
lijk of uiterst moeilijk mag maken en dat bij de 
toepassing van het nationale recht niet mag wor-
den gediscrimineerd in vergelijking met proce-
dures ter beslechting van soortgelijke nationale 
geschillen. Anders dan in het arrest Agroferm, 
maar overeenkomstig de oude Deutsche 
Milchkontor-lijn, geldt bij toepassing van het 
rechtszekerheidsbeginsel dus de procedurele au-
tonomie. Zo laat het Hof ruimte voor toepassing 
van het nationaal rechtszekerheidsbeginsel. Gelet 
op de Agroferm-lijn is dit een merkwaardige 
wending; daarin werd immers de indruk gewekt 
dat bij terugvordering van EU-subsidies voor na-
tionale rechtsbeginselen geen plaats meer is. 
7.	 Wat dit nationaal rechtszekerheidsbeginsel 
nu precies concreet kan uitwerken, blijft een beetje 
onduidelijk. Het Hof overweegt onder verwijzing 
naar het arrest Stichting ROM (HvJ EG 21 juni 2007, 
C-158/06, ECLI:EU:C:2007:370, AB 2007/200, m.nt. 
Griffioen en Den Ouden) dat het rechtszeker
heidsbeginsel vereist dat een Unierechtelijke bepa-
ling de justitiabele in staat moet stellen om zijn 
rechten en verplichtingen ondubbelzinnig te kun-
nen kennen. Nu het niet-subsidiabiliteitscriterium 
van punt 23 van bijlage IX bij de Uitvoeringsveror-
dening 543/2011/EU volgens het Hof aan dat criteri-
um voldoet, helpt dat de subsidieontvanger niet 
verder. Zo lijkt de rol van het nationaal rechtszeker
heidsbeginsel te zijn uitgespeeld. Niets is echter 
minder waar. In de r.o. 100–102 laat het Hof aan de 
nationale rechter ruimte om desondanks tot de con-
clusie te komen dat het rechtszekerheidsbeginsel in 
casu aan terugvordering in de weg staat. Wel geldt 
een aantal voorwaarden. In de eerste plaats dienen 
de gestelde voorwaarden om van terugvordering af 
te zien dezelfde te zijn als die voor de terugvorde-
ring van financiële prestaties met een zuiver natio-
naal karakter (r.o. 102). In de tweede plaats dient de 
nationale rechter bij de beoordeling van de bij een 
terugvorderingsbesluit betrokken belangen ten vol-
le rekening te houden met het belang van de Unie 
(r.o. 100). Ten slotte dient de subsidieontvanger te 
goeder trouw te zijn geweest (r.o. 101). Het Hof ver-
wijst bij de laatste twee voorwaarden naar de arres-
ten Stichting ROM en Huber (HvJ EG 19 september 
2002, C-336/00, ECLI:EU:C:2002:509). Deze arres-
ten zien echter op de (vrij uitzonderlijke) situatie 
waarin vast was komen te staan dat het voor de ont-
vanger van de EU-subsidie niet (Stichting ROM) of 
heel lastig (Huber) was vast te stellen wat de door de 
Unie opgelegde verplichtingen inhielden. Kortom: 
gelet op r.o. 99 een heel andere situatie dan hier aan 
de orde, waarin de Unierechtelijke verplichting ge-
woon in een duidelijke Unierechtelijke regeling is 
neergelegd. 
8.	 Wat de Oostenrijkse rechter aan moet 
met deze aanwijzingen van het Hof is ons verre 
van duidelijk. Duidelijk is wel dat de 

Agroferm-lijn, die erop neer komt dat het Unie-
rechtelijk vertrouwensbeginsel van toepassing is 
in geschillen over EU-subsidies en contra legem 
toepassing van dit beginsel in landbouwsubsidie-
zaken niet mogelijk is, staat als een huis. De fun-
damenten van dat huis lijken echter te kunnen 
worden ondergraven door toepassing van het na-
tionale rechtszekerheidsbeginsel, in geval van 
fouten van de uitvoeringsautoriteiten. De voor-
zichtige boodschap van het Hof lijkt te zijn dat 
het nationaal rechtszekerheidsbeginsel aan te-
rugvordering van EU-subsidies in de weg kan 
staan in gevallen waarin de Agroferm-lijn (zeer) 
onredelijk uitpakt. En dat is een vooruitgang! Het 
is niet alleen aan de nationale rechter, maar voor-
al ook aan nationale uitvoeringsorganen om deze 
toegeworpen handschoen op te pakken. 
J.E. van den Brink en W. den Ouden
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HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE UNIE
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Richtlijn 2004/35/EG

M en R 2017/111
ECLI:EU:C:2017:1
ECLI:EU:C:2017:419

De Milieuaansprakelijkheidsrichtlijn verzet 
zich tegen een nationale bepaling die schade 
als gevolg van een vergunde activiteit uitzon-
dert van het begrip ‘milieuschade’.

Het onderhavige verzoek om een prejudiciële beslis-
sing betreft de uitlegging van Richtlijn 2004/35/EG 
van het Europees Parlement en de Raad van 
21 april 2004 betreffende milieuaansprakelijkheid 
met betrekking tot het voorkomen en herstellen van 
milieuschade.

Art. 2 punt 1 onder b) Richtlijn 2004/35/EG 
voorziet, wat schade betreft die is gedekt door een 
vergunning, niet in een algemene uitzondering op 
grond waarvan die schade niet onder het begrip 
‘milieuschade’ zou vallen. Op de derde vraag moet 
worden geantwoord dat Richtlijn 2004/35/EG, en 
met name art. 2 punt 1 onder b) ervan, aldus moet 
worden uitgelegd dat deze zich verzet tegen een be-
paling van nationaal recht die op algemene wijze 
en automatisch uitsluit dat schade die een aanmer-
kelijke negatieve invloed heeft op de ecologische, 

*	 Mw. mr. S.F.A. van Ravels is advocaat bij Stibbe.
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chemische en/of kwantitatieve toestand en/of het 
ecologisch potentieel van de betrokken wateren 
wordt aangemerkt als ‘milieuschade’, wanneer die 
uitsluiting geschiedt op de enkele grond dat die 
schade is gedekt door een krachtens dat recht afge-
geven vergunning.

Verzoek om een prejudiciële beslissing krachtens 
art. 267 VWEU, ingediend door het Verwaltungs-
gerichtshof (hoogste bestuursrechter, Oostenrijk) 
bij beslissing van 24 september 2015, ingekomen 
bij het Hof op 7 oktober 2015, in de procedure die 
is ingeleid door Gert Folk.

Arrest

1.	 Het onderhavige verzoek om een preju-
diciële beslissing betreft de uitlegging van Richt-
lijn 2004/35/EG van het Europees Parlement en 
de Raad van 21 april 2004 betreffende milieuaan-
sprakelijkheid met betrekking tot het voorkomen 
en herstellen van milieuschade (PbEG 2004, 
L 143, blz. 56), zoals gewijzigd bij Richtlijn 
2009/31/EG van het Europees Parlement en de 
Raad van 23 april 2009 (PbEG 2009, L 140, blz. 
114) (hierna: ‘Richtlijn 2004/35’), en van artikel 4, 
lid 7, van Richtlijn 2000/60/EG van het Europees 
Parlement en de Raad van 23 oktober 2000 tot 
vaststelling van een kader voor communautaire 
maatregelen betreffende het waterbeleid 
(PB 2000, L 327, blz. 1).
2.	 Dit verzoek is ingediend in het kader van 
het onderzoek van het beroep dat door Gert Folk 
is ingesteld tegen de beschikking van de Unab-
hängige Verwaltungssenat für die Steiermark 
(onafhankelijke rechterlijke instantie in bestuurs-
zaken voor Stiermarken, Oostenrijk) betreffende 
afwijzing van een verzoekschrift op milieuge-
bied.

