NIEUWE INZICHTEN

De beperkte betekenis van de Diensten-
richtlijn voor het ruimtelijk ordenings-
recht ter zake van detailhandel

Er lijkt een breed verspreid misverstand te bestaan over de gevolgen die de Euro-

pese Dienstenrichtlijn zou hebben voor ons ruimtelijke ordeningsrecht met betrek-

king tot detailhandel. In de rechtspraak is inmiddels duidelijk geworden dat die

gevolgen vooralsnog zeer beperkt zijn.

door mr. M.H.J. van Driel LL.M.!

e afgelopen jaren zijn er herhaalde-
D lijk berichten in de media, de vakli-

teratuur en op internet verschenen,
veelal afkomstig van (juridische) adviseurs
of Dbelangenorganisaties, met de strek-
king dat de Europese Dienstenrichtlijn de
mogelijkheid voor de overheid om via het
ruimtelijk ordeningsrecht de detailhandel
te reguleren, in relevante mate zou beper-
ken. Deze berichten gaan uit van de veron-
derstelling dat de Dienstenrichtlijn in dit
opzicht een belangrijke verandering teweeg
zou brengen ten opzichte van het geldende
recht. Deze veronderstelling vindt echter
geen steun in de recente jurisprudentie van
de hoogste bestuursrechter(s). In dit artikel
zal aan de hand van jurisprudentie, wetge-
ving en literatuur worden uiteengezet, dat
de Dienstenrichtlijn (vooralsnog) maar van
beperkte - en bovendien hoogst onzekere -
juridische betekenis lijkt te zijn, als het gaat
om de juridisch-planologische (on)moge-

lijkheden voor overheden om detailhandel
te reguleren. Dit artikel is geschreven naar
de juridische stand van zaken op 15 maart
2012.

Dienstenrichtlijn en vrijheid van vestiging
van dienstverrichters

Op 28 december 2006 is de Diensten-
richtlijn> van kracht geworden. De Dien-
stenrichtlijn beoogt de interne markt in de
Europese Unie op het gebied van diensten
te vereenvoudigen door belemmeringen
voor dienstverrichters en het dienstenver-
keer weg te nemen. Daartoe stelt de Dien-
stenrichtlijn regels met betrekking tot de
vrijheid van vestiging van dienstverrichters
en het vrije verkeer van diensten. Voor het
ruimtelijk ordeningsrecht is met name de
vrijheid van vestiging van belang, omdat het
ruimtelijk ordeningsrecht betrekking heeft
op het gebruik van gronden en bouwwer-
ken. De vrijheid van vestiging is gebaseerd

1 De auteur dankt de heer Prof. mr. ). van de Gronden, hoogleraar Europees recht aan

de Radboud Universiteit Nijmegen, voor zijn beoordeling van dit onderzoeksartikel.
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op artikel 49 van het Verdrag betreffende de
werking van de Europese Unie (VWEU) en
houdt onder andere in dat (rechts)personen
die economische activiteiten verrichten en
die gevestigd zijn in een lidstaat, niet mo-
gen worden beperkt in het zich vestigen in
een andere lidstaat. Onder vestiging wordt
onder andere verstaan het oprichten van
een dochteronderneming, maar ook het
zich voor onbepaalde tijd vestigen op een
bedrijfslocatie of filiaal, van waaruit de
economische activiteiten worden verricht.
Volgens vaste jurisprudentie van het Hof
van Justitie van de EU zijn maatregelen die
de uitoefening van diensten of vestiging in
een andere lidstaat verbieden, belemmeren
of minder aantrekkelijk maken, in beginsel
verboden.

De regels in de Dienstenrichtlijn die zien
op de vrijheid van vestiging van dienstver-
richters hebben hoofdzakelijk betrekking
op vergunningstelsels en eisen die aan het
verlenen van vergunningen mogen worden
gesteld. De voor het ruimtelijk ordenings-
recht meest relevante regels zijn neergelegd
in de artikelen 9, 10, 14 en 15 van de richtlijn:

Artikel 9:

1. “De lidstaten stellen de toegang tot en de
uitoefening van een dienstenactiviteit niet
afhankelijk van een vergunningstelsel, tenzij
aan de volgende voorwaarden is voldaan:

a. het vergunningstelsel heeft geen discri-
minerende werking jegens de betrokken
dienstverrichter;

b. de behoefie aan een vergunningstelsel is
gerechtvaardigd om een dwingende reden
van algemeen belang; en

. het nagestreefde doel kan niet door een

minder beperkende wmaatregel worden
bereikt, met name omdat een controle
achteraf te laat zou komen om werkelijk
doeltreffend te zijn.”

o

Artikel 10:
1. “Vergunningstelsels zijn gebaseerd op crite-
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ria die beletten dat de bevoegde instanties
hun beoordelingsbevoegdheid op willekeurige
wijze uitoefenen.
2. De in lid 1 bedoelde criteria zijn:
a) niet-discriminatoir;
b) gerechtvaardigd om een dwingende reden
van algemeen belang;
c) evenredig met die reden van algemeen
belang;
d) duidelijk en ondubbelzinnig;
e) objectief;
f) vooraf openbaar bekendgemaakt;
g) transparant en toegankelijk.”

