Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Europeanisering van het vertrouwensbeginsel



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Omslagontwerp: Primo! Studio, Delft

Foto omslag: anonieme Togolese tekenaar

Opmaak binnenwerk: Klaartje Hoeberechts, afdeling editing Rechtsgeleerdheid, Universiteit
Utrecht

© 2011 Nathalie De Vos | Boom Juridische uitgevers

Behoudens de in of krachtens de Auteurswet gestelde uitzonderingen mag niets uit deze
uitgave worden verveelvoudigd, opgeslagen in een geautomatiseerd gegevensbestand, of
openbaar gemaakt, in enige vorm of op enige wijze, hetzij elektronisch, mechanisch, door
fotokopieén, opnamen of enige andere manier, zonder voorafgaande schriftelijke toestemming
van de uitgever.

Voor zover het maken van reprografische verveelvoudigingen uit deze uitgave is toegestaan
op grond van artikel 16h Auteurswet dient men de daarvoor wettelijk verschuldigde
vergoedingen te voldoen aan de Stichting Reprorecht (Postbus 3051, 2130 KB Hoofddorp,
www.reprorecht nl). Voor het overnemen van (een) gedeelte(n) uit deze uitgave in
bloemlezingen, readers en andere compilatiewerken (art. 16 Auteurswet) kan men zich
wenden tot de Stichting PRO (Stichting Publicatie- en Reproductierechten Organisatie,
Postbus 3060, 2130 KB Hoofddorp, www.cedar.nl/pro).

No part of this book may be reproduced in any form, by print, photoprint, microfilm or any
other means without written permission from the publisher.

ISBN 978-90-8974-539-2
NUR 823

www.bju.nl



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Europeanisering van het vertrouwensbeginsel

Betekenis van het Europese vertrouwensbeginsel voor de equivalente
beginselen in Nederland, Frankrijk en Belgié€ in het kader van een
groeiend ius commune

Europeanization of the principle of legitimate expectations

The significance of the European principle of legitimate
expectations for the equivalent principles
in the Netherlands, France and Belgium
in the framework of a growing ius commune
(with a summary in English)

Proefschrift

ter verkrijging van de graad van doctor aan de Universiteit Utrecht
op gezag van de rector magnificus, prof. dr. G.J. van der Zwaan,
ingevolge het besluit van het college voor promoties
in het openbaar te verdedigen op
vrijdag 8 juli 2011
des middags te 12.45 uur

door

Nathalie Aline De Vos

geboren op 14 september 1978
te Gent, Belgié



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Promotoren: Prof. dr. R.J.G.M. Widdershoven
Prof. dr. A.J.C. de Moor-van Vugt



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Voorwoord

Dit proefschrift is het resultaat van een lange reis: doorheen de tijd omdat het
de vrucht is van vijf jaren studie en doorheen de wereld omdat aan dit boek op
verschillende continenten en in diverse landen is gewerkt. In Gent (Belgi€) is het
idee gerijpt van een proefschrift over Europees bestuursrecht daar dit vakgebied
in Belgi€, anders dan in de buurlanden ontbreekt. Nochtans is Europees recht
niet meer weg te denken uit het nationale rechtsleven en zeker niet uit het natio-
nale bestuursrecht. Gent gaf een eenzaam gevoel van zwemmen in de zee zonder
zwembandjes aan terwijl geen baken te vinden was.

Vandaar dat ik de bakens in Nederland ben gaan zoeken in mijn twee promo-
toren Prof. mr. Rob Widdershoven en Prof. mr. Adrienne de Moor-van Vugt. Vele
treinreizen zijn er in de Lage Landen gemaakt van Gent naar Tilburg, Utrecht en
Amsterdam. Mijn bijzondere dank gaat dan ook uit naar Rob en Adrienne zon-
der wie dit proefschrift er wellicht niet was geweest. Al snel werd duidelijk dat
Europees bestuursrecht een dermate ruim studiegebied is dat er beslist meer dan
700 pagina’s over kunnen worden geschreven. Het onderwerp van dit proefschrift
is uiteindelijk geconcentreerd rond één belangrijk rechtsbeginsel, namelijk het
vertrouwensbeginsel, een beginsel dat mij op het lijf geschreven staat wegens
mijn bijzondere relatie met vertrouwen.

Tijdens de turbulente jaren in Gent heb ik in Lomé (Togo) de rust en balans
gevonden om met dit werk door te gaan en daar is een groot deel van mijn ver-
haal geschreven. Ook Dakar (Senegal) heeft mijn pen in beweging gezet. Toen
het proefschrift op zijn einde liep, vroeg ik Rob of het een goed idee zou zijn
mijn wetenschappelijke carriére in Nederland verder te zetten en zo bracht hij mij
uiteindelijk in contact met Prof. mr. drs. Lex Michiels en Prof. mr. Boudewijn
de Waard. Het resultaat van dat contact is geweest dat ik intussen mijn tentje in
Tilburg heb opgezet.

Verder wens ik de leden van de leescommissie te bedanken: de professoren
Willemien den Ouden, Jan Jans, Gerdy Jurgens, Lex Michiels en dr. Arnout Klap.
Ik wens tevens een aantal mensen in het bijzonder te bedanken. Vooreerst mijn
ouders die mij op alle vlakken doorheen de jaren hebben gesteund. Eddy, bij wie
ik steeds terecht kon tijdens de Gentse periode. Johan, die geduldig het geklaag
en gezaag over het welslagen van dit proefschrift heeft aangehoord en die ook
het werk heeft nagelezen op spellingsfouten. Alain, die de reddende engel was op
het moment van lay-outperikelen. Veel dank gaat uit naar Lex die zich met grote
toewijding over mij en dit proefschrift heeft bekommerd.
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VOORWOORD

Tot slot een Afrikaanse wijsheid ter overweging:

‘Wat heet waarheid tenzij het fragiele evenwicht dat ontstaat uit de botsing
van antagonismen?

Waarheid legt schuim op de golven,

haar boeket biedt alle ingrediénten van de kookpan in één samengestelde
geur.

Waarheid is geen blok steen maar reikt wederzijdse verrijking aan

en gunt tegenstellingen een respectueus bestaan.’

(Irénée Guilane Dioh)

Ik draag dit boek op aan mijn broer Kristof.

vi

Nathalie De Vos
mei 2011
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1 Inleiding en voorstelling van het onderzoek

1.1 Aanleiding en achtergrond

Het staat buiten kijf dat het recht van de Europese Unie — met een steeds omvang-
rijker en gedetailleerder arsenaal van regels — een verregaande impact heeft op
het nationale recht van de lidstaten. Dit geldt ook voor het bestuursrecht van de
lidstaten; niet alleen de bijzondere bestuursrechtterreinen zoals overheidsopdrach-
ten, ambtenarenrecht en milieurecht maar ook de algemene regels van bestuurs-
recht worden door dit Unierecht geraakt.! Tot voor kort bestond de Europese Unie
uit drie pijlers; de eerste pijler — ook wel de pijler van de Europese gemeenschap-
pen genoemd — omvatte kort gezegd het economisch, milieu- en sociaal beleid.
De tweede pijler betrof het gemeenschappelijk buitenlands- en veiligheidsbeleid
en de derde pijler politi€le en justitiéle samenwerking in strafzaken. Voor het be-
stuursrecht was voornamelijk de eerste pijler van belang. Met het Verdrag van
Lissabon? van 13 december 2007 — in werking sinds 1 december 2009° — is een
nieuwe episode in het Europese (rechts)leven ingezet.* De pijlerstructuur waarop
de Europese Unie was gesteund, is verdwenen. Het Verdrag van Lissabon stelt uit-
drukkelijk dat de Unie in de plaats treedt van de Europese Gemeenschap, waarvan
zij de opvolgster is.’ Het ‘Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap’
heet sinds 1 december 2009 het ‘Verdrag betreffende de werking van de Europese
Unie’.® De Unie is dus voortaan gegrond op het Verdrag betreffende de Europese
Unie en het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (die dezelfde
juridische waarde hebben).” Het verdwijnen van de pijlerstructuur gaat gepaard

1 Het Unierecht wordt hierna ook aangeduid als het ‘Europese recht’. Het EVRM en de
rechtspraak van het EHRM blijven in beginsel buiten beschouwing.

2 Verdrag van Lissabon tot wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie en
het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, ondertekend te Lissabon,
13 december 2007, Pb. C. 17 december 2007, afl. 306, 1.

3 In gevolge artikel 6 zou het Verdrag in werking treden op 1 januari 2009 als alle instru-
menten van ratificatie voor die datum waren neergelegd, of indien dit niet het geval was,
op de eerste dag van de maand volgend op de neerlegging van het laatste instrument
van ratificatie. lerland weigerde te ratificeren (na een referendum), in Duitsland kon een
definitieve ratificatie pas plaatsvinden na de behandeling in het Grondwettelijk Hof en in
Polen weigerde de President zijn handtekening te zetten. Het duurde tot 1 december 2009
vooraleer het Verdrag van Lissabon uiteindelijk in werking trad.

4 VAN OOIK & WESSEL 2009, 253-260.

5 Artikel 1, lid 3 van het Verdrag betreffende de Europese Unie dat deel uitmaakt van de
Geconsolideerde versie van het Verdrag betreffende de Europese Unie en het Verdrag
betreffende de werking van de Europese Unie, Pb. C. 9 mei 2008, afl. 115. De verdragen
zijn niet alleen herschikt, er is ook een nieuwe nummering doorgevoerd.

6 Artikel 2, lid 1 van het Verdrag van Lissabon.

7 Hierna VEU en VWEU. Zie artikel 1, lid 3 VEU.
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met een belangrijke bevoegdheidsuitbreiding voor de Europese rechters® en heeft
tot gevolg dat het toepassingsgebied van de Europese algemene rechtsbeginselen
— die in dit werk bijzondere aandacht krijgen — uitgebreid wordt.’

Tot lange tijd na het ontstaan van de Europese Unie hielden de beoefenaren
van het bestuursrecht zich enkel bezig met het nationale bestuursrecht zonder het
Europese recht daarbij te betrekken. Stilaan is in de verschillende lidstaten het
besef gegroeid dat de domeinen Europees recht en bestuursrecht niet los van el-
kaar (be)staan.!® Enerzijds is vanuit de gezichtshoek van het Europese recht — dat
over onvoldoende bestuursorganen beschikt om het Europese recht in alle lidsta-
ten uit te voeren en toe te passen — de tenuitvoerlegging van het Europese recht
grotendeels athankelijk van het nationale bestuursrecht van de lidstaten. Europa
en de lidstaten moeten samenwerken om de doelstellingen van de Europese Unie
te bereiken. Het nationale bestuursrecht moet de effectieve doorwerking, toepas-
sing en handhaving van het Europese recht waarborgen. Anderzijds is — vanuit
de gezichtshoek van het nationale bestuursrecht — een duidelijke invloed van het
Europese recht op het algemene en specifieke nationale bestuursrecht waar te ne-
men.!"! Hoe het Europese recht wordt uitgevoerd en toegepast door middel van het
nationale recht is in beginsel een zaak van de lidstaat. Het bestuursrecht van iedere
lidstaat heeft zijn eigen tradities en karakteristiecken zodat verschillen in uitvoe-
ring en toepassing van het Europese recht vanzelfsprekend zijn. Procedurele en
institutionele autonomie van de lidstaten is dus het uitgangspunt. Die autonomie
wordt echter steeds verder ingekaderd door de Europese eisen van gelijkwaardig-
heid en doeltreffendheid en het beginsel van effectieve rechtsbescherming en dit
met het oog op het verzekeren van de volle werking van het Europese recht. De
rechtspraak van de Europese rechter speelt in dit gehele proces een belangrijke
rol. Zo heeft het Hof van Justitie van de Europese Unie het bestuursrecht van
de lidstaten grondig beinvloed door zijn rechtspraak over de algemene Europese
rechtsbeginselen en de grondrechten.

Een dertigtal jaar geleden is in Duitsland de aanzet gegeven tot de ontwikke-
ling van een nieuw vakgebied ‘Europees bestuursrecht’ waarin de bovengenoem-
de aspecten van wisselwerking tussen het Europese recht en het bestuursrecht van
de lidstaten worden uitgediept. Nederland is gevolgd begin jaren 1990. Jaren later

8 Toch verdwijnen de sporen van de pijlerstructuur niet volledig; het gemeenschappelijk
buitenlands- en veiligheidsbeleid krijgt een aparte status. WOUTERS e.a. 2009, 8. Zie
over de institutionele hervorming bv. VAN RAEPENBUSCH 2007, 573-621.

9 Dat de algemene rechtsbeginselen (door)werken op het domein van de vroegere derde
pijler was reeds voor het Verdrag van Lissabon duidelijk geworden (cf. Hv] C-105/03,
Pupino, Jur. 2005, 1-5285: beginsel loyale samenwerking). Over de mogelijke werking
van de rechtsbeginselen ten aanzien van de vroegere tweede pijler bestaat minder zeker-
heid. Verwacht wordt dat het Hof van Justitie van de EU hierover in de toekomst duide-
lijkheid zal scheppen. PRECHAL 2006, 24.

10 JANSe.a. 2007, 3.

11 JANS e.a. 2007, 7.
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kwam dit domein ook in Frankrijk op tafel te liggen.!? In Belgi€ verscheen de
term voor het eerst in 2007 in de rechtsliteratuur.'® Een publicist kan zich niet lan-
ger beperken tot de studie van het nationale bestuursrecht maar moet daarbij het
Europese recht betrekken dat een steeds grotere impact heeft op dit bestuursrecht.
Dit werk gaat over een bepaald aspect van het Europese bestuursrecht namelijk de
impact van de algemene beginselen van Unierecht — in het bijzonder het Europese
vertrouwensbeginsel — op de nationale equivalenten die in de lidstaten als alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur gekwalificeerd worden.

In dit proefschrift wordt inderdaad dieper ingegaan op een complex en
casus-athankelijk beginsel, namelijk het vertrouwensbeginsel, gekaderd binnen
het ruimere rechtszekerheidsbeginsel. Onder het vertrouwensbeginsel kan wor-
den begrepen het vereiste dat het bestuur het gerechtvaardigde vertrouwen dat
door overheidshandelen bij de burger is gewekt, voor zover mogelijk moet hono-
reren. Het is geen uniek Europees beginsel maar is ook in de rechtsorde van meer-
dere lidstaten terug te vinden. Vertrouwen speelt een essentiéle rol in de relaties
tussen de rechtsonderhorigen en de bestuursoverheden en dit van het laagste tot
het hoogste nationale bestuursniveau en ook op Europees niveau. Op dit laatste
niveau is het rechtstreekse contact tussen de EU-burgers en ambtenaren van het
Europese bestuursapparaat weliswaar gering (maar niet uitgesloten) doordat het
vooral de nationale bestuursorganen zijn die het Europese recht uitvoeren.' De
EU-instellingen of EU-organen zijn aan het Europese vertrouwensbeginsel on-
derworpen. Niet alleen een Europese instelling of een EU-orgaan kan vertrouwen
hebben gewekt maar ook een nationale bestuursoverheid bij de tenuitvoerlegging
van het Europese recht. Het nationale orgaan dat het Europese recht uitvoert of
toepast, is — afhankelijk van het geval — aan een Europees vertrouwensbeginsel
dan wel een nationaal vertrouwensbeginsel binnen Europees uitgetekende lijnen
onderworpen. Het Europese vertrouwensbeginsel en de vertrouwensbeginselen
in de lidstaten zijn doorgaans — als er al een nationaal equivalent bestaat — niet
volledig identiek.

Het maatschappelijke belang van dit onderzoek is dat er inzicht wordt ver-
worven in de werking en de toepassing van het vertrouwensbeginsel in de vier
rechtsordes die zullen worden bestudeerd: de Europese, de Nederlandse, de Franse
en de Belgische rechtsorde. Het vertrouwensbeginsel van de bestudeerde lidstaten
(voor zover ze er ¢én hebben) wordt niet alleen geplaatst in een rechtsvergelijkend
perspectief maar ook in een Europees perspectief; de impact van het Europese
vertrouwensbeginsel en ruimer het Europese recht op de nationale equivalenten
wordt tevens in kaart gebracht. Eigen aan het vertrouwensbeginsel is dat het een
moeilijk beginsel is dat niet evident kan worden uitgelijnd en in een geschreven

12 Bv. het werk van AUBY & DUTHEIL DE LAROCHERE 2007a, 1122 p. en GROUSSOT
2006, 479 p.

13 DEVOS 2007, 778-791.

14 Een voorbeeld is een direct contact tussen ondernemingen aan wie staatssteun wordt
verleend en de ambtenaren van de Commissie.
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document kan worden vastgelegd. Dit kan worden geillustreerd aan de hand van
de vaststelling dat in geen enkele van de bestudeerde rechtsordes het vertrou-
wensbeginsel algemeen is gecodificeerd en dit wordt doorgaans toegeschreven
aan de complexiteit en de grilligheid van het beginsel. Het gevoerde onderzoek
is om voormelde redenen voor zowel de besturen, de rechters, de Unieburgers als
hun advocaten van betekenis.

Wetenschappelijk is de studie van belang omdat een rechtsvergelijkend
beeld wordt gegeven van het vertrouwensbeginsel in de vier bestudeerde rechts-
ordes en het de gelijkenissen en verschillen blootlegt. Tevens tracht het onderzoek
aan te tonen dat er een significante invloed is van het Europese vertrouwens-
beginsel en het Europese recht op de invulling en toepassing van de nationale
vertrouwensbeginselen. Interessant is te bekijken hoe de lidstaten omgaan met
hun plicht het Europese vertrouwensbeginsel toe te passen in zaken die binnen
de reikwijdte van het Europese recht vallen. De mogelijke transformatie en het
naar elkaar toegroeien van de respectieve nationale vertrouwensbeginselen onder
invloed van het Europese recht wordt onderzocht. Dit werk draagt dus bij tot een
toename van de wetenschappelijke kennis en biedt een inzicht omtrent de wer-
king en toepassing en het naar elkaar toegroeien van de vertrouwensbeginselen
op Europees en nationaal niveau binnen de bestudeerde lidstaten. Er wordt niet
alleen een analytische beschrijving gegeven van de huidige situatie maar er wordt
ook gedacht aan de richting waarin het vertrouwensbeginsel op Europees en nati-
onaal niveau kan evolueren.

1.2 Probleemstelling

Het Europese recht kent reeds geruime tijd een Europees vertrouwensbeginsel dat
door de rechtspraak van de Europese rechters uitgegroeid is tot een volwaardig
beginsel met een eigen inhoud en voorwaarden. De criteria komen echter niet
steeds duidelijk aan bod in de rechtspraak zodat het van belang is de diverse uit-
spraken met betrekking tot dit beginsel onder de loep te nemen met het oog op
het ontdekken van de grote lijnen en toepassingsvoorwaarden die aan dit beginsel
eigen zijn. Nuttig is dit beginsel, zijn toepassingsvoorwaarden en toepassingsdo-
meinen te vergelijken met de mogelijk aanwezige vertrouwensbeginselen in de
lidstaten Nederland, Frankrijk en Belgié. Iedere rechtsorde kent wel oplossingen
voor problemen inzake gewekt vertrouwen door de bestuursorganen die echter
onderling van elkaar kunnen verschillen. Voor zover er al een vertrouwensbegin-
sel in de rechtsorde bestaat, kent dit vaak zijn eigen invulling in het licht van
een verschillende culturele, sociale en politieke achtergrond. Door de (potentiéle)
vertrouwensbeginselen van de vier rechtsordes te vergelijken, kan een inzicht
worden verworven in de gelijkenissen en verschillen tussen de beginselen, de toe-
passingscriteria en de situaties waarin het vertrouwensbeginsel toepasselijk wordt
geacht. Tevens wordt onderzocht welke de juridische gevolgen kunnen zijn van
de schending van een potentieel vertrouwensbeginsel.
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In het kader van een Europese geintegreerde samengestelde rechtsorde zijn
niet alleen de Europese instellingen maar soms ook de nationale overheden ver-
plicht het Europese vertrouwensbeginsel toe te passen. Fundamenteel is te weten
in welke gevallen die verplichting geldt en hoe de lidstaten met die verplichting
omgaan. Daarenboven rijst de belangrijke vraag of er nog wel ruimte bestaat voor
de toepassing van een — mogelijk verder reikend — nationaal vertrouwensbeginsel
in een Europese rechtsorde. Ten slotte is het van belang te weten of de nationale
vertrouwensbeginselen een invloed ondergaan van het Europese vertrouwensbe-
ginsel — en ruimer van het Europese recht — zowel met betrekking tot de invulling
van het beginsel, de toepassingsvoorwaarden, de gevolgen van de schending van
dit beginsel als tot de domeinen waarin het wordt toegepast. Die ontwikkeling
kan dan worden bekeken in het licht van de mogelijke groei naar een ius commu-
ne, een gemeenschappelijk bestuursrecht. In het bijzonder rijst de vraag of onder
invloed van het Europese recht de vertrouwensbeginselen van de lidstaten naar
elkaar toegroeien zodat uiteindelijk tot een gemeenschappelijk vertrouwensbegin-
sel zou kunnen worden gekomen dat zowel op Europees niveau als op nationaal
niveau wordt toegepast en op dezelfde eenvormige wijze is ingevuld. De verschil-
len tussen de lidstatelijke vertrouwensbeginselen en het Europese beginsel zou-
den ook dermate groot kunnen zijn dat van een evolutie naar één enkel beginsel
geen sprake kan zijn. Vandaar dat het essentieel is de verschillen en gelijkenissen
tussen de respectieve beginselen te bestuderen en de concrete doorwerking van
het Europese vertrouwensbeginsel in de lidstaten Nederland, Frankrijk en Belgié
te bekijken. Indien wordt vastgesteld dat de respectieve vertrouwensbeginselen
naar elkaar toegroeien, kan worden gedacht aan middelen om die groei te stimu-
leren zoals een fop down ingreep door middel van Europees opgelegde wetgeving
of instrumenten om de spontane groei bottom up door de lidstaten te ondersteunen
zoals een common frame of reference (een tekst opgesteld door wetenschappers,
zie 9.8).

1.3 Onderzoeksvragen

De hoofdvraag is wat de invloed is van het Europese vertrouwensbeginsel op
de ontwikkeling van de equivalente beginselen in de Nederlandse, Franse en
Belgische rechtsorde.

Eerste onderzoeksvraag:

1  Bestaat er een vertrouwensbeginsel op Europees niveau en in de lidstaten
Nederland, Frankrijk en Belgié, en zo ja, hoe wordt dit beginsel ingevuld en
toegepast?

De volgende subvragen kunnen worden gesteld:

1.1 Is in de respectieve rechtsordes een vertrouwensbeginsel erkend? Welke
kwalificatie wordt aan het vertrouwensbeginsel gegeven? Hoe wordt het
vertrouwensbeginsel omschreven?
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1.2

1.3

Wat zijn de voornaamste kenmerken van het beginsel? Wat zijn de toepas-
singsvoorwaarden van het vertrouwensbeginsel? Tot welke juridische ge-
volgen leidt de schending van het vertrouwensbeginsel?

Wat zijn de toepassingsgevallen van het Europese vertrouwensbeginsel?
Stemmen de toepassingsgevallen van het Europese vertrouwensbeginsel
overeen met de toepassingsgevallen onder de nationale beginselen of wor-
den daar andere oplossingen voorzien aan de hand van mogelijke andere
beginselen en regels?

Tweede onderzoeksvraag:

2

2.1

22

23

2.4

Hoe werkt het Europese vertrouwensbeginsel door in de nationale rechtsor-
des en wordt het nationale vertrouwensbeginsel beinvloed door het Europese
recht en zijn vertrouwensbeginsel en zo ja in welk opzicht? Kan er een ge-
meenschappelijk vertrouwensbeginsel uit de bestudeerde rechtsordes wor-
den afgeleid?

De volgende subvragen kunnen worden gesteld:

Wanneer moeten de nationale bestuursorganen en rechters het Europese ver-
trouwensbeginsel toepassen?

In welke mate is er nog ruimte voor de toepassing van een verdergaand nati-
onaal vertrouwensbeginsel bij de uitvoering en toepassing van het Europese
recht door de lidstaten?

Passen de lidstaten de door het Europese recht voortgebrachte regels en rand-
voorwaarden consequent toe? Zijn er veranderingen met betrekking tot het
nationale vertrouwensbeginsel in de lidstaten vast te stellen onder invloed
van het Europese recht en het Europese vertrouwensbeginsel? Hanteren de
nationale rechters in louter nationale zaken eventueel de Europese toepas-
singsvoorwaarden van het vertrouwensbeginsel?

Kan er één gemeenschappelijk vertrouwensbeginsel aan de verschillende
vertrouwensbeginselen worden onttrokken? Met andere woorden kunnen er
zodanig veel gelijkenissen worden gevonden dat zou kunnen worden geko-
men tot één enkel vertrouwensbeginsel dat zowel op Europees als op nati-
onaal niveau met een identieke invulling zou gelden of zijn de verschillen
dusdanig groot dat geen uniform beginsel mogelijk is? Draagt de moge-
lijke Europeanisering van het vertrouwensbeginsel bij tot het naar elkaar
toegroeien van de nationale vertrouwensbeginselen in het kader van een ius
commune? Hoe kan de mogelijke vorming van een gemeenschappelijk ver-
trouwensbeginsel worden gestimuleerd?
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1.4 Opzet en plan van behandeling

1.4.1 Opzet

In dit werk wordt het vertrouwensbeginsel top down benaderd. De Europese
beginselen zijn doorgaans ontwikkeld op basis van een rechtsvergelijkende ana-
lyse van beginselen en uitgangspunten van de nationale rechtsstelsels waarbij dan
die zaken zijn ‘geplukt’ die dienstig zijn voor de ontwikkeling van Europese be-
ginselen binnen het referentickader van de vooropgestelde doelstellingen van de
Europese rechtsorde. Die Europese beginselen zijn vervolgens op hun beurt de
nationale beginselen gaan beinvloeden.”® Voor het Europese vertrouwensbegin-
sel is vooral het Duitse vertrouwensbeginsel bepalend geweest. Een diepgaande
bottop up studie betreffende het ontstaan van het Europese beginsel blijft hier
buiten beschouwing. Dit werk spitst zich primair toe op de top down werking van
het Europese vertrouwensbeginsel.'® De bottum up werking van het vertrouwens-
beginsel komt enkel aan bod in het kader van de vorming van een ius commune,
een gemeenschappelijk bestuursrecht.

Het onderzoek heeft tot doel:

—  Het Europese vertrouwensbeginsel en de eventuele equivalente beginselen
in kaart te brengen voor Nederland, Frankrijk en Belgi€.

—  De toepassing van het Europese beginsel, de doorwerking en impact ervan
op de vertrouwensbeginselen in de respectieve nationale rechtsordes na te
gaan.

1.4.2 Plan van behandeling

Het eerste hoofdstuk is een inleidend hoofdstuk. Het bevat de situering en con-
crete formulering van de probleemstelling en een uiteenzetting van het opzet en
het belang van het onderzoek. Het onderzoeksdomein wordt afgebakend en ver-
antwoord. De concrete onderzoeksvragen komen aan bod en de verantwoording
van de onderzoeksmethoden en de keuzes die daaraan ten grondslag liggen.

In het tweede hoofdstuk wordt ingegaan op de Europeanisering van het
bestuursrecht van de lidstaten. De wisselwerking tussen het bestuursrecht op
Europees en nationaal niveau wordt toegelicht. De studie van zowel het natio-
nale bestuursrecht als het Europese bestuursrecht kan onder een gemene noemer
worden gebracht namelijk ‘Europees bestuursrecht’ en als een apart studiedomein
worden beschouwd. Dit begrip wordt nader omschreven en een beknopte defini-
tie — bruikbaar voor dit onderzoek — wordt aangereikt. De Europese rechtsorde is
een gelaagde, samengestelde rechtsorde waarin de twee hoofdcomponenten van
die rechtsorde — zijnde de Europese instellingen en de nationale organen — elk
eigen functies en taken hebben terwijl ze samen besturen. De voornaamste ken-
merken van die Europese rechtsorde worden toegelicht. De Europese en nationale

15 KOOPMANS 1991b, 58.
16 Vgl. JANS e.a. 2007, 5-6.
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component van het Europese bestuursrecht en de bestuursbevoegdheden worden
tevens bekeken. Ten slotte wordt beknopt aandacht besteed aan bepaalde voor-
name beginselen binnen de Europese rechtsorde die in onderhavig onderzoek een
rol spelen: het voorrangsbeginsel (met inbegrip van de beginselconforme inter-
pretatie), het samenwerkingsbeginsel, het beginsel van de toegedeelde bevoegd-
heden, het subsidiariteitsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel.

In het derde hoofdstuk wordt gefocust op de Europese algemene rechts-
beginselen. Er wordt aandacht besteed aan de aard, oorsprong, inspiratiebron en
rechtsgrond van de algemene rechtsbeginselen. Het toepassingsgebied van die
beginselen en hun functies worden bestudeerd. Vervolgens worden de doorwer-
king van de Europese beginselen en de werkingssfeer van het Europese recht on-
derzocht. De werking van de Europese beginselen bij de directe dan wel de indi-
recte toepassing van het Europese recht wordt verduidelijkt. Ten slotte wordt kort
ingegaan op de grondrechten, in het bijzonder op een grondrecht van behoorlijk
bestuur opgenomen in het Handvest voor de grondrechten dat sinds het Verdrag
van Lissabon de status van primair recht heeft gekregen.

In het vierde hoofdstuk volgt een gedetailleerde bespreking van het Europese
vertrouwensbeginsel. Het beginsel wordt vooreerst gesitueerd als uitvloeisel van
het Europese rechtszekerheidsbeginsel en afgebakend ten opzichte van overige
aspecten van rechtszekerheid zoals verkregen rechten. Het vertrouwensbeginsel
wordt vervolgens omschreven, een korte historische schets wordt gegeven en de
kenmerken van dit beginsel worden onderzocht. De toepassingsvoorwaarden van
het vertrouwensbeginsel worden in kaart gebracht en de gevolgen van de schen-
ding van het beginsel worden bestudeerd. De belangrijkste gevallen waarin het
Europese vertrouwensbeginsel wordt toegepast, komen aan bod (zoals vertrouwen
op grond van regelgeving, beschikkingen en toezeggingen). Er wordt onderzocht
wanneer en in welke gevallen verwachtingen — gewekt door de Europese organen
en de nationale bestuursorganen die handelen binnen het toepassingsgebied van
het Europese recht — moeten worden beschermd.

In het vijfde hoofdstuk wordt de doorwerking van het Europese vertrouwens-
beginsel nader bestudeerd en de verhouding van dit beginsel ten opzichte van de
(mogelijke) nationale vertrouwensbeginselen. Bij de directe toepassing van het
Unierecht is het Europese beginsel exclusief aan de orde. Bij een indirecte toe-
passing kan ook een rol zijn weggelegd voor de nationale beginselen. De door-
werking van het Europese vertrouwensbeginsel wordt bestudeerd in het domein
van de steunverlening. Dit is het domein bij uitstek waar de problematiek van de
doorwerking van het Europese beginsel en de impact, wisselwerking en span-
ningen met de vertrouwensbeginselen van de lidstaten aan de orde is. Zowel de
(door)werking van het Europese beginsel en de verhouding tot de nationale ver-
trouwensbeginselen bij de Europese subsidieverlening als de verlening van staats-
steun door de lidstaten komen aan bod. De ruimte die wordt gelaten aan de lidsta-
ten tot het toepassen van mogelijke verdergaande nationale beginselen verschilt
immers in de beide situaties in belangrijke mate.
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In het zesde, zevende en achtste hoofdstuk komen respectievelijk de ver-
trouwensbeginselen in de Nederlandse, Franse en Belgische rechtsorde aan bod.
In die hoofdstukken wordt in het eerste deel nagegaan of er een nationaal ver-
trouwensbeginsel bestaat — al dan niet autonoom ten opzichte van het rechtsze-
kerheidsbeginsel — en als dit zo is hoe dit concreet wordt ingevuld door eventuele
wetgeving, (bestuurs)rechtspraak en rechtsleer. Indien er geen vertrouwensbegin-
sel kan worden teruggevonden, wordt onderzocht of er andere rechtsbeginselen
in de rechtsorde bestaan die een zelfde of gelijkaardige rechtsbescherming bieden
aan de rechtsonderhorigen (bijvoorbeeld verkregen rechten). Met betrekking tot
de drie landen wordt voorafgaand kort beschreven hoe het bestuurlijke rechtssys-
teem is georganiseerd en een beeld geschetst van de nationale beginselen van be-
hoorlijk bestuur of algemene rechtsbeginselen waartoe het vertrouwensbeginsel
behoort. De omschrijving, kenmerken en toepassingsvoorwaarden van het natio-
nale vertrouwensbeginsel worden vervolgens bestudeerd, de gevolgen van schen-
ding van het beginsel aangehaald en telkens wordt per lidstaat bekeken wat de
nationale benadering is van situaties die corresponderen met de situaties waarin
naar Europees recht het vertrouwensbeginsel wordt toegepast (overgangsbepalin-
gen bij nieuwe regelgeving, intrekking en opheffing van een beslissing, gedane
toezegging, afwijken van beleidsregels, enz.).

In het tweede deel van het zesde, zevende en achtste hoofdstuk wordt inge-
gaan op de vraag hoe de bestuursorganen van de respectieve lidstaten omgaan met
de doorwerking van het Europese vertrouwensbeginsel in hun rechtsorde. In het
bijzonder wordt bestudeerd of de nationale bestuursorganen en rechtscolleges het
Europese recht — overeenkomstig de Europese rechtspraak — consequent toepassen
in zaken die binnen het toepassingsgebied van het Europese recht vallen. Aan de
hand van de rechtspraak wordt onderzocht in welke domeinen de doorwerking
van het Europese vertrouwensbeginsel wordt aanvaard. Tevens komen die zaken
aan bod waar mogelijk een verdergaand nationaal vertrouwensbeginsel kan wor-
den toegepast binnen Europees afgebakende grenzen. Verder wordt nagegaan of
de nationale bestuursorganen of rechters geneigd zijn het Europese beginsel toe
te passen zelfs in puur nationale zaken bijvoorbeeld omdat het een verdergaande
bescherming voor de rechtsonderhorigen biedt in vergelijking met het nationale
beginsel. Er wordt nader bestudeerd of het nationale vertrouwensbeginsel in de
respectieve rechtsordes een transformatie ondergaat ten gevolge van de impact
van het Europese recht en in het bijzonder het Europese vertrouwensbeginsel. Als
er geen vertrouwensbeginsel in de rechtsorde kan worden teruggevonden, kan er
eventueel één onder invloed van het Europese recht gecreéerd worden. Tevens
wordt ingegaan op de vraag of de invloed in de nationale rechtsorde als positief
of negatief wordt ervaren.

In het negende hoofdstuk wordt een synthese gemaakt van de resultaten die
voortvloeien uit de voorgaande hoofdstukken en worden persoonlijke opvattingen
aangereikt. Telkens worden per onderzocht aspect rechtsvergelijkende conclusies
geformuleerd. De gelijkenissen en verschillen tussen de inhoud, de werking, de
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gevolgen van de schending en de toepassingsgevallen van de respectieve ver-
trouwensbeginselen worden in kaart gebracht. Indien geen vertrouwensbeginsel
kan worden teruggevonden, wordt ingegaan op de alternatieven. De invloed van
het Europese vertrouwensbeginsel en het Europese recht wordt in de drie lid-
staten vergeleken en er worden daaromtrent conclusies getrokken. Tot slot wor-
den standpunten ingenomen op basis van de onderzoeksresultaten omtrent de
huidige stand van ontwikkeling van het vertrouwensbeginsel en de invloed van
het Europese vertrouwensbeginsel in de onderzochte rechtsordes. Er wordt te-
vens gesuggereerd in welke richting de respectieve vertrouwensbeginselen in een
Europese samengestelde rechtsorde kunnen evolueren en door middel van welke
instrumenten die evolutie kan worden gestimuleerd.

1.5 Afbakening en verantwoording van het onderzoeksdomein

Het onderhavige onderzoek beperkt zich in beginsel tot de toepassing van het ver-
trouwensbeginsel op bestuurlijk handelen. Op het niveau van de lidstaten komen
individuele bestuurshandelingen en algemene bestuurshandelingen — bestuurs-
regelgeving of lagere regelgeving i.e. niet zijnde formele wetgeving — uitgaande
van een bestuursoverheid aan bod. Er wordt bijgevolg niet ingegaan op de vraag
in hoeverre de bescherming van vertrouwen is doorgetrokken naar de formele
wetgever in de lidstaten. Op het niveau van de Unie wordt wel ingegaan op de
wetgevingshandelingen. Die keuze is verantwoord door het feit dat het vertrou-
wensbeginsel zich in het Europese recht in belangrijke mate ontwikkeld heeft
in het kader van de toepassing op wetgevingshandelingen. Daarenboven is het
slechts sinds het Verdrag van Lissabon dat uitdrukkelijk een verdragsrechtelijk
onderscheid wordt gemaakt tussen wetgevings-, uitvoeringshandelingen en gede-
legeerde handelingen. Tot voor kort konden de voormelde handelingen dus niet
duidelijk uit elkaar worden gehouden.

Op de complexe problematiek van de (omstreden) plaats van het vertrouwens-
beginsel in de Europese en nationale hiérarchie der rechtsnormen wordt niet in de-
tail ingegaan. De vraag of het vertrouwensbeginsel een beginsel met wettelijke of
grondwettelijke waarde is, is niet uiterst relevant voor het onderhavige onderzoek
daar er hoofdzakelijk wordt gefocust op de bestuursorganen die sowieso gebon-
den zijn aan de eisen van behoorlijk handelen. Tevens blijft de vraag in hoeverre
het vertrouwensbeginsel een rechtsnorm dan wel een beginsel is en de filosofische
achtergrond ervan, buiten beschouwing.!” Van belang voor dit proefschrift is het
uitgangspunt dat alle bestuursorganen zowel in Europa als in de lidstaten moeten
handelen overeenkomstig het Europese en/of nationale vertrouwensbeginsel.

Hoewel de studie van het vertrouwensbeginsel in dit proefschrift centraal
staat, zou dit werk onvolledig zijn als dit beginsel niet zou worden gekaderd binnen
het beginsel waaruit het is voortgevloeid, namelijk het rechtszekerheidsbeginsel.

17 Hierover IN'T VELD & KOEMAN 1985, 2 e.v. en VAN DER HEYDEN 2001, 289 p.
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Het vertrouwens- en rechtszekerheidsbeginsel zijn nauw verweven en overlappen
zelfs gedeeltelijk. Er wordt echter niet in detail ingegaan op de diverse aspecten
van het rechtszekerheidsbeginsel gelet op het beperkte bestek van dit onderzoek.
Het beginsel wordt kort gesitueerd en enkel die aspecten worden besproken die
betrekking hebben op of nauw gelinkt zijn aan het vertrouwensbeginsel zoals het
verbod van terugwerkende kracht van bestuursregelgeving.

Het vertrouwensbeginsel — in een bestuursrechtelijke context — wordt in
kaart gebracht voor de Europese, Nederlandse, Franse en Belgische rechtsorde.
De keuze ligt voor de hand: Nederland kent reeds geruime tijd een beginsel dat
verder gaat dan het Europese en degelijk uitgewerkt is. Frankrijk kent tot op he-
den geen vertrouwensbeginsel maar voorziet andere oplossingen voor schendin-
gen van vertrouwen. De Belgische rechtsorde kent wel een vertrouwensbeginsel
dat evenwel matig ontwikkeld is en niet zo ver gaat als het Nederlandse beginsel.
Het Belgische vertrouwensbeginsel wordt (vooralsnog) niet bijzonder frequent
toegepast. Daarenboven ervaren de lidstaten Nederland, Frankrijk en Belgié ook
op verschillende wijze de impact van het Europese recht en in het bijzonder het
Europese vertrouwensbeginsel. Nederland wordt in bepaalde gevallen gedwon-
gen om zijn verdergaande rechtsbescherming onder het nationale vertrouwensbe-
ginsel in te perken, wat tot ongenoegen leidt. Frankrijk ervaart een directe invloed
van het Europese vertrouwensbeginsel daar de bestuursorganen en rechters het
Europese beginsel toepassen in zaken die binnen de reikwijdte van het Europese
recht vallen. Subjectieve concepten als vertrouwen en belangenafweging moe-
ten — niet zonder weerstand en problemen — in een objectieve Franse rechtsorde
worden ingepast. Het vertrouwensbeginsel duikt in Frankrijk nu ook al eens op
in louter nationale zaken. Belgi€ maakt zich vooralsnog niet veel zorgen over het
Europese vertrouwensbeginsel en het is nauwelijks terug te vinden in de nationale
bestuursrechtspraak. Het is — bij mijn weten — ook voor het eerst dat een onder-
zoek wordt verricht naar de aanwezigheid en toepassing van het Europese ver-
trouwensbeginsel in de bestuursrechtspraak van de Belgische rechtscolleges en de
impact van het Europese vertrouwensbeginsel — en ruimer het Europese recht — op
de invulling van het Belgische vertrouwensbeginsel.'® Daar het niet de bedoeling
is een encyclopedisch werk te maken, worden de rechtsordes van de overige lid-
staten buiten beschouwing gelaten. Het Duitse recht — dat wordt beschouwd als
het eerste rechtssysteem in de Unie dat een vertrouwensbeginsel heeft erkend en
daaraan een zeer verregaande invulling heeft gegeven en dat als inspiratiebron
heeft gediend voor het Europese beginsel — wordt niet bestudeerd omdat reeds

18  Wel is er een studie gewijd aan het Belgische beginsel van rechtszekerheid als begin-
sel voor behoorlijke regelgeving waarin bepaalde Europese aspecten aan bod komen.
POPELIER 1997, 663 p.
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vele studies daaraan zijn gewijd." Tevens zijn vele bijdragen over het Engelse
procedural of substantial principle of legitimate expectations verschenen.?

Er wordt stilgestaan bij de bescherming van gerechtvaardigde verwachtingen
op grond van formeel recht dat kan worden afgedwongen voor de (bestuurlijke)
rechtscolleges. Er zijn nog andere methoden om het bestuur te controleren op het
handelen conform gewekt vertrouwen bijvoorbeeld door middel van de interne
bestuurlijke beroepsprocedures, de ombudsman, enz. Die controlemiddelen zijn
wel degelijk relevant maar worden in dit proefschrift niet diepgaand behandeld en
worden slechts aangeraakt wanneer dit van belang is voor dit onderzoek zoals met
betrekking tot de intrekking en opheffing van individuele bestuurshandelingen.

In de Europese rechtsorde en in de rechtsordes van de lidstaten komen es-
senti€le begrippen voor zoals (bestuurs)overheid, bestuurshandeling of uitvoe-
ringshandeling, discretionaire bevoegdheid, beleid enz. Die begrippen worden
niet steeds op gelijkaardige wijze ingevuld in de diverse rechtsordes. In dit proef-
schrift wordt enkel een omschrijving gegeven wanneer dit noodzakelijk is voor
een goed begrip van een casus of een tekst. Er zijn diverse begrippen die kunnen
duiden op bescherming van vertrouwen zonder dat er een verschil zit in de ge-
bruikte terminologie zoals een vertrouwensbeginsel, een beginsel van gerecht-
vaardigde verwachtingen, een beginsel van gewettigd vertrouwen of gerechtvaar-
digd vertrouwen. Deze dissertatie concentreert zich op de doorwerking van het
recht van de Europese Unie. Het recht van de Raad van Europa — het EVRM en
de rechtspraak van het EHRM — komt in dit werk enkel aan bod voor zover het
gebruikt wordt ter uitvoering van het recht van de Unie. Onder Europees recht
moet aldus in dit proefschrift in beginsel het Unierecht worden begrepen. De al-
gemene rechtsbeginselen op het niveau van de Europese Unie worden aangeduid
als Europese beginselen of Uniebeginselen.?! Het manuscript is afgesloten op
1 februari 2011.

1.6 Methodologie

Om de in 1.3 vermelde onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden, wordt gebruik
gemaakt van een horizontale en een verticale rechtsvergelijkende methode.

19 Zowel rechtszekerheid als gerechtvaardigde verwachtingen worden beschouwd als
constitutionele beginselen die zijn ontwikkeld door het Bundesverfassungsgericht
en het Bundesverwaltungsgericht sinds de jaren 1950. Bv. BLANKE 2000, 610 p. en
BULLINGER 1999, 905-913.

20  Bv. CRAIG 1996, 289-312; CRAIG & SCHONBERG 2000, 684-701 en THOMAS
2000, 129 p.

21 Endusniet als ‘communautaire beginselen’ gelet op het feit dat de beginselen niet uitslui-
tend werken ten aanzien van de vroegere eerste communautaire pijler.
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Horizontale rechtsvergelijkende methode

Bij een horizontale rechtsvergelijking worden de beginselen en regels ter bescher-
ming van vertrouwen van de vier — Europese, Nederlandse, Franse en Belgische —
rechtsordes naast elkaar gelegd. Door rechtsvergelijking kunnen de gelijkenis-
sen en verschillen betreffende de bescherming van het door het bestuur gewekte
vertrouwen worden blootgelegd wat onder meer kan leiden tot de optimalisatie
en harmonisatie van het vertrouwensbeginsel. Hoe groter de verschillen in de
bescherming van vertrouwen in de lidstaten, hoe interessanter de rechtsvergelij-
king. Er wordt gebruik gemaakt van een hoofdzakelijk functionele rechtsverge-
lijkende methode. Geen abstracte normen maar concrete problemen van gewekt
vertrouwen staan centraal. Er is gekozen voor een opbouw per rechtsorde. De ver-
trouwensbeginselen in Europa, Nederland, Frankrijk en Belgi€ worden achtereen-
volgens bestudeerd. De horizontale vergelijking gebeurt pas in het hoofdstuk 9
‘synthese’ om de leesbaarheid te bevorderen. In het hoofdstuk 9 worden tevens
tabellen en stroomschema’s vooropgesteld met het oog op het verwerven van een
bijkomend inzicht in de complexe materie. Er is gekozen voor een studie van
concrete situaties van gewekte verwachtingen omdat niet ieder rechtsstelsel een
formeel vertrouwensbeginsel erkent (zoals Frankrijk). Vier types van situaties®
worden bekeken waarin sprake kan zijn van schending van gewekte verwachtin-
gen: (a) nieuwe of gewijzigde (bestuurs)regelgeving (eerbiedigende en retroac-
tieve werking); (b) het intrekken en opheffen van individuele bestuurshandelin-
gen; (c) het afwijken van individuele bestuurlijke toezeggingen en inlichtingen en
(d) het afwijken van beleidsregels, vaste praktijk en gedoogbeleid in individuele
zaken. Door op die wijze te werken, kunnen alle regels of beginselen ontdekt en
vergeleken worden die van toepassing zijn op elk van die categorie€n ongeacht of
die formeel onder de benaming van een vertrouwensbeginsel vallen. De concrete
outcome is van belang. Rechtsvergelijking legt ook de verschillende impact van
het Europese vertrouwensbeginsel in de respectieve rechtsordes bloot.

Diverse rechtsbronnen worden geconsulteerd om de beginselen en regels
te achterhalen die de verwachtingen beschermen in elk van de bovenvermelde
situaties. Vaak is in een rechtsorde een oplossing te vinden voor een schending
van vertrouwen door een bepaalde bestuurshandeling maar soms ligt dit niet voor
de hand en moet diep worden gegraven voor die wordt gevonden. Zo bijvoorbeeld
kan de afwezigheid van een formeel vertrouwensbeginsel in het Franse recht tot
de verkeerde conclusie leiden dat de burger nooit kan vertrouwen op beslissingen
van de bevoegde ambtenaren. Na goed zoeken, kunnen zelfs bepaalde wetge-
vende bepalingen worden gevonden die (impliciet of materieel) door het bestuur
gewekte verwachtingen beschermen. De volgende rechtsmaterialen worden ge-
raadpleegd: bepalingen van primaire en secundaire regelgeving, rechtspraak, cir-
culaires en richtlijnen van bestuursorganen voor zover die relevant zijn, rechtsli-
teratuur en data terug te vinden op websites. Uiteraard is de rechtspraak van de

22 Die overigens niet exhaustief zijn.
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(bestuurs)rechters van groot belang. Voornamelijk de rechtspraak van de hoogste
rechtscolleges komt aan bod en waar nodig ook de lagere rechtspraak. Zonder
te beweren volstrekt volledig te zijn, worden de belangrijkste wetgeving, recht-
spraak en rechtsleer met betrekking tot het nationale vertrouwensbeginsel en de
doorwerking van het Europese vertrouwensbeginsel per rechtsorde aangehaald.

De rechtsvergelijking gaat gepaard met een aantal complexe drempels zoals
de rechtstaal die in ieder land eigen is waarbij een bepaald woord in een vreemde
taal een totaal andere betekenis kan hebben.? Daarenboven volstaat het niet een
aantal juridische elementen uit een lidstaat te plukken maar moet ieder aspect
worden bekeken tegen de ge€igende achtergrond van het te bestuderen rechts-
stelsel. Iedere rechtsorde heeft zijn eigen begrippen en technieken. Het gevaar
bestaat dat door een onvoldoende vertrouwdheid met het vreemde rechtsstelsel
een vervormde voorstelling van het probleem wordt gegeven.* Er is gepoogd de
nodige abstractie te nemen van het eigen rechtsstelsel bij het bestuderen van de
vreemde rechtsstelsels en een diepgaande studie van de onderscheiden rechtsstel-
sels te voeren zodat de problematiek van gewekt vertrouwen op correcte wijze in
de bestudeerde rechtsordes kan worden voorgesteld.

Verticale rechtsvergelijkende methode

Naast de bovenvermelde horizontale rechtsvergelijking wordt tevens een rechts-
vergelijking in verticaal perspectief verricht. Dit laatste begrip houdt in dat wordt
nagegaan in Nederland, Frankrijk en Belgi€ hoe het Europese vertrouwensbegin-
sel met de respectieve nationale beginselen interageert en die laatste beginselen
eventuele wijzigingen ten gevolge van die Europese invloed ondergaan. De be-
ginselen in de lidstaten worden dus in een Europees perspectief geplaatst.

Om de invloed van het Europese vertrouwensbeginsel op het nationale
vertrouwensbeginsel op een juiste wijze in kaart te brengen en te doorgronden,
volstaat een raadpleging van de nationale bronnen niet. Het louter bestuderen
van nationale regelgeving en bestuurshandelingen ter uitvoering en toepassing
van Unierecht, nationale rechtspraak waarin het Unierecht wordt toegepast en de
nationale rechtsleer zou een vervormd en incorrect beeld geven van het aan de
nationale bronnen ten grondslag liggende Unierecht.”® Een juiste perceptic van
de invloed van het Europese recht kan alleen worden verkregen door tevens een
rechtstreeks beroep te doen op de Europese rechtsbronnen. Het probleem met
betrekking tot het raadplegen van Europese bronnen is dat een (minimum aan)
inzicht in het Europese — economische — recht dat een specifiecke systematiek kent
en kennis van het Europese rechtsjargon is vereist.? Daarbovenop komt nog de

23 Bv. een décret in het Franse recht heeft niet dezelfde betekenis als een decreet in het
Belgische recht. Een declaratoire beslissing is in het Nederlandse en het Belgische recht
niet hetzelfde.

24 Aldus ook DE MOOR-VAN VUGT & MORTELMANS 1993, 5.

25  DE MOOR-VAN VUGT & MORTELMANS 1993, 2-17.

26 Bv. ‘richtlijnconforme interpretatie’ en ‘verticale en horizontale rechtstreekse werking’.
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ongeordende en complexe regeling van diverse onderdelen van het Europese ma-
teriéle recht door middel van ontelbare richtlijnen, verordeningen en besluiten. De
Europese rechtspraak is van fundamenteel belang maar omvangrijk en geregeld
complex. De bestuursrechtjurist wordt daarenboven met de moeilijkheid gecon-
fronteerd dat hij het Europese recht niet vanuit zijn vertrouwelijk bestuursrech-
telijk referentiekader kan bestuderen.?’” Een andere moeilijkheid bij de studie van
het Europese vertrouwensbeginsel in het kader van een Europees bestuursrecht is
dat er — wegens het feit dat dit laatste vakgebied vrij recent is — weinig houvast in
de rechtsliteratuur te vinden is. In Nederland was het domein Europees bestuurs-
recht de voorbije jaren behoorlijk populair zodat er toch een ruim aantal werken
kunnen worden gevonden en dit als een vak aan de rechtsfaculteiten wordt gedo-
ceerd. In Frankrijk is er een aantal auteurs die zich op dit domein hebben begeven
(onder meer AUBY en GROUSSOT). In Belgi€ was (de reflectie over) dit domein
tot aan mijn bijdrage in 2007 afwezig.?

