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1. Inleidend 
 

1. Het Europees Hof van Justitie leidt uit het beginsel van gemeenschapstrouw van artikel 10 

EG een verplichting af voor de lidstaten om het gemeenschapsrecht te handhaven op een 

doeltreffende, evenredige en afschrikkende manier. De handhaving van het gemeenschapsrecht 

moet bovendien gelijkwaardig zijn aan de handhaving van gelijkaardige zuiver nationale 

rechtsregels. Er kan gewag gemaakt worden van een basishandhavingsplicht van de lidstaten met 

betrekking tot het gemeenschapsrecht: een juridische verplichting voor de lidstaten, ook 

wanneer de betreffende verordening of richtlijn voor de handhaving daarvan alleen maar 

verwijst naar het nationale recht van de lidstaten of daarover zelfs helemaal niets bepaalt. Zij 

geldt zowel voor het toezicht op de naleving van de gemeenschapsregels als voor de 

sanctionering van de inbreuken daarop. Het basisarrest in dit verband is de Griekse maïszaak van 

21 september 1989.  

 

2. Deze bijdrage bespreekt de verschillende facetten van de basishandhavingsplicht van de 

lidstaten met betrekking tot het communautair milieurecht. De nadruk hierbij ligt op de 

verplichting tot sanctionering. In de uitleiding zal de relevantie van dit alles nader toegelicht 

worden voor de Belgische federale en de Vlaamse milieuwetgever enerzijds en de 

milieuhandhavingsinstanties met sanctiebevoegdheden anderzijds.  

 

Er zijn twee goede redenen om het belang van de basishandhavingsplicht van de lidstaten toe te 

lichten in het bijzonder voor het communautair milieurecht. Op de eerste plaats is het een 

bekend gegeven dat het overgrote deel van het nationale milieurecht van de lidstaten op EG-

leest is geschoeid. Met betrekking tot het overgrote deel van het nationale milieurecht van de 

lidstaten speelt de communautaire basishandhavingsverplichting dus een rol. Daarnaast is het 

evenzeer bekend dat het milieurecht het grootste aantal inbreukprocedures vertegenwoordigt 

bij het Europees Hof van Justitie. In 2005 hadden ongeveer 25 % van alle zaken voor het Hof 

inzake niet-naleving van gemeenschapsrecht betrekking op het milieurecht.2 De 

basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het gemeenschapsrecht is dus niet in 

het minst relevant voor het milieurecht. 

 

 

2. De handhaving van het gemeenschapsrecht 
 

2.1 Het begrip handhaving 

                                                           
2
 Al kan wel een significante daling vastgesteld worden aan het einde van 2005 (22,4 %) ten opzichte van eind 

2004 (27 %). Deze daling is toe te schrijven aan een meer rationele afhandeling van klachten en inbreuken. Het 

is echter onwaarschijnlijk dat deze daling zich zal voortzetten in de komende jaren gezien de relatief recente 

uitbreiding van de Europese Unie. Zie Commission Staff Working Document: Seventh Annual Survey on the 

implementation and enforcement of Community environmental law 2005, SEC (2006) 1143, 5. 



   

3. Rechtshandhaving of kortweg handhaving3 kan worden opgedeeld in toezicht en 

sanctionering.4 Toezicht is het toezien op de naleving van de regelgeving. De controles van de 

inspectiediensten bij de rechtsonderhorigen maken hier een belangrijk onderdeel van uit. 

Sanctionering is het optreden tegen inbreuken op de regelgeving die onder meer naar aanleiding 

van het toezicht aan het licht komen. Dit gebeurt door het opleggen van sancties, voornamelijk 

strafrechtelijke of bestuurlijke.5 De strafrechtelijke noch de bestuurlijke sanctie is in België 

wettelijk gedefinieerd. Het Hof van Cassatie omschrijft een strafrechtelijke sanctie of straf als een 

leed dat door de rechterlijke macht wordt opgelegd als sanctie voor een misdrijf.6 Een 

strafrechtelijke sanctie is dus noodzakelijk een sanctie opgelegd door de strafrechter als reactie 

op de schending van een rechtsnorm waarvan de schending strafrechtelijk wordt gesanctioneerd 

in de wet. Een bestuurlijke of administratieve sanctie kan worden omschreven als een 

belastende maatregel die door een bestuursorgaan wordt opgelegd wegens een inbreuk op een 

rechtsnorm.7 De hoofdidee bij de bestuurlijke sanctionering is dat de sanctie in eerste instantie – 

in tegenstelling tot het strafrecht – wordt opgelegd door het bestuur en pas achteraf door de 

rechter kan worden getoetst.8 De ontwikkeling van bestuurlijke sanctiebevoegdheden in 

verschillende rechtsdomeinen – waaronder het milieurecht – naast de klassieke strafrechtelijke 

sanctionering is onder meer ingegeven door het streven naar een snellere, efficiëntere en 

goedkopere handhaving. Het organieke criterium (strafrechter of bestuur) is het enige 

hanteerbare criterium om strafrechtelijke sancties te onderscheiden van bestuurlijke sancties.9 

Het is immers moeilijk om op basis van de strekking van de sanctie (punitief of herstellend) de 

grens te trekken tussen strafrechtelijke en bestuurlijke sancties. Punitieve sancties, ook wel 

bestraffende of repressieve sancties of kortweg straffen genoemd, zijn sancties die de overtreder 

een onvoorwaardelijk concreet nadeel toebrengen (“leed”) dat verder gaat dan herstel of wordt 

toegebracht wanneer herstel niet mogelijk is.10 Herstelsancties of reparatoire sancties zijn 

                                                           
3
 In de rest van de bijdrage wordt gesproken over handhaving. 

4
 C.M. BILLIET en S. ROUSSEAU, “Zachte rechtshandhaving in het bestuurlijke handhavingsspoor: de 

inspectiebeslissing en het voortraject van bestuurlijke sancties. Een rechtseconomische analyse”, T.M.R. 2005, 2. 

J.W. VAN DE GRONDEN onderscheidt controle en sanctionering als de twee onderdelen van handhaving. 

Controle splitst hij vervolgens op in toezicht en opsporing. Toezicht is volgens hem het toezien op de naleving 

van de regelgeving op een ogenblik dat er nog geen concreet vermoeden van een inbreuk bestaat. Bij de 

opsporing bestaat een dergelijk vermoeden wel. Zie J.W. VAN DE GRONDEN, De implementatie van het EG-

milieurecht door Nederlandse decentrale overheden, Deventer, Kluwer, 1998, 315.  
5
 Ook civielrechtelijke handhaving is mogelijk, bijvoorbeeld de oplegging van een schadevergoeding door de 

burgerlijke rechter. In ons rechtssysteem is de rol van civielrechtelijke handhaving echter beperkt. 
6
 Cass. 14 juli 1924, Pas. 1924, I, 482 en Cass. 14 januari 2004, J.T. 2004, 499. Zie ook C. VAN DEN 

WYNGAERT, Strafrecht, strafprocesrecht & internationaal strafrecht. In hoofdlijnen, Antwerpen/Apeldoorn, 

Maklu, 2006, 355. 
7
 Zie in die zin C.M. BILLIET, “Bestuurlijke sancties in het milieurecht. Schets in brede penseelstreken”, in P. 

PONSAERS, E. ENHUS en F. HUTSEBAUT (eds.), Het kerntakendebat continued, Brussel, Politeia, 2006, 85. 

J. PUT omschrijft de bestuurlijke sanctie als een bij of krachtens de wet vastgestelde maatregel met een 

repressief karakter, die door een bestuursorgaan wordt opgelegd door middel van een eenzijdige, individuele 

bestuurshandeling, als reactie op een inbreuk op een rechtsnorm. Volgens hem hebben bestuurlijke sancties dus 

steeds een punitief karakter en dienen zij op basis hiervan onderscheiden te worden van herstelmaatregelen. Zie 

J. PUT, “Rechtshandhaving door administratieve sancties in het recht”, R.W. 2001-02, 1196-1197. 
8
 J.A.E. VERVAELE, “Straffen zonder strafrecht: punitieve sancties en algemene rechtsbeginselen”, Panopticon 

1996, 305. 
9
 J. PUT, o.c., 1197. 

10
 F.C.M.A. MICHIELS en B.W.N. DE WAARD, Rechterlijke toetsing van bestuurlijke punitieve sancties, 

Tilburg, 2007, 12 en 96, nog niet gepubliceerd. Zie in die zin ook J. PUT, o.c., 1195. 



sancties die de schending van een gedragsnorm of de gevolgen van die schending beogen te 

herstellen.11 Strafrechtelijke zowel als bestuurlijke sancties kunnen punitief dan wel herstellend 

zijn. De gevangenisstraf en de strafrechtelijke geldboete zijn de klassieke punitieve 

strafrechtelijke sancties. Maar het strafrecht kent ook herstelsancties, zoals het bevel tot herstel 

van de plaats in de oorspronkelijke toestand. Regularisatiebevelen en bestuursdwang zijn 

voorbeelden van bestuurlijke herstelsancties. Bestuurlijke sancties kunnen tevens punitief zijn, 

denk maar aan de bestuurlijke geldboete. Bij dit alles dient wel voor ogen gehouden te worden 

dat nationale opvattingen over het begrip sanctie en over de afbakening van bestuurlijke en 

strafrechtelijke sancties verschillen van lidstaat tot lidstaat en niet bepalend zijn voor het 

sanctiebegrip op gemeenschapsniveau.12 Het enige relevante criterium op gemeenschapsniveau 

is gelegen in de doelmatigheid van de sancties voor de EG-doelstellingen.13 Het Europees Hof van 

Justitie gaat uit van een terminologisch afwijkende driedeling tussen administratieve 

maatregelen (inclusief herstelsancties), administratieve sancties (bestuurlijke punitieve sancties) 

en strafrechtelijke sancties.14  

 

  

2.2 De communautaire, de gemengde en de nationale handhavingsmethode 

 

4. De handhaving van het gemeenschapsrecht kan op drie manieren worden verzekerd.15 

Kunnen achtereenvolgens van elkaar onderscheiden worden: de communautaire, de gemengde 

en de nationale handhavingsmethode.  

 

Op de eerste plaats is er de communautaire handhavingsmethode, waarbij de Europese 

Gemeenschap zelf toeziet op de naleving van de gemeenschapsregels door de 

rechtsonderhorigen van de lidstaten, en eigenhandig sancties oplegt in geval van schending van 

deze regels. Alleen op het vlak van de inning van de (pecuniaire) sancties spelen de lidstaten 

hierbij een rol. Het bekendste voorbeeld van de communautaire handhavingsmethode is de 

punitieve sanctiebevoegdheid van de Europese Commissie in het kader van het 

mededingingsrecht krachtens artikel 83.2, a) EG16. Een zeldzaam voorbeeld van dergelijke 

                                                           
11

 J. PUT, o.c., 1195.  
12

 G. STESSENS, “De bevoegdheid van de Europese Gemeenschap tot het vaststellen van sancties: op weg naar 

een communautair strafrecht? Het arrest van het Hof van Justitie van 27 oktober 1992”, R.W. 1993-94, 144. 
13

 Ibid. Deze opvatting komt mooi tot uiting in het milieustrafrechtarrest (zie randnr. 60).  
14

 F.C.M.A. MICHIELS en B.W.N. DE WAARD, o.c., 19.  
15

 Zie J.A.E. VERVAELE, “Administrative Sanctioning Powers of and in the Community. Towards a System of 

European Administrative Sanctions?”, in J.A.E. VERVAELE (ed.), Administrative law application and 

enforcement of Community law in the Netherlands, Deventer-Boston, Kluwer, 1994, 163-168 en S. DEWULF, 

“Miraglia, Pupino en Commissie tegen Raad, drie pijlen in dezelfde roos: het Hof van Justitie vergroot de greep 

van Europa op het strafrecht”, T. Strafr. 2005, 559-560. 
16

 Artikel 83.2, a) EG kent aan de Europese Commissie de bevoegdheid toe om in de door haar voorgestelde 

richtlijnen en verordeningen geldboeten en dwangsommen in te stellen om de naleving van de 

verbodsbepalingen van artikel 81.1 en artikel 82 EG te verzekeren. Dit is gebeurd in de artikelen 15 en 16 van 



sanctiebevoegdheden in het Europees milieurecht vinden we terug in artikel 83 EGA-Verdrag17, 

dat de Europese Commissie de bevoegdheid geeft om bepaalde sancties uit te spreken tegen 

personen of ondernemingen die een inbreuk begaan op bepaalde verplichtingen van het EGA-

Verdrag. 

 

Op de tweede plaats kan de gemengde handhavingsmethode onderscheiden worden. Deze 

bestaat erin dat de gemeenschapswetgever in secundaire gemeenschapswetgeving voorschrijft 

welke sancties de lidstaten dienen op te leggen in geval van inbreuken daarop. Het betreft 

richtlijnen en verordeningen die het gebruik van bepaalde sancties verplicht maken voor de 

lidstaten, maar de eigenlijke oplegging van deze sancties gebeurt door de lidstaten. Aanvankelijk 

werd nog gesteld dat de Europese Raad en de Europese Commissie slechts een algemene 

sanctiebevoegdheid hebben met betrekking tot herstelsancties, d.w.z. dat zij zonder 

uitdrukkelijke verdragsmachtiging alleen herstelsancties kunnen vaststellen in secundaire 

gemeenschapswetgeving.18 Zij zouden aan de lidstaten geen punitieve sancties kunnen 

voorschrijven in richtlijnen en verordeningen. Het Europees Hof van Justitie heeft deze zienswijze 

verworpen, zij het dan impliciet, in een arrest van 27 oktober 199219. Het Hof oordeelde dat de 

Europese Gemeenschap sancties kan vaststellen die verder gaan dan de loutere vergoeding, 

zoals de betaling van een toeslag en de uitsluiting van een recht op een voordeel.20 Sinds het 

milieustrafrechtarrest van 13 september 200521 staat buiten kijf dat de gemeenschapswetgever 

zelfs bevoegd is om de implementatie van strafrechtelijke sancties op te leggen aan de lidstaten 

wanneer dit noodzakelijk is voor de verwezenlijking van één van de wezenlijke EG-doelstellingen. 

Dit leidt tot een weliswaar beperkte doch directe harmonisering van het strafrecht van de 

lidstaten. A fortiori is de gemeenschapswetgever dus bevoegd om punitieve bestuurlijke sancties 

verplichtend te maken voor de lidstaten. Samenvattend is de gemeenschapswetgever bevoegd 

om in secundaire gemeenschapswetgeving de implementatie van reparatoire, punitieve 

bestuurlijke en strafrechtelijke sancties op te leggen aan de lidstaten.22 In dit verband is een 

functionele benadering verdedigbaar: de gemeenschapswetgever kan in secundaire 

gemeenschapswetgeving bepaalde sancties voorschrijven aan de lidstaten wanneer het EG-

Verdrag haar machtigt om alle maatregelen te nemen of alle bepalingen vast te stellen die 

                                                                                                                                                                                     
Verordening nr. 17 van de Raad van 6 februari 1962, Eerste Verordening over de toepassing van de artikelen 

[81] en [82] van het Verdrag, Pb. 1962, L 13.  
17

 Het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie, ondertekend te Rome op 25 

maart 1957 en in werking getreden op 1 januari 1958. Dit verdrag werd in België goedgekeurd bij wet van 2 

december 1957, B.S. 25 december 1957.  
18

 WERKGROEP AD HOC “COMMUNAUTAIR RECHT EN STRAFRECHT”, “Europese Politieke 

Samenwerking. Rapport voor de Raad van Ministers van Justitie van de EG, november 1991”, hier geciteerd 

door J.A.E. VERVAELE, “Rechtshandhaving van het communautaire recht. Naar een Europese Gemeenschap 

met strafrechtelijke bevoegdheden en/of een Europees justitiebeleid?”, Panopticon 1992, 564. 
19

 H.v.J. 27 oktober 1992, Duitsland/Commissie, zaak C-240/90, Jur. 1992, I-05383. Voor een bespreking, zie G. 

STESSENS, o.c., 137-153. 
20

 H.v.J. 27 oktober 1992, Duitsland/Commissie, zaak C-240/90, Jur. 1992, I-05383, r.o. 25. Het Hof liet 

vervolgens na om deze (bestuurlijke) sancties uitdrukkelijk als punitief te kwalificeren. Zie J.W. VAN DE 

GRONDEN, o.c., 196. 
21

 H.v.J. 13 september 2005, Commissie/Raad, zaak C-176/03, Jur. 2005, I-07879 (zie randnr. 60). 
22

 Zie J.H. JANS, R. DE LANGE, S. PRECHAL en R.J.G.M. WIDDERSHOVEN, Europeanisation of Public 

Law, Groningen, Europa Law Publishing, 2007, 231-238. 



noodzakelijk zijn voor de verwezenlijking van de EG-doelstellingen.23 Een bijzondere vorm van de 

gemengde handhavingsmethode is de harmonisering van het milieustrafrecht aan de hand van 

een milieustrafrechtrichtlijn waarbij de gemeenschapswetgever de lidstaten verplicht om een 

(limitatieve) lijst van milieuschendingen strafrechtelijk te sanctioneren.24 

 

Tot slot is er de nationale handhavingsmethode waarbij de handhaving van het 

gemeenschapsrecht geheel wordt overgelaten aan de lidstaten. Het betreft de gevallen waarin 

richtlijnen en verordeningen voor de handhaving daarvan louter en alleen verwijzen naar het 

nationale recht van de lidstaten, of daarover zelfs helemaal niets bepalen. Zelfs in deze gevallen 

is de handhaving van het gemeenschapsrecht geen vrijblijvende bevoegdheid van de lidstaten, 

maar een juridische verplichting waarop wordt toegezien door de Europese Commissie en in 

laatste instantie door het Europees Hof van Justitie. Er kan gewag gemaakt worden van een 

basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het gemeenschapsrecht: een 

handhavingsverplichting waardoor de lidstaten in beginsel steeds gehouden zijn, ook al wordt 

hen dat niet uitdrukkelijk opgedragen door de betreffende verordening of richtlijn. Deze 

basishandhavingsplicht van de lidstaten is door het Europees Hof van Justitie ontwikkeld in zijn 

rechtspraak. Het basisarrest in dit verband is de Griekse maïszaak van 21 september 198925. Zij 

wordt uitdrukkelijk afgeleid uit het beginsel van gemeenschapstrouw van artikel 10 EG. Zij slaat 

zowel op het toezicht als op de sanctionering. De instrumentele sanctievereisten die het Hof in 

dit verband heeft ontwikkeld, verplichten de lidstaten ertoe om in hun interne recht 

doeltreffende, evenredige en afschrikkende sancties te voorzien voor inbreuken op het 

gemeenschapsrecht die bovendien gelijkwaardig moeten zijn aan de sancties voor gelijkaardige 

overtredingen van gelijkaardige zuiver nationale bepalingen. In bepaalde gevallen brengt dit een 

indirecte harmonisering van het strafrecht met zich mee.26  

 

5. Een interessante vraag is deze naar de verhouding tussen de communautaire en de 

nationale handhavingsmethode enerzijds en tussen de gemengde en de nationale 

handhavingsmethode anderzijds. Met andere woorden, zijn de lidstaten met betrekking tot 

eenzelfde feit27 nog gehouden door een basishandhavingsplicht wanneer de Europese 

Gemeenschap zelf sancties kan opleggen of wanneer secundaire gemeenschapswetgeving reeds 

sanctieverplichtingen oplegt aan de lidstaten?  

 

                                                           
23

 Zie H.v.J. 27 oktober 1992, Duitsland/Commissie, zaak C-240/90, Jur. 1992, I-05383, r.o. 11 en H.v.J. 13 

september 2005, Commissie/Raad, zaak C-176/03, Jur. 2005, I-07879, r.o. 48. Zie ook G. STESSENS, o.c., 142. 

Zie bijvoorbeeld artikel 34.2 EG (landbouw), artikel 42 EG (vrij verkeer van werknemers), artikel 75.3, tweede 

alinea EG (vervoer) en artikel 175.3, tweede alinea EG (milieu). 
24

 Zie het nieuwe voorstel van milieustrafrechtrichtlijn van 9 februari 2007 (COM (2007) 0051 definitief, 

2007/0022 (COD)) (zie randnr. 61-62). 
25

 H.v.J. 21 september 1989, Commissie/Griekenland, zaak 68/88, Jur. 1989, 02965 (zie randnr. 8). 
26

 J.A.E. VERVAELE, “Europeanisering van het strafrecht of de strafrechtelijke dimensie van de Europese 

integratie”, Panopticon 2004, 6.  
27

 Ik ga er hierbij vanuit dat dit feit slechts één normschending oplevert binnen een bepaald beleidsdomein op 

gemeenschapsniveau (en eventueel tevens op nationaal niveau), zoals een schending van de eerlijke 

mededinging of een milieuschending.  



In zijn arrest Wilhelm Walt besloot het Europees Hof van Justitie dat de mogelijkheid van een 

cumulatie van sancties – één  op te leggen door de Europese Commissie en de ander door de 

bevoegde nationale instantie voor ondernemersafspraken – naar aanleiding van eenzelfde feit 

met behulp van de algemene beginselen van het gemeenschapsrecht niet kan worden 

uitgesloten.28 Het Hof oordeelde dat dit een logisch gevolg is van de wijze waarop voor 

ondernemersafspraken de bevoegdheden tussen de Europese Gemeenschap en de lidstaten zijn 

verdeeld.29 Voorwaarde is wel dat de twee verschillende sanctieprocedures tevens verschillende 

doelstellingen beogen.30 Ook specificeerde het Hof dat in zulk geval algemene billijkheidsgronden 

ertoe nopen dat bij de bepaling van de straf met eerdere beslissingen van repressieve aard 

rekening dient te worden gehouden.31 Dit is het zogenaamde Anrechnungsprinzip.32 Het Hof 

erkent dus in beginsel de mogelijkheid voor de lidstaten om met betrekking tot hetzelfde feit een 

nationale sanctie op te leggen naast een eerst opgelegde communautaire sanctie, maar stelt 

twee grenzen aan deze mogelijkheid. Op de eerste plaats dienen de sanctieprocedures 

verschillende doelstellingen voor ogen te hebben.33 Door de verdeling van bevoegdheden tussen 

de Europese Gemeenschap en de lidstaten is het mogelijk dat eenzelfde gedraging zowel een 

schending van een gemeenschapsregeling als van een (zuiver) nationale regeling oplevert. Zo kan 

een overeenkomst tussen twee ondernemingen zowel de intracommunautaire handel als de 

mededinging binnen een lidstaat verstoren. Dit kan resulteren in een sanctieprocedure op 

gemeenschapsniveau en op nationaal niveau. Daarnaast dienen de lidstaten de communautaire 

sanctie in rekening te brengen bij het bepalen van de nationale sanctie. Aangezien nu de 

lidstaten met betrekking tot eenzelfde feit slechts een eigen nationale sanctieprocedure kunnen 

voeren naast een sanctieprocedure op gemeenschapsniveau wanneer zij daarmee andere 

belangen beogen, terwijl de basishandhavingsplicht van de lidstaten de verwezenlijking van EG-

doelstellingen beoogt, dient mijns inziens besloten te worden dat nationale sancties in dit geval 

geen uitstaans met de basishandhavingsplicht (mogen) hebben.  

 

In de Duitse Tafelwijnzaak oordeelde het Hof dat wanneer een verordening die 

tafelwijnproducenten verplicht tot de distillatie van een bepaalde hoeveelheid tafelwijn een 

bepaalde sanctieregeling oplegt aan de lidstaten – uitsluiting van interventiemaatregelen – voor 

de producenten die hun distillatieplicht niet naleven, men er niet kan van uitgaan dat de 

gemeenschapswetgever hiermee heeft willen uitsluiten dat nationale dwangmiddelen worden 

gebruikt om de nakoming van de distillatieplicht te verzekeren.34 Met andere woorden, de 

sanctie die was voorzien in de verordening was niet exhaustief, met als gevolg dat de lidstaten er 

nog steeds toe gehouden waren om nationale sancties op te leggen aan tafelwijnproducenten 

die hun Europeesrechtelijke distillatieplicht schonden.35 Dit werd bevestigd door het Hof in zijn 

arrest Nunes en de Matos. Het Hof stelde daarin dat zijn rechtspraak in de Griekse maïszaak ook 
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toepassing vindt wanneer een gemeenschapsregeling wel in bepaalde sancties bij overtreding 

voorziet, maar niet uitputtend regelt welke sancties de lidstaten kunnen opleggen.36 Dergelijke 

maatregelen kunnen strafrechtelijke sancties inhouden, ook wanneer de gemeenschapsregeling 

alleen voorziet in een civielrechtelijke sanctie.37 Een cumul betreffende hetzelfde feit van een 

specifieke sanctie voorgeschreven aan de lidstaten in secundaire gemeenschapswetgeving met 

een nationale sanctie in het kader van de basishandhavingsplicht, is dus mogelijk.38 Ook de 

gemeenschapswetgever zelf voorziet soms in een cumulatie van de basishandhavingsplicht met 

specifieke sanctieverplichtingen voor de lidstaten. Zo stelt artikel 16.1 Richtlijn Emissiehandel39 

dat de lidstaten doeltreffende, evenredige en afschrikkende sancties vaststellen op de 

schendingen van de ter uitvoering van de richtlijn vastgestelde nationale bepalingen, terwijl in 

artikel 16.3 de lidstaten verplicht worden om een geldboete van 100 euro op te leggen aan elke 

exploitant voor elke ton uitgestoten kooldioxide-equivalent waarvoor hij niet tijdig 

emissierechten heeft ingeleverd.40  

 

6. De nationale handhavingsmethode is veruit het belangrijkst. De handhaving van het 

gemeenschapsrecht behoort principieel tot de bevoegdheid van de lidstaten.41 De meeste 

richtlijnen en verordeningen voorzien geen specifieke sancties. Ook de handhaving van 

milieuverordeningen en -richtlijnen komt voor het overgrote deel toe aan de lidstaten.42 Deze 

handhavingsautonomie van de lidstaten betreft enerzijds de autonomie om te bepalen welke 

instanties binnen de lidstaat worden belast met de handhaving van het gemeenschapsrecht 

(institutionele autonomie) en anderzijds de autonomie om de middelen van deze 

handhavingsinstanties vast te leggen (middelenautonomie).43 Zij behelst dus niet de autonomie 
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o.c., 51). Aangezien het tweede aspect van de handhavingsautonomie niet alleen de procedurele middelen betreft 



om te bepalen wát moet worden gehandhaafd in gemeenschapsverband. Dit kan enkel worden 

bepaald door het gemeenschapsrecht zelf. De institutionele handhavingsautonomie van de 

lidstaten betekent dat zij vrij zijn om de sanctionering van inbreuken op het gemeenschapsrecht 

internrechtelijk toe te vertrouwen aan bestuurlijke dan wel aan strafrechtelijke 

handhavingsinstanties. Zowel het bestuurlijke als het penale handhavingsspoor komen in 

aanmerking om de basishandhavingsplicht van de lidstaten uit te voeren.44 Of zij nu opteren voor 

bestuurlijke dan wel voor strafrechtelijke handhavingsinstanties, de lidstaten zijn verplicht om 

internrechtelijk de bevoegde handhavingsinstanties aan te duiden. Zoniet schenden zij de 

basishandhavingsplicht waartoe zij gehouden zijn op grond van artikel 10 EG. De 

middelenautonomie op handhavingsvlak houdt in dat de lidstaten in principe vrij bepalen welk 

sanctiearsenaal de handhavingsinstanties ter beschikking hebben en welke sanctieprocedures zij 

dienen toe te passen bij de sanctieoplegging. Zoals zal blijken uit deze bijdrage wordt de 

sanctieautonomie van de lidstaten in het kader van de basishandhavingsplicht ingeperkt door 

rechtsbeschermende sanctievereisten, instrumentele sanctievereisten ontwikkeld door het 

Europees Hof van Justitie en sanctieverplichtingen in secundaire gemeenschapswetgeving.  

 

De Europese Gemeenschap is dus niet alleen voor de implementatie van het gemeenschapsrecht 

in het interne recht van de lidstaten, maar ook voor het toezicht op het gemeenschapsrecht en 

de sanctionering van de inbreuken daarop afhankelijk van de nationale implementatie- en 

handhavingsstelsels.45 Vermits de bestuurlijke en strafrechtelijke handhavingsmechanismen 

verschillen van lidstaat tot lidstaat, verschilt ook het toezicht op en de sanctionering van de 

schendingen van het gemeenschapsrecht van lidstaat tot lidstaat.46 De principiële 

handhavingsautonomie van de lidstaten kan bijgevolg een belemmering vormen voor de 

eenvormige toepassing van het gemeenschapsrecht in de lidstaten. Dit kan op de eerste plaats 

leiden tot verstoringen van de eerlijke mededinging binnen de interne markt.47 Daarnaast kan dit 

potentiële gemeenschapsovertreders ertoe aanzetten om hun overtredingen te begaan in een 

lidstaat met een laks handhavingsbeleid.48 Bovendien stelt zich de vraag naar de effectiviteit van 

de handhaving door de lidstaten van normen die stammen uit een andere rechtsorde.49 Hier is 

een belangrijke rol weggelegd voor de Europese Commissie die toeziet op de naleving van het 

gemeenschapsrecht door de lidstaten.50 De Europese Commissie heeft bijgevolg de verplichting 
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om te controleren of de lidstaten hun handhavingsverplichtingen onder het gemeenschapsrecht 

naleven. De Europese Commissie kan desgevallend de inbreukprocedure van artikel 226 EG 

opstarten voor het Europees Hof van Justitie wanneer een lidstaat zijn 

handhavingsverplichtingen schendt. 

