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Reactie ACM na vragen over het RvS-advies over 
wetsvoorstel ´Wet inroepbevoegdheid ACM´  

Aanleiding 

Op 1 oktober 2025 heeft de Raad van State (RvS) een advies1 uitgebracht over het wetsvoorstel ‘Wet 
inroepbevoegdheid ACM’.2 Met dit wetsvoorstel krijgt de Autoriteit Consument en Markt (ACM) de 
bevoegdheid om specifieke concentraties die op dit moment buiten het concentratietoezicht van de ACM 
vallen ter beoordeling in te roepen. Het gaat in het wetsvoorstel om concentraties waarbij de betrokken 
ondernemingen de huidig wettelijk vastgestelde omzetdrempels niet behalen maar er wel aanleiding is 
om aan te nemen dat de mededinging door die concentraties significant wordt beperkt. Met de 
voorgestelde wijzigingen van de Mededingingswet in het wetsvoorstel kan de ACM ook mogelijk 
problematische concentraties onder de huidige omzetdrempels vooraf toetsen. 

In haar advies komt de RvS tot de conclusie dat in het wetsvoorstel nog onvoldoende is gemotiveerd dat 
een generieke inroepbevoegdheid de meest passende oplossing is voor het gesignaleerde probleem. 

Hierbij kijkt de RvS naar (i) de omvang van het probleem en de voorgestelde oplossing, (ii) mogelijke 
alternatieven voor een inroepbevoegheid en (iii) de gevolgen voor de rechtszekerheid. Verder worden er 
door de RvS enkele kanttekeningen geplaatst bij de uitvoeringslasten en worden er wetstechnische 
suggesties gedaan ter verbetering van het wetsvoorstel. De ACM is door de indiener van het wetsvoorstel 
om een reactie naar aanleiding van het advies van de RvS gevraagd. De ACM geeft in dit document een 
nadere toelichting over de noodzaak en gevolgen van een inroepbevoegdheid en beoogt hiermee een 
bijdrage te leveren aan het verduidelijken van het wetsvoorstel en de onderliggende motivering.  

Samenvatting en leeswijzer 

Huidig concentratietoezicht en (markt)ontwikkelingen 

Net als de meeste economieën in de Europese Unie heeft Nederland een systeem van preventieve 
concentratiecontrole wat is vastgelegd in Europese en nationale mededingingsregels. Dit betekent dat 
concentraties boven bepaalde omzetdrempels, voorafgaand aan hun totstandbrenging, niet tot stand 

1 Advies over het voorstel van wet van het lid Bushoff tot wijziging van de Mededingingswet, kenmerk W18.25.00155/IV. 
2 Voorstel van wet van het lid Bushoff tot wijziging van de Mededingingswet in verband met de uitbreiding van het 
concentratietoezicht (Wet inroepbevoegdheid ACM), 25 juni 2025, nr. 36774. Zie: Voorstel van wet van het lid Bushoff tot 
wijziging van de Mededingingswet in verband met de uitbreiding van het concentratietoezicht (Wet inroepbevoegdheid ACM) 
- Voorstel van wet van het lid Bushoff tot wijziging van de Mededingingswet in verband met de uitbreiding van het 
concentratietoezicht (Wet inroepbevoegdheid ACM) | Tweede Kamer der Staten-Generaal. Op 6 oktober 2025 is het advies 
van de Raad van State op dit voorstel gepubliceerd, zie: https://www.raadvanstate.nl/adviezen/@151887/w18-25-00155-iv/.  

https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?qry=wetsvoorstel:36774&cfg=wetsvoorsteldetails#wetgevingsproces
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?qry=wetsvoorstel:36774&cfg=wetsvoorsteldetails#wetgevingsproces
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?qry=wetsvoorstel:36774&cfg=wetsvoorsteldetails#wetgevingsproces
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?qry=wetsvoorstel:36774&cfg=wetsvoorsteldetails#wetgevingsproces
https://www.raadvanstate.nl/adviezen/%40151887/w18-25-00155-iv/
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kunnen worden gebracht zonder goedkeuring door de ACM. De gedachte bij de invoering van dat 
systeem was dat concentraties onder die omzetdrempels niet snel tot grote problemen zouden leiden.3  

Inmiddels is duidelijk dat ook concentraties die onder de omzetdrempels blijven, kunnen leiden tot 
mededingingsproblemen met nadelige gevolgen voor mensen en bedrijven, zoals hogere prijzen, 
verlaging van het kwaliteitsniveau van producten en diensten en beperking van innovatie.  

Wereldwijd valt een ontwikkeling waar te nemen van toenemende concentratie en consolidatie in 
markten. Een aantal economie-brede ontwikkelingen maakt dat die mededingingsproblemen bij 
concentraties onder de omzetdrempels zich steeds vaker voordoen. Dit speelt bijvoorbeeld op zich snel 
ontwikkelende (bijvoorbeeld digitale of farmaceutische) markten, lokale markten of nichemarkten. Deze 
mededingingsproblemen kunnen zich onder meer voordoen bij een overnamestrategie van “kralen rijgen” 
waarbij een grotere onderneming achtereenvolgens meerdere kleinere ondernemingen op een markt 
overneemt. Ook bij overnamestrategieën waarbij een grotere onderneming een kleine onderneming met 
groot groeipotentieel overneemt met het doel deze potentiële concurrentie te elimineren, kunnen 
mededingingsproblemen ontstaan (“killer acquisitions”). 

Dit probleem beperkt zich niet tot Nederland maar wordt ook onderkend door de Europese Commissie en 
door verschillende lidstaten.4 Er is een hiaat in het concentratietoezicht ontstaan dat het wetsvoorstel 
beoogt te repareren met een inroepbevoegheid voor mogelijk mededingingsbeperkende concentraties die 
de meldingsdrempels niet halen, ongeacht in welke sector die concentraties plaatsvinden. Het hiaat in het 
concentratietoezicht wordt vergroot door een recente uitspraak van het Europese Hof van Justitie 
(Illumina/Grail) waardoor er geen mogelijkheid meer bestaat om problematische concentraties onder de 
drempels door te verwijzen naar de Europese Commissie. Ten minste tien EU-lidstaten kennen vanwege 
deze problemen inmiddels een generieke inroepbevoegdheid of werken daar aan.5 Een modernisering 
van het concentratietoezicht is ook in Nederland, waar dezelfde problematiek speelt, volgens de ACM 
noodzakelijk.  

Generiek versus sectorspecifiek 

De RvS geeft in haar advies aan dat in het wetsvoorstel nog onvoldoende is gemotiveerd dat een 
generieke inroepbevoegdheid de meest passende oplossing is voor het gesignaleerde probleem. De RvS 
stelt daarbij dat sectorspecifieke maatregelen mogelijk meer voor de hand liggen. Volgens de ACM is een 
generieke inroepbevoegdheid echter de meest effectieve en proportionele wijziging van het huidige 
systeem van concentratietoezicht. De geschetste problematiek beperkt zich niet tot een bepaalde sector 
en vooraf is niet goed aan te geven in welke specifieke sectoren in de toekomst mededingingsproblemen 
verwacht kunnen worden. Als het al mogelijk is om tot een eenduidige definitie van specifieke sectoren te 
komen, zal dit tot veel discussie leiden met de daarmee gepaard gaande onzekerheid voor 
ondernemingen in de sector. 