Artikel 14:

“De lidstaten stellen de toegang tot of de uitoe-

fening van een dienstenactiviteit op hun grond-

gebied niet afhankelijk van de volgende eisen:

5) de toepassing per geval van economische
criteria, waarbij de verlening van de vergun-
ning afhankelijk wordt gesteld van het bewijs
dat er een economische behoefie of markt-
vraag bestaat, van een beoordeling van de
mogelijke of actuele economische gevolgen
van de activiteit of van een beoordeling van
de geschiktheid van de activiteit in relatie tot
de door de bevoegde instantie vastgestelde
doelen van economische planning; dit ver-
bod heeft geen betrekking op planningseisen
waarmee geen economische doelen worden
nagestreefd, maar die voortkomen uit dwin-
gende redenen van algemeen belang.

G)de directe of indirecte betrokkenheid van
concurrerende marktdeelnemers, ook binnen
raadgevende organen, bij de verlening van
vergunningen (...).”

Artikel 15, lid 6 jo lid 2, onder a jo lid 3:

Op grond van dit artikellid is het lidstaten - kort
gezegd - verboden om nieuwe kwantitatieve of
territoriale beperkingen te stellen aan de vesti-
ging van dienstverrichters, met name op basis
van de bevolkingsomvang of een geografische
minimumafstand tussen dienstverrichters, ten-
zij deze eisen voldoen aan de voorwaarden van
non-discriminatie, noodzakelijkheid (de eisen
zijn gerechtvaardigd om een dwingende reden



van algemeen belang) en evenredigheid (de ei-
sen moeten geschikt zijn om het nagestreefde
doel te bereiken; zij gaan niet verder dan nodig
is om dat doel te bereiken en dat doel kan niet
met andere, minder beperkende maatregelen
worden bereikt).

In al deze artikelen komt herhaaldelijk het
begrip ‘dwingende redenen van algemeen
belang’ voor. Daarmee wordt bedoeld de
door het Hof van Justitie van de EU erkende
rechtvaardigingsgronden voor (nationale)
maatregelen van lidstaten (zoals vergun-
ningstelsels) die de verdragsvrijheden be-
perken. Als “dwingende redenen van alge-
meen belang” zijn onder meer aangemerkt:
openbare orde, openbare veiligheid, volks-
gezondheid, milieu, consumentenbescher-
ming, maar ook de ruimtelijke ordening.
Het Hof heeft herhaaldelijk geoordeeld dat
de verdragsvrijheden kunnen worden be-
perkt omwille van de ruimtelijke ordening
die een lidstaat nastreeftt. Economische
gronden, waaronder de bescherming van
concurrerende ondernemingen, worden
door het Hof niet beschouwd als dringende
redenen van algemeen belang.s

Planologische regelgeving

In het Nederlandse recht zijn de vergun-
ningstelsels en vergunningeisen op het ge-
bied van de ruimtelijke ordening verankerd
in onder meer de Wet ruimtelijke ordening
(Wro), de Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht (Wabo), provinciale en gemeen-
telijke verordeningen en bestemmings-
plannen, beleidsregels van gemeenten,
provincies en het Rijk, zoals structuurvisies
en detailhandelsvisies en voorwaarden die
verbonden zijn aan ontheffingsbesluiten.®
In deze regelgeving, beleidsregels en be-
sluiten worden vaak beperkingen gesteld
aan de vestiging van detailhandel. Zo kan
een perceel in een bestemmingsplan zijn
bestemd voor maatschappelijke doeleinden
of kantoren - en niet voor detailhandel. In
dat geval zal het gebruik van het perceel

voor detailhandel niet zijn toegestaan en zal
een bouwvergunning voor de bouw van een
winkel geweigerd moeten worden wegens
strijd met het bestemmingsplan, tenzij de
gemeente bereid is een ontheffing van het
bestemmingsplan’ te verlenen. Tegen een
overtreding van het bestemmingsplan of
van het verbod om te bouwen zonder bouw-
vergunning® dient in beginsel handhavend
te worden opgetreden. Een bestemmings-
plan kan op deze wijze voor een bepaalde
locatie een absoluut detailhandelsverbod
inhouden. Maar ook komt het voor dat een
bestemmingsplan weliswaar een detail-
handelsbestemming aan gronden toekent,
maar daaraan beperkende branche- en/
of oppervlaktevoorschriften verbindt, op
grond waarvan bepaalde branches (of as-
sortiments- of productgroepen) dan wel
bepaalde winkeloppervlakten niet zijn toe-
gestaan. Bijvoorbeeld, supermarkten of
wit- en bruingoed zijn uitgesloten of enkel
winkelvestigingen groter dan 1.500 m? b.v.o.
zijn toegestaan. Een laatste voorbeeld: in
tal van beleidsregels, maar ook in bestem-
mingsplannen, wordt de juridisch-planolo-
gische medewerking van de betrokken be-
stuursorganen aan de vestiging van nieuwe
detailhandel vaak afhankelijk gesteld van
een distributieplanologisch onderzoek of
een economisch effectenonderzoek, waarin
aangetoond moet worden dat er voldoende
marktvraag is naar de uitbreiding van de-
tailhandelsmeters in de desbetreffende
branche(s), of dat deze uitbreiding niet ten
koste gaat van de bestaande detailhandels-
structuur dan wel deze niet duurzaam zal
ontwrichten.