       

 

3. De rechtsgrond van de basishandhavingsplicht van de lidstaten van de Europese Unie in het 
communautair milieurecht 

 

3.1 Het beginsel van gemeenschapstrouw 

 

7. Het Europees Hof van Justitie leidt een principiële handhavingsverplichting van de lidstaten 

met betrekking tot het gemeenschapsrecht af uit het beginsel van gemeenschapstrouw van 

artikel 10 EG. De idee is dat de lidstaten op grond van het beginsel van gemeenschapstrouw 

verplicht zijn om hun medewerking te verlenen aan de Europese Gemeenschap en aan elkaar 

voor de uitvoering en de handhaving van het gemeenschapsrecht.51 Aangezien het Hof alleen 

het beginsel van gemeenschapstrouw uitdrukkelijk naar voren schuift om de lidstaten te 

verplichten om een gemeenschapsregeling te handhaven wanneer deze geen specifieke 

toezichts- en sanctiebepalingen bevat, vormt artikel 10 EG de belangrijkste rechtsgrond van de 

basishandhavingsplicht. Een gedetailleerde bespreking van het beginsel van gemeenschapstrouw 

komt verder aan bod. 

 

8. Het princieparrest van het Hof in dit verband is de Griekse maïszaak52 van 21 september 

1989. Twee partijen maïs waren door de firma ITCO per schip vanuit Griekenland ingevoerd in 

België. Zij waren door de Griekse autoriteiten aangemerkt als Griekse maïs, en bijgevolg werd in 

Griekenland noch in België invoerheffing geheven. Na een uitgebreid onderzoek van de 

Europese Commissie echter bleek dat de maïs niet was geteeld in Griekenland, maar dat zij 

afkomstig was uit Joegoslavië. Door deze partijen maïs aan te merken als Grieks, kon ITCO met 

behulp van enkele Griekse douaneambtenaren maïs invoeren in de Europese Gemeenschap 

zonder de verschuldigde invoerheffingen te betalen. De Europese Commissie startte tegen 

Griekenland een inbreukprocedure voor het Europees Hof van Justitie op grond van artikel 226 

EG. Aangezien de toepasselijke gemeenschapswetgeving niets bepaalde over de sanctionering 

van de inbreuken daarop, nam de Europese Commissie haar toevlucht tot (huidig) artikel 10 EG. 

Het Hof volgde deze redenering van de Commissie en oordeelde dat wanneer een 

gemeenschapsregeling geen specifieke strafbepaling met betrekking tot een overtreding bevat 

of daarvoor verwijst naar de nationale wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen, de lidstaten 

krachtens artikel 5 EEG-Verdrag (thans artikel 10 EG) verplicht zijn alle passende maatregelen te 
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nemen om de doeltreffende toepassing van het gemeenschapsrecht te verzekeren.53 Daartoe 

dienen de lidstaten erop toe te zien dat overtredingen van het gemeenschapsrecht onder gelijke 

materiële en formele voorwaarden worden bestraft als vergelijkbare en even ernstige 

overtredingen van het nationale recht. Zij zijn daarbij vrij in hun keuze van de op te leggen 

straffen, maar deze moeten wel doeltreffend, evenredig en afschrikkend zijn.54 Verder dienen de 

nationale autoriteiten even energiek op te treden tegen overtredingen van het 

gemeenschapsrecht als wanneer het gaat om de handhaving van een overeenkomstige nationale 

wettelijke regeling.55 Hoewel een gerechtelijk onderzoek tegen de fraudeurs was ingesteld, werd 

Griekenland toch veroordeeld. Aangezien enkel een gerechtelijk onderzoek liep met betrekking 

tot één van de twee ingevoerde partijen maïs, en aangezien dit gerechtelijk onderzoek was 

ingeleid door een concurrent van ITCO en niet door de Griekse autoriteiten, besloot het Hof dat 

Griekenland tekortgeschoten was aan zijn handhavingsplicht op grond van (huidig) artikel 10 EG, 

ook al bepaalde de toepasselijke gemeenschapswetgeving niets over de handhaving daarvan. 

Het Hof heeft deze rechtspraak nadien ettelijke malen bevestigd, zodat zij beschouwd moet 

worden als vaste rechtspraak.56  

 

Voor wat betreft de handhaving van het communautair milieurecht in het bijzonder, moet 

gewezen worden op het arrest Gallotti57. In dit arrest paste het Hof de voornoemde rechtspraak 

toe op de afvalstoffenwetgeving. Het Hof oordeelde dat uit deze rechtspraak volgt dat een 

lidstaat bevoegd is om strafrechtelijke sancties te stellen op de schending van de nationale 

wettelijke regeling ter omzetting van de Afvalstoffenrichtlijn58, wanneer deze lidstaat dat de 

meest geschikte manier acht om het nuttig effect van die richtlijn te verzekeren, mits de 

gestelde sancties even zwaar zijn als die welke gelden voor vergelijkbare, even ernstige 
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overtredingen van het nationale recht, en doeltreffend, evenredig en afschrikkend zijn.59 Vermits 

het geen inbreukprocedure van artikel 226 EG, maar wel een prejudiciële vraag vanwege een 

Italiaanse rechter overeenkomstig artikel 234 EG betrof, liet het Hof het over aan de nationale 

rechter om de Italiaanse wettelijke bepalingen terzake in concreto te toetsen aan de criteria van 

deze rechtspraak.  

 

9. De gemeenschapswetgever neemt de rechtspraak van het Europees Hof van Justitie in de 

Griekse maïszaak steeds vaker over in nieuwe milieurichtlijnen en -verordeningen. Recente 

voorbeelden zijn artikel 25 Richtlijn Batterijen en Accu’s60, artikel 50.1 EVOA61, artikel 13.1 

Verordening Gefluoreerde Broeikasgassen62, artikel 19 Richtlijn Beheer Afval 

Winningsindustrieën63, artikel 20.1 E-PRTR-Verordening64, artikel 8.1 Richtlijn Verontreiniging 

Schepen65, artikel 9 Richtlijn Arseen Cadmium Kwik Nikkel En Polycyclische Aromatische 

Koolwaterstoffen In De Lucht66, artikel 18.1 Detergentiaverordening67, artikel 16.1 Richtlijn 

Emissiehandel68, artikel 18 Verordening Grensoverschrijdende Verplaatsing GGO’s69 en artikel 18 

Verordening Invoer En Uitvoer Gevaarlijke Chemische Stoffen70.  

 

10. Ook het Belgisch Grondwettelijk Hof heeft de rechtspraak van het Europees Hof van 

Justitie in de Griekse maïszaak inmiddels overgenomen.71  
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 3.2 Het resultaatsverplichtend karakter van milieuverordeningen en -richtlijnen 
 

11. Verordeningen zijn overeenkomstig artikel 249, tweede alinea EG verbindend in al hun 

onderdelen. Aangezien zij rechtstreeks toepasselijk zijn in elke lidstaat, behoeven zij in principe 

geen omzetting in het interne recht. Zij zijn vanuit zichzelf dus reeds verbindend voor de 

lidstaten die ervoor moeten zorgen dat zij worden nageleefd. 

 

Overeenkomstig artikel 249, derde alinea EG is een richtlijn verbindend ten aanzien van het te 

bereiken resultaat voor elke lidstaat waarvoor zij bestemd is, doch wordt aan de nationale 

instanties de bevoegdheid gelaten vorm en middelen te kiezen. Richtlijnen zijn voor de lidstaten 

in principe dus enkel verbindend wat het te bereiken resultaat betreft. De manier waarop dit 

resultaat binnen de vooropgestelde termijn wordt bereikt, is een zaak voor de lidstaten. Dit is 

het fundamentele verschil met verordeningen die in principe geen omzetting behoeven: 

richtlijnen verwerven hun normatieve status pas in de rechtsorde van een lidstaat nadat zij door 

nationale omzettingsmaatregelen zijn geïncorporeerd in nationaal recht.72  

 

12. Zowel verordeningen als richtlijnen zijn dus voor de lidstaten verbindend wat het te 

bereiken resultaat betreft. De basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het 

gemeenschapsrecht kan ook aan deze resultaatsverplichting worden vastgeknoopt. Immers, 

wanneer de lidstaten nalaten de nodige toezichts- en sanctiemechanismen te voorzien in de 

nationale wetgeving, maar ook wanneer het bevoegde gezag nalaat daarvan gebruik te maken in 

de praktijk, hoe kunnen de lidstaten dan het door de gemeenschapswetgeving vereiste resultaat 

garanderen? Het Europees Hof van Justitie haalt artikel 249, tweede en derde alinea EG 

weliswaar niet uitdrukkelijk aan als rechtsgrond voor de basishandhavingsplicht van de lidstaten. 

De strenge rechtspraak van het Hof met betrekking tot het te verwezenlijken feitelijke resultaat 

zoals voorgeschreven door sommige communautaire milieunormen laat niettemin toe dit artikel 

als een impliciete rechtsgrond te beschouwen van de basishandhavingsplicht met betrekking tot 

deze normen. Hierna worden verscheidene arresten van het Hof besproken die het 

resultaatsverplichtend karakter van sommige milieunormen aantonen. De opzet is om te 

illustreren dat het resultaatsverplichtend karakter van deze milieunormen onvermijdelijk de 

basishandhavingsplicht van de lidstaten aan de orde stelt. In de Belgische context moet er tevens 

aan herinnerd worden dat de lidstaten zich ter rechtvaardiging van de schending van hun 

communautaire verplichtingen niet kunnen beroepen op de interne bevoegdheidsverdeling.73 

 

3.2.1 Formele eisen in het communautair milieurecht 
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13. Sommige communautaire milieunormen leggen de lidstaten formele verplichtingen op die 

hen geen enkele discretionaire ruimte meer laten, maar duidelijke en ondubbelzinnige 

resultaatsverplichtingen uitmaken. Voorbeelden zijn de verplichting om ondernemingen of 

inrichtingen die handelingen voor de verwijdering of de nuttige toepassing van afvalstoffen 

verrichten op hun grondgebied, te onderwerpen aan een voorafgaande vergunningsplicht, en de 

verplichting om verbrandingsinstallaties voor stedelijk afval te onderwerpen aan specifieke 

verbrandingseisen.  

 

14. In de zaak van de Franse verbrandingsinstallaties74 werd Frankrijk door het Europees Hof 

van Justitie veroordeeld, omdat niet alle installaties voor de verbranding van stedelijk afval op 

zijn grondgebied voldeden aan de nauwkeurige verbrandingseisen van Richtlijn Voorkoming 

Luchtverontreiniging Wegens Verbranding Stedelijk Afval Door Nieuwe Installaties75 en Richtlijn 

Vermindering Luchtverontreiniging Wegens Verbranding Stedelijk Afval Door Bestaande 

Installaties76.77 Elke nieuwe verbrandingsinstallatie voor stedelijk afval moest zodanig worden 

ontworpen, uitgerust en geëxploiteerd dat de bij de afvalverbranding vrijkomende gassen, na de 

laatste toevoer van verbrandingslucht, op een beheerste en homogene manier zelfs onder de 

meest ongunstige omstandigheden voor de duur van ten minste twee seconden bij een 

zuurstofgehalte van ten minste 6 % op een temperatuur van ten minste 850 °C worden gebracht. 

Bestaande verbrandingsinstallaties voor stedelijk afval moesten uiterlijk op 1 december 1996 

voldoen aan deze verbrandingseisen. Meerdere verbrandingsinstallaties voor stedelijk afval in 

Frankrijk voldeden in 1999 nog steeds niet aan deze verbrandingseisen, waardoor deze 

verbrandingsinstallaties teveel verontreinigende stoffen uitstootten. Frankrijk voerde aan dat de 

lidstaten onder de betreffende richtlijnen slechts gehouden waren om bepaalde verplichtingen 

op te leggen aan de exploitanten van verbrandingsinstallaties voor stedelijk afval, maar dat zij 

over een zekere vrijheid beschikten bij de beoordeling van de noodzaak van de te nemen 

maatregelen en dat de niet-overeenstemming van een feitelijke situatie met de doeleinden van 

de bepaling uit een richtlijn nog niet noodzakelijkerwijs betekent dat de betrokken lidstaat deze 

richtlijn heeft geschonden.78 Het Hof oordeelde echter dat de toepasselijke richtlijnen vereisten 

dat nieuwe en bestaande verbrandingsinstallaties voor stedelijk afval werden aangepast aan 

nauwkeurige verbrandingseisen die de lidstaten helder en ondubbelzinnig geformuleerde 

resultaatsverplichtingen opleggen.79 Het volstaat onder deze omstandigheden niet wanneer een 

lidstaat alle maatregelen treft die redelijkerwijze mogelijk zijn om het voorgeschreven resultaat 

te bereiken.80 Frankrijk slaagde er evenmin in om een absolute materiële onmogelijkheid aan te 
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tonen om de door de richtlijnen opgelegde verplichtingen uit te voeren.81 Het Hof wees het 

argument van de hand dat de sluiting van de niet-conforme verbrandingsinstallaties uitgesloten 

was gelet op de omvang van de afvalproductie, vermits Frankrijk niet kon bewijzen dat het bij de 

sluiting van bepaalde verbrandingsinstallaties materieel onmogelijk zou zijn stedelijk afval 

voorlopig naar naburige installaties te brengen.82 Hieruit kan worden afgeleid dat Frankrijk 

tekortschoot aan zijn verplichting krachtens het gemeenschapsrecht om sanctionerend op te 

treden.  

 

In een arrest van 26 april 200583 werd Ierland door het Europees Hof van Justitie veroordeeld 

voor een hele lijst bestendige inbreuken op de Afvalstoffenrichtlijn84 op diverse plaatsen in 

Ierland. Het Hof herinnerde er eerst aan dat artikel 249, derde alinea EG verbindend is ten 

aanzien van het te bereiken resultaat voor elke lidstaat waarvoor zij bestemd is. Daarna stelde 

het Hof dat in casu de artikelen 9 en 10 van de Afvalstoffenrichtlijn de lidstaten duidelijk en 

ondubbelzinnig geformuleerde resultaatsverplichtingen opleggen.85 Deze artikelen verplichten 

de lidstaten om ondernemingen of inrichtingen die handelingen voor de verwijdering of de 

nuttige toepassing van afvalstoffen verrichten op hun grondgebied, te onderwerpen aan een 

voorafgaande vergunningsplicht. Hieruit volgt, aldus het Hof, dat een lidstaat slechts aan zijn 

verplichtingen uit hoofde van die bepalingen heeft voldaan, indien, naast de correcte omzetting 

ervan in nationaal recht, de betrokken ondernemingen of inrichtingen over de aldus vereiste 

vergunning beschikken. De lidstaten moeten er dus op toezien dat het opgezette 

vergunningsstelsel daadwerkelijk wordt toegepast en nageleefd, onder meer door daartoe 

passende controles uit te voeren en door te zorgen voor daadwerkelijke beëindiging en 

bestraffing van zonder vergunning verrichte handelingen.86 Het Hof legt in dit arrest een 

duidelijke link tussen het resultaatsverplichtend karakter van richtlijnen enerzijds en de 

principiële handhavingsplicht van de lidstaten anderzijds.        

 

3.2.2 Kwantificeerbare materiële eisen in het communautair milieurecht 

 

15. De rechtspraak van het Europees Hof van Justitie met betrekking tot precieze 

kwantificeerbare materiële milieueisen, zoals milieukwaliteitsnormen, emissiegrenswaarden en 

quota, getuigt  van eenzelfde gestrengheid.87 Zulke kwantificeerbare materiële eisen leggen 

duidelijke resultaatsverplichtingen op waarvan de niet-naleving door de lidstaten dient te 
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worden gesanctioneerd.88 Niet alleen het niet (tijdig/correct) omzetten ervan in het interne 

recht, maar tevens een feitelijke schending van deze milieunormen kan tot een veroordeling 

door het Hof leiden.89  

 

16. In de zaak van het drinkwater te Verviers90 werd België door het Hof veroordeeld voor de 

overschrijding van de milieukwaliteitsnorm voor lood in het drinkwater te Verviers. De toen 

geldende Drinkwaterrichtlijn91 bepaalde in bijlage I, sub D dat bij loden leidingen het gehalte aan 

lood wordt beoordeeld op basis van monsters die direct na doorstroming zijn genomen. Indien 

het gehalte aan lood veelvuldig of in aanzienlijke mate 100 µg/l overschreed, dienden de 

lidstaten passende maatregelen te nemen om de blootstelling van de verbruiker aan lood te 

verminderen. Het drinkwater te Verviers, afkomstig van de waterbehandelingsinstallatie te 

Eupen, overschreed deze parameter. Het verweer van de Belgische regering dat de kostprijs en 

de complexiteit van de bouw van een adequate waterbehandelingsinstallatie zodanig waren dat 

Verviers pas eind 1990 zou kunnen worden voorzien van drinkwater dat voldeed aan de 

vereisten van de Drinkwaterrichtlijn, werd door het Hof niet weerhouden. Het Hof benadrukte 

dat lidstaten zich niet bij wijze van uitzondering kunnen beroepen op praktische, administratieve 

of financiële moeilijkheden ter rechtvaardiging van de niet-nakoming van de in de richtlijn 

vervatte verplichtingen en termijnen.92 Het is duidelijk dat deze milieukwaliteitsnorm van de 

Drinkwaterrichtlijn een resultaatsverplichting oplegt aan de lidstaten, waarvan de niet-nakoming 

moeilijk kan worden gerechtvaardigd. In een arrest van 24 november 199293 bevestigde het Hof 

deze strenge houding door te besluiten tot een incorrecte omzetting van artikel 10, eerste lid 

van de Drinkwaterrichtlijn in Duits recht. De Duitse omzettingsregeling was incorrect waar zij 

overschrijdingen van de milieukwaliteitsnormen van bijlage I van de richtlijn toeliet wanneer de 

drinkwatervoorziening niet op een andere wijze tegen een redelijke kostprijs kon worden 

bewerkstelligd, terwijl artikel 10, eerste lid van de richtlijn dit enkel toestond in noodgevallen. 

Het Hof stelde dat het evenredigheidsbeginsel geen rechtvaardiging kon vormen voor 

overschrijding van de in bijlage I bij de richtlijn genoemde maximaal toelaatbare concentraties, 

en dat een andere uitlegging in strijd zou zijn met het doel van de richtlijn, namelijk de invoering 

van een eenvormige sanitaire minimumnorm voor drinkwater in de Europese Gemeenschap.94  

 

In de Duitse grondwaterzaak oordeelde het Hof dat artikel 4, eerste lid, eerste streepje van de 

Grondwaterrichtlijn95 een absoluut verbod van directe lozingen van de stoffen opgenomen in 
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lijst I van de Grondwaterrichtlijn oplegt aan de lidstaten, waarvan niet kan worden afgeweken bij 

wijze van een individueel vergunningsstelsel.96 De Duitse regeling waarbij een vergunning voor 

de directe lozing van deze stoffen in het grondwater slechts kon worden verleend wanneer er 

geen vrees voor schadelijke verontreiniging van het grondwater of voor een andere 

verslechtering van de kwaliteit ervan bestaat, zette de betreffende bepalingen van de 

Grondwaterrichtlijn niet om, aldus het Hof. Ook niet-schadelijke directe lozingen van deze 

stoffen in het grondwater zijn niet toegestaan door de Grondwaterrichtlijn. Het is duidelijk dat 

de Grondwaterrichtlijn op dit punt in de ogen van het Hof absoluut is en een 

resultaatsverplichting bevat.  

 

In het arrest TA Luft97 werd de Duitse regeling ter omzetting van artikel 3, eerste lid van de 

Richtlijn Luchtkwaliteit Zwaveldioxide98 onvoldoende geacht door het Hof. Overeenkomstig dit 

artikel dienden de lidstaten de nodige maatregelen te nemen opdat de grenswaarden voor 

zwaveldioxide en zwevende deeltjes in de lucht opgenomen in bijlage I niet overschreden 

zouden worden. De Duitse omzettingsregeling legde geen verplichting op aan het bevoegde 

gezag om in te grijpen in alle gevallen waar de grenswaarden overschreden dreigden te worden. 

Door de lidstaten te verplichten de bevoegde instanties op hun beurt te verplichten om in alle 

gevallen op te treden wanneer de betreffende grenswaarden overschreden dreigden te worden, 

maakte het Hof van deze grenswaarden een dwingend resultaat dat in elk geval moest worden 

bereikt door de lidstaten. In een arrest van dezelfde dag werd Duitsland om dezelfde redenen 

eveneens veroordeeld wegens schending van de Richtlijn Luchtkwaliteit Lood99.100  

 

Een ander interessant arrest in dit verband is het arrest Blackpool101. Overeenkomstig artikel 3 

van de Zwemwaterrichtlijn102 moeten de lidstaten waarden vaststellen waaraan het zwemwater 

op hun grondgebied op fysisch-chemisch en microbiologisch vlak moet voldoen. Deze waarden 

mogen niet minder bedragen dan deze vermeld in de bijlage bij de richtlijn. Bepaalde 

zwemwateren in het Verenigd Koninkrijk voldeden binnen de door de richtlijn vooropgestelde 
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periode niet aan de minimumnormen van de richtlijn. Het Verenigd Koninkrijk trachtte zich te 

verweren door te stellen dat de milieukwaliteitsnormen van de Zwemwaterrichtlijn slechts een 

inspanningsverplichting zouden opleggen aan de lidstaten, en dat het Verenigd Koninkrijk 

hieraan had voldaan door alle redelijkerwijs mogelijke maatregelen te hebben genomen. Het Hof 

verwierp dit betoog en stelde dat de Zwemwaterrichtlijn van de lidstaten verlangt dat zij hun 

zwemwater feitelijk in overeenstemming brengen met de vereisten van de richtlijn, en dat zij 

zich hierbij, afgezien van de afwijkingen voorzien in de Zwemwaterrichtlijn zelf, niet kunnen 

beroepen op bijzondere omstandigheden om een verzuim aan deze verplichting te 

rechtvaardigen.103 Wel opmerkelijk is dat het Hof in dit arrest de deur op een kier lijkt te hebben 

gezet voor de lidstaten om in uitzonderlijke omstandigheden af te wijken van communautaire 

kwaliteitsvoorschriften, zoals milieukwaliteitsnormen.104 Het Hof overwoog immers dat het 

Verenigd Koninkrijk niet kon aantonen dat een absolute materiële onmogelijkheid eraan in de 

weg stond om de verplichtingen onder de Zwemwaterrichtlijn uit te voeren.105 Deze considerans 

suggereert dat deze “overmachtsituatie” een schending van een communautair 

kwaliteitsvoorschrift kan rechtvaardigen.106 Latere arresten bevestigen het 

resultaatsverplichtend karakter van de minimum-milieukwaliteitsnormen van de 

Zwemwaterrichtlijn.107  

 

Een laatste arrest in dit verband is een arrest van 7 december 1995 inzake visserijquota108. 

Overeenkomstig verordening nr. 2241/87 waren de lidstaten verplicht om de uitputting van hun 

visquota te voorkomen en de nodige maatregelen te nemen om alle visserijactiviteiten voorlopig 

te verbieden reeds voordat een quotum is opgebruikt. Frankrijk overschreed meerdere malen 

zijn toegekende quota. Het verweerde zich door te stellen dat de late sluiting van de visserij te 

wijten was aan de toenmalige gebrekkige statistische methode. Het Hof verwierp dit verweer en 

herhaalde zijn rechtspraak dat een lidstaat zich niet kan beroepen op praktische moeilijkheden 

om het nalaten van passende controlemaatregelen te rechtvaardigen, maar dat het juist de zaak 

van de lidstaten is om door passende maatregelen een oplossing voor die moeilijkheden te 

vinden.109 Bovendien hadden de Franse autoriteiten overeenkomstig verordening nr. 2241/87 

strafrechtelijke of administratieve stappen tegen de overtreders moeten ondernemen. Frankrijk 

voerde hiertegen aan dat het sociaal-economische klimaat tijdens het ansjovisseizoen zo moeilijk 

was dat ernstige onrust en dus grote economische moeilijkheden gevreesd moesten worden, 

zodat de bevoegde autoriteiten genoodzaakt waren om af te zien van vervolging van de 

verantwoordelijke personen. Het Hof aanvaardde ook dit argument niet. De enkele vrees voor 

binnenlandse moeilijkheden kan immers geen rechtvaardiging zijn om de betrokken regeling niet 

toe te passen.110  
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3.2.3 Programmatorische materiële eisen in het communautair milieurecht 

 

17. Overeenkomstig artikel 4, eerste zin van de Afvalstoffenrichtlijn111 nemen de lidstaten de 

nodige maatregelen om ervoor te zorgen dat de nuttige toepassing of de verwijdering van 

afvalstoffen plaatsvindt zonder gevaar voor de gezondheid van de mens en zonder dat procédés 

of methoden worden aangewend die nadelige gevolgen voor het milieu kunnen hebben en met 

name zonder risico voor water, lucht, bodem, fauna en flora, zonder geluids- of stankhinder te 

veroorzaken en zonder schade te berokkenen aan natuur- en landschapsschoon. 

Overeenkomstig de tweede zin van dit artikel nemen de lidstaten voorts de nodige maatregelen 

om het onbeheerd achterlaten of het ongecontroleerd lozen of verwijderen van afvalstoffen te 

verbieden. 

 

18. Uit de bewoordingen van dit artikel blijkt dat de materiële eisen op het vlak van 

afvalbeheer die dit artikel oplegt aan de lidstaten geen cijfermatige precisie bevatten zoals 

milieukwaliteitsnormen en quota, maar veeleer programmatorisch van aard zijn. In het arrest 

Difesa della Cava van 23 februari 1994 overwoog het Europees Hof van Justitie dan ook dat 

artikel 4 van de Afvalstoffenrichtlijn een programmabepaling is, die de doelstellingen aangeeft 

die de lidstaten moeten nastreven bij de nakoming van de meer specifieke verplichtingen die de 

artikelen 5 tot en met 11 van de richtlijn hen opleggen.112 Het Hof vervolgde dat deze bepaling 

moet worden gezien als de afbakening van het kader waarbinnen de activiteiten van de lidstaten 

op het gebied van de afvalstoffenverwerking zich moeten afspelen, en niet als een bepaling die 

op zichzelf de vaststelling van concrete maatregelen of een bepaalde methode voor de 

verwijdering van afvalstoffen oplegt.113 Met andere woorden, artikel 4 van de 

Afvalstoffenrichtlijn legt op zichzelf geen concrete verplichtingen op aan de lidstaten. Het Hof 

besloot dat dit artikel onvoldoende nauwkeurig en onvoorwaardelijk is om directe werking te 

hebben voor particulieren.114       

 

In het arrest San Rocco van 9 november 1999 hernam het Hof weliswaar dat artikel 4, eerste zin 

van de Afvalstoffenrichtlijn niets zegt over de concrete inhoud van de maatregelen die moeten 

worden genomen om de verwijdering van afvalstoffen zonder gevaar voor de gezondheid van de 

mens en zonder nadelige gevolgen voor het milieu te laten plaatsvinden, maar het Hof stelde 

tevens dat deze bepaling niettemin verbindend is voor de lidstaten wat het te bereiken doel 

betreft, zij het dat de lidstaten een zekere vrijheid wordt gelaten bij de beoordeling van de 

                                                           
111

 Richtlijn 2006/12/EG van het Europees Parlement en de Raad van 5 april 2006 betreffende afvalstoffen, Pb. 

2006, L 114. Artikel 4 van de nieuwe Afvalstoffenrichtlijn is identiek aan hetzelfde artikel van Richtlijn 

75/442/EEG, zoals gewijzigd door Richtlijn 91/156/EEG (Pb. 1991, L 78). 
112

 H.v.J. 23 februari 1994, Difesa della Cava, zaak C-236/92, Jur. 1994, I-00483, r.o. 12.  
113

 H.v.J. 23 februari 1994, Difesa della Cava, zaak C-236/92, Jur. 1994, I-00483, r.o. 14. 
114

 H.v.J. 23 februari 1994, Difesa della Cava, zaak C-236/92, Jur. 1994, I-00483, r.o. 14. 



noodzaak van zulke maatregelen.115 Het Hof stelde vervolgens dat de non-conformiteit van een 

feitelijke situatie met de verplichtingen opgelegd door artikel 4, eerste zin van de 

Afvalstoffenrichtlijn nog niet noodzakelijkerwijs betekent dat een lidstaat een inbreuk heeft 

begaan op deze bepaling, maar dat het voortduren van een dergelijke feitelijke situatie, vooral 

wanneer deze een significante achteruitgang van het milieu over een langere periode te zien 

geeft zonder dat de bevoegde instanties ingrijpen, erop kan duiden dat deze lidstaat de 

beoordelingsvrijheid in het kader van deze bepaling te buiten is gegaan.116 In het arrest 

Kouroupitos van 4 juli 2000 en het arrest Commissie/Ierland van 26 april 2005 bevestigde het 

Hof deze rechtspraak.117 Waar voorheen het Hof artikel 4 van de Afvalstoffenrichtlijn aanmerkte 

als een programmabepaling zonder concrete relevantie zonder meer, kwalificeert het Hof deze 

bepaling thans weliswaar nog steeds als een programmabepaling, maar dan wel een 

programmabepaling die een handhaafbare wettelijke verplichting oplegt aan de lidstaten om te 

verzekeren dat afval niet verwijderd wordt op een ongecontroleerde manier.118 Het is evident 

dat dit artikel ook op het vlak van de verplichting tot handhaving daarvan door de lidstaten meer 

tanden heeft dan voorheen. Wanneer een lidstaat te weinig toeziet op de verwijdering van 

afvalstoffen op zijn grondgebied en nalaat excessen te sanctioneren, met als gevolg dat het afval 

op een ongecontroleerde manier verwijderd wordt, kan deze feitelijke situatie immers onder 

bepaalde omstandigheden een schending van artikel 4 van de Afvalstoffenrichtlijn opleveren. 