3 In de Memorie van Toelichting is opgenomen dat het vanuit een lastenoogpunt niet wenselijk is dat alle concentraties 
worden getoetst. De drempels zijn daarom zodanig gekozen dat alleen gevallen die een wezenlijk effect kunnen hebben op 
de markt worden getoetst (Memorie van Toelichting bij de Mededingingswet, Tweede Kamer, vergaderjaar 1995–1996, 24 
707, nr. 3, p. 34).  
4 Communicatie van de Europese Commissie EU Competitiveness and an Effective Competition Regime en Statement by 
Executive Vice-President Vestager. 
5 Denemarken, Hongarije, Ierland, Italië, Letland, Litouwen, Slovenië, Zweden, IJsland en Noorwegen hebben allen een 
inroepbevoegdheid. Daarnaast overwegen verschillende landen een inroepbevoegdheid te introduceren, zoals België, 
Frankrijk, Griekenland, Polen, Portugal, Tsjechië, Estland, Finland, Luxemburg, Malta en Slowakije. Duitsland en Oostenrijk 
hebben er voor gekozen om andere omzetdrempels te introduceren waardoor mee concentraties vooraf moeten worden 
gemeld ongeacht of deze een probleem voor de concurrentie opleveren. 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/speech_24_4582
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_24_4525
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_24_4525
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In sectoren waar de (technologische en/of economische) dynamiek groot is, zal de definitie van dit soort 
sectoren snel achterhaald raken waardoor alsnog mededingingsbeperkende concentraties worden 
gemist. Bovendien bestaat dan het risico dat wanneer er nieuwe sectoren gedefinieerd moeten worden 
de ACM te laat is om effectief in te kunnen grijpen. Ten slotte is een generieke inroepbevoegdheid ook 
nodig om het handhavingsvacuüm te dichten dat na de uitspraak van het Europese Hof van Justitie in 
Illumina/Grail in het Europese toezicht is ontstaan.6  

Handhaving na totstandkoming concentratie  

De RvS wijst in haar advies ook op de huidige bevoegdheid van de ACM om concentraties beneden de 
omzetdrempels te toetsen als deze al tot stand zijn gebracht op basis van de zogenaamde Towercast-
doctrine. De ACM heeft deze bevoegdheid inderdaad maar er moet dan wel sprake zijn van misbruik van 
een economische machtspositie of een verboden overeenkomst. De bewijslast ligt daarvoor hoger en het 
toepassingsbereik is beperkter dan in het geval van concentratiecontrole. Volgens de ACM is het achteraf 
verbieden van een concentratie bovendien niet een minder ingrijpend alternatief dan een 
inroepbevoegdheid. Deze vorm van toezicht achteraf heeft ten opzichte van een inroepbevoegdheid 
gevolgen voor (i) de duur en diepgang van het benodigde onderzoek en daarop volgende procedure, (ii) 
de zwaarte en consequenties van de op te leggen sanctie of maatregel en (iii) de rechtszekerheid voor 
betrokken partijen. Daarnaast acht de ACM het toezicht achteraf minder effectief dan een 
inroepbevoegdheid. Er heeft dan immers al een beperking van de mededinging plaatsgevonden. De 
oplossing van het mededingingsprobleem via ontvlechting van een al tot stand gebrachte concentratie is 
complex en in veel gevallen onmogelijk. 

De ACM meent dan ook dat een generieke inroepbevoegdheid effectiever en minder ingrijpend is voor de 
betrokken ondernemingen dan alternatieve oplossingen zoals een sectorspecifieke inroepbevoegdheid of 
handhaving achteraf.  

Gevolgen voor de rechtszekerheid 

De voorgestelde inroepbevoegdheid heeft beperkte gevolgen heeft voor de rechtszekerheid. Bij de 
voorgestelde inroepbevoegdheid verandert er niets aan de manier waarop de ACM concentraties 
inhoudelijk beoordeelt. Alle bestaande jurisprudentie en guidance uit de praktijk van de 
concentratiecontrole van de ACM blijft relevant.7 De mogelijkheid om concentraties in te roepen is 
bovendien beperkt in tijd en scope. De inroepbevoegdheid kan daarnaast alleen worden ingezet als er ten 
minste één grote onderneming betrokken is. In het wetsvoorstel is opgenomen dat de ACM een 
concentratie kan inroepen als ten minste één van de bij de concentratie betrokken ondernemingen de 
drempels voor verplichte melding overschrijdt (op dit moment EUR 30 miljoen omzet behaald in 
Nederland). Dergelijke ondernemingen kunnen op basis van de huidige praktijk een goede inschatting 
(laten) maken of de kans bestaat dat een concentratie zal worden ingeroepen door de ACM en wat 
hiervan de mogelijke uitkomst zal zijn. Verder heeft de ACM reeds aangeboden guidance te geven over 
de bevoegdheid en kunnen ondernemingen altijd hun voornemens (informeel) bij de ACM laten toetsen.  

Administratieve lasten en toezichtkosten 

Tot slot schat de ACM in dat de inroepbevoegdheid niet leidt tot hogere lasten voor bedrijven en kosten 
voor de ACM zelf. Een inroepbevoegdheid in combinatie de door de ACM voorgestelde verhoogde 

6 Zie paragraaf 1.21 van deze reactie. 
7 Zoals de spelregels voor concentratiecontrole, informele zienswijzen en besluiten in eerdere concentratiezaken. 
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omzetdrempels8 zorgen voor een significante beperking van het aantal meldingen.9 Dit is een directe 
lastenverlichting voor het bedrijfsleven. De capaciteit die hiermee vrijkomt, kan door de ACM worden 
ingezet bij de uitvoering van de inroepbevoegheid (het detecteren en inroepen van mogelijk 
problematische concentraties). Omdat de materiële concentratietoets niet wijzigt, is geen aanvullende 
capaciteit nodig.  

  

8 Blog Martijn Snoep: Verkiezingsaandacht voor marktmacht | ACM 
9 Volgens de ACM is er ruimte om de algemene omzetdrempels, die sinds 2003 niet zijn aangepast, te verhogen en 
bijvoorbeeld te corrigeren voor inflatie. Dit zorgt voor een significante reductie van het aantal verplichtte meldingen en 
daarmee een directe lastenverlichting voor het bedrijfsleven. Op basis van historische gegevens mag worden aangenomen 
dat dit in verreweg de meeste gevallen niet problematische concentraties betreft. De combinatie met de inroepbevoegdheid 
zorgt voor adequaat beschermingsniveau. 
 

https://www.acm.nl/nl/publicaties/blog-martijn-snoep-verkiezingsaandacht-voor-marktmacht
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Leeswijzer 

In hoofdstuk 1 beschrijft de ACM een aantal marktontwikkelingen die relevant zijn in de huidige 
problematiek van het concentratietoezicht. In hoofdstuk 2 beschrijft de ACM het huidige 
concentratietoezicht, gaat zij in op de noodzaak van een inroepbevoegdheid en de alternatieven voor een 
generieke inroepbevoegdheid. De gevolgen voor de rechtszekerheid van de inroepbevoegdheid beschrijft 
de ACM in hoofdstuk 3. In hoofdstuk 4 van deze reactie geeft de ACM meer toelichting op het proces van 
inroepen naar aanleiding van enkele wetstechnische suggesties in het advies van de RvS. Tot slot gaat 
de ACM in hoofdstuk 5 nader in op de uitvoeringslasten van de inroepbevoegdheid voor de ACM en het 
bedrijfsleven. 

