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ONTHEFFINGSAANVRAAG STICHTING KETEN
KWALITEIT MELK, ZAAKNUMMER 1237
Besluit van de d-g NMa d.d. 14 maart 2000.

Mededingingsbeperkende afspraken,

erkenningsregelingen.

(m.nt. mr F.J. Leeflang)

Op 14 maart 2000 heeft de NMa besloten dat het Erken-
ningsreglement van de Stichting Keten Kwaliteit Melk
(‘Stichting KKM’) geen inbreuk vormt op het verbod van
artikel 6 lid 1 Mw en heeft derhalve het verzoek tot ont-
heffing van de Stichting KKM afgewezen. Daartoe diende
de Stichting KKM wel een aantal bezwarende bepalingen
te verwijderen uit de door haar gehanteerde regelingen.
Het korte en helder geformuleerde besluit van de NMa
bevat een aantal interessante overwegingen met betrek-
king tot erkenningsregelingen en geeft daarnaast een
goed voorbeeld van het feit dat de NMa haar taak van het
verlenen van ontheffingen tevens aangrijpt om mededin-
gingsbeperkende afspraken aan te pakken. 

De regeling
De Stichting KKM is opgericht door de Nederlandse

Zuivelorganisatie (melkverwerkende bedrijven) en de
Land- en Tuinbouworganisatie Nederland (melkveehou-
ders).1 De statuten bepalen dat de Stichting onder meer het
bevorderen van preventieve kwaliteits- en imagozorg bij
de producenten van ‘rauwe’ melk2 ten doel heeft, alsmede
het beheren en uitvoeren van een onafhankelijke erken-
ningsregeling. Bij de Stichting KKM zijn elf melkverwer-
kende bedrijven aangesloten. Deze bedrijven hebben een
gezamenlijk marktaandeel van ruim 98%. 

De Stichting KKM had voor een tweetal regelingen
ontheffing aangevraagd, het Erkenningsreglement Veehou-
derijbedrijven en het Reglement Aangeslotenen. Aan een
melkveehouder kan een ‘certificaat van erkenning’ worden
verleend indien de melkveehouder voldoet aan de in het
Erkenningsreglement neergelegde eisen. Deze eisen hebben
betrekking op de wijze van produceren van melk3 en niet
op de intrinsieke kwaliteit daarvan. De eisen van de Stich-
ting KKM gaan (voor een deel) verder dan de bestaande
wettelijke eisen. Het merendeel van de ongeveer 28000

1 De melkveehouders zijn overigens grotendeels aangesloten bij zuivel-
coöperaties (melkverwerkende bedrijven) waaraan de melk rechtstreeks
voor verwerking wordt geleverd.

2 Rauwe melk: boerderijmelk die rechtstreeks wordt opgehaald bij de
melkveehouders voor de verwerking ten behoeve van de humane con-
sumptie en wordt gekoeld voor de houdbaarheid.

3 Onder de wijze van produceren worden de eisen met betrekking tot het
gebruik van diergeneesmiddelen, diergezondheid en welzijn, voer en
water, melkwinning, -bewaring en -inrichting, reiniging en desinfectie,
milieu en afvalstoffen verstaan.
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Nederlandse melkveehouders is inmiddels door de Stich-
ting KKM erkend. Het Reglement Aangeslotenen bevat in
de artikelen 9 tot en met 12 de verplichting voor de melk-
verwerkende bedrijven om alleen boerderijmelk af te
nemen van melkveehouders die een certificaat van erken-
ning hadden verkregen of anderszins konden aantonen aan
de eisen van de Stichting KKM te voldoen. Dit laatste was
mogelijk door middel van een schriftelijke goedkeuring
van of meldingsplicht bij de Stichting KKM. Het was de
bedoeling dat het Reglement Aangeslotenen per 1 januari
2000 in werking zou treden. De regeling, waarvoor ont-
heffing was aangevraagd, kwam in feite neer op het sys-
teem dat alleen die melkveehouders die erkend zijn door de
Stichting KKM, hun melk voor verwerking konden afzetten
bij (het merendeel van) de melkverwerkende bedrijven.
Enerzijds ging het dus om een erkenningsregeling, ander-
zijds om een zogenaamde afzetregeling.

