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(1) Door de ICER is bezien welke EG-rechtelijke eisen er worden gesteld aan de
aard en omvang/wijze van de handhaving van EG-recht op het nationale
grondgebied. Geconcludeerd is dat bij de handhaving van nationale regels van
EG-origine minder vrijheid bestaat dan bij de handhaving van zuiver nationale
regels. Ook is gewezen op de specifieke rechtsgevolgen van onvoldoende
handhaving van EG-regels. Het integrale ICER-advies is bijgevoegd (bijlage

1.

(2) Uit de rechtspraak van het Hof zijn weinig precieze grenzen te destilleren
terzake van te verrichten handhavingsinspanningen in een concreet geval.
Het Hof geeft vooral algemene randvoorwaarden terzake van handhaving, die
de wetgever, beleidsmakers en handhavende instanties in acht moeten nemen.

(3) De lidstaten zijn verantwoordelijk voor de handhaving van EG-recht. Het staat
de nationale wetgever vrij te kiezen voor een bepaald handhavingsregime.
Binnen het gekozen regime hebben de bevoegde instanties ruimte om te bepalen
welke maatregelen in de gegeven situatie het meest geschikt zijn. Het staat hen
dus vrij te bepalen hoever hun inspanningen in een bepaald geval moeten gaan.
Dit met dien verstande (ondergrens), dat een effectief toezicht noodzakelijk is en
dat, indien is gekozen voor straf- of bestuursrechtelijke handhaving, tegen
geconstateerde overtredingen van EG-recht moet worden opgetreden. Bovendien
moeten de te nemen maatregelen “passend” zijn, d.w.z. doeltreffend, evenredig,
niet-discriminerend, afschrikwekkend en conform de Europese grondrechten.

(4) Uit de Hof-rechtspraak is een aantal omstandigheden af te leiden waaronder
het mogelijk moet worden geacht gedeeltelijk of tijdelijk van handhaving af te
zien omdat de lidstaat als geheel niet is gehouden de EG-regel na te leven. Ook
hier geldt, dat niet duidelijk is hoe beperkt deze inspanningen dan mogen zijn,
met dien verstande dat de ICER meent dat het op voorhand volledig afzien van
handhaving niet geoorloofd is.

(5) De EG-rechtelijke eisen aan handhaving zijn vooral van belang op het terrein
van de ordeningswetgeving. Dit betekent dat de relevante uitvoeringsdiensten,
de bijzondere opsporingsdiensten en het OM bij de inrichting van hun beleids-



(6)

(7

®)

en jaarplannen, en in de praktijk, rekening met het EG-recht moeten houden.
Dit betekent dat bij de inrichting van jaar- en beleidsplannen de nodige ruimte
bestaat, zij het dat sprake moet zijn van doeltreffend, evenredig en
afschrikwekkkend beleid en dat in ieder geval niet op voorhand mag worden
afgesproken dat normen van EG-origine minder intensief worden gehandhaafd
dan vergelijkbare nationale bepalingen, dat terzake van een beleidsterrein of
regelgevingscomplex van EG-origine in het geheel niet zal worden
gehandhaafd en dat tegen geconstateerde overtreding van EG-regels niet zal
worden opgetreden.

De wetgever moet inzichtelijk maken dat bepaalde regelgevingscomplexen
omgezette EG-regels behelzen. Ook moet bij de omzetting van EG-regels —
met inachtneming van de geschetste algemene EG-randvoorwaarden — de
keuze voor de te hanteren handhavingssystematiek worden vastgelegd. Waar
nodig moeten specificke handhavingsbepalingen uit EG-besluiten wettelijk
verankerd worden. Bij dit alles is het van belang in de contacten met ‘het veld’
aan te geven wat de gevolgen voor de handhaving zijn.

Het is van belang in een vroegtijdig stadium bedacht te zijn op voornemens om
in nieuwe EG-besluiten specifieke handhavingsbepalingen op te nemen.

Om de nationale ruimte terzake van (de wijze van) handhaving te behouden,
moet men zich in de onderhandelingsfase zeer bewust zijn van de voors en
tegens van dergelijke bepalingen, en de uitvoeringsproblemen die daarvan het
gevolg kunnen zijn.

De risico’s van het niet conform de EG-rechtelijke uitgangspunten voor
handhaving handelen zijn drieledig. In de eerste plaats bestaat de mogelijkheid
van een verdragsinbreukprocedure jegens de Staat. Voorts bestaat de kans op
financi€le risico’s. Tenslotte kan, zij het in beperkte gevallen, jegens de
handhavende instantie een EG-rechtelijke handhavingsplicht worden
ingeroepen.

De ICER benadrukt dat de ruimte voor niet-handhaving van EG-regels beperkt is
en beveelt in dit verband aan dat:

De ministers ervoor zorg dragen dat de relevante departementale- en
uitvoeringsdiensten dit ICER-advies betrekken betrekken bij de inrichting en
vormgeving van hun handhavingsbeleid;

De ministers ervoor zorg dragen dat bij de opstelling van EG-implementatie-
regelgeving dit ICER-advies wordt betrokken;

De ministers ervoor zorg dragen dat onderhandelaars bedacht zijn op
voornemens om in EG-besluiten specifieke handhavingsbepalingen op te
nemen. Deze aanbeveling behoeft tevens opname in de op te stellen algemene
leidraad voor onderhandelaars bij EG-besluiten;

De Minister van Justitie beziet in hoeverre de Aanwijzingen voor de
regelgeving en de 101 Praktijkvragen over de implementatie van EG-besluiten
moeten worden aangepast aan dit ICER-advies.
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Bijlage 1 ICER-advies “EG-eisen aan handhaving”

Inleiding

Lidstaten moeten rechtens en feitelijk de nakoming van EG-recht op hun
grondgebied kunnen verzekeren, zo volgt uit vaste rechtspraak van het Hof van
Justitie. Dat betekent dat, naast het in overeenstemming brengen van nationale
regelgeving, de lidstaten de randvoorwaarden moeten scheppen voor de
daadwerkelijke toepassing en handhaving van het EG-recht door de terzake
bevoegde instanties. Waren inbreukprocedures voor het Hof terzake van onjuiste
of onvoldoende implementatie tot de jaren 90 doorgaans ingegeven door gebreken
in de nationale regelgeving van de lidstaten, de laatste jaren vormt ook het
ontbreken van naleving van EG-recht steeds vaker aanleiding voor een
inbreukprocedure Het Hof neemt hierbij onveranderd een strict standpunt in:
telkens wordt benadrukt dat de taak van de lidstaten om de effectieve doorwerking
van het EG-recht te bewerkstelligen niet alleen een formele, maar ook een
materiéle component omvat. Ook de Commissie heeft reeds meermalen in haar
jaarverslagen over de controle op de toepassing van het gemeenschapsrecht
aangegeven, meer te zullen toezien op de effectieve uitvoering van (omgezette)
EG-regelgeving'. Het gaat hier dus om de tot de lidstaten gerichte eis, dat zij EG-
regelgeving moeten naleven.

