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Voorwoord

Sinds ik in 2007 van Utrecht naar Arnhem verhuisde, ben ik gaan trainen voor
triathlons. De gelijkenis tussen het deelnemen aan een triathlon en het schrijven
van een proefschrift is opmerkelijk. De start van een onderzoek lijkt op zwemmen
in open water. Je moet goed koers houden en niet kopje onder gaan. Het midden-
stuk is op de fiets in een mooi tempo. Ter afronding moet je nog een stuk hardlo-
pen, en daarbij ligt de snelheid toch veel lager dan tijdens het fietsen. Bovendien
dreig je soms de man met de hamer tegen te komen. Bij de finish zijn de zware
momenten onderweg snel weer vergeten. Er is ook een verschil: waar mijn eerste
triathlon naar meer smaakte, denk ik het toch maar bij één proefschrift te laten.

Ik ben mijn promotoren prof.dr. Ch.W. Backes en prof.dr. H.F.M.W van Rijswick
veel dank verschuldigd voor hun betrokkenheid. Het laatste deel van mijn onder-
zoek heeft Chris Backes op afstand moeten begeleiden, maar die afstand overbrug-
den we door prettige besprekingen op afwisselende plaatsen: in Maastricht, in
Utrecht, of op een terrasje in Roermond. In Utrecht hield Marleen van Rijswick van
dichterbij de voortgang in de gaten. Jullie enthousiasme over mijn onderzoek gaf
mij vaak weer extra motivatie.

Prof.mr. B.J. Schueler, prof.mr. R.J.G.M. Widdershoven, prof.mr. J.H. Jans, prof.
mr.dr. H.G. Sevenster en prof. dr. L. Krdmer dank ik voor hun bereidheid in de
leescommissie plaats te nemen. Rob Widdershoven verdient een extra woord van
dank voor zijn nauwgezette en constructieve commentaar.

Voor mijn onderzoek heb ik een groot aantal gesprekken en interviews gehouden.
In Duitsland, Denemarken en Nederland heb ik een aantal zeer leerzame en
interessante gesprekken gevoerd over de eerste resultaten van mijn onderzoek. Ook
over de opzet en de onderzochte richtlijnen heb ik met veel mensen gesproken.
Iedereen die daarvoor tijd heeft vrijgemaakt, wil ik op deze plaats hartelijk bedan-
ken.

Daan Korsse en Anne-Marie Span hebben geholpen met het verzamelen van de
gegevens over jurisprudentie en met de registers. Dat heeft mij veel werk uit
handen genomen. Op het secretariaat van de afdeling staats- en bestuursrecht zit
er altijd iemand klaar voor praktische ondersteuning.

Veel dank ben ik verschuldigd aan het Wiarda Instituut, met name aan Willemien
Vreekamp, Titia Kloos en Titia Hijmans van den Bergh, voor de goede en snelle
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samenwerking bij de editing, de opmaak van dit boek en de correctie van de
Engelse samenvatting.

Mijn collega’s zorgen al jaren voor een prettige werkomgeving. Mijn (oud-)kamer-
genoten Maartje Verhoeven, Rolf Ortlep en Berthy van den Broek hebben daar
zeker aan bijgedragen. Marlies Jongma heeft het begin van mijn onderzoek bege-
leid. Ik vind het erg jammer dat ze hiermee heeft moeten stoppen.

Mijn ouders hebben me altijd gesteund en interesse getoond in mijn onderzoek. Op
moeilijke momenten heeft mijn vader soms meegelezen en me met kleine tips weer
verder geholpen. Ook heeft hij de moeite genomen in korte tijd het manuscript
zorgvuldig door te lezen en er zo nog de nodige fouten uitgehaald. Ook mijn
broers, overige familie, schoonfamilie en vrienden bedank ik voor hun geduld en
interesse.

Suzanne, jij zou ongetwijfeld een heel mooi proefschrift geschreven hebben. Ik
vind het ontzettend jammer dat je hier niet bij kan zijn, maar mijn proefschrift is
ook een beetje voor jou.

Maartje en Nicole, wat fijn dat jullie mijn paranimfen willen zijn en me ondersteu-
nen op deze bijzondere dag.

Michiel, je hebt me vanaf het begin van mijn proefschrift gesteund, mijn verhalen
aangehoord en soms meegedacht. Maar het belangrijkste is dat je er gewoon voor
me bent.
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1 Inleiding

1.1 AANLEIDING

Het nationale milieurecht wordt sterk beinvloed door Europese regels. De schat-
tingen over die invloed lopen uiteen, maar duidelijk is dat het Europese milieurecht
de vrijheid op dit terrein behoorlijk beperkt.! Het belangrijkste instrument in het
Europese milieurecht is de richtlijn. In tegenstelling tot verordeningen moeten
richtlijnen worden omgezet in nationale wet- en regelgeving voordat zij hun volle
werking krijgen. Het voordeel hiervan is dat lidstaten de mogelijkheid hebben om
richtlijnen in te passen in het nationale wetgevingssysteem. Een nadeel is echter dat
die omzetting vaak tot problemen leidt. In veel gevallen lukt het niet om een
richtlijn tijdig en correct in nationale regels om te zetten. Dit is op meer rechtsge-
bieden een probleem, maar het aantal milieuzaken bij het Hof van Justitie is wel
opvallend groot. Sinds 2001 heeft jaarlijks tussen de 9 en 13% van de afgedane
zaken (inbreukprocedures en prejudiciéle zaken) betrekking op de sector ‘milieu
en consumenten’.” Het aandeel consumentenzaken hierin is meestal beperkt. Ook
in andere categorieén, zoals ‘harmonisatie’ en ‘industriebeleid’, kunnen overigens
zaken aan de orde komen die betrekking hebben op het milieu. Uit een jaarverslag
van de Europese Commissie over 2007 blijkt dat meer dan 40% van de nieuw
ingestelde inbreukprocedures op eigen initiatief van de Commissie en bijna 12%
van de klachten betrekking hadden op het milieu.” Van de in 2007 door het Hof
gegeven arresten en adviezen viel 12,3% in de categorie ‘milieu en consumenten’.*
Dergelijke getallen zeggen overigens niet alles; mogelijk kunnen ze verklaard
worden door bijvoorbeeld een bijzondere aandacht van de Europese Commissie
voor de handhaving van het milieurecht.

Opvallend is dat de Europese Commissie in haar doelstellingen kennelijk geaccep-
teerd heeft dat nooit alle richtlijnen tijdig en volledig geimplementeerd zullen zijn.

1 Volgens Douma e.a. 2007 wordt ten minste 66% van de nationale regelingen op milieuge-
bied in Nederland beinvloed door ‘Europa’, Douma e.a. 2007, p. 1832.

2 Gegevens gebaseerd op het Jaarverslag 2007 van het Hof van Justitie, p. 95.

3 25eJaarverslag van de Commissie over de controle op de toepassing van het gemeenschaps-
recht (2007), COM(2008)777, Statistical Annex SEC(2008)2855, Annex I, table 1.4A.

4  Gegevens atkomstig uit de Gerechtelijke statisticken bij het Jaarverslag van het Hof van
Justitie over 2004, te vinden via <www.curia.eu.int>.
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Blijkens de Lissabondoelstelling is het streven namelijk een implementatietekort
van maximaal 1,5%.> Voor richtlijnen waarvan de implementatietermijn al meer
dan twee jaar verstreken is, wordt overigens wel 0% als richtwaarde gebruikt.® Een
vertraging van maximaal twee jaar bij maximaal 1,5% van de richtlijnen wordt dus
kennelijk toelaatbaar geacht.

De Commissie houdt lijsten bij van de implementatieachterstand per lidstaat en
publiceert die iedere twee maanden op haar website.” De implementatieachterstand
loopt terug. In januari 2006 was de gemiddelde implementatieachterstand slechts
1,07% en voldeden slechts vijf lidstaten niet aan de eis van 1,5%.® In oktober 2008
was de gemiddelde implementatieachterstand gedaald naar 0,66% en voldeden alle
lidstaten aan de eis van 1,5%. In de milieusector zijn wel meer problemen, want
volgens de statistiecken van de Commissie uit januari 2006 hadden op dat terrein
twaalf landen een implementatieachterstand van meer dan 1,5%.'° In oktober 2008
hadden nog acht lidstaten een achterstand van meer dan 1,5% bij richtlijnen van het
DG Milieu."

Voor alle lidstaten geldt dat hun percentuele achterstand bij de omzetting van
richtlijnen van het DG Milieu groter is dan hun achterstand bij alle richtlijnen in
totaal.'”

Op het eerste gezicht duiden de omzettingspercentages niet op grote problemen.
Hierbij past echter de kanttekening dat deze cijfers slechts gaan over de richtlijnen
die nog helemaal niet zijn geimplementeerd, of waarvan na een arrest van het Hof
vaststaat dat de implementatie onjuist of onvolledig is. Onjuiste toepassing van de
regels en nog niet vastgestelde onjuiste implementatie blijken niet uit deze cijfers.
Bovendien is het een percentage van alle ooit vastgestelde richtlijnen, waardoor
ook richtlijnen meetellen waarvan de implementatietermijn al meer dan twintig jaar
verstreken is. Sinds 2007 worden ook cijfers bijgehouden over alleen de richtlijnen
die nog in werking zijn." Hierbij zijn de omzettingsachterstanden groter dan

(93]

Zie bijvoorbeeld de Internemarktstrategie, prioriteiten 2003-2006, COM(2003)238, p. 31.

6  Report on the Implementation of the Internal Market Strategy (2003-2006), COM(2004)22,
p- 19.

7  Zie <http://ec.europa.eu/community law/directives/directives_communication_en.htm>.

<http://ec.europa.cu/community law/eulaw/pdf/mne_country 20060104 en.pdf>.

9  <http://ec.europa.eu/community law/docs/docs_directives/mne_country 20081023 en.
pdf>.

10 <http://ec.europa.eu/community law/eulaw/pdf/mne sector 20060104 en.pdf>.

11 <http://ec.europa.eu/community law/docs/docs_directives/mne_sector 20081023 en.pdf>.

12 <http://ec.europa.eu/community law/docs/docs_directives/mne_sector 20081023 en.pdf>.

13 <http://ec.europa.eu/community law/directives/directives_communication_en.htm>.

e}
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wanneer alle ooit aangenomen richtlijnen worden meegeteld: 1,13% tegen 0,68%.
Als men zich zou beperken tot richtlijnen waarvan de implementatietermijn de
laatste drie jaar is verstreken, dan zou de implementatieachterstand nog veel groter
zijn.

Bij het starten van inbreukprocedures houdt de Commissie met de doelstelling van
1,5% overigens geen rekening. Nederland had in oktober 2008 bijvoorbeeld een
implementatieachterstand van 0,47% over alle beleidsterreinen gezamenlijk en van
0,93% voor milieurichtlijnen. Voor zover deze achterstand geen richtlijnen betreft
waarvan de implementatietermijn langer dan twee jaar is verstreken, voldoet
Nederland met deze cijfers wat de implementatie betreft aan de Lissabondoelstel-
ling. Dit betekent echter niet dat de Commissie geen nieuwe inbreukprocedures
instelt, of dat het Hof, gelet op de relatief goede prestatie door Nederland, af zou
zien van een veroordeling. Ook al ziet een inbreukprocedure op de enige richtlijn
die in een bepaalde lidstaat niet correct en tijdig is geimplementeerd, toch zal een
veroordeling volgen, zelfs voor het beste jongetje van de klas. Gelet hierop moet
elke lidstaat dus toch een implementatieachterstand van 0% nastreven, want dat is
de enige manier om veroordelingen door het Hof te voorkomen.

Het gevolg van implementatieproblemen bij milieurichtlijnen is dat de regels
gebrekkig worden nageleefd. In de eerste plaats heeft dat nadelige gevolgen voor
het milieu, aangezien bijvoorbeeld emissiegrenswaarden worden overschreden en
niet aan milieukwaliteitseisen wordt voldaan. In de tweede plaats kan het leiden tot
concurrentievervalsing tussen de lidstaten, omdat in een lidstaat waar een richtlijn
niet juist is geimplementeerd mogelijk minder strenge eisen aan bedrijven worden
gesteld dan in de andere lidstaten. In de derde plaats leidt het tot rechtsonzekerheid
en vertraging van besluitvorming door mogelijke vernietiging van besluiten.

Implementatieproblemen kunnen verschillende oorzaken hebben. Een deel daarvan
ligt op nationaal niveau. Dit kan te maken hebben met vertraging in de nationale
wetgevingsprocedure, de politieke situatie (bijvoorbeeld de val van een kabinet,
verkiezingen of een langdurige formatie), maar ook met onwil om aan de Europese
eisen te voldoen. Naast nationale oorzaken speelt de richtlijn zelf echter ook een
belangrijke rol. Die vormt immers de basis voor de implementatie en bevat de
doelen die bereikt moeten worden. De hypothese die in dit proefschrift wordt
onderzocht, is dat kenmerken van de richtlijnen zelf van invloed zijn op het
ontstaan van implementatieproblemen. Daarbij gaat het bijvoorbeeld om de
structuur van milieurichtlijnen. Ook het soort voorschrift dat gebruikt wordt, de
discretionaire ruimte van lidstaten, het gebruik van vage of juist concrete formule-
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ringen van verplichtingen en de samenhang met andere richtlijnen kunnen hierbij
een rol spelen.

Het hoofddoel van dit onderzoek is het vinden van kenmerken van milieurichtlij-
nen die de kans op omzettingsproblemen vergroten of juist verkleinen. Het gaat
hierbij om wetgevingstechnische aspecten die eraan kunnen bijdragen dat de
doelen van de richtlijn (milieubescherming en / of harmonisatie) daadwerkelijk
worden bereikt.

Hoewel de omzetting van richtlijnen in eerste instantie een taak is van de lidstaten,
is het ook in het belang van de Europese instellingen dat dit zo soepel mogelijk
verloopt. Mijn hypothese is dat problemen bij de omzetting van richtlijnen niet
alleen op het niveau van de lidstaten ontstaan, maar deels ook een gevolg zijn van
de richtlijnen zelf, door bijvoorbeeld onduidelijkheid of afstemmingsproblemen.
Dergelijke problemen moeten aan de bron worden opgelost, dus door het vaststel-
len van richtlijnen die beter om te zetten zijn. Dat is een taak van de Europese
wetgever. Dit onderzoek moet leiden tot aanbevelingen aan de Europese wetgever
voor beter om te zetten richtlijnen op milieugebied, zodat een schoner milieu
daadwerkelijk dichterbij komt en in de verschillende lidstaten een gelijk speelveld
ontstaat met betrekking tot milieueisen.

1.2 PROBLEEMSTELLING
De centrale onderzoeksvraag in dit proefschrift is de volgende:

In hoeverre zijn milieurichtlijnen zelf een bron van implementatieproblemen in
de lidstaten?

Om deze vraag te kunnen beantwoorden onderzoek ik eerst welke milieurichtlijnen
er zijn, welke rechtsbases daarvoor gebruikt worden en welk soort voorschriften
in deze richtlijnen voorkomen. Vervolgens komen de eisen aan en moeilijkheden
bij omzetting aan de orde. Daarna spits ik mijn onderzoek toe op een tiental
richtlijnen en de omzetting in drie lidstaten. Ten slotte komen verschillende
initiatieven om de kwaliteit van de Europese (milieu)wetgeving te verbeteren aan
de orde.

1.3 METHODE VAN ONDERZOEK

Voor dit onderzoek heb ik verschillende onderzoeksmethoden toegepast. Voor
hoofdstuk 2 heb ik met name een historische beschrijving van het EG-milieurecht
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opgesteld, daarbij gebruikmakend van mijn inventarisatie van de bestaande EG-
milieurichtlijnen. Bij hoofdstuk 3 hebben vooral literatuur en jurisprudentie, maar
ook interviews met experts een rol gespeeld. Voor hoofdstuk 4 heb ik de bevin-
dingen uit hoofdstuk 3 getoetst aan de situatie in Nederland, Duitsland en Dene-
marken, aan de hand van interviews, literatuur en jurisprudentie. Hoofdstuk 5 bevat
een analyse van de problemen, aan de hand van de resultaten van hoofdstuk 3 en
4. Voor hoofdstuk 6 over Better regulation waren literatuur en beleidsdocumenten
van de Europese Commissie de belangrijkste bronnen. Hoofdstuk 7 is, zoals het
een afrondend hoofdstuk betaamt, gebaseerd op de bevindingen uit de rest van mijn
boek. Hieraan heb ik aanbevelingen toegevoegd, waarbij ik zo veel mogelijk
rekening heb gehouden met de praktische toepasbaarheid daarvan.

Derichtlijnen waaraan ik in hoofdstuk 3 bijzondere aandacht besteed, zijn gekozen
aan de hand van enkele criteria. Ten eerste zijn ze atkomstig uit verschillende
sectoren van het milieurecht, zodat daarmee een zo compleet mogelijk beeld wordt
geschetst van de problemen bij de omzetting van milieurichtlijnen. Ten tweede zijn
ze redelijk gespreid in de tijd, waardoor verschillende trends in de wetgeving
bekeken konden worden. De politieke situatie varieert immers per periode, en
bovendien is er ook los daarvan een voortschrijdend inzicht in de vraag hoe
milieuproblemen het best kunnen worden aangepakt. Door deze verschillende
trends te onderzoeken, is het mogelijk om beter te vergelijken welke keuzes wel en
niet werken. Daarnaast zijn de gekozen richtlijnen erg belangrijk binnen hun
sector; het gaat hierbij daadwerkelijk om de essentie van het Europese milieurecht.
Ten slotte waren het richtlijnen die opvallend vaak voorkwamen in de jurispruden-
tieoverzichten. Kennelijk waren er dus behoorlijk veel problemen met de omzetting
en interpretatie van deze richtlijnen.

Als controle wilde ik deze richtlijnen vergelijken met een aantal milieurichtlijnen
die niet of nauwelijks tot omzettingsproblemen leidden. Dit bleek echter moeilijk
uitvoerbaar. Bij vrijwel alle grote milieurichtlijnen is er namelijk sprake van
problemen bij de omzetting. Met name bij gedelegeerde technische richtlijnen van
de Commissie gaat de omzetting goed. Dit soort richtlijnen is echter niet te verge-
lijken met bijvoorbeeld de MER- of de Habitatrichtlijn, omdat ze een veel beperk-
tere reikwijdte hebben en slechts technische details regelen.

Ik heb geen eigen statistisch onderzoek gedaan naar de omzetting van richtlijnen,
maar maak wel gebruik van statistische gegevens uit onderzoeken van anderen.
Met name de artikelen van Krdmer zijn een belangrijke bron, maar ook de statisti-
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sche gegevens uit verslagen van de Commissie en het Hof van Justitie."* Mijn
onderzoek is hoofdzakelijk juridisch van aard, terwijl veel andere onderzoeken op
dit terrein een meer bestuurskundige insteek hebben. '

De jurisprudentie van het Hof van Justitie is een belangrijke bron voor mijn
onderzoek. Naast de veroordelende rol in inbreukprocedures heeft het Hof van
Justitie ook een belangrijke rol in de uitleg van richtlijnen. Als de nationale rechter
vragen heeft over bijvoorbeeld de uitleg of reikwijdte van een richtlijnbepaling,
kan hij een prejudiciéle vraag op grond van art. 267 VWEU (art. 234 EG) voorleg-
gen aan het Hof. Het antwoord kan hij vervolgens benutten in de beslissing in de
nationale procedure.

Derechtspraak van het Hof van Justitie, zowel in inbreukprocedures als bij prejudi-
ciéle vragen, is een belangrijke informatiebron over de problemen die zich voor-
doen bij de omzetting van richtlijnen in nationaal recht. Documenten uit de voor-
fase van inbreukprocedures zijn minder goed toegankelijk. Via internet kan
achterhaald worden met welke zaken de Commissie bezig is.'® Hierbij wordt het
onderwerp echter slechts zeer summier aangeduid. De inhoud van de procedure
wordt niet openbaar gemaakt. Pas als een zaak aanhangig wordt gemaakt bij het
Hof, is dit terug te vinden in het Publicatieblad, dat eens in de twee weken een
nummer uitbrengt met uitspraken van het Hof en een korte omschrijving van
aanhangig gemaakte zaken. Bij prejudiciéle procedures worden de gestelde vragen
weergegeven, terwijl bij inbreukprocedures zowel de eis van de Commissie als de
voornaamste argumenten worden gepubliceerd.

Om na te kunnen gaan welke implementatieproblemen zijn terug te voeren op de
richtlijnen zelf, is het uiteraard onvoldoende om slechts de Nederlandse implemen-
tatieproblemen te bestuderen. Daarmee wordt immers niet overtuigend aangetoond
dat de oorzaak van de problemen gelegen is in de richtlijn en niet in de nationale
situatie. Binnen het bestek van dit onderzoek was het niet zinvol om van een tiental
representatieve milieurichtlijnen in alle 27 lidstaten na te gaan welke implementa-
tieproblemen zich daar voordoen. Een dergelijk onderzoek zou dan beperkt moeten
blijven tot kwantitatieve aspecten. Zonder voldoende inzicht in de nationale situatie
kunnen daar echter geen verantwoorde conclusies uit getrokken worden. Mijn
onderzoek is daarom beperkt tot drie lidstaten, om wel de nodige diepgang te
kunnen bereiken. In eerste instantie ben ik aan de hand van jurisprudentie nagegaan

14 Kramer 1995, 1998, 2000, 2002 en 2004. Naar de verslagen van de Commissie en het Hof
wordt verwezen wanneer ik die gegevens gebruik.

15 Mastenbroek 2003, Kaeding 2008 en Borzel 2003.

16 Via <http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgb/droit_com/index_en.htm>.
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welke implementatieproblemen er zoal kunnen optreden. Daarna heb ik onderzocht
of'deze problemen in Nederland, Duitsland en Denemarken voorkomen. Als dat het
geval is, ga ik ervan uit dat het meer een Europees dan een nationaal probleem is.
Voor het rechtsvergelijkende onderzoek heb ik gesprekken gevoerd met Duitse en
Deense wetenschappers over hun visie op de door mij geconstateerde problemen.
Tevens heb ik de belangrijkste literatuur uit die landen over de onderzochte
richtlijnen en de omzetting daarvan bestudeerd.

Ik heb ervoor gekozen om Duitsland in het onderzoek te betrekken vanwege de
federale structuur. Daardoor zouden andere implementatieproblemen kunnen
ontstaan dan in niet-federale landen, zodat het een aanvulling is op de situatie in
Nederland. Bovendien blijkt uit gegevens over inbreukprocedures in milieuzaken
dat de Commissie relatief veel procedures tegen Duitsland aanspant.'” Hoewel
Belgié en Itali€ nog hoger scoren worden, heb ik in mijn onderzoek voor Duitsland
gekozen. In dat land vindt in de juridische literatuur veel discussie plaats over
milieunormen. Bovendien zijn de inbreukprocedures vaker inhoudelijk van aard,
terwijl de procedures tegen Belgi€ en Itali€ juist vaak betrekking hebben op niet-
implementatie in het hele land of enkele gewesten.

Denemarken heb ik gekozen vanwege de goede reputatie op het gebied van
implementatie, vooral bij milieurichtlijnen. Er zijn nauwelijks inbreukprocedures
tegen Denemarken op milieugebied. Op basis hiervan kan, wanneer Denemarken
problemen heeft met de implementatie van een richtlijn, eerder aangenomen
worden dat er een verband is met kenmerken van die richtlijn zelf. In sommige
andere lidstaten heeft de implementatie van milieurichtlijnen minder prioriteit en
ontstaan er daardoor eerder implementatieproblemen. De kans is dan echter groot
dat die verband houden met gebrek aan prioriteit om tijdig en correct om te zetten
en niet zozeer met de kwaliteit van de richtlijnen zelf. Om deze reden heb ik mijn
onderzoek beperkt tot lidstaten die over het algemeen geacht worden voorlopers
te zijn op milieugebied. De in 2004 en 2007 toegetreden lidstaten heb ik buiten
beschouwing gelaten, omdat er met betrekking tot deze lidstaten op dit moment
nog weinig jurisprudentie beschikbaar is, terwijl dit voor mijn onderzoek een
belangrijke bron is. Bovendien hadden deze landen over het algemeen weinig
‘eigen’ milieurecht. Daardoor hebben zij veelal de Europese richtlijnen gebruikt
als basis voor hun nationale milieurecht in plaats van deze richtlijnen in te passen
in bestaand recht. Ook hierbij kunnen zich problemen voordoen, maar dit is
moeilijk te vergelijken met de situatie in oudere lidstaten met een langere en eigen

17 Zie Kramer 2004, p. 116.
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traditie in milieuwetgeving. Deze problemen zouden apart onderzocht moeten
worden.

Hoewel de drie onderzochte lidstaten op het eerste gezicht veel overeenkomsten
lijken te hebben, zijn er voldoende onderlinge verschillen. Duitsland heeft een
federaal systeem, terwijl Denemarken en Nederland meer een eenheidsstaat zijn.
Denemarken en Duitsland hebben een tamelijk sectoraal systeem in het milieu-
recht, terwijl het Nederlandse milieurecht meer geintegreerd is. Verder zijn er tegen
Duitsland relatief veel inbreukprocedures op milieugebied, is Nederland een
middenmoter en is het aantal inbreukprocedures tegen Denemarken opvallend
gering. Deze verschillen maken de vergelijking tussen de lidstaten interessant en
relevant.

1.4 RELEVANTIE VAN HET ONDERZOEK

Onjuiste omzetting kan tot gevolg hebben dat de beoogde milicudoelen niet of pas
later bereikt kunnen worden. Naast nadelige gevolgen voor het milieu hebben de
implementatieproblemen ook economische gevolgen. Milieurichtlijnen hebben
vaak tot doel een vorm van minimumharmonisatie tot stand te brengen. Lidstaten
worden dan verplicht grenzen te stellen aan bijvoorbeeld emissies, of een minimale
milieukwaliteit te bereiken. Onjuiste omzetting of soepelere toepassing van deze
regels kan leiden tot concurrentievervalsing, aangezien concurrenten in andere
lidstaten wel aan de afgesproken eisen moeten voldoen en daarvoor vaak meer
kosten zullen moeten maken. Op basis van art. 193 VWEU (art. 176 EG) mogen
lidstaten overigens in principe wel strengere milieueisen stellen.

Ook de rechtsonzekerheid die onjuiste omzetting met zich brengt, kan leiden tot
economische schade. Als de omzettingswetgeving onduidelijk is en er onzekerheid
bestaat over de vraag of de richtlijn directe werking heeft of de nationale wetgeving
richtlijnconform moet worden uitgelegd, kan dat onduidelijkheid creéren over de
vraag aan welke verplichtingen een bedrijf moet voldoen. Die onzekerheid kan
bijvoorbeeld aan bedrijfsuitbreiding in de weg staan. De nationale rechter kan bij
onduidelijkheid over bijvoorbeeld de reikwijdte van of instrumenten uit een
richtlijn prejudiciéle vragen voorleggen aan het Hof van Justitie. Vanwege de lange
duur van deze procedures zijn rechters daar echter niet altijd snel toe geneigd. Het
leidt namelijk tot grote vertraging in de procedure, terwijl ook vergelijkbare zaken
stilgelegd moeten worden in afwachting van een uitspraak.

Voor de effectiviteit van het Europese recht, ter bescherming van het milieu en om
oneerlijke concurrentie te voorkomen, is het van belang dat milieurichtlijnen
correct worden omgezet. Bij de omzetting is men echter afthankelijk van de tekst
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van de richtlijn. Op Europees niveau is dan al een aantal belangrijke keuzes
gemaakt. In dit onderzoek ga ik na of er een verband is tussen de keuzes die bij de
totstandkoming van de richtlijn zijn gemaakt en de problemen die de lidstaten
ondervinden bij de omzetting. Als er oorzaken zijn voor omzettingsproblemen in
de richtlijn zelf, is het immers effectiever om in de toekomst andere keuzes te
maken bij het opstellen van een richtlijn, dan om alle lidstaten afzonderlijk een
oplossing te laten bedenken voor de problemen waar de richtlijn hen voor stelt.
Bij implementatie zijn in hoofdzaak twee partijen betrokken: de EU (via de
Commissie, de Raad en het Europees Parlement) als vaststeller van de richtlijnen
en de lidstaten die deze moeten implementeren. Naar het proces van implementatie
zijn verschillende onderzoeken gedaan.'® Daarbij gaat het meestal om de vraag
waarom sommige landen veel minder problemen hebben met de deadlines dan
andere landen. Daarbij wordt echter meestal de richtlijn min of meer als een
gegeven beschouwd, hoewel er ook wel aandacht wordt besteed aan de rol van
nationale ambtenaren bij de onderhandelingen. Ik begin nu het onderzoek juist aan
de andere kant: zijn er bepaalde kenmerken van richtlijnen die steevast tot omzet-
tingsproblemen leiden? Als we dat kunnen vaststellen, kan daarmee rekening
worden gehouden bij toekomstige richtlijnen, zodat die beter om te zetten zijn.
Ook zijn er onderzoeken gedaan waarbij de nadruk lag op de kwaliteit van EU-
regelgeving en de rol van het wetgevingsproces daarbij."” Dat is echter een breder
uitgangspunt. De implementeerbaarheid is immers slechts een aspect van de
kwaliteit van richtlijnen. Kaeding heeft voor transportrichtlijnen het verband tussen
bepaalde nationale en Europese factoren en het ontstaan van vertraging in de
implementatie onderzocht.”’ Zijn onderzoek is meer bestuurskundig van aard en
bevat uitgebreide statistische analyses.

De mensen die ik gesproken heb in het kader van mijn onderzoek waren over het
algemeen bijzonder geinteresseerd in mijn onderzoeksvragen, maar hadden meestal
nog niet eerder vanuit dit oogpunt over het implementatieprobleem nagedacht. De
Raad van State beschouwt de richtlijn over het algemeen als een gegeven bij de
wetgevingsadvisering. De regering vraagt ook zelden om advies over een ontwerp-
richtlijn, hoewel zij dit op grond van art. 15 lid 2 Wet RvS wel kan.

18 Steunenberg & Voermans 2005 hebben een onderzoek gedaan naar de implementatie in
verschillende lidstaten. CTW 1990 en Bekkers e.a. 1993 hebben specifiek betrekking op de
Nederlandse situatie. Veltkamp 1998 gaat ook over het nationale implementatieproces, maar
dan toegespitst op milieurichtlijnen. Zie ook VROM-Raad 2008.

19 Bijvoorbeeld Werkgroep Koopmans 1995, Bracke 1996 en Voermans e.a. 2000.

20 Kaeding 2008.
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Een systematisch onderzoek van implementatieproblemen bij milieurichtlijnen,
waarbij gezocht wordt naar oorzaken in de kenmerken van de richtlijnen zelf, is
niet eerder uitgevoerd. Naar mijn mening kan dat een nuttige bijdrage leveren aan
de correcte omzetting van milieurichtlijnen in de toekomst en aan een beter
werkend en effectief EG-recht. Bovendien komt het de geloofwaardigheid van de
EG als geheel ten goede als de wetgeving beter uitvoerbaar is.

1.5 AFBAKENING

Het doel van dit onderzoek is het vinden van een verband tussen kenmerken van
milieurichtlijnen en implementatieproblemen. Voor de beperking tot richtlijnen is
gekozen omdat hierbij de meest interessante omzettingsproblemen optreden. Ook
voor verordeningen moeten er meestal enkele maatregelen genomen worden om
deze goed te laten werken binnen de nationale rechtsorde, zoals de aanwijzing van
het bevoegd gezag, het vaststellen van sancties en een controle op de verenigbaar-
heid met de bestaande regelgeving. De echte wetgevingsproblemen doen zich
echter juist bij richtlijnen voor. Het onderzoek is beperkt tot richtlijnen op milieu-
gebied omdat op dit terrein veel met richtlijnen gewerkt wordt en er een uitgebreide
verzameling jurisprudentie is. Juist de omzetting van enkele milieurichtlijnen®! is
dan ook in het verleden zeer problematisch gebleken; denk daarbij bijvoorbeeld
aan de Vogelrichtlijn, de Zwemwaterrichtlijn en de MER-richtlijn.”* De keuze voor
milieurichtlijnen impliceert dat dit onderzoek beperkt blijft tot de eerste pijler van
de EU (voorheen het EG-Verdrag). Ook in de derde pijler (titel VI van het voorma-
lige EU-Verdrag, politiéle en justiti€le samenwerking in strafzaken) konden soms
milieuregels worden vastgesteld, met name over de strafrechtelijke aanpak van
overtredingen, maar dit gebeurde dan in de vorm van kaderbesluiten. Milieurichtlij-
nen komen echter slechts voor in de eerste pijler. Uit jurisprudentie van het Hof is
bovendien inmiddels gebleken dat in ieder geval bij milieubescherming het voor-
schrijven van strafrechtelijke sancties op Europees niveau in richtlijnen moet
gebeuren. Alleen voor het voorschrijven van de hoogte van dergelijke sancties
moet een kaderbesluit worden gebruikt.?

Dit onderzoek richt zich op oorzaken op Europees niveau voor implementatiepro-
blemen. Daarbij gaat het om kenmerken als het soort voorschriften, de structuur

21 Zie voor een afbakening van dit begrip verderop in deze paragraaf.

22 Dinan 2000, p. 273.

23 Zaak C-176/03, Commissie / Raad en zaak C-440/05, Commissie / Raad. Zie hierover ook
Essens 2008.
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van de richtlijn en de vaagheid van verplichtingen. Oorzaken op nationaal niveau,
zoals langdurige wetgevingsprocedures of omzetting door decentrale overheden in
plaats van de centrale overheid, blijven in principe buiten beschouwing. Het zal
echter niet altijd mogelijk zijn een strikt onderscheid te maken tussen nationale en
Europese oorzaken. In veel gevallen ontstaan implementatieproblemen door een
samenloop van omstandigheden.

Veel uitspraken van het Hof van Justitie hebben betrekking op het niet of niet tijdig
omzetten van richtlijnen. Naar deze uitspraken wordt verwezen in hoofdstuk 3 bij
de bespreking van de jurisprudentie over de onderzochte richtlijnen. Vaak zijn dit
echter korte arresten, want de enkele constatering van de niet-omzetting of termijn-
overschrijding is voldoende voor een veroordeling. De reden van deze omzettings-
gebreken is moeilijk te achterhalen. Arresten over onjuiste omzetting bevatten
daarover meer informatie. In die gevallen is er immers een verschil van mening
tussen de Europese Commissie en de lidstaat over de verplichtingen uit de richtlijn
en moet het of van Justitie hierover beslissen. De nadruk van mijn onderzoek ligt
daarom op de onjuiste omzetting van richtlijnen en minder op het niet of niet tijdig
omzetten van richtlijnen.

De insteek van mijn onderzoek is hoofdzakelijk de omzetting van milieurichtlijnen
in nationale wetgeving. Dit kan echter niet volledig losgekoppeld worden van de
toepassing en handhaving. De meest eenvoudige manier om richtlijnen correct om
te zetten zou immers zijn om de bepalingen letterlijk over te nemen in het nationale
recht. Als een onduidelijke definitie letterlijk wordt overgenomen in nationaal
recht, is deze in ieder geval juist omgezet. Bij de toepassing in de praktijk zullen
dan echter alsnog interpretatieproblemen ontstaan. Een alternatiefis een aanpassing
van de regels om beter aan te sluiten bij de nationale context. Hierbij bestaat echter
het risico dat deze aanpassing in strijd is met de richtlijn. Bovendien zijn proble-
men bij de toepassing ook niet uit te sluiten. Het letterlijk overnemen van richtlij-
nen of definities daaruit in nationale wetgeving beschouw ik niet als een oplossing
voor het implementatieprobleem in brede zin, hoewel het omzettingsprobleem op
zich ermee wel kan worden verholpen.** In het kader van dit onderzoek, waarin ik
zoek naar een verband tussen kenmerken van milieurichtlijnen en problemen bij
de omzetting ervan in nationaal recht, was echter geen ruimte voor een onderzoek
naar de daadwerkelijke toepassing van de nationale regels. Daarnaast is ook de
vraag van belang in hoeverre het doel van de richtlijn, in dit onderzoek in principe
milieubescherming, gehaald wordt. Ook hiervoor ontbraken mij de tijd en de

24 Prechal 2005, p. 32.
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geschikte onderzoeksmethoden. Hierdoor is het op basis van mijn onderzoek niet
mogelijk om wetenschappelijk onderbouwde uitspraken te doen op dit punt, maar
waar mogelijk neem ik wel enkele observaties op.

Hoewel bij het onderzoek naar de omzetting van enkele milieurichtlijnen deze
richtlijnen uiteraard als vaststaand gegeven zijn beschouwd, is het niet mogelijk het
implementatievraagstuk geheel los te zien van de fase van totstandkoming van een
richtlijn. Lidstaten zijn immers via de Raad zelf betrokken bij de onderhandelingen
en als het goed is worden er in die fase ook al voorbereidingen getroffen op het
betrokken ministerie voor de implementatie. Het is dus onjuist om te stellen dat de
regelgeving uit Brussel komt, en dat het ‘de schuld is van Brussel’ als richtlijnen
zeer moeilijk om te zetten blijken te zijn. Daar was elke lidstaat immers zelf bij. De
aanbevelingen voor de communautaire wetgever zijn dus ook gericht aan de
lidstaten. Zij moeten mogelijke knelpunten bij de omzetting eerder voorzien, zodat
het voorstel nog aangepast kan worden.

1.6 BEGRIPSBEPALING
1.6.1 De richtlijn

De richtlijn is één van de vijf rechtsinstrumenten die genoemd worden in art. 288
VWEU (art. 249 EG), naast de verordening, de beschikking, de aanbeveling en het
advies. De omschrijving van de richtlijn luidt als volgt: ‘Een richtlijn is verbindend
ten aanzien van het te bereiken resultaat voor elke lidstaat waarvoor zij bestemd is,
doch aan de nationale instanties wordt de bevoegdheid gelaten vorm en middelen
te kiezen.’

Uit deze definitie zijn twee belangrijke elementen af te leiden. Ten eerste is een
richtlijn alleen verbindend voor de lidstaten, dit in tegenstelling tot de andere
instrumenten. Een verordening is verbindend voor een ieder, een beschikking
alleen voor degenen tot wie zij uitdrukkelijk is gericht. Aanbevelingen en adviezen
zijn niet verbindend. Particulieren worden in principe niet gebonden door de
richtlijn zelf, maar slechts door de nationale omzettingswetgeving. Ten tweede is
alleen het resultaat van de richtlijn verbindend, maar zijn vorm en middelen vrij.
Dit betekent dat lidstaten richtlijnen dienen om te zetten in nationale wetgeving,
waarbij de inhoud wordt voorgeschreven door de richtlijn, maar de lidstaat een
zekere vrijheid heeft om de vorm en middelen voor de nationale wetgeving te
kiezen. Deze vrijheid voor lidstaten om vorm en middelen te kiezen heeft ook
gevolgen voor de inwerkingtreding van richtlijnen. Net als bij verordeningen bevat
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een richtlijn de datum waarop deze in werking treedt. Indien deze datum ontbreekt,
treedt een richtlijn in werking op de twintigste dag na de bekendmaking van de
richtlijn in het Publicatieblad (art. 297 VWEU, art. 254 EG). Dit geeft lidstaten
echter uiteraard onvoldoende tijd om de richtlijn om te zetten in nationale wetge-
ving. Daarom bevat een richtlijn in een van de laatste artikelen een aparte termijn
waarbinnen de lidstaten de gelegenheid krijgen ‘de nodige wettelijke en bestuurs-
rechtelijke maatregelen in werking te doen treden om aan de richtlijn te voldoen’.”
Deze termijn varieert, maar is meestal tussen de 18 en 24 maanden. Hoewel de
richtlijn dus al eerder in werking is getreden, krijgt die pas zijn volle effect door de
omzettingsmaatregelen van de lidstaten, die later genomen worden.

De verplichting om een richtlijn om te zetten in nationale wetgeving vloeit voort
uit art. 288 VWEU (art. 249 EG) en de opdracht in de richtlijn zelf, in samenhang
met het beginsel van Gemeenschapstrouw uit art. 4 l1id 3 VEU (art. 10 EG). Dat
beginsel verplicht de lidstaten onder andere om alle algemene en bijzondere
maatregelen te nemen om de nakoming van de uit richtlijnen voortvloeiende
verplichtingen te verzekeren.

Doordat richtlijnen moeten worden omgezet in nationaal recht en de lidstaten
daarbij over een zekere mate van vrijheid beschikken, zijn ze met name geschikt
om het nationale recht enigszins te harmoniseren, zonder dat er een noodzaak is dat
overal precies dezelfde regels gelden.”® Als wel overal dezelfde regels nodig zijn,
is de verordening geschikter, omdat die rechtstreeks doorwerkt in de lidstaten.
Door het gebruik van de richtlijn kan een gemeenschappelijk doel bereikt worden,
terwijl de lidstaten daarvoor wel hun eigen wetgevingssysteem kunnen benutten.
Dit is in overeenstemming met het evenredigheidsbeginsel van art. 5 lid 4 VEU
(art. 5, derde alinea, EG): ‘Krachtens het evenredigheidsbeginsel gaan de inhoud
en de vorm van het optreden van de Unie niet verder dan wat nodig is om de
doelstellingen van de Verdragen te verwezenlijken.’” Dit betekent dat regels van de
EG de lidstaten zo veel mogelijk vrijheid in de uitvoering moeten laten. Als een
richtlijn voldoende is om het doel te bereiken, verdient deze dus, vanwege de
vrijheid die zij laat aan lidstaten, de voorkeur boven een verordening.”’ Bovendien
is het vaak praktischer om de concrete uitvoering aan de lidstaten over te laten,
aangezien die de regels kunnen toespitsen op de specifieke nationale situatie. De

25 InRichtlijn 76/464 over lozingen in het aquatisch milieu is deze bepaling kennelijk verge-
ten.

26 Prechal 2005, p. 3, Craig & De Btirca 2008, p. 85.

27 Zie ook het Protocol betreffende de toepassing van het subsidiariteits- en het evenredig-
heidsbeginsel bij het Verdrag van Amsterdam, punt 6.
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verschillen tussen de 27 lidstaten zijn immers zo groot, dat het lastig kan zijn om
overal met precies dezelfde regels te moeten werken.

Het verschil tussen richtlijnen en verordeningen vervaagt soms. Sommige richtlij-
nen zijn zeer gedetailleerd, waardoor de vrijheid van lidstaten bij de omzetting in
feite illusoir wordt. Bij verordeningen moeten daarentegen soms juist nog allerlei
uitvoeringsregelingen op nationaal niveau worden vastgesteld. Na kritiek hierop
in de literatuur®® zijn nu ook de Europese instellingen van mening dat dit geen
goede ontwikkeling is. In het Interinstitutioneel Akkoord ‘Beter wetgeven’ wordt
aandacht voor dit punt gevraagd.” Ook in de Gemeenschappelijke praktische
handleiding voor de opstelling van communautaire wetteksten (een soort Europese
Aanwijzingen voor de regelgeving) is opgenomen dat als richtlijnbepalingen te
gedetailleerd zijn en onvoldoende beoordelingsruimte laten aan de lidstaten, een
verordening het aangewezen instrument is.”” Hoewel een richtlijn soms inhoudelijk
zeer gedetailleerd kan zijn en op onderdelen geen ruimte hoeft te laten aan de
lidstaten voor beoordelingsvrijheid,” is men het er in de literatuur over eens dat
een richtlijn als geheel altijd enige ruimte dient te laten om deze in te passen in de
nationale context.”

1.6.2 Milieurichtlijnen

Het Europese milieurecht is breder dan wat in Nederland onder ‘milieurecht’ wordt
verstaan en komt eerder overeen met het begrip ‘omgevingsrecht’. Waterrecht,
natuurbeschermingsrecht en ook ruimtelijke ordening (voor zover er Europese
maatregelen op dat gebied worden genomen) vallen hier ook onder.

Om het begrip ‘milieurichtlijn’ te kunnen afbakenen heb ik gebruik gemaakt van
formele en materi€le criteria. In de eerste plaats worden voor dit onderzoek alle
richtlijnen die gebaseerd zijn op de milieutitel van het Werkingsverdrag (met als
rechtsbasis art. 192 VWEU, art. 175 EG of art. 130S EEG) beschouwd als milieu-
richtlijnen. In het Europese recht wordt geen onderscheid gemaakt tussen milieu-
recht en natuurbeschermingsrecht. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de considerans van

28 Zie o.a. Prechal 2005, p. 15 en Kapteyn & VerLoren van Themaat 2003, p. 239.
29 Interinstitutioneel Akkoord ‘Beter wetgeven’, PbEG 2003, C 321, p. 2, punt 13.
30 Gemeenschappelijke praktische handleiding, richtsnoer 2.2.2.

31 Zaak 38/77, Enka,r.0. 16 en 17.

32 Zie o.a. Prechal 2005, p. 15 en Kapteyn & VerLoren van Themaat 2003, p. 239.
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het Besluit van de Raad van 25 oktober 1993 betreffende de sluiting van het
Verdrag inzake biologische diversiteit:

‘Overwegende dat de bescherming van het milieu volgens artikel 130 R van het Verdrag
[thans art. 191 VWEU, BB] een van de doelstellingen van de Gemeenschap is en dat het
behoud van de natuur en de biologische diversiteit daar ook onder valt;’*

Richtlijnen met als doel de bescherming van de natuur vallen voor dit onderzoek
dus ook onder het begrip ‘milieurichtlijn’. Ook waterrichtlijnen maken deel uit van
het Europese milieurecht.

Ook voor 1986, toen de milieutitel in het EG-Verdrag werd opgenomen, werden
er al milieurichtlijnen vastgesteld, en nadien werd evenmin altijd van de specifieke
rechtsbasis voor milieu gebruikgemaakt. Met name art. 114 en 115 VWEU (resp.
art. 95 en art. 94 EG) zijn ook regelmatig voor milieurichtlijnen gebruikt. In deze
gevallen was een inhoudelijk criterium nodig om vast te kunnen stellen of sprake
is van een milieurichtlijn. Hierbij is met name gebruikgemaakt van de preambule.
Als uit de preambule blijkt dat milieubescherming het hoofddoel van de richtlijn
is, of ten minste gelijkwaardig is aan het andere doel, heb ik die richtlijn als
milieurichtlijn gekwalificeerd. De keuzes die hierbij gemaakt moesten worden
verklaren waarom in artikelen en statistieken niet altijd dezelfde aantallen milieu-
richtlijnen genoemd worden. Er is geen strakke grens te bepalen. Richtlijnen die
gebaseerd zijn op het Euratom-Verdrag (met name over bescherming tegen stra-
ling) worden soms meegenomen in statistiecken en boeken over milieurichtlijnen.
Voor dit onderzoek laat ik ze echter buiten beschouwing, omdat het een duidelijk
afgebakende groep is die niet op het EG-Verdrag is gebaseerd.

Het begrip ‘milieurichtlijn’ is niet eenduidig. Door verschillende auteurs kan het
verschillend worden geinterpreteerd. Waar ik in dit onderzoek cijfers presenteer,
zijn die meestal ontleend aan onderzoek van anderen. Daarbij ben ik afhankelijk
van keuzes die die anderen gemaakt hebben. Getallen uit verschillende tabellen zijn
daarom niet altijd goed te vergelijken, omdat de groep richtlijnen kan verschillen.
De cijfers uit de onderzoeken van Krdmer kunnen op een andere manier tot stand
gekomen zijn dan de statistieken van de Commissie over milieurecht. Het Hof van
Justitie gebruikt de categorie ‘milieu en consumenten’, waarbij consumentenzaken
niet over milieurecht gaan en sommige milieurichtlijnen bijvoorbeeld in de catego-
rie ‘harmonisatie’ kunnen vallen. De gepresenteerde cijfers kunnen dus een

33 Besluit 93/626.
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indicatie bieden van de stand van zaken, maar moeten wel met voorzichtigheid
gehanteerd worden. Uiteraard wordt steeds verwezen naar de bronnen van de
cijfers.

1.6.3 Implementatie en omzetting

Implementatie is een breed begrip. In feite kunnen alle handelingen om te voldoen
aan verplichtingen die uit het gemeenschapsrecht voortvloeien, hieronder worden
geschaard.”® Implementatie is onder te verdelen in vier fasen: de omzetting in het
nationale recht, de operationalisering (waaronder het aanwijzen van bevoegde
instanties, procedurele maatregelen en maatregelen betreffende de handhaving
vallen), de toepassing van de regels in concrete gevallen, en de handhaving.** De
derde en vierde fase blijven in dit onderzoek in beginsel buiten beschouwing,
aangezien het in mijn onderzoek hoofdzakelijk gaat om de problemen met de
omzetting van richtlijnen in nationale wet- en regelgeving. De nadruk zal dus
liggen op de eerste twee fases, die door Prechal overigens ook als een geheel
gezien worden onder de noemer transposition.*® In dit onderzoek zal ik dat proces
aanduiden met de term ‘omzetting’ of ‘implementatie’.

1.6.4 Implementatieproblemen

Er is sprake van een implementatieprobleem als een richtlijn niet op tijd (dus niet
voor het verstrijken van de in de richtlijn genoemde implementatietermijn), niet
volledig of onjuist is omgezet in nationale wetgeving. In de cijfers van de Commis-
sie worden drie categorieén inbreukprocedures onderscheiden: het niet mededelen
van omzettingsmaatregelen (meestal betekent dit dat die maatregelen niet tijdig zijn
genomen), onjuiste omzetting (dit omvat zowel onjuiste als onvolledige omzetting)
en horizontale onjuiste toepassing (hierbij kan de wetgeving wel correct zijn, maar
wordt deze in een concreet geval niet toegepast; ook het niet maken van plannen
of aanwijzen van gebieden als een richtlijn daartoe verplicht, valt hieronder). Alle
drie deze vormen vallen onder de noemer niet-nakoming van de verplichtingen die
de richtlijn oplegt. De nadruk zal in dit onderzoek echter liggen op onjuiste omzet-
ting. Dit is in het bovenstaande reeds toegelicht.

34 Jans e.a. 2002, p. 32.
35 Jans e.a. 2002, p. 32-38.
36 Prechal 2005, p. 5-6.
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De jurisprudentie van het Hof van Justitie is de voornaamste bron voor het vaststel-
len van implementatieproblemen in dit onderzoek. Daarnaast is literatuur en in een
enkel geval nationale jurisprudentie gebruikt als aanvullende bron.

1.7 OPZET VAN HET BOEK

In hoofdstuk 2 geef ik een kort overzicht van de ontwikkeling van het Europese
milieurecht, de verschillende deelterreinen en de instrumenten die hierin gebruikt
worden. Deze beschrijving is nodig ter onderbouwing van de selectie van richtlij-
nen voor het verdere onderzoek. Bovendien is een overzicht van de instrumenten
van belang omdat deze in de volgende hoofdstukken terugkomen. Het hoofdstuk
is ook zelfstandig te lezen als inleiding in het Europese milieurecht.

In hoofdstuk 3 ga ik meer in detail in op een tiental milieurichtlijnen en de proble-
men die zich bij de omzetting daarvan hebben voorgedaan. Hieruit leid ik enkele
algemene problemen af, die hun oorzaak hebben in de richtlijn zelf. Dit dient
vervolgens als basis voor het rechtsvergelijkende deel van mijn onderzoek. Ik ben
immers op zoek naar Europese oorzaken voor omzettingsproblemen. Daarvoor is
het noodzakelijk om na te gaan of in verschillende lidstaten dezelfde omzettings-
problemen voorkomen. Daarom onderzoek ik in hoofdstuk 4 of de in hoofdstuk 3
gevonden problemen zich in verschillende lidstaten voordoen. Ik heb me hierbij
beperkt tot Nederland, Duitsland en Denemarken.

Hoofdstuk 5 bevat een analyse van de problemen die in hoofdstuk 3 en 4 aan de
orde zijn gekomen. Daarbij ga ik na bij welke richtlijnen en in welke van de
onderzochte lidstaten de problemen zich voordoen.

Het Better regulation-programma van de Europese Commissie en enkele andere
initiatieven om de kwaliteit van de Europese (milieu)wetgeving te verbeteren,
komen aan de orde in hoofdstuk 6. Daarbij richt ik me vooral op de vraag in
hoeverre deze initiatieven een oplossing voor de door mij geconstateerde proble-
men kunnen bieden. Dit onderdeel is niet noodzakelijk voor de beantwoording van
de probleemstelling, maar plaatst het onderzoek in het perspectief van de actuele
ontwikkelingen op dit terrein.

In hoofdstuk 7 ten slotte trek ik conclusies uit het door mij verrichte onderzoek.
Daarnaast stel ik aanbevelingen op voor de Europese wetgever om te komen tot
beter om te zetten milieurichtlijnen.
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2 Inventarisatie van het Europese milieurecht

2.1 INLEIDING

Om dit onderzoek in het juiste perspectief te plaatsen is een goed inzicht in de
ontwikkeling en overzicht van de inhoud van het Europese milieurecht noodzake-
lijk. In dit hoofdstuk ga ik daarom in op de ontstaansgeschiedenis van het Europese
milieurecht, op de verschillende rechtsgrondslagen die gebruikt worden om
milieurichtlijnen vast te stellen, op de verschillende instrumenten die in die richtlij-
nen gebruikt worden en op de verschillende deelterreinen in het Europese milieu-
recht. De deelterreinen, instrumenten en rechtsgrondslagen komen terug in de
volgende hoofdstukken. Bovendien is een dergelijk actueel overzicht van het
Europese milieurecht niet beschikbaar in het Nederlands.'

In paragraaf 2.2 komen eerst de ontwikkeling van het Europese milieurecht en de
verhouding van milieurecht tot andere onderdelen van het Gemeenschapsrecht aan
de orde. In paragraaf2.3 besteed ik aandacht aan de verschillende deelterreinen van
het milieurecht, waarvoor Europese regels worden gesteld. Deze paragraaf geeft
een overzicht van de deelterreinen en de belangrijkste richtlijnen per terrein. In
paragraaf 2.4 komt de indeling die de Europese Unie zelf gebruikt in het Reperto-
rium aan de orde. Vervolgens probeer ik in paragraaf 2.5 de systematiek van de
Europese milieuwetgeving te doorgronden. Deze is van belang om de samenhang
en eventuele overlap tussen verschillende richtlijnen te begrijpen. Het al dan niet
aanwezig zijn van een goede systematiek in het Europese milieurecht kan een rol
spelen bij het ontstaan van implementatieproblemen. Als richtlijnen met elkaar in
tegenspraak zijn, geeft dit problemen bij de omzetting in nationaal recht. Paragraaf
2.6 gaat over de rechtsgrondslagen die voor milieurichtlijnen gebruikt worden en
de keuze daartussen. De verschillende soorten voorschriften die in milieurichtlijnen
gebruikt worden, komen in paragraaf 2.7 aan de orde. In paragraaf 2.8 besteed ik
aandacht aan het gebruik van ‘soft law’. Dit komt veelvuldig voor in het Europese
recht, maar de rol en status ervan is onduidelijk. Ik sluit het hoofdstuk af met een
samenvatting van de belangrijkste bevindingen uit dit hoofdstuk.

1 Wel kan worden verwezen naar Jans, Sevenster & Vedder 2000 voor een wat ouder over-
zicht in het Nederlands en naar Kramer 2003 en Jans & Vedder 2008 voor overzichten in
het Engels.
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De goed ingevoerde lezer kan ervoor kiezen om delen van dit hoofdstuk over te
slaan.

2.2 ONTWIKKELING VAN HET EUROPESE MILIEURECHT EN VERHOUDING
TOT ANDER GEMEENSCHAPSRECHT

Alvorens inhoudelijk in te gaan op de verschillende milieurichtlijnen, is het van
belang om kort een kader te schetsen van de historische ontwikkeling van het
Europese milieurecht. Die heeft namelijk invloed op de inhoud van — met name
oudere — milieurichtlijnen en op de keuze en de aard van de gebruikte instrumen-
ten.

Daarom geef ik in deze paragraaf in de eerste plaats een kort overzicht van de
ontwikkeling van het Europese milieurecht vanaf de oprichting van de EG tot
heden. Daarna besteed ik aandacht aan de gevolgen die het Verdrag van Lissabon
heeft voor richtlijnen en het Europese milieurecht en geef ik een overzicht van de
eerste Europese milieurichtlijnen. Vervolgens bespreek ik de invloed van het
internationale recht op het Europese milieurecht. Ten slotte komt de verhouding
tussen Europees milieurecht en vrij verkeer aan de orde.

2.2.1 Het Verdrag van Rome en de verdragswijzigingen

Tegenwoordig wordt het milieubeleid als een belangrijke bevoegdheid van de EU
gezien. Regels omtrent milieubescherming zijn nodig om een gezonde leefomge-
ving te kunnen garanderen naast de economische ontwikkeling die door de EU
gestimuleerd wordt. Voorkomen moet worden dat lidstaten gaan concurreren door
weinig milieueisen te stellen aan hun bedrijven. Bovendien laten veel vormen van
milieuvervuiling zich niet door landsgrenzen tegenhouden, zodat een aanpak op
Europees niveau efficiénter is dan een nationale aanpak. Veel van de nationale wet-
en regelgeving op milieugebied is dan ook in feite afkomstig uit of ten minste
beinvloed door Europese wetgeving.”> Uit een recent onderzoek van het Asser
Instituut blijkt dat ten minste 66% van de in Nederland geldende regelgeving op
het gebied van milieu door Europese regelgeving en rechtspraak is beinvloed.’ De

2 Ziebijvoorbeeld de Tockomstagenda Milieu, Kamerstukken 112005/06, 30 535, nr. 2, p. 15.
In de Nota Met recht verantwoordelijk! wordt zelfs geschat dat ongeveer 80% van de Ne-
derlandse milieuregelgeving van internationale of Europese herkomst is (Kamerstukken 11
2000/01, 27 664, nr. 2, p. 124).

3 Zie uitgebreider Asser Instituut 2007.
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uitkomst van dergelijke onderzoeken hangt af van de onderzoeksmethoden en
afbakening. Verschillende onderzoeken kunnen daardoor niet makkelijk vergeleken
worden.

Het oorspronkelijke EEG-Verdrag (het Verdrag van Rome uit 1957) bevatte nog
geen bepalingen over milieubescherming. De doelstellingen van de Gemeenschap
(art. 2 en 3 EEG) verwezen niet naar milieubescherming, en evenmin stonden er
specifieke bepalingen over het milieu in het Verdrag. In de praktijk werden echter
al vanaf de jaren zeventig regels vastgesteld met het oog op milieubescherming,
met name op basis van art. 100 EEG, het huidige art. 115 VWEU (art. 94 EG). Het
eerste milieuactieprogramma werd al in 1973 aanvaard.* Zie hierover uitgebreider
paragraaf 2.2.3.

Bij de Europese Akte uit 1986 werd milieubescherming voor het eerst in het
Verdrag erkend als een Gemeenschapsbevoegdheid. Er is een aparte titel over
milieubescherming toegevoegd aan het EG-Verdrag, art. 130R-130T EEG (thans
art. 191-193 VWEU, voorheen art. 174-176 EG). Vanaf dat moment zijn die
artikelen het meest gebruikt als rechtsbasis voor milieurichtlijnen. Besluiten op
grond van deze titel moesten met eenparigheid van stemmen worden genomen, na
raadpleging van het Europees Parlement. Ondanks de invoering van een specifieke
bevoegdheid op milieugebied, werden ook andere artikelen nog steeds gebruikt. Dit
werd ook mogelijk door de invoering van het integratiebeginsel (art. 130R lid 2,
tweede alinea, EEG, thans aangepast en verplaatst naar art. 11 VWEU (art. 6 EG)).
Dat beginsel houdt in dat ook in het beleid op andere terreinen rekening gehouden
moet worden met milieubescherming en vormt daarmee een rechtvaardiging voor
het aannemen van maatregelen ter bescherming van het milieu op basis van
bijvoorbeeld de artikelen over de harmonisatie van de interne markt. Ook werd na
art. 100 EEG een nieuw artikel over harmonisatie ingevoegd, art. 100A EEG (thans
art. 114 VWEU, voorheen art. 95 EG). Dat artikel zag specifiek op het tot stand
brengen van een interne markt voor goederen, diensten, personen en kapitaal. Na
de inwerkingtreding van de Europese Akte in 1987 zijn er geen milieurichtlijnen
meer aangenomen op basis van art. 100 EEG, hoewel sommige auteurs verwacht-
ten dat dat nog steeds zou kunnen gebeuren.’ Art. 100A EEG werd wel intensief
gebruikt voor het vaststellen van milieurichtlijnen. Dit had waarschijnlijk voor een

4  Verklaring van de Raad van de Europese Gemeenschappen en van de Vertegenwoordigers
van de Regeringen der Lidstaten, in het kader van de Raad bijeen op 22 november 1973
betreffende een actieprogramma van de Europese Gemeenschappen inzake het milieu, PhoEG
1973, C 112/1.

5 Zie bijvoorbeeld Jans 1988, p. 172.
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deel te maken met de besluitvormingsprocedure. Op grond van art. 100A EEG
konden besluiten namelijk met gekwalificeerde meerderheid van stemmen, in
samenwerking met het Europees Parlement, genomen worden, terwijl bij art. 100
EEG en bij art. 130S EEG unanimiteit vereist was. Bovendien bevatte art. 100A
EEG in lid 3 een verwijzing naar milieubescherming, waardoor het logischer was
milieurichtlijnen op dat artikel te baseren dan op art. 100 EEG.

Opvallend is dat de EEG bij de inwerkingtreding van de Europese Akte, waarbij
voor het eerst specifieke bevoegdheden op milieuterrein werden toegekend aan de
Gemeenschap, al toe was aan het Vierde Milieuactieprogramma.® Dit toont nog-
maals aan dat milieubescherming als een doelstelling van de Gemeenschap be-
schouwd werd, ruim voordat de EG formele bevoegdheden kreeg op dat terrein. De
materiéle gevolgen van de Europese Akte zijn dan ook beperkt, aangezien het
EEG-Verdrag daarvoor ook al voldoende mogelijkheden bevatte om milieumaatre-
gelen te nemen en de besluitvormingsprocedures niet fundamenteel zijn veranderd.
Belangrijker dan dat is echter dat milieubescherming een duidelijke, zelfstandige
plaats kreeg toebedeeld in het Verdrag en het belang ervan daarmee werd bena-
drukt.’

Door het Verdrag van Maastricht (1992) kreeg milieubescherming ook een plaats
in de artikelen 2 en 3 EG over de doelstellingen van de Gemeenschap (thans art.
31id 3 VEU en art. 4 lid 2 sub e VWEU). Bovendien konden de meeste besluiten
op basis van art. 130S EEG (thans art. 191 VWEU, voorheen art. 175 EG) via de
samenwerkingsprocedure (art. 252 EG, vervallen na het Verdrag van Lissabon)
genomen worden. Hierdoor was in de Raad geen eenparigheid meer vereist, maar
volstond een gekwalificeerde meerderheid. Besluiten op basis van art. 100A EEG
konden na het Verdrag van Maastricht via de codecisieprocedure (art. 251 EG,
thans de ‘gewone wetgevingsprocedure’ van art. 294 VWEU) worden genomen,
waarbij de Raad ook met gekwalificeerde meerderheid besluit. Door de geringe
verschillen in de besluitvormingsprocedures tussen art. 100A en art. 130S EEG
verdween een reden om milieurichtlijnen op art. 100A EEG te baseren. Toch werd
dit nog steeds regelmatig gedaan. Het gebruik van de artikelen 100 en later 100A
EEG in de begintijd van het Europese milieurecht was dan ook in veel gevallen een
logische en terechte keuze. Veelal kunnen milieudoelen nu eenmaal het best
worden bereikt door de harmonisatie van producteisen, en daarvoor zijn de huidige

6 EEG Vierde Milieuactieprogramma (1987-1992), COM(1986)485, PhEG 1987, C 70/3.
7  Zie hierover uitgebreider Jans 1988.
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artikelen 114 en 115 VWEU (voorheen resp. art. 95 en art. 94 EG) het meest ge-
schikt. Ook nu er een specifieke rechtsgrondslag voor milieu bestaat, met dezelfde
besluitvormingsprocedure, wordt daarom nog regelmatig teruggevallen op art. 114
VWEU.

Het Verdrag van Amsterdam (1997) heeft het integratiebeginsel een prominentere
plaats in het Verdrag gegeven: tegenwoordig staat al in art. 6 EG, tussen de andere
beginselen en doelstellingen van de Gemeenschap, dat de eisen inzake milieube-
scherming geintegreerd moeten worden in het beleid van de Gemeenschap op
andere terreinen. Verder werden in art. 95 EG regels opgenomen over het gebruik
van afwijkende nationale bepalingen als de Gemeenschap een harmonisatiemaatre-
gel heeft vastgesteld, en kon besluitvorming op basis van art. 175 EG voortaan ook
via de codecisieprocedure plaatsvinden. Daarnaast heeft bij het Verdrag van
Amsterdam de hernummering van de verdragsartikelen plaatsgevonden. In het
vervolg zal ik dan ook in principe naar de huidige nummering verwijzen. Als de
oude nummering is bedoeld, wordt dat aangegeven. Verwijzingen naar het EEG-
Verdrag impliceren de oude nummering, terwijl bij het EG-Verdrag de nieuwe
nummering wordt gebruikt, tenzij anders wordt aangegeven.

Het Verdrag van Nice (2001) heeft geen noemenswaardige gevolgen gehad voor
de bevoegdheden en besluitvormingsprocedures omtrent milieurichtlijnen.

2.2.2 Het Verdrag van Lissabon

Vanwege de uitbreiding van de Europese Unie was een grondige herziening van
de Europese verdragen nodig. Dit is al bij het Verdrag van Nice vastgelegd. Het
bleek echter moeilijk om tot overeenstemming te komen. Via een conventie is in
eerste instantie een ‘Grondwet voor Europa’ vastgesteld. Doordat Frankrijk en
Nederland echter in referenda tegen dit verdrag stemden, kon het niet in werking
treden. Daarna is gewerkt aan een gewijzigde tekst. Dit heeft geleid tot het Verdrag
van Lissabon, dat op 13 december 2007 is ondertekend. Ook hierbij is de ratificatie
echter moeizaam verlopen. Nederland en Frankrijk hebben geen referendum
gehouden, maar in Ierland is het Verdrag in een eerste referendum afgewezen. In
het tweede Ierse referendum is het Verdrag alsnog goedgekeurd. Op 3 november
2009 heeft Tsjechi€ als laatste het Verdrag geraticifeerd. Vervolgens is het Verdrag
op 1 december 2009 in werking getreden.

Het Verdrag van Lissabon heeft de bestaande verdragen gewijzigd. Dit heeft geleid
tot het Verdrag betreffende de Europese Unie, met voornamelijk constitutioneel
recht en de vroegere tweede pijler, en het Verdrag betreffende de werking van de
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Europese Unie (VWEU). Dit laatste verdrag bevat het materi€le recht, inclusief de
vroegere derde pijler.

In de titel over het milieu zijn alleen enkele kleine technische aanpassingen
aangebracht in de verwijzingen naar nieuwe besluitvormingsprocedures. Inhoude-
lijk heeft deze wijziging slechts beperkte gevolgen. De artikelen zijn overigens wel
hernummerd tot art. 191-193. Artikel 94 en 95 zijn omgedraaid, maar ook niet
fundamenteel gewijzigd. De belangrijkste veranderingen betreffen de besluitvor-
mingsprocedure, zoals de stemmenweging bij gekwalificeerde meerderheid, en
andere institutionele aspecten zoals de samenstelling van de Commissie, waarin
niet meer elke lidstaat vertegenwoordigd zal zijn.* Bovendien wordt er bij de
rechtshandelingen een onderscheid gemaakt tussen wetgevingshandelingen en niet-
wetgevingshandelingen, oftewel aan de Commissie gedelegeerde handelingen (art.
289 en 290 VWEU). Uitvoeringshandelingen worden in principe door de lidstaten
vastgesteld (art. 291 VWEU). Voor het Europese milieurecht heeft dit vermoedelijk
weinig gevolgen. Er werd al regelmatig gebruikgemaakt van gedelegeerde wetge-
ving, deze is alleen duidelijker herkenbaar in de nieuwe structuur.

2.2.3 De eerste bepalingen van Europees milieurecht

Hoewel in het oprichtingsverdrag van de Europese Economische Gemeenschap
geen bepalingen over milieubescherming waren opgenomen, zoals hiervoor reeds
is besproken, bleek er in de praktijk toch al snel behoefte te bestaan aan een
communautair milieubeleid. Naast een overzicht van de ontwikkeling van het
milieurecht in het EG-Verdrag en het Werkingsverdrag, is het ook interessant om
na te gaan op welke terreinen als eerste Europese milieuregelgeving tot stand
kwam. Dit geeft namelijk een beeld van het toenemende belang dat werd gehecht
aan milieubescherming. In eerste instantie werden met name harmonisatiemaatre-
gelen genomen, die van belang waren voor de totstandkoming van de interne
markt. Later werden echter ook maatregelen genomen die niet of nauwelijks
verband hielden met de interne markt, zoals regels over water- en luchtbescher-
ming.

Naast de bevordering van de economische ontwikkeling, via de totstandkoming van
een interne markt, bleek het namelijk nodig om ook regels te stellen die de duur-
zaamheid van deze ontwikkeling konden garanderen. Met het ontstaan van vrij

8  Zie voor een beknopt overzicht van het Verdrag van Lissabon Van Ooik 2008 en voor een
overzicht van rechtshandelingen Van den Brink 2008.
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verkeer bestond bijvoorbeeld het risico dat geconcurreerd zou worden op milieure-
gels. Voor bedrijven is het immers aantrekkelijk en kostenbesparend als zij niet aan
strenge milieueisen hoeven te voldoen. Dit zou kunnen leiden tot verplaatsing van
vervuilende bedrijven naar de lidstaat met de minst strenge regels, wat onwenselijk
is. Daarnaast zouden verstoringen van de interne markt kunnen optreden als
milieuonvriendelijke producten in de ene lidstaat wel en in de andere niet worden
toegelaten.

In 1973 kreeg milieubeleid dan ook een plaats binnen de EEG, in de vorm van het
eerste milieuactieprogramma.’ Dit was een uitvloeisel van de Europese Top in
Parijs in 1972, waarbij voor het eerst gewezen werd op het belang van een gemeen-
schappelijk milieubeleid.'’ In het actieprogramma werd verwezen naar het toenma-
lige art. 2 EEG, dat weliswaar milieubescherming niet als doelstelling bevatte,
maar de Gemeenschap wel als taak toewees om ‘een harmonische ontwikkeling
van de economische activiteit binnen de gehele Gemeenschap alsmede een gestadi-
ge en evenwichtige expansie te bevorderen’. Volgens de verklaring was ‘de
verwezenlijking van die taak ondenkbaar zonder een doeltreffende bestrijding van
de vervuiling en hinder, noch zonder kwalitatieve verbetering van het bestaan en
bescherming van het milieu’. De verklaring gaat zelfs nog verder: ‘Overwegende
derhalve dat de verbetering van de kwaliteit van het bestaan en de bescherming van
het natuurlijk milieu tot de voornaamste taken van de Gemeenschap behoren en dat
daarom een communautair milieubeleid ten uitvoer moet worden gelegd’ (cursive-
ring van mij, BB). De ruime uitleg van de taakstelling van de Gemeenschap leidde
er dus zelfs toe dat het milieubeleid meteen tot een van de voornaamste taken van
de Gemeenschap werd gebombardeerd, ook al kende het Verdrag de Gemeenschap
geen expliciete bevoegdheden toe op dit terrein.

De eerste milieurichtlijnen hadden met name betrekking op gevaarlijke stoffen en
werden gebaseerd op art. 100 EEG.'' Daarnaast werd al in de vroege jaren zeventig
een aantal harmonisatierichtlijnen over motorvoertuigen aangenomen, eveneens
gebaseerd op art. 100 EEG."? Deze richtlijnen stellen grenzen aan de toelaatbare
luchtverontreiniging en het geluidsniveau van motoren en uitlaten.

9  Verklaring van de Raad van de Europese Gemeenschappen en van de Vertegenwoordigers
van de Regeringen der Lidstaten, in het kader van de Raad bijeen op 22 november 1973
betreffende een actieprogramma van de Europese Gemeenschappen inzake het milieu, PhoEG
1973, C 112/1.

10 Bulletin EG 1972, nr. 10, p. 21 en Jans & Vedder 2008, p. 3.

11  Met name Richtlijn 67/548 en diverse wijzigingen daarvan en Richtlijn 76/769.

12 Bijvoorbeeld de richtlijnen 70/157, 70/220, 72/306 en 74/290.
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Vanaf halverwege de jaren zeventig werden ook richtlijnen aangenomen waarbij
de milieudoelstelling duidelijker en de invloed op de interne markt beperkter was.
Deze gingen in eerste instantic met name over afval en water. Deze richtlijnen
hadden naast een harmoniserende werking een bredere doelstelling van milieube-
scherming. Daarom werd in deze gevallen gekozen voor een combinatie van art.
100 met art. 235 EEG (de rechtsgrondslag voor onvoorziene gevallen die niet in het
Verdrag zijn geregeld, art. 352 VWEU / art. 308 EG).

De eerste richtlijn waarbij voor deze dubbele constructie werd gekozen, was
Richtlijn 75/439 over afgewerkte olie. In de preambule van deze richtlijn wordt
verwezen naar milieubescherming als een van de doelstellingen van de Gemeen-
schap. Dit laatste is opvallend, aangezien dit niet op het Verdrag gebaseerd kon
worden. Het geeft aan dat de lidstaten in die periode al wel van mening waren dat
de Gemeenschap een rol moest spelen bij milieubescherming, ook al had het nog
geen plaats gekregen in het Verdrag.

Bij de eerste milieurichtlijnen werd wel in procedures bij het Hof van Justitie
aangevoerd dat de Gemeenschap niet bevoegd zou zijn om die maatregelen te
treffen. Zolang er voldoende verband was met de interne markt, konden volgens
het Hof op basis van art. 100 EEG echter wel degelijk ook milieubeschermings-
maatregelen worden genomen. "

In 1985 stelde het Hof vast, dat de bescherming van het milieu ‘één van de wezen-
lijke doelstellingen van de Gemeenschap’ is."* Richtlijn 75/439 over afgewerkte
olie kon daarom beperkingen stellen aan de concurrentie en het vrije verkeer, mits
deze beperkingen evenredig en niet discriminerend waren. Gelet op het feit dat het
EEG-Verdrag toen nog geen enkele verwijzing naar milieubescherming bevatte,
was dit een vrij voortvarende uitspraak. Pas twee jaar later, bij de inwerkingtreding
van de Europese Akte, kreeg de Gemeenschap expliciet een bevoegdheid op het
terrein van milieu. Dit soort uitspraken was echter wel nodig om de ontwikkeling
van het EG-milieurecht mogelijk te maken. De richtlijnen op basis van het huidige
art. 115 VWEU (art. 94 EG) konden sowieso in stand blijven, aangezien zij een
duidelijke harmoniserende werking hebben. De richtlijnen die (mede) op het
huidige art. 352 VWEU (art. 308 EG) gebaseerd waren, hadden echter in sommige
gevallen mogelijk vernietigd kunnen worden. Dat artikel kan immers alleen
gebruikt worden om maatregelen vast te stellen, die noodzakelijk zijn om een van
de doelstellingen van de Gemeenschap te verwezenlijken. Voor 1987 kon milieube-

13 Zaken 91/79 en 92/79, Commissie / Italié, beide r.0. 4 en 8.
14 Zaak 240/83, ADBHU, r.0. 12-14.
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scherming niet op basis van het Verdrag tot die doelstellingen gerekend worden.
In de ADBHU-uitspraak van 1985 heeft het Hof echter bepaald dat dit wel degelijk
een doelstelling van de Gemeenschap was, waarna dit in 1987 ook in het Verdrag
is vastgelegd.

Zoals eerder vermeld, was tot 1987 voor alle milieurichtlijnen (zowel op basis van
art. 115 als op basis van art. 352 VWEU) unanimiteit vereist. Pas vanaf 1987 kon-
den richtlijnen op grond van art. 114 VWEU (art. 95 EG) met een gekwalificeerde
meerderheid van stemmen worden aangenomen. Voor richtlijnen op basis van art.
192 VWEU (art. 175 EG) is dit pas mogelijk sinds 1993, vanaf de inwerkingtreding
van het Verdrag van Maastricht. Dit betekent dat de lidstaten voor 1987 kennelijk
instemden met het gebruik van de bevoegdheden van de Gemeenschap om milieu-
maatregelen te nemen, aangezien zelfs een enkel land de besluitvorming had
kunnen blokkeren.

2.2.4 De internationale dimensie

Een deel van het Europese milieurecht wordt beinvloed door het internationale
recht. Lidstaten en in sommige gevallen ook de EU (voor de inwerkingtreding van
het Verdrag van Lissabon de EG) zijn partij bij diverse internationale milieuverdra-
gen. Met de hieruit voortvloeiende verplichtingen moet rekening gehouden worden
bij het vaststellen van Europese regels over deze onderwerpen. Voor luchtkwaliteit
zijn bijvoorbeeld het Verdrag betreffende grensoverschrijdende luchtverontreini-
ging over lange afstand"> van de UN/ECE uit 1979 en het bijbehorende Goteborg
Protocol' uit 1999 van belang. De normen voor luchtkwaliteit zijn mede gebaseerd
op normen van de WHO in verband met de menselijke gezondheid. Op het gebied
van water zijn onder andere het OSPAR-Verdrag'” en het Verdrag van Helsinki'®
van belang. Bij natuur zijn onder andere het Verdrag van Bonn'’ en het Verdrag

15 Trb. 1980, 21 en 159.

16 Trb. 2000, 66.

17 Voluit: Verdrag inzake de bescherming van het mariene milieu in het noordoostelijk deel
van de Atlantische Oceaan, Trb. 1992, 16, 141 en Trb. 1993, 16.

18 Voluit: Verdrag inzake de bescherming en het gebruik van grensoverschrijdende waterlopen
en internationale meren, Trb. 1992, 199.

19 Voluit: Verdrag inzake de bescherming van trekkende wilde diersoorten, Trb. 1981, 145 en
Trb. 1981, 6; zie <www.cms.int>.
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van Bern® van belang, terwijl bij afval het Verdrag van Basel®'

de OESO* in acht genomen moeten worden.

Deze opsomming is niet uitputtend: ook op andere beleidsterreinen spelen interna-
tionale verplichtingen een rol, terwijl op de genoemde terreinen niet alleen de
vermelde verdragen van belang zijn.

enregelgeving van

2.2.5 Milieu en vrij verkeer

Op het terrein van milieubescherming is in principe geen sprake van volledige
harmonisatie. Milieubescherming is immers geen exclusieve bevoegdheid van de
EU, maar een gedeelde bevoegdheid met de lidstaten. Er is dan ook geen sprake
van een gemeenschappelijk milieubeleid, zoals bijvoorbeeld bij handel en land-
bouw wel het geval is.”* Niet op alle onderdelen van het milieu zijn dus commu-
nautaire maatregelen genomen. Op de niet-geharmoniseerde deelterreinen mogen
lidstaten eigen maatregelen treffen. Hiervoor is met name nog ruimte op het terrein
van bodembescherming en ruimtelijke ordening. Dit laatste terrein valt niet onder
het enge begrip ‘milieu’, maar wel onder de Engelse term ‘environmental law’.
Wanneer wel communautaire maatregelen zijn genomen, staat het de lidstaten in
principe vrij om verdergaande maatregelen te nemen. Art. 193 VWEU (art. 176
EQG) bevat deze mogelijkheid voor maatregelen die gebaseerd zijn op art. 192
VWEU (art. 175 EG). Bij richtlijnen op basis van art. 114 VWEU (art. 95 EG) is
er ook een mogelijkheid om verdergaande nationale maatregelen te handhaven of
te treffen (art. 114 lid4 en S VWEU/ art. 95 lid 4 en 5 EG), maar deze maatregelen
moeten wel worden goedgekeurd door de Commissie. Hiervoor gelden vrij strenge
voorwaarden.**

Er zijn grenzen aan de vrijheid van lidstaten om nationale maatregelen te nemen.
Deze maatregelen mogen niet in strijd komen met het EG-Verdrag en secundaire
EG-regelgeving. Uit het Werkingsverdrag zijn in dit kader de artikelen 34-36
VWEU (art. 28-30 EG) over non-tarifaire belemmeringen van het vrij verkeer van
goederen de meest relevante bepalingen. Voor een uitgebreide bespreking van deze

20 Voluit: Verdrag inzake het behoud van wilde dieren en planten en hun natuurlijke leefmilieu
in Europa, Trb. 1979, 175 en Trb. 1980, 60.

