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1 Inleiding

1. Op 3 oktober 2025 heeft u de Autoriteit Consument & Markt (hierna: ACM) met een beroep op de
Wet open overheid (hierna: Woo) verzocht om openbaarmaking van documenten. Uw verzoek ziet
op de volgende documenten:

a. Correspondentie tussen Picnic, haar adviseurs en het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (hierna: SZW) over een verkennend onderzoek naar het
concurrentiespeelveld in de levensmiddelensector (hierna: het verkennend onderzoek); en

b. Documenten die betrekking hebben op de brief die de ACM in 2024 heeft geschreven aan
het Ministerie van SZW, het verzoek van Picnic en het gesprek met Picnic van 23 mei 2025.

2. Dit Woo-verzoek volgt op een eerder Woo-verzoek waarin u verzocht om openbaarmaking van
documenten die zijn opgesteld in het kader van de brief van de ACM aan het Ministerie van SZW
van 25 juli 2025 (hierna: het eerste verzoek).!

2 Verloop van de procedure

3. De ACM heeft op woensdag 8 oktober 2025 bevestigd dat zij uw verzoek om openbaarmaking
heeft ontvangen en u uitgenodigd voor een overleg. Dit overleg heeft op maandag 13 oktober
2025 plaatsgevonden.

4. De ACM heeft op 21 oktober 2025 de beslistermijn verdaagd met 2 weken.

3 Inventarisatie van documenten

5. Naar aanleiding van het verzoek is er in de digitale archieven van de ACM en mailboxen van
betrokken medewerkers gezocht naar informatie.

6. Op basis van deze zoekactie heeft de ACM 44 documenten aangetroffen die binnen de reikwijdte
van uw verzoek vallen. Deze documenten betreffen voornamelijk e-mails tussen medewerkers van
de ACM onderling, en tussen medewerkers van de ACM en adviseurs van Picnic en het Ministerie
van SZW. Deze documenten zijn opgenomen in de inventarislijst in Bijlage 1 bij dit besluit. De
inventarislijst maakt integraal onderdeel uit van dit besluit. De nummers in dit besluit

' Besluit met kenmerk ACM/UIT/654451 in zaak ACM/25/197264.
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corresponderen met de nummers in de inventarislijst, zodat u per document kunt zien of dat
geheel of gedeeltelijk openbaar wordt gemaakt of niet.

Van de 44 documenten die de ACM heeft gevonden, heeft zij 21 documenten al gedeeltelijk
openbaar gemaakt. Deze documenten zijn daarom al deels openbaar. Eén van de 44 documenten
die zijn gevonden betreft de brief die de ACM aan het Ministerie van SZW heeft geschreven in
2024. Ook dit document is al openbaar gemaakt in het besluit op uw eerste Woo-verzoek. De
ACM zal deze brief en de hiervoor genoemde passages niet nogmaals openbaar maken.

De ACM zal uw verzoek om openbaarmaking van aanvullende passages uit deze documenten en
de nieuwe geinventariseerde documenten hieronder beoordelen.

4 Toezicht, handhaving en regulering door de ACM

10.

11.

12.

De ACM heeft in ruim vijfentwintig wetten in formele zin en in Europese verordeningen taken
opgedragen gekregen in het kader van toezicht, handhaving en regulering. Bij de uitvoering van
die taken is de ACM in hoge mate afhankelijk van het kunnen beschikken over vertrouwelijke
gegevens en inlichtingen van ondernemingen, waarop zij toezicht houdt. De betrokken
ondernemingen verstrekken die gegevens en inlichtingen aan de ACM in het vertrouwen dat de
ACM deze niet openbaar maakt.

Het zou niet te rechtvaardigen zijn als de ACM zulke gegevens niettemin openbaar zou maken.
Niet alleen zouden de ondernemingen van wie de gegevens afkomstig zijn kunnen schade
ondervinden door zulke openbaarmaking. Ook het toezicht van de ACM zelf kan daarmee ernstig
worden geschaad. Indien de ACM gegevens en inlichtingen openbaar maakt die in vertrouwen
aan haar zijn verstrekt, kan de vertrouwensrelatie tussen de ACM en de onder toezicht gestelde
ondernemingen onder druk komen te staan. De uitvoering van de wettelijke taken van de ACM
kan daardoor worden bemoeilijkt.