Deze omstandigheden betreffen een significante achteruitgang van het milieu, een langere 

periode van non-conformiteit en een stilzitten van de bevoegde instanties. Het is weliswaar zo 

dat de vervulling van deze voorwaarden slechts tot een aanduiding leidt dat artikel 4 van de 

Afvalstoffenrichtlijn is geschonden.119  

 

19. Het Europees Hof van Justitie heeft in zijn rechtspraak een specifiek kader ontwikkeld om 

te toetsen of een lidstaat de discretionaire ruimte die hem wordt geboden door een materiële 

programmabepaling als artikel 4 van de Afvalstoffenrichtlijn, al dan niet te buiten is gegaan. De 

discretionaire ruimte van de lidstaten in het kader van dit artikel is daardoor beperkt. Onder 

bepaalde (weliswaar strenge, cumulatieve) voorwaarden kan een feitelijke situatie die niet in 

overeenstemming is met de vereisten van artikel 4 van de Afvalstoffenrichtlijn een schending 

van dit artikel opleveren. Het valt nog af te wachten of het Hof deze rechtspraak zal doortrekken 

naar andere gelijkaardige materiële programmabepalingen in het communautair milieurecht. 

   

3.2.4 Samenvattend 
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20. De aangehaalde rechtspraak maakt duidelijk dat precieze materiële milieueisen die geen 

discretie laten met betrekking tot het vereiste resultaat, zoals cijfermatige 

milieukwaliteitsnormen, emissiegrenswaarden en quota, evenals formele milieueisen, zoals de 

verplichting om bepaalde handelingen aan een vergunningsplicht te onderwerpen en de 

verplichting om verbrandingsinstallaties aan specifieke verbrandingseisen te onderwerpen, de 

lidstaten een resultaatsverplichting opleggen waarvan de niet-nakoming moeilijk te verdedigen 

valt voor het Europees Hof van Justitie. Zelfs programmatorische materiële eisen in het 

communautair milieurecht lijken niet langer vrij van resultaatsverplichtingen. En vermits 

handhaving het noodzakelijke sluitstuk vormt van elke wetgeving zonder welk de doelstellingen 

van de wetgeving niet kunnen worden gerealiseerd, kan de basishandhavingsplicht van de 

lidstaten met betrekking tot zulke milieunormen impliciet tevens gesteund worden op artikel 

249, tweede en derde alinea EG. 

 

 

3.3 De verplichting van de lidstaten om in te staan voor de tenuitvoerlegging van het 

communautaire milieubeleid 

 

21. Sommige auteurs brengen de basishandhavingsplicht van de lidstaten in het communautair 

milieurecht ook in verband met artikel 175.4 EG.120 Dit artikel draagt de tenuitvoerlegging van 

het communautaire milieubeleid op aan de lidstaten. Maar aangezien de basishandhavingsplicht 

van de lidstaten ontwikkeld is in de rechtspraak van het Europees Hof van Justitie met 

betrekking tot artikel 10 EG en wat betreft sommige communautaire milieunormen (impliciet) 

tevens met betrekking tot artikel 249, tweede en derde alinea EG, kan artikel 175.4 EG 

hoogstens als een aanvullende rechtsgrond vermeld worden in dit verband. Deze rechtsgrond 

vindt steun in een resolutie van de Raad van 7 oktober 1997121. De Raad overweegt daarin dat de 

tenuitvoerlegging en handhaving van het communautair milieurecht door middel van een 

gezamenlijk gedragen verantwoordelijkheid een van de sleutelelementen van het milieubeleid 

van de Europese Gemeenschap is. Voorts neemt de Raad in deze resolutie de rechtspraak van 

het Europees Hof van Justitie in de Griekse maïszaak over.     

 

 

 3.4 Het verbod van ongelijke concurrentievoorwaarden op de interne markt 
 

22. Verschillen in handhavend optreden tussen de lidstaten kunnen leiden tot ongelijke 

concurrentievoorwaarden op de interne markt.122 Wanneer inbreuken op het communautair 
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milieurecht in de ene lidstaat zonder gevolg worden gelaten, terwijl zij in een andere lidstaat 

consequent worden gesanctioneerd, dan zou dit een impuls kunnen geven aan ondernemingen 

om zich te vestigen in de lidstaat die een laks milieuhandhavingsbeleid voert. Economische 

overwegingen zouden lidstaten er dus toe aan kunnen zetten om een laks 

milieuhandhavingsbeleid te voeren. Maar een dergelijk beleid zou conflicteren zowel met het 

communautaire milieubeleid, als met de geest van de interne markt in de Europese 

Gemeenschap. In het licht hiervan zou een principiële handhavingsplicht van de lidstaten met 

betrekking tot het gemeenschapsrecht ook (aanvullend) gesteund kunnen worden op de 

beginselen van de interne markt met eerlijke mededingingsvoorwaarden. In een resolutie van de 

Raad van 29 juni 1995123 zet de Raad de lidstaten er dan ook toe aan het gemeenschapsrecht 

daadwerkelijk te handhaven met het oog op de goede werking van de interne markt. Ook in deze 

resolutie verwijst de Raad naar de betreffende rechtspraak van het Europees Hof van Justitie.  

 

 

4. Artikel 10 EG: het beginsel van gemeenschapstrouw 
 

23. Aangezien het Europees Hof van Justitie in zijn rechtspraak sinds de Griekse maïszaak de 

basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het gemeenschapsrecht steevast 

uitdrukkelijk afleidt uit het beginsel van gemeenschapstrouw van artikel 10 EG, is het 

aangewezen dit artikel toe te lichten. Eerst wordt nagegaan welke verplichtingen het beginsel 

van gemeenschapstrouw precies omvat, wat de draagwijdte van deze verplichtingen is en tot 

wie zij zich richten. Daarna worden het toepassingsgebied en de kenmerken en eigenschappen 

van artikel 10 EG besproken. Waar mogelijk wordt de link met de basishandhavingsplicht van de 

lidstaten verduidelijkt.  

  

 

4.1 A duty to help and not to hinder 

 

24. Artikel 10 EG formuleert het beginsel van gemeenschapstrouw, ook wel het beginsel van 

loyale samenwerking of kortweg samenwerkingsbeginsel genoemd. Waar de eerste alinea van 

artikel 10 EG twee positieve verplichtingen inhoudt voor de lidstaten en de 

gemeenschapsinstellingen (maatregelen treffen om de nakoming van de communautaire 

verplichtingen te verzekeren en de vervulling door de Europese Gemeenschap van haar taak 

vergemakkelijken), legt de tweede alinea een negatieve verplichting op (geen maatregelen 

nemen die de verwezenlijking van de EG-doelstellingen in gevaar kunnen brengen). Er wordt wel 
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eens gesproken over “a duty to help and not to hinder”.124 Er wordt ook gesteld dat de eerste 

alinea van artikel 10 EG aanvullende vereisten oplegt aan de lidstaten en de 

gemeenschapsinstellingen, terwijl de tweede alinea derogerende vereisten bevat.125 Terwijl de 

aanvullende vereisten de lidstaten en de gemeenschapsinstellingen bijkomende verplichtingen 

opleggen die zij moeten eerbiedigen bij de tenuitvoerlegging van een specifieke bepaling van het 

gemeenschapsrecht, impliceren de derogerende vereisten een verbod voor de lidstaten en de 

gemeenschapsinstellingen om handelingen te stellen waarbij zij hun bevoegdheden zouden 

misbruiken.126 Voor de basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het 

gemeenschapsrecht zijn vooral de positieve, aanvullende verplichtingen van de eerste zin van 

artikel 10 EG van belang: niet handhaven zou in strijd kunnen komen met de positieve, 

aanvullende verplichting om geschikte maatregelen te nemen om aan de uit het 

gemeenschapsrecht voortvloeiende verplichtingen te voldoen.127 Maar ook de negatieve, 

derogerende verplichting kan van belang zijn. Zo wordt in de Nederlandse rechtsleer geopperd 

dat een gedoogverklaring of een rechterlijke sanctionering van een gedoogverplichting zou 

kunnen worden gekwalificeerd als een maatregel die de verwezenlijking van de doelstellingen 

van het EG-Verdrag in gevaar brengt.128  

 

De Spaanse aardbeienzaak129 illustreert treffend hoe de basishandhavingsplicht een aanvullende 

vereiste uitmaakt voor de lidstaten. In de jaren negentig van de twintigste eeuw maakten Franse 

landbouwers zich regelmatig schuldig aan protestacties tegen landbouwproducten uit andere 

lidstaten en zelfs aan intimidatie en gewelddaden. Franse landbouwers hielden vrachtwagens 

met buitenlandse landbouwproducten tegen, bedreigden de chauffeurs, vernielden de lading, 

zetten Franse grootwarenhuizen onder druk om buitenlandse landbouwproducten te weren, 

enzovoort. Ook Spaanse aardbeien waren het doelwit van deze acties, vandaar de benaming van 

dit arrest in de rechtsliteratuur. De Franse autoriteiten lieten de landbouwers te lang begaan en 

de Europese Commissie stelde op grond van (huidig) artikel 226 EG beroep in bij het Europees 

Hof van Justitie. Het Hof verweet Frankrijk niet de toereikende en passende maatregelen te 

hebben getroffen om een einde te maken aan het vandalisme van de Franse landbouwers 

waardoor het vrij verkeer van goederen werd belemmerd. Met andere woorden, Frankrijk had 

sanctionerend moeten optreden tegen de landbouwers die het vrij verkeer van goederen 

belemmerden met hun protestacties en gewelddaden. Dit was niet vanzelfsprekend. Op de 

eerste plaats is de horizontale directe werking (in de verhouding tussen particulieren onderling) 

van artikel 28 EG controversieel. Het Hof heeft de horizontale directe werking van dit artikel nog 

niet aanvaard.130 Bovendien houdt artikel 28 EG een verbod in voor de lidstaten om 
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kwantitatieve invoerbeperkingen en maatregelen van gelijke werking als kwantitatieve 

invoerbeperkingen te treffen, maar geen gebod om bepaalde maatregelen te nemen. Het Hof 

vulde de verplichtingen van Frankrijk in het kader van artikel 28 EG dan maar aan met de 

gemeenschapstrouw van artikel 10 EG. Het Hof oordeelde dat artikel 28 EG de lidstaten niet 

alleen verbiedt maatregelen te treffen die het vrij verkeer van goederen belemmeren, maar, 

samen gelezen met artikel 10 EG, de lidstaten tevens verplicht alle adequate en noodzakelijke 

maatregelen te treffen om de eerbiediging van het vrij verkeer van goederen op hun 

grondgebied te verzekeren.131 Artikel 28 EG, samen gelezen met artikel 10 EG, verplicht de 

lidstaten om alle toereikende en passende maatregelen te treffen om een belemmering van het 

vrij verkeer van goederen door particulieren te voorkomen en te beëindigen. Artikel 10 EG deed 

dienst als de missing link om een aanvullende positieve handhavingsverplichting in hoofde van 

de lidstaten te creëren in het kader van artikel 28 EG.132 Het verweer van Frankrijk dat een 

optreden tegen de landbouwers binnenlandse moeilijkheden zou hebben gecreëerd, werd niet 

weerhouden door het Hof. Het Hof stelde dat dit alleen dan een rechtvaardiging zou opleveren 

wanneer zou vaststaan dat een optreden gevolgen voor de openbare orde zou hebben waaraan 

Frankrijk met de hem ter beschikking staande middelen niet het hoofd zou kunnen bieden.133 

Ook de omstandigheid dat Frankrijk de slachtoffers schadeloos had gesteld voor de geleden 

schade, kon geen soelaas bieden. Het Hof overwoog dat een schadeloosstelling de niet-naleving 

door een lidstaat van zijn verplichtingen niet ongedaan maakt en deze lidstaat bijgevolg niet 

bevrijdt van deze verplichtingen.134 Dit betekent dat de lidstaten de verplichting hebben om 

daadwerkelijk te vervolgen wanneer zij een inbreuk op het gemeenschapsrecht vaststellen.  

 

25. Aanvankelijk werd het beginsel van gemeenschapstrouw geacht zich alleen te richten tot 

de lidstaten.135 Dit is niet zo verwonderlijk gegeven het feit dat artikel 10 EG alleen de lidstaten 

adresseert. Alleen de lidstaten hadden dus een verplichting tot loyale samenwerking jegens de 

Europese Gemeenschap. Later werd aangenomen dat het beginsel van gemeenschapstrouw ook 

verbindend is voor de Europese Gemeenschap naar de lidstaten toe, alsook in de relatie tussen 

de lidstaten en de gemeenschapsinstellingen onderling.136 De gemeenschapstrouw dient 

daarenboven te worden uitgeoefend door alle machten (wetgevend, uitvoerend en rechterlijk), 

en door de verschillende geledingen binnen de Europese Gemeenschap en de lidstaten.137  

 

Vanzelfsprekend dient de basishandhavingsplicht van de lidstaten in het kader van artikel 10 EG 

gesitueerd te worden in de verplichting tot samenwerking van de kant van de lidstaten ten 
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behoeve van de Europese Gemeenschap.138 Zij geldt voor alle instanties binnen de lidstaten die 

betrokken zijn bij de implementatie van het gemeenschapsrecht, de gerechtsinstanties incluis.139 

Zowel de milieuwetgever als de bestuurlijke en strafrechtelijke milieuhandhavingsinstanties zijn 

er dus door gebonden.  

 

4.2 Toepassingsgebied: niet langer alleen binnen de gemeenschapspijler 

 

26. Artikel 10 EG spreekt enkel over het EG-Verdrag en over de handelingen van de instellingen 

van de Europese Gemeenschap. Hieruit werd afgeleid dat het beginsel van gemeenschapstrouw 

alleen binnen de eerste pijler van de Europese Unie – de zogenaamde gemeenschapspijler – een 

rol speelt. Het beginsel van gemeenschapstrouw werd in principe niet van toepassing geacht op 

de tweede EU-pijler (het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid), noch op de derde 

EU-pijler (de politiële en justitiële samenwerking in strafzaken), tenzij dergelijke maatregelen 

onder de gemeenschapspijler getroffen werden.140 In het baanbrekende arrest Pupino141 van 16 

juni 2005 heeft het Europees Hof van Justitie echter anders beslist, ten minste voor wat betreft 

de derde EU-pijler. Het Hof besloot dat de nationale (inzonderheid rechterlijke) instanties 

gehouden zijn tot een uitlegging van hun nationale recht conform aan kaderbesluiten.142 De leer 

van de indirecte werking of de verplichting tot conforme interpretatie, zoals door het Hof 

ontwikkeld in de gemeenschapspijler (onder andere) op grond van artikel 10 EG, wordt zo 

uitgebreid naar de politiële en justitiële samenwerking in strafzaken. Een van de argumenten van 

het Hof was dat het voor de Europese Unie moeilijk zou zijn haar taak doeltreffend te vervullen 

indien het beginsel van gemeenschapstrouw niet tevens zou gelden in het kader van de derde 

EU-pijler.143  

 

27. Het is vooralsnog onduidelijk wat de gevolgen zullen zijn van de erkenning van het beginsel 

van gemeenschapstrouw in de derde EU-pijler.144 Het Pupino-arrest maakt het allerminst 

ondenkbaar dat de basishandhavingsplicht van de lidstaten zich tevens uitstrekt tot de 

kaderbesluiten van de derde EU-pijler. Het is wachten op een uitspraak van het Europees Hof 

van Justitie om hierover uitsluitsel te krijgen.  

 

 

                                                           
138

 Zie in die zin W. VAN GERVEN, o.c., 1245-1246 en J.W. VAN DE GRONDEN, o.c., 327. 
139

 J.H. JANS, R. DE LANGE, S. PRECHAL en R.J.G.M. WIDDERSHOVEN, o.c., 208. 
140

 Zie J. TEMPLE LANG, o.c., 91. 
141

 H.v.J. 16 juni 2005, Pupino, zaak C-105/03, Jur. 2005, I-05285. Voor een bespreking, zie S. DEWULF, o.c., 

553-559; M. FLETCHER, “Extending “indirect effect” to the third pillar: the significance of Pupino?”, E.L.Rev. 

2005, 862-877 en G.J.M. CORSTENS, “Eerste “strafarrest” van het Hof van Justitie EG over een kaderbesluit”, 

NTER 2006, 24-28. 
142

 H.v.J. 16 juni 2005, Pupino, zaak C-105/03, Jur. 2005, I-05285, r.o. 34. 
143

 H.v.J. 16 juni 2005, Pupino, zaak C-105/03, Jur. 2005, I-05285, r.o. 42. 
144

 Deze zijn potentieel verstrekkend voor het strafrecht. Voor een idee, zie R. BARENTS, “De denationalisering 

van het strafrecht”, SEW 2006, 373-374. 



 4.3 Kenmerken en eigenschappen   

 

 4.3.1 Rechterlijk afdwingbaar 

 

28. Het beginsel van gemeenschapstrouw is niet zomaar een vage gedragscode, maar wordt 

door het Europees Hof van Justitie gehanteerd als een rechterlijk afdwingbaar principe waaraan 

de handelingen van de lidstaten en de gemeenschapsinstellingen kunnen worden getoetst.145 Dit 

blijkt duidelijk uit de vaste rechtspraak van het Hof inzake de basishandhavingsplicht. Het Hof 

laat niet na om nationale sanctieregelingen ter afdwinging van het gemeenschapsrecht te 

toetsen aan de in zijn rechtspraak ontwikkelde sanctievereisten.  

 

4.3.2 Geen zelfstandige werking 

 

29. Artikel 10 EG is rechterlijk afdwingbaar, maar alleen in combinatie met een andere 

bepaling van gemeenschapsrecht die de samenwerkingsverplichting concrete inhoud geeft.146 

Artikel 10 EG heeft geen zelfstandige werking. Zij kan aan de lidstaten en aan de Europese 

Gemeenschap geen verplichting tot samenwerking opleggen los van enige context of 

doelstelling. Deze entiteiten moeten altijd samenwerken in het kader van iets of met het oog op 

iets. Daarom dient artikel 10 EG altijd samen te worden gelezen met een andere bepaling van 

gemeenschapsrecht of -beleid. Daaraan ontleent artikel 10 EG in een specifiek geval haar 

concrete inhoud, terwijl zij op haar beurt deze gemeenschapsbepaling aanvult met aanvullende 

en/of derogerende vereisten.  

 

Langs de andere kant is artikel 10 EG enkel van toepassing in de afwezigheid van een lex 

specialis.147 Wanneer de gemeenschapsbepaling die zij aanvult op zichzelf reeds een uitputtende 

verplichting oplegt aan de lidstaten of de gemeenschapsinstellingen, maakt dit de toepassing 

van artikel 10 EG overbodig. De verplichting van de lidstaten of de gemeenschapsinstellingen 

wordt dan volledig bepaald door deze gemeenschapsbepaling die als een lex specialis fungeert 

en alsdusdanig artikel 10 EG buiten werking stelt. Deze schijnbare paradox roept onzekerheden 

in het leven over de toepassing van artikel 10 EG: enerzijds kan artikel 10 EG alleen worden 

toegepast in combinatie met een andere gemeenschapsbepaling, maar anderzijds mag deze 

bepaling niet op zichzelf reeds uitputtend zijn. Dit punt betreft onder andere de delicate 

verhouding tussen de basishandhavingsplicht van de lidstaten op grond van artikel 10 EG en hun 
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specifieke sanctieverplichtingen op grond van sommige verordeningen en richtlijnen. Een 

cumulatieve toepassing is in deze niet uitgesloten.148  

 

4.3.3 Kapstokfunctie 

 

30. De aanvullende en derogerende functie van het beginsel van gemeenschapstrouw maken 

van dit beginsel de ideale kapstok voor het Europees Hof van Justitie om er andere juridische 

figuren of verplichtingen aan op te hangen. Naast de basishandhavingsplicht van de lidstaten 

met betrekking tot het gemeenschapsrecht, heeft het Hof tevens afgeleid (mede) uit artikel 10 

EG: de leer van de rechtstreekse werking van voldoende nauwkeurige en onvoorwaardelijke 

richtlijnbepalingen, de verplichting tot richtlijn- en kaderbesluitconforme interpretatie, de 

Francovich-aansprakelijkheid van lidstaten, de externe werking van het gemeenschapsrecht, de 

verplichting voor de lidstaten om het recht op een daadwerkelijke rechtsbescherming in 

gemeenschapsverband te verzekeren, de verplichting voor de lidstaten om de onwettige 

gevolgen van een schending van het gemeenschapsrecht ongedaan te maken, enz.149  

 

 

5. Een evolutieschets van de rechtspraak van het Europees Hof van Justitie met betrekking tot 
de basishandhavingsplicht 

 

31. Het Europees Hof van Justitie erkent in de tweede helft van de jaren zeventig van de 

twintigste eeuw eerst de bevoegdheid van de lidstaten om strafrechtelijke sancties te stellen op 

schendingen van het gemeenschapsrecht.150 In het arrest Amsterdam Bulb151 van 2 februari 1977 

sprak het Hof zich uit over de verenigbaarheid met het gemeenschapsrecht van een nationale 

regeling die overtredingen van de gemeenschapsverordeningen tot vaststelling van 

minimumprijzen voor de uitvoer van bloembollen strafbaar stelde, hoewel deze 

gemeenschapsverordeningen daarover niets bepaalden. Het Hof oordeelde dat (huidig) artikel 

10 EG, door de lidstaten te verplichten alle algemene en bijzondere maatregelen te treffen om 

de nakoming van de gemeenschapsverplichtingen te verzekeren, de onderscheiden lidstaten 

vrijlaat te kiezen welke maatregelen passen, de keuze van sancties – ook strafrechtelijke – 

inbegrepen.152 Bij het ontbreken in de gemeenschapsregels van een bepaling welke bepaalde 

sancties stelt op de overtreding van deze regels door particulieren, zijn de lidstaten bevoegd die 

sancties te voorzien, welke hun geëigend voorkomen.153 De lidstaat in kwestie kon dus in een 

nationale regeling strafsancties stellen op de overtreding van de betreffende verordeningen. In 
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het arrest Sagulo154 van 14 juli 1977 erkende het Hof de bevoegdheid van de lidstaten om 

strafsancties te stellen op bepalingen van gemeenschapsrecht ook in het kader van de omzetting 

van richtlijnen.155 Het Hof oordeelde dat het overeenkomstig (huidig) artikel 249, derde alinea 

EG eveneens tot de bevoegdheid van de lidstaten behoort strafsancties in te voeren of de in hun 

algemene voorschriften genoemde strafsancties toe te passen teneinde de nakoming van de in 

de richtlijn voorgeschreven formaliteiten te verzekeren.156  

 

De arresten Amsterdam Bulb en Sagulo lieten de lidstaten een ruime discretionaire bevoegdheid 

om de naleving van het gemeenschapsrecht te verzekeren.  De keuze van de sancties – ook 

strafrechtelijke – was aan de lidstaten. Het Hof stelde hieraan geen uitdrukkelijke grenzen.  

 

32. In de arresten Von Colson & Kamann157 en Harz158 van 10 april 1984 stelt het Hof voor het 

eerst criteria voorop die de lidstaten dienen na te leven bij de sanctionering van inbreuken op 

het gemeenschapsrecht. Het Hof oordeelde dat nationale wetgeving ter omzetting van de 

Richtlijn Gelijke Behandeling159 daadwerkelijke sancties moet bevatten, die voor het gerecht 

geldend gemaakt kunnen worden en die voldoende afschrikkend zijn om de geadresseerden van 

de richtlijn tot naleving daarvan te brengen.160 Het Hof overwoog hierbij dat echte gelijkheid van 

kansen niet zonder een passende sanctieregeling te verwezenlijken valt.161 De discretionaire 

ruimte van de lidstaten bij de keuze van de sancties die worden gesteld op de overtredingen van 

het gemeenschapsrecht, is niet langer onbeperkt.162 Het Hof stelt immers dat voor een volledige 

tenuitvoerlegging van de richtlijn geen bepaalde sanctie op de schending van het 

discriminatieverbod noodzakelijk is, maar dat de sanctie in elk geval wel een daadwerkelijke en 

doeltreffende rechtsbescherming moet kunnen verzekeren.163 De sanctie dient ten aanzien van 

de werkgever een echt afschrikkende werking te hebben, en dient in elk geval in een passende 

verhouding tot de geleden schade te staan wanneer een lidstaat besluit een schadevergoeding 

toe te kennen als sanctie op een inbreuk op het discriminatieverbod.164 Het Hof bevestigt dus de 

principiële autonomie van de lidstaten op het vlak van de keuze van de sancties, maar stelt 

enkele instrumentele kwaliteitsvereisten aan deze sancties. Zij moeten in elk geval doeltreffend, 

afschrikkend en evenredig zijn. Het Hof laat de keuze van de sancties aan de lidstaten, maar 

benadrukt het instrumentele karakter van de sanctionering en stelt hierbij een resultaat voorop 
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dat moet worden bereikt door de lidstaten.165 De keuzevrijheid is niet langer absoluut, maar is 

doelgebonden.166   

 

Het Hof werkte deze instrumentele benadering verder uit in de reeds aangehaalde Griekse 

maïszaak167 van 21 september 1989, dat is uitgegroeid tot het basisarrest in dit verband. Het Hof 

herneemt de principiële keuzevrijheid van de lidstaten met betrekking tot de op te leggen 

sancties, zoals reeds uit de arresten Amsterdam Bulb, Sagulo, Von Colson & Kamann en Harz 

bleek. De lidstaten zijn met andere woorden vrij in de keuze van de op te leggen sancties. Zij 

kunnen opteren voor strafrechtelijke sancties, bestuurlijke sancties dan wel civielrechtelijke 

sancties.168 Dit ligt in de lijn van de handhavingsautonomie die de lidstaten traditioneel genieten 

met betrekking tot het gemeenschapsrecht. Maar welke sancties zij ook voorzien en opleggen, 

deze sancties moeten in elk geval doeltreffend, evenredig en afschrikkend zijn. Deze 

instrumentele vereisten waren ook al – weliswaar niet zo overzichtelijk – te lezen in de arresten 

Von Colson & Kamann en Harz. Zij worden wel eens samengebracht onder de noemer 

“adequaatheidsbeginsel”.169 In de Griekse maïszaak voegt het Hof er nog aan toe dat de lidstaten 

even energiek dienen op te treden tegen overtredingen van het gemeenschapsrecht als tegen 

overtredingen van het nationale recht, en dat de overtredingen van het gemeenschapsrecht 

onder gelijke materiële en formele voorwaarden dienen te worden bestraft als vergelijkbare en 

even ernstige overtredingen van het nationale recht. Met andere woorden, de handhaving van 

het gemeenschapsrecht door de lidstaten dient ook non-discriminatoir te zijn in vergelijking met 

de handhaving van het nationale recht, zowel op het vlak van het toezicht als op het vlak van de 

sanctionering. In de rechtsliteratuur wordt in dit verband gesproken over het 

“assimilatiebeginsel”.170 Het adequaatheidsbeginsel en het assimilatiebeginsel zijn cumulatief 

van toepassing op de sanctionering door de lidstaten van de inbreuken op het 

gemeenschapsrecht.171 In casu werd Griekenland veroordeeld wegens schending van (huidig) 

artikel 10 EG doordat het geen straf- of tuchtrechtelijke vervolging instelde tegen degenen die 

betrokken waren bij de ontduiking van de invoerheffingen. Dit betekent dat het niet voldoende 

is om doeltreffende, evenredige, afschrikkende en non-discriminatoire sancties te voorzien in 

het nationale recht, maar dat de lidstaten tevens verplicht zijn overtreders van het 

gemeenschapsrecht effectief te vervolgen. Dus niet alleen de wetgever(s), maar ook de 

handhavers binnen de lidstaten zijn gehouden door de basishandhavingsplicht.  