Het bovenstaande doet de vraag rijzen hoe de lidstaten dit naar hun eigen
rechtsorde moeten vertalen: wat betekent de eis aan een lidstaat, dat deze het EG-
recht moet naleven, voor de wijze waarop binnen die lidstaat uitvoering wordt
gegeven aan het EG-recht? In dit advies wordt die vraag toegespitst op de vraag
welke EG-rechtelijke eisen worden gesteld aan de aard en intensiteit van de
handhaving van EG-regels op het nationale grondgebied. Vloeit uit het EG-recht
voort dat een lidstaat tot iedere prijs moet voorkomen dat ook maar één particulier
binnen die lidstaat in strijd zou handelen met het EG-recht? Of vloeit — het andere
uiterste — uit de tot de lidstaten gerichte nalevingsplicht niets voort over
handhaving van het EG-recht jegens particulieren binnen die lidstaten, omdat het
twee geheel gescheiden relaties zijn? Over de spanning tussen deze twee uitersten
gaat dit advies.

In de nota Grenzen aan gedogen heeft het kabinet aangegeven dat bij de
handhaving van EG-regelingen of van nationale regelingen die ter uitvoering van
EG-recht gemaakt zijn, de ruimte voor gedogen belangrijk ingeperkt is.? In
aanvulling hierop is het zinvol na te gaan of de huidige stand van de Hof-
rechtspraak meer aanknopingspunten biedt voor beantwoording van de vraag naar
de benodigde aard en intensiteit van de handhaving van EG-regelgeving.

Een andere reden voor een ICER-advies over handhaving is het feit dat de van
oudsher bestaande verantwoordelijkheid van de lidstaten voor handhaving als
gevolg van een aantal ontwikkelingen wordt ingeperkt. Steeds vaker worden in
EG-besluiten uitdrukkelijke handhavingsverplichtingen opgelegd, variérend van

! Het meest recente verslag betreft het jaar 2000 (COM 2000, 92). Vgl. Ook EP-resolutie
A5-0132/2000.

2 TK 1996 — 1997, 25 085, nrs 1-2, p. 26 (‘Gedoognota’).



nauwkeurige inspectiecriteria tot de verplichting om bij bepaalde overtredingen de
vergunning in te trekken of anderszins op te treden. Deze trend wordt tevens
gesignaleerd in het ICER-advies inzake de Europeesrechtelijke dimensie van
toezicht.®> Ook door de rechtspraak van het Hof neemt de invloed van het EG-recht
op het terrein van handhaving toe.

Dit advies betreft primair de handhaving van tot particulieren gerichte nationale
regels die ter uitvoering van EG-besluiten dienen (d.w.z.
implementatiemaatregelen terzake van richtlijnen en verordeningen). De vraag hoe
om te gaan met de handhaving van autonome nationale regelgeving waarbij EG-
rechtelijke aspecten in het geding zijn, wordt, gelet op de breedte van dat veld,
buiten beschouwing gelaten.

In dit advies wordt het begrip handhaving ruim opgevat. “Handhaving” omvat het
gehele spectrum van middelen om van overheidswege te bevorderen dat EG-regels
worden nageleefd: preventie, controle en toezicht, opsporing en sanctionering.

Meer specifiek gaat dit advies in op de EG-rechtelijke eisen aan handhaving (1), de
ruimte voor beperkte handhaving van EG-recht (2), de betekenis van het
voorgaande voor de nationale handhaving (3) en de nationale wetgever (4) en de
risico’s van onvoldoende handhaving (5). Het advies wordt afgesloten met
conclusies (6).

1. EGe-eisen aan handhaving
a. Inleiding: lidstaat moet nakoming EG-recht garanderen

Het is vaste rechtspraak van het Hof dat de nakoming van EG-recht op het
nationale grondgebied een resultaatsverplichting voor de lidstaten behelst. Met het
nemen van “alle redelijkerwijs mogelijke maatregelen” (inspanningsverplichting)
kan niet worden volstaan. Van de lidstaten wordt verlangd dat zij “ervoor zorgen
dat bepaalde resultaten worden bereikt; zij kunnen zich niet op bijzondere
omstandigheden® beroepen om de niet-nakoming van deze verplichting te
rechtvaardigen.”® Aangenomen moet worden dat deze opstelling wordt ingegeven
door overwegingen van effectiviteit van het EG-recht en het voorkomen van
concurrentiedistorsies.

Het Hof stelt in dit verband, zich baserend op art. 10 EG (gemeenschapstrouw), dat
de lidstaten “rechtens en feitelijk de nakoming van EG-recht op hun grondgebied
moeten verzekeren”.® Dit betekent dat, naast het in overeenstemming brengen van

nationale regelgeving, de lidstaten moeten zorgen voor de daadwerkelijke

* ICER 2000/56, 0.m. par. 3.2.5.

* Zo is meermalen terzake van economische redenen, politicke of constitutionele
moeilijkheden, het feit dat andere lidstaten niet nakomen, de vrees voor binnenlandse
moeilijkheden en allerhande andere “nationale voorschriften of praktijken” uitgemaakt dat
die de niet-nakoming en niet-handhaving van EG-recht niet kunnen rechtvaardigen.

5 0.m. zaken C-56/90, Jur. 1993, p- 14109, punt 43 - 44 en C-198/97, 8/6/99, punt 35
(n.n.g).

6 Zaak C-42/89, Belgisch drinkwater, Jur. 1990, p. I-2821 en zaak 361/88, TA-luft, Jur.
1991, p. 1-2567.



toepassing en handhaving van het EG-recht door de terzake bevoegde instanties.
Dat naar nationale maatstaven slechts sprake is van een geringe
normoverschrijding betekent niet, dat er geen veroordeling door het Hof zou
kunnen plaatsvinden.”