21 Voluit: Verdrag inzake de beheersing van de grensoverschrijdende overbrenging van gevaar-
lijke afvalstoffen, Trb. 1990, 12; zie <www.ban.org>.

22 Zie <www.oecd.org>.

23 Vergelijk hiervoor art. 3 lid 1 sub 1 EG met art. 3 lid 1 sub b en e EG.

24 Zie hierover Sevenster 2000.
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artikelen en de gevolgen ervan verwijs ik naar andere literatuur.” Nu de artikelen
ten opzichte van het EG-Verdrag ongewijzigd zijn gebleven, kan ervan worden
uitgegaan dat de betekenis onveranderd is en de jurisprudentie dienaangaande nog
steeds van belang is.

Kort gezegd zijn volgens art. 34 VWEU kwantitatieve invoerbeperkingen en alle
maatregelen van gelijke werking tussen de lidstaten verboden. Met name de
maatregelen van gelijke werking zijn in dit kader van belang, aangezien van
kwantitatieve invoerbeperkingen tussen de lidstaten al jaren geen sprake meer is.
Het Hof heeft dit begrip in het arrest Dassonville zeer ruim uitgelegd: iedere
handelsregeling van de lidstaten die de intracommunautaire handel al dan niet
rechtstreeks, daadwerkelijk of potentieel, kan belemmeren, is een maatregel van
gelijke werking.”® Art. 35 VWEU bevat een vergelijkbaar verbod, maar dan voor
uitvoerbeperkingen. In de praktijk zijn deze veel minder vaak aan de orde dan
invoerbeperkingen.

Op de verboden van art. 34 en 35 VWEU zijn wel uitzonderingen mogelijk. Art.
36 VWEU geeft een limitatieve lijst van rechtvaardigingsgronden voor in- en
uitvoerbeperkingen. Voor milieubescherming is van belang dat beperkingen
gerechtvaardigd kunnen worden uit hoofde van bescherming van de gezondheid
en het leven van personen, dieren of planten. Deze beperkingen mogen echter geen
middel tot willekeurige discriminatie of een verkapte beperking van de handel
tussen de lidstaten zijn. Omdat art. 36 VWEU een uitzondering is op een van de
basisbeginselen van de Gemeenschap, het vrije verkeer van goederen, legt het Hof
van Justitie deze gronden vrij restrictief uit. Beperkingen van het handelsverkeer
kunnen alleen op grond van art. 36 VWEU gerechtvaardigd worden, als de belem-
mering wordt opgeworpen vanwege niet-economische doeleinden.

Naast art. 36 VWEU is in de rechtspraak van het Hof een tweede set uitzonderin-
gen ontwikkeld. Het gaat hierbij om de zogenoemde ‘rule of reason’. In het arrest
Cassis de Dijon overwoog het Hof: ‘Belemmeringen van het intracommunautaire
verkeer als gevolg van dispariteiten van de nationale wettelijke regelingen op de
verhandeling der betrokken producten, moeten worden aanvaard voor zover
dringende behoeften, onder meer verband houdend met de doeltreffendheid der
fiscale controles, de bescherming van de volksgezondheid, de eerlijkheid der

25 Zie voor een algemene toelichting op de regels omtrent het vrije verkeer van goederen
bijvoorbeeld Craig & De Biirca 2008, hoofdstuk 18 en 19 en voor uitgebreidere informatie
over de verhouding tussen milieu en vrij verkeer bijvoorbeeld Jans, Sevenster & Vedder
2000, hoofdstuk 6.

26 Zaak 8/74, Dassonville, r.0. 5.
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handelstransacties en de bescherming van consumenten, ze noodzakelijk maken.’*’
Deze uitzondering mag echter alleen worden toegepast als een gemeenschappelijke
regeling op het betreffende terrein ontbreekt en als de regeling zonder onderscheid
van toepassing is op binnenlandse en ingevoerde producten en evenredig is. Als er
maatregelen mogelijk zijn die de intracommunautaire handel minder belemmeren,
moet daarvoor gekozen worden.

In de zaak Deense flessen heeft het Hof aan de niet-limitatieve opsomming uit
Cassis de Dijon ook de bescherming van het milieu toegevoegd.”® Dit betekent dat
ook vanwege redenen van milieubescherming via de rule of reason uitzonderingen
op het vrije verkeer van goederen gemaakt kunnen worden.

Een recent voorbeeld van een nationale maatregel ter bescherming van het milieu,
die in strijd was met het vrije verkeer van goederen, was een Oostenrijks rijverbod
voor vrachtwagens.” Omdat in een bepaald gebied in Oostenrijk de grenswaarden
voor luchtkwaliteit werden overschreden, werd een rijverbod voor vrachtwagens
op een doorgaande snelweg tussen Duitsland en Itali€ ingesteld. Het algehele
rijverbod voor vrachtwagens was een belemmering voor het vrije verkeer van
goederen tussen Duitsland en Itali€, aangezien producenten en vervoerders, op zeer
korte termijn, een rendabele alternatieve vervoersmogelijkheid moesten zoeken. De
vraag was echter of deze belemmering gerechtvaardigd kon worden ter bescher-
ming van het milieu. Het Hof was van oordeel dat Oostenrijk, hoewel het bevoegd
was om maatregelen te nemen ter verbetering van de luchtkwaliteit, onvoldoende
had aangetoond waarom deze maatregel noodzakelijk was en niet volstaan kon
worden met een minder vergaande maatregel. Alternatieven konden bijvoorbeeld
zijn een nachtelijk rijverbod, een snelheidsbeperking of tolheffing. Omdat de
maatregel niet evenredig was, was het rijverbod in strijd met het vrije verkeer van
goederen.

Uitvoerbeperkingen komen vooral aan de orde met betrekking tot afvalstoffen. Het
bouwen van afvalverwerkingsinstallaties is zeer kostbaar. Om de exploitatie
rendabel te houden verbieden lidstaten soms de export van afvalstoffen. Op die
manier zijn afvalinstallaties verzekerd van een bepaalde hoeveelheid afvalstoffen.
Een dergelijke beperking is echter al snel in strijd met het vrije verkeer.*® Zuiver

27 Zaak 120/78, Cassis de Dijon, r.0. 8.

28 Zaak 302/86, Commissie / Denemarken (Deense flessen), 1.0. 9.
29 Zaak C-320/03, Commissie / Oostenrijk.

30 Zaak C-203/96, Dusseldorp en zaak C-324/99, DaimlerChrysler.
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economische overwegingen kunnen immers geen rechtvaardiging vormen voor een
belemmering van het vrije verkeer van goederen.*!

Naast art. 34-36 VWEU zijn ook art. 30 VWEU (art. 25 EG) over tarifaire belem-
meringen van het vrije goederenverkeer en art. 110 VWEU (art. 90 EG) over
binnenlandse belastingen in dit kader van belang. Deze beperking betekent dat
nationale wetgeving niet in strijd mag zijn met geharmoniseerde Europese wetge-
ving, ook niet als die een ander doel heeft dan milieubescherming.

Een interessante zaak over het nemen van verdergaande maatregelen bij een richt-
lijn op grond van art. 114 VWEU (art. 95 EG) is de zaak tussen Nederland en de
Commissie over het verplicht stellen van roetfilters op dieselvoertuigen.*> Om te
kunnen voldoen aan de eisen uit de luchtkwaliteitsrichtlijnen wilde Nederland het
gebruik van roetfilters bij dieselvoertuigen verplicht stellen. Dit zou helpen om de
hoeveelheid fijnstof te verminderen. Dit zou echter in afwijking zijn van Richtlijn
98/69. De Commissie was van mening dat er zich in Nederland geen specifick
probleem voordeed en wilde daarom deze afwijking niet toestaan. Het Gerecht van
Eerste Aanleg ging daarin mee en was erg streng in de beoordeling of van een
specifiek probleem voor Nederland sprake is. De A-G stelde in de beroepsprocedu-
re bij het Hof van Justitie minder strenge eisen en meende dat er ook sprake kan
zijn van een specifiek probleem als dit niet uniek is voor de lidstaat die zich hierop
beroept. Het Hof ging vooral in op de vraag of het Gerecht alle relevante weten-
schappelijke gegevens bij zijn oordeel heeft betrokken. Zowel de Commissie als
het Gerecht heeft een rapport van TNO over 2004 buiten beschouwing gelaten.
Hierdoor was een goed oordeel over de situatie in Nederland en het bestaan van
een specifiek probleem niet mogelijk. Op basis daarvan vernietigde het Hof de
uitspraak van het Gerecht en verklaarde het de beschikking van de Commissie
nietig. Die zou daarom een nieuw besluit moeten nemen op het verzoek van
Nederland. Sinds september 2009 geldt er echter al een Europese verplichting om
nieuwe typen dieselauto’s van een roetfilter te voorzien, en vanaf 2011 geldt die
verplichting voor alle nieuwe dieselauto’s, ook van bestaande typen. Als Nederland
nu alsnog toestemming zou krijgen van de Commissie zou dat dus weinig tijdwinst
meer opleveren.

31 Zaak C-203/96, Dusseldorp, r.0. 43-44.
32 Zaak T-182/06 en zaak C-405/07 P, beide Nederland / Commissie.
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23 ONDERWERPEN VAN EUROPEES MILIEURECHT

Een korte omschrijving van de verschillende deelterreinen van het Europese
milieurecht dient om inzicht te verschaffen in de breedte van dit beleidsterrein en
als basis voor de selectie van richtlijnen die nader onderzocht worden.

Het Europese milieurecht is zeer breed en omvat ook water en natuur. Het is dus
beter te vergelijken met het Nederlandse omgevingsrecht dan met het nationale
milieurecht. De Commissie onderscheidt zelf zeventien beleidsterreinen binnen het
directoraat-generaal (DG) Milieu.”> Handboeken en websites over Europees
milieurecht gebruiken elk een eigen indeling,** maar daaruit zijn wel de belangrijk-
ste beleidsterreinen te destilleren. Dit zijn water, lucht, afval, natuur, milieugevaar-
lijke stoffen en geluid. Naast deze sectorale gebieden is er ook een aantal horizon-
tale milieurichtlijnen. Deze richtlijnen hebben werking door het hele milieurecht
heen, zoals de IPPC-richtlijn** en de Richtlijn Milieuaansprakelijkheid.*®

De meeste besluiten in het Europese milieurecht hebben de vorm van een richtlijn.
Er bestaan zo’n vierhonderd milieurichtlijnen.’” Deze richtlijnen zijn grotendeels
technisch van karakter en betreffen wijzigingen van eerdere richtlijnen, zoals een
aanpassing aan de stand der techniek of een aanpassing vanwege de toetreding van
nieuwe lidstaten. Andere richtlijnen, zoals de richtlijnen over gevaarlijke stoffen®®
en over gewasbeschermingsmiddelen,® zijn via wijzigingsrichtlijnen keer op keer
uitgebreid met nieuwe stoffen. Sommige milieurichtlijnen zijn inmiddels ingetrok-
ken en vervangen door nieuwe richtlijnen. Uiteindelijk wordt de kern van het
Europese milieurecht gevormd door ongeveer veertig richtlijnen.

Overigens werkt de Europese Unie van oudsher niet met geconsolideerde teksten,
zoals bijvoorbeeld in Nederland. Hier wordt een wetswijziging verwerkt in de
bestaande wet en kan daarna met een complete tekst gewerkt worden. Bij Europese
richtlijnen ligt dat vaak anders. Om de MER-richtlijn te vinden, moet zowel de
basisrichtlijn 85/337 bekeken worden, als de wijzigingsrichtlijnen 97/11 en
2003/35. Er is daarnaast wel een geconsolideerde versie, maar die is moeilijker te
vinden en niet officieel. Het zoeken op nummer 85/337 levert een verouderde tekst

33  <http://ec.europa.ecu/environment/policy en.htm>.

34 Zie bijvoorbeeld Kramer 2003, Jans & Vedder 2008, Jans, Sevenster & Vedder (red.) 2000
en de website European environmental law van het Asser Instituut, <www.eel.nl>.

35 Richtlijn 96/61.

36 Richtlijn 2004/35.

37 Zie paragraaf 1.6.2 voor een uitleg van het begrip ‘milieurichtlijn’ voor dit onderzoek.

38 Richtlijn 67/548 en Richtlijn 76/769.

39 Richtlijn 91/414.
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op. Het is dus altijd van groot belang om na te gaan of een richtlijn is gewijzigd en
welke artikelen nog gelden. De laatste jaren worden wel steeds meer oude richtlij-
nen ingetrokken en vervangen door geconsolideerde versies.*’ Dit komt de over-
zichtelijkheid ten goede, maar ook hierbij is van belang dat de juiste versie wordt
geraadpleegd en niet de oude, ingetrokken richtlijn.

In dit hoofdstuk orden ik de milieurichtlijnen op twee manieren. In deze paragraaf
heb ik een indeling gemaakt naar deelterrein. In paragraaf 2.4 volg ik de indeling
die de EU gebruikt in het Repertorium. Daarbij leg ik uit wat die indeling inhoudt
en hoe deze tot stand komt.

2.3.1 Deelterreinen

De belangrijkste deelterreinen binnen het Europese milieurecht zijn water, lucht,
afval, natuur, milieugevaarlijke stoffen, geluid en overig/horizontaal. Een deel van
de richtlijnen valt in meerdere categorieén, als zij betrekking hebben op twee
sectoren. Voorbeelden hiervan zijn de richtlijn over lozing van gevaarlijke stoffen
in het aquatisch milieu*' en de richtlijn over luchtverontreiniging door verbranding
van afval.** Een verklaring hiervoor is dat sommige sectoren uitgaan van de bron
van vervuiling (afvalstoffen, milieugevaarlijke stoffen, geluid), terwijl in andere
sectoren juist het effect van vervuiling op een onderdeel van het milieu centraal
staat (water, lucht).* Als een richtlijn dan de effecten van een vervuilingsbron op
een onderdeel van het milieu reguleert, valt die richtlijn in twee categorieén.
Gezien de grote hoeveelheid milieurichtlijnen zal ik hier geen volledig overzicht
geven. Onderstaande indeling is vooral bedoeld om een indruk te geven van de
verschillende deelterreinen en het aantal regelingen per gebied. De belangrijkste
richtlijnen worden uiteraard wel genoemd. Het doel van deze paragraaf is om een
overzicht te geven van de belangrijkste richtlijnen en de daarin gebruikte instru-
menten. Aan de hand van deze informatie worden in hoofdstuk 3 de richtlijnen
geselecteerd die nader onderzocht worden. Deze richtlijnen moeten een voldoende
breed beeld geven van de verschillende deelterreinen, juridische instrumenten en
periodes in regelgeving.

40 Voorbeelden zijn Richtlijn 2006/11 ter vervanging van Richtlijn 76/464 over lozingen in het
aquatisch milieu en Richtlijn 2006/12 ter vervanging van de Afvalstoffenrichtlijn 75/442.

41 Richtlijn 76/464, inmiddels vervangen door Richtlijn 2006/11.

42 Richtlijn 2000/76.

43 Zie uitgebreider over het onderscheid tussen een brongericht sturingskader en een effectge-
richt sturingskader het proefschrift van Biezeveld uit 2002.
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De richtlijnen hebben zeer uiteenlopende karakters. Naast een aantal belangrijke
hoofdrichtlijnen zijn er talloze wijzigingsrichtlijnen die slechts een aanpassing aan
de stand der techniek, of de regels voor het omgaan met een specifieke stof bevat-
ten. Hoewel deze regels ook van belang zijn voor de bescherming van het milieu,
is de impact en bekendheid ervan toch vele malen kleiner dan die van bijvoorbeeld
de Vogelrichtlijn* of de MER-richtlijn,* die op veel meer gevallen van toepassing
zijn.

In de jaren zeventig en tachtig waren milieurichtlijnen met name sectoraal. Er
werden vrij specifieke regels gesteld op het gebied van afval, lucht- en waterver-
ontreiniging, geluidshinder, natuurbehoud en gevaarlijke stoffen. In de tweede helft
van de jaren tachtig en in de jaren negentig kwamen meer horizontale richtlijnen
tot stand die integraal op het milieu van toepassing waren.*® Denk hiervoor bijvoor-
beeld aan Richtlijn 85/337 over de milieueffectrapportage, Richtlijn 90/313 over
toegang tot milieu-informatie en de IPPC-richtlijn 96/61. Deze ontwikkeling duidt
op een poging om meer samenhang aan te brengen in de milieuregelgeving. Zowel
de MER- als de IPPC-richtlijn leidt ertoe dat beter gekeken wordt naar de gevolgen
van bepaalde projecten en inrichtingen voor het gehele milieu. Dit is een duurza-
mere aanpak dan bijvoorbeeld het stellen van grenzen aan de luchtverontreiniging,
als dat onmiddellijk tot een verschuiving naar meer lozingen in het oppervlaktewa-
ter leidt.

2.3.2 Algemeen

Bij het maken van een indeling blijft er altijd een aantal richtlijnen over dat niet
goed in één van de categorieén te plaatsen is. Deze richtlijnen zijn weer in twee
groepen te verdelen: sommige richtlijnen zijn als het ware horizontaal, doordat zij
een werking door alle sectoren heen hebben. Andere richtlijnen vormen echt een
restcategorie. Zij zijn niet horizontaal, maar passen ook niet goed in de andere
categorieén.

De horizontale richtlijnen werken door alle sectoren heen en hebben als voornaam-
ste doel het voorzien in een hoog niveau van milieubescherming. Daarbij wordt in
horizontale richtlijnen geen onderscheid gemaakt tussen bescherming van water,
lucht, natuur of bodem. Regels over vergunningverlening, milieuaansprakelijkheid
of toegang tot milieu-informatie zijn dus van toepassing in alle sectoren.

44 Richtlijn 79/409.
45 Richtlijn 85/337.
46 Lavrysen 2001, p. 271.
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Het gaat hierbij onder andere om de MER-richtlijn*’ en de Richtlijn Strategische
Milieubeoordeling,” de Seveso-richtlijnen,” de IPPC-richtlijn,® de Richtlijn
Milieuaansprakelijkheid’' en de Richtlijn Milieu-informatie.*

In een MER moet aandacht worden besteed aan alle milieugevolgen van een plan
of project, voor zowel bodem, lucht, water als natuur en vanuit alle bronnen. Ook
de richtlijnen over toegang tot milieu-informatie™ vallen in deze categorie. Op
grond van deze richtlijnen moet informatie over allerlei onderdelen van het milieu
toegankelijk zijn. De IPPC-richtlijn® is eveneens een horizontale richtlijn. Die
geeft namelijk regels voor de integrale benadering van vervuiling door grotere
industri€le inrichtingen, of installaties in de terminologie van deze richtlijn. De
bedoeling van deze richtlijn is juist om te voorkomen dat bijvoorbeeld wegens
strenge regels voor lozingen extra veel luchtverontreiniging of bodemvervuiling
plaatsvindt, en om integraal de minst milieubelastende oplossingen te zoeken.
De horizontale richtlijnen zijn tamelijk uiteenlopend, maar opvallend is in elk geval
dat deze richtlijnen vaak vooral procedurele eisen stellen en minder inhoudelijke
normen bevatten. De IPPC-richtlijn bevat naast procedurele eisen ook normatieve
uitgangspunten om emissiegrenswaarden mee te berekenen (zie paragraaf 2.7.3).
Derestgroep bevat nog uiteenlopender richtlijnen dan de horizontale groep. Hierbij
gaat het bijvoorbeeld om overgangsmaatregelen voor nieuwe lidstaten (en bij de
hereniging van Duitsland), om regels over veiligheid van inrichtingen (de zoge-
naamde Seveso-richtlijnen) en voor het vervoer van gevaarlijke goederen, en om
de energieprestatie van producten en gebouwen.

2.3.3 Water

Water is een van de eerste sectoren van het milieu waarin de EG regels stelde. Al
in de tweede helft van de jaren zeventig werden er milieukwaliteitseisen gesteld
aan water voor verschillende doeleinden, zoals drinkwater, zwemwater, schelpdier-
water en viswater. Ook is er een aantal richtlijnen dat emissiegrenzen stelt aan de

47 Richtlijn 85/337, zoals gewijzigd door Richtlijn 97/11.

48 Richtlijn 2001/42.

49 Richtlijn 82/501, gewijzigd door Richtlijn 87/216 en Richtlijn 88/610 en vervangen door
Richtlijn 96/82.

50 Richtlijn 96/61.

51 Richtlijn 2004/35.

52 Richtlijn 90/313, vervangen door Richtlijn 2003/4.

53 Richtlijn 90/313, vervangen door Richtlijn 2003/4.

54 Richtlijn 96/61.
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lozingen van bepaalde gevaarlijke stoffen in het (grond)water, het verwerken van
stedelijk afvalwater en het gebruik van bijvoorbeeld bestrijdingsmiddelen en
meststoffen. Deze middelen kunnen via de bodem in het grondwater terechtkomen.
In totaal zijn er ongeveer 25 waterrichtlijnen. De belangrijkste vormen van regule-
ring zijn milieukwaliteitseisen en emissiegrenswaarden. De richtlijnen bevatten ook
regels over meetmethoden en rapportageverplichtingen van de lidstaten aan de
Commissie. Op grond van de waterkwaliteitsrichtlijnen zijn lidstaten regelmatig
veroordeeld vanwege het niet voldoen aan de vereiste waterkwaliteit. Uit die
rechtspraak blijkt dat de grenswaarden resultaatsverplichtingen inhouden voor de
lidstaten, en dat de enkele overschrijding ervan in een beperkt aantal gebieden
voldoende is voor een veroordeling.” Spanje is zelfs veroordeeld tot een dwang-
som per percentage van het aangewezen zwemwater dat niet voldoet aan de
grenswaarden.”

De belangrijkste waterrichtlijn van de afgelopen jaren is wel de Kaderrichtlijn
Water.”” Deze bevat algemene regels over zowel oppervlakte- als grondwater en
moet op termijn een deel van de bestaande waterrichtlijnen vervangen. De Kader-
richtlijn is gebaseerd op het voorzorgsbeginsel voor chemische stoffen waarvan we
de langetermijneffecten niet kennen. Deze zouden niet in het water terecht moeten
komen, voor zover zij daar niet van nature in aanwezig zijn. De richtlijn bevat vrij
veel procedurele maatregelen, zoals het vaststellen van stroomgebieden, het
informeren van het publiek en het opstellen van stroomgebiedbeheersplannen.
Volgens het Europees Milieubureau (EEB) laat de monitoring van de waterkwali-
teit in de praktijk nog te wensen over en is nog onvoldoende duidelijk hoe het
daadwerkelijk gesteld is met de wateren in de Gemeenschap.™

Doordat al vroeg Europese regels op het gebied van water werden gesteld en
daarbij twee lijnen in de aanpak werden gevolgd (zowel waterkwaliteitseisen als
emissiegrenswaarden), ontstond behoefte aan meer samenhang in de regels betref-
fende de waterbescherming. Als antwoord hierop is de Kaderrichtlijn Water
vastgesteld. Die vervangt een aantal richtlijnen, brengt wijzigingen aan in andere
en biedt een basis voor verdere wetgeving. De nieuwe Grondwaterrichtlijn
2006/118 is inmiddels vastgesteld, net als de Richtlijn Prioritaire Stoffen 2008/105.
Deze laatste richtlijn leidt tot de intrekking van vijf oude richtlijnen. Naast de

55 Zie bijvoorbeeld zaak C-56/90, Commissie / Verenigd Koninkrijk en zaak C-198/97, Com-
missie / Duitsland, beide over de Zwemwaterrichtlijn.

56 Zaak C-278/01, Commissie / Spanje.

57 Richtlijn 2000/60.

58 EU Environmental Policy Handbook 2005, p. 128.
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Kaderrichtlijn Water worden bovendien aanvullende instrumenten ontwikkeld,
zoals de Hoogwaterrichtlijn 2007/60 en de Kaderrichtlijn Mariene Strategie
2008/56.

De Kaderrichtlijn Water omvat emissiegrenswaarden, milieukwaliteitseisen en
normatieve uitgangspunten en kent ook rapportageverplichtingen. Het doel van de
richtlijn is het bereiken van een ‘goede toestand van het water’. De bijlagen bij de
Kaderrichtlijn Water bieden handvatten voor het vaststellen van normen voor deze
goede toestand, evenals de guidancedocumenten, die zijn ontwikkeld om de
lidstaten te helpen bij de implementatie. Toch is bijvoorbeeld nog niet geheel
duidelijk wanneer sprake is van een ‘goede ecologische toestand’. Daarvoor
bestaan geen duidelijke numerieke grenswaarden. Dit begrip moet namelijk aan de
hand van criteria uit de bijlagen worden geconcretiseerd door de lidstaten. Wat dat
betreft waren de oudere waterkwaliteitsrichtlijnen duidelijker, maar die lieten ook
minder ruimte om rekening te houden met lokale omstandigheden.

De Kaderrichtlijn Water stelt regels voor prioritaire stoffen (de meest gevaarlijke
chemische stoffen) die in het aquatisch milieu voorkomen. Het gaat daarbij met
name om stoffen uit biociden. In dochterrichtlijnen worden milieukwaliteitseisen
gesteld.

Bijzonder aan veel van de (oudere) waterrichtlijnen is dat zij niet alleen kwaliteits-
eisen stellen en plan- en programmaverplichtingen kennen, maar daarnaast de
plicht bevatten voor de lidstaten om de gebieden aan te wijzen waarin die kwali-
teitseisen van toepassing zijn. Hoewel dit in eerste instantie tamelijk veel vrijheid
lijkt te laten aan de lidstaten om de reikwijdte van die richtlijnen te bepalen, valt
dat in de praktijk tegen. Het Hof is vrij streng en gaat ervan uit dat gebieden die
aan bepaalde objectieve criteria voldoen, moeten worden aangewezen. Als dat niet
gebeurt, levert dat niet-nakoming van de richtlijn op en kan de lidstaat dus veroor-
deeld worden in een inbreukprocedure.”

2.3.4 Lucht

De richtlijnen op het gebied van lucht zijn grofweg in twee groepen in te delen, aan
de hand van de gebruikte voorschriften. In de eerste plaats is er een aantal lucht-
kwaliteitsrichtlijnen. In de tweede plaats zijn er richtlijnen die emissienormen
bevatten. Dit zijn met name eisen aan de industrie, vooral aan grote inrichtingen
zoals stookinstallaties en afvalverbranders of -verwerkers. Ook zijn de emissie-

59 Zie bijvoorbeeld zaak C-307/98, Commissie / Belgié.
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eisen in productnormen opgenomen. Een groot aantal richtlijnen heeft namelijk
betrekking op luchtverontreiniging die door motorvoertuigen en uitlaatgassen
veroorzaakt wordt.

De eerste luchtkwaliteitsrichtlijnen werden in het begin van de jaren tachtig
vastgesteld. De regelgeving kwam op dit terrein dus later op gang dan in de sector
water. Producteisen, met name de eisen aan motorvoertuigen, zijn wel ouder. Die
waren dan ook makkelijker vast te stellen op basis van harmonisatie van de interne
markt, het huidige art. 114 VWEU (art. 95 EG). Voor luchtkwaliteitsrichtlijnen
moest in elk geval ten dele worden teruggevallen op de restbevoegdheid van art.
235 EEG (thans art. 352 VWEU), waarvoor een strengere besluitvormingsprocedu-
re geldt. Zodra er een expliciete rechtsgrondslag voor milieu was, werd die benut
voor luchtkwaliteitsrichtlijnen. Voor eisen aan motorvoertuigen daarentegen wordt
ook nu nog art. 114 VWEU gebruikt als rechtsbasis.

De oudere luchtkwaliteitsrichtlijnen zijn in de jaren negentig vervangen door
dochterrichtlijnen bij de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit.** Het voordeel daarvan is dat
de kaderrichtlijn een gemeenschappelijk kader geeft voor bijvoorbeeld meetmetho-
den, en er daardoor meer samenhang tussen de richtlijnen bestaat dan voorheen.*'
In 2008 zijn de kaderrichtlijn en dochterrichtlijnen vervangen door een nieuwe
Richtlijn 2008/50. Deze trekt de oude kaderrichtlijn en de eerste drie dochterrichtlij-
nen in vanaf juni 2010. Alleen de vierde dochterrichtlijn blijft van kracht.

De NEC-richtlijn® bevat geen luchtkwaliteitseisen, maar stelt juist emissienormen
vast. Deze emissienormen gelden echter niet voor bijvoorbeeld bedrijven, inrich-
tingen of producten, maar voor de lidstaat als geheel. Die moet vervolgens zelf
beslissen hoe de totaal toegestane uitstoot verdeeld wordt onder de verschillende
vervuilers. Ook op grond van de richtlijn over handel in broeikasgasemissierechten
moet een totale hoeveelheid uitstoot(rechten) over inrichtingen verdeeld worden.®
Enkele richtlijnen bevatten eisen aan industri€le inrichtingen, stookinstallaties en
afvalverbranding. Een groot aantal richtlijnen stelt producteisen aan de uitstoot
door motorvoertuigen. Andere richtlijnen stellen eisen aan andere producten en aan
stoffen en de gevolgen daarvan voor de luchtkwaliteit (dieselmotoren, benzine,

60 De richtlijnen 80/779, 82/884 en 85/203 (laatste bepalingen vanaf 1 januari 2010) zijn
vervangen door de eerste dochterrichtlijn 1999/30, Richtlijn 92/72 door de derde dochter-
richtlijn 2002/3.

61 Schutte-Postma 2005, p. 135.

62 Richtlijn 2001/81 inzake nationale emissieplafonds (in het Engels National Emission
Ceilings, vandaar de afkorting NEC-richtlijn).

63 Richtlijn 2003/87.
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vloeibare brandstoffen). Daarvoor worden onder meer maximale emissies vastgelegd.
In de luchtrichtlijnen worden verschillende soorten normen gebruikt, te weten
milieukwaliteitseisen, emissiegrenswaarden, producteisen en eisen aan inrichtin-
gen. De dochterrichtlijnen bevatten ook voorschriften over meetmethodes en over
informatie aan het publiek. Daarnaast bevatten deze richtlijnen planverplichtingen
voor de lidstaten als de concentraties van bepaalde stoffen te hoog zijn. In plaats
van grenswaarden bevatten de richtlijnen voor sommige stoffen echter alleen
streefwaarden. Deze leggen de lidstaten echter slechts een inspanningsverplichting
op en geen resultaatsverplichting, waardoor ze minder goed afdwingbaar zijn.

In veel lidstaten zijn er problemen om te voldoen aan de streef- en grenswaarden.
In hoeverre het opstellen en uitvoeren van plannen daar een oplossing voor biedt,
is nog niet duidelijk.

2.3.5 Afval

Op het gebied van afvalverwerking bestaan ruim 35 richtlijnen, waarvan een deel
al stamt uit de late jaren zeventig. Een zestal had betrekking op de overbrenging
van afvalstoffen tussen lidstaten, maar deze zijn inmiddels vervangen door de
EVOA-verordening.® De rest gaat met name over de verwerking en reductie van
verschillende soorten afval, zoals verpakkingsafval, autowrakken, afvalverbranding
en -storting en afvalwater.

De afvalrichtlijnen zijn in drie groepen te verdelen. In de eerste plaats bestaat er
een aantal algemene richtlijnen, met name de Kaderrichtlijn Afvalstoffen 75/442
(geconsolideerd in Richtlijn 2006/12 en later vervangen door Richtlijn 2008/98)
en de Richtlijn Gevaarlijke Afvalstoffen 91/689. In deze groep valt ook het (grens-
overschrijdende) transport van afval. De belangrijkste regeling op dat terrein is de
EVOA, oorspronkelijk uit 1993 maar in 2006 vervangen door een nieuwe verorde-
ning.” Deze valt buiten de reikwijdte van dit onderzoek. Het is opvallend dat

64 De richtlijnen 84/631 (ingetrokken door de EVOA), 85/469(ingetrokken door de EVOA),
86/121(ingetrokken door de EVOA), 86/279 (ingetrokken door de EVOA) en 87/112
(ingetrokken door de EVOA), alle over de grensoverschrijdende overbrenging van gevaarlij-
ke afvalstoffen, en Richtlijn 92/3 over de overbrenging van radioactieve afvalstoffen. Deze
laatste richtlijn is echter gebaseerd op het Euratom-Verdrag en valt dus verder buiten de
reikwijdte van dit onderzoek.

65 Oorspronkelijk Verordening 259/93 betreffende toezicht en controle op de overbrenging van
afvalstoffen binnen, naar en uit de Europese Gemeenschap (gewoonlijk afgekort tot EVOA).
Sinds 12 juli 2006 is deze echter ingetrokken en vervangen door Verordening 1013/2006
betreffende de overbrenging van afvalstoffen.
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hierbij voor een verordening is gekozen. Binnen het Europese milieurecht wordt
immers de richtlijn verreweg het meest benut. Het voordeel van een verordening
is echter dat deze rechtstreeks toepasselijk is. Juist op het gebied van afval, waarin
veel gehandeld wordst, is het van belang dat de regels in de verschillende lidstaten
hetzelfde zijn. Dit wordt beter bereikt met een verordening dan met een richtlijn.
Op het terrein van afvaltransport bestaat ook een aantal richtlijnen,’® maar in de
literatuur en jurisprudentie speelt de EVOA zelf over het algemeen een belangrijke-
re rol.

Een tweede groep richtlijnen stelt eisen aan afvalinstallaties. Voorbeelden hiervan
zijn de richtlijnen over verbranding van afval (2000/76), het storten van afval
(1999/31) en de havenontvangst van scheepsafval (2000/59).

De laatste groep richtlijnen stelt eisen aan specifieke soorten afval, zoals de
richtlijnen over afgewerkte olie (75/439), zuiveringsslib (86/278), batterijen
(91/157), verpakkingsafval (94/62), PCB/PCT (96/59), autowrakken (2000/53) en
over afgedankte elektrische apparatuur (2002/96).

Afval heeft ook invloed op andere onderdelen van het milieu. Stortplaatsen moeten
zodanig worden ingericht dat lekkage van vervuilende stoffen naar de bodem en
het grond- en oppervlaktewater wordt voorkomen. De Kaderrichtlijn Water, de
Grondwaterrichtlijn en de Richtlijn Stedelijk Afvalwater zijn hierop ook van
toepassing. Ook afvalverbranding en afgewerkte olie vormen een risico voor de
waterkwaliteit. Daarnaast gelden ook de luchtkwaliteitsrichtlijnen bij de verbran-
ding van afval. Bij het storten van afval komt methaan vrij, een broeikasgas.
Ook de Richtlijn Stedelijk Afvalwater 91/271 moet in dit kader genoemd worden.

2.3.6 Natuur

In aantallen richtlijnen is natuurbescherming slechts een bescheiden onderdeel van
het Europese milieurecht. Minder dan twintig richtlijnen kunnen in deze categorie
geplaatst worden. Het belang en de bekendheid ervan zijn echter vele malen groter
dan puur op basis van het aantal verwacht kan worden. De Vogel-*’ en de Habitat-
richtlijn® behoren tot de bekendste milieurichtlijnen. Deels komt dit waarschijnlijk
door de grote omzettingsproblemen die de lidstaten bij deze richtlijnen ondervon-
den hebben. In Nederland was nog in 2005 een aanpassing van de Natuurbescher-
mingswet nodig omte voldoen aan de eisen van deze richtlijnen, die respectievelijk

66 Zie noot 64.
67 Richtlijn 79/4009.
68 Richtlijn 92/43.

40



INVENTARISATIE VAN HET EUROPESE MILIEURECHT

in 1981 en 1994 omgezet hadden moeten zijn. In juli 2006 heeft de Commissie een
persbericht uitgebracht waarin werd gemeld dat aan dertien lidstaten een schriftelij-
ke aanmaning is gestuurd vanwege strijd met de Vogelrichtlijn, en aan acht lidsta-
ten in verband met de Habitatrichtlijn.®” Daarnaast zijn deze richtlijnen vaak in het
nieuws geweest vanwege de grote praktische gevolgen voor onder andere bouwpro-
jecten. Een van de bekendste zaken is het bedrijventerrein Heerlen-Aken, waarvan
de aanleg stilgelegd moest worden vanwege de aanwezigheid van een beschermde
hamstersoort.”

Ongeveer de helft van de natuurbeschermingsrichtlijnen heeft betrekking op
soorten- en gebiedsbescherming. Dit zijn de Vogel- en de Habitatrichtlijn en de
wijzigingen daarvan. De andere richtlijnen gaan over bescherming van dieren via
andere middelen: beperking van de handel in zeehondenhuiden, het leven van
dieren in dierentuinen etc.

Of richtlijnen over dierenwelzijn ook als milieurichtlijnen moeten worden be-
schouwd, is twijfelachtig. Naar mijn mening moet hierbij een onderscheid gemaakt
worden tussen wilde dieren, die een onderdeel zijn van de natuur, en huisdieren in
ruime zin (inclusief landbouwdieren en pluimvee).”’ De bescherming van wilde
dieren die in dierentuinen gehouden worden valt hier dus wel onder,”” maar regels
omtrent huisvesting van legkippen niet.”

De Vogelrichtlijn is vastgesteld vanwege de massale jacht op (trek)vogels, die het
voortbestaan van verschillende vogelsoorten bedreigde. Hierbij is er wel discussie
geweest over de bevoegdheid van de EG. Eind jaren zeventig had de EG immers
nog geen specifieke bevoegdheid op milieugebied. Deze regels hielden bovendien
geen verband met de interne markt, wat bij andere milieurichtlijnen meestal wel zo
was. Uiteindelijk is de richtlijn toch vastgesteld op basis van art. 352 VWEU (art.
308 EQG), de restbevoegdheid voor onvoorziene gevallen.

De Habitatrichtlijn is vastgesteld ter implementatie van het Verdrag van Bern. De
lidstaten waren daar door ondertekening toch al aan gebonden, maar leefden de
regels slecht na. Het was de bedoeling om dit verdrag via het vaststellen van een
richtlijn beter afdwingbaar te maken. Daarnaast gaat de Habitatrichtlijn wat verder
dan het verdrag, door gebieden niet alleen te beschermen als zij het leefgebied voor

69 Persbericht IP/06/907, 3 juli 2006.
70 ABRvS 27 april 2000, LJN AA6571.
71 Zie ook Kramer 2003, p. 2.

72 Richtlijn 1999/22.

73 Bijvoorbeeld Richtlijn 1999/74.
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beschermde dieren vormen, maar ook ‘for their own sake’.”* De Habitatrichtlijn
kon worden vastgesteld op basis van de inmiddels ingevoegde milieutitel uit het
EG-Verdrag.

Toen er behoefte was om naast de regels voor vogels en hun leefgebieden ook de
bescherming van andere diersoorten en habitats in een richtlijn te regelen, is ervoor
gekozen om deze aanvullende regels in een aparte richtlijn neer te leggen. Wijzi-
ging en uitbreiding van de Vogelrichtlijn, of juist intrekking van de Vogelrichtlijn
en vervanging door een nieuwe complete richtlijn waren andere mogelijkheden
geweest. Hiervoor heeft men niet gekozen, uit vrees dat bij het openbreken van de
Vogelrichtlijn het moeizaam bereikte compromis verloren zou gaan en men de
gelegenheid zou aangrijpen om daarover opnieuw te onderhandelen.”

Het bestaan van de twee richtlijnen naast elkaar leidt wel tot problemen. Op grond
van beide richtlijnen moeten beschermingsgebieden worden vastgesteld, die elk
hun eigen beschermingsregime kennen. Vaak overlappen de gebieden echter,
omdat er zowel vogels als andere beschermde diersoorten voorkomen. De vraag is
dan welk regime van toepassing is en hoe de richtlijnen zich tot elkaar verhouden.
Zowel de omzetting in nationale wetgeving als de toepassing in de praktijk van
beide richtlijnen heeft in de lidstaten de nodige problemen veroorzaakt. Inmiddels
zijn er guidance documents opgesteld waarin de betekenis van de artikelen 6 en 12
van de Habitatrichtlijn verder worden uitgewerkt. Voor de praktijk is dat zeer
waardevol gebleken.

2.3.7 Milieugevaarlijke stoffen

Er zijn ruim honderd stoffenrichtlijnen. De hoofdmoot daarvan wordt gevormd
door richtlijnen over gevaarlijke stoffen. De twee belangrijkste zijn Richtlijn
67/548 en Richtlijn 76/769. Beide zijn tientallen keren gewijzigd. Deze zien op
gevaarlijke stoffen en de verpakking ervan, en geven daarnaast vaak regels voor
specifieke gevaarlijke stoffen. Zo is er een richtlijn over creosoot,” een andere over
hexachloorethaan,”” en een derde ziet op pentabroomdifenylether en octabroom-
difenylether.” Deels betreft het ook aanpassingen van de voorschriften aan de
techniek. In totaal zijn dit al ruim tachtig richtlijnen. Los van deze twee hoofdricht-

74 EU Environmental Policy Handbook, p. 38.

75 Interview Von Meijenfeldt 10 januari 2006 en interview Kramer 10 maart 2006.
76 Richtlijn 2001/90.

77 Richtlijn 2001/91.

78 Richtlijn 2003/11.
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lijnen en de bijbehorende wijzigingen zijn er nog zo’n 25 zelfstandige richtlijnen
over gevaarlijke stoffen, met name over gevaarlijke preparaten en de verpakking
daarvan, batterijen en accu’s, en de lozing van gevaarlijke stoffen. Daarnaast zijn
er nog enkele richtlijnen over eisen aan brandstoffen, een grote groep richtlijnen
over bestrijdingsmiddelen en de samenstelling, het op de markt brengen en het
gebruik daarvan. Ook is er een groep richtlijnen over genetisch gemodificeerde
organismen en biotechnologische uitvindingen, en ten slotte is er een restgroep met
onder meer voorschriften over controlemethoden.

Net als bij de Vogel- en de Habitatrichtlijn (zie paragraaf 2.3.6) gelden er op het
gebied van gevaarlijke stoffen twee hoofdrichtlijnen. De richtlijn uit 1967 heeft
alleen betrekking op gevaarlijke stoffen en gaat hoofdzakelijk over de interne
markt. Met deze richtlijn is voornamelijk harmonisatie beoogd. De tweede richtlijn
gaat zowel over gevaarlijke stoffen als over gevaarlijke preparaten en ziet naast
harmonisatie ook duidelijker op milieubescherming. Dat blijkt ook uit de indeling
in het Repertorium (zie daarover uitgebreider paragraaf 2.4). Vanuit een oogpunt
van gebruiksgemak was het mijns inziens wenselijker geweest om deze richtlijnen
te integreren, maar in dit geval heeft de spreiding over twee richtlijnen vooral te
maken met de bevoegdheidsverdeling binnen de Commissie. Het DG Interne Markt
is bevoegd voor de regels over de stoffen zelf, terwijl het DG Milieu bevoegd is
met betrekking tot de verpakking, etikettering etc.” Dit heeft geleid tot twee losse
instrumenten.

Aangezien bij gevaarlijke stoffen naast het milieubelang ook handelsbelangen een
grote rol spelen, worden op dit terrein veelal verordeningen gebruikt. Daarmee
wordt meer harmonisatie gebruikt. Een belangrijk voorbeeld daarvan is de
REACH-verordening 1907/2006 over registratie, evaluatie en autorisatie van
chemische stoffen. Op basis van deze verordening moeten bedrijven die chemische
stoffen op de markt brengen informatie verzamelen over de risico’s van deze
stoffen.

2.3.8 Geluid

In totaal zijn er bijna vijftig geluidsrichtlijnen. Toch is dit een terrein waar in de
literatuur niet erg veel aandacht aan wordt besteed. Een groot deel van deze
richtlijnen is in feite een harmonisatie van producteisen aan bijvoorbeeld motor-
voertuigen en allerhande apparaten, zoals grasmaaiers, betonbrekers en graafmachi-

79 Interview Kriamer 10 maart 2006.
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nes. Het grootste deel van deze richtlijnen is dan ook gebaseerd op de rechtsbasis
voor de interne markt, thans art. 114 VWEU (art. 95 EG). Het gaat om eisen aan
de geluidsuitstoot van motorvoertuigen, vliegtuigen, bouwmaterieel, maaimachines
etc. Daarnaast zijn er enkele richtlijnen die geluidshinder van vliegtuigen regule-
ren.*® Deze zijn niet gebaseerd op art. 114 VWEU, aangezien het niet zozeer gaat
om de verkoop van vliegtuigen, maar op het huidige art. 100 lid 2 VWEU (art. 80
lid 2 EG) over de vervoersector.

De meest algemene richtlijn op dit beleidsterrein is Richtlijn 2002/49 over omge-
vingslawaai. Die is echter nog tamelijk recent en er is nog niet veel duidelijk over
de gevolgen ervan. In deze groep is dit de enige richtlijn die op art. 192 VWEU
(art. 175 EG) gebaseerd is. Deze richtlijn stelt zelf weinig inhoudelijke normen,
maar bevat de opdracht aan lidstaten om strategische geluidsbelastingkaarten op
te stellen voor grote stedelijke gebieden en belangrijke infrastructuur. Daarnaast
moeten actieplannen worden opgesteld om lawaaioverlast te verminderen. De
bijlagen bij de richtlijn bevatten voorschriften voor de meetmethoden. De grens-
waarden voor geluidsbelasting moeten door de lidstaten worden vastgesteld. Deze
invulling door de lidstaten is een trend die bijvoorbeeld ook in de Kaderrichtlijn
Water en de Kaderrichtlijn Mariene Strategie voorkomt.

Duidelijk is dat de bescherming tegen geluidsoverlast binnen de EU op een lager
niveau staat dan bijvoorbeeld die tegen water- of luchtverontreiniging. Voor geluid
worden met name eisen gesteld aan producten, zonder dat er een maximum ge-
luidshoeveelheid is waaraan burgers mogen worden blootgesteld. Voor water en
lucht worden veel duidelijkere kwaliteitseisen gesteld.

Het verschil in aanpak kan verklaard worden doordat geluidsoverlast over het
algemeen een meer plaatselijk effect heeft dan verontreiniging van lucht of water.
Luchtverontreiniging blijft echter voor een deel ook ter plaatse hangen, terwijl ook
lang niet alle vormen van watervervuiling grensoverschrijdende effecten hebben.
Daarnaast kan ernstige geluidshinder, net als water- en luchtvervuiling, leiden tot
gezondheidsklachten. De regels met betrekking tot geluid beperken zich voorname-
lijk tot producteisen aan voertuigen, met name vliegtuigen. Die verplaatsen zich
door de lidstaten en hebben daardoor wel een grensoverschrijdend effect. Boven-
dien moeten deze eisen geharmoniseerd worden om handelsbelemmeringen weg
te nemen. Hoewel het misschien uit een oogpunt van subsidiariteit toe te juichen
is dat de EU zich op het gebied van geluid terughoudend opstelt, zijn er ook
redenen om aan te dringen op meer bescherming tegen geluidshinder vanuit de EU.

80 De richtlijnen 80/51, 83/206, 89/629, 92/14, 1999/28 en 2002/30.

44



INVENTARISATIE VAN HET EUROPESE MILIEURECHT

Lidstaten zijn zelf niet snel geneigd om bijvoorbeeld strenge geluidsnormen vast
te stellen rond vliegvelden, omdat dit de groeimogelijkheden belemmert. Het zou
daarom misschien beter zijn als voor alle Europese vliegvelden dezelfde normen
zouden gelden.

2.3.9 Niet geregelde terreinen

Naast de hiervoor besproken onderdelen van het Europese milieurecht is er ook een
aantal terreinen waarop juist geen gemeenschappelijke regels zijn vastgesteld. Op
het gebied van ruimtelijke ordening zijn de lidstaten vrij om hun eigen regels te
maken. Met betrekking tot bodembescherming zijn er nog geen richtlijnen vastge-
steld, maar deze wetgeving is wel in voorbereiding. Wel is er een Thematische
strategie voor bodembescherming,®' begeleid door een voorstel voor een richtlijn
met betrekking tot bodembescherming.® Op dit voorstel kwamen in eerste instantie
kritische reacties, waarbij de belangrijkste vraag was of dit onderwerp wel op
Europees niveau geregeld moet worden.*> Met enkele aanpassingen en meer
vrijheid voor de lidstaten lijkt het voorstel echter toch aangenomen te gaan worden.

2.4 REPERTORIUM

EUR-Lex is een onderdeel van de Europa-website,* waarin gezocht kan worden
naar juridische documenten van de EU.* Het Publicatieblad kan geraadpleegd
worden en men heeft toegang tot wetgeving, jurisprudentie en parlementaire
vragen. Via deze zoekmachine kan ook gezocht worden op de indeling van wetge-
ving in het Repertorium, een soort catalogus die is verdeeld in hoofdstukken per
beleidsterrein. Die hoofdstukken hebben vervolgens weer meer fijnmazige inde-
lingen. Interessant is hoe de door mij geselecteerde milieurichtlijnen in het Reper-
torium zijn ingedeeld. Dat geeft immers aan hoe in Brussel gedacht wordt over het
hoofddoel van een richtlijn. De indeling van richtlijnen in het Repertorium hangt
samen met het bevoegde DG. Bij gedeelde bevoegdheden kan een richtlijn in
verschillende hoofdstukken geplaatst worden. Maar richtlijnen kunnen ook binnen

81 COM(2006)231.

82 COM(2006)232.

83  Ziehierover bijvoorbeeld <http://www.europadecentraal.nl/menu/808/Kaderrichtlijn_Bodem.
html>.

84 <www.europa.eu>.

85 <http://europa.cu/eur-lex/lex/nl/index.htm>.
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één hoofdstuk in verschillende categorieén worden geplaatst. Vooral richtlijnen
over motorvoertuigen zijn in twee hoofdstukken ingedeeld; zowel in het hoofdstuk
over harmonisatie als in het hoofdstuk over milieu onder lucht of geluid. Ook veel
richtlijnen over gevaarlijke stoffen zijn op die twee plaatsen opgenomen.

Zoals te verwachten is het grootste deel van de bij dit onderzoek betrokken richtlij-
nen geplaatst in hoofdstuk 15, over milieuzaken, consumentenbelangen en bescher-
ming van de gezondheid. De indeling van dit hoofdstuk is de volgende (tussen
haakjes staat vermeld hoeveel milieurichtlijnen in die categorie zijn ingedeeld):

15 Milieuzaken, consumentenbelangen en bescherming van de gezondheid
15.10 Milieuzaken (2)
15.10.10 Algemeen (7)
15.10.20 Verontreiniging en hinder (4)
15.10.20.10 Nucleaire veiligheid en radioactief afval (8)
15.10.20.20 Waterbeheer en -bescherming (27)
15.10.20.30 Controle van de atmosferische vervuiling (69)
15.10.20.40 Voorkoming van geluidshinder (43)
15.10.20.50 Chemische stoffen, industriéle risico’s en biotechnologie (81)
15.10.30 Ruimte, milieu en natuurlijke hulpbronnen (0)
15.10.30.10 Beheer en rationeel gebruik van de ruimte, het milieu en de
natuurlijke hulpbronnen (0)
15.10.30.20 Behoud van de fauna en de flora (14)
15.10.30.30 Afvalbeheer en schone technologie (34)
15.10.40 Internationale samenwerking (1)
15.20 Consumentenbelangen
15.20.10 Algemeen (0)
15.20.20 Informatie, opvoeding en consumentenvertegenwoordiging (2)
15.20.30 Bescherming van de gezondheid en de veiligheid (1)
15.20.40 Bescherming van economische belangen (1)
15.30 Bescherming van de gezondheid (1)
15.40 Dierenbescherming (0)

Hoewel logischerwijs de meeste milieurichtlijnen in categorie 15.10 vallen, en met
name de indeling van categorie 15.10.20 bruikbaar blijkt en goed aansluit bij de
eerder door mijzelf opgestelde indeling in deelterreinen, bevatten ook de andere
drie categorieén enkele milieurichtlijnen. Onder consumentenbelangen zijn bij-
voorbeeld richtlijnen ingedeeld die consumenten recht op informatie geven, zoals
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de richtlijnen over milieu-informatie® en een richtlijn over energiegebruik van
huishoudelijke apparaten.®” En onder bescherming van de gezondheid valt bijvoor-
beeld een richtlijn over bescherming van de gezondheid tegen straling.*® De
categorie over dierenbescherming bevat veel richtlijnen over bijvoorbeeld het
houden van legkippen, maar ook over de bescherming van dieren tegen weten-
schappelijke experimenten. Deze richtlijnen vallen buiten het kader van dit onder-
zoek, aangezien het niet om wilde dieren gaat.

Ook buiten het hoofdstuk over milieu is een groot aantal milieurichtlijnen terug te
vinden, met name in hoofdstuk 13 over industriepolitiek en de interne markt. In dat
hoofdstuk zijn vooral richtlijnen opgenomen die zien op harmonisatie van product-
eisen. Deze kunnen bijvoorbeeld betrekking hebben op motorvoertuigen of ge-
vaarlijke stoffen. Bij de indeling van richtlijnen over gevaarlijke stoffen valt
overigens op dat sommige zijn ingedeeld in categorie 15.10.20.50 (hoofdstuk
‘milieu’, onderdeel ‘chemische stoffen”), andere in categorie 13.30.18 (hoofdstuk
‘interne markt’, onderdeel ‘gevaarlijke stoffen’), en weer andere in beide catego-
rieén zijn opgenomen. Met name de richtlijnen gebaseerd op Richtlijn 76/769 zijn
in de categorie ‘milieu’ geplaatst, terwijl in hoofdstuk 13 wijzigingen van beide
richtlijnen voorkomen. Richtlijn 76/769 verwijst in de preambule ook expliciet
naar de bescherming van het milieu, terwijl Richtlijn 67/548 een dergelijke verwij-
zing niet bevat. Beide richtlijnen zijn vastgesteld op basis van art. 100 EEG, dus
plaatsing in het hoofdstuk over de interne markt is niet zo vreemd.

Hoofdstuk 12 over energie bevat enkele richtlijnen die met het milieu te maken
hebben. In hoofdstuk 3 over landbouw zijn richtlijnen over bestrijdingsmiddelen
opgenomen. Ten slotte bevat ook hoofdstuk 7 over transport enkele richtlijnen die
voor dit onderzoek relevant zijn.

Dat ook richtlijnen buiten het hoofdstuk ‘milieu’ in dit onderzoek als milieuricht-
lijn worden beschouwd, komt door de vrij ruime definitie die ik hanteer van dat
begrip. Niet in al die richtlijnen is milieubescherming het hoofddoel, waardoor zij
soms in andere hoofdstukken van het Repertorium geplaatst worden. Hoofdstuk 13
over industriepolitiek en interne markt bijvoorbeeld bevat bepalingen over motor-
voertuigen en gevaarlijke stoffen. Dat zijn grotendeels richtlijnen die in het kader

86 Richtlijn 90/313 en Richtlijn 2003/4.
87 Richtlijn 79/530.
88 Richtlijn 97/43.
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van dit onderzoek onder de noemer ‘milieurichtlijnen’ vallen en in het Repertorium
niet alleen in hoofdstuk 13, maar ook in hoofdstuk 15 over milieu geplaatst zijn.*

2.5 SYSTEMATIEK

De Europese milieuregelgeving omvat een grote verzameling richtlijnen, en
daarnaast ook nog verordeningen en besluiten. Een overkoepelende regeling is er
echter niet, het zijn vele losstaande besluiten. Al die losse richtlijnen moeten door
de lidstaten worden omgezet in nationale wetgeving. Een belangrijke vraag in dit
onderzoek is of de richtlijnen samen een passend geheel vormen. Als er sprake is
van onderlinge tegenstrijdigheid door bijvoorbeeld verschillen in definitiebepalin-
gen of voorschriften die onverenigbaar zijn, dan leidt dat tot problemen voor de
lidstaten bij de omzetting. Zij zijn immers gehouden om richtlijnen correct uit te
voeren, maar moeten daarmee ook de inconsistentie uit het communautaire recht
overnemen.” Daarom moet worden onderzocht of de verschillende richtlijnen op
milieugebied met elkaar wel een kloppend geheel vormen.

Zoals in paragraaf 2.3 al geschetst werd, zijn er op Europees niveau met name veel
sectorale richtlijnen. Daarnaast zijn er enkele brede, geintegreerde richtlijnen, zoals
de IPPC-richtlijn. De horizontale, vaak met name procedurele, richtlijnen zijn ook
van toepassing op onderwerpen die in sectorale richtlijnen zijn geregeld. De
onderlinge afstemming hiertussen is niet altijd goed. Een voorbeeld hiervan geeft
Klijnstra in zijn proefschrift over milieu-informatie.’’ Naast de algemene regeling
over toegang tot milieu-informatie uit Richtlijn 90/313 (thans vervangen door
Richtlijn 2003/4) bevatten allerlei sectorale richtlijnen over bijvoorbeeld bestrij-
dingsmiddelen en GGO’s ook bepalingen over dit onderwerp. Vaak bevatten die
afwijkende regelingen. Dit bemoeilijkt de omzetting, omdat op nationaal niveau
ook niet kan worden volstaan met één uniforme regeling, maar rekening gehouden
moet worden met alle uitzonderingen.

Ook de afbakening tussen richtlijnen uit verschillende sectoren kan problematisch
zijn, aangezien een afvalstoffenrichtlijn ook gevolgen kan hebben voor de lucht-
of waterkwaliteit, richtlijnen over gevaarlijke stoffen ook kunnen gaan over de
lozing daarvan etc.

89 Zie over het Repertorium en de verschillen tussen de Europese indeling en de verantwoorde-
lijkheden op nationaal niveau ook Asser Instituut 2007, p. 24.

90 Jans 1991, p. 93.

91 Klijnstra 1998, p. 74 e.v.
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Daarnaast is de afbakening tussen verschillende richtlijnen binnen één sector ook
niet altijd helder. In de zaak Thames Water Utilities was het bijvoorbeeld de vraag
of uit een riool lekkend afvalwater valt onder de Richtlijn Stedelijk Afvalwater
(91/271) of onder de Kaderrichtlijn Afvalstoffen (75/442, gewijzigd bij 91/156).%
Volgens het Hof is de Kaderrichtlijn Afvalstoffen op deze situatie van toepassing,
aangezien de Richtlijn Stedelijk Afvalwater geen bepalingen bevat over het beheer
van weglekkend water en geen voldoende beschermingsniveau kan garanderen.
Ook komt het voor dat één begrip in verschillende richtlijnen verschillend gedefi-
nieerd is, wat de duidelijkheid niet ten goede komt. Als een lidstaat dan immers die
richtlijnen in een bredere algemene regeling wil omzetten, kan niet volstaan
worden met een lijstje definities in hoofdstuk 1, of moet de lidstaat proberen zelf
de definitie zo aan te passen dat er wel een bruikbare gemeenschappelijke definitie
ontstaat. Duidelijk is echter dat de lidstaat daarmee een groot risico loopt dat de
uiteindelijke omzetting onjuist is. Een voorbeeld van een begrip met meerdere
definities is ‘installatie’.”® Dit wordt onder meer gebruikt in art. 2 lid 3 IPPC-
richtlijn 96/61, in art. 3 lid 2 Seveso II-richtlijn 96/82 en in art. 2 lid 7-10 van de
Richtlijn Grote Stookinstallaties 88/609. Ook komt het begrip voor in de Kader-
richtlijn Water 2000/60. Hierin is het echter niet gedefinieerd, zodat niet duidelijk
is of het dezelfde betekenis heeft als in de IPPC-richtlijn of juist een andere.

Als een goede systematiek op Europees niveau ontbreekt, kan dit leiden tot proble-
men bij de implementatie. In de nationale rechtsorde moeten de diverse en soms
tegenstrijdige Europese normen worden verenigd in één regelgevingskader. Bij de
toepassing op één handeling of installatie kan dit grote problemen opleveren.

In sommige gevallen is één onderwerp in verschillende richtlijnen geregeld. Denk
hierbij bijvoorbeeld aan het naast elkaar bestaan van de Vogel- en de Habitatricht-
lijn of aan de richtlijnen 67/548 en 76/769 voor gevaarlijke stoffen. Het zijn
richtlijnen op een zeer verwant terrein, waarbij juridisch niet goed te verklaren is
waarom voor twee verschillende richtlijnen is gekozen in plaats van voor aanpas-
sing van de oudste richtlijn. De verklaring lijkt hier eerder politiek of organisato-
risch te zijn: men was bang dat de reeds behaalde akkoorden weer opengebroken
zouden worden als over een wijziging gesproken zou worden of de bevoegdheden
waren verspreid over verschillende DG’s binnen de Commissie. Helaas leidt dat
juridisch en praktisch wel tot een minder fraai resultaat.

92 Zaak C-252/05, Thames Water Utilities.
93  Zie hierover uitgebreid Van ’t Lam 2005, p. 193-194.
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Een ander probleem is dat de systematiek van de Europese milieurichtlijnen soms
niet goed aansluit bij de nationale systematiek. De sectorale Europese wetgeving
kan lastig in te passen zijn in een integraal nationaal systeem, maar de horizontale
wetgeving vormt misschien nog wel een groter probleem. Als die immers niet
aansluit bij het bestaande integrale nationale systeem wordt de omzetting wel erg
lastig zonder de hele nationale wetgeving op de schop te nemen. En als de nationa-
le wetgeving juist een sectorale aanpak kent, betekent het dat talloze wetten
aangepast moeten worden om een horizontale richtlijn door het hele milieurecht in
te voeren, met een grote kans op fouten of onvolledigheden. Het is echter eerder
een taak voor de lidstaten om hun milieurecht aan te passen aan de Europese
systematiek, dan andersom. Het is immers onmogelijk om rekening te houden met
de wetgevingssystematiek in 27 lidstaten en richtlijnen op te stellen die voor hen
allemaal makkelijk in te passen zijn. Daarvoor zijn de onderlinge verschillen
simpelweg te groot.

2.6 RECHTSGRONDSLAGEN

In deze paragraafbesteed ik kort aandacht aan de verschillende verdragsbepalingen
op basis waarvan de EU milieubevoegdheden kan uitoefenen. Daarbij beschrijf ik
eveneens welke veranderingen de verschillende verdragswijzigingen hebben
meegebracht. Ook komt de keuze tussen deze verschillende rechtsgrondslagen aan
de orde.

Deze zaken zijn van belang omdat de rechtsbasis gevolgen kan hebben voor de
inhoud van richtlijnen. De besluitvormingsprocedure is immers athankelijk van de
gekozen rechtsgrondslag. Dit kan leiden tot meer of minder zeggenschap voor het
Europees Parlement en tot stemming in de Raad bij gekwalificeerde meerderheid
of bij unanimiteit. De keuze van de rechtsgrondslag is van belang, omdat daarmee
‘gemanipuleerd’ kan worden tussen besluitvormingsmodaliteiten en de keuze ook
gevolgen heeft voor de ruimte die lidstaten nog hebben om afwijkende maatregelen
te nemen.

2.6.1 Milieu: art. 192 VWEU

Art. 192 VWEU (voorheen art. 175 EG en art. 130S EEG) geeft de Raad de
bevoegdheid om via de codecisieprocedure de activiteiten vast te stellen die de
Gemeenschap moet ondernemen om de doelstellingen van art. 191 VWEU te
verwezenlijken. Die activiteiten zijn in de regel het vaststellen van milieuactiepro-
gramma’s en het nemen van besluiten (richtlijnen, verordeningen, besluiten,
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aanbevelingen). Art. 192 lid 2 VWEU schrijft in een beperkt aantal gevallen
besluitvorming met eenparigheid van stemmen voor. Dit geldt, kort gezegd, voor
maatregelen van fiscale aard, maatregelen die betrekking hebben op ruimtelijke
ordening, kwantitatief waterbeheer en bodembestemming (met uitzondering van
afvalstoffenbeheer), en maatregelen die invloed hebben op de keuze van lidstaten
tussen energiebronnen.
De doelstellingen van art. 191 VWEU zijn de volgende:
— behoud, bescherming en verbetering van de kwaliteit van het milieu;
— bescherming van de gezondheid van de mens;
— behoedzaam en rationeel gebruik van natuurlijke hulpbronnen;
— bevordering op internationaal vlak van maatregelen om het hoofd te bieden aan
regionale of mondiale milieuproblemen.
Daarnaast bevat art. 191 VWEU een aantal beginselen die ten grondslag liggen aan
het Europese milieubeleid, zoals het voorzorgsbeginsel, het beginsel van bestrij-
ding bij de bron en het beginsel dat de vervuiler betaalt. Verder geeft art. 191 lid
4 VWEU de bevoegdheid aan de Gemeenschap en de lidstaten om ook in
internationale fora deel te nemen aan de besluitvorming. Op het sluiten van interna-
tionale akkoorden zijn de regels van art. 218 VWEU (art. 300 EG) van toepassing.
De bevoegdheidsverdeling tussen de Gemeenschap en de lidstaten is afhankelijk
van het concrete geval. In milieuzaken nemen over het algemeen zowel de Ge-
meenschap als de lidstaten deel aan de besluitvorming, en worden akkoorden
meestal ook door beide ondertekend. Voorbeelden hiervan zijn het Verdrag van
Aarhus betreffende toegang tot informatie, inspraak bij besluitvorming en toegang
tot de rechter inzake milieuaangelegenheden,” de Espoo-conventie over de milieu-
effectrapportage’ en het Verdrag betreffende grensoverschrijdende luchtverontrei-
niging over lange afstand.”
Een belangrijk kenmerk van maatregelen die op art. 192 VWEU gebaseerd worden,
is dat zij slechts een vorm van minimumharmonisatie zijn. Art. 193 VWEU bepaalt
namelijk dat lidstaten verdergaande beschermingsmaatregelen mogen handhaven
en treffen. Wel moet de Commissie op de hoogte gesteld worden van deze maatre-
gelen en dienen zij verenigbaar te zijn met het VWEU en het VEU. Met name
mogen deze verdergaande maatregelen geen belemmering van het vrije verkeer van
goederen inhouden (zie daarover uitgebreider hiervoor paragraaf 2.2.5). Ook het
secundaire Unierecht moet gerespecteerd worden.

94 Trb. 1998, 289 en Trb. 2001, 73.
95 Verdrag inzake milieu-effectrapportage in grensoverschrijdend verband, Trb. 1991, 174.
96 Trb. 1980, 21 en 159.
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Een groot deel van de milieurichtlijnen houdt verband met de interne markt en
wordt daarom op art. 114 VWEU (art. 95 EG) gebaseerd (zie paragraaf 2.6.2). Dit
is ook verklaarbaar door het feit dat er pas vrij laat een rechtsgrondslag voor
milieurichtlijnen in het Verdrag werd opgenomen, waardoor er alternatieve rechts-
grondslagen werden ingezet. De reikwijdte van art. 192 VWEU is daardoor in de
praktijk waarschijnlijk beperkter dan het geval zou zijn geweest als dit artikel al
vanaf eind jaren zeventig had bestaan. Met name richtlijnen over natuurbescher-
ming, luchtkwaliteit en water, een deel van de afvalrichtlijnen en horizontale
richtlijnen over onderwerpen zoals integrale vergunningverlening, milieu-informa-
tie, milieuaansprakelijkheid en milieueffectrapportage zijn op dit artikel gebaseerd.
Producteisen uit het oog van milieubescherming worden eerder op art. 114 VWEU
gebaseerd. Uit de rechtspraak van het Hof volgt dat het enkele feit dat een maatre-
gel (mede) milieubescherming ten doel heeft, niet onmiddellijk tot gevolg heeft dat
art. 191 VWEU de rechtsgrondslag moet zijn.”’

2.6.2 Harmonisatie voor de interne markt: art. 114 en 115 VWEU

De eerste milieurichtlijnen werden vooral op voorgangers van art. 115 VWEU (art.
94 EG en art. 100 EEG) gebaseerd. Dit artikel is bedoeld voor de harmonisatie van
wetgeving die rechtstreeks van invloed is op de instelling of werking van de
gemeenschappelijke markt. Bij de Europese Akte werden art. 100A en art. 130S
EEG (later art. 95 en 175 EG, thans art. 114 en art. 192 VWEU) ingevoerd. Sinds-
dien is art. 115 VWEU niet meer gebruikt als rechtsbasis voor milieurichtlijnen.
Pure milieurichtlijnen worden sindsdien gebaseerd op het huidige art. 192 VWEU,
terwijl voor meer harmoniserende richtlijnen art. 114 VWEU gebruikt wordt.
Verschillen tussen art. 114 en 115 VWEU zijn gelegen in het soort instrument en
de besluitvormingsprocedure. Op basis van art. 115 VWEU kunnen alleen richtlij-
nen vastgesteld worden, terwijl art. 114 VWEU ook andere instrumenten toestaat.
Richtlijnen op basis van art. 115 VWEU worden vastgesteld met unanimiteit in de
Raad, na raadpleging van het Europees Parlement. Voor besluiten op basis van art.
114 VWEU geldt de gewone wetgevingsprocedure en moeten de Raad en het
Europees Parlement overeenstemming bereiken.’®

Art. 114 VWEU biedt de Raad de mogelijkheid om harmonisatiemaatregelen te
nemen om de interne markt te verwezenlijken. Dit artikel kan niet gebruikt worden

97 Zaak 62/88, Tsjernobyl, r.0.19-20 en zaak C-300/89, Commissie / Raad (titaandioxide), 1.0.
22-24.
98 Zie art. 94 VWEU (art. 251 EG) en uitgebreider Craig & De Burca 2008, p. 113 e.v..
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voor fiscale bepalingen, bepalingen over het vrije verkeer van personen en bepa-
lingen over rechten en belangen van werknemers (art. 114 lid 2 VWEU). Lid 3
bepaalt dat als op basis van dit artikel voorstellen worden gedaan op het gebied van
milieubescherming, uitgegaan moet worden van een hoog beschermingsniveau. Uit
het feit dat dit lid is opgenomen, blijkt dat milieurichtlijnen op dit artikel gebaseerd
kunnen worden. Ook het Hof van Justitie heeft in zijn jurisprudentie bepaald dat
dit mogelijk is.” Met name producteisen worden op dit artikel gebaseerd. De
gestelde eisen hebben vaak (mede) milieubescherming ten doel. Het gaat dan
bijvoorbeeld om grenzen aan de luchtverontreiniging of geluidsuitstoot van
motorvoertuigen, eisen aan de verpakking van gevaarlijke stoffen, het op de markt
brengen van biociden etc.

In principe zijn besluiten op deze grondslag bedoeld als totale harmonisatie.
Slechts in uitzonderlijke gevallen mogen lidstaten afwijkende bepalingen handha-
ven of invoeren (art. 114 lid 4-7 VWEU). Een richtlijn die gebaseerd is op art. 114
VWEU laat lidstaten dus minder vrijheid dan een richtlijn met als rechtsgrondslag
art. 192 VWEU. Volledige harmonisatie is nodig om een level playing field te
creéren. Afwijkende nationale bepalingen zouden daar afbreuk aan doen, en
moeten dus goed gemotiveerd zijn.

In twee zaken tegen Italié over harmonisatierichtlijnen op basis van art. 100 EEG,
die tevens de bescherming van het milieu ten doel hadden, stelde Italié dat de
richtlijnen ongeldig waren, omdat zij betrekking hadden op milieubescherming en
dus ten onrechte op art. 100 EEG gebaseerd waren.'” Het Hof was echter van
mening dat het wel degelijk harmonisatierichtlijnen waren, hoewel zij inderdaad
ook milieubescherming tot doel hadden. Dat laatste betekende niet dat de Gemeen-
schap niet bevoegd zou zijn. Art. 100 EEG was dus de juiste rechtsgrondslag.
Een groot deel van de milieurichtlijnen ziet op harmonisatie van zowel product-
eisen als formele regelingen (vergunningen, meldingsplichten, controle etc.). Al
deze maatregelen dienen om concurrentieverstoring te voorkomen, hoewel zij
daarnaast ook milieubescherming tot doel hebben. De bepalingen over harmonisa-
tie vormen voor deze bepalingen dus de juiste rechtsgrondslag.'®' Omdat milieube-
scherming vanuit de oorsprong van de EU een minder prominente plaats heeft dan

99 Zaak 62/88, Tsjernobyl, r.0.19-20 en zaak C-300/89, Commissie / Raad (titaandioxide), 1.0.
22-24.

100 Zaken 91/79 en 92/79, Commissie / Italié, beide r.0. 8. De eerste zaak ging over Richtlijn
73/404 over detergentia, de tweede zaak over Richtlijn 75/716 over het zwavelgehalte in
vloeibare brandstoffen.

101 Barents 1993, p. 22.
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de interne markt, is het logischer om maatregelen die zowel de interne markt als
milieubescherming betreffen op art. 114 VWEU, en niet op art. 192 VWEU te
baseren.'*

Het is moeilijk gebleken om de afbakening tussen art. 114 en 192 VWEU vast te
stellen.'” De verschillen tussen beide artikelen qua besluitvorming zijn nu echter
zo klein dat het onderscheid tegenwoordig minder van belang is. Als algemene lijn
kan aangehouden worden dat bepalingen over goederen en diensten (met name
producteisen) bij voorkeur op art. 114 VWEU gebaseerd worden. Bepalingen met
als direct doel het bereiken van de doelstellingen uit art. 171 lid I VWEU moeten
eerder op art. 192 lid 1 VWEU gebaseerd worden. De interne markt is echter een
dusdanig ruim begrip, dat in de meeste milieurichtlijnen wel een zeker verband
hiermee kan worden geconstrueerd.

2.6.3 Overige rechtsgrondslagen

Art. 192 en art. 114 VWEU vormen de belangrijkste rechtsgrondslagen voor het
Europese milieurecht. Daarnaast komt echter een aantal andere verdragsbepalingen
in aanmerking voor het vaststellen van milieurichtlijnen.

De titel over vervoer (met name art. 91, 95 en 100 VWEU / art. 71, 75 en 80 EG)
kan ook gebruikt worden voor milieurichtlijnen. Richtlijnen op dit terrein hebben
bijvoorbeeld betrekking op de geluidsemissie van vliegtuigen'® of op het vervoer
van gevaarlijke goederen via het water of over de weg.'” Voor deze bepalingen
gaat de besluitvorming via de codecisieprocedure of met gekwalificeerde meer-
derheid.

Voor landbouw en visserij kunnen op grond van art. 43 VWEU (art. 37 EQG)
besluiten genomen worden met gekwalificeerde meerderheid, met een adviesrecht
voor het Europees Parlement. Nu het gaat om een exclusieve bevoegdheid van de
Commissie, wordt vooral veel gebruikgemaakt van verordeningen. Hierdoor
ontstaan er minder verschillen tussen de lidstaten dan bij het gebruik van richtlij-
nen. Er worden echter ook richtlijnen gebruikt, bijvoorbeeld over gewasbescher-
mingsmiddelen en bestrijdingsmiddelen.'” Daarbij gaat het om toelating op de

102 Van Rijn 1989, p. 23-24.

103 Krémer 2003, p. 87-88.

104 Bijvoorbeeld de richtlijnen 80/51, 83/206, 89/629 en 92/14.

105 Bijvoorbeeld de richtlijnen 93/75, 94/55, 96/49, 98/55, 98/74 en 2003/29.
106 Bijvoorbeeld de richtlijnen 90/642, 91/414 en 98/8.
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markt en maximumgehaltes in levensmiddelen. Deze maatregelen kunnen invloed
hebben op de lucht, de bodem, het water en flora en fauna.

Het Hof heeft geoordeeld dat op basis van art. 43 VWEU ook maatregelen geno-
men kunnen worden die mede milieubescherming tot doel hebben. Dit werd
gebaseerd op het integratiebeginsel.'”” Hoewel deze uitspraak ging over een
verordening, is hij van overeenkomstige toepassing op richtlijnen.

Op basis van art. 209 VWEU (art. 133 EG) kunnen besluiten worden genomen in
het kader van de gemeenschappelijke handelspolitiek. Hierbij besluit de Raad ook
met gekwalificeerde meerderheid, maar heeft het Europees Parlement geen rol.
Ook dit is een exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap.

Hoewel de Commissie voorstellen die zowel met handel als met milieubescherming
te maken hebben, regelmatig op art. 209 VWEU baseert, wijzigt de Raad de
rechtsgrondslag vaak in art. 192 VWEU.'® De lidstaten hebben een duidelijke
voorkeur voor een gedeelde bevoegdheid. Als een besluit naast handel nog een
ander doel heeft, baseert de Raad het besluit liever op die andere bepaling. Bepa-
lingen die ook milieubescherming tot doel hadden, werden door de Raad dus steeds
ten minste ook op art. 192VWEU gebaseerd.

Het Hof van Justitie heeft echter vastgesteld dat milieumaatregelen op art. 207
VWEU gebaseerd kunnen worden, als daar het zwaartepunt van de regeling ligt.'"”
Dit is in lijn met de normale regels voor de keuze van de rechtsgrondslag (zie
verder paragraaf2.6.4). In de praktijk zijn er nog geen milieurichtlijnen vastgesteld
op basis van art. 207 VWEU, omdat de Raad dit in voorstellen steeds heeft ver-
vangen door art. 192 VWEU.

Als het Werkingsverdrag geen expliciete bevoegdheid toekent om een bepaald
besluit te nemen, kan teruggevallen worden op de restbevoegdheid uit art. 352
VWEU (art. 308 EG). Juist omdat de bevoegdheid voor deze besluiten niet expli-
ciet aan de Europese Unie is toegekend, is in deze gevallen eenparigheid in de
Raad vereist. Ook moet het Europees Parlement geraadpleegd worden.

Omdat er tegenwoordig zoveel andere rechtsgrondslagen zijn om richtlijnen vast
te stellen die milieubescherming (mede) tot doel hebben, is er tegenwoordig nog
maar weinig behoefte aan dit artikel als rechtsbasis voor milieurichtlijnen. Na 1987
is dit artikel nog maar eenmaal gebruikt voor een milieurichtlijn, namelijk voor
Richtlijn 93/76 over de beperking van kooldioxide-emissies.

107 Zaak C-405/92, Mondiet / Islais, r.0. 24-28.
108 Kramer 2003, p. 88-89 en Advies 2/00, Cartagena Protocol, r.0. 34, 37-41 en 44.
109 Zaak C-281/01, Commissie / Raad (Energy Star), r.0. 39-43.
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Tot de inwerkingtreding van de Europese Akte in 1987 werd dit artikel (toen nog
art. 235 EEG) daarentegen regelmatig benut voor het vaststellen van milieurichtlij-
nen. Het Verdrag bevatte immers nog geen specifiecke bevoegdheid voor milieuza-
ken, en niet alle richtlijnen hebben een zodanig verband met de interne markt,
vervoer of andere terreinen waarop de Gemeenschap bevoegd is, dat zij op andere
verdragsbepalingen gebaseerd konden worden. In die gevallen werd art. 235 EEG
gebruikt, alleen of in combinatie met bijvoorbeeld art. 100 EEG (thans art. 115
VWEU). De Vogelrichtlijn is het bekendste voorbeeld van een milieurichtlijn die
alleen op art. 235 EEG gebaseerd is.

2.6.4 Keuze van de rechtsgrondslag

Zoals uit de vorige paragrafen blijkt, gelden voor de verschillende verdragsartike-
len waarop milieurichtlijnen gebaseerd kunnen worden, uiteenlopende besluitvor-
mingsprocedures. De verschillen zijn vooral gelegen in de besluitvorming in de
Raad en in de rol van het Europees Parlement. Ook heeft de rechtsbasis gevolgen
voor de mogelijkheden voor lidstaten om verdergaande nationale maatregelen te
nemen.

De Commissie heeft een exclusief recht van initiatief voor nieuwe wetsvoorstellen
en kan dus in eerste instantie bepalen op welk verdragsartikel zij een voorstel
baseert. De Raad kan echter de rechtsbasis aanpassen. Op grond van art. 293 lid 1
VWEU (art. 250 lid 1 EG) is hiervoor wel unanimiteit vereist.

Dekeuze van de rechtsgrondslag heeft gevolgen voor de besluitvormingsprocedure
en de mate van harmonisatie. Daardoor is dit regelmatig onderwerp van geschillen
tussen de instellingen bij het Hof van Justitie.''"’ Het is vaste rechtspraak dat de
keuze van de rechtsgrondslag moet worden gebaseerd op objectieve elementen die
gecontroleerd kunnen worden, mede in het licht van doel en inhoud van het
besluit.'"" Hieraan moet de rechtsgrondslag getoetst worden.

Voor de keuze van de rechtsgrondslag hanteert het Hof de ‘zwaartepunttheorie’.''?
Het hoofddoel van de richtlijn is doorslaggevend voor de rechtsgrondslag. Alleen
als de twee doelstellingen van een richtlijn even belangrijk zijn en er geen onder-
scheid gemaakt kan worden tussen een hoofd- en een nevendoel, kan een richtlijn

110 Zie zeer uitgebreid Van Ooik 1999.

111 Voor het eerst in zaak C-300/89, Commissie / Raad (titaandioxide), maar zie bijvoorbeeld
ook zaak C-178/03, Commissie / Europees Parlement en Raad, r.0. 41.