De wetgever heeft in de Instellingswet ACM (verder: lw) mede met het oog op het doel van het
toezicht van de ACM, een afzonderlijk stelsel van geheimhouding en openbaarmaking
geintroduceerd voor de informatie die de ACM voor dat toezicht onder zich heeft. De bepalingen
van die wet hebben voorrang boven de bepalingen van de Woo.2 Als gegevens op grond van het
geheimhoudingregime van de Iw niet kunnen worden verstrekt, vindt dus geen toetsing aan de
Woo plaats.

De ACM documenten waarop uw verzoek ziet zijn alle verkregen en vervaardigd in het kader van
de uitoefening van één van de wettelijke taken van de ACM, namelijk het toezicht op de naleving
van de Mededingingswet. Op grond van artikel 2, vijfde lid, van de Instellingswet ACM hebben de
werkzaamheden van de Autoriteit Consument en Markt namelijk tot doel het bevorderen van goed
functionerende markten, van ordelijke en transparante marktprocessen en van een zorgvuldige
behandelen van consumenten. Daaronder wordt verstaan het bewaken, bevorderen en
beschermen van een effectieve mededinging en gelijke concurrentievoorwaarden op markten en
het wegnemen van belemmeringen daarvoor. De betreffende documenten zijn afkomstig uit een
toezichtsdossier dat tot doel heeft om effectieve mededinging te bewaken, te bevorderen en te
beschermen. Daarom dient uw verzoek te worden beoordeeld op basis van de Iw.?

2 Artikel 8.8 van de Woo.
3 Zie ook de uitspraak van de rechtbank Rotterdam van 23 september 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:11225, r.0. 42.
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5

5.1

13.

14.

5.2

15.

5.21

16.

17.

5.2.2

Beoordeling verzoek

De door ACM verkregen gegevens die onder het bereik van uw verzoek
vallen

Onder de documenten die binnen de reikwijdte van het verzoek vallen, zijn documenten
aangetroffen die de ACM heeft verkregen in het kader van de uitoefening van haar wettelijke
taken. De ACM kwalificeert de gegevens in deze documenten als gegevens die onder artikel 7 van
de lw vallen.

De ACM moet deze documenten geheim houden op grond van artikel 7, eerste lid, van de lw.
Deze documenten mogen uitsluitend worden gebruikt voor de uitvoering van die wettelijke taken.*
Op dit uitgangspunt bestaan uitzonderingen.® Geen van de uitzonderingsgronden is in dit geval
van toepassing. ACM gaat daarom niet over tot openbaarmaking van deze documenten.

De door of in opdracht van ACM vervaardigde documenten die onder het
bereik van uw verzoek vallen

Onder de documenten die binnen de reikwijdte van uw verzoek vallen, zijn documenten
aangetroffen die de ACM zelf heeft vervaardigd ter uitvoering van haar wettelijke taken. Dit betreft
correspondentie tussen medewerkers van de ACM, een plan van aanpak, een gespreksverslag en
telefoonnotities. Deze documenten kwalificeert de ACM als documenten zoals bedoeld in artikel
12w van de lw. In de bijgevoegde inventarislijst is achter de betreffende documenten de
aanduiding ‘art. 12w Iw’ toegevoegd. Deze documenten maken deel uit van een toezichtsdossier.

Documenten die onder artikel 7 Iw jo. Artikel 12w Iw vallen

Een deel van de documenten uit het dossier bevat verkregen gegevens en/of inlichtingen. Het is
de ACM niet toegestaan om door haar vervaardigde documenten openbaar te maken wanneer
daarin informatie is opgenomen die gegevens of inlichtingen in de zin van artikel 7, eerste lid, van
de Iw bevat, of daarop voortbouwt.® Daarmee zou de effectieve werking van de
geheimhoudingsplicht immers via de band van artikel 12w van de lw worden ondergraven.