Om de verantwoordelijkheid voor de naleving van het EG-recht waar te maken,
staat de overheid een scala aan (preventieve en repressieve) instrumenten,
waaronder handhaving, ter beschikking. In dit verband overweegt het Hof
standaard:

“Wanneer een gemeenschapsregeling geen specifieke strafbepaling met
betrekking tot een overtreding bevat of daarvoor verwijst naar de nationale
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen, zijn de lidstaten krachtens artikel
10 EG verplicht om alle passende maatregelen te nemen om de doeltreffende
toepassing van het gemeenschapsrecht te verzekeren"

b. Ondergrens: niet handhaven niet toegestaan

Gelet op het bovenstaande dient de vraag of EG-recht gehandhaafd moet worden
bevestigend beantwoord te worden. Het is immers niet goed denkbaar dat
verzekering van de nakoming van EG-regels zonder enige vorm van handhaving
geschiedt.” Wel is door het Hof aan de lidstaten overgelaten hoe te handhaven:
strafrechtelijk, bestuursrechtelijk, civielrechtelijk, tuchtrechtelijk of middels een
combinatie daarvan. Bovendien hebben de lidstaten, binnen het nationaal
beschikbare handhavingssysteem, in beginsel de vrijheid om te bepalen welke
maatregelen zij in een concreet geval nemen, m.a.w. hoever hun inspanningen in
concreto gaan. De ondergrens hierbij wordt gevormd door het feit, dat in het geheel
niet handhaven niet is toegestaan. Om de doeltreffende toepassing van het EG-
recht te verzekeren, oftewel om de verantwoordelijkheid voor de naleving van het
EG-recht waar te maken, is in ieder geval een effectief toezicht, in voorkomende
gevallen gevolgd door opsporing en vervolging, en enige handhavingsinspanning
nodig. Indien is gekozen voor straf- of bestuursrechtelijke handhaving, moet die
inspanning op zijn minst bestaan in het optreden tegen geconstateerde
overtredingen en kan, afthankelijk van de aard en ernst van de overtreding, bestaan
in hantering van zwaardere of lichtere middelen. Van belang is, zoals gezegd, dat
sprake is van passende maatregelen. Het Hof toetst dit in die zin, dat het — achteraf
— beziet of de genomen maatregelen passend waren.'® Dit kan betekenen dat door
een lidstaat genomen maatregelen door het Hof als onvoldoende worden
gekwalificeerd en er dus andere of verdergaande handhavingsmaatregelen nodig

7 Zaak C-198/97, 8/6/1999, 0.34 - 35 (n.n.g.).

8 0.m. zaak 68/88, Griekse mais, Jur. 1989 p. 2965.

’ Vgl. de Raadsresolutie over de opstelling, tenuitvoerlegging en handhaving van de
communautaire milieuwetgeving (Pb 1997 C 321/1), waarin wordt benadrukt dat de EG-
(milieu)wetgeving alleen doeltreffend kan zijn indien zij volledig door de lidstaten ten
uitvoer gelegd en gehandhaafd wordt. Hiertoe zijn o.m. (nationale) inspecties en passende
sancties wezenlijke voorwaarden (punten 12 en 15 van de resolutie). Vgl. in dezelfde zin de
Raadsresolutie over de eenvormige en doeltreffende toepassing van het gemeenschapsrecht
en over sancties op overtredingen daarvan op het gebied van de interne markt (Pb 1995 C
188/1 punt 2 - 7).

19Zaak C-265/95, Spaanse aardbeien, Jur.1997, p. 1-6959 punt 52 — 56. Vgl. tevens zaak C-
52/95, Franse vangstquota, Jur. 1995, p. [-4443.



zijn."" Bij zijn toetsing laat het Hof zich er echter niet over uit welke precieze
middelen de lidstaat had moeten inzetten om de naleving van de desbetreffende EG-
regels te bewerkstelligen.

c. Uitgangspunten bij handhaving

De primaire verantwoordelijkheid voor de handhaving van EG-wetgeving ligt bij de
lidstaten. Onverminderd het feit, dat de lidstaten bij uitsluiting bevoegd blijven
terzake van de handhaving van de openbare orde en de vrijwaring van de
binnenlandse veiligheid en onverminderd de ruimte die er voor hen bestaat met
betrekking tot de vraag welke maatregelen in de gegeven situatie het meest geschikt
zijn, heeft het Hof aantal algemene beginselen ontwikkeld waaraan moet worden
voldaan met betrekking tot (de wijze van) handhaving in de eerste pijler (= het
“normale” EG-recht). Met deze rechtspraak wordt in feite het begrip “passende
maatregelen” nader ingevuld." Op het terrein van de fraudebestrijding en andere
financi€le onregelmatigheden zijn deze beginselen neergelegd in artikel 280 EG.

a. Het beginsel van effectiviteit (het in wetgeving voorzien in sanctionering van
overtredingen van EG-recht is niet voldoende, maar moet, als is gekozen voor
straf- of bestuursrechtelijke handhaving, gepaard gaan met daadwerkelijke
handhavingsinspanningen door de nationale autoriteiten teneinde de
doeltreffende toepassing van het EG-recht te verzekeren);

b. het proportionaliteits- of evenredigheidsbeginsel (de zwaarte van de straf moet
evenredig zijn met de ernst van de overtreding);

c. het assimilatiebeginsel of non-discriminatiebeginsel (schendingen van het
gemeenschapsrecht moeten op het niveau van wetgeving onder gelijke materi€le
en formele voorwaarden worden bestraft als vergelijkbare overtredingen van het
nationale recht. Nationale autoriteiten moeten bovendien feitelijk even energiek
optreden tegen overtredingen van EG-recht als tegen overtredingen van
overeenkomstige nationale bepalingen);

d. het beginsel van het afschrikkend effect (de opgelegde sancties moeten ook voor
toekomstige overtreders een reéel afschrikwekkend effect hebben)."

Naast deze beginselen is uit de Hofrechtspraak over handhaving nog een
randvoorwaarde af te leiden:

" O.m. zaak C-365/97, San Rocco, 9/11/1999 (n.n.g). In deze zaak oordeelde het Hof dat
Itali€, door zich te beperken tot verzegeling van een illegale stortplaats en een
strafprocedure tegen de beheerder van die stortplaats, niet had voldaan aan de verplichting
uit de onderliggende richtlijn om de noodzakelijke maatregelen te nemen om ervoor te
zorgen dat de op een illegale stortplaats verzamelde afvalstoffen worden afgeleverd aan een
ophaaldienst of een onderneming die afvalstoffen verwijdert. Illustratief is tevens zaak
217/88, Jur. 1990, p. 2879 punt 14 —16, waarin de Duitse overheid door het Hof werd
verplicht om de in het nationale recht voorziene dwangmiddelen jegens particulieren te
gebruiken ter uitvoering van maatregelen tot destillatie van tafelwijn. Dat de onderliggende
EG-verordening hiertoe niet uitdrukkelijk verplichtte deed niet ter zake, nu deze plicht
volgens het Hof ondubbelzinnig voortvloeit uit het feit dat de lidstaten de nodige
(individuele) maatregelen moeten treffen om de EG-bepalingen te doen naleven

12 Deze beginselen gelden niet alleen voor de handhaving van secundair gemeenschapsrecht,
zoals richtlijnen en verordeningen, maar ook voor de handhaving van de EG-
verdragsbepalingen, vgl. zaak C-265/95, Spaanse aardbeien, Jur.1997, p. 1-6959.