Toepasselijke bepalingen

Unierecht

Richtlijn 2004/35/EG
3.	 Overwegingen 24, 25 en 30 van Richtlijn 
2004/35/EG luiden als volgt:

“(24)	 Er moet voor worden gezorgd dat 
doeltreffende uitvoerings- en handhavingsin-
strumenten ter beschikking staan, terwijl er 
tevens voor moet worden gezorgd dat de 
rechtmatige belangen van de betrokken ex-
ploitanten en andere belanghebbenden naar 
behoren worden gewaarborgd. De bevoegde 
instanties dienen bevoegd te zijn voor speci-
fieke taken waarvoor een passende adminis-
tratieve beoordelingsvrijheid vereist is, te we-
ten de taak om de ernst van de schade te 

beoordelen en te bepalen welke herstelmaat-
regelen moeten worden genomen.
(25)	 Personen die van de milieuschade on-
gunstige gevolgen ondervinden of dreigen te 
ondervinden, moeten het recht hebben de be-
voegde instantie om maatregelen te verzoe-
ken. Milieubescherming is evenwel geen 
scherp afgebakend belang, en individuele per-
sonen zullen niet altijd hun handelingen daar-
op afstemmen of verkeren niet altijd in de 
mogelijkheid dat te doen. Niet-gouvernemen-
tele organisaties die zich inzetten voor milieu-
bescherming moet derhalve ook de mogelijk-
heid worden gegeven om op een juiste manier 
tot een doeltreffende implementatie van deze 
richtlijn bij te dragen.
[…]
(30)	 Op schade die vóór het verstrijken 
van de voor de tenuitvoerlegging van deze 
richtlijn vastgestelde termijn is veroorzaakt, 
zijn de bepalingen ervan niet van toepassing.”

4.	 Op grond van artikel 2, punt 1, onder b), 
van Richtlijn 2004/35/EG wordt voor de toepas-
sing van deze richtlijn onder ‘milieuschade’ ver-
staan ‘schade aan wateren, dat wil zeggen elke 
vorm van schade die een aanmerkelijke negatieve 
invloed heeft op de ecologische, chemische en/of 
kwantitatieve toestand en/of het ecologisch po-
tentieel, als omschreven in Richtlijn 2000/60/EG, 
van de betrokken wateren, met uitzondering van 
de negatieve effecten waarop artikel 4, lid 7, van 
die richtlijn van toepassing is’.
5.	 Artikel 12 van Richtlijn 2004/35/EG, met 
het opschrift ‘Verzoeken om maatregelen’, luidt:

“1.	 Natuurlijke of rechtspersonen die
a)	 milieuschade lijden of dreigen te lij-
den dan wel
b)	 een voldoende belang hebben bij de 
besluitvorming inzake de schade, of, ander-
zijds,
c)	 stellen dat inbreuk is gemaakt op een 
recht, wanneer het bestuursprocesrecht van 
een lidstaat dit als voorwaarde stelt,
kunnen bij de bevoegde instantie opmerkin-
gen indienen betreffende gevallen van milieu
schade of onmiddellijke dreiging daarvan 
waarvan zij kennis hebben en kunnen de be-
voegde instantie verzoeken maatregelen te 
treffen krachtens deze richtlijn.
De lidstaten bepalen wat een voldoende be-
lang en een inbreuk op een recht vormt.
Hiertoe wordt het belang van elke niet-gou-
vernementele organisatie die milieubescher-
ming bevordert en voldoet aan voorschriften 
van de nationale wetgeving voldoende geacht 
in de zin van het voorgaande punt b. Dergelij-
ke organisaties worden tevens geacht rechten 
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te hebben waarop inbreuk kan worden ge-
maakt in de zin van het voorgaande punt c.
2.	 Het verzoek om maatregelen gaat 
vergezeld van de relevante informatie en ge-
gevens ter ondersteuning van de opmerkin-
gen die met betrekking tot de milieuschade in 
kwestie worden voorgelegd.
3.	 Wanneer het verzoek om maatrege-
len en de bijbehorende opmerkingen en gege-
vens aannemelijk maken dat er milieuschade 
is, neemt de bevoegde instantie deze opmer-
kingen en dit verzoek om maatregelen in 
overweging. In dat geval biedt de bevoegde 
instantie de betrokken exploitant de gelegen-
heid zijn standpunt met betrekking tot het 
verzoek om maatregelen en de bijbehorende 
opmerkingen kenbaar te maken.
4.	 De bevoegde instantie stelt zo spoe-
dig mogelijk, en in elk geval overeenkomstig 
de toepasselijke bepalingen van het nationale 
recht, de in lid 1 bedoelde personen die op-
merkingen bij haar hebben ingediend in ken-
nis van haar besluit inzake het al dan niet ne-
men van maatregelen, en motiveert dat 
besluit.
5.	 De lidstaten kunnen besluiten de le-
den 1 en 4 niet toe te passen op gevallen van 
onmiddellijke dreiging van schade.”

6.	 Artikel 13 van Richtlijn 2004/35/EG, met 
het opschrift ‘Beroepsprocedures’, luidt als volgt:

“1.	 De personen als bedoeld in artikel 12, 
lid 1, hebben toegang tot een procedure voor 
een rechtbank of een andere onafhankelijke en 
onpartijdige overheidsinstantie die bevoegd is 
de besluiten, het handelen of het verzuim van 
de krachtens deze Richtlijn bevoegde instantie 
aan de procedurele en materieelrechtelijke 
voorschriften te toetsen.
2.	 Deze Richtlijn laat alle nationale wet-
telijke bepalingen tot regeling van de toegang 
tot de rechter en die volgens welke alle admi-
nistratieve beroepsprocedures moeten zijn 
gevolgd alvorens een gerechtelijke procedure 
kan worden ingeleid, onverlet.”

7.	 Artikel 17 van voornoemde Richtlijn, met 
het opschrift ‘Toepassing in de tijd’, bepaalt:

“Deze Richtlijn is niet van toepassing op:
—	 schade, veroorzaakt door een emissie, 
een gebeurtenis of een incident die/dat heeft 
plaatsgevonden voor de in artikel 19, lid 1, be-
doelde datum;
—	 schade, veroorzaakt door een emissie, 
een gebeurtenis of een incident die/dat heeft 
plaatsgevonden na de in artikel 19, lid 1, be-
doelde datum, indien de schade het gevolg is 
van een specifieke activiteit die heeft plaats-
gevonden en beëindigd is voor die datum;

—	 schade, indien het meer dan 30 jaar 
geleden is dat de emissie, de gebeurtenis of 
het incident die/dat tot schade heeft geleid, 
heeft plaatsgevonden.”