1.7 Leeswijzer

Dit proefschrift bevat een aantal inleidende hoofdstukken (2 en 3) die voorna-
melijk bedoeld zijn om de Belgische lezer wegwijs te maken in het Europese
bestuursrecht. Dit is noodzakelijk om de doorwerking van het Europese vertrou-
wensbeginsel en de wisselwerking met de nationale vertrouwensbeginselen in
een juist perspectief te zien. Een beknopt overzicht van Europese mechanismen
voorkomt dat de — mogelijk niet met het Europese recht vertrouwde — bestuurs-
rechtjurist verschillende werken moet raadplegen om onderstaand onderzoek te
begrijpen en te kunnen plaatsen. De ervaren Nederlandse Europees bestuursrecht-
jurist kan die hoofdstukken eventueel overslaan tenzij hij de recente rechtspraak
en wijzigingen ten gevolge van het Verdrag van Lissabon erop na wil lezen. De
snelle lezer kan volstaan met de inleiding en hoofdstuk 9 dat de synthese van
het rechtsvergelijkend onderzoek, de bevindingen en de aanbevelingen bevat. Per
hoofdstuk is er een inleiding, zijn er voor zover noodzakelijk — om de rode draad
te vatten — tussenconclusies geformuleerd en wordt met een (eind)conclusie afge-
sloten. De rechtsleer wordt verkort weergegeven in de voetnoten. In de lijst van
verkort aangehaalde literatuur worden de volledige bijdragen vermeld. Die lijst is
opgesteld op de wijze die in Belgi€ gebruikelijk is, dit wil zeggen dat de auteurs
gerangschikt zijn op basis van de eerste letter van de achternaam. Ten gevolge
van het Verdrag van Lissabon is er een nieuwe verdragsnummering die in dit
proefschrift is verwerkt. De oude nummering wordt als referentie tussen haakjes
vermeld.

27  Bv. de afwezigheid van een duidelijke afbakening van een wetgevende en uitvoerende
macht in de Europese Unie.
28 DE VOS 2007, 778-791.
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2  Europeanisering van het nationale bestuursrecht

2.1 Inleiding

In dit proefschrift staat het (Europese) vertrouwensbeginsel centraal. Opdat dit
beginsel zou worden begrepen in zijn juiste context is een voorafgaande schets
van het Europese bestuursrecht en de Europese samengestelde rechtsorde geen
overbodige zaak. Dit hoofdstuk heeft aldus hoofdzakelijk tot doel de problema-
tiek betreffende de werking en de doorwerking van het Europese vertrouwensbe-
ginsel te situeren in een ruimer kader van een Europese geintegreerde rechtsorde.
In dit hoofdstuk wordt onderzocht op welke wijze en in welke mate het nationale
bestuursrecht van de lidstaten wordt beinvloed door het recht van de Europese
Unie met inbegrip van de Europese rechtsbeginselen. Er heeft zich een Europees
bestuursrecht gevormd dat is gesteund op beginselen en regels afkomstig van de
lidstaten die zijn aangepast aan de noden en doelstellingen van de Europese Unie.
Dit nieuw gevormde recht is op zijn beurt invloed gaan uitoefenen op het recht van
de lidstaten. Onder invloed van het Europese recht wordt ook de wederzijdse be-
invloeding tussen de nationale rechtsordes gestimuleerd dat op zijn beurt bijdraagt
tot de ontwikkeling van een ius commune, een gemeenschappelijk bestuursrecht.
Er wordt een poging ondernomen het begrip Europees bestuursrecht te definiéren,
de kenmerken ervan te duiden en zijn functies te ontdekken. De verschillende
aspecten die kunnen worden bestudeerd in het kader van een Europees bestuurs-
recht worden kort aangehaald. Nadien wordt dieper ingegaan op het concept
Europese rechtsorde als geintegreerde, autonome en samengestelde rechtsorde en
wordt beschreven in welke mate de Europese instellingen en de nationale organen
moeten samenwerken om de integrale werking van de EU-rechtsorde te verze-
keren. De Europese en de nationale component van het Europese bestuursrecht
worden toegelicht. Aandacht wordt besteed aan de bestuursbevoegdheden van
zowel de Europese instellingen als de nationale organen op Europees niveau. De
vernieuwingen doorgevoerd door het Verdrag van Lissabon worden aangehaald.
Belangrijk is dat er voortaan een duidelijk onderscheid is tussen wetgevings- en
uitvoeringshandelingen. Verder wordt ingegaan op de beginselen die de funda-
menten vormen van de Europese rechtsorde, te weten het voorrangsbeginsel met
inbegrip van de Unierechtconforme interpretatie, het beginsel van Unietrouw, het
beginsel van de bevoegdheidstoedeling en het subsidiariteitsbeginsel. Dit hoofd-
stuk moet ervoor zorgen dat het vertrouwensbeginsel in de Europese rechtsorde in
een juist perspectief wordt geplaatst ten opzichte van de vertrouwensbeginselen in
de lidstaten die in de volgende hoofdstukken worden bestudeerd.
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2.2 Nationaal bestuursrecht onder invloed van Europees recht

Het proces van beinvloeding van Europees (bestuurs)recht en nationaal bestuurs-
recht kan worden opgesplitst in drie aspecten. Ten eerste een botfom up beinvloe-
ding waarbij het Europese bestuursrecht is ontwikkeld op grond van regels, recht-
spraak en gemeenschappelijke beginselen onttrokken aan de rechtsordes van de
lidstaten. Ten tweede een fop down beinvloeding waarbij het gevormde Europese
bestuursrecht op zijn beurt het recht van de lidstaten gaat beinvloeden; met andere
woorden het recht dat is gehaald uit de lidstaten en vervolgens naar Europese
noden en doelstellingen is gekneed, keert terug naar die lidstaten en gaat zo op
zijn beurt invloed uitoefenen op die nationale rechtssystemen.! Ten slotte is er een
‘wederzijdse beinvloeding’ dat een voortdurend proces impliceert van impact en
transformatie van regels en beginselen tussen het Europese recht en het recht van
de lidstaten. Ten gevolge van het Europese recht wordt ook de beinvloeding tussen
de rechtssystemen van de verschillende lidstaten gestimuleerd. De drie voormelde
aspecten komen hieronder aan bod. In dit proefschrift staat de top down invloed
centraal in het bijzonder van het Europese vertrouwensbeginsel op de nationale
equivalenten in Belgi€, Frankrijk en Nederland. Hieronder wordt tevens kort stil-
gestaan bij een fenomeen dat zich voordoet ten gevolge van die Europese invloed
namelijk de vorming van een ius commune, een gemeenschappelijk bestuursrecht.
Dit laatste begrip houdt in dat ondanks het feit dat het bestuursrecht van iedere
nationale rechtsorde verschillend is ten gevolge van een diverse historische, cul-
turele en sociale en politicke achtergrond het geconstrueerd is rond een aantal
beginselen en regels die gemeenschappelijk zijn. De ontwikkeling van een ius
commune wordt gestimuleerd door het Europese recht dat in de diverse nationale
rechtsordes moet worden uitgevoerd en toegepast binnen de Europees gestelde
randvoorwaarden en beginselen zoals de directe werking en de doorwerking. Een
ius commune kan er toe leiden dat zelfs in zaken buiten de werkingssfeer van het
Europese recht door de lidstaten wordt gekozen voor een oplossing naar Europees
recht (vrijwillige adoptie). Op de vorming van een ius commune wordt hier in
beperkte mate ingegaan. In het laatste hoofdstuk wordt dit fenomeen uitvoeriger
behandeld met betrekking tot het vertrouwensbeginsel.

2.2.1 Bottom up beinviloeding

Het Europese bestuursrecht is niet out of the blue tot stand gekomen maar is ge-
vormd op basis van regels en beginselen die op grond van rechtsvergelijkend
onderzoek aan het bestuursrecht van de lidstaten zijn onttrokken en vervolgens
gekneed en getransformeerd in het licht van de Europese doelstellingen en struc-
turen.> Zowel de door het Hof van Justitie ontwikkelde leerstukken met betrekking

1 Zo spreekt KOOPMANS van een ‘travelling back’. KOOPMANS 1991b, 58.
Zie hierover in het algemeen: KOOPMANS 1991b, 58; MERTENS DE WILMARS
1990, 19 p. en SCHWARZE 1991, 3-19. In verband met de algemene rechtsbeginselen:
GALMOT 1990, 258; GROUSSOT 2006, 17-58; MERTENS DE WILMARS 1986b, 17
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tot de algemene rechtsbeginselen, overheidsaansprakelijkheid, rechtsbescherming,
enz. als de Europese regelgeving waarin eisen worden gesteld aan het nationale
bestuursrecht van de lidstaten zijn geinspireerd door de wetgeving, de rechtspraak
en de rechtsleer van de verschillende lidstaten. Een aantal lidstaten heeft een dui-
delijk spoor achtergelaten in de Europese bestuursrechtsorde (zoals Frankrijk, het
Verenigd Koninkrijk en Duitsland).’ Zo bijvoorbeeld valt algemeen* aan te nemen
dat het Hof van Justitie in het Duitse Vertrauensschutz zijn inspiratie vond voor
de ‘ontdekking’ en verdere ontwikkeling van het Europese vertrouwensbeginsel.’
Tevens is de rechtspraak van het Hof van Justitie met betrekking tot het proporti-
onaliteitsbeginsel duidelijk beinvloed door het Duitse bestuursrecht: vergelijk de
drie elementen van het Europese proportionaliteitsbeginsel (maatregelen moeten
passend zijn, noodzakelijk zijn en mogen geen onevenredige lasten op het indi-
vidu leggen) met Geeignetheit (passendheid), Erforderlichkeit (noodzakelijkheid)
en Zumutbarkeit (redelijkheid) van maatregelen. Elementen van de rechten van
verdediging als bijvoorbeeld legal privilege (vertrouwelijkheid van communica-
tie tussen cliént en advocaat) zijn afgeleid van het Engelse recht. Bepaalde ele-
menten van de Europese leer inzake overheidsaansprakelijkheid zijn ontleend aan
de algemene beginselen die de verschillende rechtssystemen gemeen hebben (zie
formulering van oud artikel 288, 2¢ lid EG, nieuw artikel 340, 2¢ lid VWEU). Het
beginsel van de effectieve rechtsbescherming is een beginsel dat ten grondslag ligt
aan de constitutionele tradities van de lidstaten en de artikelen 6 en 13 EVRM.

2.2.2 Top down beinvioeding

Het Europese (bestuurs)recht® speelt een steeds grotere rol in de diverse rechtsge-
bieden van het nationale recht van de lidstaten. In het domein van het bestuursrecht
is sprake van een gradueel toenemende beinvloeding en impact van het Europese
(bestuurs)recht zowel ten aanzien van specificke bestuursrechtelijke domeinen
(milieurecht, overheidsopdrachten, ambtenarenrecht, enz.) als in het kader van de
algemene leerstukken van het bestuursrecht (rechtsbescherming, rechtshandha-
ving, algemene beginselen van behoorlijk bestuur, enz.).

en USHER 1976, 373-374. Zie bijvoorbeeld ook de opinie van A-G LAGRANGE in Hv]
8/55, Fédération Charbonniere de Belgique, Jur: 1955,291 en Hv] 7/56 en 3-7/57, Algera
e.a., Jur. 1957, 39.

3 KOOPMANS 1991¢c, 493-507 en SCHWARZE 2006, 100-127.

4 O.m. BARRETT 2002, 200; DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN 1998, 86 e.v.;
D’SA 1998, 388; GROUSSOT, 2006, 20; JANS e.a. 2002, V; USHER 1976, 359-374 en
USHER 1998, 3-4.

5 De opinies van A-G ROEMER en A-G REISCHL in HvJ 1/73, Westzucker, Jur. 1973,
723 en HvJ 108/81, Amylum (Isoglucose), Jur. 1982, 3107 zijn duidelijk ingegeven door
de Duitse rechtspraak i.v.m. Vertrauensschutz.

6 Over het Europese recht in het algemeen: CARTOU e.a. 2004, 829 p.; DEHULLU
2009, 211 p; DONY 2008, 690 p.; EIJSBOUTS e.a. 2010, 403 p.; LENAERTS & VAN
NUFFEL 2003, 900 p. en VAN GERVEN 2005, 397 p.
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Met de creatie van de interne markt — waarbij de belemmeringen voor de
handel en de vrije concurrentie tussen de lidstaten geleidelijk aan werden weg-
gewerkt — werd de invloed van het Europese recht op het nationale bestuursrecht
betekenisvol. Nationale bestuursorganen werden steeds meer bij de totstandko-
ming, de implementatie en de handhaving van de Europese regels betrokken.” De
Europese Unie beschikte niet over een eigen uitgebreid bestuursapparaat zodat in
ruime mate op de nationale instanties werd gerekend om de Europese regels in het
nationale recht uitwerking te laten hebben. Een goede werking van de Europese
unie hing en hangt nog steeds samen met een goed functionerend nationaal be-
stuursrecht. Nationale wetgeving en bestuurspraktijk moeten worden aangepast
aan de eisen die het primaire,® het secundaire’ en het ongeschreven!® Unierecht
stellen. Vaak zijn nationale voorschriften ter uitvoering van de Europese bepalin-
gen noodzakelijk; tevens moeten geregeld voorzieningen betreffende de aanwij-
zing van de bevoegde organen en de controle op de uitvoering worden genomen,
en zijn voorschriften betreffende rechtshandhaving en rechtsbescherming vereist.
Verder in dit hoofdstuk zal duidelijk worden dat het Europese bestuur zeer vaak
een aangelegenheid is van zowel de Europese instellingen als de lidstaten.

2.2.3 Wederzijdse beinvioeding

Er vindt niet alleen een wederzijdse beinvloeding tussen het nationale en het
Europese bestuursrecht plaats!! maar tevens wordt onder invloed van het Europese
bestuursrecht de wederzijdse beinvloeding van de rechtsstelsels tussen de lidsta-
ten onderling gestimuleerd.!? Beginselen en regels komen via het Europese recht
van de ene lidstaat in de rechtsorde van de andere lidstaten terecht.”* Zo bijvoor-
beeld is onder invloed van het Europese bestuursrecht de voorlopige rechtsbe-
scherming tegen wettelijke maatregelen geintroduceerd in het Engelse recht.
Het Engelse proportionaliteitsbeginsel en het vertrouwensbeginsel zijn mede
door het Europese recht bepaald.!* De erkenning van een rechtszekerheidsbegin-
sel en een mogelijke erkenning van een vertrouwensbeginsel onder invloed van
het Europese (bestuurs)recht in de Franse rechtsorde komt in hoofdstuk 7 van
dit proefschrift aan bod. De nationale bestuursrechtelijke standaarden, regels en
beginselen kunnen dan onder invloed van het Europese recht transformeren en
nieuwe tradities kunnen worden ontwikkeld die afwijken van de initi€le tradities
van de lidstaten.'

7 DE MOOR VAN VUGT & MORTELMANS 1993, 2-17.

8 Verdragsrecht.

9 Verordeningen, richtlijnen en besluiten.

10 Algemene Europese rechtsbeginselen.

11 SCHWARZE 1996, 14.

12 Bv. vrij verkeer van goederen en erkenning van diploma’s.

13 KAPTEYN 1993, 214-215 en SCHWARZE 1991, 3-19.

14 CRAIG 1996, 289-312 en JANS e.a. 2007, 144 en 184.

15  STEYGER 2002, 35 p., die het gedrag van de Nederlandse Ministers aanhaalt bij de ESF-
affaire, zie 6.7.1.
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2.2.4 Ius commune

Een ius commune vertrekt van het uitgangspunt dat rechtssystemen die er op het
eerste zicht zeer divers uitzien, geconstrueerd zijn rond bepaalde gemeenschap-
pelijke beginselen.'® Iedere lidstaat heeft een eigen bestuursrecht dat het resultaat
is van een historische ontwikkeling, een cultuur, tradities en gewoontes. Om die
redenen zijn er duidelijke verschillen vast te stellen op het vlak van onder meer
de bestuurlijke organisatie, de organisatie van de (bestuurs)rechtspraak, de re-
gels inzake aansprakelijkheid en handhaving, de algemene rechtsbeginselen, enz.
Desondanks zijn er bepaalde gemeenschappelijke beginselen, karakteristicken en
uitgangspunten die door rechtsvergelijking kunnen worden ontdekt. Het Europese
recht dat hoofdzakelijk aan de hand van het bestuursrecht van de lidstaten wordt
ten uitvoer gelegd, stimuleert die rechtsvergelijking. De Europese en de nationale
bestuursorganen en rechters van de verschillende lidstaten moeten samenwerken
om het Europese recht ten uitvoer te leggen en dat moedigt de vergelijking aan
tussen de soms uiteenlopende oplossingen en benaderingen van de diverse lidsta-
ten. Een ius commune'” — dat uitgaat van een geintegreerde benadering van het
recht — is in die zin gekoppeld aan een Europese integratie.'

Europa maakt gebruik van het nationale recht van de lidstaten om in bepaal-
de domeinen een beperkte harmonisatie van het materi€le recht door te voeren.
Het Europese project beschikt (in de huidige fase) echter niet over een algemene
(verdrags)grondslag om de algemene delen van het bestuursrecht te harmoniseren
en te uniformiseren.!” Harmonisatie kan wel op specifieke terreinen door mid-
del van secundaire regelgeving als dit noodzakelijk is om te voldoen aan speci-
fieke behoeften zoals bijvoorbeeld in de domeinen van douane en aanbesteding.
Afgezien van het feit dat Europa niet bevoegd is voor een harmonisering van het
algemene bestuursrecht lijkt er ook geen draagvlak te zijn bij de lidstaten voor een
dergelijke harmonisering over de ganse lijn (denk bijvoorbeeld aan de mislukking
van een Europese Grondwet, zie 3.5.1.2).%°

Het voorgaande is echter niet onverenigbaar met een vast te stellen evolutie
inzake het spontaan naar elkaar toegroeien van het bestuursrecht van de diverse
lidstaten onder invloed van het Europese recht. Zoals gezien gebruikt het EU-
recht beginselen, uitgangspunten van één of meerdere lidstaten die dan worden
aangepast aan de Europese noden en doelstellingen en dan op hun beurt terugrei-
zen naar de lidstaten.?! De rechtspraak van het Hof van Justitie speelt in dit pro-
ces een belangrijke rol. De nationale bestuursorganen en rechters zijn immers in
hun handelen binnen de werkingssfeer van het Europese recht (zie 3.3) gebonden

16  Bv. FAURE e.a. 2002, 308 p.

17 CARANTA 1995, 702-726; SCHWARZE 1991, 3-19; VAN GERVEN 1995, 679-702;
WIDDERSHOVEN 1996, 97-200.

18  MORTELMANS 1996, 142.

19  ELIANTONIO 2009, 287-311.

20 JANS e.a. 2007, 366.

21  KOOPMANS 1991b, 58.
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aan de door het Hof van Justitie ontwikkelde beginselen zoals het beginsel van
de rechten van de verdediging, het gelijkheidsbeginsel, enz. Automatisch grijpt
er een europeanisering van het nationale recht plaats en worden de lidstatelijke
verschillen in zekere mate afgevlakt. Op die wijze groeit — weliswaar langzaam
— een algemeen deel Europees bestuursrecht dat eisen zou kunnen stellen aan de
verschillende deelgebieden van het bestuursrecht van de lidstaten die worden ge-
bruikt voor de uitvoering en toepassing van het Europese recht.?

De vrijwillige toepassing door de lidstaten van de Europese beginselen
en regels in louter nationale zaken — dus buiten het toepassingsgebied van het
Europese recht — zou de ontwikkeling van een ius commune kunnen versnellen
(zogenaamde ‘vrijwillige adoptie’ of “harmonisatie’). Een voorbeeld van vrijwil-
lige adoptie is een verregaande afstemming van het nationale mededingingsrecht
in Belgié en Nederland op het Europese mededingingsrecht.?

2.3 ‘Europees bestuursrecht’: een proeve van begripsbenadering

Het Europese vertrouwensbeginsel dat in hoofdstuk 4 wordt behandeld, is ingebed
in een Europees bestuursrecht. Hieronder wordt getracht het Europese bestuurs-
recht te omschrijven. Vervolgens wordt een overzicht gegeven van de aspecten
die onder een rechtsdomein Europees bestuursrecht kunnen worden begrepen.
Een belangrijk aspect van het Europese bestuursrecht — namelijk de categorie
Europese algemene rechtsbeginselen — komt in een volgend hoofdstuk aan bod.

2.3.1 Definitie
De Duitser SCHWARZE wordt — met zijn tweedelig werk FEuropdisches
Verwaltungsrecht van 1988% — door vele auteurs® als de grondlegger van het be-
grip ‘Europees bestuursrecht’ beschouwd. In Nederland zijn sinds het begin van
de jaren negentig verschillende studies aan het concept ‘Europees bestuursrecht’
gewijd.?® Ook in Frankrijk wordt ondertussen de nodige aandacht aan dit vakge-
bied besteed.”’

In de Europese rechtsleer zijn verschillende pogingen ondernomen om
dit begrip te definiéren. Er wordt niet steeds een eenduidige invulling aan dit

22 Zie ook SCHELTEMA 1996, 367-370.

23 MORTELMANS 2000, 30-32.

24 SCHWARZE 1988, 1500 p. (Engelse vertaling: SCHWARZE 1992, 1547 p.). Zie tevens
SCHWARZE 1993, 235-245.

25  Bv. DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN 1998, 2 en JANS e.a. 2002, 22.

26 Zo bestaat er sinds 1990 in het Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht een aparte
‘Kroniek Europees bestuursrecht’ die bijdraagt tot de verdere ontwikkeling van het
rechtsgebied: DE MOOR-VAN VUGT 1990, 243-255 en de NTB-Special ‘Europees be-
stuursrecht’ van 1993 (DE MOOR-VAN VUGT & MORTELMANS 1993, 2-17). Bv.
ook DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN 1998, 174 p.; JANS e.a. 2002, 478 p.;
JANS e.a. 2007, 418 p. en MORTELMANS 1996, 125-143.

27  O.m. AUBY & DUTHEIL DE LA ROCHERE 2007a, 1122 p.
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begrip gegeven.?® Doorgaans wordt onder Europees bestuursrecht het recht van
de Europese Unie dat als bestuursrecht wordt beschouwd? en het bestuursrecht
van de lidstaten dat wordt gebruikt om het Europese recht uit te voeren, begre-
pen.*® Er zijn echter ook auteurs die het recht van de Raad van Europa — EVRM
en EHRM — onder dit begrip plaatsen.’! Volgens SCHLOSSELS en ZIJLSTRA
bijvoorbeeld moet onder Europees bestuursrecht worden verstaan: het bestuurs-
recht dat verband houdt met de Europese Unie. Ten eerste slaat dit op het recht
dat geldt tussen de Unie-instellingen en de lidstaten en de Europese rechtsonder-
horigen. Op de tweede plaats betreft het regels en beginselen van Unierecht die
het bestuursrecht van de lidstaten ‘inkleuren, modificeren of ter zijde stellen.” Ten
derde kan onder het begrip worden begrepen: het geheel van gemeenschappelijke
eigenschappen en beginselen van het nationale bestuursrecht van de lidstaten die
kunnen worden ontdekt door een intense rechtsvergelijking en een ius commune
vormen. Daarnaast valt volgens de auteurs onder het Europese bestuursrecht de
invloed van het EVRM op het bestuursrecht van de lidstaten, die groot blijkt te
zijn maar anders is dan het supranationale Unierecht en voornamelijk de bescher-
ming van grondrechten betreft.??

JANS e.a. stellen dat Europees bestuursrecht zich bezighoudt met ‘de uit-
voering in ruime zin van gemeenschapsrecht.” Die uitvoering vindt plaats in een
samenwerkingsverband tussen de instellingen of bestuursorganen op het Europese
en het nationale niveau. Dit vakgebied bestudeert zowel de Europese als de natio-
nale component van een gedeelde tenuitvoerlegging van het Europese recht. In de
eerste plaats is dit het ‘intern’ Europese recht, in het bijzonder het bestuursrecht
van de ‘Europese Gemeenschap’. In de tweede plaats is er de nationale compo-
nent, in het bijzonder de studie van de mate waarin en de wijze waarop het natio-
nale (bestuurs)recht wordt beinvloed door het Europese recht door het feit dat het
wordt ingezet voor de tenuitvoerlegging van dit laatste.**

In lijn met JANS e.a. en bruikbaar voor dit proefschrift kan het Europese
bestuursrecht beknopt als volgt worden omschreven: Europees bestuursrecht is
het bestuursrecht op het niveau van de Europese Unie enerzijds en het bestuurs-
recht op nationaal niveau dat wordt gebruikt voor de uitvoering en de toepassing
van het Unierecht in de lidstaten anderzijds. Het Europese bestuursrecht heeft een

28  Bv. DE MOOR-VAN VUGT 1990, 244; DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN
1998, 4; JANS e.a. 2002, 25 en JANS e.a. 2007, 7, SCHWARZE 2006, cxiii.

29  Bv. CRAIG 2006, 888 p.

30 Bv.AUBY & DUTHEIL DE LA ROCHERE 2007b, 375 en 385.

31  BIRKINSLAW 2003, 3-4 en 23. Ook BARKHUYSEN verstaat o.m. onder het Europese
bestuursrecht niet alleen de impact van het recht van de Europese Unie maar ook het
recht van het EVRM en de daarmee gepaard gaande rechtspraak van het Europees Hof
voor de Rechten van de Mens te Straatsburg op het nationale bestuursrecht. Dit kan onder
meer worden afgeleid uit BARKHUYSEN 2004, 7-113.

32 SCHLOSSELS & ZIJLSTRA 2010, 108-109.

33 JANS e.a. 2002, 25 en JANS e.a. 2007, 7.

34 JANSe.a. 2007, 7.
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aantal consequenties zoals de wederzijdse wisselwerking en beinvloeding tussen
het Unierecht en het recht van de lidstaten, de spill over van het Unierecht in
louter nationale zaken (vrijwillige adoptie) en de ontwikkeling van een ius com-
mune in de vorm van een aantal gemeenschappelijke beginselen en uitgangspun-
ten in de lidstaten. Het EVRM en de rechtspraak van het EHRM blijven buiten
beschouwing voor zover dit recht niet wordt toegepast binnen de context van de
uitvoering van het recht van de Unie. Met andere woorden voor zover het recht
van de Raad van Europa een rol speelt voor de uitvoering van het Unierecht valt
het onder Europees bestuursrecht. De toepassing van het EVRM buiten de con-
text van de tenuitvoerlegging van het Unierecht wordt hier niet beschouwd als
Europees bestuursrecht.

2.3.2 Aspecten

Onder meer de volgende aspecten kunnen in het rechtsdomein ‘Europees be-

stuursrecht’ in het kader van de Europese Unie aan bod komen:*

—  De leidende beginselen die de relatie tussen het Europese recht en het
nationale bestuursrecht beheersen, in het bijzonder het voorrangsbegin-
sel, de doorwerking van het Europese recht (i.e. rechtstreekse werking en
Unieconforme uitleg), het beginsel van Unietrouw, het beginsel van de
effectieve rechtsbescherming, het beginsel van de bevoegdheidstoedeling,
het subsidiariteitsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel.

—  Derelatie tussen de Europese instellingen respectievelijk de nationale over-
heden bij de uitvoering van het Europese recht, enerzijds, en de onderdanen
van de Europese Unie, anderzijds.

—  De verhouding tussen de EU-instellingen en de nationale overheidsorganen
en de conflicten die daarbij kunnen rijzen met name enerzijds bij de organi-
satie van de Europese bestuurstaken op Europees en lidstatelijk niveau en
anderzijds bij de uitvaardiging van besluiten door de Europese instellingen
die impact kunnen hebben op het nationale bestuursrecht.

—  De Europese algemene rechtsbeginselen en hun relatie tot de nationale be-
ginselen van behoorlijk bestuur.

—  De rechtsbescherming op Europees en nationaal niveau met betrekking
tot aan het Europese recht ontleende rechten® (effectieve toegang tot een
rechter en een daadwerkelijk remediéren van schendingen van het Europese
recht).¥’

35  De hierna volgende indeling is hoofdzakelijk door de Nederlandse rechtsleer geinspi-
reerd: DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN 1998, 8 en JANS, e.a. 2007, 7-9.

36 O.m. HIRSCH BALLIN 2004, 265-266; JANS 2005, 28 p.; MELJ 1993, 75-87; TEMPLE
LANG 1997, 3-18 en WIDDERSHOVEN 2004, 530-540.

37  Hvl] C-6/90 en C-9/90, Francovich en Bonifaci, Jur: 1991, 1-5357; Hv] C-97/91,
Oleificio Borelli, Jur: 1992, 1-6313 en HvJ C-46/93 en C-48/93, Brasserie du Pécheur en
Factortame, Jur. 1996, 1-1029. Zie bijvoorbeeld in verband met de tenuitvoerlegging van
onverenigbare staatssteun door de Belgische overheid in strijd met het in artikel 93, derde
lid, laatste zin, EG-verdrag (huidig artikel 108, § 3 VWEU) neergelegde rechtstreeks
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—  De niet-contractuele aansprakelijkheid voor handelingen van de Europese
instellingen en de nationale organen bij de toepassing en de uitvoering van
het Europese recht.?®

—  De handhaving van het Europese recht.*

—  De mogelijke totstandkoming van een ius commune, een gemeenschappelijk
Europees bestuursrecht.

De dynamische algemene rechtsbeginselen die een sleutelfunctie vervullen in
de Europese rechtsontwikkeling komen in een volgend hoofdstuk aan bod. In
dit hoofdstuk worden de mijlpaalbeginselen zoals voorrang, Unietrouw, enz. be-
handeld. Vooraleer daar toe te komen wordt de Europese rechtsorde beschreven
waarbij de Europese instellingen, organen en instanties** nauw moeten samen-
werken met de nationale organen om het Europese recht ten uitvoer te leggen
in het licht van de vooropgestelde EU-doelstellingen. De overige aspecten van
een Europees bestuursrecht zoals rechtsbescherming en (bestuurs)aansprakelijk-
heid worden niet in detail behandeld maar duiken — al dan niet expliciet — in de
diverse hoofdstukken van dit proefschrift op (bijvoorbeeld beginsel van effectieve
rechtsbescherming).

2.4 De Europese rechtsorde

De Europese rechtsorde is een geintegreerde, samengestelde en autonome rechts-
orde.*! Op elk van de voormelde aspecten wordt hierna ingegaan.

werkende verbod (van tenuitvoerlegging zolang de Commissie geen beschikking heeft
vastgesteld) en het recht van de rechtsonderhorige om zich tot de nationale rechter te
wenden met het oog op het bieden van rechtsbescherming: HvJ C-17/91, Lornoy, Jur.
1992, 1-6523 en Hv] C-114/91, Claeys, Jur. 1992, 1-6559.

38  O.m.HvJ5/71, Zuckerfabrik Schéppenstedt, Jur. 1971, 975 en de aangehaalde principear-
resten Francovich en Brasserie du Pécheur en Factortame. Lees hierover bv. HEUKELS
& MCDONNEL 1997, 1-9 en HEUKELS 1992, 317-347. De Europese rechter is enkel
bevoegd te oordelen over de aansprakelijkheidsvordering tegen de EU-instellingen, ter-
wijl de aansprakelijkheidsvorderingen voor schade veroorzaakt door nationale instanties
wegens schendingen van EU-recht aan de nationale rechter moeten worden voorgelegd:
zie Ger. T-571/93, Lefebvre e.a., Jur: 1995, 11-2379 (betreft een zaak waarin een ven-
nootschap naar Belgisch recht betrokken was). Lees o.m. ook VAN GERVEN 1996,
507-544.

39  Hieromtrent o.m. DE MOOR-VAN VUGT 1993, 83-105; JANS e.a. 2002, 225-243;
VAN DEN BOSCHE 1996, 371-398 en WIDDERSHOVEN 1993, 47-59.

40  Hierna aangeduid onder de gemene noemer ‘instellingen’ of ‘organen’. De instellingen
zijn neergelegd in artikel 13 VEU (Europees Parlement, Europese Raad, Raad, Europese
Commissie, Hof van Justitie van de EU, Europese Centrale Bank en Rekenkamer). Onder
organen en instanties vallen alle lichamen die door de EU-verdragen of door secundair
recht in het leven geroepen zijn. Zie ook Toelichting bij artikel 51 van het Handvest van
de grondrechten, Pb. C. 14 december 2007, afl. 303, 02.

41  PRECHAL 2006, 31 p.
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2.4.1 Geintegreerde rechtsorde

De Europese Unie is in de eerste plaats een ‘rechtsorde’. Het Europese recht regelt
de betrekkingen tussen de EU-instellingen onderling, tussen de lidstaten en de
Europese instellingen en de verhoudingen tussen de Europese organen/nationale
organen en de EU-rechtsonderhorigen. Die betrekkingen worden dus niet door
internationaalrechtelijke regels beheerst maar door eigen Europese regels. De
Europese Unie beschikt over een eigen institutioneel apparaat met wetgevende
bevoegdheden en bestuursbevoegdheden en eigen rechtscolleges. De lidstaten
hebben ermee ingestemd een deel van hun soevereiniteit in te leveren ten voordele
van de Europese constructie en dit op een steeds ruimer terrein. In de Europese
rechtsorde is het recht een instrument van de Europese overheid maar biedt het
tegelijkertijd voor de rechtsonderhorigen waarborgen tegen die overheid.*? Naast
de lidstaten kunnen ook aan burgers rechtstreeks rechten worden verleend en/
of plichten worden opgelegd. Aldus zijn zowel de lidstaten als de particulieren
gebonden aan de regels van die rechtsorde.

De Europese rechtsorde is ‘geintegreerd’ in de zin dat het Europese recht
en het nationale recht met elkaar zijn verweven tot een samenhangend geheel.*
Nieuwe institutionele structuren zijn opgericht om bepaalde integratiedoelstel-
lingen te realiseren. Het integratieproces heeft ertoe geleid dat de Europese
Economische Gemeenschap, de Europese Gemeenschap en vervolgens de Euro-
pese Unie veel meer geworden is dan een loutere economische organisatie. Naast
economische doelstellingen worden ook sociale, culturele, politiecke, rechtsstate-
lijke e.a. doelstellingen gerealiseerd. Bijgevolg heeft de Europese rechtsorde met
beperkte draagwijdte zich ontpopt tot een politicke en een semi-constitutionele
rechtsorde.* Voorname instrumenten van de Europese integratie zijn onder meer
de verdragsvrijheden, de Europese grondrechten, het burgerschap van de Europese
Unie en het mededingingsrecht.®

2.4.2 Autonome rechtsorde

De Europese rechtsorde is autonoom in de zin dat die rechtsorde een zelfstandige
positie inneemt ten opzichte van zowel het internationale recht als het recht van
de lidstaten.* De wijze van totstandkoming van het Europese recht, de interpre-
tatie, de gelding en de toepassing ervan worden exclusief door autonome regels
van de Europese rechtsorde bepaald. De lidstaten hebben in beginsel ook geen
zeggenschap meer over of en onder welke voorwaarden het Europese recht in
hun nationale recht doorwerkt.*’” Het Hof van Justitie heeft het bestaan van een

42 Cf HvJ 26/62, Van Gend en Loos, Jur: 1963, 1. PRECHAL 2006, 4.

43 WIDDERSHOVEN 1996, 99-200.

44  PRECHAL 2006, 4.

45  Over de Europese integratie: CURTIN, e.a. 2006, 200 p.

46  BARENTS 2000, 365.

47  Over de doorwerking van het EU-recht in de Belgische rechtsorde: VAN NUFFEL 2005,
2-22.
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eigen Europese autonome rechtsorde erkend en heeft tot taak het Europese recht
uit te leggen en toe te passen.*® In het kader van dergelijke rechtsorde heeft het
Hof de belangrijke leerstukken van voorrang en directe werking kunnen ontwik-
kelen (zie 2.4.6.1) waardoor (een deel van) het Europese recht ‘commuun intern
recht in de lidstaten’ is geworden.* Ten gevolge van het autonome karakter van
het Europese recht is het territoriale monopolie van een lidstaat met betrekking
tot de rechtsvinding en rechtsvorming op eenzijdige wijze doorbroken. Immers,
het Europese recht bepaalt zelf zijn werkingssfeer en inhoud zonder dat relevant
is wat het nationale recht — inclusief de nationale Grondwet — ter zake stipuleert.
Dit betekent echter niet dat geen botsingen tussen het Europese recht en het na-
tionale recht kunnen voorkomen. Om conflicten te vermijden of op te lossen zijn
mijlpaalbeginselen zoals voorrang, directe werking, Unieconforme interpretatie,
bevoegdheidstoedeling, subsidiariteit, evenredigheid en Unietrouw gecre€erd
waarop later in dit hoofdstuk dieper wordt ingegaan (zie 2.4.6).

2.4.3 Samengestelde rechtsorde

De rechtsorde binnen de Europese Unie is een samengestelde rechtsorde®® waar-
bij de componenten van die rechtsorde — de Europese instellingen en de lidsta-
ten — loyaal moeten samenwerken om te komen tot een effectieve doorwerking
van het Europese recht. De implementatie en de toepassing van het Unierecht
vindt plaats door de samenwerking van de Europese en nationale (bestuurs)orga-
nen. Doorgaans bevatten noch de verdragen noch de secundaire EU-regelgeving
afdoende bestuursrechtelijke regels. In dit kader kan een onderscheid worden
gemaakt tussen direct en indirect bestuur. In geval van direct bestuur gaan de
Europese overheden het Europese recht zelf afdwingen en dit volgens een uni-
forme procedure. Enkel in welbepaalde domeinen is sprake van direct bestuur
zoals in het mededingingsrecht en de regels die het statuut van de ambtenaren van
de Unie regelen. Doorgaans is er sprake van indirect bestuur waarbij de nationale
overheden hun eigen bestuursrecht gebruiken ter uitvoering en toepassing van het
Europese recht dat uiteraard kan verschillen van lidstaat tot lidstaat (zie 2.4.5.2).%!
Het bestuursapparaat van de Europese Unie is immers te beperkt om de integrale
uitvoering en toepassing van het Europese recht te waarborgen.

Samengesteld bestuur impliceert dat de Europese instellingen algemene re-
gels (verordeningen en richtlijnen) en individuele besluiten (gericht tot lidstaten
en soms tot specifieke individuen) uitvaardigen die dan worden omgezet en toe-
gepast door de nationale bestuursorganen, daarbij gebruik makend van hun eigen

48  HvJ 26/62, Van Gend en Loos, Jur. 2963, 1: het Unierecht spruit voort uit een autonome
bron en bepaalt uit eigen hoofde wat zijn werking in de nationale rechtsorde is.

49  KAPTEYN & VERLOREN VAN THEMAAT 2003, 54 en PRECHAL 2006, 3.

50  Doorgaans wordt het begrip ‘gedeelde’ gebruikt maar in dit proefschrift wordt de voor-
keur gegeven aan ‘samengestelde’ omdat de term ‘gedeeld’ tot de misvatting zou kunnen
leiden dat het gaat om ‘verdeeld’. Vgl. BESSELINK 2007, 22 p.

51  SCHWARZE 1996, 20.
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nationale regelgevende en bestuurlijke organisatie en nationaal (bestuurs)recht.’?
Het volstaat bijgevolg niet slechts aandacht te besteden aan het bestuursrecht op
één niveau: zowel het bestuursrecht op het Europese als het nationale niveau moet
in kaart worden gebracht opdat een volledig beeld kan worden verkregen van hoe
de Europese rechtsorde wordt bestuurd. De verdeling van de Europese bevoegd-
heden vloeit voort uit het Europese recht zelf; de vraag of een bepaalde bevoegd-
heid aan de lidstaten toebehoort en wat de werkingssfeer daarvan is ten opzichte
van het Europese recht, wordt exclusief bepaald door het Unierecht.

2.4.4 Europese context

2.4.4.1 Europese component van een Europees bestuursrecht

De Europese component van een Europees bestuursrecht behelst het bestuurs-
recht van de Europese Unie zelf, in het bijzonder het bestuursrecht vervat in de
Europese verdragen,* in regelgevende instrumenten uitgevaardigd door de EU-
instellingen (verordeningen, richtlijnen, enz.)* en in de rechtspraak van het Hof
van Justitie.*® Het omvat naast inhoudelijke en procedurele voorschriften betref-
fende het optreden van de Europese bestuursorganen ook (meer of minder secure)
voorschriften — voornamelijk vervat in richtlijnen en verordeningen — omtrent wat
de lidstaten op een specifiek terrein moeten bereiken.>” Daar de Unie-instellingen
steeds meer bestuurstaken toebedeeld krijgen en de institutionele structuur on-
der meer daardoor ook steeds complexer is geworden, ontwikkelt het bestuurs-
recht binnen het Unierecht zich tot een apart specialisme.*® Dit recht is bepalend
geworden voor het materi€le recht op een toenemend aantal beleidsterreinen en

52 O.m. BRIDGE 1984, 28-42 en MEIJ 1993, 75-87.

53 WIDDERSHOVEN 2002, 259-306.

54 Cf. de essentiéle beginselen betreffende de rechtsbescherming.

55  Secundair Unierecht dekt een aantal specifieke domeinen zoals landbouw en mededin-
ging die behoren tot de kern van de Europese activiteiten.

56  De rechtspraak van het Hof van Justitie is van groot belang voor het bestuursrecht. Vaak
bevatten de verdragen slechts een kader en worden specifieke vragen beantwoord door
het Hof van Justitie. Het Hof ontdekt en ontwikkelt beginselen (bv. rechtszekerheidsbe-
ginsel), creéert een systeem van gespecialiseerde en gedetailleerde individuele regels
(bv. confidentialiteit briefwisseling advocaten) en neemt soms institutionele begrip-
pen — via de rechtsvergelijkende methode — uit de nationale rechtsordes over (zoals de
ombudsman).

57  SCHELTEMA 1996, 365.

58  Artikel 13 VEU bepaalt dat de taken die aan de Europese Unie zijn opgedragen, worden
verzekerd door het Europees parlement, de Raad, de Commissie, het Hof van Justitie,
de Europese Centrale Bank en de Rekenkamer. Elke instelling moet handelen binnen de
grenzen van haar bevoegdheden die haar door het verdrag zijn toegekend met inacht-
neming van het institutionele evenwicht, d.w.z. dat zij hun bevoegdheden niet zodanig
mogen uitoefenen dat de bevoegdheden van de andere instellingen in het gedrang komen.
PRECHAL 1991, 218-227.
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heeft voorrang op het nationale recht.* De rechtspraak van het Hof van Justitie
speelt hierbij een uiterst belangrijke rol. Het Hof heeft door middel van zijn case
law een wijd vertakt systeem van Europees bestuursrecht uitgebouwd mede op
basis van de algemene rechtsbeginselen gemeen aan het recht van de lidstaten. Zo
bijvoorbeeld draagt zijn rechtspraak over de algemene beginselen van Europees
recht (de rechten van verdediging, het proportionaliteitsbeginsel, enz.) bij tot een
optimalere rechtmatigheidscontrole op de uitoefening van de discretionaire be-
voegdheden van de Europese instellingen.®

2.4.4.2 Bestuursbevoegdheden van de Europese instellingen
Verschillende Europese instellingen® hebben in de Europese rechtsorde bestuurs-
bevoegdheden zoals de Europese Raad, de Raad van Ministers en de Europese
Commissie. Tevens zijn er allerhande Europese agentschappen die bestuursbe-
voegdheden hebben. Die laatste zijn entiteiten gecreéerd door de Europese wet-
gever en zijn belast met de uitvoering van regelingen voor specifieke sectoren van
de interne markt of van beleid gekoppeld aan de interne markt.®> De coordinatie
van de werkzaamheden van de agentschappen gebeurt door het gecentraliseerde
EU-bestuur en de nationale overheden.®

De Europese Unie heeft geen algemene maar een specificke bevoegdheid en
kan zijn bevoegdheden enkel uitoefenen in zoverre de Unieverdragen daartoe een
expliciete rechtsgrond bevatten en dan nog slechts binnen de doelstellingen zoals
die in de verdragen zijn vooropgesteld.** Het beginsel van de bevoegdheidstoe-
deling is onder meer gecodificeerd in artikel 5, § 1, VEU (oud artikel 5, § 1,
EG, zie 2.4.6.3). Het Hof van Justitie is vrij strikt in zijn beoordeling omtrent
de vraag of er een rechtsgrond voor het Europese optreden kan worden gevon-
den in de verdragen.®® Zodra er een grond kan worden aangewezen, is het Hof
vrij flexibel in zijn interpretatie; zo aanvaardt het Hof de leer van de impliciete
bevoegdheden. Die leer houdt in dat in het geval dat de Unieverdragen expliciet
een bepaalde bevoegdheid toekennen aan de Unie, de Europese instellingen ook
bevoegdheden kunnen uitoefenen die hen niet uitdrukkelijk zijn toegewezen voor
zover dat noodzakelijk is voor de effectieve toepassing van de expliciet toegewe-

59  WIDDERSHOVEN e.a. 2007, VL.

60  O.m. BARENTS & BRINKHORST 2006, 221-229.

61  Opgesomd in artikel 13 VEU.

62  Europees milieuagentschap.

63  CHITI 2007, 267.

64  Een ‘stelsel van specifieke attributie van bevoegdheden’: DE MOOR-VAN VUGT
& VERMEULEN 1998, 10. Aldus ook BARENTS 1993, 5-29 en MERTENS DE
WILMARS 1962, 669.

65  Bv. HvJ C-106/96, VK v. Commissie, Jur: 1998, 1-2729: voor een beslissing tot het toe-
kennen van een subsidie moet een rechtsbasis zijn terug te vinden in het verdrag en
volstaat het bestaan van een budget niet.
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zen bevoegdheid.®® Met het oog op de uitoefening van de bestuursbevoegdheden
staan verschillende regelgevende instrumenten ter beschikking van de Europese
instellingen: de Unieverdragen, verordeningen, richtlijnen, besluiten en een aantal
soft law instrumenten.®’

2.4.4.3 Uitvoeringshandelingen in de Europese rechtsorde

Het bestuursrecht van de Europese Unie kan worden omschreven als alle recht dat
niet uit wetgevende handelingen maar uit de uitvoering van het Europese recht
voortvloeit. De EU berust echter niet op de klassieke visie van de lidstaten name-
lijk scheiding van wetgevende en uitvoerende macht. Het is dan ook minder be-
langrijk te weten welke EU-instelling over uitvoerende macht beschikt maar wel
of die uitvoerende macht bij de lidstaten dan wel bij de Europese instellingen ligt.
Tot voor het Verdrag van Lissabon was op Europees niveau niet steeds duidelijk of
een handeling wetgevend dan wel uitvoerend was. Twee redenen liggen daaraan
ten grondslag, enerzijds een formele en anderzijds een organieke. De organieke
reden is dat de EU-organen zich niet gemakkelijk laten plaatsen in een indeling
van uitvoerend dan wel wetgevend orgaan. Zo is de Europese Raad niet louter een
wetgevend orgaan, is ook de Raad van Ministers zowel wetgevend als uitvoerend
en is de Commissie een uitvoerend orgaan maar participeert het tegelijkertijd in
het wetgevingsproces. De Commissie had slechts uitvoeringsbevoegdheden voor
zover die door de Europese Raad (hierna Raad) aan de Commissie waren gedele-
geerd. De uitvoerende macht kwam aldus aan de Raad toe (oud art. 155 EG). De
formele reden is dat de handelingen van de Europese instellingen soms moeilijk
zijn te bestempelen als wetgevings- dan wel uitvoeringshandeling.®® Het Hof van
Justitie hanteert een criterium van rechtsbasis, in het bijzonder wordt een onder-
scheid gemaakt tussen basishandelingen die zijn genomen in toepassing van de
verdragen en uitvoeringshandelingen die worden genomen met het oog op het
toepassen van die basishandelingen.® Een uitvoeringshandeling vindt zijn grond-
slag dus niet in de verdragen maar in een andere EU-handeling. Dit criterium is
echter niet voldoende daar de bevoegdheid tot uitvoering zou kunnen gaan over
alle elementen van een EU-verordening aangezien geen onderscheid wordt ge-
maakt tussen een wetgevende en een uitvoerende macht.”

66 Bv. Hv]J C-240/90, Duitsland v. Commissie (Sheepmeat), Jur. 1992, 1-5383.
WIDDERSHOVEN 2002, 264.

67  Het betreft dan o.m. aanbevelingen, algemene actieprogramma’s, meerjarige kaderpro-
gramma’s, resoluties, verklaringen, enz. die in se geen bindend karakter hebben maar
toch relevant kunnen zijn bijvoorbeeld bij de interpretatic van Unieregels. Met betrek-
king tot aanbevelingen, zie bv. Hv] C-322/88, Grimaldi, Jur: 1989, 4407. SENDEN 2004,
533 p.

68  AUBY & DUTHEIL DE LA ROCHERE 2007b, 376.

69  Inbeide gevallen kan het gaan om verordeningen. Zie HvJ 25/70, Koster, Jur. 1970, 1161
en HvJ 30/70, Scheer, Jur. 1970, 1197.

70  AUBY & DUTHEIL DE LA ROCHERE, 2007a, 29.
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De artikelen 145 en 155 EG maakten een onderscheid tussen voorschriften
die van wezenlijk belang zijn voor de te regelen materie die enkel door de Raad
kunnen worden vastgesteld (wetgevingshandeling) en voorschriften waarvan de
vaststelling, daar zij slechts uitvoerend van aard zijn, aan de Commissie kunnen
worden overgedragen. De wetgevingshandeling kan uiteraard ook meer regelen
dan alleen de essenti€le elementen zodat geen enkele ruimte wordt gelaten voor
de uitvoeringsmaatregelen. Het Hof van Justitie vatte het begrip ‘van wezenlijk
belang’ zeer restrictief op. Zo stelde het Hof in een landbouwzaak’ dat de kwalifi-
catie van wezenlijk belang moet worden voorbehouden voor de bepalingen die de
fundamentele doelstellingen van de Europese politiek beogen te verwezenlijken.
Wanneer de uitvoeringsbevoegdheden niet worden uitgeoefend binnen de lijnen
en de gedefinieerde procedures die door de wetgevingshandeling zijn vooropge-
steld, kan het Hof van Justitie de uitvoeringsmaatregelen vernietigen.”

Het Verdrag van Lissabon maakt nu een uitdrukkelijk onderscheid tussen
wetgevingshandelingen, uitvoeringshandelingen en gedelegeerde handelingen.
De oude nomenclatuur uit de vorige Europese verdragen namelijk verordeningen,
richtlijnen en besluiten (voorheen beschikkingen genoemd), aanbevelingen en ad-
viezen wordt echter ook behouden.” Artikel 288 VWELU stelt — net zoals het oude
artikel 249 EG — dat een verordening een algemene strekking heeft, bindend is in
al haar onderdelen en rechtstreeks toepasselijk is in elke lidstaat. Een richtlijn is
bindend ten aanzien van het te bereiken resultaat voor iedere lidstaat waarvoor ze
bestemd is terwijl de lidstaten de vrijheid wordt gelaten de vorm en middelen te
kiezen. Een besluit is bindend in al zijn onderdelen maar enkel voor de geadres-
seerden. Aanbevelingen en adviezen zijn geen bindende rechtsinstrumenten.

Artikel 289 VWEU legt de wetgevingshandelingen verdragsrechtelijk vast.
Dit zijn rechtshandelingen die volgens een — gewone of bijzondere — wetgevings-
procedure zijn vastgesteld.” De wetgevende macht ligt bij het Europees parlement
en de Raad. De gewone procedure is de medebeslissingsprocedure (artikel 289, §
1, VWEU) waarbij een verordening, een richtlijn of een besluit wordt genomen
door het Europese Parlement samen met de Raad op voorstel van de Commissie
(zie procedure artikel 294 VWEU). Voor de in de verdragen bepaalde specifieke
gevallen” geldt een bijzondere wetgevingsprocedure waarbij een verordening,
een richtlijn of een besluit wordt genomen door het Europese Parlement met deel-

71 HvJ C-240/90, Duitsland v. Commissie (Sheepmeat), Jur. 1992, I-5383.

72 HvJ C-159/96, Portugal v. Commissie, Jur. 1998, 1-7379.

73 Die opsomming is echter niet exhaustief en bijvoorbeeld kaderprogramma’s of actiepro-
gramma’s vullen die nomenclatuur aan. HOFMANN 2009, 482-505.

74  De vroegere terminologie die werd gebruikt met betrekking tot de derde pijler — namelijk
‘wetten’ en ‘kaderwetten’ — is afgeschaft.

75  Buw. artikel 64, § 3, VWEU: de Raad kan volgens een bijzondere wetgevingsprocedure,
met eenparigheid van stemmen en na raadpleging van het Europees Parlement, maat-
regelen vaststellen die in het recht van de Unie een achteruitgang op het gebied van de
liberalisering van het kapitaalverkeer naar of uit derde landen vormen.
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name van de Raad of door de Raad met deelname van het Europese Parlement
(artikel 289, § 2, VWEU).

Naast de wetgevingshandelingen bestaan er gedelegeerde handelingen.
Artikel 290, § 1, VWEU bepaalt dat in een wetgevingshandeling aan de Commissie
de bevoegdheid kan worden overgedragen niet-wetgevingshandelingen van alge-
mene strekking vast te stellen om bepaalde niet-essentiéle onderdelen van de wet-
gevingshandeling aan te vullen of te wijzigen (bijvoorbeeld technische normen).
Een delegatie kan niet voor de essenti€le onderdelen van de wetgevingshandeling.
De wetgevingshandeling moet expliciet de doelstellingen, de inhoud, de strekking
en de duur van de bevoegdheidsdelegatie afbakenen (artikel 290, § 2, VWEU) en
de voorwaarden vermelden waaraan de delegatie is onderworpen (artikel 290, § 2,
VWEDU). In de titel van de handeling moet ‘gedelegeerde’ worden toegevoegd.”