112 Zie bijvoorbeeld Van Ooik 1999, p. 84 e.v. en Kramer 2003, p. 72 e.v.
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op twee verdragsartikelen gebaseerd worden. Dit kan echter problemen geven wan-
neer verschillende besluitvormingsprocedures gecombineerd moeten worden.'"?
De belangrijkste rechtsgrondslagen voor milieurichtlijnen zijn art. 192 en 114
VWEU (art. 175 en art. 95 EG). Tegenwoordig geldt voor beide artikelen de
gewone wetgevingsprocedure van art. 294 VWEU (voorheen de codecisieprocedu-
re van art. 251 EG). Wat dat betreft hoeft samenloop van deze rechtsgrondslagen
dus geen probleem te zijn. Wat betreft de gevolgen van een besluit dat op basis van
beide artikelen wordt genomen, ontstaat dan echter wel onduidelijkheid. Bij art.
192 VWEU is immers sprake van minimumharmonisatie, terwijl art. 114 VWEU
leidt tot volledige harmonisatie. Het is dan dus onduidelijk of het lidstaten vrijstaat
om verdergaande maatregelen te nemen.'"* In de praktijk is de combinatie van art.
114 en art. 192 VWEU overigens zeldzaam. Richtlijn 2006/66 over batterijen en
accu’s heeft beide artikelen als rechtsgrondslag. Daarbij is wel in de preambule
duidelijk aangegeven dat art. 114 VWEU alleen de rechtsgrondslag is van de
artikelen van de richtlijn die specifiek gaan over het op de markt brengen van
batterijen. Met deze tweedeling wordt het probleem van de verschillende restbe-
voegdheden van de Commissie ondervangen.

In het algemeen kan gesteld worden dat richtlijnen met milieubescherming als
primaire doelstelling doorgaans op art. 192 VWEU gebaseerd worden, terwijl bij
richtlijnen met bijkomende doelen zoals de interne markt, vervoer of landbouw
eerder voor een alternatieve rechtsgrondslag gekozen wordt. Voor horizontale
milieurichtlijnen en richtlijnen over klimaatverandering wordt vrijwel altijd art.
192 VWEU gebruikt. Milieumaatregelen met producteisen worden in principe
gebaseerd op art. 114 VWEU. Deze maatregelen zijn immers van belang voor de
interne markt en het vrije verkeer van goederen. Maatregelen die betrekking
hebben op het productieproces en eisen aan installaties worden juist op art. 192
VWEU gebaseerd.'”® Voor externe veiligheid (bijvoorbeeld de Seveso-richtlijnen)
wordt art. 192 VWEU benut, maar richtlijnen over de veiligheid van het vervoer
van gevaarlijke goederen worden op art. 100 VWEU gebaseerd. Art. 192 VWEU
is ook de rechtsbasis voor richtlijnen over natuur, water- en luchtverontreiniging,
al wordt voor het regelen van de uitstoot van motorvoertuigen art. 114 VWEU
gebruikt. Ook voor afval wordt meestal art. 192 VWEU gebruikt. Richtlijnen over

113 Zie uitgebreider, met verwijzingen naar rechtspraak, Van Ooik 1999, p. 222-230.

114 Zie ook Kramer 2003, p. 73. Jans & Vedder 2008, p. 69-70 hebben echter geen moeite met
een combinatie van art. 95 en art. 175 EG en ook Van Ooik 1999, p. 75 en 105 vindt dit een
geschikte combinatie. De laatste laat zich echter niet uit over de vorm van harmonisatie.

115 Kramer 1997, p. 59-60.
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verpakkingsafval, over afval van de titaandioxide-industrie en over batterijen en
accu’s worden daarentegen weer op art. 114 VWEU gebaseerd. De meeste richtlij-
nen over gevaarlijke stoffen hebben art. 114 VWEU als rechtsbasis. Voor bestrij-
dingsmiddelen wordt daarnaast ook art. 43 VWEU (37 EG) gebruikt, terwijl
richtlijnen over GGO’s (genetisch gemodificeerde organismen) soms ook op art.
192 VWEU gebaseerd worden. Richtlijnen over geluid ten slotte worden met name
opart. 114 VWEU gebaseerd. Voor de geluidsuitstoot van vliegtuigen wordt echter
teruggevallen op art. 100 VWEU (art. 80 EG), terwijl voor de Richtlijn Omge-
vingslawaai (over meetmethoden etc.) juist art. 192 VWEU is gebruikt.

2.6.5 Besluitvormingsprocedure

De keuze voor een rechtsgrondslag kan gevolgen hebben voor de inhoud van de
richtlijn. Als gevolg van de besluitvormingsprocedure beslist de Raad immers met
unanimiteit of met (gekwalificeerde) meerderheid en heeft het Europees Parlement
geen inspraak of een adviesrecht, of is het juist medewetgever in de gewone
wetgevingsprocedure.

Als unanimiteit vereist is, zal vaak langer onderhandeld moeten worden om tot een
voor iedereen acceptabel compromis te komen. In de gewone wetgevingsprocedu-
re, waarbij het Europees Parlement mede beslist, moet rekening gehouden worden
met de wensen van het Europees Parlement. Wanneer slechts raadpleging van het
Europees Parlement is voorgeschreven is het advies van het Europees Parlement
minder van belang. Het is echter wel een wezenlijk vormvoorschrift, zodat een
besluit niet genomen kan worden zonder het advies van het Europees Parlement af
te wachten.''® De Raad hoeft bij zijn besluit de inhoud van dat advies echter niet
te volgen en is vrij om ervan af te wijken. Het Europees Parlement kan in de
raadplegingsprocedure de besluitvorming dus alleen blokkeren of vertragen door
geen of pas laat advies te geven.

Het vaststellen van een richtlijn vereist vrijwel altijd het sluiten van een compro-
mis. De lidstaten hebben immers uiteenlopende natuurlijke omstandigheden,
rechtssystemen en belangen. Voor milieurichtlijnen is bijvoorbeeld van belang of
een land dichtbevolkt is, zoals Nederland, of dunbevolkt, zoals Finland. Ook maakt
het bij waterrichtlijnen verschil of een land bij de oorsprong of bij de monding van
een rivier ligt. Als unanimiteit is vereist voor het nemen van een besluit, is het van
belang dat alle lidstaten zich kunnen vinden in dat besluit, zodat er harder naar een

116 Zaak 138/79, Roquette Freres / Raad, 1.0. 32-37.
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compromis gezocht moet worden dan wanneer een gekwalificeerde meerderheid
voldoende is. Overigens wordt in de praktijk eigenlijk altijd naar consensus
gestreefd, ook wanneer een gekwalificeerde meerderheid volstaat. Het is niet goed
denkbaar dat een besluit wordt genomen waar een (grote) lidstaat het echt niet mee
eens is. Hoewel compromissen onvermijdelijk zijn om besluiten te kunnen nemen
in een organisatie zoals de Europese Unie, kunnen die wel leiden tot problemen.
Soms worden de betekenis en reikwijdte van begrippen bijvoorbeeld vaag gehou-
den, om tot overeenstemming te kunnen komen. Het gebruik van onduidelijke
termen schuift de problemen echter door naar het nationale niveau. Bij de omzet-
ting in nationale wetgeving is dan immers niet duidelijk waartoe de richtlijn precies
verplicht of in welke gevallen deze van toepassing is. Ook leiden amendementen
op het voorstel soms tot compromissen, die niet altijd de kwaliteit van de wetge-
ving en de consistentie ten goede komen.

2.6.6 Verdergaande maatregelen

Op het gebied van milieubescherming hebben de Gemeenschap en de lidstaten een
gedeelde bevoegdheid. Zolang een onderwerp nog niet op Europees niveau is
gereguleerd, zijn de lidstaten dus vrij om hun eigen maatregelen te nemen. Deze
vrijheid wordt slechts beperkt door het primaire Unierecht, en met name door het
vrije verkeer van goederen. Pas als de Gemeenschap wetgeving vaststelt, wordt de
vrijheid van de lidstaten verder beperkt.'"” Buiten de reikwijdte van de vastgestelde
richtlijnen (of verordeningen) blijven de lidstaten bevoegd om eigen maatregelen
vast te stellen.

Bij richtlijnen op basis van art. 192 VWEU is het lidstaten altijd toegestaan om
verdergaande maatregelen te treffen op basis van art. 193 VWEU.""® Deze maatre-
gelen mogen echter niet in strijd zijn met het VWEU en het VEU, met name met
het vrije verkeer. Richtlijnen met deze basis kunnen wel uitputtend bedoeld zijn,
maar dat ontneemt lidstaten niet het recht om alsnog verdergaande maatregelen
vast te stellen in het nationale recht.'"’

Richtlijnen op basis van art. 114 VWEU zijn harmoniserend bedoeld. De afwij-
kingsmogelijkheden zijn daarom aan voorwaarden verbonden, zie art. 114 lid 4-8

117 Jans & Vedder 2008, p. 87-88.

118 Zie hierover Kramer 2003, p. 117-122, Jans & Vedder 2008, p. 103-111 en Hothuis 2006,
p. 45-54.

119 Zie hierover zaak C-203/96, Dusseldorp.
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VWEU.'* Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen het handhaven van bestaande
maatregelen (lid 4) en het treffen van nieuwe maatregelen (lid 5). Met name voor
die laatste categorie gelden strikte voorwaarden.

2.7  SOORT VOORSCHRIFTEN

Richtlijnen laten aan de lidstaten de vrijheid om zelf de vorm en middelen te kiezen
die binnen het nationale systeem het meest passend zijn ter implementatie (art. 288
VWEU / art. 249 EG). Die vrijheid wordt beperkt door het resultaat dat wordt
voorgeschreven door de richtlijn. Dat resultaat is weer afhankelijk van het soort
voorschrift dat gebruikt wordt. Een richtlijn kan bijvoorbeeld kwaliteitseisen aan
(een onderdeel van) het milieu stellen of eisen aan de maximale emissies van
installaties, verplichten tot de aanwijzing van een beschermingsgebied of eisen
stellen voor het toelaten op de markt van bepaalde stoffen. Mogelijk is de kans op
omzettingsproblemen groter bij bepaalde soorten voorschriften dan bij andere. Dit
zal blijken uit hoofdstuk 3. In deze paragraaf bespreek ik de verschillende soorten
voorschriften die gebruikt worden in milieurichtlijnen.

Richtlijnen kunnen uiteenlopen in de mate van gedetailleerdheid van de bepalin-
gen. Kaderrichtlijnen laten over het algemeen tamelijk veel ruimte voor lidstaten
om de bepalingen op nationaal niveau een nadere invulling te geven, terwijl
richtlijnen over bijvoorbeeld producteisen vaak veel gedetailleerder zijn. Ook de
vraag of sprake is van volledige of minimumharmonisatie kan hierbij een rol
spelen.'?! Bepalingen over handhaving kunnen ook in een richtlijn worden opgeno-
men, maar deze moeten wel voldoende ruimte laten aan de lidstaten. De EU is niet
bevoegd om in richtlijnen voorschriften te geven over de nationale rechtsbescher-
mingsprocedures en dergelijke. Dit valt namelijk onder de nationale procedurele
autonomie.'* Soms wordt wel voorgeschreven dat burgers toegang tot een rechter
moeten hebben, maar dan behouden de lidstaten de vrijheid om vast te stellen
welke rechter bevoegd is en om bijvoorbeeld ontvankelijkheidsvoorwaarden te
stellen.'” Opvallend is ook dat de EU ter implementatie van het Verdrag van
Aarhus vrij snel kwam met voorstellen voor richtlijnen over toegang tot milieu-

120 Zie hierover Kramer 2003, p. 122-131 en Jans & Vedder 2008, p. 111-121.

121 Zie paragraaf 5.4.2.

122 Jans e.a. 2002, p. 72.

123 Zie bijvoorbeeld art. 4 van Richtlijn 90/313 over toegang tot milieu-informatie.
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informatie en inspraak bij milieubesluiten,'* maar dat het derde onderwerp,

namelijk rechtsbescherming, aanzienlijk meer tijd kost. Dat laatste onderwerp raakt
het sterkst aan de procedurele autonomie en ligt daarom het gevoeligst. De Com-
missie heeft in 2003 wel een voorstel voor een richtlijn ingediend,'” maar dit
voorstel zit nog in de codecisieprocedure. Er lijkt voorlopig weinig vooruitgang in
te zitten, vermoedelijk vanwege de gevoeligheid. Het dossier ligt al sinds april
2004 bij de Raad voor de eerste lezing.

2.7.1 Milieukwaliteitseisen

Milieukwaliteitseisen worden gebruikt om grens- of streefwaarden vast te stellen
voor verschillende elementen van het milieu. Het verschil tussen grens- en streef-
waarden is dat een grenswaarde een resultaatsverplichting inhoudt voor de lidstaten
(de enkele overschrijding van een grenswaarde in een gebied is dan voldoende voor
een veroordeling wegens de niet-nakoming van het Gemeenschapsrecht), terwijl
een streefwaarde slechts een inspanningsverplichting geeft. Overschrijding van de
streefwaarde is dus niet direct een overtreding. Over het algemeen is een kwaliteits-
eis een kwantitatieve, meetbare norm die de maximaal toelaatbare vervuiling
aangeeft. Voor het vaststellen ervan wordt vaak uitgegaan van de schadelijkheid
voor de menselijke gezondheid. De eisen uit de dochterrichtlijnen luchtkwaliteit
zijn bijvoorbeeld gebaseerd op normen die door de WHO zijn vastgesteld.

Milieukwaliteitseisen worden met name gebruikt op het gebied van lucht en water.
Voor luchtkwaliteit zijn de belangrijkste richtlijnen 96/62, 1999/30, 2000/69,
2002/3 en 2004/107 (de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit en de bijbehorende dochter-
richtlijnen). Op het terrein van waterkwaliteit zijn de belangrijkste richtlijnen
2006/7 (over zwemwater, ter vervanging van Richtlijn 76/160) en 98/83 (over
drinkwater, ter vervanging van Richtlijn 80/778). De Kaderrichtlijn Water
(2000/60) bevat zelf geen milieukwaliteitseisen, maar deze zijn opgenomen in de
bijbehorende dochterrichtlijnen over grondwater en oppervlaktewater.'*® Buiten
deze terreinen komen grenswaarden weinig voor. Het Hof van Justitie is erg streng
in de naleving van de grenswaarden: de enkele overschrijding hiervan (ook al is het

124 Richtlijn 2003/4 over toegang tot milieu-informatie en Richtlijn 2003/35 over inspraak van
het publiek bij milieuplannen en -programma’s.

125 Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende toegang tot
de rechter in milicuaangelegenheden, 24 oktober 2003, COM(2003)624.

126 Richtlijn 2006/118 over grondwater en Richtlijn 2008/105 over milieukwaliteitseisen voor
het oppervlaktewater.
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slechts in een klein gebied en is er maar een kleine overschrijding) is voldoende
voor een veroordeling. Wel laat het Hof enige ruimte voor een rechtvaardiging
door de lidstaat, maar slechts als er sprake is van een absolute materiéle onmoge-
lijkheid voor de lidstaat om de grenswaarden na te komen. Hiervoor rust de (zware)
bewijslast op de lidstaat.'”’ In de praktijk is dit verweer nog nooit gehonoreerd.
Overigens is het rechtsgevolg athankelijk van de precieze formulering van de
kwaliteitseisen. Deze worden niet altijd geformuleerd als absolute verplichting,
soms is afwijking in bijzondere omstandigheden wel toegestaan. De controlemoge-
lijkheden van de Commissie zijn bovendien beperkt. Zij is athankelijk van de
rapportages die de lidstaten zelf indienen, op basis van eigen metingen. Afhankelijk
van de formulering van de richtlijn kunnen er verschillen ontstaan tussen de
lidstaten, met name bij de toepassing van meetmethoden. De Zwemwaterrichtlijn
bevat hierover heel concrete voorschriften, maar bij luchtkwaliteit laten deze
voorschriften vaak meer vrijheid. Hierbij heeft de Commissie een aanbeveling
gedaan om de gemeten waarden met een correctiefactor van 1,3 te vermenigvuldi-
gen. Deze aanbeveling is echter niet bindend en de lidstaten hebben uiteenlopende
factoren gekozen. Frankrijk vermenigvuldigde niet, terwijl Walloni€ een factor van
1,49 gebruikte. Daardoor leek de fijnstofproblematiek aan de Waalse kant van de
grens anderhalf keer zo erg als aan de Franse kant.'”® Verder kan ervoor gekozen
worden om de fijnstofconcentraties te berekenen in plaats van te meten. Dit kan tot
andere uitkomsten leiden. Ook zijn er verschillen in de wijze waarop lidstaten
omgaan met normoverschrijdingen. In Nederland zijn de luchtkwaliteitsnormen
reden geweest om vergunningen te weigeren, terwijl in veel andere lidstaten de
normen niet of slechts zelden aanleiding geven tot gerechtelijke procedures.'”’
Hoewel milieukwaliteitseisen objectief lijken, hangt er in de praktijk veel af van
de vraag waar en hoe de concentraties gemeten of berekend worden, en hoe
rechters en bestuursorganen omgaan met overschrijdingen.

Uit een analyse van de jurisprudentie blijkt dat er vooral veel uitspraken van het
Hof zijn over overschrijding van de grenswaarden voor zwemwater, maar dat er
over luchtkwaliteit maar weinig uitspraken zijn gedaan. Op basis van de oude
richtlijnen zijn er nauwelijks veroordelingen. Ook de nieuwe luchtkwaliteitsrichtlij-
nen hebben nog niet tot veroordelingen geleid, maar de grenswaarden hieruit
gelden ook pas sinds 2005 of vanaf2010. Het is weliswaar duidelijk dat, met name

127 Zaak C-56/90, Commissie / Verenigd Koninkrijk, r.0. 43-46, zaak C-198/97, Commissie /
Duitsland, r.0. 35 e.v. en zaak C-307/98, Commissie / Belgié, r.0. 49-54.

128 Backes 2007a, p. 673.

129 Backes 2007a, p. 670-671.
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indichtbevolkte en industriéle gebieden zoals de Nederlandse Randstad, het Duitse
Ruhrgebied en de Italiaanse Povlakte, de grenswaarden worden overschreden, maar
kennelijk is dit voor de Commissie onvoldoende om een inbreuk te kunnen aanto-
nen. Dit is waarschijnlijk een gevolg van politieke prioriteiten. De Commissie
wilde de luchtkwaliteitsrichtlijnen graag herzien met strengere normen (zie hier-
over paragraaf 2.3.4). Dat zouden de lidstaten echter niet snel accepteren als ze bij
de bestaande normen al veroordeeld werden.

2.7.2 Emissie-eisen

Naast milieukwaliteitseisen, die uitgaan van het effect van vervuiling op bepaalde
sectoren van het milieu, worden er ook emissie-eisen gesteld. Die worden gesteld
aan de bron. In bijvoorbeeld vergunningen moet worden vastgesteld welke uitstoot
van verontreinigende stoffen vanuit een bepaalde inrichting maximaal toelaatbaar
is. Een voordeel hiervan is dat het voor bedrijven duidelijk is aan welke norm zij
zich moeten houden. Het nadeel is echter dat door alleen emissienormen te stellen
geen minimumkwaliteit van het milieu gegarandeerd kan worden. De totale uitstoot
in het milieu is immers athankelijk van het aantal vervuilers in een bepaald gebied.
Het is heel moeilijk om het precieze verband tussen emissie-eisen en milieukwali-
teit vast te stellen.”** Een combinatie met milieukwaliteitseisen is daarom vaak
wenselijk. Nederland heeft meestal weinig moeite om voor de naleving van
emissie-eisen te zorgen, terwijl milieukwaliteitseisen vaak wel overschreden
worden. Dit heeft te maken met de dichtbevolktheid van Nederland en de sterke
concentratie van de industrie, de landbouw en het verkeer.

Voorbeelden van richtlijnen die emissienormen voorschrijven zijn Richtlijn 76/464
over lozingen van gevaarlijke stoffen in het aquatisch milieu, Richtlijn 88/609 over
grote stookinstallaties en Richtlijn 89/369 over verbrandingsinstallaties voor
stedelijk afval.

Als een richtlijn emissiegrenswaarden bevat, moet die richtlijn over het algemeen
af en toe worden aangepast aan de stand der techniek. Vergeleken met de jaren
zeventig moet het nu immers mogelijk zijn om te produceren met een veel lagere
vervuiling, zodat er ook strengere eisen gesteld moeten worden. Een voorbeeld
hiervan is Richtlijn 70/220 over luchtverontreiniging door motorvoertuigen. Die
is in de loop der jaren heel regelmatig aangepast, omdat door technologische
vooruitgang nieuwe auto’s minder vervuilend werden en dus strengere eisen

130 Peters 1999, p. 18.
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gesteld konden worden. Dit voorschrift valt overigens in twee categorieén: er
worden producteisen gesteld aan motorvoertuigen (zie paragraaf 2.7.7 voor een
meer uitgebreide toelichting op producteisen), maar die producteisen bevatten
emissie-eisen aan het product.

Twee bijzondere voorbeelden van emissie-eisen zijn de NEC-richtlijn 2001/81 en
Richtlijn 2003/87 over broeikasgasemissierechten. De NEC-richtlijn stelt een
emissieplafond van bepaalde stoffen vast per lidstaat."' Dit emissieplafond vormt
min of meer een milieukwaliteitseis. De richtlijn geeft immers geen voorschriften
per inrichting, maar per lidstaat. Die mag zelf bepalen hoe dat plafond gehaald
wordt en wie welk deel van de uitstoot voor zijn rekening neemt. Normaal gespro-
ken regelt een emissie-eis de emissie per inrichting, maar daarmee is nog niet
duidelijk hoe groot de totale emissie zal zijn. Bij deze richtlijn is juist de totale
emissie gereguleerd, maar niet de verdeling over de inrichtingen. Daardoor heeft
deze richtlijn, in tegenstelling tot andere richtlijnen met emissie-eisen, direct
invloed op de milieukwaliteit. Datzelfde geldt voor de richtlijn over verhandelbare
broeikasgasemissierechten.'*> Hierbij verdeelt de lidstaat een bepaalde hoeveelheid
emissierechten voor met name CO, over de inrichtingen die dit gas uitstoten. Aan
het eind van een periode moeten de deelnemende bedrijven voldoende emissierech-
ten inleveren om hun totale emissie te dekken. Het is de bedoeling om minder
emissierechten te verstrekken dan de totale uitstoot. Dit geeft bedrijven twee
mogelijkheden: rechten bijkopen of minder CO, uitstoten. Doordat er een markt-
prijs ontstaat voor de emissierechten, worden de CO,-reducties vermoedelijk
uitgevoerd op de plaatsen waar dat tegen zo laag mogelijke kosten kan. Als de
kosten voor emissiereducerende maatregelen voor een bedrijfimmers lager zijn dan
de marktprijs voor emissierechten, zal dat bedrijf besluiten die maatregelen te
treffen en de overtollige rechten te verkopen. Dit biedt bedrijven waarvoor reduce-
rende maatregelen juist duurder zijn, de gelegenheid om extra rechten aan te
schaffen. Op die manier worden milieuvriendelijke maatregelen zo goedkoop
mogelijk uitgevoerd. De richtlijn stelt geen maximum aan de uitstoot per inrichting.
De verdeling van de emissierechten wordt aan de lidstaten overgelaten. Die hebben
bovendien enige vrijheid bij het vaststellen van de totale hoeveelheid emissierech-
ten; zie hiervoor art. 9 en bijlage III van de richtlijn. Omdat emissies echter ook

131 Richtlijn 2001/81 over nationale emissieplafonds (in het Engels national emission ceilings,
vandaar de afkorting NEC-richtlijn).
132 Richtlijn 2003/87 over handel in broeikasgasemissierechten.
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van andere bronnen, zoals het verkeer, athankelijk zijn, is het verband tussen de
hoeveelheid emissierechten en de milieukwaliteit kleiner dan bij de NEC-richtlijn.

2.7.3 Normatieve uitgangspunten

Naast het vastleggen van milieukwaliteitseisen en emissiegrenswaarden is er nog
een derde methode waarmee grenzen aan vervuiling gesteld kunnen worden. Dit
is het gebruik van normatieve uitgangspunten. Dit zijn geen concrete eisen, maar
algemeen omschreven doelstellingen die bij de uitvoering van de richtlijn in acht
genomen moeten worden. Voorbeelden hiervan zijn in diverse milieurichtlijnen te
vinden: ‘beste beschikbare technieken’ in de IPPC-richtlijn, ‘aanzienlijke milieuef-
fecten’ in de MER-richtlijn, een ‘goede toestand’ van het water in de Kaderrichtlijn
Water'* en een ‘gunstige staat van instandhouding’ in de Habitatrichtlijn.

De IPPC-richtlijn bevat zelf geen emissiegrenswaarden voor inrichtingen maar laat
de vaststelling hiervan over aan de lidstaten. Zij moeten deze baseren op de beste
beschikbare technieken ofwel BAT (best available techniques). Door het Europese
IPPC-bureau in Sevilla worden BREF’s (BAT reference documents) uitgewerkt,
in samenwerking met de lidstaten, waarin per sector wordt vastgesteld wat de BAT
zijn. Vaak zijn dit er meerdere, waaruit bedrijven zelf een keuze kunnen maken. In
de vergunningen mag het bevoegd gezag ook niet het gebruik van een bepaalde
techniek voorschrijven, maar moeten emissiegrenzen worden vastgesteld die met
de beste beschikbare technieken haalbaar moeten zijn. Bedrijven houden vrijheid
om zelf te bepalen hoe zij deze grenzen willen halen. Een belangrijk element van
BAT is dat het moet gaan om technieken die daadwerkelijk gebruikt worden
binnen de sector en die op economisch verantwoorde wijze kunnen worden toege-
past. Dat neemt niet weg dat er milieuvriendelijkere methoden kunnen bestaan. Als
de kosten daarvan echter onevenredig hoog zijn, hoeven die niet te worden toege-
past.

De normatieve uitgangspunten uit de Kaderrichtlijn Water hebben juist meer weg
van milieukwaliteitseisen dan van emissiegrenswaarden. Het doel is hier namelijk
de goede toestand van het milieu, niet een grens aan de emissie naar het water. De
invulling van de zeer algemeen geformuleerde norm uit de richtlijn gebeurt in een
overleg van Europese waterdirecteuren.

133 Zie voor meer normatieve uitgangspunten in waterrichtlijnen Van Rijswick 2008, p. 25-26.
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Ook de ‘gunstige staat van instandhouding’ uit de Habitatrichtlijn kan als een soort
milieukwaliteitseis gezien worden, waarbij de milieukwaliteit wordt afgemeten aan
de verspreiding en populatie van flora en fauna.

Het verschil met emissiegrenswaarden en milieukwaliteitseisen is dat de inhoude-
lijke normen niet uit de richtlijn zelf voortvloeien, maar nader bepaald moeten
worden aan de hand van uitgangspunten uit de richtlijn. Met name de bijlagen
bevatten vaak technische gegevens die gebruikt kunnen worden voor de vaststel-
ling van de normen. De richtlijn zelf bevat dus geen emissiegrenswaarden of
kwaliteitseisen, maar geeft slechts normatieve uitgangspunten, aan de hand waar-
van de normen geconcretiseerd moeten worden.

Een voordeel van het gebruik van normatieve uitgangspunten is dat de richtlijn zelf
niet aan de stand der techniek hoeft te worden aangepast. De grenswaarden volgen
immers niet direct uit de richtlijn. Als in de uitgangspunten rekening wordt gehou-
den met technologische vooruitgang, leidt dat automatisch tot een aanpassing van
de grenswaarden. Het voorschrijven van de beste beschikbare technieken in de
IPPC-richtlijn betekent bijvoorbeeld dat wanneer er betere technieken voorhanden
komen, dit gevolgen heeft voor de eisen die gesteld kunnen worden aan een
inrichting. Hiervoor hoeft slechts het BREF te worden aangepast. Dat is eenvoudi-
ger dan aanpassing van (een bijlage bij) de richtlijn zelf, omdat in het laatste geval
weer een complete wetgevingsprocedure noodzakelijk is. Ook als niet met uitleg-
gingsdocumenten zoals BREF’s gewerkt wordt, moet de ontwikkeling van de stand
der techniek meegenomen worden in het bepalen van de uiteindelijke normen.
De vaagheid van normatieve uitgangspunten kan tegelijkertijd ook een nadeel zijn.
Het is immers niet direct helder aan welke eisen lidstaten moeten voldoen. Dit kan
de handhaving van de normen bemoeilijken. Rechtstreekse werking is echter wel
mogelijk als een lidstaat de grenzen van zijn beoordelingsvrijheid overschrijdt.'**

2.7.4 Gebiedsgericht beleid

Veel milieurichtlijnen bevatten een verplichting voor de lidstaten om beschermde
gebieden aan te wijzen, of een beperking van de werkingssfeer tot gebieden die aan
bepaalde voorwaarden voldoen. Dit komt met name voor bij richtlijnen op het
terrein van water en natuur. Voorbeelden zijn de Vogel- en de Habitatrichtlijn,'**

134 Van Rijswick 2008, p. 27.
135 Richtlijn 79/409 (Vogelrichtlijn) en Richtlijn 92/43 (Habitatrichtlijn).

66



INVENTARISATIE VAN HET EUROPESE MILIEURECHT

de Kaderrichtlijn Water'*® en de Nitraatrichtlijn."*” De Zwemwaterrichtlijn'*® heeft
een iets afwijkende aanpak.

De Vogel- en de Habitatrichtlijn verplichten tot het aanwijzen van speciale be-
schermingszones. De twee richtlijnen kennen elk hun eigen beschermingsgebieden,
die in het Nederlands verwarrend genoeg echter beide ‘speciale beschermingszone’
heten. In het Engels wordt wel onderscheid gemaakt. De vogelgebieden heten
‘special protection areas’ (SPA) en de habitatgebieden ‘special areas of conserva-
tion” (SAC). Ook in het Frans worden twee verschillende termen gebruikt. In de
praktijk overlappen deze twee zones overigens vaak, zodat veel gebieden zowel op
grond van de Vogelrichtlijn als op grond van de Habitatrichtlijn zijn aangewezen.
Op grond van de Kaderrichtlijn Water moeten de lidstaten stroomgebieden vaststel-
len. Die vormen vervolgens de basis voor het waterbeheer.

De Nitraatrichtlijn verplicht tot de aanwijzing van kwetsbare zones, waarvoor
actieprogramma’s moeten worden opgesteld om schade door een te grote nitraatuit-
stoot te beperken. Deze aanwijzing is niet nodig als een lidstaat ervoor kiest de
richtlijn op zijn gehele grondgebied toe te passen. Een aantal lidstaten heeft daar
inderdaad voor gekozen (zie uitgebreider paragraaf 3.6).

De werkingssfeer van de Zwemwaterrichtlijn is, niet geheel verrassend, beperkt tot
zwemwater. In deze badzones moet een bepaalde waterkwaliteit gehaald worden.
Voor zwemwater was onder de oude richtlijn 76/160 geen specificke aanwijzing
door de lidstaat nodig; alle gebieden waar baden niet verboden is en waar daadwer-
kelijk door een groot aantal mensen wordt gezwommen, vielen onder de richtlijn.
De Zwemwaterrichtlijn zelf bevatte namelijk, in tegenstelling tot enkele andere
milieurichtlijnen, geen verplichting om een formele lijst vast te stellen met gebie-
den die onder de richtlijn vallen. Alleen het feit dat een zone niet was aangewezen,
was in dit geval dus onvoldoende om de lidstaat te veroordelen.'* In alle gebieden
die feitelijk als zwemwater konden worden beschouwd, moest aan de kwaliteits-
eisen en monitoringsverplichtingen van de richtlijn worden voldaan. Ook in niet-
aangewezen gebieden moesten dus regelmatig monsters worden genomen. De
nieuwe Zwemwaterrichtlijn 2006/7 bevat in art. 3 overigens wel de verplichting om
zwemwater aan te wijzen. De reikwijdte van de richtlijn is, blijkens de omschrij-
ving in art. 1 1id 3, echter hetzelfde gebleven. Ook zonder de aanwijzing geldt dus
de verplichting om zwemwater te controleren. Voor beide richtlijnen geldt dat door

136 Richtlijn 2000/60.

137 Richtlijn 91/676.

138 Richtlijn 76/160.

139 Zaak C-26/04, Commissie / Spanje (zwemwater).
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een zwemverbod uit te vaardigen een gebied van de werkingssfeer van de richtlijn
kan worden uitgezonderd.

Hoewel sommige richtlijnen ruimte lijken te laten aan de lidstaten om zelfstandig
te bepalen welke gebieden worden aangewezen, is die ruimte door het Hof van
Justitie beperkt. Inbreukprocedures over de aanwijzing van gebieden komen vooral
voor met betrekking tot de Vogelrichtlijn.'*" Bij de Zwemwaterrichtlijn zijn er
procedures geweest over de vraag of bepaalde gebieden al dan niet als zwemwater
moesten worden aangemerkt.'*! Uit deze jurisprudentie blijkt dat lidstaten min of
meer objectieve criteria moeten toepassen om te bepalen of een gebied al dan niet
aangewezen moet worden. Het niet-aanwijzen van gebieden die naar het oordeel
van het Hof wel voor aanwijzing in aanmerking komen, kan dan ook leiden tot een
veroordeling in een inbreukprocedure.

2.7.5 Procedurele bepalingen

De meeste milieurichtlijnen bevatten ten minste enkele procedurele bepalingen,
zoals een rapportageplicht aan de Commissie. Daarnaast zijn er richtlijnen die meer
of zelfs hoofdzakelijk procedurele voorschriften bevatten. Voorbeelden zijn de
verplichting een milieueffectbeoordeling op te stellen, of regels over het verschaf-
fen van milieu-informatie aan het publiek. Ook meet- en registratieverplichtingen
en verplichtingen tot overleg met andere lidstaten zijn procedureel van aard. Vooral
horizontale richtlijnen bevatten veel procedurele bepalingen, maar ook in sectorale
richtlijnen zijn vaak enkele procedurele bepalingen opgenomen.

De laatste jaren is er een ontwikkeling in de richting van meer proceduralisering.'**
De Kaderrichtlijn Water bevat bijvoorbeeld zelf geen concrete milieunormen, maar
alleen een algemene milicudoelstelling (de goede toestand van het milieu als
normatief uitgangspunt) en bepalingen over hoe en via welke procedures deze
norm nader ingevuld moet worden. De eisen aan de chemische toestand van het
water worden uitgewerkt in dochterrichtlijnen. De lidstaten moeten echter aan de
hand van criteria in de bijlagen zelf vaststellen wat een goede ecologische toestand
van het water is. Er is dus een verschuiving van inhoudelijke normen in de richtlijn
naar meer procedurele normen. Via die procedures moeten de inhoudelijke normen

140 Zie bijvoorbeeld zaak C-3/96, Commissie / Nederland, r.0. 59-63.

141 Zie bijvoorbeeld zaak C-56/90, Commissie / Verenigd Koninkrijk, r.0. 33-35, en zaak
C-307/98, Commissie / Belgié, r.0. 28-30.

142 Van Rijswick 2008, p. 4 en Scott 2000, p. 272-280.
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verder worden vormgegeven. De nadere normstelling vindt soms plaats via doch-
terrichtlijnen, maar in andere gevallen wordt het aan de lidstaten overgelaten om
de normen concreet in te vullen.

2.7.6 Plannen en programma’s

Veel richtlijnen verplichten de lidstaten om plannen of programma’s op te stellen
om bepaalde doelen te bereiken. Soms moet sowieso een plan worden opgesteld,
in andere gevallen is dat alleen nodig als bijvoorbeeld bepaalde grenswaarden niet
gehaald worden. Op grond van de Iuchtkwaliteitsrichtlijnen is het bijvoorbeeld
alleen nodig om een plan op te stellen als de grenswaarden (dreigen te) worden
overschreden. In het plan moet dan beschreven worden welke maatregelen geno-
men zullen worden om in de toekomst wel aan de grenswaarden te kunnen vol-
doen.'* De Kaderrichtlijn Afvalstoffen 75/442 bevat een onvoorwaardelijke plicht
tot het opstellen van een afvalbeheersplan. Op grond van de Kaderrichtlijn Water
moeten stroomgebiedbeheerplannen en maatregelenprogramma’s worden gemaakt.
Ook oudere waterrichtlijnen kennen verplichte plannen en programma’s.

Het niet-opstellen van een plan of programma vormt op zichzelf al een niet-nako-
ming van de verplichtingen van een richtlijn. Hiervoor worden lidstaten regelmatig
veroordeeld door het Hof.'*

2.7.7 Producteisen

Via het stellen van eisen aan producten kan ook milieubescherming nagestreefd
worden. Daarbij kan men denken aan eisen met betrekking tot de maximale uitstoot
door motorvoertuigen, maar ook aan het verbieden van of het stellen van regels
omtrent het gebruik van bepaalde gevaarlijke stoffen in het productieproces.
Voorbeelden zijn het vaststellen van kwaliteitseisen voor benzine en diesel (Richt-
lijn 98/70), eisen aan de geluidsuitstoot van bouwmaterieel (Richtlijn 2000/14) of
eisen aan het energieverbruik van huishoudelijke apparaten (Richtlijn 92/75).

Over het algemeen worden richtlijnen die producteisen bevatten niet op art. 192
VWEU, maar op art. 114 VWEU gebaseerd. Het stellen van producteisen is immers

143 Richtlijn 96/62, art. 8 lid 3.

144 Zie bijvoorbeeld zaak C-292/99, Commissie / Frankrijk en zaak C-35/00, Commissie / Ver-
enigd Koninkrijk (beide over afvalbeheersplannen), zaak C-47/01, Commissie / Spanje en
zaak C-174/01, Commissie / Luxemburg (beide over PCB’s/PCT’s), zaak C-67/02, Commis-
sie/lerland (schelpdierwater) en zaak C-261/98, Commissie / Portugal (aquatisch milieu).

69



DE KWALITEIT VAN MILIEURICHTLIJNEN

in de eerste plaats een vorm van harmonisatie van de interne markt. Dat die
harmonisatie ten goede komt aan het milieu, is geen reden om de richtlijn te
baseren op art. 192 VWEU.'* Volgens art. 11 VWEU (art. 6 EG) moet immers ook
op andere beleidsterreinen rekening gehouden worden met milieubescherming en
art. 114 lid 3 VWEU schrijft voor dat bij harmonisatievoorstellen uitgegaan moet
worden van een hoog beschermingsniveau van het milieu.

Producteisen worden over het algemeen vrij goed nageleefd. De eisen gelden
namelijk voor bedrijven, die er zelf belang bij hebben dat iedereen zich aan de
regels houdt. Als immers één bedrijf de regels zou overtreden, zou dit een concur-
rentievoordeel hebben doordat het goedkoper kan produceren. Zeker op terreinen
waar de markt overzichtelijk is en er sprake is van een relatief klein aantal bedrij-
ven, zal de onderlinge controle naleving van de normen kunnen bewerkstelligen.'*

2.7.8 Verboden en verplichtingen

Naast de hiervoor besproken instrumenten kan een richtlijn ook verboden of
verplichtingen bevatten. Deze bepalingen kunnen betrekking hebben op bijvoor-
beeld stoffen of gedragingen. De richtlijnen over gevaarlijke stoffen bevatten veel
verboden.'*” Daarbij gaat het tevens om producteisen. Als richtlijnen emissiegrens-
waarden of milieukwaliteitseisen voorschrijven, houdt dit impliciet een verbod in
om deze waarden te overschrijden.'”® Een ander voorbeeld is het verbod op het
lozen van afgewerkte olie.'*

Een richtlijn kan ook verplichtingen voor particulieren bevatten. Die moeten dan
wel eerst in nationale wetgeving worden omgezet. Hierbij kan men denken aan de
verplichting om afval alleen aan bepaalde inzamelaars af te dragen, om een register
bij te houden, om de emissies te meten etc.”*® Een vergunnings- of meldingsplicht
wordt wel veel gebruikt. Daarbij is een bepaald handelen (het verkrijgen van een
vergunning of het doen van een melding) noodzakelijk om een verbod op te heffen.
Een meldingsplicht kan bijvoorbeeld worden voorgeschreven voor het op de markt
brengen van een chemische stof of een ander milieuonvriendelijk product, voor het
exporteren van afval of voor het uitvoeren van dierproeven.'’! Richtlijn 90/219,

145 Zaak C-300/89, Commissie / Raad (titaandioxide), r.0. 22.

146 Macrory 1996, p. 11.

147 Met name in de richtlijnen 67/548 en 76/769 en de vele wijzigingen daarop.
148 Krémer 2003, p. 62.

149 Richtlijn 75/439, art. 4.

150 Krémer 2003, p. 63.

151 Richtlijn 86/609 over dierproeven, art. 11.
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zoals gewijzigd door Richtlijn 98/81, bevat in de artikelen 7 en 9 bijvoorbeeld een
verplichting voor bedrijven om een kennisgeving in te dienen bij de bevoegde
autoriteiten voordat bepaalde activiteiten met ingeperkt gebruik van GGO’s worden
uitgevoerd. Het gaat hierbij om een melding die door het bedrijf aan het bevoegd
gezag moet worden gedaan, alvorens de activiteit daadwerkelijk mag worden
uitgevoerd. Dit is een soepeler regime dan wanneer een vergunning aangevraagd
moet worden. In dat geval moet immers ook de reactie van het bevoegd gezag
worden afgewacht, voordat de activiteit mag beginnen.

Vergunningvereisten komen bijvoorbeeld voor in de IPPC-richtlijn,'** verschillen-
de richtlijnen over lozingen, de Richtlijn Grote Stookinstallaties,'” de Richtlijn
Stedelijk Afvalwater'™ en de Gewasbeschermingsmiddelenrichtlijn.’® In het
Nederlands wordt vrijwel steeds de term ‘vergunning’ gebruikt, al komt ook de
term ‘toelating’ voor."*® In het Engels worden echter ‘authorisation’, ‘permit’ en
‘licence’ door elkaar gebruikt."””” Een inhoudelijk verschil lijkt niet te zijn be-
oogd."*® Opvallend is ook dat het onderscheid tussen de verschillende termen niet
samenvalt in de twee talen. Waar in het Nederlands ‘toelating’ de uitzondering lijkt
te zijn, wordt daarvoor in het Engels gewoon het standaardbegrip ‘authorisation’
gebruikt.'”

Het voorschrijven van een vergunningsvereiste ligt tamelijk gevoelig. Dit is
namelijk een inperking van de vrijheid van de lidstaten om vorm en middelen te
kiezen. In Nederland is het bijvoorbeeld in het milieurecht gebruikelijk om te
werken met algemene regels. Deze zijn vastgelegd in AMvB’s die onder meer op
de Wet milieubeheer gebaseerd worden, zoals het Activiteitenbesluit. Het grootste

152 Richtlijn 96/61.

153 Richtlijn 2001/80, art. 4.

154 Richtlijn 91/271, zoals gewijzigd door Richtlijn 98/15, art. 11. Deze richtlijn biedt lidstaten
de keuze tussen het vaststellen van voorschriften en het verlenen van bijzondere vergunnin-
gen.

155 Richtlijn 91/414, art. 3.

156 ‘Vergunning’ wordt onder meer gebruikt in de IPPC-richtlijn (96/61), de Richtlijn Aquatisch
Milieu (76/464), de Grondwaterrichtlijn (80/68), de Kaderrichtlijn Afvalstoffen (75/442) en
de Richtlijn Grote Stookinstallaties (2001/80). De Gewasbeschermingsmiddelenrichtlijn
(91/414) en de Biocidenrichtlijn (98/8) gebruiken beide de term ‘toelating’.

157 ‘Authorisation’: de Richtlijn Aquatisch Milieu (76/464), de Grondwaterrichtlijn (80/68), de
Gewasbeschermingsmiddelenrichtlijn (91/414) en de Biocidenrichtlijn (98/8); ‘permit’: de
IPPC-richtlijn (96/61) en de Kaderrichtlijn Afvalstoffen (75/442); ‘licence’: de Richtlijn
Grote Stookinstallaties (2001/80).

158 Moreno 2003, p. 318-319.

159 Ziebijvoorbeeld de Gewasbeschermingsmiddelenrichtlijn (91/414) en de Biocidenrichtlijn
(98/8).
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deel van de bedrijven valt onder een dergelijke AMvB en hoeft slechts een melding
te doen aan het bevoegd gezag. Aan welke regels het bedrijf zich dient te houden
volgt uit de AMvB. Alleen de grootste en meest complexe inrichtingen hebben een
milieuvergunning nodig, waarin regels op maat gemaakt kunnen worden. Wanneer
een richtlijn een vergunning voorschrijft, beperkt dit vaak de mogelijkheid om met
algemene regels te volstaan.'®® Overigens geldt de vergunningplicht uit de IPPC-
richtlijn slechts voor zeer grote installaties. Die vallen in Nederland niet onder
algemene regels.'”' In de praktijk hoeft dit dus niet altijd tot problemen te leiden,
maar er moet wel rekening gehouden worden met deze beperking. Richtlijn 76/464
en de Grondwaterrichtlijn bevatten bovendien een vergunningplicht voor alle
lozingen. Dit is niet gekoppeld aan het inrichtingenbegrip. Uit de jurisprudentie
blijkt dat deze vergunningplicht niet kan worden vervangen door algemene
regels.'® Ook ontstaat er een probleem als een project tegelijkertijd onder de
Vogel- of de Habitatrichtlijn en onder een AMvB valt. Op grond van art. 6 Habitat-
richtlijn moet dan immers een individuele beoordeling plaatsvinden, terwijl die
naar nationaal recht vanwege de algemene regels niet nodig is.

2.7.9 Handhaving

De meeste richtlijnen laten een tamelijk grote vrijheid aan de lidstaten bij de keuze
hoe zij het Europese milieurecht willen handhaven. Gelet op het feit dat de nationa-
le gewoonten op het terrein behoorlijk uiteen kunnen lopen, is dat ook logisch. Dit
biedt de lidstaten immers de beste mogelijkheid om aan te sluiten bij het bestaande
nationale systeem en past daarom bij het karakter van een richtlijn. Voorkomen
moet echter worden dat richtlijnen slechts papieren tijgers zijn. Als immers een
richtlijn op papier correct is omgezet in nationale wetgeving, maar die regels in de
praktijk niet gehandhaafd worden, kan het doel van de richtlijn niet bereikt worden.
Daarom zijn er algemene minimumvoorwaarden voor handhaving, vooral geba-
seerd op het beginsel van Gemeenschapstrouw uit art. 4 lid 3 VEU (art. 10 EG).
Handhaving moet ten minste voldoen aan de vereisten van gelijkwaardigheid,
doeltreffendheid, afschrikwekkendheid en evenredigheid.'®*

160 Zie Houweling 2006, p. 21-27. In ECWM 2002/10, p. 55-56 en p. 102 stellen de onderzoe-
kers zelfs dat in dergelijke gevallen nooit voor het gebruik van algemene regels mag worden
gekozen.

161 ECWM 2002/10, p. 56 en p. 102.

162 Zaak C-381/07, Association nationale pour la protection des eaux et rivieres — TOS.

163 Jans e.a. 2002, p. 266.
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Ook voor de rechten die burgers aan richtlijnen kunnen ontlenen gelden er algeme-
ne beginselen waaraan de nationale procesregels en uitvoering moeten voldoen.
Deze zijn voor het eerst vastgesteld in de zaak Rewe.'** Het gaat om de beginselen
van non-discriminatie en doeltreffendheid. Volgens het non-discriminatiebeginsel
mogen de regels die van toepassing zijn in een geschil over Gemeenschapsrecht
niet ongunstiger zijn dan de regels die voor een soortgelijk puur nationaalrechtelijk
geschil gelden. Het effectiviteitsvereiste houdt in dat die regels de uitoefening van
rechten die aan het Gemeenschapsrecht ontleend worden, niet nagenoeg onmoge-
lijk of uiterst moeilijk mogen maken.'®

Naast de algemene beginselen voor handhaving kunnen in een richtlijn ook meer
bijzondere eisen aan de handhaving gesteld worden. In een richtlijn mag bijvoor-
beeld worden voorgeschreven dat de lidstaten moeten handhaven via strafrecht.'®
Art. 192 VWEU geeft hiervoor de bevoegdheid. Voorschriften over de aard en de
hoogte van de sancties kunnen evenwel niet in een richtlijn worden vastgelegd,
maar alleen in een kaderbesluit in de derde pijler.'”” Naar aanleiding van de
ontwikkelingen in de jurisprudentie is inmiddels Richtlijn 2008/99 vastgesteld over
de bescherming van het milieu door middel van het strafrecht. Deze richtlijn bevat
slechts de verplichting om bepaalde handelingen strafbaar te stellen. De aard en
hoogte van de sancties worden overgelaten aan de lidstaten; de enige eis is dat de
strafrechtelijke sancties doeltreffend, evenredig en afschrikwekkend zijn. Boven-
dien bevat de richtlijn geen eisen omtrent de daadwerkelijke toepassing van
strafrechtelijke sancties of het gebruik van andere handhavingsinstrumenten.
Naast de opdracht om bepaalde handelingen strafbaar te stellen, kunnen in richtlij-
nen ook andere bepalingen met betrekking tot de handhaving worden opgenomen.
Over het algemeen wordt op dit terrein wel zo veel mogelijk vrijheid aan de
lidstaten gelaten. Lidstaten zijn meestal dus vrij om zelf te bepalen hoe zij willen
handhaven.

Richtlijn 2001/18 over GGO’s bijvoorbeeld bevat in art. 4 lid 5 de verplichting om
op te treden als GGO’s gebruikt worden zonder toelating en in art. 33 de verplich-
ting om doeltreffende, evenredige en afschrikwekkende sancties te stellen. Een
zelfde verplichting is opgenomen in art. 8 van Richtlijn 1999/22 over het houden
van wilde dieren in dierentuinen.

164 Zaak 33/76, Rewe, r.0. 5.

165 Jans e.a. 2002, p. 74.

166 Zaak C-176/03, Commissie / Raad en Veldt-Foglia 2006.
167 Zaak C-440/05, Commissie / Raad en Essens 2008.
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Veel richtlijnen bevatten ook een verplichting voor de lidstaten om controles uit
te voeren naar de naleving. Vaak zijn dit zeer algemeen geformuleerde verplich-
tingen, zonder dat aangegeven wordt hoe vaak en hoe dit moet.'® Soms worden
juist wel, bijvoorbeeld in bijlagen, voorschriften gegeven over meetmethodes.'®
Om de naleving van de richtlijnen (meer precies: van de nationale bepalingen ter
omzetting van de richtlijnen) te kunnen garanderen, moeten de lidstaten bevoegd
zijn om inspecties uit te voeren bij bedrijven. Dat is een zeer belangrijke manier om
na te gaan of de regels wel worden nageleefd.'” Soms wordt de verplichting om
inspecties uit te voeren expliciet in de richtlijn opgenomen, zoals in art. 18 van de
Seveso Il-richtlijn 96/82.

2.7.10 Overgangsmaatregelen

Vaak sluiten richtlijnen aan bij oudere richtlijnen over hetzelfde onderwerp en zijn
zij een aanvulling, uitbreiding of vervanging van die eerdere regels. Dan is het van
belang dat in de nieuwste richtlijn de verhouding tot de oudere richtlijn wordt
geregeld. Deze richtlijnen bevatten dan ook meestal, in een van de laatste artikelen,
een artikel met overgangsbepalingen. Daarin wordt bijvoorbeeld de intrekking of
aanpassing van de oudere richtlijn geregeld.'” Inhoudelijk zijn deze bepalingen
niet bijzonder interessant, maar voor de rechtszekerheid is het uiteraard wel van
groot belang dat dit goed wordt geregeld. Andere richtlijnen kunnen bijvoorbeeld
verwijzen naar een bepaling uit een ingetrokken richtlijn. Dan is het van belang dat
duidelijk is wat die verwijzing nog betekent na de intrekking. Het kan bijvoorbeeld
gelezen worden als een verwijzing naar de nieuwe richtlijn, maar dat moet dan wel
duidelijk zijn bepaald.

2.7.11 Bijlagen
Veel richtlijnen bevatten bijlagen waarin bijvoorbeeld technische normen zijn

opgenomen, meetmethoden worden voorgeschreven, aanwijzingen worden gege-
ven voor de uitleg van belangrijke begrippen, het toepassingsbereik van de richtlijn

168 Zie bijvoorbeeld Richtlijn 1999/22 over wilde dieren in dierentuinen, art. 4.

169 Ziebijvoorbeeld de bijlagen bij Richtlijn 98/83 over drinkwater en Richtlijn 1999/30, eerste
dochterrichtlijn luchtkwaliteit, art. 7 en de bijlagen.

170 Moreno 2003, p. 319.

171 Enkele voorbeelden zijn Richtlijn 2001/80 betreffende grote stookinstallaties, art. 17;
Richtlijn 2000/60, Kaderrichtlijn Water, art. 22; Richtlijn 1999/30, eerste dochterrichtlijn
luchtkwaliteit, art. 9.
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wordt afgebakend etc. In de praktijk zijn dit dus zeer belangrijke onderdelen van
een richtlijn en vormen de bijlagen een soort uitvoeringsregelingen.

Het Europese recht kent minder dan het Nederlandse recht een hiérarchie in de
regelgeving. Waar in Nederland de hoofdzaken in een formele wet worden vastge-
legd, en de uitvoeringsbepalingen grotendeels in AMvB’s en ministeriéle regelin-
gen worden opgenomen, worden in het Europese recht ook de uitvoeringsvoor-
schriften in (bijlagen bij) richtlijnen opgenomen. Dit betekent dat het minder
makkelijk is om dat soort bepalingen aan te passen, aangezien ook voor de wijzi-
ging van een bijlage de formele besluitvormingsprocedure doorlopen moet worden.
Meestal moet hierbij de codecisieprocedure worden toegepast, zodat ook een
simpele wijziging vrij veel tijd kan kosten. Als eenvoudiger alternatief kan ge-
bruikgemaakt worden van gedelegeerde regelgeving. Daarvoor moet de Raad in
een richtlijn of verordening de Commissie de bevoegdheid toekennen om deze
regelgeving nader uit te werken of aan te passen. In dat geval kan een richtlijn van
de Raad gewijzigd of aangevuld worden door een richtlijn van de Commissie. Een
voorbeeld is Richtlijn 91/414 over gewasbeschermingsmiddelen. De artikelen 19
en 20 bevatten machtigingen aan de Commissie om, met toepassing van de comito-
logieprocedure,'” bepaalde maatregelen vast te stellen. Op deze manier zijn
veelvuldig extra stoffen onder de werkingssfeer van de richtlijn gebracht. Alleen
al in 2005 zijn op deze manier acht wijzigingen aangebracht in de basisrichtlijn.
Deze delegatie aan de Commissie zorgt voor een eenvoudigere en snellere wijzi-
gingsprocedure dan wanneer de Raad en het Europees Parlement tot overeenstem-
ming zouden moeten komen. Deze mogelijkheid bestaat echter alleen als die
expliciet is opgenomen in het basisbesluit.

Het Verdrag van Lissabon zorgt voor meer hiérarchie in regelgeving en maakt een
onderscheid tussen wetgevingshandelingen, waarbij delegatie aan de Europese
Commissie mogelijk is, en uitvoeringshandelingen (art. 289-291 VWEU). De
bestaande praktijk van delegatie aan de Commissie wordt dus meer geformaliseerd.

Aan de rol en vorm van bijlagen is aandacht besteed in de Gemeenschappelijke
praktische handleiding voor het opstellen van communautaire wetteksten: ‘De
technische aspecten van het besluit zijn opgenomen in de bijlagen, waarnaar in het
regelgevende gedeelte van het besluit specifiek wordt verwezen. De bijlagen
mogen dus geen nieuwe rechten of verplichtingen die niet in het regelgevende

172 Een procedure waarbij de Europese Commissie gedelegeerde regelgeving kan vaststellen,
maar wel in samenwerking met een comité van vertegenwoordigers uit de lidstaten (veelal
technische experts). Zie hierover uitgebreider Craig & De Burca 2008, p. 118-123.
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gedeelte voorkomen, bevatten. De bijlagen worden duidelijk geformuleerd en
hebben een standaardstructuur.”'”

2.7.12 Bevindingen

Bij een eerste analyse van de verschillende instrumenten en deelterreinen valt op
dat bij water vooral milieukwaliteitsnormen, emissienormen en plannen en
programma’s voorkomen, voor geluid met name emissie- en productnormen
gebruikt worden, en bij lucht alledrie de soorten normen voorkomen. Het verschil
tussen emissie- en productnormen is niet altijd goed te onderscheiden, als het gaat
om eisen aan de maximale emissie die een product mag veroorzaken.

De verschillende soorten normen hebben elk hun eigen doelen, en zijn daardoor
niet goed onderling vervangbaar. Als zou blijken dat bepaalde soorten normen vaak
omzettingsproblemen veroorzaken, is het daarom lastig om dit op te lossen.
Kwaliteitseisen kunnen niet eenvoudig vervangen worden door emissienormen,
omdat die laatste geen rekening houden met cumulatieve effecten. Andersom kan
het ook niet, omdat het niet de bedoeling kan zijn om in relatief schone gebieden
veel vervuilende industrie te vestigen. Voor afval zijn emissienormen moeilijk te
stellen, behalve in de vorm van eisen aan afvalverwerkingsinstallaties. Dergelijke
normen gaan dan eerder over bescherming tegen luchtverontreiniging dan om
afvalverwerking. Ook productnormen kunnen helpen om afval te voorkomen.
Hiermee wordt het probleem bij de bron aangepakt en wordt het ontstaan van
schadelijk afval voorkomen of beperkt. Het gaat daarbij dus niet om de wijze van
afvalverwerking.

Voor horizontale of meer algemene richtlijnen worden vaak andere instrumenten
gebruikt dan bij sectorale richtlijnen. Algemene richtlijnen zoals de [IPPC-richtlijn
en de MER-richtlijn bevatten meer procedurele bepalingen. Sectorale richtlijnen
op terreinen zoals lucht, water en afval bevatten met name producteisen, emissie-
grenswaarden en milieukwaliteitseisen.

2.8 SOFT LAW
Naast de verschillende soorten voorschriften uit de vorige paragraaf die in richtlij-

nen gebruikt worden, kunnen er ook aparte, niet-bindende documenten naast
richtlijnen worden aangenomen. Deze documenten zijn van belang voor de inter-

173 Gemeenschappelijke praktische handleiding, richtsnoer 22.
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pretatie en toepassing van richtlijnen en kunnen implementatieproblemen voorko-
men of juist veroorzaken. In het vervolg van dit onderzoek komt de rol van soft law
regelmatig aan de orde. Daarom is het van belang om dit fenomeen hier te bespre-
ken.

2.8.1 Vorm

Soft law kan verschillende vormen hebben. Adviezen en aanbevelingen hebben een
basis in art. 288 VWEU (art. 249 EG), maar daarnaast bestaan er groenboeken,
witboeken, richtsnoeren etc. Deze documenten kunnen worden vastgesteld door de
Raad, de Commissie, maar ook bijvoorbeeld een expertgroep of andere actoren. Al
deze documenten kunnen onder de noemer ‘soft law’ gevat worden. Senden
gebruik als definitie daarvoor: ‘gedragsregels die zijn vastgelegd in instrumenten
die als zodanig geen juridische verbindendheid zijn toegekend, maar desalniettemin
bepaalde (indirecte) juridische effecten kunnen hebben, en die gericht zijn op het
bewerkstelligen van effecten in de praktijk en deze ook daadwerkelijk kunnen
hebben.”'”

2.8.2 Functie

De functies van soft law verschillen. Groen- en witboeken zijn vooral bedoeld als
voorbereidende documenten als opstap naar een wetgevingsvoorstel. Mededelingen
kunnen verschillende doelen hebben. Ze kunnen een voorstel voor een richtlijn
bevatten, maar bijvoorbeeld ook een evaluatie of een nadere toelichting. Zulke
documenten kunnen naast of in de plaats van richtlijnen of verordeningen gebruikt
worden als ‘sturende’ documenten. Ten slotte kan soft law de vorm hebben van
interpretatieve en decisoire instrumenten.'” Onder soft law versta ik ook BREF-
documenten op basis van de IPPC-richtlijn en documenten die normen uit richtlij-
nen nader invullen.

Het doel van interpretatieve documenten is om lidstaten en ondernemingen steun
te bieden bij de interpretatie en toepassing van Gemeenschapsrecht.'”® De iure

174 Senden 2003, p. 111-113 en Senden & Tahtah 2008, p. 46. Zie voor een overzicht van
definities van het begrip ‘soft law’ Jessen 2006, p. 174-175. Engels: ‘Rules of conduct that
are laid down in instruments which have not been attributed legally binding force as such,
but nevertheless may have certain — indirect — legal effects, and that are aimed at and may
produce pratical effects’.

175 Zie over deze onderverdeling Senden 2005, p. 81-82 en Senden & Tahtah 2008, p. 46-47.

176 Jessen 2006, p. 184.
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hebben de soft-lawdocumenten weinig effect, aangezien ze in principe juridisch
niet verbindend zijn. De facto kunnen ze echter wel degelijk grote effecten
hebben.!”” Het is voor lidstaten makkelijker om dergelijke documenten te volgen
dan om ervan af te wijken. Bij afwijking zal er een zwaardere bewijslast op de
lidstaat rusten.

2.8.3 Bevoegdheid

Het EG-Verdrag kende aan de Commissie en aan de Raad op enkele plaatsen
expliciet de bevoegdheid toe om aanbevelingen of adviezen op te stellen, waaron-
der een zeer ruime mogelijkheid op basis van art. 211 EG, tweede streepje. Deze
bepaling is niet overgenomen in het VWEU. Andere vormen van soft law hebben
een basis in bijvoorbeeld richtlijnen. Hierbij kan gedacht worden aan de BREF-
documenten die op basis van de IPPC-richtlijn worden vastgesteld. Niet voor elke
vorm van soft law is dit echter het geval. Bovendien is er over de totstandkomings-
procedure vaak niets vastgelegd en kan soft law vormen aannemen waarin de
Europese verdragen niet voorzien, zoals een actieprogramma, richtsnoeren etc. Dit
levert spanningen op met het attributiebeginsel uit art. 5 VEU (art. 5 EG), dat
bepaalt dat de instellingen handelen binnen de grenzen van de hen door het Ver-
drag verleende bevoegdheden. Het proportionaliteitsbeginsel spoort er daarentegen
toe aan om slechts wetgevend op te treden voor zover nodig en om zoveel mogelijk
ruimte te laten voor nationale besluiten.'” Dit kan gezien worden als een opdracht
om waar mogelijk te volstaan met het gebruik van soft law in plaats van verorde-
ningen of richtlijnen.'”

Het Hof heeft bepaald dat het enkele feit dat een maatregel niet bindend is, niet
voldoende is om aan te nemen dat een instelling die maatregel dan mag nemen.'*
Dit wordt versterkt door het feit dat het Verdrag ook expliciete bevoegdheden
bevat om aanbevelingen aan te nemen. Die zijn immers ook niet bindend. Er
kunnen echter ook goede redenen zijn om bijvoorbeeld richtsnoeren op te stellen
als hulpmiddel bij de implementatie van richtlijnen. Art. 17 VEU (art. 211 EG)
kent aan de Commissie namelijk de rol van ‘hoedster der Verdragen’ toe. In dat
kader kan zij bijvoorbeeld inbreukprocedures tegen lidstaten starten. Ook een

177 Senden 2003, p. 241 en Jessen 2006, p. 185-186.

178 Zie hierover het Protocol betreffende de toepassing van het subsidiariteits- en het evenredig-
heidsbeginsel.

179 Senden 2005, p. 87.

180 Zaak C-233/02, Frankrijk / Commissie, r.0. 40.
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proactieve rol, zoals het verschaffen van duidelijkheid over de interpretatie van een
richtlijn om onjuiste implementatie te voorkomen, zou in dit kader kunnen
passen.' Een voorbeeld hiervan zijn de guidancedocumenten van de Europese
Commissie bij art. 6 van de Habitatrichtlijn.'"® Dit kan echter strijd opleveren met
de bevoegdheid die in art. 19 VEU (art. 220 EG) aan het Hof van Justitie en het
Gerecht van Eerste Aanleg is toegekend om het Gemeenschapsrecht uit te leggen.
In soft law ter uitleg van een richtlijn geeft de Commissie dan ook altijd aan dat
haar uitleg niet bindend is voor het Hof. Deze documenten bevatten echter niet
altijd slechts een objectieve weergave van de jurisprudentie van het Hof, maar
soms ook een subjectieve uitleg van de rechtspraak of bepalingen uit een
richtlijn." Soms ook voegen dergelijke documenten in feite nieuwe regels toe aan
het primaire of secundaire recht.'® Formeel gezien zijn de lidstaten niet gebonden
aan de richtsnoeren van de Commissie, maar om inbreukprocedures te voorkomen
kan het toch verstandig zijn om zich er wel aan te houden.'® Bovendien is het
eenvoudiger om de richtsnoeren te volgen dan om zelf voor een andere uitleg te
kiezen. In de praktijk wordt de interpretatie van de Commissie dus vaak gevolgd
en slechts zelden ter toetsing voorgelegd aan het Hof, dat zo in feite zijn bevoegd-
heid tot interpretatie van het Europese recht ingeperkt ziet worden.

2.8.4 Totstandkomingsprocedure

Alleen als soft law een concrete basis heeft in het Werkingsverdrag of in secundai-
re wetgeving, kan er iets zijn vastgelegd over de totstandkomingsprocecure. In
andere gevallen wordt een ad-hockeuze gemaakt. Vaak is het de Commissie die
bijvoorbeeld richtsnoeren vaststelt, maar soft law kan ook afkomstig zijn uit
bijvoorbeeld expertgroepen. Het institutionele evenwicht in de Europese Unie kan
hierdoor onder druk komen te staan. Als de Commissie uitleg geeft aan een richt-
lijn, bestaat de kans dat de amendementen die door de Raad en het Europees
Parlement zijn aangebracht onderbelicht blijven. Het Europees Parlement is dan
ook sceptisch over het gebruik van soft law, onder meer omdat het hierbij niet of

181 Senden 2005, p. 91.

182 Te vinden via <http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/guidance_en.
htm#art6>.

183 Senden 2005, p. 93.

184 Senden & Tahtah 2008, p. 47.

185 Zo ook Adam 1999, p. 126.
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nauwelijks invloed heeft.'® Soft law wordt echter steeds meer gebruikt voor nadere
normstelling.'*’

BREF-documenten vinden hun basis in art. 16 lid 2 IPPC-richtlijn.'®® Die bepaling
bevat echter weinig concrete informatie en geeft de Commissie slechts opdracht om
te zorgen voor informatie-uitwisseling tussen de lidstaten en de bedrijfstakken. De
richtlijn zelf schrijft niet voor dat dit in de vorm van BREF-documenten zou
moeten. De documenten worden voorbereid door het Europese IPPC-bureau in
Sevilla. De vaststelling gebeurt uiteindelijk wel door de Commissie. De volledige
tekst is meestal slechts in het Engels beschikbaar, maar samenvattingen worden
vaak wel vertaald.

2.8.5 Juridische status

Aan de juridische werking van soft-lawdocumenten is aandacht besteed in de zaak
Grimaldi."® In deze zaak was de vraag aan de orde wat de juridische status van
aanbevelingen is. Volgens het EG-Verdrag zijn aanbevelingen niet verbindend,
maar het Hof stelt dat de vorm op zich niet allesbepalend is. Bekeken moet worden
of een instrument, gelet op de inhoud ervan, niet toch bedoeld is om bindende
effecten te hebben, ook al is het gegoten in de vorm van een aanbeveling. In dit
geval was daarvan echter geen sprake en in principe zijn aanbevelingen niet bedoel
om bindend effect te hebben, zelfs niet ten opzichte van degenen tot wie ze zijn
gericht. Maar niet kan worden gesteld dat aanbevelingen in het geheel geen
juridisch effect hebben. De nationale rechter moet ze in ieder geval in overweging
nemen bij het beslechten van geschillen, met name als ze behulpzaam kunnen zijn
bij de interpretatie van nationale maatregelen bedoeld als omzetting van de aanbe-
veling (welke omzetting overigens natuurlijk niet verplicht is) of als ze bedoeld
zijn ter aanvulling op bindende Gemeenschapsrechtelijke bepalingen.

Bij andere vormen van soft law hangt de juridische status ook af van het concrete
geval. Het uitgangspunt is dat soft law niet verbindend is, maar dat betekent niet
dat het geen enkele betekenis heeft. Indirect werken mededelingen en andere

186 Resolutie van het Europees Parlement van 4 september 2007 over de institutionele en
juridische gevolgen van het gebruik van ‘soft law’-instrumenten (2007/2028(INI) en
P6_TA(2007)0366).

187 Senden en Tahtah 2008, p. 45.

188 Zie uitgebreider over de grondslag en totstandkoming van BREF-documenten Jongma 2006,
p. 348-349.

189 Zaak C-322/88, Grimaldi.
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vormen van soft law wel degelijk door.'”® Vaak wordt de bewijslast zwaarder als
een lidstaat wil afwijken van soft law. In ieder geval worden lidstaten geacht om
rekening te houden met soft law en afwijkingen te beargumenteren. Een BREF-
document bevat echter in principe slechts referentiegegevens, en bij de vergunning-
verlening moet ook rekening gehouden worden met de specifieke omstandigheden.
In het geval van BREF-documenten gaat men er echter van uit dat slechts strengere
voorschriften dan de beste beschikbare technieken mogen worden voorgeschreven
en dat afwijking naar minder strenge voorschriften niet is toegestaan.'”’

De externe werking van soft-lawdocumenten is over het algemeen beperkt, maar
een andere vraag is in hoeverre zij bindend zijn voor het orgaan dat de documenten
zelf heeft vastgesteld. Hierover heeft het Gerecht een uitspraak gedaan in een zaak
van Duitsland tegen de Commissie met betrekking tot de allocatie van broeikasgas-
emissierechten op basis van Richtlijn 2003/87.""* Op grond van art. 9 lid 1 moest
de Commissie richtsnoeren vaststellen die de lidstaten konden gebruiken bij het
opstellen van hun nationale toewijzingsplan. Het ging hier dus om soft law met een
basis in de richtlijn. De richtsnoeren kunnen gebruikt worden door de lidstaten,
maar zijn voor hen niet verbindend, nu ze niet zijn vastgesteld in de vorm van een
communautaire rechtshandeling uit art. 288 VWEU (art. 249 EG). Door de publica-
tie van de richtsnoeren mochten de lidstaten er aan de andere kant wel van uitgaan
dat de Commissie deze zou volgen bij haar beoordeling van de verenigbaarheid van
een nationaal toewijzingsplan met de richtlijn. Afwijking zou in strijd zijn met het
beginsel van gelijke behandeling, het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrouwens-
beginsel. De Commissie heeft zichzelf met de richtsnoeren dus wel gebonden.
Lidstaten kunnen de richtsnoeren dan ook tegen de Commissie inroepen. De
richtsnoeren lijken daarmee sterk op beleidsregels naar nationaal recht: het vaststel-
lende orgaan kan er niet zonder goede reden van afwijken en derden mogen er in
principe van uitgaan dat de richtsnoeren worden toegepast.

Het Hof maakt soms gebruik van soft law als hulpmiddel bij de interpretatie van
een richtlijn. Het Hof heeft bijvoorbeeld (onder andere) een BREF gebruikt om
vast te stellen of petroleumcokes een afvalstofis.'”> Omdat uit een BREF blijkt dat
petroleumcokes op ruime schaal gebruikt wordt als brandstof in cementfabrieken
en in de staalindustrie, stelt het Hof vast dat het geen afvalstof is. In een andere

190 Adam 1999, p. 118-126.

191 Jongma 2006, p. 350-352.

192 Zaak T-374/04, Duitsland/ Commissie (broeikasgasemissierechten), metnamer.o. 109-116.
193 Zaak C-235/02, Saetti en Frediani.
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zaak maakte het Hof gebruik van een guidancedocument van de Commissie voor
de interpretatie van art. 16 Habitatrichtlijn, waarbij die uitleg mijns inziens moeilijk
te rijmen is met de tekst van de bepaling.'”* Hierbij lijkt het Hof dus (mede) op
basis van soft law te komen tot een met de tekst strijdige uitleg van een richtlijnbe-
paling.

2.9 SAMENVATTING

In dit hoofdstuk heb ik een schets gegeven van de ontwikkeling van het Europese
milieurecht: de ontwikkeling in het EG-Verdrag met betrekking tot milieu, de
eerste richtlijnen over milieu en de internationale dimensie. In paragraaf2.3 en 2.4
heb ik vervolgens geinventariseerd welke milieurichtlijnen er zijn en in welke
deelterreinen die te verdelen zijn. In paragraaf 2.5 probeer ik inzicht te geven in de
systematiek van het Europese milieurecht en concludeer ik vooralsnog dat deze te
wensen overlaat. Daarna heb ik een beschrijving gegeven van de verschillende
rechtsgrondslagen die gebruikt kunnen worden voor milieurichtlijnen. Tegenwoor-
dig is de belangrijkste rechtsgrondslag art. 192 VWEU (art. 175 EG), dat expliciet
voor milieubescherming bedoeld is. Deze rechtsbasis bestaat echter pas sinds 1987.
Daarvoor moesten dus andere oplossingen gezocht worden. Met name de artikelen
over harmonisatie van de interne markt boden uitkomst (voor 1987 art. 115 VWEU
(art. 94 EQG), daarna werd art. 114 VWEU (art. 95 EG) meestal gebruikt) evenals
de restbevoegdheid van art. 352 VWEU (art. 308 EG). De keuze van de rechts-
grondslag moet gebaseerd worden op het zwaartepunt van het besluit. Bij het
ontbreken van een duidelijk zwaartepunt kan ook gekozen worden voor een
dubbele rechtsgrondslag.

In paragraaf 2.7 heb ik de verschillende instrumenten en voorschriften besproken
die gebruikt worden in het Europese milieurecht. De uiteenlopende instrumenten
en voorschriften hebben elk hun eigen waarde. Paragraaf 2.8 geeft ten slotte een
beschrijving van de verschillende verschijningsvormen van soft law.

194 Zaak C-342/05, Commissie / Finland (wolvenjacht).
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3 Selectie en analyse van de geselecteerde
richtlijnen

3.1 INLEIDING

Dit hoofdstuk moet meer inzicht geven in de problemen die zich kunnen voordoen
bij de omzetting van milieurichtlijnen in nationaal recht. Eerst ga ik in op de
selectie van tien richtlijnen uit verschillende deelterreinen van het Europese
milieurecht en uit verschillende periodes. Door de variatie tussen de richtlijnen
ontstaat een zo goed mogelijk beeld van eenmalige en structurele problemen bij de
omzetting. Met name die laatste problemen zijn relevant voor mijn onderzoek.
Daarbij is het immers de moeite waard om na te gaan wat er op Europees niveau
gedaan kan worden om die problemen in de toekomst te voorkomen of te beperken.
De onderzochte richtlijnen zijn opgenomen in de tabel in paragraaf 3.2.4. Deze
tabel geeft een overzicht van de spreiding over deelterreinen en door de tijd. Ik heb
met name gekozen voor richtlijnen waarbij uit de jurisprudentie en literatuur al
bleek dat er zich problemen voordoen. De sector ‘geluid’ laat ik buiten beschou-
wing, omdat hier slechts weinig jurisprudentie en literatuur over beschikbaar is.
Deze richtlijnen bevatten veelal producteisen, en die leveren over het algemeen
weinig problemen op met de omzetting en uitvoering.

Het onderzoek naar de richtlijnen is gebaseerd op jurisprudentie van het Hof van
Justitie, literatuur en interviews met deskundigen op het gebied van de specifieke
richtlijnen. Per richtlijn besteed ik aandacht aan de geschiedenis, de rechtsbasis, de
inhoud van de richtlijn en de jurisprudentie over de richtlijn. Voor het vaststellen
van problemen bij de omzetting van de richtlijnen is de jurisprudentie van het Hof
van Justitie de belangrijkste bron. Daarnaast besteed ik aandacht aan problemen die
gesignaleerd zijn in de literatuur en in enkele gevallen aan problemen die blijken
uit de jurisprudentie van Nederlandse rechters.

Het is niet de bedoeling de richtlijn en de jurisprudentie daarover uitgebreid
inhoudelijk te bespreken; daarvoor zijn over de onderzochte richtlijnen voldoende
andere publicaties verschenen. Deze paragrafen zijn bedoeld als achtergrond voor
het bespreken van de implementatieproblemen. De lezer met een goede kennis van
het Europese milieurecht kan deze paragrafen dus eventueel overslaan.
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Bij iedere richtlijn beschrijf ik in subparagraaf 5 de belangrijkste problemen die
zich voordoen met de omzetting van de richtlijn. Dit is essentieel voor mijn
onderzoek. Mijn bijzondere aandacht gaat uit naar problemen die verband (lijken
te) houden met de richtlijn zelf en dus niet veroorzaakt worden door de specifieke
omstandigheden in een lidstaat.

Paragraaf 3.13 bevat een samenvatting van deze problemen. Deze inventarisatie
vormt de basis voor hoofdstuk 4, waarin de onderzoeksresultaten worden getoetst
aan de hand van literatuur en interviews in Duitsland, Denemarken en Nederland.

3.2 PROBLEMEN B1J DE IMPLEMENTATIE VAN MILIEURICHTLIJNEN

In deze paragraaf verklaar ik de keuze voor bepaalde richtlijnen voor nader onder-
zoek. Hierbij gebruik ik een globaal overzicht van de problemen die bestaan op het
terrein van het Europese milieurecht. Na een verantwoording van de gebruikte
onderzoeksmethode komt eerst de verdeling van de procedures over de verschillen-
de deelterreinen van het Europese milieurecht en vervolgens de verdeling over de
lidstaten aan de orde. Daarna selecteer ik een tiental richtlijnen voor nader onder-
zoek.

3.2.1 Werkwijze

Voor deze paragraaf heb ik met name gebruikgemaakt van de gegevens uit de
jaarlijkse verslagen van de Europese Commissie over de controle op de toepassing
van het Gemeenschapsrecht en van de jaarverslagen over de implementatie en
handhaving van het communautaire milieurecht. Daarnaast heb ik gebruikgemaakt
van een serie artikelen van Kridmer, waarin hij de rechtspraak van het Hof van
Justitie in milieuzaken bespreekt.' Ik heb zowel bekeken in welke sectoren van het
milieu de meeste problemen optreden, als welke lidstaten veel problemen ondervin-
den.

Gegevens uit verschillende bronnen zijn gebaseerd op uiteenlopende onderzoeks-
methodes en zijn daardoor niet direct vergelijkbaar. Er kan een verschil zijn tussen
de selecties van richtlijnen die in de onderzoeken worden gebruikt en in de beoor-
deling van uitspraken kunnen verschillen optreden. Dit neemt niet weg dat de
aangehaalde cijfers inzicht geven in de bestaande problemen. Deze gegevens

1 Kriamer 1995, Kriamer 1998, Kramer 2000, Krdamer 2002 en Krdmer 2004. De eerste vier
artikelen zijn gepubliceerd in EuGRZ, het laatste in EurUP.
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hebben bovendien een rol gespeeld bij het selecteren van richtlijnen voor nader
onderzoek.

Ik heb de jaarverslagen van de Europese Commissie over de jaren 1986 tot en met
2004 uit de even jaren geanalyseerd. De oneven jaren zijn overgeslagen om de
omvang van het onderzoek niet te groot te laten worden, terwijl toch een beeld over
een langere periode wordt verkregen. Deze algemene verslagen bevatten gegevens
die zijn geordend naar sector (‘mededinging’, ‘landbouw’, ‘interne markt’, ‘milieu’
etc.). De milieuverslagen zien uiteraard alleen op de sector ‘milieu’ en zijn be-
schikbaar vanaf oktober 1996. De afbakening van de sector ‘milieu’ door de
Commissie komt niet geheel overeen met mijn eigen afbakening (mijn definitie van
milieurichtlijn is wat ruimer dan die van de Commissie), maar dat betekent niet dat
die gegevens onbruikbaar zijn. De gegevens van de Commissie geven immers wel
een indruk van de problemen. Daarbij blijven alleen enkele richtlijnen op het
randje van de sector ‘milieu’ buiten beschouwing. In het vervolg van dit onderzoek
ga ik in op enkele specifieke probleemrichtlijnen. Daarvoor is de indeling in
categorieén niet van belang. Ook in de artikelen van Krémer is de afbakening van
de sector ‘milieu’ niet geheel duidelijk, maar deze lijkt redelijk overeen te komen
met de afbakening van de Commissie. Ook hierin wordt met een vrij strikte
interpretatie van het begrip ‘milieurichtlijn’ gewerkt. Net als in de jaarverslagen
van de Commissie, wordt ook in deze serie artikelen een aantal termen niet geheel
consequent gebruikt. Het milieu wordt opgedeeld in een aantal onderdelen. De
categorieén die in de eerste vier artikelen de noemers ‘algemeen’ en ‘chemicalién’
hebben, worden in het meest recente artikel ‘horizontaal’ en ‘producten’ genoemd.
Uit een vergelijking van de cijfers blijkt overigens wel dat hiermee geen inhoude-
lijke wijziging is beoogd.