8.	 In artikel 19, lid 1, van diezelfde richtlijn 
wordt bepaald:

“De lidstaten doen de nodige wettelijke en be-
stuursrechtelijke bepalingen in werking tre-
den om uiterlijk op 30 april 2007 aan deze 
Richtlijn te voldoen. Zij stellen de Commissie 
daarvan onverwijld in kennis.
Wanneer de lidstaten die bepalingen aanne-
men, wordt in die bepalingen zelf of bij de of-
ficiële bekendmaking ervan naar deze richt-
lijn verwezen. De regels voor deze verwijzing 
worden vastgesteld door de lidstaten.”

Richtlijn 2000/60/EU
9.	 Artikel 4 van Richtlijn 2000/60/EU, met 
het opschrift ‘Milieudoelstellingen’, bepaalt in lid 
7 ervan:

“De lidstaten maken geen inbreuk op de richt-
lijn, wanneer:
—	 het niet bereiken van een goede 
grondwatertoestand, een goede ecologische 
toestand, of in voorkomend geval een goed 
ecologisch potentieel, of het niet voorkomen 
van achteruitgang van de toestand van een 
oppervlakte of grondwaterlichaam het gevolg 
is van nieuwe veranderingen van de fysische 
kenmerken van een oppervlaktewaterlichaam 
of wijzigingen in de stand van grondwaterli-
chamen, of wanneer
—	 het niet voorkomen van achteruit-
gang van een zeer goede toestand van een op
pervlaktewaterlichaam naar een goede toe-
stand het gevolg is van nieuwe duurzame 
activiteiten van menselijke ontwikkeling,
en aan alle volgende voorwaarden is voldaan:
a)	 alle haalbare stappen worden onder-
nomen om de negatieve effecten op de toe-
stand van het waterlichaam tegen te gaan;
b)	 de redenen voor die veranderingen of 
wijzigingen worden specifiek vermeld en toe-
gelicht in het krachtens artikel 13 verplichte 
stroomgebiedsbeheersplan en de doelstellin-
gen worden om de zes jaar getoetst;
c)	 de redenen voor die veranderingen of 
wijzigingen zijn van hoger openbaar belang 
en/of het nut van het bereiken van de in lid1 
vermelde doelstellingen voor milieu en sa-
menleving wordt overtroffen door het nut van 
de nieuwe veranderingen en wijzigingen voor 
de gezondheid van de mens, de handhaving 
van de veiligheid van de mens of duurzame 
ontwikkeling, en
d)	 het nuttige doel dat met die verande-
ringen of wijzigingen van het waterlichaam 
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wordt gediend, kan vanwege technische haal-
baarheid of onevenredig hoge kosten niet 
worden bereikt met andere, voor het milieu 
aanmerkelijk gunstigere middelen.”

Oostenrijks recht
10.	 Het Bundes-Umwelthaftungsgesetz (fe-
derale wet inzake milieuaansprakelijkheid; hier-
na: ‘B-UHG’), dat is vastgesteld ter omzetting van 
Richtlijn 2004/35/EG, bepaalt in § 4 ervan, met 
het opschrift ‘definities’:

“Voor de toepassing van deze wet gelden de 
volgende definities:
(1)	 Als milieuschade geldt:
a)	 elke aanmerkelijke schade aan wate-
ren, dat wil zeggen elke schade die een aan-
merkelijke negatieve invloed heeft op de eco-
logische, chemische of kwantitatieve toestand 
of het ecologisch potentieel, als bedoeld in het 
Wasserrechtsgesetz 1959 Oostenrijkse wet in-
zake het waterrecht van 1959; hierna: ‘WRG’, 
van de betrokken wateren en die niet is ge-
dekt door een overeenkomstig de WRG ver-
leende vergunning en
[…]”

11.	 § 11 B-UHG, met het opschrift ‘Verzoek 
om vergoeding van milieuschade’, luidt als volgt:

“(1)	 Natuurlijke of rechtspersonen wier 
rechten door een ingetreden milieuschade 
kunnen worden aangetast, kunnen het dis-
trictsbestuur binnen het bevoegdheidsgebied 
waarvan de gestelde milieuschade is ingetre-
den, middels een schriftelijke klacht verzoe-
ken maatregelen te nemen in de zin van § 6 en 
§ 7, lid 2 […]
(2)	 Als rechten in de zin van lid 1, eerste 
volzin, gelden
[…]
2.	 met betrekking tot wateren: bestaan-
de rechten in de zin van § 12, lid 2, WRG en
[…]”

12.	 § 18 B-UHG, met het opschrift ‘Over-
gangsbepalingen’, bepaalt:

“Deze federale wet is niet van toepassing
1.	 op schade, veroorzaakt door emissies, 
gebeurtenissen en incidenten die plaatsvon-
den vóór de inwerkingtreding van deze fede-
rale wet,
2.	 op schade, veroorzaakt door emissies, 
gebeurtenissen en incidenten die plaatsvon-
den na de inwerkingtreding van deze federale 
wet, voor zover zij zijn terug te voeren tot een 
activiteit die onbetwistbaar vóór de inwer-
kingtreding van deze federale wet werd be-
ëindigd,
[…]”

Hoofdgeding en prejudiciële vragen 
13.	 Wasserkraftanlagen Mürzzuschlag 
GmbH exploiteert een in de rivier de Mürz in 
Oostenrijk gesitueerde waterkrachtcentrale, die 
een 1 455 meter lang afvoergebied heeft. Folk is 
houder van een visvergunning voor die rivier 
over een lengte van ongeveer 12 kilometer 
stroomafwaarts van de stuwdam.
14.	 Voor de exploitatie van die waterkracht-
centrale was door de Landeshauptmann von 
Steiermark (regeringsleider van de deelstaat 
Stiermarken, Oostenrijk) bij besluit van 20 augus-
tus 1998 een vergunning verleend. De exploitatie 
ving aan in de loop van 2002, dat wil zeggen op 
een datum vóór de inwerkingtreding van Richt-
lijn 2004/35/EG.
15.	 Volgens verzoeker in het hoofdgeding 
veroorzaakt voornoemde waterkrachtcentrale 
ernstige milieueffecten, die nadelige gevolgen 
hebben voor de natuurlijke voortplanting van 
vissen en leiden tot een hogere vissterfte in grote 
delen van de rivier de Mürz. Als gevolg van kort-
durende maar hevige schommelingen in het wa-
terpeil, vallen namelijk rivierdelen die normaal 
gesproken onder water staan, zeer snel droog, 
waardoor kleine en jonge vissen opgesloten ko-
men te zitten in de waterhoudende rivierdelen 
die afgescheiden zijn van de hoofdstroom en 
deze niet meer kunnen bereiken. Die schomme-
lingen doen zich herhaaldelijk voor in een groot 
deel van de rivier en worden veroorzaakt door 
het ontbreken van een bypass-leiding bij de cen-
trale en door de wijze van exploitatie ervan.
16.	 Het op artikel 11 B-UHG gebaseerde ver-
zoekschrift in verband met deze milieuschade 
werd door de Unabhängige Verwaltungssenat für 
die Steiermark bij beslissing van 15 mei 2012 ver-
worpen.
17.	 De Unabhängige Verwaltungssenat mo-
tiveerde zijn beslissing in wezen met het feit dat 
voor de exploitatie van de in het hoofdgeding aan 
de orde zijnde waterkrachtcentrale bij besluit van 
de Landeshauptman von Steiermark van 20 au-
gustus 1998 een waterrechtelijke vergunning 
was verleend, waarin de restwaterhoeveelheden 
waren voorgeschreven. De door Folk gestelde 
schade was dus overeenkomstig artikel 4, lid 1, 
onder a), B-UHG door dat besluit gedekt. Bijge-
volg kan deze schade niet worden aangemerkt als 
milieuschade in de zin van die bepaling.
18.	 Op 15 mei 2012 heeft Folk tegen de beslis-
sing van de Unabhängige Verwaltungssenat für die 
Steiermark beroep ingesteld bij het Verwaltungs-
gerichtshof, waarin hij aanvoert dat het B-UHG in 
strijd is met Richtlijn 2004/35/EG, aangezien toe-
passing van het B-UHG erop neer zou komen dat 
elke waterrechtelijke vergunning tot uitsluiting 
van het bestaan van milieuschade zou leiden.
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19.	 Daarop heeft het Verwaltungsgerichts-
hof de behandeling van de zaak geschorst en het 
Hof verzocht om een prejudiciële beslissing over 
de volgende vragen:

“1)	 Is Richtlijn 2004/35/EG ook van toe-
passing op schade die zich weliswaar ook nog 
heeft voorgedaan na de in artikel 19, lid 1, van 
die richtlijn genoemde datum, doch zijn oor-
sprong vindt in de exploitatie van een vóór die 
datum goedgekeurde en in bedrijf genomen 
installatie (waterkrachtcentrale) en door een 
waterrechtelijke vergunning gedekt is?
2)	 Verzet Richtlijn 2004/35/EG, en met 
name de artikelen 12 en 13 daarvan, zich te-
gen een nationale regeling die houders van 
visrechten het recht ontzegt een beroepspro-
cedure als bedoeld in artikel 13 van die richt-
lijn in te leiden met betrekking tot milieuscha
de in de zin van artikel 2, punt 1, onder b), van 
die richtlijn?
3)	 Verzet Richtlijn 2004/35/EG, en met 
name artikel 2, punt 1, onder b), daarvan, zich 
tegen een nationale bepaling die schade die 
een aanmerkelijke negatieve invloed heeft op 
de ecologische, chemische of kwantitatieve 
toestand of het ecologisch potentieel van de 
betrokken wateren, uitzondert van het begrip 
‘milieuschade’, wanneer de schade is gedekt 
door een vergunning op grond van een natio-
nale wettelijke bepaling?
4)	 Indien de derde vraag bevestigend 
wordt beantwoord:
Moet in de gevallen waarin bij een krachtens 
nationale bepalingen verleende vergunning 
niet is getoetst aan de criteria van artikel 4, lid 
7, van Richtlijn 2000/60/EU (respectievelijk de 
nationale bepalingen ter omzetting daarvan), 
bij het onderzoek van de vraag of er sprake is 
van milieuschade in de zin van artikel 2, punt 
1, onder b), van Richtlijn 2004/35/EG, artikel 4, 
lid 7, van Richtlijn 2000/60/EU rechtstreeks 
worden toegepast, en worden onderzocht of 
de criteria van deze bepaling zijn vervuld?”

Beantwoording van de prejudiciële vragen
20.	 Alvorens de tweede vraag — voor het on-
derzoek waarvan moet worden uitgegaan van de 
veronderstelling dat Richtlijn 2004/35/EG van 
toepassing is en dat er sprake is van onder die 
Richtlijn vallende milieuschade — te beantwoor-
den, dient eerst te worden ingegaan op de eerste, 
derde en vierde vraag.

Eerste vraag
21.	 Met zijn eerste vraag wenst de verwijzen-
de rechter in wezen te vernemen of artikel 17 van 
Richtlijn 2004/35/EG aldus moet worden uitgelegd 
dat deze ratione temporis van toepassing is op 

milieuschade die zich heeft voorgedaan na 30 april 
2007, maar die werd veroorzaakt door de exploita-
tie van een installatie waarvoor vóór die datum een 
waterrechtelijke vergunning was verleend en die 
vóór die datum in gebruik was genomen.
22.	 Het Hof heeft reeds geoordeeld dat uit 
artikel 17, eerste en tweede streepje, van Richtlijn 
2004/35/EG, gelezen in samenhang met overwe-
ging 30 daarvan, volgt dat deze van toepassing is 
op schade, veroorzaakt door een emissie, een ge-
beurtenis of een incident die/dat op of na 30 april 
2007 heeft plaatsgevonden, indien deze schade 
het gevolg is van activiteiten die op of na deze da-
tum zijn verricht of van activiteiten die vóór deze 
datum zijn verricht, maar niet vóór deze datum 
zijn beëindigd (zie arrest van 4 maart 2015, Fipa 
Group e.a., C-534/13, EU:C:2015:140, punt 44).
23.	 Uit de gegevens van het dossier waarover 
het Hof beschikt, blijkt dat de in het hoofdgeding 
aan de orde zijnde waterkrachtcentrale vóór 2007 
was goedgekeurd en in gebruik genomen. Ook 
staat vast dat de werking van de centrale na 30 
april 2007 hevige schommelingen in het waterpeil 
van de rivier de Mürz veroorzaakte, die leidden tot 
een hogere vissterfte. Deze herhaalde schomme-
lingen moeten worden aangemerkt als een emis-
sie, een gebeurtenis of een incident die/dat heeft 
plaatsgevonden op of na 30 april 2007, de datum 
waarop de lidstaten Richtlijn 2004/35/EG dienden 
te hebben omgezet in nationaal recht.
24.	 Bovendien doet, zoals de advocaat-gene-
raal in punt 26 van zijn conclusie heeft opge-
merkt, de omstandigheid dat de gestelde schade 
is aangevangen vóór 30 april 2007 en het gevolg 
is van de exploitatie van een elektriciteitscentrale 
die vóór die datum was goedgekeurd en in bedrijf 
was genomen, niet ter zake.
25.	 Bijgevolg moet op de eerste vraag wor-
den geantwoord dat artikel 17 van Richtlijn 
2004/35/EG aldus moet worden uitgelegd dat 
deze richtlijn, onder voorbehoud van door de 
verwijzende rechter te verrichten verificaties, ra-
tione temporis van toepassing is op milieuschade 
die zich heeft voorgedaan na 30 april 2007, maar 
die werd veroorzaakt door de exploitatie van een 
installatie waarvoor vóór die datum een water-
rechtelijke vergunning was verleend en die vóór 
die datum in gebruik was genomen.