Ten slotte is er de laatste categorie van handelingen die voor dit werk van be-
lang zijn en dat zijn de uitvoeringshandelingen. Artikel 291, § 1, VWEU herneemt
de vroegere regel van artikel 10, eerste lid EG op grond waarvan de uitvoering
van de Uniehandelingen bij de lidstaten ligt: ‘De lidstaten nemen alle maatregelen
van intern recht die nodig zijn ter uitvoering van de juridisch bindende hande-
lingen van de Unie.” 4 contrario hebben de EU-instellingen enkel bevoegdhe-
den tot uitvoering als de verdragen hun die exclusief toekennen ten aanzien van
een bepaalde materie (bijvoorbeeld artikel 108 VWEU Commissie ten aanzien
van staatssteun). Er is nog een tweede uitzondering bepaald in artikel 291, § 2,
VWEU, namelijk als het nodig is dat juridisch bindende handelingen van de EU
volgens eenvormige voorwaarden worden uitgevoerd. In dat geval zullen aan de
Commissie of — in de bij de artikelen 24 en 26 VEU bepaalde gevallen — aan de
Raad uitvoeringsbevoegdheden toegekend worden.

Het vroegere artikel 202, 3¢ streepje EG bepaalde dat de Raad in de besluiten
die hij nam aan de Commissie de bevoegdheid kon verlenen de regels die hij stel-
de uit te voeren en de voorwaarden kon bepalen waaraan de uitoefening van die
bevoegdheden waren onderworpen. De voorwaarden moesten beantwoorden aan
de regels en beginselen die door de Raad met eenparigheid van stemmen na de
raadpleging van het Parlement (op voorstel van de Commissie) waren vastgesteld.
De Raad kon zich ook het recht voorbehouden in bijzondere gevallen bepaalde
uitvoeringsbevoegdheden rechtstreeks uit te oefenen.”” Nu bepaalt artikel 291,
§ 3, VWEU dat het Europese Parlement en de Raad samen volgens de gewone

76  Doordat het Verdrag van Lissabon de oude nomenclatuur behoudt, is het onderscheid
tussen wetgevings- en gedelegeerde handelingen vertroebeld. In het (nooit in werking
getreden) Grondwettelijk Verdrag was het onderscheid veel eenvoudiger. De wetgevings-
handelingen waren de ‘wetten’ en ‘kaderwetten’ en de gedelegeerde handelingen waren
de ‘gedelegeerde Europese verordeningen’. Nu kunnen zowel richtlijnen, verordeningen
als besluiten onder één van beide categorieén van handelingen vallen.

77  Artikel 1 van het Besluit 1999/468 EG van de Raad van 28 juni 1999 tot vaststelling van
de voorwaarden voor de uitoefening van de aan de Commissie verleende uitvoeringsbe-
voegdheden (Pb. L. 17 juli 1999, afl. 184, 23-26) schrijft voor dat de Raad die keuze moet
motiveren.
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wetgevingsprocedure bij verordeningen vooraf de algemene voorschriften en be-
ginselen vastleggen die van toepassing zijn op de wijze waarop de lidstaten de
uitoefening van de uitvoeringsbevoegdheden door de Commissie controleren. De
Raad heeft in twee gevallen zelf uitvoeringsbevoegdheden namelijk in het domein
van het gemeenschappelijk buitenlands- en veiligheidsbeleid (artikel 24-26 VEU)
en in gemotiveerde specifieke gevallen. In de titel van een handeling ter uitvoe-
ring wordt het bijvoeglijk naamwoord ‘uitvoerings-’ toegevoegd.

2.4.5 Nationale context

2.4.5.1 Nationale component van een Europees bestuursrecht
De nationale component van een Europees bestuursrecht betreft het nationale
bestuursrecht dat wordt gebruikt voor de toepassing en de uitvoering van het
Unierecht. Het nationale recht wordt bij die uitvoeringstaak door het Europese
(bestuurs)recht beinvloed; in het bijzonder stelt dit laatste bepaalde vereisten
aan (de kwaliteit van) het nationale bestuursrecht in uitvoering van het Europese
recht.”® Zo geeft het Unierecht aan hoe de nationale organen op een specifick
gebied moeten handelen (beoordelingsmaatstaven) of worden Europese regels
uitgevaardigd met betrekking tot een specifiek onderwerp of een welbepaalde
sector (bijvoorbeeld aanbestedingsrichtlijn, dienstenrichtlijn) die evenwel ook
het algemene deel van het bestuursrecht raken — bijvoorbeeld bestuurlijke pro-
cedureregels (respect voor de rechten van verdediging, openbaarheid), termijnen
enz. — en waaraan de nationale rechtsregels moeten worden aangepast. Die speci-
fieke eisen gelden alleen voor het nationale terrein dat door de Europese regeling
wordt bestreken (maar kan daardoor de eenheid van het nationale bestuursrecht
verstoren).” Nationale bestuursorganen staan in voor (a) de vaststelling van re-
gelgeving tot omzetting van richtlijnen en bepalingen voor de operationalisering
van verordeningen (bijvoorbeeld aanwijzen uitvoeringsorganen, vaststellen uit-
voeringsregels), (b) de tenuitvoerlegging van het Europese recht in een concreet
geval en (c) ten slotte de handhaving ervan.®® De lidstaten zijn verantwoordelijk
voor een effectief systeem van rechtsbescherming zodat de Europese onderdanen
miskenningen van Europees recht aan de orde kunnen stellen.®!

Het nationaal ingekleurde bestuursrecht verschilt van lidstaat tot lidstaat
maar desondanks die verscheidenheid heeft het bestuursrecht van de lidstaten

78  Bv. Hv] C-221/89, Factortame (II), Jur. 1991, 1-3905 en HvJ C-208/90, Emmott, Jur.
1991, 1-42609.

79  SCHELTEMA 1996 365.

80 Bv. HUYZER 1993, 17-28 en MORTELMANS 1993, 5-16.

81  Als bij de nationale rechter vragen rijzen omtrent de geldigheid of interpretatie van
het Europese recht staat hem het systeem van de prejudiciéle vraagstelling ter beschik-
king met het oog op het verzekeren van een uniforme toepassing van het Europese
recht in de nationale rechtsordes (zie 2.4.6.2). Zie HvJ 244/80, Foglia, Jur. 1981, 3045.
WIDDERSHOVEN e.a. 2007, XI. Betreffende de prejudici€le vraagstellingsprocedure
bv. BARNARD & SHARPSTON 1997, 1113-1171.
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onder meer onder invloed van het Unierecht vorm en inhoud gekregen rond wel-
bepaalde denkbeelden en beginselen die in vrij grote mate met elkaar overeen-
stemmen. Er bestaat een aantal gemeenschappelijke grondvesten die ook in de
Europese rechtsorde terug te vinden zijn,® zoals het legaliteitsbeginsel, rechtsbe-
scherming en overheidsaansprakelijkheid.

2.4.5.2 Bestuursbevoegdheden op nationaal niveau

Het EU-verdrag is doorgaans zwijgzaam over de vraag hoe en in welke mate de
lidstaten bij de uitvoering en de toepassing van het Europese recht moeten worden
betrokken. In het kader van de uitoefening van specifieke verdragsbevoegdheden
is het aan de Europese Unie zelf te bepalen in welke mate de lidstaten een rol
zullen spelen in het Europese bestuur. De Unie kan beslissen het bestuur zelf in
handen te nemen of het bestuur geheel of gedeeltelijk uit handen te geven aan de
nationale overheidsorganen.

Herhaald kan worden dat doorgaans de uitvoering en de toepassing van het
Europese recht aan de lidstaten wordt opgedragen daar de Unie zelf geen goed
uitgebouwd bestuursapparaat bezit dat geschikt is voor de tenuitvoerlegging van
het Europese recht. Artikel 4, § 3, VEU (oud artikel 10 EG) moet hierbij steeds
in het achterhoofd gehouden worden® op grond waarvan de lidstaten hun natio-
nale recht moeten toepassen op de wijze en binnen de grenzen die de Europese
regeling vooropstelt (beginsel van Unietrouw, zie 2.4.6.2). Concreet kunnen lid-
staten zijn gehouden Europese rechtsregels toe te passen in individuele gevallen
(bijvoorbeeld douane-aangelegenheden) of moeten zij zelf nog algemene toepas-
singsregels uitvaardigen (o.m. inzake milieu).** Het Europese recht kan desge-
vallend zelf voorschriften bevatten ten aanzien van het te gebruiken nationale
rechtsinstrument. De implementatie, toepassing en handhaving van het Unierecht
gebeurt aldus in hoofdzaak door de lidstaten die daartoe hun nationale rechtsin-
strumenten zoals wetgeving, algemeen bindende regels, individuele beslissingen,
enz. gebruiken binnen de grenzen van hun eigen nationaal legaliteitsbeginsel.®

2.4.5.3 Nationale autonomie

Institutionele autonomie

In het geval dat het Europese bestuur wordt toegewezen aan de lidstaten, bepaalt
het Unierecht doorgaans niet zelf welk nationaal orgaan of welke nationale over-
heid bevoegd is om het Unierecht te implementeren of te handhaven;* dit wordt
in de regel bepaald door het recht van de lidstaten. Zo kan de concrete uitvoering,

82  Zie reeds MERTENS DE WILMARS 1962, 662-683.

83 Over het beginsel van Unietrouw: DUE 1992, 355-366. Zie ook 2.4.6.2.

84  BARENTS & BRINKHORST 2006, 208-210.

85  WIDDERSHOVEN 2002, 265.

86  Hoewel dit in bepaalde verordeningen wel het geval kan zijn, bv. in landbouw-
verordeningen, zie 5.2.
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toepassing en handhaving niet alleen toekomen aan de centrale overheid, maar
evenzeer bijvoorbeeld aan de gefedereerde entiteiten, de gedecentraliseerde over-
heden, de intern of extern verzelfstandigde agentschappen, autonome publieke
rechtspersonen, en voor zover die daartoe de bevoegdheid genieten op grond van
het nationale recht. Treden daarbij echter problemen op van miskenning of incor-
recte implementatie van het Europese recht, dan blijft het wel de lidstaat zelf die
daarvoor aansprakelijk is ten aanzien van de Europese Unie ongeacht het daar-
voor verantwoordelijk geachte orgaan van de lidstaat.” Er kan bijvoorbeeld wor-
den gewezen op artikel 16, § 3, laatste lid, van de Belgische Bijzondere Wet van 8
augustus 1980 tot hervorming der instellingen dat stelt dat de federale overheid de
kosten van het niet nakomen van een internationale of supranationale verplichting
— in casu een boete en/of dwangsom opgelegd door het Hof van Justitie ex artikel
260 VWEU (oud artikel 228 EG) — wegens een (voortgezette) schending van het
Europese recht door een Gemeenschap of een Gewest kan verhalen op de betrok-
ken Gemeenschap of het betrokken Gewest.

Welk nationaal overheidsorgaan verantwoordelijk is voor de toepassing van
het Europese recht, wordt dus bepaald door het nationale constitutionele recht
dat door het Europese recht onaangetast wordt gelaten. In vele lidstaten worden
de belangrijkste taken betreffende de toepassing van het Europese recht toever-
trouwd aan centrale bestuursoverheden (bijvoorbeeld ministers), in bepaalde lid-
staten wordt het Unierecht vooral toegepast door lokale overheden (bijvoorbeeld
gemeenten, provincies)®® en soms wordt de toepassing overgelaten aan agent-
schappen, niet-gouvernementele organisaties of autonome publieke organen.

Wie zodoende onder de ‘overheid’ moet worden begrepen, wordt in begin-
sel exclusief door de lidstaten bepaald. Een taak die naar nationaal recht als een
overheidstaak wordt gekwalificeerd,” is niet noodzakelijk naar Europees recht
een overheidstaak.” Echter, het Europese recht heeft wel zijn indirecte invloed op
de nationale overheidsorganisatie.”’ De Unie kan door regulering of harmonisatie
taken aan de nationale overheid toedelen die voorheen in de lidstaten aan het par-
ticulier initiatief werden overgelaten zodat de Unie in dat geval zelf bepaalt dat
een welbepaalde taak een overheidstaak is.”? Dat heeft tot gevolg dat de nationale
overheid niet meer geheel zelfstandig kiest ten aanzien van het defini€ren van be-
paalde taken als overheidstaken. De lidstaten kunnen evenmin overheidsorganen

87  Conform de artikelen 258-260 VWEU (oude artikelen 226-228 EG). WIDDERSHOVEN
2002, 267-268.

88  Cf. voor Nederland DE ROOIJ 2004, 279-287.

89  De opvattingen over welke taken als overheidstaken worden beschouwd, kunnen ver-
schillen van lidstaat tot lidstaat.

90  Eris echter geen definitie van overheidstaak in de verdragen terug te vinden waardoor het
niet steeds duidelijk is of een bepaalde taak al dan niet een overheidstaak is.

91  STEYGER 2007, 9-28.

92 Zo maakt het Europese recht met betrekking tot het mededingingsrecht een onderscheid
tussen taken die door de overheid worden uitgeoefend en taken die louter van economi-
sche aard zijn. STEYGER 1996, 71.
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aan Europese verplichtingen onttrekken door hen een privaatrechtelijke status te
geven.”

Procedurele autonomie

Het is vaste rechtspraak dat de rechterlijke instanties van de lidstaten op grond
van het in artikel 4, § 3, VEU (oud artikel 10 EG) vermelde samenwerkingsbe-
ginsel de rechtsbescherming moeten verzekeren die voor de rechtsonderhorigen
voortvloeit uit de rechtstreekse werking van het Unierecht. Bij ontstentenis van
een Europese regeling is het een aangelegenheid van de interne rechtsorde van
elke lidstaat om de bevoegde rechter aan te wijzen en de procedureregels vast te
stellen voor rechtsvorderingen die ertoe strekken de rechten te beschermen die
de rechtsonderhorigen aan de rechtstreekse werking van het Europese recht ont-
lenen.** De nationale rechter oefent met andere woorden zijn taak als Europese
rechter uit binnen het kader van het nationale stelsel van rechtsbescherming. Die
nationale procesrechtelijke autonomie brengt echter mee dat de doeltreffendheid
en de doorwerking van het Europese recht in de diverse lidstaten kan verschillen.
De nationale rechtsordes vertonen namelijk verschillen ten aanzien van beroeps-
en verjaringstermijnen, algemene rechtsbeginselen, overheidsaansprakelijkheid,
enz.” Opdat die verschillen niet in de weg mogen staan aan de volle werking van
het Unierecht, heeft het Hof van Justitie beperkingen gesteld aan die autonomie.

Niet absoluut

De institutionele en procedurele autonomie van de lidstaten is niet absoluut daar
de Europese Unie eisen vooropstelt die het nationale (proces)recht moet vervul-
len in procedures waarin Unierechten aan de orde zijn; in het bijzonder moet zijn
voldaan aan het gelijkwaardigheidsbeginsel, het doeltreffendheidsbeginsel®® en
het beginsel van de effectieve rechtsbescherming. Het doel van die vereisten is
op de eerste plaats het verzekeren van een doeltreffende en min of meer uniforme
toepassing van het Unierecht in de respectieve lidstaten. Die Europese vereisten

93  STEYGER 1996, 64-65.

94 HvJ 33/76, Rewe, Jur. 1976, 1989; Hv]J 45/76, Comet, Jur. 1976, 2043; HvJ 68/79,
Just, Jur. 1980, 501; HvJ 199/82, San Giorgio, Jur: 1983, 3595; HvJ 331/85, 376/85 en
378/85, Bianco en Girard, Jur. 1988, 1099; Hv] 104/86, Commissie v. Italié, Jur. 1988,
1799; HvJ 123/87 en 330/87, Jeunechomme e.a., Jur. 1988, 4517; HvJ 240/87, Deville,
Jur. 1988, 3513; HvJ C-6/90 en C-9/90, Francovich en Bonifaci, Jur. 1991, 1-5357; HvJ
C-96/91, Commissie v. Spanje, Jur. 1992, 1-3789 en HvJ C-312/93, Peterbroeck e.a., Jur.
1995, 1-4599. Zo moet de staatssteun die door de Belgische regering is verleend en door
een beschikking van de Commissie onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt is
verklaard, worden teruggevorderd volgens de relevante procesrechtelijke bepalingen van
het Belgische recht onder voorbehoud dat die bepalingen aldus worden toegepast dat de
verlangde terugvordering niet praktisch onmogelijk wordt gemaakt: HvJ 142/87, Belgié
v. Commissie (Tubemeuse), Jur: 1990, 1-959. JORIS 1987-88, 975-982.

95 ~ WIDDERSHOVEN 1996, 108.

96  HvJ 33/76, Rewe, Jur: 1976, 1989; HvJ 45/76, Comet, Jur. 1976, 2043 en Hv] C-63/08,
Pontin, Jur. 2009, 1-10467.
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zijn onder meer van belang bij de toepassing van de Europese algemene rechts-
beginselen en de procedurele aspecten van de rechtsbescherming.”” Het is in de
eerste plaats de nationale rechter die beslist of een nationale regel in overeenstem-
ming is met die beginselen en die bij twijfel een vraag zal stellen aan het Hof van
Justitie.

Het gelijkheidwaardigheidsbeginsel of non-discriminatiebeginsel dicteert
dat geschillen waarin Europese rechten aan de orde zijn, op dezelfde manier
moeten worden behandeld als geschillen die louter nationale rechten betreffen;
met andere woorden, nationale (proces)rechtsregels die de vorderingen beheer-
sen waarmee de rechtsonderhorige zijn Europese rechten beoogt af te dwingen,
mogen niet ongunstiger zijn dan die voor soortgelijke nationale vorderingen.’®
Er moet rekening worden gehouden met de functie van de betrokken bepaling
in de gehele procedure en met de werking en de specifieke verschijnselen van
die procedure voor de verschillende nationale rechtscolleges.”” De nationale rech-
ters zullen beoordelen of de nationale procedureregels in overeenstemming zijn
met het gelijkwaardigheidsbeginsel.'® Het is aan de nationale rechters na te gaan
welke claims onder nationaal recht kunnen worden opgevat als vergelijkbaar
(inzake doel en essentiéle karakteristicken) met een vordering gesteund op het
Unierecht.'” Zowel directe als indirecte discriminatie is verboden maar dit begin-
sel vereist niet dat de lidstaten hun meest gunstige regels moeten uitbreiden tot
alle vorderingen gesteund op het Unierecht.!®

Het doeltreffendheids- of effectiviteitsbeginsel brengt met zich mee dat
nationale procedureregels geen vereisten mogen bevatten die het in de praktijk
onmogelijk zouden maken de rechten die burgers aan het Europese recht ont-
lenen, uit te oefenen.'® Het is aan de nationale rechter te beoordelen of aan het
doeltreffendheidsvereiste is voldaan in het licht van de volledige procedure!® en
rekening houdend met de beginselen die aan het nationale stelsel van rechtspraak
ten grondslag liggen, zoals het rechtszekerheidsbeginsel, de bescherming van de

97  WIDDERSHOVEN 2002, 262.

98  Hvl 54/81, Fromme, Jur. 1982, 1449, concl. A-G VERLOREN VAN THEMAAT;
HvJ 205 - 215/82, Deutsche Milchkontor e.a., Jur. 1983, 2633; Hv] 240/87, Deville, Jur:
1988, 3513 en HvJ C-231/96, Edilizia, Jur. 1998, 1-4951.

99  HvJ C-326/96, Levez, Jur. 1998, 1-7835.

100 HvJ C-261/95, Palmisani, Jur. 1997, 1-4025 en Hv] C-326/96, Levez, Jur: 1998, 1-7835.

101  Bv. HvJ C-62/93, BP Soupergas, Jur: 1995, I-1883; HvJ C-65 en C-111/95, The Queen
v. Secretary of State for the Home Department, ex parte Mann Singh Shingara en Abbas
Radiom, Jur. 1997, 1-3343 en Hv] C-261/95, Palmisani, Jur: 1997, 1-4025. Aldus ook
TRIDIMAS 2000, 468.

102 HvJ C-228/96, Aprile, Jur. 1998, 1-7141; Hv] C-231/96, Edilizia, Jur. 1998, 1-4951;
HvJ] C-260/96, Ministero della Finanze v. Spac, Jur. 1998, 1-4997; Hv] C-279/96 tot
C-281/96, Ansaldo Energia e.a., Jur. 1998, 1-5025 en HvJ C-10 tot C-22/97, Ministero
delle Finanze v. IN.CO.GE 90 e.a., Jur. 1998, 1-6307.

103 HvJ 33/76, Rewe, Jur. 1986, 1989; HvJ 45/76, Comet, Jur. 1976, 2043; Hv] 61/79,
Denkavit, Jur. 1980, 1205 en HvJ 199/82, San Giorgio, Jur: 1983, 3595.

104 Hv] 240/87, Deville, Jur: 1988, 3513.
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rechten van verdediging en het goede verloop van de procedure, enz. (rule of
reason).'”

Enkel in het geval dat een procesregel die de toepassing van een Europees
recht in een concrete zaak beperkt'* niet kan worden gerechtvaardigd op grond
van één of meerdere van de voormelde beginselen, zal de nationale rechter vast-
stellen dat dit strijdt met het doeltreffendheidsbeginsel, desgevallend na het stel-
len van een prejudiciéle vraag aan de Europese rechter met betrekking tot de
toepassing van die beginselen.'”’

Zo achtte het Hof van Justitie in de Belgische belastingzaak Peterbroeck'® de
combinatie van een korte termijn (naar nationaal recht) voor de rechtsonderhorigen
om na de bezwaarprocedure voor een rechtscollege een aan het Europese recht
ontleend nieuw bezwaar op te werpen met het feit dat de nationale rechter de
verenigbaarheid van een handeling van nationaal recht met het Europese recht niet
ambtshalve kon beoordelen,'” in strijd met het doeltreffendheidsbeginsel daar dit
ook geen redelijke rechtvaardiging kon vinden in beginselen als rechtszekerheid of
het goede verloop van de procedure.''” Het Hof oordeelde tevens dat de toepassing
van redelijke nationale beroepstermijnen niet in strijd was met het doeltref-
fendheidsbeginsel omdat de beroepstermijnen een toepassing vormen van het
grondbeginsel van rechtszekerheid."' Evenzeer werd een beroep op het nationale
vertrouwensbeginsel tegen een nationaal besluit tot terugvordering van gelden die
in strijd met het Europese recht waren uitgekeerd, in de gegeven omstandigheden
verenigbaar geacht met het doeltreffendheidsbeginsel.!'?

Recent is een andere wijze van toepassing van het doeltreffendheidsbeginsel ge-
bruikt in de zaak Allasini'’® die door WIDDERSHOVEN de ‘rechttoe-rechtaan
toepassing’ wordt genoemd. Bij dergelijke toetsing gaat het Hof rechtstreeks vast-
stellen in hoeverre de nationale procesregeling de uitoefening van een Unierecht

105 Bv. HvJ 309/85, Barra, Jur. 1988, 355; Zie Hvl] C-312/93, Peterbroeck, Jur. 1995, 1-4599
en HvJ] C-430/93 en C-431/93, Van Schijndel en van Veen, Jur. 1995, 1-4705 en HvJ
C-222/05 - C-225/05, Van der Weerd e.a., Jur. 2007, 1-4233.

106 Uit de zaak Olimpiclub blijkt dat de rule of reason zowel slaat op de procesrechtelijke
belemmering in abstracto als op de concrete toepassing ervan in een bepaalde zaak. Zie
HvJ C-2/08, Olimpiclub, Jur. 2009, I-7501.

107 WIDDERSHOVEN 2002, 262 die daarbij als voorbeeld geeft: HvJ C-240/90, Duitsland
v. Commissie (Sheepmeat), Jur. 1992, 1-5383.

108 HvJ C-312/93, Peterbroeck, Jur: 1995, 1-4599.

109 M.a.w. een verbod tot ambtshalve rechterlijke toetsing.

110 R.o. 21. Over de wijze waarop de zaak Peterbroeck in algemene zin moet worden be-
grepen, zie de zaak van der Weerd (HvJ] C-222/05 - 225/05, Van der Weerd, Jur. 2007,
1-4233).

111 HvJ 33/76, Rewe, Jur. 1976, 1989 en HvJ 45/76, Comet, Jur. 1976, 2043.

112 HvJ 265/78, Ferwerda, Jur. 1980, 617 en HvJ 205 - 215/82, Deutsche Milchkontor e.a.,
Jur. 1983, 2633.

113 HvJ C-317/08 - C-320/08, Allassini, AB 2010, 157, noot WIDDERSHOVEN.
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in de praktijk uiterst moeilijk of onmogelijk maakt. Er wordt dus niet op zoek
gegaan naar nationale beginselen die kunnen rechtvaardigen dat een nationale
procesregeling in de weg staat aan de effectuering van het recht van de Europese
Unie. Het is van belang te weten welke toetsing — de ‘rechttoe-rechtaan’ toepassing
dan wel de rule of reason — wordt gebruikt omdat de draagwijdte ervan verschilt.
De rule of reason test kan ook worden uitgevoerd door een nationale rechter, dit in
tegenstelling tot de ‘rechttoe-rechtaan’ toetsing. Die laatste toetsing gebeurt enkel
door het Hof van Justitie die beslist dat er strijdigheid is met doeltreffendheid om-
dat het dat nu eenmaal vindt. Dergelijke toetsing geeft het Hof meer ruimte om in
te grijpen in de nationale procedurele autonomie in vergelijking met de doorgaans
mildere rule of reason toetsing. Wanneer welke wijze van toetsing wordt door-
gevoerd, zal moeten blijken uit toekomstige rechtspraak.' Bij het vertrouwens-
beginsel lijkt doorgaans een ‘rechttoe-rechtaan’ toetsing plaats te vinden terwijl
bij procesregels vaak de rule of reason test wordt toegepast (zo bijvoorbeeld zijn
beroepstermijnen niet in strijd met het doeltreffendheidsbeginsel want gerecht-
vaardigd door het beginsel van rechtszekerheid).

Het doeltreffendheidsvereiste kan het gelijkwaardigheidsvereiste beperken;
indien beide vereisten tot tegenovergestelde resultaten zouden leiden, prevaleert
het doeltreffendheidsvereiste.'' Is niet voldaan aan bovenvermelde vereisten, dan
zullen de nationale procesrechtelijke bepalingen buiten toepassing moeten wor-
den gelaten. !¢

Het beginsel van effectieve rechtsbescherming — equivalent van de artikelen
6 en 13 EVRM en bevestigd in artikel 47 van het Handvest van de grondrechten
van de Unie — vormt een derde beperking op de nationale autonomie.''” Het Hof
stemt de toepassing van dit beginsel van effectieve rechtsbescherming expliciet af
op de rechtspraak van het EHRM met betrekking tot artikel 6 EVRM.""® Het is een
fundamenteel rechtsbeginsel'® dat voor elke zaak die binnen de werkingssfeer van
het Europese recht valt, geldt (zie over de werkingssfeer: 3.3); dus zowel wanneer
de rechtsbescherming door de nationale rechters als door de Europese rechters

114  Noot WIDDERSHOVEN onder HvJ C-317/08 - C-320/08, Alassini, AB 2010, 864.

115 HvJ 199/82, San Giorgio, Jur: 1983, 3595 en conclusie A-G DARMON in HvJ 94/87,
Commissie v. Duitsland (Alcan), Jur. 1989, 175.

116  HvJ 309/85, Barra, Jur. 1988, 355; HvJ 331/85, 376/85 en 378/85, Bianco en Girard,
Jur. 1988, 1099 en Hv] 240/87, Deville, Jur: 1988, 3513. BRENNINKMEIJER 1993,
107-122.

117 Bv. Hv] C-432/05, Unibet, Jur. 2007, 1-2271.

118  Zie Hvl] C-276/01, Steffensen, Jur: 2001, 1-3735. Het Hof verwijst zelf naar de recht-
spraak van het EHRM met betrekking tot het vereiste van een eerlijk proces, onpartijdig-
heid en athandeling binnen redelijke termijn. Zie bv. HvJ C-341- C-342/06 P, Chronopost
e.a., Jur. 2008, 1-4777 en Hv] C-450/06, Varec, Jur. 2008, 1-581.

119 Met name een algemeen rechtsbeginsel dat ten grondslag ligt aan het constitutionele
erfgoed dat de lidstaten gemeen hebben en dat eveneens is neergelegd in artikel 6 en 13
EVRM. Zie mijlpaalarrest Hv] 222/84, Johnston, Jur. 1986, 1651. Zie ook HvJ 222/86,
Heylens, Jur: 1987, 4097, Hv] C-97/91, Oleificio Borelli, Jur. 1992, 1-6313 en HvJ
C-185/97, Coote, Jur. 1998, 1-5199. Verder WIDDERSHOVEN e.a. 2007, 29-37.
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wordt verleend.'” In de geintegreerde Europese rechtsorde worden rechtsonder-
horigen immers geconfronteerd met een samengestelde en codperatieve rechtsbe-
scherming. ‘Samengesteld’ in de zin dat er twee rechtswegen bestaan — te weten
op Europees niveau bij de Europese rechters en op nationaal niveau bij de nati-
onale rechters — en ‘codperatief” omdat de rechters op de beide niveaus samen
een optimale rechtsbescherming moeten verzekeren voor de Europese onderda-
nen. De Europese rechters toetsen de uitoefening van de bevoegdheden van de
Europese instellingen. De nationale rechters zijn in het kader van de uitvoering en
toepassing van het Europese recht ook Europese rechters.!?! De nationale rechter
heeft als juge de droit commun een belangrijke rol bij de doorwerking van het
Europese recht gelet op het feit dat het overgrote deel van het Europese recht door
de nationale organen moet worden uitgevoerd.'?? Het is zijn taak inhoud te geven
aan de rechten die de rechtsonderhorigen aan het Europese recht ontlenen'* en het
Europese recht integraal toe te passen.'?

De nationale rechtscolleges zijn een eerste trefpunt voor de handhaving
van Europese rechten. Hun rol staat centraal zelfs ten aanzien van een beleid
dat voornamelijk is geéuropeaniseerd zoals het mededingingsbeleid en het staats-
steunbeleid.'” Europese rechten moeten in de regel worden afgedwongen voor
de nationale rechtscolleges aan de hand van de nationale procedureregels daar
Europese rechtsregels zelden de beschikbare rechtsmiddelen voor een inbreuk op
Europese rechten voorschrijven. Met betrekking tot de nationale rechtsbescher-
ming vereist het beginsel van effectieve rechtsbescherming onder meer dat een
rechtsonderhorige binnen de nationale rechtsorde de rechten die hij ontleent aan
de Unieverdragen daadwerkelijk moet kunnen afdwingen voor een onpartijdige
en onafhankelijke rechterlijke instantie. Het beginsel kan worden opgedeeld in
twee subvereisten: enerzijds, de formele eis van effectieve toegang tot de rechter
en, anderzijds, de materi€le eis dat de rechtsingang zodanig moet zijn georgani-
seerd dat de aan het Europese Unierecht ontleende rechten daadwerkelijk kunnen
worden geéffectueerd.'?

Het beginsel van de effectieve rechtsbescherming is niet absoluut.

In de zaak Alassini stelt het Hof in navolging van het EHRM dat het beginsel
kan worden beperkt mits dergelijke beperkingen ‘werkelijk beantwoorden aan
de doeleinden van algemeen belang die met de betrokken maatregel worden
nagestreefd, en, het nagestreefde doel in aanmerking genomen, geen onevenredige

120 Bv. HvJ C-341 - C-342/06 P, Chronopost e.a., Jur. 2008, 1-4777.

121 HIRSCH BALLIN 2004, 265-266.

122 CURTIN 1992, 34-35; FERNANDEZ ESTEBAN 1997, 143-151 en WIDDERSHOVEN
1996, 107.

123 O.m. HvJ 26/62, Van Gend en Loos, Jur. 1963, 1 en HvJ 6/64, Costa v. ENEL, Jur. 1964,
1141.

124 Bv. HvJ 106/77, Simmenthal, Jur. 1978, 629.

125 Bv. Hv] C-234/89, Delimitis, Jur. 1991, 1-935 en HvJ C-39/94, SFEI, Jur. 1996, 1-3547.

126  Zie bv. ook JANS e.a. 2007, 50.
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en onduldbare ingreep impliceren, waardoor de gewaarborgde rechten in hun kern
worden aangetast.”'’

Een belangrijk aandachtspunt is de vraag hoe het doeltreffendheidsbeginsel zich
verhoudt ten opzichte van het beginsel van effectieve rechtsbescherming.!?® De
rechtspraak van het Hof is hierover niet al te duidelijk want soms worden proce-
dureregels aan het ene dan wel aan het andere beginsel getoetst, soms dan weer
aan de beide. Wordt aan de beide getoetst dan zal in het ene arrest de toetsing aan
het beginsel van effectieve rechtsbescherming overheersend zijn'® terwijl in het
andere arrest de toetsing aan het doeltreffendheidsbeginsel indringender blijkt te
gebeuren en de toetsing aan het beginsel van effectieve rechtsbescherming daarin
als het ware wordt opgeslorpt.'** Soms dan weer staan de beide beginselen even-
waardig naast elkaar.’! Het onderscheid tussen de beide beginselen is nochtans
van groot belang. Bij de toetsing aan de beginselen van doeltreffendheid (en ge-
lijkwaardigheid) staat de bescherming door de rechter van ‘rechten die de justi-
ciabelen aan het Unierecht kunnen ontlenen’ centraal terwijl het bij het beginsel
van de effectieve rechtsbescherming om de rechtsbescherming in se gaat.'*? Enkel
dit laatste beginsel heeft de status van algemeen beginsel van Unierecht en is
afgestemd op de rechtspraak van het EHRM met betrekking tot artikel 6 EVRM
in tegenstelling tot de beginselen van gelijkwaardigheid en doeltreffendheid. Dit
betekent concreet dat andere eisen van rechtsbescherming kunnen worden gesteld
op grond van die laatste beginselen dan de EHRM-vereisten.'3

Er kan worden geconcludeerd dat de Europese rechtsorde een unieke rechts-
orde is die wordt gekenmerkt door samenwerking en integratie. De lidstaten be-
zitten een zekere autonomie om samen met de Europese instellingen de goede
uitvoering en toepassing van het Europese recht te verzekeren. Om de uniforme
toepassing en de Europese doelstellingen niet in gevaar te brengen, zijn bepaalde
Europese spelregels en grenzen gesteld.

127 HvJ C-317/08 - C-320/08, Alassini, 4B 2010, 853, noot WIDDERSHOVEN.

128  Aldus ook GERBRANDY 2009, 38-40.

129  HvJ C-432/05, Unibet, Jur. 2007, 1-2271.

130 HvJ C-268/06, Impact, Jur. 2008, 1-2483 en HvJ C-63/08, Pontin, Jur: 2009, I-10467.

131 HvJ C-317/08 - C-320/08, Alassini, AB 2010, 853, noot WIDDERSHOVEN.

132 Zo bijvoorbeeld staat in de zaak Alassini met betrekking tot de beginselen van doeltref-
fendheid en gelijkwaardigheid centraal of de verplichte bemiddelingsprocedure de uitoe-
fening van de verleende Unierechten in de praktijk onmogelijk of uiterst moeilijk maakt.
Terwijl bij het beginsel van effectieve rechtsbescherming de vraag rijst of de bemidde-
lingsprocedure als verplichte rechtsgang vooraleer toegang tot de rechter wordt verleend
afbreuk doet aan dit beginsel. Het Hof concludeert dat met die bemiddelingsprocedure
legitieme doeleinden van algemeen belang worden nagestreefd en de wijze waarop die
procedure is geregeld niet onevenredig is aan die doeleinden.

133  Noot WIDDERSHOVEN onder HvJ C-317/08 - C-320/08, Allassini, 4B 2010, 157.
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2.4.6 Leidende beginselen binnen de Europese rechtsorde

In de Europese rechtsorde wordt de verhouding tussen het Europese recht en
het nationale (bestuurs)recht door een aantal leidende beginselen beheerst, na-
melijk het voorrangsbeginsel, het beginsel van de Unietrouw, het beginsel van
de bevoegdheidstoedeling, het subsidiariteitsbeginsel en het proportionaliteits-
beginsel.'** Die beginselen worden slechts kort beschreven, onverminderd het
grote belang ervan, daar elk van die fundamentele beginselen en de toepassing
ervan in de rechtspraak reeds uitvoerig is becommentarieerd in gezaghebbende
werken.'?

2.4.6.1 Voorrangsbeginsel
Er kan in herinnering worden gebracht dat het Europese recht voorrang heeft op
het interne recht van de lidstaten en dit ten gevolge van het specifieke autonome
karakter van de Europese rechtsorde.'*® De toepassing van het Europese recht
wordt niet door het nationale (constitutionele) recht maar door het Europese recht
zelf — dit in tegenstelling tot andere internationale verdragen en verplichtingen —
beheerst.'” Op grond van het voormelde beginsel moet elke — met een verdrags-
bepaling of rechtstreeks toepasselijke rechtshandeling van een Europese instel-
ling — strijdige nationale bepaling buiten toepassing worden gelaten en kunnen
geen nieuwe nationale wetgevende bepalingen en bestuursbeslissingen totstand-
komen voor zover die onverenigbaar zouden zijn met de Europese regels.!*® Het
beginsel werkt dus retroactief in relatie tot de vroeger uitgevaardigde nationale
regelgeving en proactief in relatie tot regelgeving van latere datum. Het voor-
rangsbeginsel is toepasselijk op het gehele Unierecht, dus zowel ten aanzien van
het primaire recht, het secundaire recht als het ongeschreven Unierecht (waaron-
der de algemene rechtsbeginselen).!*

Het Hof heeft — voor het eerst in de zaak Costa v. ENEL van 19644 —
bepaald dat het voorrangsbeginsel een fundamenteel beginsel van EU-recht is,
voortvloeiend uit het specifieke karakter van de Europese Unie. Dit beginsel is

134  WIDDERSHOVEN 2002, 259-306.

135 Zie verwijzingen bij elk van de beginselen.

136  Ter zake de mijlpaalarresten Hv] C-26/62, Van Gend en Loos, Jur: 1963, 1 en Hv] 6/64,
Costa v. ENEL, Jur. 1964, 1141. LENAERTS 1986, 253-286 en WYTINCK 1993,
981-1020.

137 BARENTS 2000, 365; BARENTS & BRINKHORST 2006, 54; DE WITTE 1984,
425-454; ISAAC 1999, 358 p. en LENAERTS & VAN NUFFEL 2003, 595-622.

138 Zo moet een nationale rechter zelfs een formele wet buiten toepassing laten als zij in
strijd is met een rechtstreeks werkende Europese bepaling, ook wanneer die wet nog niet
door het Grondwettelijk Hof van die lidstaat onwettig werd verklaard. Zie HvJ 106/77,
Simmenthal, Jur: 1978, 629. LENAERTS & VAN NUFFEL 2003, 596-619 en VAN
NUFFEL 2005, 2-22.

139  O.m.HvJ14/68,Wilhelme.a.,Jur: 1969, 1enHvJ 11/70,Internationale Handelsgesellschaft,
Jur. 1970, 1125.

140 HvJ 6/64, Costa v. ENEL, Jur.1964, 1141.
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toen niet in de verdragen opgenomen en nu nog steeds niet — met het Verdrag van
Lissabon — maar dit doet geen afbreuk aan het bestaan van dit beginsel op grond
van de rechtspraak van de Europese rechters. De rechtspraak ontwikkeld in de
zaak Simmenthal geldt nog steeds.

In de zaak Simmenthal werd gesteld dat de nationale rechter °(...) belast met
de toepassing, in het kader zijner bevoegdheid, van de bepalingen van het
gemeenschapsrecht, verplicht is zorg te dragen voor de volle werking dezer normen,
daarbij zo nodig, op eigen gezag, elke strijdige bepaling van de — zelfs latere —
nationale wetgeving buiten toepassing latende, zonder dat hij de voorafgaande
opheffing hiervan via de wetgeving of enige andere constitutionele procedure heeft
te vragen of af te wachten;’ (r.0. 24).!4!

De verplichting het met het Unierecht strijdige nationale recht buiten toepassing
te laten, geldt echter niet alleen voor de nationale rechter maar voor alle over-
heidsorganen met inbegrip van de nationale bestuursorganen. '+

In artikel I-6 (‘Het recht van de Unie’) van het Grondwettelijk Verdrag — dat
uiteindelijk niet in werking is getreden (zie 3.5.1.2) — was het volgende geschreven:
‘De Grondwet en het recht dat de instellingen van de Unie bij de uitoefening van
de haar toegedeelde bevoegdheden vaststellen, hebben voorrang boven het recht
van de lidstaten.” Die bepaling is niet hernomen in het daaropvolgend Verdrag van
Lissabon. Wel is er aan dit laatste verdrag door de intergouvernementele Conferentie
een Verklaring nr. 17 betreffende de voorrang toegevoegd waarbij verwezen wordt
naar de vaste rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie'** op grond
waarvan de verdragen en het recht dat de Unie op grond van die verdragen vaststelt
— onder de in de rechtspraak bepaalde voorwaarden — voorrang hebben op het recht
van de lidstaten. In die verklaring is tevens een advies gevoegd van de Juridische
dienst van de Raad betreffende de voorrang.'*

Het EU-recht heeft volgens de auteurs van de verdragen niet alleen voorrang op
de nationale wetten maar ook op de Grondwetten van de lidstaten.'* Dit vloeit
voort uit de intrinsieke aard van het Europese recht. Indien het voorrangsbeginsel
niet zou gelden voor de Grondwet dan zou een lidstaat aan zijn verplichtingen

141
142
143
144

145

HvJ 106/77, Simmenthal, Jur. 1978, 629.

HvJ 103/88, Costanzo, Jur: 1989, 1839 en HvJ C-198/01, CIF, Jur. 2003, 1-8055.

Hv] 6/64, Costav. ENEL, Jur. 1964, 1141; HvJ 11/70, Internationale Handelsgesellschaft,
Jur. 1970, 1125; Hv] C-258/98, Carra e.a., Jur. 2000, [-4217 en Hv] C-462/99, Connect
Austria, Jur: 2003, 1-5197.

Advies van de Juridische dienst van de Raad van 22 juni 2007, document 11197/07,
JUR 260.

Zie ook rechtspraak van de Europese rechters: bv. Hv] C-285/98, Kreil, Jur. 2000, 1-69
(nationale grondwettelijke beginselen kunnen de werking van Europees recht niet beper-
ken) en Ger. T- 231/02, Gonnelli e.a., Jur. 2004, 1I-1051.
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kunnen ontsnappen door regels in strijd met het Europese recht in zijn Grondwet
in te schrijven.'* Artikel 4, § 2, VEU stelt: ‘De Unie eerbiedigt de gelijkheid van
de lidstaten voor de Verdragen, alsmede hun nationale identiteit die besloten ligt
in hun politieke en constitutionele basisstructuren, waaronder die voor regionaal
en lokaal zelfbestuur.” Die bepaling — die niet over de voorrang gaat — kan niet
worden aangevoerd als argument in het verzet van de voorrang van het Europese
recht op een nationale Grondwet.!#’

De voorrangsregel is ook van toepassing ten aanzien van de Europese alge-
mene rechtsbeginselen waaronder het vertrouwensbeginsel. Indien het Europese
vertrouwensbeginsel van toepassing is, moet een nationaal vertrouwensbeginsel
dat daarmee in strijd zou zijn, buiten toepassing worden gelaten. Wanneer nu pre-
cies het Europese vertrouwensbeginsel moet worden toegepast, komt in een vol-
gend hoofdstuk aan bod (zie 3.3 en 3.4).

Een belangrijk doorwerkinginstrument'* — dat de voorrang van het Europese
recht mede helpt realiseren en dat van belang is met betrekking tot de algemene
rechtsbeginselen — is de Unierechtconforme interpretatie.'* Op grond daarvan
heeft de nationale rechter de plicht het nationale recht zoveel mogelijk uit te leg-
gen in het licht van de bewoordingen en de doelstellingen van het Europese recht
zoals verdragsbepalingen of algemene rechtsbeginselen.!*® Het Hof steunt die ver-
plichting op de loyale samenwerking neergelegd in artikel 4, § 3, VEU (oud artikel
10 EG) en is inherent aan het systeem van het verdrag.'s' Het betreft een inspan-
ningsverplichting waarbij een interpretatie van het nationale recht in strijd met het
Europese recht waar mogelijk moet worden voorkomen. De Unierechtconforme
interpretatie is van toepassing ongeacht of het nationale recht van eerdere of la-
tere datum is dan het van toepassing zijnde Europese recht.!>? De conforme inter-
pretatie behelst niet alleen het recht dat speciaal ter omzetting van het Europese
recht is uitgevaardigd;'>? zo speelt de conforme interpretatie vaak bij de omzet-
ting van richtlijnbepalingen in nationale wetgeving.'>* De nationale rechter moet

146 COSTA & PUISSOCHET 2001, 171.

147 GILLIAUX 2007, 13.

148 Naast de directe werking. Het beginsel van de directe of rechtstreekse werking impliceert
de princiiéle inroepbaarheid van Europese rechten in de nationale rechtsorde. De voor-
waarden voor die inroepbaarheid zijn opgesomd in het arrest Van Gend en Loos (Hv]
26/62, Van Gend en Loos, Jur. 1963, 1).

149  Voorheen werd van gemeenschapsconforme interpretatie gesproken maar wegens het
wegvallen van de pijlerstructuur is het begrip Unierechtconforme interpretatie voortaan
de correcte term.

150  O.m. HvJ 14/83, Von Colson en Kamann, Jur: 1984, 1891 en HvJ C-106/89, Marleasing,
Jur. 1990, 1-4135 en HvJ C-131/97, Carbonari e.a., Jur. 1999, 1-1103.

151 HvJ C-397/01 - C-403/01, Pfeiffer e.a., Jur: 2004, 1-8835.

152 Bv. Hv] C-76/97, Togel, Jur: 1998, 1-5357 en HvJ C-371/02, Bjornekulla Fruktindustrier,
Jur. 2004, I-5791.

153  Bv. Hv] C-185/97, Coote, Jur. 1998, 1-5199.

154 HvJ 14/83, Von Colson en Kamann, Jur. 1984, 1891; HvJ C-106/89, Marleasing, Jur:
1990, 1-4135 en HvJ C-262/97, Engelbrecht, Jur. 2000, I-7321. Zie bv. ook HvJ C-62/00,
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daarentegen — wanneer het beginsel van Unierechtconforme interpretatie wordt
toegepast — het ‘ganse lichaam van nationaal recht’ in beschouwing nemen.!*
Grenzen aan het instrument van Unierechtconforme uitleg vloeien voornamelijk
voort uit de algemene rechtsbeginselen zoals het rechtszekerheidsbeginsel (verbod
van terugwerkende kracht)!*® en het verbod van contra legem Unierechtconforme
uitleg (i.e. in strijd met de nationale wet).'s’

Met betrekking tot de algemene rechtsbeginselen is de beginselconforme
uitleg van belang voor de doorwerking. Het is vaste rechtspraak dat het Hof van
Justitie het secundaire Europese recht zoveel mogelijk uitlegt conform (de ver-
dragsbepalingen en) de Europese rechtsbeginselen. !>

Terzake kan worden gewezen op de zaak Herbrink:'* ‘Het is immers vaste rechtspraak
(...) dat een bepaling van afgeleid gemeenschapsrecht, voor zover mogelijk, moet
worden uitgelegd in overeenstemming met de verdragsbepalingen en de algemene
beginselen van gemeenschapsrecht, en in het bijzonder (...) in overeenstemming
met het vertrouwensbeginsel (...).’

Ook de nationale rechter zal het nationale recht in het licht van de Europese
rechtsbeginselen interpreteren en uitleggen op voorwaarde dat het geschil bin-
nen de werkingssfeer van het Europese recht valt (zie 3.3). De nationale rechters
zouden ook in puur nationale zaken de beginselen op een Europese wijze kunnen
gaan inkleuren door de Europese beginselen als inspiratiebron te nemen of die
EU-beginselen zelfs volledig over te nemen (‘vrijwillige adoptie’) (zie 2.2.4).

In de hoofdstukken 6, 7 en 8 zal blijken dat de lidstaten Nederland, Frankrijk
en Belgié tegenwoordig de voorrang van het Europese recht aanvaarden. Daarop
moeten twee nuances worden aangebracht. Ten eerste is die voorrang niet steeds
gebaseerd op de eigen aard van de Europese rechtsorde maar wel op zekere grond-
wetsbepalingen (bijvoorbeeld Frankrijk, dualistisch stelsel). De tweede nuance is
dat de voorrang van het EU-recht op de nationale Grondwet niet zonder meer door
de hoogste rechtscolleges van het land — in het bijzonder het Grondwettelijk Hof
(Belgié en Frankrijk) — wordt aanvaard. In Nederland (monistisch stelsel) stelt
zich dit probleem niet omdat de voorrang los wordt gezien van de Grondwet maar
wellicht ook omdat Nederland geen Grondwettelijk Hof kent.

Marks & Spencer, Jur. 2002, 1-6325 en Hv] C-212/04, Adeneler e.a., Jur: 2006, 1-6057.

155 HvJ C-397/01 - C-403/01, Pfeiffer e.a., Jur: 2004, 1-8835.

156 Zo is richtlijnconforme interpretatie niet toegestaan als die in strijd zou zijn met het
rechtszekerheidsbeginsel en het verbod van terugwerkende kracht. Cf. HvJ] 80/86,
Kolpinghuis Nijmegen, Jur. 1987, 3969 en zaak C-168/95, Arcaro, Jur. 1996, 1-4705.

157 Hv] C-105/03, Pupino, Jur. 2005, I-5285. HEUKELS 1997, 1845-1846 en
WIDDERSHOVEN e.a. 2007, 15.

158 Ditis vaste rechtspraak. Zie bv. HvJ C-90/90, Neu e.a., Jur. 1991, 1-3617 en HvJ C-98/91,
Herbrink, Jur. 1994, 1-223.

159 HvJ C-98/91, Herbrink, Jur. 1994, 1-223. Zie ook HvJ C-135/93, Spanje v. Commissie,
Jur. 1995, 1-1651.
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2.4.6.2 Beginsel van Unietrouw
Artikel 4, § 3, VEU (oud artikel 10 EG) bevat het beginsel van Unietrouw of
loyale samenwerking. '

Krachtens dit beginsel ‘respecteren de Unie en de lidstaten elkaar en steunen zij
elkaar bij de vervulling van de taken die uit de Verdragen voortvloeien. De lidstaten
treffen alle algemene en bijzondere maatregelen die geschikt zijn om de nakoming
van de uit de Verdragen of uit de handelingen van de instellingen van de Unie
voortvloeiende verplichtingen te verzekeren. De lidstaten vergemakkelijken de
vervulling van de taak van de Unie en onthouden zich van alle maatregelen die de
verwezenlijking van de doelstellingen van de Unie in gevaar kunnen brengen.’

Het in dit verdragsartikel vervatte beginsel van Unietrouw heeft een zeer ruim
toepassingsbereik;!®! het vormt een rechtsgrond voor allerhande concrete ver-
plichtingen van de lidstaten en heeft tot doel de effectieve toepassing van het
Europese recht in de lidstaten te verzekeren. Hieronder is te verstaan o.a. de effec-
tieve handhaving van het Europese recht,'® de effectieve rechtsbescherming,!®®
enz. Zoals gezien moeten alle met overheidsgezag beklede instanties van een lid-
staat zorg dragen voor een effectieve doorwerking van het Europese recht en bij-
gevolg waarborgen dat voorrang en volle werking van het Europese recht worden
gerealiseerd met behulp van twee doorwerkinginstrumenten: directe werking!'®* en
Unierechtconforme uitleg. Het beginsel van Unietrouw vereist ook dat de lidstaten
een stelsel van rechtsmiddelen en procedures uitwerken ter garantie van het recht
op een daadwerkelijke rechtsbescherming (beginsel van de effectieve rechtsbe-
scherming, zie 2.4.5.3).!% Als rechtsonderhorigen schade lijden ten gevolge van
schendingen van het Europese recht die aan een lidstaat kunnen worden toegere-
kend, moet onder meer op grond van artikel 4, § 3, VEU (oud artikel 10 EG) de
lidstaat een aansprakelijkheidsvordering tegen de overheid mogelijk maken.!'®

160 BARENTS & BRINKHORST 2006, 77; GORMLEY 2000, 113-118 en MORTELMANS
1998, 67-88. Vergelijk artikel 143, § 1 van de Belgische GW: ‘Met het oog op het ver-
mijden van de belangenconflicten nemen de federale Staat, de gemeenschappen, de ge-
westen en de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie, in de uitoefening van hun
respectieve bevoegdheden, de federale loyauteit in acht’.

161 DUE 1992, 355-366 (artikel 5 EEG was artikel 10 EG en is nu artikel 4, § 3, VEU);
TEMPLE LANG 1990, 645-681 en TEMPLE LANG 2001, 84-93.

162 HvJ C-68/88, Commissie v. Griekenland (Griekse mais), Jur: 1989, 2965.

163 HvJ 222/86, Heylens, Jur. 1987, 4097 en HvJ C-97/91, Oleificio Borelli, Jur. 1992,
1-6313.

164 Bv. Hv] 190/87, Oberkreisdirektor des Kreises Borken e.a., Jur: 1988, 4689: artikel 10
EG (nieuw artikel 4, § 3, VEU) vormt een bijkomende grond voor de verplichting van de
lidstaten de rechtstreckse werking te erkennen van niet omgezette richtlijnbepalingen die
onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig zijn.

