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1 Inleiding en leeswijzer 

  

1. De Autoriteit Consument & Markt (hierna: ACM) ziet toe op de naleving van de Wet Markt en 

Overheid. De Wet Markt en Overheid (hierna ook: Wet M&O) is op 1 juli 2012 in werking 

getreden, als onderdeel van de Mededingingswet (hierna: Mw). Het doel van de Wet M&O is 

“het creëren van zo gelijk mogelijke concurrentieverhoudingen tussen enerzijds overheden 

die als aanbieder van goederen of diensten aan derden optreden en anderzijds particuliere 

ondernemingen.”
1
 

 

2. Het uitgangspunt van de Wet M&O is dat overheidsorganisaties de vrijheid hebben om 

“economische activiteiten” te verrichten (en daarbij mogelijk met particuliere ondernemingen 

concurreren), maar dat ze zich daarbij wel aan een aantal gedragsregels moeten houden.  

 

3. Op 21 september 2015 heeft ACM van vijf partijen
2
 (hierna: partijen) die actief zijn in de 

fotovakhandel een aanvraag tot het nemen van een besluit als bedoeld in artikel 70c, lid 1, 

Mw (hierna: handhavingsverzoek) ontvangen. Naar aanleiding van dit handhavingsverzoek 

heeft ACM onderzocht of mogelijk sprake is van een overtreding van artikel 25i Mw. In het 

handhavingsverzoek stellen partijen dat de Gemeente Amsterdam (hierna: de gemeente) 

met het plaatsen, dan wel laten plaatsen en het laten exploiteren van pasfotoautomaten in 

stadsdeelkantoren in Amsterdam in strijd handelt met de Wet M&O. Naar het oordeel van 

partijen voldoet de gemeente in het bijzonder niet aan de verplichting tot doorberekening 

van de integrale kosten, zoals beschreven in artikel 25i, eerste lid, Mw. 

 

4. ACM heeft de activiteit waar het handhavingsverzoek zich op richt onderzocht en komt op 

basis hiervan tot dit besluit. In dit besluit beschrijft ACM achtereenvolgens het wettelijk kader 

waarbinnen ACM tot dit besluit komt (hoofdstuk 2), de door ACM gevolgde procedure 

(hoofdstuk 3), de relevante feiten (hoofdstuk 4), de toepasselijkheid van art 25i Mw 

(hoofdstuk 5), de beoordeling van de feiten en omstandigheden (hoofdstuk 6), de zienswijze 

van partijen en de reactie van ACM op deze zienswijze (hoofdstuk 7) en de conclusie die 

ACM daaraan verbindt (hoofdstuk 8).  

 

2 Wettelijk kader 

 

5. Op grond van art. 70c, eerste lid, aanhef en onderdeel a, Mw kan ACM, ingeval van een 

overtreding van artikel 25i, eerste lid, Mw verklaren dat zij een overtreding heeft vastgesteld. 

 

 

                                                        
1
 Stcrt. 2007-2008, nr. 31354, MvT 

2
 Te weten: De Stichting Nederlandse Fotovakhandel, gevestigd te Oosterbeek, Foto Studio Heno B.V., Foto de Boer 

Amsterdam, Pasfoto Amsterdam, Foto kado en meer, allen gevestigd te Amsterdam. 
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6. De Wet M&O richt zich tot overheidsorganisaties die economische activiteiten verrichten. 

Om concurrentievervalsing met ondernemingen te voorkomen, dienen overheidsorganisaties 

die activiteiten ‘op de markt’ verrichten zich te houden aan vier gedragsregels zoals 

neergelegd in de Wet M&O. Deze gedragsregels omvatten de plicht tot integrale 

kostendoorberekening ex art. 25i, eerste lid, Mw, het bevoordelingsverbod ex art. 25j Mw, de 

plicht tot beschikbaarstelling van gegevens ex art. 25k Mw en de plicht tot functiescheiding 

ex art. 25l Mw. 

 

7. In de artikelen 25h, 25i en 25j Mw zijn uitzonderingsbepalingen opgenomen waarbij de Wet 

M&O niet van toepassing is. Deze uitzonderingsbepalingen zien zowel op de aard van het 

bestuursorgaan als op de aard van de verrichte activiteiten. 

 

8. In het Besluit Markt en Overheid
3
 zijn, op grond van artikel 25m, eerste lid, Mw nadere 

regels gesteld over de toepassing van de plicht tot integrale kostendoorberekening (art. 25i, 

eerste lid, Mw) en het bevoordelingsverbod (ex art. 25j, eerste lid, Mw). De nadere regels 

over de plicht tot integrale kostendoorberekening gaan onder andere in op: 

- de (soort van) goederen en diensten waarop de kostendoorberekening moet worden 

toegepast (aggregatieniveau in de activiteiten); 

- de in aanmerking te nemen kostensoorten (operationele kosten, afschrijvings- en 

onderhoudskosten en vermogenskosten); 

- de bron van de door te berekenen kosten (bijvoorbeeld: raming, realisatie). 

 

9. Om te kunnen vaststellen welke verplichtingen uit de Wet M&O in een concreet geval van 

toepassing zijn, dient achtereenvolgens: 

- het bestuursorgaan in kwestie te worden gekwalificeerd; 

- de verrichte activiteit te worden gekwalificeerd als een economische activiteit; 

- te worden vastgesteld dat geen van de wettelijke uitzonderingsbepalingen en/of 

overgangstermijn van toepassing zijn. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
3
 Besluit van 6 juni 2012, houdende regels voor overheden over de doorberekening van kosten en de toepassing van 

het bevoordelingsverbod, Stb. 2012, nr. 255 
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3 Procedure 

 

10. Om vast te stellen wat de activiteit behelst waar het handhavingsverzoek zich op richt en om 

vast te stellen welke kosten en opbrengsten verband houden met deze activiteit, heeft ACM 

in eerste instantie kennis genomen van de documenten die partijen als bijlagen bij het 

verzoek tot handhaving hebben gevoegd. Deze documenten omvatten onder meer 

correspondentie tussen partijen, dan wel hun advocaat, en de gemeente
4
, de door partijen 

geschatte kosten van het exploiteren van pasfotoautomaten door de gemeente, de 

uitkomsten van een analyse door TNS Nipo van het gebruik van pasfotoautomaten in 

gemeenten in Nederland
5
 en de offerteaanvraag van de gemeente voor de concessie voor 

pasfoto- en geldwisselautomaten
6
. 

 

11. Op 2 oktober 2015 heeft de gemeente per telefoon aan ACM een korte eerste toelichting op 

de activiteiten van de gemeente met betrekking tot de pasfotoautomaten gegeven.
7
  

 

12. Op 14 oktober 2015 heeft ACM per brief een aantal vragen gesteld aan de gemeente. Op 2 

november 2015 heeft de gemeente per brief deze vragen beantwoord. Bij deze 

beantwoording heeft de gemeente onder andere inzicht gegeven in de kosten van de 

gemeentelijke dienstverlening met betrekking tot de pasfotoautomaten. 