Derde vraag
26.	 Met zijn derde vraag, die als tweede 
moet worden onderzocht, wenst de verwijzende 
rechter in wezen te vernemen of Richtlijn 
2004/35/EG, en met name artikel 2, punt 1, onder 
b), ervan, aldus moet worden uitgelegd dat deze 
zich verzet tegen een bepaling van nationaal 
recht die uitsluit dat schade die een aanmerkelij-
ke negatieve invloed heeft op de ecologische, 
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chemische en/of kwantitatieve toestand en/of het 
ecologisch potentieel van de betrokken wateren 
wordt aangemerkt als ‘milieuschade’, wanneer 
die schade is gedekt door een krachtens dat recht 
afgegeven vergunning.
27.	 De nationale rechter is van oordeel dat 
uit de bepalingen van nationaal recht volgt dat 
schade als gevolg van een activiteit waarvoor 
overeenkomstig de WRG een vergunning is ver-
leend, niet kan worden aangemerkt als milieu
schade in de zin van voornoemde richtlijn. Hij 
vraagt zich af of dergelijke bepalingen verenig-
baar zijn met artikel 2, punt 1, onder b), van die-
zelfde Richtlijn, waarvan de tekst verwijst naar 
artikel 4, lid 7, van Richtlijn 2000/60/EU.
28.	 Artikel 2, punt 1, onder b), van Richtlijn 
2004/35/EG voorziet evenwel, wat schade betreft 
die is gedekt door een vergunning, niet in een al-
gemene uitzondering op grond waarvan die 
schade niet onder het begrip ‘milieuschade’ zou 
vallen. Die bepaling voorziet enkel in een afwij-
king met betrekking tot de nadelige gevolgen 
waarop artikel 4, lid 7, van Richtlijn 2000/60/EU 
van toepassing is.
29.	 Volgens laatstgenoemde bepaling ma-
ken de lidstaten geen inbreuk op de richtlijn wan-
neer het niet bereiken van een goede grondwa-
tertoestand, een goede ecologische toestand, of in 
voorkomend geval een goed ecologisch potenti-
eel, of het niet voorkomen van achteruitgang van 
de toestand van een oppervlakte of grondwaterli-
chaam het gevolg is van nieuwe veranderingen 
van de fysische kenmerken van een oppervlakte
waterlichaam of wijzigingen in de stand van 
grondwaterlichamen. Ook kan de lidstaten geen 
enkele inbreuk worden toegerekend, wanneer 
het niet voorkomen van achteruitgang van een 
zeer goede toestand van een oppervlaktewaterli
chaam naar een goede toestand het gevolg is van 
nieuwe duurzame activiteiten van menselijke 
ontwikkeling.
30.	T oepassing van die afwijking veronder-
stelt dat is voldaan aan de voorwaarden van artikel 
4, lid 7, onder a) tot en met d), van diezelfde richt-
lijn (zie in die zin arresten van 11 september 2012, 
Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias e.a. 
C-43/10, EU:C:2012:560, punt 67, en 4 mei 2016, 
Commissie/Oostenrijk, C-346/14, EU:C:2016:322, 
punten 65 en 66).
31.	 De lidstaten zijn weliswaar gehouden hun 
goedkeuring voor een project te weigeren wan-
neer dat project de toestand van waterlichamen 
kan verslechteren, doch enkel indien deze projec-
ten vallen binnen de werkingssfeer van artikel 4, 
lid 7, van Richtlijn 2000/60/EU (zie in die zin arrest 
van 1 juli 2015, Bund für Umwelt und Naturschutz 
Deutschland, C-461/13, EU:C:2015:433, punt 50).

32.	 Die bepaling heeft niet alleen betrekking 
op projecten die zijn onderworpen aan vergun-
ningverlening. Zij ziet namelijk op elke situatie 
van verslechtering van waterlichamen, of die nu 
wel of niet te wijten is aan een installatie, en be-
paalt in welke gevallen de lidstaten, wanneer zij 
worden geconfronteerd met een dergelijke ver-
slechtering, desalniettemin niet hoeven op te tre-
den. Hieruit volgt dat deze bepaling niet van in-
vloed is op het begrip milieuschade zelf.
33.	 Deze vaststellingen gelden in het bijzon-
der in het hoofdgeding, waarin de vergunning 
voor de exploitatie van de betrokken installatie 
dateert van vóór Richtlijn 2000/60/EU, zodat de 
verlening ervan destijds niet afhankelijk was van 
de naleving van de vier criteria van artikel 4, lid 7, 
onder a) tot en met d), van voornoemde Richtlijn. 
Bovendien blijkt uit de aan het Hof overgelegde 
stukken dat de schommelingen in het waterpeil 
waaraan de hogere vissterfte wordt geweten, het 
gevolg zijn van de normale exploitatie van de 
goedgekeurde installatie.
34.	 Uit het voorgaande volgt dat op de derde 
vraag moet worden geantwoord dat Richtlijn 
2004/35/EG, en met name artikel 2, punt 1, onder 
b), ervan, aldus moet worden uitgelegd dat deze 
zich verzet tegen een bepaling van nationaal 
recht die op algemene wijze en automatisch uit-
sluit dat schade die een aanmerkelijke negatieve 
invloed heeft op de ecologische, chemische en/of 
kwantitatieve toestand en/of het ecologisch po-
tentieel van de betrokken wateren wordt aange-
merkt als ‘milieuschade’, wanneer die uitsluiting 
geschiedt op de enkele grond dat die schade is 
gedekt door een krachtens dat recht afgegeven 
vergunning.

Vierde vraag
35.	 Met zijn vierde vraag, die als derde moet 
worden onderzocht, wenst de verwijzende rech-
ter in wezen te vernemen of in het geval waarin 
krachtens nationale bepalingen een vergunning 
is afgegeven zonder toetsing of aan de in artikel 4, 
lid 7, van Richtlijn 2000/60/EU neergelegde voor-
waarden is voldaan, deze rechter zelf dient na te 
gaan of de in die bepaling voorziene voorwaar-
den zijn vervuld, teneinde te kunnen vaststellen 
of er sprake is van milieuschade in de zin van arti-
kel 2, punt 1, onder b), van Richtlijn 2004/35/EG.
36.	 Dienaangaande zij eraan herinnerd dat 
wanneer een project schadelijke gevolgen voor 
het water kan hebben, het enkel kan worden 
goedgekeurd indien de voorwaarden van artikel 
4, lid 7, onder a) tot en met d), van die Richtlijn 
zijn vervuld (zie in die zin arrest van 4 mei 2016, 
Commissie/Oostenrijk, C-346/14, EU:C:2016:322, 
punt 65).
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37.	 Om te bepalen of voor een project ver-
gunning is verleend zonder dat inbreuk is gemaakt 
op Richtlijn 2000/60/EU, kan de rechter onderzoe-
ken of de instantie die de vergunning heeft afgege-
ven heeft voldaan aan de in artikel 4, lid 7, onder a) 
tot en met d), van deze richtlijn neergelegde voor-
waarden, door na te gaan, ten eerste, of alle haal-
bare stappen werden ondernomen om de negatie-
ve effecten van die activiteiten op de toestand van 
het betrokken waterlichaam tegen te gaan, ten 
tweede, of de redenen die aan die activiteiten ten 
grondslag lagen, specifiek werden vermeld en toe-
gelicht, ten derde, of diezelfde activiteiten van al-
gemeen belang waren en/of het nut van het berei-
ken van de in artikel 4, lid 1, van deze richtlijn 
vermelde doelstellingen voor milieu en samenle-
ving werd overtroffen door het nut van de uitvoe-
ring van die activiteiten voor de gezondheid van 
de mens, de handhaving van de veiligheid van de 
mens of duurzame ontwikkeling en, ten vierde, of 
het nuttige doel dat daarmee werd gediend, van-
wege technische haalbaarheid of onevenredig 
hoge kosten niet kon worden bereikt met andere, 
voor het milieu aanmerkelijk gunstigere middelen 
(zie in die zin arrest van 11 september 2012, 
Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias e.a., 
C-43/10, EU:C:2012:560, punt 67).
38.	 Indien evenwel, zoals het geval is in het 
hoofdgeding, de bevoegde nationale instantie de 
vergunning heeft afgegeven zonder na te gaan of is 
voldaan aan de in artikel 4, lid 7, onder a) tot en 
met d), van Richtlijn 2000/60/EU neergelegde 
voorwaarden, is de nationale rechter niet verplicht 
om zelf te onderzoeken of aan de in voornoemd 
artikel neergelegde voorwaarden is voldaan en 
kan hij zich beperken tot het vaststellen van de on-
rechtmatigheid van de bestreden handeling.
39.	 Het zijn namelijk de voor de vergunning-
verlening voor een project bevoegde nationale 
instanties, op wie de verplichting rust om, alvo-
rens een dergelijke vergunning te verlenen, te on-
derzoeken of de in artikel 4, lid 7, onder a) tot en 
met d), van Richtlijn 2000/60/EU opgesomde 
voorwaarden zijn vervuld, onverminderd een 
eventuele rechterlijke toetsing. Daarentegen ver-
plicht het Unierecht de nationale rechters geens-
zins om in de plaats te treden van de bevoegde 
instantie, door, wanneer deze instantie tot ver-
gunningverlening is overgegaan zonder dat on-
derzoek te hebben verricht, voornoemde voor-
waarden zelf te onderzoeken.
40.	 Uit het voorgaande volgt dat op de vierde 
vraag moet worden geantwoord dat in het geval 
waarin krachtens nationale bepalingen een ver-
gunning is afgegeven zonder toetsing of aan de in 
artikel 4, lid 7, onder a) tot en met d), van Richtlijn 
2000/60/EU neergelegde voorwaarden is vol-
daan, een nationale rechter niet zelf hoeft na te 