165 WIDDERSHOVEN 1996, 186-188.

166 Hvl] C-6/90 en 9/90, Francovich en Bonifaci, Jur. 1991, 1-5357. DANTONEL-COR
1998, 75-91; TRIDIMAS 2001, 301-332 en VAN GERVEN 1996, 507-544.
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Het beginsel van loyale samenwerking was in het vroegere artikel 10 EG
— op grond van de letterlijke tekst — geadresseerd aan de overheidsorganen van
de lidstaten (wetgevende,'®” uitvoerende'®® en rechterlijke'® macht) maar uit de
rechtspraak van het Hof van Justitie volgde dat ook de Europese Unie en haar
instellingen dit beginsel moeten respecteren.!” Dit beginsel van loyale samen-
werking werd in de rechtspraak ook geacht te gelden tussen de lidstaten onder-
ling.!”" Voortaan is dit uitdrukkelijk in de eerste alinea van artikel 4, § 3, VEU
neergelegd.

Lidstaten hebben de algemene zorgvuldigheidsplicht om bij de uitvoering
van het Unierecht alle dienstige maatregelen te nemen die noodzakelijk zijn om
de draagwijdte en de doeltreffendheid van het Unierecht te waarborgen en aan
alle onregelmatigheden zo snel mogelijk een einde te maken.!” Als de uitvoering
van het Unierecht bijzondere problemen stelt (bijvoorbeeld moeilijkheden bij de
terugvordering van onrechtmatige staatssteun, zie 5.3.2.1), moeten de nationale
organen die voorleggen aan de Commissie en met de Commissie te goeder trouw
samenwerken om de moeilijkheden die zijn gerezen, te overwinnen.!” Lidstaten
moeten de toezichtstaak van de Commissie vergemakkelijken en alle inlichtingen
verstrekken die de Commissie met het oog daarop aan hen vraagt.'™

Een belangrijke vorm van samenwerking tussen de nationale rechtscolleges
en de Europese rechters is de prejudicié€le vraagstellingsprocedure die een scha-
kelfunctie vormt tussen de Europese en de nationale componenten van een sa-
mengestelde rechtsorde.'” Het is een hulpmiddel voor de nationale rechter om het
Europese recht uniform toe te passen. Conform artikel 267 VWEU (oud artikel
234 EQG) is het Hof van Justitie bevoegd een prejudicieel arrest te vellen over de
uitlegging van de verdragen enerzijds en over de geldigheid en uitlegging van de
handelingen van de instellingen, organen of instanties van de Unie anderzijds.
Sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon is het Hof niet enkel

167 Hvl C-326/88, Hansen, Jur. 1990, [-2911.

168 HvJ C-340/89, Vlassopoulou, Jur. 1991, 1-2357.

169 HvJ 14/83, Van Colson en Kamann, Jur. 1984, 1891; HvJ C-213/89, Factortame, Jur.
1990, 1-2433 en HvJ C-6/90 en 9/90, Francovich en Bonifaci, Jur. 1991, 1-5357.

170  Zie voor een eerste toepassing HvJ 230/81, Luxemburg v. Parlement, Jur. 1983, 255. Zie
bv. ook HvJ 2/88 IMM., Zwartveld, Jur. 1990, 1-3365; Hv] C-234/89, Delimitis, Jur.
1991, 1-935 en Hv] C-65/93, Parlement v. Raad, Jur: 1995, 1-643. DUE 1992, 363-366 en
MORTELMANS 1998, 67.

171  Cf. HvJ 235/87, Matteucci, Jur: 1988, 5589 en HvJ C-251/89, Athanosopoulos e.a., Jur:
1991, 2797.

172 HvJ C-28/89, Duitsland v. Commissie, Jur: 1991, 1-581; HvJ C-34/89, Itali¢ v. Commissie,
Jur. 1990, 1-3603 en HvJ] C-277/98, Frankrijk v. Commissie, Jur. 2001, 1-8453.

173 Vaste rechtspraak zie bv. HvJ 52/84, Commissie v. Belgi€, Jur: 1986, 89; HvJ 94/87,
Commissie v. Duitsland (Alcan), Jur. 1989, 175; HvJ 217/88, Commissie v. Duitsland,
Jur. 1990, 1-2879 en HvJ C-261/99, Commissie v. Frankrijk, Jur. 2001, 1-2537.

174 HvJ] 96/81, Commissie v. Nederland, Jur: 1982, 1791; HvJ 240/86, Commissie V.
Griekenland, Jur. 1988, 1835 en HvJ 69/90, Commissie v. Italié, Jur. 1991, I-6011.

175 CRAIG & DE BURCA 2003, 446-481 en WIDDERSHOVEN 1996, 184-185.
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bevoegd om bij wijze van prejudici€le beslissing uitspraak te doen over de geldig-
heid en interpretatie van de handelingen van de instellingen van de Unie,'”® maar
ook om uitspraak te doen over de geldigheid en interpretatie van de handelingen
van de organen of instanties van de Unie.!”” Met een vraag tot uitlegging verzoekt
de nationale rechter het Hof vast te stellen hoe een bepaling van Europees recht
moet worden geinterpreteerd met het oog op de verenigbaarheid van het nationale
recht met die bepaling. Met een geldigheidsvraag stelt de verwijzende nationale
rechter de rechtmatigheid van een secundaire Europese handeling ter discussie.
Een nationale rechter kan een handeling van de Europese instellingen niet zelf
ongeldig verklaren. Dit is een exclusieve taak van het Hof van Justitie.'”

In een aantal zaken zoals Leur-Bloem en ETI is het Hof zelfs verder gegaan en
heeft het geoordeeld dat het bevoegd was een prejudici€le vraag te beantwoorden
die betrekking had op de interpretatie van zuiver nationaal recht dat — zonder daartoe
verplicht te zijn geweest — op het Europese recht is afgestemd.'” In het bijzonder
wanneer in nationale bepalingen die buiten het toepassingsgebied van het Europese
recht vallen (zie 3.3) gebruik wordt gemaakt van Europese begrippen en oplossingen
acht het Hof zich bevoegd prejudici€le antwoorden te verschaffen met het oog op
een uniforme uitlegging van die begrippen en bepalingen omdat dit in het belang van
de Europese rechtsorde wordt geacht.'s

Het uitgangspunt is dat alle nationale rechters een prejudici€le vraag kunnen stel-
len."®! Wordt een vraag opgeworpen voor een nationale rechtsinstantie wiens be-
slissing vatbaar is voor hoger beroep, dan kan de nationale rechter een prejudici€le
vraag aan het Hof voorleggen als een beslissing op dit punt noodzakelijk wordt
geacht voor het doen van zijn uitspraak. Is geen hoger beroep tegen de nationale
rechterlijke beslissing mogelijk dan is de nationale rechter verplicht een prejudi-
ciéle vraag die wordt opgeworpen aan het Hof voor te leggen.'®? Op de plicht voor
de hogere rechters een prejudici€le vraag te stellen, bestaan — op grond van vaste

176 Het Europees Parlement, de Europese Raad, de Raad, de Commissie, de Europese
Centrale Bank en de Rekenkamer.

177 Zie artikel 267, eerste alinea, subb VWEU. Zoals bijvoorbeeld het Economisch en Sociaal
Comité, het Comité van de Regio’s, Europese Investeringsbank, Europese Centrale Bank
en de Europese Politiedienst.

178 Hvl 314/85, Foto-Frost, Jur. 1987, 4199.

179 Zie Hv] C-297/88, Dzodzi, Jur. 1990, 1-3763; Hv] C-28/95, Leur-Bloem, Jur. 1997,
I-4161; HvJ C-130/95, Giloy, Jur. 1997, 1-4291 en HvJ] C-280/06, ETI e.a., Jur. 2007,
1-10893.

180 Dit past in het kader van een groeiend ius commune, zie 2.2 .4.

181 Eris een uitzondering voorzien in artikel 10, lid 1 van het Protocol nr. 36 met betrekking
tot handelingen op het gebied van de politi€le en justiti€le samenwerking in strafzaken
die voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon zijn vastgesteld en de (be-
perkte) uitzondering van artikel 276 VWEU.

182 Wordt een vraag opgeworpen in een zaak met betrekking tot een gedetineerde persoon,
dan moet het Hof conform alinea 4 zo spoedig mogelijk uitspraak doen. Dit is een dui-

48



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Hoorpstuk 2

rechtspraak — drie uitzonderingen.'®® Ten eerste wanneer de vraag door het Hof
van Justitie reeds in een gelijksoortig geval is beantwoord (acte éclairé).'®* Ten
tweede wanneer de vraag zo evident is dat redelijkerwijs geen twijfel kan rijzen
over het antwoord (acte claire).'® De derde uitzondering is wanneer de hogere
rechter in kort geding is geadieerd en er nog de mogelijkheid bestaat om een pro-
cedure te voeren over de grond van de zaak waarin gebruik kan gemaakt worden
van artikel 267 VWEU. Die laatste uitzondering gaat enkel op met betrekking
tot vragen over uitleg maar niet wanneer een nationale rechter een EU-handeling
ongeldig wil laten verklaren. '8¢

In de zaak Gaston Schul kwam het Hof tot eenzelfde conclusie ten aanzien van de
acte éclairé; wanneer het Hof in een eerdere zaak de ongeldigheid van een handeling
heeft vastgesteld en de nationale rechter een vergelijkbare handeling is voorgelegd
die om een identieke reden ongeldig is, mag de nationale rechter de ongeldigheid
van de handeling niet zelf vaststellen maar moet daarover een prejudiciéle vraag
stellen aan het Hof.'®” De nationale rechter kan wel overgaan — zonder prejudiciéle
verwijzing — tot verwerping van het verzoek tot het ongeldig verklaren van een
Uniehandeling.

De rechter die de vraag heeft gesteld, is gebonden aan het antwoord van het Hof
van Justitie en ook iedere andere rechter aan wie de zaak kan worden voorgelegd
in het kader van een gewoon of een buitengewoon rechtsmiddel. Een arrest tot uit-
legging geldt in beginsel enkel voor het desbetreffende geschil in tegenstelling tot
een arrest met betrekking tot een geldigheidskwestie waaraan ook andere rechters
zich moeten houden. Een arrest over de uitlegging of geldigheid heeft een ex tunc
werking. Dit betekent dat een bepaling vanaf haar inwerkingtreding moet worden
begrepen zoals het Hof in de prejudici€le procedure heeft bepaald'®® of vanaf dat
moment als ongeldig moet worden beschouwd.'® Nadat het Hof een prejudicieel
antwoord heeft gegeven, wordt de nationale procedure heropend en zal de natio-

delijke verwijzing naar de nieuwe spoedprocedure, zie artikel 104 fer van het Reglement
voor de procesvoering.

183 BARKHUYSEN 2007, 331.

184 HvJ 28-30/62, Da Costa en Schaake e.a., Jur. 1963, 61 en HvJ 283/81, Cilfit, Jur. 1982,
3415.

185 Mijlpaalarrest HvJ 283/81, Cilfit, Jur. 1982, 3415.

186 HvlJ 314/85, Foto-Frost, Jur. 1987, 4199.

187 HvJ C-461/03, Gaston Schul, Jur: 2005, I-10513.

188 De gevolgen van een ex tunc werking kunnen in het belang van de rechtszekerheid — bv.
wegens verstrekkende financiéle gevolgen — beperkt worden. Zie HvJ 43/75, Defrenne,
Jur. 1976, 455 en Hv] 262/88, Barber, Jur. 1990, 1-1889.

189 De werking van een geldigheidsarrest kan in de tijd worden beperkt naar analogie van
artikel 264 VWEU (in standhouden gevolgen vernietigde handeling).
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nale rechter bepalen welke gevolgen het arrest heeft voor de athandeling van het
concrete geschil.!*

Door de afschaffing van de pijlerstructuur strekt de bevoegdheid van het Hof
van Justitie zich voortaan uit tot het recht van de Europese Unie in zijn geheel
voor zover de verdragen niet anders bepalen. Het Hof was al bevoegd voor mate-
ries van de eerste pijler en is daar nu ook nog voor bevoegd met inbegrip van de
nieuwe titels zoals toerisme, energie en ruimtevaart. De Europese rechter is voort-
aan ook bevoegd de samenwerking van de lidstaten op het vlak van justitie en
binnenlandse zaken te beoordelen. Die voormalige derde pijler omvat een aparte
titel inzake ‘de ruimte van vrijheid, veiligheid en justitie/rechtvaardigheid’ (titel
V, artikelen 67-89 VWEU). Dit impliceert dat het Hof van Justitie zonder enige
beperking bevoegd is voor onder meer grenscontroles, asiel, immigratie, justiti€le
samenwerking in burgerlijke zaken, in strafzaken en politiéle samenwerking.'!
Wat betreft de voormalige tweede pijler stelt artikel 24, § 1, tweede alinea VEU
dat het Hof van Justitie niet bevoegd is ten aanzien van het gemeenschappelijk
buitenlands en veiligheidsbeleid met uitzondering van zijn bevoegdheid toezicht
te houden op de naleving van artikel 40 van dit verdrag en de wettigheid van
bepaalde besluiten na te gaan, als bepaald in artikel 275, tweede alinea, van het
VWEU. Nationale rechtscolleges kunnen of moeten dus nu ook met betrekking
tot de derdepijler materies waarvoor het Hof van Justitie bevoegd geworden is,
prejudiciéle vragen stellen.'”? Het Hof kan ook uitleg verschaffen met betrekking
tot de bepalingen van het Handvest van de grondrechten (zie 3.5.1.2).

2.4.6.3 Beginsel van bevoegdheidstoedeling

De EU bezit enkel toegedeelde bevoegdheden.'” Dit beginsel wordt met het
Verdrag van Lissabon op verschillende plaatsen bevestigd. Artikel 1 VEU bepaalt
dat de verdragssluitende partijen een Europese Unie oprichten waaraan de lidsta-
ten bevoegdheden toedelen met het oog op het bereiken van gemeenschappelijke
doelstellingen. Artikel 1, § 1, VWEU stelt dat dit verdrag de werking van de Unie

190 JANS e.a. 2007, 271.

191 Er is één uitzondering, namelijk het Hof van Justitie is niet bevoegd de geldigheid of de
evenredigheid na te gaan van operaties van de politie of andere instanties belast met de
rechtshandhaving in een lidstaat en is ook niet bevoegd zich uit te spreken over de uit-
oefening van de verantwoordelijkheden van de EU-landen ten aanzien van de openbare
orde en de bescherming van de binnenlandse veiligheid. Artikel 276 VWEU. Er is een
overgangsregeling voorzien in artikel 10, lid 1 van het Protocol nr. 36 betreffende de
overgangsbepalingen.

192 Een uitzondering is voorzien in het Protocol nr. 36, in het bijzonder artikel 10 (over-
gangsbepalingen voor handelingen betreffende politi€le en justitiéle samenwerking in
strafzaken). Te vermelden valt dat met het Verdrag van Lissabon nog een nieuwigheid is
ingevoerd namelijk wanneer een vraag wordt opgeworpen voor een nationale rechter in
een proces betreffende een gedetineerde persoon dan moet het Hof zo spoedig mogelijk
uitspraak doen (artikel 267, laatste lid VWEU). BARENTS 2007b, 293-300.

193  Artikel 2 tot 6 VWEU schrijven drie categorieén van bevoegdheden voor: de ‘exclusieve’
bevoegdheden, de ‘gedeelde’ bevoegdheden en de bevoegdheden ‘ter ondersteuning’.
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regelt en de gebieden, de afbakening en de voorwaarden van uitoefening van haar
bevoegdheden bepaalt. De bevoegdheden van de lidstaten worden ook veelvuldig
benadrukt. Artikel 4, § 1, VEU bepaalt dat conform artikel 5 de bevoegdheden
die in de verdragen niet aan de Unie zijn toegedeeld, aan de lidstaten toekomen.
In artikel 5, § 1, VEU wordt gesteld dat de afbakening van de Uniebevoegdheden
beheerst wordt door het beginsel van de bevoegdheidstoedeling en de uitoefening
ervan door de beginselen van subsidiariteit en evenredigheid. In de tweede para-
graaf van artikel 5 VEU wordt het begrip bevoegdheidstoedeling verduidelijkt;
krachtens dit beginsel handelt de Unie enkel binnen de grenzen die haar door de
lidstaten in de verdragen zijn toegekend om de daarin vooropgestelde doelstellin-
gen te verwezenlijken. Voor zover bevoegdheden niet aan de Unie zijn toegedeeld,
behoren ze toe aan de lidstaten. Er is ook artikel 6 VEU en artikel 51, § 2, van
het Handvest van de grondrechten van de Unie (zie 3.5.1.2) waarin wordt gesteld
dat de bepalingen van het Handvest geen verruiming van de bevoegdheden van
de Unie zoals bepaald bij de verdragen kunnen inhouden. Ten slotte is er de ver-
klaring nr. 24 betreffende de rechtspersoonlijkheid van de Europese Unie waarin
wordt gestipuleerd dat de rechtspersoonlijkheid van de Unie geenszins machtigt
wetgevend of anderszins op te treden buiten de bevoegdheden die de lidstaten
haar in de verdragen hebben toegedeeld. Uit het bovenstaande kan worden afge-
leid dat de angst van de lidstaten dat de Unie haar bevoegdheden zou verruimen,
tot gevolg heeft gehad dat het beginsel van de bevoegdheidstoedeling door vele
verdragsbepalingen tot uitdrukking is gebracht en herbevestigd is.

2.4.6.4 Subsidiariteitsbeginsel en proportionaliteitsbeginsel
Het huidige artikel 5, § 3, VEU" bepaalt: ‘Krachtens het subsidiariteitsbeginsel
treedt de Unie op de gebieden die niet onder haar exclusieve bevoegdheid vallen,
slechts op indien en voor zover de doelstellingen van het overwogen optreden niet
voldoende door de lidstaten op centraal, regionaal of lokaal niveau kunnen wor-
den verwezenlijkt, maar vanwege de omvang of de gevolgen van het overwogen
optreden beter door de Unie kunnen worden bereikt.’

Dit beginsel houdt dus in dat de Europese Unie enkel actie zal ondernemen
— in gebieden die niet onder zijn exclusieve bevoegdheid vallen — voor zover de
doelstellingen van de voorgestelde actie niet voldoende kunnen worden gereali-
seerd door de lidstaten en beter op Europees niveau kunnen worden bereikt.'*

194 In het vroegere artikel 5, § 2, EG werd het subsidiariteitsbeginsel als volgt omschreven:
‘Op gebieden die niet onder haar exclusieve bevoegdheid vallen, treedt de Gemeenschap,
overeenkomstig het subsidiariteitsbeginsel, slechts op indien en voor zover de doelstel-
lingen van het overwogen optreden niet voldoende door de lidstaten kunnen worden ver-
wezenlijkt en derhalve vanwege de omvang of de gevolgen van het overwogen optreden
beter door de Gemeenschap kunnen worden verwezenlijkt.’

195 BRIBOSIA 1992, 165-188; DE BURCA 2000, 103-111; EMILIOU 1992, 383-407;
GAUDISSART 1993, 173-182; KOOPMANS 1994, 43-55: LENAERTS & VAN
NUFFEL 2003, 123-130; STROZZI 1994, 372-390 en TOTH 1992, 1079-1105.
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Het is voornamelijk een politick beginsel'”® en wordt zelden expliciet toegepast
in de rechtspraak van het Hof van Justitie. Nochtans is het een belangrijk be-
ginsel dat kan worden beschouwd als de ideologische achtergrond betreffende
de autonomie van de lidstaten met betrekking tot institutionele en procedurele
aangelegenheden.'”” Elke Europese instelling zal er bij de uitoefening van zijn
bevoegdheden zorg voor dragen dat het subsidiariteitsbeginsel in acht wordt ge-
nomen en daarop wordt een marginale rechterlijke controle uitgeoefend door de
Europese rechter.'”

Een belangrijke innovatie met het Verdrag van Lissabon is vervat in artikel
8 van het Protocol (nr. 2) betreffende de toepassing van de beginselen van sub-
sidiariteit en evenredigheid.'”® Artikel 8 stelt dat het Hof van Justitie bevoegd
is uitspraak te doen over beroepen ingesteld wegens schending van het subsidi-
ariteitsbeginsel door een wetgevingshandeling van de Europese instellingen.?
Het Hof toetst wel slechts marginaal wegens de ruime beleidsvrijheid die aan de
instellingen wordt gelaten.?”! Dit beroep kan door een lidstaat op de wijze bepaald
in artikel 263 VWEU of door een lidstaat — in naam van zijn nationaal parlement
of een kamer van dat parlement — ingesteld worden. In artikel 12, b) VEU (dat valt
onder titel IT bepalingen inzake de democratische beginselen) wordt bevestigd dat
de nationale parlementen actief bijdragen tot de goede werking van de Unie door
erover te waken dat het subsidiariteitsbeginsel wordt gerespecteerd conform de
procedures vervat in het voormelde protocol. De nationale parlementen kunnen
dus voortaan een politieke controle uitoefenen op het naleven van het subsidia-
riteitsbeginsel (‘gele-oranje kaart procedure’).?? In het protocol is een sluitende
procedure — ter garantie van respect van het subsidiariteitsbeginsel — voorzien die
moet worden gevolgd wanneer een ontwerp van wetgevingshandeling door de
EU-instellingen voorgelegd wordt.

De uitoefening van de bevoegdheden van de Unie wordt — behalve door
het subsidiariteitsbeginsel — beheerst door een ander belangrijk beginsel name-
lijk het evenredigheidsbeginsel (artikel 5, § 4, VWEU). Krachtens dit beginsel
gaat de inhoud en de vorm van het optreden van de Unie niet verder dan wat
noodzakelijk is om de doelstellingen van de verdragen te verwezenlijken. Een

196  Aldus ook GEELHOED 1991, 422-435.

197 WIDDERSHOVEN 2002, 260-262.

198 HvJ C-377/98, Nederland v. Parlement en Raad, Jur: 2001, 1-7079.

199 Dit protocol is gehecht aan de geconsolideerde versie van het Verdrag betreffende de
Europese Unie en het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie, Pb. C. 115
van 9 mei 2008 en vervangt het oude protocol gehecht aan het Verdrag van Amsterdam.

200 Voor het begrip wetgevingshandeling zie 2.4.4.3.

201 GILLIAUX 2007, 33.

202 Artikel 5, § 3, tweede alinea VEU bepaalt: ‘De instellingen van de Unie passen het sub-
sidiariteitsbeginsel toe overeenkomstig het protocol betreffende de toepassing van de
beginselen van subsidiariteit en evenredigheid. De nationale parlementen zien er volgens
de in dat protocol vastgelegde procedure op toe dat het subsidiariteitsbeginsel wordt
geéerbiedigd.” BARENTS 2007a, 253-261.
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wetgevingshandeling moet ook gemotiveerd worden in het licht van het even-
redigheidsbeginsel (artikel 5 Protocol nr. 2) maar er is geen zelfde controlebe-
voegdheid door de lidstaten door middel van een beroepsmogelijkheid bij het Hof
voorzien als met betrekking tot het subsidiariteitsbeginsel.

Het subsidiariteitsbeginsel kan alleen ten aanzien van handelingen van de
EU-instellingen worden ingeroepen terwijl het proportionaliteitsbeginsel ook te-
gen alle maatregelen van de lidstaten kan worden ingeroepen. Zowel het subsidi-
ariteitsbeginsel als het evenredigheidsbeginsel kan worden toegepast ten aanzien
van de wetgevingshandelingen en de uitvoeringshandelingen van de Europese
instellingen (2.4.4.3), hoewel in de praktijk het subsidiariteitsbeginsel hoofdzake-
lijk wordt gekoppeld aan de wetgevingshandelingen.”

Tal van mijlpaalbeginselen — die hoofdzakelijk door het Hof van Justitie en
in mindere mate door de Europese wetgever zijn ontwikkeld — waarborgen dus het
evenwicht tussen de werking van het Europese en het nationale recht binnen een
Europese rechtsorde en garanderen tevens een institutioneel evenwicht tussen de
Europese en de nationale (bestuurs)organen.

2.5 Besluit

‘Europees bestuursrecht’ is een relatief recent begrip en het rechtsgebied is in volle
ontwikkeling. Het Europese recht gaat steeds meer betekenen voor het bestuurs-
recht van de lidstaten en het brengt nieuwe inzichten en veranderingen mee in de
nationale rechtsordes. Het jonge vakgebied kan op grote belangstelling rekenen
en wordt steeds uitvoeriger bestudeerd in de diverse lidstaten (in Belgi€ voorals-
nog in — te — beperkte mate, zie de hoofdstukken 8 en 9). Het Europese recht is een
belangrijke factor waarmee rekening moet worden gehouden bij een groot deel
van het nationale bestuursoptreden. Een integrale in plaats van een gefragmen-
teerde kijk op het bestuursrecht is dus noodzakelijk. Het nationale bestuursrecht
raakt meer en meer geéuropeaniseerd en met het Verdrag van Lissabon wordt
die Europeanisering verder doorgezet. De relatie tussen Europees (bestuurs)recht
en nationaal bestuursrecht wordt gekenmerkt door een wederzijdse beinvloeding
van beginselen, regels en uitgangspunten. Nationale rechtsordes hebben een dui-
delijke invloed gehad op de vorming van de Europese rechtsbeginselen en regels
die ontwikkeld zijn in het licht van de Europese doelstellingen (bottom up). Die
regels en beginselen beinvloeden op hun beurt het bestuursrecht van de lidstaten
(top down). De lidstaten zijn ertoe gehouden Europese regels en principes in hun
rechtsorde uit te voeren en toe te passen zodat het nationale bestuursrecht binnen
de werkingssfeer van het Europese recht automatisch wordt ge€uropeaniseerd en
getransformeerd. De europeanisering van bestuursrechtelijke regels en beginselen
buiten de werkingssfeer van het Europese recht ligt in de handen van de lidsta-
ten (‘vrijwillige adoptie’). Onder invloed van het Europese recht kunnen in de

203 ZILLER 2007, 381-383.
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lidstaten een aantal gemeenschappelijke beginselen en uitgangspunten worden
ontdekt die stilaan uitgroeien tot een ius commune, een gemeenschappelijk be-
stuursrecht. In dit hoofdstuk is aandacht besteed aan de omschrijving van het
begrip ‘Europees bestuursrecht’ — als bestuursrecht op Europees niveau en op
nationaal niveau dat dient ter uitvoering en toepassing van het Europese recht in
de lidstaten — en de gevolgen van dit bestuursrecht (wederzijdse beinvloeding,
vrijwillige adoptie en ius commune).

De Europese rechtsorde is een geintegreerde samengestelde rechtsorde
waarin Europese en nationale organen moeten samenwerken tot het realiseren van
de Europese integratiedoelstellingen. Het is een rechtsorde met eigen regels be-
treffende wetgeving, bestuur en rechtspraak die in bepaalde mate autonoom door-
werken in de lidstaten en de nationale soevereiniteit deels doorbreken. De Unie
doet uitvoerig beroep op de bestuursorganen van de lidstaten om het Unierecht
ten uitvoer te leggen. De Unie beschikt immers niet zelf over een gesofisticeerd
uitgebouwd bestuursapparaat dat het gehele Unierecht zelf kan uitvoeren en toe-
passen. De lidstaten doen dit weliswaar aan de hand van hun eigen (bestuurs)recht
maar worden daarbij gestuurd en beperkt door de Europese regels, beginselen en
randvoorwaarden. De rechtspraak van het Hof van Justitie van de EU is van groot
belang voor het goed functioneren van die samengestelde rechtsorde. Geregeld
worden de lidstaten terecht gewezen betreffende het niet of incorrect uitvoeren
en toepassen van het Europese recht. De Europese instellingen kunnen ook zelf
bestuursbevoegdheden hebben voor zover daartoe een verdragsbevoegdheid kan
worden aangewezen. Of een bepaalde EU-bevoegdheid van wetgevende dan wel
van uitvoerende aard is, was tot voor het Verdrag van Lissabon vaak een mys-
terie. Nu legt het VWEU uitdrukkelijk drie soorten handelingen vast namelijk
wetgevings-, gedelegeerde en uitvoeringshandelingen. De lidstaten blijven echter
de belangrijkste uitvoerders van het Europese recht. De nationale wetgever moet
daartoe wetgeving maken, de bestuursorganen moeten ze toepassen en de rech-
ters zien toe op de handhaving ervan. Als een EU-regeling stilzwijgend is over
de concrete uitvoering en toepassing liggen die bevoegdheden bij de lidstatelijke
organen. Het nationale recht bepaalt dan zelf de bevoegde organen hoewel het
Europese recht door middel van materi€le bepalingen een zekere invulling van
nationale begrippen in de hand kan werken. Naast een institutionele autonomie
geldt ook een procedurele autonomie betreffende het aanwijzen van de bevoegde
rechters en de toepasselijke procedureregels. De autonomie van de lidstaten wordt
echter behoorlijk ingeperkt door de Europese randvoorwaarden van gelijkwaar-
digheid en doeltreffendheid met het oog op het garanderen van de volle werking
en de uniforme toepassing van het Europese recht. Het beginsel van effectieve
rechtsbescherming impliceert ook een zekere beperking op de nationale autono-
mie omdat het Europese recht vereist dat de lidstaten een zodanige rechtsbescher-
ming organiseren dat de Europese rechten daadwerkelijk kunnen worden afge-
dwongen voor een onpartijdige en onathankelijke rechterlijke instantie.
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De Europese rechtsorde steunt op een aantal mijlpaalbeginselen die een rode
draad vormen doorheen het ganse EU-verhaal. Ten eerste het in de rechtspraak
ontwikkelde voorrangsbeginsel dat impliceert dat het Europese — primaire, se-
cundaire en ongeschreven — recht voorrang heeft op het — wettelijke en grond-
wettelijke — recht van de lidstaten. Het beginsel van voorrang geldt dus ook
met betrekking tot de toepasselijke Europese rechtsbeginselen. Een belangrijk
doorwerkinginstrument voor de beginselen is de Unierechtconforme of beginsel-
conforme uitleg waarbij de nationale rechter het nationale recht zoveel mogelijk
moet uitleggen conform het Europese recht inclusief de Europese rechtsbegin-
selen. Grenzen aan de Unierechtconforme uitleg vloeien op hun beurt voort uit
de algemene rechtsbeginselen zoals het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrou-
wensbeginsel. Een tweede mijlpaalbeginsel is het beginsel van Unietrouw dat is
gecodificeerd in artikel 4, § 3, VEU dat impliceert dat de EU-instellingen en de
nationale organen te goeder trouw moeten samenwerken om de doelstellingen van
de Unie te bereiken en de draagwijdte en de doeltreffendheid van het Unierecht
te waarborgen. Een bijzondere vorm van samenwerking die een cruciale verbin-
dingsschakel vormt tussen de Europese en de nationale rechtsordes is de prejudi-
ciéle vraagstellingprocedure. Ten gevolge van de afschaffing van de pijlerstruc-
tuur zal van die procedure wellicht nog meer gebruik worden gemaakt, ook op
de nieuwe terreinen zoals immigratie, asiel, enz. Een volgend mijlpaalbeginsel is
het beginsel van de bevoegdheidstoedeling dat impliceert dat de Unie enkel over
toegewezen bevoegdheden beschikt en haar optreden binnen die bevoegdheden
moet blijven. Dit beginsel is diverse malen in de verdragen gecodificeerd wellicht
wegens de angst van de lidstaten dat de Unie zou uitgroeien tot een supermacht
ten koste van de soevereiniteit van de lidstaten. Tot slot zijn de beginselen van
subsidiariteit en evenredigheid van belang. Het eerste beginsel impliceert dat de
Unie enkel zal optreden wanneer de doelstellingen van het overwogen optreden
onvoldoende door de lidstaten kunnen worden gerealiseerd. Er wordt in de nieu-
we definitie van artikel 5, § 3, VEU uitdrukkelijk aandacht besteed aan de actie op
het niveau van de regionale en lokale overheden. Een belangrijke vernieuwing is
tevens ‘de gele- en oranjekaart procedure’ die de nationale parlementen de moge-
lijkheid geeft aan de alarmbel te trekken wanneer het subsidiariteitsbeginsel met
de voeten wordt getreden door de Europese instellingen. Het proportionaliteits-
beginsel impliceert dat de inhoud en de vorm van het optreden van de Unie niet
verder gaat dan noodzakelijk om de Uniedoelstellingen te verwezenlijken. Zowel
de lidstaten als de Unie zijn aan dit beginsel gebonden terwijl het subsidiariteits-
beginsel zich richt tot de Europese instellingen.
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3 Algemene Europese rechtsbeginselen

3.1 Inleiding

Vooraleer in de volgende hoofdstukken concreet in te gaan op het bestaan van een
vertrouwensbeginsel in de Europese rechtsorde is onderhavig hoofdstuk toege-
spitst op de Europese algemene rechtsbeginselen.! Het optreden van de Europese
overheid moet aan bepaalde behoorlijkheidsmaatstaven voldoen. In de literatuur
worden dergelijke beginselen soms aangeduid als ‘communautaire beginselen
van behoorlijk bestuur’.? Het gaat om eisen als zorgvuldigheid, proportionali-
teit, rechtszekerheid, enz. Die beginselen van behoorlijk bestuur komen echter
niet ‘als zodanig goed uit de verf” in het Europese recht.’ Zij worden door de
Europese rechters ondergebracht onder de brede noemer van algemene beginselen
van Unierecht. Slechts in één enkele zaak wordt uitdrukkelijk gesproken van be-
ginselen van behoorlijk bestuur zonder dit verder te preciseren.* De rechtsbegin-
selen die hier zullen worden besproken, hebben voor het bestuur een normerende
betekenis. Dit hoofdstuk — waar de algemene Europese rechtsbeginselen centraal
staan — laat toe het Europese vertrouwensbeginsel in een juist perspectief te plaat-
sen, de werkingssfeer en de doorwerking van dit beginsel beter te begrijpen. In
de volgende hoofdstukken wordt dan dieper ingegaan op de werking en de door-
werking van het vertrouwensbeginsel in de Europese rechtsorde en bepaalde na-
tionale rechtsordes. Algemene rechtsbeginselen spelen in de Europese rechtsorde
een belangrijke rol. Binnen de veelheid van geschreven en ongeschreven normen
waaraan het bestuurlijk handelen moet voldoen, vormen de rechtsbeginselen een
belangrijke afzonderlijke categorie.

Vooreerst wordt nagegaan waarom het Hof zijn toevlucht neemt tot de alge-
mene rechtsbeginselen en of die van geschreven dan wel ongeschreven aard zijn.
Tevens wordt bekeken of die beginselen als een zelfstandige rechtsbron kunnen
worden beschouwd en waar het Hof zijn inspiratie haalt om dergelijke beginselen
te ontdekken en te ontwikkelen. Er wordt onderzocht of er in de verdragen een
rechtsgrond is terug te vinden die de ontdekking ervan legitimeert. Vervolgens
wordt ingegaan op de diverse functies die rechtsbeginselen vervullen. Tot slot
wordt stilgestaan bij de grondrechten als een bijzondere categorie van de alge-
mene rechtsbeginselen. Oorspronkelijk werden de grondrechten beschermd onder

1 Zie over de Europese algemene rechtsbeginselen bv. BERNITZ & NERGELIUS 2000,
244 p.; GROUSSOT 2006, 479 p.; KOOPMANS 1991a, 211-217, PAPADOPOULOU
1996, 319 p. en WIDDERSHOVEN 2000, 293-328.

2 USHER 1998, 100-120. USHER onderscheidt in dit kader: (1) de goede trouw aan de
kant van het bestuur, (2) het vereiste dat het bestuur consistent handelt, (3) zorgvuldig-
heid en (4) behoorlijke mededeling van de besluiten of gegevens.

3 JANS e.a. 2002, 251.

4 Zie Hv] 96-102, 104, 105 en 110/82, IAZ, Jur. 1983, 3369.
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de algemene rechtsbeginselen, later is een Handvest voor de grondrechten ont-
wikkeld dat eerst een louter politieke verklaring was maar met het Verdrag van
Lissabon bindende kracht heeft gekregen. De evolutie van de grondrechtenbe-
scherming wordt in dit hoofdstuk kort beschreven. Voor dit proefschrift zijn de
bepalingen in het Handvest van belang die betrekking hebben op het bestuurs-
recht, in het bijzonder vertrouwen en rechtszekerheid. Er wordt stilgestaan bij
een belangrijke verworvenheid namelijk artikel 41 van het Handvest waarin een
‘recht op behoorlijk bestuur’ is neergelegd en artikel 49 van het Handvest dat het
beginsel van het verbod van terugwerkende kracht bevat, weliswaar beperkt tot
strafrechtelijke wetten en sancties.

3.2 Europese rechtsbeginselen

De ontwikkeling van een set van algemene Europese rechtsbeginselen heeft een
enorme bijdrage geleverd aan de ontwikkeling van de Europese rechtsorde.’
Ondanks het toenemend aantal regelgevende Europese maatregelen is het belang
van de algemene rechtsbeginselen zeker niet afgenomen. Zij spelen een steeds be-
langrijkere rol zowel met betrekking tot de domeinen van Europees recht waarin
zij worden toegepast als ten aanzien van de uitbreiding van hun toepassingsvoor-
waarden die zij opleggen.® Zowel het Hof van Justitic als de nationale rechts-
colleges maken steeds meer gebruik van de gevarieerde dynamische algemene
rechtsbeginselen.” Het toenemende belang van die beginselen is ook duidelijk
zichtbaar in de rechtsleer.® Als Europese algemene bestuursrechtelijke rechtsbe-
ginselen kunnen onder meer worden genoemd: het proportionaliteitsbeginsel,
het gelijkheidsbeginsel, het verdedigingsbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel,
het vertrouwensbeginsel, het motiveringsbeginsel en het transparantiebeginsel.’
Die beginselen vertonen gelijkenissen — maar zijn daarom niet identiek — aan
de beginselen van behoorlijk bestuur in de diverse lidstaten. Op het rechtszeker-
heidsbeginsel en in het bijzonder het vertrouwensbeginsel wordt in een volgend
hoofdstuk dieper ingegaan.

Hieronder worden de aard, de kenmerken en de functies van de Europese
algemene rechtsbeginselen verduidelijkt.

5 Beginselen sensu lato als voorrang, directe werking, institutioneel evenwicht hebben
geen autonomie maar zijn regels die afgeleid zijn uit de verdragsartikelen of een globale
interpretatie van de verdragen. Terwijl de algemene rechtsbeginselen — i.e. beginselen
sensu stricto —hun autoriteit halen uit het feit dat zij gemeen zijn aan het recht van de lid-
staten en als autonome beginselen door het Hof van Justitie worden vastgesteld. MANIN
1997, 289.

BARRETT 2002, 196-197.

NERGELIUS 2000, 223-233.

Bv. GROUSSOT 2006, 479 p.; TRIDIMAS 2005, 591 p. en USHER 2006, 320 p.

O.m. BIJILOOS & VAN DEN OOSTERKAMP 1990, 860; FOUBERT & VANHAMME
1999, 481-486; GROUSSOT 2006 145-210; JANS e.a. 2007, 115-196 en LENAERTS
2006, 67-98.
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3.2.1 Ongeschreven beginselen

Algemene Europese rechtsbeginselen zijn beginselen. Een beginsel is een redene-
ring die argumenten geeft in een bepaalde richting zonder tot een specifiek resul-
taat te dwingen.!* In tegenstelling tot regels — die een meer specifiek en concreet
karakter hebben — stellen zij geen rechtsgevolgen voorop die automatisch zullen
volgen. Zij weerspiegelen elementaire opvattingen over recht en rechtvaardig-
heid.!" Europese algemene rechtsbeginselen worden in de regel beschouwd als
een ongeschreven rechtsbron maar zij zijn niet per definitie ongeschreven. Er is
een toenemende tendens tot codificatie van de beginselen die het Hof voordien
toepaste als ongeschreven algemene rechtsbeginselen.!? Zowel in de verdragen,
het Handvest als in secundair recht (bijvoorbeeld verordeningen) zijn verschei-
dene algemene rechtsbeginselen (deels) gecodificeerd (bijvoorbeeld het verbod
van discriminatie op grond van nationaliteit in artikel 18 VWEU).

3.2.2 Rechtsbron

Het Hof van Justitie neemt — omdat de Europese rechtsorde geen coherent lichaam
van algemene bestuursrechtelijke regels kent — zijn toevlucht tot de algemene
rechtsbeginselen'? ter aanvulling van het geschreven Europese recht (gap filling
role)."* De beginselen vormen een oplossing voor een juridisch probleem waar-
voor in de geschreven Europese rechtsbronnen geen antwoord kan worden ge-
vonden. De lidstaten kunnen zich niet zelf beroepen op hun nationale recht om de
lacunes in het Europese recht op te vullen. Het is een bevoegdheid die exclusief
toekomt aan het Hof van Justitie.!® De algemene beginselen van Unierecht vormen
een belangrijke rechtsbron,'® zeker in het bestuursrecht, omdat zij een open, vaag
karakter en een ruim toepassingsgebied hebben. De toenemende complexiteit van
de relaties tussen bestuur en burgers parallel aan een toenemende europeanisering
en Europese integratie heeft ertoe geleid dat de rechtspraak op het gebied van de
algemene beginselen — die het vertrouwen van de burger in de Unie moeten ver-

10 BARRETT 2002, 196.

11~ Volgens TRIDIMAS is een beginsel een ‘general proposition of law of some impor-
tance from which concrete rules derive, and in which those rules find their justification.’
TRIDIMAS 2005, 1.

12 Cf proportionaliteitsbeginsel.

13 Het begrip ‘algemeen rechtsbeginsel’ is niet ontstaan door de rechtspraak van het Hof
van Justitie of ten gevolge van de ontwikkeling van het Europese recht maar bestond in
het internationale publiek recht al lang voor het ontstaan van de Europese Unie.

14  HARTLEY 2007, 131: ‘to cloack the nakedness of judicial law-making: the idea is that,
if'a ruling can be shown to be derived from a principle of sufficient generality as to com-
mand common assent, a firm legal foundation for the judgment will be provided.” De
beginselen hebben ook nog andere functies, zie verder.

15 Zie bijvoorbeeld in verband met het gemeenschappelijk landbouwbeleid: HvJ 159/73,
Hannoversche Zucker, Jur. 1974, 121. Zie tevens USHER 1976, 361.

16 HARTLEY 2007, 131-132.
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groten — een significante ontwikkeling heeft gekend en kent; nog steeds worden
nieuwe beginselen ontdekt en bestaande beginselen ontwikkeld.!”

De oorspronkelijke verdragen maakten geen melding van de algemene
rechtsbeginselen als bron van Europees recht. Toch bevestigde het Hof van Justitie
het bestaan van algemene rechtsbeginselen in de Europese rechtsorde, daarbij ver-
trekkend van de vaststelling dat dergelijke beginselen terug te vinden zijn in de
rechtssystemen van de verschillende lidstaten.!® Al vroeg in zijn rechtspraak nam
de Europese rechter zijn toevlucht tot de algemene rechtsbeginselen daar hij zich
naar eigen zeggen niet kon veroorloven aan rechtsweigering te doen.!’

Het Hof stelde in de zaak Algera:* °(...) Het Hof is derhalve — op straffe van
rechtsweigering — gehouden dit vraagstuk op te lossen aan de hand van de regels,
welke in de wetgeving, de wetenschap en de rechtspraak der deelnemende landen
zijn aanvaard.’ De stelling van het Hof dat niet mag geweigerd worden recht te
spreken (déni de justice)*' is geinspireerd op de benadering van de Franse Conseil
d’Etar® ten aanzien van de principes généraux du droit.>

3.2.3 Inspiratiebron

Het Hof laat zich bij de ‘ontdekking’ en ontwikkeling van de Europese algemene
beginselen in de eerste plaats inspireren door de rechtsbeginselen en regels vervat
in de nationale rechtsordes.? Het past beginselen toe die het uitdrukkelijk dan wel
impliciet aantreft in de rechtstradities van de lidstaten.”® Zo verschenen al vroeg
in de rechtspraak rechtsvergelijkende analyses van de advocaten-generaal® maar

17 Zie ook LENAERTS 2006, 67-68.

18 Bv. Hv]J C-224/01, Kébler, Jur. 2003, 1-10239. LENAERTS 2003, 873-906 en MANIN
1997, 289.

19 Zie Hv] 7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957, 39. Zie ook A-G LAGRANGE in HvJ 8/55
Fédération Charbonniére de Belgique, Jur: 1955, 291 op 277-278 die daarbij expliciet
naar artikel 4 van de Franse Code Civil (déni de justice) verwees.

20 HvJ 7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur. 1957, 39.

21  Dat trouwens op zichzelf ook een algemeen rechtsbeginsel is.

22 Het hoogste Franse bestuurlijke rechtscollege.

23 Zie bijvoorbeeld in verband met het gemeenschappelijk landbouwbeleid: Hv] 159/73,
Hannoversche Zucker, Jur. 1974, 121. HERDEGEN 2000, 5 en USHER 1976, 361.

24 KOOPMANS 1991b, 58.

25  BERNITZ & NERGELIUS 2000, 244 p.; LENAERTS 2001, 487-528; PRECHAL &
HEUKELS 1986, 287-331 en SCHWARZE 1993, 235-245.

26  A-G ROEMER in HvJ 6/54, Nederland v. EGKS Hoge Autoriteit, Jur: 1954, 201, in bij-
zonder 118 (rekening moet worden gehouden met het recht van de lidstaten bij de interpre-
tatie van het Europese recht); A-G LAGRANGE in HvJ 8/55, Fédération Charbonnicre de
Belgique, Jur: 1955, 291, in bijzonder 277-278. Zie ook de opinie van A-G LAGRANGE
bij HvJ 14/61, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken, Jur. 1962, 485
op 280-283 waarin een rechtsvergelijkende studie werd gedaan van de leer van intrek-
king van bestuurshandelingen. Verder A-G ROEMER bij HvJ 25/62, Plaumann, Jur.
1963, 199 op 117 en bij Hv] 5/71, Zuckerfabrik Schoppenstedt, Jur. 1971, 975 op 989.
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ook van het Hof zelf.?” De invloed van onder meer Duitsland en Frankrijk is groot
geweest. Zo heeft het Duitse recht een grote bijdrage geleverd aan de ontwikkeling
van de bestuursrechtelijke beginselen als proportionaliteit en gerechtvaardigde
verwachtingen.?® Het Hof zal wel steeds de Europese aard van het beginsel bena-
drukken zelfs als de nationale invloeden duidelijk zichtbaar zijn.?’ Het Hof zal de
beste oplossing kiezen of afleiden in het licht van de structuur en de doelstellingen
van het Europese recht.*® De Europese rechter lokt vaak opzettelijk een juridische
dialoog uit met de nationale rechtscolleges tot het verzekeren van de aanvaarding
en legitimiteit van de algemene rechtsbeginselen die het heeft ‘ontdekt’.>! Het is
echter geen noodzakelijke voorwaarde voor de ontwikkeling van een algemeen
Europees rechtsbeginsel dat een gelijkaardig beginsel in de rechtsorde van élke
lidstaat is terug te vinden. Het beginsel is ook niet noodzakelijkerwijze een af-
geleide, een compromis van de beginselen aanwezig in de rechtsordes van de
lidstaten.?> Het Hof kan kiezen tussen de verschillende oplossingen geboden door
de nationale rechtsordes® en vaststellen dat een specificke nationale oplossing
zo goed aan de doelstellingen van de Unie tegemoet komt dat die moet worden
overgenomen in de Europese rechtsorde.** Juist omdat de beginselen op zodanige
wijze worden gekneed dat zij passen in het systeem van de Europese Unie en een
oplossing bieden voor een concreet probleem, is het niet steeds eenvoudig de
juiste oorsprong van die Europese rechtsbeginselen vast te stellen.?

Het bovenstaande moet echter worden genuanceerd, want niet te negeren
verschillen tussen de rechtssystemen van de respectieve lidstaten kunnen een ob-
stakel vormen voor het kwalificeren van een beginsel als algemeen beginsel van
Europees recht.3

27  HvJ]7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957, 39. Het Hof deed een gedetailleerd onderzoek
naar de leer van de intrekking van bestuurshandelingen in de rechtssystemen van de
zes stichtende lidstaten en verwees expliciet naar bepalingen van het Franse, Duitse en
Engelse recht.

28  GROUSSOT 2006, 20.

29  HvJ] 46/87 en 227/88, Hoechst, Jur. 1989, 2859. USHER 1976, 373-374.

30  HvJI25/70, Késter, Jur: 1970, 1161; Hv] 222/84, Johnston, Jur. 1986, 1651; Hv] C-249/96,
Grant, Jur. 1998, 1-621 en Ger. T-192/99, Dunnett e.a., Jur. 2001, 11-813, I-A-65, 11-313.

31  HERDEGEN 2000, 18-20.

32 VAN RAEPENBUSCH 1998, 333-344.

33 HvJ 9/69, Sayag e.a., Jur. 1969, 329.

34 HvJ 205 - 215/82, Deutsche Milchkontor e.a., Jur. 1983, 2633.

35  HvJ 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Jur: 1970, 1125. SIMON 1997, 248.

36 HvJ46/87 en 227/88, Hoechst, Jur: 1989, 2859. In dit arrest stelde het Hof dat het grond-
recht van onschendbaarheid van de woning in de Europese rechtsorde voor de privéwo-
ning van particulieren wordt erkend als een beginsel dat de rechtsstelsels van de lidstaten
gemeen hebben, dit in tegenstelling tot de lokalen van de ondernemingen daar de betrok-
ken rechtsstelsels sterk verschillen met betrekking tot de aard en de mate van bescher-
ming van de bedrijfslokalen tegen het optreden van het openbaar gezag.
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Sinds de zaak Algera zijn tal van beginselen ontdekt?” die fundamenteel zijn
voor de ontwikkeling van een algemeen Europees bestuursrecht.*®

Als voorbeeld kan het arrest Heylens worden aangehaald waarin het Hof van Justitie
besliste dat beroep in rechte mogelijk moet zijn tegen iedere beslissing van een
nationale instantie waarbij de uitoefening van het recht van vrije toegang tot het
arbeidsproces wordt geweigerd. Dit wordt door het Hof beschouwd als een algemeen
beginsel van Europees recht dat voortvloeit uit het constitutionele erfgoed dat alle
lidstaten gemeen hebben en dat ook gewaarborgd is in artikel 6 en 13 EVRM.*

Een tweede bron van inspiratie zijn de internationale verdragen, in het bijzonder
het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (hoewel de Europese Unie
zelf nog geen lid is maar het EVRM-lidmaatschap van de Unie door het Verdrag
van Lissabon wel uitdrukkelijk is vastgelegd, zie 3.5.1.2).4

Het Hof van Justitie bezit geen ongebreidelde actievrijheid in de ontwik-
keling van algemene rechtsbeginselen, het kan niet de rol overnemen van de
Europese wetgever; de organen van de Unie moeten conform artikel 5 VEU (ar-
tikel 5 EG) handelen binnen de perken van de bevoegdheden toegekend door de
verdragen.*!' Op de discussie in de rechtsleer rond de kwestie of de ontdekking en
ontwikkeling door het Hof van Justitie van Europese rechtsbeginselen wel legi-
tiem is, wordt in dit werk niet in detail ingegaan.*?

3.2.4 Rechtsgrond

Er bestaat geen algemene verdragsbepaling die de Europese rechters expliciet
machtigt de algemene rechtsbeginselen te ‘ontdekken’ en te ontwikkelen. Er is
enkel artikel 340, lid 2 VWEU (oud artikel 288, lid 2 EG)* dat het algemene be-
ginsel van de niet-contractuele aansprakelijkheid van de Europese Unie vastlegt
waarbij uitdrukkelijk wordt verwezen naar de algemene rechtsbeginselen gemeen
aan de lidstaten.** Het Hof heeft daaruit echter niet afgeleid dat enkel in het kader

37  Bv. proportionaliteitsbeginsel (Hv] 25/70, Késter, Jur: 1970, 1161) en rechtszekerheids-
beginsel (HvJ 13/61, Bosch e.a., Jur: 1962, 89).

38  Bv. de uitspraken van het Hof met betrekking tot de aansprakelijkheid van de lidsta-
ten voor schendingen van het Europese recht. Zie Hv] C-6/90 en C-9/90, Francovich
en Bonifaci, Jur. 1991, 1-5357 en Hv] C-46/93 en 48/93, Brasseriec du Pécheur en
Factortame, Jur. 1996, 1-1029.

39  TIMMERMANS 1989, 287-292.

40  GROUSSOT 2006, 59-102.

41  HvJ C-159/90, Grogan, Jur: 1991, 1-4685.

42 Hierover o.m. GROUSSOT 2006, 9 en SIMON 1997, 247.

43 Geconsolideerde versie van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap,
Pb. C. 325 van 24 december 2002, 35.

