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Voorwerp van de procedure in het hoofdgeding 

Hogere voorziening, ingesteld door Biohemp Concept SRL tegen het vonnis van 

de Tribunal Alba (rechter van eerste aanleg Alba, Roemenië) houdende afwijzing 

van haar vordering om de Direcție pentru Agricultură Județeană Alba (directie 

Landbouw van de provincie Alba, Roemenië) te veroordelen tot uitgifte van een 

administratieve akte, namelijk een vergunning voor hennepteelt (Cannabis sativa) 

op een oppervlak van 0,54 ha. 

Voorwerp en rechtsgrondslag van de prejudiciële verwijzing 

Krachtens artikel 267 VWEU wordt verzocht om uitlegging van verordening (EU) 

nr. 1307/2013, verordening (EU) nr. 1308/2013 en de artikelen 35, 36 en 38 

VWEU. 

NL 
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Prejudiciële vraag 

Moeten verordening nr. 1307/2013, verordening nr. 1308/2013 en de artikelen 35, 

36 en 38 VWEU aldus worden uitgelegd dat zij in de weg staan aan een nationale 

regeling voor zover deze de teelt van hennep (Cannabis sativa) in 

hydrocultuursystemen in afgesloten ruimten verbiedt? 

Toepasselijke bepalingen van Unierecht 

Artikelen 35, 36 en 38 VWEU 

Verordening (EU) nr. 1307/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 

17 december 2013 tot vaststelling van voorschriften voor rechtstreekse betalingen 

aan landbouwers in het kader van de steunregelingen van het gemeenschappelijk 

landbouwbeleid en tot intrekking van verordening (EG) nr. 637/2008 van de Raad 

en verordening (EG) nr. 73/2009 van de Raad, artikel 1, lid 1, onder a), artikel 4, 

lid 1, onder d) en artikel 32, lid 6 

Verordening (EU) nr. 1308/2013 van het Europees Parlement en de Raad van 

17 december 2013 tot vaststelling van een gemeenschappelijke ordening van de 

markten voor landbouwproducten en tot intrekking van de verordeningen (EEG) 

nr. 922/72, (EEG) nr. 234/79, (EG) nr. 1037/2001 en (EG) nr. 1234/2007 van de 

Raad, artikel 1, lid 1, en lid 2, onder h), artikel 189 en bijlage I, deel VIII 

Aangevoerde bepalingen van nationaal recht 

A. Legea nr. 18/1991 a fondului funciar (wet nr. 18/1991 inzake 

grondeigendom), zoals later gewijzigd: 

Artikel 2, onder a), bepaalt: 

„Grond is, afhankelijk van de bestemming ervan:  

a) grond voor landbouwdoeleinden, te weten: 

– productieve landbouwgrond – bouwland, wijngaarden, fruitboomgaarden, 

wijnstokkwekerijen, boomgaarden, beplanting met hop en moerbeien, 

permanente weidegrond, tuinbouw in kassen of andere beschuttingen, 

broeikassen, stekkenkwekerijen en dergelijke; 

– bosgrond die geen bosaanleg of overgroeide weidegrond is; 

– grond met gebouwen of installaties voor de veeteelt, viskwekerijen en 

grondverbeteringswerken, technische en landbouwwegen, platformen en 

opslagruimten voor de landbouwproductie; 
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– niet-productieve grond die binnen de verbeteringskaders kan worden ingericht 

en worden gebruikt voor de landbouwproductie.” 