Verloop van de procedure
De Stichting KKM had op 5 februari 1999 – ruim een

jaar voordat de regeling bedoeld was in werking te treden –
een ontheffingsverzoek bij de NMa ingediend. Op dat
moment werd reeds toepassing gegeven aan het Erken-
ningsreglement door middel van het erkennen van de ver-
schillende melkveehouders. Naar aanleiding van het ont-
heffingsverzoek hadden enige tientallen melkveehouders
bezwaar gemaakt tegen het feit dat als gevolg van het
Reglement Aangeslotenen boerderijmelk van niet door de
Stichting KKM erkende melkveehouders niet meer, of tegen
een aanzienlijk lagere prijs zou worden afgenomen.

Tijdens de procedure heeft de NMa – zo blijkt uit het
besluit – overleg gepleegd met de Minister van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij over de erkenningsregeling. Het
Ministerie zou hebben aangegeven te onderzoeken welke
mogelijkheden er zouden zijn voor aanpassing van de wet-
telijke eisen, die aan de kwaliteit en productie van melk
vanuit het publieke belang zouden moeten worden gesteld.
In afwachting van een eventuele nadere publieksrechtelijke
regeling omtrent de productie van melk, had de Stichting
KKM de NMa eind november 1999 laten weten de artikelen
9 tot en met 12 van het Reglement Aangeslotenen buiten
toepassing te laten. Dat heeft de NMa er niet van weerhou-
den in december 1999 een voorlopig oordeel te geven over
de bewuste artikelen van het Reglement Aangeslotenen. In
dat oordeel heeft de NMa kenbaar gemaakt dat deze artike-
len getroffen werden door het verbod van artikel 6 Mw en
voorshands ook niet in aanmerking zouden kunnen komen
voor een ontheffing op grond van artikel 17 Mw. Wel
maakte de NMa duidelijk dat – nu de desbetreffende bepa-
lingen geen onderdeel meer uitmaakten van het erken-
ningssysteem van de Stichting KKM – er geen sprake was
van een regeling die inbreuk maakte op artikel 6 Mw. Daar-
bij gaf de NMa overigens wel expliciet te kennen dat er
dusdanige publiciteit moest worden gegeven aan het bui-
ten toepassing laten van de artikelen 9 tot en met 12 van
het Reglement Aangeslotenen, opdat duidelijk zou zijn dat

alle melkveehouders die aan de wettelijke eisen zouden
voldoen, deze melk op gelijke wijze als voorheen konden
blijven leveren.

Toepasselijkheid artikel 6 Mededingingswet
De NMa diende vervolgens een oordeel te geven over

een ‘gewijzigd’ ontheffingsverzoek (alleen nog het Erken-
ningsreglement veehouderijbedrijven). De bij de Stichting
KKM aangesloten melkverwerkende bedrijven waren vol-
gens de NMa aan te merken als ondernemingen in de zin
van artikel 1 sub f Mw. De statuten van KKM dienden aan
te worden gemerkt als een overeenkomst tussen deze
ondernemingen in de zin van artikel 1 sub e Mw. De NMa
besliste vervolgens dat de Stichting KKM was aan te mer-
ken als een ondernemersvereniging in de zin van artikel 1
sub g Mw. Het Erkenningsreglement (en het Reglement
Aangeslotenen) waren vastgesteld door op grond van de
statuten genomen bindende besluiten van het bestuur van
de Stichting KKM en dienden derhalve aangemerkt te wor-
den als besluit van een ondernemersvereniging. Voor de
mededingingsrechtelijke beoordeling was het in feite vol-
doende geweest om alleen de reglementen als besluit van
een ‘ondernemersvereniging’ aan te merken en was het dus
eigenlijk niet nodig om vast te stellen dat de statuten als
overeenkomst konden worden aangemerkt.

Relevante markt
De relevante markt werd door de NMa afgebakend als

de markt voor boerderijmelk, waarop de verschillende bij
de Stichting KKM aangesloten melkverwerkende bedrijven
optreden als afnemers. Op die markt treden de melkvee-
houders op als aanbieders. Hoewel boerderijmelk alleen
wordt gebruikt ten behoeve van de verwerking daarvan,
was het wellicht duidelijker geweest om de markt te
omschrijven als de markt voor de afzet van boerderijmelk
bedoeld voor de verwerking. De ‘markt voor boerderijmelk’
kan immers meeromvattend zijn. 