44 In het bijzonder draagt artikel 340 VWEU de Unie op de schade te vergoeden die door
haar instellingen of haar personeelsleden in de uitoefening van hun functie is veroorzaakt
‘overeenkomstig de algemene beginselen welke de rechtsstelsels der lidstaten gemeen
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van het buitencontractuele aansprakelijkheidsdomein een toevlucht kon worden
genomen tot die beginselen, integendeel: in diverse rechtsdomeinen werd hierop
al een beroep gedaan.

Zelfs nog voordat het Verdrag van Rome tot oprichting van de Europese
economische gemeenschap in 1957 in een uitdrukkelijke grondslag voorzag — in
het bijzonder artikel 288, lid 2 EG (ex 215 EEG) — had het Hof van Justitie gesteld
dat het zich zou laten inspireren door de regels en beginselen erkend door de wet-
gever, rechtsleer en rechtspraak van de lidstaten.®

Zoals advocaat-generaal DUTHEILLET DE LAMOTHE het formuleerde in de zaak
Internationale Handelsgesellschaft: ‘the fundamental principles of national legal
systems (...) contribute to forming that philosophical, political and legal substratum
common to the Member States from which through the case-law an unwritten
Community Law emerges, one of the essential aims of which is (...) to ensure the
respect for the fundamental rights of the individual ’*

Het Hof aarzelt dus niet om de leemten in het Europese recht op te vullen door te
verwijzen naar de algemene rechtsbeginselen die zeer vaak terug te voeren zijn op
het nationale recht en de rechtstradities van de lidstaten.*’

Artikel 19, § 1, VEU (oud artikel 220 EG) biedt een algemene impliciete
grondslag voor de ontdekking en ontwikkeling van algemene rechtsbeginselen
door het Hof van Justitic van de EU.*® Dit artikel bepaalt in het bijzonder dat de
Europese rechters toezien op de eerbiediging van het ‘recht’ bij de uitlegging
en de toepassing van de verdragen.* Onder het ‘recht’ kunnen ook de algemene
rechtsbeginselen worden begrepen®® zodat het Europese recht zal worden uitge-
legd en toegepast in overeenstemming met de (zowel geschreven®! als ongeschre-
ven) beginselen.

Het Hof stelde in de zaken Brasserie du Pécheur en Factortame: ‘Bij ontbreken
van bepalingen in het Verdrag die uitdrukkelijk en precies de gevolgen regelen van
schendingen van het gemeenschapsrecht door de Lid-Staten, staat het aan het Hof,

hebben’. Zie Hv] C-46/93 en C-48/93, Brasserie du Pécheur en Factortame, Jur: 1996,
1-1029. LENAERTS & VAN NUFFEL 2003, 628.

45  Hv] 7/56 - 3- 7/57, Algera e.a., Jur. 1957, 39. MANIN 1997, 289.

46  A-G LAMOTHE in HvJ 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Jur: 1970, 1125.

47  NERGELIUS 2000, 225.

48  WIDDERSHOVEN 2002, 278.

49  LENAERTS & VAN NUFFEL 2003, 627.

50  Ditis uitdrukkelijk door het Hof van Justitie gesteld in HvJ C-46/93 en C-48/93, Brasserie
du Pécheur en Factortame, Jur: 1996, 1-1029. HERDEGEN 2000, 15 en SCHERMERS
1983, 514-527.

51  Zo bijvoorbeeld is het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit in verschil-
lende verdragsartikelen gecodificeerd (bv. artikel 18 VWEU) en in artikel 21 van het
Handvest van de grondrechten van de Europese Unie.

63



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

ALGEMENE EUROPESE RECHTSBEGINSELEN

bij de uitoefening van de hem door artikel 164[220] van het Verdrag toegekende
opdracht de eerbiediging van het recht te verzekeren bij de uitlegging en de toepassing
van het Verdrag, over een dergelijke vraag uitspraak te doen volgens de algemeen
erkende interpretatiemethoden, met name met een beroep op de algemene beginselen
van het communautaire rechtsstelsel en eventueel op de algemene beginselen die de
rechtsstelsels van de Lid-Staten gemeen hebben.’ (r.0. 27).%

Artikel 263, tweede lid VWEU (oud artikel 230, lid 2 EG) bepaalt dat een Europese
handeling kan worden vernietigd door het Hof van Justitie onder meer ‘wegens
schending van de Verdragen of enige uitvoeringsregeling daarvan.’ De schending
van een algemeen rechtsbeginsel kan worden beschouwd als een schending van
de verdragen of een uitvoeringsregeling.™

Artikel 6, § 3, VEU ten slotte stelt dat de grondrechten, zoals zij worden
gewaarborgd door het EVRM en zoals zij voortvloeien uit de constitutionele tra-
dities die de lidstaten gemeen hebben, als algemene beginselen deel uitmaken van
het recht van de Unie.

3.2.5 Functies

Het Hof ontdekt en ontwikkelt de beginselen en gebruikt ze ter controle van

de legaliteit van handelingen van de Europese instellingen, ter interpretatie of

aanvulling van geschreven bepalingen van Europees recht en ter controle van
de verenigbaarheid van wetgeving of bestuurspraktijken van de lidstaten met het

Europese recht.’ Europese rechtsbeginselen geven eerder de grenzen van het toe-

laatbare aan dan dat zij een maatstaf zijn voor hoe het moet.> Zij stellen belang-

rijke beperkingen aan de beoordelingsvrijheid van de Europese instellingen en de
nationale organen die handelen binnen de werkingssfeer van het Europese recht.

De functies van de algemene rechtsbeginselen kunnen in het bijzonder als
volgt worden omschreven:

(a) een handeling van een Europese instelling in strijd met een Europees al-
gemeen rechtsbeginsel, kan worden vernietigd op grond van artikel 263
VWEU of ongeldig worden verklaard op grond van artikel 267 VWEU;¢

(b) een wet of bestuurspraktijk van een lidstaat in het kader van de uitvoering en
toepassing van het Europese recht in strijd met een Europees beginsel, kan

52 HvJ C-46/93 en C-48/93, Brasserie du Pécheur en Factortame, Jur: 1996, I-1029. Zie ook
HvJ 294/83, Les Verts, Jur. 1986, 1339: Het Hof verwijst naar zijn algemene functie als
‘bewaker van het recht’, zoals neergelegd in artikel 220 van het verdrag (huidig artikel
19 VEU).

53 Zie bv. HvJ 112/77, Topfer, Jur. 1978, 1019. DE MOOR-VAN VUGT 1993a, 83-105;
LENAERTS e.a. 2005, 711-719 en TEMPLE LANG 2000, 163.

54  Cf Hvl 51/76, VNO, Jur. 1977, 113 en Hv] 21/78, Delkvist, Jur. 1978, 2327.

55 KOOPMANS 1991c, 493-507 en TEMPLE LANG 1991, 23-35.

56  HvI4/73,Nold, Jur. 1974, 491; HvJ 122/78, Buitoni, Jur: 1979, 677; Hv] 224/82, Meiko,
Jur. 1983, 2539 en HvJ 114/96, BelaMiihle, Jur. 1977, 1211.
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(©

(d)
(e)

als onverenigbaar met het Europese recht beschouwd worden.’” Algemene
rechtsbeginselen zijn dus ook een toetsingsmaatstaf voor het nationale be-
stuursoptreden en de nationale wetgeving in het kader van de implementatie
van het Europese recht of meer algemeen voor hun optreden dat binnen de
werkingssfeer van het Europese recht (zie 3.3) valt;*®

het Europese beginsel kan een hulp zijn bij de interpretatie van een geschre-
ven bepaling van Europees recht,” met andere woorden als een Europese
rechtsbepaling strijdig is met een algemeen Europees beginsel kan het Hof
de wetgeving op zodanige wijze interpreteren dat die wel conform is aan het
algemene rechtsbeginsel;*

het Europese beginsel o fill the gap, i.e. ter aanvulling van de geschreven
bepalingen van Europees recht (zie 3.4);%!

het Europese beginsel als grondslag voor de niet-contractuele aanspra-
kelijkheid van de Unie en/of de lidstaten op grond van artikel 340, lid 2
VWEU.®

Uit wat hiervoor aan bod is gekomen, volgt dat de Europese algemene rechtsbe-
ginselen een belangrijke bron van recht zijn. Het illustreert tevens de cruciale rol
die het Hof van Justitie van de EU in de Europese rechtsorde speelt.

3.3 Werkingssfeer van het Europese recht

Om de juiste draagwijdte van de Europese algemene rechtsbeginselen te kennen,
is het van belang te weten wanneer en in welke situaties die beginselen van toe-
passing zijn. Dit wordt hieronder verduidelijkt.

De algemene Europese rechtsbeginselen zijn van toepassing op alle wet-

gevings- en uitvoeringshandelingen van de Europese instellingen en op alle
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HvJ 203/80, Casati, Jur. 1981, 2595 en Hv] 222/84, Johnston, Jur. 1986, 1651. PRECHAL
& HEUKELS 1987, 15-21.

ELLIS & TRIDIMAS 1995, 535.

Bv. HvJ 78/74, Deuka, Jur. 1975, 421; Hv] 203/80, Casati, Jur. 1981, 2595 en HvJ
222/84, Johnston, Jur. 1986, 1651. Zo ligt het beginsel van rechtszekerheid ten grond-
slag aan artikel 264, lid 2 VWEU (oud artikel 174, § 2, EEG) dat het Hof van Justitie de
mogelijkheid geeft bepaalde gevolgen van een onder artikel 263 VWEU (oud artikel 173
EEQG) nietig verklaarde handeling als definitief te beschouwen. Zie HvJ 4/79, Providence
Agricole de la Champagne, Jur: 1980, 2823. Omdat het algemeen rechtsbeginsel aan die
bepaling ten grondslag ligt, heeft het Hof dit artikel bij analogie toegepast ten aanzien
van prejudiciéle vraagstellingprocedures in het kader van artikel 267 VWEU (oud artikel
177 EEG) m.a.w. buiten het domein van directe vernietigingsacties.

HANLON 1998, 51.

HvJ 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Jur. 1970, 1125; HvJ 7/72, Boehringer,
Jur. 1972, 1281; HvJ 64/74, Reich, Jur. 1975, 261 en Hv] 155/79, AM & S, Jur. 1982,
1575.

HvJ C-6 en 9/90, Francovich en Bonifaci, Jur. 1991, 1-5357 en HvJ] C-46 en 48/93,
Brasserie du Pécheur en Factortame, Jur: 1996, 1-1029. ARNULL 1990, 1.
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handelingen van de nationale (inclusief regionale en lokale) overheden van een
lidstaat bij de uitvoering, toepassing en handhaving van het Europese recht en op
alle andere handelingen die binnen de ‘werkingssfeer van het Europees recht’” of
nog ‘binnen het toepassingsgebied van het Europese recht’ vallen. Bijgevolg zijn
de Europese instellingen steeds gebonden door de Europese rechtsbeginselen ter-
wijl de lidstaten die Europese beginselen enkel moeten respecteren wanneer hun
handelen ‘binnen de werkingssfeer van het Europese recht’ valt.®

Essentieel is te weten wanneer nu een nationale regeling of bestuurshan-
deling ‘binnen de werkingssfeer van het Europese recht’ valt. Het is de taak
van de nationale rechter — op grond van het beginsel van Unietrouw neergelegd
in artikel 4, § 3, VEU — na te gaan of een zaak binnen het toepassingsgebied
van het Europese recht valt en aldus het Europese recht — met inbegrip van de
Europese rechtsbeginselen — moet worden toegepast.* Zo bijvoorbeeld worden
nationale bestuurs- en wetgevingshandelingen die binnen de werkingssfeer van
het Europese recht vallen, getoetst aan het Europese beginsel van rechtszeker-
heid® en gerechtvaardigde verwachtingen.® In geval van twijfel kan de nationale
rechter gebruik maken van de in artikel 267 VWEU voorgeschreven prejudiciéle
vraagstellingsprocedure met het oog op een uniforme interpretatie en toepassing
van het Europese recht in de lidstaten.®’

Hierna volgen verschillende situaties die kunnen worden beschouwd als val-
lend binnen de werkingssfeer van het Europese recht. De drie situaties zijn ont-
leend aan de conclusie van A-G SHARPSTON onder het arrest Bartsch:®
—  Ten eerste wanneer het nationale recht het Europese recht uitvoert of toe-

past.® De omvang van de beoordelingsvrijheid van de lidstaat is daarbij niet

van belang. De nationale uitvoering van het Europese recht staat ook los van
de vraag of de nationale maatregel verder gaat dan noodzakelijk is voor de
uitvoering ervan. Zo bijvoorbeeld vallen binnen het toepassingsgebied van

63 Cf HvJ 230/78, Eridania, Jur. 1979, 2749 (algemeen); HvJ 201 en 202/85, Klensch, Jur:
1986, 3477 (non-discriminatie); HvJ 5/88, Wachauf, Jur. 1989, 2609 (eigendomsrecht);
HvJ 2/92, Bostock, Jur. 1994, 1-955 en Hv] C-442/00, Caballero, Jur. 2002, 1-11915
(gelijke behandeling). De miskenning van die beginselen wordt als een inbreuk op het
verdrag of enige uitvoeringsregeling ervan in zin van artikel 263, tweede lid VWEU
beschouwd (zie bijvoorbeeld HvJ 112/77, Topfer, Jur: 1978, 1019).

64  Hvl 33/76, Rewe, Jur. 1976, 1989.

65  HvJ 143/83, Commissie v. Denemarken, Jur. 1985, 427.

66  HvJ C-107/97, Rombi e.a., Jur. 2000, 1-3367.

67  O.m. HvJ C-187/91, Belovo, Jur. 1992, 1-4937 en Hv] C-328/04, Vajnai, Jur. 2005,
1-8577.

68  Concl. A-G SHARPSTON onder HvJ C-427/06, Bartsch, Jur. 2008, 1-7245. ORTLEP &
VERHOEVEN 2009, 116 en VERHOEVEN e.a. 2009.

69  Zie de eerste zaak waarin de problematieck van de werkingssfeer aan bod is gekomen:
HvlJ 5/88, Wachauf, Jur. 1989, 2609.
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het Europese recht: de nationale uitvoering van Europese verordeningen’ en
Europese richtlijnen’’ (omzettingswetgeving).”

De tweede situatie die binnen de werkingssfeer van het Europese recht valt,
is wanneer een nationale bepaling afwijkt van het Europese recht gebruik
makend van een Europese rechtvaardigingsgrond. Zo bijvoorbeeld wan-
neer een nationale regeling het vrij verkeer van goederen of van diensten
belemmert, maar die belemmering gelegitimeerd is op grond van over-
heidsbeleid dat in het Europese recht als rechtvaardigingsgrond is voorge-
schreven.”? Hoewel er geen sprake is van uitvoering of implementatie van
een Unieregeling — en het dus op het eerste zicht niet zo duidelijk is — valt
deze regeling wel degelijk binnen de sfeer van het Europese recht. Wanneer
een lidstaat zich op de verdragsbepalingen beroept ter rechtvaardiging van
een nationale regeling die de uitoefening van een door het verdrag gewaar-
borgde vrijheid belemmert, moet de in het EU-recht voorziene rechtvaardi-
gingsgrond worden uitgelegd in het licht van de algemene rechtsbeginselen
(incl. de grondrechten).” De nationale rechter moet dus — desgevallend met
inachtneming van het prejudici€le uitleggingsarrest van het Hof — de toepas-
sing van de nationale bepalingen toetsen aan alle EU-regels, de Europese
algemene rechtsbeginselen en de grondrechten.”

De derde situatie die binnen de werkingssfeer van het Europese recht valt, is
wanneer een specifieke materi€le regel van Europees recht van toepassing is
op een gegeven geval, bijvoorbeeld wanneer het vrij verkeer wordt belem-
merd’ of in het kader van het gemeenschappelijk btw-stelsel.” Gelet op de
toenemende europeanisering in tal van beleidsdomeinen, vallen steeds meer
handelingen binnen het toepassingsgebied van het Europese recht.’®

Wat betreft de hiervoor vermelde eerste situatie is de regel dat nationaal recht ter
implementatie van een richtlijn na het verstrijken van een omzettingstermijn bin-
nen de werkingssfeer van het Europese recht valt. Het Hof heeft recent een aantal
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Cf. HvJ C-349/07, Sopropé, Jur: 2008, 1-10369.

HvJ C-20/00 en C-64/00, Booker Aquaculture e.a., Jur. 2003, [-7411.

Zie bv. HvJ 201 en 202/85, Klensch, Jur: 1986, 3477 (CAP); Hv] C-293/97, Standley
e.a., Jur. 1999, 1-2603 (proportionaliteit); Hv] C-376/02, Stichting ‘Goed wonen’, Jur.
2005, 1-3445 (gerechtvaardigde verwachtingen en rechtszekerheid) en HvJ C-28/05,
Dokter, Jur. 2006, [-5431 (rechten van verdediging).

Cf. Hv] C-260/89, ERT, Jur: 1991,1-2925; HvJ] C-368/95, Familiapress, Jur. 1997, I-3689
en HvJ C-112/00, Schmidberger, Jur. 2003, [-5659. In die laatste zaak stelt het Hof dat de
algemene rechtsbeginselen soms zelfs in het voordeel van de lidstaat kunnen spelen.

Cf- Hv] C-62/90, Commissie v. Duitsland, Jur. 1992, [-2575.

Zie Hv] C-260/89, ERT, Jur. 1991, 1-2925 en HvJ C-368/95, Familiapress e.a., Jur: 1997,
1-3689.

HvJ C-71/02, Karner, Jur. 2004, 1-3025.

Hv] C-286/94, C-340/95, C-401/95 en C-47/96, Garage Molenheide e.a., Jur. 1997,
1-7281.

VERHOEVEN e.a. 2009.
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arresten gewezen rond de vraag in hoeverre nationaal recht ter omzetting van
een richtlijn al tijdens de omzettingstermijn binnen het toepassingsgebied van het
Unierecht valt en aldus kan worden getoetst aan de algemene rechtsbeginselen.

De zaak Mangold” betrof een zesenvijftigjarige werknemer met wie naar Duits
recht een arbeidsovereenkomst voor bepaalde duur kon worden gesloten louter
op grond van de overweging dat hij een oudere werknemer was. Hoewel feitelijk
dat Duitse recht diende ter omzetting van Richtlijn 1999/70/EG betreffende
arbeidsovereenkomsten voor bepaalde tijd, werd onderzocht of dit recht in
overeenstemming was met Richtlijn 2000/78/EG over gelijke behandeling in arbeid
en beroep waarvan de omzettingstermijn nog niet verstreken was. Het Hof oordeelde
dat het verbod van discriminatie op grond van leeftijd niet athing van het verstrijken
van de omzettingstermijn van de Richtlijn 2000/78/EG die slechts een kader vastlegt
tot het bestrijden van discriminatie en dat het verbod voortvloeit uit een Europees
algemeen rechtsbeginsel van non-discriminatie op grond van leeftijd. Het Duitse
recht kon aan dit laatste beginsel worden getoetst omdat de casus werd geacht binnen
de werkingssfeer van het Europese recht te vallen. ORTLEP en VERHOEVEN?®
stellen dat het Hof het feit dat het Duitse recht dient ter implementatie van de
Richtlijn 1999/70/EG waarvan de omzettingstermijn was verstreken, gebruikt om de
casus binnen de werkingssfeer van het Unierecht te brengen. De Richtlijn 1999/70/
EG heeft echter arbeidsovereenkomsten voor bepaalde duur tot voorwerp terwijl
het Europese beginsel van non-discriminatie duidelijk gelinkt is aan de Richtlijn
2000/78/EG waarvan de omzettingstermijn nog niet was verstreken. Met andere
woorden de toetsing aan het algemeen rechtsbeginsel van non-discriminatie op
grond van leeftijd wordt gerechtvaardigd door de oude Richtlijn van 1999 erbij te
betrekken. Het Duitse recht sluit qua onderwerp nauw aan bij de Richtlijn 2000/78/
EG maar dient niet specifiek ter implementatie van die laatste richtlijn. In feite wordt
de eerdere richtlijn gebruikt om de reikwijdte van het Europese recht op te rekken en
vindt er een toetsing plaats aan een nog niet omgezette richtlijn.

In de zaak Navarro®' was de vraag aan de orde of nationaal recht dat qua onder-
werp binnen het bereik van een nieuwe richtlijn viel reeds tijdens de termijn die aan
lidstaten wordt gelaten om de richtlijn om te zetten binnen het toepassingsgebied
van het Unierecht viel. Het Hof moest oordelen over de verenigbaarheid van het
Spaanse recht met de Richtlijn 2002/74/EG inzake bescherming van de werknemers.
Deze richtlijn diende tot wijziging van een oude Richtlijn 80/987/EG over hetzelfde
onderwerp. Het Hof hechtte veel belang aan de datum van inwerkingtreding van de
nieuwe richtlijn om te determineren of het Spaanse recht binnen het toepassingsgebied
van het EU-recht viel. Het Hof oordeelde echter — in lijn met vaste rechtspraak —
dat nationaal recht dat dient ter implementatie van een oude richtlijn waarvan de
omzettingstermijn is verstreken, binnen de werkingssfeer van het Unierecht valt
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HvJ C-144/04, Mangold, Jur. 2005, 1-9981.
ORTLEP & VERHOEVEN 2009, 117.
HvJ C-246/06, Josefa Velasco Navarro, Jur. 2008, 1-105.
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en aldus in overeenstemming moet zijn met de algemene rechtsbeginselen (incl.
grondrechten). Er wordt echter verwarring gezaaid door de nadruk die wordt
gelegd op de nieuwe richtlijn waarvan de omzettingstermijn nog loopt. ORTLEP
en VERHOEVEN®? stellen: ‘Voor de lezer van het Navarro-arrest lijkt het dus niet
zozeer van belang dat het gaat om nationaal recht ter implementatie van een eerdere
richtlijn, maar doorslaggevend lijkt te zijn dat de betreffende nationale wetgeving
qua onderwerp binnen de reikwijdte van de nieuwe, nog te implementeren richtlijn
valt. Dat zou de reikwijdte van het gemeenschapsrecht substanticel vergroten:
bestaande nationale wetgeving, die qua onderwerp toevallig binnen de reikwijdte
van een nieuwe richtlijn valt, wordt opeens binnen de werkingssfeer van het
communautaire recht getrokken. Echter, als gezegd bestaat er een nauw verband
tussen beide richtlijnen, nu de nog te implementeren richtlijn dient ter wijziging van
de eerste. Dit verklaart dat de nationale regelgeving ter zake binnen de reikwijdte
van het EG-recht valt, hoewel de formulering enigszins dubbelzinnig is.’

Het arrest Bartsch nuanceert het arrest Navarro. In casu wenste een weduwe te
genieten van een bedrijfspensioen van haar overleden man. Dit werd haar echter
geweigerd door het bedrijfspensioenfonds op grond van Duitse richtsnoeren die
bepalen dat geen uitbetaling mag worden gedaan aan echtgenoten die meer dan 15
jaar jonger zijn dan de overledene. De Duitse rechter stelde een prejudiciéle vraag
aan het Hof; in het bijzonder werd gevraagd of het verdrag voorziet in een verbod
van discriminatie op grond van leeftijd terwijl de zaak geen verband houdt met het
Unierecht en als dat niet het geval is of een dergelijke band dan wordt gecreéerd
door artikel 13 EG of Richtlijn 2000/78/EG ook al is de omzettingstermijn van die
laatste nog niet verstreken. Het Hof stelde dat zodra een nationale regeling binnen
het toepassingsgebied van het Europese recht valt, het Hof van Justitie verplicht
is — wanneer een prejudiciéle vraag wordt gesteld — alle uitleggingsgegevens
te verschaffen die de nationale rechter nodig heeft in zijn beoordeling van de
verenigbaarheid van die regeling met de algemene rechtsbeginselen.®> Het Hof
stelde vervolgens in navolging van A-G SHARPSTON dat de zaak niet binnen de
werkingssfeer van het Europese recht viel want niet kon worden ondergebracht
onder één van bovenvermelde drie situaties daar de richtsnoeren niet voortvloeien uit
artikel 13 EG en niet dienen ter implementatie van de Richtlijn 2000/78. Bijgevolg
was de Duitse rechter niet verplicht het Europese verbod van discriminatie op grond
van leeftijd toe te passen. Dit laatste arrest verduidelijkt dat nationaal recht dat op
toevallige wijze binnen de reikwijdte van een nieuwe (nog om te zetten richtlijn)
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ORTLEP & VERHOEVEN 2009, 117.

HvJ] C-427/06, Bartsch, Jur. 2008, 1-7245. De redenering in verband met de uitleg-
gingstaak van het Hof in het arrest Bartsch is niet nieuw; het Hof had reeds voordien
hetzelfde beslist ten aanzien van een bijzondere categorie van algemene rechtsbeginselen
namelijk de grondrechten (over de grondrechten zie 3.5). Zie bv. Hv] C-260/89, ERT, Jur.
1991, 1-2925; HvJ C-2/92, Bostock, Jur. 1994, 1-955 en HvJ C-112/00, Schmidberger,
Jur. 2003, 1-5659.
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valt, niet binnen de werkingssfeer van het Unierecht valt (dus ook al beslaat de
nationale regeling hetzelfde domein als de nieuwe richtlijn).

Nationaal recht genomen ter omzetting van een richtlijn valt wel binnen de wer-
kingssfeer van het Europese recht ongeacht of het gaat om nationaal recht ter om-
zetting van een richtlijn waarvan de implementatietermijn verstreken is dan wel
ter omzetting van een richtlijn waarvan de omzettingstermijn nog loopt.*

De nationale rechter is echter niet bevoegd de handelingen van de EU-
instellingen ongeldig te verklaren. Die bevoegdheid komt exclusief aan het Hof
van Justitie toe.*® Bijgevolg kunnen de nationale rechters het EU-recht ook niet
aan de Europese algemene rechtsbeginselen (incl. de grondrechten) toetsen.
Handelingen van de nationale organen ter uitvoering van of ruimer binnen het
toepassingsgebied van het Europese recht kunnen of moeten getoetst worden aan
de (nationale en) Europese rechtsbeginselen (incl. de grondrechten). Nationale
rechters mogen bij de toetsing van de nationale handelingen echter niet zo ver
gaan dat zij indirect een daaraan ten grondslag liggende regel van EU-recht buiten
toepassing laten. Zoals vermeld zijn zij immers niet bevoegd het Europese recht
— ook niet indirect — aan de (nationale en) Europese beginselen te toetsen.?’

Telkens zal in concreto moeten worden nagegaan of een bepaalde nationale
regeling of handeling binnen de werkingssfeer van het Europese recht valt. Zo
bijvoorbeeld kunnen de nationale regels een zeker verband houden met de doel-
stellingen van de Unie zonder dat die binnen de werkingssfeer van het Europese
recht vallen.®® Als de nationale regeling niet binnen het toepassingsgebied van het
EU-recht valt, is het Hof niet bevoegd die nationale maatregelen te bekijken in
het licht van de algemene beginselen van Unierecht.? Het betreft in dat geval een
louter nationale situatie die onder de exclusieve bevoegdheid van de betrokken
lidstaat valt.

In de zaak Kremzow bijvoorbeeld oordeelde het Hof dat de zaak niet binnen het
toepassingsgebied van het Europese recht viel daar het de vrijheidsberoving na een
veroordeling betrof op grond van nationale strafrechtelijke bepalingen die niet waren
genomen ter uitvoering en toepassing van het Europese recht.” Elke vrijheidsberoving
belemmert weliswaar de uitoefening van het recht op vrij verkeer van de betrokkene

84  ORTLEP & VERHOEVEN 2009, 117.

85  ORTLEP & VERHOEVEN 2009, 117.

86  De nationale rechter kan wel de geldigheid ervan vaststellen maar zodra hij van oordeel
is dat de EU-handeling mogelijkerwijze ongeldig is, moet een prejudiciéle geldigheids-
vraag gesteld worden aan het Hof van Justitie die exclusief bevoegd is een EU-handeling
ongeldig te verklaren. Zie HvJ 314/85, Foto Frost, Jur. 1987, 4199.

87 VAN DER POT 2006, 280-281.

88  Zie bijvoorbeeld HvJ 237/82, Jongeneel Kaas, Jur: 1984, 483, standpunt Commissie op
498 en conclusie A-G MANCINI op 520.

89  Cf HvJ C-64 en 65/96, Uecker e.a., Jur. 1997, 1-3171.

90  HvJ C-299/95, Kremzow, Jur: 1997, 1-2629.
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maar het louter hypothetisch vooruitzicht van die uitoefening creéert geen toereikende
band met het Europese recht om de toepassing van de Europese grondrechten — die
een bijzondere categorie van algemene rechtsbeginselen zijn — te rechtvaardigen.
Het mag dus niet gaan om een louter hypothetische situatie.

Geconcludeerd kan worden dat de Europese algemene rechtsbeginselen steeds
een toetsingsgrond vormen voor de wetgevings- en uitvoeringshandelingen van
de Europese instellingen en voor de nationale organen wanneer zij handelen bin-
nen het toepassingsgebied van het Europese recht. Binnen het toepassingsgebied
van het Europese recht vallen niet alleen handelingen ter uitvoering en toepassing
van secundair recht maar tevens een aantal andere situaties.

3.4 Directe & indirecte toepassing

Hierboven is gebleken dat in heel wat zaken de Europese rechtsbeginselen gelden.
De Europese en nationale equivalenten (zoals een vertrouwensbeginsel) kunnen
van elkaar verschillen. Het Europese rechtsbeginsel dat moet worden toegepast
— telkens wanneer een zaak binnen het toepassingsgebied van het Europese recht
valt — geldt feitelijk als minimumnorm. Of er daarbovenop nog ruimte is voor
een nationaal beginsel dat een verdergaande bescherming biedt dan de Europese
minimumnorm — bij toepassing en tenuitvoerlegging van het Europese recht aan
de hand van het nationale recht in de lidstaat — hangt volgens de literatuur®! af van
de vraag of er sprake is van een directe dan wel een indirecte toepassing van het
Europese recht.

Er is sprake van directe toepassing van EU-recht als en voor zover de be-
voegdheden die een nationaal uitvoeringsorgaan ingevolge een Europese regeling
moet toepassen, volledig zijn geéuropeaniseerd. In die Europese regeling (vaak
een verordening) wordt dan exact en gedetailleerd omschreven onder welke voor-
waarden het nationale bestuursorgaan bijvoorbeeld de Europese subsidie of res-
titutie moet verlenen, een heffing moet opleggen of onder welke voorwaarden
die besluiten moeten worden ingetrokken. In deze situatie moeten de Europese
rechtsbeginselen exclusief worden toegepast. Het betreft doorgaans (maar niet
uitsluitend) een geschreven rechtsbeginsel. Is er een geschreven beginsel dan
wordt niet alleen het nationale maar ook het Europese ongeschreven beginsel
buiten spel gezet.”> Zo bijvoorbeeld is in het Europese douanerecht de navor-
dering van ten onrechte niet geheven bedragen in een EU-verordening volledig
geéuropeaniseerd en is aangegeven in hoeverre het nationale bestuursorgaan nog
rekening mag houden met het gewekte gerechtvaardigde vertrouwen (artikel 220
Communautair Douanewetboek, zie 4.3.5.2). Die codificatiec van het Europese

91  Bv. DEN OUDEN 2008, 22-23; JANS e.a. 2007, 171-175 en VAN DEN BRINK 2009,
27-35.
92 JANS e.a. 2007,171-172.
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vertrouwensbeginsel moet door het nationale uitvoeringsorgaan strikt worden

toegepast (zie 5.2).

Bij de indirecte toepassing voert het nationale orgaan het EU-recht uit met
behulp van zijn nationale recht. Die situatie doet zich voor wanneer en voor zover
de bevoegdheden die het nationale orgaan moet toepassen tot het uitvoeren van een
Europese regeling niet of niet volledig zijn ge€uropeaniseerd, bijvoorbeeld wan-
neer onregelmatig uitbetaalde Europese gelden moeten worden teruggevorderd.”
Soms is met betrekking tot de terugvordering niets bepaald en soms wordt in een
Europese verordening gesteld dat de terugvordering van onregelmatig uitbetaalde
gelden moet gebeuren overeenkomstig de terugvorderingsprocedures voorzien in
nationale wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen.”* Wanneer geen sprake is
van een volledige Europeanisering van de toepasselijke materie kan in een zaak
zowel een beroep worden gedaan op het nationale als op het Europese begin-
sel. Immers, nationale overheden die het Europese recht uitvoeren en toepassen
moeten niet alleen de Europese beginselen respecteren, zij moeten tevens han-
delen conform het nationale recht met inbegrip van de nationale beginselen. De
nationale beginselen kunnen echter het Europese recht niet opzij zetten. Als de
invulling van het nationale beginsel strookt met de Europese beginselen stelt er
zich geen probleem en maakt het niet veel uit of de rechter het nationale of het
Europese beginsel toepast.” Zij het dat telkens de toepassing van de nationale be-
ginselen door het Europese recht wordt afgebakend: het Hof van Justitie bepaalt
de (inhoudelijke) grenzen van hun toepassing. Dit kan concreet tot gevolg hebben
dat een nationaal beginsel alsnog strenger wordt toegepast of ingevuld dan naar
nationaal recht gebruikelijk is.%

Problemen kunnen rijzen als de Europese en de nationale equivalenten van
elkaar verschillen. De nationale bestuursoverheid of rechter wordt dan gecon-
fronteerd met twee uiteenlopende maar gelijkluidende beginselen waarbij hij de
keuze moet maken tussen het Europese of het nationale beginsel athankelijk van
de geboden bescherming.”” Twee mogelijkheden dienen zich dan aan:

(a) Dbiedt het Europese beginsel meer bescherming ten aanzien van rechtsonder-
horigen dan het nationale equivalent, dan moet op grond van het voorrangs-
beginsel het Europese beginsel worden toegepast en het nationale beginsel
ter zijde worden geschoven;

(b) biedt het nationale beginsel daarentegen een verdergaande bescherming
voor de rechtsonderhorigen dan het Europese beginsel, dan kan op grond
van de procedurele autonomie het nationale beginsel worden toegepast met

93 JANS e.a. 2007, 172.

94  Buv. Artikel 9 van de Verordening (EG) nr. 1290/2005 van de Raad van 21 juni 2005 be-
treffende de financiering van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, Pb. L. 11 augustus
2005, afl. 209, 1-25.

95  DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN 1998, 68.

96  JANS e.a. 2002, 226.

97  WIDDERSHOVEN 2002, 279.
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die beperking dat moet zijn voldaan aan de hiervoor beschreven randvoor-
waarden van gelijkheidwaardigheid en doeltreffendheid (zie 2.4.5.3).%

Het probleem stelt zich dat het geregeld niet duidelijk is of de in de zaak zijnde
materie al dan niet volledig is geéuropeaniseerd. Soms is het klaar en duidelijk dat
er geen sprake is van volledige europeanisering en dat er dus nog ruimte is voor de
toepassing van het nationale beginsel,” soms is het kristalhelder dat er sprake is
van een volledige europeanisering. Daartussen bevinden zich echter diffuse rege-
lingen en wordt het aan de Europese rechter overgelaten te interpreteren — via een
prejudiciéle vraagstelling — of de betrokken regeling al dan niet een uitputtende
europeanisering beoogt.'"

De grens tussen directe en indirecte toepassing van Europees recht is ook al-
lesbehalve een statische.!™ Steeds meer nationale uitvoeringsbevoegdheden wor-
den in EU-verordeningen ge€uropeaniseerd zodat op Europees niveau de indirecte
toepassing in toenemende mate plaats moet maken voor de directe toepassing van
het Europese recht. De achterliggende drijfveer is wellicht de controledrang van
de Unie met betrekking tot de nationale uitvoerings- en handhavingspraktijken
en het streven naar een meer uniforme toepassing van die bevoegdheden in de
lidstaten.'> Opvallend is ook de houding van het Hof van Justitie.

Zo stelde het Hof in 2004'% nog dat de intrekbaarheid van met het Europese recht
strijdige nationale vergunningen wordt beoordeeld in het licht van het nationale
recht binnen de grenzen van de Europese beginselen van gelijkwaardigheid en
doeltreffendheid terwijl in 2006 het Hof de intrekbaarheid van een nationale
vergunning heeft beoordeeld in het licht van het Europese rechtszekerheids-
of vertrouwensbeginsel.'” De ESF-zaken die later uitgebreid aan bod komen
(zie 5.3.1.3) zijn tevens een duidelijke illustratiec van de vervaging van de grens
tussen directe en indirecte toepassing.

Er kan nog worden opgemerkt dat het onderscheid tussen directe en indirecte
toepassing niet voorkomt in de rechtspraak van het Hof maar zijn oorsprong

98  Het doeltreffendheidsbeginsel verzet zich bijvoorbeeld tegen een contra legem toepas-
sing van het nationale vertrouwensbeginsel. JANS, e.a. 2002, 152-153.

99  Bv. In artikel 9, lid 1 a) van de voormelde Verordening nr. 1290/2005 is gesteld dat de
lidstaten in het kader van het gemeenschappelijk landbouwbeleid alle wettelijke en be-
stuursrechtelijke bepalingen en alle andere maatregelen vaststellen die nodig zijn om een
doeltreffende bescherming van de financiéle belangen van de Gemeenschap te waarbor-
gen met name om: ‘(...) ii) onregelmatigheden te voorkomen en te vervolgen; iii) door
onregelmatigheden of nalatigheden verloren gegane bedragen terug te vorderen. (...)."

100 JANS e.a. 2007, 172.

101 GERRITS-JANSSENS 2001, 93.

102 JANS e.a. 2007, 172.

103 HvJ C-201/02, Wells, Jur. 2004, 1-723.

104 HvJ C-508/03, Commissie v. Verenigd Koninkrijk, Jur. 2006, I-3969.
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vindt in de Duitse literatuur en vervolgens is overgenomen door de Nederlandse
rechtsgeleerden. '

Uit het bovenstaande volgt dat de doorwerking van de Europese rechtsbe-
ginselen samenhangt met de vraag of een zaak binnen het toepassingsgebied van
het Europese recht valt. Zo ja, dan geldt het Europese beginsel als minimum-
norm. Biedt een nationaal beginsel een verdergaande rechtsbescherming, dan kan
dit alleen worden toegepast wanneer het Europese recht hiertoe de ruimte laat.
Dit betekent dat enkel wanneer er sprake is van een indirecte toepassing van het
Europese recht, in principe een verdergaand nationaal beginsel kan worden toege-
past. Echter, de toepassing van het nationale beginsel is onderworpen aan de voor-
waarden van gelijkwaardigheid en doeltreffendheid met het oog op een uniforme
toepassing en integrale werking van het Europese recht.

3.5 Een grondrecht op behoorlijk bestuur

Een /ot topic binnen de Europese rechtsorde zijn de grondrechten. De grond-
rechten vallen onder de Europese algemene rechtsbeginselen. Hieronder wordt de
evolutie van de grondrechtenbescherming geschetst. Diverse grondrechten zijn
in een Handvest gebundeld dat sinds het Verdrag van Lissabon bindende kracht
heeft verworven. Een grondrecht dat van groot belang is voor het bestuursrecht
is neergelegd in artikel 41 van het Handvest namelijk een ‘recht op behoorlijk
bestuur’.

3.5.1 Grondrechten als algemene rechtsbeginselen

3.5.1.1 Algemeen

Een aantal algemene rechtsbeginselen gemeen aan het recht van de lidstaten is in de
Europese rechtsorde gekwalificeerd als fundamentele rechten of grondrechten.'%
Tot aan het Verdrag van Lissabon functioneerde de EU zonder een zogenaamde
bindende Europese Bill of rights of grondrechtencatalogus maar toch werden de
grondrechten beschermd door ze onder de brede noemer van ‘algemene rechts-
beginselen’ te plaatsen.!”” Talrijke Europese algemene rechtsbeginselen kunnen

105 DEN OUDEN 2008, 22.

106 SCHERMERS onderscheidt twee soorten algemene rechtsbeginselen. Enerzijds zijn er
de ‘regulatory principles of law’ die worden gebruikt tot het opvullen van leemtes als
er geen geschreven bepaling bestaat en die bijgevolg ondergeschikt zijn aan geschreven
regelgeving. En anderzijds de ‘compulsory principles of law’ die fundamentele beginse-
len van een hoger niveau zijn en die primeren op een geschreven bepaling; de daarmee
conflicterende regels moeten buiten toepassing worden gelaten. Mensenrechten die ge-
codificeerd zijn zoals in het EVRM behoren tot de laatste categorie. SCHERMERS 2000,
61.

107  Zie HvJ 29/69, Stauder, Jur: 1969, 419 waarin het Hof stelde dat de fundamentele rech-
ten, omsloten in de algemene beginselen van Europees recht, worden beschermd. Zie
bijvoorbeeld een zaak waarin een vennootschap naar Belgisch recht betrokken was: Ger.
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als grondrechten worden gekwalificeerd (het beginsel van gelijke behandeling,
de eerbiediging van de rechten van verdediging, het verbod van retroactiviteit
van strafbepalingen, enz.).!” Met betrekking tot een aantal beginselen (zoals het
rechtszekerheidsbeginsel) bestaat echter geen eensgezindheid over de al dan niet
constitutionele aard ervan.'® Ook de rechtspraak van het Hof van Justitie is soms
verwarrend; zo benoemt het Hof het rechtszekerheidsbeginsel de ene keer als een
algemeen rechtsbeginsel (sensu stricto) en de andere keer als een grondrecht (fun-
damenteel rechtsbeginsel).!"” Het hoorrecht werd voorheen beschouwd als een
beginsel terwijl het Hof het recent ziet als een grondrecht''! (als onderdeel van
de rechten van verdediging). Het onderscheid tussen de grondrechtelijke alge-
mene rechtsbeginselen en de gewone algemene rechtsbeginselen is dus niet steeds
evident.

In het arrest Diirbeck behoort het beginsel volgens hetwelk gewettigd vertrouwen
bescherming verdient volgens het Hof van Justitie ‘tot de grondbeginselen van de

Gemeenschap’.'?

Vandaag de dag zijn de grondrechten niet meer weg te denken uit het Europese
rechtsleven. Hieronder volgt een schets van de historische ontwikkeling van de
grondrechten en een Handvest voor de grondrechten dat met het Verdrag van
Lissabon is opgewaardeerd tot bron van primair recht.

T-305 tot T-307/94, T-313/94 tot T-316/94, T-318/94, T-328/94, T-329/94 en T-335/94,
LVM, Jur. 1999, 11-931: grondrechten vormen een wezenlijk deel van de algemene
rechtsbeginselen waarvan de Europese rechter de eerbiediging verzekert. Het Hof en het
Gerecht laten zich hierbij leiden door de constitutionele tradities die de lidstaten gemeen
hebben en door internationale instrumenten inzake de bescherming van de rechten van de
mens waaraan de lidstaten hebben meegewerkt of waarbij zij zich hebben aangesloten, in
het bijzonder het EVRM. DOUGLAS-SCOTT 2006, 629-665; DUIKERSLOOT 1997,
218-224; ILIOUPOULOU 2007, 421-478; MORTELMANS e.a. 2004, 10; TIZZANO
2006, 9-23 en TOTH 2000, 73-92.

108 Mijlpaalarrest HvJ 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Jurz. 1970, 1125.
VERMEULEN 1993, 39-82.

109 Zo beschouwt MANIN die beginselen als bestuurlijke beginselen zonder constitutionele
waarde (MANIN 1997, 291-292). Zie daarentegen GROUSSOT 2006, 19 die stelt dat
proportionaliteit, gelijkheid en rechtszekerheid als bestuurlijke beginselen ook zouden
kunnen worden gekwalificeerd latu sensu als grondrechten. Ook ISAAC stelt dat het
rechtszekerheidsbeginsel een beginsel is met een fundamenteel karakter (ISAAC 1999,
159-165).

110 Zie HvJ 13/61, Bosch e.a., Jur: 1962, 89; Hv] 294/83, Les Verts, Jur. 1986, 1339 en de
conclusie van A-G MANCINI, 1349-1352; HvJ C-323/88, Sermes, Jur. 1990, 1-3027, in
het bijzonder 1-3050. TEMPLE LANG 2000, 163-184.

111 HvJ C-28/05, Dokter e.a., Jur. 2006, 1-5431.

112 HvJ 112/80, Diirbeck, Jur. 1981, 1095.
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3.5.1.2 Naar een bindend Handvest voor de grondrechten!''®

De oorspronkelijke gemeenschapsverdragen EGKS, EEG en EGA maakten geen
melding van grondrechten. In de rechtspraak werd de idee ontwikkeld dat de be-
voegdheid van de wetgevers en de bestuurders moet worden begrensd door het
respect voor fundamentele rechten en vrijheden. De uitdrukking grondrechten is
voor het eerst gebruikt in het arrest Stauder van 12 november 1969 en sinds-
dien staat vast dat ‘de fundamentele rechten van de mens besloten liggen in de
algemene beginselen van gemeenschapsrecht, waarvan het Hof de eerbiediging
verzekert’ (r.0. 7).

De rechtspraak met betrekking tot de grondrechten vindt zijn werkelijke
vertrekpunt in de zaak Internationale Handelsgesellschaft van 17 december 1970
waarin het Hof stelde dat de eerbiediging van de grondrechten een bestanddeel
uitmaakt van de algemene rechtsbeginselen en dat het Hof de eerbiediging ervan
waarborgt. De handhaving van die rechten moet ofschoon zij uit de constitutio-
nele tradities van de lidstaten voortvloeit, in het kader van het Europese bestel en
de doelstellingen van de Unie verzekerd worden.!'® Reeds in de jaren 1970 werd
in de Europese rechtspraak de noodzaak tot het opstellen van een grondrechten-
catalogus opgeworpen. Die catalogus is echter niet tot stand gebracht en er werd
voor geopteerd de grondrechten te beschermen onder de noemer van de algemene
rechtsbeginselen. In het arrest Nold''® stelde het Hof dat het zich bij het uitwerken
van de algemene rechtsbeginselen niet alleen op het interne recht van de lidstaten
kon baseren maar ook op internationale instrumenten waaraan de lidstaten hebben
meegewerkt of waarbij ze zich hebben aangesloten, in het bijzonder het EVRM.
Vanaf het arrest Rutili begon het Hof van Justitie expliciet naar het EVRM te
verwijzen.!”

In 1986 werd door de Europese wetgever voor het eerst rechtstreeks ver-
wezen naar het beschermen van fundamentele rechten in de preambule van de
Europese Akte."® In 1992 werd in het Verdrag van Maastricht!" het begrip grond-
rechten uitdrukkelijk erkend en werden de Europese instellingen opgedragen die
rechten, zoals gewaarborgd door het EVRM en afgeleid van de constitutionele
tradities van de lidstaten, te respecteren. Artikel F.2 EU bepaalt in het bijzonder:
‘De Unie eerbiedigt de grondrechten, zoals die worden gewaarborgd door het

113 Er zijn tal van bijdragen verschenen in de verschillende lidstaten over dat Handvest
van de Grondrechten, een selectie: ALONSO GARCIA 2002, 492-514; BOGDANDY
2000, 1307-1338; BULTERMAN 2000, 284-289; BULTERMAN 2001, 164-166; DE
BURCA 2001, 126-138; DESOMER 2001, 671-673; DUTHEIL DE LA ROCHERE
2000b, 674-680; FERNANDEZ SOLA 2000, 595-600; JAECKEL 2003, 508-527 en
LENAERTS 2000, 575-600.

114  HvJ 29/69, Stauder, Jur: 1969, 419.

115 HvJ 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, Jur. 1970, 1125.

116 HvJ 4/73, Nold, Jur. 1974, 491.

117  Hv] 36/75, Rutili, Jur. 1975, 1219.

118 De Europese Akte, Pb. L. 169 van 29 juni 1987.

119  Verdrag betreffende de Europese Unie, Pb. C. 191 van 29 juli 1992.
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op 4 november 1950 te Rome ondertekende Europees Verdrag tot bescherming
van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden en zoals zij uit de
gemeenschappelijke constitutionele tradities van de Lid-Staten voortvloeien, als
algemene beginselen van het Gemeenschapsrecht.” Dit was een uitdrukkelijke
formele bevestiging van een reeds door de Europese rechtspraak gerealiseerde
situatie.'?

Enkele grondrechten zijn uitdrukkelijk opgenomen in de Unieverdragen
zoals het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit, van geslacht, ras,
godsdienst, het proportionaliteitsbeginsel, enz. Het vertrouwensbeginsel — dat in
dit proefschrift centraal staat — is echter niet uitdrukkelijk erkend in de verdragen
(het algemene rechtszekerheidsbeginsel ook niet).

Het ontbreken van een grondrechtencatalogus'?' bracht onduidelijkheid en
vaagheid teweeg bij de rechtsonderhorige ten aanzien van de vraag welke grond-
rechten werden beschermd. Om die reden is uiteindelijk in 2000 een Handvest
van de grondrechten van de Europese Unie opgesteld.'*

De Europese Raad die tot de opstelling van het Handvest opdracht had gegeven legde
daaromtrent het volgende vast: ‘Het waarborgen van de grondrechten is een van
de beginselen waarop de Europese Unie is gebaseerd, en een absolute voorwaarde
voor haar legitimiteit. De verplichting voor de Unie om de fundamentele rechten te
eerbiedigen, is een beginsel dat het Europees Hof van Justitie in zijn jurisprudentie
bevestigd en nader uitgewerkt heeft. In de huidige ontwikkelingsfase van de Unie
is het nodig een Handvest van die rechten op te stellen, zodat de uitzonderlijke
betekenis van de grondrechten en hun belang voor de burgers van de Unie zichtbaar
gestalte krijgen. Het handvest moet de Unie tot leidraad dienen bij de uitvoering van
haar taken en het de burgers gemakkelijker maken hun grondrechten voor de rechter
af te dwingen.”'?

Het Handvest brengt belangrijke burgerlijke, politieke, sociale en maatschappelijke
rechten — verspreid over diverse internationale, nationale en Europese bronnen —
in één tekst samen. Het Handvest voegt met andere woorden geen nieuwe grond-
rechten toe; het is in se een verklaring van alle bestaande rechten die de Europese
Unie moet respecteren en die in belangrijke mate door het Hof van Justitie zijn

120 COSTA & PUISSOCHET 2001, 165.

121 Herhaaldelijk is geopperd om in het EU-verdrag een eigen cataloog van grondrechten op
te nemen waarop EU-burgers zich rechtstreeks zouden kunnen beroepen. BESSELINK
1998, 629-680 en TOTH 1997, 491-529.

122 Handvest van 7 december 2000 van de grondrechten van de Europese Unie, Pb. C. 364
van 18 december 2000, 1-22.

123 Zie Europese Raad van Keulen van 3 en 4 juni 1999, in bijlage IV — Besluit van de Raad
over de opstelling van een Handvest voor de grondrechten van de Europese Unie, eerste
alinea.
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ontwikkeld.'”* De geadresseerden van het Handvest zijn de Europese instellingen
handelend binnen de reikwijdte van hun bevoegdheden en de nationale organen
voor zover zij het Europese recht ‘ten uitvoer brengen’.

Dit Handvest had destijds dus (slechts) de status van een niet bindende po-

liticke verklaring'® die als richtsnoer voor de Europese rechter kan dienen bij de
interpretatie van het Europese recht'?® en reeds de uitstraling had van een de facto
toetssteen voor de Europese instellingen.!'?’

In dit verband stelde advocaat-generaal MISCHO in de zaken Booker: ‘the Charter
is not legally binding, but it is worthwhile referring to it given that it constitutes
the expression, at the highest level, of a democratically established political
consensus on what must today be considered as the catalogue of fundamental rights
guaranteed by the Community legal order’."*® Vaak zijn het de auditeurs-generaal die
naar het Handvest verwezen zoals in de zaak Broadcasting Entertainment'® waarin
dit voor het eerst gebeurde. Nadien zijn vele zaken gevolgd waarin de aandacht
werd gevestigd op de in het Handvest vermelde grondrechten.'* Zo wees advocaat-
generaal JACOBS in zijn conclusie in de zaak Z v. Europees Parlement uitdrukkelijk
op artikel 41 van het Handvest en het daarin neergelegde grondrecht op behoorlijk
bestuur (zie 3.5.2).1!

Het Gerecht heeft voor het eerst zelf expliciet verwezen naar het Handvest in
de zaak Max Mobil meer in het bijzonder naar artikel 41 van dat Handvest dat,

124

125
126
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128
129

130

131
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HvJ 222/84, Johnston, Jur. 1986, 1651 (beginsel van effectieve rechtsbescherming; vgl.
artikel 47 Handvest); HvJ 222/86, Heylens, Jur: 1987, 4097 en Ger. T-213/95 en T-18/96,
SCK en FNK, Jur: 1997, 11-1739 (beginsel van behoorlijk bestuur incl. motiveringsbe-
ginsel; vgl. artikel 41 Handvest). WEILER 2000, 95-97.

DE WITTE 2001, 81-89 en LORD GOLDSMITH 2001, 1212-1213.

Het Handvest is al een belangrijke inspiratiebron geweest in de rechtspraak van het
Gerecht en in de conclusies van de advocaten-generaal. Zie Ger. T-177/01, Jégo-Quéré,
Jur. 2002, 11-2365 en A-G Maduro in Hv] C-160/03, Eurojust, Jur: 2005,1-2077. HIRSCH
BALLIN 2001, 330-337.