Een nadeel van de jaarverslagen van de Commissie is dat deze niet elk jaar hetzelf-
de zijn opgezet en het dus lastig is om de gegevens van jaar tot jaar te vergelijken.
In grote lijnen blijft de opzet gelijk, maar de invulling ervan loopt wel uiteen.
Vanaf 1992 wordt een vaste lijst met bijlagen gebruikt, maar ook in de invulling
daarvan zitten van jaar tot jaar kleine verschillen. Een tweede aandachtspunt is dat
het niet gaat om een objectieve vaststelling van alle problemen, maar slechts om
de problemen die door de Commissie geconstateerd zijn. Dit is onvermijdelijk,
maar wel van belang voor de interpretatie van de gegevens. Voor het vaststellen
van problemen wordt gebruikgemaakt van verschillende controlemechanismen. De
niet-mededeling van omzettingsmaatregelen is eenvoudig te constateren door de
Commissie zelf, aangezien de mededeling aan haar gedaan moet worden. Niet-
conformiteit van omzettingsmaatregelen komt met name boven water door een
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controle van de Commissie van de medegedeelde maatregelen. In de oudste
onderzochte jaren (1986 en 1988) was hier binnen de Commissie vermoedelijk nog
weinig aandacht voor. Groei van het aantal geconstateerde problemen op dit terrein
wil dus nog niet zeggen dat er daadwerkelijk meer problemen zijn. Problemen met
de toepassing van richtlijnen worden met name gesignaleerd via klachten van
particulieren. Ook dit geeft echter geen objectief beeld van het aantal problemen.
Het aantal klachten in een lidstaat over de toepassing van het Gemeenschapsrecht
in het algemeen en milieurichtlijnen in het bijzonder hangt namelijk niet alleen af
van de omzetting en uitvoering van het Gemeenschapsrecht, maar ook van de
klachtcultuur en de rechtsbeschermingsmogelijkheden. Een gering aantal klachten
betekent dus niet per se dat er geen problemen zijn.

3.2.2 Problemen per sector

De Europese Commissie heeft een discretionaire bevoegdheid om inbreukprocedu-
res al dan niet aanhangig te maken. Zij kan hierbij haar eigen prioriteiten stellen.
Dit betekent dat het enkele feit dat een sector hoog scoort op het aantal inbreukpro-
cedures, nog niet wil zeggen dat de problemen daadwerkelijk groter zijn dan in
andere sectoren. Andersom betekent een lage score in de statisticken ook niet
automatisch dat er geen problemen zijn met de omzetting of toepassing. Misschien
richt de Commissie haar aandacht vooral op andere sectoren of zijn de problemen
eenvoudigweg nog niet geconstateerd. Bovendien is de omvang van de sectoren
verschillend. Het aantal richtlijnen in de sector ‘geluid’ is bijvoorbeeld heel klein
ten opzichte van de sector ‘chemische stoffen’, zodat het niet vreemd is dat er in
die laatste sector meer problemen zijn. Maar het aantal richtlijnen is ook niet
allesbepalend: als er veel richtlijnen zijn met een zeer beperkte reikwijdte, kunnen
die in de praktijk alsnog minder betekenis hebben dan één richtlijn met een breed
toepassingsgebied, zoals de IPPC-richtlijn of de MER-richtlijn. Men moet zich
bovendien bewust zijn van het feit dat het aantal mogelijke inbreuken ieder jaar
toeneemt (door een uitbreiding van het aantal richtlijnen en het aantal lidstaten).
De enkele stijging van het absolute aantal problemen is dus niet vreemd.

De onderstaande tabel geeft een overzicht van het aantal zaken dat in de verschil-
lende sectoren van het Europese milieurecht gespeeld heeft tussen 1976 en 2003.
Hierbij gaat het om zaken op grond van alle artikelen uit het EG-Verdrag. Het
kunnen dus zowel prejudici€le zaken als inbreukprocedures en beroepen tot
nietigverklaring zijn. Alleen zaken waarin daadwerkelijk een uitspraak is gedaan
zijn meegeteld. Inbreukprocedures die niet zijn voortgezet vallen dus buiten de
telling.
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In deze paragraaf zal ik op elke sector kort ingaan en proberen het aantal proble-
men te verklaren. Veel van de zaken ontstaan door klachten van particulieren of
belangenorganisaties. Dit kan zowel door het indienen van een klacht bij de
Europese Commissie, als door het aanspannen van een procedure bij de nationale
rechter, waarin uiteindelijk prejudici€le vragen worden gesteld aan het Hof van
Justitie. Hiermee is het aantal zaken per sector wel afhankelijk van het economi-
sche belang van die sector en de organisatiegraad van belangenorganisaties.” De
bereidheid van particulieren om tijd, moeite en geld te investeren in een juridische
procedure neemt immers toe als zij een financieel belang bij de uitkomst hebben.
Vaak is voor particulieren de bescherming van het milieu zelf onvoldoende aanlei-
ding.

Tabel 1: Uitspraken Hv] en GVEA op milieugebied, per sector, van 1976-2003°

Gebied Aantal zaken Percentage
Afval 91 24,9%
Water 79 21,6%
Natuur 62 16,9%
Chemische stoffen 55 15,0%
Algemeen 38 10,4%
Lucht 17 4,6%

MER 17 4,6%
Geluid 7 1,9%
Totaal 366 100%

Het aantal afvalzaken is opvallend hoog; dit betreft bijna een kwart van het totale
aantal milieuzaken. Op dit terrein zijn naast richtlijnen ook belangrijke verorde-
ningen van kracht, zoals de Europese Verordening inzake de Overbrenging van
Afvalstoffen (EVOA). Niet al deze zaken hebben dus betrekking op milieurichtlij-
nen. Het hoge aantal kan waarschijnlijk deels worden verklaard door het economi-
sche belang van deze sector. Afval is een bijzonder goed, met een negatieve
handelswaarde. Bedrijven zullen dan ook proberen zich zo goedkoop mogelijk van
afvalstoffen te ontdoen. Bovendien heeft de definitie van afvalstof en het onder-
scheid tussen verwijdering en nuttige toepassing veel jurisprudentie opgeleverd.

2 Lee 2005, p. 56.
3 Bron: Krédmer 2004, p. 121.
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De definitie van deze begrippen in de richtlijnen en verordeningen is kennelijk
onduidelijk.

Op het gebied van water zijn al vroeg richtlijnen vastgesteld. Een groot aantal van
deze richtlijnen stamt uit de tweede helft van de jaren zeventig en het begin van de
jaren tachtig van de vorige eeuw. Er zijn veel inbreukprocedures gevoerd tegen
lidstaten vanwege het niet voldoen aan de grenswaarden uit de richtlijnen.

De belangrijkste natuurrichtlijnen zijn de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn.
Deze richtlijnen staan bekend om de grote problemen bij hun omzetting en bij de
praktische toepassing ervan. Dat deze sector hoog scoort is dus niet verrassend.
Ook in de sector ‘chemische stoffen’ is een relatief hoog aantal uitspraken gedaan.
Voor een groot deel bestaat deze sector uit tamelijk technische en daardoor vrij
makkelijk om te zetten richtlijnen. Het toch hoge aantal uitspraken kan mogelijk
verklaard worden door het economische belang van deze sector. Grote bedrijven
houden zich bezig met het op de markt brengen van chemische stoffen en hebben
belang bij een voor hen zo gunstig mogelijke uitlegging van de richtlijnen. Een
tweede mogelijke verklaring is gelegen in het grote aantal wijzigingen van de
richtlijnen over gevaarlijke stoffen. Hoewel het beperkte en vrij eenvoudige
richtlijnen zijn, kunnen de lidstaten de snelheid van opeenvolgende wijzigingen
niet altijd volgen. Deze omzettingsachterstand kan ook tot procedures leiden,
waarbij overigens een deel van de problemen wordt opgelost voordat het Hof tot
een uitspraak komt.

Over de sector ‘algemeen’ is minder te zeggen. Uit de artikelen van Kramer blijkt
niet duidelijk welke richtlijnen hij tot deze sector rekent, maar het gaat in elk geval
om de richtlijn over milieu-informatie en om de IPPC-richtlijn. Vanwege het
uiteenlopende karakter van de richtlijnen in deze groep is het moeilijk een algeme-
ne verklaring voor de problemen te geven.

In de sector ‘lucht’ zijn opvallend weinig uitspraken gedaan, zeker gelet op het feit
dat die sector wel als problematisch bekendstaat. Nederland heeft bijvoorbeeld,
overigens niet als enige lidstaat, op dit moment grote problemen om te voldoen aan
de normen uit de dochterrichtlijnen Iuchtkwaliteit. De problemen hebben echter
meer betrekking op de toepassing en niet zozeer op de omzetting. In inbreukproce-
dures ligt de nadruk veelal juist wel op de omzetting. Krémer heeft een andere
verklaring voor het geringe aantal procedures op dit terrein: de richtlijnen zouden
moeilijk handhaafbaar zijn voor de Europese Commissie door minder harde
normen en meer uitzonderingsmogelijkheden dan bij bijvoorbeeld water.* Hierdoor

4 Kriamer 2004, p. 121.
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is het voor de Commiissie lastig om een succesvolle inbreukprocedure te beginnen
als de normen worden overschreden. Daarnaast waren de normen uit de richtlijnen
uit de jaren tachtig niet al te streng en daardoor goed na te leven. De nieuwe
normen uit de richtlijnen 1999/30, 2000/69, 2002/3 en 2004/107 zijn strenger maar
pas sinds kort van kracht, wat het ontbreken van veroordelingen verklaart. De
nieuwe Luchtkwaliteitsrichtlijn 2008/50 moet vanaf medio 2010 omgezet zijn.
Daarover is dus nog geen jurisprudentie mogelijk.

Dat er in deze tabel nog relatief weinig zaken over MER gaan, kan grotendeels
verklaard worden door de gebruikte tijdsperiode. De MER-richtlijn is immers pas
in 1985 vastgesteld, waarna het ook nog enige tijd heeft geduurd voordat de eerste
zaken aanhangig werden gemaakt. Pas vanaf 1992 zijn er zaken bij het Hof over
de MER-richtlijn, waardoor het percentage in de totale periode (vanaf 1976) aan
de lage kant is. Overigens is het aantal zaken juist relatief hoog als men bedenkt
dat deze sector slechts bestaat uit één enkele richtlijn, en een wijzigingsrichtlijn uit
1997. De overige sectoren omvatten meer richtlijnen. In mijn eigen indeling maakt
de MER-richtlijn deel uit van de categorie ‘algemeen’ en zouden de cijfers van
‘MER’ en ‘algemeen’ in de tabel dus bij elkaar moeten worden opgeteld.

Het lage percentage zaken over geluid kan verklaard worden doordat er nauwelijks
een Europees geluidsbeleid is,” en voor zover er Europese regels gesteld zijn op dit
terrein, zij met name producteisen stellen. Die lijken relatief weinig omzettingspro-
blemen te veroorzaken, er is althans nauwelijks jurisprudentie over. Een mogelijke
verklaring is dat zij alleen gelden voor nieuwe producten, waardoor ze makkelijk
in te voeren zijn, en fabrikanten elkaar onderling bovendien in de gaten houden.
Door deze sociale controle zijn er minder rechtszaken nodig.

3.2.3 Situatie per lidstaat
In de onderstaande tabel is het aantal inbreukprocedures op milieugebied per

lidstaat uiteengezet. Aangezien verreweg de meeste procedures tot een veroorde-
ling leiden, geeft dit inzicht in de mate van omzetting in de lidstaten.

5 Krémer 2004, p. 121.
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Tabel 2: Uitspraken HvJ in inbreukzaken op milieugebied, per lidstaat, van 1976-
2003°

Lidstaat Art. 226/228 EG Percentage art. 226/228 EG
Belgié 39 15,9%
Italié 39 15,9%
Duitsland 33 13,5%
Frankrijk 33 13,5%
Spanje 21 8,6%
Griekenland 17 6,9%
Luxemburg 14 5,7%
VK 12 4,9%
Portugal 11 4,5%
Terland 10 4.1%
Nederland 10 4,1%
Denemarken 3 1,2%
Finland 1 0,4%
Oostenrijk 1 0,4%
Zweden 1 0,4%
Totaal 245 100%

Uit deze tabel blijkt dat de meeste inbreukzaken op milieugebied zijn aangespan-
nen tegen Belgié, Itali€, Duitsland en Frankrijk. Er zijn juist zeer weinig zaken
geweest tegen Denemarken, Finland, Oostenrijk en Zweden. De goede score van
de laatste drie landen is echter ook beinvloed door hun late toetreding. Zij zijn pas
sinds 1995 lid van de EU. De eerste periode na toetreding lijkt de Europese Com-
missie meestal nog tamelijk coulant, kennelijk om de nieuwe lidstaten de gelegen-
heid te geven zich aan te passen aan het acquis communautaire. In dat licht is dus
alleen de score van Denemarken (lid sinds 1973) echt opmerkelijk.

De gegevens in deze tabel moeten echter voorzichtig geinterpreteerd worden.
Omdat lidstaten in hun eigen taal met de Commissie mogen communiceren,
kunnen zaken alleen behandeld worden door Commissie-ambtenaren die de taal
van dat land beheersen. Dit kan de capaciteit voor onderzoek naar inbreuken
beinvloeden. Bovendien moeten sommige ambtenaren van de Europese Commissie

6  Bron: Krdmer 2004, p. 116.
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onderzoek doen naar landen waarvan ze de taal niet goed beheersen en het rechts-
systeem niet goed kennen.” Wanneer Zweden bijvoorbeeld een verplichting om
luchtkwaliteitsplannen op te stellen nakomt door veertig regionale plannen in te
dienen, zal dat de effectieve controle van de inhoud van die plannen vrijwel
onmogelijk maken.® Dit kan een rol spelen bij het geringe aantal zaken tegen
Denemarken.’ In hoofdstuk 4 zal namelijk blijken dat Denemarken in werkelijk-
heid minder goed presteert dan deze cijfers doen vermoeden.

Verder is in grote lidstaten de kans groter dat een richtlijn onjuist wordt toegepast,
omdat die vaker zal moeten worden toegepast dan in een kleine lidstaat. Ook is het
aantal inbreukprocedures deels athankelijk van het aantal klachten dat de Commis-
sie ontvangt over een lidstaat. Grote lidstaten en lidstaten met een milicubewuste
bevolking hebben een grotere kans dat hun burgers klachten indienen over de
onjuiste toepassing van milieurichtlijnen dan lidstaten met een kleine en/of minder
milieubewuste bevolking. Ook is dit afhankelijk van de organisatiegraad van de
milieubeweging en de juridische mogelijkheden die belangengroepen op nationaal
niveau hebben. '’

Tabel 3: Vergelijking van het aantal prejudici€le verwijzingen per lidstaat op
milieugebied met het totale aantal verwijzingen (1995-2003)

Lidstaat Art. 234 Percentage | Art. 234 Percentage Percentage
EG milieu art. 234 EG totaal  art. 234 milieu on-
(1995- EG milieu | (1995- EG (totaal der preju-
2003)" (1995-2003) 2003)" (1995-2003) | diciéle ver-

wijzingen

Italié 13 22.,4% 432 20,1% 3,0%

Nederland | 10 17,2% 163 7,6% 6,1%

Belgié 5 8,6% 149 6,9% 3,4%

Duitsland 5 8,6% 463 21,5% 1,1%

Frankrijk 5 8,6% 154 3,3% 3,3%

7  Zie over keuzes bij het starten van inbreukprocedures Woldendorp 2002, p. 134.

8  Bron: interview Krdmer 10 maart 2006.

9 Pagh 1991, p. 319.
10 Lee 2005, p. 56.
11 Bron: Krdmer 2004, p. 120.
12 Bron: 22° jaarlijks verslag over de controle op de toepassing van het Gemeenschapsrecht
(2004), bijlage VI (COM(2005)570).
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VK 5 8,6% 188 8,7% 2,7%
Finland 4 6,9% 34 1,6% 11,8%
Oostenrijk 4 6,9% 249 11,6% 1,6%
Zweden 4 6,9% 45 21,% 8,9%
Denemarken | 2 3,5% 48 2,2% 4,2%
Luxemburg |1 1,7% 23 1,1% 4,4%
Griekenland 0 0,0% 42 2,0% 0,0%
ITerland 0 0,0% 14 0,7% 0,0%
Portugal 0 0,0% 43 2,0% 0,0%
Spanje 0 0,0% 104 4,8% 0,0%
Totaal 58 100% 2151 100% 2,7%

Uit de bovenstaande tabel blijkt welk percentage van de prejudiciéle verwijzingen
in milieuzaken (derde kolom) en van het totale aantal verwijzingen (vijfde kolom)
afkomstig is uit welke lidstaat. Door deze percentages met elkaar te vergelijken is
het mogelijk om te zien in welke lidstaat rechters meer of juist minder vragen over
milieuzaken stellen dan over andere zaken. Nu deze gegevens gaan om de periode
tot 2003 zijn de twaalf nieuwste lidstaten hierbij niet meegenomen.

De laatste kolom geeft aan welk percentage van de prejudiciéle verwijzingen uit
een lidstaat betrekking heeft op milieuzaken. Hieruit blijkt dat Finland, Zweden en
Nederland relatief de meeste vragen stellen. Griekenland, Ierland, Portugal en
Spanje hebben in de onderzochte periode helemaal geen prejudiciéle vragen gesteld
in milieuzaken. In het totaalbeeld stellen zij ook relatief weinig vragen, maar zijn
zij samen toch verantwoordelijk voor bijna 10% van de vragen. Het is niet duide-
lijk hoe dit verschil te verklaren is. Er wordt wel gesteld dat zuidelijke landen
minder belang hechten aan milieubescherming, maar onderzoek heeft dit verschil
niet kunnen bevestigen.'* Bovendien passen Duitsland en Italié duidelijk niet in dat
beeld. Waar van het totaal aantal prejudiciéle verwijzingen ruim 20% afkomstig is
uit Duitsland, is dat van de vragen op milieugebied nog geen 9%. De meeste
prejudiciéle verwijzingen in milieuzaken zijn afkomstig uit Itali€. Uit de tabel blijkt
echter ook dat Itali€ op alle terreinen erg veel prejudici€le vragen stelt. Een ver-
band tussen het stellen van veel prejudici€le vragen en een bijzondere aandacht
voor milieubescherming hoeft er niet te zijn. Er kunnen ook andere factoren
meespelen bij de keuze om al dan niet prejudiciéle vragen te stellen.

13 Borzel 2003, p. 142.
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3.2.4 Selectie van milieurichtlijnen

Mijn onderzoek is grotendeels gebaseerd op jurisprudentie van het Hof van Justitie.
Dit is een belangrijke bron van informatie, maar niet per definitie representatief.
De Europese Commissie is vrij om te bepalen of zij inbreukprocedures start. Zij
heeft echter geen invloed op de prejudiciéle vragen die nationale rechters aan het
Hofvoorleggen. Hierdoor vormt de jurisprudentie waarschijnlijk toch een redelijke
afspiegeling van de problemen die zich voordoen.

De richtlijnen zijn verdeeld over verschillende deelterreinen van het Europese
milieurecht. Bovendien zijn ze gespreid door de tijd, waardoor ik zowel oudere als
meer recente richtlijnen kon onderzoeken. Het zijn richtlijnen waarover in het
algemeen redelijk veel jurisprudentie beschikbaar is, zodat er informatie over de
implementatieproblemen voorhanden is. Heel recente richtlijnen zijn in dit hoofd-
stuk buiten beschouwing gelaten, omdat daarvan nog niet te beoordelen is welke
problemen zich zullen voordoen met betrekking tot de omzetting. Dat is de reden
geweest om bijvoorbeeld de Richtlijn Milieuaansprakelijkheid niet te onderzoeken.
Vanwege de spreiding door de tijd wilde ik ook enkele richtlijnen uit de jaren
zeventig onderzoeken. Daarom heb ik voor de Richtlijn Aquatisch Milieu gekozen
en niet voor de Kaderrichtlijn Water. De richtlijnen op het terrein van geluid lijken
geen van alle problematisch en zijn om die reden buiten beschouwing gelaten.

In hoofdstuk 4 komen naast de hier geselecteerde richtlijnen ook enkele andere
richtlijnen aan de orde.

In de volgende paragrafen komen de tien richtlijnen uit tabel 4 achtereenvolgens
aan de orde, verordend op sector. Hierbij besteed ik aandacht aan de geschiedenis
en eventuele wijzigingen, de rechtsgrondslag, de inhoud en gebruikte voorschrif-
ten, jurisprudentie over de richtlijn en de belangrijkste problemen met betrekking
tot de omzetting in nationaal recht.

93



DE KWALITEIT VAN MILIEURICHTLIJNEN

Tabel 4: Geselecteerde richtlijnen voor nader onderzoek en het aantal arresten

daarover
Sector Richtlijn  Titel Rechtsbasis Aantal arresten'* HvJ +
GvVvEA
Algemeen 85/337 en | MER-richt- |art. 100/235 HvlJ: 51 totaal (29 inbreuk,
97/11 lijn ** EEG en 130S | 12 prejudicieel, 1 direct
EEG beroep). 1 over 97/11.
GVEA: 3
96/61 IPPC-richt- |art. 130S EEG | HvlJ: 12 totaal (6 inbreuk,
(nieuw: lijn 1 prejudicieel). GVEA: 2
2008/1)
Water 76/464 Richtlijn art. 100/235 HvJ: 20 totaal (14 inbreuk,
(nieuw: Aquatisch EEG (art. 175 |4 prejudicieel, 2 over doch-
2006/11) | Milieu EG) terrichtlijn). GVEA: 0
91/676 Nitraatricht- | art. 130S EEG | HvJ: 16 totaal (13 inbreuk,
lijn 1 prejudicieel). GVEA: 0
Lucht 96/62 Kaderricht- |art. 130S EEG | HvI: 5 totaal (3 inbreuk,
(nieuw: lijn Lucht- 1 prejudicieel, 1 direct
2008/50) | kwaliteit beroep). GVEA: 1
1999/30 | Eerste Doch- art. 130S EEG | Hvl: 5 totaal (3 inbreuk,
terrichtlijn 1 prejudicieel, 1 direct
Luchtkwali- beroep). GVEA: 1
teit
Afval 75/442 en | Kaderricht- |art. 100/235 en | HvJ: 85 totaal (41 inbreuk,
91/156 lijn Afval- | 130S EEG (art. | 1 art. 228, 32 prejudicieel,
(nieuw: stoffen 175 EG) 1 direct beroep). GVEA: 0
2006/12) R191/156: 4 totaal (3 in-
breuk, 1 prejudicieel).

14 Het totaal aantal arresten is het aantal waarin naar de richtlijn wordt verwezen. De uitge-
splitste inbreukprocedures, prejudiciéle procedures en rechtstreekse beroepen gaan inhoude-
lijk ook over de richtlijn. Dit zijn opgeteld meestal minder uitspraken dan het totaal, omdat
er kunnen ook uitspraken zijn die niet inhoudelijk over de richtlijn gaan, maar er slechts naar
verwijzen als voorbeeld. Het betreft de stand van zaken per 1 november 2009.

15 In tegenstelling tot Krdmer in zijn artikelen zie ik de MER-richtlijn niet als een aparte
categorie, maar als een onderdeel van de sector ‘algemeen’.
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Natuur 79/409 Vogelricht- |art. 235 EEG | HvJ: 62 totaal (47 inbreuk,
lijn 9 prejudicieel).
GvEA: 2
92/43 Habitatricht- |art. 130S EEG | HvJ: 45 totaal (37 inbreuk,
lijn 5 prejudicieel, 1 recht-
streeks beroep).
GvEA: 0
Milieuge- 91/414 Richtlijn art. 43 EEG HVJEG: 16 totaal (3 in-
vaarlijke Gewasbe- breuk, 9 prejudicieel, 2 di-
stoffen schermings- rect beroep).
middelen GVvEA: 4
3.3 MER-RICHTLIN

3.3.1 Geschiedenis

Op basis van een voorstel uit 1980'® is na vijfjaar onderhandelen overeenstemming
bereikt over Richtlijn 85/337 betreffende de milieueffectbeoordeling van bepaalde
openbare en particuliere projecten (hierna: MER-richtlijn). De implementatieter-
mijn verliep op 3 juli 1988. De MER-richtlijn is tweemaal gewijzigd. De eerste
wijziging door Richtlijn 97/11 was zeer ingrijpend. Hierbij is de inhoud van de
richtlijn grotendeels herzien en aangescherpt. De tweede wijziging vond plaats
door middel van Richtlijn 2003/35 en had hoofdzakelijk betrekking op de inspraak
door het publiek.

In aanvulling op de MER-richtlijn is in 2001 Richtlijn 2001/42 over de strategische
milieubeoordeling (hierna: SMB-richtlijn) vastgesteld.

Waar de MER-richtlijn betrekking heeft op een milieubeoordeling voor concrete
projecten, gaat de SMB-richtlijn over de beoordeling van de effecten op het milieu
van plannen en programma’s. Deze plannen en programma’s (bijvoorbeeld bestem-
mingsplannen) gaan meestal vooraf aan de besluitvorming over een concreet
project, terwijl daarbij veelal al wel belangrijke beslissingen genomen worden over
het toestaan van activiteiten op bepaalde locaties, zoals de locatie van een bedrij-
venterrein. Op grond van de SMB-richtlijn moeten de milieugevolgen van dergelij-
ke keuzes in kaart gebracht worden. Dat is van belang, omdat in het kader van de
MER-beoordeling locatiekeuze bijvoorbeeld niet meer aan de orde kan komen. In

16 PDbEG 1980, C 169/14.
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deze paragraaf zal de SMB-richtlijn slechts besproken worden voor zover de
samenhang en afstemming met de MER-richtlijn daartoe aanleiding geven."”

3.3.2 Rechtsbasis

De oorspronkelijke richtlijn is gebaseerd op art. 100 en 235 EEG, terwijl de twee
wijzigingsrichtlijnen en de SMB-richtlijn art. 175 EG als rechtsbasis hebben. De
oorspronkelijke richtlijn bevatte in art. 13 de bepaling dat de lidstaten bevoegd zijn
strengere regels te stellen met betrekking tot de werkingssfeer en procedures. Dit
artikel is geschrapt door Richtlijn 97/11, vermoedelijk omdat daarbij de rechtsbasis
art. 175 EG was, zodat strengere regels op grond van art. 176 EG waren toegestaan.
Verwarrend is alleen dat in de geconsolideerde versie de preambule van de oor-
spronkelijke richtlijn is blijven staan, met daarin nog steeds als rechtsbasis art. 100
en 235 EEG. Bij die rechtsbasis heeft de bepaling uit art. 13 van de richtlijn wel
degelijk zin. Het schrappen ervan kan dus wel verwarrend zijn en is een juridisch
gebrek, ook al levert het niet direct problemen bij de omzetting op.

In ieder geval lijkt de intentie te zijn dat de lidstaten de mogelijkheid hebben om
verdergaande maatregelen te nemen en gelden de voorschriften uit de richtlijn dus
alleen als minimumnormen. In het nationale recht kunnen strengere normen
worden opgenomen. Hierbij kan men denken aan een uitbreiding van de cate-
gorieén projecten waarvoor een milieueffectbeoordeling verplicht is of strengere
procedurele voorwaarden.

3.3.3 Soort voorschriften

De MER-richtlijn is voornamelijk een procedurele richtlijn en bevat dus vooral
procedurele bepalingen. Het doel van de richtlijn blijkt niet duidelijk uit de artike-
len. De preambule van zowel de oorspronkelijke richtlijn als van Richtlijn 97/11
gaat hier wel op in. Met de MER-richtlijn wordt beoogd ‘de bevoegde instanties
passende informatie te verschaffen aan de hand waarvan zij over een bepaald
project een besluit kunnen nemen met volledige kennis van zaken wat betreft de
daarvan te verwachten aanzienlijke milieueffecten’.'® De bedoeling is dat voor alle
projecten die aanzienlijke milieueffecten kunnen hebben, voordat de vergunning

17 Zie bijvoorbeeld Soppe 2005, hoofdstuk 7 voor een bespreking van de SMB-richtlijn.
18 Richtlijn 97/11, overweging 1 van de preambule.
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verleend wordt, eerst de effecten beoordeeld worden. Met de resultaten van die
effectbeoordeling moet bij de vergunningverlening rekening gehouden worden.
Ook al is de doelstelling voornamelijk uit de preambule af te leiden, bij de uitleg
van de richtlijn speelt deze wel een belangrijke rol. Het Hof van Justitie verwijst
herhaaldelijk naar de ruime werkingssfeer en het zeer brede doel van de richtlijn
om een ruime uitleg te rechtvaardigen.

Artikel 1 bevat vooral definities en bepalingen over de reikwijdte van de richtlijn.
De artikelen 2 en 3 bevatten de algemene verplichtingen van de richtlijn: de
verplichting om voor alle projecten die een aanzienlijk milieueffect kunnen
hebben, te zorgen voor een milieueffectbeoordeling en een overzicht van de
factoren waarmee daarbij rekening gehouden moet worden. Artikel 4 verwijst naar
de bijlagen I en II om het toepassingsbereik van de richtlijn te concretiseren.
Projecten uit bijlage I worden geacht een aanzienlijk milieueffect te hebben. Voor
deze projecten is een milieueffectbeoordeling dus verplicht. Bijlage II-projecten
kunnen aanzienlijke milieueffecten hebben. Het is aan de lidstaten om door middel
van drempelwaarden of criteria of aan de hand van een onderzoek per geval te
bepalen wanneer een milieueffectbeoordeling noodzakelijk is. In de artikelen 5 tot
en met 10bis wordt de procedure besproken. Hierbij wordt onder andere aangege-
ven welke informatie van belang is en hoe het publiek geinformeerd moet worden,
en worden voorschriften gegeven voor grensoverschrijdende samenwerking en
inspraak. De artikelen 11 tot en met 14 zijn algemene slotbepalingen en gaan over
de implementatie en informatie-uitwisseling tussen de lidstaten en de Europese
Commissie. De richtlijn bevat vier bijlagen. De eerste twee beschrijven de catego-
rieén projecten die onder de richtlijn vallen. Bijlage III bevat selectiecriteria die
mee moeten spelen bij het bepalen of voor een bijlage II-project een milieueffect-
beoordeling nodig is. Bijlage IV ten slotte geeft een nadere omschrijving van de
informatie die op basis van art. 5 over een MER-plichtig project verstrekt moet
worden door de opdrachtgever.

In aanvulling op de richtlijn heeft de Commissie een aantal ‘guidance documents’
opgesteld, onder andere over de toepassing van art. 2 lid 3, dat de mogelijkheid
geeft om bepaalde projecten uit te sluiten van de MER-richtlijn. Ook over scree-
ning en scoping en het beoordelen van indirecte en cumulatieve effecten zijn
guidances verschenen. Deze documenten kunnen een hulpmiddel zijn voor de
lidstaten bij de omzetting en uitvoering van de richtlijn, maar zijn niet juridisch
bindend.
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3.3.4 Jurisprudentie

Het Hof van Justitie heeft tot nu toe 52 uitspraken over de MER-richtlijn gedaan,
waarvan er één alleen ging over de wijzigingsrichtlijn 97/11." Hiervan betroffen
er twaalf een uitspraak in een prejudiciéle procedure. De overige zaken waren
inbreukprocedures en een enkele hogere voorziening. Daarnaast kwam de MER-
richtlijn in drie zaken bij het Gerecht van Eerste Aanleg aan de orde. Er is dus een
ruime hoeveelheid jurisprudentie over deze richtlijn,” zodat geconcludeerd kan
worden dat de MER-richtlijn regelmatig tot problemen leidt.

Hoewel de oorspronkelijke richtlijn al uit 1985 dateert en ook de implementatieter-
mijn van de wijzigingsrichtlijn 97/11 al geruime tijd verstreken is, is de implemen-
tatie nog lang niet op orde. Sinds 2006 zijn er nog negentien uitspraken gedaan
over de MER-richtlijn.

Uit een analyse van de rechtspraak van het Hof over deze richtlijn blijkt dat de
grootste problemen zitten in de toepassing van art. 2 lid 1 en art. 4 lid 2, de classifi-
catie van projecten onder de bijlagen I en II, de toepassing van drempelwaarden
voor bijlage I en het overgangsrecht. In prejudiciéle vragen draait het vaak om de
vraag of een milieueffectbeoordeling in een concreet geval al dan niet verplicht is.
In inbreukprocedures is de belangrijkste vraag of de nationale normen om vast te
stellen of een milieueffectbeoordeling noodzakelijk is niet in strijd zijn met de
richtlijn. Lidstaten en projectontwikkelaars lijken de drempel voor een verplichte
milieueffectbeoordeling zo hoog mogelijk te willen leggen. Dit kunnen ze doen
door hoge drempelwaarden vast te stellen of door een project bijvoorbeeld in
deelprojecten op te splitsen.”’ Volgens het Hof moet rekening worden gehouden
met cumulatieve effecten, zodat opsplitsen niet hoeft te leiden tot het vervallen van
de MER-plicht.

Inde volgende paragraaf worden de geconstateerde problemen geillustreerd aan de
hand van uitspraken van het Hof.

3.3.5 Problemen

Aan de hand van de jurisprudentie van het Hof over de MER-richtlijn kan een
aantal problemen onderscheiden worden. Deze hebben betrekking op de mate van

19 Zie voor een uitgebreidere bespreking van de jurisprudentie over de MER-richtlijn Soppe
2005, hoofdstuk 5.

20 Vergelijk dit aantal bijvoorbeeld met de gegevens uit tabel 4 in paragraaf 3.2.4.

21 Zaak C-142/07, Ecologistas.
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vrijheid voor de lidstaten, de reikwijdte van de bijlagen, het overgangsrecht, de
gebruikte definities en de samenhang met andere richtlijnen. In deze paragraaf
zullen die problemen achtereenvolgens besproken worden.

Vrijheid van de lidstaten

Een probleem dat bij meerdere bepalingen uit de richtlijn terugkomt, is de afbake-
ning van de reikwijdte van de verplichtingen. Verschillende bepalingen lijken de
lidstaten behoorlijk veel vrijheid te geven bij bijvoorbeeld het bepalen of een
milieueffectbeoordeling moet worden vastgesteld, maar het Hof interpreteert die
bepalingen veel strikter. Dit leidt tot veroordelingen van lidstaten in inbreukproce-
dures, omdat zij dachten wel over een zekere beleids- en beoordelingsvrijheid te
beschikken.

Dit geldt bijvoorbeeld voor art. 4 1id 2 sub b, dat de lidstaten de vrijheid laat om
drempelwaarden of criteria vast te stellen om te bepalen of projecten uit bijlage I1
aan een milieubeoordeling moeten worden onderworpen.”” Het Hof leest deze
bepaling echter in combinatie met art. 2 lid 1 en concludeert dat alle projecten die
een aanzienlijk milieueffect kunnen hebben, aan een milieueffectbeoordeling
moeten worden onderworpen.” Het gebruik van drempelwaarden mag niet leiden
tot het uitsluiten van de MER-plicht van projecten die mogelijkerwijs aanzienlijke
milieueffecten kunnen hebben.** Bij het enkele gebruik van drempelwaarden is dit
meestal onvoldoende verzekerd. Vanwege de ligging in een gevoelig gebied of de
cumulatie met andere projecten kunnen kleine projecten namelijk ook aanzienlijke
milieueffecten hebben. Om dit te voorkomen zijn er twee oplossingen. De eerste
is het gebruik van extreem lage grenswaarden, zodat alleen echt minimale projec-
ten buiten de MER-plicht blijven. Dat betekent echter tegelijkertijd dat lidstaten
zelf een MER-plicht creéren voor vele projecten die net boven de grenswaarde
blijven, terwijl een groot deel daarvan geen aanzienlijke milieugevolgen zal
hebben. Dat leidt tot een behoorlijke belasting van overheid en bedrijfsleven. De
tweede oplossing is het gebruik van criteria naast grenswaarden. Door middel van
die criteria kan bijvoorbeeld rekening gehouden worden met de bijzondere ligging
of cumulatie met andere projecten, terwijl hogere grenswaarden kunnen gelden als
dergelijke bijzondere omstandigheden ontbreken. Hiermee worden de problemen
ondervangen, mits er automatisch wordt overgeschakeld op een individuele

22 Zie uitgebreider Soppe 2005, p. 168 e.v.
23 Zaak C-72/95, Kraaijeveld, r.0. 50.
24  Zaak C-392/96, Commissie / lerland, r.o. 72.
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beoordeling zodra bijzondere omstandigheden worden aangevoerd door bijvoor-
beeld derden of het bevoegd gezag. Deze problemen ontstaan niet als een lidstaat
kiest voor de optie van art. 4 lid 2 sub a. Daarbij moet de lidstaat een onderzoek per
concreet geval doen om te bepalen of dit aanzienlijke milieueffecten kan hebben.
Deze werkwijze is echter veel arbeidsintensiever.

In de praktijk leidt de rechtspraak van het Hof ertoe dat lidstaten niet kunnen
volstaan met het gebruik van drempelwaarden, terwijl art. 4 lid 2 sub b die moge-
lijkheid wel expliciet noemt. Het woordje ‘of” in art. 4 lid 2 sub b van de richtlijn
moet volgens de uitleg van het Hof gelezen worden in combinatie met art. 2 lid 1
en betekent dan in feite ‘en’. Drempelwaarden kunnen dus alleen gebruikt worden
in combinatie met criteria die rekening houden met de aard en de ligging van het
project.” Er zijn echter omzettingsproblemen ontstaan doordat de richtlijn in art.
4 1id 2 sub b wel de mogelijkheid biedt om alleen drempelwaarden te gebruiken.
Veel lidstaten hebben juist voor deze, in de praktijk goed werkbare, oplossing
gekozen.? Het gebruik van harde drempelwaarden maakt het echter onmogelijk om
rekening te houden met de aard en ligging van een project of met cumulatie met
andere projecten. Een oplossing zou mogelijk zijn om drempelwaarden te gebrui-
ken, met een hardheidsclausule wanneer er duidelijk sprake is van bijzondere
omstandigheden. In ieder geval zijn de artikelen 2 1id 1 en 4 lid 2 sub b tegenstrij-
dig en is dit niet goed doordacht. De lidstaten konden niet voorzien dat het enkele
gebruik van drempelwaarden daardoor in strijd met (de geest van) de richtlijn zou
zijn. Dat is immers wel een bijzonder ruime, zo niet contra legem, uitleg van art.
4 1id 2 sub b. Het Hof van Justitie heeft deze interpretatie echter in recente uitspra-
ken bevestigd.”” Het Hof is van mening dat de verplichtingen van art. 2 lid 1 en 4
1id 2 sub b niet onverenigbaar zijn.*® Artikel 2 lid 1 is nodig om te garanderen dat
de doelstelling van de richtlijn wordt gehaald. Artikel 4 1id 2 sub b moet in samen-
hang hiermee worden gelezen, wat de mogelijkheid om te volstaan met het gebruik
van drempelwaarden beperkt. Deze redenering vind ik echter niet overtuigend,
omdat in art. 4 1id 2 sub b toch letterlijk staat dat een lidstaat kan kiezen voor het
gebruik van alleen grenswaarden. Artikel 2 lid 1 doet hier niet aan af.

Een tweede voorbeeld van onduidelijkheid over de vrijheid van lidstaten is art. 5.
Dit artikel beschrijft de inhoud van de milieueffectbeoordeling. Lid 1 en 3 zijn
echter zo geformuleerd dat ze veel vrijheid lijken te laten aan de lidstaten. Deze

25 Zaak C-474/99, Commissie / Spanje, r.0. 31.

26 Zaak C-72/95, Kraaijeveld, r.0. 50-53; Zaak C-392/96, Commissie / lerland.
27 Zaak C-66/06, Commissie / lerland en zaak C-255/08, Commissie Nederland.
28 Zaak C-255/08, Commissie Nederland, r.0. 40.
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vrijheid voor de lidstaten wordt ‘scoping’ genoemd: zij kunnen zelf beoordelen
welke informatie in een bepaald geval relevant is. Dit is een belangrijk element van
derichtlijn. Hiermee kunnen de administratieve lasten in de hand gehouden worden
door de vereiste informatie aan te passen aan het concrete geval. Hierdoor kan
irrelevante informatie buiten beschouwing blijven. Zoals de bepaling is geformu-
leerd, lijkt het echter alsof de lidstaten vrij zijn om zelf te bepalen welke informatie
zij relevant vinden. De Kraaijeveld-jurisprudentie® over de overschrijding van de
beoordelingsmarge van de lidstaten kan volgens mij echter ook op deze bepaling
worden toegepast. Ook deze vrijheid moet dan bezien worden in het licht van art.
2 lid 1. Dit betekent dat lidstaten de grenzen van hun beoordelingsmarge over-
schrijden als zij voor de milicueffecten relevante informatie buiten beschouwing
laten. Naar mijn mening zou een objectievere formulering van deze bepaling beter
zijn, bijvoorbeeld door te verwijzen naar die milicueffecten en niet naar het oordeel
van de lidstaten.

Ook van art. 8 uit de richtlijn is niet direct duidelijk hoeveel vrijheid dit laat voor
de lidstaten. Dit artikel bepaalt dat de resultaten van de raadplegingen en de
ingewonnen informatie in de vergunningsprocedure in aanmerking genomen
moeten worden. Het is echter niet duidelijk wat dat precies betekent. Soppe is van
mening dat de richtlijn eist dat met de beschikbare informatie in de besluitvor-
mingsprocedure ten volle rekening wordt gehouden.” Ook de Afdeling Bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State (ABRvS) oordeelt in die lijn.”' De formulering
is echter niet eenduidig en zou ook soepeler geinterpreteerd kunnen worden.
Artikel 2 1id 3 van de richtlijn biedt lidstaten de mogelijkheid om in uitzonderlijke
gevallen vrijstelling te verlenen van de bepalingen van de MER-richtlijn. Het is
echter niet duidelijk wanneer sprake is van zo’n uitzonderlijk geval. Nederland
heeft van deze bepaling gebruikgemaakt bij de Deltawet grote rivieren (Dgr). De
ABRVS heeft geconstateerd dat niet voldoende is onderbouwd dat in alle gevallen
die onder die wet vallen, sprake is van een uitzonderlijk geval.** Zij concludeert
echter na eigen onderzoek dat dat in dit geval wel zo is.

29 Zaak C-72/95, Kraaijeveld.

30 Soppe 2005, p. 186.

31 ABRVS 22 maart 2006 (Linderveld), met name r.0. 2.17.8.
32 ABRvS 16 juni 1995, nrs. E10.95.0002 t/m E.10.95.0004.
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Reikwijdte van de bijlagen

In veel uitspraken van het Hof en aanhangige inbreukprocedures zit het probleem
in de toepassing van de bijlagen I en II. Zoals hierboven beschreven, is voor bijlage
I-projecten altijd een milieueffectbeoordeling nodig en voor bijlage II-projecten
alleen als zij een aanzienlijk milieueffect kunnen hebben. Omdat een milieueffect-
beoordeling tijd en geld kost, zijn de lidstaten vaak geneigd om de bijlagen zo
beperkt mogelijk uit te leggen. Ze proberen daarom soms projecten die eigenlijk
onder bijlage I vallen, onder bijlage II te brengen of zelfs geheel buiten de richtlijn
te houden.* Ook zijn de bijlagen zijn niet altijd goed overgenomen in het nationale
recht. Sommige lidstaten hebben in hun wetgeving bepaalde categorieén uit bijlage
II van tevoren volledig uitgezonderd van de beoordelingsplicht. Volgens het Hof
is dat niet toegestaan.’* Zulke algemene uitzonderingen mogen alleen gemaakt
worden voor bijlage II-projecten en slechts op basis van grenswaarden of andere
criteria. De grenswaarden of criteria mogen echter ook niet zodanig zijn, dat alsnog
de complete categorie bij voorbaat van een milieubeoordeling wordt uitgesloten,
tenzij op basis van een voorafgaande beoordeling kan worden vastgesteld dat die
gehele categorie geen aanzienlijk milieueffect zal hebben.* Dat laatste zal echter
niet snel aannemelijk gemaakt kunnen worden, omdat dat ook afhangt van de
gevoeligheid van het gebied waarin een project is gepland en de hoeveelheid
andere bedrijvigheid in de omgeving. Daarnaast zijn de categorieén niet voor niets
opgenomen in de bijlage, dus de mogelijkheid van aanzienlijke milieueffecten zal
toch vrijwel altijd aanwezig zijn.

De implementatieproblemen die voortvloeien uit deze restrictieve uitleg van de
richtlijn zijn niet te wijten aan fouten in de richtlijn zelf, maar aan de houding van
de lidstaten, die de reikwijdte van de richtlijn proberen te beperken. Mijns inziens
is dit slechts door strenge controles door de Commissie en het voeren van inbreuk-
procedures te voorkomen.

In de oorspronkelijke richtlijn was onduidelijk wat er moest gebeuren met wijzi-
gingen van projecten uit bijlage I of II. Het Hof heeft dit verhelderd in zijn uit-
spraak in de Grofkrotzenburg-zaak.*® Vervolgens is in 1997 een bepaling hierover

33 Bijvoorbeeld zaak C-227/01, Commissie / Spanje en zaak C-142/07, Egologistas.

34 Zaak C-133/94, Commissie / Belgié, r.0. 42-43; zaak C-301/95, Commissie / Duitsland, r.0.
38 en 46; zaak C-474/99, Commissie / Spanje, r.0. 30.

35 Zaak C-72/95, Kraaijeveld, r.0. 53; zaak C-392/96, Commissie / lerland, r.0. 75; zaak
C-435/97, WWF / Bozen, r.0. 49.

36 Zaak C-431/92, Commissie / Duitsland (Grofkrotzenburg), r.0. 34-36.
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in bijlage II opgenomen, terwijl pas na de wijziging in 2003 uit de richtlijn bleek
dat grootschalige wijzigingen ook zelf onder bijlage I kunnen vallen (zie categorie
22: ‘wijziging of uitbreiding van in deze bijlage opgenomen projecten, wanneer die
wijziging of uitbreiding voldoet aan de in deze bijlage genoemde drempelwaarden,
voorzover deze bestaan’).

Mijns inziens zijn er twee hoofdredenen voor lidstaten om de bijlagen restrictief
uit te leggen. In de eerste plaats kunnen zij hiermee de lasten voor het bedrijfsleven
en overheden beperkt houden. Het uitvoeren van een milieubeoordeling kost
meestal veel tijd en is bovendien kostbaar. In de tweede plaats heeft de overheid
vaak belang bij de doorgang van een project. Dit geldt met name voor grote
infrastructurele projecten, waarbij de overheid meestal ook initiatiefnemer is.
Hierbij komt de milieubeoordeling eigenlijk te laat, namelijk pas op het moment
dat de politieke keuze al is gemaakt dat het project nodig is. Bij die stand van
zaken wordt een MER vaak nog vooral gezien als hindernis die genomen moet
worden om het project te kunnen uitvoeren. Dan is het niet van toepassing verkla-
ren van de MER-plicht de makkelijkste oplossing, zodat geprobeerd wordt een
project buiten bijlage II te houden of van bijlage I naar bijlage II te verschuiven.
Naast de problemen met de omzetting van art. 4 en bijlage 11, waarbij veel lidstaten
onjuiste grenswaarden of criteria gebruikten, levert ook de toepassing problemen
op. Als de criteria zelf kloppen, gaat het bevoegd gezag daar vaak toch te soepel
mee om. In andere gevallen wordt bij een individuele beoordeling te snel geconclu-
deerd dat een project geen aanzienlijke milieugevolgen heeft of wordt zelfs afge-
zien van zo’n individuele beoordeling.’” Ook voor projecten die onder bijlage 1
vallen wordt in de praktijk niet altijd een milieubeoordeling geéist.*®

Dit probleem is niet op te lossen met betere wetgeving; dit ligt aan de houding van
de lidstaten.

Overgangsrecht

Bij de omzetting van de MER-richtlijn ontstonden er problemen met de implemen-
tatietermijn en het invoeren van overgangsrecht. De implementatietermijn van de

37 Zaak C-87/02, Commissie /Italié, r.0. 42-44 en 48; C-83/03, Commissie / Italié, r.0. 20-21;
Zaak C-121/03, Commissie / Spanje, r.0. 86-90.

38 Zaak C-227/01, Commissie/ Spanje, waarbij Spanje ten onrechte aanvoerde dat een bepaald
project met betrekking tot een spoorweg niet onder de richtlijn viel, zodat een milieueffect-
beoordeling niet nodig was. Het Hof concludeerde dat het wel degelijk om een bijlage I-
project ging.
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oorspronkelijke richtlijn verstreek op 3 juli 1988. Onduidelijk was echter hoe de
lidstaten moesten omgaan met projecten waarvan de vergunningprocedure al een
formele aanvang had genomen voor het verstrijken van de implementatietermijn.
Het Hof heeft bepaald dat de MER-richtlijn op dergelijke zogenoemde “pijplijnpro-
jecten’ niet toegepast hoefde te worden, maar wel op alle projecten die na 3 juli
1988 in procedure zijn gebracht.** Dit gold ook als de nationale MER-wetgeving
pas later in werking trad. Lidstaten die te laat omzetten, kozen echter meestal voor
een overgangsbepaling, waarin was opgenomen dat de MER-plicht alleen gold voor
projecten waarvan de formele procedure was begonnen na de inwerkingtreding van
de nationale omzettingswetgeving. Dit klopt met de pijplijnuitleg van het Hof,
alleen met een te late peildatum. Uit uitspraken in prejudiciéle zaken en inbreukpro-
cedures blijkt dat het Hof een dergelijke overgangsregeling niet accepteert.*’ Dat de
lidstaten voor deze constructie kozen vanwege het rechtszekerheidsbeginsel, om hun
onderdanen niet met terugwerkende kracht verplichtingen op te leggen, doet het Hof
af als een interne situatie die geen rechtvaardiging kan vormen. Deze benadering is
erg strikt, maar wel in lijn met de vaste rechtspraak over implementatie. Dit is nodig
om het nuttig effect van richtlijnen te waarborgen. Het betekent echter ook dat
lidstaten een termijnoverschrijding niet meer goed kunnen maken. Als de omzet-
tingswetgeving immers na het verstrijken van de implementatietermijn uit de
richtlijn in werking treedt, blijft er sprake van een overtreding voor de tussenliggen-
de periode. De enige oplossing zou inwerkingtreding met terugwerkende kracht zijn,
maar dat is in strijd met het rechtszekerheidsbeginsel.

In Richtlijn 97/11 en de SMB-richtlijn is een bepaling opgenomen waarin het
overgangsrecht is geregeld volgens de pijplijnjurisprudentie van het Hof. De
bepalingen van deze richtlijnen zijn dus slechts van toepassing op projecten (of
plannen/programma’s voor de SMB-richtlijn) die na de afloop van de implementa-
tietermijn in procedure worden gebracht.

Hoewel de oorspronkelijke MER-richtlijn niet duidelijk was over de toepassing op
pijplijnprojecten, is dit geen echt juridisch gebrek. Dat de richtlijn in ieder geval
toegepast moet worden op alle projecten die na de omzettingstermijn gestart
worden, is logisch. Het probleem ontstond vooral door de te late omzetting door
de lidstaten. Het opnemen van een expliciete bepaling in recentere richtlijnen
neemt wel alle twijfel weg.

39 Zaak C-396/92, Bund Naturschutz in Bayern,r.0. 19; zaak C-431/92, Commissie / Duitsland
(GrofSkrotzenburg), r.0. 28-33; zaak C-301/95, Commissie / Duitsland, r.0. 11-17 en 25-29;
zaak C-150/97, Commissie / Portugal, r.0. 13, 18, 19, 21 en 23.

40 Zie noot 39.
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Definities

De MER-richtlijn bevat in art. 1 lid 2 de definities van enkele kernbegrippen. Op
zich zijn dit heldere definities, maar in samenhang met andere richtlijnen kunnen
toch onduidelijkheden optreden.

Volgens de MER-richtlijn is een vergunning ‘het besluit van de bevoegde instantie
of instanties waardoor de opdrachtgever het recht verkrijgt om het project uit te
voeren’. De IPPC-richtlijn kent echter in art. 2 sub 9 een veel uitgebreidere defini-
tie van hetzelfde begrip. In de SMB-richtlijn is geen omschrijving van het begrip
‘vergunning’ opgenomen, terwijl die term wel gebruikt wordt in de richtlijn. Gelet
op de samenhang van deze richtlijn met de MER-richtlijn lijkt het logisch om de
definitie uit de MER-richtlijn te gebruiken, maar dit is niet expliciet geregeld. In
de praktijk blijkt het niet altijd eenvoudig om te bepalen welk besluit beschouwd
moet worden als de vergunning in de zin van de MER-richtlijn.*' In het arrest Wells
heeft het Hof bepaald dat ook een aantal besluiten tezamen een vergunning kunnen
vormen in de zin van de MER-richtlijn.*

In de Habitatrichtlijn is de term “plan of project’ niet gedefinieerd, terwijl die wel
een sleutelrol speelt bij de toepassing ervan. Het Hof stelt dat voor de interpretatie
daarvan teruggegrepen moet worden op de definitie van ‘project’ in de MER-
richtlijn.*

Het begrip ‘installatie’ komt op verschillende plekken in de richtlijn voor, maar de
betekenis ervan is niet duidelijk. Het begrip is niet gedefinieerd en onduidelijk is
of de betekenis van het begrip in andere richtlijnen, zoals de IPPC-richtlijn,
gebruikt kan worden.* Het is verwarrend dat in sommige gevallen wel een invul-
ling van een begrip uit een andere richtlijn gebruikt kan worden, maar in andere
gevallen juist niet.*’

Samenhang met andere richtlijnen

De MER-richtlijn hangt in ieder geval nauw samen met de SMB-richtlijn. De
afstemming tussen deze twee richtlijnen is niet geheel helder, aangezien niet uit de

41 Bij de Deltawet grote rivieren (Dgr) was bijvoorbeeld niet geheel duidelijk of die wet nu
gezien kon worden als het besluit dat toestemming verleende, of dat daarvoor nog een plan
van uitvoering nodig was. Zie hierover Soppe 1996, p. 8.

42  Zaak C-201/02, Wells.

43 Zaak C-127/02, Kokkelvisserij.

44 Zie hierover ABRVS 4 september 2002 en ABRvS 15 mei 2002.

45 Zie hierover Beijen 2007a, p. 26.
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definities blijkt dat een plan of programma in de zin van de SMB-richtlijn niet
tegelijk ook een vergunning in de zin van de MER-richtlijn kan zijn. Uit art. 3 lid
2 sub a blijkt dat plannen en programma’s kaderstellend moeten zijn voor toekom-
stige vergunningen. Hieruit volgt dat een plan niet zelf ook een vergunning kan
zijn.

In een inbreukprocedure tegen Itali€ heeft het Hof vastgesteld dat het ongedefi-
nieerde begrip ‘verwijdering’ in de MER-richtlijn niet kan worden uitgelegd in de
betekenis van de Kaderrichtlijn Afvalstoffen.* Terwijl ‘verwijdering’ in de oor-
spronkelijke Kaderrichtlijn Afvalstoffen zowel definitieve verwijdering als nuttige
toepassing omvatte, is dit in de wijziging in 1991 beperkt tot alleen definitieve
verwijdering. De MER-richtlijn is vastgesteld toen nog het brede begrip gold. Bij
de wijziging in 1997 is geen aandacht besteed aan de betekenisverandering. Het
Hof concludeert dat voor de interpretatie van het begrip ‘afvalstoffen’ daarom niet
aangesloten kan worden bij de betekenis ervan in de thans bestaande Kaderrichtlijn
Afvalstoffen, maar dat het begrip een autonome betekenis heeft en ruim geinterpre-
teerd moet worden.

3.3.6 Conclusie

Gelet op het bovenstaande kan over de MER-richtlijn geconcludeerd worden dat
deze sinds zijn inwerkingtreding aanleiding heeft gegeven tot talloze problemen.
Ook nu nog is de omzetting niet in alle lidstaten op orde en verloopt de toepassing
verre van vlekkeloos. De richtlijn geeft nog steeds aanleiding tot nieuwe jurispru-
dentie van het Hof. De problemen zitten met name in de onduidelijke beleidsruimte
voor lidstaten. Op sommige punten lijkt de richtlijn wel keuzeruimte te bieden,
maar interpreteert het Hof de bepaling veel strikter, bijvoorbeeld bij het bepalen in
welke gevallen een milieueffectbeoordeling gemaakt moet worden.

Het belangrijkste probleem met de richtlijn is de verhouding tussen art. 4 lid 2 sub
benart. 2lid 1. Het eerste artikel lijkt lidstaten de mogelijkheid te geven om alleen
grenswaarden vast te stellen, maar omdat hiermee niet gegarandeerd kan worden
dat alle projecten die mogelijke significante milieueffecten kunnen hebben aan een
milieubeoordeling worden onderworpen, moeten grenswaarden volgens het Hof'in
ieder geval gecombineerd worden met andere criteria. Veel lidstaten hebben echter
bij de omzetting gekozen voor het gebruik van drempelwaarden, omdat dit een
eenvoudig te hanteren criterium is en de richtlijn met het woordje ‘of” hiervoor

46 Zaak C-486/04, Commissie / Italié. Zie hierover ook Beijen 2007a.
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ruimte leek te laten. De uitleg van het Hof volgt niet logisch uit de tekst van de
richtlijn.

De samenhang met de begrippen uit de Kaderrichtlijn Afvalstoffen is ook verwar-
rend. Volgens het Hof heeft het begrip ‘verwijdering’ in de MER-richtlijn een
autonome betekenis en kan niet worden aangesloten bij de betekenis uit de Kader-
richtlijn Afvalstoffen. Hoewel dit voor de lidstaten lastig is, is het echter wel te
verklaren doordat de betekenis van dit begrip door een wijziging van de Kader-
richtlijn Afvalstoffen is beperkt, terwijl hieraan bij de wijziging van de MER-
richtlijn geen aandacht is besteed en dus de oude betekenis is blijven gelden. In
zoverre is het overigens mijns inziens niet helemaal correct en enigszins verwar-
rend om te spreken van een autonome betekenis, nu wel degelijk aansluiting
gezocht wordt bij de oude betekenis van het begrip.

Andere problemen zitten niet echt in de richtlijn zelf, maar berusten op een onjuiste
interpretatie door de lidstaten. Dat geldt bijvoorbeeld voor de te beperkte omzetting
van de bijlagen, waardoor bepaalde categorieén van projecten volledig en bij
voorbaat van een milieubeoordeling worden uitgesloten, en voor overgangsbepa-
lingen waarbij aanvragen voor projecten die na afloop van de implementatieter-
mijn, maar voor de inwerkingtreding van de nationale omzettingswetgeving waren
ingediend, niet aan een milieueffectbeoordeling onderworpen hoefden te worden.
Aan de hand van vaste jurisprudentie van het Hof hadden de lidstaten bij voorbaat
kunnen weten dat het Hof deze interpretaties niet zou accepteren.

3.4 IPPC-RICHTLIJN
3.4.1 Geschiedenis

Richtlijn 96/61 inzake de geintegreerde preventie en bestrijding van verontreini-
ging is in Nederland beter bekend onder de afkorting van de Engelse benaming:
Integrated Pollution Prevention and Control, ofwel IPPC-richtlijn. Deze afkorting
zal ik dan ook gebruiken.

Vanaf 1990 is er gewerkt aan een richtlijn over een geintegreerde aanpak van
verontreiniging.*’ Uiteindelijk is de richtlijn in 1996 vastgesteld op basis van een
voorstel dat in 1993 is gepubliceerd.” Nadien is de richtlijn een aantal keren
(beperkt) gewijzigd in verband met inspraak, broeikasgasemissierechten, comitolo-

47 Krémer 1997, p. 221-222.
48 PDEG 1993, C 311/6.
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gie en een emissieregister. In 2008 is een gecodificeerde versie van de richtlijn
vastgesteld onder nummer 2008/1. Inhoudelijk heeft dit geen gevolgen gehad.
De reden voor deze richtlijn is mooi verwoord in overweging 7 en 8 van de pream-
bule:

‘Overwegende dat afzonderlijke initiatieven ter bestrijding van emissies in de lucht, het water
of de bodem ertoe kunnen leiden dat verontreiniging van het ene milieucompartiment naar
het andere wordt overgeheveld, in plaats dat het milieu in zijn geheel wordt beschermd;

Overwegende dat een geintegreerde aanpak van de bestrijding van verontreiniging erop is
gericht waar mogelijk en rekening houdende met het beheer van de afvalstoffen, emissies in
de lucht, in het water en in de bodem te voorkomen en waar dat niet haalbaar is deze tot een
minimum te beperken met het oog op het bereiken van een hoog beschermingsniveau voor
het milieu in zijn geheel;’

In 2007 heeft de Europese Commissie een voorstel gedaan voor een herziening van
de IPPC-richtlijn.* Dit voorstel is gebaseerd op een uitgebreid review process van
de ervaringen met de huidige richtlijn. In het voorstel worden zeven bestaande
richtlijnen ingetrokken en geintegreerd in één nieuwe richtlijn. De coherentie en
eenvoud moeten daardoor toenemen.

3.4.2 Rechtsbasis

De IPPC-richtlijn is gebaseerd op art. 130S lid 1 EEG (thans art. 192 VWEU,
voorheen art. 175 1id 1 EG). De gecodificeerde versie 2008/1 heeft art. 175 EG als
rechtsbasis. Verdergaande maatregelen op nationaal niveau zijn dus op basis van
art. 192 VWEU (art. 176 EG) in principe toegestaan.

Een voorbeeld van een verdergaande maatregel is het toepassen van de ‘best
available techniques’ (hierna: BAT; de afkorting BBT wordt ook veel gebruikt,
naar het Nederlandse begrip ‘beste beschikbare technieken’) op installaties of
inrichtingen die niet onder de IPPC-richtlijn vallen. Hoewel dit in principe een vrije
keuze van de lidstaten is, waarschuwt de Commissie er wel voor dat het IPPC-
vergunningensysteem behoorlijk arbeidsintensief is en dat het toepassen daarvan
op niet-IPPC-installaties niet ten koste mag gaan van de aandacht voor wel-IPPC-
installaties.’® Dat zou namelijk in strijd zijn met het beginsel van Gemeenschaps-
trouw en kan leiden tot een veroordeling in een inbreukprocedure.

49 COM(2007)844.
50 COM(2003)354, p. 23.
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3.4.3 Soort voorschriften

Zoals veel horizontale milieurichtlijnen is de IPPC-richtlijn hoofdzakelijk procedu-
reel. De richtlijn stelt bijvoorbeeld eisen aan de aanvraag van een vergunning (art.
6), codrdinatie van de vergunningsprocedure als daarbij verschillende bevoegde
autoriteiten zijn betrokken (art. 7), periodieke bijstelling van de vergunningsvoor-
waarden (art. 13), informatie aan en inspraak door het publiek (art. 15), toegang tot
de rechter (art. 15 bis), uitwisseling van informatie tussen de lidstaten en de
Commissie (art. 16) en samenwerking tussen lidstaten bij mogelijke grensover-
schrijdende effecten (art. 17).

Naast procedurele bepalingen bevat de IPPC-richtlijn in art. 1 de doelstelling en in
art. 2 definities. Verder omvat de richtlijn normatieve uitgangspunten, verboden en
verplichtingen, eisen aan de handhaving, overgangsmaatregelen en bijlagen.

De inhoudelijke eisen van de richtlijn zijn niet neergelegd in de vorm van emissie-
eisen of milieukwaliteitseisen, maar in de vorm van normatieve uitgangspunten
voor het bevoegde gezag bij de vergunningverlening (met name art. 9). Het uit-
gangspunt is dat de emissiegrenswaarden in een vergunning gebaseerd moeten zijn
op BAT. Wat BAT precies is, volgt slechts gedeeltelijk uit de richtlijn (art. 2 sub
11, art. 16 1id 2 en bijlage IV). Dit begrip moet per sector verder worden uitgewerkt
door de Commissie en de lidstaten. Het Europees IPPC-Bureau (EIPPCB) in
Sevilla is opgericht om dit proces te coordineren. Technische werkgroepen,
bestaand uit vertegenwoordigers van de lidstaten, de Commissie en NGO’s, stellen
zogenaamde BAT reference documents (BREF’s) op, die uiteindelijk moeten
worden goedgekeurd door de Commissie. Vrijwel alle BREF’s zijn inmiddels
aangenomen en voor een deel van de documenten is al een herziening gestart.”'
Verboden en verplichtingen zijn met name neergelegd in art. 3,4 en 5. De artikelen
4 en 5 bepalen dat nieuwe en bestaande installaties vanafrespectievelijk 30 oktober
1999 en 30 oktober 2007 een vergunning moeten hebben die aan de eisen van de
IPPC-richtlijn voldoet en dat ook de exploitatie vanaf die data aan de eisen van de
richtlijn moet voldoen. Vanafhet verstrijken van de implementatietermijn moesten
aanvragen voor nieuwe of wijzigingsvergunningen dus worden beoordeeld aan de
hand van de IPPC-richtlijn. Voor bestaande installaties die geen veranderingen
aanvroegen hoefde de vergunning echter pas na acht jaar in overeenstemming met
de richtlijn te zijn gebracht.

51 Op de website van het EIPPCB (<http://eippcb.jrc.ec.curopa.cu>) kan de stand van zaken
van de verschillende BREF’s worden nagegaan.
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Eisen aan de handhaving zijn te vinden in art. 14.

De overgangsbepalingen zijn opgenomen in art. 20. Dit artikel gaat over de be-
palingen uit oudere richtlijnen die ook van toepassing zijn op installaties die onder
de IPPC-richtlijn vallen.

Ten slotte bevat de richtlijn een aantal bijlagen. Bijlage I is van groot belang voor
de afbakening van de werkingssfeer. Deze bijlage bakent namelijk de categorieén
van activiteiten af die onder de richtlijn vallen. Deze activiteiten zijn onderverdeeld
in de categorieén ‘energie-industrie’, ‘productie en verwerking van metalen’,
‘minerale industrie’, ‘chemische industrie’, ‘afvalbeheer’ en ‘overige activiteiten’.
Bijlage II somt de richtlijnen op die communautaire grenswaarden bevatten die in
acht moeten worden genomen bij het vaststellen van vergunningvoorschriften. In
bijlage III worden de belangrijkste verontreinigende stoffen opgesomd die van
belang kunnen zijn bij het vaststellen van emissiegrenswaarden. Bijlage IV bevat
de overwegingen waarmee rekening moet worden gehouden bij het vaststellen van
de BAT. In bijlage V ten slotte worden regels gegeven voor de inspraak van het
publiek in de besluitvorming.

3.4.4 Jurisprudentie

De hoeveelheid jurisprudentie van het Hof van Justitie over de IPPC-richtlijn is
beperkt. Spanje, het Verenigd Koninkrijk en Griekenland zijn in 2002 veroordeeld
voor de niet-tijdige omzetting van de richtlijn.’* Recenter zijn Oostenrijk, Belgié
en Luxemburg veroordeeld voor de onjuiste en onvolledige omzetting en uitvoe-
ring van de richtlijn.” De richtlijn is pas in één prejudiciéle procedure aan de orde
geweest.” Er is ook een beschikking van het Hof in antwoord op prejudiciéle
vragen over de Kaderrichtlijn Afvalstoffen 75/442, waarin de IPPC-richtlijn
zijdelings aan de orde komt.”® Daarin maakt het Hof gebruik van het BREF-
document over gas- en petroleumraffinage, om vast te stellen of petroleumcokes
die vrijkomt bij de raffinage van petroleum en vervolgens weer als brandstof
gebruikt wordt, wel of niet onder het begrip ‘afvalstof” valt. Onder andere omdat

52 Zaak C-29/01, Commissie / Spanje; zaak C-39/01, Commissie / Verenigd Koninkrijk; zaak
C-64/01, Commissie / Griekenland.

53 Zaak C-78/04, Commissie / Qostenrijk, zaak C-263/07, Commissie / Luxemburg en zaak
C-271/07, Commissie / Belgié.

54 Zaak C-473/07, Association nationale pour la protection des eaux et rivieres-TOS en
Association OABA.

55 Beschikking in zaak C-235/02, Saetti en Frediani, r.0. 41-42.
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in het BREF-document petroleumcokes als gebruikelijke grondstof worden ge-
noemd, oordeelt het Hof dat geen sprake is van een afvalstof.

De Nederlandse rechter is er — zonder daarover een prejudiciéle vraag te stellen —
van uitgegaan dat art. 9 lid 4 van de I[PPC-richtlijn over het gebruik van de BAT
rechtstreekse werking heeft.”® De ABRvS baseerde dit oordeel op de Kraaijeveld-
formule:*” in ieder geval wat betreft de grenzen van de aan de staat gelaten beoor-
delingsvrijheid is de norm uit art. 9 lid 4 IPPC-richtlijn onvoorwaardelijk en
voldoende nauwkeurig, zodat voor de nationale rechter in zoverre een rechtstreeks
beroep kan worden gedaan op dit artikellid. Dat was in casu voldoende reden voor
vernietiging van het besluit. In 2004 is de ABRvS overgestapt op richtlijnconforme
interpretatie van art. 8.11 lid 3 Wm.*® Sinds eind 2005 wordt in dit artikellid
expliciet naar BAT verwezen.

3.4.5 Problemen

De Europese Commissie heeft in 2003 aangegeven dat de omzettingswetgeving in
vrijwel alle lidstaten nog tekortkomingen vertoonde.” Enkele gebreken waren
bijvoorbeeld het ontbreken van een definitie van het begrip ‘beste beschikbare
technieken’, onvoldoende eisen aan de vergunningaanvraag, aan de inhoud van de
vergunning, of aan de monitoring en de vastlegging van emissies en een onvolledi-
ge lijst van activiteiten waarvoor de IPPC-regelgeving geldt.

De problemen met de IPPC-richtlijn zijn onder een aantal noemers te brengen. Het
gaat daarbij om problematische definities, de samenhang van de IPPC-richtlijn met
andere richtlijnen, de reikwijdte van de bijlagen, het overgangsrecht en het gebruik
van buitenwettelijke documenten. Deze groepen problemen bespreek ik hieronder.

Definities

De IPPC-richtlijn bevat een aantal definities die vragen of problemen kunnen
oproepen.

De definitie van het begrip ‘beste beschikbare technieken’ is erg lang en moeilijk
werkbaar. Zowel het begrip als geheel als de afzonderlijke woorden worden
gedefinieerd. Het veiligst is het voor lidstaten om het begrip en de definitie letter-

56 ABRVS 13 november 2002 (twee uitspraken) en ABRvS 19 februari 2003.
57 Zaak C-82/95, Kraaijeveld.

58 ABRVS 7 april 2004.

59 COM(2003)354, p. 8-9.

111



DE KWALITEIT VAN MILIEURICHTLIJNEN

lijk over te nemen in het nationale recht. Nederland is, na lange tijd vastgehouden
te hebben aan het alara-beginsel (as low as reasonably achievable), in 2005 toch
overgestapt op BAT (art. 8.11 lid 3 Wet miliecubeheer (Wm)), maar gebruikt wel
een afwijkende definitie van het begrip in art. 1.1 Wm. Nu in de toelichting is
aangegeven dat daarmee geen inhoudelijke afwijking is beoogd, lijkt de Commissie
dit te accepteren.

InRichtlijn 84/360 over de luchtverontreiniging door industriéle inrichtingen werd
het begrip BAT ook al gebruikt in art. 12. In dat kader werd ook wel gesproken van
BATNEEC (best available technology not entailing excessive costs). Dat begrip
werd overigens helemaal niet gedefinieerd, zodat de betekenis moest worden
afgeleid uit het artikel zelf. Ten opzichte daarvan is de definitie uit de IPPC-
richtlijn in elk geval een verbetering. Bijlage IV van de richtlijn geeft criteria
waarmee rekening gehouden moet worden bij het vaststellen van BAT.

Het begrip ‘belangrijke wijziging’ is in art. 2 lid 10 sub b gedefinieerd als een
wijziging die volgens de bevoegde autoriteit significante negatieve effecten kan
hebben (cursivering van mij). Door de gecursiveerde woorden zou het bevoegd
gezag de reikwijdte van de richtlijn kunnen bepalen door zijn oordeel over de
significantie van effecten.® Het is onwaarschijnlijk dat dat echt zo bedoeld is, maar
de tekst is op dit punt dubbelzinnig. Jongma suggereert dat mogelijk bedoeld is te
benadrukken dat niet de exploitant, maar het bevoegd gezag moet vaststellen of er
significante effecten zijn. Het zou dan niet hoeven betekenen dat de betekenis van
‘significante effecten’ ook subjectiefis. Het begrip ‘belangrijke wijziging’ was met
name van belang om de werkingssfeer van de richtlijn in de periode 1999-2007 te
kunnen bepalen. De Europese Commissie erkent de onduidelijkheid omtrent dit
begrip als een van de problemen bij de uitvoering van de richtlijn.'

Een derde probleem met definities volgt uit art. 9 lid 3. Deze bepaling verplicht de
lidstaten om emissiegrenswaarden op te nemen voor de verontreinigende stoffen
van bijlage III. De term ‘verontreinigende stoffen’ is echter wat ongelukkig
gekozen, gelet op de beperkte definitie van het begrip ‘stof” in art. 2 lid 1. Hierdoor
lijkt verontreiniging door trillingen, warmte en geluid buiten deze plicht te vallen,
terwijl zij volgens art. 2 wel onder de begrippen ‘verontreiniging’, ‘emissie’ en
‘emissiegrenswaarde’ vallen (art. 2 lid 2, 5 en 6). Het zou dus niet logisch zijn als
daarvoor geen emissiegrenswaarden opgenomen hoeven te worden. De Duitse en

60 Zie ook Jongma 2002, p. 44-45.
61 COM(2003)354, p. 10.
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Franse tekst leveren hetzelfde probleem op, maar in de Engelse tekst is dat niet het
geval.®> Mogelijk is hier dus sprake van een onbedoelde vertaalfout.

Samenhang met andere richtlijnen

Het integrale karakter van de IPPC-richtlijn levert soms spanningen op met de
verplichtingen uit sectorale milieurichtlijnen. Op grond van art. 18 lid 2 IPPC-
richtlijn gelden de emissiegrenswaarden uit sectorale milieurichtlijnen als rand-
voorwaarden. Dat betekent echter wel dat wat die stoffen betreft geen volledige
integrale afweging meer mogelijk is, nu in ieder geval rekening gehouden moet
worden met deze grenswaarden.®> Voor stoffen waarvoor op basis van andere
richtlijnen grenswaarden gelden, kunnen dus alleen strengere normen worden
vastgesteld, geen minder strenge. Ook Richtlijn 2003/87 over verhandelbare
broeikasgasemissierechten doet af aan de integrale benadering van de IPPC-
richtlijn. Op grond van art. 9 lid 3 IPPC-richtlijn bevat een vergunning voor een
installatie die onder Richtlijn 2003/87 valt, in principe geen grenswaarden voor
emissies van broeikasgassen. Dit bemoeilijkt naar mijn idee het vaststellen van
grenswaarden voor andere stoffen, nu de afwenteling op de uitstoot van broeikas-
gassen daar niet bij betrokken kan worden.

De lidstaten hebben te kennen gegeven dat zij behoefte hebben aan meer techni-
sche samenhang tussen de IPPC-richtlijn en regels die uit hoofde van andere
communautaire wetgeving gelden voor inrichtingen, zoals Richtlijn 2001/80 over
de luchtemissie door grote stookinstallaties en Richtlijn 2000/76 over de verbran-
ding van afval.”* Ook de afstemming tussen bijlage I van de IPPC-richtlijn en de
bijlagen van de MER-richtlijn zou beter kunnen, evenals de afstemming met de
waterrichtlijnen.®

De Europese Commissie maakt in de toelichting bij de IPPC-richtlijn voor de
samenhang met andere richtlijnen onderscheid tussen procedurele en substanti€le
bepalingen.® De procedurele bepalingen uit andere richtlijnen worden vervangen
door de IPPC-richtlijn zodra die op een installatie van toepassing is (30 oktober
1999/2007). De substantiéle bepalingen blijven echter in werking totdat zij expli-

62 Zie uitgebreider Jongma 2002, p. 77-78.

63 Jongma 2002, p. 70.

64 Report of the Commission on the implementation of Directive 96/61/EC concerning inte-
grated pollution prevention and control, 3 november 2005, COM(2005)540, p. 7-8.

65 COM(2003)354, p. 24, en voor de afstemming met water Van Rijswick 2001, p. 328-331.

66 Beschikbaar via <http://ec.europa.eu/environment/air/pollutants/stationary/ippc/general
guidance.htm>.
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ciet worden ingetrokken. De specifieke bepalingen uit andere richtlijnen blijven
dus in principe gelden naast de algemene bepalingen uit de IPPC-richtlijn. Bepa-
lingen over handhaving zijn vermoedelijk procedureel van aard, en zouden dus
worden vervangen door de IPPC-richtlijn, maar deze afstemming is niet geheel
helder.”’

Het begrip ‘installatie’ wordt in meerdere richtlijnen gebruikt. Hierbij zit het
probleem niet in de definitie uit de IPPC-richtlijn, maar in het feit dat het begrip in
allerlei richtlijnen steeds verschillend wordt gedefinieerd. Richtlijn 2003/87 over
broeikasgasemissierechten bevat een vrijwel gelijkluidende definitie van het begrip
‘installatie’ als de IPPC-richtlijn, maar verwijst daarin naar een andere bijlage.
Hierdoor zijn installaties in de zin van de IPPC-richtlijn niet altijd ook broeikasgas-
installaties en vice versa.®® Richtlijn 1999/13 over vluchtige organische stoffen
bevat een definitie die goed aansluit bij de IPPC-richtlijn. De definitie van
‘verbrandingsinstallatie’ uit Richtlijn 2000/76 over de verbranding van afval is
echter weer heel anders. Ook in de Kaderrichtlijn Water wordt het begrip ‘installa-
tie’ gebruikt. Deze richtlijn bevat echter geen definitie. Of gebruikgemaakt kan
worden van de definitie uit de [PPC-richtlijn is niet duidelijk; de richtlijn bevat
hiervoor geen concrete aanwijzingen en de jurisprudentie van het Hof over de
vraag of en wanneer aangesloten kan worden bij een definitie van een begrip uit
een andere richtlijn is nog niet constant.*

De verschillende betekenissen van het begrip ‘installatie’ maken het voor lidstaten
moeilijk om deze richtlijnen om te zetten via een integrale milieuwet, omdat het
handig is om daarin met een eenduidig begrippenkader te kunnen werken. Het lijkt
echter een vrijwel onmogelijke opgave om het begrip ‘installatie’ zo te defini€ren
dat het voor al deze richtlijnen bruikbaar is. Dit leidt in Nederland tot het gebruik
van de begrippen ‘gpbv-installatie’ (art. 1.1 Wm), ‘broeikasgasinstallatie’ (art. 16.1
lid 2 Wm) en ‘NO,-installatie’ (art. 16.1 lid 3 Wm), naast het algemene begrip
‘(Wm-)inrichting’ (art. 1.1 lid 1 Wm), ‘Ivb-inrichting’ (art. 1.1 lid 4 Wm), ‘CO,-
inrichting’ (art. 16.2 Wm) en ‘NO,-inrichting’ (art. 16.47 Wm). Hoewel de begrip-
pen op deze manier wel te gebruiken zijn in de nationale rechtsorde, verdient dit
geen schoonheidsprijs. Uiteindelijk is het algemene en vrij brede begrip ‘inrichting’
wel een bruikbaar uitgangspunt.”’ Juist doordat het breed is, omvat het ook de
verschillende soorten installaties. In de richtlijnen zou ook een eenduidig begrip,

67 Jans 1999, p. 47.

68 Zie hierover uitgebreider Van den Broek 2003, p. 207.

69 Zieenerzijds zaak C-127/02, Kokkelvisserij en anderzijds zaak C-486/04, Commissie / Italié.
70 Zie uitgebreider Van ’t Lam 2005, p. 193-198.
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dat steeds hetzelfde wordt gedefinieerd, gebruikt moeten worden. Dat zou voor de
lidstaten veel eenvoudiger om te zetten zijn.

Reikwijdte van de bijlagen

Bijlage I is van groot belang voor de reikwijdte van de richtlijn. Aan de hand van
deze bijlage moet immers bepaald worden of een inrichting binnen de werkings-
sfeer valt. Sommige categorieén bevatten drempelwaarden. De Europese Commis-
sie geeft in haar verslag over de tenuitvoerlegging van de IPPC-richtlijn uit 2003
aan dat de interpretatie van de drempelwaarden een van de problemen is.”"