Niet alleen de ondernemingen van wie de gegevens afkomstig zijn kunnen schade ondervinden
door zulke openbaarmaking. Ook het toezicht van de ACM zelf kan daarmee ernstig worden
geschaad. Indien de ACM gegevens en inlichtingen openbaar maakt die in vertrouwen aan haar
zijn verstrekt, kan de vertrouwensrelatie tussen de ACM en de onder toezicht gestelde
ondernemingen onder druk komen te staan. De uitvoering van de wettelijke taken van de ACM
kan daardoor worden bemoeilijkt, omdat aannemelijk is dat de ACM dan niet meer kan beschikken
over gegevens van en inlichtingen over ondernemingen die nodig zijn om haar taken uit te kunnen
voeren.

Documenten die onder artikel 12w Iw vallen

18. De documenten die de ACM heeft vervaardigd ter uitvoering van haar wettelijke taken geven ook

inzicht in de manier waarop de ACM haar toezicht heeft ingericht. Dit zijn bijvoorbeeld e-mails
tussen medewerkers over de aanpak van de uitvoering van toezichtstaken en conceptversies van
de brief. De ACM is van oordeel dat openbaarmaking van deze documenten in strijd zou komen

4 Zie ook de uitspraak van de rechtbank Rotterdam van 26 april 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:3294, r.0. 5, laatste volzin.
5 Zie artikel 7, tweede en derde lid, van de Instellingswet ACM.
6 Zie hiervoor ook de uitspraak van de rechtbank Rotterdam van 23 januari 2025, ECLI:NL:RBROT:2025:864, r.o0. 8.1.
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met het doel van het toezicht van de ACM. Medewerkers moeten vrij en open met elkaar kunnen
communiceren over hun werkzaamheden. Het openbaar maken van deze documenten zou hun
ongehinderde bijdrage aan interne gedachtevorming in het kader van het toezicht kunnen
schaden. Ook kan openbaarmaking inzicht geven in de wijze waarop het toezicht binnen de ACM
is georganiseerd. Deze documenten komen daarom niet voor openbaarmaking in aanmerking.

6 Publicatie

19. De ACM zal een geanonimiseerde versie van dit besluit op haar website plaatsen.

7 Beslissing

De ACM wijst uw verzoek om openbaarmaking af op grond van artikel 7 lw en artikel 12w, vijfde lid in
combinatie met het vierde lid en artikel 12u, vierde lid, van de lw. Op de bijgevoegde inventarislijst is per
document aangegeven of en zo ja welke weigeringsgronden van toepassing zijn die aan openbaarmaking
in de weg staan.

Den Haag, 17 november 2025

Hoogachtend,

Autoriteit Consument en Markt,
namens deze,

mr. G.J. Knoop
Teammanager Directie Mededinging

Als u belanghebbende bent, kunt u bezwaar maken tegen de weigering om informatie openbaar te
maken. Stuur uw gemotiveerde bezwaarschrift naar de Autoriteit Consument en Markt, Juridische Zaken,
Postbus 16326, 2500 BH Den Haag. Stuur uw bezwaar binnen zes weken na de dag waarop dit besluit
bekend is gemaakt. Het bezwaarschrift moet door de indiener zijn ondertekend en bevat ten minste zijn
naam en adres, de dagtekening, een omschrijving van het besluit waartegen het bezwaar is gericht en de
gronden waarop het bezwaar rust.
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Openbaar

Bijlage 1 - Inventarislijst

Volgnr. | Documentkenmerk | Datum Type document | Beoordeling Grondslag voor geheel of
gedeeltelijke weigering van
openbaarmaking
Artikel | Artikel | Woo
7 lw. 12 Iw.