 

13. Op 9 en 16 november 2015 en 8 januari 2016 heeft ACM per email aan de gemeente een 

nadere toelichting gevraagd op de eerdere antwoorden dan wel aanvullende vragen gesteld. 

Op 13 en 23 november 2015 en 14 januari 2016 heeft de gemeente per email de gevraagde 

toelichting of antwoorden aan ACM toegestuurd. Op 7 januari 2016 heeft de gemeente per 

telefoon nadere toelichting gegeven.
8
 Deze informatie omvat onder meer een nadere 

onderbouwing van de kostenberekening, de ‘Huisvestingsvisie Bureau Gemeentelijke 

Huisvesting’
9
 en de bestuurlijke besluitvorming daarover, de overeenkomsten tussen de 

gemeente en Prontophot-Holland B.V. (hierna: Prontophot) en Pasfotopoint B.V. (hierna: 

Pasfotopoint) en gegevens over de opbrengsten die de gemeente met haar dienstverlening 

heeft behaald. 

 

                                                        
4
 Brieven van 17, 21 en 22 mei, 2 juli, 7 en 20 augustus 2015. 

5
 “Het pasfotohokje op het gemeentehuis”, rapportage TNS Nipo Customer Strategies in opdracht van Stichting 

Nederlandse Fotovakhandel (SNF) (TNS 0402215). 
6
 Offerteaanvraag concessie pasfoto- en geldwisselautomaten gemeente Amsterdam”, Gemeente Amsterdam, versie 

1.0, 30 april 2015, referentie 00677. 
7
 Telefoongesprek met [VERTROUWELIJK]*), Beleidsmedewerker Dienstverlening Gemeente Amsterdam. 

*) In deze openbare versie van het besluit zijn delen van de tekst vervangen of weggelaten om reden van 

vertrouwelijkheid en/of anonimiteit. Vervangen of weggelaten delen zijn met vierkante haken aangegeven. In het geval 

van getallen of percentages kan de vervanging hebben plaatsgevonden in de vorm van vermelding van bandbreedtes. 
8
 Telefoongesprek met [VERTROUWELIJK], medewerker RVE Dienstverlening Gemeente Amsterdam. 

9
 Versie concept, Februari 2011 
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14. ACM heeft de aldus verkregen informatie geanalyseerd om vast te stellen of de gemeente 

handelt in overeenstemming met het bepaalde in artikel 25i Mw en het Besluit Markt en 

Overheid. ACM heeft haar conclusie neergelegd in dit besluit. 

 

15. Op 22 februari 2016 heeft ACM de conceptversie van dit besluit aan partijen toegezonden 

en heeft ACM partijen zodoende in de gelegenheid gesteld een zienswijze op dit besluit 

naar voren te brengen. Op 30 maart 2016 heeft ACM deze zienswijze per brief ontvangen. 

Met instemming van partijen heeft ACM de zienswijze van partijen, aangevuld met een 

aantal vragen van ACM, voorgelegd aan de gemeente voor een reactie. Op 21 april 2016 

heeft ACM de reactie van de gemeente ontvangen. 

 

4 Feiten 

 

16. Op 23 mei 2013 heeft de gemeente met Prontophot twee overeenkomsten gesloten voor de 

plaatsing van drie pasfotoautomaten, in de stadsdeelkantoren in de stadsdelen Zuid-Oost, 

Oost (geplande plaatsing ‘eind september’) en Nieuw-West (geplande plaatsing 10 

december 2013). Deze pasfotoautomaten zijn daadwerkelijk geplaatst in december 2013 

(Nieuw-West) en september 2014 (Zuid-Oost, Oost).
10

 Prontophot heeft in december 2014 

ook een pasfotoautomaat in het stadsdeel West geplaatst. De gemeente is met Prontophot 

overeengekomen dat de plaatsing van deze pasfotoautomaat tijdelijk is, namelijk tot aan het 

moment dat deze pasfotoautomaat wordt vervangen door een exemplaar van het bedrijf 

Pasfotopoint, dat van de gemeente een concessie heeft verkregen voor de plaatsing van 

pasfotoautomaten in overige stadsdelen (zie verder). 

 

17. Op 30 november 2015 heeft de gemeente met Pasfotopoint een overeenkomst gesloten 

voor het plaatsen van vier pasfotoautomaten in de stadsdeelkantoren in de stadsdelen Zuid, 

Noord, West en Centrum van Amsterdam. Deze pasfotoautomaten zijn geplaatst in 

december 2015 (stadsdeel Zuid) en januari 2016 (overige stadsdelen). De overeenkomst 

met Pasfotopoint is tot stand gekomen na een aanbestedingsprocedure. De gemeente heeft 

voor deze procedure een offerteaanvraag opgesteld.
11

 

 

18. Inhoudelijk zijn de overeenkomsten tussen de gemeente en Prontophot en tussen de 

gemeente en Pasfotopoint vrijwel gelijk. Eventuele relevante verschillen zullen in het vervolg 

van dit besluit worden benoemd. 

 

 

 

 

                                                        
10

 Bron: email gemeente Amsterdam aan ACM, 14 januari 2016. 
11

 Zie hiervoor voetnoot 6. 
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19. De pasfotoautomaten zijn ‘onbemande’ apparaten, waarmee bezoekers van een 

stadsdeelkantoor tegen betaling enkele pasfoto’s kunnen maken. Prontophot en 

Pasfotopoint zijn en blijven eigenaar van de pasfotoautomaten en zijn verantwoordelijk voor 

de exploitatie en het in bedrijf houden hiervan. Dit houdt in dat Prontophot en Pasfotopoint 

de opbrengsten incasseren en de exploitatiekosten dragen en er voor dienen te zorgen dat 

de apparaten gebruiksklaar
12

 zijn.  

 

20. Gebruikers van de pasfotoautomaten kunnen tegen betaling enkele pasfoto’s maken. Indien 

een pasfoto uit een pasfotoautomaat niet voldoet aan de eisen die gelden voor officieel 

gebruik van de pasfoto, kan de gebruiker op kosten van de exploitant (maximaal twee keer) 

een nieuwe pasfoto maken. Hiertoe verstrekken gemeentelijke baliemedewerkers muntjes 

die Prontophot en Pasfotopoint ter beschikking hebben gesteld.
13

 

 

21. De relevante activiteiten van de gemeente met betrekking tot deze pasfotoservice omvatten: 

- het ter beschikking stellen van de ruimte waarin (dan wel waarop) de pasfotoautomaten 

staan; 

- het ter beschikking stellen van stroom; 

- het (laten) bouwen van een speciaal ontworpen en op maat gemaakt meubel waarin de 

pasfotoautomaat is geplaatst; 

- schoonmaak van de pasfotoautomaten
14

. Volgens aanvullende toelichting van de 

gemeente
15

 betreft dit alleen de schoonmaak ‘aan/van de buitenkant van de 

pasfotoautomaten’, niet die van de pasfotoautomaten zelf. 