Het tweede punt van de bijlage is bedoeld om aan te geven hoe met deze drempel-
waarden omgegaan moet worden en stelt: ‘Wanneer een exploitant in dezelfde
installatie of op dezelfde plaats verscheidene activiteiten van dezelfde rubriek
verricht, worden de capaciteiten van de activiteiten bij elkaar opgeteld.” Het is
alleen niet duidelijk wat onder een rubriek moet worden verstaan. Volgens de
ABRVS is dit 6.6a, 6.6b etc. Die interpretatie heeft als gevolg dat pluimvee en
varkens niet bij elkaar opgeteld hoeven te worden om de omvang van de installatie
te bepalen. Jongma heeft helder uiteengezet waarom deze interpretatie op zijn
minst dubieus is.” In 2007 heeft de Commissie echter in een guidance document
aangegeven dat niet opgeteld hoeft te worden.”

Bijlage IV bevat de criteria om de BAT vast te stellen. Met betrekking tot deze
bijlage moet worden opgemerkt dat lidstaten niet kunnen volstaan met het volgen
van het BREF-document (punt 12 van de bijlage), maar ook oog moeten hebben
voor de andere elf criteria.”

Overgangsrecht

Hoewel het overgangsrecht op het eerste gezicht vrij goed geregeld lijkt te zijn, is
dat toch niet waterdicht. Zoals hierboven onder het kopje ‘definities’ al werd
beschreven, is het niet geheel duidelijk wanneer sprake is van een belangrijke
wijziging. Dit is echter wel bepalend voor de toepasselijkheid van de richtlijn in

71 COM(2003)354, p. 9.

72  ABRvS 3 mei 2006.

73 Deze guidance is beschikbaar via <http://ec.curopa.eu/environment/air/pollutants/ stationary/
ippc/general_guidance.htm>, klik op ‘Interpretation and determination of capacity under the
IPPC Directive’, p. 1-2.

74 Jongma 2002, p. 75.
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de periode tot 30 oktober 2007. Het begrip is enigszins verhelderd door Richtlijn
2003/35, die een zin aan de definitie heeft toegevoegd. Wijzigingen of uitbreidin-
gen die zelfstandig aan de drempelwaarden uit bijlage I voldoen, worden sindsdien
in ieder geval geacht belangrijk te zijn. De woorden ‘volgens de bevoegde autori-
teit’ zijn echter blijven staan. Dit kan nog steeds verwarring scheppen.

Gebruik buitenwettelijke documenten

Bij de IPPC-richtlijn spelen verschillende soorten buitenwettelijke documenten een
rol. In de eerste plaats zijn de BREF-documenten van groot belang voor de invul-
ling van de BAT. Hoewel de informatie-uitwisseling tussen de Europese Commis-
sie en de lidstaten een basis heeft in art. 16 lid 2 en bijlage IV van de richtlijn,
volgen de BREF-documenten zelf niet direct uit de richtlijn. Ik beschouw ze
daarom als buitenwettelijke documenten. Daarnaast heeft de Commissie ook andere
documenten opgesteld ter verduidelijking van de richtlijn.

De BREF-documenten geven een nadere invulling aan het begrip ‘BAT’ en worden
vastgesteld door de Commissie. De meeste BREF-documenten zijn inmiddels
vastgesteld, of in ieder geval ‘work in progress’.”> Voor een aantal documenten
staat bovendien de herziening al gepland, die noodzakelijk is vanwege nieuwe
technologische ontwikkelingen. De bestanden zijn over het algemeen behoorlijk
omvangrijk (vaak meer dan vijfhonderd pagina’s) en zijn alleen in het Engels
beschikbaar. Wel kunnen lidstaten zelf zorgen voor vertalingen van het gehele
document of van alleen de samenvatting.”® Het gebruik van alleen de samenvatting
is risicovol, omdat die geen volledig beeld kan schetsen. Vanwege de grote om-
vang van de meeste BREF-documenten is het vertalen geen sinecure. Gezien de
bijzonder technische en specialistische taal is de Engelse versie echter voor mensen
die Engels niet als moedertaal hebben vaak moeilijk te begrijpen.

De juridische status van de BREF-documenten is nog niet erg duidelijk.”” Ze
vinden hun wettelijke basis in art. 16 lid 2 van de richtlijn en in bijlage IV, punt 12,
maar ze zijn niet het enige aanknopingspunt om de BAT te bepalen; daarvoor geeft
bijlage IV immers nog elf andere criteria. De verplichting voor de lidstaten om de
vergunningsvoorwaarden te baseren op de BAT vervalt dus niet als de BREF-
documenten nog niet zijn vastgesteld. Evenmin kan een lidstaat volstaan met een
beroep op een BREF-document. Zeker als het document wat ouder is, kunnen er

75 De documenten zijn te downloaden van de website van het EIPPCB, <http://eippcb.jrc.es>.
76 Via <www.infomil.nl> zijn Nederlandstalige samenvattingen beschikbaar.
77 Zie hierover uitgebreider Jongma 2006.
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inmiddels betere technieken beschikbaar zijn.” Er is slechts één uitspraak van het
Hofvan Justitie waarin een BREF-document werd aangevoerd.” Daarin baseert het
Hof zijn oordeel dat petroleumcokes geen afvalstof is onder andere op het feit dat
het in een BREF-document aangeduid wordt als gebruikelijke grondstof voor de
raffinage van petroleum. Uit deze uitspraak blijkt echter niet duidelijk welke status
het Hof toekent aan deze documenten. Ze hebben in ieder geval enig gezag, maar
het is nog niet gezegd dat de petroleumcokes zonder het BREF-document wél als
afvalstof zou zijn aangeduid. Zowel de documenten zelf als bijlage IV geven aan
dat met de inhoud van de documenten in ieder geval ‘rekening gehouden moet
worden’ bij het bepalen van de BAT. Zij mogen echter niet blindelings gevolgd
worden, aangezien er nog elf andere criteria zijn die een rol kunnen of moeten
spelen bij het vaststellen van de BAT. De BREF-documenten kunnen overigens
geen afbreuk doen aan de eisen van de IPPC-richtlijn, aangezien die verbindend is
voor de lidstaten. Het is de bedoeling van de IPPC-richtlijn om innovatie te
bevorderen. Dat is de reden waarom er geen technieken mogen worden voorge-
schreven in de milieuvergunning, maar slechts emissiegrenswaarden (art. 9 lid 4).
Het zou in strijd zijn met dit uitgangspunt om een verouderd BREF-document toe
te passen bij de vergunningverlening, zonder te controleren of er inmiddels betere
technieken beschikbaar zijn.* De normen uit de BREF-documenten zijn dan ook
niet juridisch bindend, maar bevatten — zoals de naam al zegt — slechts referentiege-
gevens.*!

De tweede soort buitenwettelijke documenten zijn de guidance documents, die door
de Commissie zijn opgesteld om meer duidelijkheid te verschaffen over de inter-
pretatie van de richtlijn.* Hierbij gaat zij bijvoorbeeld in op de interpretatie van
kernbegrippen uit de IPPC-richtlijn, een aantal specifieke vragen over de bijlagen
en de relatie met andere richtlijnen.

Van beide soorten documenten is het grootste probleem de juridische status. Het
is het eenvoudigst voor de lidstaten om deze documenten te volgen. Dat kan echter
strijd met de richtlijn opleveren, bijvoorbeeld door vast te houden aan een ver-
ouderd BREF-document. De documenten kunnen daarmee schijnzekerheid leveren.

78 Jongma 2002, p. 75.

79 Beschikking in zaak C-235/02, Saetti en Frediani, r.0. 41-42. Zie hierover ook paragraaf
3.4.4.

80 Jongma 2006, p. 350.

81 COM(2003)354, p. 18.

82 Beschikbaar via <http://ec.europa.cu/environment/air/pollutants/stationary/ippc/general
guidance.htm>.
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Soort voorschriften
De kernbepaling uit de IPPC-richtlijn is art. 9 lid 4. Dit artikellid luidt als volgt:

‘Onverminderd artikel 10 zijn de emissiegrenswaarden, de parameters en de gelijkwaardige
technische maatregelen, bedoeld in lid 3, gebaseerd op de beste beschikbare technieken,
zonder dat daarmee het gebruik van een bepaalde techniek of technologie wordt voorgeschre-
ven, met inachtneming van de technische kenmerken en de geografische ligging van de
betrokken installatie, alsmede de plaatselijke milieuomstandigheden. De vergunningsvoor-
waarden bevatten in ieder geval bepalingen betreffende de minimalisering van de verontrei-
niging over lange afstand of van de grensoverschrijdende verontreiniging en waarborgen een
hoog niveau van bescherming van het milieu in zijn geheel.’

Het is niet geheel duidelijk hoe deze bepaling moet worden uitgelegd. Een vergun-
ning moet in principe emissiegrenswaarden bevatten. De richtlijn biedt voor het
vaststellen van deze grenswaarden slechts de normatieve uitgangspunten. Op basis
van de BAT moeten de grenswaarden worden vastgesteld. Via de BREF-documen-
ten zijn de BAT echter wel grondig uitgewerkt. Daarnaast moeten ook de lokale
omstandigheden in acht worden genomen. Op grond van art. 9 lid 3 mogen de
emissiegrenswaarden worden aangevuld of vervangen door gelijkwaardige parame-
ters of gelijkwaardige technische maatregelen. Volgens lid 4 mag echter in de
vergunning niet het gebruik van een bepaalde techniek of technologie worden
voorgeschreven. Het verschil tussen het voorschrijven van een techniek en een
technische maatregel is echter nogal subtiel en daardoor wat ongelukkig.*

3.4.6 Conclusie

De IPPC-richtlijn is grotendeels procedureel van aard, maar bevat via de BREF-
documenten ook inhoudelijke voorschriften voor vergunningverlening. Problemen
doen zich voor op verschillende terreinen.

Als sommige definities iets scherper geformuleerd waren (‘BAT’, ‘belangrijke
wijziging’), was de inhoud van de IPPC-richtlijn duidelijker geweest. Het begrip
‘installatie’ is op zich wel duidelijk, maar wordt in andere richtlijnen met andere
definities gebruikt. Dat kan leiden tot verwarring en maakt het moeilijker om deze
richtlijnen in een meeromvattende milieuwet om te zetten. Dan moet immers
rekening gehouden worden met de verschillende betekenissen van het woord.

83 Zie hierover ook Jongma 2002, p. 80-81.
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De verhouding met andere richtlijnen kan voor spanningen zorgen en afdoen aan
het integrale karakter van de IPPC-richtlijn. Bij de vergunningverlening moet
immers rekening gehouden worden met grenswaarden uit andere richtlijnen, ook
als het voor het totale milieueffect beter zou zijn om een dergelijke grenswaarde
te overschrijden. Dit is echter geen probleem met de juridische kwaliteit van de
richtlijn, maar het gevolg van een bepaalde inhoudelijke keuze.

Het gebruik van grenswaarden in de bijlage kan leiden tot ontduikgedrag van de
lidstaten. De kans is groot dat men probeert om net onder de grenswaarden te
blijven en de richtlijn restrictief te interpreteren, zodat de richtlijn niet van toepas-
sing is. Dit probleem is echter moeilijk te voorkomen. Het achterwege laten van
grenswaarden is immers ook geen oplossing. Dan zou de richtlijn op veel meer
gevallen van toepassing zijn dan vanuit een oogpunt van bescherming van het
milieu noodzakelijk is. Dat zou bovendien leiden tot een te grote belasting van het
bevoegd gezag en belanghebbende burgers.

Voor de toepassing van de richtlijn zijn de BREF-documenten erg belangrijk. Die
bieden de lidstaten houvast bij het invullen van de BAT. Het zijn echter slechts
referentiedocumenten, waarbij altijd rekening moet worden gehouden met andere
factoren, eventuele modernere technieken etc. Het zijn dus geen documenten die
blind gevolgd mogen worden door het bevoegd gezag. Door de abstracte uitgangs-
punten van de richtlijn zijn ondersteunende documenten onmisbaar voor de
lidstaten.

De herziening van de IPPC-richtlijn moet de coherentie van het Europese milieu-
recht verbeteren door een aantal richtlijnen in te trekken en samen te voegen.
Daarnaast wordt het moeilijker om bij vergunningverlening af te wijken van de
BAT, worden er strengere eisen gesteld aan handhaving en de herziening van ver-
gunningvoorschriften en wordt de werkingssfeer van de richtlijn iets uitgebreid.
Door de uitgebreide consultatie die aan het voorstel voorafging lijkt in dit voorstel
een aantal belangrijke knelpunten te worden opgelost. De vraag is wel welke
wijzigingen er gedurende het wetgevingsproces nog in zullen worden aangebracht
door de Raad en het Europees Parlement, maar deze aanpak verdient in elk geval
lof.

3.5 RICHTLIJN AQUATISCH MILIEU
3.5.1 Geschiedenis

De officiéle benaming van de Richtlijn Aquatisch Milieu is ‘Richtlijn van de Raad
van 4 mei 1976 betreffende de verontreiniging veroorzaakt door bepaalde gevaar-
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lijke stoffen die in het aquatisch milieu van de Gemeenschap worden geloosd’. In
de praktijk wordt dit vaak afgekort tot Richtlijn Aquatisch Milieu, Lozingenricht-
lijn of Gevaarlijke Stoffenrichtlijn. Vanwege de lange naam wordt deze richtlijn
ook regelmatig bij het nummer 76/464 aangehaald. Dat zal ik in deze paragraaf
regelmatig ook doen. Deze richtlijn is vastgesteld in 1976 en is daarmee een van
de oudste milieurichtlijnen.*

Een aantal richtlijnen heeft wijzigingen aangebracht in Richtlijn 76/464. Door de
inwerkingtreding van de Grondwaterrichtlijn 80/68 is art. 4 niet langer van toepas-
sing. Richtlijn 91/692 heeft art. 13 lid 1 over verslaglegging gewijzigd. De Kader-
richtlijn Water 2000/60 heeft grotere gevolgen voor de Richtlijn Aquatisch Milieu.
De gehele richtlijn wordt eind 2013, dertien jaar na de inwerkingtreding van de
Kaderrichtlijn Water (KRW), ingetrokken (art. 22 lid 2 KRW). Een uitzondering
geldt voor art. 6 over het vaststellen van grenswaarden voor bepaalde stoffen, dat
al direct bij de inwerkingtreding van de KRW is ingetrokken (zie ook art. 22 lid 2
KRW). In lid 3 zijn twee overgangsmaatregelen opgenomen. Deze hebben betrek-
king op de lijst van prioritaire stoffen®> en op de toepassing van art. 7 van de
Richtlijn Aquatisch Milieu.

Op basis van art. 6 van Richtlijn 76/464 zijn vijf dochterrichtlijnen vastgesteld die
emissiegrenswaarden bevatten voor in totaal achttien stoffen.* Overigens was het
de bedoeling dat de Raad voor alle stoffen uit lijst I grenswaarden zou vaststellen.
Dit bleek echter niet haalbaar, zodat het bij slechts een klein aantal stoffen is
gebeurd. Voor de overige stoffen is het regime van lijst II van toepassing (zie de
bijlage, lijst II, eerste streepje).

Richtlijn 76/464 is in 2006 vervangen door een nieuwe Richtlijn 2006/11. Inhoude-
lijk leidt deze richtlijn nauwelijks tot veranderingen. Het is slechts een codificatie
van de bestaande teksten, om de wetgeving beter toegankelijk te maken. Zelfs de
overwegingen uit de preambule zijn voor het grootste deel nog gelijk aan de
oorspronkelijke richtlijn.

De artikelen 4, 6 en 12 uit de oude richtlijn zijn geschrapt, zodat sommige artikelen
hernummerd zijn. In art. 13 wordt de oude richtlijn ingetrokken. Omzetting van
deze richtlijn is niet nodig, aangezien hij geen nieuwe verplichtingen bevat ten

84 Zie uitgebreider over deze richtlijn bijvoorbeeld Van Rijswick 2001, hoofdstuk II1.3,
Howarth & McGillivray 2001, hoofdstuk 5.4.1 of Van Rijswick e.a. 2008, hoofdstuk 3.

85 Bij Beschikking 2455/2001 is een lijst met 33 prioritaire stoffen vastgesteld, die in de plaats
komt van de zwarte lijst van Richtlijn 76/464.

86 Zie hierover uitgebreider Van Rijswick 2001, p. 39. Het gaat om de Richtlijnen 82/176,
83/513, 84/156, 84/491 en 86/280, zoals gewijzigd door Richtlijn 88/347 en 90/415.
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opzichte van de bestaande regels. Verder zijn twee bijlagen toegevoegd. Deze
hebben echter slechts betrekking op de intrekking van de oude richtlijnen en
bevatten een concordantietabel. In deze paragraaf verwijs ik naar de artikelnum-
mers van de oude Richtlijn 76/464.

3.5.2 Rechtsbasis

Richtlijn 76/464 is gebaseerd op art. 115 en 352 VWEU (voorheen art. 94 en 308
EG entoenmalig art. 100 en 235 EEG). Volgens de preambule kunnen dispariteiten
in de wetgeving over lozingen van gevaarlijke stoffen leiden tot ongelijke concur-
rentievoorwaarden en dus de werking van de interne markt verstoren. Tegelijkertijd
is de richtlijn erop gericht om het milieu te beschermen; daarvoor bevatte het EEG-
Verdrag in 1976 echter nog geen expliciete rechtsgrondslag, zodat hiervoor is
teruggevallen op art. 235 EEG. Zowel uit art. 10 van de richtlijn als uit de pream-
bule blijkt dat lidstaten alleen of gezamenlijk strengere bepalingen mogen vaststel-
len. Daarnaast staat art. 5 lid 2 het nationale bevoegd gezag toe om strengere
emissienormen te hanteren dan zijn vastgesteld door de Raad in de dochterrichtlij-
nen bij Richtlijn 76/464.

De nieuwe Richtlijn 2006/11 is gebaseerd op art. 192 lid 1 VWEU (art. 175 lid 1
EQG) en heeft dus geen aparte rechtsbasis meer voor de aspecten met betrekking tot
de interne markt.

3.5.3 Soort voorschriften

Richtlijn 76/464 is relatief kort: slechts 15 artikelen en een bijlage.

De essentie van de richtlijn is de be€indiging of vermindering van de verontreini-
ging van het aquatisch milieu door gevaarlijke stoffen. Hiertoe zijn in de bijlage
twee lijsten met stoffen opgenomen: lijst I (ofwel de zwarte lijst) met de meest
gevaarlijke stoffen en lijst II (de grijze lijst) met de iets minder schadelijke stoffen.
De verontreiniging door zwartelijststoffen moet op termijn geheel be€indigd
worden. De uitstoot van grijzelijststoffen hoeft slechts verminderd te worden. Het
is overigens niet duidelijk wat ‘be€indiging op termijn’ betekent, nu de richtlijn al
ruim dertig jaar geleden is vastgesteld en de lozing van deze stoffen nog steeds niet
volledig beéindigd is.

Voor lozingen van zowel zwarte- als grijzelijststoffen is een voorafgaande vergun-
ning vereist. Voor zwartelijststoffen mag dit slechts een tijdelijke vergunning zijn,
om beéindiging van de lozing op termijn te kunnen bereiken. Op basis van art. 6
moest de Raad voor zwartelijststoffen emissienormen en kwaliteitsdoelstellingen
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vaststellen. De lidstaten moeten de emissiegrenswaarden hanteren, tenzij in alle
wateren die door de lozing beinvloed kunnen worden voldaan is aan de kwaliteits-
doelstellingen (art. 6 lid 3). Voor grijzelijststoffen moeten de lidstaten zelf pro-
gramma’s vaststellen ter vermindering van de verontreiniging. In deze program-
ma’s moeten ook kwaliteitsdoelstellingen worden opgenomen. De emissiegrens-
waarden hoeven niet in algemene zin te worden vastgesteld, maar moeten worden
opgenomen in de lozingsvergunningen en moeten worden berekend aan de hand
van de kwaliteitsdoelstellingen (art. 7 lid 2).

Nu zwartelijststoffen waarvoor de Raad geen grenswaarden heeft vastgesteld
doorschuiven naar de grijze lijst (zie de bijlage, lijst I, eerste streepje) en de Raad
voor slechts achttien stoffen grenswaarden heeft vastgesteld, is de verplichting voor
de lidstaten om programma’s vast te stellen veel uitgebreider dan aanvankelijk
mocht worden verwacht.

Artikel 1 bepaalt de werkingssfeer en bevat een aantal definities. De richtlijn was
oorspronkelijk van toepassing op oppervlaktewater, zeewater, kustwater en grond-
water. Inmiddels is grondwater echter geregeld door de Grondwaterrichtlijn en valt
dit buiten Richtlijn 76/464 (zie art. 4 lid 4). De belangrijkste definities uit de
richtlijn zijn die van ‘lozing’ en ‘verontreiniging’. Artikel 2 bevat de algemene
verplichting voor de lidstaten om de verontreiniging van het water door gevaarlijke
stoffen te beéindigen (zwarte lijst) of te verminderen (grijze lijst). De artikelen 3,
5 en 6 zijn van toepassing op de toelating van lozingen van zwartelijststoffen. De
procedure voor grijzelijststoffen is vervolgens opgenomen in art. 7. Voor directe
lozingen is een vergunning vereist. Uit recente jurisprudentie blijkt dat dit niet
vervangen mag worden door algemene regels met een afwijkingsmogelijkheid voor
individuele gevallen.*” Voor andere vormen van verontreiniging, zoals meervoudi-
ge en diffuse bronnen, is een dergelijke vergunningplicht niet goed denkbaar. Dat
betekent echter niet dat die verontreiniging onbeperkt mogelijk is. De lidstaten
moeten immers wel voldoen aan de kwaliteitsdoelstellingen die ze in hun eigen
maatregelenprogramma’s opnemen. Daarvoor kan het nodig zijn om ook de
verontreiniging door diffuse bronnen in te perken door middel van programma’s.
De artikelen 8 en 9 bevatten standstillbepalingen. De op grond van deze richtlijn
genomen maatregelen mogen er niet toe leiden dat de waterverontreiniging toe-
neemt. Vanaf art. 10 bevat de richtlijn nog enkele procedurele bepalingen. Zij
hebben betrekking op het nemen van verdergaande maatregelen, het indienen van
verslagen over de toepassing van de richtlijn etc. De bijlage ten slotte bevat de

87 Zaak C-381/07, Association nationale pour la protection des eaux et rivieres — TOS, r.0. 28.
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zwarte en de grijze lijsten met stoffen waarvan de verontreiniging beéindigd of
verminderd moet worden. Deze lijsten zijn overigens niet direct helder. Slechts de
families en stoffen van groepen worden in de bijlage vermeld (zoals organische
fosforverbindingen, kwik en kwikverbindingen etc.), niet de stoffen zelf. De stoffen
die deel uitmaken van deze families en groepen moeten worden beoordeeld op hun
toxiciteit, persistentie en bioaccumulatie. Als op basis van deze criteria de Raad
normen heeft vastgesteld, vallen de stoffen onder lijst I. De overige stoffen uit deze
groepen vallen onder lijst II, evenals stoffen uit een aanvullende lijst met families
en groepen van stoffen, met name een aantal zware metalen. Doordat de Raad
slechts voor een klein aantal stoffen grenswaarden heeft vastgesteld, vielen 99 (en
na het intrekken van voorstellen voor 15 andere stoffen 114) zwartelijststoffen
alsnog onder de grijze lijst.*®

De richtlijn zelf bevat geen milieukwaliteitseisen of emissie-eisen. Deze biedt
echter wel de grondslag om deze op Europees (art. 6 en 12) of nationaal (art. 7)
niveau vast te stellen. Op Europees niveau gebeurt dat in de dochterrichtlijnen.
Opvallend is dat de richtlijn geen implementatietermijn bevat. Ook voor het
indienen van de programma’s op grond van art. 7 is geen termijn vastgesteld. Dit
is een kennelijke fout bij het vaststellen van de richtlijn. Het Hof heeft echter
geoordeeld dat dit niet betekent dat lidstaten zelf mogen bepalen wanneer zij
omzettingsmaatregelen willen treffen. Zij moeten dit in ieder geval binnen een
‘redelijke termijn’ doen, om het nuttig effect niet geheel aan de richtlijn te ontne-
men.*

3.5.4 Jurisprudentie

Het Hof van Justitie heeft tot nu toe twintig uitspraken gedaan over Richtlijn
76/464. Daarnaast zijn er twee uitspraken over de bijbehorende dochterrichtlijnen.
De uitspraken betreffen voornamelijk inbreukprocedures; slechts vier uitspraken
zijn antwoorden op prejudici€le vragen. Twee prejudiciéle procedures zijn in-
gesteld door de Nederlandse Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State.
Inbeide gevallen gaat het om de uitleg van het begrip ‘lozing’. De inbreukprocedu-

88 Zie bijvoorbeeld zaak C-285/96, Commissie / Italié, r.0. 4 en zaak C-384/97, Commis-
sie / Griekenland, r.0. 5-6. In zaak C-152/98, Commissie / Nederland, r.0. 7, gaat het Hof
uit van 114 stoffen.

89 Zie met name zaak C-282/02, Commissie / lerland, r.0. 28-34.
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res zijn gevoerd tegen tien verschillende lidstaten.” Van de twaalf lidstaten van
voor 1995 is slechts Denemarken en het Verenigd Koninkrijk een inbreukprocedu-
re bespaard gebleven. Opvallend is overigens dat, hoewel de richtlijn al uit 1976
stamt, de eerste procedures die tot een arrest geleid hebben, pas in 1995 bij het Hof
aanhangig zijn gemaakt. De meeste zaken over Richtlijn 76/464 zijn aanhangig
gemaakt in de periode 1995-1998. De eerste twintig jaar na inwerkingtreding van
de richtlijn lijkt er dus weinig aandacht te zijn besteed aan de nakoming van de
richtlijn, of zijn de procedures in langdurig overleg blijven hangen. Bij deze
richtlijn werd dit vermoedelijk nog versterkt door het ontbreken van een duidelijke
implementatietermijn. Bovendien is de Europese Commissie de laatste jaren
scherper geworden in de controle op de naleving van richtlijnen, maar was de
handhaving eind jaren zeventig en in de jaren tachtig nog veel minder ontwikkeld.
Veel inbreukprocedures hebben betrekking op een schending van art. 7, met name
door geen (volledig of correct) programma op te stellen ter vermindering van de
verontreiniging. Een dergelijk programma moet aan bepaalde eisen voldoen, die
verduidelijkt zijn in de jurisprudentie.”’ Het nemen van concrete maatregelen die
niet in een programma zijn neergelegd, is geen voldoende uitvoering van de
richtlijn.’

In een aantal zaken komt ook aan de orde dat lidstaten hebben nagelaten kwaliteits-
doelstellingen vast te stellen voor de stoffen uit de bijlage (art. 7 lid 3) en niet
hebben voorzien in een systeem van voorafgaande vergunningen voor de lozing
van stoffen uit bijlage II. Twee zaken hebben betrekking op het niet voldoen aan
de verplichting om periodiek verslagen in te dienen over de toepassing van de
richtlijn (art. 13 jo. Richtlijn 91/692).” Belgié is veroordeeld voor de incorrecte
omzetting van een aantal milieurichtlijnen, waaronder Richtlijn 76/464.”* Deze
zaak had betrekking op het gebruik van een systeem van stilzwijgende vergunnin-
gen. Dat was voor het Hof geen acceptabele omzetting van de vergunningplicht uit

90 Drie tegen Belgi€ en Portugal, twee tegen Griekenland en Itali€, en één tegen Luxemburg,
Spanje, Duitsland, Nederland, Frankrijk en Ierland.

91 Met name in zaak C-207/97, Commissie / Belgié, r.0. 40. Zie ook zaak C-184/97, Commis-
sie / Duitsland; zaak C-214/96, Commissie / Spanje; zaak C-384/97, Commissie / Grieken-
land en zaak C-261/98, Commissie / Portugal. Zie hierover ook Van Rijswick e.a. 2008,
p. 96-97.

92 Zaak C-384/97, Commissie / Griekenland, r.0.42. Zie uitgebreider over deze jurisprudentie
Van Rijswick 2001, p. 45-46.

93 Zaak C-435/99, Commissie / Portugal en zaak C-406/02, Commissie / Belgié.

94 Zaak C-230/00, Commissie / Belgié.
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deze milieurichtlijnen. Ook een nationale regeling die aanmelding van lozingen
vereist, maar alleen in uitzonderlijke gevallen voorziet in een individuele beoorde-
ling, is volgens het Hof in strijd met de richtlijn.” Nu de richtlijn expliciet een
vergunning en dus een voorafgaande individuele beoordeling vereist, kan niet
volstaan worden met algemene regels.

Een aantal uitspraken van het Hof over art. 7 heeft betrekking op het niet-vaststel-
len van een programma voor de zwartelijststoffen, waarvoor nog geen communau-
taire grenswaarden en kwaliteitsdoelstellingen zijn vastgesteld.” Die stoffen vallen
dan onder lijst 11, eerste streepje, zodat de lidstaten daarvoor maatregelenprogram-
ma’s moeten vaststellen op grond van art. 7. In de procedure tegen Nederland heeft
de advocaat-generaal aangegeven dat het misschien niet realistisch is om van de
lidstaten te eisen programma’s met kwaliteitsdoelstellingen vast te stellen voor
stoffen waarbij dat de Commissie niet gelukt is:

‘Dat de Nederlandse regering perplex is, is begrijpelijk. Ook zelf ben ik verbaasd over het
feit dat de Commissie van de lidstaten eist, dat zij in staat zijn kwaliteitsdoelstellingen voor
hun wateren vast te stellen, terwijl zij zelf met betrekking tot de meeste betrokken stoffen
niet erin is geslaagd dergelijke doelstellingen voor te stellen, ofschoon artikel 6, lid 2, haar
opdraagt dit te doen (naast de grenswaarden bedoeld in artikel 6, lid 1). Zou de Commissie
met andere wetenschappelijke en technische moeilijkheden te kampen hebben dan de
lidstaten?**’

In dit geval schoof de Commissie duidelijk de problemen die zij had bij de uitwer-
king van de richtlijn, in de schoenen van de lidstaten. Zelf slaagde zij er immers
niet in om kwaliteitsdoelstellingen vast te stellen, maar vervolgens worden de
lidstaten in inbreukprocedures veroordeeld omdat het hen ook niet lukt om de
richtlijn uit te voeren. Volgens het Hof kunnen technische moeilijkheden de niet-
nakoming niet opheffen, zodat Nederland werd veroordeeld.”® Het zou fraaier zijn
als de Commissie in een dergelijke situatie zou kiezen voor een aanpassing van de
richtlijn in plaats van voor inbreukprocedures. Een oplossing zou kunnen zijn om,
in plaats van het vaststellen van harde doelstellingen, bijvoorbeeld in overleg met
de lidstaten ‘best practices’ of guidance documents op te stellen.

95 Zaak C-381/07, Association nationale pour la protection des eaux et rivieres — TOS, r.0. 28.

96 Bijvoorbeeld zaak C-285/96, Commissie / Italié; zaak C-384/97, Commissie / Griekenland,
zaak C-152/98, Commissie / Nederland.

97 Zaak C-152/98, Commissie / Nederland, conclusie A-G Mischo, punt 14.

98 Zaak C-152/98, Commissie / Nederland, conclusie A-G Mischo, punt 49 en arrest Hof, r.o.
35-36.
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In twee prejudici€le procedures heeft het Hof verduidelijking gegeven over de
betekenis van het begrip ‘lozing’.”” In deze zaken ging het om het neerslaan van
verontreinigde stoom op het oppervlaktewater en om het plaatsen van met creo-
sootolie behandelde houten palen in water als oeverbeschoeiing. Die palen laten
langzaam creosoot los in het oppervlaktewater. De vraag was of dit handelingen
waren die onder de definitie van ‘lozing’ vallen. Volgens het Hof is dit het geval.
Een lozing is een aan een persoon toe te schrijven handeling, waarbij een zwarte-
of grijzelijststof direct of indirect in het water wordt gebracht.'” Ook wanneer het
gaat om gas in plaats van een vloeistof, of wanneer creosoot uit houten palen
langzaam uitloogt in het oppervlaktewater, is dus sprake van een lozing. Of
voldaan is aan de eisen van de richtlijn moet aan de hand van de uitleg van het Hof
van geval tot geval bekeken worden.'"!

3.5.5 Problemen

De jurisprudentie van het Hof over de Lozingenrichtlijn is pas laat op gang geko-
men en heeft grotendeels betrekking op de niet-nakoming van de verplichting om
maatregelenprogramma’s op te stellen ter beperking van de lozing van gevaarlijke
stoffen. Ook is de betekenis van het begrip ‘lozing’ een probleem. Daarnaast zijn
er enkele problemen die niet direct uit de jurisprudentie blijken. Die komen
hieronder aan de orde.

Programmaverplichtingen

Zoals uit de vorige paragraaf blijkt, hebben de lidstaten veel problemen gehad met
deuitvoering van de programmaverplichtingen. Voor een deel stelden zij program-
ma’s op die niet aan alle eisen van de richtlijn voldeden. Verder lieten ze meestal
stoffen van lijst I buiten beschouwing in afwachting van grenswaarden van de
Commissie. De Commissie had echter moeilijkheden met het vaststellen van deze
grenswaarden en verweet vervolgens de lidstaten in inbreukprocedures dat zij geen
grenswaarden opnamen in hun maatregelenprogramma’s.

99 Zaak C-231/97, Van Rooij en zaak C-232/97, Nederhoff. Zie ook Van Rijswick 1999.
100 Zaak C-232/97, Nederhoff, r.0. 37.
101 Van Rijswick 1999, p. 296.
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Reikwijdte van de bijlagen

De bijlage bij Richtlijn 76/464 heeft problemen veroorzaakt bij de nakoming van
art. 7. Lidstaten moesten maatregelenprogramma’s met kwaliteitsdoelstellingen
vaststellen voor de stoffen van de grijze lijst. Volgens lijstII, eerste streepje, vallen
stoffen van lijst I (zwarte lijst) onder lijst I (grijze lijst) als er op communautair
niveau geen grenswaarden zijn vastgesteld. Het was echter niet geheel duidelijk of
deze stoffen onder lijst II zouden vallen zolang er nog geen grenswaarden zijn
vastgesteld, of pas vanaf het moment dat duidelijk is dat er geen grenswaarden
zullen worden vastgesteld. Het Hof heeft vastgesteld dat de stoffen, zolang er geen
grenswaarden zijn, voorlopig moeten worden behandeld als grijzelijststoffen.'* Dit
blijkt echter minder duidelijk uit de richtlijn dan het Hof het doet voorkomen,
vooral door verschillen tussen de taalversies.

Overgangsrecht

Het opvallendste probleem met deze richtlijn is het ontbreken van een implementa-
tietermijn. Dat is duidelijk een juridisch gebrek. De Commissie heeft dit opgevan-
gen door de lidstaten een brief'te sturen waarin alsnog termijnen waren opgenomen
voor het opstellen van programma’s etc. Daarnaast is het Hof behulpzaam geweest
door in de inbreukprocedures te oordelen dat het ontbreken van een implementatie-
termijn niet betekent dat de lidstaten hun verplichtingen eindeloos voor zich uit
kunnen schuiven, omdat dat het nuttig effect van de richtlijn zou ondermijnen.'®
Deze fout geeft echter niet direct aanleiding tot problemen bij de omzetting; ook
zonder duidelijke termijn kunnen lidstaten de richtlijn zonder problemen omzetten
in nationale wetgeving.

Definities

De hiervoor besproken arresten Van Rooij en Nederhoff hebben de betekenis van
het begrip ‘lozing’ verhelderd. Het is echter nog steeds moeilijk om in algemene
zin te bepalen waar de grens ligt tussen een lozing en andere vormen van verontrei-
niging, zoals diffuse bronnen. Het is bijvoorbeeld nog niet duidelijk in hoeverre
van belang is of te bepalen is welk deel van de verontreiniging aan een bepaalde

102 Zaak C-152/98, Commissie / Nederland, r.0. 32.
103 Zie met name zaak C-282/02, Commissie / lerland, r.0. 28-34.
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handeling is toe te schrijven. Als de ammoniakemissies van één veehouderij
neerslaan op een oppervlaktewater is volgens de criteria uit het arrest Van Rooij
sprake van een lozing. De vraag is of dit anders is wanneer tien verschillende
veehouderijen elk verantwoordelijk zijn voor een deel van de verontreiniging. Dan
is er immers sprake van verontreiniging vanuit diffuse bronnen. Deze uitkomst lijkt
mij echter niet bevredigend.'" In een latere zaak heeft het Hof van Justitie bepaald
dat de voorzienbaarheid van de verontreiniging bepalend is en niet of de waterver-
ontreiniging te herleiden is tot een concrete bron.'” De handeling is dus belangrij-
ker dan de vraag of de verontreiniging afkomstig is uit een puntbron of een diffuse
bron.

Samenhang met andere richtlijnen

Richtlijn 76/464 hangt samen met verschillende andere richtlijnen.'” Het gaat
daarbij bijvoorbeeld om Richtlijn 76/769 over gevaarlijke stoffen. In deze richtlijn
zijnregels gesteld voor deels dezelfde stoffen als die onder Richtlijn 76/464 vallen.
Het uitgangspunt is hier echter harmonisatie van de interne markt en niet milieube-
scherming. Deze regels gelden dan ook naast elkaar. Door de Grondwaterrichtlijn
is het regime van Richtlijn 76/464 niet langer van toepassing op lozingen in het
grondwater. Voor lozingen vanuit IPPC-installaties is geen aparte lozingenvergun-
ning meer nodig als de exploitant een integrale vergunning heeft die aan de eisen
van de [PPC-richtlijn voldoet. Ook houdt Richtlijn 76/464 verband met de Nitraat-
richtlijn. Mest bevat immers ook andere schadelijke stoffen dan alleen nitraat. Op
die stoffen blijft Richtlijn 76/464 eveneens van toepassing. De richtlijnen over de
toelating van bestrijdingsmiddelen, (dier)geneesmiddelen en veevoederadditieven
houden ook verband met Richtlijn 76/464, nu deze stoffen in het aquatisch milieu
terecht kunnen komen.'"’

Hoewel er verbanden zijn met verschillende andere richtlijnen, geeft dit niet direct
aanleiding tot problemen. Wel moet steeds zorgvuldig bekeken worden welke
richtlijn van toepassing is en moet bij de omzetting nagegaan worden of de richtlij-
nen tegelijk van toepassing zijn of dat er één voorrang heeft.

104 Zie ook de noot van Backes onder zaak C-231/97, Van Rooij, AB 2000, 22 en uitgebreider
Van Rijswick e.a. 2008, p. 120-121.

105 Zaak C-282/02, Commissie / lerland, 1.0. 73-75 en 80 en Van Rijswick e.a. 2008, p. 92-93.

106 Zie hierover uitgebreider Van Rijswick 2001, p. 327-330.

107 Zie hierover uitgebreid Montforts e.a. 2006 en Van Rijswick 2007, p. 8.
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Vertaling

In de titel van de Franse versie van de richtlijn wordt de term ‘(...) déversées’
gebruikt voor geloosde stoffen. In het Franse taalgebruik is deze term beperkt tot
lozing van vloeibare stoffen in een andere vloeibare stof. Het neerslaan van gas zou
hier dus niet onder vallen. Volgens het Hof moet dit begrip echter breder geinter-
preteerd worden, gelet op het doel van de richtlijn en andere taalversies.'*®

De formulering van lijst II laat er twijfel over bestaan hoe moet worden omgegaan
met stoffen van de zwarte lijst voordat er grenswaarden zijn vastgesteld. De
Nederlandse versie (‘waarvoor de grenswaarden niet worden vastgesteld’) lijkt te
suggereren dat die stoffen pas onder de grijze lijst vallen als duidelijk is dat er geen
grenswaarden worden vastgesteld. De Engelse versie (‘for which the limit values
have not been determined’) laat ook ruimte voor de opvatting dat de stoffen in
afwachting van grenswaarden als grijzelijststoffen moeten worden behandeld. De
Duitse versie sluit aan bij de Nederlandse formulering, terwijl de Franse tekst meer
lijkt op de Engelse versie. Het Hof heeft voor deze laatste interpretatie gekozen.'”
Het toevoegen van het woordje ‘nog’ had meer helderheid kunnen bieden.

3.5.6 Conclusie

De duidelijkste fout in Richtlijn 76/464 is het ontbreken van een implementatieter-
mijn. Deze fout veroorzaakt echter niet direct problemen met de omzetting; ook
zonder termijn is de omzetting in nationaal recht verplicht en mogelijk. Daarnaast
blijkt uit de jurisprudentie dat de meeste lidstaten de verplichting uit art. 7 om
maatregelenprogramma’s vast te stellen slecht zijn nagekomen, met name voor de
zwartelijststoffen waarvoor geen grenswaarden op Europees niveau zijn vastge-
steld. Uit de richtlijn blijkt echter ook niet duidelijk dat zij de programma’s voor
die stoffen onmiddellijk hadden moeten vaststellen. De tekst laat ook ruimte voor
de opvatting dat dit pas hoefde toen na een bepaalde periode nog steeds geen
Europese grenswaarden waren vastgesteld. De richtlijn had eenvoudig duidelijker
geformuleerd kunnen worden. Dit kan de onjuiste interpretatie van de lidstaten
deels verklaren. Bovendien slaagde de Europese Commissie er zelf niet in om
kwaliteitsdoelstellingen vast te stellen. De richtlijn bevatte dus niet of nauwelijks
uitvoerbare verplichtingen. In plaats van het procederen tegen lidstaten die tegen

108 Zaak C-231/97, Van Rooij, r.0. 25-31 en ook conclusie A-G, punt 14.
109 Zaak C-152/98, Commissie / Nederland, r.0. 32.
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dezelfde moeilijkheden aanlopen als de Commissie, zou het beter zijn om energie
te steken in aanpassing van de richtlijn.

De richtlijn hangt samen met vele andere richtlijnen. Dit maakt de toepassing van
de richtlijn wel ingewikkeld, maar niet onmogelijk. Op zichzelf kan dit naar mijn
mening dan ook niet als een fout van de richtlijn beschouwd worden die aanleiding
geeft tot omzettingsproblemen.

3.6 NITRAATRICHTLIJN
3.6.1 Geschiedenis

In december 1991 is de Richtlijn inzake de bescherming van water tegen verontrei-
niging door nitraten uit agrarische bronnen aangenomen door de Raad, op basis van
een voorstel van de Commissie uit 1989 (Richtlijn 91/676). De bedoeling was om
vervuiling van met name grond- en oppervlaktewater door nitraat terug te dringen,
zodat dit water makkelijker voor andere doelen gebruikt kan worden, zoals de
productie van drinkwater.''’

Derichtlijn is aangepast door Verordening 1882/2003, een wijziging van het Comi-
tologiebesluit 1999/468. Hierdoor is art. 9 aangepast aan de comitologieprocedure.

3.6.2 Rechtsbasis

De Nitraatrichtlijn is gebaseerd op art. 130S EEG (het huidige art. 192 VWEU/ art.
175 EG). Dit betekent dat de lidstaten op basis van art. 193 VWEU verdergaande
maatregelen mogen treffen.

Hoewel de richtlijn betrekking heeft op agrarische bronnen, is voor een rechtsbasis
op milieugebied en niet uit het hoofdstuk landbouw gekozen. Dit is te verklaren
doordat het doel van de richtlijn de bescherming van het milieu is door het voorko-
men van verontreiniging. Nu volgens vaste rechtspraak van het Hof het doel van
belang is voor het bepalen van de rechtsbasis,''" is hiermee mijns inziens de juiste
keuze gemaakt.

110 Van Rijswick e.a. 2008, p. 222.
111 Zie onder andere zaak C-300/89, Commissie / Raad (Titaandioxide) en paragraaf 2.6.4.
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3.6.3 Soort voorschriften

De Nitraatrichtlijn begint in art. 1 met de doelstelling. Deze is het verminderen en
voorkomen van verontreiniging door nitraten uit agrarische bronnen. Artikel 2
bevat vervolgens een aantal definities. Opvallend is dat het begrip ‘water’ hierbij
niet gedefinieerd wordt. Hieruit is af te leiden dat dit begrip ruim opgevat moet
worden. Het gaat dus niet alleen om grond- en oppervlaktewater, maar ook om
kust- en zeewater.''” Daarnaast is het begrip niet beperkt tot water dat bestemd is
voor drinkwater, maar is de richtlijn ook op ander water van toepassing.'"* Het doel
van de richtlijn is immers niet alleen de bescherming van de menselijke gezondheid
(via schoon drinkwater), maar ook bescherming van de ecologie.'"* Overigens stelt
de richtlijn zelf geen eisen aan de waterkwaliteit, maar is de waterkwaliteit wel van
belang voor het bepalen van de gebieden waar de richtlijn moet worden toegepast.
Dit is verder uitgewerkt in art. 3, dat een verplichting tot gebiedsaanwijzing bevat.
In eerste instantie moeten de lidstaten bepalen welke wateren door nitraatverontrei-
niging worden beinvloed of kunnen worden beinvloed als er geen maatregelen
genomen worden. De criteria hiervoor zijn opgenomen in bijlage 1. De lidstaten
moeten vervolgens de stukken land die in deze wateren afwateren, aanwijzen als
kwetsbare zones. Lid 5 bevat een uitzondering op de plicht om kwetsbare zones
aan te wijzen voor lidstaten die ervoor kiezen de richtlijn op hun gehele grondge-
bied toe te passen. Inmiddels hebben tien lidstaten voor deze aanpak gekozen.'"
Op grond van art. 4 zijn de lidstaten verplicht om ‘codes van goede landbouwprak-
tijken” op te stellen. Bijlage II bevat eisen aan de inhoud van dergelijke codes. Via
een opleidings- en voorlichtingsprogramma voor boeren kunnen zij de toepassing
van deze codes bevorderen. De codes zijn bedoeld voor het gehele grondgebied,
dus niet specifiek voor nitraatgevoelige zones.'"

Ook art. 5 bevat een programmaverplichting. Waar de codes van goede landbouw-
praktijken uit art. 4 echter in principe vrijwillig zijn, zijn de actieprogramma’s die
op basis van art. 5 vastgesteld moeten worden bindend. Deze actieprogramma’s

112 Zie ook Kramer 2003, p. 255 en Grossman 2000, p. 580, die aangeeft dat er ook problemen
met eutrofi€ring zijn in kust- en zeewater, en zaak C-258/00, Commissie / Frankrijk, waarin
het ging om eutrofiéring van de Seinebaai. Bovendien worden estuaria en kustwater in art.
6 lid 1 sub c expliciet genoemd.

113 Zie zaak C-69/99, Commissie / Verenigd Koninkrijk, r.o. 23.

114 Woldendorp 2003, p. 343.

115 Zie COM(2007)120, p. 8 en 10. Het gaat om Oostenrijk, Denemarken, Finland, Duitsland,
Luxemburg, Nederland, Ierland, Malta, Slovenié en Litouwen.

116 Van Rijswick e.a. 2008, p. 224.
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moeten worden opgesteld voor de gebieden die krachtens art. 3 als kwetsbare zone
zijn aangewezen. In de lidstaten die ervoor gekozen hebben de richtlijn op hun hele
grondgebied toe te passen, moet het actieprogramma echter voor het gehele
grondgebied gelden. Bijlage 111 bevat de maatregelen die in het actieprogramma
moeten worden opgenomen. Een van de belangrijkste voorschriften uit deze bijlage
is punt 2, dat een maximum stelt aan de hoeveelheid mest die per hectare mag
worden gebruikt. Dit maximum is gesteld op de hoeveelheid mest die 170 kg
nitraat bevat. Daarnaast moeten ook de codes van goede landbouwpraktijken deel
uitmaken van het actieprogramma (art. 5 lid 4 sub b). Voor de kwetsbare zones
verliezen deze codes dus hun vrijwillige karakter en zijn ze bindend."'” Wanneer
duidelijk is dat de verplichte maatregelen onvoldoende zijn om aan de waterveront-
reiniging door nitraten uit agrarische bronnen voldoende terug te dringen, is de
lidstaat verplicht om aanvullende maatregelen te nemen.

Overigens moeten de woorden ‘bestaan uit’ uit art. 5 lid 4 gelezen worden als
‘omvatten’.!'® Alleen een serie maatregelen is dus niet voldoende; deze maatrege-
len moeten zijn opgenomen in een meeromvattend geheel.

Vanaf art. 6 bevat de richtlijn met name procedurele bepalingen. Art. 6 en 7 zien
op periodieke controle van de waterkwaliteit door de lidstaten, art. 8 en 9 hebben
betrekking op de wijziging van de bijlagen en de comitologieprocedure, art. 10 en
11 bevatten rapportageverplichtingen voor respectievelijk de lidstaten en de
Commissie, en art. 12 en 13 zijn de standaard slotbepalingen over implementatie.
Bijlage IV bevat informatie over meetmethoden en hoort bij art. 6, terwijl bijlage
V eisen stelt aan de inhoud van de verslagen van de lidstaten (art. 10).

De Nitraatrichtlijn combineert verschillende manieren van regulering.'”’ Het
maximum aan de hoeveelheid dierlijke mest per hectare is een soort emissiegrens-
waarde. De richtlijn zelf bevat geen milieukwaliteitseisen, maar op welke gebieden
de richtlijn moet worden toegepast, is wel athankelijk van kwaliteitseisen uit art.
3 lid 1 en bijlage I, waarin onder meer verwezen wordt naar de normen uit de
Drinkwaterrichtlijn 75/440 (die inmiddels is vervangen door de Kaderrichtlijn
Water). Op basis van de Nitraatrichtlijn zijn de lidstaten dus niet verplicht om die
normen te halen, maar als ze dat niet doen moeten ze wel de maatregelen uit die
richtlijn treffen. Daarnaast probeert de EU via deze richtlijn invloed uit te oefenen
op de bedrijfsuitoefening door agrariérs.

117 Van Rijswick 2004, p. 49.

118 Zaak C-396/01, Commissie / lerland, conclusie A-G Geelhoed, punt 18. De verschillende
taalversies lopen op dit punt uiteeen.

119 Howarth & McGillivray 2001, p. 332-333.
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3.6.4 Jurisprudentie

Het Hof heeft zich in dertien inbreukprocedures en één prejudiciéle procedure
uitgesproken over de Nitraatrichtlijn.

Een groot deel van deze procedures heeft betrekking op de aanwijzing van kwets-
bare zones (art. 3)."* Ook het opstellen van actieprogramma’s (art. 5) kwam in veel
inbreukprocedures aan de orde.'?' Daarnaast hadden enkele procedures betrekking
op de codes van goede landbouwpraktijken (art. 4),'*? de controle van de waterkwa-
liteit (art. 6),'* de verslaglegging door de lidstaten (art. 10)'** en niet-tijdige
omzetting (art. 12).'* De belangrijkste inhoudelijke problemen hebben de lidstaten
echter met art. 3 (aanwijzing van kwetsbare zones) en art. 5 (opstellen van actiepro-
gramma’s).

Uit de jurisprudentie over art. 3 vallen de volgende punten op. Ten eerste hebben
veel lidstaten te laat of te weinig gebieden aangewezen als kwetsbare zone. Dat is
een probleem dat bij de meeste richtlijnen met gebiedsaanwijzing voorkomt (zie
bijvoorbeeld de Vogel- en de Habitatrichtlijn). Ten tweede interpreteren lidstaten
deze bepaling vaak te beperkt. Het Verenigd Koninkrijk ging er bijvoorbeeld van
uit dat het kon volstaan met de aanwijzing van gebieden die invloed hadden op
grond- en oppervlaktewater dat gebruikt werd voor de productie van drinkwater.'*®
Deze beperking blijkt echter niet uit de tekst van de richtlijn, zodat ook andere
wateren met een te hoog nitraatgehalte meegenomen moeten worden. In een andere
zaak voerde Spanje aan dat bepaalde gebieden niet als kwetsbare zone aangewezen
hoefden te worden, nu de wateren niet alleen vanuit agrarische bronnen, maar ook
vanuit andere bronnen, zoals afvalwater, verontreinigd werden en de landbouw

120 Zaak C-71/97, Commissie / Spanje; zaak C-195/97, Commissie / Italié; zaak C-293/97,

Standley; zaak C-69/99, Commissie / Verenigd Koninkrijk; zaak C-258/00, Commis-

sie / Frankrijk; zaak C-396/01, Commissie / lerland; zaak C-416/02, Commissie / Spanje;

zaak C-221/03, Commissie / Belgié.

Zaak C-274/98, Commissie / Spanje; zaak C-69/99, Commissie / Verenigd Koninkrijk, zaak

C-127/99, Commissie / Italié; zaak C-161/00, Commissie / Duitsland;, zaak C-266/00, Com-

missie / Luxemburg; zaak C-322/00, Commissie / Nederland; zaak C-396/01, Commis-

sie / lerland; zaak C-221/03, Commissie / Belgié.

122 Zaak C-71/97, Commissie / Spanje en zaak C-221/03, Commissie / Belgié.

123 Zaak C-127/99, Commissie / Italié en zaak C-396/01, Commissie / lerland.

124 Zaak C-127/99, Commissie/ Italié; zaak C-266/00, Commissie / Luxemburg; zaak C-221/03,
Commissie / Belgié.

125 Zaak C-195/97, Commissie / Italié.

126 Zaak C-69/99, Commissie / Verenigd Koninkrijk.
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alleen de grenswaarde van 50 mg/l niet overschreed.'”” Ook dat verweer werd niet
geaccepteerd door het Hof. Dat had namelijk al eerder vastgesteld dat het niet
nodig is dat landbouw de enige bron van vervuiling is, maar dat het voldoende is
als de agrarische sector ‘in aanzienlijke mate’ bijdraagt aan die vervuiling.'*®
Daarvoor is het niet nodig dat de grenswaarde uit de richtlijn door de landbouw op
zich al wordt gehaald. Waar wel de grens van ‘in aanzienlijke mate’ ligt, is echter
niet duidelijk. De lidstaten hebben op dit punt een zekere mate van beoordelings-
vrijheid. In deze zaak voerde de Commissie bovendien aan dat de Afvalstoffen-
richtlijn moet worden toegepast als een bedrijf buitensporige hoeveelheden drijf-
mest op het land brengt.'” De advocaat-generaal was het daarmee eens. Het Hof
was echter van mening dat ook wanneer er teveel mest wordt uitgereden om dit als
goede landbouwpraktijk te beschouwen, dit toch niet onder de Afvalstoffenrichtlijn
maar slechts onder de Nitraatrichtlijn valt.'*

De verplichting uit art. 5 om actieprogramma’s vast te stellen heeft ook tot de
nodige jurisprudentie geleid. In sommige lidstaten zijn deze programma’s niet
tijdig opgesteld, of slechts voor een deel van het grondgebied."' In andere gevallen
voldeden de programma’s niet aan alle eisen van de richtlijn. Ze hadden bijvoor-
beeld niet de juiste vorm doordat het geen samenhangend geheel was, maar slechts
ging om afzonderlijke maatregelen.'*’

In andere gevallen voldeden de programma’s inhoudelijk niet aan de eisen die door
de richtlijn worden gesteld. Duitsland had bijvoorbeeld een te grote hoeveelheid
mest per hectare toegestaan, doordat er verrekening plaatsvond met het verlies aan
stikstof door verdamping. Nu de richtlijn daar echter geen grondslag voor bood,
was dit geen correcte uitvoering.'”’ Bovendien slaat verdampte stikstof uiteindelijk
ook weer terug op de aarde, zodat het doel van de richtlijn niet gehaald wordt als
deze stikstof niet meetelt. Het actieprogramma van Luxemburg was onvolledig.'**
Ten eerste stelde het slechts regels voor het gebruik van dierlijke mest en niet voor

127 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje.

128 Zaak C-293/97, Standley.

129 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, conclusie A-G Stix-Hackl, punt 38-41.

130 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, 1.0. 89, 94 en 96. Zie ook Van Rijswick 2007, p. 8-11.

131 Zaak C-274/98, Commissie / Spanje; zaak C-69/99, Commissie / Verenigd Koninkrijk; zaak
C-127/99, Commissie / Italié (voor bepaalde regio’s); zaak C-221/03, Commissie / Belgié
(voor Wallonig).

132 Zaak C-396/01, Commissie / lerland.

133 Zaak C-161/00, Commissie / Duitsland, r.0. 46.

134 Zaak C-266/00, Commissie / Luxemburg.
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kunstmest. Ten tweede bevatte het geen regels voor het opbrengen van mest op
steile hellingen. Een verbod om mest op te brengen op een besneeuwde bodem was
beperkt tot sneeuw die er langer dan 24 uur ligt, terwijl de richtlijn voor alle
sneeuw geldt. Ook had Luxemburg geen passend controleprogramma opgesteld om
de doeltreffendheid van het actieprogramma te controleren, zoals op grond van art.
5 1id 6 verplicht is.

In een inbreukprocedure tegen Nederland was de kernvraag of een lidstaat ook met
andere middelen het resultaat van de richtlijn mocht bereiken.'** In Nederland werd
namelijk het MINAS-systeem gebruikt, dat andere uitgangspunten hanteerde dan
de Nitraatrichtlijn. Daarnaast waren de op grond van MINAS genomen maatrege-
len onvoldoende om het resultaat van de richtlijn te garanderen. Nu de Nitraatricht-
lijn echter de middelen voorschrijft die de lidstaten moeten gebruiken, mogen zij
geen afwijkende maatregelen gebruiken, zelfs niet als ze daarmee wel aan de
doelstellingen van de richtlijn zouden voldoen."** Aangezien ook de doelstelling
van de richtlijn in Nederland niet werd gehaald, konden afwijkende middelen zeker
niet worden toegestaan.

De Nederlandse voorschriften weken op een groot aantal punten af van de maatre-
gelen uit de Nitraatrichtlijn. Problematisch waren onder andere het gebruik van
verliesnormen in plaats van gebruiksnormen, het gebruik van normen gebaseerd
op fosfaat in plaats van op stikstof, een controle van de normen per bedrijf in plaats
van per perceel en een onvolledige code van goede landbouwpraktijken. Verder
verbood de Nederlandse wetgeving overschrijding van de (al door het Hof afge-
keurde) mestnormen niet, maar moest de boer bij overschrijding van die normen
een heffing betalen. Volgens het Hof is dit ook een gebrek in de omzetting. Dit had
vrij eenvoudig voorkomen kunnen worden door in de wet wel een duidelijk verbod
op te nemen en in plaats van de heffing een boetesysteem te gebruiken.

Op basis van art. 5 lid 5 moet een lidstaat bovendien aanvullende maatregelen
treffen als duidelijk is dat de verplichte maatregelen uit het actieprogramma
onvoldoende zijn om de doelstellingen van de richtlijn te verwezenlijken. De
lidstaat heeft hierin dus nauwelijks keuzevrijheid."”” Nu Nederland niet voldeed aan
de doelstellingen van de richtlijn, was het achterwege laten van aanvullende
maatregelen een schending van de richtlijn.

135 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland. Zie ook uitgebreid Van Rijswick 2004 en Van
Rijswick e.a. 2008, p. 226 e.v.

136 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland, r.0. 4 en 5.

137 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland, r.0. 166-167.
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Deze uitspraak geeft ook meer duidelijkheid over de mogelijkheden om af te
wijken van de maximale hoeveelheid mest. Voor een dergelijke afwijking is het
niet voldoende om slechts een melding te doen aan de Commissie, zoals eigenlijk
in de richtlijn staat. Na de melding moet de lidstaat een reactie van de Commissie
afwachten. De Commissie kan ook toestemming weigeren.'*®

De belangrijkste, maar niet echt onverwachte, conclusie is dat de mogelijkheden
voor de lidstaten om afwijkende maatregelen te treffen bijzonder beperkt zijn als
een richtlijn middelvoorschriften bevat.'*’

3.6.5 Problemen

De problemen met de Nitraatrichtlijn zijn in verschillende categorieén in te delen.
De definities, de samenhang met andere richtlijnen, de reikwijdte en het soort
voorschriften leveren problemen op. De jurisprudentie gaat vooral over gebieds-
aanwijzing en de actieprogramma’s. Deze problemen zijn soms een gevolg van
onduidelijkheden in de richtlijn, maar vaak ook van laksheid van de lidstaten die
de richtlijn het liefst zo beperkt mogelijk toepassen.

Definities

Volgens art. 2 sub j is ‘verontreiniging’ ‘het direct of indirect lozen (...)’. Het
begrip ‘lozen’ wordt echter niet gedefinieerd in de Nitraatrichtlijn. Dit begrip komt
ook voor in de Richtlijn Aquatisch Milieu en is daar aanleiding geweest voor
jurisprudentie (zie paragraaf 3.5.4 en 3.5.5). Het is echter niet duidelijk of het
begrip ‘lozen’ in de Nitraatrichtlijn op dezelfde manier kan worden uitgelegd als
in de Richtlijn Aquatisch Milieu. Nu veel agrarische handelingen een diffuse bron
van verontreiniging zijn, moet het begrip ‘lozing’ in de Nitraatrichtlijn in elk geval
betrekking hebben op zowel diffuse als puntbronnen.'*’ Voor de betekenis in de
Richtlijn Aquatisch Milieu wordt aangesloten bij handelingen en is de voorzien-
baarheid van de verontreiniging bepalend.'*' Voor de duidelijkheid verdient het de
voorkeur om bij het gebruik van een begrip dat ook in een andere richtlijn voor-

138 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland, r.0. 123, M&R 2003, 116, noot HVR, punt 13, en
bijlage III, punt 2 van de richtlijn.

139 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland, M&R 2003, 116, noot HVR, punt 5.

140 Van Rijswick 2001, p. 273.

141 Zaak C-282/02, Commissie / lerland. Zie ook paragraaf 3.5.4. en 3.5.5.
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komt, naar die andere richtlijn te verwijzen, of een duidelijk afwijkende definitie
te gebruiken. Dat geeft meer steun bij de interpretatie.

De doelstelling van de richtlijn is om de verontreiniging fe voorkomen en te
verminderen (art. 1). Dit betekent dat de lidstaten niet achterover kunnen leunen
als ze voldoen aan de gebruiksnorm van mest en de nitraatdoelstelling van 50 mg
nitraat per liter water is gehaald. De verontreiniging moet dan immers verder
verminderd worden. De richtlijn bevat echter geen duidelijke normen voor vermin-
dering. De Commissie zal waarschijnlijk geen inbreukprocedures aanspannen tegen
lidstaten die ruimschoots aan de normen voldoen, maar op basis van de letterlijke
tekst van de richtlijn zou ze dat wel kunnen als de verontreiniging niet verder
verminderd wordt. Waar de vermindering niet geconcretiseerd is, kan wel een
standstill-verplichting aangenomen worden.'*> Dan mag in gebieden waar weinig
nitraat in het water zit niet méér mest gebruikt worden totdat de grenswaarde
bereikt is, maar moet worden vastgehouden aan de strengere feitelijke waarde.

Samenhang met andere richtlijnen

De Nitraatrichtlijn houdt verband met verschillende andere waterrichtlijnen, die
hieronder kort aan bod zullen komen.

In de eerste plaats sluit de Nitraatrichtlijn aan bij de normen uit de richtlijnen over
drinkwater 75/440 en 80/778. De grens van 50 mg nitraat per liter is afkomstig uit
die richtlijnen. Als die grens wordt overschreden, is sprake van eutrofi€ring en
moet het gebied als nitraatgevoelig worden aangewezen.

In de tweede plaats houdt de Nitraatrichtlijn verband met Richtlijn 76/464 over
lozingen in het aquatisch milieu. Het Hof van Justitie lijkt ervan uit te gaan dat de
Nitraatrichtlijn een lex specialis is van de algemene Lozingenrichtlijn 76/464.'** Of
die conclusie juist is, is echter de vraag. Meststoffen staan vermeld op lijst 11 bij
Richtlijn 76/464, de zogenaamde grijze lijst. De Nitraatrichtlijn bevat echter
specifieke regels over het gebruik van meststoffen. Het Hof is nu van mening dat
de Nitraatrichtlijn het exclusieve kader vormt voor de bescherming van (grond)wa-
ter tegen verontreiniging van meststoffen. Dit blijkt echter nergens uit de Nitraat-
richtlijn. Nu meststoffen uit meer vervuilende stoffen dan alleen nitraat bestaan, is
het mijns inziens logischer om naast de Nitraatrichtlijn ook Richtlijn 76/464 toe te

passen.'*

142 Hothuis & Jans 1996, p. 78.
143 Zie zaken C-416/02 en C-121/03, beide Commissie / Spanje en Van Rijswick 2007.
144 Zie hierover uitgebreider Van Rijswick 2007, p. 9-10.
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Voor de verhouding van de Nitraatrichtlijn met de Grondwaterrichtlijn 80/68 en de
Afvalstoffenrichtlijn 75/442 past het Hof een vergelijkbare redenering toe. De
Grondwaterrichtlijn kent in art. 5 een onderzoeksplicht voor de handelingen
waarbij bepaalde stoffen worden verwijderd of met het oog op de verwijdering
ervan worden gestort, en die een indirecte lozing tot gevolg kunnen hebben. Deze
terminologie doet denken aan de definitie van ‘afvalstof” uit de Afvalstoffenricht-
lijn. Het aanbrengen van mest op landbouwgrond is in principe een goede land-
bouwpraktijk, zodat geen sprake is van verwijdering. Als echter te grote hoeveel-
heden mest worden aangebracht, kan geen sprake meer zijn van goede land-
bouwpraktijken en gaat het wel degelijk om verwijdering.'*> Het Hof oordeelt
echter anders en vindt dat de Nitraatrichtlijn het exclusieve toetsingskader is voor
vervuiling van grondwater door meststoffen.'*® Net als Richtlijn 76/464 voor
oppervlaktewater wordt de Grondwaterrichtlijn dus buiten werking gesteld als het
gaat om verontreiniging door meststoffen. Het Hof is aanzienlijk soepeler in de
beoordeling van deze landbouwpraktijken dan bij andere afvalstoffen. Daarbij moet
immers hergebruik volledig gegarandeerd zijn voordat het Hof dit accepteert (zie
uitgebreider paragraaf 3.9.4). Daarnaast kunnen dezelfde kritiekpunten worden
aangedragen als bij de verhouding met Richtlijn 76/464: meststoffen bestaan uit
meer dan nitraat alleen en bovendien is de voorrang van de Nitraatrichtlijn nergens
uit de richtlijn zelf af te leiden.

De Richtlijn Stedelijk Afvalwater 91/271 gebruikt als criteria voor het vaststellen
van kwetsbare gebieden onder andere eutrofiéring en de nitraatconcentratie. Deze
gebieden moeten op grond van de Nitraatrichtlijn ook als kwetsbare zones (let op
het verschil in terminologie) worden aangewezen, als een ‘aanzienlijk deel” van de
vervuiling is toe te schrijven aan agrarische bronnen.'*” Hiervoor is niet nodig dat
het om het grootste deel van de vervuiling gaat, maar waar de grens van ‘aanzien-
lijk* dan wel ligt, is niet duidelijk.

De Kaderrichtlijn Water 2000/60 heeft geen directe gevolgen voor de Nitraatricht-
lijn. Deze wordt niet aangepast of ingetrokken. Bijlage V, punt 2.4.2 van de
Kaderrichtlijn Water vereist alleen dat bij bepaalde grondwaterlichamen ook het
nitraatgehalte wordt gemonitord. Bijlage VIII, punt 11 beschouwt nitraat wel als
een belangrijke verontreinigende stof en volgens art. 11 1id 3 sub a en bijlage VI

145 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, conclusie A-G Stix-Hackl, punt 38-41

146 Zaak C-121/03, Commissie / Spanje, r.0. 100-102, zaak C-416/02, Commissie / Spanje, 1.0.
89-96 en 105-107, en Van Rijswick 2007, p. 9-10.

147 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje.
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moet het actieprogramma op grond van de Nitraatrichtlijn worden opgenomen in
het maatregelenprogramma op basis van de KRW.

Reikwijdte bijlagen

Bijlage II laat de lidstaten enige vrijheid om te bepalen welke voorschriften zij in
hun code van goede landbouwpraktijken opnemen. Aspecten die niet relevant zijn,
hoeven daarin namelijk niet te worden opgenomen. Uit de jurisprudentie blijkt
echter dat wel objectief vast moet staan dat een aspect niet relevant is.'** Dat
beperkt de vrijheid dus aanzienlijk. De richtlijn geeft slechts in zeer algemene
termen aan om welke aspecten het moet gaan. Het is niet direct duidelijk wanneer
de grond bevroren is (bovenlaag, onderlaag of beide), wanneer de grond met
sneeuw bedekt is (tellen natte sneeuw of sneeuwresten ook?) of wat een steile
helling is (hellingspercentage?). Dit wordt niet uitgewerkt in de richtlijn en laat dus
ruimte voor invulling door de lidstaten. De Commissie kan echter inbreukproce-
dures aanspannen om de uitleg van een lidstaat voor te leggen aan het Hof van
Justitie.

Soort voorschriften

De Nitraatrichtlijn bevat voor dierlijke mest de verplichting om gebruiksnormen
vast te leggen (bijlage III, punt 2). Nederland en Duitsland hebben in hun omzetting
gekozen voor een systeem van verliesnormen. Het Hof is echter van oordeel dat dat
in strijd is met de richtlijn.'* Woldendorp vindt dit een te strenge redenering, omdat
het de lidstaten vrijstaat om vorm en middelen voor implementatie te kiezen, zolang
het door de richtlijn beoogde resultaat wordt verwezenlijkt."*® Op dit punt ben ik het
niet met hem eens. De lidstaten hebben de vrijheid om vorm en middelen te kiezen,
maar moeten zich daarbij wel aan de richtlijn houden. Als de richtlijn dus, zoals in
dit geval, een middelvoorschrift bevat, dan zijn de lidstaten wel verplicht dat middel
te gebruiken. Of het in dit geval nodig was om een middelvoorschrift te gebruiken,
is een andere vraag. Het doel is immers het beperken van het verlies van nitraat naar
het grond- en oppervlaktewater. Dat kan ook via verliesnormen gereguleerd worden.
Voor andere stikstofbronnen wordt in de Nitraatrichtlijn immers ook uitgegaan van

148 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland, r.0. 136.
149 Zaak C-161/00, Commissie / Duitsland en zaak C-322/00, Commissie / Nederland.
150 Woldendorp 2003, p.345-346.
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de milieubelasting die dit tot gevolg heeft.'””! Waarom dit voor het gebruik van

dierlijke mest niet zou kunnen, is dus onduidelijk.

De verplichting tot gebiedsaanwijzing heeft veelal tot te beperkte aanwijzingen
geleid (zie hierover paragraaf 3.6.4).

Artikel 4 1id 1 sub a en bijlage II bevatten eisen aan de code van goede landbouw-
praktijken. De hardheid van deze eisen is niet helemaal duidelijk. De formulering
van zowel art. 4 lid 1 sub a als bijlage II is niet echt helder. De verschillende
taalversies lopen op dit punt ook enigszins uiteen. Met name bijlage II lijkt moge-
lijkheden te laten aan de lidstaten om bepaalde elementen niet op te nemen.
Volgens de jurisprudentie van het Hof is het in het geheel niet opstellen van een
code in ieder geval in strijd met de richtlijn."** Het weglaten van elementen uit de
bijlage mag alleen als objectieve criteria dat rechtvaardigen.'” Op deze punten
hebben de lidstaten dus weinig vrijheid.

Ook het actieprogramma, uitgewerkt in bijlage III, heeft tot bepaalde problemen
geleid.">* In sommige lidstaten ontbrak de eis aan de maximale hoeveelheid nitraat
per hectare, werd onvoldoende opslagruimte voor dierlijke mest voorgeschreven
en werden te weinig beperkingen gesteld aan het mestgebruik, met name met
betrekking tot de tijdsperiode, het gebruik nabij water, op steile hellingen of bij
ongunstige weersomstandigheden.

Volgens bijlage III, punt 4 mogen de lidstaten ruimere normen dan 170 kg nitraat
per hectare vaststellen. Dan moeten zij echter wel een gemotiveerde kennisgeving
daarvan doen aan de Commissie. Hoewel in de richtlijn niet expliciet staat dat er
instemming van de Commissie vereist is, is dat volgens het Hof wel het geval.'>
De richtlijn had op dit punt duidelijker kunnen zijn, maar deze interpretatie van het
Hof is niet verrassend. Het kan immers niet de bedoeling zijn dat door alleen een
kennisgeving in te dienen onbeperkt afgeweken zou kunnen worden van een van
de kernbepalingen van de richtlijn.

151 Woldendorp 2003, p. 345-346, en Nitraatrichtlijn, bijlage III, punt 1, sub 3.

152 Zaak C-71/97, Commissie / Spanje.

153 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland.

154 COM(2007)120, p. 8-9.

155 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland, en M&R 2003, 116, noot HVR, punt 13.
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3.6.6 Conclusie

In de zaak tegen Nederland is eigenwijsheid een van de oorzaken voor de omzet-
tingsproblemen geweest.'*° Nederland had al een systeem voor mestregulering en
wilde daaraan vasthouden. Dit systeem paste echter niet in de voorschriften van de
Nitraatrichtlijn. Zelfs als feitelijk hetzelfde resultaat behaald zou zijn (wat duidelijk
niet het geval was), dan nog zouden enkel de afwijkende systemen die door
Nederland werden gebruikt, voldoende zijn voor een veroordeling wegens schen-
ding van de richtlijn. Het gebruik van verliesnormen in plaats van gebruiksnormen,
controle per bedrijf in plaats van per perceel en het opleggen van heffingen voor
mestoverschotten in plaats van een verbod en sancties op overtredingen daarvan,
waren allemaal niet mogelijk op grond van de richtlijn. Dat de Europese Commis-
sie en het Hof van Justitie de afwijkende aanpak van Nederland niet accepteerden,
vind ik dan ook niet vreemd. De richtlijn laat daarvoor immers simpelweg onvol-
doende ruimte. Daar komt nog bij dat Nederland ook te ruime mogelijkheden liet
bestaan om mest te produceren en te verwerken, maar dat is niet eens noodzakelijk
voor de veroordeling. Overigens is de Nederlandse mestregelgeving inmiddels
aangepast aan de wensen van de Commissie. Zo zijn tegenwoordig wel gebruiks-
normen voorgeschreven. Op basis van de nieuwe regelgeving heeft de Commissie
ook een derogatie verleend van de maximale hoeveelheid mest."’

Uit de twee zaken tegen Spanje blijkt echter dat de afstemming van de Nitraatricht-
lijn met andere waterrichtlijnen ook gebrekkig is."** De uitleg die het Hof uiteinde-
lijk heeft gegeven, is zeker niet vanzelfsprekend. De Nitraatrichtlijn krijgt voorrang
boven andere richtlijnen, zonder dat daar een duidelijke reden voor is. Hierdoor
geldt de regulering op grond van andere waterrichtlijnen niet meer voor andere
meststoffen dan nitaat.

In lidstaten die de Nitraatrichtlijn niet op het hele grondgebied van toepassing
verklaard hebben, heeft de gebiedsaanwijzing tot problemen geleid. Het Hof is
strenger in de interpretatie van art. 3 dan de meeste lidstaten.

De problemen met de Nitraatrichtlijn hebben echter ook een praktische oorzaak.
De richtlijn bevat behoorlijk strenge normen en noopt in een aantal lidstaten tot een
drastisch andere aanpak van de landbouw. Intensieve veehouderij op een klein

156 Zaak C-322/00, Commissie / Nederland.

157 Beschikking 2005/880/EG van de Commissie van 8 december 2005 tot verlening van een
door Nederland gevraagde derogatie op grond van Richtlijn 91/6 76/EEG van de Raad inzake
de bescherming van water tegen verontreiniging door nitraten uit agrarische bronnen.

158 Zaken C-416/02 en C-121/03, beide Commissie / Spanje.
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gebied veroorzaakt al snel een mestoverschot. Met name in Nederland, Belgié,
Denemarken en delen van Frankrijk levert dit problemen op. In feite zou de
agrarische sector deels gesaneerd moeten worden. De strenge normen en financiéle
gevolgen die nakoming kan hebben, spelen dus waarschijnlijk een rol bij de slechte
uitvoering van de Nitraatrichtlijn.'”

Deze richtlijn is nauw verbonden met landbouwbeleid. Op dat beleidsterrein lijkt
de EU iets anders om te gaan met de regels dan op andere gebieden. Dat blijkt
bijvoorbeeld uit de uitleg die het Hof geeft aan art. 5 van de Grondwaterrichtlijn.
De normale definitie voor afvalstoffen legt het veel strikter uit als het om het
gebruik van (overtollige) meststoffen gaat.

Daarnaast is een terugkerend probleem met richtlijnen dat lidstaten vaak geneigd
zijn ze zo beperkt mogelijk uit te leggen, terwijl de Commissie en vaak ook het Hof
een ruimere uitleg voorstaan. Bij de Nitraatrichtlijn blijkt dat met name uit een te
beperkte gebiedsaanwijzing (bijvoorbeeld beperkt tot alleen drinkwatergebieden
of beperkt tot gebieden die enkel vanuit agrarische bronnen verontreinigd worden)
en uit onvolledige actieprogramma’s, waarbij de lidstaten van mening waren dat
bepaalde elementen uit de richtlijn in hun geval niet nodig waren. Dit probleem
vindt echter zijn oorzaak niet in slechte bepalingen van de richtlijn zelf, maar in
gebrekkige uitvoering of onwil van de lidstaten.

3.7 KADERRICHTLIJN LUCHTKWALITEIT
3.7.1 Geschiedenis

Vanaf de jaren tachtig zijn al de eerste luchtkwaliteitsrichtlijnen vastgesteld.'® Dit
waren richtlijnen die normen gaven voor bepaalde stoffen. Om deze richtlijnen te
stroomlijnen is er in 1996 een kaderrichtlijn vastgesteld, vanaf 1999 gevolgd door
vier dochterrichtlijnen. De kaderrichtlijn bevat slechts algemene verplichtingen, die
gelezen moeten worden in samenhang met de dochterrichtlijnen. Hij trekt dan ook
geen oude richtlijnen in. De dochterrichtlijnen daarentegen zijn wel een vervanging
van de richtlijnen uit de jaren tachtig over dezelfde stoffen.

De Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit 96/62 bevat regels over de beoordeling van de
luchtkwaliteit, stelt eisen aan de verbetering van de luchtkwaliteit, geeft aan wat
er moet gebeuren als de verontreinigingsniveaus van bepaalde stoffen boven of

159 Grossman 2000, p. 597.
160 Richtlijnen 80/779, 82/884, 85/203 en 92/72.
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onder de grenswaarden of boven de alarmdrempels liggen, en bevat verplichtingen
om plannen op te stellen en om verslagen in te dienen bij de Europese Commissie.
Die grenswaarden en alarmdrempels moeten worden vastgesteld in de dochterricht-
lijnen.

De eerste en derde dochterrichtlijn bevatten grenswaarden voor een aantal luchtver-
ontreinigende stoffen.'®' In de tweede dochterrichtlijn komen slechts streefwaarden
en langetermijndoelstellingen voor.'* De vierde dochterrichtlijn heeft een ander
karakter.'® Deze richtlijn gaat met name over meetmethoden. In plaats van grens-
waarden bevat deze richtlijn richtwaarden, die slechts een inspanningsverplichting
voor de lidstaten opleveren.

Omdat er behoefte was aan strengere normen en vereenvoudiging van het regelge-
vingskader zijn deze richtlijnen, met uitzondering van de vierde dochterrichtlijn,
in 2008 alweer vervangen door de nieuwe Luchtkwaliteitsrichtlijn 2008/50. Die
moet op 11 juni 2010 in alle lidstaten omgezet zijn en vanaf die datum worden de
huidige Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit en de eerste drie dochterrichtlijnen ingetrok-
ken. De vierde dochterrichtlijn blijft voorlopig zelfstandig bestaan, maar wordt
mogelijk op termijn ook opgenomen in de nieuwe richtlijn.'**

Een belangrijke wijziging is de vaststelling van grenswaarden voor PM,  (de
kleinste zwevende deeltjes). Daarnaast bevat de richtlijn meer mogelijkheden om
rekening te houden met de bijdrage aan luchtverontreiniging door natuurlijke
bronnen en door het strooien van zand en zout op wegen (art. 20 en 21) en bevat
art. 22 een mogelijkheid om uitstel van de grenswaarden te verlenen.

Omdat de nieuwe luchtkwaliteitsrichtlijn nog niet is omgezet, heb ik mijn onder-
zoek gebaseerd op de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit uit 1996. Wel besteed ik waar
relevant kort aandacht aan de wijzigingen door de nieuwe richtlijn.