1. Ontwikkelingen sinds de invoering concentratietoezicht  

Sinds de invoering van de mededingingswet in 1998 zijn er veel trends en ontwikkelingen geweest die 
van invloed zijn op de concurrentie op markten. Deze trends en ontwikkelingen beperken zich niet tot 
specifieke sectoren of marktsegmenten maar zijn economie-breed zichtbaar. Zo is de economie in 
vergaande mate gedigitaliseerd waardoor snel groeiende markten zijn ontstaan en volgen technologische 
ontwikkelingen elkaar snel op. Hierdoor veranderen concurrentieverhoudingen op allerlei markten snel 
met de nodige kansen maar ook risico’s voor een gezonde concurrentie tot gevolg. De gevolgen van deze 
ontwikkelingen beperken zich niet alleen tot grote ondernemingen, waardoor de noodzaak van een 
inroepbevoegdheid groter wordt. 

Daar komt bij dat door een recente uitspraak van het Europese Hof van Justitie (Illumina/Grail) de ACM 
concentraties onder de omzetdrempels niet meer voor toetsing kan verwijzen naar de Europese 
Commissie. Hierdoor bestaat er op dit moment geen enkele mogelijkheid om een concentratie onder de 
omzetdrempels vooraf te toetsen, terwijl ook die concentraties de mededinging significant kunnen 
beperken. 

1.1 Consolidatie, concentratie en toenemende marktmacht 

Wereldwijd is er een trend waar te nemen van toenemende consolidatie en groeiende marktmacht van 
ondernemingen. Uit onderzoek van de Europese Commissie10 en de OESO11 blijkt dat 
concentratiegraden en marktmacht in de afgelopen decennia zowel mondiaal als in de EU zijn 
toegenomen, met hogere mark ups als gevolg. Deze afnemende concurrentiedynamiek in de EU kan 
effect hebben op de koopkracht van consumenten en kan volgens de Europese Commissie ook ten koste 
gaan van de economische groei en de concurrentiekracht van de EU als geheel.12 

Een andere trend is dat grote ondernemingen en grote investeringsmaatschappijen, waaronder private 
equity ondernemingen, in toenemende mate grote portfolio’s opbouwen in bepaalde sectoren.13 Het 
aantal concentratiemeldingen bij de ACM waarbij een investeringsmaatschappij is betrokken, is in de 
afgelopen jaren verdubbeld. Zij lijken zich ook steeds vaker te richten op een zogeheten buy and build-
strategie. Bij dit soort overnames worden door investeerders bewust gefragmenteerde industrieën 

10 Zie p. 57 en p.58 voor een overzicht van de relevante wetenschappelijke literatuur van Europese Commissie (2024) – 
Protecting Competition in a Changing World, via https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c03374f1-3833-11ef-
b441-01aa75ed71a1  
11 Serial Acquisitions and Industry Roll-ups | OECD 
12 Zie Europese Commissie (2024) – Protecting Competition in a Changing World, via https://op.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/c03374f1-3833-11ef-b441-01aa75ed71a1  
13 Deze meldingen zien op voorgenomen concentraties in verschillende markten zoals kinderopvang, huisartsenzorg, 
dierenartsen en financiële dienstverlening (waaronder accountancy). 

https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c03374f1-3833-11ef-b441-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c03374f1-3833-11ef-b441-01aa75ed71a1
https://www.oecd.org/en/publications/serial-acquisitions-and-industry-roll-ups_0b4362f8-en.html
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c03374f1-3833-11ef-b441-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c03374f1-3833-11ef-b441-01aa75ed71a1
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geconsolideerd door meerdere overnames in een bepaalde sector (ook wel ‘seriële overnames’ of 
‘industry roll-ups’ genoemd).  

Een aantal private equity ondernemingen richt zich specifiek op het doen van dit soort overnames.14 Dit 
kan enerzijds positieve effecten hebben, zoals het realiseren van schaalvoordelen in een sector of het 
mogelijk maken van benodigde investeringen. Anderzijds leiden dergelijke strategieën tot verhoogde 
risico’s met betrekking tot consolidatie en marktmacht. Met name wanneer deze consolidatie plaatsvindt 
door overnames die niet voldoen aan de meldingsdrempels (kralen rijgen), ontstaan risico’s. De OECD 
beschrijft in haar rapportage uit 2023 de schade die door dergelijke seriële overnames kan ontstaan.15  

Gevestigde ondernemingen kunnen opkomende ondernemingen overnemen met als doel toekomstige 
concurrentie te onderdrukken of uit te schakelen. De Europese Commissie benoemt dit als mogelijke 
verklaringen voor de toename van concentratie en marktmacht.16 Vanuit de EC krijgt het adresseren van 
dit soort overnames specifieke aandacht.17 Een voorbeeld van dit soort overnames zijn killer acquisitions, 
waarbij een innovatieve nieuwe speler wordt opgekocht om de innovatie vervolgens stop te zetten. De 
risico’s worden ook onderstreept vanuit de wetenschap.18 

Overnames die niet aan de meldingsdrempels voldoen, kunnen niet vooraf worden getoetst op nadelige 
effecten door mededingingsautoriteiten. De OECD beschrijft voor dit soort overnames verschillende 
risico’s: (i) gevestigde ondernemingen kunnen opkomende ondernemingen die een (mogelijke 
toekomstige) bedreiging vormen opkopen en daarmee de dreiging van toekomstige concurrentie 
uitschakelen, (ii) een toename in machtsconcentratie en lokale monopolies, en (iii) in het geval een 
individuele overname getoetst kan worden, kan deze op zichzelf onvoldoende significant lijken, terwijl de 
cumulatieve reeks marktmacht van de onderneming (significant) vergroot.  

Door alleen overnames van een bepaalde omvang te toetsen, kan een onderschatting ontstaan van de 
mate waarin de concurrentie in een economie beperkt wordt.19 Door een serie van kleine overnames kan 
marktmacht ontstaan waarbij de keuzemogelijkheden voor consumenten en bedrijven afneemt. In het 
geval dat overnames op een lokale markt of op een niche markt plaatsvinden, kan een onderneming snel 
een hoog marktaandeel en marktmacht verkrijgen. Daarnaast wijst onderzoek uit dat transacties zo 
worden gestructureerd dat toetsing door de mededingingsautoriteit wordt ontlopen, en daarmee eigen 
aandeelhouders te bevoordelen ten koste van andere belanghebbenden.20 Ook concurrenten profiteren 
door afgenomen concurrentie op de productmarkten, doordat zij als prijsvolger ook hun prijzen kunnen 
verhogen.21  

14 Rudnicki, Jeff, Kate Siegel, and Andy West, 2019, How lots of small M&A deals add up to big value, McKinsey Quarterly. 
https://www.mckinsey.com/capabilities/strategy-and-corporatefinance/our-insights/repeat-performance-the-continuing-case-
for-programmatic-m-and-a#/. 
15 OECD (2023) “Serial Acquisitions and Industry Roll-ups” – Background note 
16 Zie Europese Commissie, Directorate-General for Competition (2024) Protecting competition in a changing world – 
Evidence on the evolution of competition in the EU during the past 25 years. 
17 Zie Mission Letter addressed to Teresa Ribera 
18 Zie Cunningham, C., Ederer, F., & Ma, S. (2021). Killer acquisitions. Journal of political economy, 129(3), 649-702., 
Kamepalli, S. K., Rajan, R., & Zingales, L. (2020). Kill zone (No. w27146). National Bureau of Economic Research. 
19 Kepler, J. D., Naiker, V., & Stewart, C. R. (2023). Stealth acquisitions and product market competition. The Journal of 
Finance, 78(5), 2837-2900. 
20 Wollmann, T. G. (2019). Stealth consolidation: Evidence from an amendment to the Hart-Scott-Rodino Act. American 
Economic Review: Insights, 1(1), 77-94. 
21 Stiebale, Joel, and Szücs, Florian, 2022, “Mergers and market power: evidence from rivals’ responses in European 
markets.” Rand Journal of Economics, Vol. 53. No. 4, 678-702. 