1> O.m. zaak 68/88, Grickse mais, Jur. 1989 p. 2965.



e. De lidstaten moeten bij de handhaving van het EG-recht de grondrechten in acht
nemen die besloten liggen in de algemene beginselen van gemeenschapsrecht.™
Door de lidstaten te treffen maatregelen mogen in beginsel geen afbreuk doen
aan de uitoefening van grondrechten; deze maken deel uit van de
gemeenschappelijke constitutionele traditie van de lidstaten.' Volgens het Hof
behoort onder andere het EVRM tot die gemeenschappelijke traditie."

Geconcludeerd moet worden dat het de lidstaat met inachtneming van de
bovenstaande randvoorwaarden (a — €) vrij staat te kiezen voor bestuursrechtelijke,
strafrechtelijke of privaatrechtelijke handhaving van EG-bepalingen of een
combinatie van die regimes.

Binnen het gekozen handhavingsregime beschikken de terzake bevoegde instanties
over een beoordelingsmarge terzake van de vraag welke maatregelen in de gegeven
situatie het meest geschikt zijn."” EG-rechtelijk bestaat geen duidelijkheid over de
precieze reikwijdte van de noodzakelijke handhavingsinspanningen (dus: over de
vraag hoever handhavingsinspanningen in een bepaald geval moeten gaan). Wel lijkt
duidelijk dat het, als is gekozen voor straf- of bestuursrechtelijke handhaving, niet is
toegestaan om stil te zitten c¢.q. niet-handhavend op te treden bij overtreding van EG-
regels. Als ondergrens van effectieve handhaving is dus in ieder geval een effectief
toezicht en enige handhavingsinspanning noodzakelijk, inhoudende dat indien is
gekozen voor straf- of bestuursrechtelijke handhaving op enigerlei wijze opgetreden
wordt tegen geconstateerde overtredingen. Dit laat het in Nederland gehanteerde
opportuniteitsbeginsel van het Openbaar Ministerie onverlet. Bovendien moeten de
te nemen maatregelen passend (d.w.z. doeltreffend, evenredig, non-discriminatoir,
afschrikwekkend en conform de communautaire grondrechten) zijn. Of de genomen
maatregelen aan deze randvoorwaarden voldoen, kan — achteraf — door het Hof
worden getoetst.

2. Ruimte voor beperkte handhaving van EG-recht

In de vorige paragraaf is aangegeven dat, om de naleving van het EG-recht te
kunnen verzekeren, de lidstaten en de terzake bevoegde instanties inspanningen op
het gebied van handhaving moeten verrichten, terzake waarvan uit de rechtspraak
van het Hof een aantal randvoorwaarden kunnen worden afgeleid.

Voorts is uit de rechtspraak van het Hof een aantal omstandigheden af te leiden
waaronder het mogelijk is gedeeltelijk van handhaving in de zin van het nemen
van bestuurs- of strafrechtelijke maatregelen af te zien, omdat de lidstaat in dit
geval niet verplicht is de EG-regelgeving na te leven. Als namelijk een lidstaat als
geheel niet gehouden is tot naleving van de EG-regels, dan is die lidstaat uiteraard
ook niet gehouden de naleving van die regels jegens particulieren af te dwingen
(door handhavend op te treden). Ook hier geldt dat niet duidelijk is in hoeverre de

7aak 29/69, Stauder, Jur. 1969, p. 419; zaak 44/79, Hauer, Jur. 1979, p. 3727; zaak 63/83,
Kent Kirk, Jur. 1984, p. 2689 en zaak 5/88, Wachauf, Jur. 1989, p. 2609.

'3 Zie art. 6 EU-verdrag.

1°Zie onder meer zaak 44/79, Hauer, Jur. 1979, p. 3727; zaak 97/91, Oleificio Borelli, Jur.
1992 p. 1-6313.

17 In de literatuur wordt wordt in dit verband gesproken van een doelgebonden handhavings-
en sanctioneringsplicht. O.m. Jans, de Lange, Prechal en Widdershoven; Inleiding tot het
Europees bestuursrecht, 1999, hst. VI.



handhavingsinspanningen beperkt mogen worden, m.a.w. hoe beperkt deze
inspanningen mogen zijn, met dien verstande dat het op voorhand volledig afzien
van handhaving niet geoorloofd moet worden geacht.

Naar de mening van de ICER kunnen de volgende omstandigheden en
voorwaarden worden genoemd waaronder gedeeltelijk of tijdelijk afzien van
handhaving van EG-voorschriften toelaatbaar is. Deze worden besproken onder 1-
4, waarbij 3 en 4 zijn te beschouwen als specificaties van 2.

1. Indien uitvoering van EG-regels absoluut onmogelijk is, zijn de lidstaten
voor het Hof (tijdelijk) gerechtvaardigd de regels niet te handhaven.'® Wanneer
van “absolute onmogelijkheid” sprake is, blijkt niet ondubbelzinnig uit de
rechtspraak; het Hof heeft het tot op heden ook nog niet geaccepteerd. Wel is
duidelijk dat hiervan slechts in zeer uitzonderlijke gevallen sprake kan zijn.
Gedacht moet met name worden aan bepaalde nood- en overmachtsituaties als
natuurrampen, uitzonderlijke weersomstandigheden en aanslagen.'® Ook
technische onmogelijkheid om na te komen, bijvoorbeeld omdat de stand der
techniek meebrengt dat de gestelde EG-norm (nog) niet kan worden gehaald,?® zou
wellicht in deze categorie kunnen vallen. Bij absolute onmogelijkheid lijken de
inspanningen van de overheid er tenminste op gericht te moeten zijn, dat er op
wordt toegezien dat aan de voorwaarden voor (tijdelijke) niet-naleving van de
desbetreffende EG-regels wordt voldaan en dat de tijdsspanne waarbinnen niet
wordt gehandhaafd, zo kort mogelijk is. Het Hof eist in dit verband dat de lidstaat
ingevolge het beginsel van gemeenschapstrouw (art. 10 EG) de Commissie
onverwijld van de onverwachte moeilijkheden die de handhaving belemmeren op
de hoogte stelt, zodat samen naar een oplossing kan worden gezocht.