3.7.2 Rechtsbasis

De Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit is gebaseerd op art. 130S lid 1 EEG (thans art.
192 VWEU / art. 175 EG). Dit betekent dat de lidstaten op basis van art. 193
VWEU verdergaande maatregelen mogen nemen. Art. 4 lid 6 verwijst expliciet

161 Richtlijn 1999/30 (eerste dochterrichtlijn, over zwaveldioxide, stikstofdioxide en stikstof-
oxides, zwevende deeltjes en lood) en Richtlijn 2002/3 (derde dochterrichtlijn, over ozon).

162 Richtlijn 2000/69 (tweede dochterrichtlijn, over benzeen en koolmonoxide).

163 Richtlijn 2004/107 (vierde dochterrichtlijn, over arseen, cadmium, kwik, nikkel en
polycyclische aromatische koolwaterstoffen).

164 Richtlijn 2008/50, overweging 4 van de preambule.
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naar deze mogelijkheid. Lidstaten mogen strengere grenswaarden, alarmdrempels,
criteria en technieken voor metingen en overschrijdingsmarges vaststellen dan de
kaderrichtlijn en de dochterrichtlijnen voorschrijven. Zij moeten dit dan echter wel
melden aan de Europese Commissie. Op basis van lid 7 van hetzelfde artikel
moeten lidstaten het ook aan de Commissie melden als zij van plan zijn grenswaar-
den of alarmdrempels vast te stellen voor stoffen die niet in de bijlage bij de
kaderrichtlijn staan. De Commissie kan dan nagaan of het wenselijk is om voor
deze stoffen maatregelen op Gemeenschapsniveau te nemen.

De nieuwe Luchtkwaliteitsrichtlijn 2008/50 heeft art. 192 VWEU (art. 175 EG) als
rechtsbasis.

3.7.3 Soort voorschriften

De richtlijn begint met een duidelijke doelstelling in art. 1. Artikel 2 bevat defini-
ties van de belangrijkste begrippen. Deze begrippen worden ook in de dochterricht-
lijnen gebruikt. Het derde artikel bevat procedurele bepalingen. Op grond daarvan
moeten de lidstaten bepaalde taken uitvoeren en het bevoegd gezag daarvoor
aanwijzen. Artikel 4 biedt de basis om in dochterrichtlijnen grenswaarden en
alarmdrempels vast te stellen voor bepaalde stoffen. In de dochterrichtlijnen
moeten ook bepalingen worden opgenomen over meetmethoden. De leden 6 en 7
van dit artikel bieden lidstaten de mogelijkheid om strengere grenswaarden en
alarmdrempels vast te stellen of grenswaarden of alarmdrempels vast te stellen
voor stoffen die niet onder een communautaire regeling voor luchtkwaliteit vallen.
Artikel 6 geeft regels over de meetmethoden. De artikelen 7 tot en met 10 bevatten
voorschriften voor de verbetering van de luchtkwaliteit. Het gaat daarbij om
algemene regels, zoals de verplichting om actieplannen op te stellen met maatrege-
len om overschrijding van de luchtkwaliteitsnormen te voorkomen, maar ook om
meer specifieke regels voor het geval dat grenswaarden overschreden of juist
gehaald wordt of dat alarmdrempels overschreden worden. Artikel 11 bevat een
rapportageverplichting voor de lidstaten, waarbij wordt aangesloten bij Richtlijn
91/692 over verslaglegging bij milieurichtlijnen. Dat is positief, omdat het zorgt
voor enige uniformering van de vele rapportageverplichtingen. Artikel 12 verklaart
de comitologieprocedure van toepassing voor de uitvoering en wijziging van de
richtlijn. Na de artikelen bevat de kaderrichtlijn een aantal zeer belangrijke bijla-
gen. In bijlage I zijn de stoffen opgenomen waarvoor communautaire normen
nodig zijn. Bijlage II bevat factoren die in aanmerking moeten worden genomen
bij het vaststellen van grenswaarden en alarmdrempels. Criteria voor het selecteren
van overige luchtverontreinigende stoffen waarvoor communautaire regels gesteld
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moeten worden, zijn opgenomen in bijlage III. Bijlage IV bevat ten slotte de
inhoudelijke eisen aan programma’s ter verbetering van de luchtkwaliteit. Deze
eisen zijn vrij objectief geformuleerd, zodat lidstaten weinig ruimte hebben om af
te wijken en het helder is aan welke verplichtingen ze moeten voldoen.

De richtlijn bevat grotendeels procedurele voorschriften. Daarnaast geeft de
richtlijn een aanzet tot het gebruik van milieukwaliteitseisen, maar stelt ze niet zelf
in. Die worden namelijk pas geconcretiseerd in de dochterrichtlijnen. Ook bevat
de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit een planverplichting en bijlagen.

3.7.4 Jurisprudentie

Het Hof van Justitie heeft slechts in vijf zaken uitspraken gedaan over de Kader-
richtlijn Luchtkwaliteit. De eerste was een inbreukprocedure tegen Spanje vanwege
het niet tijdig aanwijzen van de bevoegde instanties en organen.'®® Spanje was van
mening dat deze aanwijzing pas nodig was nadat er concrete grenswaarden waren
vastgesteld in de dochterrichtlijnen. Het Hof concludeerde echter dat dit een
algemene verplichting was die losstond van de grenswaarden. Spanje werd dus
veroordeeld vanwege termijnoverschrijding.

De tweede zaak was een inbreukprocedure tegen Oostenrijk vanwege een belem-
mering van het vrije verkeer van goederen.'® Qostenrijk had een rijverbod voor
vrachtwagens ingesteld op een doorgaande snelweg tussen Duitsland en Italig,
omdat de grenswaarden voor stikstofdioxide uit de eerste dochterrichtlijn over-
schreden werden. Hoewel die grenswaarden pas vanaf2010 in werking treden, mag
een lidstaat voor die tijd al wel maatregelen nemen om ze te kunnen halen. Dat kan
door middel van het opstellen en uitvoeren van een plan of programma in de zin
van art. 8 lid 3 van de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit. Het rijverbod is echter geen
plan of programma, maar een losse maatregel. Die maatregel belemmert bovendien
het vrije verkeer van goederen en (vervoers)diensten, terwijl Oostenrijk niet heeft
aangetoond dat de maatregel noodzakelijk is, dat er geen minder vergaande
maatregelen mogelijk zijn en of er voldoende reéle alternatieven zijn, zoals vervoer
per spoor. Daarnaast heeft Oostenrijk de maatregel op zeer korte termijn ingevoerd,
zodat vervoerders nauwelijks tijd hadden om over te schakelen op andere vervoers-
methoden. Al met al is de maatregel daardoor onevenredig en in ieder geval is
onvoldoende gemotiveerd waarom de maatregel nodig was.

165 Zaak C-417/99, Commissie / Spanje.
166 Zaak C-320/03, Commissie / Oostenrijk (Vrachtverkeer en luchtkwaliteit).
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In 2006 is Italié veroordeeld vanwege de niet-tijdige en onvolledige omzetting van
de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit en de eerste dochterrichtlijn.'®’

Uit de uitspraak in de zaak Janecek blijkt dat particulieren die rechtstreeks worden
getroffen bij een dreigende overschrijding van grenswaarden of alarmdrempels, het
opstellen van een actieplan door het bevoegd gezag moeten kunnen afdwingen.'®®
Dit actieplan hoeft er echter slechts voor te zorgen dat de overschrijding tot een
minimum beperkt wordt en geleidelijk wordt afgebouwd. Een burger heeft dus
geen afdwingbaar recht op directe naleving van de grenswaarden.

De meest recente zaak over luchtkwaliteit was een hoger beroep tegen de uitspraak
van het Gerecht van Eerste Aanleg in een geschil tussen Nederland en de Europese
Commissie.'” Nederland wilde, in afwijking van Richtlijn 98/69 over motorvoer-
tuigen, het gebruik van roetfilters op dieselmotoren verplicht stellen, om beter aan
de normen uit de luchtkwaliteitsrichtlijnen te kunnen voldoen. De Commissie gaf
hiervoor geen toestemming en werd door het Gerecht daarin gesteund.'”® Het Hof
was echter van oordeel dat de Commissie het verzoek niet zorgvuldig had beoor-
deeld en dat er in Nederland mogelijk wel een specifiek probleem met de luchtkwa-
liteit bestond, zodat er reden was de beschikking nietig te verklaren. De Commissie
moet zich opnieuw over het verzoek uitspreken.

Opvallend is het kleine aantal uitspraken over de luchtkwaliteitsrichtlijnen, terwijl
die toch als problematisch bekendstaan. Dit kan mogelijk verklaard worden door
politieke gevoeligheden. De Commissie wilde de normen graag aanscherpen. Het
aanspannen van inbreukprocedures vanwege overschrijding van de bestaande
normen zou de politicke steun daarvoor misschien beperken. Daarnaast voert
Kridmer aan dat de luchtkwaliteitsrichtlijnen zo veel uitzonderingsmogelijkheden
bevatten, dat het voor de Commissie erg moeilijk is om een overtreding van die
richtlijnen echt hard te maken.'”

3.7.5 Problemen
Uit de voorgaande paragraaf blijkt dat er slechts weinig jurisprudentie van het Hof

over deze richtlijn is. Dit hoeft echter niet te betekenen dat er ook echt geen
implementatieproblemen zijn. Ze zijn alleen in elk geval nog niet geconstateerd

167 Zaak C-139/04, Commissie / Italié.

168 Zaak C-237/07, Dieter Janecek / Freistaat Bayern.
169 Zaak C-405/07 P, Nederland / Commissie.

170 Zaak T-182/06, Nederland / Commissie.

171 Krédmer 2004, p. 121.
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door de Commissie en ook nationale rechters hebben nog weinig behoefte gehad
aan prejudiciéle vragen. In de toekomst zouden er dus nog problemen boven water
kunnen komen, al wordt de richtlijn al in 2010 ingetrokken. Over het algemeen
lijken de bepalingen uit de richtlijn echter vrij duidelijk en weinig aanleiding te
geven tot problemen bij de omzetting. Daarnaast geeft de kaderrichtlijn slechts een
raamwerk, en volgen de meeste concrete verplichtingen uit de dochterrichtlijnen.
De kwaliteitsnormen daaruit zijn bovendien nog niet of pas relatief kort van
toepassing, zodat daarover nog geen procedures zijn gevoerd. Het naleven van de
kwaliteitseisen is in sommige gebieden waarschijnlijk wel moeilijk, maar dat
probleem betreft de uitvoering en niet de omzetting.

3.7.6 Conclusie

De Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit is een zeer algemene richtlijn, die de algemene
regels bevat waaronder de dochterrichtlijnen moeten functioneren. De bepalingen
zijn over het algemeen helder en laten weinig vrijheid aan de lidstaten. Deze
richtlijn heeft dan ook nog niet tot de constatering van serieuze implementatiepro-
blemen geleid. Dat kan nog veranderen bij bijvoorbeeld de inwerkingtreding van
alle grenswaarden uit de dochterrichtlijnen. Op dit moment zie ik echter geen
kenmerken van de richtlijn die aanleiding kunnen geven voor implementatieproble-
men.

Opvallend is dat de kaderrichtlijn en een deel van de dochterrichtlijnen al vervan-
gen zijn door een nieuwe richtlijn, terwijl een deel van de grenswaarden pas in
2010 van kracht wordt.

3.8 EERSTE DOCHTERRICHTLIJN LUCHTKWALITEIT
3.8.1 Geschiedenis

De Eerste Dochterrichtlijn Luchtkwaliteit 1999/30 is de eerste uitwerking van de
in paragraaf 3.7 besproken kaderrichtlijn. In deze richtlijn worden concrete grens-
waarden voor de luchtkwaliteit vastgelegd voor zwaveldioxide, stikstofdioxide en
stikstofoxiden, zwevende deeltjes (fijn stof of PM, ) en lood. Het is een vervanging
van de Richtlijnen 80/779, 82/884 en 85/203, die ook grenswaarden voor deze
stoffen bevatten. Waar relevant zullen die richtlijnen in deze paragraaf ook aan bod
komen, aangezien de dochterrichtlijn nog vrij recent is en er nog weinig jurispru-
dentie over is. Nog niet alle grenswaarden zijn al van kracht geworden.
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Met ingang van 11 juni 2010 wordt deze richtlijn ingetrokken en vervangen door
de nieuwe Luchtkwaliteitsrichtlijn 2008/50.

3.8.2 Rechtsbasis

Net als de kaderrichtlijn is ook de dochterrichtlijn gebaseerd op art. 130S lid 1
EEG. In de vierde overweging van de preambule wordt expliciet gesteld dat de
grenswaarden minimumvoorschriften zijn en dat de lidstaten op basis van art. 130T
EEG strengere grenswaarden mogen handhaven of treffen, of een eerdere datum
mogen vaststellen waarop aan de grenswaarden moet worden voldaan.

De nieuwe integrale richtlijn over luchtkwaliteit 2008/50 is gebaseerd op art. 192
VWEU (art. 175 EG).

3.8.3 Soort voorschriften

Net als de kaderrichtlijn begint deze dochterrichtlijn in art. 1 met de doelstelling.
In art. 2 zijn de definities opgenomen. De definities 1 tot en met 9 luiden hetzelfde
als in de kaderrichtlijn, hoewel daarnaar niet verwezen wordt. Daarna volgen nog
enkele definities die specifiek voor deze richtlijn zijn. In art. 3 tot en met 6 zijn de
bepalingen opgenomen met betrekking tot de verschillende stoffen die in deze
richtlijn worden geregeld. Deze bepalingen bevatten ook de mogelijkheid om in
bepaalde zones grenswaarden te overschrijden doordat er stoffen van natuurlijke
oorsprong in de lucht zijn. In dat geval hoeven de actieplannen om de overschrij-
ding te be€indigen niet uitgevoerd te worden. De daadwerkelijke grenswaarden en
alarmdrempels zijn opgenomen in bijlagen I tot en met IV. Daarna volgen procedu-
rele bepalingen over meetmethoden (art. 7) en informatie voor het publiek (art. 8).
Artikel 9 bevat overgangsbepalingen voor de oude luchtrichtlijnen die worden
ingetrokken. Artikel 10 is een evaluatiebepaling. Op grond hiervan moest de
Europese Commissie uiterlijk eind 2003 verslag uitbrengen aan de Raad en het
Europees Parlement over de ervaringen met de richtlijn. Uiteindelijk is in 2003 al
een begin gemaakt met een herzieningsprocedure en een thematische strategie op
het gebied van luchtkwaliteit. Dit heeft geleid tot de nieuwe Luchtkwaliteitsricht-
lijn 2008/50. In de nieuwe richtlijn zijn de grenswaarden niet aangepast. Wel zijn
er grenswaarden voor de kleinste stofdeeltjes (PM, ;) toegevoegd. Artikel 11 is een
algemene bepaling over sancties. Deze moeten doeltreffend, evenredig en afschrik-
wekkend zijn. De eerste bijlagen bevatten de milieukwaliteitseisen voor de ver-
schillende stoffen. Bijlage V bevat aanvullende bepalingen over de beoordelings-
drempels. De bijlagen VI en VII gaan over de locaties en het aantal monsterne-
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mingspunten. In de bijlagen VIII en IX staan aanvullende technische voorschriften
voor de meetmethodes en beoordeling van de luchtkwaliteit.

Deze richtlijn bevat dus milieukwaliteitseisen, definities, procedurele bepalingen,
overgangsbepalingen, een voorschrift over handhaving en bijlagen.

3.8.4 Jurisprudentie

De uitspraken van het Hof over de eerste dochterrichtlijn zijn al besproken in
paragraaf 3.7.4, aangezien zij alle ook betrekking hadden op de kaderrichtlijn. Er
zijn (nog) geen uitspraken gedaan over de overschrijding van grenswaarden. Deels
kan dit verklaard worden doordat de grenswaarden nog maar kort (sinds 2005) of
nog niet (vanaf 2010) van kracht zijn, zodat deze zaken nog niet uitgeprocedeerd
zijn. Ook met betrekking tot de voorgangers van de eerste dochterrichtlijn (de
Richtlijnen 80/779, 82/884 en 85/203) is er geen jurisprudentie over de overschrij-
ding van grenswaarden, maar dit is te verklaren doordat die normen niet erg streng
waren. De uitspraken over deze richtlijnen gaan met name over het feit dat Duits-
land en Frankrijk hebben nagelaten de grenswaarden in afdwingbare wettelijke
bepalingen op te nemen.'”

De toepassing van de regels over luchtkwaliteit loopt tussen de lidstaten behoorlijk
uiteen, vanwege een verschillende wijze van implementatie.'”> De Nederlandse
wetgever en rechter zijn erg streng en toetst plannen en projecten rechtstreeks aan
de grenswaarden. Als die niet gehaald worden, mag het project niet doorgaan. De
Duitse rechter weigert daarentegen te toetsen aan de grenswaarden. Daardoor
kunnen projecten veel makkelijker doorgaan. Dergelijke verschillen in toepassing
hebben grote gevolgen voor de praktijk. Zij zijn deels terug te voeren op verschil-
len in nationaal procesrecht, maar hebben ook te maken met de wijze van omzet-
ting van de richtlijn. Nu jurisprudentie van het Hof op dit punt nog ontbreekt, is
echter niet duidelijk of één van beide manieren in strijd is met de richtlijn. De
juridische betekenis van grenswaarden is onduidelijk.

3.8.5 Problemen

De jurisprudentie over de luchtkwaliteitsrichtlijnen laat weinig implementatiepro-
blemen zien. Er is nauwelijks rechtspraak uit inbreukprocedures of prejudiciéle

172 Zaken 361/88 en C-59/89, beide Commissie / Duitsland (TA Luft) en zaken C-13/90, C-14/90
en C-64/90, alle Commissie / Frankrijk.
173 Zie hierover uitgebreider Backes 2007a.
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vragen. Dit betekent echter niet dat er daadwerkelijk geen problemen zijn. De
richtlijnen zijn nog relatief recent en nog niet alle grenswaarden zijn in werking
getreden. Dit verklaart het ontbreken van inbreukprocedures. In 2008 is de eerste
prejudiciéle uitspraak gedaan'’™ en mogelijk zullen meer zaken volgen.

In deze paragraaf besteed ik aandacht aan de problemen die zich voordoen met
betrekking tot definities, de status van de grenswaarden en de toepassing van de
richtlijn.

Definities

Hoewel het goed is dat in de dochterrichtlijnen wordt aangesloten bij de definities
uit de kaderrichtlijn, geven sommige definities toch aanleiding tot onduidelijkheid.
Zo is het begrip ‘verontreinigende stof” gedefinicerd als ‘een stof die direct of
indirect door de mens in de lucht wordt gebracht en die schadelijke gevolgen kan
hebben voor de gezondheid van de mens of het milieu in zijn geheel’. In de andere
artikelen van de richtlijn wordt dit begrip niet gebruikt, maar het is wel van belang
voor de definities van de begrippen ‘niveau’, ‘beoordeling’ en ‘grenswaarde’. Gelet
op de definitie van ‘verontreinigende stof” mag men aannemen dat bijvoorbeeld
zeezout niet meetelt voor de grenswaarde voor fijn stof. Dit is immers niet door de
mens in de lucht gebracht en bovendien niet schadelijk voor de gezondheid van
mens of milieu.

De richtlijn kent echter ook een definitie van ‘natuurverschijnsel’, namelijk “vul-
kaanuitbarstingen, seismische activiteit, geothermale activiteit, spontane branden,
stormverschijnselen of atmosferische resuspensie of verplaatsing van natuurlijke
deeltjes uit droge gebieden’. Dit lijkt een uitputtende opsomming te zijn, waar
zeezout niet goed onder gebracht kan worden. Het zou logisch zijn als de definities
van ‘verontreinigende stof” en ‘natuurverschijnsel’ op elkaar zouden aansluiten.
Dan zouden de stoffen uit de richtlijn ofwel door de mens in de lucht gebracht zijn,
en dan een verontreinigende stof zijn, ofwel een gevolg zijn van een natuurver-
schijnsel. Zeezout lijkt nu echter onder geen van beide definities te vallen. In het
licht van de definitie van ‘verontreinigende stof” lijken ook de uitzonderingen van
art. 3 1id 4 en art. 5 1id 4 eigenlijk overbodig.'” Strikt genomen kunnen grenswaar-
den immers niet overschreden worden door concentraties stoffen van natuurlijke
oorsprong of door natuurverschijnselen, aangezien die niet vallen onder de definitie

174 Zaak C-237/07, Dieter Janecek / Freistaat Bayern.
175 Zie Backes 2006, p. 15.

150



SELECTIE EN ANALYSE VAN DE GESELECTEERDE RICHTLIJNEN

van ‘verontreinigende stof”. Art. 5 lid 4 geeft echter ook aan dat dit slechts geldt
als ‘de normale achtergrondniveaus van natuurlijke oorsprong’ significant worden
overschreden. Dat wekt weer de indruk dat normale achtergrondconcentraties van
natuurlijke oorsprong wél meegeteld moeten worden, maar dat is in strijd met de
definities van ‘grenswaarde’ en ‘verontreinigende stof’.

Door de definitie van ‘verontreinigende stof” worden andere bepalingen onduide-
lijk. In art. 5 lid 1 staat bijvoorbeeld: ‘De lidstaten nemen de nodige maatregelen
om ervoor te zorgen dat de concentraties van PM,, in de lucht (...) de (...) grens-
waarden niet overschrijden’. De definitie van PM,, (art. 2 sub 11) maakt geen
onderscheid tussen onschadelijke deeltjes van natuurlijke oorsprong en bijvoor-
beeld roetdeeltjes die door dieselmotoren worden uitgestoten. Aan de andere kant
gaat het om de overschrijding van grenswaarden. Volgens art. 2 sub 5, 3 en 2 gaat
het dan alleen om verontreinigende stoffen, die dus door de mens in de lucht zijn
gebracht. Wat dat betreft zou zeezout niet mee moeten tellen.

Denieuwe Luchtkwaliteitsrichtlijn 2008/50 bevat een andere definitie van ‘veront-
reinigende stof’, waarin niet meer bepalend is of een stof door de mens in de lucht
is gebracht. Dit geeft meer duidelijkheid dan de definitie uit de dochterrichtlijn.
Daarnaast bevat de nieuwe richtlijn in art. 20 een uitzonderingsclausule voor de
overschrijding van grenswaarden door natuurlijke bronnen.

Verhouding met andere richtlijnen

De richtlijn houdt uiteraard verband met de Kaderrichtlijn Luchtkwaliteit. Er zijn
geen directe afstemmingsproblemen, zo wordt er bijvoorbeeld gebruikgemaakt van
dezelfde definities. Om de wetgeving in omvang te beperken had er ook voor
gekozen kunnen worden om te verwijzen naar de definities in de kaderrichtlijn, in
plaats van ze te herhalen. Voor de toegankelijkheid is het juist weer wel makkelijk
om de definities ook in deze richtlijn op te nemen. Vanwege dit soort herhalings-
vraagstukken is er bij de herziening van de richtlijnen gekozen voor een integratie,
in plaats van voor afzonderlijke richtlijnen.

Grenswaarden
Nederland heeft (overigens niet als enige lidstaat) in de praktijk grote moeite om
aan de grenswaarden uit de richtlijn te voldoen. Met name fijn stof en stikstofdioxi-

de leveren grote problemen op. Omdat deze problemen bij de onderhandelingen
over de richtlijn al voorzien werden, is een evaluatiebepaling opgenomen in de
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richtlijn.'® Volgens art. 10 zou de Europese Commissie uiterlijk eind 2003 verslag
moeten uitbrengen over de ervaring met de toepassing van de richtlijn. Hierbij zou
ook bezien moeten worden of de grenswaarden, met name voor fijn stof en stikstof-
dioxide, bijgesteld dienden te worden. Doordat men in 2003 al bezig was met een
nieuwe strategie voor luchtkwaliteit heeft die herziening echter nooit plaatsge-
vonden en zijn de grenswaarden ongewijzigd in werking getreden. In de nieuwe
richtlijn zijn de grenswaarden uit de dochterrichtlijn ongewijzigd overgenomen.
Lidstaten hebben weinig mogelijkheden om zelf maatregelen te nemen om wel aan
de grenswaarden te voldoen. Luchtverontreiniging is voor een deel afkomstig uit
andere lidstaten, maar de richtlijn bevat geen mogelijkheden om maatregelen van
andere lidstaten af te dwingen. In art. 7 lid 2 sub ¢ van de Kaderrichtlijn Luchtkwa-
liteit is slechts geregeld dat de maatregelen die een lidstaat neemt om de grens-
waarden na te leven geen significante gevolgen mogen hebben voor het milieu in
de andere lidstaten, met andere woorden dat de maatregel geen verschuiving van
de problemen naar het buitenland mag inhouden. Artikel 8 lid 6 van de kaderricht-
lijn bevat ook een overlegverplichting als een significant deel van de overschrij-
ding van de grenswaarde te wijten is aan verontreiniging uit een andere lidstaat. De
nieuw voorgestelde richtlijn bevat in art. 23 een uitgebreidere bepaling over
grensoverschrijdende luchtverontreiniging, maar ook hier blijft het bij samenwer-
king.

Ook op nationaal niveau zijn de maatregelen die een lidstaat kan nemen beperkt.
Dergelijke maatregelen mogen namelijk niet in strijd komen met het vrije verkeer.
Dit heeft geleid tot een conflict tussen Nederland en de Commissie over het
verplicht stellen van roetfilters op dieselmotoren.'”” Flankerend beleid kan het best
op Europees niveau vastgesteld worden om strijd met het vrije verkeer te voorko-
men. Dat gebeurt echter weinig. Er zijn in ieder geval strengere normen nodig voor
de uitstoot van auto’s, aangezien het verkeer een aanzienlijke bijdrage levert aan
de totale luchtverontreiniging, en deze normen kunnen slechts op Europees niveau
worden gesteld. Zonder flankerend Europees beleid zijn de momenteel geldende
grenswaarden op veel plaatsen onhaalbaar. Dit betekent dat aandacht nodig is voor
het vaststellen van bronmaatregelen en dat daarmee rekening gehouden moet
worden bij het vaststellen van de milieukwaliteitseisen. Naast verplichtingen voor

176 Zie Rood e.a. 2005, p. 18.

177 Beschikking 2006/372/EG en zaak T-182/06, Nederland / Commissie, waarin het Gerecht
van Eerste Aanleg het beroep van Nederland tegen deze beschikking verwerpt. In zaak C-
405/07 P, Nederland / Commissie stelde het Hof vast dat het oordeel van de Commissie
onzorgvuldig was. Zie hierover uitgebreider paragraaf 3.7.4.
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de lidstaten zou het bij sommige richtlijnen dus goed zijn als die ook een duidelijke
verplichting bevatten voor de Europese instellingen om flankerend beleid vast te
stellen. Het niet voldoen aan die verplichting zou dan moeten leiden tot een
bijstelling van de verplichtingen van de lidstaten, door bijvoorbeeld met een
mindere luchtkwaliteit genoegen te nemen.

Een belangrijk probleem is dat de status van grenswaarden onduidelijk is. Uit de
richtlijn blijkt niet wat lidstaten moeten doen op het moment dat de grenswaarden
overschreden worden. Op grond van het beginsel van Gemeenschapstrouw zijn zij
vermoedelijk verplicht deze inbreuk op de richtlijn zo snel mogelijk ongedaan te
maken. Daarnaast verplicht de richtlijn in sommige gevallen tot het opstellen van
een actieprogramma. Het is echter onduidelijk of bestuursorganen ook verplicht
zijn om vergunningen die bijdragen aan een verdere overschrijding van de grens-
waarden te weigeren en of rechters besluiten aan de grenswaarden moeten toetsen.
In Nederland worden vergunningen vanwege overschrijding van de grenswaarden
op grond van nationaal recht geweigerd of vernietigd, maar in andere lidstaten lijkt
men veel minder vergaande gevolgen te verbinden aan de overschrijding van
grenswaarden.'”® Welke gevolgen op grond van de richtlijn aan een overschrijding
van de grenswaarden toegekend moeten worden, blijft onduidelijk. Dit probleem
speelt ook in een andere richtlijn op het gebied van lucht, de NEC-richtlijn
2001/81. Deze richtlijn bevat geen grenswaarden voor stoffen in de lucht, maar een
maximum aan de hoeveelheid stoffen die een lidstaat mag uitstoten. Ook hierbij is
het onduidelijk wat de gevolgen voor de nationale besluitvorming (moeten) zijn op
het moment dat de emissieplafonds worden overschreden.'”” Hierover de de
Afdeling Bestuursrechtspraak in mei 2009 prejudiciéle vragen gesteld.'®
Onduidelijkheid over de status van de grenswaarden en de gevolgen bij overschrij-
ding daarvan betekent dat de basis van de richtlijn wankel is en het gevaar van
verschil in uitvoering tussen de lidstaten levensgroot. Ook in de jurisprudentie en
in de herziene richtlijn is op dit punt geen helderheid geschapen.

Toepassing
De toepassing van deze richtlijn levert in de praktijk problemen op. Dit valt buiten

de reikwijdte van mijn onderzoek, nu het geen probleem met de omzetting betreft,
maar dit probleem verdient het wel om hier kort genoemd te worden. De grens-

178 Zie ook Backes 2007a.
179 Backes 2007b.
180 Gevoegde zaken C-165/09, C-166/09 en C-167/09, Stichting Natuur en Milieu e.a.

153



DE KWALITEIT VAN MILIEURICHTLIJNEN

waarden worden in veel lidstaten overschreden. Daarnaast bestonden er grote
verschillen tussen de lidstaten in meetmethoden. Een Europese werkgroep heeft de
aanbeveling gedaan om een correctie van 1,3 toe te passen op de metingen van
PM,,, om onnauwkeurigheden te corrigeren. Nu dit echter slechts een aanbeveling
was en geen verplichting, pasten de lidstaten dit op verschillende manieren toe. De
factoren liepen uiteen van 1,0 tot bijna 1,5."*' Met name langs grenzen leidde dit
tot een vreemde situatie, nu zich op papier grote verschillen konden voordoen in
de concentraties fijn stof aan de ene en aan de andere kant. Een dergelijke correc-
tiefactor zou in de richtlijn moeten worden vastgelegd, om verschillen in de
toepassing te voorkomen. Een vrijblijvende factor is daarvoor duidelijk onvoldoen-
de. Zo kan een meer gedetailleerde regeling in de richtlijn problemen bij de toe-
passing voorkomen of beperken.

3.8.6 Conclusie

De luchtkwaliteitsrichtlijnen bieden de lidstaten een goed middel om de uitstoot
van schadelijke stoffen te verminderen. De richtlijnen geven echter ook dusdanig
veel vrijheid bij het kiezen van bijvoorbeeld meetmethoden, meetpunten en
meetfrequenties dat er genoeg uitwegen zijn voor onwillige lidstaten.'®* Het is voor
de Commissie moeilijk om hiertegen op te treden. Dat er weinig jurisprudentie is
over de luchtkwaliteitsrichtlijnen — en helemaal niets over de overschrijding van
grenswaarden — betekent dus niet dat er in de praktijk geen problemen zijn.

Ook over de oude luchtrichtlijnen is maar weinig jurisprudentie, die bovendien
alleen betrekking heeft op niet-omzetting of het niet-indienen van verslagen. Het
gaat eigenlijk nooit om het niet naleven van de grenswaarden, wat bij bijvoorbeeld
de waterrichtlijnen wel veelvuldig aan bod komt.

Een belangrijk probleem is de onduidelijkheid over de status van grenswaarden.
Uit de richtlijnen blijkt niet welke gevolgen verbonden moeten worden aan de
overschrijding van grenswaarden. Duidelijk is dat er sprake is van een schending
van de richtlijn, maar het is onduidelijk of de lidstaten de schending bijvoorbeeld
mogen oplossen door een actieplan, of direct moeten ingrijpen door vergunningen
te weigeren. Meer helderheid op dit punt is noodzakelijk voor een betere toepassing
van de richtlijn en om verschillen tussen de lidstaten te beperken.

181 Backes 2006, p. 8 en Backes 2007a, p. 673.
182 Krémer 2003, p. 273.
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Verder zijn er geen duidelijke kenmerken van de richtlijn aan te wijzen die omzet-
tingsproblemen hebben veroorzaakt. Wel bevat de richtlijn elementen die aanlei-
ding zouden kunnen geven tot implementatieproblemen. Een voorbeeld hiervan is
dat de definities van ‘verontreinigende stof” en ‘natuurverschijnsel’ niet goed op
elkaar aansluiten, waardoor niet duidelijk is of de bijdrage van bijvoorbeeld
zeezout wel of niet meegenomen moet worden bij het berekenen van de totale
uitstoot. Ook zou de richtlijn duidelijkere voorschriften over meetmethodes moeten
bevatten. Nu s er slechts een aanbeveling over het gebruik van een correctiefactor,
maar gebruiken lidstaten in de praktijk uiteenlopende factoren. Hierdoor zijn de
resultaten van de metingen niet met elkaar te vergelijken en komt het doel van de
richtlijn, een schone lucht, in gevaar.

Een probleem met de haalbaarheid van de milieukwaliteitseisen dreigt doordat er
op Europees niveau onvoldoende flankerende bronmaatregelen worden getroffen
en lidstaten dit niet zelf mogen doen in verband met de verstoring van de gemeen-
schappelijke markt. Daarnaast is luchtverontreiniging bij uitstek een grensover-
schrijdend probleem, zodat het van bijzonder belang is dat maatregelen op Euro-
pees niveau worden genomen. De lidstaten hebben immers nauwelijks invloed op
de verontreiniging die vanuit het buitenland komt aanwaaien.

Bij de herziening van de luchtkwaliteitsrichtlijnen is ervoor gekozen om de richtlij-
nen met elkaar te integreren, om zo overlap te voorkomen. De luchtkwaliteitsnor-
men zijn vooralsnog niet aangepast, in hun huidige vorm is het al lastig genoeg om
eraan te voldoen. Er wordt in de nieuwe richtlijn meer rekening gehouden met
natuurlijk stof. Dit is een verbetering ten opzichte van de hier besproken richtlij-
nen. De onduidelijkheid over de status van grenswaarden en de gevolgen bij
overschrijding is echter nog niet weggenomen.

3.9 KADERRICHTLIJN AFVALSTOFFEN
3.9.1 Geschiedenis

De offici€le benaming van de Kaderrichtlijn Afvalstoffen is ‘Richtlijn van de Raad
van 15 juli 1975 betreffende afvalstoffen’ (75/442). In 1991 is de richtlijn inhoude-
lijk vrijwel volledig herzien door Richtlijn 91/156. Alleen de preambule en de
slotbepalingen zijn ongewijzigd gebleven. Richtlijn 91/692 heeft nog een beperkte
wijziging aangebracht in de richtlijn. Die had alleen betrekking op art. 16 over
verslaglegging. De bijlagen bij de richtlijn zijn gewijzigd door Richtlijn 91/156.
Door Beschikking 96/350 zijn ze nog eens geactualiseerd.
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Een aantal specifiekere afvalstoffenrichtlijnen zijn als dochterrichtlijnen te be-

schouwen. Daarbij gaat het met name om

— Richtlijn 91/689 over gevaarlijke afvalstoffen

— Richtlijn 1999/31 over het storten van afvalstoffen

— Richtlijn 2000/76 over de verbranding van afval

— Richtlijn 94/62 (zoals gewijzigd door de Richtlijnen 2004/12 en 2005/20) over
verpakkingen en verpakkingsafval

— Richtlijn 96/59 over de verwijdering van PCB’s en PCT’s

— Richtlijn 2002/96 over afgedankte elektrische en elektronische apparatuur.

In 2006 is de kaderrichtlijn vervangen door een geconsolideerde versie met num-
mer 2006/12. Hierbij zijn geen wezenlijke wijzigingen aangebracht; de nieuwe
richtlijn is slechts bedoeld om de toegankelijkheid te vergroten.

Daarnaast is er in 2005 een thematische strategie vastgesteld op het gebied van
afvalstoffen.'®® Hierbij behoorde ook een voorstel voor een nieuwe afvalstoffen-
richtlijn. Deze richtlijn is in 2008 aangenomen.'®* Anders dan Richtlijn 2006/12
leidt deze richtlijn wel tot een inhoudelijke herziening van de huidige Kaderricht-
lijn Afvalstoffen. Daarnaast worden de Richtlijnen 91/689 over gevaarlijke afval-
stoffen en 75/439 over afgewerkte olie ingetrokken. De relevante elementen uit
deze laatste richtlijnen zijn verwerkt in de nieuwe richtlijn. Deze richtlijn blijft hier
echter grotendeels buiten beschouwing, omdat deze pas op 12 december 2010
omgezet moet zijn in de lidstaten. Wel ga ik na in hoeverre deze nieuwe richtlijn
oplossingen biedt voor de problemen met de oude Kaderrichtlijn Afvalstoffen.

3.9.2 Rechtsbasis

Richtlijn 75/442 was gebaseerd op art. 100 en 235 EEG (thans art. 115 en 352
VWEU / art. 94 en 308 EG), zoals de meeste oudere milieurichtlijnen. In de pream-
bule wordt zowel verwezen naar de werking van de gemeenschappelijke markt als
naar de bescherming van het milieu. De wijzigingsrichtlijn 91/156 was op art. 130S
EEG (thans art. 192 VWEU / art. 175 EG) gebaseerd, wat ook de rechtsbasis is van
de geconsolideerde Richtlijn 2006/12 en van de nieuwe Richtlijn 2008/98. De
oorspronkelijke richtlijn bevatte geen bepaling over het nemen van verdergaande
maatregelen. Wel mochten lidstaten op basis van art. 2 lid 1 specifieke voorschriften

183 COM(2005)666.
184 Richtlijn 2008/98.
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vaststellen voor bijzondere categorieén afvalstoffen. Vanaf Richtlijn 91/156 zijn de
belangrijkste bepalingen steeds op art. 175 EG gebaseerd, zodat verdergaande
maatregelen in ieder geval zijn toegestaan op basis van art. 176 EG.

3.9.3 Soort voorschriften

In deze paragraaf haal ik de artikelen aan zoals ze vermeld staan in de codificeren-
de Richtlijn 2006/12. Dit is namelijk de meest complete versie van de Kaderricht-
lijn Afvalstoffen.

Derichtlijn begint in art. 1 met een aantal definities. Naar deze definities wordt ook
verwezen in de EVOA en in een aantal dochterrichtlijnen.

Artikel 2 beperkt de werkingssfeer van de richtlijn door bepaalde stoffen uit te
sluiten.

Artikel 3 tot en met 8 bevatten algemene verplichtingen voor de lidstaten. Dat gaat
om een voorkeursvolgorde in de preventie en verwerking van afval (art. 3) en
randvoorwaarden voor de nuttige toepassing en verwijdering van afvalstoffen (art.
4). Artikel 5 gaat om een toereikend netwerk van verwijderingsinstallaties, als
uitwerking van het zelfvoorzieningsbeginsel en het nabijheidsbeginsel. Artikel 6
ziet op de aanwijzing van het bevoegd gezag. Volgens art. 7 zijn de bevoegde
instanties verplicht om afvalbeheersplannen op te stellen. Ten slotte moeten de
lidstaten volgens art. 8 ervoor zorgen dat houders van afvalstoffen deze ofwel
afgeven aan een afvalverwerker, of zelf zorgen voor de nuttige toepassing of
verwijdering van deze stoffen. Die verwerking moet dan wel aan de eisen van de
richtlijn voldoen.

De artikelen 9 tot en met 15 bevatten juist verplichtingen die de lidstaten moeten
opleggen aan afvalverwerkende bedrijven. Artikel 9 en 10 bevatten een vergun-
ningplicht voor deze bedrijven, waarbij de plicht strenger is voor verwijderingshan-
delingen (art. 9) dan bij nuttige toepassing (art. 10). Artikel 11 bevat een vrijstel-
lingsmogelijkheid van deze vergunningsplicht. Artikel 12 bevat een meldingsplicht
voor afvalverwerkings- of vervoersbedrijven die niet onder een vergunningplicht
vallen. Artikel 13 en 14 hebben betrekking op de controle van afvalverwerkingsbe-
drijven en het bijhouden van een register. Artikel 15 ten slotte bevat het beginsel
‘de vervuiler betaalt’.

Hierna bevat de richtlijn een aantal slotbepalingen. Op grond van art. 16 moeten
de lidstaten rapporteren aan de Europese Commissie over de uitvoering van de
richtlijn en moet de Commissie daar weer verslag over uitbrengen. De artikelen 17
en 18 hebben betrekking op de aanpassing van de richtlijn en de bijlagen. Hierop
is de comitologieprocedure van toepassing. Artikel 19 verplicht de lidstaten om
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implementatiemaatregelen aan de Commissie te melden. Een implementatietermijn
is hierbij niet meer nodig, aangezien Richtlijn 2006/12 slechts een codificatie is
van de eerdere afvalstoffenrichtlijnen. Op basis van die richtlijnen had al voor de
omzetting gezorgd moeten zijn. Artikel 20 heeft betrekking op de intrekking van
Richtlijn 75/442 en regelt de verwijzingen naar die richtlijn. Artikel 21 ten slotte
regelt de inwerkingtreding en art. 22 bepaalt dat de richtlijn is gericht tot de lid-
staten.

De richtlijn bevat een aantal bijlagen. Bijlage I is een lijst van categorieén afval-
stoffen. Met name categorie Q16 is opvallend: die omvat ‘alle stoffen, materialen
of producten die niet onder de hierboven vermelde categorieén vallen’. Dit is een
zeer brede restcategorie, die maakt dat ieder goed afval kan zijn. Beslissend voor
het karakter van afvalstof blijft echter het begrip ‘zich ontdoen van’ (art. 1 lid 1 sub
a). Bijlage II A bevat een (niet-limitatieve) lijst van verwijderingshandelingen,
bijlage II B van nuttige toepassing. Bijlage III heeft betrekking op de intrekking
van Richtlijn 75/442 en bijlage IV bevat een concordantietabel voor verwijzingen
naar de oude richtlijn.

3.9.4 Jurisprudentie

Een bijzonder groot deel van de jurisprudentie van het Hof van Justitie in milieuza-
ken heeft betrekking op afval. Het gaat hierbij om ongeveer een kwart van alle
milieuzaken.'"®> Bovendien worden er op dit terrein opvallend veel prejudiciéle
vragen gesteld, terwijl op andere onderdelen van het milieurecht vooral inbreukpro-
cedures worden gevoerd. Het grote aantal prejudiciéle vragen kan erop wijzen dat
de interpretatie van de Europese afvalregelgeving voor problemen zorgt. Met name
het afvalbegrip en het onderscheid tussen verwijdering en nuttige toepassing lijken
problematisch te zijn. Ook een andere verklaring kan overigens een rol spelen bij
het grote aantal prejudici€le vragen in afvalzaken. Vooral het transport van afval
is een behoorlijk administratieve aangelegenheid. Er zitten verschillende beslismo-
menten in de procedure. Tegen die beslissingen kan in bezwaar en beroep gegaan
worden. De handhaving van het afvalstoffenrecht loopt grotendeels via een straf-
rechtelijk traject. Door al die procedures zijn er in vergelijking met andere terreinen
van het milieurecht relatief veel mogelijkheden om prejudiciéle vragen te stellen.

185 Versteyl 2000, p. 587, en Krdamer 2004, p. 121, tabel XV.
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De prejudiciéle vragen hebben met name betrekking op de reikwijdte van het
begrip ‘afvalstof’,'® op de vraag wanneer iets het karakter van afvalstof weer ver-
liest'®” en op het onderscheid tussen ‘verwijdering’ en ‘nuttige toepassing’.'*® Deze
uitspraken komen in de volgende paragraaf, bij de bespreking van de belangrijkste
problemen met de richtlijn, uitgebreider aan de orde.

De inbreukprocedures gaan voor een groot deel over onjuiste uitvoering van de
richtlijn in de praktijk. Daarbij gaat het onder meer om het niet stellen van eisen
aan bijvoorbeeld stortplaatsen, de te soepele omgang met de vergunningplicht uit
de richtlijn, het niet nemen van de op grond van art. 4 vereiste maatregelen en het
niet indienen van afvalbeheersplannen op grond van art. 7 en van verslagen op
grond van art. 16. Inbreukprocedures over onjuiste omzetting hebben betrekking
op niet-tijdige omzetting'® en onjuiste omzetting van de vergunningplicht.'”
Een nationale regeling is slechts dan een ‘ander voorschrift’ als deze nauwkeurige
bepalingen bevat over het beheer van afvalstoffen en een voldoende beschermings-
niveau kan garanderen.'"

Andere zaken gaan bijvoorbeeld over de vraag of de intentie van een houder om
zich te ontdoen van een stof van belang is voor de kwalificatie als ‘afvalstof’'** en
of het uitrijden van grote hoeveelheden mest gezien moet worden als deel van een

goede landbouwpraktijk of als ‘zich ontdoen van mest’.'”?

3.9.5 Problemen
Definities
Het feit dat er in de verschillende richtlijnen en verordeningen op het gebied van

afvalstoffen dezelfde definities gebruikt worden, is positief. Dit vergroot de
helderheid en vergemakkelijkt de omzetting doordat in de nationale wetgeving de

186 Zie onder meer gevoegde zaken 206 en 207/88, Vessoso en Zanetti; gevoegde zaken C-
304/94, C-330/94, C-342/94 en C-224/95, Tombesi e.a.; gevoegde zaken C-418 en 419/97,
ARCO Chemie en Hees / EPON; zaak C-9/00, Palin Granit, zaak C-114/01, AvestaPolarit,
zaak C-457/02, Niselli; zaak C-1/03, Van de Walle / Texaco.

187 Zie bijvoorbeeld zaak C-444/00, Mayer Parry Recycling.

188 Zie bijvoorbeeld zaak C-6/00, ASA Abfall Service en zaak C-116/01, SITA EcoService.

189 Gevoegde zaken 30-34/81, Commissie / Italié en zaak 69/81, Commissie / Belgié.

190 Zaak C-65/00, Commissie / Italié; zaak C-230/00, Commissie / Belgié; zaak C-103/02,
Commissie / Italié.

191 Zaak C-252/05, Thames Water Utilities, r.0. 34.

192 Zaak C-1/03, Van de Walle en Zaak C-252/05, Thames Water Utilities.

193 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, r.0. 94-97.
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definities ook maar één keer hoeven te worden overgenomen en er geen betekenis-
verschillen zijn tussen de richtlijnen. De definities geven echter wel aanleiding tot
veel problemen, doordat ze onduidelijk zijn.

In de Kaderrichtlijn Afvalstoffen spelen blijkens de jurisprudentie verschillende
problemen. Ten eerste is er de vraag wanneer iets een afvalstof is en ten tweede
wanneer een materiaal het karakter van afvalstof weer verliest. Daarnaast is voor
de invulling van het begrip ‘afvalstof” het onderscheid tussen bijproducten en
productieresiduen van belang. Ten slotte maakt het voor de toepasselijke regels
verschil of er sprake is van nuttige toepassing of verwijdering.

Afvalstoffen

In de oorspronkelijke Richtlijn 75/442 luidde de definitie van afvalstof: ‘elke stof
of elk voorwerp waarvan de houder zich ontdoet of zich moet ontdoen krachtens
de geldende nationale bepalingen’. Deze definitie bleek echter moeilijk werkbaar,
met name door de verwijzing naar nationale wetgeving.'” Bij de herziening van de
richtlijn in 1991 is dan ook aangesloten bij de definitie uit het inmiddels aangeno-
men Verdrag van Basel, waarbij zowel de EG als de lidstaten partij zijn. De nieuwe
definitie luidt: ‘elke stof of elk voorwerp behorende tot de in bijlage I genoemde
categorieén waarvan de houder zich ontdoet, voornemens is zich te ontdoen of zich
moet ontdoen’. Het doorslaggevende element in deze definitie is ‘zich ontdoen
van’. Dat begrip is echter niet gedefinieerd en moest verhelderd worden in de
jurisprudentie van het Hof van Justitie.'* In de jurisprudentie is bevestigd dat van
geval tot geval moet worden bekeken of voldaan is aan de definitie van afvalstof.
In 1997 bepaalde het Hof dat de afvalstoffenregelgeving ‘alle voorwerpen en
stoffen beoogt te omvatten waarvan de eigenaar afstand doet, zelfs al hebben zij
een commerci€le waarde en worden zij voor handelsdoeleinden opgehaald met het
oog op recycling’.'”

Doordat de EG en de lidstaten aan het Verdrag van Basel gebonden zijn, kunnen
zij de definitie van het begrip ‘afvalstof’ niet eenvoudig wijzigen. Tieman stelt
voor om de oplossing van het probleem in het afvalstoffenrecht niet te zoeken in
de definitie, maar in de regels die op afvalstoffen van toepassing zijn."”’” Bepaalde

194 Kramer 2003, p. 324-325 en Veldkamp 1998, p. 38-39.

195 Zie ook Tieman 2005, p. 215.

196 Boeve, Groothuijse & Van ’t Lam 2009, p. 181-182 en gevoegde zaken C-304/94 c.a.,
Tombesi e.a., r.0. 52.

197 Tieman 2005, p. 213-216.
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soorten afval zijn onschadelijk, zoals groenafval dat op het land gebracht wordt.
Voor dergelijk afval hoeven geen strenge regels te gelden. De Afvalstoffenrichtlijn
biedt hiervoor al mogelijkheden, bijvoorbeeld door op grond van art. 11 vergun-
ningplicht vervangende algemene regels vast te stellen. Hier wordt echter nog
weinig gebruik van gemaakt.

Bijproducten en productieresiduen

Detoepassing van het afvalstoffenbegrip op productieresiduen zorgt voor bijzonde-
re problemen.'”® Het Hof maakt een onderscheid tussen productieresiduen, die in
beginsel een afvalstof zijn, en bijproducten, die buiten het begrip afvalstof vallen.
De vervolgvraag is dan echter waar de grens ligt tussen productieresiduen en
bijproducten. Als het hergebruik van goederen, materialen of grondstoffen niet
slechts mogelijk, maar zeker is, zonder voorafgaande bewerking en als voortzetting
van het productieproces, is geen sprake van afval, maar van een bijproduct waarvan
de houder zich niet wil ontdoen.'”® Het is moeilijk een algemene lijn te ontdekken
in de uitspraken van het Hof hierover.*” Productieresiduen hoeven geen afvalstof-
fen te zijn, als (1) zij zonder bewerking volledig voor een bepaald doel worden
ingezet, (2) deze inzet kan worden gezien als ‘voortzetting van het productiepro-
ces’ en (3) dit voor de houder economisch voordelig is.”' Dit is een ontwikkeling
ten opzichte van de zaken ARCO Chemie en Hees / EPON, die erop leken te wijzen
dat residuen wel altijd afvalstoffen zijn.**

Verlies karakter afvalstof
De richtlijn geeft geen duidelijkheid over de vraag wanneer een afvalstof ophoudt

afvalstofte zijn. Hierover is dan ook veel jurisprudentie.”” In de zaak Mayer Parry
Recycling gaat het Hof in op deze vraag, maar hiermee is nog niet alle onduidelijk-

198 Zie o.a. de uitspraken van het Hof in zaak C-9/00, Palin Granit, met name r.0. 37; zaak
C-114/01, AvestaPolarit;, de beschikking in zaak C-235/02, Saetti en Frediani.

199 Tieman 2005, p. 27.

200 Zie bijvoorbeeld de meningsverschillen tussen Backes en Tieman in de noten bij 4B 2004,
271-273.

201 Backes, Blomberg, Jongma e¢.a. (Hoofdlijnen milieubestuursrecht), p. 231, zaak C-9/00,
Palin Granit, zaak C-114/01, AvestaPolarit en zaak C-235/02, Saetti en Frediani.

202 Gevoegde zaken C-418 en 419/97, ARCO Chemie en Hees / EPON.

203 Zie hierover bijvoorbeeld Versteyl 2000, Tieman 2003, hoofdstuk 9 en Tieman 2005.
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heid weggenomen.”** Als het product een nieuwe bestemming krijgt, is het op een
bepaald moment geen afval meer. Wanneer dat echter het geval is, is moeilijk te
bepalen.?”

In de nieuwe afvalstoffenrichtlijn wordt meer aandacht aan dit probleem geschon-
ken. Artikel 6 bevat criteria om te bepalen wanneer na recycling niet langer sprake
is van een afvalstof. Dit vult een lacune op die door de eerdere regelgeving niet
gedekt werd en is dus een verbetering.

In de jurisprudentie is vaak ingegaan op de vraag wanneer een houder zich ontdoet
van een stof, en er dus sprake is van een afvalstof. Uit Van de Walle blijkt dat de
intentie van een houder om zich te ontdoen van een stof niet noodzakelijk is.** Als
er benzine lekt uit een tank in de grond, zonder dat de houder dit zo bedoeld heeft,
dan is wel sprake van een afvalstof. Ook de verontreinigde grond is een afvalstof,
al voordat de houder zich ervan ontdoet door sanering en zonder dat het nodig is
dat hij een verplichting tot sanering heeft. Deze opvatting wordt bevestigd in
Thames Water Utilities.* In die zaak ging het om afvalwater dat per ongeluk
gelekt is uit een rioleringsstelsel. Ondanks het ontbreken van intentie, is dit lekken-
de afvalwater wel degelijk een afvalstof.

Uit de jurisprudentie van het Hof blijkt tevens dat mest die in extreme hoeveelhe-
den op landbouwgrond wordt uitgereden, niet als afvalstof beschouwd moet
worden.”® Deze handeling valt onder de Nitraatrichtlijn, ook als de hoeveelheid
mest duidelijk in strijd is met de code van goede landbouwpraktijken. De advocaat-
generaal was overigens van mening dat dergelijk gebruik van mest wel duidt op
‘zich ontdoen van’ en dat de mest daarom beschouwd moet worden als afvalstof.*”

Verwijdering en nuttige toepassing
In de oorspronkelijke Richtlijn 75/442 omvatte de term ‘verwijdering’ zowel

definitieve verwijdering als nuttige toepassing.”’® Pas bij de herziening door
Richtlijn 91/156 heeft verwijdering een engere betekenis gekregen.

204 Zie noot Tieman onder zaak C-444/00, Mayer Parry Recycling, JM 2003, 99 voor een
weergave van de discussie hierover.

205 Gevoegde zaken C-418/97 en C-419/97, ARCO Chemie en Hees/EPON, r.0. 94.

206 Zaak C-1/03, Van de Walle.

207 Zaak C-252/05, Thames Water Utilities.

208 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, 1.0. 94-97.

209 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, conclusie A-G Stix-Hackl, punt 23-44.

210 Zaak C-486/04, Commissie / Italié, r.0. 30.
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De begrippen ‘verwijdering’ en ‘nuttige toepassing’ worden in de richtlijn niet echt
gedefinieerd. De definities van verwijdering en nuttige toepassing (art. 1 1id 1 sub
e en f) bevatten slechts een verwijzing naar de in bijlage Il A en B vermelde
handelingen. Men gaat ervan uit dat deze lijsten niet limitatief zijn en dat dus ook
andere handelingen onder deze begrippen kunnen vallen.”'' Zie uitgebreider over
dit probleem onder het kopje ‘Reikwijdte bijlagen’, verderop in deze paragraaf.
Het onderscheid tussen verwijdering en nuttige toepassing is van belang nu voor
verwijdering striktere regels gelden dan voor nuttige toepassing (resp. art. 9 en 10).
Het onderscheid is uitgewerkt in een aantal uitspraken van het Hof van Justitie.
In ASA Abfall Service stelde het Hof dat een nuttige toepassing wordt gekenmerkt
doordat de afvalstoffen worden gebruikt in plaats van andere materialen, zodat
minder natuurlijke hulpbronnen nodig zijn.*'* In een zaak tegen Duitsland heeft het
Hof het ‘merendeelcriterium’ met betrekking tot verbrandingsprocessen uitge-
werkt: normaal gesproken is verbranding van afval een verwijderingshandeling
(categorie D 10 of D 11), maar er is sprake van nuttige toepassing (categorie R 1)
als het merendeel van de afvalstoffen wordt verbrand en het merendeel van de
vrijgekomen energie wordt teruggewonnen en gebruikt.*

In de zaak SITA EcoService heeft het Hof uitgelegd hoe een behandeling moet
worden gekwalificeerd als het verwerkingsproces uit meerdere handelingen bestaat.
Het ging hierbij om de kennisgeving van een overbrenging van afvalstoffen inge-
volge de EVOA. Hierbij moet het doel van de overbrenging aangegeven worden.
Als de afvalstoffen achtereenvolgens verschillende behandelingen ondergaan, is
volgens het Hof de eerste behandeling bepalend voor het doel van de overbren-
ging.?'* Deze uitspraak had betrekking op de EVOA, waarbij in de kennisgeving
het doel van de overbrenging moet worden aangegeven. Deze benadering leent zich
overigens wel voor manipulatie. De volgorde van de handelingen kan hierop aan-
gepast worden, zonder dat dit qua milieuresultaat tot een andere uitkomst leidt.*"

211 Tieman 2003, p. 256-257 en zaak C-6/00, ASA Abfall Service, r.0. 60.

212 Backes, Blomberg, Jongma e.a. 2004, p. 233-234, zaak C-6/00, ASA Abfall Service, r.0. 69
en art. 3 lid 1 sub b en overweging 4 van de considerans van Richtlijn 75/442.

213 Zaak C-228/00, Commissie / Duitsland, r.0. 43.

214 Zaak C-116/01, SITA EcoService, r.0. 45.

215 Backes, Blomberg, Jongma e.a. 2004, p. 234.
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Soort voorschriften: vergunningvereiste

Derichtlijn bevat in art. 9 en 10 een vergunningsvereiste voor afvalverwerkingsin-
stallaties.?'® Uit de jurisprudentie blijkt dat een stilzwijgende vergunning hiervoor
niet acceptabel is.”"” Verder laat de richtlijn de invulling van de vergunning echter
aan de lidstaten over.

Samenhang met andere richtlijnen

De Kaderrichtlijn Afvalstoffen hangt samen met de in paragraaf 3.9.1 genoemde
dochterrichtlijnen. Op grond van art. 2 lid 2 kunnen in dergelijke richtlijnen
bijzondere voorschriften worden vastgesteld. Ook de EVOA, de verordening over
grensoverschrijdend transport van afval, hangt samen met de Kaderrichtlijn
Afvalstoffen. Al deze richtlijnen en de EVOA gebruiken dezelfde begrippen. Voor
de definities daarvan wordt steeds verwezen naar de kaderrichtlijn, zodat er geen
verschillen in betekenis zijn.

De Kaderrichtlijn Afvalstoffen bevat in art. 2 lid 1 een bepaling die een aantal
afvalstoffen van de werkingssfeer van deze richtlijn uitsluit. Het gaat met name om
een aantal categorieén afvalstoffen, maar alleen ‘wanneer zij reeds onder andere
voorschriften vallen’. De betekenis van deze bepaling is lange tijd onduidelijk
geweest. Het was de vraag of zij alleen betrekking had op communautaire voor-
schriften, of dat ook nationale voorschriften stoffen aan de werkingssfeer kunnen
onttrekken. Daarnaast was onduidelijk of dit slechts gold voor bepalingen die al in
werking waren op het moment dat de omzettingstermijn van Richtlijn 91/156
verstreek, of dat het ook voor voorschriften van latere datum kon gelden. Deze
onzekerheden leidden ertoe dat de werkingssfeer van de richtlijn niet duidelijk was.
De bedoeling van de wetgever is op dit punt dus niet goed verwoord en moest
worden ingevuld door de rechter.

Het Hof heeft art. 2 lid 1 sub b uiteindelijk zo uitgelegd, dat ‘andere voorschriften’
niet slechts communautair, maar ook nationaal kunnen zijn. ‘Reeds’ hoeft boven-
dien niet temporeel te zijn.*'* Dit betekent dat de lidstaten, door het vaststellen van
nationale voorschriften, stoffen aan de werkingssfeer van de richtlijn kunnen ont-
trekken, zelfs nog na afloop van de implementatietermijn. Dit is in het Europese
milieurecht ongebruikelijk. Een belangrijk doel van milieurichtlijnen is immers,

216 Tieman 2003, p. 132-135.
217 Zaak C-230/00, Commissie / Belgié.
218 Zaak C-114/01, AvestaPolarit, r.0. 49 en 57.

164



SELECTIE EN ANALYSE VAN DE GESELECTEERDE RICHTLIJNEN

naast milieubescherming, ook harmonisatie. Als lidstaten de reikwijdte van een
richtlijn kunnen beinvloeden, wordt de harmonisatie echter beperkt. In de nieuwe
Richtlijn 2008/98 is in art. 2 lid 2 overigens expliciet toegevoegd dat alleen com-
munautaire wetgeving categorieén afvalstoffen aan de toepassing van de richtlijn
kan onttrekken. De uitleg van het Hof van deze bepaling strookte dus waarschijn-
lijk niet met de bedoeling van de Commissie. Ook in literatuur van voor AvestaPo-
larit ging men er meestal van uit dat het moest gaan om communautaire wetge-
ving.?" Als nationale (of zelfs regionale) voorschriften afvalstoffen kunnen
onttrekken aan de werkingssfeer van de richtlijn, zou dat immers het harmoniseren-
de effect van de richtlijn tenietdoen. Bij afwijking door communautaire voorschrif-
ten gelden in ieder geval in de gehele Gemeenschap dezelfde afwijkende voor-
schriften.

Waar binnen het afvalstoffenrecht de definities goed op elkaar aansluiten, blijkt dat
met andere deelterreinen van het milieurecht niet altijd het geval te zijn. Het Hof
kwam in 2006 tot de conclusie dat het begrip ‘verwijdering van afvalstoffen’ in de
MER-richtlijn autonoom is en niet hetzelfde betekent als in de Kaderrichtlijn
Afvalstoffen.””” De reikwijdte van dat begrip is van belang om te bepalen of er ook
een MER-plicht geldt als afvalverwijderingsinstallaties ingezet worden voor de
nuttige toepassing van afvalstoffen. Het Hof is van mening dat het begrip
‘verwijdering’ in de MER-richtlijn ruim opgevat moet worden en zowel definitieve
verwijdering als nuttige toepassing omvat. Dit sluit aan bij de ruime betekenis van
het begrip onder de oorspronkelijke Afvalstoffenrichtlijn. Na de herziening door
Richtlijn 91/156 is de betekenis echter vernauwd, maar die beperking geldt kenne-
lijk niet voor de MER-richtlijn, nu daar in de herziening van de MER-richtlijn geen
aandacht voor geweest is. De ruime betekenis van het begrip ‘verwijdering’
betekent dat Italié¢ afvalverwijderingsinstallaties voor nuttige toepassing ten
onrechte niet aan een MER-(beoordelings)procedure heeft onderworpen.

In de Nitraatrichtlijn legt het Hof het begrip ‘verwijdering’ daarentegen juist
beperkter uit.”*' Het opbrengen van grote hoeveelheden mest op het land wordt
daar niet beschouwd als ‘zich ontdoen van’ en kan dus niet gezien worden als
verwijdering, zelfs niet als het gaat om hoeveelheden die niets meer met de norma-
le uitoefening van het agrarische bedrijf te maken hebben. Waarom in dit geval de
Kaderrichtlijn Afvalstoffen niet van toepassing is en de Nitraatrichtlijn het enige

219 Zie bijvoorbeeld Tieman 2003, p. 141-142 en Kramer 2003, p. 325-326.
220 Zaak C-486/04, Commissie / Italié, r.0. 44 en Beijen 2007a.
221 Zaak C-416/02, Commissie / Spanje, 1.0. 94-97.
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kader zou moeten vormen, heeft het Hof echter niet overtuigend uit kunnen leggen.
Het feit dat de afbakening tussen verschillende richtlijnen niet goed is geregeld, is
een gebrek in de richtlijn. In andere richtlijnen is hier vaak meer aandacht aan
besteed. Dat geeft meer duidelijkheid voor lidstaten bij de omzetting.

Reikwijdte bijlagen

De Kaderrichtlijn Afvalstoffen bevat twee inhoudelijke bijlagen en twee bijlagen
die betrekking hebben op de verhouding tot eerdere richtlijnen, met onder andere
een concordantietabel. De eerste inhoudelijke bijlage bevat een overzicht met
categorieén afvalstoffen, de tweede is onderverdeeld in twee delen en bevat
verwijderingshandelingen en handelingen van nuttige toepassing. Deze bijlagen
zijn van groot belang voor het bepalen van de reikwijdte van de richtlijn, aangezien
zij een rol spelen bij het bepalen of sprake is van een afvalstof (al blijft ‘zich
ontdoen van’ uiteindelijk het doorslaggevende criterium), en voor het onderscheid
tussen verwijdering en nuttige toepassing. Op grond daarvan gelden er strengere
of minder strenge regels.

Bijlage I met de categorie€n afvalstoffen bevat eerst vijftien categorieén met
(tamelijk ruim omschreven) soorten afvalstoffen. Daarna volgt echter nog een
restcategorie; Q16 ziet op ‘alle stoffen, materialen of producten die niet onder de
hierboven vermelde categorie€n vallen’. In deze categorie kan dus werkelijk alles
vallen, ook gloednieuwe producten. Dit moet gelezen worden in samenhang met
art. 1 sub a: stoffen en voorwerpen van bijlage I zijn alleen een afvalstof als de
houder zich ervan ontdoet, voornemens is zich te ontdoen of zich moet ontdoen.
De verwijzing in art. 1 naar bijlage I voegt echter weinig toe aan de definitie van
afvalstof, nu vanwege de restcategorie alles hieronder kan vallen.””* Het begrip
‘afvalstof” is verder uitgewerkt in Beschikking 94/3, de Europese Afvalstoffen
Catalogus (EAC).”” Dit besluit bevat in de bijlage een lijst van afvalstoffen. In
deze bijlage wordt ook aangegeven dat voorwerpen op de lijst niet in alle omstan-
digheden afvalstoffen zijn (maar slechts als de houder zich ervan ontdoet). Het is
bovendien geen uitputtende lijst. De lijst wordt periodiek herzien, hoewel die

222 Zie ook Pocklington 2006, p. 79.

223 Vanaf 1 januari 2002 is Beschikking 94/3 overigens ingetrokken en vervangen door
Beschikking 2000/532, die een geactualiseerde bijlage met afvalstoffen bevat. De bijlage
is echter nog voor deze in werking trad alweer gewijzigd door Beschikking 2001/118, ook
met als datum van inwerkingtreding 1 januari 2002.
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herziening niet noodzakelijk is. Materialen kunnen immers ook een afvalstof zijn
zonder dat zij op de lijst staan.”**

De EAC geeft dus geen volledige duidelijkheid over de betekenis van het begrip
‘afvalstof’. Bepalend daarvoor blijft de term ‘zich ontdoen van’. Voor de praktijk
kan de lijst echter wel een handig hulpmiddel zijn. Bij vergunningaanvragen, con-
trole en andere administratieve handelingen is de indeling in categorieén wel goed
bruikbaar.??

In de nieuwe Afvalstoffenrichtlijn 2008/98 bevat de definitie van afvalstof overi-
gens geen verwijzing meer naar een bijlage (art. 3 sub a). De hele bijlage is ge-
schrapt, vermoedelijk vanwege het feit dat uiteindelijk toch ‘zich ontdoen van’ het
bepalende criterium is.

Bijlage II bevat een overzicht van verwijderingshandelingen en handelingen van
nuttige toepassing. Deze bijlage is overgenomen uit het Verdrag van Basel. Boven
de opsomming staat dat het gaat om een overzicht van handelingen met afvalstof-
fen zoals die in de praktijk plaatsvinden. Dat deze bijlage niet uitputtend is, heeft
het Hof vastgesteld in het arrest 4SA Abfall Service.”® Dit is logisch, nu de bijlage
geen restcategorie bevat en er natuurlijk altijd andere behandelingen denkbaar
zijn.**’ Bovendien kunnen de toegepaste behandelingen in de loop der tijd verande-
ren. Voor de invulling van het begrip ‘afvalstof” speelt het dan ook geen rol of een
stofaan een van de in deze bijlage genoemde behandelingen wordt onderworpen.”*®
Doordat deze bijlage niet uitputtend is, zit er een hiaat in de definities van verwij-
dering en nuttige toepassing (art. 1 lid 1 sub e en f). Deze definities verwijzen
alleen naar de bijlage zelf en niet naar mogelijke andere handelingen. Nu de bijlage
geen restcategorie bevat, betekent dat mijns inziens formeel dat andere handelingen
geen verwijdering of nuttige toepassing zijn. Dat levert vervolgens problemen op
bij de verlening van vergunningen op grond van art. 9 en 10 en bij het doen van
kennisgevingen voor de overbrenging van afvalstoffen, waarbij immers het doel
van de overbrenging moet worden aangegeven. In de praktijk gaat men ervan uit
dat de bijlage niet limitatief is en onder verwijdering en nuttige toepassing ook
andere handelingen kunnen vallen, maar strikt juridisch lijkt dit mij in strijd met
de definitie. De definitie had expliciet ruimte moeten laten om die andere hande-

224 Zie ook Backes 1997, p. 24 en Veldkamp 1998, p. 39-42. Zie anders Tieman 2003, p. 193

225 Backes, Blomberg, Jongma e.a. 2004, p. 230.

226 Zaak C-6/00, ASA Abfall Service, r.0. 59-60. Zie ook Tieman 2003, p. 256-257 en Backes,
Blomberg, Jongma e.a. 2004, p. 233.

227 Overigens is Kramer van mening dat de lijsten wel limitatief zijn en dat voor handelingen
die niet in de bijlage zijn opgenomen, geen vergunning vereist is: Kramer 2003, p. 330-332.

228 Zaak C-457/02, Niselli, r.0. 37-38.
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lingen onder de begrippen te brengen. In de nieuwe richtlijn is in de definities van
nuttige toepassing en verwijdering (respectievelijk art. 3 sub 15 en sub 19) dan ook
expliciet aangegeven dat de bijlagen niet-limitatieve lijsten van nuttige toepassin-
gen respectievelijk verwijderingshandelingen bevatten.

Er doen zich conflicten voor over de reikwijdte van de bijlagen. Bedrijven en
lidstaten hebben er vaak belang bij een bijlage beperkt uit te leggen, terwijl de
Commissie en het Hof over het algemeen een brede uitleg voorstaan. Dergelijke
conflicten doen zich ook voor bij bijvoorbeeld de MER- en de IPPC-richtlijn. Bij
de Kaderrichtlijn Afvalstoffen bevat bijlage I (categorieén afvalstoffen) een uit-
drukkelijke restcategorie, maar bij bijlage II (verwijderingshandelingen en nuttige
toepassing) is er juridisch gezien geen reden om aan te nemen dat deze niet-limi-
tatief zou zijn. Dit is een kennelijke omissie in de richtlijn, aangezien het Hof de
bijlage alsnog als niet-limitatief heeft bestempeld en dit in de nieuwe richtlijn ook
expliciet vermeld staat.

Buitenwettelijke documenten

Vanwege de onduidelijkheid over begrippen als ‘afvalstof” en de vraag wanneer
iets een bijproduct is of wanneer iets het karakter van afvalstof weer verliest,
kunnen juist op dit terrein buitenwettelijke documenten houvast bieden. Deze
vragen kunnen niet in een definitie beantwoord worden, omdat het steeds athangt
van de omstandigheden van het geval. Bovendien zijn de mogelijkheden om
definities aan te passen beperkt, vanwege de internationale herkomst ervan.
Opvallend is dan ook dat pas in 2007 een mededeling tot stand is gekomen over
afvalstoffen en bijproducten.”” Deze mededeling bevat bijvoorbeeld een beslis-
boom om na te gaan of een materiaal een product, afvalstof of bijproduct is.
Dergelijke hulpmiddelen kunnen absoluut helpen bij de toepassing van de richtlijn.
Het nadeel van deze documenten blijft echter dat ze niet bindend zijn en alleen de
mening van de Commissie weergeven.

Overgangsmaatregelen
Bij dezerichtlijn lijken niet echt problemen te spelen met betrekking tot overgangs-

maatregelen. Voor zover de richtlijn werd aangepast, is dit zodanig gebeurd dat het
geen problemen gaf. Het werkterrein is ook anders, vooral korter durend, dan

229 COM(2007)59.
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bijvoorbeeld bij MER of IPPC. Bij die laatste richtlijnen spelen langdurige proces-
sen, wat tot problemen of onzekerheid kan leiden als tijdens het proces de richtlijn
in werking treedt.

Rapportage- en planverplichtingen

Er is een aantal inbreukprocedures aangespannen tegen lidstaten vanwege het niet
voldoen aan de verplichting uit art. 16 (art. 12 uit de oorspronkelijke richtlijn) om
verslag uit te brengen aan de Commissie over de toepassing van de richtlijn.”’
Daarnaast zijn lidstaten veroordeeld vanwege de niet-nakoming van planverplich-
tingen.”®' In de meeste van deze zaken is in een (beperkt) aantal regio’s geen
afvalbeheersplan opgesteld op basis van art. 7 (art. 6 in de oorspronkelijke richt-
lijn). Verder heeft het Hof in een prejudici€le zaak aandacht besteed aan de vraag
aan welke eisen een afvalbeheersplan moet voldoen.”** Het is niet noodzakelijk dat
in het plan in detail wordt aangegeven op welke locaties afvalverwijderingsinstalla-
ties kunnen worden toegelaten. Wel moeten de criteria aan de hand waarvan
mogelijke locaties beoordeeld worden duidelijk uit het plan blijken. Verder volstaat
het nemen van ad-hocmaatregelen niet om te voldoen aan art. 7, maar moet er een
systeem zitten in het plan.**

Verplichtingen om verslagen in te dienen of plannen op te stellen worden vaker
slecht nageleefd door de lidstaten. Deze problemen hangen echter niet samen met
fouten in de richtlijn zelf. De verplichtingen zijn goed na te leven door de lidstaten
en zijn van belang voor het bereiken van het gewenste resultaat, maar dit vergt wel
inspanningen van de lidstaten. De naleving van deze verplichtingen zal naar mijn
idee alleen verbeteren als de lidstaten het belang ervan inzien. Daarnaast kan een
zeer strikte controle van de Commissie op de naleving ervan ook bijdragen aan
betere naleving, maar dat is een externe impuls.

230 Zaak C-48/89, Commissie/Italié; zaak C-162/89, Commissie / Belgié; zaak C-376/00, Com-
missie / Italié.

231 Zaak C-33/90, Commissie / Italié; zaak C-45/91, Commissie / Griekenland;, zaak C-292/99,
Commissie / Frankrijk; zaak C-466/99, Commissie / Italié; zaak C-35/00, Commissie / Ver-
enigd Koninkrijk.

232 Gevoegde zaken C-53/02 en C-217/02, Braine-le-Chdteau en Tillieut.

233 Jans & Vedder 2008, p. 427-428 en zaak C-387/97, Commissie / Griekenland.
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3.9.6 Conclusie

De problemen die zich voordoen met de Kaderrichtlijn Afvalstoffen liggen op
dezelfde terreinen als bij andere richtlijnen. De reikwijdte van de bijlagen, de
belangrijkste definities en de samenhang met andere richtlijnen zijn onduidelijk.
Met name de afstemming en afbakening met andere richtlijnen is onvoldoende
geregeld. Er zijn alleen geen problemen met het overgangsrecht. Wel zijn er
problemen met de nakoming van rapportage- en planverplichtingen, maar die
hangen niet samen met de kwaliteit van de richtlijn. Daarbij is het probleem veeleer
de te geringe inspanning van de lidstaten, die andere prioriteiten hebben.

Echt inhoudelijke tegenstrijdigheden heb ik niet kunnen vinden. De definitie van
afvalstof is lastig toepasbaar, maar niet onjuist en bovendien moeilijk te wijzigen
in verband met het Verdrag van Basel. Suggesties voor een betere definitie van het
begrip ‘afvalstoffen’ zijn niet eenvoudig te geven. Dat de richtlijn op dit punt
ingewikkeld is, is de Europese wetgever dus niet te verwijten.

De definities van ‘verwijdering’ en ‘nuttige toepassing’ zijn wel voor verbetering
vatbaar. Daarin wordt slechts naar een lijst met handelingen verwezen, terwijl
onduidelijk is of die lijst limitatief is. Dat geeft weinig helderheid over de inhoud
van die begrippen. In de nieuwe Afvalstoffenrichtlijn 2008/98 is in de definities
duidelijk opgenomen dat de bijlagen geen limitatieve opsomming geven. Bovendien
is de definitie van ‘verwijdering’ uitgebreid. Ook wordt in de nieuwe richtlijn de
interpretatie door het Hof van art. 2 lid 1 gecorrigeerd. Het is nu duidelijk dat
categorieén afvalstoffen slechts buiten de richtlijn vallen als ze vallen onder andere
communautaire voorschriften. De nieuwe Afvalstoffenrichtlijn houdt rekening met
voortschrijdend inzicht en is op deze punten een verbetering ten opzichte van de
oude richtlijn. Ook de samenhang in het afvalstoffenrecht wordt verbeterd, doordat
een aantal richtlijnen wordt ingetrokken en wordt samengevoegd in deze ene
richtlijn. Bovendien is de afstemming met andere richtlijnen beter. Er wordt bijvoor-
beeld aangesloten bij de definitie van BAT uit de IPPC-richtlijn. Niet alle proble-
men zijn hiermee echter weggenomen. Het afvalstoffenbegrip blijft lastig toepas-
baar, maar dat is moeilijk te veranderen. De afstemming met de MER-richtlijn,
waarin het begrip ‘verwijdering’ ook voorkomt, is niet in de richtlijn geregeld.
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3.10 VOGELRICHTLIJN
3.10.1 Geschiedenis

In 1979 is Richtlijn 79/409 van de Raad van 2 april 1979 inzake het behoud van de
vogelstand aangenomen. Dit was de eerste richtlijn die zich puur op natuurbescher-
ming richtte, zonder economisch belang of harmonisatie van de interne markt. De
richtlijn is gewijzigd door een aantal richtlijnen®** en door de toetredingsaktes bij
de verschillende uitbreidingen van de EG na aanneming van de Vogelrichtlijn.
Deze wijzigingen betreffen alle aanpassingen van de bijlagen. Ook de Habitatricht-
lijn heeft een wijziging aangebracht in de Vogelrichtlijn: art. 4 lid 4 is vervangen
door art. 6 lid 2-4 van de Habitatrichtlijn.

3.10.2 Rechtsbasis

De Vogelrichtlijn heeft als belangrijkste doel de bescherming van de natuur. Een
direct verband met de gemeenschappelijke markt heeft de richtlijn niet, ook al
wordt in de preambule toch een (enigszins vergezocht) verband gelegd met de
werking van de gemeenschappelijke markt: ‘Overwegende dat de instandhouding
van de natuurlijk in het wild levende vogelsoorten op het Europese grondgebied
van de lidstaten in verband met de werking van de gemeenschappelijke markt
noodzakelijk is voor de verwezenlijking van de doelstellingen van de Gemeen-
schap op het gebied van de verbetering van de levensomstandigheden, van een
harmonieuze ontwikkeling van de economische activiteiten in de gehele Gemeen-
schap en van een voortdurende en evenwichtige uitbreiding, dat echter het Verdrag
niet voorziet in de ter zake vereiste specifieke handelingsbevoegdheid’.

Het artikel over de interne markt werd ontoereikend geacht als rechtsbasis voor dit
onderwerp. Nu de EG in 1979 nog geen specifieke bevoegdheden op milieugebied
bezat, moest voor de Vogelrichtlijn worden teruggevallen op art. 235 EEG, het
huidige art. 352 VWEU (art. 308 EG) , dat bevoegdheden toekent voor onvoorzie-
ne gevallen.

Artikel 14 van de Vogelrichtlijn biedt de lidstaten de mogelijkheid om verdergaan-
de beschermingsmaatregelen te nemen dan die verplicht zijn op grond van de
richtlijn. Deze mogelijkheid is overigens wel beperkt tot trekvogels, bedreigde

234 Respectievelijk Richtlijn 81/854, Richtlijn 85/411, Richtlijn 86/122, Richtlijn 91/244,
Richtlijn 94/24, Richtlijn 97/49 en Richtlijn 2006/105.
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vogels en soorten die op het grondgebied van die lidstaat voorkomen. Ten aanzien
van andere vogels, die alleen in andere lidstaten voorkomen en daar in overeen-
stemming met de Vogelrichtlijn zijn gevangen, mogen lidstaten geen verdergaande
maatregelen treffen, zoals een invoer- en verhandelingsverbod.”* Dat zou namelijk
in strijd zijn met het vrije verkeer van goederen.