https://www.mckinsey.com/capabilities/strategy-and-corporatefinance/our-insights/repeat-performance-the-continuing-case-for-programmatic-m-and-a#%2F
https://www.mckinsey.com/capabilities/strategy-and-corporatefinance/our-insights/repeat-performance-the-continuing-case-for-programmatic-m-and-a#%2F
https://commission.europa.eu/document/download/5b1aaee5-681f-470b-9fd5-aee14e106196_en
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1.2 Uitspraak HvJ: handhavingsvacuüm door beperking verwijzing naar de Commissie  

Naast de hiervoor beschreven trends, zijn er sinds de invoering van de Mededingingswet in 1998 ook 
relevante juridische ontwikkelingen geweest. Zo heeft het Europese Hof van Justitie (HvJ) recent een 
uitspraak gedaan die eveneens gevolgen heeft voor het toezicht op concentraties. 

Mogelijk problematische concentraties die de EU- of nationale drempels niet halen, konden, al dan niet op 
verzoek van de Europese Commissie, door de nationale mededingingsautoriteiten naar haar worden 
verwezen, mits er een effect op het handelsverkeer tussen lidstaten is.22 De ACM heeft dat in de 
afgelopen periode meermalen gedaan door te verwijzen of aan te sluiten bij ene verwijzingsverzoek van 
een andere nationale mededingingsautoriteit.23 Op deze manier konden mogelijk concurrentieverstorende 
concentraties die niet gemeld hoefden te worden, wel door de Commissie worden beoordeeld. In de 
uitspraak Illumina/Grail heeft het Hof van Justitie geoordeeld dat Lidstaten geen concentraties naar de 
Commissie kunnen verwijzen, als zij zelf niet bevoegd zijn om de concentratie te beoordelen.24 Niet-
meldplichtige concentraties zijn daarmee sinds vorig jaar uitgesloten van concentratiecontrole via de 
route van de Europese Commissie, met nadelige gevolgen voor mensen en bedrijven in Nederland. 

Gegeven de hiervoor beschreven ontwikkelingen en de uitspraak van het HvJ acht de ACM een 
inroepbevoegdheid noodzakelijk om de effectiviteit van haar concentratietoezicht te borgen. 

2. Huidig concentratietoezicht en noodzaak inroepbevoegdheid  

Ook in Nederland geldt dat op dit moment alleen concentraties25 boven de wettelijk vastgestelde 
omzetdrempels ter goedkeuring bij de ACM moeten worden gemeld voordat de concentratie tot stand 
wordt gebracht. Concentraties die deze omzetdrempels niet halen, kunnen door de betrokken 
ondernemingen tot stand worden gebracht zonder voorafgaande melding en goedkeuring door de ACM.  

Echter ook concentraties onder de omzetdrempels kunnen leiden tot concurrentieproblemen en daarmee 
tot nadelige gevolgen voor mensen en bedrijven, zoals minder keuze, verhoogde prijzen, verlaging van 
de kwaliteit en vermindering van innovatie. Daarbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de overname 
van een kleine innovatieve start up door een dominante, grote speler die daarmee zijn belangrijkste 
uitdager uitschakelt of aan een fusie tussen twee directe concurrenten in een kleine geografische markt, 
zoals een haven met locatie gebonden afnemers of in een kleine nichemarkt zoals in het geval van 
gespecialiseerde verzekeringen. En zo zijn er nog vele andere voorbeelden. 

Er is dan ook een hiaat in het concentratietoezicht ontstaan dat het wetsvoorstel beoogt te repareren met 
een inroepbevoegheid voor mogelijk mededingingsbeperkende concentraties die de meldingsdrempels 
niet halen, ongeacht in welke sector die concentratie plaatsvindt. 

22 Op grond van artikel 22 van Verordening 139/2004. 
23 In de periode van 2021 tot 2024 heeft de ACM verschillende zaken verwezen, of heeft zij zich gevoegd bij verwijzingen van 
concentraties door andere lidstaten naar de Europese Commissie. Voorbeelden zijn de zaken Illumina – Grail (techniek t.b.v. 
medisch onderzoek), Cochlear – Orion Medical (gehoorapparaten), Viasat – Inmarsat (satelliet communicatie), Adobe – 
Figma (digitale applicaties), Qualcomm – Autotalks (chips tbv rijhulpsystemen voor de auto), Microsoft – Inflection (AI) en 
NVIDIA – Run:ai (GPU-orkestratiesoftware). 
24 Gevoegde zaken C-611/22 P en C-625 P Illumina v Commission, ECLI:EU:C:2024:677. 
25 In de wet (op zowel Nederlands- als EU niveau) worden voorgenomen fusies, overnames en gemeenschappelijke 
ondernemingen, waarbij er sprake is van een structurele wijziging van de zeggenschap in een van de betrokken 
ondernemingen, gezamenlijk aangeduid als ‘concentraties’. In de praktijk worden deze doorgaans kortweg ‘fusies’ genoemd. 
Het toezicht op deze voorgenomen concentraties wordt ook wel aangeduid als ‘concentratiecontrole’ of ‘fusiecontrole’. 
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2.1. Alternatieven voor een generieke inroepbevoegdheid 

2.1.1. Inleiding 

De RvS adviseert de noodzaak en urgentie voor een generieke bevoegdheid nader te onderbouwen 
omdat de voorbeelden uit de Memorie van Toelichting volgens haar ook met sectorspecifieke 
maatregelen zouden kunnen worden geadresseerd. Daarnaast wijst de RvS in haar advies op de 
mogelijkheid om achteraf in te grijpen bij concentraties die leiden tot misbruik van een economische 
machtpositie als alternatief voor een generieke inroepbevoegdheid 

In de volgende paragrafen licht de ACM toe waarom zij een sectorspecifieke inroepbevoegdheid niet als 
een geschikt alternatief ziet voor een generieke inroepbevoegdheid. Ter illustratie schetst de ACM daarbij 
de ervaringen in verschillende lidstaten met een inroepbevoegdheid. Op basis van deze ervaringen heeft 
de ACM geen reden om aan te nemen dat de eerder beschreven problematiek zich zou beperken tot 
specifieke sectoren. Vervolgens gaat de ACM in op de vraag of het achteraf ingrijpen bij concentraties 
een alternatief is voor een generieke inroepbevoegdheid. 

2.1.2. Generieke versus sectorspecifieke inroepbevoegdheid 

De ACM ziet de in Memorie van Toelichting genoemde sectoren als voorbeelden die de in hoofdstuk 1 
beschreven generieke trends en ontwikkelingen illustreren. Alleen al vanwege het feit dat deze trends en 
ontwikkelingen in tal van sectoren kunnen spelen over de gehele breedte van de economie is een 
generieke bevoegdheid volgens de ACM logischer dan een bevoegdheid die beperkt is tot specifieke 
sectoren. De diversiteit van de praktijkvoorbeelden in andere lidstaten in paragraaf 2.2 illustreren dat 
verder.  