gaan of de in die bepaling voorziene voorwaar-
den zijn vervuld, teneinde te kunnen vaststellen 
of er sprake is van milieuschade in de zin van arti-
kel 2, punt 1, onder b), van Richtlijn 2004/35/EG.

Tweede vraag
41.	 Met zijn tweede vraag, die als laatste 
moet worden onderzocht, wenst de verwijzende 
rechter te vernemen of de artikelen 12 en 13 van 
Richtlijn 2004/35/EG aldus moeten worden uit-
gelegd dat zij zich verzetten tegen een nationale 
regeling, zoals die welke aan de orde is in het 
hoofdgeding, die houders van visrechten het 
recht ontzegt een beroepsprocedure in te leiden 
met betrekking tot milieuschade in de zin van ar-
tikel 2, punt 1, onder b), van die richtlijn.
42.	 Volgens de verwijzende rechter bepaalt 
§ 11, lid 1, B-UHG dat natuurlijke of rechtsperso-
nen wier rechten door een ingetreden milieu
schade kunnen worden aangetast, de bevoegde 
bestuursinstantie kunnen verzoeken maatregelen 
te nemen om daaraan een einde te maken. § 11, 
lid 2, tweede alinea, B-UHG preciseert dat met be-
trekking tot wateren een beroep kan worden ge-
daan op ‘bestaande rechten in de zin van § 12, lid 
2, WRG’, zonder melding te maken van visrech-
ten. De verwijzende rechter zet uiteen dat een let-
terlijke uitlegging van deze bepalingen eraan in de 
weg staat dat houders van visrechten milieube-
zwaren aanvoeren met betrekking tot schade die 
wordt toegebracht aan hun visrechten.
43.	 De Oostenrijkse regering betoogt dat de 
niet-vermelding van houders van visrechten in 
§ 12, lid 2, WRG — waarnaar § 11, lid 1, B-UHG 
verwijst —, binnen de discretionaire bevoegdheid 
valt waarover zij beschikt krachtens de artikelen 
12 en 13 van Richtlijn 2004/35/EG.
44.	 Vastgesteld moet worden dat artikel 12 
van voornoemde Richtlijn bepaalt welke catego-
rieën natuurlijke of rechtspersonen bevoegd zijn 
om opmerkingen in te dienen op het gebied van 
milieuschade. Die drie categorieën omvatten res-
pectievelijk personen die milieuschade lijden of 
dreigen te lijden, dan wel een voldoende belang 
hebben bij de besluitvorming inzake de schade, 
of stellen dat inbreuk is gemaakt op een recht, 
wanneer het bestuursprocesrecht van een lid-
staat dit als voorwaarde stelt.
45.	 Zoals de advocaat-generaal heeft opge-
merkt in punt 72 van zijn conclusie, worden in 
artikel 12, lid 1, van Richtlijn 2004/35/EG drie ca-
tegorieën natuurlijke en rechtspersonen ge-
noemd die ieder voor zich en onafhankelijk van 
elkaar beroepsrecht hebben. De bepaling voor-
ziet in drie afzonderlijke categorieën personen 
die de in de artikelen 12 en 13 van die richtlijn be-
doelde procedures kunnen inleiden.
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46.	 De volledige en juiste omzetting van die 
richtlijn vereist, overeenkomstig de artikelen 12 
en 13 van diezelfde richtlijn, dat die drie catego-
rieën personen opmerkingen op het gebied van 
milieuschade kunnen indienen, dat zij de moge-
lijkheid hebben om de bevoegde instantie te ver-
zoeken maatregelen te nemen krachtens die 
Richtlijn, en voorts dat zij toegang hebben tot een 
procedure voor een rechtbank of een andere on-
afhankelijke en onpartijdige overheidsinstantie.
47.	 Ofschoon de lidstaten over een beoorde
lingsmarge beschikken bij het bepalen van wat 
een ‘voldoende belang’ — in de zin van artikel 12, 
lid 1, onder b), van Richtlijn 2004/35/EG — en wat 
een ‘inbreuk op een recht’ — in de zin van artikel 
12, lid 1, onder c), van die richtlijn — vormt, be-
schikken zij, zoals voortvloeit uit artikel 12, lid 1, 
onder a), van voornoemde Richtlijn, niet over een 
dergelijke marge met betrekking tot personen die 
milieuschade lijden of dreigen te lijden.
48.	 Uit de bewoordingen van artikel 12 van 
Richtlijn 2004/35/EG volgt dat de houders van 
het visrecht kunnen behoren tot de drie, in artikel 
12, lid 1, van die richtlijn omschreven, categorie-
ën. Uit de stukken waarover het Hof beschikt, 
blijkt dat deze houders krachtens het nationale 
recht geen toegang hebben tot een beroepsproce-
dure, in de zin van artikel 13 van voornoemde 
Richtlijn, met betrekking tot milieuschade in de 
zin van artikel 2, punt 1, onder b), van diezelfde 
Richtlijn. Door aldus alle houders van visrechten 
uit te sluiten van toegang tot een beroepsproce-
dure, ontneemt de nationale wettelijke regeling 
deze toegang aan een zeer groot aantal particu-
lieren die tot een van de drie in artikel 12 van 
Richtlijn 2004/35/EG omschreven categorieën 
kunnen behoren.
49.	 Een uitlegging van het nationale recht 
die in verband met milieuschade — in de vorm 
van een hogere vissterfte — aan alle houders van 
visrechten, ondanks het feit dat zij rechtstreeks 
door die schade worden getroffen, het recht van 
toegang tot een beroepsprocedure ontneemt, 
eerbiedigt niet de strekking van voornoemde ar-
tikelen 12 en 13 en is dus onverenigbaar met die 
Richtlijn.
50.	 Gelet op het voorgaande, moet op de 
tweede vraag worden geantwoord dat de artike-
len 12 en 13 van Richtlijn 2004/35/EG aldus moe-
ten worden uitgelegd dat zij zich verzetten tegen 
een nationale regeling, zoals die welke aan de 
orde is in het hoofdgeding, die houders van vis-
rechten het recht van toegang tot een beroepspro-
cedure, als bedoeld in artikel 13 van die Richtlijn, 
ontzegt met betrekking tot milieuschade in de zin 
van artikel 2, punt 1, onder b), van die richtlijn.