3.10.3 Soort voorschriften

De Vogelrichtlijn is van toepassing op alle ‘natuurlijk in het wild levende vogel-
soorten op het Europese grondgebied van de lidstaten’ (art. 1 Vogelrichtlijn). Er is
geen bijlage met een uitputtende lijst van te beschermen vogels opgenomen bij de
richtlijn; bepalend is het criterium of vogels natuurlijk in het wild voorkomen.**
Wel bevat bijlage I een lijst met vogels die bijzondere bescherming behoeven
doordat zij bedreigd worden. De leefgebieden van deze soorten moeten op grond
van art. 4 worden aangewezen als speciale beschermingszone, zodat zij zich
kunnen voortplanten en kunnen voortbestaan. Vogels die niet op bijlage I staan
vermeld, moeten zelf wel beschermd worden, maar hun leefgebieden hoeven niet
bijzonder beschermd te worden.

In art. 3 en 4 zijn bepalingen over gebiedsbescherming opgenomen. Het gaat
hierbij om de aanwijzing van speciale beschermingszones en de maatregelen die
de lidstaten moeten nemen om deze zones is stand te houden.

De artikelen 5 tot en met 9 hebben betrekking op soortenbescherming. Artikel 5
bevat een verbod om vogels te vangen, te doden, hun nesten of eieren te vernielen,
eieren te rapen en vogels te verstoren. Artikel 6 heeft betrekking op de handel in
vogels, delen van vogels en vogelproducten. In art. 7 is vastgesteld onder welke
voorwaarden toch op de vogels uit bijlage Il gejaagd mag worden. Dit is dus een
uitzondering op het algemene verbod van art. 5. Artikel 8 geeft een beperking van
toelaatbare jachtmethoden. In art. 9 ten slotte is een uitzonderingsmogelijkheid
opgenomen van de voorschriften uit art. 5 tot en met 8. Voor het maken van
uitzonderingen moet echter wel aan strikte voorwaarden voldaan zijn.

Vanafart. 10 bevat de richtlijn een aantal procedurele bepalingen, over onderzoek,
toezicht, verslaglegging, verdergaande beschermingsmaatregelen, wijzigingen van
de bijlagen en de implementatieverplichting.

235 Zaak C-169/89, Gourmetterie Van den Burg, r.o. 12-15, en Jans & Vedder 2008, p. 458.
236 Epiney 1997, p. 304.
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Ten slotte bevat de richtlijn een aantal bijlagen. Bijlage I bevat een lijst met
bedreigde vogelsoorten waarvoor op basis van art. 4 speciale beschermingszones
moeten worden aangewezen. In bijlage I1 zijn vogelsoorten opgenomen die volgens
art. 7 bejaagd mogen worden. Artikel 6 verwijst naar bijlage III voor de opsom-
ming van vogelsoorten waarin handel kan worden toegestaan. In bijlage IV is een
aantal jachtmethoden opgenomen die in ieder geval verboden moeten worden
volgens art. 8. Bijlage V ten slotte bevat een aantal aandachtspunten voor het
onderzoek op grond van art. 10.

3.10.4 Jurisprudentie

Net als de bepalingen van de Vogelrichtlijn is ook de jurisprudentie over deze
richtlijn te verdelen in arresten over soortenbescherming en over gebiedsbescher-
ming.

Het Hof van Justitie heeft meer dan zestig uitspraken gedaan met betrekking tot de
Vogelrichtlijn. Opvallend is dat het om slechts negen prejudici€le uitspraken gaat;
voor het overige zijn het inbreukprocedures. De meeste lidstaten zijn dus al
meerdere malen veroordeeld vanwege schending van de Vogelrichtlijn. Hoewel de
richtlijn al bijna dertig jaar oud is, worden nog steeds regelmatig lidstaten veroor-
deeld vanwege schending van de richtlijn.

De eerste inbreukprocedures betreffen vooral onvolledige en onjuiste omzetting
van de richtlijn.”*” Het beschermingsregime was in verschillende lidstaten onvol-
doende dwingend vastgelegd in wettelijke regels. Bij de Vogelrichtlijn is dit
volgens het Hof van extra belang, nu het gaat om het beheer van het gemeenschap-
pelijk erfgoed op het grondgebied van de lidstaten.”* Latere zaken gaan vaker over
de onjuiste toepassing van de richtlijn, zoals een te ruim jachtseizoen of te ruime
uitzonderingen op het regime van gebiedsbescherming.

Een opvallend groot deel van de arresten over de Vogelrichtlijn heeft betrekking
op Frankrijk. Hierbij gaat het zowel om inbreukprocedures als om prejudiciéle
vragen, met name in verband met de aanwijzing van speciale beschermingszones
(SBZ’s) en de vaststelling van jachtperiodes. Hierbij moet men overigens wel
bedenken dat een groot aantal arresten niet per se betekent dat het met de imple-
mentatie van de Vogelrichtlijn bijzonder slecht gesteld is in Frankrijk. Jurispruden-

237 Zie bijvoorbeeld zaak 236/85, Commissie / Nederland; zaak 247/85, Commissie / Belgié,
zaak 252/85, Commissie / Frankrijk en zaak 262/85, Commissie / Italié.

238 Zie met name zaak 247/85, Commissie / Belgié, r.0. 9; zaak 262/85, Commissie / Italié en
zaak C-38/99, Commissie / Frankrijk.
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tie kan ook veroorzaakt worden door actieve NGO’s op het gebied van milieu- en
natuurbescherming.”® Door klachten in te dienen bij de Commissie kunnen zij
inbreukprocedures uitlokken en de prejudici€le vragen worden gesteld in zaken
waarin zij nationale besluiten betwisten.

Gebiedsbescherming

Uit de jurisprudentie over de aanwijzing van SBZ’s blijkt dat de lidstaten hierbij
weinig vrijheid hebben. Zij zijn verplicht om de meest geschikte gebieden aan te
wijzen. Volgens het Hof mag slechts op basis van ornithologische criteria worden
bepaald welke gebieden dat zijn.**" Veel lidstaten hebben te weinig of te kleine
gebieden aangewezen als SBZ.>*! Ook hebben lidstaten geprobeerd reeds aangewe-
zen gebieden te verkleinen, om alsnog een schadelijk project te kunnen uitvoeren.
Dit was alleen toegestaan op grond van belangen die zwaarder wegen dan het
ecologische belang. Dit mogen geen economische of recreatieve belangen zijn,
maar bijvoorbeeld wel het beperken van overstromingsgevaar, waardoor de veilig-
heid van mensen vergroot wordt.*** Overigens bevatte de Vogelrichtlijn oorspron-
kelijk geen mogelijkheid om gebieden te verkleinen. Die mogelijkheid is door het
Hof, in strijd met de tekst van de richtlijn, geintroduceerd in het Leybucht-arrest.***
De in de praktijk bestaande behoefte aan een uitzonderingsmogelijkheid is vervuld
doordat art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn is vervangen door art. 6 lid 2-4 Habitatrichtlijn.
Deze correctie was nodig om de richtlijn weer in lijn te brengen met de rechtspraak
van het Hof en omdat de oorspronkelijke bepaling te star bleek te zijn. Hierna rees
de vraag welk beschermingsregime van toepassing is op gebieden die ten onrechte
niet als SBZ zijn aangewezen. Het Hof is van mening dat het regime van art 6 lid
2-4 Habitatrichtlijn alleen geldt voor de wél aangewezen vogel-SBZ’s. Voor ten

239 Peeters & Woldendorp 2006, p. 593.

240 Zie bijvoorbeeld zaak C-3/96, Commissie / Nederland.

241 Zie bijvoorbeeld zaak C-3/96, Commissie / Nederland; zaak C-166/97, Commissie / Frank-
rijk (estuarium Seine); zaak C-96/98, Commissie / Frankrijk (moeras Poitevin); zaak
C-374/98, Commissie / Frankrijk (Basses Corbieres); zaak C-117/00, Commissie / lerland,
zaak C-240/00, Commissie / Finland; zaak C-202/01, Commissie / Frankrijk (Plaine de
Maures); zaak C-378/01, Commissie / Italié.

242 Zaak C-57/89, Commissie/ Duitsland (Leybucht); zaak C-355/90, Commissie / Spanje (moe-
ras van Santona); zaak C-191/05, Commissie / Portugal.

243 Zaak C-57/89, Commissie / Duitsland (Leybucht), r.0. 20-23.
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onrechte niet aangewezen gebieden blijft art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn van toepas-
sing.*** Voor deze gebieden geldt dus een strenger beschermingsregime.

In een aantal gevallen hebben de lidstaten wel SBZ’s aangewezen, maar voldoen
de beschermingsmaatregelen niet aan de eisen van rechtszekerheid.*

Soortenbescherming

De jurisprudentie van het Hof over het soortenbeschermingsregime heeft met name
betrekking op de toepassing van art. 9 om uitzonderingen toe te staan en op de
vaststelling van het jachtseizoen.

Uit de uitspraken over het jachtseizoen blijkt dat de openings- en sluitingsdata voor
de jacht zo vastgesteld moeten worden, dat niet slechts de meerderheid, maar alle
vogels voldoende beschermd worden in het broedseizoen en tijdens de vogeltrek.
De jacht mag dus niet al geopend worden als het merendeel van de vogels is
uitgevlogen, maar pas als dit voor alle vogels het geval is.** Wel is het toegestaan
om te werken met gedifferentieerde termijnen per vogelsoort, maar dan mag er
geen verwarringsgevaar zijn, waarvan een soort die nog bescherming behoeft de
dupe kan worden.**’

Artikel 9 biedt de lidstaten de mogelijkheid om af te wijken van art. 5 tot en met
8. Omdat die bepalingen vrij strenge verplichtingen tot soortenbescherming
opleggen, maken de lidstaten graag en veel gebruik van de uitzonderingsbepaling.
Uit de jurisprudentie van het Hof blijkt dat zij soms geneigd zijn deze bepaling te
ruim uit te leggen.”*® In veel gevallen lijkt de toestemming vooral te zijn verleend
vanwege culturele tradities en is simpelweg voorbijgegaan aan de eisen van de
richtlijn. Dit is geen gevolg van onduidelijke bepalingen in de richtlijn, maar van
onwil in de lidstaten. Uit de prejudiciéle vragen over de toepassing van art. 9
Vogelrichtlijn blijkt eveneens dat aan alle voorwaarden moet zijn voldaan om te
kunnen afwijken van de verboden uit art. 5 tot en met 8.2

244 Zaak C-374/98, Commissie / Frankrijk (Basses Corbieres).

245 Zaak C-166/97, Commissie / Frankrijk (Estuarium Seine); zaak C-96/98, Commissie /
Frankrijk (moeras Poitevin), zaak C-415/01, Commissie / Belgié.

246 Zaak C-157/89, Commissie / Italié en zaak C-435/92, ASPAS.

247 Zaak C-38/99, Commissie / Frankrijk.

248 Zie bijvoorbeeld zaak C-79/03, Commissie / Spanje, zaak C-344/03, Commissie / Finland
en zaak C-135/04, Commissie / Spanje.

249 Zaak C-118/94, WWF e.a. / Regione Veneto, zaak C-10/96, VZW Koninklijk Belgisch
verbond voor bescherming van de vogels e.a.; zaak C-182/02, Ligue pour la protection des
oiseaux e.a.
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3.10.5 Problemen
Gebiedsaanwijzing

De gebiedsaanwijzing op grond van de Vogelrichtlijn heeft tot veel problemen
geleid. De aanwijzing is een taak van de lidstaten, die gecontroleerd wordt door de
Commissie. De vrijheid van de lidstaten bij het selecteren van gebieden is beperkt.
Op basis van art. 4 moeten de lidstaten ‘de naar aantal en oppervlakte voor de
instandhouding van deze soorten [uit bijlage I, BB] meest geschikte gebieden’ als
speciale beschermingszone aanwijzen. Volgens het Hof kan enkel op basis van
ornithologische criteria bepaald worden wat de ‘meest geschikte gebieden’ zijn.**°
Hiervoor wordt de IBA-lijst (Important Bird Areas) gebruikt als vermoeden van
bewijs dat het om een belangrijk vogelgebied gaat.”>' Deze lijst is in opdracht van
en in nauw overleg met de Europese Commissie opgesteld door de International
Council for Bird Preservation, een NGO.? Ook de lidstaten zijn hierbij betrokken.
Wel mogen lidstaten met wetenschappelijke tegenargumenten komen waarom een
bepaald gebied toch niet aangewezen hoeft te worden, maar dergelijke argumenten
hebben het Hof nog nooit kunnen overtuigen.

Bij de aanwijzing kan geen rekening gehouden worden met andere belangen, zoals
de economische en recreatieve eisen uit art. 2 van de richtlijn. Dat er geen ruimte
is voor een belangenafweging door de lidstaten, is vrij uitzonderlijk.*** Bovendien
hoeft de Commissie niet per gebied aan te tonen dat dit had moeten worden
aangewezen. Als duidelijk is dat een lidstaat veel te weinig gebieden heeft aange-
wezen, is dat ook voldoende grond voor een veroordeling.”*

Als een gebied eenmaal is aangewezen als SBZ, mag dat slechts in bijzondere
omstandigheden worden verkleind. Dit mag alleen vanwege belangen die zwaarder
wegen dan het ecologische belang. Zoals eerder vermeld zijn de economische en
recreatieve eisen uit art. 2 daarvoor in ieder geval onvoldoende.” De noodzaak om
overstromingsgevaar te beperken en daarmee de menselijke veiligheid te vergroten

250 Zie Davies 2004, p. 133 en Woldendorp 2007, p. 225 en zaak C-355/90, Commissie / Spanje
(moeras van Santona), zaak C-44/95, Royal Society for the Protection of Birds (Lappel
Bank) en zaak C-378/01, Commissie / Italié.

251 Zie Backes 2000a, p. 8, Woldendorp 2007, p. 225 en o.a. zaak C-3/96, Commissie / Neder-
land en zaak C-378/01, Commissie / Italié.

252 Woldendorp 2005, p. 276.

253 Backes 2000a, p. 11.

254 Zaak C-3/96, Commissie / Nederland.

255 Zaak C-57/89, Commissie / Duitsland (Leybucht).
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kan wel zo’n zwaarwegender belang zijn, maar het project moet dan wel op de
minst schadelijke manier worden uitgevoerd.

Dat gebiedsaanwijzing aan de lidstaten wordt overgelaten, betekent uiteindelijk dus
niet dat zij hierin ook veel vrijheid hebben. Zij moeten immers een behoorlijk
objectief criterium toepassen. De voorschriften over gebiedsbescherming hebben
tot diverse problemen en jurisprudentie geleid. Voor een groot deel is dit echter
veroorzaakt door onwil of huiverachtigheid van de lidstaten om voldoende SBZ’s
aan te wijzen. Door die aanwijzing worden de gebruiksmogelijkheden van zo’n
gebied immers sterk beperkt. Deze onwil in de lidstaten is goed te verklaren. Het
(lange tijd) ontbreken van uitzonderingsmogelijkheden maakt de richtlijn bijzonder
streng en in de praktijk moeilijk uitvoerbaar. De vervanging van art. 4 1id 4 Vogel-
richtlijn door art. 6 lid 2-4 Habitatrichtlijn heeft wel een soepeler beschermingsre-
gime met meer afwijkingsmogelijkheden opgeleverd. Hierdoor is het aanwijzen
van vogel-SBZ’s wat meer laagdrempelig geworden, doordat er meer mogelijk
blijft in zulke gebieden. Dit is mijns inziens een verbetering van de richtlijn.

Soortenbescherming

Het regime voor soortenbescherming onder de Vogelrichtlijn is bijzonder strikt. Het
geldt voor alle natuurlijk in het wild levende vogelsoorten op het Europese grondge-
bied van de lidstaten (art. 5 jo. art. 1 Vogelrichtlijn), dus niet slechts voor bijzonder
bedreigde soorten. Daarnaast bevat art. 9 een limitatieve opsomming van uitzonde-
ringsgronden. Afwijken vanwege economische of andere redenen van groot open-
baar belang is niet mogelijk. Het uitvoeren van economische projecten wordt dus
bijzonder moeilijk, wanneer dat die soorten zou verstoren of zou leiden tot het
vernielen van nesten.”® Dit is een probleem voor de uitvoerbaarheid van de richtlijn.
De jacht op vogels is niet volledig verboden, maar wordt wel sterk beperkt door art.
7. Jagen mag in ieder geval niet worden toegestaan tijdens de broedperiode,
voordat de jonge vogels het nest hebben verlaten, en voor trekvogels tijdens de trek
naar hun nestplaatsen.

Art. 5 sub d bevat ‘een verbod om de vogels, met name gedurende de broedperio-
de, opzettelijk te storen, voor zover een dergelijke storing, gelet op de doelstellin-
gen van de richtlijn, van wezenlijke invloed is’ (cursivering BB). De gecursiveerde
woorden maken de bepaling onduidelijk. Vermoedelijk worden tijdens de broedpe-

256 Zie Backes & Rotmeijer 2002, p. 23.
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riode verstoringen eerder van wezenlijke invloed geacht dan daarbuiten. Het
verstoren kan echter niet in een bepaalde periode extra verboden worden, wat de
tekst lijkt te suggereren.

Reikwijdte van de richtlijn

De Vogelrichtlijn heeft een ruime reikwijdte, doordat deze van toepassing is op alle
vogelsoorten in de lidstaten. Wel zijn er prejudici€le vragen gesteld over de
toepasselijkheid op ondersoorten van vogels die niet op het Europese grondgebied
van de lidstaten voorkomen, terwijl andere ondersoorten daar wel voorkomen.*’
Het Hof was van oordeel dat de Vogelrichtlijn van toepassing is op de gehele
vogelsoort, dus ook op ondersoorten die niet in de lidstaten voorkomen, dit om
verwarring tussen ondersoorten te voorkomen en de effectiviteit van de richtlijn te
waarborgen.

De bijlagen bij de Vogelrichtlijn leveren weinig problemen op.

Overgangsrecht

De vervanging van art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn door art. 6 lid 2-4 Habitatrichtlijn
leidde tot een overgangsrechtelijk vraagstuk. Volgens de tekst van art. 7 Habitat-
richtlijn geldt dit slechts voor de SBZ’s die op grond van de Vogelrichtlijn zijn
aangewezen. Het was echter niet duidelijk wat er moest gebeuren met ten onrechte
niet aangewezen gebieden. Het Hof van Justitie heeft geoordeeld dat voor deze
gebieden het strengere regime van de Vogelrichtlijn blijft gelden.”*® Deze bepaling
heeft dan dus rechtstreckse werking. Het gaat hierbij met name om gebieden die
wel voorkomen op de IBA-lijst, maar niet door de lidstaat zijn aangewezen. Van
deze gebieden is immers duidelijk dat zij bescherming verdienen.

Een ander probleem betreft de toepassing van art. 6 lid 4 Habitatrichtlijn op
vogelgebieden.”” Dit artikel maakt een onderscheid tussen uitzonderingen voor
prioritaire typen habitats en prioritaire soorten enerzijds, en andere soorten of
gebieden anderzijds. Voor soorten en habitats onder de Habitatrichtlijn is dit
onderscheid ook goed te maken, aan de hand van de bijlagen bij die richtlijn. De
Vogelrichtlijn kent dit onderscheid echter niet. Wel bevat die richtlijn een bijlage
met strikt te beschermen soorten en één met minder strikt te beschermen soorten.

257 Zie zaak C-202/94, Godefridus van der Geesten, r.0. 12, 16 en 17.
258 Zaak C-374/98, Commissie / Frankrijk (Basses Corbieres).
259 Backes 2000a, p. 52-53.
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Of dit onderscheid hetzelfde is als tussen prioritair en niet-prioritair, is echter niet
duidelijk. Het Hof heeft zich hier ook nog niet over uitgesproken. Het lijkt logisch
om ofwel alle vogels en vogelgebieden onder het normale regime van de Habitat-
richtlijn te brengen, ofwel het prioritaire regime toe te passen op de vogels uit
bijlage I (strikt te beschermen soorten). Zekerheid hierover ontbreekt echter.

Definities

De Vogelrichtlijn bevat geen overzicht van definities. Dit heeft echter niet tot
serieuze problemen geleid, nu van de meeste begrippen de betekenis wel helder is.
Onduidelijk is de reikwijdte van de term ‘opzettelijk’ (art. 5 Vogelrichtlijn) en
wanneer verslechteringen ‘van wezenlijke invloed’ zijn (art. 4 lid 4 en art. 5 sub d).
Zie hierover uitgebreider paragraaf 3.11.5 onder ‘opzettelijk’ en ‘significant’.

Samenhang met andere richtlijnen

Op het moment dat de Vogelrichtlijn werd vastgesteld, waren er nog geen andere
richtlijnen op dit gebied. In 1992 is de Habitatrichtlijn vastgesteld, die grotendeels
dezelfde structuur heeft als de Vogelrichtlijn, maar toch ook op belangrijke punten
ervan verschilt. De afstemmingsproblemen tussen de Vogel- en de Habitatrichtlijn
komen in paragraaf 3.11.5 aan de orde.

3.10.6 Conclusie

De problemen met de Vogelrichtlijn hebben voor een deel te maken met de ge-
biedsaanwijzing. Lidstaten hebben te weinig en te laat gebieden aangewezen. Het
was niet direct helder dat de aanwijzing moet gebeuren op basis van ornithologi-
sche criteria. De vaak te beperkte aanwijzing werd voor een deel ingegeven door
onwil in de lidstaten. Die onwil is echter te verklaren door het strikte bescher-
mingsregime dat in de beschermde gebieden van toepassing was. Dat nodigde niet
uit tot het ruimhartig aanwijzen van gebieden, omdat het gebruik van die gebieden
sterk beperkt werd. Na de wijziging door de Habitatrichtlijn gaat dit argument
minder goed op. Ook bij de soortenbescherming zijn de strikte eisen van de
richtlijn het belangrijkste probleem. De richtlijn staat nauwelijks uitzonderingen
toe, waardoor de bepalingen zeer moeilijk uitvoerbaar zijn. Hierdoor handelen
lidstaten regelmatig in strijd met de richtlijn.
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3.11 HABITATRICHTLIJN
3.11.1 Geschiedenis

Richtlijn 92/43 van de Raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van de
natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna is een aanvulling op de Vogelricht-
lijn. Naast vogels hadden ook andere diersoorten bescherming nodig. Daarnaast
was bescherming van hun leefgebieden noodzakelijk om de dieren effectief te
kunnen beschermen en werden bovendien verschillende plantensoorten met
uitsterven bedreigd. De opbouw van de Habitatrichtlijn is hetzelfde als bij de
Vogelrichtlijn; ze bevatten beide voorschriften over soorten- en gebiedsbescher-
ming. De Habitatrichtlijn is echter dertien jaar later aangenomen. Op basis van de
ervaringen met de Vogelrichtlijn is de systematiek van de Habitatrichtlijn enigszins
aangepast.

De richtlijn is aangepast door Richtlijn 97/62 (actualisering van de bijlagen), een
verordening en de toetredingsaktes bij de uitbreidingen van de EU.

De richtlijn is tevens een middel ter uitvoering van internationaalrechtelijke
verplichtingen van de EG en de lidstaten. Zij zijn partij bij het Verdrag inzake het
behoud van wilde dieren en planten en hun natuurlijk milieu in Europa (Bern
1979),”° het Verdrag inzake de bescherming van trekkende wilde diersoorten
(Bonn 1979)*' en het Verdrag inzake biologische diversiteit (Rio de Janeiro
1992).%¢

3.11.2 Rechtsbasis

De Habitatrichtlijn is gebaseerd op art. 192 VWEU (art. 175 EG), zodat de lidstaten
op basis van art. 193 VWEU (art. 176 EG) verdergaande maatregelen mogen
nemen.

3.11.3 Soort voorschriften

De Habitatrichtlijn begint met definities in art. 1 en de doelstelling in art. 2.

Evenals de Vogelrichtlijn bevat de Habitatrichtlijn zowel bepalingen over gebieds-
bescherming als over soortenbescherming.

260 Goedgekeurd door de Gemeenschap bij Besluit 82/72.
261 Goedgekeurd door de Gemeenschap bij Besluit 82/461.
262 Goedgekeurd door de Gemeenschap bij Besluit 93/626.
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De gebiedsbescherming is geregeld in art. 3 tot en met 11 en bijlage I tot en met I11.
Bepalingen over de soortenbescherming zijn te vinden in art. 12 tot en met 16 en
bijlage IV tot en met VI. Vanaf art. 17 bevat de Habitatrichtlijn procedurele
bepalingen over informatie, onderzoek, wijziging van bijlagen, implementatie etc.

Gebiedsbescherming

De procedure voor gebiedsaanwijzing wijkt af van de procedure uit de Vogelricht-
lijn. De Habitatrichtlijn kent hierbij ook een taak toe aan de Europese Commissie,
terwijl de aanwijzing in de Vogelrichtlijn geheel aan de lidstaten wordt overgela-
ten. Na een voorstel door de lidstaten (art. 4 lid 1) stelt de Commissie een lijst vast
van gebieden van communautair belang (art. 4 1id 2 en 3). Ten slotte moeten de
lidstaten deze gebieden aanwijzen als speciale beschermingszone (SBZ, art. 4 lid
4). Opvallend is dat het beschermingsregime uit art. 6 al in werking treedt vanafhet
moment dat een gebied als gebied van communautair belang is aangemerkt;
hiervoor is de nationale aanwijzing als SBZ dus niet vereist. Die nationale aanwij-
zing is met name nodig om de beschermde status ook in het nationale recht vast te
leggen.*®

Artikel 6 bevat het beschermingsregime dat op speciale beschermingszones van
toepassing is. Op basis van art. 7 Habitatrichtlijn geldt art. 6, lid 2-4 ook voor
SBZ’s op grond van de Vogelrichtlijn. Deze bepalingen treden in de plaats van art.
4 1id 4 Vogelrichtlijn. Het meest in het oog springend is de verplichting om een
‘passende beoordeling’ uit te voeren voor het starten van nieuwe plannen of
projecten die significante gevolgen kunnen hebben voor een SBZ. Als na de be-
oordeling blijkt dat er geen significante gevolgen zijn, kan een vergunning worden
verleend; als er wel sprake is van significante gevolgen, kan alleen onder bepaalde
voorwaarden toestemming worden verleend.

Waar art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn nauwelijks mogelijkheden biedt om schadelijke
projecten toch doorgang te laten vinden, is art. 6 1id 4 Habitatrichtlijn wat soepeler.
Zolang aan de eisen van dit lid wordt voldaan, kunnen ook economische en sociale
belangen bijvoorbeeld een rol spelen bij het maken van een uitzondering. Dit is een
reactie op de Leybucht-rechtspraak van het Hof van Justitie, die art. 4 1id 4 Vogel-
richtlijn restrictief interpreteerde.*** Vanuit milieuoogpunt lijkt deze versoepeling
misschien onwenselijk, maar juist hierdoor melden lidstaten ook makkelijker

263 Woldendorp 2007, p. 224.
264 Zaak C-57/89, Commissie / Duitsland (Leybucht) en Jans & Vedder 2008, p. 462.
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gebieden aan.”® Als afwijking of verkleining van een SBZ niet mogelijk is, is het
weinig aanlokkelijk om een gebied aan te melden, omdat dan vrijwel elke ontwik-
keling onmogelijk wordt. Uiteindelijk komt de ruimere vrijstellingsmogelijkheid
de effectiviteit van de richtlijn dus mogelijk juist ten goede.

Soortenbescherming

De Habitatrichtlijn heeft een ander uitgangspunt genomen voor soortenbescher-
ming dan de Vogelrichtlijn: waar onder de Vogelrichtlijn in beginsel alle in het
wild levende vogels moeten worden beschermd, geldt die verplichting onder de
habitatrichtlijn slechts voor die soorten, die in de bijlagen zijn opgenomen.**® Deze
soorten zijn beschermd tegen vangst, jacht, verstoring (vooral tijdens broedperio-
des), wegnemen van eieren, verstoring van nesten en rustplaatsen etc. Uitzonderin-
gen op dit verbod zijn wel mogelijk, ook vanwege redenen van sociale of economi-
sche aard (art. 16). Jacht is niet verboden, maar wordt wel aan banden gelegd. Zo
is de duur van het jachtseizoen bijvoorbeeld beperkt.

De bijlagen bevatten soorten en gebieden die bescherming behoeven. Binnen die
bijlagen zijn de prioritaire soorten en gebieden gemarkeerd. Deze behoeven extra
bescherming. Dit gaat om soorten die met uitsterven bedreigd worden en waarvan
bovendien een bijzonder groot deel zich binnen de Gemeenschap bevindt.

3.11.4 Jurisprudentie

Over de Habitatrichtlijn heeft het Hof van Justitie 45 arresten gewezen, waarvan
slechts vijfin prejudici€le procedures. Nationale rechters hebben kennelijk weinig
last van onduidelijkheden in de richtlijn of in de omzettingswetgeving. De meeste
zaken betroffen inbreukprocedures. De Habitatrichtlijn is recenter dan de Vogel-
richtlijn, maar ook hierbij is het opvallend dat er de laatste jaren nog steeds veel
inbreukprocedures gevoerd worden.

Een aantal zaken heeft betrekking op de niet-nakoming van de omzettingsverplich-
ting. Het gaat hierbij om het overschrijden van de omzettingstermijn en onvolledi-
ge omzetting.*"’

265 Davies 2004, p. 151 en Krdmer 2003, p. 182.

266 Davies 2004, p. 135.

267 Zaak C-329/96, Commissie / Griekenland; zaak C-83/97, Commissie / Duitsland; zaak
C-75/01, Commissie / Luxemburg; zaak C-324/01, Commissie / Belgié; zaak C-72/02, Com-
missie / Portugal.
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Evenals bij de Vogelrichtlijn stelt het Hof extra strenge eisen aan de implementatie
van de Habitatrichtlijn, nu het gaat om het beheer van het gemeenschappelijke
Europese erfgoed op het grondgebied van de lidstaten.***

Gebiedsbescherming

Net als bij de Vogelrichtlijn hebben veel lidstaten ook onder de Habitatrichtlijn
onvoldoende beschermingsgebieden aangemeld.”® Ook bij de aanwijzing van
habitat-SBZ’s mogen alleen ecologische criteria een rol spelen. Hierbij mag geen
rekening gehouden worden met economische, sociale of culturele eisen en regiona-
le en lokale bijzonderheden.”” In tegenstelling tot de Vogelrichtlijn is er geen met
de IBA-lijst vergelijkbare inventarisatie gemaakt van beschermenswaardige
gebieden. Het is dus minder duidelijk welke gebieden in ieder geval aangewezen
moeten worden. Hierdoor is de bewijslast voor de Commissie in inbreukprocedures
zwaarder dan bij de Vogelrichtlijn. Als echter duidelijk is dat het aantal aangewe-
zen gebieden en de oppervlakte daarvan in ieder geval tekortschieten, kan dit wel
leiden tot een veroordeling.

Naast de aanwijzing van SBZ’s heeft ook de toepassing van het beschermingsregi-
me van art. 6 aanleiding gegeven voor veel rechtspraak. Dit regime moet ook
worden toegepast op activiteiten die zelf buiten de SBZ plaatsvinden, maar wel een
significant effect kunnen hebben op soorten binnen de SBZ.*”' Verder heeft het Hof
geoordeeld dat lidstaten vanaf het moment dat ze een lijst met gebieden voorstellen
aan de Commissie (de eerste stap van de aanwijzingsprocedure), in ieder geval
moeten zorgen dat die gebieden niet zodanig geschaad worden dat zij hun bijzon-
dere waarde verliezen.*”

Artikel 6 van de Habitatrichtlijn is niet in alle landen correct omgezet en toegepast.
Hierdoor was onvoldoende verzekerd dat bij alle projecten die significante effecten

268 Zie bijvoorbeeld zaak C-98/03, Commissie / Duitsland, r.0. 59 en zaak C-6/04, Commis-
sie / Verenigd Koninkrijk, r.o0. 25.

269 Zie bijvoorbeeld zaak C-256/98, Commissie / Frankrijk; zaak C-371/98, First Corporate
Shipping / WWF (Severn Estuary), zaak C-67/99, Commissie / lerland; zaak C-71/99,
Commissie / Duitsland; zaak C-220/99, Commissie / Frankrijk; zaak C-209/04, Commis-
sie / Qostenrijk.

270 Zaak C-371/98, First Corporate Shipping / WWF (Severn Estuary), r.o0. 22-25.

271 Zaak C-96/98, Commissie / Frankrijk (moeras Poitevin).

272 Zaak C-117/03, Dragaggi, r.0. 26-27 en zaak C-244/05, Bund Naturschutz in Bayern, r.0.
46.
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kunnen hebben, een passende beoordeling wordt uitgevoerd.””? Net als bij de
Vogelrichtlijn echter, is het probleem hier grotendeels de houding van de lidstaten.
Zij kunnen er belang bij hebben om art. 6 restrictief uit te leggen, zodat projecten
in SBZ’s doorgang kunnen vinden. Over de werkingssfeer van art. 6 zijn prejudi-
ciéle vragen gesteld.””* Het was niet duidelijk wanneer aangenomen moet worden
dat een project significante gevolgen kan hebben. Ook de verhouding tussen art.
61id 2 en lid 3 was niet duidelijk. Uit de antwoorden van het Hof blijkt dat ‘signifi-
cant’ tamelijk ruim moet worden uitgelegd aan de hand van het voorzorgsbeginsel.
Pas als zeker is, op grond van wetenschappelijk bewijs, dat er geen significante
effecten kunnen optreden, mag toestemming worden verleend voor een project. Als
er onzekerheid bestaat over de gevolgen, moet de procedure van art. 6 lid 4 worden
gevolgd. De verhouding tussen art. 6 lid 2 en 3 is als volgt: lid 2 moet worden
toegepast op bestaande situaties, terwijl lid 3 van toepassing is bij nieuwe projecten
en projecten waarvoor periodiek een vergunning wordt verleend. Lid 2 komt
daarbij pas aan de orde als zich toch andere effecten voordoen dan op grond van
de passende beoordeling werd verwacht. Dan moet namelijk de (inmiddels)
bestaande situatie opnieuw worden beoordeeld om verdere verslechtering te
voorkomen.

Soortenbescherming

Veroordelingen voor de schending van art. 12 tot en met 16 over soortenbescher-
ming hebben zowel betrekking op het niet instellen van een systeem van strikte
bescherming van beschermde soorten (art. 12)*”° als op het toestaan van te ruime
uitzonderingen van dit beschermingsregime (art. 16).*"

Een afwijking van het regime van soortenbescherming is volgens de letterlijke tekst
van art. 16 alleen mogelijk als er sprake is van een gunstige staat van instandhou-

273 Ziebijvoorbeeld zaak C-143/02, Commissie / Italié; zaak C-209/02, Commissie / Oostenrijk;
zaak C-98/03, Commissie / Duitsland; zaak C-6/04, Commissie / Verenigd Koninkrijk; zaak
C-209/04, Commissie / Qostenrijk; zaak C-239/04, Commissie / Portugal. Zie ook Du
Manoir 2006.

274 Zaak C-127/02, Landelijke vereniging tot behoud van de Waddenzee (Kokkelvisserij).

275 Zie bijvoorbeeld zaak C-103/00, Commissie / Griekenland (zeeschildpadden) en zaak
C-518/04, Commissie / Griekenland (adders). Zie ook Woldendorp 2007, p. 229.

276 Zie bijvoorbeeld zaak C-98/03, Commissie / Duitsland en zaak C-183/05, Commissie / ler-
land.
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ding. De Commissie en het Hof hebben dit echter genuanceerd.””” Strikt vasthouden
aan deze eis zou namelijk betekenen dat ook bij zeer dringende redenen geen
ontheffing van de soortenbescherming verleend mag worden als de betreffende
soort niet in een gunstige staat van instandhouding verkeert. Volgens de Commis-
sie is afwijking van het soortenbeschermingsregime wel toegestaan als dit de
ongunstige staat van instandhouding niet verslechtert of niet verhindert dat een
gunstige staat wordt bereikt. Het Hof gaat mee in deze redenering. Mijns inziens
is de tekst van de richtlijn echter helder op dit punt en sluit de uitleg van het Hof
daar niet bij aan. Juridisch gezien zou de richtlijn op dit punt dus moeten worden
aangepast. Het Hof heeft met de werkbaarheid van de richtlijn wel goede argumen-
ten voor zijn redenering, maar de tekst van de richtlijn biedt er geen ruimte voor.
Als er behoefte is aan meer flexibiliteit, dient de richtlijn te worden aangepast.

3.11.5 Problemen
Aanwijzing van beschermingszones

De tekst van de richtlijn lijkt de lidstaten vrijheid te laten bij het aanwijzen van
beschermingszones. In de praktijk is deze vrijheid echter sterk beperkt door de
jurisprudentie van het Hof van Justitie.”’® Evenals bij de Vogelrichtlijn, mogen ook
bij de Habitatrichtlijn slechts ecologische criteria een rol spelen bij de eerste
aanmelding van potenti€le beschermingszones door de lidstaten bij de Europese
Commissie.?”” De Commissie moet immers een volledig overzicht hebben van alle
gebieden om daaruit een samenhangend netwerk te kunnen samenstellen. Ook de
Commissie bepaalt alleen op basis van ecologische criteria welke gebieden voor
aanwijzing in aanmerking komen.”® Economische en andere belangen komen met
name aan bod bij de besluitvorming over concrete projecten in een aangewezen
SBZ, zie art. 6 Habitatrichtlijn.

Er is geen equivalent van de IBA-lijst met potentiéle habitatgebieden. Daardoor is
het minder duidelijk of er gebieden ten onrechte niet als SBZ zijn aangewezen.
Voor gebieden die volgens de Commissie ten onrechte niet zijn aangewezen bevat

277 Europese Commissie 2007, afd. I1I, punt 47-51 en zaak C-342/05, Commissie / Finland, r.o.
28-29.

278 Verschuuren 2004, p. 47.

279 Backes 2000a, p. 12-13, Woldendorp 2007, p. 224-225 en onder andere zaak C-371/98, First
Corporate Shipping; zaak C-71/99, Commissie / Duitsland; zaak C-209/04, Commissie /
Oostenrijk en zaak C-191/05, Commissie / Portugal.

280 Backes 2000a, p. 14-15.
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art. 5 een geschillenprocedure. Met het oog hierop is het niet logisch om de
richtlijn in die gebieden rechtstreeks toe te passen.”®!

Na de vaststelling van de lijst van gebieden van communautair belang door de
Commissie hebben de lidstaten nog zes jaar de tijd voor de nationale aanwijzing.
In de tussentijd moeten de gebieden op grond van art. 4 lid 5 wel al beschermd
worden. Hiervoor is ten minste enige vorm van implementatie nodig. De recht-
streekse toepassing van het beschermingsregime kan immers nadelig zijn voor
particulieren en kan daardoor in strijd komen met het verbod op omgekeerde
verticale werking.”® Als de nationale wetgeving hiervoor geen aanknopingspunten
biedt, kan een bestuursorgaan dus niet een vergunning vereisen voor activiteiten
in een gebied dat wel op de communautaire lijst staat, maar nog niet naar nationaal
recht als SBZ is aangewezen.

Uitvoering van plannen en projecten

Artikel 6 is de kernbepaling waar het gaat om het uitvoeren van plannen of projec-
ten in of nabij beschermingszones. De verhouding tussen lid 2 en lid 3 is uitgelegd
in de Kokkelvisserij-zaak.*® Lid 2 is van toepassing op een bestaande situatie,
terwijl lid 3 aan de orde komt bij vergunningverlening (ook als dit periodiek is voor
een terugkerende activiteit). Als het gaat om een nieuw plan of project, wordt
daarop dus lid 3 toegepast en komt lid 2 pas aan de orde als het project andere
gevolgen blijkt te hebben dan was voorzien.

Op grond van lid 3 mag alleen toestemming verleend worden als uit de passende
beoordeling blijkt dat het project geen significante negatieve effecten zal hebben
op het gebied. Aan deze eis is alleen voldaan als er ‘wetenschappelijk gezien
redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat er geen schadelijke gevolgen zijn’.** Zodra
er ook maar enige twijfel is over eventuele schadelijke gevolgen, moet art. 6 lid 4
worden toegepast. De schadelijke gevolgen moeten dan gecompenseerd worden.
Dit kan moeilijk zijn als de precieze gevolgen niet goed te voorspellen zijn, omdat
dan ook niet duidelijk is welke effecten gecompenseerd moeten worden.

De verhouding tussen lid 3 en lid 4 is ook in de jurisprudentie aan de orde geko-
men.”® Het Hof concludeerde dat de elementen van lid 4 nog niet meegenomen

281 Backes 2000a, p. 16.

282 Zie hierover ABRvS 23 februari 2007.
283 Zaak C-127/02, Kokkelvisserij.

284 Zaak C-127/02, Kokkelvisserij, r.0. 61.
285 Zaak C-441/03, Commissie / Nederland.
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hoeven te worden bij de passende beoordeling uit lid 3. Die komen pas aan de orde
bij een negatieve beoordeling en zijn niet van belang als de beoordeling positiefis.
Artikel 6 1id 4 schrijft voor dat toestemming voor een project in een gebied met een
prioritair type natuurlijke habitat en/of een prioritaire soort, wanneer uit de passen-
de beoordeling blijkt dat dit negatieve effecten zal hebben, alleen verleend kan
worden na een voorafgaand advies van de Commissie, als een reden wordt aan-
gevoerd die geen verband houdt met de menselijke gezondheid, de openbare
veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gunstige effecten. De Commissie
geeft zelf aan dat dit advies niet bindend is.**® Ook bij een negatief advies kan een
lidstaat dus besluiten alsnog toestemming te verlenen voor het project. De kans is
groot dat de Commissie daarop zal reageren met een inbreukprocedure. Om
beschadiging van het gebied te voorkomen zou de Commissie in de tussentijd op
grond van art. 278 en 279 VWEU (art. 242 en 243 EG) opschorting van de uitvoe-
ring van de bestreden handeling en voorlopige maatregelen kunnen eisen bij het
Hof van Justitie. Dit is bijvoorbeeld gebeurd in een procedure tegen Polen, waarin
een natuurgebied onherstelbaar beschadigd dreigde te worden vanwege de aanleg
van een weg.”®” Ook met betrekking tot de Vogelrichtlijn is dit instrument ingezet
om onherstelbare schade te voorkomen.**®

De plicht uit art. 6 lid 2 om verslechtering van SBZ’s te voorkomen is in principe
onbeperkt.”® Dit betekent dat elke verslechtering, ongeacht de oorzaak, moet
worden voorkomen en/of hersteld. Dat geldt dus ook voor veranderingen als gevolg
van klimaatverandering of natuurlijke schommelingen in populaties. Zie bijvoor-
beeld de volgende overweging van het Hof: ‘Op grond van art. 6 lid 2 dienen dus
maatregelen genomen te worden indien verslechteringen in de SBZ optreden,
onafhankelijk of dit natuurlijke of niet-natuurlijke verslechteringen zijn.”**® De
richtlijn houdt er geen rekening mee dat dergelijke schommelingen en verslechte-
ringen niet altijd te voorkomen zijn, en zeker niet door een lidstaat alleen. Lidstaten
krijgen hiermee dus een vrijwel onmogelijke verplichting opgelegd.”' Wel is deze
verplichting beperkt tot de soorten waarvoor de zones zijn aangewezen en tot een
‘significant’ effect, met het oog op de doelstellingen van de richtlijn. Het is echter
zeker niet uit te sluiten dat natuurlijke schommelingen en klimaatverandering

286 Europese Commissie 2000, p. 49-50.

287 Zaak C-193/07 R, Commissie / Polen.

288 Zaak C-76/08 R, Commissie / Malta.

289 Epiney 1997, p. 308.

290 Zaak C-6/04, Commissie / Verenigd Koninkrijk, r.0. 34.
291 Zie hierover ook Trouwborst 2009, p. 19-22.
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leiden tot een significant effect. Daarnaast bevat de Kaderrichtlijn Water een plicht
om het water schoner te maken. Dit is echter niet voor alle diersoorten gunstig;
sommige soorten vervuiling dragen juist bij aan het leefklimaat van dieren. Zo kan
het voldoen aan de eisen van de Kaderrichtlijn Water leiden tot problemen met de
Habitatrichtlijn.*

Overigens lijkt het Hof wel wat ruimte te laten om de aanwijzing van SBZ’s aan
te passen aan veranderde omstandigheden. Het Hof laat in een zaak tegen Portugal
bijvoorbeeld de mogelijkheid open om een SBZ te verkleinen of de grenzen ervan
te verleggen, als het aangewezen gebied inmiddels niet meer tot de ‘meest geschik-
te gebieden’ behoort.”” In casu was daarvan echter geen sprake, aangezien er nog
een aantal soorten wel voorkwam in het gebied. In de toepassing van deze moge-
lijkheid is het Hof dus wel terughoudend.

Soortenbescherming

Artikel 12 1id 1 sub d bevat een verbod op de beschadiging of de vernieling van de
voortplantings- of rustplaatsen. In tegenstelling tot de andere verboden uit dit
artikellid, is hier niet slechts opzettelijke beschadiging verboden, maar iedere
beschadiging. Dergelijke beschadigingen komen onopzettelijk veelvuldig voor bij
agrarische of andere werkzaamheden en zijn niet of nauwelijks te voorkomen. Een
deel van de beschermde soorten, zoals reptielen, kevers en vlinders, heeft wisselen-
de verblijfplaatsen waarvan de locatie vaak onbekend is. Het is dus onmogelijk om
hiermee rekening te houden bij het omploegen van akkers etc.*** Deze verstoringen
komen waarschijnlijk ook niet in aanmerking voor ontheffing op grond van art. 16
Habitatrichtlijn, dat slechts vijf limitatieve redenen voor ontheffing opsomt. Het is
dus nagenoeg onmogelijk om deze verplichting na te komen, zonder boeren en
anderen ernstig in hun werkzaamheden te belemmeren. De reden voor het ontbre-
ken van het woordje ‘opzettelijk’ in deze bepaling is mij onbekend, maar het lijkt
erop dat de consequenties daarvan onvoldoende doordacht zijn.

De voorwaarde uit art. 16 dat afwijking alleen mogelijk is voor soorten die in een
gunstige staat van instandhouding verkeren, blijkt in de praktijk wel erg strikt te
zijn en afwijking vaak onmogelijk te maken. De Commissie en het Hof accepteren
daarom een iets soepelere omgang met deze eis, zoals in de vorige paragraaf werd

292 Zie hierover Smit e.a. 2008, p. 55-60.

293 Zaak C-191/05, Commissie/Portugal,r.0. 13. Dit arrest betreft overigens de gebiedsaanwij-
zing uit de Vogelrichtlijn.

294 Backes & Rotmeijer 2002, p. 21-22.
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besproken.”” Deze versoepeling maakt de bepaling beter uitvoerbaar, maar lijkt
wel in strijd met de tekst van de richtlijn.

Definities

Hoewel de Habitatrichtlijnin art. 1 definities bevat, is die opsomming niet volledig.
Van een aantal belangrijke begrippen is geen definitie gegeven en blijft de beteke-
nis onduidelijk. Dit heeft geleid tot omzettingsproblemen en prejudiciéle vragen
aan het Hof.

In art. 6 lid 2 en 3 is het woord ‘significant’ bepalend voor de vraag of maatregelen
genomen moeten worden en/of projecten doorgang mogen vinden. Wanneer er
echter sprake is van een significant effect, is onduidelijk. Uit art. 6 lid 3 blijkt dat
hierbij inieder geval rekening gehouden moet worden met de instandhoudingsdoel-
stellingen van een gebied.” Een dergelijke uitleg is ook logisch met het oog op de
doelstelling van de richtlijn uit art. 2. De Commissie geeft aan dat het begrip ‘sig-
nificant’ objectief ingevuld moet worden, maar dat daarbij ook rekening gehouden
moet worden met specifieke bijzonderheden en kenmerken van het betreffende
gebied.””’

Ook het begrip ‘passende beoordeling’ uit art. 6 lid 3 is niet uitgewerkt. Het
voorstel voor de Habitatrichtlijn bevatte in art. 11 een wijziging van de MER-
richtlijn, waardoor plannen in of met waarschijnlijk invloed op een Natura-2000
gebied aan een milieueffectbeoordeling moesten worden onderworpen.””® Nu die
verplichting in de uiteindelijke tekst is opgenomen in art. 6 lid 3 als een ‘passende
beoordeling’, is in ieder geval duidelijk dat een MER niet vereist is om aan de
richtlijn te voldoen.” Welke eisen dan wel gesteld worden aan die passende
beoordeling, blijft echter onduidelijk. In ieder geval moet in de beoordeling
bekeken worden of er sprake is van significante gevolgen. Dit betekent dat ook als
de passende beoordeling gecombineerd wordt met een MER (wat natuurlijk wel is

295 Europese Commissie 2007, afd. 111, punt 47-51 en zaak C-342/05, Commissie / Finland, r.o.
28-29. Zie hierover uitgebreider paragraaf 3.11.4.

296 Zie ook zaak C-127/02, Kokkelvisserij, r.0. 45 en Backes 2000a, p. 41-43.

297 Europese Commissie 2000, p. 33.

298 Voorstel voor een richtlijn van de Raad inzake de bescherming van natuurlijke en
halfnatuurlijke habitats en de wilde flora en fauna, COM(88)381 def., PbEG 1988, C 247/3.

299 Backes 2000a, p. 43-44 en Jans 2000, p. 420 (in Jans & Vedder 2008, de nieuwe druk van
Jans 2000, is deze passage overigens geschrapt, wat niets zegt over de juistheid van deze
stelling).
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toegestaan) er bijzondere aandacht aan dat punt besteed moet worden. De noodzaak
van een passende beoordeling en een MER moet afzonderlijk beoordeeld worden.
De beoordeling van art. 6 lid 3 is opgehangen aan het begrip ‘plan of project’. Ook
dat begrip is echter niet gedefinieerd. In het Kokkelvisserij-arrest is dit begrip
uitgelegd aan de hand van de definitie uit MER-richtlijn.’® Dit is opvallend,
aangezien de Habitatrichtlijn geen verband legt met de MER-richtlijn en het Hof
meestal weinig geneigd is om dergelijke verbanden aan te nemen.**' Waarom in dit
geval wel de definitie uit de MER-richtlijn gebruikt kan worden, blijkt niet uit het
arrest. Bovendien gaat dat slechts om het begrip ‘project’ en blijft dus onduidelijk
wanneer er sprake is van een ‘plan’. De laatste term is gedefinieerd in de SMB-
richtlijn,** maar daarnaar verwijst het Hof niet. De jurisprudentie op dit punt is
naar mijn mening dus nog niet geheel overtuigend, hoewel ik het lezen en uitleggen
van richtlijnen in onderling verband zeker toejuich.

Volgens art. 6 lid 4 mag een plan of project toch worden toegestaan, ondanks de
vaststelling van significante gevolgen in de passende beoordeling, als sprake is van
een ‘dwingende reden van groot openbaar belang’. Uit de bepaling is af te leiden
dat hierbij in ieder geval gedacht kan worden aan redenen die verband houden met
de menselijke gezondheid, de openbare veiligheid, voor het milieu wezenlijke
gunstige effecten of redenen van sociale en economische aard (de laatste twee
slechts bij niet-prioritaire soorten en habitats), maar deze opsomming is niet
limitatief. Bovendien vormt niet ieder argument dat onder een van deze redenen te
brengen is, een dwingende reden van groot openbaar belang. Wanneer daarvan wel
sprake is, blijft echter onduidelijk. Werkgelegenheid kan bijvoorbeeld zo’n dwin-
gende reden zijn, maar alleen als het om een substantieel aantal arbeidsplaatsen
gaat. Anders is dat belang niet zwaar genoeg om de aantasting van de natuur te
rechtvaardigen.” De opsomming van ‘strenge’ woorden (‘dwingend’, ‘groot’ en
‘openbaar’) geeft in ieder geval aan dat niet lichtvaardig van deze uitzondering
gebruik mag worden gemaakt.

300 Zaak C-127/02, Kokkelvisserij, r.0. 26.

301 Zie bijvoorbeeld zaak C-486/04, Commissie / Italié, r.0. 44 en Beijen 2007a, p. 24-25.

302 Richtlijn 2001/42/EG van het Europees Parlement en de Raad betreffende de beoordeling
van de gevolgen voor het milieu van bepaalde plannen en programma’s, PhEG 2001,
L 197/30 (vaak genoemd ‘strategische milieubeoordeling’, vandaar de SMB-richtlijn).

303 Backes 2000a, p. 48-49.
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Veel van de handelingen uit art. 12 zijn slechts verboden als zij ‘opzettelijk’
gebeuren. Uit de rechtspraak van het Hof blijkt dat dit begrip ruim geinterpreteerd
moet worden, zodat ook voorwaardelijk opzet eronder valt.**

Een laatste punt dat opvalt aan het gebruik van begrippen in de Vogel- en de Habi-
tatrichtlijn is de benaming van speciale beschermingszones. Het is vreemd dat in
sommige talen wel en in andere talen niet verschillende termen worden gebruikt
voor SBZ’s onder de Vogel- en de Habitatrichtlijn. In het Nederlands en Duits
wordt voor de beschermingsgebieden in beide richtlijnen dezelfde term gebruikt,
terwijl in het Engels, Frans, Italiaans en Spaans verschillende benamingen worden
gebruikt.’® Dit verschil geeft niet direct aanleiding tot omzettingsproblemen, maar
is toch ten minste een onzorgvuldigheid in de vertaling. De Commissie geeft ook
toe dat dit verwarrend kan zijn.’*® Het zou duidelijker zijn als het onderscheid
tussen beschermingsgebieden op grond van de Vogelrichtlijn en op grond van de
Habitatrichtlijn in de benaming tot uitdrukking zou komen. Nu overigens vanwege
art. 7 Habitatrichtlijn voor beide soorten gebieden hetzelfde beschermingsregime
geldt, is het onderscheid niet erg relevant meer, maar dan zou ook in alle talen
hetzelfde begrip gebruikt moeten worden.

Reikwijdte van de bijlagen

De reikwijdte van de bijlagen bij de Habitatrichtlijn heeft weinig aanleiding
gegeven tot problemen.

Overgangsrecht

De toepassing van art. 6 lid 2-4 op gebieden die nog niet formeel zijn aangewezen
als SBZ heeft vragen opgeroepen. Uit art. 4 lid 5 volgt dat deze bepalingen al van
toepassing zijn vanaf het moment dat een gebied is opgenomen op de lijst met
gebieden van communautair belang. De nationale aanwijzing is daarvoor dus niet
nodig. Deze bepaling moet echter wel zijn omgezet in nationaal recht. Als dat
immers niet de mogelijkheid bevat om het beschermingsregime toe te passen
ontstaat alsnog een probleem met omgekeerde verticale werking van de richtlijn.
Op grond van 4 lid 3 VEU (art. 10 EG, het beginsel van Gemeenschapstrouw) zijn

304 Zaak 412/85, Commissie / Duitsland, r.0. 15-16; zaak C-103/00, Commissie / Griekenland,
r.0. 36. Zie ook Backes & Rotmeijer 2002, p. 20.

305 Zie art. 3 lid 1 Habitatrichtlijn, waarin beide soorten gebieden worden genoemd.

306 Europese Commissie 2000, p. 11.
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lidstaten zelfs verplicht om al voor de vaststelling van de communautaire lijst te
zorgen dat een voorgesteld gebied niet significant verslechtert.’**” Deze verplichting
geldt waarschijnlijk ook voor niet voorgestelde gebieden, waarvan wel duidelijk
is dat zij op de nationale lijst geplaatst (hadden) moeten worden. Dit blijkt niet uit
de richtlijn zelf, maar volgt wel uit de algemene verplichtingen van de lidstaten
onder het Gemeenschapsrecht.

Voor het bepalen of een project onder art. 6 lid 3 en 4 Habitatrichtlijn valt, geldt
hetzelfde criterium als het Hof heeft toegepast bij de MER-richtlijn. Als de formele
vergunningaanvraag is ingediend voor het verstrijken van de omzettingstermijn (of
voor de datum van toetreding van een nieuwe lidstaat), is de richtlijn daarop niet
van toepassing. Dit is niet met zoveel woorden uit de richtlijn af te leiden, maar
volgt uit de rechtspraak van het Hof.**

Vertalingen

De Duitse versie van de richtlijn gebruikt in art. 6 het woord ‘erheblich’ (aanzien-
lijk / wezenlijk), terwijl de Nederlandse, Franse en Engelse versie alledrie de term
‘significant’ gebruiken.’® De Duitse term lijkt iets zwaarder te zijn, waardoor het
makkelijker zou worden om toestemming te verlenen.

Artikel 12 verbiedt bepaalde opzettelijke handelingen. De Duitse versie bevat
echter het woord ‘absichtlich’, en dat omvat normaal gesproken geen voorwaarde-
lijk opzet.

In art. 16 van de Nederlandse taalversie zit een fout. Hierin wordt de gunstige staat
van instandhouding slechts als streven en niet als harde eis genoemd om een
uitzondering te kunnen maken, terwijl dat in andere taalversies wel het geval is.

Status buitenwettelijke documenten
De Habitatrichtlijn bleek op sommige punten zo veel vragen op te roepen, dat er

behoefte was aan een nadere uitleg over de betekenis van de richtlijn. De Commis-
sie heeft dan ook toelichtingen opgesteld bij art. 6 en 12, in de vorm van guidance

307 Europese Commissie 2000, p. 12-13, zaak C-117/03, Dragaggi en zaak C-244/05, Bund
Naturschutz in Bayern.

308 Zaak C-209/04, Commissie / Qostenrijk, r.0. 56-57.

309 Backes 2000a, p. 42.
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documents.’"® Zowel voor gebiedsbescherming als voor soortenbescherming
voorzien deze documenten in een duidelijke behoefte in de lidstaten. De status van
deze stukken is echter onduidelijk. Een democratische legitimatie ontbreekt in ieder
geval. Bovendien zijn deze teksten niet bindend voor het Hof van Justitie. De
Commissie geeft dit zelf ook aan.’'' Toch kunnen deze stukken wel degelijk
invloed hebben in de praktijk. Ze zijn immers wel richtinggevend voor het beleid
en de interpretatie van de Commissie en zijn daarmee bepalend voor het starten van
inbreukprocedures.’'? Doordat de Commissie slechts procedures zal starten als ze
van mening is dat een lidstaat in strijd met de richtlijn handelt, zal de vraag of de
interpretatie van de Commissie wel correct is niet snel bij de rechter aan de orde
komen. Hierdoor krijgen de guidance documents toch meer betekenis dan juridisch
en democratisch gerechtvaardigd is.

Hoewel het Hof niet gebonden in aan de interpretatiec van de Commissie in de
guidance documents, heeft het wel naar een dergelijk stuk verwezen en aangesloten
bij de interpretatie van de Commissie van art. 12 Habitatrichtlijn.*'* Overigens kent
het Hof niet heel direct gezag toe aan het guidance document.

Er zijn twee guidance documents verschenen over art. 6.°'* Deze geven vooral
opheldering over onduidelijke begrippen, zoals ‘significant’, ‘passende beoorde-
ling’, ‘plan of project’ en ‘dwingende reden van groot openbaar belang’.

Artikel 5, conflict over aanwijzing prioritair gebied

Artikel 5 bevat een procedure voor geschillen over de aanwijzing van bescher-
mingszones. Als de Europese Commissie van mening is dat een gebied met een
prioritair type natuurlijke habitat of een prioritaire soort niet door een lidstaat is
voorgesteld, wordt bilateraal overleg gestart tussen de betreffende lidstaat en de
Commissie. Dit overleg mag maximaal zes maanden duren. Daarna stuurt de
Commissie aan de Raad een voorstel om het gebied alsnog te selecteren als gebied
van communautair belang. Het probleem van deze procedure zit echter in lid 3. De

310 Te downloaden via de website van DG Environment (<http://ec.curopa.cu/environment/
index_en.htm>).

311 Zie bijvoorbeeld Europese Commissie 2000, p. 5.

312 Zie ook Backes 2000b, p. 98.

313 Zaak C-342/05, Commissie / Finland, r.o. 28-29.

314 Beheer van ‘Natura 2000°-gebieden. De bepalingen van artikel 6 van de Habitatrichtlijn
(Richtlijn 92/43/EEG) uit 2000 en in 2007 een uitgebreidere toelichting op art. 6 lid 4, het
Guidance document on Article 6(4) of the ‘Habitats Directive’ 92/43/EEC, beschikbaar via
<http://ec.europa.ecu/environment/nature/natura2000/management/guidance_en.htm#art6>.
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Raad moet zich over dit voorstel met eenparigheid van stemmen uitspreken. Het
is niet waarschijnlijk dat de betrokken lidstaat in de Raad ineens wel zal instemmen
met aanwijzing van het gebied. Eenparigheid is dan alleen nog te verkrijgen door
met alle lidstaten tegen te stemmen.*'® Lid 4 bepaalt wel dat in afwachting van een
besluit van de Raad art. 6 1id 2 op het gebied toegepast moet worden, maar volgens
lid 3 moet de Raad binnen drie maanden een besluit nemen. Wat er na die periode
moet gebeuren als de Raad er niet in slaagt om een besluit te nemen, omdat
sommige lidstaten het wel een gebied van communautair belang vinden, is niet
duidelijk.

In de praktijk heeft deze bepaling overigens nooit tot problemen geleid. Bij een
conflict start de Commissie meestal een inbreukprocedure. Voorbeelden waarin dit
artikel wel is toegepast heb ik niet kunnen vinden. Daarnaast gaat het om de
verhouding tussen de Commissie en de lidstaten en hoeft de bepaling dus niet te
worden omgezet. Tot implementatieproblemen leidt het dus niet. Het is echter wel
een voorbeeld van slechte wetgeving, nu de bepaling praktisch onuitvoerbaar is.
Bovendien is het belang van het artikel onduidelijk, omdat via een inbreukprocedu-
re makkelijker een oplossing kan worden gevonden.

Samenhang met andere richtlijnen

De Habitatrichtlijn bevat een zelfde soort bepalingen als de Vogelrichtlijn; het gaat
eveneens om soorten- en gebiedsbescherming. Wat dat betreft is het erg jammer dat
gekozen is voor een tweede richtlijn en niet voor ofwel een herziening van de
Vogelrichtlijn, ofwel intrekking van de Vogelrichtlijn en het vaststellen van een
nieuwe alles omvattende richtlijn.’'® Dat was echter waarschijnlijk politiek niet
haalbaar. Men vreesde dat de Vogelrichtlijn afgezwakt zou worden als de onder-
handelingen daarover heropend zouden worden en hield liever vast aan het behaal-
de resultaat. Dat resulteerde echter wel in twee afzonderlijke richtlijnen op aan-
grenzende terreinen. Voor gebiedsbescherming zijn de bepalingen tussen de Vogel-
en de Habitatrichtlijn afgestemd, doordat in plaats van art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn,
art. 6 lid 2-4 Habitatrichtlijn ook van toepassing is op vogel-SBZ’s. Hierbij ont-
staan alleen nog problemen als een gebied ten onrechte niet als vogel-SBZ is

315 Davies 2004, p. 142.
316 Zie uitgebreider over deze verschillen Beijen 2007b.
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aangewezen, want dan is art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn nog wel van toepassing.’'” Wel
zijn er verschillen in de aanwijzingsprocedure. Waar dit bij de Vogelrichtlijn puur
een taak van de lidstaten was, speelde bij de aanwijzing van beschermingsgebieden
op grond van de Habitatrichtlijn de Commissie ook een belangrijke rol.

Ook bij de soortenbescherming zijn er verschillen. Bij de Habitatrichtlijn is ervoor
gekozen alleen de in een bijlage genoemde soorten te beschermen, terwijl de
Vogelrichtlijn bescherming biedt aan alle vogels. De reden voor dit verschil is on-
duidelijk.*"® Ook in de uitzonderingsmogelijkheden zit een groot verschil: volgens
de Habitatrichtlijn kunnen uitzonderingen gemaakt worden op de soortenbescher-
ming ‘in het belang van de volksgezondheid en de openbare veiligheid of om
andere dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen
van sociale of economische aard, en voor het milieu wezenlijke gunstige effecten’
(art. 16 lid 1 sub c). Onder de Vogelrichtlijn is afwijking vanwege sociale of
economische redenen niet mogelijk. Dit is dus een versoepeling ten opzichte van
de Vogelrichtlijn. Deze bepaling biedt echter geen soelaas als bij een project niet
alleen onder de Habitatrichtlijn beschermde soorten, maar ook vogels uit bijlage
IV van de Vogelrichtlijn voorkomen. Daarvoor mag immers geen uitzondering
gemaakt worden om economische redenen. Er lijkt geen reden te zijn voor dit
onderscheid, zodat de Vogelrichtlijn op dit punt beter aangepast had kunnen
worden, zoals bij de gebiedsbescherming wel gebeurd is.>”

Voor de soortenbescherming daarentegen is niet in een dergelijke afstemming
voorzien. Artikel 16 van de Habitatrichtlijn biedt uitgebreidere mogelijkheden dan
art. 9 Vogelrichtlijn om van het strikte regime van soortenbescherming af te
wijken. Het is jammer dat hier geen afstemming heeft plaatsgevonden via een
bepaling vergelijkbaar met art. 7 Habitatrichtlijn.

De Richtlijn Milieuaansprakelijkheid 2004/35 heeft onder meer betrekking op
schade aan soorten en habitats. Het zou dus goed zijn geweest als deze richtlijn had
aangesloten bij de Habitatrichtlijn. Er worden echter andere definities, bijvoorbeeld
over de (gunstige) staat van instandhouding, en andere begrippen, zoals ‘aanmerke-
lijke schade’ in plaats van ‘significant effect’, gebruikt. Inhoudelijk lijken geen

317 Zie zaak C-374/98, Commissie / Frankrijk (Basses Corbiéres), r.0. 44-47. Hiermee lijkt het
Hof terug te komen op de lijn uit zaak C-166/97, Commissie / Frankrijk (Seinemonding),
waarin het wel, zonder nadere motivering, art. 6 Habitatrichtlijn toepaste op een ten onrechte
niet aangewezen vogel-SBZ. Zie ook Backes 2000a, p. 17. Nu het Hof in Basses Corbicéres
zijn oordeel uitgebreid motiveert, ga ik ervan uit dat dit de correcte uitleg is.

318 Backes & Rotmeijer 2002, p. 16.

319 Zie ook Backes & Rotmeijer 2002, p. 17.
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verschillen te zijn beoogd, maar dit zou duidelijker blijken als letterlijk dezelfde
definitie wordt gebruikt of wordt verwezen naar de definitie uit de Habitatrichtlijn.
Er kan een conflict ontstaan met de Kaderrichtlijn Water als het schoner maken van
water gevolgen heeft voor de ter plekke aanwezige dieren en planten. Schoon water
kan tot gevolg hebben dat er onvoldoende voedingsstoffen zijn en de populatie
verandert. Dit is in strijd met de instandhoudingsdoelstellingen van de Habitatricht-
lijn.

3.11.6 Conclusie

Opvallend is dat voor de Habitatrichtlijn niet is aangesloten bij de bepalingen van
de oudere Vogelrichtlijn, maar op bepaalde punten duidelijk een andere keuze is
gemaakt. Deze keuzes lijken niet altijd verbeteringen te zijn.

De bepalingen over gebiedsbescherming zijn tussen de Vogel- en de Habitatricht-
lijn gelijkgetrokken door de schakelbepaling uit art. 7 Habitatrichtlijn. Bij de
soortenbescherming lopen de voorschriften wel uiteen, nu daar niet voor een
schakelbepaling is gekozen. Dat is jammer.

Verder bevatten beide richtlijnen enkele bepalingen die eigenlijk niet uitvoerbaar
zijn. De Vogelrichtlijn bevat bij de soortenbescherming te weinig uitzonderingsmo-
gelijkheden. De Habitatrichtlijn verbiedt ook bepaalde onopzettelijke verstoringen
van nesten en broedende dieren. Aangezien het echter vaak om migrerende soorten
gaat, is het nauwelijks mogelijk om te weten waar de nesten zich bevinden. Dit
betekent dat bijvoorbeeld boeren hun bedrijf eigenlijk niet kunnen uitoefenen
zonder mogelijkerwijs in strijd met de Habitatrichtlijn en nationale omzettingswet-
geving te handelen. De Habitatrichtlijn verplicht de lidstaten bovendien om iedere
significante verslechtering van een SBZ te voorkomen, ook natuurlijke verslechte-
ringen door bijvoorbeeld klimaatverandering. Ook deze verplichting is onuitvoer-
baar. Deze wetgevingstechnische problemen zijn al jaren bekend, maar de richtlijn
is op deze punten nog steeds niet verbeterd.

Ook is een aantal kernbegrippen niet gedefinieerd, zodat de uitleg van het Hof
afgewacht moest worden. Daarnaast zitten er enkele onnauwkeurigheden in de
vertalingen.

Aan de andere kant hebben de Vogel- en de Habitatrichtlijn misschien wel een
slechtere reputatie dan ze op grond van hun juridische kwaliteit verdienen. Een
groot deel van het probleem zit in onwil bij de lidstaten, die de normen vaak te
streng vinden. Dat is echter geen probleem met de kwaliteit, maar met de inhoude-
lijke eisen van de richtlijn. De richtlijnen stellen behoorlijk strenge eisen, maar die
zijn de lidstaten zelf met elkaar overeengekomen. Mogelijk hebben zij onvoldoen-
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de voorzien wat de gevolgen zouden zijn, maar dit is geen excuus om de richtlijnen
niet na te komen. In dit geval kan dus zeker niet volledig de schuld bij de kwaliteit
van de richtlijn gelegd worden.

3.12 GEWASBESCHERMINGSMIDDELENRICHTLIJN
3.12.1 Geschiedenis

Het oorspronkelijke voorstel voor een richtlijn over gewasbeschermingsmiddelen
is al eind jaren zeventig van de vorige eeuw gedaan.’” Dit heeft echter niet tot een
besluit geleid. De huidige Gewasbeschermingsmiddelenrichtlijn 91/414 (hierna
ook: Gbm-richtlijn) is aangenomen op basis van een nieuw voorstel uit 1989. De
richtlijn bevat een aantal belangrijke bijlagen, die via de comitologieprocedure
gewijzigd kunnen worden. Dat is dan ook veelvuldig gebeurd: eind 2008 waren de
bijlagen al honderd keer gewijzigd. Deze wijzigingsrichtlijnen werden vastgesteld
door de Europese Commissie. De hoofdtekst is grotendeels ongewijzigd gebleven.
Daarnaast houdt de richtlijn verband met Richtlijn 97/117 (die bepaalde werkzame
stoffen verbiedt) en Richtlijn 1999/45 (over de indeling, verpakking en etikettering
van pesticides). Richtlijn 98/8 is een belangrijke aanvulling op de Gbm-richtlijn.
Deze gaat over biociden, de zogenaamde niet-landbouwbestrijdingsmiddelen,
terwijl de Gbm-richtlijn betrekking heeft op landbouwbestrijdingsmiddelen.
Hoewel de twee richtlijnen sterke gelijkenissen vertonen, verschillen ze ook van
elkaar op enkele belangrijke punten, zoals de rechtsbasis.”?' Op het terrein van
bestrijdingsmiddelen is bovendien een aantal richtlijnen over maximumresiduge-
halten van bestrijdingsmiddelen op voedingsmiddelen relevant.’**

Bij de totstandkoming van de richtlijn was het nog niet gelukt overeenstemming
te bereiken over de invulling van de uniforme beginselen voor het evalueren van
gewasbeschermingsmiddelen. De bijlage daarover is later ingevuld door Richtlijn
94/43. Die richtlijn is echter door het Hof van Justitie vernietigd omdat werd
afgeweken van de uitgangspunten uit de Gbm-richtlijn.*** Het grondwater werd
bijvoorbeeld onvoldoende beschermd. Nu werd afgeweken van de basisrichtlijn
had het Europees Parlement bij de besluitvorming betrokken moeten worden. Na

320 Vogelezang-Stoute 2004, p. 78.

321 Zie Vogelezang-Stoute 2001, p. 14-15.

322 Bijvoorbeeld de Richtlijnen 76/895, 86/362, 86/363 en 90/642.
323 Zaak C-303/94, Europees Parlement / Raad.
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de vernietiging zijn in Richtlijn 97/57 alsnog striktere uniforme beginselen aan-
genomen.***

In 2006 is een thematische strategie voor bestrijdingsmiddelen vastgesteld door de
Commissie.**

Het momenteel aanhangige voorstel voor een nieuwe richtlijn, waarin met name
de gebruiksfase gereguleerd wordt, maakt deel uit van deze strategie.*® Het
gebruiksaspect komt in de Gbm-richtlijn nauwelijks aan de orde. Ook het voorstel
voor een verordening betreffende het op de markt brengen van gewasbescher-
mingsmiddelen is een gevolg van deze strategie.’”” Als deze verordening wordt
aangenomen, zal de Gbm-richtlijn worden ingetrokken. De keuze voor een verorde-
ning op dit terrein is verklaarbaar, omdat hierdoor handelsbelemmeringen beter
voorkomen kunnen worden. Ook hoeven de lidstaten bij een verordening minder
implementatiemaatregelen te nemen en schept een verordening meer duidelijkheid
en zekerheid voor bedrijven. Nu het hier gaat om toelating op de markt is dat van
groot belang.

Op internationaal niveau houdt de richtlijn verband met de Stockholm Convention
on Persistent Organic Pollutants uit 2001 en diens voorganger, de Convention on
Long-Range Transboundary Air Pollution on Persistent Organic Pollutants uit 1979
met een bijbehorend Protocol uit 1998 .3

3.12.2 Rechtsbasis

De Gewasbeschermingsmiddelenrichtlijn is gebaseerd op art. 43 EEG (het huidige
43 VWEU / art. 37 EG) over het gemeenschappelijk landbouwbeleid. Omdat de
richtlijn echter ook milieubescherming tot doel heeft, valt hij binnen de reikwijdte
van mijn onderzoek. De informatie over deze richtlijn is op de website van de
Commissie ook te vinden bij het DG Environment en DG Health and Consumer
Protection en niet zozeer bij het DG Agriculture.

324 Zie hierover bijvoorbeeld Vogelezang-Stoute 2000, p. 240.

325 COM(2006)372, Mededeling van de Commissie aan de Raad, het Europees Parlement, het
Europees Economisch en Sociaal Comité en het Comité van de Regio’s. Thematische
strategie voor een duurzaam gebruik van pesticiden.

326 COM(2006)373, Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad tot
vaststelling van een kader voor communautaire actie ter verwezenlijking van een duurzaam
gebruik van pesticiden.

327 COM(2006)388, Voorstel voor een verordening van het Europees Parlement en de Raad
betreffende het op de markt brengen van gewasbeschermingsmiddelen.

328 Zie hierover Keessen 2007, p. 27.
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De gebruikte rechtsbasis biedt geen algemene mogelijkheid voor het nemen van
verdergaande maatregelen door de lidstaten.*” Afwijken van de richtlijn is alleen
mogelijk als de richtlijn dat expliciet toestaat. Bepaalde artikelen bieden deze
ruimte, zoals art. 8.

Anders dan de Gbm-richtlijn is de Biocidenrichtlijn gebaseerd op art. 114 VWEU
(art. 95 EG). Aangezien biociden niet-landbouwbestrijdingsmiddelen zijn is het
landbouwbeleid geen geschikte rechtsbasis. Hoewel ook bij de Biocidenrichtlijn
milieubescherming een belangrijk doel is, is daar harmonisatie het hoofddoel.
Het voorstel voor een nieuwe richtlijn is gebaseerd op art. 192 VWEU (art. 175 lid
1 EG), terwijl het voorstel voor een nieuwe verordening art. 43 lid 2 VWEU (art.
37 lid 2 EG, landbouw) en art. 168 lid 4, onder b VWEU (art. 152 lid 4, onder b
EG, volksgezondheid) als rechtsbasis heeft. Hierbij wordt dus een duidelijk
onderscheid aangebracht tussen de bepalingen die milieubescherming tot doel
hebben en bepalingen met andere doelstellingen.

3.12.3 Soort voorschriften

Het doel van de richtlijn is het wegnemen van handelsbelemmeringen voor gewas-
beschermingsmiddelen, terwijl een hoge standaard van bescherming van mens, dier
en milieu tegen de schadelijke stoffen daarin verzekerd wordt.** De richtlijn geeft
uiting aan het voorzorgsbeginsel; middelen mogen pas op de markt gebracht
worden als voldoende is onderzocht welke gevolgen de gebruikte werkzame
stoffen kunnen hebben. Dit wordt gereguleerd door het stellen van regels voor het
op de markt brengen van werkzame stoffen en voor het toelaten van gewasbescher-
mingsmiddelen en het invoeren van een stelsel van wederzijdse erkenning van
zulke toelatingen.

De richtlijn gebruikt drie centrale instrumenten: de opneming van werkzame
stoffen, de toelating van gewasbeschermingsmiddelen op de markt en wederzijdse
erkenning van deze toelatingen door de lidstaten.

De Commissie moet voor bestaande stoffen (tijdens de overgangsperiode) en
nieuwe stoffen besluiten of zij kunnen worden opgenomen. Een opneming op
bijlage I gaat door een wijzigingsrichtlijn, de niet-opneming heeft plaats in de vorm
van een beschikking. Ook de niet-opneming heeft rechtsgevolgen. Voor bestaande
stoffen betekent dit dat de lidstaten toelatingen op basis van die stof moeten

329 Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2007, p. 201.
330 Vogelezang-Stoute 2000, p. 237.
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intrekken, meestal binnen een halfjaar. Voor nieuwe stoffen betekent het uiteraard
dat de lidstaten geen toelating mogen geven.

De lidstaten beslissen over toelating van middelen, op basis van criteria uit de
richtlijn. In principe moeten andere lidstaten zo’n toelating erkennen, tenzij sprake
is van relevante afwijkende omstandigheden.

In art. 1 wordt de werkingssfeer van de richtlijn bepaald.

Terwijl zaken omtrent de toelating, het op de markt brengen en de controle op
gewasbeschermingsmiddelen in de richtlijn zijn geregeld, zijn er nauwelijks
bepalingen over het gebruik van deze middelen. De middelen moeten ‘op juiste
wijze’ worden gebruikt (art. 3 lid 3) en de toelating moet eisen aan het gebruik
bevatten (art. 4 lid 2), maar andere eisen worden in de richtlijn niet gesteld.**’
Omdat er toch behoefte bleek te bestaan aan een eenvormig kader omtrent het
gebruik van deze middelen, is er hierover een richtlijn in ontwikkeling.***
Artikel 2 bevat de belangrijkste definities. Met name het onderscheid tussen
werkzame stoffen en gewasbeschermingsmiddelen is van belang. De besluitvor-
ming over werkzame stoffen ligt namelijk op Europees niveau, terwijl de lidstaten
zelf bevoegd zijn om te besluiten over de toelating van gewasbeschermingsmidde-
len (die toegelaten werkzame stoffen bevatten).

Artikel 3 bevat algemene bepalingen over het toelaten van gewasbeschermingsmid-
delen en werkzame stoffen op de markt en de erkenning van in andere lidstaten toe-
gelaten gewasbeschermingsmiddelen. Artikel 4 gaat uitgebreider in op de voor-
waarden voor toelating van gewasbeschermingsmiddelen door de lidstaten. Belang-
rijk is dat voldoende onderzoek is gedaan naar de mogelijke schadelijke gevolgen
van deze middelen voor mens, dier, plant, grondwater en milieu (voor zover
hiervoor niet reeds afzonderlijk genoemd). Opvallend is de bijzondere aandacht
voor grondwater. Het gebruik mag zowel ‘geen schadelijke uitwerking hebben op
het grondwater’ (art. 4 1id 1 sub b onder iv) als ‘geen voor het milieu onaanvaard-
baar effect hebben (...), met name voor wat betreft besmetting van het water, met
inbegrip van drinkwater en grondwater’ (art. 4 lid 1 sub b onder v). Het is niet
duidelijk wat het verschil is tussen een schadelijke uitwerking en een onaanvaard-
baar effect. Vermoedelijk is een effect eerder schadelijk dan onaanvaardbaar, maar
aan de andere kant biedt het begrip ‘onaanvaardbaar’ iets meer ruimte voor een
belangenafweging dan de term ‘schadelijk’, die objectiever ingevuld kan worden.

331 Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2007, p. 188.

332 COM(2006)373, Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad tot
vaststelling van een kader voor communautaire actie ter verwezenlijking van een duurzaam
gebruik van pesticiden.
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Dit is echter slechts een interpretatie, die nooit door het Hof bevestigd is. In dit
artikel zijn tevens regels opgenomen voor het herzien of intrekken van toelatingen.
In art. 5 en 6 worden vervolgens de eisen aan en de procedure voor de opneming
van werkzame stoffen in bijlage I van de richtlijn beschreven. Ook hiervoor zijn
met name de milieueffecten en de effecten op de gezondheid van mens en dier
doorslaggevend. Artikel 7 voegt hier een informatieplicht aan toe voor houders van
toelatingen voor het geval zij over nieuwe informatie beschikken over mogelijk
gevaarlijke gevolgen.