1. 21 mrt Plan van aanpak | Geweigerd. X

ACM/INT/528869 2025 PMW

2. | ACMIUIT/645833 | 241 | E g Geweigerd. X
2025

3 | AcMINT/526530 | 22MM | Email Geweigerd. X
2025

4. ACM/IN/977592 05 apr Correspondentie | Geweigerd. X
2025 in overig

5 | ACM/INT/535905 7-4- E-mail Geweigerd. X
2025

6| AcMiNTis27126 | 103PT | Email Geweigerd. X
2025

7| ACMINT/527774 | 14@PT 1 g Geweigerd. X
2025

8. 16 apr | Verslag Geweigerd. X X

ACM/INT/528547 2025 bijeenkomst

9 | AcMiNT/528802 | 98 Mel | g i Geweigerd. X
2025

10| acminiose117 | 97 MeT | E i Geweigerd. | X
2025

M| acminTisasets | 97 MeH | E il Geweigerd. X
2025

121 AcMiuIT/648629 15mei | Gespreksverslag | Geweigerd. X X
2025 algemeen

13- ACM/INT/529667 ;gzrge' Telefoonnotitie | C°Wei9erd: X

141 acmingss7es | 19Mel | E Geweigerd. | X
2025

15 | acMiniosots2 | 13Mel | E g Geweigerd. | X
2025

16. | ACM/INT/535628 16 mei E-mail Geweigerd. X
2025

17| AcMiNT/530538 | 28 ™Me | Bl Geweigerd. X
2025

18- | ACM/INT/535635 gg z"s‘ei E-mail Geweigerd. X
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19| AcMmiNT/s35630 | 2BMel | E mai Geweigerd.
2025

20- | AcMINT/535640 | 920UN | E gl Geweigerd.
2025

21. | ACM/INT/980640 17 apr E-mail Geweigerd.
2025

22. | ACM/INT/526507 03-04- E-mail Geweigerd.
2025

23. | ACM/INT/527302 14-04- E-mail Geweigerd.
2025

24. | ACM/IN/993159 26-05- E-mail Geweigerd.
2025

25. | ACM/UIT/649671 27-05- E-mail Geweigerd.
2025

26. | ACM/UIT/649675 28-05- E-mail Geweigerd.
2025

27. | ACM/IN/993302 28-05- E-mail Geweigerd.
2025

28. | ACM/IN/989183 15-05- E-mail Geweigerd.
2025

290. ACM/INT/541931 23 mei E-mail Geweigerd.
2024

30. ACM/INT/541955 24 mei E-mail Geweigerd.
2024

31. 2025 E-mail Geweigerd.
ACM/INT/541956 mei
2024

32. ACM/INT/541929 30 mei E-mail Geweigerd.
2024

33. ACM/INT/541933 31 mei E-mail Geweigerd.
2024

34. ACM/INT/541938 05 jun E-mail Geweigerd.
2024

35. ACM/INT/541939 06 jun E-mail Geweigerd.
2024

36. ACM/INT/660621 10 jun E-mail Geweigerd.
2024

37. 12 jun E-mail Geweigerd.
ACM/INT/541946 2024

38. 12 jun E-mail Geweigerd.
ACM/INT/541947 2024

39. ACM/INT/541944 ;gézn E-mail Geweigerd.
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40. ACM/INT/541943 13 jun E-mail Geweigerd.
2024
41. 21 jun E-mail Geweigerd.
ACM/IN/1043170 2024
42. 01 jul E-mail Geweigerd.
ACM/INT/541954 2024
43. ACM/INT/541957 02 jul E-mail Geweigerd.
2024
44, 17 jun Brief Reeds
ACM/UIT/622789 2024 openbaar.
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Bijlage 2— Relevante artikelen uit de Woo en de Instellingswet
ACM

Wet open overheid

Artikel 4.1

1.

Een ieder kan een verzoek om publieke informatie richten tot een bestuursorgaan of een onder
verantwoordelijkheid van een bestuursorgaan werkzame instelling, dienst of bedrijf. In het laatste
geval beslist het verantwoordelijke bestuursorgaan op het verzoek.

Een verzoek kan mondeling of schriftelijk worden ingediend en kan elektronisch worden
verzonden op de door het bestuursorgaan aangegeven wijze.

De verzoeker behoeft bij zijn verzoek geen belang te stellen.

De verzoeker vermeld bij zijn verzoek de aangelegenheid of het daarop betrekking hebbende
document, waarover hij informatie wenst te ontvangen.

Indien een verzoek te algemeen geformuleerd is, verzoekt het bestuursorgaan binnen twee weken
na ontvangst van het verzoek de verzoeker om het verzoek te preciseren en is het de verzoeker
daarbij behulpzaam.

Het bestuursorgaan kan besluiten een verzoek niet te behandelen, indien de verzoeker niet
meewerkt aan een verzoek tot precisering als bedoeld het vijfde lid. In afwijking van artikel 4:5,
vierde lid, van de Algemene wet bestuursrecht wordt het besluit om het verzoek niet te
behandelen aan de verzoeker bekendgemaakt binnen twee weken nadat het verzoek is
gepreciseerd of nadat de daarvoor gestelde termijn ongebruikt is verstreken.