Een generieke inroepbevoegdheid is volgens de ACM de meest effectieve en proportionele wijziging van 
het huidige systeem van concentratietoezicht. De geschetste problematiek is immers niet beperkt tot een 
bepaalde sector en daardoor is ook niet vooraf aan te geven in welke specifieke sectoren of bij welk type 
concentraties er in de toekomst problemen te verwachten zijn. In markten waar de (technologische en/of 
economische) dynamiek hoog is, zijn vooraf gedefinieerde sectoren bovendien snel achterhaald en zal 
een sectorale inroepbevoegdheid dus vaak te laat zijn om schade te voorkomen. Een aanpak met vooraf 
gedefinieerde sectoren heeft bovendien als nadeel dat eerst de gehele economie moet worden 
onderzocht op mogelijke sectoren waarin deze problematiek zich op dit moment voor kan doen, waarna 
ieder van die sectoren moet worden gedefinieerd wat ook weer zal leiden tot afbakeningsproblemen en 
geschillen. Het mededingingsprobleem kan zich dan al gemanifesteerd hebben. 

Markten en sectoren waarin dat soort concentraties plaatsvinden zullen daarnaast over tijd veranderen. 
Een generieke inroepbevoegdheid stelt de ACM in staat om sneller en gerichter concentraties met een 
mededingingsrisico te toetsen en mededingingsproblemen te voorkomen.  

Ook de signalen die de ACM ontvangt over seriële overnames betreffen geheel uiteenlopende sectoren in 
Nederland. Voorbeelden zijn dierenartsenpraktijken, gezondheidsklinieken, autodealers, palletfabrieken, 
glasvezelnetwerken, accountantskantoren en auto/onderdelen distributie. Hoewel het voor de ACM niet 
mogelijk is al deze signalen (uitgebreid) te onderzoeken, wijzen die signalen wel op zorgen in allerlei 
sectoren.  
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Ten slotte is een generieke inroepbevoegdheid ook nodig om het handhavingsvacuüm te dichten dat na 
de uitspraak van het Europese Hof van Justitie in Illumina/Grail in het Europese toezicht is ontstaan.26 
Een (sector)specifieke inroepbevoegdheid zou betekenen dat Nederland alleen concentraties in de 
gespecificeerde sectoren naar de Commissie kan verwijzen. Andere EU-lidstaten met een 
inroepbevoegdheid hebben die daarom mede naar aanleiding van Illumina/Grail zonder uitzondering 
generiek geformuleerd. 

2.2. Inroepbevoegdheid in andere Europese landen 

Binnen de Europese Unie is ervaring opgedaan met nationale inroepbevoegdheden. De Commissie heeft 
op basis van de opgedane ervaring bepaalde terugkerende factoren uit zaken geïdentificeerd en heeft 
deze ter verduidelijking voor de markt in guidance verwerkt.27  

Zoals eerder aangeven, heeft een groot aantal lidstaten een generieke inroepbevoegdheid. Hoewel de 
economische situatie in meer of mindere mate varieert tussen de lidstaten, is de opzet van het op EU-
recht gebaseerde concentratietoezicht vergelijkbaar. In het algemeen verschilt ook de opzet van de 
inroepbevoegdheid in de verschillende landen niet sterk. Hierna worden ter illustratie de ervaringen in 
enkele Europese landen geschetst.  

Italië  

De Italiaanse mededingingsautoriteit (de AGCM) heeft sinds 2022 een generieke inroepbevoegdheid voor 
concentraties onder de omzetdrempels.28 Sinds de introductie van deze bevoegdheid heeft de AGCM tien 
voorgenomen fusies ingeroepen tussen bedrijven die actief zijn op het gebied van de productie van 
spaanplaatpanelen en recycling van afvalhout (Gruppo Saviola/Riciclatori Legno), de productie en 
verkoop van hoogwaardige traagheidssensoren (Honeywell/Civitanavi Systems), de verkoop van 
buitenreclameruimtes (JCDecaux/Clear Channel Italia), de productie en verkoop van cement (Alpacem 
Cementi Italia/Ramo di Azienda di buzzi Unicem) en haveninfrastructuur voor vrachtafhandelingsdiensten 
(Ignazio Messina/Terminal San Giorgio). In 2024 heeft de AGCM de voorgenomen overname van Run:ai 
door Nvidia ingeroepen om deze vervolgens naar de Commissie door te verwijzen. 

Zweden 

In Zweden kan de mededingingsautoriteit (SCA) eveneens een concentratie onder de omzetdrempels 
inroepen, wanneer er sprake is van ‘specifieke gronden’. Enkele voorbeelden van deze gronden zijn 
wanneer een grote onderneming een kleine concurrent overneemt, wanneer een onderneming meerdere 
overnames na elkaar doet of wanneer er mogelijk sprake is van een killer acquisition. Het 
toepassingsbereik van de inroepbevoegdheid is niet beperkt tot een beperkt aantal sectoren. De 
afgelopen jaren heeft de SCA onder meer gebruik gemaakt van haar inroepbevoegdheid bij een 
concentratie tussen bedrijven die actief zijn op het gebied van productie van betonproducten (de 
overname van Meag-VA System AB door S:t Erik), elektronische parkeersystemen (de overname van 

26 Zie paragraaf 1.2 van deze reactie. 
27 Communication from the Commission Guidance on the application of the referral mechanism set out in Article 22 of the 
Merger Regulation to certain categories of cases, OJ 113, 31 March 2021, pp. 1-6. Withdrawn by Communication from the 
Commission concerning the withdrawal of act 2021/C 113/01, OJ C, C/2024/7190, 2 December 2024. 
28 Art. 16(1-bis) Law of 10th October 1990, no. 287. De AGCM kan een fusie inroepen wanneer deze (i) niet langer dan 6 
maanden geleden voltrokken is, (ii) één van de betrokken bedrijven de omzetdrempels haalt en (iii) er concrete zorgen zijn 
voor de concurrentie. Volgens additionele guidance kan de AGCM overnames inroepen van bedrijven die geen of weinig 
omzet hebben in Italië, maar die worden overgenomen door een grote multinational, waarbij rekening wordt gehouden 
bepaalde omstandigheden. Hierbij kan worden gedacht aan een startende onderneming, innovatieve activiteiten, groei- en 
R&D potentieel en een hoge transactieprijs in verhouding met beperkte omzet. 

https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1990-10-10;287
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Inteleon door Easypark), vastgoedhandel (Swedbank Franchise’s wilde Svensk Fastighetsförmedling 
overnemen) en deursloten (de overname van Prokey door Assa Abloy).  

Denemarken 

Ook de Deense mededingingsautoriteit (DCCA) heeft sinds juli 2024 een generieke inroepbevoegdheid 
voor concentraties waarbij een risico bestaat dat deze de mededinging significant belemmert.29 Recent 
heeft de DCCA voor het eerst gebruik gemaakt van de inroepbevoegdheid, door het inroepen van twee 
concentraties in de taxisector en medische hulpmiddelen sector (Uber/Dantaxi en OneMed/Hardam).  

Uit de ervaringen in uiteenlopende lidstaten blijkt dat (i) de inroepbevoegdheden, net zoals reguliere 
concentratiecontrole, relevant kunnen zijn voor de gehele economie en niet beperkt worden tot enkele 
sectoren en (ii) dat de autoriteiten de inroepbevoegdheid gericht inzetten en geen grote aantallen fusies 
hoeven in te roepen. Aannemelijk is daarnaast dat er van de inroepbevoegdheid een preventieve werking 
uitgaat en het aantal evident mededingingsbeperkende concentraties onder de omzetdrempels daardoor 
vermindert. 