De Commissie heeft al voorstellen van regelgeving getoetst aan het Handvest, zie bv.
§ 31 van de preambule van de richtlijn 2004/38, Pb. L. 29 juni 2004, afl. 229, 38. Het
Handvest kon als politieke verklaring de jurisdictie van het Hof noch uitbreiden noch
nieuwe rechten creéren. Het Hof kon zijn beslissing niet uitsluitend baseren op dat
Handvest. PRECHAL 2006, 26. LENAERTS en DE SMIJTER vinden dat het Handvest
ratione materiae meer fundamentele rechten bevat dan het Hof van Justitie tot nu toe ef-
fectief heeft gegarandeerd (LENAERTS & DE SMIJTER 2001, 273-300).

HvJ] C-20/00 en C-64/00, Booker Aquaculture, Jur. 2003, [-7411, conclusie A-G
MISCHO.

Bv. conclusie A-G TIZZANO in HvJ C-173/99, BECTU, Jur. 2001, I-4881 (een sociaal
recht in artikel 31(2) Handvest).

Bv. conclusie A-G LEGER in HvJ C-309/99, Wouters e.a., Jur. 2002, 1-1577 (recht
op rechtsbescherming, eerlijk proces, artikel 47 Handvest); A-G GEELHOED in HvJ
C-256/01, Allonby, Jur. 2004, 1-873 (gelijke behandeling, artikel 21 en 23 Handvest) en
A-G MADURO in HvJ C-181/03 P, Nardone, Jur. 2005, I-199.

HvJ 270/99 P, Z v. Europees Parlement, Jur. 2001, 1-9197, conclusie A-G JACOBS.
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zoals vermeld, het recht op behoorlijk bestuur vastlegt en naar het beginsel van
effectieve rechtsbescherming opgenomen in artikel 47 van het Handvest.'*> Het
Handvest wordt sindsdien in de rechtspraak van het Gerecht geregeld aangehaald.'?
Het Hof heeft voor het eerst aandacht besteed aan het Handvest in een uitspraak
Parlement v. Raad van 2006."** In die zaak had het Europese Parlement beroep
ingesteld tegen enkele bepalingen van de gezinsherenigingsrichtlijn 2003/86 onder
meer wegens strijdigheid met artikel 8 EVRM en met een aantal bepalingen uit het
Grondrechtenhandvest. Het Hof stelde dat het Handvest geen bindend rechtsmiddel
is, maar wel werking toekomt omwille van het feit dat dat de preambule van de
voormelde richtlijn zelf stelt dat zij het Handvest in acht neemt. Het Hof wees er
echter op dat het Handvest vooral dient om de verplichtingen te bevestigen die reeds
voortvloeien uit de gemeenschappelijke constitutionele tradities, de internationale
verplichtingen van de lidstaten, het EVRM, het primair EU-recht, uit de door de
Unie en de Raad van Europa aangenomen sociale handvesten en de rechtspraak van
het Hof van Justitie van de EU en het EHRM. Het Handvest werd meer en meer
een inspiratiebron van de rechtspraak inzake de wijze waarop de inhoud van de
algemene rechtsbeginselen moest worden begrepen.'3

In de loop der jaren kreeg de idee van een Grondwet voor Europa — waarin de rech-
ten van het Handvest zouden worden opgenomen — gestaag vorm. Een Verdrag
tot vaststelling van een Grondwet voor Europa is door de staatshoofden en rege-
ringsleiders in het raam van de Europese Raad van Brussel op 17 en 18 juni 2004
aangenomen en ondertekend in Rome op 29 oktober 2004 door de lidstaten. Het
Handvest werd — met enkele kleine aanpassingen — volledig overgenomen in deel
II van het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa.'*® Het voordeel
van de opname van het Handvest in de Grondwet is dat het een bindende status
heeft en er rechtstreeks aan kan worden getoetst. Het project tot vaststelling van
een Grondwet voor Europa is echter mislukt.!*” De Europese Grondwet is er voor-
namelijk niet gekomen omdat Frankrijk en Nederland weigerden — als gevolg van

132 Ger. T-54/99, Max. Mobil, Jur. 2002, 11-313. Het Gerecht verwees naar de beginselen ver-
vat in artikel 41 en 47 van het Handvest ter bevestiging van het recht dat EU-instellingen
hun beslissingen moeten motiveren. Op te merken valt dat het Gerecht niet verwijst naar
artikel 6 en 13 EVRM dat het recht op effectieve rechtsbescherming waarborgt. In een
daaropvolgende zaak Jégo-Quéré wordt dan wel weer expliciet verwezen naar de artike-
len 6 en 13 EVRM naast artikel 47 Handvest (effectieve rechtsbescherming). Zie Ger.
T-177/01, Jégo-Quéré, Jur: 2002, 11-2365.

133 Bwv. Ger. T-193/04, Tillack, Jur. 2006, 11-3995.

134 HvJ C-540/03, Parlement v. Raad, Jur. 2006, 1-5769.

135 Bv. Hv] C-438/05, The International Transport Workers’ Federation e.a., Jur. 2007,
1-10779 en HvJ C-341/05, Laval un Partneri, Jur. 2007, 1-11767 en Ger. T-219/02 en
T-337/02, Herrera, Jur: 2004, FP-1-A-319, 11-1407.

136 De artikelen II-61 tot II-114 van het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor
Europa, Pb. C. 310 van 16 december 2004.

137 Pb. C. 310 van 16 december 2004.
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negatief uitgevallen referenda — dit verdrag te bekrachtigen (noodzakelijk voor de
inwerkingtreding ervan). De EU-burgers huiverden bij het idee van een Grondwet
voor alle burgers van Europa die aan de basis zou liggen van de creatie van een
‘superstaat’ waarbij de nationale staten hun soevereiniteit uiteindelijk zouden
moeten inleveren ten voordele van een federale constructie. Dit werd aangevoeld
als een te verregaande stap in de Europese integratie.'*

Na de mislukking van de Europese Grondwet is beslist dat een nieuw verdrag
moest worden uitgevaardigd dat onder meer bepaalde belangrijke institutionele
hervormingen en wijzigingen in de besluitvormingsprocedure moest doorvoeren.
In het licht van het perspectief elk element van grondwettelijke orde weg te laten,
besliste de top van Brussel van 21 en 22 juni 2007 dat het Handvest niet meer
zou worden geintegreerd in de verdragen. Het Handvest blijft dus een afzonder-
lijk document maar doordat artikel 6, § 1, VEU uitdrukkelijk naar het Handvest
verwijst, krijgt het de status van primair recht.'* Door grondwettelijke taal te ver-
mijden was ratificatie van het Lissabon-verdrag door de lidstaten mogelijk zonder
referendum maar inhoudelijk verschilt het Verdrag van Lissabon niet veel van zijn
voorganger.'*’ Er is voor een andere vorm gekozen met tal van protocollen en ver-
klaringen.'*! Voorafgaand aan het ratificatieproces van het Verdrag van Lissabon
werd een herziene versie van het Handvest op 12 december 2007 ondertekend
door de voorzitters van het Europees Parlement, de Europese Commissie en de
Raad van de Europese Unie.'*

Het nieuwe artikel 6 VEU ziet er als volgt uit:

‘1. De Unie erkent de rechten, vrijheden en beginselen die zijn vastgesteld
in het Handvest van de grondrechten van 7 december 2000, als aangepast op
12 december 2007 te Straatsburg, dat dezelfde juridische waarde als de verdragen
heeft. De bepalingen van het Handvest houden geenszins een verruiming in van de
bevoegdheden van de Unie zoals bepaald bij de verdragen. De rechten, vrijheden

138 Zie ook BARENTS 2003, 284-310; GEELHOED 2003, 284-310; MANCINI 1989, 595-
614 en MEEUSEN & STRAETMANS 2005, 187 p.

139 Het Handvest was ook oorspronkelijk opgesteld als een afzonderlijk document met een
preambule en een openingsformule zodat het wetstechnisch beter is het als een afzonder-
lijk document te laten in plaats van het op enigszins geforceerde en gekunstelde wijze in
te passen in het Grondwettelijk Verdrag. Aldus CLAES 2009, 163.

140  Alle constitutionele symboliek moest uit de verdragen worden verwijderd. Het schrap-
pen van het Handvest uit de Grondwet was één van de Nederlandse en Britse eisen.
GROUSSOT 2003, 537-558.

141 WOUTERS e.a. 2009, 13. Wat uit het Verdrag van Lissabon is gelaten in vergelijking met
de Europese GW is de verwijzing naar de EU-burgers in art. I-1 GW, art. I-6 voorangsbe-
ginsel dat is vervangen door een verklaring verwijzend naar de rechtspraak van het Hof,
art. -8 GW m.b.t. EU-symbolen en de vermelding van de wederzijdse erkenning in het
domein van vrijheid, veiligheid en justitie in art. I-42 GW. Het 2¢ deel van de GW is het
Handvest dat nu verdragswaarde krijgt, het 3¢ deel van de GW is nu in VEU vervat en het
4¢ deel is in VEU en VWEU neergelegd.

142 Pb. C. 303 van 14 december 2007, 1.
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en beginselen van het Handvest worden uitgelegd overeenkomstig de algemene
bepalingen van titel VII van het Handvest betreffende de uitlegging en toepassing
ervan, waarbij de in het Handvest bedoelde toelichtingen, waarin de bronnen van
deze bepalingen vermeld zijn, terdege in acht genomen worden.

2. De Unie treedt toe tot het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van
de mens en de fundamentele vrijheden. Die toetreding wijzigt de bevoegdheden van
de Unie, zoals bepaald in de verdragen, niet.

3. De grondrechten, zoals zij worden gewaarborgd door het Europees Verdrag tot
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden en zoals zij
voortvloeien uit de constitutionele tradities die de lidstaten gemeen hebben, maken
als algemene beginselen deel uit van het recht van de Unie.’

Het nieuwe artikel 6 VEU volgt een drieledige aanpak: het Handvest voor de
grondrechten krijgt een verdragswaarde, de EU treedt toe tot het EVRM en ten
slotte worden de grondrechten nog steeds beschouwd als algemene rechtsbegin-
selen. Er is uitdrukkelijk vastgelegd dat er geen uitbreiding van de bevoegdheden
van de EU mee gepaard gaat.

De ratio van de derde paragraaf van artikel 6 VEU — namelijk dat ondanks
het Handvest de grondrechten nog steeds worden beschermd als algemene rechts-
beginselen — is dat de incorporatie van de grondrechten in het Handvest niet ver-
hindert dat het Hof van Justitie uit het EVRM of de gemene constitutionele tradi-
ties van de lidstaten put om bijkomende grondrechten te erkennen in het licht van
toekomstige ontwikkelingen.'** Het door het Verdrag van Lissabon gewijzigde
artikel 6 EU zit wetgevingstechnisch beter in elkaar. Het oude artikel 6 EU ver-
wees naar het EVRM ‘zoals op 4 november 1950 te Rome ondertekend.” Dit is
een enigszins misleidende formulering; het wekt namelijk de indruk dat de proto-
collen en de latere wijzigingen van het EVRM en de rechtspraak van het EHRM
daar niet onder vallen. Het nieuwe artikel 6 verwijst naar de grondrechten ‘zoals
gewaarborgd door het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens en de fundamentele vrijheden’. Het Verdrag van Lissabon blijft dus ook de
eerbiediging van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden voorop
stellen (zie preambule, artikelen 2, 3, 6 en 7 VEU), hoewel niet alle lidstaten op
dezelfde lijn zitten, want voor het Verenigd Koninkrijk en Polen is een speciaal
protocol nr. 30 vastgelegd waardoor het Handvest in feite wordt geneutraliseerd
ten aanzien van die staten.'*

143 Zie artikel 5 van de Verklarende nota van de Europese Conventie van 6 februari 2003,
CONYV 528/03, 13, http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/cv00528.n103.pdf.

144 In het bijzonder bepaalt artikel 1 van dat Protocol dat het Handvest het Hof van Justitie
noch enige rechtbank of hof van Polen en het VK, de bevoegdheid geeft, te bepalen dat
wetten, regels, bestuursbepalingen of bestuurspraktijken of maatregelen in strijd zijn met
de in het Handvest vastgelegde grondrechten, vrijheden en beginselen. Titel IV van het
Handvest verschaft geen rechten aan de rechtsonderhorige die ten aanzien van Polen of
het Verenigd Koninkrijk kunnen toegepast worden behalve wanneer de Poolse of Engelse
wetgeving zelf in die rechten voorziet (artikel 2). De draagwijdte van dit Protocol moet
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Paragraaf 1 van artikel 6 VEU — waarin staat dat het Handvest geen verrui-
ming van de EU bevoegdheden inhoudt — illustreert het belang dat wordt gehecht
door de lidstaten aan de opname van een beperking van de bevoegdheden van de
Unie. Het is feitelijk een verwoording van de rechtspraak van het Hof.

Het Hof stelde immers in het arrest Grant: ‘(...) dat ofschoon de eerbiediging van
de grondrechten die tot die algemene beginselen behoren, een voorwaarde voor
de wettigheid van gemeenschapshandelingen vormt, die rechten op zich niet ten
gevolge kunnen hebben, dat de werkingssfeer van de bepalingen van het Verdrag
wordt uitgebreid en de grenzen van de bevoegdheden van de Gemeenschap worden
overschreden (...)’ (r.0. 45).1#

De lidstaten zijn het er over eens dat de toepassing en interpretatie van de grond-
rechten geen nieuwe bevoegdheden mogen creéren voor de EU-instellingen. Dit
wordt bevestigd in artikel 51 van het Handvest: ‘Dit Handvest breidt het toepas-
singsgebied van het recht van de Unie niet verder uit dan de bevoegdheden van
de Unie reiken, schept geen nieuwe bevoegdheden of taken voor de Unie, noch
wijzigt het de in de Verdragen omschreven bevoegdheden en taken.” Artikel 52,
lid 2 Handvest ligt in dezelfde lijn en stelt dat de door het Handvest erkende rech-
ten die voorkomen in de bepalingen van de verdagen, worden uitgeoefend onder
de voorwaarden en binnen de grenzen die door de verdragen zijn bepaald.'#

De tweede paragraaf van artikel 6 VEU stelt uitdrukkelijk dat de Unie toe-
treedt tot het EVRM. Voorafgaand aan het Verdrag van Lissabon heeft een intens
debat plaatsgehad rond de premisse dat de Europese Unie beter zou toetreden
tot het EVRM. Dit onder meer om tegengestelde rechtspraak te vermijden en
opdat ook de Europese instellingen zouden gehouden zijn aan het EVRM en de
rechtspraak van het EHRM net zoals de lidstaten — die individiueel lid zijn van
het EVRM — daaraan gebonden zijn. In een advies 2/94 werd de bevoegdheid van
de EU om toe te treden tot het EVRM uitdrukkelijk ontkend door het Hof van
Justitie;'¥” meer bepaald zou de Unie geen bevoegdheid hebben tot toetreding
omdat geen rechtsbasis kon worden gevonden in de verdragen en de toetreding
een verdragswijziging noodzakelijk zou maken. In het Verdrag van Lissabon werd
de bevoegdheid — of beter de verplichting — tot toetreding tot het EVRM uitdruk-
kelijk opgenomen.'*®

echter worden gerelativeerd omdat de meeste van de rechten in het Handvest erkend zijn
door andere instrumenten waaraan het Verenigd Koninkrijk en Polen zijn gebonden zoals
het EVRM en de algemene rechtsbeginselen voor zover zij Europees recht tenuitvoerleg-
gen. GILLIAUX 2007, 21.

145 Hvl C-249/96, Grant, Jur. 1998, 1-621.

146  Zie verder ook nog de vijfde alinea van de preambule van het Handvest en verklaring
nr. 1, tweede alinea bij VEU en VWEU.

147  Advies 2/94, Toetreding tot EVRM, Jur. 1996, 1-2759. O.m. DUBOIS 2007, 33-39.

148 Voor de vaststelling van het besluit van de Europese Raad tot het sluiten van het toetre-
dingsverdrag is de goedkeuring vereist van het Europees Parlement én eenparigheid van
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Ook na de toetreding van de EU tot het EVRM blijft de vrees dat het EHRM
en het Hof van Justitie uiteenlopende uitspraken zullen doen wegens verschil-
lende interpretaties en afwegingen met betrekking tot de grondrechten wat kan
leiden tot een verzwakking van die rechten. De twee hoven gedragen zich echter
hoftelijk ten opzichte van elkaar zodat de meeste problemen worden vermeden
en ze respecteren elkaars gezag en autoriteit.'* Het Hof van Justitie volgt in de
regel de rechtspraak van het EHRM, terwijl het EHRM zich terughoudend opstelt
om zowel het Unierecht en de handelingen van de Europese instellingen als de
toepassing en handhaving ervan door de lidstaten te controleren.!® Het EHRM
erkent uitdrukkelijk de specifiteit van de Europese rechtsorde en erkent het Hof
van Justitie als ‘gelijkwaardige beschermer’ van de mensenrechten. Het EHRM
gaat in het bijzonder uit van de vooronderstelling dat lidstaten die EU-recht uit-
voeren niet handelen in strijd met het EVRM. Die vooronderstelling kan worden
weerlegd als zou worden aangetoond dat de mensenrechtenbescherming die door
het Hof van Justitie wordt geboden, overduidelijk tekort schiet (manifestly de-
ficient). Enkel in dat geval zal de uitvoeringshandeling van de lidstaat worden
onderworpen aan het toezicht van het EHRM. In de zaak Bosphorus achtte het
EHRM de mensenrechtenbescherming van het Hof van Justitie afdoende.'™! Gelet
op de opzet en het beperkte bestek van mijn bijdrage en het feit dat noch een recht
op behoorlijk bestuur noch een vertrouwensbeginsel in het EVRM is opgenomen,
wordt niet dieper op de problematick EU-EVRM ingegaan.'$

Geconcludeerd kan worden dat de grondrechten de laatste decennia een be-
langrijke ontwikkeling hebben gekend. Hoewel het Handvest niet is geintegreerd
in het Verdrag van Lissabon heeft het de status van bindend recht gekregen. Het
Handvest ligt (nog steeds) politiek gevoelig en de lidstaten staan angstvallig ten
opzichte van dit Handvest en de hantering ervan door de rechters (denk aan de
eerder vermelde opt out voor Polen en het V.K.). Verwacht kan worden dat het
Hof niet exclusief naar het Handvest zal verwijzen maar dat het daarnaast zal blij-
ven verwijzen naar andere bronnen (de internationale verdragen, de rechtspraak

stemmen in de Raad. Het besluit tot sluiting van die overeenkomst treedt o.m. pas in
werking nadat de lidstaten het overeenkomstig hun onderscheiden grondwettelijke bepa-
lingen hebben goedgekeurd (artikel 218, lid 6 en lid 8 VWEU). Sommigen betreuren dat
de toetreding beperkt is tot het EVRM; de EU zou ook nog tot andere internationale men-
senrechtenverdagen moeten kunnen toetreden. Zie VAN DER VELDE 2009, 69 en 37.

149 COSTA & PUISSOCHET 2001, 164. Er bestaat immers geen tribunal des conflits euro-
péens die de conflicten tussen het EHRM en HvJ zou kunnen oplossen.

150 Over de invloed van het EHRM op het Hof van Justitie: DE SCHUTTER 2005, 189-242.
Zie ook GREER & WILLIAMS 2009, 290-295 en WEILER & LOCKHART 1995,
579-627.

151 Zie EHRM 30 juni 2005, Bosphorus, 4B 2006, 273, noot BARKHUYSEN & VAN
EMMERIK. Aldus ook DOUGLAS-SCOTT 2006, 629-655 en SIMON 2001, 31-49.

152 Lees hierover o.m.: BENOIT-ROHMER 2000, 57-61; CHALTIEL 1997, 34-50;
CURTIN & KLERK 1997, 202-210; DE SCHUTTER & LEJEUNE 1996, 555-606;
VON BOGDANDY 2000; WACHSMANN 1996, 549-553 en WAELBROECK 1996,
549-553.
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van de Hoven, de gemeenschappelijke constitutionele tradities, enz.).!** Naast de
bescherming geboden door het EHRM (met betrekking tot het EVRM) en de na-
tionale rechters (met betrekking tot de nationale grondrechten) is er dus ook op
het niveau van de EU een belangrijke grondrechtenbescherming. Dit brengt som-
migen ertoe zelfs te klagen over een teveel aan grondrechtenbescherming. '™

3.5.2 Recht op behoorlijk bestuur
Bepalingen in het Handvest die van belang zijn voor het bestuursrecht zijn artikel
41 dat een recht op behoorlijk bestuur, artikel 42 dat de openbaarheid, artikel 43
dat de functie van de ombudsman vastlegt en de artikelen 47 tot 50 die de toegang
tot behoorlijke rechtspraak en waarborgen bij de handhaving bevatten. De arti-
kelen 51 tot 54 leggen de werkingssfeer van het Handvest, de reikwijdte van de
rechten en beginselen, de evenredigheid, het beschermingsniveau en het verbod
van misbruik van bevoegdheid vast. Aspecten van het rechtszekerheidsbeginsel
— in het bijzonder het verbod van terugwerkende kracht van strafwetten en straf-
sancties en de terugwerking van de mildere strafwet — zijn opgenomen in artikel
49 van het Handvest (Unierechtelijke equivalent van artikel 7 EVRM en artikel
15 BUPO). Vele van de voormelde bepalingen van het Handvest zijn ook terug
te vinden in het ERVM behalve het grondrecht op behoorlijk bestuur dat uniek is
aan het Handvest voor de grondrechten. Artikel 52, 1id 3 van het Handvest bepaalt
uitdrukkelijk dat voor zover het Handvest rechten bevat die corresponderen met
diegene die zijn gewaarborgd door het EVRM, de inhoud en de reikwijdte ervan
dezelfde is als die welke het EVRM en het EHRM in zijn rechtspraak eraan geven
(inclusief de toegestane beperkingen). Het Unierecht kan desgevallend wel een
verdergaande bescherming bieden.

Artikel 41 van dat Handvest (onder Hoofdstuk V ‘burgerschap’) legt een
grondrecht op behoorlijk bestuur'>® vast.

Dit artikel bepaalt in het bijzonder:

‘Recht op behoorlijk bestuur

1. Eenieder heeft er recht op dat zijn zaken onpartijdig, billijk en binnen een redelijke
termijn door de instellingen en organen van de Unie worden behandeld.

2. Dit recht behelst met name:

— het recht van eenieder te worden gehoord voordat jegens hem een voor hem
nadelige individuele maatregel wordt genomen,

— het recht van eenieder om toegang te krijgen tot het dossier hem betreffende, met
inachtneming van het gerechtvaardigde belang van de vertrouwelijkheid en het
beroeps- en het zakengeheim,

153 CLAES 20009, 166.

154 CLAES 2009, 168.

155 Zie ook GERRITS-JANSSENS & WIDDERSHOVEN 2001, 101-108; HIRSCH
BALLIN 2000, 305-308 en MICHELET 2002, 949-955.
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— de plicht van de betrokken instanties om hun beslissingen met redenen te
ombkleden.

3. Eenieder heeft recht op vergoeding door de Gemeenschap van de schade die door
haar instellingen of haar personeelsleden in de uitoefening van hun functies is
veroorzaakt, overeenkomstig de algemene beginselen die de rechtsstelsels der
lidstaten gemeen hebben.

4. Eenieder kan zich in een van de talen van de Verdragen tot de instellingen van de
Unie wenden en moet ook in die taal antwoord krijgen.’

Het grondrecht op behoorlijk bestuur vervult een overkoepelende functie. Het
waarborgt in het bijzonder het respect van alle beginselen van behoorlijk bestuur
waarvan bepaalde beginselen ook afzonderlijk in het Handvest zijn vermeld. Dit
recht is voortgevloeid uit de rechtspraak van de Europese rechters dat reeds gerui-
me tijd een beginsel van behoorlijk bestuur erkent.!*® Het garandeert de rechtson-
derhorigen dat de overheid zijn taken rechtmatig en voorzienbaar zal uitoefenen.
Het vertrouwensbeginsel wordt echter niet uitdrukkelijk genoemd (het rechtsze-
kerheidsbeginsel ook niet).

De toelichting bij artikel 41 van het Handvest'’ stelt dat het recht op be-
hoorlijk bestuur is gebaseerd op het bestaan van de Unie als rechtsgemeenschap.
De kenmerken ervan zijn ontwikkeld door de rechtspraak dat behoorlijk bestuur
heeft erkend als algemeen rechtsbeginsel.'*® De formulering van het recht op be-
hoorlijk bestuur in de eerste twee leden vloeit tevens voort uit de rechtspraak.'
Lid 3 betreft het beginsel van aansprakelijkheid van de EU dat ook in artikel 340
VWEU (oud artikel 288 EG) is neergelegd. Lid 4 inzake de taal ligt vast in arti-
kel 20, lid 2, ¢) en 25 VWEU (oude artikelen 17 EG en 22 EG). Overeenkomstig
artikel 52, 1id 2 van het Handvest worden die rechten uitgeoefend binnen de gren-
zen en onder de voorwaarden die door de verdragen zijn gesteld. Het recht op een
‘doeltreffende voorziening in rechte’ dat een belangrijk aspect van deze kwestie
is, wordt gewaarborgd in artikel 47 van het Handvest en is het Unierechtelijke
equivalent van artikel 6 en 13 EVRM.!®

156 Tevens WIDDERSHOVEN 2000, 293-327.

157 Pb. C. 14 december 2007, afl. 303, 03.

158 Er wordt verwezen naar de volgende arresten: Hv] C-255/90 P, Burban, Jur. 1992,
1-2253; Ger. T-450/93, Lisretal, Jur. 1994, 11-1177 en Ger. T-167/94, Nolle, Jur. 1995,
11-2589.

159 Opnieuw wordt verwezen naar een aantal arresten: HvJ 222/86, Heylens, Jur. 1987,
4097; HvJ 374/87, Orkem, Jur. 1989, 3283; Hvl] C-269/90, TU Miinchen, Jur. 1991,
1-5469; Ger. T-450/93, Lisretal, Jur: 1994, 11-1177 en Ger. T-167/94, Nolle, Jur. 1995, 11-
2589. De motiveringsplicht vloeit voort uit artikel 296 VWEU (er wordt ook gewezen op
de rechtsgrondslag in artikel 298 VWEU voor het aannemen van wetgeving in het belang
van een open, doeltreffend en onafthankelijk Europees ambtenarenapparaat).

160 De leden 2 en 3 van artikel 47 van het Handvest corresponderen met artikel 6, lid 1
EVRM maar volgens de toelichting bij artikel 52 van het Handvest geldt de beperking

85



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

ALGEMENE EUROPESE RECHTSBEGINSELEN

Artikel 51 van het Handvest verduidelijkt dat het Handvest in de eerste plaats
geldt voor de instellingen, organen en instanties van de Unie met inachtneming van
het subsidiariteitsbeginsel (zie 2.4.6.4). Dit voorschrift sluit aan bij artikel 5, lid
2 EU op grond waarvan de Unie verplicht is de grondrechten te eerbiedigen. Het
begrip ‘instellingen’ is expliciet vastgelegd in de verdragen (bijvoorbeeld artikel
15 of 16 VWEU). De begrippen ‘organen’ en ‘instanties’ omvatten alle lichamen
die door de verdragen of secundair recht in het leven geroepen zijn.!'e! Niet alleen
de EU-lichamen maar ook de nationale organen zijn volgens artikel 51, lid 1 van
het Handvest ertoe gehouden de grondrechten te eerbiedigen in de situatie dat
zij het Europese recht ‘ten uitvoer brengen’.'®? In de toelichting wordt echter ge-
sproken van de binding aan de grondrechten als de lidstaten optreden ‘binnen het
toepassingsgebied van de Unie’ zoals is bepaald in de rechtspraak.'® Deze door de
wetgever gecreéerde verwarring brengt rechtsonzekerheid mee. Gelet op het feit
dat de opvatting in de toelichting ten aanzien van de rechtsbeginselen al lang gel-
dend recht is voor het Hof van Justitie, moet van de in de toelichting verwoorde
opvatting worden uitgegaan. In de toelichting wordt nog opgemerkt dat die regel
zowel geldt voor de centrale overheden als voor de lokale, regionale overheden en
overheidslichamen wanneer zij het recht van de Unie toepassen.

Artikel 52, lid 1 van het Handvest voert een beperkingsregeling in die geént
is op de rechtspraak van het Hof van Justitie.!** Beperkingen op de in het Handvest
neergelegde rechten en vrijheden kunnen enkel bij wet worden doorgevoerd en
moeten de wezenlijke inhoud van die rechten en vrijheden eerbiedigen. Die be-
perkingen moeten — rekening houdend met het evenredigheidsbeginsel — nood-
zakelijk zijn en daadwerkelijk beantwoorden aan de doeleinden van algemeen
belang!'® die de Unie nastreeft of aan de eisen van bescherming van de rechten en
vrijheden van anderen.

Te concluderen valt dat een grondrecht op behoorlijk bestuur — vastgelegd in
artikel 41 van het Handvest — een belangrijke verworvenheid vormt en bijdraagt
tot de rechtsbescherming van de Unieburgers. Hoewel een aantal beginselen uit-
drukkelijk zijn vastgelegd onder dit overkoepelend recht is het vertrouwensbe-
ginsel niet vermeld. Ook het rechtszekerheidsbeginsel is niet uitdrukkelijk in dat
artikel opgenomen maar het verbod van terugwerkende kracht van strafwetten en
sancties is wel neergelegd in artikel 49 van het Handvest.

tot geschillen betreffende burgerlijke rechten en verplichtingen of tot strafrechtelijke ver-
volging niet ten aanzien van het recht van de Unie en de toepassing ervan.

161 Met andere woorden het Handvest geldt niet tussen particulieren.

162 PRECHAL 2001, 384-389.

163  Er wordt daarbij verwezen naar de volgende rechtspraak: HvJ 5/88, Wachauf, Jur. 1989,
2609; Hv] C-260/89, ERT, Jur. 1991, 1-2925; Hv] C-309/96, Annibaldi, Jur. 1997,
1-7493 en HvJ C-292/97, Karlsson e.a., Jur: 2000, 1-2737.

164 HvJ C-292/97, Karlsson e.a., Jur. 2000, 1-2737.

165 Zie artikel 3 VEU en overige specificke verdragsbepalingen die belangen beschermen
zoals bijvoorbeeld artikel 4, lid 1, VEU, artikel 35, lid 3 VWEU en de artikelen 36 en 346
VWEU.
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3.6 Besluit

Ondanks de grote hoeveelheid primaire en secundaire rechtsnormen spelen de
algemene rechtsbeginselen een belangrijke rol in de Europese rechtsorde. Het Hof
maakt geen concreet onderscheid tussen de rechtsbeginselen in het algemeen en
de beginselen van bestuursrechtelijke aard (beginselen van behoorlijk bestuur).
Die laatste worden onder de brede noemer van de algemene rechtsbeginselen be-
grepen. Rekening houdend met het feit dat de Europese rechtsorde een vrij jonge
rechtsorde is met lacunes en mogelijke tegenstrijdigheden vormen die beginselen
een belangrijke rechtsbron. Ze leveren een enorme bijdrage aan de ontwikke-
ling van het Europese bestuursrecht. Ze zijn in beginsel van ongeschreven aard
hoewel steeds meer rechtsbeginselen worden gecodificeerd. Van belang voor dit
proefschrift zijn de beginselen toepasselijk in het bestuursrecht. Verschillende
Europese rechtsbeginselen hebben bestuursrechtelijke trekken zoals het evenre-
digheidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel, het verdedigingsbeginsel, het rechts-
zekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel, het motiveringsbeginsel en het
transparantiebeginsel.

De Europese beginselen met bestuursrechtelijke trekken sluiten vaak nauw
aan bij de nationale beginselen van behoorlijk bestuur omdat zij doorgaans
geinspireerd zijn op en afgeleid zijn van het recht van de lidstaten, hoewel dit
niet impliceert dat die beginselen noodzakelijkerwijze dezelfde draagwijdte en
inhoud hebben. De Europese beginselen bieden vaak een compromis tussen een
variéteit aan nationale beginselen. Ook het internationale recht is een bron waar-
uit de Europese rechters putten bij de ontdekking en ontwikkeling van die be-
ginselen. Het Hof van Justitie van de Europese Unie ontdekt en ontwikkelt de
rechtsbeginselen zonder daarvoor over een algemene expliciete rechtsgrondslag
te beschikken. Wel zijn er enkele verdragsbepalingen waaruit kan worden afgeleid
dat het Hof de bevoegdheid heeft algemene rechtsbeginselen te ontdekken zoals
artikel 340, lid 2 VWELU, artikel 19, § 1, VEU, artikel 263, tweede lid VWEU en
artikel 6, § 3, VEU.

Naast het opvullen van hiaten vervullen de beginselen ook nog andere func-
ties. Zo zijn ze een toetsingsmaatstaf voor wetgeving en bestuur van de Europese
instellingen en van de lidstaten voor zover zij handelen binnen de werkingssfeer
van het Europese recht. Ze vormen een hulpmiddel voor de interpretatie van het
geschreven Europese recht. Ze vormen een grondslag voor de buitencontractuele
aansprakelijkheid of de vernietiging van handelingen van de Europese instellingen
of nationale organen handelend binnen het toepassingsgebied van het Europese
recht.

De Europese rechtsbeginselen moeten niet alleen door de Europese instel-
lingen maar ook door de nationale bestuursorganen en rechters in acht worden ge-
nomen telkens wanneer een zaak binnen de werkingssfeer van het Europese recht
valt. Binnen de werkingssfeer valt de uitvoering en de toepassing van de Europese
verordeningen en richtlijnen. Tevens valt binnen de werkingssfeer het gebruik van
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een Europese rechtvaardigingsgrond bij een afwijking van het nationale recht op
het Europese recht. Ten slotte kan de toepassing van Europees materieel recht op
een concrete casus binnen de werkingssfeer vallen. Het is aan de nationale rechter
te bepalen of een zaak binnen het toepassingsgebied van het Europese recht valt,
mogelijk na het stellen van een prejudici€le vraag aan het Hof van Justitie. Als
eenmaal is bepaald dat een zaak binnen de werkingssfeer van het Europese recht
valt, spelen de Europese rechtsbeginselen. Bestuursorganen en nationale rechters
zijn echter ook gehouden hun eigen nationale beginselen van behoorlijk bestuur
toe te passen. Stemmen de Europese en nationale beginselen overeen, dan stelt
zich geen probleem. Die beginselen zijn echter geregeld verschillend ingevuld of
toegepast. Biedt het Europese beginsel meer bescherming dan het nationale, dan
moet het nationale beginsel ter zijde worden geschoven wegens de voorrangsre-
gel. Biedt het nationale beginsel meer bescherming, dan hangt het ervan af of de
toepasselijke materie al dan niet volledig is ge€uropeaniseerd. Is er sprake van
een volledige europeanisering, dan moet het Europese beginsel exclusief worden
toegepast. Is er geen volledige europeanisering, dan wordt er ruimte gelaten voor
de toepassing van het verdergaande nationale beginsel, echter binnen Europees
afgetekende grenzen van gelijkwaardigheid en doeltreffendheid. De vervaging
van de grens tussen directe en indirecte toepassing maakt het er niet makkelijker
op te determineren welk beginsel in een concrete zaak moet worden toegepast.

Een bijzondere categorie van algemene rechtsbeginselen zijn de grond-
rechten die onder de brede noemer van de algemene rechtsbeginselen worden
beschermd. Thans zijn vele grondrechten in een Handvest van de grondrechten
opgenomen dat met het Verdrag van Lissabon de status van primair recht heeft
verkregen door een rechtstreekse verwijzing in artikel 6, eerste lid VEU. In het
Handvest zijn bepalingen opgenomen die van belang zijn voor het bestuursrecht.
Essentieel is artikel 41 van het Handvest dat een grondrecht op behoorlijk be-
stuur vastlegt. Een aantal beginselen is gespecifieerd zoals het hoorrecht, onpar-
tijdigheid, enz. Het vertrouwensbeginsel is echter niet vermeld. Aspecten van het
rechtszekerheidsbeginsel zijn in artikel 49 van het Handvest terug te vinden in
het bijzonder het verbod van terugwerkende kracht in strafzaken. In een volgend
hoofdstuk staat het Europese vertrouwensbeginsel centraal.

88



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

4 Het Europese vertrouwensbeginsel

4.1 Inleiding

De onderhavige studie besteedt bijzondere aandacht aan het Europese vertrou-
wensbeginsel. Hoewel het in de Europese rechtsorde wordt beschouwd als een
autonoom beginsel kan het niet los worden gezien van het overkoepelend rechts-
zekerheidsbeginsel; het is één van zijn belangrijkste uitvloeisels.! Om een juist
en volledig beeld te krijgen van de werking, reikwijdte en impact van het ver-
trouwensbeginsel zal het worden afgebakend ten opzichte van de andere aspec-
ten van het rechtszekerheidsbeginsel. De grenzen zijn echter niet steeds duidelijk
want het algemene rechtszekerheidsbeginsel en zijn uitvloeisels — beginsel van
gerechtvaardigde verwachtingen, van non-retroactiviteit en van verkregen rech-
ten — kunnen niet altijd goed uit elkaar worden gehouden (bijvoorbeeld: opdat
een uitzondering kan worden gemaakt op het retroactiviteitsverbod van Europese
bepalingen moeten de gerechtvaardigde verwachtingen van de betrokkenen wor-
den gerespecteerd). Het overlappen van de verschillende uitvloeisels heeft tot ge-
volg dat in eenzelfde zaak zowel rechtszekerheid als vertrouwen aan de orde kan
zijn.?

In onderstaand hoofdstuk zal kort worden ingegaan op het overkoepelend
beginsel van rechtszekerheid — waarvan het vertrouwensbeginsel een uitloper is —
en wordt bijzondere aandacht besteed aan het vertrouwensbeginsel als zelfstandig
beginsel met een eigen inhoud. Een korte beschrijving van de ontstaansgeschie-
denis en verdere ontwikkeling van het vertrouwensbeginsel komen aan bod. De
kenmerken en criteria voor de toepassing van dit laatste beginsel zullen worden
uiteengezet.

De volgende essentiéle vragen met betrekking tot het vertrouwensbeginsel
worden beantwoord: (a) Welke gedragingen kunnen gerechtvaardigde verwach-
tingen wekken? (b) Welke organen kunnen gerechtvaardigde verwachtingen wek-
ken? (c) Wanneer is vertrouwen gerechtvaardigd (het bestaan van contra-indi-
caties)? (d) In welke mate is het van belang dat de betrokkene heeft gehandeld
of heeft nagelaten te handelen op grond van het gewekte vertrouwen? (e) Hoe
manifesteert het proces van afweging van belangen — het algemeen belang versus
privé-belangen — zich in de toepassing van het Europese vertrouwensbeginsel?

De volgende vier domeinen waarin verwachtingen kunnen worden gewekt,
zullen worden onderzocht:® (a) werking in de tijd van (bestuurs)regelgeving, in
het bijzonder het invoeren of het wijzigen van regelgeving voor de toekomst en

1 Zie zaak Duff (HvJ 63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569) waarin het Hof van Justitie het
vertrouwensbeginsel heeft beschreven als een uitvloeisel van rechtszekerheid.

2 Bv. Hv] 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533 en HvJ 98/78, Racke, Jur: 1979, 69.

3 Dit wordt eveneens gedaan voor het Nederlandse, Franse en Belgische rechtssysteem dat
in de volgende hoofdstukken in kaart wordt gebracht.
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met terugwerkende kracht; (b) intrekking en opheffing van individuele bestuurs-
beslissingen; (c¢) het afwijken van individuele bestuurlijke toezeggingen en infor-
matie en (d) het afwijken van beleidsregels, een vaste praktijk en gedoogbeleid.

Het is essentieel bij het bestuderen van de ontwikkeling van een vertrouwens-
beginsel en de rol die het speelt in het Unierecht de rechtspraak van de Europese
rechters te raadplegen. Hoewel het geen sinecure is in de Europese uitspraken een
duidelijk patroon met betrekking tot het vertrouwensbeginsel waar te nemen, zijn
toch geleidelijk aan bepaalde elementen met betrekking tot de vertrouwensleer in
de verf komen te staan. De basiskenmerken van het beginsel zijn vastgelegd in
zaken van de jaren 1970-1980. In de daaropvolgende rechtspraak zijn die kenmer-
ken verder verfijnd.

Vooraleer het vertrouwensbeginsel nader te bestuderen is het van belang dit
beginsel te kaderen in een groter geheel namelijk het rechtszekerheidsbeginsel
en zijn verschillende uitlopers en toepassingen. Op die wijze kan een correct en
volledig beeld worden verkregen van de werking van het vertrouwensbeginsel.
Nadien wordt het vertrouwensbeginsel zelf bestudeerd en wordt het geplaatst te-
genover of eerder naast het rechtszekerheidsbeginsel en het beginsel van verkre-
gen rechten.

4.2 Het Europese vertrouwensbeginsel als uitvloeisel van rechtszekerheid

4.2.1 Omschrijving

Hoewel verschillende aspecten van rechtszekerheid reeds lang werden beschermd
door de Europese rechter,* duikt het beginsel van rechtszekerheid begin jaren
1960 expliciet in de rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie
op.’ Het is een complex beginsel omdat het in feite een bundeling is van verschil-
lende beginselen die van elkaar kunnen worden onderscheiden maar tezelfdertijd
in elkaar overlopen. Ze worden soms bij precieze naam genoemd en soms met de
algemene noemer van rechtszekerheid aangeduid.® Het beginsel van rechtszeker-
heid is in primair noch secundair EU-recht gedefinieerd; zijn precieze inhoud is
aldus moeilijk in een geschreven tekst op te nemen en het beginsel is vaak gelinkt
aan andere beginselen.” PACTEAU verwoordt het als volgt: het beginsel heeft de
handicap ‘(...) de ne pas constituer une catégorie juridique aux frontieres, ni donc
aux conséquences, ni aux contours, ni au contenu parfaitement bien delimités.’®

4 Bv. Hv] 7/56-3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957-58, 39 (verkregen rechten en vertrouwen).
Zie o.m. over het rechtszekerheidsbeginsel CARDWELL 1992, 723-747; CRAIG 2006,
607-654 en SCHWARZE 2006, 867-1172.

5 Zie Hv] 42 en 49/59, SNUPAT, Jur:1961, 103; HvJ 14, 16-17, 20, 24 en 26-27/60 en 1/61,
Meroni e.a., Jur: 1961, 321; HvJ 13/61, Bosch, Jur. 1962, 89 en HvJ 54/65, Forges de
Chatillon, Jur. 1966, 265.

6 Zie ook GROUSSOT 2006, 190 en TEMPLE LANG 2000, 164.

TRIDIMAS 2005, 243.

8 PACTEAU 1995, 154.

~J
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Het rechtszekerheidsbeginsel kwam uitdrukkelijk aan bod in de zaak
SNUPAT® (wordt verder toegelicht, zie 4.6.2.2) in de hoedanigheid van intrek-
king van beschikkingen (besluiten) met terugwerkende kracht.

Het Hof bepaalde in de zaak SNUPAT dat een wettige beschikking — waarbij aan de
belanghebbenden subjectieve rechten of soortgelijke voordelen worden toegekend —
in geen enkel geval met terugwerkende kracht kon worden ingetrokken. De intrekking
van een onwettige beschikking was mogelijk als gelet op de omstandigheden van het
geval, het algemene belang — namelijk de bescherming van het wettigheidsbeginsel —
sterker is dan het belang van de betrokkenen bij de handhaving van een toestand
die zij als stabiel konden beschouwen. Dit kon in het bijzonder het geval zijn als
de onwettige beschikking schadelijke gevolgen heeft voor de concurrenten van
de belanghebbenden of als de onwettige beschikking op onjuiste of onvolledige
aanwijzingen van de betrokkenen berust. Een oordeel over de afweging van de
betrokken belangen en bijgevolg de beslissing over het al dan niet met terugwerkende
kracht intrekken van de onwettige beschikking komt volgens het Hof van Justitie in
de eerste plaats toe aan diegene die de oorspronkelijke beschikking heeft gemaakt.

Uit de SNUPAT-zaak volgt dat het beginsel van rechtszekerheid niet absoluut
is maar zijn toepassing moet worden gecombineerd met het legaliteitsbeginsel;
welke van die twee beginselen het in concreto moet halen in een zaak hangt af
van de afweging van het algemene belang en de privé-belangen.!” De beginselen
van rechtszekerheid en legaliteit wijzen niet steeds in dezelfde richting maar zijn
niet structureel tegengesteld.!! Het is voor het eerst in 1962 in het arrest Bosch dat
uitdrukkelijk is erkend dat het algemeen rechtszekerheidsbeginsel een rechtsregel
is die moet worden gerespecteerd in toepassing van het EEG-verdrag."?

Ondanks het feit dat geen enkele bepaling in de Unieverdragen expliciet
verwijst naar het begrip rechtszekerheid wordt het beschouwd als een evidentie'
— de essentie van het recht — en maakt het integraal deel uit van het ongeschre-
ven Unierecht.!* Het rechtszekerheidsvereiste is verankerd in het beginsel van
de rechtsstaat waarvan het een essentieel element is; rechtsonderhorigen die zijn
onderworpen aan het recht moeten de inhoud van dat recht kennen zodat zij hun
handelen daarop kunnen afstemmen en op duidelijke wijze de rechtsgevolgen van
hun gedrag kunnen inschatten en zo nodig kunnen afdwingen. De burger moet
dus te allen tijde in staat zijn, zijn rechtspositie te bepalen.!> Liberalisme en vrije

HvJ 42 en 49/59, SNUPAT, Jur. 1961, 103.

10 Zie ook concl. A-G ROEMER in HvJ 2/70, Riva, Jur. 1971, 97. Zie DE LA ROCHERE
1996, 161-167.

11 Tegengesteld zou impliceren dat rechtszekerheid synoniem zou zijn van stabiliteit en
legaliteit van vooruitgang. Zie FRANCOIS 1993, 15.

12 Hvl 13/61, Bosch, Jur: 1962, 89.

13 PAPADOPOULOU 1996, 207-208.

14  USHER 1998, 52.

15  JANS, e.a. 2007, 164.
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markt vragen om rechtszekerheid (bijvoorbeeld de vele arresten rond de schom-
meling in de wisselkoersen, zie verder 4.6.1).'¢

Niet alleen de Europese instellingen maar ook de nationale bestuursorganen
bij de uitvoering en de toepassing van het Europese recht — en ruimer wanneer
zij handelen binnen de werkingssfeer van het Europese recht — moeten ten volle
rekening houden met het Europese rechtszekerheidsbeginsel.!” De rechters moe-
ten de naleving ervan verzekeren.'®

Volgens het Hof heeft het rechtszekerheidsbeginsel een aantal ‘uitvloei-
sels’.”” In de rechtsleer wordt in het algemeen een onderscheid gemaakt tussen
formele rechtszekerheid (principle of procedural legal certainty) en materi€le
rechtszekerheid (principle of substantial legal certainty).*® Het beginsel van for-
mele rechtszekerheid reflecteert het vereiste van de noodzaak van duidelijkheid
en stabiliteit van het recht (duidelijkheidsbeginsel). Onder het beginsel van ma-
teriéle rechtszekerheid worden verschillende eisen geplaatst namelijk het verbod
van retroactiviteit van regelgeving, respect voor verkregen rechten en het honore-
ren van gerechtvaardigde verwachtingen.?! De Europese rechters gaan hierin zelfs
verder en erkennen ook nog andere uitvloeisels van het rechtszekerheidsbeginsel
zoals het beginsel non bis in idem in strafzaken.?

In dit werk wordt aandacht besteed aan het rechtszekerheidsbeginsel in de
betekenis van het honoreren van gerechtvaardigde verwachtingen op grond van
bestuursrechtelijke handelingen en regelgevende handelingen die kaderen binnen
bestuurlijke beleidsoverwegingen. De aspecten van het rechtszekerheidsbeginsel
die raakpunten vertonen met het vertrouwensbeginsel zoals non-retroactiviteit en
verkregen rechten komen tevens in dit hoofdstuk aan bod (zie 4.6.1 en 4.6.2).

Wat buiten de onderhavige studie valt, is het rechtszekerheidsbeginsel in de
betekenis van een duidelijkheidsvereiste dat impliceert dat een regeling ondubbel-
zinnig moet zijn in de zin dat zij de geadresseerden op duidelijke en nauwkeurige

16 HvJ 294/83, Les Verts, Jur. 1986, 1339; Hv] 222/84, Johnston, Jur. 1986, 1651; HvJ
222/86, Heylens, Jur. 1987, 4097; Hv] C-97/91, Oleificio Borelli, Jur. 192, 1-6313 en
HvJ C-120/97, Upjohn, Jur 1999, 1-223.

17 Zie bv. Hv] 32/79, Commissie v. VK, Jur: 1980, 2403; Hv] 5/82, Maizena, Jur. 1982,
4601; HvJ 205 - 215/82, Deutsche Milchkontor e.a., Jur: 1983, 2633; HvJ 63/83, Kent
Kirk, Jur. 1984, 2689; Hvl] 196/88, Cornée e.a., Jur. 1989, 2309; Hvl] C-153/94 en
204/94, Faroe Seafood, Jur: 1996, 1-2465; Hv] C-24/95, Alcan, Jur. 1997, 1-1591 en Hv]
C-487/01 en C-7/02, Gemeente Leusden, Jur: 2004, 1-5337.

18  Zie bijvoorbeeld HvJ] C-384/02, Grongaard en Bang, Jur. 2005, 1-9939, r.0. 29: ‘Voorts
dient de verwijzende rechter de eerbiediging van het rechtszekerheidsbeginsel te verze-
keren, wanneer hij het ter uitvoering van een richtlijn vastgestelde nationale recht uitlegt
tegen de achtergrond van de bewoordingen en het doel van de richtlijn (...).”

19  HvJ C-63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569 (vertrouwensbeginsel) en HvJ C-107/97, Rombi
e.a., Jur: 2000, 1-3367.

20  O.m. FROMONT 1996, 178-184 en TRIDIMAS 2005, 246.

21 Zie ook GROUSSOT 2006, 194-202.

22 HvJ C-397/03 P, Archer Daniels Midland e.a., Jur. 2006, 1-4429 en Ger. T-236/01,
T-239/01, T-244/01 - T-246/01, T-251/01 en T-252/01, Tokai Carbon, Jur: 2004, 1I-1181.
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wijze in kennis stelt van hun rechten en plichten en in staat stelt, deze laatste te
handhaven.” De rechtsgevolgen van een Europese handeling moeten dus duide-
lijk en voorzienbaar zijn?* en moeten de belanghebbende op zodanige wijze ter
kennis worden gebracht dat die met zekerheid het tijdstip kan kennen vanaf wan-
neer een handeling bestaat en rechtsgevolgen heeft.? Een ander aspect van rechts-
zekerheid waarop niet dieper wordt ingegaan, is het beperken van de retroactieve
gevolgen van een arrest van de Unierechter. De vernietigingsarresten van het Hof
van Justitie (en het Gerecht) zijn retroactief behoudens wanneer het Hof zelf de
retroactieve gevolgen van zijn arrest beperkt conform artikel 264, lid 2 VWEU
(oud artikel 231 EG) om redenen van rechtszekerheid.?® Het is vaste rechtspraak
dat ook in het kader van een prejudiciéle vraagstelling betreffende de geldigheid
van een Europese bepaling of handeling het geoorloofd is de retroactieve gevol-
gen van een arrest te beperken waarin de ongeldigheid wordt vastgesteld.?” Het
Hof beroept zich hier op een expliciete verdragsbepaling, namelijk artikel 174,
2¢ alinea EEG (nieuw artikel 264, tweede lid VWEU) die ze naar analogie toepas-
selijk acht op grond van overwegingen van rechtszekerheid. Uitzonderlijk be-
perkt het Hof van Justitie de retroactieve werking van interpretatiearresten op
grond van het algemeen beginsel van rechtszekerheid zoals in het arrest Defrenne
(zonder het voorhanden zijn van een uitdrukkelijke verdragsbepaling).?® Verder
blijven buiten beschouwing: de Europese regels betreffende het respecteren

23 HvJ 143/83, Commissie v. Denemarken, Jur. 1985, 427; Hv] C-201/08, Plantanol, Jur:
2009, 1-8343; HvJ C-226/08, Stadt Papenburg, n.n.g. en Ger. T-380/06, Vischim, Jur:
2009, 1I-3911. Er kan worden gewezen op de samenhang met het beginsel van effectieve
rechtsbescherming.

24 HvJ 34/65, Mosthaf, Jur. 1966, 750, concl. A-G ROEMER; HvJ 10/69, Portelange, Jur:
1969, 309, concl. A-G ROEMER; HvJ 212 - 217/80, Salumi e.a., Jur. 1981, 2735 en Hv]
C-63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569. Dit beginsel vereist echter niet dat elke Europese
regel tot in detail duidelijk alle gevolgen ervan moet vermelden. De toepassing van het
recht op specifieke situaties moet echter wel voorspelbaar zijn (Ger. T-37/97, Forges de
Clabec, Jur. 1999, 11-859). Zie TEMPLE LANG 2000, 181.

25  Ger. T-18/89, T-24/89, Tagaras, Jur. 1991, 1I-53; Ger. T-14/91 (Order), Weyrich, Jur:
1991, 11-235 en Ger. T-115/94, Opel Austria, Jur: 1997, 11-39.