                                                           
165

 C. HARDING, o.c., 9. 
166

 J.A.E. VERVAELE (1995), o.c., 86. 
167

 H.v.J. 21 september 1989, Commissie/Griekenland, zaak 68/88, Jur. 1989, 02965 (zie randnr. 8.).  
168

 Zie in die zin P.C GILHUIS, “Over handhaving als schakel in de Europese milieurechtelijke 

reguleringsketen”, in I.M. KOOPMANS en J.M. VERSCHUUREN (eds.), Handhaving van Europees 

milieurecht in Nederland, Den Haag, Boom Juridische uitgevers, 2000, 11; J.H. JANS, H.G. SEVENSTER en 

H.H.B. VEDDER, o.c., 227 en M. BÖSE, o.c., 104. 
169

 M. POELEMANS, La sanction dans l’ordre juridique communautaire. Contribution à l’étude du système 

répressif de l’Union européenne, Brussel, Bruylant, 2004, 271-276. 
170

 WERKGROEP AD HOC “COMMUNAUTAIR RECHT EN STRAFRECHT”, o.c., 563; J.W. VAN DE 

GRONDEN, o.c., 318 ; J.H. JANS, H.G. SEVENSTER en H.H.B. VEDDER, o.c., 223; N. HÆKKERUP, o.c., 

38-42; M. BÖSE, o.c., 106 en M. POELEMANS, o.c., 276-280. N. HÆKKERUP spreekt enkel over het 

assimilatiebeginsel met betrekking tot het toezicht op de naleving van het gemeenschapsrecht, ter onderscheiding 

van de sanctionering van overtredingen van het gemeenschapsrecht waarvoor hij het begrip 

“gelijkheidsbeginsel” hanteert.  
171

 M. POELEMANS, o.c., 280. 



 

In de reeds aangehaalde Spaanse aardbeienzaak172 van 9 december 1997 besliste het Hof op 

grond van een samenlezing van de artikelen 10 en 28 EG dat de lidstaten niet alleen zichzelf 

dienen te onthouden van maatregelen die het intracommunautaire handelsverkeer 

belemmeren, maar dat zij tevens de positieve verplichting hebben om alle noodzakelijke en 

passende maatregelen te treffen om belemmeringen van het vrijgoederenverkeer door acties 

van particulieren te voorkomen en te beëindigen. Lidstaten moeten dus in beginsel 

sanctionerend optreden tegen belemmeringen van het vrijgoederenverkeer door particulieren. 

Voorwaarde hiervoor lijkt wel te zijn dat de private handelsbelemmering een zekere ernst 

vertoont. Dit arrest bevestigt ook dat de afwezigheid van een effectieve vervolging in beginsel 

een inbreuk uitmaakt op het gemeenschapsrecht.173 De loutere schadeloosstelling van de 

slachtoffers is niet voldoende.174 In het arrest Schmidberger175 heeft het Hof de rol van artikel 10 

EG als missing link tussen artikel 28 EG en een positieve verplichting voor de lidstaten om private 

handelsbelemmeringen te voorkomen en te sanctioneren, bevestigd.  

 

In het arrest Nunes en de Matos176 van 8 juli 1999 herneemt het Hof in letterlijke bewoordingen 

de Griekse maïsrechtspraak, maar het voegt er aan toe dat deze rechtspraak ook geldt wanneer 

een gemeenschapsregeling wel in bepaalde sancties voorziet, maar niet uitputtend regelt welke 

sancties de lidstaten kunnen opleggen. Zo kan een nationale regeling strafsancties inhouden, 

ook wanneer de gemeenschapsregeling alleen voorziet in civielrechtelijke sancties.177 De 

cumulatie van de basishandhavingsplicht met specifieke sanctieverplichtingen in richtlijnen en 

verordeningen is dus niet uitgesloten.178 De aanvullende nationale sancties dienen in elk geval 

overeen te komen met die welke van toepassing zijn bij vergelijkbare en even ernstige 

overtredingen van het nationale recht, en zij dienen doeltreffend, evenredig en afschrikkend te 

zijn.179 

 

 

6. De  principiële sanctieplicht van de lidstaten van de Europese Unie in het communautair 
milieurecht 

 

33. Hierna wordt de basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het 

gemeenschapsrecht meer in detail besproken voor wat betreft het aspect van de sanctionering. 
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Komen achtereenvolgens aan bod: de instrumentele sanctievereisten ontwikkeld door het 

Europees Hof van Justitie, de uitzonderingen op de principiële sanctieplicht, de keuze van de 

sanctiemiddelen en de principiële sanctieplicht in relatie tot niet (correct/tijdig) omgezette 

richtlijnbepalingen. Waar mogelijk wordt de principiële sanctieplicht toegelicht in het bijzonder 

met betrekking tot het communautair milieurecht.   

 

 

6.1 De instrumentele sanctievereisten  

 

34. Hoewel het Europees Hof van Justitie de eisen van non-discriminatie, doeltreffendheid, 

evenredigheid en afschrikkendheid altijd in één adem noemt – en zo goed als altijd in deze 

volgorde – en nooit gewag heeft gemaakt van enige rangorde tussen deze eisen, wordt in de 

bespreking hieronder de vereiste van doeltreffendheid als laatste behandeld, omdat deze eis tot 

hiertoe minder aan bod gekomen is in de rechtspraak van het Hof. Het Hof grijpt vooral terug 

naar de overige eisen om te besluiten dat een nationale sanctie de doelstellingen van de 

betreffende gemeenschapsbepalingen niet bereikt.180 Hierbij mag niet uit het oog verloren 

worden dat de verschillende instrumentele sanctievereisten steeds met elkaar verbonden zijn. 

Zo stelt een onderzoek naar de afschrikkendheid van een sanctie ook altijd de evenredigheid van 

deze sanctie aan de orde. Zowel de milieuwetgever als de milieuhandhavingsinstanties met 

sanctiebevoegdheden zijn gebonden door de instrumentele sanctievereisten.  

  

Er wordt ook nagegaan of het onderscheid tussen punitieve sancties en herstelsancties relevant 

is met het oog op de eerbiediging van de instrumentele sanctievereisten. Vermits punitieve 

sancties objectief een afschrikkende werking beogen, terwijl herstelsancties herstel nastreven, 

zou geopperd kunnen worden dat punitieve sancties meer in aanmerking komen als 

afschrikkende sancties en herstelsancties meer als doeltreffende sancties. En vermits punitief is 

wat verder gaat dan herstel – tenzij het volledig in de plaats komt van herstel wanneer herstel 

niet mogelijk is, zou verwacht kunnen worden dat het Europees Hof van Justitie in het licht van 

het evenredigheidsbeginsel strengere eisen stelt aan punitieve sancties dan aan herstelsancties. 

Zijn er enige argumenten te vinden pro of contra deze stellingen? Hierbij dient wel voor ogen 

gehouden te worden dat het Europees Hof van Justitie in zijn rechtspraak inzake nationale 

sancties niet uitgaat van de tweedeling tussen punitieve sancties en herstelsancties.181  

 

6.1.1 Non-discriminatoir 
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35. In de Griekse maïszaak stelde het Hof dat overtredingen van het gemeenschapsrecht onder 

gelijke materiële en formele voorwaarden moeten worden bestraft als vergelijkbare en even 

ernstige overtredingen van het nationale recht. Het assimilatiebeginsel biedt een eerste 

waarborg voor een afdoende sanctionering van het gemeenschapsrecht door de lidstaten. Het 

Hof gaat er immers vanuit dat de lidstaten zorg dragen voor hun eigen rechtsorde en hierin ook 

oog hebben voor de doeltreffende sanctionering van rechtsregels.182 Daar staat tegenover dat 

het beginsel ook naar de andere kant werkt: het gemeenschapsrecht mag ook niet strenger 

worden gesanctioneerd dan vergelijkbare zuiver nationale bepalingen.183 

 

De sancties die de lidstaten voorzien voor overtredingen van het gemeenschapsrecht dienen te 

voldoen aan het assimilatiebeginsel, zowel op materieel als op formeel vlak, en zowel voor de 

redactie als voor de toepassing van de sancties.184 Dit geldt bovendien voor alle sancties die de 

lidstaten stellen op de schending van het gemeenschapsrecht, ongeacht het rechtskarakter 

daarvan (strafrechtelijk, bestuurlijk dan wel civielrechtelijk).185 Ook het onderscheid tussen 

punitieve sancties en herstelsancties is irrelevant met betrekking tot deze 

gemeenschapsrechtelijke eis: beide types sancties ter sanctionering van inbreuken op het 

gemeenschapsrecht dienen non-discriminatoir te zijn ten opzichte van de sancties gesteld op 

overtredingen van vergelijkbare zuiver nationale bepalingen.  

 

36. Het assimilatiebeginsel op materieel vlak grijpt in zowel op het rechtskarakter van de 

sanctie (bvb. strafrechtelijk of bestuurlijk) als op de aard (bvb. vrijheidsberovend of financieel) 

en de hoogte (bvb. 100 of 200 euro geldboete) daarvan. Dit betekent dat wanneer een lidstaat 

voor een bepaalde zuiver nationale verplichting consequent strafrechtelijke sancties voorziet, 

deze lidstaat ook op de schending van vergelijkbare gemeenschapsbepalingen strafrechtelijke 

sancties dient te stellen.186 Hetzelfde gaat op voor bestuurlijke sancties. Vermits zij ook van 

eenzelfde ernst dienen te zijn, mogen de sancties op overtredingen van het gemeenschapsrecht 

bovendien niet lichter zijn dan de betreffende zuiver nationale sancties. Een correcte toepassing 

van het assimilatiebeginsel heeft dus een niet te onderschatten draagwijdte en houdt een 

aanzienlijke beperking in van de discretionaire ruimte van de lidstaten op het vlak van de keuze 

van de sancties.  

 

Inbreuken op het gemeenschapsrecht mogen niet lichter worden bestraft dan inbreuken op het 

nationale recht. Voorwaarde hiervoor is wel dat de inbreuken op het gemeenschapsrecht en de 

inbreuken op het nationale recht vergelijkbaar en even ernstig zijn. Deze voorwaarde hoeft niet 

te verwonderen. Zij verwoordt de vaste rechtspraak van het Europees Hof van Justitie met 

betrekking tot het non-discriminatiebeginsel, volgens welke rechtspraak er slechts sprake kan 
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zijn van discriminatie in materiële zin indien hetzij vergelijkbare gevallen op verschillende wijze, 

hetzij verschillende gevallen op gelijke wijze worden behandeld.187 Het non-discriminatiebeginsel 

staat er niet aan in de weg dat een inbreuk op het gemeenschapsrecht die lichter en dus 

verschillend is van een inbreuk op het nationale recht, ook lichter wordt gesanctioneerd. Dit 

betekent tevens dat het beginsel van gelijkaardige sanctionering van het gemeenschapsrecht 

enkel opgaat wanneer de geschonden bepaling van gemeenschapsrecht enigszins gelijkaardig is 

aan de geschonden bepaling van nationaal recht. Is dit niet het geval, dan hebben de lidstaten 

de keuzevrijheid op het vlak van de sanctionering van de bepaling van gemeenschapsrecht. Het 

gekozen sanctiemechanisme hoeft dan niet te beantwoorden aan dat voor het nationale recht. 

Het gekozen sanctiemechanisme dient wel in elk geval te voldoen aan de eisen van 

evenredigheid, afschrikkendheid en doeltreffendheid.  

 

Zo oordeelde het Hof in het arrest Drexl188 dat Italië in principe een verschillende sanctieregeling 

kon voorzien voor de ontduiking van BTW bij de invoer door een particulier van een goed uit een 

andere lidstaat enerzijds en voor de ontduiking van BTW bij een zuiver interne transactie van 

een goed anderzijds. Het Hof stelde dat de verschillen tussen beide categorieën van 

overtredingen de onderwerping aan een verschillende sanctieregeling in principe kunnen 

rechtvaardigen in het licht van (huidig) artikel 90 EG, maar dat zij niet van die aard zijn dat zij een 

klaarblijkelijk onevenredig verschil in de zwaarte van de op te leggen sancties kunnen 

rechtvaardigen.189 Met andere woorden, een verschillende behandeling van beide categorieën 

van overtredingen kan alleen binnen de grenzen gesteld door het evenredigheidsbeginsel. 

Volgens het Hof doet een dergelijke wanverhouding zich voor wanneer gevangenisstraf en 

verbeurdverklaring van de goederen als sanctie gesteld zijn op de ontduiking van BTW bij de 

invoer van goederen door een particulier uit een andere lidstaat, terwijl soortgelijke sancties niet 

zijn voorzien of algemeen worden toegepast bij een ontduiking van BTW op binnenlandse 

handelingen.190 In een arrest van 2 augustus 1993 oordeelde het Hof dat er van een dergelijke 

wanverhouding ook sprake is wanneer de ontduiking van BTW bij invoer gesanctioneerd wordt 

met verbeurdverklaring en een geldboete die twee maal de waarde van de ingevoerde goederen 

kan bedragen, terwijl voor de ontduiking van BTW in zuiver binnenlandse aangelegenheden geen 

verbeurdverklaring mogelijk is en de geldboete berekend wordt in verhouding tot het bedrag 

van de ontdoken belasting.191 Het is vaste rechtspraak van het Hof om de 

rechtvaardigingsargumentatie in geval van een verschillende behandeling van gelijke gevallen of 

van een gelijke behandeling van verschillende gevallen te toetsen aan het 

evenredigheidsbeginsel.192 
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In het arrest Draehmpaehl193 besliste het Hof dat nationale wettelijke bepalingen ter omzetting 

van de Richtlijn Gelijke Behandeling194 die, anders dan de overige (zuiver) nationale civiel- en 

arbeidsrechtelijke bepalingen, de schadevergoeding wegens discriminatie op grond van geslacht 

bij aanwerving binden aan een maximum van drie maandsalarissen, niet voldoen aan het 

assimilatiebeginsel.195 Het Hof achtte het daarentegen niet onredelijk dat een lidstaat een 

wettelijk vermoeden hanteert op grond waarvan de schade niet meer dan maximaal drie 

maandsalarissen kan bedragen voor sollicitanten die de te vervullen betrekking ook bij een niet-

discriminerende selectie niet zouden hebben gekregen.196 Het is dan wel de werkgever, die over 

alle ingediende sollicitatiedossiers beschikt, die het bewijs dient te leveren dat de sollicitant de 

te vervullen betrekking ook zonder enige discriminatie niet zou hebben gekregen.197  

 

In een arrest van 18 oktober 2001 verweet de Europese Commissie Ierland de Richtlijn 

Proefdierenbescherming198 onjuist te hebben omgezet en (huidig) artikel 10 EG te hebben 

geschonden, onder meer omdat de overtredingen van de bepalingen van de richtlijn in het 

nationale Ierse recht gesanctioneerd werden met geldboeten van 5, 50 en 100 Ierse pond, 

terwijl voor bepaalde soortgelijke overtredingen van zuiver nationale bepalingen op het gebied 

van wreedheid tegen dieren een geldboete van 1000 Ierse pond kon worden opgelegd.199 Het 

Hof besloot dat moest worden vastgesteld dat de sancties waarin de Ierse wettelijke regeling 

voorzag in geval van niet-naleving van de vereisten van de richtlijn, niet voldeden aan de 

voorwaarden van de Griekse maïsrechtspraak.200  

 

37. Het assimilatiebeginsel op formeel vlak houdt in dat de procesregels voor de 

rechtsvorderingen met het oog op de afdwinging van het gemeenschapsrecht niet ongunstiger 

mogen zijn dan die voor soortgelijke nationale vorderingen.201 Er bestaan geen eenvormige 

procesregels in het gemeenschapsrecht. Het Hof heeft dan ook aanvaard dat het aan de 

lidstaten toekomt om de procesregels uit te vaardigen ter afdwinging van het 

gemeenschapsrecht.202 Maar wanneer de nationale rechters interne procesregels toepassen die 

verschillen van land tot land, bestaat het risico dat de materiële regels van het 
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gemeenschapsrecht, die in alle lidstaten gelijke gelding hebben, niet op gelijke wijze kunnen 

worden afgedwongen in de lidstaten.203 De processuele gelijkbehandeling van vorderingen ter 

afdwinging van het gemeenschapsrecht en vorderingen ter afdwinging van het nationale recht 

maakt dan ook een uiterste grens uit die het Hof stelt aan de principiële procesautonomie van 

de lidstaten.204  

 

Reeds in het arrest Fromme overwoog het Hof dat de toepassing van het nationale recht er niet 

mag toe leiden, dat voor de terugvordering krachtens het gemeenschapsrecht van onregelmatig 

toegekende bedragen voorwaarden en modaliteiten gelden die ongunstiger zijn dan die voor 

soortgelijke, zuiver nationale vorderingen.205 Het Hof vervolgt dat het non-discriminatiebeginsel 

tevens inhoudt dat de verplichtingen die de nationale wettelijke regeling oplegt aan 

ondernemingen waaraan ten onrechte financiële voordelen krachtens het gemeenschapsrecht 

zijn toegekend, niet zwaarder mogen zijn dan die welke rusten op ondernemingen die ten 

onrechte soortgelijke voordelen op grond van het nationale recht hebben ontvangen.206 Het Hof 

voegt er echter aan toe dat dit laatste veronderstelt dat de twee categorieën begunstigden zich 

in een vergelijkbare situatie bevinden en een verschillende behandeling objectief niet te 

rechtvaardigen is.207 

 

6.1.2 Evenredig 

 

38. De sancties die de lidstaten moeten stellen op de niet-naleving van het 

gemeenschapsrecht dienen niet alleen te voldoen aan het assimilatiebeginsel, maar ook aan het 

evenredigheidsbeginsel. Zoals het assimilatiebeginsel, werkt ook het evenredigheidsbeginsel 

naar twee kanten: de sanctie mag niet te licht, maar ook niet te zwaar zijn ten opzichte van de 

ernst van de gepleegde overtreding.208 Het evenredigheidsbeginsel heeft niet alleen een 

instrumentele functie zoals de vereisten van afschrikkendheid en doeltreffendheid, maar houdt 

tevens een rechtswaarborg in voor de rechtsonderhorigen tegenover het publiek gezag.209 

Terwijl de vereisten van afschrikkendheid en doeltreffendheid – en in het merendeel van de 

gevallen ook het assimilatiebeginsel – vooral een waarborg trachten te bieden voor een 

afdoende sanctionering van het gemeenschapsrecht door de lidstaten, verhindert het 

evenredigheidsbeginsel tevens dat disproportioneel zware sancties worden opgelegd die verder 

gaan dan wat noodzakelijk is om de naleving van het gemeenschapsrecht te bewerkstelligen.  
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Het evenredigheidsbeginsel vereist dat een maatregel geschikt is en tegelijk onmisbaar of 

noodzakelijk om het doel dat zij behartigt te bereiken.210 Dit is bij de toetsing van nationale 

sancties niet anders.211 De toetsing van een maatregel aan het evenredigheidsbeginsel omvat 

dus twee tests: een test van geschiktheid en een test van onmisbaarheid.212 De eerste test gaat 

na of een maatregel in staat is om het nagestreefde doel te bereiken. De maatregel moet 

zodanig zijn dat zij het nagestreefde doel kán bereiken. De tweede test betreft een afweging van 

belangen. Een maatregel is onmisbaar of noodzakelijk wanneer het doel dat zij nastreeft niet kan 

worden bereikt door een alternatieve maatregel die hetzelfde nuttig effect heeft ten opzichte 

van dat doel en die bovendien minder nadelig is voor een ander, door het gemeenschapsrecht 

beschermd doel of belang. Dit wordt ook het criterium van het minst belemmerende alternatief 

genoemd.213 Sommige rechtsgeleerden214 onderscheiden in het kader van het 

evenredigheidsbeginsel geen tweevoudige, maar wel een drievoudige test.215 Na de test van de 

geschiktheid en de test van de onmisbaarheid zou op de derde plaats moeten worden nagegaan 

of de maatregel, ook al is geen minder belemmerend alternatief voorhanden, geen 

disproportioneel effect heeft op de belangen van de rechtsonderhorige of op een ander door het 

gemeenschapsrecht beschermd doel of belang. Het derde element van het 

evenredigheidsbeginsel wordt in de rechtsliteratuur aangeduid als het evenredigheidsbeginsel 

sensu stricto.216 Samenvattend kan worden gesteld dat het evenredigheidsbeginsel betrekking 

heeft op de geschiktheid, de noodzakelijkheid en de evenwichtigheid van de maatregel.217  

 

Het Europees Hof van Justitie maakt in zijn rechtspraak echter geen onderscheid tussen de 

tweede en de derde test.218 Het Hof past zelfs niet altijd consequent de tweede test toe.219 Waar 

het om draait bij het evenredigheidsbeginsel is dat het Hof het belang of doel dat behartigd 

wordt door een bepaalde maatregel afweegt tegen de nadelige gevolgen daarvan op de 

individuele vrijheid.220  

 

Het Hof erkent dat de lidstaten een grote beoordelingsvrijheid genieten bij het treffen van 

maatregelen om bepaalde doelstellingen te bereiken of belangen te behartigen. Zo gaat het Hof 

in het kader van de test van de geschiktheid van de maatregel enkel na of de lidstaat zich niet 

kennelijk vergist heeft.221 Er kan in dit verband gesproken worden over een marginale toetsing 

door het Hof.222 In het kader van de test van de noodzakelijkheid van de maatregel eerbiedigt 

het Hof het doel of belang dat de lidstaat vooropstelt en neemt het alternatieve maatregelen die 
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dat doel of belang niet voldoende zouden behartigen doorgaans niet in beschouwing, ook al 

zouden deze alternatieve maatregelen een ander door het gemeenschapsrecht beschermd doel 

of belang minder aantasten.223 Alleen op het domein van de grondrechten224 moet, zoals verder 

blijkt, het doel of belang vooropgesteld door de lidstaat wijken voor een hoger doel.225  

 

39. Met betrekking tot sancties in het bijzonder dienen – zoals dit tevens het geval is voor het 

assimilatiebeginsel – zowel het rechtskarakter van de sanctie als de aard en de hoogte daarvan 

te worden getoetst op hun evenredigheid.226 Er dient te worden nagegaan of de sanctie in 

concreto de nagestreefde belangen kan bereiken en of zij hierbij niet onevenredig raakt aan 

andere belangen. Dit is een moeilijke oefening. Zo worden vaak verschillende belangen 

behartigd met de oplegging van een sanctie. Er is ook geen sanctie ter vergelijking, zoals dit het 

geval is bij de toepassing van het assimilatiebeginsel. Er is dan ook niet steeds maar één 

antwoord mogelijk op de vraag of een sanctie evenredig is of niet.227 

 

Het Europees Hof van Justitie heeft in zijn rechtspraak verscheidene malen nationale sancties 

getoetst aan het evenredigheidsbeginsel. In dit verband komen zowel de geschiktheid als de 

noodzakelijkheid van nationale sancties aan bod. Het Hof maakt hierbij geen onderscheid al 

naargelang de strekking van de sanctie.228 De toetsing van een nationale sanctie aan het 

evenredigheidsbeginsel verschilt dus niet al naargelang het een punitieve sanctie dan wel een 

herstelsanctie betreft.229  

 

In het arrest Pastoors230 achtte het Hof de Belgische sanctieregeling ter afdwinging van 

gemeenschapsverordeningen (EEG) nr. 3820/85231 en nr. 3821/85232 inzake het wegvervoer 

kennelijk onevenredig. Er werd aan de bekeurde overtreder de keuze gelaten tussen 

onmiddellijke betaling van een bedrag van 10.000 Belgische frank per overtreding (onmiddellijke 

                                                           
223

 K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, o.c., 133. 
224

 Hiermee worden bedoeld de fundamentele rechten en vrijheden, zoals deze onder andere in het Europees 

Verdrag tot bescherming van de Rechten van de Mens (EVRM) zijn neergelegd.  
225

 K. LENAERTS en P. VAN NUFFEL, o.c., 133. 
226

 C. HARDING, o.c., 15.  
227

 Ibid., 17. 
228

 F.C.M.A. MICHIELS en B.W.N. DE WAARD, o.c., 69. Dit blijkt ook uit de standaardoverweging van het 

Hof in dit verband dat “administratieve of strafrechtelijke maatregelen niet verder gaan dan hetgeen strikt 

noodzakelijk is ter bereiking van het beoogde doel, en [dat] aan controlemaatregelen geen sancties [mogen] zijn 

verbonden die zo onevenredig zijn aan de ernst van de overtreding, dat zij tot een belemmering van de in het 

Verdrag verankerde vrijheden worden”. Zie o.a. H.v.J. 16 december 1992, Commissie/Griekenland, zaak C-

210/91, Jur. 1992, I-06735, r.o. 20 en H.v.J. 12 juli 2001, Louloudakis, zaak C-262/99, Jur. 2001, I-05547, r.o. 

67. 
229

 In tegenstelling misschien tot wat verwacht kan worden (zie randnr. 34).   
230

 H.v.J. 23 januari 1997, Pastoors, zaak C-29/95, Jur. 1997, I-00285. 
231

 Verordening (EEG) nr. 3820/85 van de Raad van 20 december 1985 tot harmonisatie van bepaalde 

voorschriften van sociale aard voor het wegvervoer, Pb. 1985, L 370. Deze verordening is inmiddels ingetrokken 

en vervangen door Verordening (EG) nr. 561/2006, Pb. 2006, L 102.  
232

 Verordening (EEG) nr. 3821/85 van de Raad van 20 december 1985 betreffende het controleapparaat in het 

wegvervoer, Pb. 1985, L 370. 



heffing), waardoor de strafvordering verviel, of anders de toepassing tegen hem van de door de 

wet voorziene strafvervolging. Aan deze laatste optie was evenwel een bijkomende voorwaarde 

verbonden indien de bekeurde overtreder geen woonplaats of vaste verblijfplaats in België had: 

in dat geval moest hij per overtreding een bedrag van 15.000 Belgische frank in consignatie 

geven ter dekking van de eventuele geldboete en de gerechtskosten, op straffe van inhouding 

van het voertuig. Op de eerste plaats oordeelde het Hof dat de verschillende behandeling tussen 

ingezetenen en niet-ingezetenen in principe objectief gerechtvaardigd was, vermits de aan de 

niet-ingezetenen opgelegde verplichting om een waarborgsom te betalen, kan verhinderen dat 

zij zich aan een effectieve sanctie onttrekken door eenvoudig te verklaren dat zij het niet eens 

zijn met de onmiddellijke heffing van de boete en opteren voor de voortzetting van de gewone 

strafprocedure.233 Maar het Hof vond een bedrag van 15.000 Belgische frank, dat 50% hoger lag 

dan het bedrag dat moest worden betaald wanneer de overtreder opteerde voor de 

onmiddellijke heffing, buitensporig.234 De Belgische sanctieregeling was volgens het Hof 

kennelijk onevenredig, waardoor het gelijkheidsbeginsel van (huidig) artikel 12 EG alsnog 

geschonden werd.235 De zeer strenge houding van het Hof zou misschien verklaard kunnen 

worden doordat het in casu afdwinging van gemeenschapsrecht betrof. In de rechtsleer is 

geopperd dat het Hof waarschijnlijk niet zo een vernietigend oordeel over nationaal strafrecht 

zou hebben geveld wanneer dit niet ter uitvoering van gemeenschapsrecht zou zijn 

uitgevaardigd.236  

 

In het arrest Louloudakis237 diende het Hof zich uit te spreken over de evenredigheid van de 

Griekse sanctieregeling die was gesteld op overtredingen van Richtlijn 83/182/EEG238. Richtlijn 

83/182/EEG kent onder bepaalde voorwaarden belastingvrijstellingen toe bij de tijdelijke invoer 

van bepaalde vervoermiddelen binnen de Europese Gemeenschap. Eén van deze voorwaarden is 

dat de particulier die het voertuig invoert, zijn gewone verblijfplaats heeft in een andere lidstaat 

dan die van de tijdelijke invoer. De Griekse sanctieregeling voorzag bij overtreding van de 

richtlijn in het bijzonder forfaitaire boetes die louter op basis van de cilinderinhoud van het 

voertuig waren vastgesteld, ongeacht de ouderdom daarvan, en een verhoogde invoerheffing 

die kon oplopen tot het tienvoudige van de oorspronkelijke invoerheffing. Louloudakis, die de 

Griekse en de Italiaanse nationaliteit bezat, had persoonlijke en professionele belangen zowel in 

Chania (Griekenland) als in Firenze (Italië). Bij een controle in de Griekse haven Heraklion werd 

een bestelauto van Louloudakis met Italiaanse kentekens als smokkelwaar in beslag genomen. 

Bij een nachtelijke controle werden op het adres van Louloudakis in Chania nog twee andere 

wagens – tevens met Italiaanse kentekens – in beslag genomen. De Griekse autoriteiten waren 

van oordeel dat Louloudakis zijn gewone verblijfplaats in Chania had, waardoor hij niet in 

aanmerking kwam voor de belastingvrijstellingen onder Richtlijn 83/182/EEG. De sanctie was 
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niet mals voor Louloudakis: een verhoogde heffing van 72.216.960 Griekse drachmen die het 

dubbele bedroeg van de heffingen over de drie betrokken voertuigen, een geldboete van in 

totaal 300.000 Griekse drachmen wegens het niet verrichten van de aangifte bij aankomst op 

Grieks grondgebied en een geldboete van in totaal 11.000.000 Griekse drachmen wegens bezit 

en gebruik van voertuigen zonder recht op tijdelijke vrijstelling. Louloudakis stelde bij de Griekse 

rechter een beroep tot nietigverklaring of herziening in tegen deze beschikking. De Griekse 

rechter stelde enkele prejudiciële vragen aan het Europees Hof van Justitie, onder meer inzake 

de evenredigheid van de Griekse sanctieregeling en of bij het sanctioneren van inbreuken op 

Richtlijn 83/182/EEG rekening dient te worden gehouden met de goede trouw van de 

overtreder.  