- ‘handling’
16

. Volgens aanvullende toelichting van de gemeente
17

 betreft dit: 

 het toegang verlenen bij het ‘in- en uithuizen’ van de pasfotoautomaten, 

 het verstrekken van ‘muntjes aan de balie’ voor een extra pasfoto (zie randnummer 

20), 

 het bellen naar de leverancier in geval van een storing of als de muntjes op zijn, 

 het inboeken en verwerken van de jaarlijkse concessievergoeding 

 

alleen voor de pasfotoautomaten van Prontophot: 

- zorg dragen voor toezicht op de pasfotoautomaten; 

- opnemen van de pasfotoautomaten in de inboedelverzekering. 

 

 

 

                                                        
12

 Dus bijvoorbeeld: bijvullen materialen, verhelpen storingen, verrichten onderhoud, et cetera.  
13

 Zie punt 10 van het Programma van Eisen, zoals beschreven in bijlage 5 bij de offerteaanvraag concessievergoeding. 
14

 Zie punt 32 van het Programma van Eisen, zoals beschreven in bijlage 5 bij de offerteaanvraag concessievergoeding. 
15

 Telefoongesprek op 2 november 2015 (zie voetnoot 7) 
16

 Zie punt 21 van het Programma van Eisen, zoals beschreven in bijlage 5 bij de offerteaanvraag concessievergoeding. 
17

 Brief van 2 november 2015 van de gemeente Amsterdam aan ACM. 
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22. De activiteiten van de gemeente met betrekking tot deze pasfotoservice omvatten niet: 

- de exploitatie van de pasfotoautomaten
18

; 

- verrichtingen om de pasfotoautomaten operationeel te krijgen of houden (bijvoorbeeld 

bijvullen van materialen, oplossen van storingen, et cetera); 

- verzekeren van de pasfotoautomaten (geldt alleen voor de pasfotoautomaten van 

Pasfotopoint); 

- geven van uitleg of ondersteuning aan gebruikers bij het bedienen van de 

pasfotoautomaten. 

 

23. De gemeente ontvangt van Prontophot en Pasfotopoint een vergoeding voor de plaatsing 

van de pasfotoautomaten. De vergoeding die de gemeente van Prontophot ontvangt, 

bedraagt 15% van de omzet die Prontophot per pasfotoautomaat behaalt. De vergoeding 

die de gemeente van Pasfotopoint ontvangt betreft een vaste vergoeding van € 150 excl. 

BTW per pasfotoautomaat per maand. 

 

24. De gemeente heeft geen besluit genomen, als bedoeld in artikel 25h, vijfde lid, Mw., met de 

strekking dat de gemeentelijke activiteiten met betrekking tot de pasfotoautomaten 

plaatsvinden in het algemeen belang. 

 

5 Toepasselijkheid artikel 25i Mw 

 

a. Bestuursorgaan 

 

25. Artikel 25i, eerste lid, Mw is enkel van toepassing voor zover door het betreffende 

bestuursorgaan een economische activiteit wordt verricht. De overeenkomst tussen de 

gemeente en Prontophot respectievelijk Pasfotopoint is, namens de gemeente, aangegaan 

door het college van burgemeester & wethouders (hierna: het college). Het college is een 

bestuursorgaan in de zin van art. 1:1, eerste lid, sub a, van de Algemene wet bestuursrecht 

(hierna: Awb). 

 

b. Economische activiteit  

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
18

 Dit is in afwijking van wat partijen in het verzoek tot handhaving veronderstellen onder andere bij de berekening van 

de kosten die de gemeente zou maken met betrekking tot de pasfotoautomaten. 
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26. Voor de volledigheid merkt ACM nogmaals op dat de gemeente niet zelf de 

pasfotoautomaten exploiteert. De gemeente stelt wel ruimte ter beschikking voor de 

plaatsing en exploitatie van de pasfotoautomaten. In dit besluit dient daarom beoordeeld te 

worden of het ter beschikking stellen van ruimte door gemeenten voor de plaatsing en 

exploitatie van pasfotoautomaten is te kwalificeren als economische activiteit. Voor deze 

beoordeling sluit ACM aan bij de Europese jurisprudentie ten aanzien van het begrip 

“economische activiteit”
19

. Volgens vaste jurisprudentie is een economische activiteit “elke 

activiteit die bestaat in het aanbieden van goederen en diensten op een bepaalde markt”.
20

 

 

27. Een leidend beginsel in de rechtspraak van het Hof van Justitie omtrent het 

ondernemingsbegrip en het begrip economische activiteit is of het gaat om activiteiten die 

ook door particuliere ondernemingen op een markt en in concurrentie kunnen worden 

verricht, zodat de entiteit in kwestie daarmee, feitelijk of potentieel, in concurrentie treedt of 

zou kunnen treden.
21

 

 

28. Voor het vaststellen of een bestuursorgaan een economische activiteit verricht, is de aard 

van de activiteit bepalend.
22

 Uit jurisprudentie blijkt dat in dit kader onder meer van belang is 

wat het doel is waarmee de activiteiten worden verricht en aan welke regels de activiteiten 

zijn onderworpen.
23

 Als het gaat om activiteiten die door bestuursorganen worden verricht, 

dient volgens jurisprudentie onderscheid te worden gemaakt tussen de situatie waarin het 

bestuursorgaan handelt in de uitoefening van overheidsgezag, en de situatie waarin 

economische activiteiten van industriële of commerciële aard, bestaande uit het aanbieden 

van goederen en diensten op de markt, worden verricht.
24

 Voor zover bestuursorganen 

handelen in de uitoefening van overheidsgezag, verrichten zij in beginsel geen economische 

activiteit.  

 

Toegepast op dienstverlening door de gemeente met betrekking tot pasfotoautomaten 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
19

 Kamerstukken II, 2007/2008, 31 354, nr. 3 p. 30-31. 

20
 O.a. C-113/07 SELEX Sistemi Itegrati SpA, r.o. 69. 

21
 Zie hiertoe bijvoorbeeld zaak C-244/94, FFSA, C-115-/97-117/97, Brentjes Handelsonderneming B.V. of C-41/90 

Höfner/Elser. 

22
 C-364/92 SAT Fluggesellschaft mbH r.o. 19. 

23
 Idem, r.o. 30. 

24
 C-343/95, Diego Cali & Figli Srl, r.o. 16. 
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29. Het ter beschikking stellen van ruimte door gemeenten voor de plaatsing en exploitatie van 

pasfotoautomaten is geen uitoefening van overheidsgezag die bij of krachtens wet aan 

gemeenten is opgedragen. Het is evenmin te beschouwen als onderdeel van de taak om 

identiteitsbewijzen uit te geven, welke taak wél is voorbehouden aan de overheid. De 

dienstverlening door de gemeente vertoont parallellen met de exploitatie (verkoop, verhuur, 

erfpacht, et cetera) van grond door overheden, die wordt beschouwd als economische 

activiteit. Het ter beschikking stellen van ruimte voor de plaatsing en exploitatie van 

pasfotoautomaten kan ook door particuliere ondernemingen worden verricht.
25

  

 

30. Gelet op bovenstaande verricht de gemeente naar het oordeel van ACM met het ter 

beschikking stellen van ruimte voor de plaatsing en exploitatie van pasfotoautomaten een 

economische activiteit. 