2. Voorts kan naar de mening van de ICER ruimte voor minder intensieve
handhaving worden gevonden in het door het Hof geformuleerde uitgangspunt van
evenredigheid (zie par. 1 onder c). Dit standpunt is betrokken in de gedoognota en
wordt ondersteund door de Nederlandse literatuur.?’ Het evenredigheidsbeginsel,
dat betrekking heeft op de (wijze van) uitoefening van overheidsbevoegdheden,
houdt in dat alleen die verplichtingen aan de burger mogen worden opgelegd die
strict noodzakelijk zijn in het algemeen belang, teneinde een legitiem doel van
overheidshandelen te bereiken. Het gaat er daarbij om dat een maatregel geschikt
is om het doel te bereiken, noodzakelijk is om het doel te bereiken en in een
evenredige verhouding tot het te dienen doel staat, gezien de aard van de betrokken
belangen en de mate waarin deze worden geschaad. Op grond van het
evenredigheidsbeginsel lijkt in bepaalde gevallen beperkte naleving mogelijk,

18 Een voorbeeld is te vinden in de zwemwaterrichtlijn (76/160/EEG), die bepaalt dat de
lidstaten in uitzonderlijke gevallen afwijkingen van de richtlijn mogen toestaan. Ook de
richtlijn gevaarlijke afvalstoffen (91/689/EEG) bepaalt dat in geval van nood of ernstig
gevaar de lidstaten alle nodige maatregelen moeten nemen, waarbij eventueel tijdelijk van
de richtlijn kan worden afgeweken. Afwijkingsbepalingen in EG-besluiten moeten volgens
het Hof restrictief worden opgevat, zie o.m. zaak C-198/97, 8/6/99 (n.n.g.) punt 35.

19 O.m. zaak C-56/90, Jur. 1993, p. I-4109 en zaak 217/88, Jur. 1990, p. 2879 punt 32 — 33.

 Bijvoorbeeld de situatie waarin niet aan een strenge veiligheids- of milieunorm kan
worden voldaan omdat de bestaande apparatuur terzake (nog) niet hoogwaardig genoeg is.
20 Gedoognota p. 26. G.D.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen, 1996, p. 52; A. de Moor-van
Vugt; Jans, de Lange, Prechal en Widdershoven; Inleiding tot het Europees bestuursrecht,
1999, p. 242.



bijvoorbeeld omdat het doel van het EG-besluit met andere c.q. passender
maatregelen kan worden bereikt, of omdat de nadelige gevolgen van handhaven
voor belanghebbenden onevenredig zijn met de te dienen doelen. Uitgangspunt
hierbij is wel altijd dat doel en nuttig effect van het desbetreffende EG-besluit
uiteindelijk (formeel en materieel) bereikt moeten worden. Tot op heden heeft het
Hof geen gelegenheid gehad om zich expliciet over deze zienswijze uit te spreken.
Niettemin zijn uit de jurisprudentie van het Hof nadere omstandigheden af te
leiden waaronder beperkte handhaving mogelijk is; hierbij geeft het Hof in feite
toepassing aan het evenredigheidsbeginsel. Deze omstandigheden zijn aangegeven
onder 3 en 4.

3. Wanneer een concreet, ernstig en aantoonbaar gevaar voor verstoring van
de openbare orde bestaat, waaraan met de ter beschikking staande middelen niet
het hoofd kan worden geboden, lijkt dit tot minder intensieve handhaving te mogen
leiden.?" In dit verband moet worden herinnerd aan de beoordelingsmarge die de
lidstaten op het gebied van de handhaving van de openbare veiligheid en orde
hebben.” Om deze beoordelingsmarge te respecteren, mag aangenomen worden
dat het Hof niet te snel zal aannemen dat een lidstaat niet alle noodzakelijke en
passende maatregelen heeft getroffen om de doeltreffende toepassing van het
gemeenschapsrecht te verzekeren.

4. Tenslotte lijken overwegingen van het respecteren van grondrechten ertoe
te kunnen nopen af te zien van honderd procent handhaving. Zoals in par. 1 onder
¢ is aangegeven, mogen te treffen handhavingsmaatregelen geen afbreuk doen aan
de uitoefening van grondrechten. Dit brengt naar de mening van de ICER met zich,
dat beperkte handhaving van EG-regels onder omstandigheden geoorloofd moet
worden geacht wanneer de uitoefening van bijvoorbeeld de vrijheid van vergadering
of meningsuiting in het geding is.

Geconcludeerd moet worden dat er niet alleen een beoordelingsmarge bestaat
terzake van de vraag welke handhavingsmiddelen in een bepaald geval kunnen
worden ingezet (zie par. 1). Ook hebben de lidstaten ruimte voor het minder 'strict'
intensief handhaven van EG-regelgeving. Niet duidelijk is hoeveel ruimte terzake
bestaat, oftewel hoe beperkt of gering de handhavingsinspanningen dan mogen
zijn.

De ICER acht het EG-rechtelijk echter niet geoorloofd op voorhand volledig af te
zien van handhaving.

3. Betekenis voor Nederlandse handhaving

In het voorgaande is het EG-rechtelijke kader geschetst voor de handhaving van
EG-regelgeving. De vraag rijst wat dit alles betekent voor het Nederlandse
handhavingsbeleid en de Nederlandse handhavingspraktijk (III). Om die vraag te
kunnen beantwoorden is het zinvol eerst een indicatie gegeven van de

21 Zaak C-265/95, Spaanse aardbeien, Jur.1997, p. [-6959 punt 56 — 58. Dit arrest heeft
betrekking op de handhaving van de EG-verdragsbepalingen inzake het vrij verkeer van
goederen. Echter: niet valt in te zien waarom verstoring van de openbare orde niet bij EG-
besluiten als richtlijnen, verordeningen zou kunnen worden ingeroepen als reden voor beperkte
handhavingsinspanningen.

22 Zie vorige noot. Bevestigd in zaak C-394/97, Sami Heinonen, 15/6/1999, punt 43
(n.n.g.)
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beleidsterreinen waar nationale normen van EG-origine spelen (I), de instanties die
deze regelgeving handhaven en de wijze waarop hun handhavingsbeleid tot stand
komt (II).

I. Om welke beleidsterreinen gaat het?

Er zijn weinig beleidsterreinen meer die niet beinvloed worden door het EG-recht.
Gesteld kan worden dat in het bijzonder veel van de nationale
ordeningsregelgeving rechtstreeks voortvloeit uit EG-regels. Gedacht moet worden
aan terreinen als financién, economie, landbouw, milieubescherming,
arbeidsomstandigheden, consumentenbescherming en allerhande regelgeving op
het gebied van productveiligheid.

II. Betrokken instanties en hun beleidsvorming

De totstandkoming van (EG-implementatie)regelgeving geschiedt primair onder de
verantwoordelijkheid van de bewindspersoon voor wiens beleidsterrein die
regelgeving geboden is. De beleidsvoorbereiding en —vaststelling vindt dus plaats
op het departement dat verantwoordelijk is voor dat specificke domein. Hieraan
gekoppeld is de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de desbetreffende
wetgeving en de handhaving ervan. De handhaving van de ordeningswetgeving
geschiedt doorgaans (vooral) bestuursrechtelijk en (beperkt) strafrechtelijk.