2.3. Handhaving na totstandbrenging concentratie  

Het advies van de RvS wijst ook op de mogelijkheid van (ex post) handhaving nadat de concentratie al is 
voltrokken en wanneer deze leidt tot misbruik van een economische machtspositie. Handhaving achteraf 
zou dan als alternatief dienen voor een inroepbevoegdheid. De ACM kan in zo’n geval dan bepalen dat 
de transactie moet worden ontbonden, maar ook een bestuurlijke boete of een last onder dwangsom 
opleggen.  

Ex post handhaving is een minder doeltreffend middel dan concentratiecontrole om de goede werking van 
de mededinging te bewaren. Ten eerste is bij ex post handhaving de mededingingsbeperking al ontstaan, 
terwijl concentratiecontrole erop gericht is die te voorkomen. Daar komt bij dat ex post handhaving niet 
altijd in staat is om het mededingingsprobleem op te lossen: het kan zijn dat de concentratie niet meer te 
ontvlechten is.30 Ten tweede is het karakter van ex post handhaving wezenlijk anders dan preventief 
toezicht op een fusie of overname. Belangrijk kenmerk is dat ex post handhaving vaak gepaard gaat met 
de inzet van een punitief instrument. Dit heeft ten opzichte van concentratiecontrole gevolgen ten aanzien 
van (i) de duur en diepgang van het benodigde onderzoek en daarop volgende procedure, (ii) de zwaarte 
en consequenties van de op te leggen sanctie of maatregel en (iii) de rechtszekerheid voor betrokken 
partijen. TILEC is hier ook uitgebreid op ingegaan in haar rapport en wijst er onder meer op dat effectief 
optreden tegen misbruik van een dominante positie op grond van artikel 24 Mededingingswet lastig is met 
name vanwege de hoge bewijsstandaard en het uitgebreide onderzoek dat in verband daarmee 
noodzakelijk is.31 

29 Below-threshold mergers Guidelines – September 2024 
30 Dit is ook het geval wanneer een reeds voltrokken concentratie wordt ingeroepen. In tegenstelling tot handhaving op grond 
van misbruik, is de mogelijkheid tot achteraf inroepen beperkt tot een periode van slechts 6 maanden na voltrekking. Deze 
korte periode zorgt voor een kleiner risico dat er wordt ingeroepen, Bovendien is het aannemelijk dat het ontvlechten van een 
concentratie lastiger wordt naarmate deze langer bestaat. 
31 TILEC (Universiteit Tilburg) heeft in opdracht van EZ onderzoek gedaan naar de effectiviteit van artikel 24 van de 
Mededingingswet (het verbod op misbruik van een economische machtspositie (MEMP)). Het onderzoek concludeert dat de 
handhaving van dit verbod niet effectief is. Het aantonen van een overtreding voor een toezichthouder is zeer lastig. Het 
instrument heeft namelijk een beperkt toepassingsbereik en de bewijslast voor het aantonen van misbruik ligt hoog en vereist 
complexe analyses. Naast een aantal aanbevelingen om artikel 24 Mw te verbeteren, doet TILEC de aanbeveling om te 
kijken naar aanvullende nationale instrumenten die losgekoppeld zijn van het Europese kader. Zie TILEC rapport, Can 
Abuses of a Dominant Position be Tackled more Effectively?, pagina xi. https://open.overheid.nl/documenten/8d07509f-602a-
49b5-b0f3-974644563fb0/file 

https://en.kfst.dk/media/a5xauuka/20240930-guidelines-on-below-threshold-mergers-a.pdf
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Ex post handhaving heeft daarnaast andere gevolgen dan concentratiecontrole voor de betrokken 
ondernemingen. Ondernemingen krijgen potentieel pas na jaren zekerheid bij ex post handhaving. De 
ACM is immers bevoegd om tot jaren na voltrekking van de transactie handhavend op te treden, terwijl 
ondernemingen bij concentratiecontrole een besluit vooraf ontvangen. Daarnaast zullen de consequenties 
van ex post handhaving doorgaans groter zijn voor betrokken onderneming(en) dan wanneer de 
transactie vooraf wordt beoordeeld. Als de ACM een overname achteraf in strijd verklaart met het verbod 
op misbruik van een machtspositie of het kartelverbod, moeten de bij de concentratie betrokken 
ondernemingen mogelijk rekening houden met de mogelijkheid van: (i) een bestuurlijke boete, (ii) het 
ontvlechten van de transactie (waar nog mogelijk32), en (iii) private schadeclaims. Dit zijn langdurige 
trajecten vanwege de ernst van de consequenties.  

Ten opzichte van handhaving na totstandbrenging van een concentratie biedt het vooraf toetsen de 
betrokken ondernemingen tevens de mogelijkheid om een informele zienswijze aan de ACM te vragen of 
een vrijwillige melding te doen zodat de ACM kan beoordelen of het inroepen van de concentratie aan de 
orde kan zijn. 

3. Beperkte gevolgen voor de rechtszekerheid 

Bevoegdheid sluit volledig aan bij het huidige regime 

Er wordt in het wetsvoorstel zowel inhoudelijk met de gehanteerde toetsingscriteria als procedureel 
volledig aangesloten bij het huidige regime van concentratiecontrole waarover uitgebreide en bestendige 
Nederlandse en Europese jurisprudentie en beschikkingspraktijk bestaat. De inhoudelijke toetsingscriteria 
in het wetsvoorstel (artikelen 49b en 49c) zijn identiek aan de bestaande inhoudelijke toetsingscriteria van 
de huidige Mededingingswet (artikelen 37 en 41).33 Bij invoering van het wetsvoorstel zullen 
ondernemingen en hun adviseurs daardoor de inhoudelijke toets herkennen en in staat zijn om op basis 
van bestendige jurisprudentie een oordeel te vormen over de concentratie.  

De toelichting van het wetsvoorstel kan verder worden aangevuld ten aanzien van de bewijsstandaard 
voor het inroepen. In de verschillende stadia van het proces wordt van de ACM toenemende mate van 
zekerheid vereist over de bewijsmaatstaf (er is sprake van een mogelijk significante beperking van de 
mededinging). 

Logischerwijs is de bewijsstandaard voor de inroepfase lager dan die voor de meldingsfase: in de 
inroepfase moet de ACM ‘aanleiding’ hebben om aan te nemen dat de mededinging op een significante 
wijze zou kunnen worden belemmerd, in de meldingsfase moet de ACM daar ‘reden’ voor hebben en in 
de vergunningfase moet dit ‘aannemelijk’ zijn.34 Hiermee krijgen ondernemingen zo snel als mogelijk 
duidelijkheid over de voorgenomen concentratie, terwijl de ACM steeds tot een zorgvuldig oordeel kan 
komen om zo de mededinging te beschermen. 

Overigens wijst de ACM erop dat de inroepdrempel (voorgesteld artikel 49a) – al dan niet aangepast tot 
asymmetrische drempel - bijdraagt aan de rechtszekerheid, nu die drempel voortbouwt op de 
meldingsdrempel (huidig artikel 29 Mw.) Zowel de inroepdrempel als de meldingsdrempel maken gebruik 

32 Het ontvlechten van de voltrokken concentratie is in de praktijk complex of onmogelijk, omdat bedrijfsonderdelen zijn 
samengesmolten. Voor de ondernemingen, hun werknemers en hun klanten heeft een jarenlange dreiging van ontvlechting 
grote nadelige gevolgen. 
33 Steeds luidt die toets of als gevolg van de concentratie ‘de daadwerkelijke mededinging op de Nederlandse markt of een 
deel daarvan op significante wijze belemmerd zou kunnen worden, met name als het resultaat van het in het leven roepen of 
het versterken van een economische machtspositie’. 
34 Dit sluit aan bij andere Europese inroepbevoegdheden. Zie bijvoorbeeld paragraaf 2.3 van de leidraad van de Deense 
mededingingsautoriteit, https://en.kfst.dk/media/a5xauuka/20240930-guidelines-on-below-threshold-mergers-a.pdf 
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van dezelfde omzetgegevens. Zoals de meldingsdrempel in de afgelopen decennia heeft aangetoond, 
biedt het gebruik van omzetgegevens een duidelijke, rechtszekere maatstaf voor ondernemingen. 