 

c. Uitzonderingsbepalingen 

 

31. Uit onderzoek door ACM is niet gebleken dat een of meer van de uitzonderingsbepalingen 

ex. art. 25h en 25i, tweede lid, Mw van toepassing zijn. 

 

6 Beoordeling  

 

32. Art. 25i, eerste lid, Mw verplicht bestuursorganen om voor een product dat of dienst die zij 

aanbieden ten minste de integrale kosten aan afnemers in rekening te brengen. Art. 25i, 

vierde lid, Mw stelt dat een bestuursorgaan op verzoek van ACM dient aan te tonen dat het 

heeft voldaan aan de in het eerste lid bedoelde verplichting. Volgens het Besluit Markt & 

Overheid is het aan het bestuursorgaan om binnen haar organisatie de doorberekening van 

de integrale kosten zodanig in te richten dat zij dit kan aantonen. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
25

 Bijvoorbeeld in winkelcentra en warenhuizen. 
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6.1 Overzicht kosten en opbrengsten pasfotoservice door de gemeente 

 

33. ACM heeft de gemeente verzocht aan te tonen dat zij de verplichting zoals neergelegd in 

art. 25i Mw naleeft. De gemeente heeft daartoe aan ACM de (verwachte) kosten en 

opbrengsten van haar dienstverlening met betrekking tot de pasfotoautomaten verstrekt.
26

 

De gemeente maakt bij bedoelde kosten geen onderscheid naar de verschillende 

stadsdeelkantoren. Het aggregatieniveau voor de kostentoerekening, als bedoeld in het 

Besluit Markt & Overheid (zie ook randnummer 8), ligt daarmee op het niveau van alle 

stadsdeelkantoren gezamenlijk. ACM kan zich in dit standpunt vinden, aangezien ook de 

dienstverlening
27

 door de gemeente aan de burgers van Amsterdam in alle 

stadsdeelkantoren tegen dezelfde prijzen wordt aangeboden. 

 

34. De in het vorige randnummer bedoelde kosten (per pasfotoautomaat per jaar) zijn als volgt: 

 

KOSTEN 

 Opbouw Kosten 

Kosten gebouw
28

  2 m² * € 306 € 612 

Afschrijving meubel waarin pasfotoautomaat is geplaatst € 3.000 / 10 € 300 

Handling (10 min. per week à € 75 per uur, 50 weken)  € 75 * 10/60 * 50 € 625 

Schoonmaak (10 min. per week à € 30 per uur, 50 weken) € 30 * 10/60 * 50 € 250 

Totale kosten  € 1.787 

 

35. In bovenstaande kostenopstelling zijn geen kosten opgenomen voor ‘toezicht op de 

pasfotoautomaten’ en het ‘opnemen van de pasfotoautomaten in de inboedelverzekering’, 

zoals beschreven in randnummer 21. De gemeente heeft desgevraagd aan ACM 

toegelicht
29

 dat het bedoelde toezicht uitsluitend inhoudt dat de pasfotoautomaten niet 

worden geplaatst in een onbemande ruimte en dat het opnemen van de pasfotoautomaten 

in de bestaande inboedelverzekering niet leidt tot extra, specifieke kosten. 

 

36. Bij de in randnummer 33 bedoelde opbrengsten bestaat onderscheid tussen de 

pasfotoautomaten van Prontophot en die van Pasfotopoint. Zoals beschreven in 

randnummer 23 ontvangt de gemeente van Prontophot een vergoeding ter grootte van 15% 

van de opbrengst die Prontophot met de pasfotoautomaten behaalt, terwijl de gemeente van 

Pasfotopoint een vaste vergoeding per pasfotoautomaat per maand ontvangt.  

 

 

                                                        
26

 Brief van 2 november 2015 
27

 Bijvoorbeeld: activiteiten samenhangend met de gemeentelijke basisadministratie 
28

 incl. gebouw-gebonden voorzieningen, belastingen, heffingen, verzekeringen, onderhoud, energie, water en beheer. 
29

 Telefoongesprek 7 januari 2016 (zie voetnoot 8) 
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37. De gemeente heeft aan ACM voor de jaren 2014
30

 en 2015 een overzicht opgeleverd van de 

opbrengsten die de gemeente werkelijk heeft behaald met betrekking tot elk van de vier 

Prontophot-pasfotoautomaten.
31

 Per pasfotoautomaat zijn deze opbrengsten, gemeten over 

een geheel jaar: 

 

Stadsdeel  Opbrengst per jaar 

Zuid-Oost [vertrouwelijk] 

West [vertrouwelijk] 

Oost [vertrouwelijk] 

Nieuw-West [vertrouwelijk] 

Totaal EUR [8.000 – 12.000] 

 

38. De gemeente zal met betrekking tot de drie pasfotoautomaten van Pasfotopoint een vaste 

vergoeding van € 1.800 per jaar (€ 150 per maand) per pasfotoautomaat behalen. De totale 

vergoeding per jaar bedraagt dus € 5.400. 

 

39. De totale opbrengst, berekend over alle zeven pasfotoautomaten, bedraagt dus € [13.400 – 

17.400] per jaar. 

 

40. De gemeente stelt op grond van bovenstaande cijfers dat zij de kosten van haar activiteiten 

met betrekking tot de pasfotoautomaten integraal doorberekent. 

 

6.2 Beoordeling kosten en opbrengsten pasfotoservice door ACM 

41. Conform het Besluit Markt & Overheid dient de gemeente, bij de bepaling van de integrale 

kosten die zij aan de exploitanten van de pasfotoautomaten in rekening brengt, tenminste de 

volgende kosten in aanmerking te nemen: (1) operationele kosten, (2) afschrijvings- en 

onderhoudskosten en (3) vermogenskosten. Het Besluit Markt & Overheid schrijft tevens 

voor dat de bedoelde kosten volgens een stelsel van baten en lasten moeten worden 

bepaald. 

 

42. ACM constateert dat de handelingen die de gemeente moet verrichten om de 

dienstverlening met betrekking tot de pasfotoautomaten te kunnen realiseren, zeer beperkt 

zijn. Gegeven die beperking is ACM van oordeel dat de kosten die de gemeente zegt te 

maken voor deze dienstverlening alle
32

 kostensoorten omvat die het Besluit Markt & 

Overheid voorschrijft. 

 

 

                                                        
30

 Vanzelfsprekend voor de periode vanaf de plaatsing van de pasfotoautomaten 
31

 Email van 14 januari 2016 
32

 Met uitzondering van vermogenskosten over de (gemiddelde) waarde van de pasfotomeubels (zie randnummer 59). 
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43. ACM constateert bovendien dat de gemeente voor de pasfotoautomaten nauwelijks kosten 

maakt die uitsluitend en specifiek voor deze dienstverlening zijn. Voor het overgrote deel zijn 

het toegerekende kosten van ‘algemene middelen’
33

 die de gemeente inzet voor deze 

dienstverlening. De enige uitzondering hierop zijn de kosten van de afschrijving van het 

meubel waarin de pasfotoautomaat is geplaatst. Dit betekent dat de beoordeling van de 

kosten die de gemeente zegt te maken voor de pasfotoautomaten met name een 

beoordeling van de gehanteerde toerekeningsmaatstaven inhoudt. 