Het specialistische karakter van ordeningswetgeving en de noodzaak om voor de
handhaving te beschikken over specifieke kennis en vaardigheden vormt de
bestaansgrond voor de vele (departementale) uitvoeringsdiensten die belast zijn
met de (onderscheiden vormen van) handhaving van ‘eigen’ regelgeving, zoals de
Arbeidsinspectie (SZW), de Inspectie Milieuhygiéne (VROM), de
Rijksverkeersinspectie (V&W), het Staatstoezicht op de mijnen (EZ) en de
Keuringsdienst van Waren (VWS). Hun beleid is vastgelegd in jaarplannen die in
afstemming met het vakdepartement worden opgesteld. Hoewel onderling
verschillend qua inhoud en opzet, behelzen deze jaarplannen doorgaans vooral
beheersmatige voornemens (m.n. terzake van output, middelen en personeel) en
een zekere inhoudelijke prioritering en uitgangspunten terzake van de wijze van
handhaving (‘handhavingsstrategieén’). De departementale aansturing verschilt per
dienst, maar vindt minimaal op hoofdlijnen plaats.”® Vanwege de strafrechtelijke
dimensie van hun werk wordt samengewerkt met de politie en worden de diensten
aangestuurd door het OM.

Handhaving van ordeningswetgeving geschiedt voorts door een aantal bijzondere
opsporingsdiensten (BOD’en). In de nabije toekomst zal het aantal BOD’en
worden beperkt tot vier: FIOD/ECD (Fi), AID (LNV), SIOD (SZW) en Dienst
recherchezaken (VROM-BOD).?* Ook hier vindt samenwerking met de politie en
aansturing door het OM plaats. Onder meer worden ‘handhavingsarrangementen’
tot stand gebracht, waarin afspraken worden vastgelegd inzake de inzet van
menskracht en middelen. De departementale thema-keuzes in het kader van de
handhaving door de BOD’en zullen voortaan ook worden neergelegd in een
vierjaarlijks beleidsplan. Dit beleidsplan wordt momenteel in interdepartementaal
verband en in samenspraak met het OM voorbereid en afgestemd met het

23 Vgl. Transparantie en samenhang in de bijzondere opsporing, Rapportage van het project
Regeerakkoord 1998 en bijzondere opsporingsdiensten, november 1999, p. 20 — 23.
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beleidsplan van de politie.® Het plan zal vooralsnog informatief van aard zijn; het
behoeft vertaling in de operationele jaarplannen van de BOD’en. Het zal onder
meer inzicht geven in prioritering ten aanzien van opsporing en vervolging,
samenwerkingsafspraken en handhavingsarrangementen.

Het college van Procureurs-Generaal heeft inmiddels besloten de organisatie
overeenkomstig het kabinetsvoorstel inzake de BOD'en aan te passen. Het streven
is erop gericht elk van de vier grote BOD'en van een 'eigen' OM te voorzien, dat
verantwoordelijk is voor de aansturing en het beheer van de vervolgingscapaciteit
die nodig is.

II1. Betekenis EG-recht voor beleid en praktijk

Naar Nederlandse opvattingen geldt dat wetshandhaving evenwichtig moet zijn.
Hiermee wordt bedoeld dat er evenredigheid tussen doel en middelen moet zijn; bij
de normstelling, de prioriteitstelling, het handhavingsniveau en de inzet van
middelen na het constateren van een overtreding.”® Kortom, om de naleving van
(nationale en EG-) regels te bewerkstelligen zijn is een effectief toezicht en een
afdoende zekere mate van handhaving noodzakelijk, maar hoever die inspanningen
moeten gaan, kan per beleidsterrein en per soort norm verschillen.”

Geconstateerd moet in de eerste plaats worden dat het bovengenoemde
uitgangspunt op zichzelf aansluit bij het EG-recht. Terzake van het beleidsmatig
(dus: bij de inrichting van jaar- en beleidsplannen) bepalen van prioriteiten,
posterioriteiten, handhavingsintensiteit en -inzet bestaat de nodige ruimte. Dit met
dien verstande, dat naar EG-rechtelijke maatstaven sprake moet zijn van
doeltreffend, evenredig en afschrikwekkkend beleid en en dat in ieder geval niet
op voorhand mag worden afgesproken:

e dat normen van EG-origine minder ‘strict’” worden gehandhaafd dan
vergelijkbare nationale bepalingen. Dit betekent bijvoorbeeld, dat de
uitgangspunten terzake van handhaving van nationale regels, zoals die zijn
neergelegd in de kabinetsnota’s ‘Grenzen aan gedogen’ en ‘Handhaven op
niveau’, fenminste ook gehanteerd moeten worden ten aanzien van omgezette
EG-regels;

e dat terzake van een beleidsterrein of regelgevingscomplex van EG-origine in
het geheel niet zal worden gehandhaafd,;

e dat tegen geconstateerde overtreding van EG-regels niet zal worden
opgetreden.

Voorts brengt het EG-recht voor de dagelijkse praktijk mee, dat de bevoegde
instanties verplicht zijn tot het op enigerlei wijze handhaven van EG-regels. Zij

24 Kabinetsstandpunt inzake BOD’s, TK 1999 — 2000, 26 955 nr. 1.

25 Vgl. Handhaven op niveau, Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke
wetgeving, 1998, p. 38.

26 Gedoognota p. 6, 14 - 16; vgl. tevens het kabinetsstandpunt Handhaven op niveau TK
1999 — 2000, 26 800 VI, nr. 67.

27 Uit onderzoek is gebleken dat om naleving te bewerkstelligen het opleggen van een
sanctie veelal niet nodig is; de meeste geconstateerde overtredingen worden in het
voortraject (meestal in de fase van het toezicht) beéindigd. Handhaven op niveau,
Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke wetgeving, 1998, p. 49.
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hebben echter beoordelingsruimte terzake van de vraag welke
handhavingsinspanningen te verrichten. Dit met dien verstande, dat in ieder geval
moet worden opgetreden tegen geconstateerde overtredingen van (in nationaal
recht omgezette) EG-regels.

(NB: dit is uiteraard uitsluitend aan de orde indien is gekozen voor straf- of
bestuursrechtelijke handhaving.) Voorts moeten de te nemen
handhavingsmaatregelen passend (d.w.z. doeltreffend, evenredig, niet
discriminerend, afschrikwekkend en conform de communautaire grondrechten) zijn.

4. Betekenis voor de wetgever

Welke verplichtingen vloeien er nu uit het voorgaande voort voor de Nederlandse
wetgever? In de eerste plaats moet de (memorie/nota van) toelichting bij
implementatieregelgeving altijd inzichtelijk maken dat het omgezette EG-regels
betreft, opdat handhavende instanties zich bij de uitoefening van hun taak bewust
kunnen zijn van de origine van de desbetreffende voorschriften.?® Daarnaast moet
de wetgever bij de implementatie van een EG-besluit de keuze voor de terzake van
de desbetreffende materie te hanteren handhavingssystematiek maken en
vastleggen, waarbij van belang is dat wetgeving praktisch effect moet hebben. In
alle gevallen moet worden voorzien in non-discriminatoire, effectieve,
afschrikkende en evenredige sancties (zie par. 1). In dit verband is het tevens aan
te raden bij de totstandkoming van implementatieregelgeving in de contacten met
‘het veld’ aan te geven wat de gevolgen voor de handhaving zijn.