 

Het Hof herinnerde er eerst aan dat administratieve of strafrechtelijke maatregelen niet verder 

mogen gaan dan hetgeen strikt noodzakelijk is ter bereiking van het beoogde doel, en een 

sanctie niet zo onevenredig mag zijn aan de ernst van de overtreding, dat zij een belemmering 

van de fundamentele vrijheden van het EG-Verdrag wordt.239 Het Hof vervolgde dat het om 

redenen van bestraffing en preventie aangewezen kan zijn dat een nationale regeling sancties 

met een bepaalde graad van strengheid vaststelt.240 Toch kon volgens het Hof niet worden 

uitgesloten dat sancties die geldboetes omvatten forfaitair vastgesteld op basis van de 

cilinderinhoud van het voertuig, ongeacht de ouderdom ervan, alsook een verhoogde heffing die 

kan oplopen tot het tienvoudige van de betrokken belasting, onevenredig blijken te zijn en aldus 

een inbreuk op die vrijheden uitmaken.241 Het Hof overwoog hierbij dat in het bijzonder de 

koppeling van dergelijke zware sancties voor dezelfde overtreding onevenredig kan zijn aan de 

ernst van deze overtreding.242 Het definitieve oordeel over de (on)evenredigheid van de Griekse 

sanctieregeling liet het Hof aan de Griekse rechter.  

 

Interessant is de overweging van het Hof dat wanneer het nationale strafrecht voorziet in een 

algemeen beginsel dat eenieder geacht wordt de wet te kennen, het gemeenschapsrecht zich 

niet verzet tegen de toepassing van dit beginsel bij vervolging wegens een overtreding op 

Richtlijn 83/182/EEG.243 Onwetendheid aangaande de toepasselijke gemeenschapsregels hoeft 

geen vrijstelling van sanctionering met zich mee te brengen.244 Niettemin moet bij de bepaling 

van de daadwerkelijk aan de overtreder op te leggen sanctie rekening worden gehouden met 

zijn goede trouw wanneer moeilijk te bepalen viel welke de toepasselijke regeling was, aldus het 

Hof.245 Een dwaling in rechte die te goeder trouw werd begaan, waardoor een nationale regeling 

ter uitvoering van het gemeenschapsrecht werd geschonden, dient dus in overweging te worden 

genomen bij het bepalen van de op te leggen sanctie wegens deze overtreding. Dit is 

opmerkelijk, aangezien Richtlijn 83/182/EEG niet voorziet dat bij de sanctieoplegging rekening 
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moet worden gehouden met de goede trouw van de overtreders wanneer zij niet op de hoogte 

zijn van de toepasselijke regeling.  

 

6.1.3 Afschrikkend 

 

40. Het Europees Hof van Justitie oordeelde reeds in de arresten Von Colson & Kamann en 

Harz dat de Richtlijn Gelijke Behandeling geen bepaalde sanctie op de schending van het 

discriminatieverbod voor haar tenuitvoerlegging noodzakelijk stelt, maar dat de sanctie in ieder 

geval wel ten aanzien van de werkgever een echt afschrikkende werking dient te hebben.246 Het 

vereiste van afschrikkendheid is een derde waarborg voor een afdoende sanctionering van het 

gemeenschapsrecht door de lidstaten. Het assimilatiebeginsel op zichzelf is immers niet 

voldoende. Ten eerste is niet voor elke gemeenschapsbepaling een gelijkaardig equivalent terug 

te vinden in het zuiver nationale recht. Dit doet zich bijvoorbeeld voor wanneer de Europese 

Gemeenschap wetgevend is opgetreden in een domein waarin een lidstaat nog geen regelgeving 

heeft uitgevaardigd.247 Bovendien biedt het assimilatiebeginsel geen enkele garantie voor de 

doeltreffendheid van de sanctionering van het gemeenschapsrecht wanneer de lidstaten hun 

zuiver nationale recht evenmin doeltreffend sanctioneren.248 Zo is het mogelijk dat een lidstaat 

verplicht is passende strafrechtelijke sancties in te voeren in zijn rechtsstelsel wanneer de 

bestaande sancties geen afschrikkende sanctionering van het gemeenschapsrecht garanderen en 

alleen bepaalde strafrechtelijke sancties dit kunnen. Ook het vereiste van afschrikkendheid 

impliceert een significante beperking van de discretionaire ruimte van de lidstaten bij de keuze 

van de sancties. 

 

Het vereiste dat de nationale sancties voor de overtredingen van het gemeenschapsrecht 

afschrikkend moeten zijn, houdt in dat zij zowel een algemeen als een bijzonder afschrikkend 

effect moeten hebben.249 Afschrikking is te verstaan als ontrading, preventie.250 Algemene 

preventie is preventie jegens alle rechtsonderhorigen. Bijzondere preventie houdt in het 

voorkomen dat een overtreder latere normschendingen begaat. De sancties die de lidstaten 

stellen op de niet-naleving van het gemeenschapsrecht dienen dus zodanig te zijn dat zij een 

overtreder ontmoedigen om nog schendingen van het gemeenschapsrecht te begaan en dat zij 

ook de overige rechtsonderhorigen ervan weerhouden om een eerste schending van het 

gemeenschapsrecht te begaan. Het komt er op neer dat de sancties voldoende zwaar moeten 

zijn. Te lichte sancties hebben immers geen ontradend effect: waarom moeite doen om een 

norm na te leven wanneer de schending ervan nauwelijks consequenties met zich meebrengt? 
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Het is dan ook inherent aan het vereiste van afschrikkendheid dat dit steeds tevens de vraag 

naar de evenredigheid van de sanctie aan de orde stelt.251 

 

Het onderzoek naar de afschrikkendheid van een sanctie betreft zowel het rechtskarakter als de 

aard en de hoogte van de sanctie. Het is denkbaar dat in bepaalde gevallen alleen 

strafrechtelijke sancties een voldoende afschrikkende werking hebben. Het is evenzeer denkbaar 

dat een bepaalde strafrechtelijke geldboete niet afschrikkend is, omdat de hoogte van de 

geldboete niet hoog genoeg is. Maar net zoals voor de evenredigheid is het niet eenvoudig om 

de mate van afschrikkendheid van een sanctie te meten.252      

 

De afschrikkende werking is kenmerkend voor punitieve sancties. Afschrikking is bij elke 

punitieve sanctie een objectief beoogd gedragseffect, zij behoort tot de objectieve strekking van 

een punitieve sanctie die haar onderscheidt van een herstelsanctie.253 Punitieve sancties zijn 

daarom in principe geschikt om een afschrikkende sanctionering van de niet-naleving van het 

gemeenschapsrecht te garanderen. Die afschrikkende werking is niet eigen aan herstelsancties: 

een herstelsanctie strekt er niet toe af te schrikken.254 Dit wil nog niet zeggen dat herstelsancties 

nooit een preventieve werking hebben. Ook een herstelsanctie als bestuursdwang kan onder 

omstandigheden een afschrikkend en daarmee (algemeen en bijzonder) preventief effect 

hebben.255 Het is zelfs verdedigbaar dat herstelsancties in zekere zin altijd een preventief 

element bevatten.256 Besloten dient dus te worden dat strafrechtelijke en bestuurlijke straffen 

vanwege hun primaire punitieve strekking gemakkelijker aan de gemeenschapsrechtelijke 

vereiste van afschrikkendheid voldoen dan herstelsancties, maar dat dit niet betekent dat 

herstelsancties geen afschrikkende werking kunnen hebben. Deze laatste hebben immers ook 

een preventief effect en kunnen evenzeer voldoen aan de gemeenschapseis van 

afschrikkendheid.  

 

41. In twee arresten van 8 juni 1994257 oordeelde het Hof dat de sancties die in de 

omzettingsregeling van het Verenigd Koninkrijk waren gesteld op de schending van de door 

Richtlijn 77/187/EEG258 opgelegde verplichtingen inzake informatie van en overleg met de 

werknemersvertegenwoordigers, niet voldoende afschrikkend waren. Artikel 6 van Richtlijn 
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77/187/EEG legde de vervreemder en de verkrijger bij de overgang van ondernemingen 

bepaalde verplichtingen op inzake de informatie van en het overleg met de bij de overgang 

betrokken werknemers. De schadevergoeding waartoe de werkgever in het Verenigd Koninkrijk 

kon worden veroordeeld wegens de schending van deze verplichtingen kon in mindering worden 

gebracht van de zogenaamde beschermingsvergoeding die hij eveneens verschuldigd was op 

grond van een andere nationale regeling wanneer hij werknemers ontsloeg om economische 

redenen zonder overleg te plegen met de werknemersvertegenwoordigers.259 Omgekeerd kon 

de beschermingsvergoeding ook in mindering worden gebracht van de schadevergoeding onder 

Richtlijn 77/187/EEG. Het resultaat is dat de werkgever slechts getroffen werd door de 

schadevergoeding onder Richtlijn 77/187/EEG voor zover het bedrag daarvan hoger was dan het 

bedrag van de beschermingsvergoeding.260 De financiële sanctie wordt dus afgezwakt, zoniet 

opgeheven, aldus het Hof.261 Dit brengt het Hof ertoe te besluiten, dat wanneer de werkgever op 

grond van beide nationale regelingen wordt veroordeeld, de straf niet echt afschrikkend is en de 

Britse wetgeving op dit punt niet voldoet aan de vereisten van (huidig) artikel 10 EG.262 

 

In het reeds aangehaalde arrest van 18 oktober 2001 verweet de Europese Commissie Ierland 

niet alleen dat de sancties die in de Ierse wettelijke regeling werden gesteld op de schending van 

de vereisten van de Richtlijn Proefdierenbescherming het non-discriminatiebeginsel schonden, 

zij verweet Ierland tevens dat deze sancties niet doeltreffend en afschrikkend waren wegens de 

geldontwaarding sinds de invoering van de betreffende geldboetes.263 Met andere woorden, 

zelfs los van de hoogte van de boetes in het nationale Ierse recht gesteld op vergelijkbare 

overtredingen van vergelijkbare zuiver nationale bepalingen, waren de boetes gesteld op de 

overtredingen van de Richtlijn Proefdierenbescherming te licht en bijgevolg niet afschrikkend. De 

Ierse regering repliceerde dat de vele voorwaarden waaraan moet worden voldaan voor de 

afgifte van een vergunning om proeven te verrichten, alsook de bevoegdheid van de minister 

van volksgezondheid om vergunningen in te trekken, overtredingen van de ter zake toepasselijke 

regels op veel doeltreffender wijze voorkomen dan geldboetes, die pas kunnen worden 

opgelegd na succesvolle strafvervolging.264 Het Hof besloot echter dat de weigering een 

vergunning af te geven of de intrekking van een vergunning hoe dan ook niet kunnen worden 

beschouwd als een doeltreffende afschrikwekkende sanctie wanneer een in de richtlijn bedoelde 

proef met volledige miskenning van de nationale vergunningsregeling wordt verricht.265 

 

6.1.4 Doeltreffend 
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42. Reeds in de arresten Von Colson & Kamann en Harz stelde het Hof dat de sanctie voor een 

volledige tenuitvoerlegging van de betreffende richtlijn een daadwerkelijke en doeltreffende 

rechtsbescherming moet kunnen verzekeren.266 Het instrumentele vereiste van de 

doeltreffendheid vormt een vierde waarborg voor een afdoende sanctionering van inbreuken op 

het gemeenschapsrecht.  

 

Wanneer is een sanctie doeltreffend? Het is niet eenvoudig om te achterhalen wat het Hof 

hiermee precies bedoelt. Bijgevolg is tevens de verhouding van deze vereiste tot de andere 

instrumentele sanctievereisten onduidelijk. Moet het vereiste van doeltreffendheid 

onderscheiden worden van het vereiste van afschrikkendheid, of dienen deze vereisten samen 

behandeld te worden?267 Of moet het vereiste van doeltreffendheid opgevat worden als een 

soort van overkoepelend vereiste waarin de vereisten van evenredigheid en afschrikkendheid 

reeds inherent vervat liggen?268 In het licht van deze bijdrage opteer ik ervoor om het vereiste 

van doeltreffendheid afzonderlijk te behandelen. 

 

In zijn conclusie in de zaak Hansen & Soen stelt Advocaat-generaal Van Gerven dat 

“doeltreffend” in dit verband betekent dat de lidstaten gehouden zijn de doelstellingen van de 

bewuste gemeenschapsrechtelijke bepalingen na te streven en te verwezenlijken.269 De sanctie 

moet dus in staat zijn om de doelstellingen van de betreffende gemeenschapsrechtelijke 

bepalingen te verwezenlijken. Zij moet het beoogde effect teweegbrengen en mag geen dode 

letter blijven.270 Dit houdt in dat de gemeenschapsregels in de praktijk daadwerkelijk dienen te 

worden gehandhaafd door de lidstaten.271 De verplichting voor de lidstaten om doeltreffende 

sancties te voorzien voor en toe te passen op overtredingen van het gemeenschapsrecht is 

bijgevolg nauw verbonden met de resultaatsverplichtingen waartoe de lidstaten gehouden zijn 

op grond van richtlijnen en verordeningen. De sancties die zij stellen op de schending daarvan 

dienen zodanig te zijn dat zij de verwezenlijking van de resultaatsverplichtingen garanderen.  

 

Nu is het natuurlijk zo dat sanctionering plaatsvindt eens een overtreding is vastgesteld. Op het 

moment van de sanctionering staat dus reeds vast dat de betrokken resultaatsverplichting niet is 

nageleefd. Juist daarom wordt er immers een sanctie opgelegd. De enige manier waarop een 

sanctie dan nog de verwezenlijking van de resultaatsverplichtingen lijkt te kunnen garanderen, is 

door herstel in de zin van het doen beëindigen van de overtreding en het wegnemen of minstens 

beperken van de gevolgen ervan. Louter punitieve sancties beogen de overtreder leed toe te 

voegen in die zin dat hem een concreet, geïndividualiseerd nadeel onvoorwaardelijk wordt 
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toegebracht.272 Zij beogen geen herstel. De overtreder kan er bijvoorbeeld voor opteren om de 

strafrechtelijke of bestuurlijke geldboete te betalen zonder de overtreding zelf ongedaan te 

maken. Louter punitieve sancties genereren dus niet altijd een hersteleffect. Hieruit zou afgeleid 

kunnen worden dat de sancties die de lidstaten stellen op de niet-naleving van het 

gemeenschapsrecht minstens een herstelelement moeten bevatten (herstelsancties of 

gemengde sancties), zoals de bestuursdwang. In de rechtspraak van het Europees Hof van 

Justitie vindt deze redenering echter geen steun. Sterker nog, het Hof baseert zich meestal niet 

of slechts zijdelings op het vereiste van doeltreffendheid om een nationale sanctie strijdig te 

verklaren met het gemeenschapsrecht.273  

 

 

6.2 Uitzonderingen op de principiële sanctieplicht 

 

43. De basishandhavingsplicht met betrekking tot het gemeenschapsrecht lijkt weinig ruimte 

te laten aan de lidstaten om schendingen daarvan te gedogen. Zij behelst een principiële 

verplichting, geen vrijblijvende bevoegdheid. Uit de rechtspraak van het Europees Hof van 

Justitie kunnen maar twee mogelijke uitzonderingen afgeleid worden op de principiële 

sanctieplicht van de lidstaten.274 De eerste uitzondering is de absolute onmogelijkheid om te 

voldoen aan de verplichtingen opgelegd door een gemeenschapsbepaling. De tweede 

uitzondering is de buitengewone onevenredigheid van de handhaving van het 

gemeenschapsrecht tegenover de grondrechten. Deze uitzonderingen worden hierna 

achtereenvolgens besproken. Hieruit zal blijken dat zij zo goed als geen mogelijkheden bieden 

aan de lidstaten om te ontsnappen aan hun principiële sanctieverplichting met betrekking tot 

het communautair milieurecht. Zo goed als altijd dient een inbreuk op een communautaire 

milieunorm gesanctioneerd te worden overeenkomstig de in 6.1 aan bod gekomen 

instrumentele vereisten.  

 

6.2.1 Absolute onmogelijkheid 

 

44. In 3.2 is aan de hand van enkele treffende arresten van het Europees Hof van Justitie 

geïllustreerd dat het Hof streng toeziet op het resultaatsverplichtend karakter van sommige 
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communautaire milieunormen. De standaardoverweging van het Hof in dit verband is dat de 

lidstaten zich niet op praktische, administratieve of financiële binnenlandse moeilijkheden 

kunnen beroepen om de niet-nakoming van de communautaire verplichtingen en termijnen te 

rechtvaardigen.275 Maar voor het eerst in het arrest Blackpool276 leek het Hof een 

uitzonderingsgrond te aanvaarden die de niet-verwezenlijking van de resultaatsverplichtingen in 

het communautair milieurecht leek te kunnen rechtvaardigen. Het Hof overwoog dat het 

Verenigd Koninkrijk niet kon aantonen dat een absolute materiële onmogelijkheid deze lidstaat 

verhinderde om zijn verplichtingen onder de Zwemwaterrichtlijn277 uit te voeren.278 Deze 

considerans suggereert dat deze “overmachtsituatie” een schending van een communautair 

kwaliteitsvoorschrift kan rechtvaardigen, wanneer dit aangetoond wordt tenminste. In een 

arrest van 8 juni 1999279 verwierp het Hof de argumentatie van Duitsland dat het absoluut 

onmogelijk was om de opgelegde resultaten van de Zwemwaterrichtlijn te bereiken in vijf 

badzones die gelegen zijn in een stroomgebied dat de Duitse grenzen overschrijdt, en in één 

badzone waar de overschrijdingen van de milieukwaliteitsnormen te wijten waren aan de 

aanwezigheid van watervogels. Het Hof oordeelde dat voor de eerste vijf badzones niet was 

aangetoond dat het materieel onmogelijk was om andere maatregelen vast te stellen, zoals 

maatregelen in samenwerking met de aangrenzende landen.280 Daarnaast was evenmin 

aangetoond dat voor de laatste badzone de doorgevoerde modernisering van de sanitaire 

installaties toereikend was, gelet op de natuurlijke en regelmatige schommelingen van het 

aanwezige watervogelbestand, noch dat het onmogelijk was aanvullende saneringsmaatregelen 

te nemen.281 Ook de argumentatie van België dat het zwemwater in een natuurlijk milieu 

onmogelijk voor 100 % in overeenstemming kan zijn met de gestelde eisen in de 

Zwemwaterrichtlijn, werd door het Hof niet weerhouden in een arrest van 25 mei 2000.282 

Frankrijk ten slotte slaagde er evenmin in om een absolute materiële onmogelijkheid aan te 

tonen om de door Richtlijn Voorkoming Luchtverontreiniging Wegens Verbranding Stedelijk 

Afval Door Nieuwe Installaties en Richtlijn Vermindering Luchtverontreiniging Wegens 

Verbranding Stedelijk Afval Door Bestaande Installaties opgelegde verplichtingen uit te 

voeren.283 Het Hof wees het argument van de hand dat de sluiting van de niet-conforme 

verbrandingsinstallaties uitgesloten was gelet op de omvang van de afvalproductie, vermits 

Frankrijk niet kon bewijzen dat het bij de sluiting van bepaalde verbrandingsinstallaties materieel 

onmogelijk zou zijn stedelijk afval voorlopig naar naburige installaties te brengen.284 
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45. De besproken arresten maken duidelijk dat het Europees Hof van Justitie uiterst 

terughoudend is om een absolute onmogelijkheid voor de verwezenlijking van communautaire 

milieuverplichtingen te aanvaarden. Sterker nog, nog nooit is een lidstaat erin geslaagd zich met 

succes te beroepen op de absolute onmogelijkheid.285 Dan rijst de vraag of deze 

uitzonderingsgrond wel enige praktische betekenis heeft. Kan een lidstaat het bestaan van een 

absolute onmogelijkheid wel aantonen? Wat moet een lidstaat daarvoor doen? In de Spaanse 

aardbeienzaak overwoog het Hof dat Frankrijk alle dienstige maatregelen diende te treffen om 

de draagwijdte en de doeltreffendheid van het gemeenschapsrecht te waarborgen, teneinde de 

correcte tenuitvoerlegging van dit recht in het belang van alle marktdeelnemers te verzekeren, 

tenzij zou vaststaan dat zijn optreden gevolgen voor de openbare orde zou hebben waaraan hij 

met de hem ter beschikking staande middelen niet het hoofd kon bieden.286 In casu slaagde 

Frankrijk er niet in concreet aan te tonen dat een optreden tegen de handelsbelemmerende 

acties van de landbouwers een werkelijk gevaar voor de openbare orde zou hebben 

teweeggebracht waaraan Frankrijk niet het hoofd kon bieden.287 Dit arrest geeft wel voor het 

eerst een positieve inhoud aan de uitzondering van de absolute onmogelijkheid: slechts wanneer 

een lidstaat kan aantonen dat zijn sanctionerend optreden gevolgen genereert voor de openbare 

orde en dat zijn politiële middelen ontoereikend zijn om daaraan het hoofd te bieden, kan deze 

lidstaat afzien van sanctionering. Het gaat dus om zeer uitzonderlijke situaties waarin een 

lidstaat niet over de politiële middelen beschikt om een situatie van openbare orde onder 

controle te houden of te brengen.288 De mogelijkheid voor de lidstaten om op deze grond af te 

zien van sanctionering van schendingen van het communautair milieurecht is dus zo goed als 

onbestaande.  

 

6.2.2 Buitengewone onevenredigheid 

 

46. In een onderzoeksrapport van 2002 onderscheidt de Nederlandse Evaluatiecommissie Wet 

milieubeheer (ECWM), naast de absolute onmogelijkheid, ook de buitengewone 

disproportionaliteit als een mogelijke rechtvaardigingsgrond voor een overtreding van 

Europeesrechtelijke normen.289 De ECWM acht het denkbaar dat gedogen in bepaalde gevallen 

kan worden gerechtvaardigd of zelfs is geboden, omdat enig handhavend optreden ter 

voorkoming of ter bestrijding van een inbreuk op een communautaire verplichting op dat 

ogenblik niet evenredig zou zijn.290 In feite komt dit neer op een bijzondere toepassing van één 

van de instrumentele sanctievereisten van de basishandhavingsplicht, namelijk de evenredigheid 

van de sanctionering. De ECWM erkent echter zelf dat in de rechtspraak van het Europees Hof 

van Justitie geen gevallen te vinden zijn waarin een inbreuk op een communautaire verplichting 
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om die reden gerechtvaardigd werd geacht.291 De ECWM stelt dan ook zelf reeds dat een beroep 

op de buitengewone onevenredigheid van de handhaving een schending van een 

gemeenschapsbepaling niet gemakkelijk zal kunnen rechtvaardigen.292  

 

47. In het arrest Schmidberger van 12 juni 2003293 velde het Europees Hof van Justitie voor het 

eerst een oordeel dat in de richting gaat van de opvattingen van de ECWM. Het Hof aanvaardde 

voor het eerst een beroep op de grondrechten als rechtvaardiging voor een schending van het 

vrij verkeer van goederen.294 Het Hof achtte het niet-optreden van Oostenrijk tegen een private 

handelsbelemmering gerechtvaardigd, aangezien een handhavend optreden een buitensporige 

beperking van bepaalde grondrechten had kunnen opleveren.  

 

Een milieuvereniging die de bescherming van het leefmilieu in de Alpen nastreeft, blokkeerde 

ongeveer 30 uur lang de Brenner-autoweg doorheen de Alpen. De bevoegde Oostenrijkse 

instanties werden op voorhand op de hoogte gebracht van de geplande blokkade en besloten 

deze niet te verbieden. Schmidberger was een in Duitsland gevestigde internationale 

vervoersonderneming met als belangrijkste activiteit het vervoer van hout van Duitsland naar 

Italië en het vervoer van staal van Italië naar Duitsland. Haar vrachtwagens gebruikten vooral de 

Brenner-autoweg. Door de blokkade van de Brenner-autoweg en de aansluiting daarop van een 

feestdag en het weekeinde die een rijverbod inhielden voor vrachtwagens van meer dan 7,5 ton 

volgens de toen geldende Oostenrijkse regelgeving, stonden vijf vrachtwagens van Schmidberger 

gedurende vier opeenvolgende dagen aan de kant. Schmidberger richtte zich voor de geleden 

schade tot de Oostenrijkse instanties, aangezien deze hadden nagelaten de belemmering van 

het vrij verkeer van goederen te voorkomen door de blokkade te verbieden.  

 

De gelijkenis met de Spaanse aardbeienzaak is treffend. Ook hier werd een lidstaat verweten 

niet handhavend te zijn opgetreden tegen particulieren die het vrij verkeer van goederen 

belemmerden. Uiteindelijk werd het Europees Hof van Justitie verzocht om een prejudiciële 

beslissing. Het Hof herhaalde zijn rechtspraak van de Spaanse aardbeienzaak dat (huidig) artikel 

28 EG de lidstaten niet enkel verbiedt maatregelen te treffen die het intracommunautaire 

handelsverkeer beperken, maar samen gelezen met (huidig) artikel 10 EG legt (huidig) artikel 28 

EG de lidstaten tevens de positieve verplichting op om toereikende maatregelen te treffen ter 

voorkoming van belemmeringen van het vrijgoederenverkeer door acties van particulieren.295 

Het Hof besloot dat Oostenrijk de intracommunautaire handel had beperkt door de blokkade 

niet te verbieden en daardoor deze artikelen had geschonden, tenzij dat handelen objectief 

gerechtvaardigd kon worden.296 Daarop diende het Hof het beginsel van het vrij verkeer van 

goederen af te wegen tegenover de grondrechten van artikel 10 EVRM (vrijheid van 
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meningsuiting) en artikel 11 EVRM (vrijheid van vergadering). Dit is een groot verschil met de 

Spaanse aardbeienzaak. Kon Oostenrijk het vrij verkeer van goederen beperken om de vrijheid 

van meningsuiting en van vergadering van de milieuactivisten te vrijwaren? Het Hof aanvaardde 

voor het eerst dat de bescherming van deze grondrechten een legitiem belang uitmaakt dat een 

beperking van het vrij verkeer van goederen kan rechtvaardigen.297 Maar deze grondrechten zijn 

niet absoluut – in tegenstelling tot andere grondrechten zoals het recht op leven en het verbod 

van foltering en onmenselijke of vernederende behandelingen of bestraffingen – en kunnen 

onderworpen worden aan beperkingen.298 Het Hof diende dus na te gaan of een beperking van 

deze grondrechten door een handhavend optreden tegen de protestactie al dan niet evenredig 

zou zijn geweest. Het Hof erkende op de eerste plaats de grote discretionaire ruimte waarover 

de lidstaten beschikken bij deze afweging.299 Het Hof kwam vervolgens tot het besluit dat in de 

omstandigheden van de zaak Oostenrijk van oordeel kon zijn dat een verbod van de blokkade 

een ontoelaatbare inmenging zou zijn geweest in de grondrechten van de actievoerders om te 

vergaderen en in het openbaar vreedzaam hun mening te verkondigen.300 Striktere voorwaarden 

zoals een betoging aan de kant van de Brenner-autoweg of gedurende slechts enkele uren, 

hadden volgens het Hof kunnen worden opgevat als een onevenredige beperking waardoor de 

betoging een wezenlijk deel van haar betekenis zou hebben verloren.301 Een handhavend 

optreden zou dus buitensporig geweest zijn in het licht van de grondrechten van de 

actievoerders. Dit rechtvaardigde de afwezigheid van enig handhavend optreden van de 

Oostenrijkse instanties tegen acties van particulieren die het vrij verkeer van goederen 

belemmerden. Het Hof motiveert deze uitspraak in het licht van de Spaanse aardbeienzaak door 

enkele cruciale verschillen met deze laatste zaak te benadrukken (voorafgaand verzoek om 

toestemming, slechts één incident op één plaats, geringe omvang van de belemmering, geen 

doel om vrijgoederenverkeer te belemmeren maar wel om grondrechten uit te oefenen, 

toereikende begeleidende maatregelen van bevoegde instanties en geen algemeen klimaat van 

onveiligheid teweeggebracht).302 Bovendien bestond er geen minder handelsbelemmerend 

alternatief dat de actievoerders kon toelaten hun grondrechten even doeltreffend uit te 

oefenen.303  

 

Dit arrest bevestigt in navolging van de Spaanse aardbeienzaak op de eerste plaats dat artikel 28 

EG juncto artikel 10 EG een aanvullende positieve verplichting inhoudt voor de lidstaten om 

belemmeringen van het vrijgoederenverkeer uitgaande van particulieren te voorkomen. Maar 

wat houdt deze aanvullende positieve verplichting van artikel 28 EG juncto artikel 10 EG precies 
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in? Tegen welk type gedragingen van particulieren en vanaf wanneer dient het 

vrijgoederenverkeer te worden gehandhaafd? De Spaanse aardbeienzaak en het arrest 

Schmidberger lijken erop te wijzen dat de private handelsbelemmering een zekere ernst dient te 

vertonen vooraleer de lidstaten ertoe gehouden zijn actie te ondernemen tegen de betrokken 

particulieren.304 Zolang deze graad van ernst niet is bereikt, is het aan de lidstaten om te bepalen 

of actie al dan niet gewenst is.305 Wanneer de private handelsbelemmering voldoende ernstig is 

zoals in de Spaanse aardbeienzaak en het arrest Schmidberger, welke maatregelen zijn dan 

voldoende? De Spaanse aardbeienzaak maakte reeds duidelijk dat de schadeloosstelling van de 

slachtoffers de lidstaten niet ontslaat van hun verplichtingen onder artikel 28 EG juncto artikel 

10 EG. Frankrijk had simpelweg een einde moeten maken aan de protestacties van de 

landbouwers. De feiten van het arrest Schmidberger lijken wel meer alternatieve mogelijkheden 

te bieden om het vrijgoederenverkeer te vrijwaren zonder de blokkade alszodanig te verbieden. 