Dit soort beperkingen die het nationale
ruimtelijke ordeningsrecht aan detailhan-
del stelt, kunnen de vrijheid van vestiging
van winkelbedrijven, afkomstig van andere
lidstaten, nadelig beinvloeden, maar ook
de vestigingsmogelijkheden van nationale
winkelbedrijven. De vraag is in hoeverre
de Dienstenrichtlijn, in het bijzonder de
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hiervoor genoemde artikelen 9, 10, 14 en
15, aan deze nationale beperkingen in de
weg staan. Om deze vraag te kunnen be-
antwoorden dient eerst vast te staan dat de
Dienstenrichtlijn van toepassing is op a)
detailhandel; b) vergunningstelsels en ei-
sen op het gebied van ruimtelijke ordening
en ¢) ‘zuiver interne situaties’ (of enkel op
‘grensoverschrijdende situaties’). Hierna
zal worden besproken dat vooralsnog geen
zeker, laat staan bevestigend antwoord op
deze drie vragen te geven valt.

Valt detailhandel onder de werkingssfeer
van de Dienstenrichtlijn?

De Dienstenrichtlijn is enkel van toepas-
sing op diensten en de vestiging van dienst-
verrichters.® De richtlijn hanteert een ruime
definitie van het begrip ‘dienst’: elke econo-
mische activiteit, anders dan in loondienst,
die gewoonlijk tegen vergoeding geschiedt,
zoals bedoeld in artikel 57 VWEU.* Uit de
preambule van de richtlijn blijkt dat detail-
handel als ‘dienst’” wordt aangemerkt." Dit
wordt ook bevestigd in het Handboek voor
de implementatie van de Dienstenrichtlijn,
dat is opgesteld door het Directoraat-Gene-
raal Interne Markt en Diensten van de EU.2
Daarin wordt zelfs concreet gewezen op
‘voorschriften over de maximale oppervlak-
te van bepaalde winkelbedrijven’, die onder
de vestigingsregels van de Dienstenrichtlijn
zouden vallen.? Hoewel het Handboek niet
bindend is voor de Europese Commissie,
blijkt inmiddels ook uit andere bronnen
dat de Commissie de Dienstenrichtlijn van
toepassing acht op detailhandel.# Dit geldt
ook voor het Europees Economisch en Soci-
aal Comité.5 Volgens de Commissie bestaat
er een onlosmakelijke samenhang tussen
detailhandel en dienstverlening, omdat
een detailhandelaar in elke fase van het
bedrijfsproces - bij de vestiging van het be-
drijf, de verkoopbevordering, de distributie,
de verkoop en de klantenservice - gebruik
maakt van een groot aantal andere dien-
sten, zodat een beperking van detailhandel
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per definitie een beperking van dienstver-
richting betekent.® Deze economische ke-
tenbenadering lijkt te verklaren waarom
de Commissie detailhandel onder het dien-
stenverkeer schaart” Dat een voorschrift
ten aanzien van de distributie, groothandel
of detailhandel van goederen beperkingen
kan opleggen aan zowel het vrije verkeer
van goederen als aan het vrije verkeer van
diensten, is ook door het Hof van Justitie
onderkend: “Het doel van de detailhandel is
de verkoop van waren aan consumenten. Deze
handel omvat naast de verkoop als rechtshan-
deling, alle activiteiten die de marktdeelnemer
verricht om de totstandkoming van die verkoop
te bevorderen. Deze activiteiten omvatten on-
der meer de selectie van een assortiment te koop
aangeboden waren en het aanbod van verschil-
lende prestaties die de consument moeten over-
halen bij de betrokken handelaar in plaats van
bij een concurrent te kopen”.®

Daar staat echter tegenover dat de Dien-
stenrichtlijn in de preambule niet van toe-
passing is verklaard op maatregelen waarop
de verdragsregels over het vrije verkeer van
goederen (artikel 34 e.v. VWEU) betrekking
hebben®. Regels die eisen stellen aan de
eigenschappen van goederen zelf of regels
ten aanzien van verkoopmodaliteiten;>
hebben volgens vaste jurisprudentie van
het Hof van Justitie veeleer betrekking op
het vrije verkeer van goederen dan op het
vrije verkeer van diensten of de vrijheid van
vestiging.> Zo heeft de Afdeling bestuurs-
rechtspraak nog recentelijk geoordeeld dat
een gemeentelijke winkeltijdenverorde-
ning betrekking heeft op de verkoop van
goederen aan particulieren en daarom in
de eerste plaats getoetst moet worden aan
de verdragsregels voor het vrije verkeer van
goederen.?> Het College van Beroep voor
het Bedrijfsleven, een andere ‘hoogste be-
stuursrechter’, heeft zich bij dit standpunt
van de Afdeling aangesloten en op basis
daarvan geoordeeld dat de Dienstenrichtlijn
niet van toepassing is op regelgeving om-
trent winkeltijden.>