26  HvJ 43/75, Defrenne, Jur. 1976, 455; Hvl 66, 127 en 128/79, Salumi e.a., Jur. 1980,
1237; Hv] 41/84, Pinna, Jur. 1986, 1; Hv] 24/86, Blaizot, Jur. 1988, 379; HvJ] C-163/90,
Legros, Jur: 1992, 1-4625 en Hv] C-415/93, Bosman, Jur: 1995, 1-4921. Het Hof kan
stipuleren dat de uitspraak maar gevolg zal hebben vanaf de datum waarop die is geveld
en met respect van de reeds gemaakte afspraken. Zie Hv] C-262/88, Barber, Jur. 1990,
1-1889; HvJ C-435/93, Dietz, Jur. 1996, 1-5223 en HvJ C-212/94, FMC e.a., Jur. 1996,
1-389.

27 HvJ 109/79, Maiseries de Beauce, Jur: 1980, 2883 en HvJ 145/79, Roquette, Jur: 1980,
2917, concl. A-G MAYRAS, 2855.

28  HvJ 43/75, Defrenne, Jur. 1976, 455, concl. A-G TRABUCCHI. Het Hof heeft zelf dui-
delijk gesteld dat het slechts bij wijze van uitzondering is. Zie HvJ 309/85, Barra, Jur.
1988, 355, concl. A-G SLYNN. Zie omtrent deze problematiek bv. ook Hv] C-163/90,
Legros, Jur. 1992, 1-4625, concl. A-G JACOBS en HvJ C-110/91, Moroni, Jur. 1993,
1-6591, concl. A-G VAN GERVEN.
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van de beroepstermijnen die moeten worden nageleefd voor het instellen van
procedures,” definitieve termijnen en het gezag van gewijsde van rechterlijke
uitspraken.’® Een ander aspect van rechtszekerheid dat niet in detail wordt behan-
deld, is de eis dat de Commissie haar bevoegdheid tot het opleggen van boetes
wegens een inbreuk op de Europese (mededingings)regels niet voor onbepaalde
duur mag vertragen.’! Herhaald kan worden dat de nationale rechters niet bevoegd
zijn Europese handelingen ongeldig te verklaren omdat de verschillen in beoorde-
ling tussen de nationale rechtscolleges met betrekking tot de geldigheid van de
Europese handelingen de rechtszekerheid in het gedrang kan brengen.’? In het
belang van de rechtszekerheid zijn partijen verplicht te handelen in overeenstem-
ming met een Europese maatregel — zelfs al bevat die onregelmatigheden of is die
in strijd met de Europese algemene rechtsbeginselen — tot zolang die maatregel
niet is vernietigd door de Europese rechters of ingetrokken door de instellingen
die de maatregel hebben genomen.*

4.2.2 Tussenconclusie

Geconcludeerd kan worden dat het rechtszekerheidsbeginsel een veelzijdig be-
ginsel is dat diverse toepassingen en uitvloeisels kent. In het algemeen draagt het
rechtszekerheidsbeginsel bij tot de duidelijkheid, stabiliteit en duurzaamheid van
het Unierecht en tot het beschermen van rechtsonderhorigen tegen misbruiken
gepleegd door de Unie-instellingen of de nationale autoriteiten die handelen bin-
nen het toepassingsgebied van het Unierecht (zie 3.3). Van belang voor dit werk
zijn de aspecten vertrouwen, verkregen rechten en non-retroactiviteit die dan ook
verder in dit hoofdstuk worden uitgediept.

29  Bv.HvJ44/81,Duitsland v. Commissie (R.F.A.), Jur: 1982, 1855, concl. A-G VERLOREN
VAN THEMAAT; HvJ 52/83, Commissie v. Frankrijk, Jur. 1983, 3707, concl. A-G
MANCINI en HvJ 276/85, Cladakis, Jur. 1987, 495, concl. A-G VILACA. Zo waar-
borgt de termijn waarbinnen een vernietigingsberoep moet zijn ingesteld onder artikel
263 VWEU (oud artikel 230 EG) de rechtszekerheid want zodra de termijn is verstreken,
is de beschikking definitief. Dit bindt ook de nationale rechter zodat de geldigheid ervan
niet meer in vraag kan worden gesteld onder artikel 267 VWEU (oud artikel 234 EG). Zie
HvJ C-188/92, TWD, Jur. 1994, 1-833.

30  Bv. HvJ C-126/97, Ecoswiss, Jur. 1999, 1-3055; HvJ C-310/97 P, AssiDomén Kraft, Jur.
1999, 1-5363; HvJ C-453/00, Kiithne & Heitz, 4B 2004, 58, noot WIDDERSHOVEN en
HvJ C-392/04 en C-422/04, i-21 & Arcor, AB 2006, 411.

31 HvI48/69, ICI, Jur. 1972, 619.

32 Hvl 314/85, Foto Frost, Jur: 1987, 4199.

33 Hvl7/56,3-7/57, Algera e.a., Jur. 1957, 39; Hv] 101/78, Granaria, Jur: 1979, 623 en HvJ
46/87 en 227/88, Hoechst, Jur. 1989, 2859.
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4.3 Het vertrouwensbeginsel in de Europese rechtsorde

Hieronder wordt vooreerst getracht het vertrouwensbeginsel te omschrijven en
wordt ingegaan op het ontstaan en de evolutie van dit beginsel. Nadien wordt het
vertrouwensbeginsel onderscheiden van het overkoepelend beginsel van rechts-
zekerheid en het beginsel van verkregen rechten. Tot slot wordt aandacht besteed
aan de hoofdkenmerken van het Europese vertrouwensbeginsel.

4.3.1 Definitie

Het Europese vertrouwensbeginsel beschermt het gerechtvaardigde vertrouwen
dat is gewekt door handelingen of gedragingen van de Europese bestuursoverhe-
den en de nationale overheden die het Europese recht uitvoeren en toepassen — of
ruimer — handelen binnen het toepassingsgebied van het Europese recht.* Op
grond van dit beginsel moeten de overheden de gerechtvaardigde verwachtingen
die zij gecreéerd hebben — voor zover mogelijk — honoreren.*® Het vertrouwens-
beginsel speelt in de relatie tussen het bestuur en de rechtsonderhorige; het tracht
het conflict op te lossen tussen het verlangen het vertrouwen van het individu te
beschermen in de verwachtingen gerezen door een handeling of gedraging van het
bestuur en de nood van het bestuur veranderde beleidsdoelstellingen na te streven.
Het beginsel impliceert dat verwachtingen gerezen als resultaat van een bestuurs-
gedrag rechtsgevolgen kunnen hebben; ofwel moet het bestuur die verwachtingen
respecteren ofwel kunnen er dwingende redenen van algemeen belang worden
aangevoerd die prioriteit moeten krijgen.*® Het is op de eerste plaats aan het be-
stuur en op de tweede plaats aan de rechtscolleges de verwachtingen van het indi-
vidu af te wegen tegen onder meer de noodzaak van verandering in beleid.

Opdat het beginsel kan worden ingeroepen moet er sprake zijn van een ‘re-
delijke verwachting’ gewekt door een gedraging of een handeling van een be-
stuursoverheid en moet de betrokkene ‘gerechtvaardigd’ hebben vertrouwd op
die verwachting.’” Als de handeling of de gedraging nadelig is voor de betrok-
kene (‘dispositievereiste’) kan dit het verhaal sterker maken zonder dat dit een

34 HvJ 112/77, Topfer, Jur: 1978, 1019; Hv] C-487/01 en C-7/02, Gemeente Leusden, Jur:
2004, 1-5337; Ger. T-123/89, Chomel, Jur: 1990, 11-131; Ger. T-115/94, Opel Austria, Jur.
1997, 11-39 en Ger. T-203/96, Embassy Limousines, Jur. 1998, 11-4239.

35  Mijlpaalarrest: Hv] 7/56 & 3-7/57, Algera e.a., Jur. 1957, 39. De locus classicus waarin
het vertrouwensbeginsel exclusief aan de orde was (d.w.z. niet gekoppeld aan rechts-
zekerheid of verkregen rechten) is HvJ 81/72, Commissie v. Raad, Jur: 1973, 575.
Zie bv. ook HvJ] C-182/03 en C-217/03, Belgi¢ v. Commissie (Forum 187), Jur. 2006,
1-5479; Hv] C-442/03 P en C-471/03 P, P&O European Ferries (Vizcaya) e.a., Jur: 2006,
1-4845 en HvJ C-346/03 en C-529/03, Atzeni, Jur. 2006, I-1875. Zie ook SCHONBERG
2000b, 270 p.; SHARPSTON 1990b, 103-160; TEMPLE LANG 2000, 163-184 en
WIDDERSHOVEN 2002, 284-285.

36  THOMAS 2000, 41.

37  Bv. Hv] C-63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569 en Hv] C-107/97, Rombi e.a., Jur. 2000,
1-3367.
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dwingend vereiste is.® Hierop wordt later in dit hoofdstuk teruggekomen (zie
4.4.4).

SHARPSTON?® definieert een ‘verwachting’ als het geloof dat een bepaalde
gebeurtenis zal plaatsvinden (dat geloof is niet gefundeerd op een logische ana-
lyse van een redelijk geheel aan informatie). Een ‘redelijke verwachting’ is te
beschouwen als een economische voorspelling rationeel afgeleid uit een logische
analyse van een redelijk geheel aan informatie dat een bepaalde gebeurtenis zal
plaatsvinden. Een ‘gerechtvaardigde verwachting” wordt opgevat als een bijzon-
dere vorm van een economische voorspelling ‘for which an economic agent can
claim legal validity in Community law, as being a belief that it was legitimate for
him to entertain as to the way in which he would be treated by an administra-
tion in the application of Community regulations.” Het bestuur heeft met andere
woorden op zodanige wijze gehandeld dat bij de marktdeelnemer het gewettigd
vertrouwen is gewekt dat hij op een bepaalde wijze zou worden behandeld in toe-
passing van de Europese regelgeving.

Het vertrouwensbeginsel kan worden ingeroepen door ieder individu dat
zich in een situatie bevindt waaruit blijkt dat een gedrag of een handeling van het
bestuur bij de betrokkene gerechtvaardigde verwachtingen heeft doen rijzen.*
Diegene die de verwachting inroept, moet kunnen bewijzen dat er een specifieke
afspraak is gemaakt tussen hem en de overheden of moet het bewijs kunnen leve-
ren van het bestaan van een gedrag of een nauwkeurige toezegging gegeven aan
de zijde van de overheden die gerechtvaardigde verwachtingen kunnen genereren
(zie 4.6.3.1).*! Enkel partijen die te goeder trouw en redelijk hebben vertrouwd op
een gedraging of een maatregel van de Europese instellingen zullen dit beginsel
geldig kunnen inroepen (zie 4.4.3).4

38  Hvl 1/73, Westzucker, Jur. 1973, 723.

39  SHARPSTON 1990b, 105.

40  HvJ 289/81, Mavridis, Jur. 1983, 1731; Hv] 265/85, Van den Bergh, Jur. 1987, 1155;
Ger. T-534/93, Grynberg en Hall, Jur: 1994, FP-1-A-183, 11-595; Ger. T-290/97, Mchibas
Dordtselaan, Jur: 2000, 11-15 en Ger. T-72/99, Meyer, Jur. 2000, 11-2521.

41 HvJ 120/86, Mulder, Jur. 1988, 2321 en Ger. T-203/96, Embassy Limousines e.a., Jur.
1998, 11-4239 (schending van gerechtvaardigde verwachtingen als een onderneming die
had ingeschreven op een aanbesteding was aangemoedigd onherroepelijke investeringen
te doen voorafgaand aan de toekenning van een contract en daarbij dus verder te gaan dan
de normale risico’s die bij het doen van een aanbod door de betrokkenen moeten worden
gedragen). Zie bv. ook Ger. T-334/07, Denka International, Jur: 2009, 11-4205.

42 Ger. T-123/89, Chomel, Jur. 1990, 1I-131. Overige toepassingen: HvJ 127/80, Grogan,
Jur. 1982, 869; Hv] 5/82, Maizena, Jur. 1982, 4601; HvJ 223/85, RSV, Jur. 1987, 4617;
HvJ 120/86, Mulder, Jur. 1988, 2321 en Hv] C-301/87, Frankrijk v. Commissie, Jur:
1990, 1-307. Zie ook BREALEY & HOSKINS 1994, 14.
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4.3.2 Ontdekking en evolutie

In het algemeen® wordt er van uitgegaan dat het Hof van Justitie in het Duitse
Vertrauensschutz zijn inspiratie vond voor de ‘ontdekking’ en verdere ontwikke-
ling van het Europese vertrouwensbeginsel.* In het Duitse recht worden verwach-
tingen gecreéerd door het bestuur sinds lange tijd in hoge mate beschermd.*

Het Hof heeft — later dan het rechtszekerheidsbeginsel — het vertrouwens-

beginsel uitdrukkelijk erkend als zelfstandig algemeen beginsel van Unierecht.
Het vertrouwensbeginsel verscheen in een relatief vroeg stadium in de rechtspraak
als uitvloeisel van het rechtszekerheidsbeginsel.

Het begrip vertrouwen werd voor het eerst vermeld in de Algerazaak met betrekking
tot de opheffing van bestuursmaatregelen (zie 4.6.2.3):% ‘Een rechtsvergelijkende
studie leert, dat in de zes deelnemende staten een administratieve handeling,
waarbij aan de betrokkene subjectieve rechten worden verleend, in beginsel niet
kan worden herroepen, indien die handeling wettig is; in zodanig geval — wanneer
het subjectieve recht dus eenmaal verkregen is — weegt de noodzaak het vertrouwen
in de duurzaamheid van de aldus geschapen toestand te beschermen zwaarder dan
het belang der overheid die op haar beslissing zou willen terugkomen. Dit geldt met
name voor de benoeming van een ambtenaar.’

In de jaren 1960 is in de zaak Lemmerz-Werke gezinspeeld op het begrip gerecht-
vaardigd vertrouwen:?’ ‘(...) Overwegende dat zelfs wanneer het voormelde motief
feitelijk onjuist zou zijn, zulks de intrekking van de aangevallen beschikking alleen
tengevolge zou kunnen hebben, wanneer daaruit een wezenlijk verkeerde beoor-
deling van de aanspraak van verzoekster op bescherming van haar vertrouwens-
positie zou blijken; Overwegende, dat in dit verband in aanmerking moet worden
genomen, dat verzoekster op geen enkel tijdstip op de wettigheid van de litigieuze
vrijstelling heeft kunnen vertrouwen; Dat het immers niet aan verzoekster is kunnen
ontgaan, dat de basisbeschikkingen betreffende de oprichting van de verevenings-
voorziening, niet voorzagen in vrijstellingen en dat op het gebied van de openbare
heffingen, vrijstellingen niet mogen worden aangenomen; Overwegende, dat ove-
rigens vaststaat, dat verzoekster slechts gedurende korte tijd op de handhaving van

43

44

45
46

47

BARRETT 2002, 199-200; DE MOOR-VAN VUGT & VERMEULEN 1998, 86 e.v.;
D’SA 1998, 388; GROUSSOT 2006, 20; NOLTE 1994, 203; USHER 1976, 363-364 en
USHER 1998, 3-4.

Zie de opinies van A-G ROEMER en REISCHL in HvJ 1/73, Westzucker, Jur. 1973,
723 en HvJ 108/81, Amylum (Isoglucose), Jur. 1982, 3107 die duidelijk zijn ingege-
ven door de Duitse rechtspraak i.v.m. Vertrauensschutz. Over de invloed van het natio-
nale bestuursrecht van de lidstaten op het Europese (bestuurs)recht in het algemeen zie
KOOPMANS 1991b, 58; MERTENS DE WILMARS 1990, 8 en SCHWARZE 1991,
3-19.

FORSYTH 1988, 242-244 en SEERDEN & STROINK 2002, 285.

HvJ 7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957, 39, in het bijzonder zesde alinea, I1I. Zie ook
HvJ 42 en 49/59, SNUPAT, Jur. 1961, 103.

HvJ 111/63, Lemmerz-Werke, Jur. 1965, 835, r.0. 1.
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genoemde vrijstelling heeft kunnen vertrouwen; (...) Overwegende, dat verweerster
derhalve geen vertrouwenspositie wezenlijk heeft miskend;’

Het ‘beginsel van gerechtvaardigd vertrouwen’ is door het Hof van Justitie ‘ont-
dekt’ in de jaren 1970. Het is voor het eerst uitdrukkelijk zelfstandig toegepast in
de ‘Official’s Salaries case’ van 1973;* die zaak wordt beschouwd als de locus
classicus van het vertrouwensbeginsel in het Europese recht.

In de zaak Official’s Salaries was de jaarlijkse herziening door de Raad van de
salarissen van het personeel van de Unie aan de orde. De Raad had onder artikel 65
van het Personeelsstatuut een beoordelingsvrijheid inzake het vaststellen van die
salarissen. De Raad had echter een besluit van 21 maart 1972 aangenomen met
betrekking tot het toepassen — voor een experimentele periode van drie jaar — van
een specifiek systeem voor het berekenen van personeelssalarissen. De Raad had
door op die wijze te handelen zijn beoordelingsvrijheid beperkt en was op grond
van het vertrouwensbeginsel aan die regeling gebonden. Bijgevolg kon de Raad na
het verstrijken van amper negen maanden niet met een verordening op de proppen
komen die van voormelde regeling afweek. Het Hof stipuleerde in dit arrest
tevens uitdrukkelijk dat het vertrouwensbeginsel niet enkel toepasselijk was op
individuele bestuursbeslissingen maar tevens op de uitoefening van ‘meer algemene
bevoegdheden’ zoals secundaire regelgeving.

Oorspronkelijk werd de term gerechtvaardigd vertrouwen — in het Engels legiz-
imate confidence — in de Europese rechtspraak gebruikt. In de daaropvolgende
rechtspraak van de Unierechters werd de term confidence vervangen door ex-
pectation. Die laatste term werd meer passend geacht daar het Engelse recht het
begrip vertrouwen niet kent maar wel een beginsel van procedurele gerechtvaar-
digde verwachtingen. Door het gebruik van de term verwachtingen werd het
Europese beginsel aldus verzoend met het Engelse beginsel.* In de Nederlandse
vertaling van de Europese arresten is echter vaak de term ‘gewettigd vertrouwen’
in plaats van ‘gerechtvaardigde verwachtingen’ te lezen als vertaling voor legiti-
mate expectations.”!

In een daaropvolgende schadevergoedingszaak CNTA van 1974°? (zie 4.6.1.3) is
rekening gehouden met gerechtvaardigde verwachtingen. In die zaak oordeelde het

48  HvJ 81/72, Commissie v. Raad, Jur. 1973, 575.

49  Die zaak betrof louter en alleen gerechtvaardigde verwachtingen en niet de bescherming
van verkregen rechten.

50  Bv. HvJ 2/75, Mackprang, Jur. 1975, 607, concl. A-G WARNER. Zie BROWN &
KENNEDY 2000, 355 en HANLON 1998, 59. Over de impact van het Unierecht op het
common law recht zie o.m. LORD MACKENZIE STUART 1987, 411-420.

51  Cf Ger. T-67/94, Ladbroke Racing, Jur. 1998, I1-1.

52 Hvl 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533.
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Hof dat de afschaffing van een regeling met betrekking tot monetair compenserende
bedragen zonder voorafgaande aankondiging, zonder overgangsregeling en zonder
financi€le voorzieningen onrechtmatig was.

In de zaak Topfer van 1978 (zie 4.4.3.3) stelde het Hof van Justitie expliciet dat het
vertrouwensbeginsel moet worden beschouwd als deel uitmakend van de Europese
rechtsorde en dat elk falen om daarmee in overeenstemming te handelen moet worden
beschouwd als een schending van het EU-verdrag of van enige uitvoeringsregeling
ervan in de zin van artikel 173 EG (huidig artikel 263 VWEU).>

Sinds eind de jaren 1970 is er een ganse stroom van zaken waarin — regelmatig
zonder positief resultaat — een beroep is gedaan op het vertrouwensbeginsel. Het
beginsel wordt vaak ingeroepen, voornamelijk in landbouwzaken, staatssteunza-
ken, fiscale zaken en douane. Andere domeinen waar het beginsel soms wordt
ingeroepen zijn bijvoorbeeld staalproductie (quotas),™ anti-dumping® en de
openbare dienst.® Het beginsel heeft onder meer aan belang gewonnen door het
leerstuk van de intrekking van bestuurshandelingen, de problematiek inzake de
terugvordering van onrechtmatig uitgekeerde Uniegelden en de retroactieve wer-
king van bestuursmaatregelen. Hoewel in vele zaken een beroep op het beginsel
wordt afgewezen — wegens de strenge toepassingsvoorwaarden (zie 4.4) — zijn er
toch enkele zaken die hebben geleid tot vernietiging van de betrokken maatregel®’
of tot aansprakelijkheid van de Unie.*®

4.3.3 Onderscheid gewettigd vertrouwen en rechtszekerheid
Hierboven is reeds aangehaald dat het Europese vertrouwensbeginsel kan worden
beschouwd als een uitloper®® van of op zijn minst nauw gelinkt is aan het rechtsze-
kerheidsbeginsel. Het vertrouwensbeginsel heeft immers tot doel de rechtszeker-
heid te bevorderen: het is van belang dat rechtsonderhorigen kunnen vertrouwen
op het handelen en het beleid van de overheid zodat zij op basis daarvan hun leven
kunnen plannen en vormgeven.*

In de rechtspraak worden die beginselen vaak in combinatie aangehaald en
het vertrouwensbeginsel is dan ook zelden specifiek onderscheiden van het meer

53 Hvl 112/77, Topfer, Jur: 1978, 1019. Dit is bevestigd in HvJ 205 - 215/82, Deutsche
Milchkontor e.a., Jur. 1983, 2633.

54 Hvl 276/80, Ferriera Padana, Jur. 1982, 517 en HvJ 14/81, Alpha Steel, Jur. 1982, 749.

55 Hvl 256/84, Koyo Seiko, Jur. 1987, 1899.

56  HvlJ 289/81, Mavridis, Jur: 1983, 1731 en HvJ 211/80, Advernier, Jur. 1984, 131.

57 Bv. Hv] C-152/88, Sofrimport, Jur. 1990, 1-2477; HvJ C-368/89, Crispoltoni, Jur: 1991,
1-3695; Ger. T-348/03, Koninklijke Friesland Foods, Jur: 2007, 1I-101 en Ger. T-310/06,
Hongarije v. Commissie, Jur: 2007, 11-4619.

58  Bv. Hv] C-104/89 en C-37/90, Mulder, Jur. 1992, 1-3061.

59  Zie bv. recente arresten waarin dit uitdrukkelijk werd geponeerd: HvJ C-201/08,
Plantanol, Jur. 2009, 1-8343. en HvJ C-358/08, Aventis Pasteur, Jur. 2009, I-11305.

60  HvJ] 424 - 425/85, Frico, Jur. 1987, 2755. Zie CRAIG 1996, 299, 304 en 311;
SCHONBERG 2000b, 12-23 en SHARPSTON 1990b, 106.
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algemene beginsel van rechtszekerheid®! of zijn (andere) uitlopers (het beginsel
van verkregen rechten of non-retroactiviteit).®

Zo bijvoorbeeld werd in de zaak Westzucker de prejudiciéle vraag gesteld of
de uitlegging van een verordening niet in strijd is met een ‘(...) beginsel van
rechtszekerheid, krachtens hetwelk het gerechtvaardigd vertrouwen van de
belanghebbenden bescherming verlangt (...).”"> Het Hof zelf maakt in zijn
rechtspraak niet steeds een duidelijk onderscheid tussen de beide beginselen. Ook
in de rechtsleer bestaat er een tendens de nauwe band te benadrukken tussen het
vertrouwensbeginsel en rechtszekerheid.®

TRIDIMAS stelt dat het verschil tussen gerechtvaardigde verwachtingen en
rechtszekerheid kan worden aangeduid met een tijdselement. Rechtszekerheid
zou een statisch karakter hebben; het vereist dat de regels die op een zeker tijd-
stip worden toegepast ten aanzien van een rechtsonderhorige duidelijk en precies
zijn. Gerechtvaardigde verwachtingen zouden zijn gericht op de toekomst; het
beginsel vereist dat bestuursoverheden hun bevoegdheden over een tijdsperio-
de op zodanige wijze uitoefenen dat situaties en relaties die rechtmatig zijn ge-
creéerd onder het Europese recht niet worden aangetast op een manier die niet kon
worden voorzien door een voorzichtige burger.> Rechtszekerheid zou volgens
TRIDIMAS ook een meer algemeen karakter hebben en vaak worden ingeroepen
als een interpretatieregel terwijl gerechtvaardigde verwachtingen een bron van
inhoudelijke rechten kunnen zijn.% Hierbij kan worden opgemerkt dat ook rechts-
zekerheid wel degelijk een bron van inhoudelijke rechten kan zijn en dat hierin
geen duidelijke lijn kan worden getrokken. Het criterium van het tijdselement is
tevens bekritiseerbaar daar niet valt in te zien waarom rechtszekerheid niet kan
gericht zijn op de toekomst.

AUBY en DUTHEIL DE LA ROCHERE zien het verschil in het volgende:
‘A la différence du principe de confiance légitime, le principe de sécurité juridi-
que peut, en effet, étre appliqué au détriment des particuliers.’®

THOMAS meent dat rechtszekerheid een objectieve waarde is die substan-
ti€le beperkingen stelt aan het Uniehandelen terwijl gerechtvaardigde verwachtin-
gen die rijzen als resultaat van een bestuursgedrag enkel werken in de context van

61  HvJ 212 - 217/80, Salumi e.a., Jur. 1981, 2735; HvJ 338/85, Pardini, Jur. 1988, 2041,
concl. DARMON, 2056; HvJ 120/86, Mulder, Jur. 1988, 2321; Hv] C-331/88, Fedesa,
Jur. 1990, 4023 en Hv] C-183/95, Affish, Jur. 1997, 1-4315.

62  Bv. Hv] 817/79, Buyl e.a., Jur. 1982, 245, concl. A-G CAPOTORTL.

63 HvJ 1/73, Westzucker, Jur. 1973, 723.

64  Bv. ARNULL 1990, 3; CRAIG & DE BURCA 1995, 349-356 en USHER 1998, 52-71.

65  Cf HvJ C-63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569, A-G COSMOS.

66  TRIDIMAS 2005, 252.

67 AUBY & DUTHEIL DE LA ROCHERE 2007a, 479.
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een specifieke relatie tussen een individu of een specifieke categorie van personen
en het bestuur.®®

In dezelfde zin wijst SCHWARZE op de vele zaken van het Hof van Justitie
waarin het rechtszekerheidsbeginsel is gebruikt als een rechtsbeginsel gebaseerd
op objectieve criteria terwijl de erkenning van het vertrouwensbeginsel diende ter
bescherming van subjectieve rechten.®® Echter, het beginsel van rechtszekerheid
kan ook het effect hebben van het beschermen van individuen in specifieke zaken.
Als objectief beginsel vereist rechtszekerheid het behoud van een rechtssituatie en
bijgevolg ook zijn stabiliteit.

4.3.4 Onderscheid gewettigd vertrouwen en verkregen rechten

In de vroege rechtspraak van het Hof duikt het begrip ‘verkregen rechten’ op (ac-
quired, vested, well-established rights) en het wordt in die rechtspraak vaak geas-
socieerd met het beginsel van intrekking of opheffing van bestuurshandelingen.™

Uit het arrest Algera’ (zie 4.6.2.3) dat de ‘herroeping’ van een onwettig gedeelte
van een bestuurshandeling betrof, kan worden afgeleid dat verkregen rechten een
specifieke uitdrukking vormen van het beginsel van rechtszekerheid. Het Hof stelde
in dit arrest: ‘Allereerst behoort hier te worden gewraakt de onjuiste redenering
— welke tot een vicieuze cirkel leidt — hierin bestaande dat van de aanwezigheid
van een verkregen recht wordt uitgegaan, om daaruit vervolgens af te leiden, dat dit
recht niet kan worden herroepen. Immers, indien een uit kracht ener administratieve
handeling verkregen recht eenzijdig door de administratie kan worden ingeroepen,
dan is zulks juist mogelijk, omdat het hier niet een verkregen recht betreft’ (tweede
alinea, III).

De beginselen van bescherming van verkregen rechten en gerechtvaardigde ver-
wachtingen zijn verwant en geregeld worden de beginselen samen genoemd.” Zo
kunnen de beide beginselen spelen ten aanzien van de intrekking van onwettige
begunstigende bestuurshandelingen’ (zie 4.6.2). Het Gerecht heeft in één zaak

68  THOMAS 2000, 45. Vgl. opinie van A-G DARMON in HvJ 161/88, Binder, Jur. 1989,
2415.

69  SCHWARZE 2006, 946-947.

70 HvJ 7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957, 39; HvJ 42 en 49/59, SNUPAT, Jur. 1961,
103; HvJ 15/60, Simon, Jur. 1961, 225, concl. A-G ROEMER en HvJ 111/63, Lemmerz-
Werke, Jur. 1965, 839, concl. A-G ROEMER. Over het begrip ‘verkregen rechten’
zie APPRILL 1983, 315-358.

71 HvI 7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957, 39.

72 Bv. ook HvJ 14/61, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken, Jur. 1962,
485. A-G ROEMER linkte in de zaak Westzucker de beginselen van gerechtvaardigde
verwachtingen en rechtszekerheid met verkregen rechten (HvJ 1/73, Westzucker, Jur.
1973, 723). Zie ook MERTENS DE WILMARS 1983, 1-16.

73 Bv.HvJ 14/81, Alpha Steel, Jur. 1982, 749; Hv] 15/85, Consorzio Cooperative d’ Abruzzo,
Jur. 1987, 1005; Hv] C-248/89, Cargill, Jur. 1991, 1-2987, concl. A-G MISCHO en HvJ
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een expliciet onderscheid gemaakt tussen de beginselen van verkregen rechten en
vertrouwen maar in recentere rechtspraak worden ze vermengd.™

In de zaak Dubois™ maakte het Gerecht een onderscheid zonder echter een
concreet verband tussen de beide beginselen bloot te leggen: ‘(...) Hieruit volgt,
dat verordening nr. 3632/85 voor verzoekster geen voordeel heeft doen ontstaan,
dat als een verkregen recht zou kunnen worden aangemerkt. (...) Het Gerecht
herinnert er in de tweede plaats aan, dat wanneer de gemeenschapsinstanties
over een ruime bevoegdheid beschikken, de ondernemingen zich niet kunnen
beroepen op een verkregen recht om een voordeel te behouden dat uit de betrokken
gemeenschapsregeling voortvloeit en waarvan zij op een bepaald tijdstip hebben
geprofiteerd (...).7* (...) Wat het beginsel van het gewettigd vertrouwen betreft,
herinnert het Gerecht eraan, dat het recht om aanspraak te maken op bescherming
van het gewettigd vertrouwen geldt voor elke particulier die in een situatie verkeert
waaruit blijkt, dat de gemeenschapsinstanties bij hem gegronde verwachtingen
hebben gewekt (...). Er kan evenwel geen schending van het vertrouwensbeginsel
worden aangevoerd wanneer de administratie geen nauwkeurige toezeggingen heeft
gedaan (...).

In de zaak Commissie v. VK77 worden de beginselen van rechtszekerheid,
vertrouwen en verkregen rechten in één adem genoemd: ‘4 Member State cannot
therefore rely on legal certainty and legitimate expectations derived by developers

from acquired rights in order to prevent the Commission from bringing an action

seeking an objective finding that the Member State has failed to fulfil its obligations
under Directive 85/337 with regard to assessment of the effects of certain projects
on the environment.’

In diverse zaken antwoordden de Europese rechters op de vraag of er gerecht-
vaardigde verwachtingen waren geschonden dat producenten in casu geen ver-
kregen recht konden claimen.”® Volgens GROUSSOT zou hieruit kunnen worden
afgeleid dat het vertrouwensbeginsel het beginsel van bescherming van verkregen
rechten omvat: als er geen gerechtvaardigde verwachtingen zijn, kunnen er ook
geen verkregen rechten zijn geschonden.”

74
75
76

77
78

79
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C-365/89, Cargill, Jur. 1991, 1-3045, concl. A-G MISCHO. Zie hierover RAGNEMALM
2000, 56.

Zie bijvoorbeeld Hv] C-508/03, Commissie v. VK, Jur: 2006, 1-3969.

Ger. T-113/96, Dubois, Jur. 1998, 11-125, r.0. 65, 66 en 68.

Zie bv. ook HvJ 230/78, Eridania, Jur. 1979, 2749; Hv] 59/83, Biovilac, Jur. 1984, 4057,
HvJ 133-136/85, Rau, Jur: 1987, 2289 en HvJ C-69/89, Nakajima All Precision, Jur:
1991, 1-2069.

HvJ C-508/03, Commissie v. Verenigd Koninkrijk, Jur: 2006, 1-3969.

Bv. HvJ C-133, C-300 en C-362/93, Crispoltini, Jur. 1994, 1-4863; HvJ] C-372/96,
Pontillo, Jur. 1998, 1-5091; Hvl] C-402/98, ATB e.a., Jur. 2000, I-5501 en Ger. T-196/99,
Area Cova e.a., Jur. 2002, 11-3597.

GROUSSOT 2006, 195 en 197.
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Volgens PAPADOPOULOU is een gerechtvaardigde verwachting een veel
minder concreet begrip dan verkregen rechten en zou het alleen spelen als er
geen verkregen rechten zijn die direct voortvloeien uit subjectieve rechten.®® Dit
ligt enigszins in de lijn met wat THOMAS?®! stelt: hij ziet het verschil in de beide
beginselen in het feit dat verkregen rechten voortkomen uit objectieve factoren
inherent aan de rechtsbepalingen die de betrokken sector regelen.®> Een dergelijk
recht is verkregen omdat het gebaseerd is op een bepaling die niet kan worden
ingetrokken.®® Bijgevolg zou een verkregen recht een absoluter karakter dan een
gerechtvaardigde verwachting hebben. Verwachtingen kunnen immers ter zijde
worden geschoven als het algemene belang dit vereist.

Europese instellingen hebben de bevoegdheid de geldende regels te wijzigen
zodat een rechtsonderhorige niet kan eisen dat een voordeel dat hij op een bepaald
moment genoot op grond van een bepaalde regeling moet worden behouden.®
Handelaars kunnen geen verkregen recht claimen tot behoud van een voordeel
dat ze genieten op een bepaald moment in het kader van de gemeenschappelijke
markt daar de marktomstandigheden steeds kunnen wijzigen in het licht van eco-
nomische factoren en de overheden over ruime beoordelingsvrijheid beschikken
om daar efficiént op in te spelen.® In dit hoofdstuk zal worden aangetoond dat met
betrekking tot het vertrouwensbeginsel dezelfde formuleringen worden gebruikt.

Het Hof van Justitie kan vaststellen dat zekere rechten toegekend op basis
van regels kunnen worden beschouwd als ‘verkregen’ in het licht van bepaalde
economische verrichtingen maar dit is eerder de uitzondering.*

Het Hof heeft in het arrest An Board Bainne uitdrukkelijk gesteld dat het zich — zelfs
al voorzien de Europese gewijzigde regelingen in het behoud van zekere voordelen
door middel van clausules — terughoudend zal opstellen ten aanzien van het
erkennen van een verkregen recht omwille van de zorg voor het goed functioneren
van de landbouwmarktsystemen.?” Die restrictieve houding is uitgebreid naar alle
zaken waarin de Europese overheden over een ruime appreciatiebevoegdheid
beschikken.®

80 PAPADOPOULOU 1996, 223-224.

81  THOMAS 2000, 46.

82  Hij verwijst hierbij naar de opinie van A-G TRABUCCHI in Hv] 74/74, CNTA, Jur.
1975, 533.

83  Zie zaak Algera (Hv] 7/56 en 3-7/57, Algera e.a., Jur: 1957-58, 39).

84  Zie bv. Hv] 230/78, Eridania, Jur. 1979, 2749.

85  Bv. HvJ 133-136/85, Rau, Jur. 1987, 2289 en Ger. T-113/96, Dubois e.a., Jur. 1998, 11-
125. Zie ook GROUSSOT 2006, 195.

86  Bv. HvJ 100/74, CAM SA, Jur. 1975, 1393 en HvJ 44 - 51/77, Union Malt, Jur. 1978,
57.

87  HvJ 92/77, An Board Bainne, Jur. 1978, 497. Dit geldt trouwens ook wanneer geen clau-
sules het behoud van verkregen rechten voorschrijven. Zie bv. HvJ 350/88, Delacre e.a.,
Jur: 1990, 1-395 en HvJ] C-353/92, Grickenland v. Raad, Jur. 1994, 1-3411.

88  HvJ C-69/89, Nakajima All Precision, Jur. 1991, 1-2069.

103



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

HET EUROPESE VERTROUWENSBEGINSEL

Uit de rechtspraak blijkt echter dat het beginsel van verkregen rechten, in tegen-
stelling tot gerechtvaardigde verwachtingen, alsmaar minder gebruikt wordt door
de Europese rechter. Het hangt er in de eerste plaats van af of de schending van
verkregen rechten als middel door de partijen wordt opgeworpen maar zelfs als dat
7o is, is het Gerecht (in eerste aanleg) niet geneigd om een inbreuk op verkregen
rechten vast te stellen en gaat het veelal zelfs niet in detail in op de argumenten
van de partijen ten aanzien van een beweerde inbreuk op verkregen rechten.®

Hierna komt het vertrouwensbeginsel in de Europese rechtsorde uitvoerig
aan bod. Op het beginsel van verkregen rechten zal niet verder worden inge-
gaan behoudens wanneer dit van belang is voor de duiding van het Europese
vertrouwensbeginsel.

4.3.5 Kenmerken
Het vertrouwensbeginsel vertoont een aantal kenmerken die hieronder kort wor-
den toegelicht.

4.3.5.1 Autonoom beginsel

Zoals reeds opgemerkt is het vertrouwensbeginsel in de Europese rechtsorde door
het Hof van Justitie erkend als algemeen beginsel van Europees recht zodat het
deel uitmaakt van dat EU-recht.”” Eenieder die beweert dat een verwachting in
zijn of haar hoofde is gewekt ten gevolge van een gedrag of een handeling van een
Europese instelling of een nationaal orgaan dat handelt binnen het toepassings-
gebied van het Europese recht kan zich op dat beginsel beroepen.’' De schending
van dit beginsel kan als schending van ieder ander Unierecht onder meer de aan-
sprakelijkheid tot het betalen van schadevergoeding meebrengen op grond van
artikel 340, tweede lid VWEU (oud artikel 288, tweede lid EG, zie 4.5).%> De toe-
passing van het vertrouwensbeginsel is onderworpen aan een aantal vrij strenge
voorwaarden (zie 4.4).

4.3.5.2 Ongeschreven beginsel

Het vertrouwensbeginsel is te beschouwen als een ongeschreven beginsel van
Unierecht maar er zijn enkele gevallen waarin dit beginsel uitdrukkelijk gecodi-
ficeerd is.

89  Bv. Ger. T-52/99, T Port, Jur. 2001, 11-981; Ger. T-195/00, Travelex Global & Financial
Services, Jur: 2003, 11-1677; Ger. T-251/00, Lagardére, Jur: 2002, 11-4825 en Ger.
T-162/04, Eugenio Branco, Jur: 2006, 11-2699. Aldus ook GROUSSOT 2006, 196-197.

90  HvJ 112/77, Topfer, Jur. 1978, 1019. Zie ook SCHONBERG 2000b, 270 p.

91  Bv. HvJ 289/81, Mavridis, Jur: 9183, 1731; Ger. T-466/93, T-469/93, T-473/93, T-474/93
en T-477/93, O’Dwyer e.a., Jur: 1995, 11-2071; Ger. T-336/94, Efisol, Jur. 1996, 11-1343;
Ger. T-81/95, Interhotel, Jur: 1997, 11-1265 en Ger. T-105/96, Pharos, Jur. 1998, 11-285.

92 Zie ook SHARPSTON 1990a, 87-103 en TEMPLE LANG 2000, 170.
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Artikel 220 communautair douanewetboek (CDW)

Artikel 220, eerste lid, CDW stelt dat de lidstaten in het geval dat zij achterha-
len dat een importeur naar EU-recht (meer) douanerechten verschuldigd is, ver-
plicht zijn die rechten na te vorderen. Artikel 220, tweede lid, b, CDW (vgl. nieuw
art. 82, lid 1 gemoderniseerd douanewetboek)” bepaalt dat navordering achter-
wege moet blijven als het wettelijk verschuldigde bedrag niet was geboekt we-
gens een vergissing begaan door de douaneautoriteiten die de belastingsplichtige
redelijkerwijs niet kon ontdekken en die laatste te goeder trouw heeft gehandeld
en alle voorschriften van de geldende douanebepalingen heeft nageleefd. In die
bepaling zijn diverse elementen van het Europese vertrouwensbeginsel te herken-
nen (zie 4.4).%

Artikel 869, b van de Uitvoeringsbepaling CDW?® bepaalt dat de nationale
overheden niet in alle omstandigheden het vertrouwensbeginsel als gecodificeerd
in artikel 220, tweede lid, b, CDW kunnen toepassen; zij kunnen enkel van na-
vordering afzien als zij van oordeel zijn dat aan de voorwaarden van die bepa-
ling is voldaan en voor zover het niet geinde bedrag lager is dan 50.000 euro.
Wanneer twijfel bestaat over het vervullen van de voorwaarden en/of het bedrag
50.000 euro overstijgt, dan moet de nationale overheid de zaak voorleggen aan
de Commissie die een bindende beschikking zal nemen. Daartegen kan beroep
worden ingesteld bij het Gerecht en hoger beroep bij het Hof van Justitie. Als de
nationale overheden van mening zijn dat niet aan de voorwaarden van artikel 220,
2¢ lid, b CDW is voldaan, kunnen zij de navordering opleggen zonder dat de
Commissie moet worden ingeschakeld.”

De rechtspraak van het Hof hieromtrent is restrictief zodat dit gecodificeerd
beginsel van gerechtvaardigde verwachtingen slechts uitzonderlijk met succes
kan worden ingeroepen. Bovendien beschouwt het Hof de voorwaarden gesteld in
artikel 220, lid 2, b CDW als uitputtend zodat de rechtsonderhorigen vruchteloze
pogingen zullen ondernemen aan de hand van verschillende Europese of nationale
rechtsbeginselen — waaronder het ongeschreven vertrouwensbeginsel — om ook

93 Het communautair douanewetboek van 1992 zal worden vervangen door een gemoder-
niseerd douanewetboek dat een nieuwe elektronische douaneomgeving instelt uiterlijk
op 24 juni 2013 zodra de nodige uitvoeringsbepalingen zijn goedgekeurd. Tot dan blijft
het huidige wetboek van kracht. Zie Verordening (EG) nr. 450/2008 van het Europees
Parlement en de Raad van 23 april 2008 tot vaststelling van het communautair douane-
wetboek (gemoderniseerd douanewetboek), Pb. L. 4 juni 2008, afl. 145, 1-64.

94 Verordening (EEG) nr. 2913/92 van de Raad van 12 oktober 1992 tot vaststelling van het
communautair douanewetboek, Pb. L. 19 oktober 1992, afl. 302, 1-50.

95  Verordening (EEG) nr. 2454/93 van de Commissie van 2 juli 1993 houdende vaststelling
van enkele bepalingen ter uitvoering van Verordening (EG) nr. 2913/92 van de Raad tot
vaststelling van het communautair douanewetboek, Ph. L. 11 oktober 1993, afl. 253,
1-766.

96  Bv. Hv] C-64/89, Deutsche Fernsprecher, Jur: 1990, 1-2535. Zie ook JANS e.a. 2007,
173.
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buiten die voorwaarden het Hof ertoe te bewegen de navordering achterwege te
laten.”’

Landbouwsubsidies

Bepaalde landbouwverordeningen bevatten een codificatie van het vertrouwens-
beginsel. Zo is een geschreven vertrouwensbeginsel neergelegd in artikel 80 van
de Verordening (EG) nr. 1122/2009 betreffende het geintegreerde beheers- en
controlesysteem.” Artikel 80, lid 1 van de Verordening (EG) nr. 1122/2009 be-
paalt dat de landbouwer aan wie een subsidie onverschuldigd betaald is zowel
het betrokken subsidiebedrag als een rente (te berekenen overeenkomstig hetgeen
is bepaald in lid 2)” moet (terug)betalen. Artikel 80, lid 3 houdt een codificatie
van het vertrouwensbeginsel in. Op grond van die bepaling geldt de betalingsver-
plichting niet als de betaling is gebeurd als gevolg van een fout van de bevoegde
autoriteit of van een andere autoriteit en als de betrokken fout redelijkerwijs niet
door de landbouwer kon worden ontdekt. Heeft de fout echter betrekking op fei-
telijke elementen van belang voor de berekening van de betrokken betaling dan
moet er enkel niet worden terugbetaald als het terugvorderingsbesluit niet binnen
de twaalf maanden na betaling is meegedeeld. Met andere woorden als de fout is
ontdekt voor het verstrijken van de twaalf maanden moet het bedrag wel worden
terugbetaald, ook als de landbouwer niet op de hoogte was van de fout. In de
Verordening nr. 796/2004 die de huidige Verordening nr. 1122/2009 voorafging,
was een bepaling inzake de verjaring opgenomen die in de geldende Verordening
is weggelaten; met name schreef artikel 73, lid 5 van de Verordening 796/2004!%

97  Bv. Hv] C-153/94 & C-204/94, Faroe Seafood, Jur: 1996, 1-2465 (beroep op eigen-
domsrecht en evenredigheidsbeginsel afgewezen) en HvJ C-97/95, Pascoal e.a., Jur:
1997, 1-4209 (beroep op het Europese vertrouwensbeginsel en evenredigheidsbeginsel
afgewezen). Zie ook JANS e.a. 2007, 172-173.

98  Verordening (EG) nr. 1122/2009 van de Commissie van 30 november 2009 tot vaststel-
ling van bepalingen ter uitvoering van Verordening (EG) nr. 73/2009 van de Raad wat
betreft de randvoorwaarden, de modulatie en het geintegreerd beheers- en controlesys-
teem in het kader van de bij die verordening ingestelde regelingen inzake rechtstreekse
steunverlening aan landbouwers en ter uitvoering van Verordening (EG) nr. 1234/2007
van de Raad wat betreft de randvoorwaarden in het kader van de steunregeling voor de
wijnsector, Pb. L. 2 december 2009, afl. 316, 65-112.

99  De rente wordt berekend over de tijdsperiode die verstrijkt tussen de kennisgeving van de
terugbetalingsverplichting aan de landbouwer en de terugbetaling of verrekening. Het toe
te passen rentetarief wordt berekend conform het nationale recht zonder lager te mogen
zijn dan het rentetarief dat geldt bij de terugvordering van bedragen op grond van natio-
nale bepalingen.

100 Verordening (EG) nr. 796/2004 van de Commissie van 21 april 2004 houdende uit-
voeringsbepalingen inzake de randvoorwaarden, de modulatie en het geintegreerd be-
heers- en controlesysteem waarin is voorzien bij Verordening (EG) nr. 1782/2003 van
de Raad tot vaststelling van gemeenschappelijke voorschriften voor regelingen inzake
rechtstreekse steunverlening in het kader van het gemeenschappelijk landbouwbeleid en
tot vaststelling van bepaalde steunregelingen voor landbouwers, Pb. L. 30 april 2004,
afl. 141, 18-58.
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voor dat na het verstrijken van tien jaar tussen de datum van betaling en de datum
waarop de landbouwer er voor het eerst van in kennis werd gesteld dat de betaling
onverschuldigd was, er geen terugbetalingsverplichting gold. Die termijn werd
ingekort tot vier jaar als de landbouwer te goeder trouw was.

De in het Europese recht gecodificeerde versies van het Europese vertrou-
wensbeginsel moeten in beginsel door de lidstaten worden toegepast. Is een nati-
onale rechter van oordeel dat een gecodificeerd vertrouwensbeginsel op Europees
niveau niet in overeenstemming is met het ongeschreven Europese vertrouwens-
beginsel dan kan hij die verordening niet zonder meer zelf buiten toepassing laten
maar moet hij een prejudiciéle vraag stellen aan het Hof van Justitie betreffende
de geldigheid van de verordeningsbepaling die het beginsel codificeert.!” De na-
tionale rechter moet het Europese beginsel toepassen zodat voor een nationaal
vertrouwensbeginsel in beginsel geen plaats meer is.

4.3.5.3 Niet absoluut

Het vertrouwensbeginsel biedt geen absolute bescherming in de zin dat de door de
overheid gewekte gerechtvaardigde verwachtingen te allen tijde moeten worden
gehonoreerd. In een concrete zaak moet de betrokken overheid — en bij herziening
een rechter — een afweging maken tussen het belang van één of meer individuen
bij wie de verwachtingen zijn gewekt dat die zouden worden gehonoreerd en de
conflicterende algemene Uniebelangen en eventueel derdebelangen (zie 4.4.5).!%
Daarenboven is er een aantal contra-indicaties die zich tegen de honorering kun-
nen verzetten. Zo is het vaste rechtspraak dat het vertrouwensbeginsel in de regel
niet kan verhinderen dat een overheid gebruik makend van haar discretionaire
bevoegdheden haar regelgeving wijzigt met het oog op het aanpassen van haar
beleid.!”® De overheid moet wel aandacht hebben voor de verwachtingen van
rechtsonderhorigen die kunnen worden geschonden door regelgeving te wijzigen
(zie 4.6.1.3).

Het legaliteitsbeginsel stelt grenzen aan het vertrouwensbeginsel.!™ Het
legaliteitsbeginsel vereist dat de verwachting moet gebaseerd zijn op een wet-
tige bestuurshandeling en pas in dat geval gerechtvaardigd kan zijn (mits aan
de overige voorwaarden is voldaan).'” Als een bestuurder een verwachting heeft
gecre€erd op grond van een gedrag dat zijn bevoegdheid te buiten gaat, mag dit
in beginsel niet worden gehonoreerd.'® Een onwettige toezegging kan immers

101 JANS e.a. 2007, 174.

102 Zie ook JANS e.a. 2002, 199-208 en WIDDERSHOVEN 1994, 1-13.

103 Zie bv. Hv] 245/81, Edeka, Jur. 1982, 2745; HvJ 424/85 - 425/85, Frico, Jur. 1987, 2755
en C-350/88, Delacre, Jur. 1990, 1-395.

104  Zie over het Europese legaliteitsbeginsel: VERHOEVEN 2009.

105 QUINOT 2004, 73.

106 SEERDEN & STROINK 2002, 284.
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geen gerechtvaardigde verwachting wekken.!?” (over het verbod van contra legem
toepassing zie 4.4.3.3)

4.3.6 Tussenconclusie

Geconcludeerd kan worden dat het vertrouwensbeginsel een uitloper van het
rechtszekerheidsbeginsel is, in beginsel niet in het nadeel van de burger kan wer-
ken (in tegenstelling tot rechtszekerheid), een subjectief beginsel is (daar het steeds
gepaard gaat met een belangenafweging, zie 4.4.5) en dat het enger is dan het
rechtszekerheidsbeginsel. Tevens liggen de beginselen van verkregen rechten en
vertrouwen dicht bij elkaar en kunnen ze op eenzelfde domein van toepassing zijn
(bijvoorbeeld in het kader van de intrekking van bestuurshandelingen). Nochtans
kunnen die laatste beginselen op een aantal gronden worden onderscheiden. Een
recht is verkregen als het uitdrukkelijk voortvloeit uit een besluit. Bijgevolg zijn
bij een verkregen recht de persoonlijke situatie en de concrete omstandigheden
van ondergeschikt belang. De toepassing van het vertrouwensbeginsel daarente-
gen is afhankelijk van de omstandigheden in casu en de situatie van de geadres-
seerde. Er is ruimte voor billijkheid en rechtvaardigheid en het beginsel impliceert
dus niet de loutere toepassing van een abstracte rechtsregel. Een tweede belang-
rijk onderscheid is dat een recht dat verkregen is (behoudens andersluidende wet-
telijke bepaling) onaantastbaar is. Het vertrouwensbeginsel is daarentegen minder
absoluut en gaat steeds gepaard met een belangenafweging. De concrete uitkomst
van de toepassing van het vertrouwensbeginsel is dus minder zeker in vergelijking
met de toepassing van het beginsel van verkregen rechten. Het vertrouwensbe-
ginsel is een belangrijk zelfstandig algemeen rechtsbeginsel. Het beginsel is in
grote mate ongeschreven maar er zijn toch bepaalde duidelijke codificaties van
het vertrouwensbeginsel zoals in de domeinen douane en landbouw. Is het ver-
trouwensbeginsel gecodificeerd, dan moet dit exclusief worden toegepast. Zoals
elk algemeen rechtsbeginsel is ook het vertrouwensbeginsel niet absoluut en moet
het mogelijk wijken voor andere beginselen of beleidsoverwegingen.

4.4 Toepassingsvoorwaarden van het vertrouwensbeginsel

Aan de toepassing van het Europese vertrouwensbeginsel zijn bepaalde voorwaar-
den verbonden. Een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel veronderstelt
een verwachting op grond van een specifieke en precieze toezegging als resultaat
van een handeling of een gedraging van een overheid, waarbij de verwachting
gerechtvaardigd en beschermingswaardig is en waarbij er geen zwaarder wegend
algemeen belang is dat zich tegen de honorering van het vertrouwen verzet.'*®

107 Insommige lidstaten als Duitsland en Nederland wordt een grotere bescherming geboden
aan de rechtsonderhorige en is een contra legem toepassing niet uitgesloten. Zie TEN
BERGE & WIDDERSHOVEN 1998, 422.