 

44. De gemeente stelt dat het tarief per m² dat is gehanteerd voor de berekening van de ‘kosten 

gebouw’ is gebaseerd op de ‘Huisvestingsvisie Bureau Gemeentelijke Huisvesting’.
34

 In 

paragraaf 4.6 van deze huisvestingsvisie wordt onder andere voorgesteld ‘om voor de 

gebruikers in de gemeentelijke kantoorgebouwen uniforme ingebruikgevingsprijzen per m² 

verhuurbaar vloeroppervlak (VVO) c.q. per werkplek te hanteren’. Deze 

ingebruikgevingsprijzen representeren de kosten die aan de verschillende 

organisatieonderdelen en afdelingen van de gemeente op jaarbasis worden toegerekend 

voor het gebruik van kantoorruimte. De uniforme ingebruikgevingsprijs voor 

kantoorgebouwen is opgebouwd uit een ‘gebouwgebonden deel’ (€ 291,13) en een 

‘gebruikersgebonden deel’ (€ 112,62). Het gebruikersgebonden deel heeft betrekking op 

werkplekken van personeelsleden. De gemeente zegt voor ‘niet-verbouwde (casco) ruimte’ 

uitsluitend het gebouwgebonden deel te hanteren. ACM komt dit redelijk voor, aangezien 

met de pasfotoautomaten geen werkplekken zijn gemoeid. Ook de gehanteerde kostprijs 

van € 306 per m² op jaarbasis is naar het oordeel van ACM verdedigbaar, rekening houdend 

met inflatie ten opzichte van de in de huisvestingsvisie genoemde prijs per m². 

 

45. De gemeente hanteert een afschrijvingstermijn van tien jaar voor de berekening van de 

afschrijvingskosten
35

 van het meubel waarin een pasfotoautomaat is geplaatst. Naar het 

oordeel van ACM is een afschrijvingstermijn van tien jaar voor ‘inventaris’ niet ongebruikelijk. 

Wel merkt ACM op dat de overeenkomsten die de gemeente heeft afgesloten met 

Prontophot en Pasfotopoint niet (noodzakelijkerwijs) een looptijd van tien jaar zullen hebben. 

In de contracten tussen de gemeente en Prontophot is een looptijd van 36 maanden (drie 

jaren) vermeld, welke tijdsduur ‘met identieke perioden’ zal worden verlengd als geen van de 

partijen de overeenkomst beëindigt. Bovendien heeft Prontophot het recht de 

overeenkomsten tussentijds te beëindigen indien de jaaromzet minder bedraagt dan een in 

de overeenkomst gespecificeerd bedrag. De overeenkomst met Pasfotopoint loopt van 1 

december 2015 tot 1 december 2017 en kan door Pasfotopoint met maximaal twee maal 

twee jaar worden verlengd.  

                                                        
33

 Huisvesting, personeel, et cetera 
34

 “Huisvestingsvisie Bureau Gemeentelijke Huisvesting” (concept), februari 2011. Opgesteld door de Taskforce 

Huisvesting van de gemeente Amsterdam. In de collegevergadering van 15 februari 2011 heeft het College van 

burgemeester en wethouders ingestemd met deze notitie. 
35

 De vervaardigingskosten van het meubel zijn € 3.000. 
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46. Over het verschil tussen de afschrijvingsduur van de meubels en de (vermoedelijke) 

looptijden van de overeenkomsten merkt de gemeente het volgende op: “De contracten met 

de pasfotoautomaten zijn korter omdat de algemene aanbestedingsregels voorschrijven dat 

[de gemeente] niet langer dan 4 à 6 jaar contracten (als deze) mag afsluiten. [De gemeente] 

wil overigens zelf ook de mogelijkheid hebben om na enkele jaren te wisselen van 

leverancier. Als het contract eindigt, houdt [de gemeente] opnieuw een aanbesteding om 

een leverancier te vinden om pasfotoautomaten in de meubels te zetten”. De gemeente is 

dus voornemens om de huidige overeenkomsten voort te zetten met een andere 

concessienemer en gaat er van uit dat het meubel ook dan bruikbaar is. ACM vindt deze 

veronderstelling redelijk. Eventuele kosten voor aanpassing van het meubel zullen te zijner 

tijd ten laste van de nieuw te sluiten overeenkomst moeten komen. 

 

47. De door de gemeente geschatte tijdsinzet
36

 van personeel, zowel voor handling als voor 

schoonmaak, komt ACM redelijk voor, gezien de zeer beperkte omvang van de betreffende 

werkzaamheden. De berekening van de uurtarieven is gebaseerd op het relevante 

schaalsalaris, materiële kosten, overheadkosten en effectief inzetbare uren. Naar het 

oordeel van ACM voldoet deze berekening daarmee aan de te stellen eisen. 

 

48. ACM constateert dat de totale, werkelijke opbrengsten die de gemeente tot dusver heeft 

behaald met haar dienstverlening met betrekking tot de pasfotoautomaten ruimschoots 

hoger zijn dan de kosten van deze dienstverlening.  

6.3 Conclusie 

 

49. Naar het oordeel van ACM omvat de berekening door de gemeente van de kosten van haar 

dienstverlening met betrekking tot de pasfotoautomaten de integrale kosten. 

 

50. ACM concludeert dat de opbrengsten die de gemeente behaalt met haar dienstverlening 

met betrekking tot de pasfotoautomaten tenminste de integrale kosten van die 

dienstverlening dekken en dat de gemeente de verplichting tot doorberekening van ten 

minste de integrale kosten, zoals verwoord in art. 25i Mw, naleeft. 

 

 

 

 

 

 

                                                        
36

 De gemeente houdt geen tijdregistratie bij die specifiek inzicht geeft in de bestede tijd aan de dienstverlening met 

betrekking tot de pasfotoautomaten. 
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7 Zienswijze partijen en reactie ACM op de zienswijze 

51. In hun zienswijze zeggen partijen zich niet te kunnen vinden in de conclusie van ACM. 

Partijen noemen hiervoor een reeks argumenten die zijn ingedeeld in vier categorieën: 

aggregatieniveau, kosten, verhouding kosten/opbrengsten en overig. Partijen baseren hun 

argumenten in belangrijke mate op een “quick scan onderzoek” dat het onderzoeksbureau 

SEO Economisch Onderzoek (hierna: SEO) in opdracht van partijen heeft uitgevoerd naar 

aanleiding van het conceptbesluit van ACM. 

 

52. In onderstaande randnummers beschrijft ACM elk van de door partijen aangevoerde 

argumenten, de reactie van ACM daarop en de consequentie voor het besluit. 