Zo had een eenmalige opheffing van het rijverbod gedurende het weekeinde voor vrachtwagens 

van meer dan 7,5 ton Schmidberger al heel wat reden tot klagen kunnen ontnemen.306 

Oostenrijk argumenteerde echter dat alternatieve oplossingen tot moeilijk te controleren 

reacties hadden kunnen leiden.307 Een minder belemmerend alternatief was dus niet 

voorhanden. Het Hof aanvaardde deze argumentatie.  

 

Het meest van belang in het kader van deze bijdrage is dat het arrest Schmidberger aantoont dat 

het mogelijk is om het gebrek aan handhavend optreden tegen een private handelsbelemmering 

te rechtvaardigen door het buitengewoon onevenredig karakter aan te tonen van enig 

handhavend optreden ten opzichte van een of meerdere grondrechten. In casu kon Oostenrijk 

niet anders dan de blokkade van de Brenner-autoweg toestaan, omdat anders de vrijheid van 

meningsuiting en de vrijheid van vergadering van de milieuactivisten onevenredig zouden zijn 

ingeperkt. In het kader van deze bijdrage dienen hierbij wel enkele punten voor ogen gehouden 

te worden. Ten eerste behelst dit arrest alleen de situatie waarin een handhavend optreden 

door een lidstaat tegen een private handelsbelemmering een onevenredige beperking zou 

uitmaken van bepaalde grondrechten. De relevantie van het arrest Schmidberger voor de 

basishandhavingsplicht van de lidstaten in het communautair milieurecht is dan ook erg klein. 

Het is moeilijk om situaties te bedenken waarin een beroep op de grondrechten een 

rechtvaardiging zou kunnen opleveren voor de schending van een communautaire milieunorm. 

Ten tweede dient de onevenredigheid van een handhavend optreden buitengewoon of 

buitensporig te zijn. Ten derde was de belemmering van het vrijgoederenverkeer beperkt in duur 

en omvang.308 Ten vierde moeten lidstaten in elk geval toereikende begeleidende maatregelen 

nemen om de gevolgen van de niet-handhaving voor het daardoor geraakte belang zoveel 

mogelijk te beperken. Niet-handhaving staat niet gelijk met een totaal niets doen. De lidstaten 

hebben een soort van schadebeperkingsplicht.  
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6.3 Keuze van sanctiemiddelen 

 

6.3.1 Principiële keuzevrijheid van de lidstaten op het vlak van het  

  sanctie-instrumentarium 

 

48.  Overeenkomstig het principe van de handhavingsautonomie van de lidstaten zijn deze 

laatste in principe vrij in de keuze van het in te zetten handhavingsstelsel. De ontwikkeling in de 

rechtspraak van het Europees Hof van Justitie van een basishandhavingsplicht voor de lidstaten 

met betrekking tot het gemeenschapsrecht heeft niet geraakt aan de principiële keuzevrijheid 

van de lidstaten op het vlak van het sanctie-instrumentarium, zoals dit reeds door het Hof was 

erkend in de arresten Amsterdam Bulb en Sagulo. Het staat de lidstaten in principe vrij om 

schendingen van het gemeenschapsrecht te sanctioneren met strafrechtelijke, bestuurlijke of 

civielrechtelijke sancties, dan wel met een combinatie hiervan.  

 

6.3.2 Beperkingen aan de principiële keuzevrijheid van de lidstaten op het vlak van het sanctie-

instrumentarium 

 

49.  De principiële vrijheid die de lidstaten genieten bij het bepalen van de sancties die zij 

stellen op de schendingen van het communautair milieurecht, is niet onbeperkt. De sancties die 

zij stellen op de schendingen van het gemeenschapsrecht moeten immers ingevolge de 

rechtspraak van het Europees Hof van Justitie voldoen aan verscheidene kwaliteitsvereisten.309 

Vooreerst dienen de lidstaten bij de sanctionering van inbreuken op het gemeenschapsrecht de 

grondrechten, de algemene rechtsbeginselen en de fundamentele EG-vrijheden te eerbiedigen. 

Deze kwaliteitsvereisten hebben vooral een rechtsbeschermende functie naar de 

rechtsonderhorigen toe. Daarnaast dienen de sancties op de schendingen van het 

gemeenschapsrecht tevens te beantwoorden aan de in 6.1 besproken instrumentele 

sanctievereisten ontwikkeld door het Europees Hof van Justitie. Tot slot vult de 

gemeenschapswetgever (specifieke sanctieverplichtingen en milieustrafrechtrichtlijn) de 

sanctieverplichtingen van de lidstaten met betrekking tot het communautair milieurecht steeds 

meer zelf in, met als gevolg een tanende beoordelingsvrijheid van de lidstaten op het vlak van de 

keuze van de sancties.  

 

6.3.2.1 Rechtsbeschermende sanctievereisten 
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6.3.2.1.1 Eerbiediging van de grondrechten 

 

50.  Dat de lidstaten bij de handhaving van het gemeenschapsrecht de grondrechten dienen te 

eerbiedigen, blijkt heel duidelijk uit het besproken arrest Schmidberger310. Er kan vooral gedacht 

worden aan de volgende grondrechten: het verbod van folteringen en onmenselijke of 

vernederende behandelingen of straffen (artikel 3 EVRM), het recht op vrijheid en veiligheid 

(artikel 5 EVRM), het recht op een eerlijk proces (artikel 6 EVRM), het verbod van de retroactieve 

werking van de (strengere) strafwet (artikel 7 EVRM), het recht op eerbiediging van privé-leven, 

familieleven en gezinsleven (artikel 8 EVRM), de vrijheid van meningsuiting (artikel 10 EVRM), de 

vrijheid van vergadering (artikel 11 EVRM) en het recht op bescherming van eigendom (artikel 1 

Eerste Aanvullende Protocol EVRM). Wanneer bijvoorbeeld een bepaalde nationale sanctie een 

criminal charge uitmaakt in de zin van artikel 6 EVRM dienen de beginselen van dit artikel die 

een eerlijk proces garanderen, te worden geëerbiedigd, zoals het vermoeden van onschuld van 

artikel 6.2 EVRM. De grondrechten worden door het Europees Hof van Justitie gerekend tot de 

algemene rechtsbeginselen van de Europese Gemeenschap.311 Sinds het Verdrag van Amsterdam 

van 2 oktober 1997312 worden de grondrechten uitdrukkelijk erkend als algemene beginselen 

van gemeenschapsrecht in artikel 6.2 EU-Verdrag.  

 

Sinds het Verdrag van Amsterdam verleent artikel 46, d) EU-Verdrag het Europees Hof van 

Justitie de bevoegdheid om te toetsen aan de grondrechten erkend in artikel 6.2 EU-Verdrag, 

maar alleen met betrekking tot de handelingen van de EU-instellingen. Artikel 46, d) EU-Verdrag 

biedt dus geen rechtsgrond om de handelingen van de lidstaten te toetsen aan de 

grondrechten.313 Hiervoor moet het Hof bijgevolg nog steeds terugvallen op artikel 220 EG314. 

Het is hierbij vaste rechtspraak van het Hof dat de verenigbaarheid van nationale maatregelen 

met de grondrechten enkel kan worden nagegaan wanneer deze nationale maatregelen binnen 

het toepassingsgebied van het gemeenschapsrecht vallen.315 Dit is ongetwijfeld het geval 

wanneer een lidstaat sancties oplegt als reactie op de schending van een gemeenschapsregeling.  

 

6.3.2.1.2 Eerbiediging van de algemene rechtsbeginselen 
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51.  De handelingen die de lidstaten stellen ter uitvoering van het gemeenschapsrecht – 

waaronder de sanctionering van de inbreuken daarop – dienen in overeenstemming te zijn met 

de algemene rechtsbeginselen. De algemene rechtsbeginselen zijn een bron van 

gemeenschapsrecht die door het Europees Hof van Justitie uitdrukkelijk of impliciet worden 

afgeleid uit de rechtstradities van de lidstaten.316 Zij maken deel uit van de communautaire 

rechtsorde, zodat de miskenning ervan een schending van het EG-Verdrag of van enige 

uitvoeringsregeling daarvan oplevert in de zin van artikel 230, tweede alinea EG.317 Het Europees 

Hof van Justitie ziet toe op de naleving van de algemene rechtsbeginselen. Voor wat betreft de 

sanctionering van de inbreuken op het gemeenschapsrecht valt in het bijzonder te denken aan 

volgende algemene rechtsbeginselen: het gelijkheidsbeginsel, het evenredigheidsbeginsel,318 het 

rechtszekerheidsbeginsel, waaronder in het bijzonder het legaliteitsbeginsel sensu stricto of het 

lex certa-beginsel, het beginsel van non-retroactiviteit van voor particulieren bezwarende 

maatregelen en het vertrouwensbeginsel, alsook het recht van verweer. Ook met een typisch 

strafrechtelijk beginsel zoals het Ne bis in idem-beginsel dienen de lidstaten rekening te 

houden.319 

 

52.  Het legaliteitsbeginsel sensu stricto of lex certa-beginsel – dat onder de noemer valt van 

het legaliteitsbeginsel sensu lato en een bijzondere uitdrukking is van het 

rechtszekerheidsbeginsel – houdt in dat (al dan niet strafrechtelijke) sancties slechts kunnen 

worden opgelegd indien daarvoor een duidelijke en eenduidige rechtsgrondslag bestaat.320 Dit 

betekent dat voor de sanctionering van een inbreuk op een rechtsnorm vereist is dat deze 

rechtsnorm voldoende duidelijk en ondubbelzinnig is opdat de rechtsonderhorige op voorhand 

kan uitmaken welke gedraging in strijd is met deze rechtsnorm en dus zijn aansprakelijkheid in 

het gedrang zal brengen, alsook welke sancties in dat geval opgelegd kunnen worden. Bovendien 

dienen sanctiebepalingen strikt te worden geïnterpreteerd: zij mogen niet het voorwerp 

uitmaken van een interpretatie per analogie.321 Dit houdt onder meer in dat een sanctie die 

wordt voorzien bij de vrijgave van een leveringszekerheid niet kan worden opgelegd bij de 

betaling.322 Dit houdt tevens in dat de kring van bestemmelingen van een sanctie – die op 

voorhand reeds duidelijk dient te zijn – niet uitgebreid mag worden tot personen die niet 

geviseerd worden door de betreffende rechtsnorm.323 Het legaliteitsbeginsel sensu stricto geldt 
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zowel voor de oplegging van strafrechtelijke sancties als bestuurlijke sancties en betreft zowel de 

communautaire handhaving, de gemengde handhaving als de nationale handhaving van het 

gemeenschapsrecht.324 Met betrekking tot de nationale handhaving van het gemeenschapsrecht 

of de basishandhavingsplicht van de lidstaten voldoen richtlijnbepalingen alszodanig niet als een 

voldoende duidelijke en ondubbelzinnige rechtsgrondslag voor de oplegging van (nationale) 

sancties. Een voldoende duidelijke en ondubbelzinnige rechtsgrondslag moet terug te vinden zijn 

in het nationale recht dat de richtlijn omzet.325 Daarom ook dat het vaste rechtspraak is van het 

Europees Hof van Justitie dat de leer van de rechtstreekse werking en van de conforme 

uitlegging er niet toe kunnen leiden dat een richtlijn uit zichzelf en onafhankelijk van een door 

een lidstaat ter uitvoering van die richtlijn vastgestelde nationale wet bepalend zou zijn voor de 

strafrechtelijke aansprakelijkheid van degenen die in strijd met haar bepalingen handelen, dan 

wel deze aansprakelijkheid zou verzwaren.326 Hoewel het Hof zich in dit verband alleen nog maar 

heeft uitgesproken over strafrechtelijke sancties, lijkt deze rechtspraak ook op te gaan voor 

bestuurlijke sancties.327 Dit standpunt verzoent zich het best met het legaliteitsbeginsel sensu 

stricto, dat ook betrekking heeft op bestuurlijke sancties. Met andere woorden, een richtlijn die 

onjuist, laattijdig of helemaal niet is omgezet in intern recht is op zichzelf een onvoldoende 

rechtsbasis voor de lidstaten om de schending daarvan door particulieren te beantwoorden met 

sancties. Sanctionering in een dergelijk geval zou in strijd zijn met het legaliteitsbeginsel sensu 

stricto. De basishandhavingsplicht van de lidstaten met betrekking tot het gemeenschapsrecht 

doet geen afbreuk aan de gelding van het legaliteitsbeginsel sensu stricto op het vlak van de 

normering van sancties. De basishandhavingsplicht houdt juist in dat de lidstaten bij de 

implementatie van richtlijnen non-discriminatoire, evenredige, afschrikkende en doeltreffende 

sancties dienen te voorzien in de omzettingsregeling.  

 

53.  Het beginsel van non-retroactiviteit van voor particulieren bezwarende maatregelen – dat 

onder de noemer valt van het legaliteitsbeginsel sensu lato en dus eveneens een bijzondere 

uitdrukking is van het rechtszekerheidsbeginsel – houdt in dat particulieren niet kunnen worden 

bestraft met sancties die niet bij wet waren gesteld op het ogenblik dat de feiten werden 

gepleegd.328 Omgekeerd moeten particulieren kunnen genieten van mildere sancties bij 

wetsconflicten in de tijd.329 Het Europees Hof van Justitie maakt met betrekking tot het beginsel 

van non-retroactiviteit een onderscheid tussen strafrechtelijke sancties en andere sancties.330 

Met betrekking tot strafrechtelijke sancties geldt het verbod van retroactiviteit absoluut: een 

gemeenschapsregeling die de lidstaten opdraagt alle wettelijke en bestuursrechtelijke 

maatregelen met terugwerkende kracht in werking te doen treden kan geen rechtsgrond 

uitmaken voor de strafrechtelijke vervolging en de oplegging van strafrechtelijke sancties aan 
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een particulier voor een handeling die deze stelde vóór de vaststelling van deze retroactieve 

gemeenschapsregeling.331 Evenmin kan de terugwerkende kracht van een gemeenschapsregeling 

een rechtvaardiging opleveren voor strafrechtelijke sancties die een lidstaat eerder had 

opgelegd aan een particulier en die op dat ogenblik onverenigbaar waren met het 

gemeenschapsrecht.332 Met betrekking tot sancties buiten strafrechtelijk gebied staat het Hof 

uitzonderlijk afwijkingen op het beginsel van non-retroactiviteit toe, wanneer dit voor het te 

bereiken doel noodzakelijk is en het gewettigd vertrouwen van de rechtsonderhorigen naar 

behoren is in acht genomen.333  

 

54.  Het Hof erkende het vertrouwensbeginsel voor het eerst uitdrukkelijk als deel uitmakend 

van de communautaire rechtsorde in het arrest Töpfer334. Dit beginsel – eveneens een 

bijzondere uitdrukking van het rechtszekerheidsbeginsel – beschermt particulieren tegen een 

arbitrair optreden van de lidstaten door van deze laatste te verlangen dat zij zoveel mogelijk 

handelen in overeenstemming met het gewettigd vertrouwen dat zij zelf in hoofde van de 

particulieren hebben gewekt.335 De lidstaten dienen hier tevens rekening mee te houden 

wanneer zij inbreuken op het gemeenschapsrecht sanctioneren.336 Zo kan de niet-uitoefening 

door een lidstaat gedurende een al te lange periode van zijn bevoegdheid om een beslissing te 

nemen die een particulier op nadelige wijze raakt, in uitzonderlijke omstandigheden een 

gewettigd vertrouwen doen ontstaan in hoofde van de particulier dat deze bevoegdheid niet 

meer zou worden uitgeoefend.337 Lidstaten doen er dus veiligheidshalve goed aan om niet al te 

lang te wachten met het sanctioneren van gemeenschapsschendingen. Het vertrouwensbeginsel 

kan echter slechts onder strikte voorwaarden met succes worden ingeroepen. Zo dient het 

vertrouwen in hoofde van de particulier gewettigd te zijn. Dit impliceert onder andere 

zorgvuldigheid van particulieren met betrekking tot beslissingen die redelijkerwijze voorzienbaar 

waren alsook goede trouw in hoofde van particulieren.338 Het vertrouwensbeginsel kan er ook 

niet toe leiden dat het gemeenschapsrecht contra legem wordt toegepast.339       

 

55.  Tot slot maakt ook het recht van verweer of van verdediging een algemeen rechtsbeginsel 

uit340, een grondbeginsel van gemeenschapsrecht zelfs.341 De lidstaten dienen de rechten van 

verweer te eerbiedigen in iedere procedure die tot een voor een particulier bezwarende 

handeling kan leiden, zelfs bij gebrek aan een specifiek voorschrift daartoe.342 Zij zijn daartoe 
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gehouden niet alleen in strafprocedures, maar in alle procedures – waaronder administratieve – 

die kunnen leiden tot de oplegging van sancties.343 Eerbiediging van het recht van verweer houdt 

op de eerste plaats in dat een particulier in een procedure die kan resulteren in een voor hem 

bezwarende handeling in staat moet worden gesteld naar behoren zijn standpunt kenbaar te 

maken over wat tegen hem wordt ingebracht.344 Particulieren moeten dus een hoorrecht 

genieten in sanctieprocedures vóór de sanctie wordt opgelegd. Dit recht is echter niet absoluut 

en is vatbaar voor beperkingen, op voorwaarde dat met deze beperkingen doeleinden van 

algemeen belang worden nagestreefd, zoals de bescherming van de volksgezondheid, en dat het 

recht van verweer niet onevenredig en onduldbaar wordt aangetast.345 Andere elementen van 

het recht van verweer zijn het recht om ingelicht te worden, het recht op vertrouwelijkheid van 

bedrijfsgeheimen en andere vertrouwelijke informatie, het recht op een redelijke termijn om zijn 

verdediging voor te bereiden, het recht om niet mee te werken aan zijn eigen veroordeling, de 

vertrouwelijkheid van de briefwisseling tussen een advocaat en zijn cliënt en het recht op 

rechtsbijstand.346       

 

6.3.2.1.3 Eerbiediging van de fundamentele EG-vrijheden 

 

56.  Het is vaste rechtspraak van het Europees Hof van Justitie dat nationale sancties 

verenigbaar moeten zijn met het vrij verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal.347 

Voor de sancties die de lidstaten in het kader van de basishandhavingsplicht verplicht zijn te 

stellen op schendingen van het gemeenschapsrecht, is dit niet anders. Zo stelde het Hof in het 

besproken arrest Louloudakis dat administratieve of strafrechtelijke maatregelen niet verder 

mogen gaan dan hetgeen strikt noodzakelijk is ter bereiking van het beoogde doel, en een 

sanctie niet zo onevenredig mag zijn aan de ernst van de overtreding, dat zij een belemmering 

van de fundamentele vrijheden van het EG-Verdrag wordt.348 Het Hof liet het aan de nationale 

Griekse rechter om te beoordelen of de Griekse sanctieregeling die was gesteld op 

overtredingen van Richtlijn 83/182/EEG niet zo onevenredig was aan de ernst van de overtreding 

begaan door Louloudakis, dat zij een belemmering van het vrij verkeer van personen en van 

goederen uitmaakte.349   

 

6.3.2.2 Instrumentele sanctievereisten 
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57.  Reeds in 6.1 werd duidelijk dat de instrumentele sanctievereisten die het Europees Hof van 

Justitie heeft gesteld aan de sancties die de lidstaten voorzien in het kader van hun 

basishandhavingsplicht, de keuzevrijheid van de lidstaten inzake het sanctie-instrumentarium 

beperken. Er kan gewag gemaakt worden van een doelgebonden keuzevrijheid.350 Zo kan het 

assimilatiebeginsel een lidstaat verplichten om strafrechtelijke sancties te stellen op 

schendingen van het gemeenschapsrecht, wanneer deze lidstaat consequent strafrechtelijke 

sancties voorziet voor schendingen van gelijkaardige zuiver nationale bepalingen.351 Het is ook 

mogelijk dat een lidstaat verplicht is om strafrechtelijke sancties te stellen op schendingen van 

het gemeenschapsrecht, ook al zijn geen strafrechtelijke sancties voorzien voor schendingen van 

gelijkaardige zuiver nationale bepalingen, wanneer alleen strafrechtelijke sancties voldoende 

afschrikkend werken. Het vereiste van afschrikkendheid vangt de zwakke kantjes van het 

assimilatiebeginsel op en verplicht de lidstaten alsnog tot het voorzien en het toepassen van 

sancties die een afdoende sanctionering van het gemeenschapsrecht waarborgen. Op deze 

manier kunnen de instrumentele sanctievereisten resulteren in een indirecte harmonisering van 

het nationale strafrecht van de lidstaten. 352 

 

6.3.2.3 Sanctieverplichtingen in secundair gemeenschapsrecht 

 

6.3.2.3.1 Specifieke sanctieverplichtingen in milieuverordeningen en -richtlijnen  

 

58.  De gemeenschapswetgever kan de principiële sanctieplicht van de lidstaten met betrekking 

tot het communautair milieurecht opzijzetten door uitputtende specifieke sanctieverplichtingen 

te voorzien in milieurichtlijnen en -verordeningen. De lidstaten zijn er dan toe gehouden de 

inbreuken op het communautair milieurecht te sanctioneren met de in de milieurichtlijn of -

verordening voorgeschreven sanctie(s). Specifieke sanctieverplichtingen in secundaire 

gemeenschapwetgeving schuiven de principiële sanctieplicht echter alleen opzij wanneer zij 

uitputtend zijn, d.w.z. wanneer zij de gemeenschapsbelangen op zichzelf reeds voldoende 

beschermen. Dit blijkt uit de Duitse Tafelwijnzaak353 en het arrest Nunes en de Matos354 van het 

Europees Hof van Justitie.355 Wanneer dat niet het geval is, zijn de lidstaten op grond van de 

basishandhavingsplicht nog steeds gehouden aanvullende sancties te treffen. Een cumulatieve 

toepassing van de basishandhavingsplicht op grond van artikel 10 EG en specifieke 

sanctieverplichtingen in secundaire gemeenschapswetgeving is niet uitgesloten. In het arrest 

Nunes en de Matos erkende het Hof echter alleen (uitdrukkelijk) de bevoegdheid van de 
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lidstaten om naast de door het gemeenschapsrecht voorgeschreven (civielrechtelijke) sancties 

ook nog strafrechtelijk te handhaven. Of het omgekeerde ook mogelijk is, is minder zeker.356 

 

De specifieke sanctieverplichtingen in (milieu)verordeningen en -richtlijnen kunnen de vorm 

aannemen van herstelsancties, punitieve bestuurlijke sancties en sinds het milieustrafrechtarrest 

van 13 september 2005357 zelfs strafrechtelijke sancties.358 Omwille van het bijzondere karakter 

van een milieustrafrechtrichtlijn, wordt deze vorm van specifieke sanctieverplichtingen 

afzonderlijk behandeld in 6.3.2.3.2.  

 

Een vergaande specifieke sanctieverplichting is de verplichting van de lidstaten op grond van 

artikel 16.3 Richtlijn Emissiehandel359 om een geldboete van 100 euro op te leggen aan elke 

exploitant voor elke ton uitgestoten kooldioxide-equivalent waarvoor hij niet tijdig 

emissierechten heeft ingeleverd.360 Het is erg uitzonderlijk dat ook de hoogte van de geldboete 

wordt vastgesteld in de richtlijn zelf, maar in het geval van de Richtlijn Emissiehandel was een 

geharmoniseerd boetetarief een voorwaarde voor de goede werking van het systeem.361 

 

6.3.2.3.2 Harmonisatie van milieustrafrecht: voorstel van milieustrafrechtrichtlijn 

 

59. Sinds een tiental jaar worden er op Europees niveau wetgevende initiatieven genomen op 

het vlak van het milieustrafrecht.362 De idee is dat een (gedeeltelijke) harmonisatie van het 

milieustrafrecht van de verschillende Europese landen onontbeerlijk is in de strijd tegen de 

milieucriminaliteit. Het Europese lappendeken van strafrechtstelsels zou potentiële 

verontreinigers er immers toe aanzetten om hun handelingen daar te verrichten waar de 

pakkans en/of het sanctieniveau het laagst zijn. In het kader van de Europese Unie in het 
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bijzonder zouden de sancties die de verschillende lidstaten in hun nationale recht voorzien op de 

schending van het communautair milieurecht duidelijk tekortschieten met het oog op de 

naleving daarvan.363 Het strafbaar stellen van bepaalde milieuschendingen op Europees niveau 

zou hieraan moeten verhelpen.364 Een eerste Europese instrument in dit verband is het Europees 

Verdrag inzake de bescherming van het milieu door middel van het strafrecht van de Raad van 

Europa van 4 november 1998.365 Dit verdrag is nog niet van kracht, vermits het aantal ratificaties 

vereist voor de inwerkingtreding ervan nog niet is bereikt. Op het niveau van de Europese Unie 

nam de Raad in het kader van de derde EU-pijler (politiële en justitiële samenwerking in 

strafzaken) op 27 januari 2003 het Kaderbesluit ter bescherming van het milieu door middel van 

het strafrecht366 aan, waarvoor Denemarken op 28 januari 2000 het initiatief had genomen. De 

Europese Commissie van haar kant was van oordeel dat niet de Raad in het kader van de derde 

EU-pijler, maar wel zijzelf in het kader van de eerste EU-pijler (gemeenschapspijler) bevoegd was 

om strafrechtelijke maatregelen voor te stellen ter bescherming van het milieu. De bescherming 

van het milieu is immers een gemeenschapsbevoegdheid.367 De Commissie diende in 2001 een 

voorstel in voor een richtlijn betreffende milieubescherming door het strafrecht.368 Op 15 april 

2003 stelde de Commissie op basis van artikel 35.6 EU-Verdrag een beroep tot nietigverklaring in 

tegen het Kaderbesluit nr. 2003/80/JBZ, waarmee de beslechting van dit institutioneel conflict 

werd overgelaten aan het Europees Hof van Justitie.369       

 

60.  Of de Raad dan wel de Commissie bevoegd is om EU-wetgeving vast te stellen ter 

bescherming van het milieu door middel van het strafrecht, hangt er in grote mate van af waar 

de nadruk op wordt gelegd: harmonisatie van strafwetgeving hoort thuis in de derde EU-pijler, 

terwijl de bescherming van het milieu onmiskenbaar een gemeenschapsbevoegdheid uitmaakt. 

In het milieustrafrechtarrest370 van 13 september 2005 beslechtte het Europees Hof van Justitie 
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het institutioneel getouwtrek tussen de Raad en de Commissie in het voordeel van de 

Commissie.371 Het Hof erkende dat de bevoegdheid van de gemeenschapswetgever om op grond 

van artikel 175.1 EG de nodige maatregelen te treffen teneinde de doelstellingen van het 

communautaire milieubeleid van artikel 174 EG te verwezenlijken, tevens de bevoegdheid 

omvat om voor bepaalde milieumisdrijven strafrechtelijke maatregelen voor te schrijven aan de 

lidstaten. Naast het vereiste dat deze maatregelen verband houden met de bescherming van het 

milieu, maakt het Hof de bevoegdheid van de gemeenschapswetgever om maatregelen te 

nemen inzake het nationale strafrecht van de lidstaten nog afhankelijk van een dubbele 

voorwaarde.372 Op de eerste plaats moeten de doeltreffende, evenredige en afschrikkende 

straffen die de gemeenschapswetgever voorschrijft, onontbeerlijk zijn in de strijd tegen ernstige 

aantastingen van het milieu. Op de tweede plaats moet de gemeenschapswetgever deze 

strafrechtelijke maatregelen noodzakelijk achten om de volledige doeltreffendheid van de door 

hem inzake milieubescherming vastgestelde normen te verzekeren. Het Kaderbesluit nr. 

2003/80/JBZ werd vernietigd. 