Kosten
Ten aanzien van de partijen in het hoofdgeding is 
de procedure als een aldaar gerezen incident te 
beschouwen, zodat de verwijzende rechterlijke 
instantie over de kosten heeft te beslissen. De 
door anderen wegens indiening van hun opmer-
kingen bij het Hof gemaakte kosten komen niet 
voor vergoeding in aanmerking.

Het Hof (Eerste kamer) verklaart voor recht:
1)	 Artikel 17 van Richtlijn 2004/35/EG van het 
Europees Parlement en de Raad van 21 april 2004 
betreffende milieuaansprakelijkheid met betrek-
king tot het voorkomen en herstellen van milieu
schade, zoals gewijzigd bij Richtlijn 2009/31/EG 
van het Europees Parlement en de Raad van 23 
april 2009, moet aldus worden uitgelegd dat dit, 
onder voorbehoud van door de verwijzende 
rechter te verrichten verificaties, ratione temporis 
van toepassing is op milieuschade die zich heeft 
voorgedaan na 30 april 2007, maar die werd ver-
oorzaakt door de exploitatie van een installatie 
waarvoor vóór die datum een waterrechtelijke 
vergunning was verleend en die vóór die datum 
in gebruik was genomen.
2)	 Richtlijn 2004/35/EG, zoals gewijzigd bij 
Richtlijn 2009/31/EG, en met name artikel 2, punt 
1, onder b), ervan, moet aldus worden uitgelegd 
dat deze zich verzet tegen een bepaling van nati-
onaal recht die op algemene wijze en automa-
tisch uitsluit dat schade die een aanmerkelijke 
negatieve invloed heeft op de ecologische, chemi-
sche en/of kwantitatieve toestand en/of het eco-
logisch potentieel van de betrokken wateren, 
wordt aangemerkt als ‘milieuschade’, wanneer 
die uitsluiting geschiedt op de enkele grond dat 
die schade is gedekt door een krachtens dat nati-
onale recht afgegeven vergunning.
3)	 In het geval waarin krachtens nationale bepa-
lingen een vergunning is afgegeven zonder toet-
sing of aan de in artikel 4, lid 7, onder a) tot en 
met d), van Richtlijn 2000/60/EG van het Euro-
pees Parlement en de Raad van 23 oktober 2000 
tot vaststelling van een kader voor communau-
taire maatregelen betreffende het waterbeleid, 
neergelegde voorwaarden is voldaan, hoeft een 
nationale rechter niet zelf na te gaan of de in die 
bepaling voorziene voorwaarden zijn vervuld, 
teneinde te kunnen vaststellen of er sprake is van 
milieuschade in de zin van artikel 2, punt 1, onder 
b), van Richtlijn 2004/35/EG, zoals gewijzigd bij 
Richtlijn 2009/31/EG.
4)	 De artikelen 12 en 13 van Richtlijn 2004/35/EG, 
zoals gewijzigd bij Richtlijn 2009/31/EG, moeten 
aldus worden uitgelegd dat zij zich verzetten te-
gen een nationale regeling, zoals die welke aan de 
orde is in het hoofdgeding, die houders van vis-
rechten het recht van toegang tot een beroepspro-
cedure, als bedoeld in artikel 13 van die richtlijn, 
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ontzegt met betrekking tot milieuschade in de zin 
van artikel 2, punt 1, onder b), van voornoemde 
richtlijn.

Noot

1.	 Het Europees Hof van Justitie heeft met 
de beantwoording van vier prejudiciële vragen 
geoordeeld over de toepassing van de Milieuaan
sprakelijkheidsrichtlijn (Richtlijn 2004/35/EG). In-
teressant is de derde prejudiciële vraag: verzet de 
Richtlijn zich tegen een nationale bepaling die 
schade als gevolg van een vergunde activiteit uit-
zondert van het begrip 'milieuschade', waardoor 
de vergunning automatisch vrijwaart voor even-
tuele civiele aansprakelijkheid?
2.	 Deze vraag heeft betrekking op het leer-
stuk van de vrijwarende werking van vergunnin-
gen voor civielrechtelijke aansprakelijkheid. Zie 
voor een uitgebreid overzicht van de verschillen-
de uitwerkingen van dit leerstuk onze annotatie 
bij het arrest HR 16 juni 2017, AB 2018/117. 
3.	 De uitleg en toepasselijkheid van de 
Milieuaansprakelijkheidsrichtlijn staat centraal 
in dit arrest van het HvJ EU. Doel van deze richt-
lijn is het voorkomen van milieuschade en omvat 
daartoe een strikt aansprakelijkheidsregime voor 
degenen die activiteiten verrichten die milieu
schade tot gevolg hebben. 
4.	 De Unabhängige Verwaltungssenat uit 
Oostenrijk heeft vier prejudiciële vragen gesteld 
over de toepassing van de richtlijn. Verzoeker in 
het hoofdgeding is houder van een visvergunning 
in de rivier de Mürz. In diezelfde rivier opereert 
een waterkrachtcentrale, waarvoor zij een water-
rechtelijke vergunning heeft. Door de exploitatie 
van de waterkrachtcentrale zijn ernstige milieu
effecten ontstaan, die nadelige gevolgen hebben 
voor de voortplanting van vissen en leiden tot ho-
gere vissterfte. Verzoeker stelt in zijn visrecht te 
worden aangetast doordat de exploitatie van de 
waterkrachtcentrale ernstige milieuschade ver-
oorzaakt. De nationale rechter heeft dit verzoek-
schrift verworpen met de motivering dat de scha-
de wordt gedekt door de waterrechtelijke 
vergunning en daardoor niet als milieuschade kan 
worden aangemerkt. Op grond van art. 11 van de 
Oostenrijkse Bundes-Umwelthaftungsgesetz wordt 
de schade die is gedekt door een overeenkomstig 
het Wasserrechtsgesetz 1959 verleende vergun-
ning namelijk niet aangemerkt als milieuschade.
5.	 Verzoeker voert in zijn beroep bij het 
Verwaltungsgerichtshof aan dat deze Oostenrijkse 
regeling in strijd is met de Milieuaansprakelijk-
heidsrichtlijn. Toepassing van deze bepaling 
komt er op neer dat elke waterrechtelijke ver-
gunning leidt tot uitsluiting van het bestaan van 
milieuschade. Het Luxemburgse Hof heeft de 