B. Legea nr. 339 din 29 noiembrie 2005 privind regimul juridic al plantelor, 

substanțelor și preparatelor stupefiante și psihotrope (wet nr. 339 van 

29 november 2005 houdende de wettelijke regeling van verdovende en 

psychotrope planten, stoffen en preparaten) 

Artikel 12, leden 1 en 4, luidt als volgt: 

„1) De teelt van planten die stoffen bevatten die krachtens de nationale 

wetgeving aan controle zijn onderworpen, is slechts toegestaan voor technische 

doeleinden, voor de productie van stammen, vezels, zaden en olie, of voor 

medische en wetenschappelijke doeleinden en uitsluitend met toestemming van 

het minister al Agriculturii, Pădurilor și Dezvoltării Rurale (ministerie van 

Landbouw, Bosbouw en Plattelandsontwikkeling), via de provinciale of 

hoofdstedelijke directies voor landbouw en plattelandsontwikkeling, op basis van 

jaarlijkse schattingen die worden vastgesteld overeenkomstig artikel 42, lid 1, 

onder e), van deze wet en de uitvoeringsbepalingen ervan. 

4) De toegelaten telers van cannabis en papaver zijn verplicht hun grond 

uitsluitend in te zaaien met zaad van rassen die in Roemenië zijn opgenomen in de 

officiële lijst van rassen en hybriden van teeltgewassen of in de lijsten van de 

Europese Gemeenschappen, en die zijn geproduceerd door entiteiten met een 

vergunning van het ministerie van Landbouw, Bosbouw en 

Plattelandsontwikkeling via de plaatselijke autoriteiten voor toezicht op en 

certificering van zaden.” 

C. Normele metodologice din 22 decembrie 2006 de aplicare a prevederilor 

Legii nr. 339/2005 privind regimul juridic al plantelor, substanțelor și 

preparatelor stupefiante și psihotrope (bepalingen van 22 december 2006 voor de 

toepassing van wet nr. 339/2005 houdende de wettelijke regeling van verdovende 

en psychotrope planten, stoffen en preparaten), goedgekeurd bij hotărârea 

guvernului nr. 1915/2006 (regeringsbesluit nr. 1915/2006) (hierna: 

„uitvoeringsbepalingen”) 

Artikel 4, lid 5, onder b), bepaalt het volgende: 

„Voor de afgifte van een vergunning voor de teelt van verdovende en psychotrope 

stoffen bevattende planten met het oog op gebruik in de industrie en/of voeding, 

op wetenschappelijk of technisch gebied of voor de productie van zaden, dienen 

de telers een aanvraag in bij de provinciale of hoofdstedelijke directies voor 

landbouw [...]. De aanvraag gaat vergezeld van de volgende documenten, in 

origineel en afschrift, afhankelijk van het doel waarvoor de vergunning wordt 

aangevraagd: 

[...] 
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b) de eigendomstitel, processen-verbaal/verklaringen van inbezitstelling of 

andere bewijsstukken betreffende het rechtmatige gebruik van de landbouwgrond; 

[...]” 

Korte uiteenzetting van de feiten en de procedure in het hoofdgeding 

1 Bij haar op 14 januari 2021 ingeschreven aanvraag heeft Biohemp Concept SRL 

(hierna: „verzoekster”) de directie Landbouw van de provincie Alba (hierna: 

„verweerster”) verzocht om een vergunning voor de teelt van hennep (Cannabis 

sativa) op een oppervlakte van 0,54 ha. 

2 Op 27 januari 2021 heeft verweerster vergunning verleend voor de teelt van 

planten die verdovende en psychotrope stoffen bevatten, voor gebruik in de 

industrie en voor voeding (hierna: „vergunning”), voor een oppervlakte van 

0,50 ha, dus voor een 0,04 ha kleinere oppervlakte dan aangevraagd. Verweerster 

verklaarde de oppervlakte te hebben verkleind omdat die 0,04 ha geen 

landbouwgrond was maar werd ingenomen door een gebouw voor de veeteelt, 

zodat dit onroerende goed niet voldeed aan de voorwaarden van artikel 4, lid 5, 

onder b), van de uitvoeringsbepalingen. 

3 Verzoekster heeft tegen de vergunning van 27 januari 2021 bezwaar ingesteld, dat 

verweerster op 17 februari 2021 heeft afgewezen. 