De Nederlandse wetgever is er aanvankelijk
vanuit gegaan dat de Dienstenrichtlijn geen
betrekking heeft op detailhandel. Zo wordt
in de Memorie van Toelichting van de Dien-
stenwet, die strekt ter implementatie van de
Dienstenrichtlijn in de Nederlandse wetge-
ving, gesteld dat “de verkoop van goederen
aan particulieren in een winkel” - ofwel:
detailhandel - buiten de reikwijdte van de
Dienstenrichtlijn valt.4 Dit standpunt is ook
ingenomen in de lagere rechtspraak.® Uit
de totstandkoming van het nieuwe artikel
112 van het Besluit ruimtelijke ordening
(Bro) - waarin kort gezegd is bepaald dat bij
het stellen van regels in een bestemmings-
plan of bij het al dan niet verlenen van een
ontheffing van het bestemmingsplan geen
strijdigheid mag ontstaan met artikel 14, lid
5, van de Dienstenrichtlijn - blijkt dat de wet-
gever inmiddels van mening is veranderd.
In de toelichting op dit artikel wordt detail-
handel nadrukkelijk als een dienst in de zin
van de Dienstenrichtlijn aangemerkt.>°
Gelet op al deze tegenstrijdige standpunten
verbaast het niet dat ook in de literatuur on-
enigheid en onduidelijkheid bestaat op dit
punt. Een aantal rechtsgeleerden stelt dat
de Dienstenrichtlijn wel van toepassing is
op detailhandel?; andere rechtsgeleerden
menen dat de richtlijn geen betrekking op
detailhandel heeft;*® en weer andere rechts-
geleerden moeten het antwoord vooralsnog
schuldig blijven® of moeten erkennen dat
het door hen ingenomen standpunt onze-
ker is.3°

De Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State heeft zich vooralsnog niet
nadrukkelijk uitgesproken over de vraag of
de Dienstenrichtlijn van toepassing is op
detailhandel’. De Afdeling heeft zich tot op
heden drie keer uitgelaten over ruimtelijke
ordeningsbesluiten in de detailhandelssfeer.
De Afdeling heeft deze zaken eenvoudig
afgedaan door te oordelen dat de richtlijn,
gelet op overweging 9 van de preambule, in
beginsel niet van toepassing is op het ruim-

telijke ordeningsrecht (zie hierna). Het kan
zijn dat hierin het impliciete oordeel beslo-
ten ligt dat detailhandel onder de werkings-
sfeer van de Dienstenrichtlijn valt, omdat
anders niet getoetst hoefde te worden aan
overweging 9 van de preambule. Het kan
ook zo zijn dat de Afdeling aan deze vraag
niet toe hoefde te komen, omdat ruimtelijke
ordeningsregels, ongeacht of het detailhan-
del betreft, sowieso buiten de richtlijn val-
len. Kortom, het standpunt van de Afdeling
omtrent detailhandel is nog niet helemaal
duidelijk. Wel lijkt de hiervoor besproken
uitspraak van de Afdeling over de winkel-
sluitingverordening erop te duiden, dat de
Afdeling detailhandel in eerste instantie in
de sfeer van het goederenverkeer plaatst -
en daarom de dienstenrichtlijn niet van toe-
passing acht op detailhandel.

Valt het ruimtelijk ordeningsrecht onder

de werkingssfeer van de Dienstenrichtlijn?
Voorschriften inzake ruimtelijke ordening,
die beperkingen opleggen aan detailhan-
delsbedrijven, kunnen een inbreuk vormen
op de vrijheid van vestiging als bedoeld in
artikel 49 VWEU, zo heeft het Hof van Jus-
titie van de EU herhaaldelijk geoordeeld:=.
Echter, over de precieze werkingssfeer van
de Dienstenrichtlijn ten aanzien van het
ruimtelijk ordeningsrecht bestaat onduide-
lijkheid. De Raad van State heeft dit reeds
onderkend in zijn voorlichting over het ont-
werp van de richtlijn.» Deze onduidelijk-
heid is ingegeven door overweging g van de
preambule van de Dienstenrichtlijn, waarin
het volgende is bepaald: “Deze richtlijn is al-
leen van toepassing op eisen met betrekking tot
de toegang tot of de uitoefening van een dien-
stenactiviteit. Deze richtlijn is derhalve niet
van toepassing op eisen zoals verkeersregels,
regels betreffende de ontwikkeling of het gebruik
van land, voorschriften inzake ruimtelijke or-
dening en stedebouw, en evenmin op adminis-
tratieve sancties wegens het niet naleven van
dergelijke voorschriften die de dienstenactiviteit
niet specifiek regelen of daarop specifiek van
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invloed zijn, maar die de dienstverrichters bij
de uitvoering van hun economische activiteit in
acht dienen te nemen op dezelfde wijze als na-
tuurlijke personen die als particulier handelen”.
De betrokken Nederlandse Ministeries heb-
ben zich, naar aanleiding van bilaterale be-
sprekingen met de Europese Commissie,
op het standpunt gesteld dat voorschriften
in het kader van de ruimtelijke ordening,
zoals bestemmingsplannen en streekplan-
nen, op grond van overweging 9 van de pre-
ambule niet getoetst hoeven te worden aan
de Dienstenrichtlijn.34 Dit standpunt wijkt
echter af van het standpunt van de Europe-
se Commissie. Zo wordt in het Handboek
voor de implementatie van de Diensten-
richtlijn over dezelfde overweging 9 van
de preambule opgemerkt: “(...) Dit betekent
dat de Dienstenrichtlijn in algemene zin geen
gevolgen heeft voor bijvoorbeeld verkeersregels,
regels voor ontwikkeling of gebruik van land,
voorschrifien inzake ruimtelijke ordening en
stedenbouw of voor bouwnormen. Het is echter
duidelijk dat het enkele feit dat voorschriften
een specifieke benaming krijgen, bijvoorbeeld
voorschriften inzake ruimtelijke ordening, of
dat eisen in algemene zin worden geformu-
leerd, dus niet specifiek zijn gericht op dienst-
verrichters, onvoldoende reden is om te zeggen
dat zij niet onder de Dienstenrichtlijn vallen.
In feite moeten de daadwerkelijke effecten van
de desbetreffende eisen worden beoordeeld om
vast te stellen of zij al dan niet algemeen van
aard zijn. Bij de implementatie van de richtlijn
moeten lidstaten dus rekening houden met het
feit dat wetgeving onder de viag van ‘voorschrif-
ten voor ruimtelijke ordening’ of ‘bouwnormen’
eisen kan bevatten waarmee dienstenactivi-
teiten specifiek worden gereguleerd en die dus
onder de Dienstenrichtlijn vallen. Zo vallen
bijvoorbeeld voorschriften over de maximale
opperviakte van bepaalde winkelbedrijven,
ook wanneer zij zijn opgenomen in algemene
wetgeving voor ruimtelijke ordening, onder de
verplichtingen van het vestigingshoofdstuk van
de richtlijn.”