vraag te beantwoorden of in een nationale bepa-
ling mag worden vastgelegd dat een vergunning 
automatisch vrijwaart voor aansprakelijkheid. 
6.	 Het Hof oordeelt dat de Milieuaanspra-
kelijkheidsrichtlijn zich verzet tegen een dergelij-
ke bepaling van nationaal recht die op algemene 
wijze en automatisch uitsluit dat schade wordt 
aangemerkt als milieuschade, indien de schade is 
gedekt door een krachtens het nationale recht 
verleende vergunning. Hieruit volgt dat in een 
nationale bepaling niet mag worden vastgelegd 
dat een vergunning automatisch vrijwaart voor 
aansprakelijkheid. 
7.	 In Nederland heeft het leerstuk van de 
vrijwarende werking van vergunningen voor 
aansprakelijkheid zich ontwikkeld tot een genu-
anceerd systeem met diverse uitwerkingen, af-
hankelijk van de omstandigheden van het geval. 
Afhankelijk van onder meer het type vergunning-
stelsel, de belangen die zijn betrokken in de be-
langenafweging bij de vergunningverlening en de 
aan een vergunning verbonden voorwaarden kan 
een vergunning eventueel vrijwaren voor aan-
sprakelijkheid jegens een derde. Zie voor deze 
uitwerkingen wederom de noot bij HR 16 juni 
2017, AB 2018/117. Het Luxemburgse Hof bepaalt 
met de beantwoording van deze prejudiciële 
vraag dat de wetgever in zijn nationale wetgeving 
niet aan dit genuanceerde systeem voorbij mag 
gaan. In ieder geval niet voor zover deze het Euro-
pees recht raakt.
8.	 Deze overweging kan in lijn worden ge-
acht met het Frankovich-arrest van het (voorma-
lig) Hof van Justitie van de Europese Gemeen-
schappen d.d. 19 november 1991, AB 1994/482. In 
dit arrest oordeelde het Hof, in r.o. 33, dat aan de 
volle werking van het gemeenschapsrecht af-
breuk zou worden gedaan en de bescherming van 
de daarin toegekende rechten zou worden afge-
zwakt, indien particulieren de mogelijkheid 
wordt ontnomen om schadevergoeding te ver-
krijgen wanneer hun rechten worden aangetast 
als gevolg van een schending van het gemeen-
schapsrecht die aan een lidstaat kan worden toe-
gerekend. In dit arrest ging het om de schending 
van het gemeenschapsrecht door een lidstaat, 
waarvoor de mogelijkheid tot schadevergoeding 
niet mag worden ontnomen. Dit betrof de moge-
lijkheid tot het aansprakelijk stellen van de over-
heid. In de voorliggende zaak gaat het daarente-
gen om het aansprakelijk stellen van particulieren. 
Ook dan kan worden geoordeeld dat aan het ge-
meenschapsrecht afbreuk zou worden gedaan en 
de bescherming van de daarin toegekende rech-
ten zou worden afgezwakt indien door middel 
van een nationale bepaling de mogelijkheid 
wordt ontnomen om een particulier aansprakelijk 
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te stellen voor schade waartegen het gemeen-
schapsrecht beschermt. 
S.F.A. van Ravels en C.N.J. Kortmann
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18 april 2018, nr. 201706067/1/A1
(Mrs. H. Troostwijk, S.F.M. Wortmann, W. 
Sorgdrager)
m.nt. L.J.A. Damen

ECLI:NL:RVS:2018:1257

Vertrouwensbeginsel: gerechtvaardigd ver-
trouwen burger gehonoreerd na niet-deugde-
lijk gemotiveerd beroep op algemeen belang 
en belang van derde.

De rechtbank heeft in haar tussenuitspraak van 9 
januari 2017 overwogen dat de brief van 28 april 
2015 een ondubbelzinnige en onvoorwaardelijke 
toezegging inhoudt, waaraan appellant een ge-
rechtvaardigd vertrouwen mocht ontlenen dat het 
college een omgevingsvergunning voor de blokhut 
zou verlenen. Het college is niet tegen deze tussen-
uitspraak opgekomen. 

Het vertrouwensbeginsel strekt niet zo ver dat 
gerechtvaardigde verwachtingen altijd moeten 
worden nagekomen. Er kunnen belangen aanwezig 
zijn die zwaarder wegen dan de belangen van de-
gene jegens wie de verwachtingen zijn gewekt, bij 
het honoreren van het gerechtvaardigd vertrou-
wen. De rechtbank is daarom terecht toegekomen 
aan de beantwoording van de vraag of het college 
dergelijke belangen, waaronder het algemeen be-
lang en belangen van derden, terecht aanwezig 
heeft geacht.

Naar het oordeel van de Afdeling heeft het colle-
ge zich op onjuiste gronden op het standpunt ge-
steld dat een woning achter de bedrijfsbebouwing 
leidt tot aantasting van de stedenbouwkundige op-
zet, omdat een eenduidige stedenbouwkundige op-
zet ontbreekt. 

Wat de belemmering van omliggende bedrijven 
betreft overweegt de Afdeling het volgende. Uit de 
stukken is niet gebleken in welke mate de bedrijven 
aan locatie 4 en aan locatie 5 verder in hun be-
drijfsvoering en het bedrijventerrein ten zuidwesten 
in zijn ontwikkeling zullen worden beperkt door 
het gebruik van de blokhut voor wonen. In de nabij-
heid van deze percelen en het bedrijventerrein 
staan immers al woningen die dichter bij deze per-
celen staan. Ten slotte is niet gebleken welk con-
creet belang de persoon, die woont op perceel loca-
tie 3, heeft bij de weigering van de gevraagde 

vergunning. Het college heeft niet inzichtelijk ge-
maakt of en hoe de aanwezigheid van de blokhut 
en het gebruik daarvan voor wonen daadwerkelijk 
tot overlast leidt bij hem. 

Gelet op het voorgaande heeft het college niet 
deugdelijk gemotiveerd waarom het algemeen be-
lang en het belang van een derde zwaarder wegen 
dan het belang van appellant bij het honoreren van 
het gerechtvaardigd vertrouwen.

Uitspraak op het hoger beroep van appellant, te 
Noordwijk, tegen de uitspraak van de Rechtbank 
Den Haag van 22 juni 2017 in het geding tussen:
Appellant
en
Het college van burgemeester en wethouders van 
Noordwijk.

Procesverloop

Bij besluit van 2 juni 2016 heeft het college ge-
weigerd aan appellant omgevingsvergunning te 
verlenen voor de bouw van een blokhut aan de 
locatie 1, te Noordwijk (hierna: het perceel).

Bij uitspraak van 22 juni 2017 heeft de recht-
bank het door appellant daartegen ingestelde be-
roep gegrond verklaard, het besluit vernietigd en 
bepaald dat de rechtgevolgen van het vernietigde 
besluit in stand blijven. Deze uitspraak is aange-
hecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft appellant hoger 
beroep ingesteld.

Het college heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

De Afdeling heeft de zaak op zitting behan-
deld op 6 maart 2018, waar appellant, bijgestaan 
door S.C. Leijen, en het college, vertegenwoordigd 
door mr. M.J.B. van der Velden, zijn verschenen.

Overwegingen

Inleiding
1.	 Appellant is eigenaar van een deel van 
het perceel en exploiteert daar en op het perceel 
locatie 2 een paardenbedrijf. Op het perceel staat 
sinds 1987 een blokhut. Deze blokhut wordt 
sinds 1 augustus 2013 door een stalmedewerker 
bewoond. Appellant heeft op 4 juli 2015 een aan-
vraag ingediend ter legalisering van de blokhut. 
Op het aanvraagformulier staat vermeld dat de 
blokhut voor wonen zal worden gebruikt.

Niet in geschil is dat het gebruik van de blok-
hut voor wonen in strijd is met het geldende be-
stemmingsplan “Estec en de Noordwijkse bedrij-
venparken”. Het bouwplan kan alleen worden 
toegestaan wanneer daarvoor met toepassing 
van artikel 2.12, eerste lid, aanhef en onder a, aan-
hef en onder 3°, van de Wet algemene bepalingen 
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