4 Met betrekking tot het verschil van 400 m2 stelt verzoekster dat het gaat om een 

loods die, hoewel hij ten tijde van de bouw en de inschrijving in het kadaster werd 

gebruikt voor de veeteelt, later is gerenoveerd, thans wordt gebruikt als 

beschermde ruimte voor de teelt van planten en als zodanig is ingeschreven in het 

landbouwregister van de plaats waar hij staat. 

5 Verzoekster heeft aangegeven dat zij in deze beschermde ruimte van 400 m2 een 

hydrocultuur van hennep (Cannabis sativa) wil opzetten, met de wettelijke 

concentratie van tetrahydrocannabinol (THC) tot 0,2 %, omdat door hennep in 

beschermde ruimten te kweken planten met een concentratie van cannabidiol 

(CBD) van 12 tot 14 % worden verkregen, terwijl de in het open veld (op 

landbouwgrond) geteelde hennep een CBD-concentratie tot 1 % heeft. Volgens 

haar kopen hennepverwerkers bij voorkeur hennep die in beschermde ruimten is 

geteeld, vanwege de veel hogere concentratie CBD. Verzoekster heeft daarbij 

vermeld dat zij voor de verkoop van de geteelde hennep overeenkomsten heeft 

gesloten met verschillende verwerkers van deze grondstof, waaronder 

ondernemingen in EU-lidstaten. 

6 Bij beroep bij de bestuursrechter, ingeschreven op de rol van de Tribunal Alba op 

13 april 2021, heeft verzoekster gevorderd dat haar vergunning werd verleend 

voor de oppervlakte van 0,54 ha en dat verweerster in de kosten werd verwezen. 
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7 Ter ondersteuning van haar beroep heeft verzoekster aangevoerd dat de 

vermindering van de toegestane oppervlakte om de volgende redenen 

onrechtmatig is. 

8 Verzoekster stelt in de eerste plaats dat de toegestane oppervlakte volgens 

verweerster werd verkleind omdat de oppervlakte van 0,04 ha werd ingenomen 

door industriële gebouwen en gebouwen voor de veeteelt en dit type gebouw niet 

voldeed aan de voorwaarden van artikel 4, lid 5, onder b), van de 

uitvoeringsbepalingen, aangezien verzoekster niet had aangetoond dat zij 

gerechtigd was deze oppervlakte te gebruiken. Verzoekster heeft integendeel dit 

gebruiksrecht bewezen doordat zij bij de vergunningaanvraag een tussen haar en 

een handelsvennootschap gesloten huurovereenkomst voor een loods van 400 m2 

en een perceel grond van 5 000 m2 heeft gevoegd, zodat zij heeft bewezen dat zij 

de volledige oppervlakte van 0,54 ha waarvoor zij om een vergunning heeft 

verzocht, gebruikt. Bovendien heeft verzoekster erop gewezen dat zij bij de 

vergunningaanvraag ook een verklaring had gevoegd, die was afgegeven door de 

gemeente op het grondgebied waarvan de litigieuze oppervlakte zich bevindt, 

waaruit bleek dat de totale oppervlakte van 0,54 ha in het landbouwregister van 

die gemeente is ingeschreven, zodat ook daarmee het bewijs van het gebruik van 

de totale oppervlakte van 0,54 ha was geleverd. 

9 In de tweede plaats is volgens verzoekster de werkelijke reden voor verweersters 

weigering om vergunning te verlenen voor de totale oppervlakte van 0,54 ha 

grond, dat de oppervlakte van 0,04 ha geen landbouwgrond stricto sensu was, 

waarbij verweerster de toepasselijke regelgeving onjuist heeft uitgelegd. 

Verzoekster is van mening dat, integendeel, de toepasselijke regelgeving de teelt 

van gewassen die verdovende en psychotrope stoffen bevatten, niet beperkt tot 

landbouwgrond in enge zin, en heeft aangevoerd dat het merendeel van dit soort 

planten niet op open grond maar in beschermde ruimten wordt gekweekt. 