 

Het Hof knoopt de bevoegdheid van de gemeenschapswetgever om strafrechtelijke maatregelen 

voor te schrijven vast aan de doeltreffendheid van het milieubeleid.373 De strafrechtelijke 

bevoegdheid van de gemeenschapswetgever volgt impliciet uit diens bevoegdheid op 

milieugebied.374 Het Hof hanteert een functionele benadering begrensd door het 

evenredigheidsbeginsel: de gemeenschapswetgever kan strafrechtelijke maatregelen 

voorschrijven aan de lidstaten op voorwaarde dat dit noodzakelijk (evenredigheid) is om 

wezenlijke EG-doelstellingen (functionaliteit) te realiseren.375 Hieruit kan worden afgeleid dat de 

gemeenschapswetgever pas tot strafrechtelijke handhaving kan besluiten wanneer andere 

handhavingsinstrumenten niet geschikt zijn.376 Het betreft evenwel veeleer een formeel dan een 

materieel element: het volstaat dat de gemeenschapswetgever zijn keuze voor strafrechtelijke 

handhaving (al dan niet expliciet) motiveert.377 Er kan besloten worden dat op basis van dit 

arrest de gemeenschapswetgever een ruime bevoegdheid heeft tot het voorschrijven van 

strafrechtelijke sancties.378 Strafrechtelijke aspecten kunnen in beginsel deel uitmaken van elk 

communautair beleidsdomein, indien ze noodzakelijk zijn voor de handhaving van dat 

beleidsdomein.379 Natuurlijk vereist elk gemeenschapsoptreden steeds een afdoende 

rechtsgrondslag. De Europese Gemeenschap kan niet strafrechtelijk optreden in domeinen 

waarin ze geen bevoegdheid geniet krachtens het EG-Verdrag. In een mededeling aan het 
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Europees Parlement en de Raad van 23 november 2005380 geeft de Commissie zelf reeds aan dat 

zij ook op andere beleidsdomeinen strafrechtelijke initiatieven zal nemen.381 Nu er sinds het 

milieustrafrechtarrest geen twijfel meer kan bestaan over de bevoegdheid van de 

gemeenschapswetgever om strafrechtelijke maatregelen voor te schrijven aan de lidstaten met 

het oog op milieubescherming, stelde de Commissie op 9 februari 2007 een nieuw voorstel van 

richtlijn voor ter bescherming van het milieu door middel van het strafrecht.382  

 

61.  Of op basis van het milieustrafrechtarrest de gemeenschapswetgever ook bevoegd is om 

de aard van de strafrechtelijke sancties (geldboete of gevangenisstraf) en de strafmaat 

(minimum- en maximumstraffen) voor te schrijven, bleef onduidelijk.383 Daar heeft het Hof zich 

niet over uitgesproken. De Commissie vond dat dit wel degelijk het geval is  wanneer de 

noodzakelijkheidstest dit uitwijst.384 Het nieuwe voorstel van milieustrafrechtrichtlijn schrijft dan 

ook een drietrapsbenadering voor waarbij de maximumstraf minimaal één tot drie jaar, twee tot 

vijf jaar dan wel vijf tot tien jaar gevangenisstraf dient te betreffen voor natuurlijke personen en 

300.000 tot 500.000 euro, 500.000 tot 750.000 euro dan wel 750.000 tot 1.500.000 euro 

geldboete voor rechtspersonen, al naargelang de omschreven milieuschending ernstiger is 

(aanzienlijke schade aan milieu dan wel dood of ernstig letsel aan een persoon, grove nalatigheid 

dan wel opzet).385  

 

In een recent arrest van 23 oktober 2007386 echter heeft het Europees Hof van Justitie de 

Commissie in het ongelijk gesteld. Het Hof diende een oordeel te vellen over het beroep tot 

nietigverklaring dat de Commissie had ingesteld tegen het Kaderbesluit tot versterking van het 

strafrechtelijk kader voor de bestrijding van verontreiniging vanaf schepen387.  In dit kaderbesluit 

werden de lidstaten ertoe verplicht in gemeenschappelijke strafsancties te voorzien ter 

bestrijding van opzettelijke of door grove nalatigheid veroorzaakte verontreiniging vanaf 

schepen. Het kaderbesluit bepaalde tevens de aard van deze strafsancties en de strafmaat.388 De 

Commissie, gesterkt door het milieustrafrechtarrest, was van oordeel dat deze maatregelen in 

het kader van de gemeenschapspijler hadden moeten worden vastgesteld. Het Hof bevestigde 
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op de eerste plaats zijn rechtspraak in het milieustrafrechtarrest en erkende de impliciete 

bevoegdheid van de gemeenschapswetgever om doeltreffende, evenredige en afschrikkende 

strafsancties voor te schrijven aan de lidstaten wanneer dit noodzakelijk is voor de bestrijding 

van ernstige milieuaantastingen.389 Daaraan mag ingevolge artikel 47 EU-Verdrag geen afbreuk 

worden gedaan door een optreden in het kader van de derde EU-pijler. Maar volgens het Hof 

behoort de vaststelling van de aard en de hoogte van de op te leggen strafrechtelijke sancties 

daarentegen niet tot de bevoegdheid van de Europese Gemeenschap.390 De 

gemeenschapswetgever kan geen bepalingen vaststellen voor zover deze betrekking hebben op 

de aard en de hoogte van de toepasselijke strafrechtelijke sancties.391 Dit kan dus alleen bij 

kaderbesluit onder de derde EU-pijler gebeuren. Gebeurt dit niet, dan blijft het aan de lidstaten 

om de aard en de hoogte van de strafsancties te bepalen. Gezien de ondeelbaarheid van 

Kaderbesluit nr. 2005/667/JBZ werd het in zijn geheel vernietigd door het Hof.392  

 

Dit arrest zet het nieuwe voorstel van milieustrafrechtrichtlijn op de helling. De artikelen 5 en 7 

van dit voorstel kunnen in het licht van dit arrest niet overeind blijven waar zij tevens de aard en 

de minimale maximumhoogte van de toepasselijke strafsancties opleggen aan de lidstaten. Het 

op 18 oktober 2007 goedgekeurde Hervormingsverdrag393 daarentegen bepaalt dat bij richtlijnen 

minimumvoorschriften kunnen worden vastgesteld met betrekking tot de bepaling van strafbare 

feiten en de sancties op het betrokken gebied, indien onderlinge aanpassing van de wettelijke en 

bestuursrechtelijke bepalingen van de lidstaten op het gebied van het strafrecht nodig blijkt voor 

een doeltreffende uitvoering van beleid van de Unie op een gebied waarop 

harmonisatiemaatregelen zijn vastgesteld.394 Het ziet er dus naar uit dat de 

gemeenschapswetgever wél de aard en de hoogte van de toepasselijke strafsancties zal kunnen 

voorschrijven aan de lidstaten wanneer het Hervormingsgedrag in werking is getreden.  

 

62.  Het nieuwe voorstel van milieustrafrechtrichtlijn beperkt de principiële keuzevrijheid van 

de lidstaten op het vlak van het sanctie-instrumentarium. Waar de omzetting van richtlijnen en 

de daarbij horende handhaving traditioneel een bevoegdheid uitmaken van de lidstaten, bepaalt 

de gemeenschapswetgever in een milieustrafrechtrichtlijn zelf dat bepaalde ernstige 

milieuschendingen strafrechtelijk gehandhaafd moeten worden door de lidstaten. In een domein 

als milieubescherming waarin hoofdzakelijk met richtlijnen wordt gewerkt, met de daarbij 

horende discretionaire bevoegdheid voor de lidstaten wat vorm en middelen betreft, is een 

dergelijke vergaande inmenging vanwege de gemeenschapswetgever op het vlak van de 

handhaving erg ongewoon. Dergelijke strafrechtelijke gemeenschapswetgevingen leiden tot een 

directe harmonisering van het strafrecht vanuit de gemeenschapspijler. Waar het strafrecht van 

oudsher een wezenlijk attribuut van de nationale staat uitmaakt en dienovereenkomstig wordt 
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opgevat als een uitdrukking van nationale identiteit, wordt het thans meer en meer 

gecommunautariseerd waardoor het aan de exclusieve zeggenschap van de nationale staat 

wordt onttrokken.395 Het milieustrafrechtarrest kadert in een ruimer proces van 

communautarisering van het nationale strafrecht. Dit is niet vanzelfsprekend, aangezien het 

strafrecht geen toegewezen materiële bevoegdheid van de Europese Gemeenschap uitmaakt.396 

Of het opportuniteitsoordeel waarover de meeste nationale parketten beschikken om al dan niet 

te vervolgen overeind blijft wanneer de gemeenschapswetgever strafrechtelijke sancties oplegt, 

is onduidelijk.397  

 

Een milieustrafrechtrichtlijn zoals in het huidige voorstel, fungeert in beginsel als een lex 

specialis ten opzichte van de basishandhavingsplicht. De lidstaten zijn verplicht om 

strafrechtelijke sancties te voorzien voor negen ernstige milieuschendingen.398 Deze verplichting 

tot strafrechtelijke sanctionering bestaat alleen wanneer deze handelingen opzettelijk of 

minstens uit grove nalatigheid worden begaan. Zij is voor de meeste milieuschendingen ook 

afhankelijk gemaakt van de voorwaarde dat deze milieuschendingen aanzienlijke schade aan 

personen of aan het milieu veroorzaken of dreigen te veroorzaken en wederrechtelijk399 

plaatsgrijpen. Ook deelneming aan en aanstichting tot de negen omschreven milieuschendingen 

dienen de lidstaten strafbaar te stellen.400 Ook rechtspersonen dienen in het interne recht van 

de lidstaten aansprakelijk te kunnen worden gesteld wanneer de omschreven milieuschendingen 

te hunnen voordele worden begaan door natuurlijke personen die een leidende positie bekleden 

binnen de rechtspersoon.401 Aangezien de gemeenschapswetgever niet de bedoeling heeft 

gehad om de lidstaten te verplichten om in hun nationale strafrecht de strafrechtelijke 

aansprakelijkheid van rechtspersonen in te voeren, dient de aansprakelijkheid van 

rechtspersonen voor de omschreven milieuschendingen niet per se strafrechtelijk te zijn.402 De 

(in het geval van natuurlijke personen strafrechtelijke) sancties dienen doeltreffend, evenredig 

en afschrikkend te zijn.403 Welke strafrechtelijke maatregelen in concreto worden voorzien en 

opgelegd, wordt binnen de grenzen daartoe gesteld in het nieuwe voorstel van 

milieustrafrechtrichtlijn, in beginsel overgelaten aan de lidstaten. De lidstaten hebben tevens de 

mogelijkheid om nog andere sancties en maatregelen te voorzien, zoals de publicatie van de 

gerechtelijke uitspraak, de verplichting om het milieu in zijn oorspronkelijke toestand te 
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herstellen en de plaatsing van de rechtspersoon onder gerechtelijk toezicht.404 Artikel 176 EG 

laat de lidstaten toe om verdergaande beschermingsmaatregelen te handhaven of te treffen dan 

deze die worden vastgesteld op grond van artikel 175 EG, wat de rechtsgrondslag vormt van het 

nieuwe voorstel van milieustrafrechtrichtlijn. Zo kunnen de lidstaten bijvoorbeeld meer feiten 

strafbaar stellen, ook gevallen van loutere nalatigheid (in plaats van grove) onder de 

delictomschrijving brengen en kiezen voor extra types sancties en zwaardere sancties.405 

Bestuurlijke en civielrechtelijke sancties maken op zichzelf dus geen correcte omzetting van de 

voorgestelde milieustrafrechtrichtlijn uit, maar kunnen met betrekking tot de omschreven 

handelingen hoogstens aangewend worden als aanvullende sancties náást strafrechtelijke 

sancties.406  

 

 

 6.4 De principiële sanctieplicht in relatie tot milieurichtlijnen en -verordeningen waarvoor niet 

(tijdig/correct) een sanctieregeling is voorzien in intern recht  

 

63.   Richtlijnen verwerven hun normatieve status in de rechtsorde van een lidstaat pas nadat 

zij door nationale omzettingsmaatregelen zijn geïncorporeerd in nationaal recht. De lidstaten 

zijn er derhalve toe gehouden om de richtlijnen binnen de vooropgestelde termijn om te zetten 

in intern recht. Wanneer zij nalaten dit (tijdig) te doen of wanneer de omzetting niet in 

overeenstemming is met de richtlijn, kunnen particulieren niettemin rechtstreeks rechten putten 

uit de bepalingen van een richtlijn wanneer deze voldoende nauwkeurig en onvoorwaardelijk 

zijn.407 Dit heet de leer van de rechtstreekse of directe werking. Zij werd met betrekking tot 

richtlijnbepalingen door het Europees Hof van Justitie voor het eerst erkend in het arrest van 

Duyn van 4 december 1974408. Het dient te gaan over bepalingen die geen discretionaire 

bevoegdheid laten aan de lidstaten. Een richtlijnbepaling is voldoende nauwkeurig wanneer de 

verplichting die zij oplegt in niet mis te verstane bewoordingen is gesteld.409 De bepaling moet 

een duidelijke en precieze verplichting opleggen die de lidstaten geen enkele discretionaire 

ruimte laat met betrekking tot het uiteindelijk te bereiken resultaat in alle mogelijke gevallen.410 

Een richtlijnbepaling is onvoorwaardelijk wanneer de verplichting die zij oplegt van geen enkele 

voorwaarde en haar uitvoering of werking van generlei handeling van de EG-instellingen of van 
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de lidstaten afhankelijk is gesteld.411 Het moet gaan om een bepaling die op zichzelf reeds 

verplichtingen oplegt aan particulieren zonder daarvoor afhankelijk te zijn van verdere 

maatregelen die moeten worden genomen door de Europese Gemeenschap dan wel door de 

lidstaten.412 Een richtlijnbepaling kan alleen maar rechtstreekse werking verkrijgen wanneer de 

in de richtlijn gestelde omzettingstermijn verstreken is.413 Vóór het verstrijken van de 

omzettingstermijn zijn de lidstaten vrij.414 Op grond van het beginsel van gemeenschapstrouw 

van artikel 10 EG zijn de lidstaten er wel toe gehouden om zich gedurende de omzettingstermijn 

te onthouden van maatregelen die de verwezenlijking van het door de richtlijn voorgeschreven 

resultaat ernstig in gevaar zouden brengen.415  

 

Het is vaste rechtspraak van het Europees Hof van Justitie dat richtlijnbepalingen alleen maar 

verticale rechtstreekse werking kunnen hebben: zij kunnen door particulieren alleen maar 

worden ingeroepen tegen een overheidsorgaan.416 Particulieren kunnen zich tegenover de 

overheid rechtstreeks beroepen op voldoende nauwkeurige en onvoorwaardelijke 

richtlijnbepalingen die niet (tijdig) of onjuist werden omgezet in intern recht om een interne 

rechtsbepaling die daarmee in strijd is buiten toepassing te laten of om hun rechten te laten 

gelden tegenover de overheid.417 Het is logisch dat het omgekeerde – de zogenaamde 

omgekeerde verticale rechtstreekse werking – is uitgesloten: de overheid kan zich niet 

tegenover particulieren rechtstreeks beroepen op richtlijnbepalingen die zij zelf heeft nagelaten 

tijdig en correct om te zetten in intern recht. Wanneer de lidstaat in gebreke is, kan dit niet aan 

de particulier worden tegengeworpen.418 Daarom ook dat het vaste rechtspraak is van het Hof 

dat de leer van de rechtstreekse werking er niet toe kan leiden dat een richtlijn uit zichzelf en 

onafhankelijk van een door een lidstaat ter uitvoering van die richtlijn vastgestelde nationale wet 

bepalend zou zijn voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van degenen die in strijd met haar 

bepalingen handelen, dan wel deze aansprakelijkheid zou verzwaren.419 Ook de horizontale 

rechtstreekse werking van richtlijnbepalingen is in principe uitgesloten: in zuiver particuliere 

rechtsverhoudingen kan in beginsel niet met succes rechtstreeks een beroep gedaan worden op 

richtlijnbepalingen.420 Richtlijnen zijn immers gericht tot de lidstaten en kunnen op zichzelf dan 

ook geen verplichtingen opleggen aan particulieren en kunnen alszodanig niet worden 

ingeroepen tegenover een particulier.421  
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In principe zijn verordeningen rechtstreeks toepasselijk in de interne rechtsorde van de lidstaten 

en behoeven zij dus geen omzettingsmaatregelen vanwege de lidstaten.422 In het kader van hun 

principiële sanctieplicht kunnen de lidstaten er echter toe gehouden zijn om ook voor 

verordeningen – hoewel in principe rechtstreeks toepasselijk – een sanctieregeling te voorzien in 

hun intern recht. Daarom heeft het Hof geoordeeld dat verordeningen, ondanks hun principiële 

rechtstreekse toepasselijkheid in de nationale rechtsordes, evenmin uit zichzelf en onafhankelijk 

van een uitvoeringsregeling bepalend of verzwarend kunnen zijn voor de strafrechtelijke 

aansprakelijkheid van particulieren, wanneer zij gehandhaafd dienen te worden door de 

lidstaten en hierbij nopen tot omzettingsmaatregelen door de lidstaten.423 

 

64.  De principiële geoorloofdheid van de verticale rechtstreekse werking maakt dat het niet 

ondenkbaar is dat een particulier zich tegenover de lidstaat rechtstreeks zou beroepen op de 

basishandhavingsplicht wanneer de lidstaat deze verplichting schendt.424 Voorwaarde is 

natuurlijk wel dat de richtlijnbepaling waarvan de schending overeenkomstig artikel 10 EG dient 

te worden gesanctioneerd, voldoende nauwkeurig en onvoorwaardelijk is. Het arrest Helen 

Marshall425 van het Europees Hof van Justitie biedt ondersteuning voor deze opvatting. In dit 

arrest aanvaardde het Hof dat een particulier zich tegenover een als werkgever optredend 

overheidslichaam beroept op artikel 6 Richtlijn Gelijke Behandeling426 teneinde een nationale 

bepaling die de toewijsbare schadeloosstelling bij een discriminerend ontslag aan een bepaald 

maximum bindt, buiten toepassing te doen verklaren.427 Een dergelijke sanctiebepaling is 

immers niet noodzakelijkerwijs in overeenstemming met het vereiste dat daadwerkelijke 

gelijkheid van kansen moet worden verzekerd door middel van een adequate vergoeding van de 

ingevolge het discriminerend ontslag geleden schade.428 Een eerste struikelblok voor de verticale 

rechtstreekse werking van de basishandhavingsplicht is de beleidsvrijheid die de lidstaten 

genieten in dit verband, niet in het minst bij de keuze van de op te leggen sancties. 

Rechtstreekse werking verzoent zich principieel niet met richtlijnbepalingen die een 

discretionaire bevoegdheid laten aan de lidstaten. Er kan echter worden geopperd dat dit niet 

noodzakelijk een probleem hoeft te stellen wanneer de nationale rechter alleen maar beslist dat 

een sanctieregeling buiten toepassing gelaten dient te worden of dat er sanctionerend 

opgetreden moet worden.429 In dat geval laat de nationale rechter zich immers niet in met de 

beleidsvrijheid van de wetgever en de bevoegde handhavingsinstantie op het vlak van de keuze 

van de op te leggen sancties. Een tweede mogelijk probleem is dat het rechtstreekse beroep van 
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een particulier op de basishandhavingsplicht snel nadelige gevolgen zal teweegbrengen voor de 

rechtspositie van een andere particulier. Wanneer particulier X zich beroept op een 

milieurichtlijn tegenover de lidstaat, omdat hij hinder ondervindt van een milieuverontreiniging 

van een naburig bedrijf en hij wenst dat de lidstaat daar tegen optreedt, dan zou zulk een 

handhavend optreden nadelige gevolgen meebrengen voor dit bedrijf. Verder zal blijken dat de 

oplegging van sancties in een dergelijke driehoeksverhouding niet geoorloofd is, maar dat 

particulier X in bepaalde omstandigheden wel herstelmaatregelen kan verlangen.  

 

In het arrest Berlusconi van 3 mei 2005430 bevestigde het Europees Hof van Justitie zijn 

rechtspraak dat een richtlijn uit zichzelf en onafhankelijk van een omzettingsregeling niet 

bepalend of verzwarend kan zijn voor de aansprakelijkheid van degenen die in strijd met deze 

richtlijn handelen, uitdrukkelijk met betrekking tot de basishandhavingsplicht van artikel 10 EG. 

Het Hof wees af dat een nationale strafrechter een nieuwe omzettingsregeling die in weerwil 

van de Griekse maïsrechtspraak geen passende sancties voorziet voor schendingen van de Eerste 

Vennootschapsrichtlijn431, om die reden buiten toepassing zou laten, wanneer dit ertoe leidt dat 

zwaardere strafsancties gelden uit een eerdere omzettingsregeling die was opgeheven door de 

nieuwe omzettingsregeling.432 Dit zou erop neerkomen dat de strafrechtelijke aansprakelijkheid 

van de betrokken rechtsonderhorigen wordt verzwaard door een rechtstreeks beroep op een 

richtlijn. 

 

65.  Voor het geval een onjuist, laattijdig of niet omgezette richtlijnbepaling niet voldoende 

nauwkeurig en onvoorwaardelijk is om rechtstreekse werking te hebben, kunnen 

rechtsonderhorigen er nog op een andere manier voor zorgen dat deze richtlijnbepaling 

toepassing vindt. Zij kunnen verlangen van de nationale rechter dat het nationale recht zoveel 

mogelijk geïnterpreteerd wordt in overeenstemming met deze richtlijnbepaling. Alle met 

overheidsgezag beklede instanties binnen een lidstaat zijn immers verplicht – onder andere op 

grond van het beginsel van gemeenschapstrouw van artikel 10 EG – om het nationale recht 

zoveel mogelijk uit te leggen in het licht van de bewoordingen en het doel van het 

gemeenschapsrecht. Dit heet de verplichting tot richtlijnconforme interpretatie of de leer van de 

indirecte werking.433 Zij werd voor de eerste maal toegepast door het Europees Hof van Justitie 

in de arresten Von Colson & Kamann434 en Harz435. Zij geldt ongeacht of de nationale bepalingen 
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dateren van voor of na de richtlijn.436 Ook in horizontale rechtsverhoudingen vindt de 

richtlijnconforme interpretatie toepassing.437 Zij geldt ongeacht de rechtstreekse werking van de 

richtlijnbepalingen.438 Zij vindt een eerste begrenzing in de algemene rechtsbeginselen, en met 

name in het rechtszekerheidsbeginsel en het verbod van terugwerkende kracht.439 De 

richtlijnconforme interpretatie mag er – net zoals de rechtstreekse werking – niet toe leiden dat 

een richtlijn uit zichzelf en onafhankelijk van een door een lidstaat ter uitvoering van de richtlijn 

vastgestelde nationale wetgeving bepalend is voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 

degenen die inbreuk op de bepalingen van deze richtlijn maken, noch mag zij deze 

aansprakelijkheid verzwaren.440 Een tweede begrenzing is dat de nationale rechter het nationale 

recht zoveel mogelijk richtlijnconform dient uit te leggen.441 De nationale rechter is dus niet 

verplicht tot een interpretatie van het nationale recht contra legem.  

 

66.  Noch de rechtstreekse werking, noch de richtlijnconforme interpretatie kan er dus toe 

leiden dat een milieurichtlijn – of desgevallend een milieuverordening – uit zichzelf en 

onafhankelijk van een door een lidstaat ter uitvoering van die richtlijn of verordening 

vastgestelde nationale wet bepalend zou zijn voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 

degenen die in strijd met haar bepalingen handelen, dan wel deze aansprakelijkheid zou 

verzwaren. Hoewel het Hof zich in dit verband alleen nog maar heeft uitgesproken over 

strafrechtelijke sancties, lijkt deze rechtspraak ook op te gaan voor bestuurlijke sancties.442 De 

rechtstreekse werking en de richtlijnconforme interpretatie kunnen de toepassing verzekeren 

van milieurichtlijnbepalingen wanneer deze niet (correct/tijdig) zijn omgezet in intern recht, 

maar zij vinden beiden hun begrenzingen in het legaliteitsbeginsel sensu stricto: zij kunnen het 

gebrek aan een duidelijke en eenduidige rechtsgrondslag in het geval van niet (correct/tijdig) 

omgezette milieurichtlijnbepalingen voor de sanctionering van particulieren niet goedmaken. 

Hetzelfde geldt voor milieuverordeningen die voor de sanctionering van inbreuken daarop 

eveneens omzettingsmaatregelen vragen, maar waarbij een lidstaat heeft nagelaten een 

sanctieregeling te voorzien. Sanctionering in dergelijke gevallen zou conflicteren met het 

legaliteitsbeginsel sensu stricto. Het is een lidstaat europeesrechtelijk dan ook niet toegestaan 

om handhavend op te treden tegen een rechtsonderhorige die handelt conform het nationale 

recht, maar in strijd met een richtlijn of een verordening die omzettingsmaatregelen verlangt. 

Wat onjuist, laattijdig of zelfs helemaal niet is geïmplementeerd in intern recht, mag ook niet 

worden gehandhaafd ten aanzien van de rechtsonderhorigen.  
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Het arrest Luciano Arcaro443 illustreert de soms schrijnende gevolgen van het voorgaande voor 

het milieu.444 De heer Arcaro was wettelijk vertegenwoordiger van een bedrijf met als 

hoofdactiviteit de bewerking van edele metalen. Het Italiaanse parket vervolgde hem voor de 

lozing zonder vergunning van cadmium in de rivier Bacchiglione vanuit het betreffende bedrijf. 

Het Italiaanse recht maakte bij de implementatie van de Richtlijn Verontreiniging Aquatisch 

Milieu445 en de Cadmiumrichtlijn446 een onderscheid tussen nieuwe en bestaande bedrijven. 

Bestaande bedrijven waren voor de lozing van cadmium alleen dan vergunningsplichtig wanneer 

de grenswaarden voor deze lozingen reeds waren vastgesteld. Aangezien Arcaro’s bedrijf een 

bestaand bedrijf was volgens het Italiaanse recht en de grenswaarden voor cadmium nog niet 

waren vastgesteld op het ogenblik van de lozingen door Arcaro, waren deze lozingen niet 

vergunningsplichtig. De Italiaanse strafrechter die de zaak behandelde, twijfelde echter (terecht) 

of de Italiaanse regeling in overeenstemming was met de betreffende richtlijnen en vroeg aan 

het Europees Hof van Justitie of de rechtstreekse werking of een ander middel misschien 

toelieten om de nationale bepalingen buiten toepassing te laten, ook al zou dit bezwarend zijn 

voor de burger. Het antwoord van het Hof laat zich raden: een richtlijn kan niet uit zichzelf en 

onafhankelijk van een ter uitvoering ervan vastgestelde interne wettelijke regeling van een 

lidstaat bepalend zijn voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van degenen die in strijd met 

haar bepalingen handelen, noch deze aansprakelijkheid verzwaren, en dit zowel in het kader van 

de rechtstreekse werking als van de conforme interpretatie.447 De Italiaanse overheid kon met 

andere woorden geen toevlucht nemen tot de Richtlijn Verontreiniging Aquatisch Milieu en de 

Cadmiumrichtlijn zelf om Arcaro alsnog te sanctioneren voor de overtredingen daarvan. Italië 

zette de Richtlijn Verontreiniging Aquatisch Milieu en de Cadmiumrichtlijn alleen goed om voor 

nieuwe bedrijven. De bestaande bedrijven – het overgrote deel van de bedrijven – konden 10 

jaar na de inwerkingtreding van de richtlijnen cadmium lozen in oppervlaktewateren zonder 

vergunning, zonder rekening te moeten houden met emissiegrenswaarden en zonder het risico 

te lopen om gesanctioneerd te worden. In weerwil van de evidente schendingen van het 

communautair milieurecht, konden zij immers niet worden vervolgd, vermits deze schendingen 

geen misdrijven uitmaakten naar Italiaans recht.  

 

6.5  De principiële herstelplicht van de lidstaten 

 

67.  De principiële sanctieplicht van de lidstaten kan geen toepassing vinden met betrekking tot 

milieurichtlijnen en – desgevallend – milieuverordeningen waarvoor niet (tijdig/correct) een 
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sanctieregeling is voorzien in intern recht. Ook de rechtstreekse werking en de richtlijnconforme 

interpretatie kunnen daaraan niet verhelpen. Desalniettemin zijn de lidstaten op grond van het 

beginsel van gemeenschapstrouw ertoe gehouden om de onwettige gevolgen van een schending 

van het gemeenschapsrecht ongedaan te maken.448 In het milieuarrest Wells449 van 7 januari 

2004 heeft het Europees Hof van Justitie deze herstelverplichting van de lidstaten nader 

toegelicht. De consequenties daarvan voor de rechtsonderhorigen die handelen in strijd met een 

milieurichtlijn, maar conform het nationale milieurecht, moeten niet veel onderdoen voor een 

toepassing van de principiële sanctieplicht. Aangezien het Hof zich alleen diende uit te spreken 

over de herstelplicht van de lidstaten wanneer een milieurichtlijn is geschonden, namelijk de 

Project-MER-Richtlijn450, laat ik milieuverordeningen hier buiten beschouwing. Het is echter 

aannemelijk dat de lidstaten ook gehouden zijn door een dergelijke herstelplicht wanneer 

bijvoorbeeld een vergunning is verleend in strijd met de bepalingen van een milieuverordening. 