De geografische markt had betrekking op Nederland.
Ten eerste strekte het erkenningensysteem zich uit over
heel Nederland. Ten tweede was er in de afgelopen jaren
slechts 2,5% boerenmelk naar Nederland geïmporteerd ten
behoeve van de verwerking. Er kon dus niet worden
gesproken over een ruimere geografische markt dan Neder-
land.4 Een kanttekening die daar wellicht bij geplaatst kan
worden is dat de afstand voor transport van rauwe melk
zeer beperkt is vanwege de noodzaak tot koeling en moge-
lijk van invloed zou kunnen zijn op de geografische markt-
afbakening.

4 Dit was reeds uitgemaakt in de zaak Friesland Coberco Dairy Foods, zaak
1132 van 7 juli 1999, waarbij het ging om de overname van zuivelfa-
briek De Kievit B.V. door Friesland Coberco Dairy Foods.
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Mededingingsbeperking
De NMa boog zich eerst over de eisen zoals neerge-

legd in het Erkenningsreglement. De NMa oordeelde dat
deze te beschouwen waren als objectief, transparant en
non-discriminatoir. Bovendien was voorzien in een onaf-
hankelijke stichting, waarbij bezwaar kon worden aangete-
kend tegen een (negatieve) beslissing van de Stichting
KKM op een erkenningsaanvraag. Ook buitenlandse melk-
veehouders zouden in aanmerking kunnen komen voor
erkenning. Tevens was voorzien in de erkenning van equi-
valente buitenlandse erkenningssystemen. In de praktijk
was dit kennelijk ook al gebeurd, zij het dat de import
slechts 2,5% bedroeg. Op grond van het feit dat de voor-
waarden voor erkenning als objectief, transparant en non-
discriminatoir te beschouwen waren, oordeelde de NMa dat
de erkenningsregeling geen inbreuk maakte op artikel 6
Mw. 

In een later besluit ten aanzien van erkenningsrege-
lingen in de technische branche heeft de NMa dit besluit
nog eens bevestigd.5 In dat besluit oordeelde de NMa
(opnieuw) dat erkenningsregelingen die voldoen aan de
vereisten van openheid, transparantie, onafhankelijkheid
en aanvaarding van waarborgen die vergelijkbaar zijn met
de in de regeling opgenomen criteria, niet mededingings-
beperkend zijn. Erkenningsregelingen zijn bedoeld om het
kwaliteitsniveau in een branche op een hoger peil te bren-
gen. Voorzover een erkenningsregeling niet wordt ingezet
om de concurrentie te beperken door daar als het ware een
‘closed shop’ van te maken, is deze niet mededingingsbe-
perkend. In het onderhavige besluit ging het om de erken-
ning van melkveehouders. In het latere besluit ging het om
de erkenning van installateurs van beveiligingssystemen.
Indien aan bovengenoemde voorwaarden wordt voldaan
en de erkenningsregeling daarnaast geen andere mededin-
gingsbeperkende regelingen bevat, kan er van uit worden
gegaan dat een erkenningsregeling – voor welke branche
dan ook – niet in strijd is met artikel 6 Mw. Bij de presenta-
tie van het Jaarverslag 1999 van de NMa is door de direc-
teur-generaal deze visie opnieuw bevestigd en bovendien
aangekondigd dat de NMa richtlijnen op het gebied van
erkenningsregelingen zal gaan uitgeven.6

Zoals reeds opgemerkt, was het ontheffingsverzoek
tijdens de procedure gewijzigd in die zin dat de NMa alleen
een mededingingsrechtelijk oordeel diende te geven over
het Erkenningsreglement. Niettemin achtte de NMa het
noodzakelijk om de bepalingen van het Reglement Aange-
slotenen nogmaals te onderwerpen aan een mededingings-
rechtelijk oordeel. De NMa had dit al gedaan in haar voor-
lopige beoordeling. Echter, een voorlopige beoordeling is
een niet-officieel document ten aanzien waarvan evenmin
de verplichting bestaat om deze openbaar te maken.7 Uit
het besluit volgt dat de NMa zich niettemin uit oogpunt
van duidelijkheid wenste uit te spreken over het Reglement
Aangeslotenen.