In de literatuur worden verschillende opvat-

6 | april 2012 | Real Estate Research Quarterly

tingen verkondigd. Een aantal rechtsgeleer-
den stelt dat ruimtelijke ordeningsaspecten
buiten het werkingsgebied van de richtlijn
vallen3® Andere rechtsgeleerden sluiten
zich aan bij het standpunt zoals verwoord
in het Handboek voor de implementatie
van de Dienstenrichtlijn3.

De Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State heeft zich tot op heden drie
keer (toevalligerwijs in de detailhandels-
sfeer) uitgelaten over de toepasselijkheid
van de Dienstenrichtlijn op het ruimtelijk
ordeningsrecht. In alle drie de uitspraken
heeft de Afdeling (onder meer) op basis
van overweging 9 van de preambule een
beroep op de Dienstenrichtlijn afgewezen.s
De Afdeling gaat in deze uitspraken uit van
het rechtsvermoeden dat bij regelingen in
de Wet ruimtelijke ordening (Wro) uitslui-
tend ruimtelijke motieven een rol spelen
en dat bestemmingsplannen, die krachtens
de Wro zijn vastgesteld, enkel voorschriften
bevatten die de dienstenactiviteit (detail-
handel) niet specifiek regelen of daarop spe-
cifiek van invloed zijn. Het is aan de partij
die een beroep doet op de Dienstenrichtlijn
om in het concrete geval het tegendeel aan
te tonen. Dit kan, zo blijkt uit de uitspra-
ken, door aannemelijk te maken dat de des-
betreffende planologische regel (of besluit)
niet is ingegeven door overwegingen van
ruimtelijke kwaliteit, maar door economi-
sche overwegingen.

De Afdeling lijkt daarmee aan te sluiten bij
het standpunt van de wetgever, zoals ver-
woord in de Memorie van Toelichting van
de Dienstenwet.3 Onduidelijk is echter hoe
dit standpunt zich verhoudt tot artikel 2 van
de Regeling indicatieve vaststelling reik-
wijdte Dienstenwet#’, waarin kort gezegd
is bepaald dat de Dienstenwet, die beoogt
de Dienstenrichtlijn te implementeren in
de nationale wetgeving, van toepassing is
op Wro-besluiten, zoals (regels in) het be-
stemmingsplan en de ontheffing van het
bestemmingsplan. Onduidelijk is ook hoe



dit standpunt zich verhoudt met de hier-
voor weergegeven passage in het Handboek
voor de implementatie van de Diensten-
richtlijn. Deze passage lijkt erop te duiden
dat een planologische regeling of (besluit)
die bijvoorbeeld beperkingen stelt aan de
maatvoering of te voeren branches van
winkelruimten, onder de werking van de
Dienstenrichtlijn valt, ongeacht of deze be-
perkingen zijn ingegeven door ruimtelijke
dan wel economische motieven. Dit reeds
vanwege de ‘daadwerkelijke effecten’ die
deze beperkende regels (of besluiten) heb-
ben op de vestigingsmogelijkheden voor
bepaalde detailhandelsbedrijven. Het is dus
de vraag of de Afdeling vooralsnog niet een
te enge uitleg geeft aan de werkingssfeer
van de Dienstenrichtlijn.