Een andere vraag die in dit verband rijst is of handhavingsbepalingen als zodanig
wettelijk verankerd moet worden, wanneer het desbetreffende EG-besluit zelf
expliciet tot (enige vorm van) handhaving verplicht. Steeds vaker worden in EG-
besluiten, in algemene of meer specifieke bewoordingen, handhavingsbepalingen
opgenomen.? Deze variéren van bijzondere eisen aan de controle door de nationale
autoriteiten® tot de verplichting om bij bepaalde overtredingen de vergunning in te
trekken®' of de inrichting te sluiten.* Dergelijke bepalingen, waardoor de
beoordelingsruimte voor de lidstaten terzake van de te nemen
handhavingsmaatregelen verder wordt verkleind,*® worden in ons land veelal niet in
regelgeving opgenomen. Doorgaans wordt in de toelichting bij de
implementatieregelgeving verwezen naar de terzake reeds bestaande algemene
handhavingsstructuren, sancties, bevoegde instanties etc. Hiertegen bestaat geen
bezwaar als EG-bepalingen algemeen geformuleerd zijn. Bepalingen in de trant
van “de lidstaten nemen alle nodige maatregelen om ervoor te zorgen dat ...”
behoeven als zodanig geen omzetting in nationale regelgeving. Wanneer echter
specifieke verplichtingen worden opgelegd (“bij normoverschrijding leggen de
bevoegde autoriteiten het bedrijf stil”) ligt dit anders. Uit de rechtspraak van het

28 Vgl. Ar 344, 114 en 119.

29 Zie ook Europese dimensie van toezicht, par. 3.4.

30 Bijv. art. 6bis van richtlijn 98/93 inzake de opslag van aardolie(producten).

31 Bijv. art. 5, lid 4 van richtlijn 80/68 inzake de bescherming van het grondwater.
32 Bijv. art. 12, lid 1 van richtlijn 94/67 inzake de verbranding van gevaarlijk afval.

33 Dit ICER-advies gaat er vanuit dat dergelijke EG-rechtelijke handhavingsbepalingen
rechtsgeldig zijn.
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Hof vloeit namelijk voort, dat omzetting in nationale regels noodzakelijk is indien
de desbetreffende EG-bepaling rechten en/of verplichtingen voor particulieren in
het leven roept. Hiervan is al snel sprake; het Hof heeft van allerhande soorten
(handhavings)bepalingen reeds geoordeeld dat deze om redenen van ‘rechten en
plichten voor particulieren’ opname in nationale regelgeving behoeven.**

Mogelijke reden voor het niet in nationale regelgeving opnemen van specifieke
EG-handhavingsbepalingen is, dat dit niet goed past bij ons nationale stelsel.
Immers: handhaving is geformuleerd als wettelijke taak c.q. een bevoegdheid van
de nationale autoriteiten. Zo kan, als sanctie op niet-naleving, het bestuur een
vergunning intrekken, maar zijn uitoefening van bestuursdwang of oplegging van
een dwangsom ook mogelijk. Deze ruimte kan echter niet langer voortbestaan
indien en voorzover het onderliggende EG-besluit ook de ‘hoe-vraag’ invult. In
dergelijke gevallen moet de nationale wetgever — hoe beleidsmatig onwenselijk dit
wellicht ook is — ervoor zorgen dat de terzake bestaande beleidsruimte wordt
ingeperkt en dat de relevante wetgeving wordt aangepast.

Uiteraard is in dit verband ‘voorkomen beter dan genezen’. Het is naar de mening
van de ICER daarom van groot belang in een vroegtijdig stadium bedacht te zijn
op voornemens om in EG-regelgeving specifieke handhavingsbepalingen op te
nemen. Bij onderhandelingen over EG-besluiten dienen de onderhandelaars zich
dan ook zeer bewust te zijn van de voors en tegens van dergelijke bepalingen, en
de uitvoeringsproblemen die daarvan het gevolg kunnen zijn.

5. Risico’s van onvoldoende handhaving

Wanneer vaststaat dat niet conform de EG-rechtelijke uitgangspunten voor
handhaving wordt gehandeld, zijn de risico’s drieledig: 1) de mogelijkheid van een
verdragsinbreukprocedure, 2) financiéle risico’s en 3) inroepbaarheid van een EG-
rechtelijke handhavingsplicht in bepaalde gevallen.

In de eerste plaats is een verdragsinbreukprocedure tegen de Staat (art. 226 EG) en
eventueel de oplegging van een dwangsom (art. 228 EG) mogelijk. Tot op heden is
Nederland nog nooit door het Hof veroordeeld wegens onvoldoende handhaving
van een EG-norm. Hierbij speelt mogelijk een rol dat de Commissie als initiator
van inbreukprocedures moeilijk de vinger achter praktijkgevallen van niet of
onvoldoende handhaving kan krijgen. De Commissie is hiervoor afhankelijk van
klachten van particulieren in de lidstaten, die veelal niet eerder ingediend worden
dan nadat er langdurig en stelselmatig onvoldoende wordt gehandhaafd.

Met name op terreinen waar concurrentie-overwegingen spelen, hetgeen bij het
ordeningsrecht het geval is, mag verwacht worden dat klachten over (intensiteit en
aard van) handhaving zich eerder voordoen.

Een tweede categorie risico’s betreft de handhaving van EG-regels waarbij —
veelal zeer omvangrijke — Europese geldstromen in het geding zijn. Tekortkoming
in de handhaving kan ertoe leiden dat de ontvangen EG-gelden moeten worden
terugbetaald. De Commissie heeft op terreinen waar Europese geldstromen direct
in het geding zijn (subsidies, inkomstencontrole) zelf meer controlebevoegdheden,
hetgeen van invloed kan zijn op de (mate en intensiteit van de) nationale
handhaving van de desbetreffende regels.

34 O.m. zaak C-360/87, Jur. 1991, p. 791 punt 40 — 42 (o.m. controlebepalingen).
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Tenslotte kunnen particulieren zich in bepaalde gevallen jegens de bevoegde
instantie beroepen op een EG-rechtelijke handhavingsverplichting.Voor een
succesvol beroep is het van belang of het desbetreffende EG-besluit zelf een
handhavingsbepaling bevat. Hoe duidelijker en specifieker het EG-besluit iets
omtrent handhaving bepaalt, des te eerder die bepaling kan worden gekwalificeerd
als ‘rechtstreeks werkend’* en derhalve door de nationale rechter kan worden
toegepast. Indien het desbetreffende EG-besluit niets omtrent controle,
sanctionering etc. bepaalt, kan de bevoegde instantic maar moeilijk met een beroep
op het EG-recht worden gedwongen hiertoe over te gaan. Hoewel steeds vaker
specifieke handhavingsbepalingen zijn aan te treffen, bevatten vooralsnog de
meeste EG-besluiten hooguit algemeen geformuleerde handhavingsbepalingen. Het
enige EG-rechtelijke instrument dat particulieren dan mogelijk ter beschikking
staat is een beroep op de zogeheten ‘EG-conforme uitleg’ van nationale
handhavingsbepalingen. Hiermee wordt bedoeld dat over de band van het nationale
recht (bijv. hst. 5 Awb) de EG-rechtelijke uitgangspunten voor handhaving kunnen
worden ingeroepen. De ICER zijn geen gevallen bekend waarin een dergelijk
beroep is gedaan en/of gehonoreerd.