Een verzoek om informatie wordt ingewilligd met inachtneming van het bepaalde in hoofdstuk 5.

Artikel 4.4

1.

Het bestuursorgaan beslist op het verzoek om informatie zo spoedig mogelijk, doch uiterlijk binnen
vier weken gerekend vanaf de dag na die waarop het verzoek is ontvangen.

Het bestuursorgaan kan de beslissing voor ten hoogste twee weken verdagen, indien de omvang
of de gecompliceerdheid van de informatie een verlenging rechtvaardigt. Van de verdaging wordt
voor de afloop van de eerste termijn schriftelijk gemotiveerd mededeling gedaan aan de
Verzoeker.

Onverminderd artikel 4:15 van de Algemene wet bestuursrecht wordt de termijn voor het geven
van een beschikking opgeschort gerekend vanaf de dag na die waarop het bestuursorgaan de
verzoeker meedeelt dat toepassing is gegeven aan artikel 4:8 van de Algemene wet
bestuursrecht, tot de dag waarop door de belanghebbende of belanghebbenden een zienswijze
naar voren is gebracht of de daarvoor gestelde termijn ongebruikt is verstreken.

Indien de opschorting, bedoeld in het derde lid, eindigt, doet het bestuursorgaan daarvan zo
spoedig mogelijk mededeling aan de verzoeker, onder vermelding van de termijn binnen welke de
beschikking alsnog moet worden gegeven.

Indien het bestuursorgaan heeft besloten informatie te verstrekken, wordt de informatie verstrekt
tegelijk met de bekendmaking van het besluit, tenzij naar verwachting een belanghebbende
bezwaar daar tegen heeft, in welk geval de informatie niet eerder wordt verstrekt dan twee weken
nadat de beslissing is bekendgemaakt. Indien wordt verzocht om een voorlopige voorziening als
bedoeld in artikel 8:81 van de Algemene wet bestuursrecht, wordt de openbaarmaking opgeschort
totdat de voorzieningenrechter uitspraak heeft gedaan of het verzoek is ingetrokken.

Indien het bestuursorgaan heeft besloten informatie te verstrekken die rechtstreeks betrekking
heeft op een derde of die van een derde afkomstig is, deelt het bestuursorgaan dit besluit
gelijktijdig mede aan deze derde.

Artikel 5.1

1.

Het openbaar maken van informatie ingevolge deze wet blijft achterwege voor zover dit:
a. de eenheid van de Kroon in gevaar zou kunnen brengen;
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b. de veiligheid van de Staat zou kunnen schaden;

c. bedrijfs- en fabricagegegevens betreft, die door natuurlijke personen of rechtspersonen
vertrouwelijk aan de overheid zijn meegedeeld;

d. persoonsgegevens betreft als bedoeld in paragraaf 3.12 onderscheidenlijk paragraaf 3.2 van
de Uitvoeringswet Algemene verordening gegevensbescherming, tenzij de verstrekking
kennelijk geen inbreuk op de levenssfeer maakt.

2. Het openbaar maken van informatie blijft eveneens achterwege voor zover het belang daarvan
niet opweegt tegen de volgende belangen:
a. de betrekkingen van Nederland met andere staten en met internationale organisaties;

b. de economische of financiéle belangen van de Staat, de andere publiekrechtelijke lichamen of
bestuursorganen, in geval van milieu-informatie slechts voor zover de informatiebetrekking
heeft op handelingen met een vertrouwelijk karakter.

c. de opsporing en vervolging van strafbare feiten;
d. de inspectie, controle en toezicht door bestuursorganen;
e. de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer;

f. de bescherming van andere dan in het eerste lid, onderdeel ¢, genoemde
concurrentiegevoelige bedrijfs- en fabricagegegevens;

g. de bescherming van het milieu waarop deze informatie betrekking heeft;
h. de beveiliging van personen en bedrijven en het voorkomen van sabotage;
i. het goed functioneren van de Staat, andere publiekrechtelijke lichamen of bestuursorganen.

3. Indien een verzoek tot openbaarmaking op een van de in het tweede lid genoemde gronden wordt
afgewezen, bevat het besluit hiervoor een uitdrukkelijke motivering. Het tweede lid, aanhef en
onder g, is niet van toepassing op het verstrekken van milieu-informatie.