 

68.  Mevrouw Wells kocht in 1984 een huis aan een weg die dwars door de oude steengroeve 

van Conygar Quarry liep. In 1947 was een old mining permission verleend voor deze 

steengroeve, maar daarvan werd al sedert decennia geen gebruik gemaakt op het ogenblik dat 

Wells haar huis kocht. In 1991 vatten de eigenaars van de steengroeve het plan op om deze 

weer te exploiteren. Ze verzochten de bevoegde Mineral Planning Authority (MPA) om de 

registratie van hun old mining permission overeenkomstig de Planning and Compensation Act 

1991. Deze registratie gebeurde bij besluit van de MPA van 24 augustus 1992, onder de 

vermelding dat rechtmatige exploitatie alleen kon plaatsvinden indien de MPA om de 

vaststelling van nieuwe exploitatievoorwaarden werd verzocht. Na een jarenlange procedure 

werden de nieuwe exploitatievoorwaarden deels bepaald door de MPA en deels door de 

Secretary of State in hoger beroep. Geen van beide instanties stelde zich de vraag of een 

milieueffectbeoordeling vereist was overeenkomstig de Project-MER-Richtlijn. Op 10 juni 1999 

verzocht Wells de Secretary of State om de exploitatievergunning in te trekken of te wijzigen om 

het verzuim van een milieueffectbeoordeling in de vergunningsprocedure te herstellen. 

Aangezien haar verzoek onbeantwoord bleef, stelde Wells hoger beroep in bij de High Court of 

Justice. Op 28 maart 2001 ontving Wells van de Secretary of State alsnog een afwijzing van haar 

verzoek dd. 10 juni 1999, waarop zij haar vordering voor de High Court of Justice uitbreidde 

tegen dit afwijzingsbesluit.  

 

De High Court of Justice stelde enkele prejudiciële vragen aan het Europees Hof van Justitie, 

waaronder de vraag of Wells zich tegenover de overheid kon beroepen op de Project-MER-

Richtlijn gelet op de beperkingen die het Hof heeft aangebracht aan de leer van de rechtstreekse 

werking in horizontale en omgekeerde verticale rechtsverhoudingen. Het is immers evident dat 

een vernietiging van de exploitatievergunning ingevolge het rechtstreekse beroep van Wells op 
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de Project-MER-Richtlijn de rechtspositie van de eigenaars van de steengroeve negatief 

beïnvloedt. Op de eerste plaats herhaalt het Hof zijn rechtspraak dat het 

rechtszekerheidsbeginsel er zich tegen verzet dat richtlijnen verplichtingen kunnen opleggen aan 

particulieren.451 Bijgevolg kan een particulier zich ten aanzien van een lidstaat niet op een 

richtlijn beroepen wanneer het gaat om een verplichting van de overheid, die rechtstreeks 

verbonden is met de uitvoering van een andere, krachtens deze richtlijn op een derde rustende 

verplichting.452 Maar vervolgens overweegt het Hof dat louter negatieve gevolgen voor de 

rechten van derden, zelfs wanneer zij vaststaan, geen rechtvaardiging opleveren om een 

particulier het recht te ontzeggen om zich ten aanzien van de betrokken lidstaat te beroepen op 

de bepalingen van een richtlijn.453 Het Hof is van oordeel dat de verplichting voor het Verenigd 

Koninkrijk om ervoor te zorgen dat de bevoegde instanties de exploitatie van Conygar Quarry 

aan een milieueffectbeoordeling onderwerpen, niet rechtstreeks verbonden is met de uitvoering 

van een andere verplichting die krachtens de Project-MER-Richtlijn op de eigenaars van deze 

steengroeve rust.454 Dat de mijnexploitatie moet worden stopgezet in afwachting van de 

resultaten van de beoordeling, is weliswaar het gevolg van de laattijdige uitvoering van de 

verplichtingen van de betrokken staat, maar dit gevolg kan niet worden beschouwd als een 

ongeoorloofd direct effect van de bepalingen van de Project-MER-Richtlijn ten aanzien van de 

eigenaars van de steengroeve.455  

 

Daarna gaat het Hof in op een andere prejudiciële vraag van de High Court of Justice, namelijk 

deze naar de verplichting van het Verenigd Koninkrijk om het verzuim van de 

milieueffectbeoordeling te herstellen. Het Hof herneemt zijn vaste rechtspraak dat de lidstaten 

overeenkomstig het beginsel van gemeenschapstrouw van artikel 10 EG verplicht zijn om de 

onwettige gevolgen van een schending van het gemeenschapsrecht ongedaan te maken.456 

Vervolgens herneemt het Hof zijn rechtspraak uit de arresten Kraaijeveld457 en WWF/Bozen458 

dat de bevoegde autoriteiten van een lidstaat alle noodzakelijke algemene en bijzondere 

maatregelen dienen te treffen om te verzekeren dat wordt onderzocht of deze projecten 

aanzienlijke milieueffecten kunnen hebben en, indien dit het geval is, dat zij aan een 

milieueffectbeoordeling worden onderworpen.459 Tot deze bijzondere maatregelen behoren met 

name, binnen de grenzen van het beginsel van procesautonomie van de lidstaten, de intrekking 

of de opschorting van een reeds verleende vergunning teneinde een milieueffectbeoordeling te 

verrichten.460 Evenzo dient de lidstaat alle schade ten gevolge van het verzuim van een 

milieueffectbeoordeling te vergoeden.461 De toepasselijke procedurevoorschriften behoren 

krachtens het beginsel van procesautonomie van de lidstaten tot de interne rechtsorde van elke 

lidstaat, op voorwaarde dat die regels niet ongunstiger zijn dan die welke voor soortgelijke 
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nationale situaties gelden (gelijkwaardigheidsbeginsel) en zij de uitoefening van de door het 

gemeenschapsrecht verleende rechten in de praktijk niet onmogelijk of uiterst moeilijk maken 

(doeltreffendheidsbeginsel).462 Uiteindelijk staat het aan de nationale rechter om uit te maken of 

het naar nationaal recht mogelijk is om een reeds verleende vergunning in te trekken of op te 

schorten teneinde het betreffende project aan een milieueffectbeoordeling te onderwerpen, 

dan wel of, als alternatief, de particulier, indien hij daarmee instemt, vergoeding van de geleden 

schade kan vorderen.463   

 

Het belangrijkste aspect van het arrest Wells in het kader van deze bijdrage is de invulling die het 

Hof geeft aan de principiële herstelplicht van de lidstaten op grond van artikel 10 EG. Er kunnen 

vier belangrijke elementen worden onderscheiden met betrekking tot het herstel van de 

onwettige situatie die het gevolg is van een schending van de implementatieverplichting.464 Op 

de eerste plaats is herstel geen vrijblijvende bevoegdheid van de betreffende lidstaat, maar een 

juridische verplichting. De lidstaten zijn op grond van het beginsel van gemeenschapstrouw van 

artikel 10 EG immers verplicht om de onwettige gevolgen van een schending van het 

gemeenschapsrecht ongedaan te maken. Daarnaast laat het Hof zich in met de maatregelen die 

kunnen worden getroffen door een lidstaat om de onwettige gevolgen van de inbreuk te 

herstellen. Zij dienen alle algemene en bijzondere maatregelen te treffen om de onwettige 

situatie ongedaan te maken. Het Hof haalt de intrekking of de opschorting van een reeds 

verleende vergunning aan als een bijzondere maatregel om het betreffende project alsnog op 

zijn milieueffecten te beoordelen. Maar het Hof maakt deze maatregel niet verplichtend voor de 

lidstaten. Het Hof stelt dat de vraag naar het gebruik van deze maatregel moet worden 

beantwoord binnen de grenzen van het beginsel van de procedurele autonomie van de lidstaten. 

Met andere woorden, de lidstaten zijn niet verplicht om de onwettige gevolgen van de 

implementatieschending ongedaan te maken door de intrekking of opschorting van een reeds 

verleende vergunning te voorzien in hun nationale recht, tenzij het gelijkwaardigheidsbeginsel 

en het doeltreffendheidsbeginsel dat vereisen. Aangezien de lidstaten verplicht zijn om de 

onwettige gevolgen van de implementatieschending ongedaan te maken, terwijl het gebruik van 

de intrekking of opschorting van een reeds (in strijd met de richtlijn) verleende vergunning niet 

verplicht is, moet er desgevallend een alternatief voorhanden zijn. Het Hof haalt de mogelijkheid 

aan voor de lidstaten om de schade te vergoeden die een particulier heeft geleden als gevolg 

van het verzuim van een tijdige en correcte omzetting van de betreffende richtlijn. Vreemd 

genoeg verwijst het Hof in dit verband niet naar de leer van de aansprakelijkheid van lidstaten 

voor schade die rechtsonderhorigen lijden wanneer een richtlijn niet is omgezet in nationaal 

recht.465 In de veronderstelling dat er geen derde gelijkwaardig alternatief voorhanden is, moet 

de rechtspraak van het Hof zo opgevat worden dat de lidstaten kunnen kiezen welke maatregel 

zij voorzien – intrekking of opschorting van de vergunning dan wel schadevergoeding, maar dat 

zij er niet voor kunnen kiezen geen van deze maatregelen te voorzien en te gebruiken.466 Dit zou 
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in strijd zijn met de verplichting van de lidstaten om de schade te herstellen die het gevolg is van 

het verzuim van een tijdige en correcte omzetting van een richtlijn. Op de derde plaats rijst de 

vraag naar de mate waarin de onwettige gevolgen van een implementatieschending dienen te 

worden rechtgezet. Op dit punt is het arrest niet geheel duidelijk. Er is wat voor te zeggen dat de 

intrekking of opschorting van de vergunning en de schadevergoeding elkaar niet per se 

uitsluiten.467 Aangezien de lidstaten alle schade ten gevolge van het verzuim van een 

milieueffectbeoordeling dienen te vergoeden,468 kan dit opgevat worden als een verplichting 

voor de lidstaten om de schade tevens te vergoeden in de mate dat zij niet hersteld is door de 

intrekking of opschorting van de vergunning. Maar dit doet geen afbreuk aan de maatregel van 

de schadevergoeding als een volwaardig alternatief: de lidstaten kunnen er evenzeer voor 

opteren om de gehele schade te vergoeden.469 Tot slot dienen de lidstaten deze maatregelen te 

gebruiken overeenkomstig nationale procesregels, weliswaar binnen de grenzen van het 

gelijkwaardigheidsbeginsel en het doeltreffendheidsbeginsel.  

 

Het arrest Wells verduidelijkt ook in welke mate particulieren de mogelijkheid hebben om in een 

driehoeksverhouding herstelmaatregelen te vorderen vanwege de lidstaat aan de hand van een 

rechtstreeks beroep op een richtlijn. Het Hof aanvaardde voor de eerste maal uitdrukkelijk de 

indirecte horizontale effecten van een verticaal rechtstreeks beroep op een richtlijn. Het loutere 

feit dat het rechtstreekse beroep van een particulier X op een richtlijn tegenover de lidstaat 

negatieve gevolgen heeft voor de rechten van particulier Y, staat overeenkomstig de Wells-

rechtspraak een honorering van dit beroep niet in de weg. Particulier X kan aan de hand van een 

rechtstreeks beroep op een richtlijn de lidstaat om herstelmaatregelen verzoeken, zolang dit 

beroep slechts feitelijk negatieve gevolgen teweegbrengt voor particulier Y. Dit beroep kan 

alleen dan niet gehonoreerd worden wanneer de verplichting van de lidstaat waarop particulier 

X een beroep doet rechtstreeks verbonden is met de uitvoering van een andere, krachtens deze 

richtlijn op particulier Y rustende verplichting.  

 

Maar wat is dan het verschil tussen louter negatieve gevolgen voor particulier Y en de uitvoering 

van een andere, krachtens de richtlijn op particulier Y rustende verplichting? Twee cumulatieve 

voorwaarden lijken aanwezig te moeten zijn opdat een (verticaal) rechtstreeks beroep op 

richtlijnbepalingen waarbij indirecte horizontale effecten optreden, verboden is.470 Op de eerste 

plaats dient het rechtstreeks beroep van particulier X op de richtlijn een krachtens deze richtlijn 

op particulier Y rustende verplichting te activeren. Legt de richtlijn geen verplichtingen op aan 

particulier Y, maar heeft de toepassing daarvan alleen maar feitelijk negatieve gevolgen voor 

diens rechtspositie, dan zijn de indirecte horizontale effecten van het rechtstreeks beroep van 

particulier X op de richtlijn toegelaten. Of toegepast op de Project-MER-Richtlijn: deze legt de 

verplichting op aan de lidstaten om MER-plichtige projecten op hun aanzienlijke milieueffecten 

te beoordelen vóór de goedkeuring van deze projecten, maar deze legt geen rechtstreekse 
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verplichting op aan de initiatiefnemers daarvan, waardoor de indirecte horizontale effecten van 

een verticaal rechtstreeks beroep toegelaten louter negatieve gevolgen uitmaken. Op de tweede 

plaats dienen de op particulier Y rustende verplichtingen die worden geactiveerd door het 

rechtstreeks beroep van particulier X op de richtlijn andere verplichtingen te betreffen dan deze 

waarop particulier X zich beroept. Wanneer de verplichtingen voor particulier Y de keerzijde 

uitmaken van de honorering van de rechten uit de richtlijn waarop particulier X zich beroept, 

dan zijn deze verplichtingen voor particulier Y tevens te beschouwen als toegelaten indirecte 

horizontale effecten. Pas wanneer het rechtstreeks beroep van particulier X op de richtlijn 

andere verplichtingen voor particulier Y krachtens deze richtlijn activeert, is het beroep van 

particulier X op de richtlijn verboden.  

 

Het Hof heeft een subtiele en praktisch hanteerbare maatstaf geïntroduceerd om te bepalen of 

een rechtstreeks beroep van een particulier op een richtlijn tegenover de lidstaat in een 

driehoeksverhouding al dan niet kan worden gehonoreerd.471 De ratio van het gemaakte 

onderscheid tussen louter negatieve gevolgen en andere krachtens de richtlijn op een derde 

rustende verplichting is weliswaar voor kritiek vatbaar.472 Aangezien de meeste milieurichtlijnen 

geen verplichtingen opleggen aan particulieren, maar wel aan de lidstaten om allerlei 

maatregelen te treffen – denk aan de Habitatrichtlijn473, emissierichtlijnen en 

milieukwaliteitsrichtlijnen, houdt de Wells-rechtspraak van het Hof een belangrijke relativering 

in van het verbod van de omgekeerde verticale rechtstreekse werking van milieurichtlijnen.474     

 

69.  De principiële herstelplicht die op de lidstaten rust wanneer onwettige gevolgen intreden 

als gevolg van een laattijdige, onjuiste of helemaal afwezige omzetting van een richtlijn kan niet 

gelijkgesteld worden met de principiële sanctieplicht van de lidstaten. Hoewel beide 

verplichtingen teruggaan op het beginsel van gemeenschapstrouw van artikel 10 EG, zijn de 

omstandigheden waarin zij zich manifesteren en hun doeleinden verschillend.475 De principiële 

sanctieplicht kadert in de nationale handhaving van het gemeenschapsrecht: de lidstaten dienen 

in hun nationale recht non-discriminatoire, evenredige, afschrikkende en doeltreffende sancties 

te voorzien voor schendingen van het gemeenschapsrecht. Wanneer de nationale 

implementatieregeling overtreden wordt door een rechtsonderhorige, dienen de lidstaten dit te 

beantwoorden met deze nationale sancties. Met andere woorden, de toepassing van de 
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principiële sanctieplicht veronderstelt een tijdige en correcte omzetting van het 

gemeenschapsrecht in het nationale recht. Is dit niet het geval, dan mogen de lidstaten geen 

sanctie(s) opleggen aan de overtreder van het gemeenschapsrecht. Sanctionering in een 

dergelijk geval zou conflicteren met het legaliteitsbeginsel sensu stricto. Het is een lidstaat 

europeesrechtelijk niet toegestaan om handhavend op te treden tegen een rechtsonderhorige 

die handelt conform het nationale recht, maar in strijd met een richtlijn. Maar in het geval van 

het verzuim van een tijdige en correcte omzetting van een richtlijn in het interne recht is een 

lidstaat ingevolge de Wells-rechtspraak wel gehouden door een herstelplicht: de lidstaat heeft 

dan de verplichting om alle noodzakelijke algemene en bijzondere maatregelen te treffen om de 

onwettige gevolgen daarvan ongedaan te maken. In een driehoeksverhouding476 kan dit met zich 

meebrengen dat een particulier Y een reeds (in strijd met een richtlijn) verworven vergunning 

ingetrokken of opgeschort ziet. De bedoeling is niet om deze particulier Y te bestraffen voor de 

schending van het gemeenschaprecht. Het is immers niet de particulier die iets te verwijten valt: 

hij kan het ook niet helpen dat de lidstaat een vergunning heeft afgeleverd zonder 

voorafgaandelijk de milieueffecten van het betreffende project te beoordelen.477 Het is de 

lidstaat die verzuimd heeft de richtlijn tijdig en correct om te zetten, daar zit particulier Y voor 

niets tussen. Er kan particulier Y dan ook geen sanctie opgelegd worden, zoals een geldboete. Dit 

doet echter geen afbreuk aan de onwettigheid van de rechtspositie van particulier Y die beschikt 

over een vergunning voor zijn project zonder dat de milieueffecten daarvan voorafgaandelijk zijn 

beoordeeld, zoals vereist wordt door de Project-MER-Richtlijn. De lidstaat is er 

europeesrechtelijk toe gehouden om deze onwettigheid te herstellen, hetzij door de vergunning 

alsnog in te trekken of op te schorten, hetzij door de schade die een derde-particulier X lijdt 

ingevolge deze onwettigheid te vergoeden, hetzij door een toepassing van beide maatregelen. 

Hoewel dus de herstelplicht van de lidstaten geen sanctionerend karakter heeft, zijn de gevolgen 

ervan zeker zo verstrekkend voor particulier Y: door de intrekking of opschorting van de 

vergunning – indien voorzien in het interne recht – gaat zijn aanvankelijk vergunde project niet 

door. Het rechtszekerheidsbeginsel verhindert dat in europeesrechtelijk verband een sanctie 

opgelegd wordt aan een particulier die handelt conform het nationale recht, maar in strijd met 

een richtlijn, terwijl er europeesrechtelijk geen graten worden gezien in het herstel van deze 

onwettige situatie aan de hand van bijzondere maatregelen, zoals de intrekking of de 

opschorting van de vergunning. Het is voor kritiek vatbaar of het rechtszekerheidsbeginsel in het 

eerste geval zo veel meer gevaar loopt dan in het tweede geval. Het verschil zal ongetwijfeld 

moeilijk uit te leggen zijn aan de Europese burger. Langs de andere kant heeft de naleving van 

het gemeenschapsrecht er vanzelfsprekend baat bij. 
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7. De  principiële toezichtsverplichting van de lidstaten van de Europese Unie in het 
communautair milieurecht 

 

70.  De basishandhavingsplicht zoals ontwikkeld in de Griekse maïszaak beperkt zich niet tot 

een verplichting voor de lidstaten om de inbreuken op het gemeenschapsrecht te sanctioneren 

met non-discriminatoire, evenredige, afschrikkende en doeltreffende sancties, zij verplicht de 

lidstaten er eveneens toe om toezicht uit te oefenen op de naleving van het gemeenschapsrecht 

door particulieren. Dit is evenmin een vrijblijvende bevoegdheid, maar een principiële 

verplichting. Net zoals dit voor de sanctionering geldt, is de uitoefening van toezicht op de 

naleving van het gemeenschapsrecht op de eerste plaats een taak die berust bij de lidstaten.478 

Er bestaat niet zoiets als een EG-milieu-inspectie.479 Wel bevat een groot aantal milieurichtlijnen 

en -verordeningen specifieke toezichtsverplichtingen voor de lidstaten. Een recent voorbeeld is 

de bemonsteringsverplichting in artikel 7 Richtlijn Schelpdierwater480. Wat de instrumentele 

sanctievereisten van de principiële toezichtsverplichting betreft, dienen de lidstaten even streng 

de overtredingen van het communautair milieurecht te controleren als de overtredingen van 

overeenkomstig nationaal recht.481 Zij dienen met andere woorden het assimilatiebeginsel 

tevens te eerbiedigen voor wat het toezicht betreft.482 De milieuwetgever is er op grond van de 

principiële toezichtsverplichting toe gehouden om toezichtsinstanties in het leven te roepen met 

toereikende toezichtsbevoegdheden. Deze toezichtsinstanties zijn er op hun beurt toe gehouden 

om effectief toe te zien op de naleving van het communautair milieurecht.  

 

 

8. Uitleidend: gevolgen van de communautaire principiële sanctieplicht voor de Belgische 
federale en Vlaamse milieuhandhaving 
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71. Wat betekent de principiële sanctieplicht nu concreet voor de Belgische federale en de 

Vlaamse milieuwetgever enerzijds en voor de milieuhandhavingsinstanties met 

sanctiebevoegdheden anderzijds? De belangrijkste aspecten van de principiële sanctieplicht 

worden bij wijze van uitleiding verduidelijkt ten aanzien van deze actoren in het milieubeleid en 

de uitvoering daarvan.  

 

Op de eerste plaats is de milieuwetgever verplicht om milieuhandhavingsinstanties met 

toereikende sanctiebevoegdheden in het leven te roepen. Het staat de milieuwetgever hierbij 

vrij om de sanctionering van inbreuken op het communautair milieurecht internrechtelijk toe te 

vertrouwen aan bestuurlijke dan wel aan strafrechtelijke milieuhandhavingsinstanties. Zowel het 

bestuurlijke als het penale handhavingsspoor komen in aanmerking om de 

basishandhavingsplicht in het communautair milieurecht internrechtelijk uit te voeren. Dit is 

natuurlijk anders wanneer de gemeenschapswetgever bij wege van een milieustrafrechtrichtlijn 

de lidstaten verplicht om bepaalde ernstige milieuschendingen strafrechtelijk af te handelen. 

Maar of de milieuwetgever nu een voorkeur heeft voor bestuurlijke dan wel voor strafrechtelijke 

milieuhandhaving, dan wel voor een combinatie van beiden, hij is er in elk geval toe gehouden de 

bevoegde milieuhandhavingsinstanties aan te duiden en deze hierbij toereikende 

sanctiebevoegdheden te verlenen.  

 

Daarnaast is de milieuwetgever verplicht om in het interne recht ter omzetting van het 

communautair milieurecht (bestuurlijke dan wel strafrechtelijke) sancties in te stellen die 

voldoen aan enkele instrumentele kwaliteitsvereisten. Hij dient evenredige, afschrikkende en 

doeltreffende sancties te voorzien die gelijkwaardig moeten zijn aan de sancties gesteld op 

gelijkaardige schendingen van gelijkaardige zuiver nationale bepalingen. Vooral de 

gelijkwaardigheid, de evenredigheid en de afschrikkendheid van de sancties zijn van belang, zo 

blijkt uit de rechtspraak van het Europees Hof van Justitie.  

 

Het vereiste van gelijkwaardigheid verplicht de milieuwetgever er op materieel vlak toe om met 

het oog op de handhaving van milieurichtlijnen en -verordeningen in het interne recht sancties te 

voorzien van hetzelfde rechtskarakter en eenzelfde ernst als de sancties gesteld op schendingen 

van gelijkaardige zuiver nationale milieunormen. Wanneer de schending van een gelijkaardige 

zuiver nationale milieunorm gesanctioneerd wordt met een strafrechtelijke geldboete, dan is de 

milieuwetgever verplicht om de naleving van de communautaire milieunorm in het interne recht 

eveneens af te dwingen met een strafrechtelijke sanctie van eenzelfde ernst. Dit is een niet te 

onderschatten beperking van de principiële keuzevrijheid van de lidstaten op het vlak van het 

sanctie-instrumentarium. Op formeel vlak moet de wetgever procesregels ter afdwinging van het 

communautair milieurecht voorzien die niet ongunstiger mogen zijn dan de procesregels ter 

afdwinging van gelijkaardige zuiver nationale milieunormen. Het mag dus processueel niet 

moeilijker zijn om overtreders van communautaire milieunormen te sanctioneren dan 

overtreders van gelijkaardige zuiver nationale milieunormen.  



 

Het vereiste van evenredigheid houdt naast een instrumentele waarborg vooral een 

rechtswaarborg in voor de rechtsonderhorigen tegenover het publiek gezag. De milieuwetgever 

mag geen sancties voorzien die verder gaan dan wat noodzakelijk is om de naleving van het 

communautair milieurecht te verzekeren. 

 

Het vereiste van afschrikkendheid houdt – net zoals het vereiste van gelijkwaardigheid in de 

meeste gevallen – een waarborg in voor een afdoende sanctionering in het interne recht van de 

lidstaten van de inbreuken op het communautair milieurecht. De sancties die de milieuwetgever 

in het interne recht stelt op de inbreuken op het communautair milieurecht dienen voldoende 

zwaar te zijn, zodat zij een algemeen en bijzonder preventief effect sorteren. Dit kan betekenen 

dat de milieuwetgever verplicht is om bepaalde strafrechtelijke sancties te voorzien in het 

interne recht, ook al zijn daarin geen strafrechtelijke sancties gesteld op gelijkaardige zuiver 

nationale milieunormen, wanneer de betreffende strafrechtelijke sancties de enige zijn die een 

afdoende afschrikkend effect genereren. Dit impliceert evenzeer dat de sancties die de 

milieuwetgever stelt op schendingen van het communautair milieurecht voldoende hoog moeten 

zijn, ongeacht het bestuurlijke dan wel strafrechtelijke rechtskarakter ervan. Ook het vereiste van 

afschrikkendheid beperkt aldus de principiële vrijheid van de lidstaten bij het bepalen van de op 

te leggen sancties.  

 

Op de derde plaats dienen de sancties ingesteld door de federale en Vlaamse milieuwetgever 

voor schendingen van het communautair milieurecht te voldoen aan enkele rechtsbeschermende 

kwaliteitsvereisten. Zij dienen verenigbaar te zijn met de grondrechten, de algemene 

rechtsbeginselen en de fundamentele EG-vrijheden. Dit houdt onder meer de verplichting in voor 

de milieuwetgever om een duidelijke en eenduidige rechtsgrondslag te voorzien in het interne 

recht voor de sanctionering van inbreuken op het communautair milieurecht. De sancties mogen 

evenmin dermate zwaar zijn dat zij de grondrechten en het vrij verkeer onevenredig inperken.  

     

In de rechtspraak van het Europees Hof van Justitie worden deze vereisten niet anders ingevuld 

al naargelang de lidstaten punitieve sancties dan wel herstelsancties voorzien. Zowel punitieve 

sancties als herstelsancties kunnen aan deze sanctievereisten voldoen en kunnen gebruikt 

worden door de milieuwetgever.  

 

Er moet tevens aan herinnerd worden dat de lidstaten zich ter rechtvaardiging van de schending 

van hun communautaire verplichtingen niet kunnen beroepen op de interne 

bevoegdheidsverdeling. De verdeling van milieubevoegdheden tussen de federale en de 

gewestelijke milieuwetgever kan voor België geen rechtvaardiging opleveren wanneer geen 

afdoende sancties zijn voorzien in de interne milieuregelgeving. 



 

Van de Belgische federale en Vlaamse milieuhandhavingsinstanties met sanctiebevoegdheden 

vereist de basishandhavingsplicht dat zij inbreuken op het communautair milieurecht effectief 

vervolgen. De milieuhandhavingsinstanties hebben zo goed als geen mogelijkheden om een 

feitelijke situatie in strijd met het communautair milieurecht te gedogen. Ook de loutere 

schadeloosstelling achteraf van de schadelijders is niet voldoende en ontslaat de lidstaten niet 

van hun verplichting om inbreuken op het communautair milieurecht te voorkomen en 

daadwerkelijk te vervolgen. De milieuhandhavingsinstanties kunnen echter geen 

milieuschendingen vervolgen wanneer daarvoor geen duidelijke en eenduidige rechtsgrondslag is 

voorzien door de milieuwetgever in het interne recht. Ook de rechtstreekse werking en de 

conforme interpretatie kan dan geen soelaas bieden. Ook de milieuhandhavingsinstanties zijn 

gehouden door de instrumentele en rechtsbeschermende sanctievereisten. De sancties die zij 

uiteindelijk opleggen dienen non-discriminatoir, evenredig, afschrikkend en doeltreffend te zijn. 

De milieuhandhavingsinstanties doen er goed aan niet al te lang te wachten met de 

sanctieoplegging. Zij dienen bij de sanctieoplegging rekening te houden met de goede trouw van 

de overtreder wanneer de toepasselijke communautaire milieuregeling moeilijk te bepalen was. 

De overtreder moet ook de mogelijkheid hebben om zijn standpunten over wat hem verweten 

wordt, naar behoren uiteen te zetten vóór de oplegging van de sanctie. De sancties mogen 

evenmin dermate zwaar zijn dat zij de grondrechten en het vrij verkeer onevenredig inperken. 

Wanneer de bestuurlijke en penale milieuhandhavers niet-exclusieve sanctiebevoegdheden 

hebben met betrekking tot eenzelfde milieuschending, zijn zij in principe beiden gehouden door 

de basishandhavingsplicht. De bestuurlijke handhaver kan zich dan niet beroepen op het 

stilzitten van de penale handhaver, en omgekeerd. Tot slot is het thans onduidelijk of het huidige 

voorstel van milieustrafrechtrichtlijn – dat in principe als een lex specialis functioneert ten 

opzichte van de basishandhavingsplicht – het opportuniteitsoordeel van de nationale parketten 

in het penale handhavingsspoor om al dan niet te vervolgen, overeind laat.    

                      

 

  

 

  