In het mededingingsrechtelijk oordeel stelde de NMa
vast dat de artikelen 9 tot en met 12 van het Reglement

Aangeslotenen de bij de Stichting KKM aangesloten melk-
verwerkende bedrijven beperkten in hun vrijheid zelf te
kiezen van welke melkveehouder zij boerderijmelk wensten
af te nemen. Daarnaast werd het de melkveehouders, die
wel aan alle wettelijke eisen voldoen maar niet door de
Stichting KKM erkend zijn, de facto onmogelijk gemaakt
om de boerderijmelk af te zetten nu ruim 98% van alle
melkverwerkende bedrijven in Nederland bij de Stichting
KKM was aangesloten. Het overgebleven deel (minder dan
2%) vormde geen reële afzetmogelijkheid voor de melkvee-
houders. Ten aanzien van het mededingingsbeperkend
effect overwoog de NMa dat het effect in ieder geval merk-
baar zou zijn op de Nederlandse markt voor boerderijmelk,
omdat het gezamenlijk marktaandeel van de aangesloten
melkverwerkende bedrijven meer dan 98% bedroeg. Daar
voegde de NMa aan toe dat door het grote aantal deelne-
mende melkveehouders de KKM-regeling nagenoeg markt-
dekkend zou zijn. Het overgrote deel van de 28000 melk-
veehouders in Nederland was inmiddels erkend door de
Stichting KKM. Uit het besluit volgt echter niet hoeveel
melkveehouders niet zijn erkend. Onduidelijk is derhalve
hoe groot het deel is dat geen reële afzetmogelijkheden
heeft. Dit is wel een relevant gegeven. Indien alle melkvee-
houders erkend zouden zijn, zou de KKM-regeling wel
marktdekkend zijn, maar het mededingingsbeperkend
effect daarentegen zeer beperkt. In dat geval zou het Regle-
ment Aangeslotenen er alleen maar toe leiden dat de kwa-
liteitseisen voor de productie van melk hoger zouden zijn
gelegd dan de wettelijke eisen. Kennelijk deed deze situatie
zich niet voor.

Indien een erkenningsregeling nog andere mededin-
gingsbeperkende regelingen bevat – zoals in het onderha-
vige geval het Reglement Aangeslotenen – kan dat leiden
tot een zogenaamd foreclosure-effect (afsluiting van de
markt). De verplichting voor de aangesloten melkverwer-
kende bedrijven om geen melk af te nemen van niet erken-
de melkveehouders zou er immers toe kunnen leiden dat de
markt voor de afzet van boerderijmelk bedoeld voor de
verwerking afgesloten zou worden. Indien het Reglement
Aangeslotenen nog voorwerp was geweest van het ont-
heffingsverzoek, is het derhalve aannemelijk dat de NMa
het gehele erkenningssysteem van de Stichting KKM – dus
ook het Erkenningsreglement – mededingingsbeperkend
had geacht.

Ten slotte voegde de NMa nog een overweging aan het
besluit toe, namelijk dat het buiten toepassing laten van de
artikelen 9 tot en met 12 van het Reglement Aangeslotenen
niet automatisch betekende dat de inbreuk op artikel 6 Mw
ongedaan werd gemaakt. De NMa overwoog dat dit samen-

5 Het openbare besluit was ten tijde van het schrijven van deze bijdrage
nog niet op de website van de NMa geplaatst; niettemin was het persbe-
richt van de NMa wel al beschikbaar.