10 Volgens verzoekster betekent „landbouwgrond” in artikel 4, lid 5, onder b), van 

de uitvoeringsbepalingen niet dat de vergunning slechts kan worden afgegeven 

voor landbouwgrond in enge zin, maar in de zin van grond met een 

landbouwbestemming. Volgens een logische en letterlijke uitlegging van artikel 2, 

onder a), van wet nr. 18/1991 vallen ook de gronden die worden ingenomen door 

voor de landbouwproductie bestemde veeteeltgebouwen en -installaties onder het 

begrip „landbouwgrond”. 

11 In haar verweerschrift heeft verweerster aangevoerd dat de toepasselijke 

regelgeving voorschrijft dat voor de afgifte van de vergunning documenten 

moeten worden overgelegd die productieve landbouwgrond en niet gebouwen 

betreffen, en dat het begrip „landbouwgrond” stricto sensu moet worden 

uitgelegd, in die zin dat het ziet op productieve landbouwgrond in de zin van wet 

nr. 18/1991. 

12 Volgens verweerster hebben de uitvoeringsbepalingen geen betrekking op grond 

voor landbouwdoeleinden, waaronder, zoals blijkt uit wet nr. 18/1991, 
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productieve landbouwgrond maar ook de grond met veeteeltgebouwen en -

installaties vallen, maar uitsluitend op landbouwgrond. Indien het begrip 

„landbouwgrond” in extenso zou worden uitgelegd, zou dit betekenen dat hennep 

ook kan worden geteeld op andere categorieën grond voor landbouwdoeleinden, 

namelijk bosgrond of niet-productieve grond, hetgeen volgens verweerster 

onmogelijk is. Landbouwgrond verschilt van de grond die wordt ingenomen door 

veeteeltgebouwen of -installaties, die subcategorieën zijn van de categorie grond 

voor landbouwdoeleinden. 

13 Bovendien is hennep met een THC-concentratie van minder dan 0,2 % die in 

Roemenië wordt verbouwd en waarop het ministerie van Landbouw en 

Plattelandsontwikkeling toezicht houdt, een gewas in het veld dat is gecreëerd met 

inachtneming van de teelttechnologie volgens de vakliteratuur, daar waar aan de 

klimaat- en bodemvereisten van de plant wordt voldaan. In Roemenië is op de 

methode voor de hennepteelt in het veld ook een octrooi van toepassing, dat is 

geregistreerd bij het Oficiu de Stat pentru Invenții și Mărci (Roemeens 

octrooibureau). 

14 Ten slotte heeft verweerster aangevoerd dat ook uit procedure A voor het nemen 

van monsters voor de bepaling van het THC-gehalte, zoals vastgesteld in bijlage I 

bij gedelegeerde verordening (EU) nr. 639/2014 van de Commissie, blijkt dat de 

teelt van hennep in het veld plaatsvindt, aangezien die procedure onder meer 

bepaalt dat van elke geselecteerde plant van een bepaald hennepras in het veld een 

monster van 30 cm wordt genomen1. 

15 De Tribunal Alba heeft verzoeksters beroep verworpen, in wezen op grond dat zij 

geen recht op een vergunning kan ontlenen aan de omstandigheid dat zij de totale 

oppervlakte van 0,54 ha in gebruik heeft die in het landbouwregister is 

opgenomen op basis van de huurovereenkomst voor de loods van 400 m2 en het 

perceel grond van 5 000 m2, aangezien de toepasselijke regelgeving betrekking 

heeft op het legale gebruik van „landbouwgrond”, zodat de loods van 400 m2 niet 

kan worden gelijkgesteld met een perceel landbouwgrond in de zin van artikel 4, 

lid 5, onder b), van de uitvoeringsbepalingen. 