4. Openbaarmaking kan tijdelijk achterwege blijven, indien het belang van de geadresseerde van de
informatie om als eerste kennis te nemen van de informatie dit kennelijk vereist. Het
bestuursorgaan doet mededeling aan de verzoeker van de termijn waarbinnen de
openbaarmaking alsnog zal geschieden.

5. In uitzonderlijke gevallen kan openbaarmaking van andere informatie dan milieu-informatie voorts
achterwege blijven indien openbaarmaking onevenredige benadeling toebrengt aan een ander
belang dan genoemd in het eerste of tweede lid en het algemeen belang van openbaarheid niet
tegen deze benadeling opweegt. Het bestuursorgaan baseert een beslissing tot achterwege laten
van de openbaarmaking van enige informatie op deze grond ten aanzien van dezelfde informatie
niet tevens op een van de in het eerste of tweede lid genoemde gronden.

6. Het openbaar maken van informatie blijft in afwijking van het eerste lid, onderdeel c, in geval van
milieu-informatie eveneens achterwege voor zover daardoor het in het eerste lid, onderdeel c,
genoemde belang ernstig geschaad wordt en het algemeen belang van openbaarheid van
informatie niet opweegt tegen deze schade.

7. Het eerste en tweede lid zijn niet van toepassing op milieu-informatie die betrekking heeft op
emissies in het milieu.

Instellingswet ACM
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Artikel 12w

1. De Autoriteit Consument en Markt kan door haar genomen andere besluiten dan beschikkingen tot het
opleggen van een bestuurlijke sanctie of bindende aanwijzing openbaar maken, alsmede andere
documenten die door haar of in haar opdracht zijn vervaardigd voor de uitvoering van de aan haar bij of
krachtens de wet opgedragen taken.

2. Gegevens die ingevolge artikel 5.1, eerste, tweede en vijfde lid, van de Wet open overheid niet voor
verstrekking in aanmerking komen, worden niet openbaar gemaakt.

3. Artikel 12u, tweede en derde lid, is van overeenkomstige toepassing indien de Autoriteit Consument en
Markt op grond van het eerste lid besluit tot openbaarmaking van een besluit.

4. Artikel 12u, vierde lid, is van overeenkomstige toepassing.

5. Eenieder kan verzoeken om toepassing van het eerste lid. Het verzoek wordt toegewezen, voor zover
het tweede of het vierde lid hieraan niet in de weg staan.

6. Het eerste lid is niet van toepassing, voor zover een wettelijk voorschrift de openbaarmaking regelt.

Artikel 12u

1. De Autoriteit Consument en Markt maakt een door haar genomen beschikking tot het opleggen van een
bestuurlijke sanctie of een bindende aanwijzing, niet zijnde een beschikking als bedoeld in artikel 12v,
eerste lid, openbaar met dien verstande dat gegevens die ingevolge Artikel 5.1, eerste, tweede en vijfde
lid, van de Wet open overheid niet voor verstrekking in aanmerking komen, niet openbaar worden
gemaakt.

2. De openbaarmaking van de beschikking geschiedt niet eerder dan nadat tien werkdagen zijn
verstreken na de dag waarop de beschikking aan de overtreder bekend is gemaakt, tenzij de overtreder
de beschikking zelf heeft openbaar gemaakt, heeft doen openbaar maken of heeft aangegeven geen
bedenkingen te hebben tegen eerdere openbaarmaking.

3. Indien wordt verzocht om een voorlopige voorziening als bedoeld in artikel 8:81 van de Algemene wet
bestuursrecht, wordt de openbaarmaking van de beschikking opgeschort totdat de voorzieningenrechter
uitspraak heeft gedaan of het verzoek is ingetrokken.

4. Indien de openbaarmaking van de beschikking naar het oordeel van de Autoriteit Consument en Markt
in strijd is of zou kunnen komen met het doel van het aan de Autoriteit Consument en Markt opgedragen
toezicht op de naleving, blijft openbaarmaking achterwege.

5. Het eerste tot en met vierde lid zijn mede van toepassing op een door de Autoriteit Consument en
Markt genomen beslissing op bezwaar strekkend tot het opleggen van een bestuurlijke sanctie of
bindende aanwijzing.
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