 

7.1 Aggregatieniveau 

 

53. Partijen zijn van mening dat ACM ten onrechte het aggregatieniveau voor de 

kostentoerekening, als bedoeld in het Besluit Markt & Overheid (zie ook randnummers 8 en 

33), legt op het niveau van alle stadsdeelkantoren gezamenlijk. Partijen wijzen erop ‘dat er 

wezenlijke verschillen zijn tussen de diverse stadsdeelkantoren’. Zo is, aldus partijen, sprake 

van ‘een hoge dichtheid van pasfotozaken rondom de stadsdeelkantoren, waardoor de 

gemeente in concurrentie treedt met de pasfotozaken die zich in de directe nabijheid [van 

stadsdeelkantoren, toevoeging ACM] bevinden. Partijen vinden het bovendien niet 

aannemelijk dat ‘inwoners van Amsterdam bij een stadsdeelkantoor in een ander stadsdeel 

dan waar zij wonen hun pasfoto laten maken’. 

 

54. Partijen zijn daarom van mening dat ACM voor iedere stadsdeel afzonderlijk moet toetsen of 

de integrale kosten van de pasfotoservice worden gedekt door de opbrengsten van die 

dienstverlening. 

 

Reactie ACM 

55. Over het toepasselijke aggregatieniveau wordt in het Besluit M&O het volgende 

opgemerkt
37

: “Kostenberekening en -toerekening kunnen plaatsvinden voor een categorie 

van dezelfde of soortgelijke goederen of diensten voor zover deze op dezelfde markt 

worden aangeboden. Met het gebruik van het begrip markt wordt aangehaakt bij de 

bestaande wettelijke en Europeesrechtelijke kaders, […] die onderscheid maken tussen een 

markt naar goed of dienst en een markt in geografische zin.” 

 

 

 

 

 

                                                        
37

 Zie Besluit M&O, Nota van Toelichting, artikelsgewijze toelichting, artikel 4. 
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56. De dienst die de gemeente aanbiedt (namelijk: m
2
 vloeroppervlakte voor plaatsing van 

pasfotoautomaten) is in ieder stadsdeelkantoor gelijk. De dichtheid van pasfotozaken 

rondom de stadsdeelkantoren heeft geen gevolg voor de dienst die de gemeente aanbiedt; 

deze dienst verschilt niet per stadsdeelkantoor. De aard van de dienstverlening is daarom 

voor ACM geen reden om onderscheid te maken tussen de afzonderlijke stadsdelen. 

 

57. Bovendien vindt ACM het, anders dan partijen menen, niet aannemelijk dat inwoners van 

Amsterdam zich bij de keuze voor een adres om een pasfoto te laten maken zullen (laten) 

beperken tot het ‘eigen’ stadsdeel. Zo verplicht de gemeente Amsterdam haar inwoners niet 

tot een pasfoto in het eigen stadsdeel en ook, bijvoorbeeld, de eisen die aan een pasfoto 

worden gesteld belemmeren niet de keuzevrijheid. Bovendien vindt ACM aannemelijk dat de 

reisbereidheid bij consumenten voor niet-primaire levensbehoeften tenminste 15 minuten 

(per auto) bedraagt.
38

 Dit betekent dat consumenten de mogelijkheid en bereidheid hebben 

een pasfoto te (laten) maken op een locatie buiten het eigen stadsdeel. Dit betekent dat de 

pasfotoautomaten in de stadsdeelkantoren niet uitsluitend concurreren met andere 

aanbieders van pasfotodiensten in het eigen stadsdeel, maar ook met aanbieders in 

aangrenzende stadsdelen. ACM ziet ook daarom geen reden om onderscheid te maken 

tussen de afzonderlijke stadsdelen. 

  

7.2 Kosten 

 

58. Partijen zijn van mening dat de kosten die de gemeente zegt te maken voor de 

dienstverlening met betrekking tot de pasfotoautomaten niet correct zijn berekend dan wel 

dat ACM deze kosten onvoldoende heeft onderzocht. Partijen wijzen hierbij specifiek op de 

volgende kostenposten: 

• huisvestingskosten: zoals beschreven in randnummer 44 hanteert de gemeente voor de 

toerekening van gemeentelijke huisvestingskosten in het algemeen een standaardtarief 

per m
2
, dat is opgebouwd uit een ‘gebouwgebonden’ deel en een ‘gebruikersgebonden’ 

deel. Partijen zijn van mening dat de gemeente in deze zaak ten onrechte het 

gebruikersgebonden deel buiten beschouwing heeft gelaten. Indien dit gedeelte wel 

wordt meegenomen in de berekening van de m²-prijs, bedraagt deze prijs (na indexatie) 

€ 424,38, aldus partijen. Partijen stellen dat dit tarief in lijn is met gegevens van het CBS 

over gebruikskosten van kantoorruimte in Amsterdam in 2013. 

 

 

 

 

                                                        
38

 In eerdere besluiten is de NMa (rechtsvoorganger van ACM) uitgegaan van een reisbereidheid voor primaire 

levensbehoeften van 15 minuten (per auto). Zie onder andere het besluit 7323 / Jumbo – C1000. 
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• oppervlakte pasfotoautomaten: zoals beschreven in randnummer 34 hanteert de 

gemeente een oppervlakte van 2 m² in de berekening van de huisvestingskosten, zijnde 

de oppervlakte van het pasfotomeubel waarin de pasfotoautomaat is geplaatst. Partijen 

zijn van mening dat de gemeente ook de ruimte vóór het pasfotomeubel, de ruimte voor 

‘assisterend personeel’ en de ruimte voor eventuele wachtenden moet meenemen. 

Partijen vinden het waarschijnlijk dat, als bovenstaande zaken worden meegenomen, de 

in aanmerking te nemen ruimte 4 à 6 m² bedraagt. 

• aanschafwaarde pasfotomeubel(s): partijen zijn van mening dat de gemeente de 

(aanschaf)waarde van de pasfotomeubels (€ 3.000, zie randnummer 34) niet heeft 

onderbouwd en dat ACM deze waarde onvoldoende heeft onderzocht. Bovendien 

vinden partijen het aannemelijk dat de waarden van de pasfotomeubels in de 

verschillende stadsdelen uiteen lopen en dat deze verschillen, in lijn met de opmerking 

zoals verwoord in randnummer 53, in de kostenberekening tot uitdrukking zouden 

moeten komen. 

• afschrijvingstermijn pasfotomeubel: zoals beschreven in de randnummers 34, 45 en 46 

hanteert de gemeente een afschrijvingstermijn voor de pasfotomeubels van 10 jaar. 

Partijen vinden dat deze afschrijvingstermijn ten hoogste 6 jaar mag bedragen, 

aangezien de overeenkomsten tussen de gemeente en de huidige exploitanten een 

duur van maximaal 6 jaar kennen. Naar de mening van partijen is het onzeker of het 

meubel ook bruikbaar is bij een andere exploitant. 