De mogelijkheid om concentraties in te roepen is beperkt in tijd en scope 

De enige extra onzekerheid die het voorstel introduceert is dat gedurende een beperkte periode een 
concentratie kan worden ingeroepen. Deze onzekerheid is ten eerste beperkt door duidelijke procedures 
in combinatie met formele en informele guidance door de ACM. Ten tweede is de mogelijkheid om 
concentraties in te roepen beperkt in tijd en scope: de ACM kan uiterlijk 7 maanden35 na de 
totstandbrenging een concentratie inroepen, wanneer zij daar een aanleiding voor heeft. Deze extra 
onzekerheid moet worden afgezet tegen de (veel) grotere onzekerheid van een onderzoek achteraf op 
basis van de huidige bevoegdheden. 

Inroepbevoegdheid speelt vooral bij grotere ondernemingen 

Bij concentraties zijn professionele ondernemingen van behoorlijke omvang betrokken omdat volgens het 
voorstel voor de toepasselijkheid van de inroepbevoegdheid ten minste één van de ondernemingen die bij 
de concentratie betrokken zijn nog steeds een omzet van 30 miljoen euro in Nederland moet behalen. 
Omdat het regime van concentratiecontrole niet verandert, kunnen dergelijke ondernemingen op basis 
van de huidige praktijk een goede inschatting (laten) maken of de kans bestaat dat een concentratie zal 
worden ingeroepen en wat hiervan de uitkomst zal zijn. 

Het wetsvoorstel heeft beperkte gevolgen voor de rechtszekerheid voor bovendien een beperkte groep 
grotere ondernemingen (met een omzet die de meldingsdrempels overschrijden) aangezien er geen 
nieuwe normen worden geïntroduceerd.  

Guidance ACM over de bevoegdheid 

Om de rechtszekerheid verder te bevorderen, zal de ACM in een leidraad verduidelijken welke factoren 
van invloed kunnen zijn op het inroepen van concentraties. De kernvraag is altijd of de concentratie een 
probleem zou kunnen vormen voor de mededinging. Dat zullen onder meer factoren zijn uit de bestendige 
beschikkingenpraktijk van de ACM en de Europese Commissie, zoals marktaandelen van de 
overnemende partij, de concentratie van de markt, eerdere overnames of signalen van consumenten, 
ondernemingen of andere belanghebbenden. Naast een leidraad zal ACM ook de mogelijkheid bieden om 
via een eenvoudig (online) formulier vrijwillig een voorgenomen fusie of overname in een vroeg stadium 
voor te leggen aan de ACM. Op deze wijze kunnen ondernemingen desgewenst snel uitsluitsel te krijgen 
of de kans aanwezig is dat de concentratie zal worden ingeroepen. Hiermee ontstaat een gebalanceerd 
systeem waarbij de ACM steeds zo snel als mogelijk de benodigde informatie ontvangt om tot een 
zorgvuldig oordeel te komen, en ondernemingen zo snel als mogelijk rechtszekerheid verkrijgen.  

Alternatieven leiden tot meer onzekerheid 

Tot slot wijst de ACM erop dat de huidige situatie, ten opzichte van de situatie die zou ontstaan door het 
wetsvoorstel, juist minder rechtszekerheid biedt. Zoals hiervoor in paragraaf 2.3 is toegelicht is de ACM 
nu genoodzaakt om achteraf in te grijpen als een concentratie valt aan te merken als misbruik van een 
economische machtspositie of een verboden overeenkomst. Dit biedt een minder doeltreffende 
bescherming voor de mededinging dan concentratiecontrole. Daarnaast zijn de gevolgen voor de 
betrokken ondernemingen van ex post handhaving anders dan die van concentratiecontrole wat kan 

35 Zes maanden (artikel 49b, tweede lid, sub c van het Wetsvoorstel) plus vier weken (artikel 49c, tweede lid van het 
Wetsvoorstel). 
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resulteren in een langdurige periode van onzekerheid voor de betrokken ondernemingen. De ACM is 
voornemens om in het geval van een inroepbevoegdheid haar bevoegdheid om concentraties te 
beoordelen op grond van misbruik van bevoegdheid te beperken tot concentraties die niet hadden 
kunnen worden ingeroepen of waarvan in redelijkheid niet kan worden verwacht dat de ACM die had 
moeten inroepen. Dit zal nader worden uitgewerkt in een beleidsregel die de ACM bindt.  

4.  Proces inroepbevoegdheid  

De RvS adviseert om enkele aspecten van het inroepproces nader toe te lichten, zoals de wijze waarop 
een concentratie kenbaar kan worden gemaakt. Daarnaast adviseert de RvS om duidelijker te maken of 
de inroepbevoegdheid afwijkt van het ‘reguliere’ concentratieproces. In hoofdstuk 4 is toegelicht dat de 
inroepbevoegdheid inhoudelijk en procedureel volledig aansluit bij het reguliere regime van 
concentratiecontrole. In aanvulling merkt de ACM het volgende op.  

Om een concentratie in te kunnen roepen dient de ACM kennis te krijgen van de voorgenomen 
concentratie. Het wetsvoorstel voorziet in drie manieren waarop de ACM die kennis kan verkrijgen. Het 
voorstel sluit daarbij waar mogelijk aan bij het bestaande Europeesrechtelijke begrippenkader voor 
verwijzingsverzoeken. Kort gezegd kan dit op de volgende manieren: (i) de betrokken ondernemingen 
maken de voorgenomen concentratie publiek bekend, (ii) de ondernemingen kunnen de ACM 
voorafgaande aan de concentratie in kennis stellen en vragen of de ACM deze mogelijk in wil roepen36 en 
(iii) betrokken ondernemingen maken het voornemen niet kenbaar37 en de ACM signaleert deze 
concentraties zelf via haar detectieproces. Indien de ACM het noodzakelijk acht, kan de ACM vervolgens 
op grond van het voorgestelde artikel 49a betrokken ondernemingen verzoeken om benodigde informatie 
aan te leveren om te bepalen of de concentratie al dan niet zal worden ingeroepen. 

De huidige tekst van het wetsvoorstel bevat een aantal procedurele bepalingen die een vrijwel letterlijke 
kopie zijn van bestaande bepalingen in de Mededingingswet. De ACM kan zich vinden in het advies van 
de RvS om in het wetsvoorstel alleen de procedure voor het inroepen van een concentratie onder de 
omzetdrempels te regelen en voor het overige aan te sluiten bij de bepalingen van reguliere 
meldingsplichtige concentraties in de Mededingingswet. In de praktijk betekent dit dat het wetsvoorstel 
alleen regelt hoe de ACM een concentratie kan inroepen en dat de ACM kan besluiten dat die 
onderdrempelige concentratie alleen kan worden voltrokken nadat de ACM heeft besloten dat er geen 
vergunning is vereist of wanneer een vergunning is verleend, al dan niet onder voorwaarden. De melding 
die de betrokken ondernemingen doen, wordt dan behandeld als melding van een concentratie in de zin 
van artikelen 34, 35, 36 en 37 van de Mededingingswet en volgt daarna hetzelfde beoordelingsproces als 
de meldingen van concentraties die op grond van de omzetdrempels meldingsplichtig zijn. 