6 Staatscourant 124 van 30 juni 2000.
7 Een voorlopige beoordeling maakt geen onderdeel uit van de openbare

voorbereidingsprocedure.
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hing met het marktgedrag van de aangesloten melkverwer-
kende bedrijven. Tot zover is deze overweging van de NMa
duidelijk. Vervolgens stelde de NMa dat indien één of meer-
dere melkverwerkende bedrijven hun marktgedrag na beëin-
diging van de gewraakte bepalingen zou voortzetten, dit een
inbreuk zou vormen op artikel 6 Mw. Indien het zou gaan
om een eenzijdige handeling – van één van de melkverwer-
kende bedrijven – is het nog maar de vraag of aangetoond
kan worden dat sprake is van een mededingingsbeperking in
de zin van artikel 6 Mw. Het Reglement Aangeslotenen, het
besluit van de ondernemersvereniging in de zin van artikel 6
Mw, was immers niet langer van kracht. Op een of andere
manier dient dan wel sprake te zijn van een overeenkomst
tussen ondernemingen of onderling afgestemde feitelijke
gedraging. Een individuele gedraging valt daar niet onder.
Dit zou bijvoorbeeld wel het geval kunnen zijn indien sprake
zou zijn van coördinatie van marktgedrag waardoor de
melkverwerkende bedrijven de concurrentierisico’s doelbe-
wust zouden vervangen door samenwerking (onderling
afgestemde feitelijke gedraging). Eveneens zou hier sprake
van kunnen zijn indien de melkverwerkende bedrijven geza-
menlijk andere maatregelen zouden treffen ten aanzien van
niet-erkende melkveehouders, zoals bijvoorbeeld het in
rekening brengen van extra (hogere) kosten voor de verwer-
king.

De civiele rechter had zich inmiddels ook al gebogen
over een zaak waarin de eisen van de Stichting KKM aan de
orde kwamen.8 In deze zaak overwoog de president kort
gezegd dat het door de gezamenlijke producenten (lees:
melkverwerkende bedrijven) weigeren van melk afkomstig
van bedrijven die niet over een certificaat van de Stichting
KKM beschikken, een onderling afgestemde feitelijke gedra-
ging opleverde. Iedere zuivelproducent zou deze eis immers
als voorwaarde voor afname stellen. Wat dat betreft, is de
Stichting KKM genoeg gewaarschuwd voor afgestemd
gedrag.

Slagvaardigheid en transparantie
De beoordeling (ten overvloede) van de NMa ten aan-

zien van het Reglement Aangeslotenen was niet noodzake-
lijk geweest. Niettemin is het wel een belangrijk onderdeel
van dit besluit. Ten eerste is duidelijk dat de NMa er de
voorkeur aan geeft om partijen in een vroeg stadium door
het afgeven van voorlopige beoordelingen te informeren
dat een regeling (al dan) niet in aanmerking komt voor
ontheffing. Daarmee probeert de NMa het ertoe te leiden
dat een regeling niet in strijd is met artikel 6 Mw en kwijt
zij zich – ook in ontheffingsverzoekprocedures – actief van
haar toezichthoudende taak. Ten tweede is de NMa door
het opnemen van een dergelijke overweging in staat trans-
parante beslissingen te geven, waarbij duidelijkheid wordt
geschapen ten aanzien van bepaalde regelingen, zoals in
dit geval een erkenningsregeling. Bovendien geeft de NMa
daarmee mede een waarschuwing af voor andere branches
waarin overeenkomstige regelingen worden geïntroduceerd
of gehanteerd. 

Afwijzing verzoek tot ontheffing
Ten slotte wees de NMa het ontheffingsverzoek af

omdat de regeling, waarvan het Reglement Aangeslotenen
geen deel uitmaakte, geen inbreuk (meer) maakte op artikel
6 Mw. Kwaliteitsmelk is dus toegestaan, zolang ook de
boerderijmelk van niet erkende melkveehouders maar 
kan worden afgezet ten behoeve van de verwerking. In het
kader van de transparantie is het toe te juichen dat 
de NMa deze zaak niet door middel van een informele
zienswijze heeft afgedaan en dat partijen aan een verzoek
daartoe niet hebben toegegeven. In dat geval zou geen
transparantie bereikt zijn en de grondslag voor het al dan
niet toestaan van erkenningsregelingen niet zo duidelijk
zijn gelegd.

8 President Rechtbank Leeuwarden, 14 februari 2000, 2000/17, Van de
Steege/Friese Ekologische Zuivel. Zie mede Ondernemingsrecht 2000, 
p. 228.
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