108 Zie driedelige test van A-G GEELHOED in HvJ C-491/01, British American Tobacco,
Jur. 2002, 1-11453. Op te merken valt dat die test dicht aanleunt bij de test van het
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Volgende criteria zijn aldus van belang bij een beroep op het vertrouwens-
beginsel:'” (a) Welke overheidshandelingen of gedragingen kunnen bij de rechts-
onderhorigen een gerechtvaardigd vertrouwen wekken? (b) Welke overheden
kunnen dergelijk vertrouwen wekken? (c) Welke factoren spelen een rol bij de
vraag of een welbepaald vertrouwen al dan niet gerechtvaardigd en beschermings-
waardig is? (d) Lijdt de betrokkene daadwerkelijk schade indien het vertrouwen
niet wordt gehonoreerd? (e) Zijn er zwaarder wegende algemene belangen of der-
debelangen die zich tegen de honorering van het vertrouwen verzetten?

4.4.1 Vertrouwenwekkende handeling
De verwachting moet zijn gewekt door een individuele of een algemene hande-
ling of gedraging van een Europese instelling of een nationaal orgaan binnen het
toepassingsgebied van het Europese recht''” waarbij specifieke en precieze toe-
zeggingen zijn gedaan.'"! Enkel specifieke toezeggingen'? of duidelijke en pre-
cieze verbintenissen van de Unie'"® kunnen vertrouwen creéren dat — mits aan alle
toepassingsvoorwaarden is voldaan — zal worden gehonoreerd.

De louter subjectieve verwachting van een individu dat een bestuursorgaan
op een bepaalde wijze zou handelen zonder te zijn veroorzaakt door een concrete
gedraging vanwege het bestuur volstaat niet.'!

Dit kan worden geillustreerd aan de hand van de zaak Kuhn. In het kader van de
Mulder-melkzaken die verder aan bod komen (zie 4.5) konden landbouwers met
de Unie-overheid een overeenkomst sluiten om de melkproductie tijdelijk stop te
zetten om het melksurplus tegen te gaan. Het Hof besliste dat een ondernemer die
door een Uniehandeling was aangemoedigd om in het algemene belang en tegen
betaling van een premie gedurende een beperkte periode geen melk in de handel te
brengen op grond van het vertrouwensbeginsel werd beschermd in die zin dat hij na
afloop van die bepaalde periode niet in het bijzonder kon worden getroffen door een
heffingsregeling juist omdat hij had gebruik gemaakt van de door de Uniehandeling
geboden mogelijkheden. Echter, een ondernemer die zelf vrij heeft gekozen — zonder
daartoe te zijn aangezet door een Uniehandeling — geen of een geringe hoeveelheid
melk op de markt te brengen, kan onder de extra heffingsregeling beperkingen

proportionaliteitsbeginsel. GROUSSOT 2006, 204.

109  Aldus bv. ook GORISSEN 2008, 215-281 en JANS e.a. 2007, 166-170.

110  Bv. HvJ 289/81, Mavridis, Jur: 1983, 1731.

111 Bv. Hv] 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533.

112 Bv. Ger. T-489/93, Unifruit Hellas, Jur: 1994, 11-1201 en Ger. T-113/96, Dubois, Jur.
1998, 11-125.

113 Bv. Ger. T-123/89, Chomel, Jur: 1990, 1I-131; Ger. T-465/93, Murgia Messapica, Jur:
1994, 11-361 en Ger. T-72/99, Meyer, Jur. 2000, 11-2521.

114 Bv. Hv] 54/76, Compagnie Industrielle et Agricole du Comté de Loheac e.a., Jur: 1977,
645.
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opgelegd krijgen zonder zich succesvol op het vertrouwensbeginsel te kunnen
beroepen.'

Diverse handelingen kunnen vertrouwen wekken zoals regelgeving, individuele
besluiten, toezeggingen, inlichtingen, beleidsregels, overeenkomsten, een vaste
praktijk of zelfs uitzonderlijk het stilzitten van het bestuur. Verder in dit hoofdstuk
worden diverse vertrouwenwekkende handelingen nader bekeken (zie 4.6).

4.4.2 Vertrouwenwekkende overheid

Er kan in herinnering worden gebracht dat het Europese vertrouwensbeginsel zo-
wel door de Europese instellingen als door de nationale overheden — in het geval
zij het Europese recht toepassen en uitvoeren of ruimer wanneer zij handelen
binnen het toepassinsgebied van het Europese recht — moet worden gerespecteerd
(zie 3.3). Bijgevolg kunnen zowel Europese als nationale bestuursorganen aan de
basis liggen van gewekte verwachtingen.

Slechts de bevoegde overheid — met andere woorden alleen die overheid die
op grond van de relevante wettelijke voorschriften bevoegd is om een maatregel
of een besluit te nemen — kan gerechtvaardigde verwachtingen wekken. Concreet
heeft dit tot gevolg dat een nationale overheid onmogelijk gerechtvaardigde ver-
wachtingen kan wekken met betrekking tot de toepassing van de bevoegdheden
van de Europese instellingen.!'® Als zou worden aanvaard dat een bestuur zich kan
binden op grond van toezeggingen — die bij de burger een verwachting hebben
gewekt — die zijn gedaan zonder dat hij daartoe bevoegd was, zou dit betekenen
dat het bestuur zijn bevoegdheden zonder meer zou kunnen uitbreiden. In een
rechtsstaat mag er van worden uitgegaan dat algemeen verbindende voorschriften
— waarin aan bestuursorganen bevoegdheden zijn toegekend — in hoofde van de
rechtsonderhorige de verwachting met zich mee brengen dat conform de grenzen
van die bevoegdheden zal worden bestuurd.!"” Daaruit volgt dat bepaalde ver-
klaringen gegeven door onbevoegd personeel van de Europese instellingen geen
gerechtvaardigde verwachtingen kunnen genereren zelfs al zou de goede trouw
zich daar tegen verzetten.!"

De afwezigheid van een formele delegatie maakt de toezegging van de amb-
tenaar onwettig en kan geen aanleiding zijn tot het honoreren van gerechtvaardig-
de verwachtingen; het bestuur kan dus niet gebonden zijn door een standpunt in-
genomen door één van zijn ambtenaren in overschrijding van zijn bevoegdheid.

Zo had de directeur-generaal concurrentie in de zaak Frubo een onderneming
geinformeerd dat een overeenkomst waarvan was kennisgegeven onder artikel 81,

115 HvJ C-177/90, Kithn, Jur: 1992, 1-35.

116  Zie bv. Hv] C-164/01 P, van den Berg, Jur. 2004, I-10155.

117 SCHONBERG 2000b, 7-30.

118 Bv. HvJ C-357/95 P, ENU, Jur. 1997, 1-1329 en Ger. T-141/89, Tréfileurope, Jur: 1995,
11I-791.
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§ 1 EG (nieuw artikel 101, § 1, VWEU) zou kunnen worden gekwalificeerd onder
een uitzondering van artikel 81, § 3 EG (nieuw artikel 101, § 3, VWEU) in het licht
van bepaalde amendementen voorgesteld door Frubo. Het Hof stelde dat er geen
gerechtvaardigde verwachting kon zijn gerezen aangezien de directeur-generaal
niet bevoegd was gemaakt door de Commissie om een dergelijke verbintenis aan

te gaan.'”

In staatssteunzaken worden geregeld commissiebeschikkingen bestreden op grond
van het argument dat nationale overheden in een offici€le publicatie of door mid-
del van een toezegging verwachtingen hebben gewekt dat de steun verenigbaar
is met het Europese recht. Dergelijke argumenten worden echter systematisch
afgewimpeld door het Hof omdat de foutief opgewekte verwachtingen door de
nationale overheden de wettigheid van de commissiebeslissing niet kunnen aan-
tasten.'” De Commissie is immers exclusief bevoegd om te oordelen over de
toelaatbaarheid van staatssteun in het licht van artikel 107 VWEU en 108 VWEU
zodat uitsluitend de Commissie zelf dergelijke gerechtvaardigde verwachtingen
had kunnen wekken (zie hierover 5.3.2).

Het vertrouwensbeginsel kan enkel worden ingeroepen tegen de Unie als de
Unie zelf de situatie heeft gecre€erd die een gerechtvaardigde verwachting kan
doen ontstaan.'!

In de zaak Anglo-Irish Beef stelde het Hof dat de schade die werd geleden ten
gevolge van de weigering van de Turkse overheden van transit niet te wijten was aan
de Unie maar aan het handelsembargo opgelegd door de VN.!2?

4.4.3 Contra-indicaties

Een verwachting in een bepaalde vorm gewekt door een bevoegd EU- of nationaal
orgaan in de uitvoering van het Europese recht zal slechts beschermd worden
als de verwachting gerechtvaardigd is. Een verwachting is gerechtvaardigd als
diegene die zich op het vertrouwen beroept zich als behoedzame ondernemer of
professionele marktdeelnemer heeft gedragen en te goeder trouw is. Dit moet in
iedere zaak in concreto worden beoordeeld.'?® Daarenboven mag de gewekte ver-
wachting niet in strijd zijn met uitdrukkelijke regelgevende bepalingen.

119  Hvl 71/74, Frubo, Jur. 1975, 563. Zie ook HvJ 188/82, Thyssen, Jur: 1983, 3721.

120 Bv. HvJ C-5/89, Commissie v. Duitsland, Jur: 1990, 1-3437; HvJ C-169/95, Spanje v.
Commissie, Jur. 1997, I-135 en Ger. T-109/01, Fleuren Compost BV, Jur: 2004, 11-127
(een mededeling in het Offciéle Publicatieblad kan de Commissie niet binden).

121  Bv. HvJ C-63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569; Ger. T-465/93, Murgia Messapica, Jur:
1994, 11-361; Ger. T-493/93, Hansa-Fisch, Jur. 1995, 11-575 en Ger. T-113/96, Dubois,
Jur. 1998, 11-125.

122 HvJ C-299/94, Anglo-Irish Beef Processors International e.a., Jur: 1996, 1-1925.

123 Zie ook BARRETT 2002, 191-243 en GROUSSOT 2006, 209.
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4.4.3.1 Professionele marktdeelnemer
Van belang bij de beoordeling van de gewekte verwachting is de kennis die kan
worden verwacht van en de informatie die zou moeten beschikbaar zijn voor
een voorzichtige en goed geinformeerde zakenman.'?* Wanneer een voorzichtige
marktdeelnemer een overheidshandeling kan voorzien, kunnen geen gerechtvaar-
digde verwachtingen zijn geschonden.'? Vaak worden gerechtvaardigde verwach-
tingen ingeroepen in economische zaken (naast bijvoorbeeld personeelszaken).
Dit verklaart de toepasselijke standaard van wat een voorzichtige goed geinfor-
meerde ervaren handelaar kan verwachten.

Een voorzichtige goed geinformeerde handelaar:'?
(a) heeft een hoog bewustzijnsniveau van de re€le marktsituatie;

In de zaak Liihrs'?’ besliste het Hof dat in bepaalde gevallen het noodzakelijk kan
zijn dat specificke maatregelen worden voorzien met het oog op het aanpakken van
crisissituaties zodat het vertrouwensbeginsel niet kon worden ingeroepen.

(b) is zich bewust van de regels die de relevante marktsector regelen.'”® Een
professionele marktdeelnemer moet zich dus goed op de hoogte houden van de
geldende regelingen.'” Er is geen vertrouwen als de evolutie van de regels kon
worden voorzien en de marktdeelnemers zich daarover konden informeren.'*° Een
voorzichtige handelaar moet de laatste publicaties in het offici€le publicatieblad
(Official Journal) raadplegen;'?!

In de zaak Union Nationale des Cooperatives Agricoles de Céréales maakte het
Hof een onderscheid tussen verwachtingen van verzoekers die contracten hadden
gesloten na publicatie in het publicatieblad van een verordening die de berekening
van monetair compenserende bedragen (die in 1970 waren geintroduceerd ter
compensatie van veranderingen in de wisselkoersen) wijzigde tegenover de

124 HvJ C-350/88, Delacre, Jur. 1990, 1-395. Zie ook SHARPSTON 1990b, 108-115.

125 Bv. HvJ 265/85, Van den Bergh, Jur: 1987, 1155; Ger. T-489/93, Unifruit Hellas, Jur.
1994, 11-1201 en Ger. T-336/94, Efisol, Jur. 1996, 11-1343.

126  Zie SHARPSTON 1990b, 120.

127 Hv] 78/77, Liihrs, Jur. 1978, 169.

128 Bv. Hv] 169/73, Compagnie Continentale France, Jur. 1975, 117: van een Franse hande-
laar werd verwacht dat hij kennis had van de toetredingsakte van het VK tot de Europese
Unie. Contra: Hv] 160/84, Oryzomily Kavallas, Jur. 1986, 1633: door een serie van
factoren was kennisneming van de relevante regels praktisch onmogelijk.

129 HvJ 161/88, Binder, Jur. 1989, 2415; Ger. T-33/89, Blackman, Jur. 1993, 11-249; Ger.
T-472/93, Cambo Ebro e.a., Jur: 1995, 11-421 en Ger. T-216/05, Mebrom, Jur. 2007,
11-1507.

130 Ger. T-489/93, Unifruit Hellas, Jur: 1994, 11-1201 en Ger. T-119/95, Hauer, Jur. 1998,
11-2713.

131 HvJ C-80/89, Behn Verpackungsbedarf, Jur: 1990, 1-2659. Zie ook HvJ 90/77, Stimming,
Jur. 1978, 995; HvJ 26/81, Oleifici, Jur: 1982, 3057; HvJ 52/81, Faust, Jur: 1982, 3745
en HvJ 84/81, Staple Dairy Products, Jur. 1982, 1763.
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verwachtingen van diegenen die zulke contracten hadden gesloten voor de publicatie

van de verordening.'*

(c) volgt de commissieactiviteiten op.'** Van een handelaar wordt verwacht op de
hoogte te zijn van de voorstellen van wetgeving en de commissiemededelingen'**
en van onderhandelingen in de Raad van Ministers met betrekking tot de op til
zijnde wijzigingen van de relevante handelsregels en van het beleid.'?

Zo stelde het Hof in de zaak Behn'*® dat de Europese douanetariefbepalingen vanaf
de datum van bekendmaking in het publicatieblad van de EU het enige geldende recht
is dat iedereen wordt geacht te kennen. Een door de nationale autoriteiten opgesteld
gebruikstarief is dus enkel een leidraad bij de vervulling van de douaneformaliteiten.
Bovendien kon een opmerkzame marktdeelnemer een vergissing betreffende het
tarief ontdekken aan de hand van een publicatie in het publicatieblad van de EU
waarin de relevante bepalingen zijn bekendgemaakt. Zo moet een handelaar op zijn
hoede zijn wanneer de Commissie een voorstel heeft gelanceerd tot het wijzigen van
de toepasselijke monetair compenserende bedragen.'?’

Vorderingen inzake gerechtvaardigde verwachtingen worden vaak verworpen
door de Europese rechters omdat een maatregel voorzienbaar was in het licht van
algemene economische ontwikkelingen en markttrends. '

In de zaak Frico'® had de Commissie naar aanleiding van een parlementaire vraag
(Europees Parlement) verklaard dat zij niet het voornemen had over te gaan tot
een differentiatie van de steun athankelijk van het rentepeil in de diverse lidstaten.
Volgens het Hof van Justitie kon de Commissie enkele maanden later de situatie
anders beoordelen. Immers, de Commissie kon op grond van een verordening van
de Raad — als de marktomstandigheden dit vereisten — het steunbedrag voor de
particuliere opslag van boter verhogen. De vaststelling dat in lidstaten met een lage
rentevoet grote hoeveelheden boter in particuliere opslag werden gebracht, bracht
de Commissie er toe anders te oordelen. De betrokken ondernemers konden geen
vertrouwen hebben in het voortbestaan van een situatie die door de Unie-instellingen

132
133
134
135
136
137
138

139

HvJ 95 - 98/74, 15 en 100/75, CAC, Jur. 1975, 1615. Zie ook Hv] 97/76, Merkur, Jur.
1977, 1063.

Zie Hv] 246/87, Continentale Produkten-Gesellschaft, Jur. 1989, 1151: de betrokkene
moest weten dat een antidumpingsonderzoek er zat aan te komen.

HvJ C-13-16/92, Driessen, Jur: 1993, 1-4751 en HvJ] C-22/94, Irish Farmers Association,
Jur. 1997, 1-1809.

HvlJ 281/82, Unifrex, Jur. 1984, 1969 en HvJ 338/85, Pardini, Jur. 1988, 2041.

HvJ C-80/89, Behn Verpackungsbedarf, Jur. 1990, 1-2659.

Zie ook HvJ 95 - 98/74, 15 en 100/75, CAC, Jur. 1975, 1615.

Hv] 78/77, Lihrs, Jur. 1978, 169; Hv] 146/77, British Beef, Jur: 1978, 1347; Hv] 127/78,
Spitta e.a., Jur: 1979, 171 en HvJ 265/85, Van den Bergh e.a., Jur. 1987, 1155.

HvJ 424/85 - 425/85, Frico, Jur. 1987, 2755.
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in het kader van hun discretionaire bevoegdheden kon worden gewijzigd. Een
zorgvuldige en behoedzame ondernemer moet rekening houden met de mogelijkheid
van verlaging van de uniforme rentevoet waarvan werd uitgegaan bij de vergoeding
van de financieringskosten van de opslag.

Het gedrag dat de Europese rechtscolleges verwachten, is dat van een goed gein-
formeerde ervaren handelaar.'* In de praktijk is het evident dat zulk niveau van
kennis vaak moeilijk kan worden bereikt bij de kleine en niet gespecialiseerde
marktdeelnemers, de minder ervaren handelaars en private personen. Het beoor-
delingscriterium is wat een ‘voorzichtige bezonnen handelaar’ zou kunnen ver-
wachten.'*! Volgens SHARPSTON is de reden van dit strenge criterium dat een
handelaar niet in een betere positie mag zijn wanneer hij niet zorgvuldig handelt
dan wanneer hij alle zorgvuldigheidseisen in acht neemt. Daarenboven kan het
honoreren van verwachtingen gewekt door Europese wetgevende of bestuursor-
ganen gevolgen hebben voor een veel ruimer aantal EU-burgers dan één verzoe-
ker zodat het vertrouwensbeginsel slechts onder strenge voorwaarden succesvol
kan worden ingeroepen.'+

De context is belangrijk voor het vereiste niveau van kennis en bewustzijn en
varieert afhankelijk van de omstandigheden van de zaak. Het is vaste rechtspraak
dat in de sfeer van de gemeenschappelijke marktorganisatie waar voortdurende
aanpassingen noodzakelijk zijn om tegemoet te komen aan veranderingen in de
economische situatie, marktdeelnemers niet gerechtvaardigd kunnen verwachten
dat ze niet onderworpen zullen zijn aan beperkingen die rijzen uit toekomstige
regels van markt- of structureel beleid. Zij kunnen niet eisen dat een bestaande
situatie die kan worden gewijzigd door Europese instellingen in de uitoefening
van hun discretionaire bevoegdheden zal worden behouden.'® Dit is zeker het
geval in de context van het gemeenschappelijk landbouwbeleid dat onderhevig
is aan vrij plotse conjunctuurveranderingen'* maar geldt ook in bijvoorbeeld de
staalsector.!** Het is vooral in die gebieden die in overwegende mate zijn geregeld
door EU-regelgeving (zoals landbouw en staal) dat de Europese instellingen een
belangrijke beoordelingsvrijheid bezitten op economisch terrein en het vertrou-
wensbeginsel hier geen belemmering mag vormen.'*® Een bestuurlijke maatregel

140 Bv. HvJ 3/83, Abrias, Jur. 1985, 1995 en Ger. T-576-582/93, Browet e.a., Jur: 1994,
11-677, I-A-191, 11-619.

141 Bv. HvJ 78/77, Liihrs, Jur: 1978, 169 en Hv] 265/85, Van den Bergh e.a., Jur. 1987,
1155.

142 SHARPSTON 1990b, 150.

143 Hvl 52/81, Faust, Jur. 1982, 3745; Hv] 245/81, Edeka, Jur. 1982, 2745; HvJ 350/88,
Delacre e.a., Jur. 1990, 1-395; Hv] C-63/93, Duff e.a., Jur: 1996, 1-569 en Hv] C-37/02
en C-38/02, Di Leonardo en Dilexport, Jur. 2004, 1-6911.

144 Hvl] 84/78, Tomadini, Jur. 1979, 1801.

145 HvJ C-1/98 P, Corus UK (British Steel), Jur. 2000, 1-10349 en Ger. T-243/94, British
Steel, Jur. 1997, 11-1887.

146  Bv. Hv] 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533 en HvJ 97/76, Merkur, Jur. 1977, 1063.
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zal in die domeinen zeker als voorzienbaar worden beschouwd als kan worden
voorspeld dat een verandering in een bepaalde vorm zal plaatsvinden zonder dat
ieder detail van een verandering voorzienbaar hoeft te zijn (zie 4.6.1.1).'#

Een verwachting is enkel gerechtvaardigd als het — gegeven de ervaring van
de betrokkene en de regelgevende context — onvoorzienbaar was dat het bestuur
zou terugkomen op bijvoorbeeld een toezegging.'*® Niet onvoorzienbaar is wan-
neer de betrokkene gewaarschuwd was dat zou worden teruggekomen op een be-
paalde toezegging of beslissing.'*

Geen gerechtvaardigde verwachting kan worden gehonoreerd als uit de stel-
lingen van het individu of zijn gedrag blijkt dat hij feitelijk geen verwachting
had; bijvoorbeeld als hij bijzonder voorzichtig was ten aanzien van de interpre-
tatie van een toezegging of als hij niet op de hoogte was van het bestaan van een
toezegging.

Zovond het Gerecht in de Peugeot-zaak dat uit de brief van de aanvrager-onderneming
tot de Commissie bleek dat het al de standpunten van de commissieambtenaren kende
zodat die geen gerechtvaardigde verwachting of een verschillende behandeling kon
claimen.!®

Een bijzondere uitspraak is het arrest Finsider.*! Een staalbedrijf had een ‘expert
opinion’ van de Commissie verkregen inzake plannen tot het investeren in een
nieuwe staalmolen waarin gunstig werd geadviseerd over de realisering van die
investeringen. Enkele maanden later introduceerde de Commissie echter striktere
staalproductiequota’s en ten gevolge daarvan waren de gedane investeringen door
Finsider verlieslatend. Het Hof verwierp de vordering op grond van schending van
gerechtvaardigde verwachtingen; hoewel de Commissie goed geplaatst was om
marktontwikkelingen vast te stellen en alhoewel het Finsider had verzekerd dat de
investeringen winstgevend zouden zijn, kon de Commissie niet hebben voorzien
dat striktere quota’s zouden vereist zijn om een oplossing te bieden voor de erger
wordende crisis in de staalsector.

DeredeneringvanhetHofwektverwondering. Immers, alsde marktontwikkelingen
onvoorzienbaar waren voor de commissie-experten dan waren ze dat toch zeker
ook voor Finsider. De echte reden voor de beslissing van het Hof was wellicht dat
het belang bij een doeltreffende regulering van de staalsector zwaarder woog dan
de gerechtvaardigde verwachting van Finsider. Volgens SCHONBERG kon voor
Finsider beter een uitzondering worden gemaakt op het vereiste van het voldoen

147 SHARPSTON 2000, 557-567.

148 Bv. Hv] C-250/91, Hewlett Packard, Jur. 1993, 1-1819.

149 Bv. HvJ 95-98/74, 15 en 100/75, CAC, Jur. 1975, 1615; HvJ 235/82, Ferriere San
Carlo, Jur: 1983, 3949; HvJ C-22/90, Frankrijk v. Commissie, Jur. 1991, 1-5285 en Ger.
T-129/96, Preussag Stahl, Jur: 1998, 11-609.

150  Ger. T-23/90, Peugeot, Jur. 1991, 11-653. Zie ook HvJ 169/73, Compagnie Continentale
France, Jur. 1975, 117; Ger. T-141/94, Thyssen Stahl, Jur: 1999, 11-347 en Ger. T-46/98
en T-151/98, CCRE, Jur. 2000, 11-167.

151 HvJ 250/83, Finsider, Jur: 1985, 131.
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aan de nieuwe quota’s gedurende een zekere overgangsperiode; het negatieve effect
daarvan op zijn concurrenten zou indirect, tijdelijk en gespreid zijn over een groot
aantal ondernemingen.'?

Uit het bovenstaande kan worden afgeleid dat het Hof van Justitie zware eisen
stelt aan de marktdeelnemers die bijzonder oplettend moeten zijn en actief de
toepasselijke en verwachte regelgeving moeten opvolgen. Het vereiste van de be-
hoedzame ondernemer vormt wellicht één van de belangrijkste oorzaken van het
niet succesvol inroepen van het vertrouwensbeginsel.

4.4.3.2 Goede trouw
Het criterium van de goede trouw heeft tot doel te vermijden dat iemand kan pro-
fiteren van frauduleus, speculatief of illegaal gedrag in de interne markt.

Valse of onjuiste informatie

Eris in de regel geen bescherming van een verwachting die is gebaseerd op valse,
onvolledige of onjuiste informatie.!** Wanneer een individu niet of niet op tijd de
juiste informatie verstrekt, kan hij zich niet op gewekt vertrouwen beroepen.'s*
Dit criterium speelt bijvoorbeeld geregeld in Europese subsidiezaken. Het is vaste
rechtspraak dat de begunstigde van een Europese subsidie niet te goeder trouw is
wanneer incorrecte gegevens zijn verstrekt, hij de voorwaarden voor het toeken-
nen van een subsidie niet heeft nageleefd of zich schuldig heeft gemaakt aan een
kennelijke schending van de Europese regels.!>

In de zaak Steff Houlberg'*® heeft het Hof van Justitie wel aanvaard dat de betrokkene
te goeder trouw was wanneer een onjuiste verklaring is afgegeven omdat die was
gebaseerd op foutieve gegevens van een medecontractant waarvan de betrokkene de
onjuistheid niet kon achterhalen (zie 5.3.1.2).'%

Speculatieve activiteiten

Speculatieve verrichtingen kunnen worden omschreven als verrichtingen waarbij
gebruik wordt gemaakt van de zwakheden in het Europese systeem en waarbij
lacunes in de regelgeving worden uitgebuit om winst te maken. Het gaat niet

152 SCHONBERG 2000b, 131.

153  Bv. Hv] 42 en 49/59, SNUPAT, Jur. 1961, 103 en HvJ 14/61, Koninklijke Nederlandsche
Hoogovens en Staalfabrieken, Jur. 1962, 485.

154 Ger. T-10/97 en T-11/97, Unifrigo Gadus e.a., Jur. 1998, 11-2231.

155 Bv.HvJ 67/84, Sideradria, Jur: 1985,3983; Hv] C-383/06-C-385/06, Vereniging Nationaal
Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening e.a., Jur: 2008, I-1561; Ger. T-182/96, Partex,
Jur. 1999, 11-2673; Ger. T-126/97, Sonasa, Jur. 1999, 11-2793 en Ger. T-142/97, Branco
(D), Jur: 1998, 11-3567.

156 HvJ C-366/95, Steff Houlberg, Jur. 1998, 1-2661.

157 Zie ook HvJ C-298/96, Oelmiihle Hamburg e.a., Jur: 1998, [-4767.
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om normale bedrijfsacties.!*® Speculatieve activiteiten zijn op eigen risico van de
betrokkene en kunnen geen gerechtvaardigde verwachting creéren. De Europese
rechtscolleges zijn niet bereid handelaars te beschermen die voordeel willen halen
uit EU-schema’s op een manier die tegengesteld is aan hun doel '’

Wanneer de marktorganisatie zodanig is gestructureerd dat de handelaars
een directe keuze hebben tussen zekerheid — via het op voorhand vastleggen van
monetair compenserende bedragen of exportrestituties (of beide) — en het nemen
van een gok — met mogelijkheid van extra winst maar ook onverwacht verlies —
erkent het Hof dus geen gerechtvaardigde verwachting in hoofde van diegene die
kiest voor de meer speculatieve route.'*

In de zaak Eximo'¢!

stelde het Hof dat de ordening van de zuivelmarkt — waarvan het
belangrijkste doel is de interne prijzen van de betrokken producten te stabiliseren —
de beschikkingsvrijheid eerbiedigt van de deelnemers aan het economisch verkeer bij
hun transacties op de interne markt en in de handel met derde landen. Daartegenover
staat echter dat de daarmee verbonden economische risico’s te hunnen laste zijn. In
het bijzonder laat deze marktordening de exporteurs de keuze tussen betaling van de
op de dag van uitvoer geldende restituties en het stelsel van de vaststelling vooraf,
dat bedoeld is om hun op het moment waarop zij een contract sluiten, zekerheid te

verschaffen over het bedrag van de te ontvangen restituties.

Niet voldoen aan de (wettelijke) voorwaarden
Geregeld wijst de Unierechter een beroep op het vertrouwensbeginsel af omdat
een betrokken ondernemer niet kon hebben vertrouwd op een maatregel daar hij
niet voldeed aan de vereiste voorwaarden die in de oorspronkelijke beslissing of
in de toepasselijke wetgeving waren vermeld.

Zo stelde het Gerecht in de zaak Sonasa dat ontvangers van een subsidie uit het
Europees Sociaal Fonds of andere fondsen van de EU geen beroep konden doen
op het vertrouwens- of rechtzekerheidsbeginsel als zij de subsidievoorwaarden die
voortvloeiden uit de EU-regels niet waren nagekomen.'®2

Essentieel is dat de betrokkene op de hoogte kan zijn van de in acht te nemen
voorwaarden.

158 Bv. Hv] 2/75, Mackprang, Jur. 1975, 607 en HvJ 338/85, Pardini, Jur. 1988, 2041.

159 Bv. Hv] 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533; Hv] 96/77, Bauche, Jur. 1978, 383 en HvJ]
C-337/88, SAFA, Jur. 1990, 1-1. Zie ook SCHONBERG 2000b, 126.

160 SHARPSTON 1990b, 121-122.

161 HvJ 62/83, Eximo, Jur. 1984, 2295.

162 Ger. T-126/97, Sonasa, Jur. 1999, 11-2793. Zie ook Ger. T-162/04, Branco, Jur. 2006, 11-
102.
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In de zaak Interhotel'®® betrof het de bijstand van het Europees Sociaal Fonds (ESF).
Overeenkomstig de toepasselijke Europese regels moeten aanvragen voor financiéle
steun aan het ESF worden gedaan bij de Commissie door de lidstaten in naam
van de ondernemingen. De goedkeuring van de aanvraag wordt gevolgd door een
voorschot. Zodra het project is afgerond, betaalt de Commissie de rest van het bedrag
nadat het een rapport heeft ontvangen van de onderneming waarin de resultaten
en de financié€le aspecten gedetailleerd worden uiteengezet. Het Gerecht stelde dat
de Commissie een zekere uitgave niet als ongeschikt kon beschouwen op grond
dat het niet de voorwaarden vervulde — neergelegd in de beslissing tot toekenning
van de bijstand — wanneer dergelijke voorwaarden niet gecommuniceerd waren
aan de betrokken onderneming. Het volstaat dus niet dat een nationale overheid de
commissiebeslissing waarin de bijstand werd goedgekeurd, communiceert aan de
onderneming. Het is de Commissie zelf die de genieter van de steun moet informeren
over de voorwaarden. Indien zij dit niet heeft gedaan, kan de Commissie niet in
redelijkheid verwachten dat die voorwaarden worden vervuld.

Deze uitspraak valt moeilijk te rijmen met de rechtspraak betreffende de
behoedzame ondernemer die zelf behoort te weten welke de op hem toepasselijke
regels en voorwaarden zijn (zie 4.4.3.1).1%

4.4.3.3 Contra legem

Het vertrouwensbeginsel kan in geen enkel geval contra legem werken; een ken-
nelijke schending van een ondubbelzinnnige duidelijke bepaling van het Unierecht
kan geen te honoreren vertrouwen genereren.'® Geen gerechtvaardigde verwach-
ting kan dus worden ingeroepen door een individu dat of een onderneming die
manifest in strijd met het Europese recht handelt.!%

Het is vaste rechtspraak dat noch een onrechtmatig handelen van een

Europese instelling of haar ambtenaren noch een met het Europese recht strijdige
praktijk door een lidstaat een gerechtvaardigd vertrouwen kan wekken bij de be-
trokken ondernemer die daar voordeel uit haalt.'®’
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Ger. T-81/95, Interhotel, Jur: 1997, 11-1265.

Zie ook TRIDIMAS 2005, 282 die de motivering van het arrest ter discussie stelt: de on-
mogelijkheid van het individu om de voorwaarden te kennen kan enkel aan de nationale
overheid worden verweten. Het betreft een specifieke zaak en in andere zaken zou het
niet vragen door de betrokkene om verduidelijking ertoe kunnen leiden dat geen gerecht-
vaardigde verwachting kan worden ingeroepen.

Bv. Ger. T-217/01, Forum des migrants, Jur. 2003, 11-1563.

Bv. Hv] 67/84, Sideradria, Jur. 1985, 3983; Hv] C-96/89, Commissie v. Nederland, Jur.
1991, 1-2461; HvJ C-181/90, Consorgan, Jur: 1992, 1-3557; Hv] C-189/90, Cipeke, Jur:
1992, 1-3573; Ger. T-551/93, T-231-234/94, Industrius Pesqueras Campos, Jur. 1996, 1I-
247; Ger. T-331/94, IPK-Munchen, Jur. 1997, 11-1665; Ger. T-336/94, Efisol, Jur. 1996,
11-1343; Ger. T-73/95, Oliveira, Jur: 1997,11-381; Ger. T-126 en 127/96, BFM, Jur. 1998,
11-3437; Ger. T-182/96, Partex, Jur. 1999, 11-2673; Ger. T-126/97, Sonasa, Jur. 1999, 1I-
2793 en Ger. T-142/97, Branco (1), Jur. 1998, 11-3567.

Bv. HvJ 1252/79, Lucchini, Jur. 1980, 3753; HvJ 100/80, Musique Diffusion Frangaise,
Jur. 1983, 1825; HvJ 228/84, Pauvert, Jur: 1985, 1969; Hv] C-5/89, Commissie v.
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In de zaak Kriicken'®® stelde het Hof expliciet dat het gedrag van de nationale organen
— die handelen in uitvoering en toepassing van het Europese recht — dat duidelijk
in strijd is met het Unierecht niet tot het honoreren van een gerechtvaardigde
verwachting kon leiden.

De algemene regel dat onwettige toezeggingen niet bindend zijn en nooit een ge-
rechtvaardigde verwachting kunnen doen ontstaan, geldt zelfs als het bestuur zeer
precieze specificke beloftes heeft gedaan.!®

Zo bijvoorbeeld in de zaak Pauvert was de betrokkene — ambtenaar van de
rekenkamer — als chauffeur in dienst en werd hem de functie van ploegbaas-chauffeur
aangeboden. Hij voldeed echter niet aan de in de vacature gestelde vereisten (vijftien
jaar beroepservaring als chauffeur). Nochtans werd hem de functie aangeboden in
een interview en een nota. De rekenkamer kwam daar nadien op terug en wilde de
procedure overdoen. Pauvert wierp een gerechtvaardigde verwachting op. Het Hof
vond dat de rekenkamer niet gebonden was door de jobaanbieding: een formele
beslissing tot bevordering van de verzoeker is nooit gemaakt. Verzoeker wist best
dat hij niet voldeed aan de voorwaarden van de vacature. Een gewettigd vertrouwen

kon niet zijn gewekt door een toezegging die onwettig was.'”®

In zaken met betrekking tot boetes opgelegd door de Commissie ten aanzien van
ondernemingen wegens schendingen van Europees recht worden geregeld ge-
rechtvaardigde verwachtingen opgeworpen ten gevolge van specifieke en mislei-
dende beloftes van commissiecambtenaren.

In de zaak Thyssen had een ambtenaar van de Commissie een belofte gedaan aan
een onderneming, namelijk dat die zonder problemen het staalproductieqoutum kon
overschrijden met het oog op bevoorrading van een specifieke klant. Het Hof stelde
dat een ambtenaar er zich niet rechtsgeldig toe kon verbinden het Europese recht
buiten toepassing te laten.!”

168
169

170
171

Duitsland (BUG-Alutechnik), Jur: 1990, 1-3437; Hv] C-325/96, Fabrica de Queijo Eru
Portugesa, Jur: 1997, 1-7249; Ger. T-20/91, Holtbecker, Jur. 1992, 11-2599; Ger. T-83/91,
Tetra Pak, Jur: 1994, 11-755.

HvJ 316/86, Kriicken, Jur. 1988, 2213.

Bv. HvJ 112/77, Topfer, Jur: 1978, 1019; Hv] C-301/90, Commissie v. Raad, Jur. 1992,
1-221; HvJ C-313/90, CIRFS, Jur. 1993, I-1125; Hv] C-31-40/91, Lageder ec.a., Jur.
1993, 1-1761; Ger. T-2/93, Air France, Jur. 1994, 11-323 en Ger. T-22/99, Rose, Jur: 2000,
FP-1-A-27, 11-115.

HvlJ 228/84, Pauvert, Jur. 1985, 1969.

In casu besliste het Hof wegens de uitzonderlijke omstandigheden de boete te reduceren.
Zie HvJ 188/82, Thyssen, Jur: 1983, 3721. Zie ook HvJ 78/83, Usinor, Jur. 1984, 4177.
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De contra legem toepassing van het vertrouwensbeginsel wordt resoluut afgewe-
zen door het Hof met het oog op het vermijden dat bewust een nationaal beleid
wordt gevoerd in strijd met het Europese recht waardoor de uniforme toepassing
van het Unierecht in gevaar gebracht wordt.'”? De afwijzing van de contra legem
toepassing is gelinkt aan het legaliteitsbeginsel en aan het algemeen rechtsbegin-
sel dat een overheid zich niet op haar eigen onwettig gedrag kan beroepen.'”

Contra legem toepassing van het vertrouwensbeginsel kan dus in geen geval

worden gehonoreerd.'”

Zo stelde het Hof duidelijk in de Maizenazaak'” dat een praktijk van een lidstaat
die niet in overeenstemming is met het Europese recht nooit tot het ontstaan van
een door het Europese recht beschermde rechtspositie kon leiden, zelfs niet als de
Commissie geen stappen had ondernomen om de lidstaat tot een correcte toepassing
van het Europese recht te bewegen. In de zaak Air France'® stelde het Gerecht
dat Europese instellingen niet konden worden gedwongen door middel van het
vertrouwensbeginsel Europese regels contra legem toe te passen. Een dwaling van
het bestuur met betrekking tot de toepasselijke rechtsregel kon in beginsel geen
aanleiding geven tot een gerechtvaardigde verwachting.'”’

In de zaak Topfer ontving een suikerexporteur een lagere compensatie dan in
vorige exporten als resultaat van veranderingen in de berekeningsmethode. Het Hof
stelde dat de Commissie in vorige transacties de compensatie had berekend op een
basis die gunstiger was maar verder ging dan de doelstellingen van de relevante
regelingen vereisten. Zodra de Commissie de inaccuraatheid van de berekeningen
had ontdekt had zij de plicht het te corrigeren in het financiéle belang van de
Unie.'”

Ten aanzien van de Europese structuurfondsen (zie 5.3.1) kan de Commissie
— wanneer in een bepaald jaar onregelmatigheden hebben plaatsgevonden in een
lidstaat — beslissen dat op grond van de billijkheid de toegekende gelden niet volledig
zullen worden teruggevorderd. Het Hof stelt daarbij expliciet dat de betrokken
lidstaat hierdoor geen recht verkrijgt, te eisen dat de Commissie dezelfde positie
zal innemen ten aanzien van onregelmatigheden met betrekking tot het volgende
financi€le jaar op grond van het beginsel (van rechtszekerheid of) gerechtvaardigde
verwachtingen.!”
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Dit is bevestigd in Hv] C-94/05, Emsland-Stércke, Jur. 2006, 1-2619.

HvJ C-377/89, Cotter e.a., Jur. 1991, 1-1155.

Zie bv. Ger. T-2/93, Air France, Jur: 1994, 11-323.

HvlJ 5/82, Maizena, Jur. 1982, 4601.

Ger. T-2/93, Air France, Jur: 1994, 11-323.

Zie ook HvJ] 311/81 en 30/82, Klockner, Jur: 1983, 1549; HvJ 162/84, Vlachou, Jur.
1986, 481 en HvJ C-90/95 P, De Compte, Jur: 1997, I-1999.

HvJ 112/77, Topfer, Jur: 1978, 1019.

Bv. HvJ 55/91, Italié v. Commissie, Jur. 1993, 1-4813; HvJ C-373/99, Griekenland
v. Commissie, Jur: 2001, 1-9619 en HvJ C-199/03, Ierland v. Commissie, Jur. 2005,
1-8027.



Europeanisering van het vertrouwensbeginsel - Nathalie De Vos

Hoorpstuk 4

Met betrekking tot staatssteun kan geen gerechtvaardigde verwachting worden
ingeroepen door de steunontvanger als de goedkeuringsprocedure inzake de
toekenning van staatssteun door een lidstaat niet op een correcte wijze is gevolgd.'®?
Een onderneming moet weten dat voor het verkrijgen van steun in beginsel de
toestemming van de Commissie nodig is en dat steunmaatregelen die worden
toegekend vooraleer de Commissie daarmee heeft ingestemd, onrechtmatig zijn
(zie 5.3.2.2)."8

Geconcludeerd kan worden dat het Hof van Justitie het contra legem verbod strikt
toepast en dat dit verbod zowel voor de Europese instellingen als voor de natio-
nale organen die handelen binnen de reikwijdte van het Unierecht geldt.

4.4.4 Dispositie

Het beschikkings- of dispositievereiste betekent dat diegene die zich op het ver-
trouwensbeginsel beroept, moet hebben voortgebouwd op de gewekte verwach-
ting en dat het niet honoreren van de verwachting aanzienlijke verliezen of schade
voor de betrokkene impliceert. Het disponeren is geen constitutieve voorwaarde
voor het inroepen van het vertrouwensbeginsel. Desalniettemin wordt de mate
waarin een rechtsonderhorige zijn handelen heeft afgestemd op bijvoorbeeld een
toezegging of op de bestendigheid van regelgeving of een besluit meegewogen.'®?
Het is een belangrijke overweging in de afweging door de rechter van de pu-
blieke en privé-belangen.'®® Er is een grotere kans dat een beroep op het beginsel
gehonoreerd zal worden als de betrokkene handelingen heeft verricht waardoor
hij in een nadeligere positie terecht komt als het vertrouwen niet wordt geho-
noreerd; bijvoorbeeld wanneer de betrokkene onherroepelijke transacties heeft
ondernomen. '8

4.4.5 Afweging van belangen

Wanneer is vastgesteld dat er een bepaalde verwachting is gewekt door een
bevoegd orgaan en dat er geen contra-indicaties zijn die zich tegen de honoring
ervan verzetten, betekent dit nog niet dat de gewekte verwachting te allen tijde
moet worden gehonoreerd. Het vertrouwensbeginsel is geen dwingend begin-
sel; de betrokken privé-belangen en de algemene belangen moeten worden afge-
wogen.'$ Geval per geval moet in concreto worden beoordeeld welke belangen
doorslaggevend zijn namelijk het privé-belang tot het honoreren van de gewekte

180 Bv. HvJ C-24/95, Alcan, Jur. 1997, 1-1591; HvJ C-169/95, Spanje v. Commissie, Jur:
1997, I-135 en Ger. T-67/94, Ladbroke Racing, Jur. 1998, 11-1.

181 HvJ 5/89, Commissie v. Duitsland (BUG-Alutechnik), Jur: 1990, 1-3437. Zie ook DE
MOOR-VAN VUGT 1993a, 94.

182 Bv. Hv] 120/86, Mulder, Jur: 1988, 2321 en HvJ C-508/03, Commissie v. Verenigd
Koninkrijk, Jur. 2006, [-3969.

183  Zie SHARPSTON 1990b, 158.

184 Hvl 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533. Zie ook JANS e.a. 2007, 169.

185 Bw. Ger. T-551/93, T-231-234/94, Industrias Pesqueras Comas, Jur: 1996, 11-247.
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verwachtingen versus het algemene belang dat de overheid vrij is te handelen op
eender welke wijze die zij het meest passend acht en eventueel derdebelangen.'®
Zo kan het zijn dat een privé-belang moet wijken voor een zwaarder wegend alge-
meen belang zoals bijvoorbeeld de noodzaak het beleid te wijzigen.

De plicht tot het afwegen van de belangen bestaat in de eerste plaats voor
de regelgever en alle bestuursorganen waar hun besluitvorming gepaard gaat met
de uitoefening van een discretionaire bevoegdheid. Bestuursoverheden maken
beleidskeuzes inzake de uitoefening van hun discretionaire bevoegdheden en
maken dus een keuze tussen de verschillende alternatieven. Een beleidskeuze is
verantwoord als er een afweging heeft plaatsgevonden van de betrokken belan-
gen.'s” In de tweede plaats zullen de rechters de belangenafweging beoordelen.
De Europese rechter zoekt een balans tussen de noodzaak voor de Unie om haar
beleid voor de toekomst te wijzigen en de impact die dergelijke wijziging kan
hebben voor de handelaars die hun commerciéle afspraken hebben gebaseerd op
de daarvoor bestaande normen.

4.4.6 Tussenconclusie

Uit het bovenstaande kan worden geconcludeerd dat het vertrouwensbeginsel
aan strenge toepassingsvoorwaarden is onderworpen. Het vertrouwen moet zijn
gewekt door een handeling of een gedrag van een bevoegde overheid. Contra
legem toepassing is uitgesloten en er worden strenge eisen gesteld aan diegene
die zich op de gewekte verwachtingen beroept. De betrokkene wordt geacht een
professioneel te zijn die behoedzaam en te goeder trouw is. Het dispositiever-
eiste speelt een belangrijke rol. Tot slot gaat iedere toepassing van het Europese
vertrouwensbeginsel gepaard met een afweging van alle betrokken algemene en
privé-belangen. De belangenafweging bepaalt de uitkomst van de toepassing van
het vertrouwensbeginsel in een concreet geval.

4.5 Gevolgen schending Europees vertrouwensbeginsel

4.5.1 Vernietiging of schadevergoeding

Indien succesvol een beroep kan worden gedaan op het vertrouwensbeginsel rijst
concreet de vraag tot welke gevolgen het inroepen van dit beginsel kan leiden.
De gevolgen hangen af van de concrete omstandigheden en de ingestelde vor-
dering. Schending van gerechtvaardigde verwachtingen kan leiden tot de vernie-
tiging van de aangevochten handeling wanneer een gewone schending van het
vertrouwensbeginsel kan worden aangetoond. De schending van het beginsel kan
ook worden geremedieerd met een schadevergoeding maar in dat geval is een

186 Bv. HvJ 42 en 49/59, SNUPAT, Jur. 1961, 103; HvJ 14/61, Koninklijke Nederlandsche
Hoogovens en Staalfabriecken, Jur: 1962, 485; Hv] 74/74, CNTA, Jur. 1975, 533 en Ger.
T-348/03, Koninklijke Friesland Foods, Jur. 2007, 11-101.

187 Bv. Hv] C-352/98 P, Bergaderm en Goupil, Jur: 2000, I-5291.
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voldoende gekwalificeerde schending van het vertrouwensbeginsel vereist.'® Het
is vaste rechtspraak dat opdat schade zou worden vergoed het noodzakelijk is dat
er een voldoende ernstige schending is van een hogere rechtsregel ter bescher-
ming van een individu.'® Ts er verlies geleden ten gevolge van de schending van
de gewekte verwachtingen dan kan er schadevergoeding worden gevorderd op
grond van artikel 340, tweede lid VWEU (artikel 288, tweede lid EG) mits aan de
voorwaarden is voldaan die in dit artikel zijn gesteld: (a) onrechtmatigheid van
de verweten gedraging, (b) bestaan van schade en (c) een causaal verband tussen
de onrechtmatige gedraging en de geleden schade.'”® Noodzakelijke voorwaarden
zijn dus het bestaan van een causaal verband tussen het verlies en schending van
de relevante verwachting en de aanwezigheid van een voldoende ernstige schen-
ding."! De vergoedbare schade is beperkt tot de schade geleden als resultaat van
de verwachting'®? en moet in verhouding staan tot de ernst van de schending.

Bij een aansprakelijkheidsvordering zullen de rechters enkel ingrijpen in
geval van een manifeste onevenwichtigheid tussen het algemene belang en de
betrokken privé-belangen.!** Het Hof gaat in feite na of de schending van de ge-
rechtvaardigde verwachting onvermijdelijk was voor het bereiken van dat doel
en stelt zijn visie in verband met het gewenste algemene belang niet in de plaats.
Bijgevolg leidt niet elke inbreuk op het vertrouwensbeginsel tot aansprakelijkheid
van de Europese Unie. Het moet gaan om een voldoende ernstige en manifeste
inbreuk.'”* Het is bijgevolg mogelijk dat een maatregel ongeldig wordt verklaard
wegens schending van het beginsel van gerechtvaardigde verwachtingen zonder
dat een schadevergoeding kan worden verkregen.!'*

Het feit dat de aard van de schending van het vertrouwensbeginsel bepalend
kan zijn voor het al dan niet slagen van een beroep tot vernietiging of schadever-
goeding kan worden geillustreerd aan de hand van de Mulder-zaken.

De zaak Mulder 1'% betrof een dispuut met betrekking tot een schema van
melkproductie in de Europese Unie. Vele jaren leed de melkmarkt onder de
overproductie. In 1977 nam de Europese Raad maatregelen om die sector te regelen en

188 In de praktijk zijn er meer vernietigingen dan gevallen waarin schadevergoeding wordt
toegekend.

189 Bv. HvJ 5/71, Zuckerfabrik Schoppenstedt, Jur: 1971, 975.

190 HvJ 152/88, Sofrimport, Jur: 1990, 1-2477 en Ger. T-195/94 en T-202/94, Quiller en
Heusmann, Jur. 1997, 11-2247.

191 Ger. T-429/93, Héritiers d’Edmond Ropars e.a., Jur. 2000, 11-2439 en Ger. T-537/93,
Tromeur, Jur: 2000, 11-2457.

192 HvJ 112/77, Topfer, Jur. 1978, 1019.

193 Bv. Hv] C-183/95, Affish, Jur. 1997, 1-4315 en Ger. T-155/99, Dieckmann e.a., Jur. 2001,
11-3143.

194 Bv. Hv] C-104/89 en C-37/90, Mulder (1) e.a., Jur. 1992, 1-3061 en conclusie A-G VAN
GERVEN.

195 Bv. Hv] C-189/89, Spagl, Jur. 1990, 1-4539.

196 HvJ 120/86, Mulder (I), Jur: 1988, 2321. Zie ook CARDWELL 1996, 5-8.
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het overschotprobleem aan te pakken. Enerzijds moedigde Verordening nr. 1078/77
de melkproducenten aan om een tijdje —in het bijzonder vijf jaar — met de productie te
stoppen en in de plaats kreeg de producent een non-marketing premie.'” Anderzijds
introduceerde Verordening nr. 1079/77 een medeverantwoordelijkheidsheffing voor
alle melkproductie.'?®

Verschillende melkproducenten — waaronder de Nederlandse landbouwer
Mulder — gingen akkoord met het opschorten van hun melkproductie maar
dat loste echter niet het surplusprobleem op en de Raad nam nog strengere
maatregelen in 1984.' Verordening nr. 856/84 legde een extra heffing op bovenop
de medeverantwoordelijkheidsheffing; die heffing moest worden betaald als de
melkleveringen een bepaalde referentichoeveelheid overschreden die was berekend
op basis van de melkproductie van een vorig jaar (dit is het referentiejaar, zie
Verordening nr. 857/84%0) 201

Mulder die in 1979 een afspraak had gemaakt zijn melkproductie voor vijf
jaar te stoppen, wilde op het einde van die periode zijn productie hervatten en
vroeg een referentichoeveelheid. Dit werd hem echter geweigerd omdat hij in het
referentiejaar 1983 geen melk had geproduceerd. Zonder een referentichoeveelheid
zou hij een extra heffing opgelegd krijgen voor zijn gehele melkproductie. Hij had
geen referentiechoeveelheid juist omdat hij zijn productie had gestopt volgens de
non-marketing afspraak. Mulder claimde dat het referentichoeveelheidschema zijn
gerechtvaardigde verwachtingen schond.

Het Hof van Justitie stelde dat een producent die zijn melkproductie vrijwillig
had geschorst — na daartoe te zijn aangespoord door een Europese regeling — niet
kan verwachten zijn productie te hervatten onder exact dezelfde voorwaarden als
voordien en dat hij niet onderworpen zou zijn aan een markt- of structureel beleid
dat in tussentijd was geintroduceerd. De producent kon dus niet verwachten dat
de Europese regels onveranderd zouden blijven. Wel kon Mulder gerechtvaardigd
verwachten zijn produc