Ook overigens kunnen er vraagtekens wor-
den geplaatst bij de overwegingen van de
Afdeling. Heeft de Afdeling het zo bedoeld
dat een planologische regel (of besluit) enkel
op economische overwegingen moet steu-
nen (en in het geheel niet op ruimtelijke
overwegingen), wil de richtlijn van toepas-
sing zijn? Of is daarvoor voldoende dat de
planologische regel (of besluit) mede is inge-
geven door economische motieven en mede
door ruimtelijke motieven? Dit is een we-
zenlijke vraag, omdat planologische en eco-
nomische motieven veelal met elkaar ver-
weven zijn. In de toelichting op artikel 1.1.2
Bro wordt dan ook opgemerkt: “Inherent
aan ruimtelijke ordening zijn ook economische
afwegingen.”# Steun voor het eerste stand-
punt, dat de richtlijn eerst van toepassing
is als er uitsluitend economische motieven
zijn, kan worden gevonden in de toelichting
op artikel 1.1.2 Bro: “(...) dat argumenten van
concurrentiebeperking in het geheel geen rol
mogen spelen bij het stellen van eisen aan de
vestiging van bepaalde detailhandelsbranches.”
Steun voor het tweede standpunt, dat de
richtlijn ook van toepassing is als er behalve
ruimtelijke motieven ook economische
motieven zijn, kan worden gevonden in de

toelichting op artikel 3.1.2, tweede lid, van
het Bro, dat bepaalt dat een bestemmings-
plan ten behoeve van een goede ruimtelijke
ordening regels kan bevatten met betrek-
king tot branches van detailhandel en ho-
reca. In de toelichting op dit artikellid wordt
opgemerkt: “(...) dat de eisen zullen moeten
worden gemotiveerd vanuit overwegingen van
ruimtelijke kwaliteit en niet louter kunnen zijn
gegrond op argumenten van concurrentiebeper-
king.”# Bij dit tweede standpunt werpt zich
ook onmiddellijk de vraag op of de richtlijn
ook van toepassing is op een planologische
regel (of besluit), die klaarblijkelijk en over-
wegend is gestoeld op economische mo-
tieven en slechts in (zeer) ondergeschikte
mate op ruimtelijke motieven. Anders ge-
zegd, kan een bestuursorgaan zich aan de
werking van de richtlijn onttrekken, door
zich te beroepen op flinterdunne ruimtelij-
ke argumenten, terwijl de werkelijke en/of
overwegende beweegredenen economisch
van aard zijn.?

Ook kunnen kanttekeningen worden ge-
plaatst bij het oordeel van de Afdeling,
dat een planologische regel (of besluit),
die beperkingen stelt aan detailhandel en
die is ingegeven door ruimtelijk relevante
motieven (en niet door economische mo-
tieven), geacht wordt de dienstenactiviteit
(c.q. detailhandel) niet specifiek te regelen
of daarop specifiek van invloed te zijn als
bedoeld in overweging 9 van de preambule.
Dit veronderstelt dat er sprake is van een
regeling “die de dienstverrichters (c.q. win-
kelbedrijven) bij de uitvoering van hun eco-
nomische activiteiten (c.q. detailhandel) in
acht dienen te nemen op dezelfde wijze als
natuurlijke personen die als particulier han-
delen”, als bedoeld in overweging 9 van de
preambule. Deze lezing valt te begrijpen in
het geval een gemeente weigert een detail-
handelsbestemming toe te kennen aan een
bepaald perceel, zodat in dat geval de oor-
spronkelijke bestemming (bijvoorbeeld een
agrarische bestemming) generiek, voor een
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ieder blijft gelden - en niet enkel voor het
winkelbedrijf dat om een detailhandelsbe-
stemming vraagt. Echter, het wordt anders,
indien het bestemmingsplan het perceel
wel voor detailhandel bestemt, maar in de
planregels beperkingen stelt aan de maat-
voering en/of branches. Een detailhandels-
bestemming wordt per definitie uitgevoerd
door een detailhandelsbedrijf - en niet door
een particulier - zodat in dat geval niet ge-
zegd kan worden dat het planregels betreft
die het detailhandelsbedrijf op dezelfde
wijze in acht dient te nemen als een natuur-
lijke persoon die als particulier handelt, dit
ongeacht of de regeling is ingegeven door
ruimtelijke dan wel economische motie-
ven. Daarbij komt dat de Dienstenrichtlijn
met inachtneming van de verdragsregels
dient te worden toegepast# - en dus ook
met inachtneming van de daarop betrek-
king hebben de jurisprudentie van het Hof
van Justitie van de EU. Zo heeft het Hof van
Justitie geoordeeld “dat het recht om onroe-
rende goederen op het grondgebied van een
andere lidstaat te verkrijgen, te gebruiken of
te vervreemden, het noodzakelijk comple-
ment op de vrijheid van vestiging vormt.”++
De vraag is dan ook gerechtvaardigd of het
generiek uitsluiten van het ruimtelijk orde-
ningsrecht (dat het gebruik van gronden en
bouwwerken reguleert) van de werkings-
sfeer van de richtlijn wel rechtens houdbaar
is.# De Afdeling lijkt echter vooralsnog niet
vatbaar voor deze tegenargumenten, zo
blijkt uit de Afdelingsuitspraak van 8 febru-
ari 2012.4° In deze bestemmingsplanzaak
achtte de Afdeling de Dienstenrichtlijn niet
van toepassing op een branchebeperkend
planvoorschrift, dat supermarkten onder de
bestemming detailhandel verbiedt, omdat
daaraan ruimtelijk relevante argumenten
ten grondslag lagen.