Artikel 8 gaat over overgangsmaatregelen. Ondanks de zeer uitgebreide bepalingen
heeft dit artikel aanleiding gegeven voor onduidelijkheden. De meeste prejudiciéle
vragen over de Gbm-richtlijn draaien om dit artikel. Het artikel geeft lidstaten de
mogelijkheid om gewasbeschermingsmiddelen al tijdelijk op de markt toe te laten
als de werkzame stof nog niet in bijlage [ is opgenomen. Daarnaast bevat het artikel
een overgangstermijn van twaalf jaar, waarin de reeds op de markt zijnde werkza-
me stoffen beoordeeld moeten worden. Deze termijn is inmiddels met vijf jaar
verlengd.*

De bepalingen over de aanvraag van een toelating voor een gewasbeschermings-
middel zijn opgenomen in art. 9. Artikel 10 gaat over de wederzijdse erkenning van
toelatingen. Indien een gewasbeschermingsmiddel in een andere lidstaat reeds een
toelating heeft verkregen, mag een volgende lidstaat geen nieuwe onderzoeken
eisen. Artikel 11 bevat wel een uitzonderingsmogelijkheid indien een lidstaat
meent dat een in een andere lidstaat reeds toegelaten gewasbeschermingsmiddel
toch gevaar oplevert voor mens, dier of milieu. In dat geval mag die lidstaat de
verkoop en het gebruik van zo’n middel tijdelijk beperken of verbieden en moet er
snel een besluit genomen worden op communautair niveau.

De artikelen 12 tot en met 14 zijn vrij procedureel van aard. Dit gaat om de uitwis-
seling van informatie tussen lidstaten en Commissie, bescherming van gegevens
en toegang tot milieu-informatie. Artikel 15 en 16 gaan over de verpakking en
etikettering van gewasbeschermingsmiddelen.

Artikel 17 heeft betrekking op controlemaatregelen door de lidstaten. De artikelen
18 tot en met 21 gaan over de wijziging van de bijlagen en de toepasselijkheid van
de comitologieprocedure. Het betrokken comité is sinds 2002 het Permanent

333 Verordening 2076/2002 van de Commissie van 20 november 2002 houdende verlening van
de in art. 8 lid 2 van richtlijn 91/414 van de Raad bedoelde termijn en betreffende de niet-
opneming van bepaalde werkzame stoffen in bijlage I bij die richtlijn en de intrekking van
toelatingen voor gewasbeschermingsmiddelen die deze stoffen bevatten.
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Comité voor de voedselketen en de diergezondheid. Daarvoor was het Permanent
Plantenziektenkundig Comité bevoegd.***

In art. 22 zijn bepalingen opgenomen over onderzoek en ontwikkeling door de
lidstaten. Artikel 23 en 24 bevatten ten slotte de standaardbepalingen over imple-
mentatie.

Verder bevat de richtlijn een zestal bijlagen, die zeer omvangrijk zijn, vaak rond
de vijftig pagina’s per stuk.

Bijlage I bevat de lijst met toegelaten werkzame stoffen. Deze lijst wordt regelma-
tig aangepast. Bijlage II bevat voorschriften voor het dossier voor opneming van
een werkzame stof in bijlage I. Bijlage III bevat vergelijkbare voorschriften voor
de toelating van gewasbeschermingsmiddelen. In de bijlagen IV en V zijn stan-
daardzinnen opgenomen die gebruikt kunnen worden bij de etikettering van
gewasbeschermingsmiddelen ingevolge art. 16 en bijlage VI ten slotte bevat de
uniforme beginselen voor het evalueren en toelaten van gewasbeschermingsmidde-
len. Deze laatste bijlage is in eerste instantie vastgesteld bij Richtlijn 94/43, maar
die richtlijn is vernietigd door het Hof van Justitie, omdat deze een versoepeling
inhield ten opzichte van de Gbm-richtlijn, in plaats van slechts een uitwerking.**’
In Richtlijn 97/57 is een nieuwe bijlage VI vastgesteld.

3.12.4 Jurisprudentie

Er zijn slechts zestien uitspraken van het Hof van Justitie over de Gewasbescher-
mingsmiddelenrichtlijn. Opvallend is dat dit voor het grootste deel gaat om prejudi-
ciéle zaken; er zijn slechts drie inbreukprocedures tegen lidstaten uitgeprocedeerd,
waarvan twee over niet-tijdige implementatie.* In de derde inbreukprocedure over
parallelinvoer kreeg de Commissie ongelijk, waarmee deze zaak voor dit onder-
zoek minder relevant is.**’ Daarnaast is er een procedure gevoerd tussen het
Parlement en de Raad over de vaststelling van bijlage VI, inhoudende de uniforme
beginselen.”® Ook het Gerecht van Eerste Aanleg heeft een aantal arresten gewe-
zen over de Gbm-richtlijn. Verder komt de Gbm-richtlijn regelmatig aan de orde
in beschikkingen van het Hof en het Gerecht, respectievelijk 4 en 24 keer. Dit zijn
hoofdzakelijk niet-ontvankelijkverklaringen van rechtstreekse beroepen van

334 Zie Verordening 806/2003 en Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2007, p. 191.

335 Zaak C-303/94, Parlement / Raad.

336 Zaak C-380/95, Commissie / Griekenland en zaak C-137/96, Commissie / Duitsland.
337 Zaak C-201/06, Commissie / Frankrijk.

338 Zaak C-303/94, Parlement / Raad.
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producenten van gewasbeschermingsmiddelen tegen het al dan niet opnemen van
een stof in een bijlage, en uitspraken in kort geding.

Drie prejudiciéle uitspraken zijn gedaan in geschillen tussen de Stichting Zuid-
Hollandse Milieufederatie tegen de Minister van LNV en het College voor de
toelating van bestrijdingsmiddelen.”® De vragen waren steeds afkomstig van het
College van Beroep voor het bedrijfsleven en hebben met name betrekking op het
overgangsrecht. Andere prejudici€le zaken draaien vooral om de erkenning van
middelen die in andere lidstaten of derde landen al zijn toegelaten, of sterk lijken
op reeds toegelaten middelen.

De uitleg van art. 8 over overgangsrecht heeft tot vragen geleid. Het Hof heeft
geconcludeerd dat art. 8 lid 2 Gbm-richtlijn en art. 16 lid 1 van Richtlijn 98/8 over
biociden dezelfde betekenis hebben, ook al zijn deze bepalingen niet hetzelfde
geformuleerd.** Een andere vraag was of art. 8 lid 2 Gbm-richtlijn een standstill-
verplichting bevat. Hierover concludeert het Hof dat dat niet het geval is. De Inter-
Environnement-doctrine geldt echter wel, niet alleen tijdens de implementatieter-
mijn maar ook tijdens de overgangsperiode van de richtlijn.**' De lidstaten mogen
dus geen maatregelen nemen die het resultaat van de richtlijn ernstig in gevaar
brengen, ook niet tijdens de overgangsperiode. Zij kunnen daarom niet tijdens de
overgangsperiode nog producten toestaan die onvoldoende onderzocht zijn op hun
gevolgen voor mens, dier en milieu. Dit kan alleen op basis van een dossier dat
voldoende informatie bevat.

Een andere technische vraag werd opgeworpen in de zaak van de British Agroche-
micals Association.*** Het ging hier om de geldigheid van een vergunning voor het
op de markt brengen van een gewasbeschermingsmiddel. Als een fabrikant in een
EU- of EER-lidstaat al een dergelijke vergunning heeft verkregen, en dit product
in andere lidstaten wil importeren, is geen nieuwe toelatingsprocedure nodig. Bij
import uit derde landen moet deze procedure echter wel doorlopen worden.***
Een zaak van institutionele aard ging over de geldigheid van de uniforme beginse-
len.** Bij de vaststelling van de Gbm-richtlijn was bijlage VI, waarin de uniforme

339 Zaak C-316/04, zaak C-138/05 en zaak C-174/05, Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie.

340 Zaak C-306/98, Monsanto,r.0.41-45, zaak C-316/04, Stichting Zuid-Hollandse Milieufede-
ratie, 1.0. 59-63 en Vogelezang-Stoute 2004. p. 123-126.

341 Zaak C-316/04, Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie, r.0. 42-44 en zaak C-138/05,
Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie, r.0. 39-42.

342 Zaak C-100/96, British Agrachemicals Association.

343 Vogelezang-Stoute 2004, p. 116.

344 Zaak C-303/94, Europees Parlement /Raad, r.0. 33. Zie hierover Vogelezang-Stoute 2004,
p- 35 en Van Rijswick 2001, p. 238-239.
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beginselen zouden worden opgenomen, nog niet ingevuld. In art. 18 lid 1 Gbm-
richtlijn is het aan de Raad opgedragen om deze bijlage vast te stellen. Dat heeft
deze dan ook gedaan in Richtlijn 94/43. In deze richtlijn is echter onvoldoende
rekening gehouden met de bescherming van het grondwater, wat juist een van de
belangrijkste onderdelen van de Gbm-richtlijn is. Dit is een wijziging van de
verplichtingen uit de basisrichtlijn. Daarvoor had de wetgevingsprocedure van art.
43 EEG (met raadpleging van het Europees Parlement) gevolgd moeten worden.
In plaats daarvan is gekozen voor de procedure uit art. 18 lid 1 Gbm-richtlijn
(besluit door de Raad op voorstel van de Commissie), die alleen is bedoeld voor
het vaststellen van de lijst met uniforme beginselen in overeenstemming met de
basisrichtlijn. Voor het wijzigen van de basisrichtlijn was raadpleging van het
Parlement nodig. Nu dat niet is gebeurd, is de richtlijn nietig verklaard.

3.12.5 Problemen

De belangrijkste problemen met de Gbm-richtlijn doen zich voor op het gebied van
het overgangsrecht, de samenhang met andere richtlijnen en het gebruik van
definities en begrippen. Daarnaast zorgen ook vertalingen en het gebruik van soft-
lawdocumenten voor moeilijkheden. Deze problemen worden hieronder uitge-
werkt.

Overgangsrecht

In art. 8 is een overgangsregeling vastgesteld voor de beoordeling van nieuwe
werkzame stoffen. Oorspronkelijk was een overgangsperiode van twaalf jaar
voorzien, maar die is verlengd.** De besluitvormingsprocedure over bestaande
stoffen duurde namelijk veel langer dan verwacht.**® Zoals uit de voorgaande
paragraaf reeds bleek, heeft art. 8§ Gbm-richtlijn aanleiding gegeven tot een aantal
prejudiciéle vragen vanwege de onduidelijke formulering. Ondanks de verschillen
in formulering hebben art. 8 lid 2 Gwb-richtlijn en art. 16 lid 1 Biocidenrichtlijn
dezelfde betekenis.** Dit is geen standstill-bepaling, dus de lidstaten mogen tijdens
de overgangsperiode nog wel hun nationale regels op dit terrein aanpassen. Vol-
gens de Inter-Environnement-doctrine mogen ze hiermee echter niet de uitvoering
van de richtlijn onmogelijk maken. Dit betekent dat de lidstaten tijdens de over-

345 Vogelezang-Stoute 2004, p. 16.
346 Zie hierover uitgebreid Vogelezang-Stoute 2000, p. 238.
347 Zaak C-306/98, Monsanto, r.o. 41-45.
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gangsperiode niet plotseling nog middelen op de markt mogen toestaan zonder
afdoende onderzoek van hun gevolgen voor mens en milieu.

Verhouding tot andere richtlijnen

De Gbm-richtlijn is van toepassing onverminderd bepaalde andere communautaire
wetgeving. Artikel 1 noemt de Richtlijnen 78/631 en 67/548 en Verordening
1734/88. Artikel 4 lid 6 en art. 8 lid 2 verwijzen naar Richtlijn 79/117 en art. 14
bepaalt dat de richtlijn van toepassing is onverminderd Richtlijn 90/313. Dit geeft
geen hi€rarchie tussen de richtlijnen aan, maar betekent dat ze indien mogelijk
beide moeten worden toegepast.’*® Richtlijn 78/631 is inmiddels vervangen door
Richtlijn 1999/45, maar bevatte zelf ook een onverminderd-bepaling. Die richtlijn
begon in art. 1 met ‘Onverminderd andere desbetreffende communautaire voor-
schriften (... )’. Deze wederzijdse onverminderd-bepalingen gaven echter geen
duidelijkheid over voorrang.*** Ook is niet duidelijk wat de gevolgen van de
vervanging door een nieuwe richtlijn zijn.

In de considerans van Richtlijn 97/57, waarin bijlage VI over de uniforme beginse-
len is vastgesteld, staat expliciet dat die richtlijn geen afbreuk doet aan de verplich-
tingen uit de waterrichtlijnen. Dit geldt echter niet voor de overige onderdelen van
de Gbm-richtlijn. De uitgangspunten van de Gbm-richtlijn zijn anders dan die van
waterrichtlijnen, nu de focus niet ligt op de waterkwaliteit, maar op de producttoe-
lating.**® De verschillende doelstellingen kunnen met elkaar botsen.

De samenhang met de Kaderrichtlijn Water is in geen van beide richtlijnen gere-
geld. Dit betekent dat ervan uitgegaan moet worden dat de normen uit beide
richtlijnen naast elkaar gelden.*”' Naast de normen voor toelating van gewasbe-
schermingsmiddelen mogen de milieukwaliteitseisen uit de Kaderrichtlijn Water
niet worden overschreden door het gebruik van deze middelen. Of en hoe deze
milieukwaliteitseisen echter moeten doorwerken in de toelatingsprocedure voor
gewasbeschermingsmiddelen, is niet duidelijk.

348 Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2007, p. 72.
349 Zie hierover ook Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2007, p. 200.
350 Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2007, p. 98.
351 Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2008, p. 86.
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Definities

De Biocidenrichtlijn gebruikt grotendeels dezelfde begrippen als de Gbm-richtlijn,
maar de definities zijn niet altijd precies hetzelfde. De verschillen zijn echter niet
groot. Dit werpt de vraag op of ook een verschil in betekenis is beoogd. Als dat niet
het geval is, was het duidelijker geweest om ofwel te verwijzen naar de definities
uit de Gbm-richtlijn, ofwel de definities uit de Gbm-richtlijn ook aan te passen, als
de nieuwe definities kennelijk beter zijn.

Derichtlijn bevat enkele vage criteria, zoals ‘geen onaanvaardbaar effect’ en ‘geen
schadelijke uitwerking’. Deze begrippen worden echter uitgewerkt in bijlage VI bij
de richtlijn, inhoudende de uniforme beginselen.** Deze bijlage maakt deel uit van
de richtlijn en moet volgens art. 4 van de richtlijn worden toegepast. Er is hier dus
geen sprake van een richtinggevend soft-lawdocument, maar van een juridisch
bindende bijlage. De toepassing van de gegevens uit de bijlage laat wel enige
ruimte aan de lidstaten, maar is toch behoorlijk gedetailleerd uitgewerkt. De bijlage
omvat dan ook ruim vijftig pagina’s.

Vertaalproblemen

De interpretatie van art. 8 lid 3 werd bemoeilijkt door taalversies die op verschil-
lende manieren te interpreteren waren.’>> Het was niet helemaal duidelijk aan de
hand van welke criteria een aanvraag voor het op de markt brengen van een
generiek gewasbeschermingsmiddel moest worden beoordeeld.

Buitenwettelijke documenten

Er is een hele serie guidance documents opgesteld bij de Gbm-richtlijn.*>* Deze
documenten zijn opgesteld door ambtenaren van de Commissie of door het Stan-
ding Committee on Plant Health. Deze documenten hebben geen basis in de
richtlijn en hebben dan ook geen juridische status. Wel kunnen de lidstaten ze als
uitgangspunt gebruiken bij de nationale uitvoering, maar dit biedt geen garantie
voor het voorkomen van problemen met het Hof en de Commissie.

352 Van Rijswick & Vogelezang-Stoute 2008, p. 84.

353 Zaak C-306/98, Monsanto, r.0. 39-41.

354 Beschikbaar via <http://ec.europa.eu/food/plant/protection/resources/publications_en.htm#
council>.
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Gelet op het tamelijk technische karakter van de richtlijn kunnen guidance docu-
ments een grote steun zijn voor de lidstaten. Bij de herziening van de richtlijn zou
wel bekeken moeten worden welke punten in de richtlijn zelf verhelderd moeten
worden.

3.12.6 Conclusie

De grootste onduidelijkheden over de Gbm-richtlijn hebben te maken met het
overgangsrecht. Daarover zijn de meeste prejudici€le vragen gesteld. Verder is het
begrippenkader niet helemaal goed afgestemd met de verwante Biocidenrichtlijn.
De afstemming met andere richtlijnen, bijvoorbeeld op het gebied van water, is niet
op alle punten helder. Het is bijvoorbeeld niet altijd duidelijk welke richtlijn
voorrang heeft.

Om de lange, vrij ingewikkelde en technische richtlijn te verhelderen, hebben de
Commissie en het bevoegde comité een groot aantal guidance documents opgesteld.
Deze documenten hebben echter geen basis in de richtlijn, waardoor hun juridische
waarde beperkt is. Lidstaten kunnen er in ieder geval geen rechten aan ontlenen.
Dat er gewerkt wordt aan een nieuwe richtlijn en een verordening voor het op de
markt brengen is mijns inziens een goede ontwikkeling. Sommige delen van de
regelgeving omtrent gewasbeschermingsmiddelen lenen zich beter voor regulering
via een verordening, om verschillen tussen de lidstaten zo veel mogelijk te voorko-
men.

3.13 CONCLUSIE

In dit hoofdstuk heb ik een tiental milieurichtlijnen onderzocht en bekeken welke
elementen uit die richtlijnen leiden tot problemen bij de omzetting. Uit dit onder-
zoek is een aantal terugkerende problemen af te leiden. Deze problemen hangen
met name samen met de volgende punten:

— dereikwijdte van de richtlijn of de begrenzing van de vrijheid van de lidstaten;
— onduidelijke definities;

— de samenhang met andere richtlijnen;

— het gebruik en de status van buitenwettelijke documenten;

— de status van grenswaarden;

— overgangsbepalingen;

— gebiedsaanwijzing;

— de inhoud van programmaverplichtingen;

— verschillen tussen de taalversies.
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Daarnaast is er nog een restcategorie met problemen die niet goed in een van de
bovenstaande categorieén te plaatsen zijn.

3.13.1 Reikwijdte richtlijn en vrijheid lidstaten

De grenzen aan de werkingssfeer van de richtlijnen vormen regelmatig een pro-
bleem. Het gaat hier zowel om het bepalen hoeveel vrijheid de lidstaten hebben bij
de omzetting als om de reikwijdte van de bijlagen. In sommige richtlijnen zijn
bijlagen opgenomen met drempelwaarden, aan de hand waarvan bepaald moet
worden welke projecten onder de reikwijdte van de richtlijn vallen (bijvoorbeeld
in de MER- en de IPPC-richtlijn). Zulke drempelwaarden zijn echter niet altijd
eenduidig. Als bijvoorbeeld meerdere categorieén tegelijk van toepassing zijn, is
niet altijd duidelijk of en hoe deze bij elkaar opgeteld moeten worden. Dit pro-
bleem speelde bij de IPPC-richtlijn. De Kaderrichtlijn Afvalstoffen bevat in een
bijlage een lijst met categorieén afvalstoffen. Deze bijlage bevat echter een onbe-
paalde restcategorie, waardoor nog steeds ieder product een afvalstof kan zijn. Dit
geeft dus geen zekerheid. In de nieuwe Afvalstoffenrichtlijn is deze bijlage dan ook
geschrapt.

De Lozingenrichtlijn bevat in de zwarte lijst stoffen die in het geheel verboden
moeten worden op Europees niveau, en in de grijze lijst stoffen waarvan de lidsta-
ten het gebruik zo veel mogelijk moeten beperken. Zolang de Europese Commissie
geen kwaliteitseisen voor water heeft vastgesteld met betrekking tot de stoffen van
de zwarte lijst, moeten deze echter worden behandeld alsof zij op de grijze lijst
staan. Voor die stoffen is het de verantwoordelijkheid van de lidstaten om
maatregelenprogramma’s en kwaliteitseisen voor water op te stellen. Het vaststel-
len van kwaliteitseisen, zowel door de Commissie als door de lidstaten, is enorm
vertraagd. De Commiissie is vervolgens inbreukprocedures gestart tegen de lidsta-
ten, omdat zij niet goed met deze stoffen omgingen.** Dat lijkt niet geheel redelijk
omdat niet volledig duidelijk was wat de lidstaten werden geacht te doen tijdens
de overgangsperiode en de Commissie er ook niet in slaagde kwaliteitseisen vast
te stellen. Om dan voor datzelfde feit tegen de lidstaten inbreukprocedures aan te
spannen, lijkt mij wel erg streng.

De Nitraatrichtlijn bevat een bijlage met eisen aan de code van goede landbouw-
praktijken. Sommige elementen hieruit lijken facultatief. Zij hoeven namelijk

355 Zaak C-285/96, Commissie/Italié; zaak C-384/97, Commissie / Griekenland; zaak C-152/98,
Commissie / Nederland.
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slechts te worden opgenomen indien zij relevant zijn. Volgens het Hof van Justitie
moet echter aan de hand van objectieve criteria worden vastgesteld wat relevant is.
Lidstaten mogen dus niet te snel onderdelen weglaten. Dit is een probleem dat
vaker voorkomt: lidstaten lijken een bepaalde keuzevrijheid te hebben, maar het
Hof vult dit concreet in.

De MER-richtlijn bevat een onduidelijkheid over de vraag wanneer de milieueffec-
ten van een project beoordeeld moeten worden. Volgens het ene artikel moet elk
project dat aanzienlijke milieueffecten kan hebben, aan een milieueffectbeoorde-
ling worden onderworpen. Volgens het andere artikel mogen de lidstaten drempel-
waarden of andere criteria gebruiken om te bepalen of van een aanzienlijk milieu-
effect sprake is. Nu bij het enkele gebruik van drempelwaarden echter geen
rekening gehouden wordt met de plaatselijke omstandigheden en cumulatieve
milieueffecten, is dat volgens het Hof onvoldoende en moeten ook de concrete
omstandigheden bij de beoordeling worden betrokken. Dat volgt echter niet
duidelijk uit de tekst van de richtlijn.

Over het algemeen lijken de lidstaten, wanneer er onduidelijkheid bestaat over de
reikwijdte van een richtlijn, de neiging te hebben deze beperkt uit te leggen. De
Commissie daarentegen staat meestal een ruimere uitleg voor en krijgt daarin vaak
gelijk van het Hof. Nu de mening van het Hof doorslaggevend is, zouden de
lidstaten er goed aan doen zich hiervan rekenschap te geven en eerder uit te gaan
van een ruime uitleg. Voor dit onderzoek is echter met name de vraag relevant of
de oorzaak van dit probleem zit in de richtlijn of in de lidstaten. Mijns inziens is
het zeker ten dele toe te schrijven aan de lidstaten, doordat inmiddels duidelijk
moge zijn dat het om veroordelingen te voorkomen verstandig is een wat ruimere
uitleg te hanteren. Aan de andere kant is het echter ook logisch dat lidstaten voor
een beperkte uitleg kiezen als die verenigbaar is met de tekst van de richtlijn. Juist
bij milieurichtlijnen leidt het hanteren van strengere regels immers vaak tot econo-
misch nadeel voor eigen ondernemers. De Tweede Kamer heeft dan ook een
voorkeur voor beperkte implementatie zonder zogenaamd nationale ‘koppen’.**®
Dit probleem zou zo veel mogelijk opgelost moeten worden door meer duidelijk-
heid te verschaffen in de richtlijn zelf, en niet pas jaren later via jurisprudentie van
het Hof.

Drempelwaarden zijn een aandachtspunt. Waar die gebruikt worden, hebben de
lidstaten vaak de neiging om ‘ontduikgedrag’ te gaan vertonen. Ze proberen net
onder de drempelwaarden te blijven door bijvoorbeeld projecten op te splitsen. Dit

356 Zie bijvoorbeeld Kamerstukken 112008/09,31 579, nr. 15, p. 3. Zie ook Krdmer 2007, p. 70.
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is begrijpelijk vanuit het oogpunt van de lidstaten, omdat het vaak handig is om
kleine projecten buiten de werkingssfeer van richtlijnen te houden. Wel moet het
invoeren van drempelwaarden zorgvuldig gebeuren. Daarbij moet bijvoorbeeld
aandacht zijn voor cumulatie en wijzigingen. In de richtlijn moet worden geregeld
of alle wijzigingen onder de richtlijn vallen of alleen omvangrijke wijzigingen,
welke rol drempelwaarden spelen bij het bepalen of een wijziging omvangrijk is,
of verschillende categorieén installaties of vermogens bij elkaar opgeteld moeten
worden etc.

3.13.2 Definities

Het probleem van onduidelijke definities in Europese milieurichtlijnen is evident.
Dit heeft verschillende oorzaken. Ten eerste kan het compromiskarakter van veel
Europese wetgeving tot onduidelijkheid leiden. Ten tweede zijn sommige definities
overgenomen uit internationale verdragen waaraan de EG en de lidstaten gebonden
zijn. In dat geval is er nauwelijks vrijheid om af te wijken als de definitie onduide-
lijk is. Ten derde worden in richtlijnen op hetzelfde terrein niet altijd gelijkluidende
definities gebruikt, wat lastig kan zijn in het nationale recht.

Als een definitie onduidelijk is, geeft dit met name in de eerste jaren problemen.
Later worden begrippen meestal nader ingevuld door het Hof of in guidance
documents van de Commissie. Verschillen in uitleg tussen de lidstaten staan in de
weg aan een level playing field.

Als er een compromis wordt gesloten over een definitie resulteert dit vaak in een
onduidelijke tekst. Lidstaten stemmen daarmee in omdat ze die definitie elk naar
hun eigen voorkeur kunnen interpreteren. Dit is echter vrij naief, omdat de uitein-
delijke interpretatie zo bij het Hof komt te liggen. De kans is groot dat dan na
enkele jaren blijkt dat een begrip ruimer is dan de lidstaten verwacht hadden.
Lidstaten zijn dus beter af als zij vooraf duidelijkheid hebben over een definitie en
daar bewust mee instemmen. Het lukt echter vaak niet om over een duidelijke
definitie overeenstemming te bereiken.

Naast het feit dat kernbegrippen soms niet gedefinieerd zijn of de definitie weinig
helderheid verschaft, is een ander probleem dat begrippen in verschillende richtlij-
nen niet altijd dezelfde betekenis hebben. Als dat duidelijk blijkt door het gebruik
van een verschillende definitie is dat vervelend voor de lidstaten, met name als zij
beide richtlijnen willen integreren in één nationale wet, maar het is niet onmogelijk
om hiermee om te gaan. Moeilijker wordt het echter als het gaat om een begrip dat
niet (in beide richtlijnen) gedefinieerd is. Dan is namelijk niet duidelijk of aan-
gesloten kan worden bij de betekenis uit de andere richtlijn, zoals die blijkt uit een
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definitie of inmiddels in jurisprudentie is uitgekristalliseerd. De jurisprudentie van
het Hof'is op dit punt ook weinig behulpzaam. Waar voor de uitleg van het begrip
‘project’ in de Habitatrichtlijn mag worden aangesloten bij de betekenis uit de
MER-richtlijn (Kokkelvisserij), heeft het begrip ‘verwijdering van afvalstoffen’ in
de MER-richtlijn volgens het Hof juist een autonome betekenis en kan niet worden
aangesloten bij de betekenis uit de Kaderrichtlijn Afvalstoffen.**” Een reden voor
dit onderscheid is mogelijk te vinden in de aanpassingen van deze richtlijnen,
waarbij in de Afvalstoffenrichtlijn het begrip expliciet ingeperkt is, terwijl hieraan
bij de MER-richtlijn geen aandacht is besteed. Het feit dat het Hof spreekt van een
‘autonome betekenis’ lijkt echter te suggereren dat ook voor deze wijzigingen niet
mocht worden aangesloten bij de betekenis uit de Afvalstoffenrichtlijn. Dit bete-
kent dat het voorlopig nog niet duidelijk is of en wanneer voor de betekenis van
een begrip kan worden aangesloten bij een definitie uit een andere richtlijn en dat
nationale rechters dus steeds prejudici€le vragen zullen moeten stellen als zij op
een dergelijk probleem stuiten.

Bij het gebruik van kernbegrippen moet de Europese wetgever steeds goed naden-
ken over de definitie en controleren of het begrip al in oudere wetgeving wordt
gebruikt. In dat geval moet bij voorkeur dezelfde definitie worden gebruikt en
anders moet duidelijk gemaakt worden waarom en in hoeverre de betekenis afwijkt.
Bij ongedefinieerde begrippen heeft het mijns inziens de voorkeur om altijd aan te
sluiten bij de betekenis van het begrip in andere wetgeving, tenzij er zeer zwaarwe-
gende redenen zijn om hiervan af te wijken. Dit mag bovendien eigenlijk alleen
gelden voor bestaande wetgeving, omdat dit probleem in nieuwe wetgeving
sowieso voorkomen zou moeten worden.

De laatste tijd komt het probleem van slechte afstemming steeds minder vaak voor,
doordat richtlijnen geintegreerd worden of er verwezen wordt naar definities uit
andere richtlijnen. Het probleem met onduidelijke definities blijft echter bestaan,
ook al worden bestaande problemen zo veel mogelijk opgelost bij het moderniseren
van richtlijnen.

3.13.3 Samenhang met andere richtlijnen
Het is zelden zo dat een onderwerp of milieuprobleem op Europees niveau door

slechts één richtlijn geregeld wordt. Vaak zijn meerdere richtlijnen van belang, die
elkaar aanvullen of soms overlappen. In dergelijke gevallen is het in de eerste

357 Zaak C-486/04, Commissie / Italié en Beijen 2007a.
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plaats van belang dat hetzelfde begrippenkader wordt gebruikt (zie hierover ook
paragraaf 3.13.2). In de tweede plaats is van belang dat de verhouding tussen de
richtlijnen duidelijk is. Als richtlijnen concurrerende bepalingen bevatten, moet
helder zijn welke bepaling voorrang heeft. Helaas is dit niet altijd het geval. De
Gbme-richtlijn bijvoorbeeld bepaalt dat die richtlijn van toepassing is onverminderd
bepaalde andere richtlijnen, maar sommige van die richtlijnen bevatten een zelfde
bepaling ten opzichte van de Gbm-richtlijn. Dat geeft dus nog steeds geen duide-
lijkheid. Bij de Nitraatrichtlijn ziet het Hof van Justitie deze als het exclusieve
kader voor de bescherming van water tegen verontreiniging door meststoffen, met
voorrang boven de Richtlijn Aquatisch Milieu en de Grondwaterrichtlijn. Hoewel
de richtlijn hiervoor geen aanwijzingen bevat en er op deze conclusie wel wat af
te dingen is, besluit het Hof uiteindelijk hoe het is en moeten de lidstaten het
daarmee doen. Dit is echter geen uitspraak geweest die de lidstaten hadden kunnen
voorzien, zodat hierdoor ontstane implementatieproblemen hun niet echt toe te
rekenen zijn.

De betekenis van het begrip ‘lozing’ is in de Nitraatrichtlijn ruimer dan in de
Richtlijn Aquatisch Milieu. Dit blijkt niet uit de definities (want lozing wordt niet
gedefinieerd in de Nitraatrichtlijn), maar wel uit de jurisprudentie van het Hof van
Justitie. Een ander voorbeeld van gebrekkige afstemming is de verhouding tussen
de Habitatrichtlijn en de Kaderrichtlijn Water. Op grond van de KRW moeten
lidstaten ervoor zorgen dat water zo schoon mogelijk wordt. Dit kan echter negatie-
ve gevolgen hebben voor ter plekke levende dieren, omdat daarmee een deel van
hun voedsel verdwijnt. Het naleven van de ene richtlijn kan dan tegelijkertijd een
schending van de andere richtlijn vormen.

3.13.4 Buitenwettelijke documenten

De Commissie maakt steeds vaker gebruik van guidance documents of vergelijkba-
re documenten onder een andere naam. Dit zijn documenten die worden opgesteld
ter verheldering van een (bepaald artikel uit een) richtlijn. Over het algemeen bevat
de richtlijn geen grond voor dergelijke documenten. Alleen bij de BREF’s op basis
van de IPPC-richtlijn is dit anders; die zijn, al is het in zeer algemene bewoordin-
gen, wel degelijk voorzien in de richtlijn zelf. De documenten worden veelal
opgesteld door de Commissie, maar hierbij worden ook comitologiecomités
ingeschakeld en in het geval van de BREF’s zelfs een speciaal instituut. Het
bezwaar tegen het gebruik van deze documenten, met name als zij door de Com-
missie worden opgesteld, is dat democratische controle ontbreekt. In de comités
zijn in principe vertegenwoordigers van alle lidstaten aanwezig, maar bij Commis-
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siedocumenten is niet gegarandeerd dat alle lidstaten betrokken worden bij het
opstellen. Zeker waar het niet slechts om technische zaken gaat (die bovendien
vaak aan comités worden overgelaten), maar om de uitleg van de richtlijnbepalin-
gen zelf, bestaat daardoor de kans dat de Commissie dit doet in het licht van haar
oorspronkelijke voorstel en onvoldoende rekening houdt met wijzigingen die op
verzoek van de Raad of het Europees Parlement zijn aangebracht.

Een tweede probleem met deze documenten is dat zij slechts de visie van de
Commissie weergeven (en zelfs dat is niet gegarandeerd als het om een ambtelijk
document gaat), maar in elk geval niet bindend zijn voor het Hof. In de praktijk
hebben zij echter wel invloed. Lidstaten doen er immers goed aan de interpretaties
uit deze documenten te volgen als zij inbreukprocedures willen voorkomen. De
kans dat de Commissie een inbreukprocedure start is namelijk vrij klein als lid-
staten in lijn met deze documenten handelen. Het Hof van Justitie kan in de
praktijk dus eigenlijk alleen controle uitoefenen op de inhoud van deze documen-
ten als lidstaten ermee in strijd handelen of als nationale rechters een vraag voor-
leggen over de uitleg van een richtlijn. Het komt overigens niet vaak voor dat het
Hof'in zijn rechtspraak expliciet naar zulke documenten verwijst. Meestal volgt het
gewoon zijn eigen redenering zonder de documenten te noemen. Sporadisch komen
verwijzingen naar deze documenten echter wel voor.™® Het is een kwestie van
afwachten hoe het Hof'in de toekomst met deze documenten om zal gaan. De vraag
is wel of er een alternatief is voor het gebruik van deze documenten. In de praktijk
blijken zij namelijk een zeer goed hulpmiddel te zijn voor de lidstaten. Een mo-
gelijkheid zou kunnen zijn om de teksten van de richtlijnen zelf verder uit te
werken, maar dan is het dikwijls moeilijk om overeenstemming te bereiken met
alle betrokken onderhandelingspartijen. Bovendien is het in de wetgevingsfase
vaak lastig om alle gevolgen en moeilijkheden precies te voorzien. Wat dat betreft
kan een latere uitwerking van of toelichting op de richtlijn dus geen kwaad en is
het handig als hiervoor niet de gehele wetgevingsprocedure doorlopen hoeft te
worden, maar een verklarend document via een meer laagdrempelige weg kan
worden vastgesteld.

3.13.5 Status van grenswaarden

Bij de luchtkwaliteitsrichtlijnen is een belangrijk probleem dat niet uit de richtlijn
blijkt wat de gevolgen zijn van een overschrijding van de grenswaarden. Er is

358 Zaak C-342/05, Commissie / Finland, r.0. 29.
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sprake van een schending van de richtlijn en deze zal moeten worden verholpen.
Het is echter onduidelijk of op dat moment vergunningen voor nieuwe activiteiten
moeten worden geweigerd of dat bijvoorbeeld volstaan kan worden met een
actieplan waardoor op termijn de luchtkwaliteit weer in overeenstemming met de
grenswaarden wordt gebracht. Voor de NEC-richtlijn geldt hetzelfde, zij het dat
daarin emissieplafonds als instrument worden gebruikt in plaats van grenswaarden.
Ook hierbij is echter onduidelijk wat de lidstaat moet doen bij een overschrijding
van het plafond. Door deze onzekerheid komt de juiste uitvoering van de richtlij-
nen in gevaar. De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft
hierover inmiddels prejudiciéle vragen gesteld.**’

De Kaderrichtlijn Water geeft in art. 11 1id 5 concreet aan wat de lidstaten moeten
doen als de milieudoelstellingen voor een waterlichaam waarschijnlijk niet bereikt
worden. Zij moeten bijvoorbeeld vergunningen herzien. Dit geeft de lidstaten meer
duidelijkheid en zou in andere richtlijnen ook aangegeven moeten worden.

Bij de overschrijding van waterkwaliteitseisen, bijvoorbeeld bij de Zwemwater-
richtlijn, lijkt de Commissie eerder geneigd om een inbreukprocedure te starten dan
op het terrein van luchtkwaliteit. Een reden voor dit verschil heb ik niet kunnen
ontdekken.

3.13.6 Overgangsrecht

De toepassing van richtlijnen in overgangssituaties heeft veelvuldig aanleiding
gegeven tot problemen. Richtlijnen bevatten implementatietermijnen van gemid-
deld anderhalf tot twee jaar. Onduidelijkheden ontstaan wanneer lidstaten een
richtlijn te laat omzetten, met name wanneer het gaat om bepalingen over langer
durende processen. Het is dan niet altijd duidelijk vanaf welk moment de richtlijn
moet worden toegepast. Dit speelde bijvoorbeeld bij de MER-richtlijn: welke
wetgeving moet worden toegepast als een aanvraag al aanhangig is wanneer de
omzettingswetgeving in werking treedt of de implementatietermijn verloopt?
Daarnaast zijn de bepalingen over de vervanging van een bepaling niet altijd
duidelijk. Toen art. 4 lid 4 Vogelrichtlijn vervangen werd door art. 6 lid 2-4
Habitatrichtlijn was bijvoorbeeld niet duidelijk of dit ook moest gelden voor ten
onrechte niet-aangewezen vogelgebieden. In de Gbm-richtlijn zijn de overgangsbe-
palingen vooral erg lang en ingewikkeld en kwam bovendien de vraag op of de
overgangsbepalingen uit de verwante Biocidenrichtlijn, die net wat anders gefor-

359 Gevoegde zaken C-165/09, C-166/09 en C-167/09, Stichting Natuur en Milieu e.a..
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muleerd waren, hetzelfde betekenden. Volgens het Hof is dat laatste inderdaad het
geval. Hier is mijns inziens dan in elk geval sprake van slordig wetgeven. Als geen
afwijking beoogd is, zou het veel duidelijker zijn om letterlijk dezelfde formulering
te gebruiken. Afwijking daarvan kan alleen maar twijfels oproepen.

3.13.7 Gebiedsaanwijzing

Gebiedsaanwijzing heeft een rol gespeeld in jurisprudentie over verschillende
richtlijnen. Hierbij is in veel gevallen wel duidelijk welke gebieden aangewezen
zouden moeten worden. Het probleem lijkt vaak dan ook meer te zitten in onwil bij
de lidstaten: de aanwijzing van een gebied leidt meestal tot een beperking van de
gebruiksmogelijkheden, waardoor lidstaten hiermee terughoudend zijn. In de
Vogelrichtlijn was nog niet direct duidelijk dat de aanwijzing alleen op ornithologi-
sche criteria gebaseerd mocht zijn, maar in latere richtlijnen is dit vaak beter
geregeld. Een uitzonderlijk geval waar het gaat om de toepassing van de richtlijn
op beperkte gebieden is overigens de Zwemwaterrichtlijn. Uit de definitie van
‘zwemwater’ volgt dat elk water waarin baden uitdrukkelijk is toegestaan of waarin
baden niet is verboden en gewoonlijk door een groot aantal baders wordt beoefend,
zwemwater is. Een aanwijzing is hiervoor niet vereist. De richtlijn is in deze
gebieden van toepassing. Deze methode voorkomt dat er problemen rondom de
aanwijzing ontstaan, maar garandeert niet dat de richtlijn daadwerkelijk in alle
badzones wordt toegepast. Daarvoor is immers nog steeds een inventarisatie van
zwemwateren nodig, waarbij fouten kunnen worden gemaakt.

3.13.8 Programmaverplichtingen
Ook omtrent programmaverplichtingen uit diverse richtlijnen (met name op het

gebied van water en afval) zijn veel inbreukprocedures gevoerd.*® Deels gaat het
hierbij om procedures vanwege het in het geheel niet nakomen van een dergelijke

360 Zaak C-274/98, Commissie / Spanje; zaak C-69/99, Commissie / Verenigd Koninkrijk, zaak
C-127/99, Commissie / Italié; zaak C-161/00, Commissie / Duitsland; zaak C-266/00,
Commissie / Luxemburg; zaak C-322/00, Commissie / Nederland; zaak C-396/01, Commis-
sie / lerland; zaak C-221/03, Commissie / Belgié, alle over de Nitraatrichtlijn. Bijvoorbeeld
zaak C-285/96, Commissie / Italié; zaak C-384/97, Commissie / Griekenland; zaak
C-152/98, Commissie / Nederland, alle over Richtlijn 76/464. Zaak C-33/90, Commis-
sie / Italié; zaak C-45/91, Commissie / Griekenland; zaak C-292/99, Commissie / Frankrijk;
zaak C-466/99, Commissie / Italié; zaak C-35/00, Commissie / Verenigd Koninkrijk, alle
over de Afvalstoffenrichtlijn.
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verplichting. In een dergelijk geval ligt de fout duidelijk bij nalatigheid van de
lidstaat. Voor een ander deel wordt echter geprocedeerd over de inhoudelijke eisen
die aan zulke programma’s worden gesteld en blijken lidstaten daar niet aan te
voldoen. In deze gevallen is de richtlijn vaak niet erg duidelijk en worden de eisen
pas in de jurisprudentie verder uitgewerkt. Het gaat dan om toepassing op het
gehele grondgebied of slechts op bepaalde gebieden, de concreetheid van de
inhoud etc. Voorbeelden hiervan zijn de Nitraatrichtlijn met de actieprogramma’s
voor kwetsbare zones en de codes voor goede landbouwpraktijken, de afvalbe-
heersplannen op grond van de Afvalstoffenrichtlijn en de programma’s op grond
van de Richtlijn Aquatisch Milieu. Op dit punt zouden richtlijnen beter uitgewerkt
moeten worden, of zou de Commissie juist meer vrijheid aan de lidstaten moeten
laten, maar dan ook niet gaan procederen over incomplete programma’s.

3.13.9 Vertalingen

Door het gebruik van 23 verschillende talen in de Europese Unie is de kans groot
dat er kleine verschillen ontstaan tussen de taalversies. Het Hof geeft aan dat de
verschillende versies gelijkelijk authentiek zijn en dat ook andere taalversies in
acht moeten worden genomen bij de interpretatie. Dit geeft praktische problemen,
omdat gebruikers in eerste instantie meestal niet naar andere taalversies zullen
kijken. Pas als ze twijfels hebben bij een formulering pakken ze er misschien een
andere taalversie naast. Het raadplegen van andere taalversies blijft bovendien
beperkt tot de talen die men voldoende machtig is. Nederlanders zullen dus vaak
naar het Engels en eventueel naar het Frans of Duits kijken, maar talen als het
Grieks of het Hongaars zullen niet vaak geraadpleegd worden.

Als er verschillen blijken te bestaan tussen de taalversies, kan dit betekenen dat een
bepaling in de lidstaat waar de formulering afwijkt, anders geinterpreteerd moet
worden dan wat er staat. Dat komt de rechtszekerheid niet ten goede en de rechts-
gelijkheid evenmin, omdat de kans op onjuiste toepassing erg groot wordt. Vaak
zullen dergelijke verschillen namelijk pas laat of helemaal niet ontdekt worden en
is niet iedereen ervan op de hoogte.

3.13.10 Overig

Naast problemen uit de bovengenoemde categorieén, heb ik ook een aantal proble-
men gesignaleerd die moeilijk in deze groepen in te passen zijn. Deze problemen
zijn minder structureel van aard, maar zouden wel aandacht moeten krijgen bij de
herziening van richtlijnen en het ontwerp van nieuwe richtlijnen.
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Middelvoorschriften

De Nitraatrichtlijn bevat een verplichting om gebruiksnormen voor nitraat vast te
stellen, terwijl een aantal lidstaten werkte met verliesnormen en daar graag aan
wilde vasthouden. Dit werd niet geaccepteerd door de Commissie en het Hof,
aangezien de richtlijn daar geen mogelijkheden voor bood. Mogelijk had tijdens
de totstandkoming van de richtlijn meer aandacht besteed moeten worden aan deze
onmogelijkheid en zijn lidstaten zich onvoldoende bewust geweest van de gevol-
gen van de richtlijn voor hun bestaande praktijk. Het is echter ook niet uit te sluiten
dat zij zich hier wel degelijk van bewust waren, maar gewoon wilden afwachten
hoe lang ze hun oude systeem konden handhaven. In ieder geval lijkt hier iets mis
te zijn gegaan tijdens de onderhandelingen. Als voor bepaalde lidstaten het gebruik
van verliesnormen zo belangrijk was, hadden zij hier hoger op moeten inzetten en
niet moeten instemmen met de uiteindelijke tekst van de richtlijn. Dit probleem
lijkt ten minste ten dele toe te schrijven te zijn aan de lidstaten. De lidstaten zouden
op dit punt meer vrijheid kunnen krijgen door in richtlijnen geen middelvoorschrif-
ten (zoals het hanteren van gebruiksnormen) op te nemen, maar slechts een resul-
taatsverplichting.

Strikte voorschriften

Het gebruik van grenswaarden kan tot problemen leiden als deze waarden erg
streng zijn vastgesteld, terwijl de lidstaten onvoldoende mogelijkheden hebben om
maatregelen te nemen om aan deze waarden te voldoen. Dit geldt bijvoorbeeld bij
luchtkwaliteit, maar ook bij water en bestrijdingsmiddelen. Bij het gebruik van
grenswaarden is het dus van belang dat de Europese Unie ook voorziet in flan-
kerend beleid, zoals het voorschrijven van roetfilters. De lidstaten mogen dergelij-
ke maatregelen immers niet zelf nemen om de interne markt niet te verstoren, maar
kunnen zonder dergelijke maatregelen vaak niet of nauwelijks aan de grenswaarden
voldoen.*" Hier ligt een verantwoordelijkheid voor de Europese instellingen om
de uitvoering door de lidstaten daadwerkelijk mogelijk te maken.

De Vogelrichtlijn bevat op het gebied van de soortenbescherming bepalingen die
nauwelijks uitvoerbaar zijn doordat ze te streng geformuleerd zijn en nauwelijks
uitzonderingsmogelijkheden bevatten. De Habitatrichtlijn is op dit punt deels een
vooruitgang, maar niet helemaal. Bij soortenbescherming zijn de meeste handelin-

361 Zie VROM-Raad 2008, p. 82-83.
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gen slechts verboden als zij opzettelijk gebeuren, maar op één punt ontbreekt dat
woordje en zijn ook onopzettelijke handelingen die schade toebrengen verboden.
Ook deze verplichting is moeilijk uitvoerbaar. Daarnaast zijn de uitzonderingsmo-
gelijkheden ruimer dan in de Vogelrichtlijn, maar is het bestaan van een gunstige
staat van instandhouding wel een voorwaarde voor het mogen maken van uitzonde-
ringen. Dit beperkt de mogelijkheden enorm. Hierdoor interpreteren de Commissie
en het Hof deze bepaling ruimer, waardoor uitzonderingen ook mogelijk zijn als
de ongunstige staat van instandhouding niet verder verslechtert of het bereiken van
een gunstige staat niet verder wordt vertraagd. De tekst van de richtlijn biedt echter
geen aanknopingspunten voor deze interpretatie. Mijns inziens is de richtlijn op dit
punt dus te streng geformuleerd en zou die eigenlijk gewijzigd moeten worden. In
de Vogel- en de Habitatrichtlijn is de plicht om de natuur niet te laten verslechteren
te absoluut geformuleerd. Doordat geen rekening is gehouden met natuurlijke
schommelingen in populaties en veranderingen ten gevolge van bijvoorbeeld
klimaatverandering is deze verplichting ook niet altijd na te komen.

3.13.11 Verbeteringen

Naast de bovengenoemde problemen is er ook vooruitgang te zien. Er wordt
bijvoorbeeld de laatste jaren minder gebruik gemaakt van wijzigingsrichtlijnen. In
plaats daarvan is een aantal belangrijke richtlijnen, met name op het gebied van
afval en water, ingetrokken en vervangen door een geconsolideerde nieuwe versie.
In ieder geval verbetert dit de toegankelijkheid en overzichtelijkheid van de
richtlijnen. Daarnaast wordt ook steeds vaker verwezen naar definities in andere
richtlijnen. Tot nu toe gebeurt dit met name sectoraal, bijvoorbeeld tussen de
verschillende waterrichtlijnen, of tussen de luchtkwaliteitsrichtlijnen. Bij luchtkwa-
liteit is dit logisch, omdat het daar om een kaderrichtlijn en dochterrichtlijnen gaat.
Bij water zijn het echter meer losstaande richtlijnen. Hoewel dit zeker een verbete-
ring is, zou deze afstemming mijns inziens echter nog verder moeten worden
doorgevoerd, ook tussen de verschillende sectoren. Hierbij zou het niet alleen
moeten gaan om het vaststellen van definities voor kernbegrippen zoals ‘inrich-
ting’, maar zouden ook procedurele bepalingen over bijvoorbeeld rapportage en
monitoring moeten worden geiiniformeerd. Dit is echter een behoorlijk ambitieuze
doelstelling die waarschijnlijk op veel weerstand zal stuiten en bovendien een vrij
ingewikkelde herziening van de bestaande milieurichtlijnen zou vergen.
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4 Implementatieproblemen in de lidstaten
nader onderzocht

4.1 INLEIDING

Voor dit hoofdstuk heb ik getoetst of de problemen met richtlijnen die ik in hoofd-
stuk 3 geconstateerd heb, in de lidstaten ook daadwerkelijk een belemmering zijn
voor de omzetting. In dat kader heb ik onderzoek gedaan naar de situatie in drie
lidstaten, namelijk Nederland, Duitsland en Denemarken. Zoals reeds in hoofdstuk
1 is aangegeven, is voor deze landen gekozen omdat zij erom bekend staan veel
belang te hechten aan milieubescherming en bovendien al jarenlange ervaring
hebben met milieuwetgeving. Daardoor kunnen echter ook problemen ontstaan met
de inpassing van nieuwe richtlijnen in bestaande wetgeving. Zuidelijke lidstaten zijn
bewust buiten beschouwing gelaten omdat daar over het algemeen wat minder
aandacht lijkt te zijn voor milieubescherming, waardoor de oorzaak van omzettings-
problemen mogelijk eerder op nationaal niveau gezocht moet worden. Ook de in
2004 en 2007 toegetreden lidstaten zijn buiten beschouwing gelaten, gezien hun nog
beperkte ervaring met het Europese milieurecht en het feit dat zij weinig ‘eigen’
milieuwetgeving hebben, waardoor een andere situatie ontstaat. Bovendien ligt de
nadruk daar meer op economische ontwikkeling dan op milieubescherming.'

Dit hoofdstuk is gebaseerd op interviews met experts op het gebied van het milieu-
recht in de drie landen, literatuuronderzoek en jurisprudentie.

In paragraaf 4.2, 4.3 en 4.4 komen achtereenvolgens Denemarken, Duitsland en
Nederland aan de orde. Daarbij geef ik per land een korte inleiding over de staats-
inrichting, het milieurecht en de manier van implementeren. Verder geef ik weer
welke problemen met de omzetting naar voren komen uit de jurisprudentie van het
Hof van Justitie en uit de interviews met een aantal experts. Alle opmerkingen van
de geinterviewden zijn op strikt persoonlijke titel gemaakt. Hoewel de inleiding
over het Nederlandse rechtssysteem voor Nederlandse lezers waarschijnlijk weinig
nieuws zal brengen, heb ik deze volledigheidshalve toch opgenomen. Hierdoor zijn
de overeenkomsten en verschillen tussen de drie onderzochte landen sneller te
overzien. Bovendien is een vertaling van dit hoofdstuk ook voorgelegd aan de

1 Beunderman 2009, p. 10.
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personen die ik in Denemarken en Duitsland heb geinterviewd, ter controle van hun
uitspraken. Voor hen was de inleiding over Nederland een waardevolle toevoeging.
Deinleidende paragrafen over Nederland zijn voor de goed ingevoerde lezer echter
naar believen over te slaan.

Ik rond af in paragraaf 4.5 met de belangrijkste conclusies uit dit hoofdstuk.

4.2 DENEMARKEN’
4.2.1 Staatsinrichting en organisatie milieurecht

Denemarken is een parlementaire democratie. Door het meerpartijenstelsel is altijd
een coalitieregering nodig. In tegenstelling tot in Nederland heeft deze coalitie over
het algemeen geen meerderheid in het parlement.’ Hierdoor heeft de oppositie een
behoorlijke macht om ook eigen plannen doorgevoerd te krijgen. Zij kan de
regering immers op ieder moment wegsturen. In de jaren tachtig bestond de op-
positie voor een groot deel uit linkse en groene partijen. Deze ‘groene meerderheid’
kon veel invloed uitoefenen op het milieubeleid. Dit was grotendeels gebaseerd op
voorstellen uit het Committee on the Environment and Regional Planning van het
parlement. Een nadeel van initiatieven voor milicubeleid die afkomstig zijn uit het
parlement en niet van een ministerie is dat een overkoepelende gedachte achter het
beleid ontbreekt. Hierdoor ontstaat snel gefragmenteerde wetgeving.*

Het Deense parlement (Folketing) bestaat uit één kamer van 179 leden. Het wordt
goed geinformeerd over voorstellen voor nieuwe richtlijnen en heeft een Europa
Comité met behoorlijk veel macht.” Er vinden ook daadwerkelijk discussies plaats
in dit Europa Comité en in het Comité voor milieuzaken over nieuwe voorstellen,
maar daarin gaat de aandacht soms meer uit naar details uit de regeling dan naar
de opzet van de regeling zelf.® Wat dat betreft maken ze dus niet altijd voldoende
gebruik van hun mogelijkheden. Een belangrijke beinvloedingsmogelijkheid is dat

2 Voor deze paragraaf'is gebruik gemaakt van Andersen 1997, Basse 1999, Pagh 1999, Olsen
2002, <www.denmark.dk> en <www.mim.dk> (website Deens Ministerie van Milieu). In
deze paragraaf gebruik ik Engelse benamingen voor de verschillende Deense organisaties,
omdat de Deense termen voor Nederlanders moeilijk te begrijpen zijn en op regeringsweb-
sites wel Engelse, maar geen Nederlandse benamingen te vinden zijn. De Engelse termen
zijn dus offici€ler dan een eigen vertaling in het Nederlands zou zijn.

Zie hierover bijvoorbeeld Van den Brink 2004, p. 193-194.

Andersen 1997, p. 251.

Van den Brink 2004, p. 198-210.

Interview Pagh.
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ze het mandaat van ministers en hoge ambtenaren in Raadsonderhandelingen
kunnen vaststellen.” Doordat de besluitvorming in de EU tegenwoordig meestal
gebeurt met gekwalificeerde meerderheid van stemmen, heeft het Comité wel
macht verloren, omdat Denemarken slechts een klein stemgewicht heeft. Bij
besluitvorming met unanimiteit is het veel invloedrijker, want dan kan het besluiten
daadwerkelijk tegenhouden door het mandaat van de minister te beperken. De
controle op de naleving van het mandaat is, met name bij besluitvorming met
gekwalificeerde meerderheid, moeilijk omdat de vergaderingen van de Raad
besloten zijn. Als een besluit tegen de wil van het Europa Comité toch tot stand
komt, is het dus niet duidelijk of de Deense minister is overstemd door de andere
lidstaten of toch is afgeweken van zijn mandaat.

Naast inspraak door het parlement bestaat in Denemarken ook voor particulieren
de mogelijkheid om hun mening te geven tijdens hoorzittingen over belangrijke
richtlijnvoorstellen, zodat ook het publiek een inspraakmogelijkheid heeft. Deze
mogelijkheid wordt echter in de praktijk met name gebruikt door bedrijven en
belangenorganisaties; gewone particulieren doen dit zelden.®

Op centraal niveau speelt een aantal ministeries een rol in het milieurecht. Het
belangrijkst is het Ministry of the Environment, maar daarnaast zijn ook het
Ministry of Climate and Energy, het Ministry of Transport en het Ministry of Food,
Agriculture and Fisheries van belang voor het milieurecht. Die ministeries gaan
over sectoraal beleid dat ook van invloed kan zijn op het milieu.
Het Ministry of the Environment bestaat uit:
— centraal departement;
— vier agentschappen:

o het Environmental Protection Agency (hierna: EPA);

o het Forest and Nature Agency;

o het Agency for Spatial and Environmental Planning;

o de National Survey and Cadastre;
— drie Boards of Appeal:

o Environmental Board of Appeal (hierna: EBA);

o Nature Protection Board of Appeal;

o Energy Board of Appeal;
— zeven onafhankelijke Environment Centres, verspreid door het land.

-

Andersen 1997, p. 275-276.
Interview Pagh.
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De inhoudelijke kennis bevindt zich voornamelijk in de agentschappen, terwijl het
departement vooral zorg draagt voor internationale en interministeriéle afstem-
ming.

De structuur van de decentrale organen is onlangs grondig hervormd. Er bestonden
veertien counties en 271 gemeenten. Sinds 2007 zijn de counties echter vervangen
door vijf veel grotere regio’s en ook de gemeenten werden sterk vergroot. In plaats
van 271 zijn er nu nog slechts 98 gemeenten.

Groenland en de Faerder eilanden behoren wel tot het Koninkrijk Denemarken,
maar het communautaire recht is daar niet van toepassing. Deze gebieden hebben
hun eigen milieuwetgeving.

De uitvoering van milieubeleid wordt grotendeels overgelaten aan decentrale
overheden; de gemeenten hebben vrij veel autonomie en voldoende eigen inkom-
sten door lokale belastingen.

Zij verstrekken bijvoorbeeld milieuvergunningen en controleren de naleving. De
bevoegdheid voor IPPC-inrichtingen en voor de monitoring van de milieukwaliteit
is in 2007 overgegaan van de regio’s naar de Environment Centers.” Decentrale
overheden hebben veel eigen verantwoordelijkheden, maar de centrale overheid
kan wel richtlijnen doen uitgaan die zij in acht moeten nemen.

4.2.2 Ontwikkeling milieurecht in Denemarken

Rond 1880 werd de eerste wetgeving over industriéle installaties vastgesteld. In de
eerste helft van de 20ste ecuw volgde waterwetgeving. In de jaren zeventig werd
het Ministry of the Environment opgericht en volgde meer milieuwetgeving.
Voorbeelden hiervan zijn de Hazardous Waste Act, de Chemical Substances Act,
de Environmental Protection Act (met een integrale milieuvergunning, naar
Zweeds voorbeeld) en de Planning Act.

In de jaren negentig is besloten het aantal milieuwetten wat terug te dringen en zijn
enkele wetten samengevoegd. De belangrijkste wetten zijn nu de Environmental
Protection Act, de Planning Act, de Nature Protection Act en de Contaminated Soil
Act. Op het gebied van water zijn bovendien de Water Supply Act, de Water
Course Act en de Marine Protection Act van toepassing. Daarnaast zijn de Environ-
mental Goal Act (een implementatie van de Kaderrichtlijn Water, art. 4 1id 1 en 2
Vogelrichtlijn en art. 6 lid 1 Habitatrichtlijn), de Act on Animal Husbandry (met
een vergunningstelsel voor veehouderijen) en de Environmental Damage Act

9  Bohne 2008, p. 22.
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(gedeeltelijke implementatie van de Richtlijn Milieuaansprakelijkheid) van belang.
De wetten zelf zijn grotendeels kaderwetten en bevatten vaak de bevoegdheid voor
de Minister van Milieu om nadere regels te stellen via lagere wetgeving in de vorm
van statutory orders, circulaires, plannen, richtlijnen etc. Ook voor de omzetting
van richtlijnen worden deze mogelijkheden vaak gebruikt.

De Environmental Protection Act kent een vergunningstelsel. Met name industriéle
activiteiten vallen onder dit stelsel; voor kleinere commerciéle of agrarische be-
drijven is een milieuvergunning meestal niet verplicht. Wel vallen veehouderijen
onder de Act on Animal Husbandry, die ook een vergunningsregime kent. Het
besluit waarin wordt bepaald voor welke soorten bedrijven een milieuvergunning
vereist is, wordt steeds verder ingeperkt. Voor bedrijven die buiten het vergun-
ningstelsel vallen, zijn vaak algemene regels van toepassing. Lokale overheden en
de Environment Centers zijn verantwoordelijk voor de verlening van milieuver-
gunningen. Hun vrijheid is echter beperkt door de algemene bepalingen uit de
Environmental Protection Act en door het feit dat zij alle soorten vervuiling door
een bedrijf in aanmerking moeten nemen bij de beslissing over een milieuvergun-
ning.'

Denemarken kent geen equivalent van de Algemene wet bestuursrecht. Wel is er
een aantal wetten dat bepaalde procedurele zaken regelt en gelden er ongeschreven
algemene beginselen. Verder zijn specifieke procedurele bepalingen vaak opgeno-
men in wetten zoals de Environmental Protection Act, en gelden zij dan ook alleen
voor die wet.

4.2.3 Implementatie

Denemarken staat bekend als een gezagsgetrouwe lidstaat met bijzondere aandacht
voor het milieu. In de jurisprudentie van het Hof van Justitie zijn dan ook nauwe-
lijks milieuzaken te vinden waarbij Denemarken is betrokken. Zowel inbreukproce-
dures als prejudiciéle verwijzingen zijn zeer zeldzaam.'' In slechts één zaak is
Denemarken veroordeeld vanwege de niet-nakoming van een milieurichtlijn, in
casu de Zwemwaterrichtlijn.'* Toch waren de Denen die ik geinterviewd heb
zonder uitzondering bijzonder kritisch over de Deense implementatie van milieu-

10 Olsen 2002, p. 106.

11 Ziehierover Pagh 1999, p. 302. Ook na 1999 is het aantal milieuzaken waarbij Denemarken
betrokken was zeer beperkt gebleven en gaat het grotendeels om de verhouding met
vrijhandel.

12 Zaak C-226/01, Commissie / Denemarken (zwemwater).
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richtlijnen. Daarbij worden meer fouten gemaakt dan op basis van de jurisprudentie
verwacht kan worden.

De verplichtingen uit milieurichtlijnen sluiten niet altijd goed aan bij bestaande
Deense tradities. Zo werd in het Deense milieurecht nauwelijks gebruikgemaakt
van definities en ook bindende normen werden minder gebruikt. Het stellen van
concrete normen werd in principe overgelaten aan decentrale overheden, waarbij
het Environmental Protection Agency slechts richtlijnen daarvoor vaststelde."* De
van bovenaf vastgestelde normen uit Europese richtlijnen vormden dus een behoor-
lijke inperking van de vrijheid van decentrale overheden. De grote verschillen die
tussen de regio’s konden bestaan maakten de omzetting niet makkelijker. Boven-
dien liet het Deense recht vaak mogelijkheden voor een afweging tussen ecologi-
sche en economische belangen. In het Europese recht is vaak minder ruimte voor
zulke afwegingen. Zulke structurele verschillen tussen het Deense en het Europese
milieurecht kunnen een oorzaak zijn voor implementatieproblemen.' Voor een
correcte implementatie zijn dan vrij rigoureuze ingrepen in het Deense recht nodig.
Daartoe is Denemarken echter niet altijd bereid.

In Denemarken leeft het idee sterk dat het Deense milieurecht over het algemeen
strenger is dan het Europese recht en dus voldoet aan de eisen van het Europese
recht. Juist daardoor gaan lagere overheden, milieuorganisaties en advocaten er
vaak van uit dat het ministerie en de agencies zorgen dat alles klopt en besteden ze
er zelf vrij weinig aandacht aan.

Het zeer geringe aantal procedures tegen Denemarken is niet te verklaren door de
goede implementatie in Denemarken; zoals hierna zal blijken zijn er voldoende
voorbeelden van implementatieproblemen.”” De verklaring kan wel gevonden
worden in enkele andere factoren: Denemarken notificeert de omzettingsmaatrege-
len over het algemeen tijdig aan de Europese Commissie, en weet anders goed de
indruk te wekken dat de implementatie op korte termijn in orde komt; de Deense
omzettingswetgeving is vaak behoorlijk complex, uitgebreid en sectoraal, waardoor
de correctheid en volledigheid van de omzetting moeilijk te controleren zijn;
bovendien spreken er maar weinig ambtenaren bij de Commissie Deens, wat die
controle nog moeilijker maakt.'® Ook de goede reputatie van Denemarken zal
hierbij misschien een rol spelen: juist omdat er nooit veel problemen met de

13 Pagh 1999, p. 304.
14 Pagh 1999, p. 318.
15 Zie voor enkele voorbeelden Pagh 1999, p. 305-317.
16 Pagh 1999, p. 319.
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Deense implementatie geweest zijn, wordt Denemarken misschien ook minder
strikt gecontroleerd dan notoire ‘fout-implementeerders’.

Naast het geringe aantal inbreukprocedures tegen Denemarken wegens schending
van het Europese milieurecht, is ook het beperkte aantal prejudiciéle vragen van
Deense rechters opvallend. In zaken waarbij de staat partij is vragen rechters die
overwegen prejudiciéle vragen te stellen advies aan een comité van het Ministerie
van Justitie. Dit Comité is over het algemeen nogal terughoudend in zijn adviezen'”

Tabel 5: Jurisprudentie in milieuzaken — Denemarken

Prejudiciéle verwijzingen 5

Inbreukprocedures 3

4.2.4 Rechtsbescherming

Denemarken kent twee beroepsmogelijkheden: administratief beroep en beroep bij
de rechter. Daarnaast vormt het indienen van een klacht bij de Ombudsman een
alternatief voor de formele rechtsbescherming.

Er wordt heet meest gebruik gemaakt van administratief beroep, ook als er beroep
op de rechter openstaat.'® Administratief beroep is alleen mogelijk als de wet hierin
voorziet; voor overbrenging van afvalstoffen is dit bijvoorbeeld niet het geval.
In eerste instantie kan beroep worden ingesteld bij de Environmental Board of
Appeal. De leden hiervan worden deels benoemd door het EPA en deels door
handels- en industriéle organisaties.'’ Voor natuurbeschermingsrecht, ruimtelijke
ordening en milieueffectrapportage is beroep mogelijk bij de Nature Protection
Board of Appeal. Op het terrein van energie is de Energy Board of Appeal be-
voegd. De Boards of Appeal hebben geen grondwettelijke basis, maar spelen in de
praktijk wel een zeer belangrijke rol in het milieu- en natuurbeschermingsrecht.?
Administratief beroep staat open voor degene tot wie een besluit is gericht en voor
andere belanghebbenden bij het besluit. Milieuorganisaties hebben ook toegang tot
deze administratieve procedure. De Boards of Appeal zijn een onderdeel van het

17 Interviews Basse en Pagh.

18 Olsen 2002, p. 117 en Basse & Anker 2002, p. 154. Zie ook Bohne 2006, p. 139 en Koch
2007, p. 374.

19 Olsen 2002, p. 117.

20 Olsen 2002, p. 85.
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Ministry of the Environment en voldoen daardoor niet aan de eisen van art. 9 lid
3 Verdrag van Aarhus, ook al heeft de minister formeel geen zeggenschap over de
Boards.?' Dit is echter geen probleem, nu naast deze beroepsweg ook beroep op een
onathankelijke rechterlijke instantie openstaat. De bezetting van de Boards of
Appeal loopt uiteen. De Environmental Board of Appeal bestaat uit een juridisch
geschoolde voorzitter, vertegenwoordigers uit verschillende sectoren van de
industrie en andere experts, voorgedragen door de Minister van Milieu. De Nature
Protection Board of Appeal heeft ook een juridisch geschoolde voorzitter, maar
bestaat daarnaast uit twee vertegenwoordigers van het Hooggerechtshof en zeven
leden die door het parlement gekozen worden.*

Formeel voldoen de Boards of Appeal waarschijnlijk aan de eisen voor een
‘rechterlijke instantie’ in de zin van art. 267 VWEU (art. 234 EG) te zijn en hebben
zij dus de mogelijkheid om prejudiciéle vragen te stellen.”” Zekerheid hierover is
er echter pas na een oordeel van het Hof van Justitie hierover in het kader van een
prejudiciéle procedure.*

Naast administratief beroep staat er ook beroep op de rechter open. Hiervoor is het
niet nodig om eerst de mogelijkheden van administratief beroep uit te putten; het
is ook mogelijk om een zaak direct voor te leggen aan de rechter. In milieuzaken
is beroep bij de rechter echter niet erg gebruikelijk. De rechterlijke instanties zijn
veel minder gespecialiseerd dan in Nederland. Rechters behandelen zowel civiel-
rechtelijke, strafrechtelijke als bestuursrechtelijke zaken.”” Omdat bovendien
milieuzaken vaak via administratief beroep worden afgehandeld, hebben de
rechters ook beperkte mogelijkheden om expertise op te bouwen op dit terrein.
Daarnaast hebben milieuorganisaties slechts beperkt toegang tot de rechter,” wat
het aantal zaken verder inperkt. Particulieren lopen bovendien het risico van een
aanzienlijke kostenveroordeling als zij de zaak verliezen.”

De reikwijdte van de rechterlijke toetsing is beperkter dan die in administratief
beroep. Bovendien kan het lang duren voordat er een uitspraak ligt.”® De rechterlij-
ke instanties zijn de byret (districtsrechtbanken), de Ustre en Vestre Landsret (het

21 Kjellerup 2005, p. 25 en Basse & Anker 2002, p. 153.

22 Kjellerup 2005, p. 24.

23  Broberg 2008, p. 54, stelt dit in elk geval over de Nature Protection Board of Appeal.

24 Zie Broberg 2009 voor meer informatie over de bevoegdheid om prejudici€le vragen te
stellen.

25 Basse 1999, p. 117 en Basse & Anker 2002, p. 155.

26 Olsen 2002, p. 118 en Basse & Anker 2002, p. 167.

27 Basse & Anker 2002, p. 164-165.

28 Basse & Anker 2002, p. 164.
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Oostelijke en Westelijke Gerechtshof) en het Hojesteret (Hoge Raad / Hoogge-
rechtshof).?’ Het Deense stelsel kent geen onderscheid tussen civiele en administra-
tieve rechters. Normaal gesproken staat beroep in twee instanties open, in principe
op een rechtbank en het Gerechtshof. Voor verder beroep is toestemming nodig.
In kleine zaken is slechts beroep in één instantie mogelijk. De milieuregels zijn
vaak ook onvoldoende precies voor rechters om besluiten daar goed aan te kunnen
toetsen.*

Een alternatief voor rechtsbescherming vormt de Deense Ombudsman, waar
burgers terechtkunnen met klachten over het openbaar bestuur. De Ombudsman
speelt een belangrijke rol in Denemarken en geniet veel vertrouwen van de
burgers.’’ Uitspraken van gerechtelijke instanties hebben echter wel voorrang
boven het oordeel van de Ombudsman. De Ombudsman is daarentegen makkelijker
toegankelijk dan de rechtbank. Burgers hoeven geen specifiek belang aan te tonen
en de klachtprocedure bij de Ombudsman is informeel, snel en goedkoop. Een
nadeel is echter dat de Ombudsman vrij is om te bepalen welke zaken hij nader wil
onderzoeken en in milieuzaken vaak vrij terughoudend is.

Ondanks het feit dat administratief beroep geen echt onathankelijk beroep garan-
deert, is deze weg in Denemarken toch populairder dan het beroep op een onaf-
hankelijke rechter. Ook de Ombudsman speelt een andere en belangrijkere rol dan
wij in Nederland gewend zijn.

4.2.5 Interviews

Voor deze paragraaf heb ik de volgende personen geinterviewd:

— Prof. dr. P. Pagh, professor of law, Copenhagen University, Faculty of Law

— Prof. dr. E.M. Basse, professor in environmental law, Aarhus University, Law
School

— Prof. dr. H.T. Anker, professor of law, Copenhagen University, Faculty of Life
Sciences

— H. Soja LL.M., advocaat-partner bij Horten, Kopenhagen, deskundig op onder
andere het gebied van Europees recht, milieurecht en gemeenten en publieke
ondernemingen. Ze heeft van 1988 tot 1991 gewerkt bij het Environmental
Protection Agency.

29 Olsen 2002, p. 87.
30 Olsen 2002, p. 87.
31 Basse 1999, p. 122.
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Over het algemeen worden de problemen die ik in hoofdstuk 3 beschreven heb
herkend en ben ik niet gewezen op juridische problemen die ik over het hoofd heb
gezien. De voornaamste problemen op Europees niveau betreffen de reikwijdte van
richtlijnen, onduidelijke definities, de samenhang met andere richtlijnen, gebieds-
aanwijzing en programmaverplichtingen.

Uit de interviews komt het volgende beeld naar voren. Een praktisch probleem is
dat de richtlijnen in de praktijk niet goed begrepen of zelfs maar gelezen lijken te
worden. De geinterviewden kunnen geen van allen aangeven welk probleem het
grootst is; dat hangt van het individuele geval af en heeft vooral ook veel te maken
met de vraag of een richtlijn aansluit bij het bestaande juridische systeem.

In het Deense recht was het gebruik van definities niet erg gebruikelijk en werd de
invulling van begrippen vooral aan de rechter overgelaten. Vanuit dat oogpunt is
het dus winst dat Europese richtlijnen meestal wel definities bevatten, omdat dat
meer houvast geeft dan het Deense recht zelf.** Duidelijkere definities zouden beter
zijn, maar de huidige definities zijn al winst ten opzichte van het ontbreken van
definities zoals voorheen.

De geinterviewden geven aan dat richtlijnen vaak niet erg helder zijn en dat soft
law een belangrijke rol kan spelen bij de interpretatie ervan. Zij vinden de Europe-
se Commissie de meest aangewezen organisatie om zulke documenten op te stel-
len.* Maar essentieel is wel dat de lidstaten deze documenten slechts als hulpmid-
del gebruiken. Ze moeten zich realiseren dat het niet om bindend recht gaat en dat
zij er — mits ze goede argumenten hebben — van kunnen afwijken.** Bovendien zou
de totstandkomingsprocedure beter geregeld moeten worden, waarbij de lidstaten
gelegenheid tot inspraak zouden moeten krijgen. Soft law kan ook een grote steun
zijn voor lidstaten. Het is vaak niet direct duidelijk wat een richtlijn betekent,
waardoor iedere steun bij de interpretatie welkome hulp kan zijn.*

De meningen verschillen over de vraag of er een ontwikkeling naar kaderrichtlijnen
is. Vage normen uit kaderrichtlijnen kunnen problemen veroorzaken bij de imple-
mentatie, omdat met name lagere overheden niet goed weten hoe ze die normen
moeten invullen.*® Volgens anderen worden de vage normen voldoende ingevuld
door dochterrichtlijnen, waardoor de vrijheid uiteindelijk juist vrij beperkt is.*’

32 Interview Basse.

33 Interviews Anker en Soja.
34 Interviews Anker en Pagh.
35 Interview Soja.

36 Interview Soja.

37 Interviews Basse en Anker.

228



IMPLEMENTATIEPROBLEMEN IN DE LIDSTATEN NADER ONDERZOCHT

Voor luchtkwaliteit gelden bijvoorbeeld duidelijke en harde normen, die in de
dochterrichtlijnen zijn vastgelegd. Bij de omzetting geeft dit geen problemen, maar
de uitvoering in de praktijk laat te wensen over. In Denemarken worden de normen
op verschillende plekken overschreden, maar actieplannen zijn nog niet gepubli-
ceerd.”

De verplichting tot gebiedsaanwijzing uit sommige richtlijnen heeft problemen
gegeven in Denemarken. Het instrument was wel bekend, maar alleen als niet-
bindend middel in de ruimtelijke ordening. Om te voldoen aan de eisen van het
Europese recht moest gebiedsaanwijzing echter wel juridisch bindend zijn.”
Men geeft in Denemarken de voorkeur aan omzetting via bestaande regelgeving.
Omdat de milieuregelgeving echter sectoraal van aard is, kan dat problemen geven
als de werkingssfeer van een richtlijn niet goed aansluit bij de bestaande wetge-
ving. De MER-richtlijn bijvoorbeeld is omgezet via de Planning Act.* De door-
werking van de richtlijn in andere sectoren, zoals het milieurecht, wordt hierdoor
echter niet gewaarborgd. De Richtlijn Milicuaansprakelijkheid heeft een zeer brede
werking in allerlei onderdelen van het milieurecht. Door de sectorale opzet van het
Deense milieurecht moeten echter meer dan tien wetten gewijzigd worden voor de
omzetting.*' Het behoeft geen toelichting dat de kans op fouten en onvolledigheid
hierbij vele malen groter is dan wanneer ¢én wet wordt opgesteld die de lading van
de richtlijn dekt.

Richtlijnen die genoemd worden als moeilijk te implementeren zijn de Habitat-
richtlijn, de Kaderrichtlijn Water, de Richtlijn Milieuaansprakelijkheid, de MER-
richtlijn en de IPPC-richtlijn. Dit heeft vooral te maken met hoe nieuwe richtlijnen
passen in het bestaande nationale systeem. Opvallend is dat dit alle vrij brede
richtlijnen zijn die moeten doorwerken in verschillende sectoren van het milieu-
recht. In de sectorale structuur van het Deense milieurecht is dat moeilijk in te
passen. Eén richtlijn moet dan in een groot aantal nationale wetten worden omge-
zet, waarbij de kans groot is dat er hiaten ontstaan op terreinen die niet door het
nationale recht, maar wel door de richtlijn geregeld worden. Denemarken houdt zo
veel mogelijk vast aan de bestaande structuren en bevoegdheidsverdelingen, ook
als dit leidt tot een (te) beperkte milieubescherming.*

38 Interview Pagh.

39 Interview Basse.

40 Interviews Basse en Soja.
41 Interview Basse.

42 Interview Pagh.
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De Kaderrichtlijn Water is lastig omdat die gevolgen heeft voor de interne be-
voegdheidsverdeling.* Door een verschuiving van bevoegdheden op het gebied
van water van de (niet meer bestaande) counties naar de gemeenten is ook kennis
verloren gegaan. Bij de aanwijzing van stroomgebieden is bovendien in eerste
instantie aangesloten bij de bestaande regionale autoriteiten, om de structuurwijzi-
ging zo beperkt mogelijk te houden. Dat week echter wel af van de bedoeling van
de richtlijn, omdat niet de loop van het water werd gevolgd maar bevoegdheden
werden toegekend op basis van bestaande regionale grenzen.** Na de herziening
van het lokale bestuur in 2007 is dit verbeterd: er zijn nu drie stroomgebiedsdistric-
ten en één internationaal stroomgebiedsdistrict in Denemarken.

Welke richtlijnen goed te implementeren zijn, blijkt moeilijker om aan te geven.
Hierbij wordt de Drinkwaterrichtlijn (kwaliteit oppervlaktewater) genoemd, maar
ook de IPPC-richtlijn (door Anker en Soja). Dat laatste is opvallend, nu Basse dit
juist als een problematische richtlijn zag. Zij gaf echter niet zozeer aan dat de
richtlijn zo moeilijk te implementeren was, maar meer dat deze tamelijk ingewik-
keld is en niet goed begrepen werd door de Deense overheid. Ook Anker geeft toe
dat, hoewel de IPPC-richtlijn vrij goed in het Deense systeem past, de uitvoering
toch te wensen over laat. Dat is geen gevolg van gebrekkige kwaliteit van de
richtlijn, maar van ‘neglect’ van de lidstaat.* De Deense opvatting van het begrip
‘installatie’ is bovendien te beperkt.*® Zaken als afval, afvalwater en energiezuinig-
heid vallen grotendeels buiten de vergunning, waardoor een integrale afweging niet
mogelijk is.

Ook de vraag welke instrumenten problematisch zijn wordt lastig gevonden.
Juridisch bindende gebiedsaanwijzing en bindende kwaliteitsnormen waren nieuw
in het Deense systeem, waardoor dit niet zo makkelijk geaccepteerd werd."’
Actieplannen hebben in de meeste Deense wetten geen bindend karakter, maar zijn
slechts een soort van intentieverklaring. Dit is anders in de Planning Act en de Act
on Environmental Goals. Ook in bijvoorbeeld waterplannen en Natura 2000-
plannen zijn tegenwoordig bindende normen opgenomen. Een niet-bindend
actieplan lijkt echter geen voldoende omzetting van Europese verplichtingen,
aangezien burgers hier voor de rechter geen beroep op kunnen doen.**

43 Interview Soja.
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