De ICER benadrukt in dit verband dat zowel handhavende instanties bij de
uitoefening van hun bevoegdheden, als nationale rechterlijke instanties die de
uitoefening van die handhavingsbevoegdheid beoordelen, het belang van de
naleving van het EG-recht naar EG-rechtelijke maatstaven moeten laten
meewegen.

6. Conclusies

1. In dit ICER-advies is bezien welke EG-rechtelijke eisen er worden gesteld aan
de aard en omvang/wijze van de handhaving van (in nationaal recht omgezet)
EG-recht op het nationale grondgebied. Geconcludeerd is dat bij de
handhaving van nationale regels van EG-origine minder vrijheid bestaat dan
bij de handhaving van zuiver nationale regels. Ook is gewezen op de
specifieke rechtsgevolgen van onvoldoende handhaving van EG-regels.

2. Uit de rechtspraak van het Hof zijn weinig precieze grenzen te destilleren
terzake van te verrichten handhavingsinspanningen in een concreet geval.
Het Hof geeft vooral algemene randvoorwaarden terzake van handhaving, die
de wetgever, beleidsmakers en handhavende instanties in acht moeten nemen.

3. De primaire verantwoordelijkheid voor de handhaving van EG-recht ligt bij de
lidstaten. Het staat de nationale wetgever vrij te kiezen voor een bepaald
handhavingsregime. Binnen het gekozen regime hebben de bevoegde instanties
ruimte om te bepalen welke maatregelen in de gegeven situatie het meest
geschikt zijn.  Het staan hen dus vrij te bepalen soever hun inspanningen in
een bepaald geval moeten gaan. Dit met dien verstande (ondergrens), dat een
effectief toezicht noodzakelijk is en dat, indien is gekozen voor straf- of
bestuursrechtelijke handhaving, tegen geconstateerde overtredingen van EG-

35 Een bepaling in een EG-besluit is rechtstreeks werkend indien deze a) niet is omgezet in
nationale regelgeving en b) voldoende nauwkeurig en specifiek is geformuleerd. O.m. zaken
152/84, Marshall, Jur. 1986, p. 723 en C-236/92, Lombardia, Jur. 1994, p. I-483. Overigens
legt het Hof het criterium “voldoende nauwkeurig en specifiek” ruim uit, waardoor een EG-
bepaling al snel rechtstreekse werking bezit en derhalve in rechte kan worden ingeroepen.
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recht moet worden opgetreden. Bovendien moeten de te nemen maatregelen
“passend” zijn, d.w.z. doeltreffend, evenredig, niet-discriminerend,
afschrikwekkend en conform de Europese grondrechten.

Uit de Hof-rechtspraak is een aantal omstandigheden af te leiden waaronder
het mogelijk moet worden geacht gedeeltelijk of tijdelijk van handhaving af te
zien omdat de lidstaat als geheel niet is gehouden de EG-regel na te leven. Ook
hier geldt, dat niet duidelijk is hoe beperkt deze inspanningen dan mogen zijn,
met dien verstande dat de ICER meent dat het op voorhand volledig afzien van
handhaving niet geoorloofd is.

De EG-rechtelijke eisen aan handhaving zijn vooral van belang op het terrein
van de ordeningswetgeving. Dit betekent dat de relevante uitvoeringsdiensten,
de bijzondere opsporingsdiensten en het OM bij de inrichting van hun beleids-
en jaarplannen (en in de praktijk, zie punt 3) rekening met het EG-recht
moeten houden. Dit betekent dat bij de inrichting van jaar- en beleidsplannen
de nodige ruimte bestaat, zij het dat sprake moet zijn van doeltreffend,
evenredig en afschrikwekkkend beleid en dat in ieder geval niet op voorhand
mag worden afgesproken dat normen van EG-origine minder intensief worden
gehandhaafd dan vergelijkbare nationale bepalingen, dat terzake van een
beleidsterrein of regelgevingscomplex van EG-origine in het geheel niet zal
worden gehandhaafd en dat tegen geconstateerde overtreding van EG-regels
niet zal worden opgetreden.

De wetgever dient inzichtelijk te maken dat bepaalde regelgevings-complexen
omgezette EG-regels behelzen. Ook moet bij de omzetting van EG-regels —
met inachtneming van de geschetste algemene EG-randvoorwaarden — de
keuze voor de te hanteren handhavingssystematiek worden vastgelegd. Waar
nodig moeten specificke handhavingsbepalingen uit EG-besluiten wettelijk
verankerd worden. Bij dit alles is het van belang in de contacten met ‘het veld’
aan te geven wat de gevolgen voor de handhaving zijn.

Het is van belang in een vroegtijdig stadium bedacht te zijn op voornemens om
in nieuwe EG-besluiten specifieke handhavingsbepalingen op te nemen. Om de
nationale ruimte terzake van (de wijze van) handhaving te behouden, dient
men zich in de onderhandelingsfase zeer bewust te zijn van de voors en tegens
van dergelijke bepalingen, en de uitvoeringsproblemen die daarvan het gevolg
kunnen zijn.

De risico’s van het niet conform de EG-rechtelijke uitgangspunten voor
handhaving handelen zijn drieledig. In de eerste plaats bestaat de mogelijkheid
van een verdragsinbreukprocedure jegens de Staat. Voorts bestaat de kans op
financi€le risico’s. Tenslotte kan, zij het in beperkte gevallen, jegens de
handhavende instantie een EG-rechtelijke handhavingsplicht worden
ingeroepen.
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Bijlage 2 Samenstelling van de werkgroep

voorzitter:

leden:

mr J.T.K. Bos
Ministerie van Justitie

mr D. Bergh
Ministerie van Verkeer en Waterstaat

mr J.M. Bonnes
Ministerie van Economische Zaken

mr J.K.C. Khouw
Ministerie van Justitie

mr J.S. van den Oosterkamp
Ministerie van Buitenlandse Zaken

mr M. Welschen
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke ordening en
Milieubeheer

mr B.M. Veltkamp
Ministerie van Justitie (secretaris)
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