Is de Dienstenrichtlijn van toepassing op
zuiver interne situaties?

Zelfs indien de Dienstenrichtlijn van toe-
passing zou zijn op het ruimtelijke orde-
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ningsrecht en op detailhandel, dan nog is
het maar de vraag of een (rechts)persoon
zich in een ‘zuiver interne situatie’ kan be-
roepen op de bepalingen van de richtlijn.
Een zuiver interne situatie is aan de orde
indien de zaak in geen enkel opzicht buiten
het nationale kader treedt+. Dat kan bijvoor-
beeld het geval zijn indien een Nederlands
detailhandelsbedrijf zich in een winkelcen-
trum in Amsterdam wil vestigen. In dat ge-
val zijn de verdragsbepalingen, zoals artikel
49 EU inzake de vrijheid van vestiging, niet
van toepassing, omdat deze geschreven zijn
voor het intracommunautaire verkeer tus-
sen lidstaten. Dit betekent dat (rechts)per-
sonen enkel in een grensoverschrijdende
situatie een beroep kunnen doen op deze
rechtsreeks werkende verdragsbepalingen.
Van een grensoverschrijdende situatie is
bijvoorbeeld sprake, indien een detailhan-
delsbedrijf, dat gevestigd is in een andere
lidstaat, zoals Zweden of Duitsland, zich in
een winkelcentrum in Amsterdam wil ves-
tigen. Het moge duidelijk zijn dat een zui-
ver interne situatie zich aanzienlijk vaker
in een lidstaat zal voordoen dan een grens-
overschrijdende situatie.

Voor zover de bepalingen van de Diensten-
richtlijn in de Nederlandse wetgeving (o.a.
Dienstenwet) zijn omgezet, zijn deze op
grond van de nationale wet van toepassing
op zuiver interne situaties. Echter, lang niet
alle bepalingen in de richtlijn zijn geim-
plementeerd in de Dienstenwet. Dit geldt
voor vrijwel alle bepalingen die betrekking
hebben op het vrije verkeer van dienstver-
richters, waaronder de hiervoor weerge-
geven leden van de artikelen 9, 10, 14 en
15 van de richtlijn.#® De wetgever vond het
niet nodig deze bepalingen te implemen-
teren in de Dienstenwet, omdat deze al
deel zouden uitmaken van de Nederlandse
rechtsorde. Enerzijds, omdat de vestigings-
bepalingen in de richtlijn zijn gebaseerd op
de rechtstreeks werkende verdragsregels
omtrent de vrijheid van vestiging (artt. 49
e.v. VWEU) en hoofdzakelijk een codificatie



bevatten van de rechtspraak van het Hof van
Justitie over de wijze waarop de vrijheid van
vestiging moet worden toegepast c.q. uitge-
legd.#> Anderzijds, omdat deze richtlijnbe-
palingen volgens de wetgever al grotendeels
overeenkomen met de nationale algemene
bepalingen van behoorlijk bestuur, die gro-
tendeels in de Algemene wet bestuursrecht
zijn opgenomen, zoals het gelijkheidsbegin-
sel, de verboden van vooringenomenheid,
détournement de pouvoir en willekeur, het
evenredigheidsbeginsel, zorgvuldigheids-
beginsel en motiveringsbeginsel.>°

Dit standpunt van de wetgever behoeft ech-
ter enige nuancering. Ten eerste lijkt ten
onrechte te zijn miskend dat (rechts)per-
sonen de verdragsbepalingen - en de daar-
mee samenhangende (strenge) Europese
rechtspraak - slechts kunnen inroepen in
een grensoverschrijdende situatie. Zo heeft
de Afdeling nog recentelijk een beroep op
artikel 49 VWEU door een aantal grondei-
genaren (die in het bestemmingsplan een
detailhandelsbestemming voor hun perce-
len opgenomen wilden zien) afgewezen,
omdat zij geen woon- of vestigingsplaats in
een andere lidstaat dan Nederland haddens.
Ook komen de nationale algemene begin-
selen van behoorlijk bestuur qua inhoud en
strekking niet volledig overeen met de Eu-
ropeesrechtelijke beginselen die in de richt-
lijnbepalingen zijn gecodificeerd.s> Ook is
twijfelachtig of de vereisten ex art. 10, lid 2,
sub d, f en g, van de richtlijn - de criteria
voor vergunningverlening dienen vooraf
bekendgemaakt, transparant, toegankelijk,
duidelijk en ondubbelzinnig te zijn - al zijn
verankerd in de Nederlandse wetgevings.
Dit betekent dat rechtszoekenden erbij
gebaat kunnen zijn om zich in een zuiver
interne situatie te kunnen beroepen op de
Dienstenrichtlijn. In dit verband is van be-
lang dat de artikelen 9, 10, 14 en 15 van de
richtlijn voldoende nauwkeurig en onvoor-
waardelijk lijken te zijn, om voor burgers
rechtstreeks inroepbaar te kunnen zijn bij