16 Volgens de Tribunal Alba verwijzen de uitvoeringsbepalingen niet naar grond 

voor „landbouwdoeleinden”, een categorie die productieve landbouwgrond en ook 

grond met veeteeltgebouwen en -installaties omvat, maar naar landbouwgrond 

stricto sensu in de zin van productieve landbouwgrond [als bedoeld in artikel 2, 

onder a), eerste streepje, van wet nr. 18/1991]. In die omstandigheden zou, indien 

verzoeksters uitlegging van het begrip „landbouwgrond” in extenso zou worden 

aanvaard, kunnen worden aanvaard dat hennep ook kan worden geteeld op de 

 
1 NvdV: De Roemeense versie van het overeenkomstige deel van bijlage III, punt 2.1.1., bij 

gedelegeerde verordening (EU) 2017/1155, waaraan de laatste zin van punt 14 is ontleend, bevat 

de uitdrukking „aflată pe câmp”, die niet voorkomt in de Nederlandstalige taalversie. Deze 

uitdrukking benadrukt dat de bedoelde teelt een teelt in de open ruimte is. 
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andere categorieën grond voor landbouwdoeleinden, dat wil zeggen bosgrond of 

niet-productieve grond, hetgeen volgens de rechter absurd zou zijn. 

17 Verzoekster heeft bij de verwijzende rechter hogere voorziening ingesteld. Zij 

vordert vernietiging van het vonnis van de Tribunal Alba, een nieuwe behandeling 

van de zaak ten gronde en toewijzing van de oorspronkelijke vordering, alsmede 

verwijzing van verweerster in de kosten. 

Voornaamste argumenten van de partijen in het hoofdgeding 

18 Volgens verzoekster heeft de Tribunal Alba haar beroep onterecht afgewezen, in 

strijd met en door onjuiste uitlegging van artikel 2, onder a), van wet nr. 18/1991 

en artikel 4, lid 5, onder b), van de uitvoeringsbepalingen. 

19 In dit verband voert verzoekster in de eerste plaats aan dat wet nr. 339/2005 geen 

enkele beperking bevat met betrekking tot de plaats waar hennep mag worden 

geteeld en dat de uitvoeringsbepalingen geen betrekking hebben op het begrip 

„productieve landbouwgrond” maar enkel op het begrip „landbouwgrond”, zodat 

het correct is om het begrip „landbouwgrond” uit te leggen in de zin van grond 

voor landbouwdoeleinden zoals bepaald in artikel 2, onder a), van wet 

nr. 18/1991. 

20 In de tweede plaats werd de loods van 400 m2 ten tijde van de bouw en de 

inschrijving in het kadaster weliswaar gebruikt voor veeteeltdoeleinden, maar is 

hij thans gerenoveerd en in gebruik als beschermde ruimte voor de teelt van 

planten, zoals blijkt uit de verklaring van inschrijving in het landbouwregister die 

is afgegeven door de gemeente van de plaats waar hij staat. Aangezien een kas 

echter ook een beschermde ruimte voor de teelt van planten is, is verzoekster van 

mening dat de loods van 400 m2 een ruimte is die kan worden gelijkgesteld met 

een kas in de zin van artikel 2, onder a), eerste streepje, van wet nr. 18/1991. 

21 Verzoekster geeft aan dat zij een handelsvennootschap is en is opgericht om winst 

te maken, zodat zij moet voldoen aan de op de vrije markt geldende 

rentabiliteitseisen. Indien zij hennep in het open veld verbouwt, zou zij worden 

uitgesloten van de markt van concurrerende ondernemingen in Roemenië die 

hennep verbouwen in beschermde ruimten en die daartoe van andere provinciale 

landbouwdirecties een vergunning hebben ontvangen. 