• vermogenskosten: partijen zijn van mening dat de gemeente ten onrechte geen 

vermogenskosten over de waarde van de pasfotomeubels in aanmerking heeft 

genomen. Partijen berekenen deze kosten op € 135 per meubel. 

• aantal activiteiten: partijen merken op dat gemeenteambtenaren de pasfoto’s die zijn 

gemaakt in de pasfotoautomaten in de stadsdeelkantoren, in het juiste formaat moeten 

knippen en verder verwerken. Partijen vinden dat deze activiteiten in deze zaak ten 

onrechte buiten beschouwing zijn gebleven in de berekening van de kosten. 

• “tijdsinschatting ‘handling’ en ‘schoonmaak’ gemeente is niet reëel”: zoals beschreven in 

randnummer 34 gaat de gemeente ervan uit dat de tijd die wordt besteed aan zowel 

‘handling’ als ‘schoonmaak’ ten behoeve van pasfotoservice, gemiddeld 10 minuten per 

week bedraagt. Partijen merken op dat niet inzichtelijk is hoe deze schatting tot stand is 

gekomen, dat de daadwerkelijke tijdsinzet moet worden onderzocht en dat “partijen een 

inschatting van minimaal 15 minuten [voor beide activiteiten, toevoeging ACM] reëler 

voorkomt”. 
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Reactie ACM 

59. Over de door partijen genoemde kostenposten merkt ACM het volgende op: 

• huisvestingskosten: ACM is van oordeel dat het ‘gebruikersgebonden deel’ in het 

standaard huisvestingstarief van de gemeente Amsterdam in deze zaak terecht buiten 

beschouwing blijft, aangezien dit deel betrekking heeft op de (inrichting van) 

werkplekken voor medewerkers. De ruimte die de pasfotocabines in beslag nemen zijn 

geen werkplekken. Daarnaast merkt ACM op dat de door partijen gemaakte vergelijking 

tussen het m²-tarief dat in deze zaak wordt gehanteerd en vastgoedtarieven die het 

CBS publiceert, niet relevant is. Bij de bepaling van de integrale kosten voor de 

toepassing van de wet M&O is, in beginsel, relevant welke kosten daadwerkelijk worden 

gemaakt door het bestuursorgaan in kwestie. Het huisvestingstarief dat in deze zaak 

wordt gehanteerd, is het tarief dat daadwerkelijk door het Gemeentelijk Vastgoedbedrijf 

in rekening wordt gebracht
39

 bij het organisatieonderdeel RVE Dienstverlening, dat de 

verantwoordelijk is voor de dienstverlening in het kader van de pasfotoautomaten. 

• oppervlakte pasfotoautomaten: de gemeente heeft, desgevraagd, aan ACM stellig laten 

weten
40

 dat wachtrijen van gebruikers van de pasfotoautomaten niet voorkomen en 

evenmin sprake is van ‘assisterend personeel’ vanuit de gemeente. Met betrekking tot 

het laatste merkt de gemeente op dat tijdelijk medewerkers van/namens exploitanten 

van de pasfotoautomaten aanwezig waren ‘om deze in te regelen’. Deze medewerkers 

zijn niet langer aanwezig, omdat ‘de pasfotoautomaten zelfstandig moeten kunnen 

functioneren’, overeenkomstig het bestek van de concessieverlening. Op grond hiervan 

ziet ACM geen reden om bij de berekening van de kosten een grotere oppervlakte in 

aanmerking te nemen dan die van de pasfotoautomaten zelf. 

• aanschafwaarde pasfotomeubel(s): de gemeente heeft verklaard dat de 

vervaardigingskosten van de pasfotomeubels gemiddeld € 3.000 per meubel zijn. Naar 

het oordeel van ACM is dit bedrag voldoende realistisch om te worden meegenomen in 

de berekening van de integrale kosten. Eventuele verschillen in deze kosten tussen de 

stadsdelen zijn naar het oordeel van ACM niet relevant, aangezien de kosten niet voor 

de afzonderlijke stadsdelen behoeven te worden berekend (zie ook randnummer 55). 

• afschrijvingstermijn pasfotomeubel: naar het oordeel van ACM staat de 

afschrijvingstermijn van de pasfotomeubels los van de duur van de (huidige) contracten 

met de exploitanten. De gemeente zegt voornemens te zijn om de pasfotoservice voort 

te zetten, ook na afloop van de bestaande contracten. Bovendien zegt de gemeente de 

afmetingen van de pasfotomeubels in overleg met de aanbieders van pasfotoautomaten 

zodanig te hebben vastgesteld dat er meerdere modellen in passen waardoor het 

mogelijk is om pasfotoautomaten te wisselen. Naar het oordeel van ACM is een 

afschrijvingstermijn van 10 jaar verdedigbaar en ziet ACM geen reden om het besluit op 

dit punt aan te passen. 

                                                        
39

 Vanaf 2016 worden dergelijke kosten ‘verrekend met de begroting van de dienst’.  
40

 Bron: email gemeente Amsterdam aan ACM, 21 april 2016 
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• vermogenskosten: ACM is het eens met de stelling van partijen dat de gemeente ten 

onrechte geen vermogenskosten over de waarde van de pasfotomeubels in aanmerking 

heeft genomen. ACM berekent deze kosten per pasfotomeubel als volgt: € 3.000 / 2 

[gemiddelde waarde van een pasfotomeubel over een periode van 10 jaar] * 4,5% 

[vermogenskostenpercentage] = € 67,50 per pasfotomeubel per jaar. Deze kosten 

moeten worden toegevoegd aan de in randnummer 34 vermelde kosten. 

• aantal activiteiten: met betrekking tot het ‘op maat knippen’ van pasfoto’s merkt de 

gemeente, desgevraagd, op
41

 dat dit een ‘standaardactiviteit voor baliemedewerkers is, 

die bijna altijd voorkomt’ [bij het aanvragen van een paspoort, ID-kaart of rijbewijs, 

toevoeging ACM] en ongeacht of de pasfoto afkomstig is uit een pasfotoautomaat. De 

gemeente voegt hieraan toe dat ‘de tijd en kosten die dat meebrengt zijn opgenomen in 

de leges die men betaalt voor een paspoort, ID-kaart of rijbewijs. Naar het oordeel van 

ACM behoren de door partijen geschetste handelingen in het algemene takenpakket 

van baliemedewerkers en zijn deze niet specifiek toerekenbaar aan de 

pasfotoautomaten. Bovendien komt deze activiteit ACM verwaarloosbaar voor.  

• “tijdsinschatting ‘handling’ en ‘schoonmaak’ gemeente is niet reëel”: ACM is van oordeel 

dat partijen de handelingen die gemeenteambtenaren verrichten voor de dienstverlening 

met betrekking tot de pasfotoautomaten overschatten (zie ook het vorige punt) en dat 

partijen wat betreft de tijdsbesteding een niveau van precisie verlangen dat niet 

realistisch is. ACM ziet geen reden om de door partijen voorgestelde tijdsduur als reëler 

te beschouwen dan die van de gemeente. 