De RvS gaat er van uit dat tegen het inroepen van een concentratie geen rechtsbescherming openstaat 
omdat het inroepen een voorbereidingsbesluit betreft. De ACM kan zich vinden in het advies van de RvS 
om dit in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel expliciet op te nemen. Tegen besluiten van de 
ACM staat zowel in de meldingsfase als in de vergunningsfase rechtsbescherming open. In een 
beroepsprocedures kan de vraag of de ACM op juiste gronden een concentratie heeft ingeroepen 
inhoudelijk worden meegenomen. Hiermee wordt tevens beoogd dat de bij de in te roepen concentratie 

36 De ACM is voornemens om in een openbare communicatie te publiceren welke gegevens ten minste zijn om die 
beoordeling te kunnen maken. De betrokken ondernemingen kunnen deze informatie uit zichzelf overleggen om het proces te 
bespoedigen. De ACM schat in dat ondernemingen (en hun adviseurs) die deze route gebruiken goed in staat zijn om te 
bepalen welke informatie zij voor de initiële beoordeling moeten verstrekken. 
37 Ten aanzien van het ‘kenbaar maken’ aan de ACM, wordt aangesloten bij het Europeesrechtelijke kader wat inhoudt dat de 
ACM “op actieve wijze relevante informatie wordt verstrekt aan de hand waarvan zij vooraf kan beoordelen of is voldaan aan 
de voorwaarden voor een verwijzingsverzoek”. Hierbij moet worden opgemerkt dat de enkele kennis van het bestaan van de 
(voorgenomen) concentratie onvoldoende is om te kunnen beoordelen of aan de verwijzingsvoorwaarden is voldaan. 
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betrokken ondernemingen zo snel als mogelijk rechtszekerheid verkrijgen over de vraag of de 
concentratie doorgang mag vinden. Met oog op transparantie zal de ACM in haar besluiten – ook 
wanneer sprake is van een zogenaamd verkort besluit na afloop van de meldingsfase – motiveren op 
welke gronden een concentratie is ingeroepen. 

5. Lasten voor de ACM en het bedrijfsleven 

Geen stijgende lasten voor de ACM bij een verhoging van de omzetdrempels 
 
Zoals in de inleiding is aangegeven, verwacht de ACM geen stijging van de uitvoeringslasten. Dit licht zij 
hierna nader toe.  
 
Een verhoging van de meldingsdrempels, in combinatie met de asymmetrische drempel, betekent dat er 
significant minder concentraties moeten worden gemeld waardoor capaciteit binnen het 
mededingingstoezicht beschikbaar komt (zie onderstaande tabel). De vrijgekomen capaciteit kan worden 
ingezet voor de toepassing van de inroepbevoegdheid. De invoer van een asymmetrische drempel 
beperkt het aantal concentraties die mogelijk in aanmerking komen voor de inroepbevoegdheid. De ACM 
verwacht, op basis van haar ervaring uit de praktijk en ervaringen in andere lidstaten, dat de afname van 
het aantal meldingen als gevolg van de drempelverhoging en de toename van het aantal te toetsen 
gevallen door inroepbevoegdheid elkaar grosso modo opheffen. Dat wordt hierna toegelicht. De ACM kan 
daar binnen haar inherente prioriteringsbeleid bij een inroepbevoegdheid bovendien ook op sturen.  
Omdat de ACM met een leidraad vooraf zoveel mogelijk duidelijkheid wil gaan geven over de manier 
waarop zij de inroepbevoegdheid zal gebruiken, zal de toename in informele verzoeken en vrijwillige 
meldingen hierdoor naar verwachting beperkt zijn. De ACM schat in dat de benodigde capaciteit om te 
beoordelen of een informele melding tot inzet van de bevoegdheid leidt vergelijkbaar is met die voor een 
verkort besluit.  
 

Tabel 1: Effect van een drempelverhoging van 30 mln. individueel en 150 mln. gezamenlijk naar 50 mln. 
individueel en 150 mln. gezamenlijk op het aantal gemelde transacties gedurende de jaren 2022 en 2023. 

  
Verplichte 
meldingen 

Verkorte 
besluiten 

Eerste fase-
goedkeuring 

(uitgeschreven) 
Tweede fase-

besluiten 
Drempels 30 mln en 
150 mln  267 253 7 5 

Drempels 50 mln en 
150 mln 136 128 2 5 

Procentueel verschil -49% -49% -71% 0% 
 
Een verhoging van de meldingsdrempels naar EUR 50 mln. zorgt ervoor dat jaarlijks ongeveer 65 fusies 
niet bij de ACM worden gemeld. Uitgaande van een conservatieve schatting (dat dit de zaken zijn die het 
minste capaciteit vergen), scheelt dit zo’n 500 uur per jaar. ACM schat in dat dit voldoende capaciteit is 
om alle informele meldingen te behandelen en op jaarbasis in 5 á 10 zaken te besluiten de 
inroepbevoegheid te gebruiken.  

Omdat de materiële concentratietoets niet wijzigt, is er geen aanvullende capaciteit nodig. Detectie van 
mogelijk problematische concentraties zal, net zoals nu het geval is voor ten onrechte niet-gemelde 
concentraties en voor mogelijk misbruik van machtspositie, onderdeel zijn van de reguliere 
detectieprocessen van de ACM. Bovendien gaat er een generieke preventieve werking uit van de 
inroepbevoegdheid, waardoor ondernemingen zullen afzien van concentraties waarvan zij inschatten dat 
deze een significante beperking van de mededinging vormen. 
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Lastenverlichting voor bedrijven 

De verhoging van de drempels leidt eveneens tot een verlichting van de lasten voor het bedrijfsleven. Er 
hoeven immers veel minder meldingen te worden gedaan bij de ACM. Daarbij schat de ACM in dat zij 
tussen de 5 en 10 zaken op jaarbasis zal inroepen, waardoor het aantal meldingen -en daarmee de 
lasten voor bedrijven- ook met een inroepbevoegdheid drastisch worden verlaagd. Bovendien zullen door 
de asymmetrische drempels de fusies die worden ingeroepen, alleen een meldingsplicht opleveren voor 
relatief grotere bedrijven.  

6. Tot slot  

De ACM onderschrijft de noodzakelijke modernisering van het mededingingsrecht die het wetsvoorstel 
beoogt. De voorgestelde inroepbevoegdheid is een noodzakelijke aanvulling op het huidige 
concurrentietoezicht. Een generieke inroepbevoegheid heeft op een aantal cruciale punten de voorkeur 
boven alternatieven zoals een sectorspecifieke bevoegdheid of handhaving achteraf.  

Wanneer de voorgestelde bevoegdheid gepaard gaat met een verhoging van de omzetdrempels voor een 
verplichte concentratiemelding, zullen er minder concentraties verplicht bij de ACM gemeld hoeven te 
worden. Dit resulteert niet alleen in een verlaging van de lasten voor het bedrijfsleven. Ook kan de ACM 
de hiermee vrijgekomen capaciteit (efficiënt) inzetten op deze bevoegdheid. Het is de inschatting van de 
ACM dat er een beperkt aantal concentraties per jaar zal worden ingeroepen. De inroepbevoegdheid 
zorgt dus grofweg voor een halvering van het aantal verplichte meldingen en daarmee gepaard gaande 
lasten voor het bedrijfsleven, waarbij de ACM haar middelen efficiënter en effectiever kan inzetten. 
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