22 Verzoekster wijst erop dat de door verweerster in 2020 afgegeven vergunning 

voor de hennepteelt ook betrekking had op de gerenoveerde loods van 400 m2 die 

is gerenoveerd en wordt gebruikt als beschermde ruimte voor de teelt van planten, 

vergelijkbaar met een kas, en vraagt zich derhalve af waarom, terwijl de relevante 

wetgeving niet is gewijzigd, dezelfde instelling voor 2020 ook voor de 

beschermde ruimte een vergunning heeft afgegeven en in 2021 heeft geweigerd 

om voor die ruimte een vergunning af te geven. 
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23 Met betrekking tot verweersters stelling dat het verboden is om hennep te telen in 

beschermde ruimten, ter ondersteuning waarvan zij volgens verzoekster geen 

enkele wettelijke bepaling heeft aangevoerd, voert verzoekster aan dat naar 

Roemeens recht elk verbod uitdrukkelijk in de regelgeving moet zijn opgenomen 

en dat de wetgever de teelt van hennep in beschermde ruimten niet uitdrukkelijk 

heeft verboden. 

24 Ter ondersteuning van haar betoog wijst verzoekster tevens op een reeks 

beslissingen van het Hof van Justitie inzake de hennepteelt: 

– Arrest van 16 januari 2003,  (C-462/01, EU:C:2003:33), waarin is 

geoordeeld dat verordening (EEG) nr. 1308/70 aldus moet worden uitgelegd 

dat zij voorrang heeft boven een nationale wettelijke regeling die tot gevolg 

heeft dat de teelt en het voorhanden hebben van industriehennep wordt 

verboden; 

– Beschikking van 11 juli 2008,  (C-207/08, EU:C:2008:407), waarin is 

geoordeeld dat verordening (EG) nr. 1782/2003 van de Raad aldus moet 

worden uitgelegd, dat zij in de weg staat aan een nationale wettelijke regeling 

volgens welke de teelt en het bezit van de in deze verordening bedoelde 

vezelhennep is verboden, en ten tweede dat het Unierecht eraan in de weg staat 

dat een rechterlijke instantie van een lidstaat een nationale wettelijke regeling 

toepast waarbij in strijd met deze verordening de teelt en het bezit van de in 

deze verordening bedoelde vezelhennep wordt verboden; 

– Arrest van 19 november 2020, B S en C A [Verkoop van cannabidiol (CBD)] 

(C-663/18, EU:C:2020:938), waarin is geoordeeld dat CBD uit hennep geen 

verdovend middel is en niet kan worden ingedeeld in de categorie verdovende 

middelen, maar dat deze samenstelling onder artikel 34 VWEU valt. 

25 Gelet op deze regelgeving en rechtspraak is verzoekster van mening dat het vonnis 

van de Tribunal Alba ook in strijd is met het ter zake geldende Unierecht, dat voor 

de hennepteelt niet uitsluitend het open veld voorschrijft, zodat het is toegestaan 

hennep te telen in beschermde ruimten zoals kassen of andere beschuttingen. Door 

de teelt van hennep te beperken tot het open veld, weigert het ministerie van 

Landbouw en Plattelandsontwikkeling, via verweerster, een reeds door de 

Europese Commissie erkende bedrijfstak te erkennen en weigert het bijgevolg de 

toegang van Roemeense landbouwers tot de vrije interne markt, hetgeen in strijd 

is met het VWEU. 

Korte uiteenzetting van de motivering van de verwijzing 

26 De verwijzende rechter wijst erop dat hij de zaak in laatste aanleg beslecht, 

aangezien verzoekster hogere voorziening heeft ingesteld, en is van oordeel dat 

aan de ontvankelijkheidsvoorwaarden van artikel 267 VWEU is voldaan 

aangezien de gestelde vraag betrekking heeft op de uitlegging van verordening 

nr. 1307/2013, verordening nr. 1308/2013 en de artikelen 35, 36 en 38 VWEU. 
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27 Met het verzoek om een prejudiciële beslissing aan het Hof kunnen de 

verwijzende rechter en de partijen dus duidelijkheid verkrijgen over hoe deze zaak 

moet worden beslecht. Voor de beslechting van het geschil moet namelijk worden 

vastgesteld of tevens vergunning kan worden verleend voor andere vormen van 

hennepteelt, zoals die in hydrocultuursystemen in daarvoor ingerichte, afgesloten 

ruimten. 