 

7.3 Verhouding kosten/opbrengsten 

60. Volgens de berekening van partijen bedragen de kosten van de dienstverlening van de 

gemeente voor de pasfotoservice € 4.493,84 per pasfotoautomaat. Deze berekening is 

gebaseerd op de uitgangspunten van partijen zoals beschreven in randnummer 58. Partijen 

constateren dat deze kosten ruim boven de opbrengsten liggen die de gemeente ontvangt 

van de exploitanten en concluderen dat de gemeente niet de integrale kosten doorberekent. 

In het bijzonder merken partijen op dat de gemeente met exploitant Prontophot een 

vergoeding is overeengekomen die afhangt van de omzet die Prontophot behaalt met de 

pasfotoautomaten en die daardoor onzeker is voor de gemeente.  

 

Reactie ACM 

61. Zoals beschreven in randnummer 59 kan ACM zich niet vinden in het overgrote deel van de 

kanttekeningen die partijen plaatsen bij de kostenberekening van de gemeente en in de 

wijzigingen die daaruit voortvloeien. Om die reden beschouwt ACM de berekening door 

partijen van de totale kosten en de conclusie die partijen op basis daarvan trekken als 

onjuist. 
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 Bron: email gemeente Amsterdam aan ACM, 21 april 2016 
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62. ACM is het met partijen eens dat de hoogte van de vergoeding die de gemeente ontvangt 

van exploitant Prontophot niet gegarandeerd de integrale kosten dekt, doordat de 

vergoeding afhangt van de omzet die Prontophot behaalt met de pasfotoautomaten. ACM 

vindt echter niet dat de gemeente met deze omzetafhankelijke vergoeding een 

onaanvaardbaar risico heeft genomen dat de inkomsten niet toereikend zouden zijn om de 

integrale kosten te dekken. De daadwerkelijk gerealiseerde opbrengsten onderschrijven dit, 

nu deze – gemiddeld – ruimschoots boven de integrale kosten liggen. 

 

63. Bovendien merkt ACM op dat de gemeente in de contracten met exploitant Pasfotopoint 

inmiddels is afgestapt van de variabele vergoeding die, eerder, met exploitant Prontophot is 

overeengekomen. 

 

64. Op grond van het bovenstaande ziet ACM in louter het omzetafhankelijke karakter van een 

deel van de vergoeding geen redelijke grond om te constateren dat de gemeente niet de 

integrale kosten heeft doorberekend. 

 

7.4 Overige 

65. Partijen beschrijven twee omstandigheden die ACM, naar de mening van partijen ten 

onrechte, niet in aanmerking heeft genomen bij haar beoordeling. 

 

66. Ten eerste zeggen partijen te kampen met een sterke omzetdaling die direct wordt 

veroorzaakt door ‘een door de gemeente gecreëerde ongelijke concurrentiepositie van 

Prontophot en Pasfotopoint’.  

 

67. Ten tweede weigert, aldus partijen, de gemeente ‘bewust en zonder duidelijke opgave van 

redenen’ pasfoto’s die zijn gemaakt door partijen dan wel door bij partijen aangesloten 

ondernemingen, hetgeen tot directe en toekomstige financiële schade leidt. 

 

Reactie ACM 

68. Naar het oordeel van ACM zijn beide omstandigheden die partijen aanvoeren irrelevant voor 

de beoordeling van de activiteit van de gemeente in het licht van de Wet M&O. De Wet M&O 

beoogt niet te verhinderen of te verbieden dat overheden economische activiteiten 

verrichten en zodoende concurreren met ondernemingen
42

. De Wet M&O beperkt zich tot de 

randvoorwaarden waarbinnen deze activiteiten dienen te worden verricht.  

 

69. De kwaliteit van pasfoto’s, hetzij uit de pasfotoautomaten hetzij gemaakt door partijen, en 

het al dan niet terecht accepteren of weigeren van pasfoto’s vallen niet binnen de 

werkingssfeer van de Wet M&O.  
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 Zie ook Memorie van Toelichting bij wet M&O, paragraaf 1.1 
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7.5 Conclusie 

70. Met uitzondering van de toevoeging van vermogenskosten over de pasfotomeubels (zie 

randnummer 59, punt 5) aan de eerdere berekende integrale kosten, ziet ACM in de 

zienswijze van partijen geen reden om haar besluit te herzien. 

8 Herrekende integrale kosten 

 

71. Op grond van de zienswijze van partijen komt ACM tot de volgende, gewijzigde berekening 

van de integrale kosten van de dienstverlening door de gemeente met betrekking tot de 

pasfotoservice (gemiddeld per pasfotoautomaat per jaar): 

 

 Opbouw Kosten 

Kosten gebouw
43

  2 m² * € 306 € 612 

Afschrijving meubel waarin pasfotoautomaat is geplaatst € 3.000 / 10 € 300 

Handling (10 min. per week à € 75 per uur, 50 weken)  € 75 * 10/60 * 50 € 625 

Schoonmaak (10 min. per week à € 30 per uur, 50 weken) € 30 * 10/60 * 50 € 250 

Vermogenskosten € 3.000 / 2 * 4,5% € 68 

Totale kosten per pasfotoautomaat  € 1.855 

Totale kosten zeven pasfotoautomaten  € 12.985 

 

72. Uit bovenstaand overzicht blijkt dat de totale kosten voor de gemeente Amsterdam met 

betrekking tot haar pasfotoservice € 12.985 bedragen, terwijl de totale opbrengsten 

€ [13.400 – 17.400] bedragen (zie randnummer 39). Op grond hiervan constateert ACM dat 

ook bovenstaande, herrekende integrale kosten worden gedekt door de opbrengsten per 

jaar. 
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 incl. gebouw-gebonden voorzieningen, belastingen, heffingen, verzekeringen, onderhoud, energie, water en beheer. 
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9 Besluit 

 

73. Op grond van artikel 70c, aanhef en onderdeel a, Mededingingswet verklaart ACM dat het 

college van burgemeesters en wethouders van de gemeente Amsterdam niet artikel 25i, 

eerste lid, Mededingingswet overtreedt bij haar dienstverlening met betrekking tot 

pasfotoautomaten in zeven stadsdeelkantoren in Amsterdam. ACM wijst daarom het 

verzoek tot handhaving van partijen, d.d. 21 september 2015, af. 

 

 

Datum: 2 juni 2016 

 

Autoriteit Consument en Markt 

namens deze,  

 

w.g. 

M. Denkers, BA. MSc. MBA 

Directeur Directie Mededinging 

 

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

weken na de dag van bekendmaking van dit besluit een gemotiveerd bezwaarschrift indienen bij het 

bestuur van Autoriteit Consument en Markt, Juridische Zaken, Postbus 16326, 2500 BH Den Haag.  

In dit bezwaarschrift kan een belanghebbende op basis van artikel 7:1a, eerste lid, van de 

Algemene wet bestuursrecht, het bestuur van de Autoriteit Consument en Markt verzoeken in te 

stemmen met rechtstreeks beroep bij de administratieve rechter. 

 