de nationale rechter.5+

De wetgever heeft - naast de Dienstenwet -
een nieuw artikel 1.1.2 in het Besluit ruim-
telijke ordening (Bro) opgenomen, dit ter
implementatie van artikel 14, lid 5 van de
Dienstenrichtlijn. In artikel 1.1.2 Bro is kort
gezegd bepaald dat bij het stellen van regels
in een bestemmingsplan of bij het al dan
niet verlenen van een ontheffing van het
bestemmingsplan geen strijdigheid mag
ontstaan met artikel 14, lid 5 DR. Dit verbod
om de verlening van een vergunning athan-
kelijk te stellen van economische criteria of
motieven geldt al onder het nationale ruim-
telijke ordeningsrecht. Het is bestendige
Afdelingsjurisprudentie dat de uitoefening
van planologische bevoegdheden, zoals de
vaststelling van een bestemmingsplan, het
verlenen (maar ook het weigeren) van een
vrijstelling van het bestemmingsplan of het
vaststellen van een planologische beleids-
regel, gestoeld dient te zijn op ruimtelijk
relevante overwegingen en criteria.s Met
het toepassen van planologische bevoegd-
heden mag niet zijn beoogd de concurren-
tieverhoudingen te reguleren dan wel de
marktpositie van gevestigde bedrijven te
beschermen, omdat dat geen ruimtelijk re-
levante motieven zijn.’° In de jurispruden-
tie worden branche- en oppervlaktebeper-
kingen, waaraan geen ruimtelijke motieven
ten grondslag liggen, dan ook ontoelaatbaar
geacht.” Dit volgt ook uit artikel 3.1.2, lid 2
Bro, op grond waarvan een bestemmings-
plan ten behoeve van een goede ruimtelijke
ordening (en dus niet omwille van econo-
mische overwegingen) regels kan bevatten
met betrekking tot branches van detailhan-
del en horeca. Voor zover artikel 14, lid 5 DR
aanvullend is ten opzichte van het nationale
recht, omdat via artikel 3, lid 3 DR ook de
strenge Europese jurisprudentie omtrent
de verdragsbepalingen op dit artikellid van
toepassing wordt verklaard, dringt ook hier
weer de vraag op of artikel 14, lid 5 DR mede
betrekking heeft op zuiver interne situaties
of alleen op grensoverschrijdende situaties.
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In het laatste geval kan een bestemmings-
plan (of ontheffing daarvan), indien en voor
zover dat enkel ziet op een zuiver interne
situatie, reeds daarom niet strijdig zijn met
artikel 14, lid 5 DR.

Kortom, vanuit een oogpunt van individuele
rechtsbescherming kan het van belang zijn
dat de Dienstenrichtlijn mede van toepas-
sing is op zuiver interne situaties. Echter,
ook op dit punt ontbreekt het vooralsnog
aan de nodige duidelijkheid.

In het Handboek voor de implementatie van
de Dienstenrichtlijn wordt gesteld dat de ar-
tikelen g tot en met 15 over de vrije vestiging
van dienstverrichters betrekking hebben op
“zowel de situatie waarin een dienstverrichter
zich in een andere lidstaat wil vestigen als de si-
tuatie waarin een dienstverrichter zich in zijn
eigen lidstaat wil vestigen.”® Dit duidt erop
dat de Dienstenrichtlijn, voor wat betreft de
vestiging van dienstverrichters, tevens van
toepassing is op zuiver interne situaties.
Het Handboek is echter niet juridisch bin-
dend. Daarentegen kan uit overweging 36
van de preambule van de richtlijn worden
opgemaakt dat de richtlijn enkel van toe-
passing is op grensoverschrijdende situa-
ties: “Het begrip dienstverrichter dient iedere
natuurlijke persoon te dekken die onderdaan
van een lidstaat is en iedere rechispersoon die
in een lidstaat een dienstenactiviteit uitoefent
en daarbij gebruik maakt van het recht van
vrijheid van vestiging of het vrij verkeer van
diensten.” Volgens het Hof van Justitie kan
van de vrijheid van vestiging ex artikel 49
VWEU enkel gebruik worden gemaakt in
een grensoverschrijdende situatie - en niet
in een zuiver interne situatie.s?

In de literatuur worden verschillende
standpunten verkondigd. Een aantal rechts-
geleerden stelt dat de richtlijnbepalingen
betreffende de vestiging van dienstverrich-
ters enkel van toepassing zijn op grens-
overschrijdende situaties;*® andere rechts-
geleerden menen dat deze bepalingen ook
op zuiver interne situaties van toepassing
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zijn;* en weer andere rechtsgeleerden moe-
ten het antwoord vooralsnog schuldig blij-
ven.®

De Afdeling bestuursrechtspraak heeft
in een recente uitspraak (die geen betrek-
king had op detailhandel, maar op een
vergunningstelsel voor woningbemidde-
ling) bewust in het midden gelaten, of de
Dienstenrichtlijn, voor zover deze ziet op de
vrijheid van vestiging, wel van toepassing is
op zuiver interne situaties.® Dit lijkt erop
te duiden dat de Afdeling nog niet tot een
definitief standpunt is gekomen.

Conclusie

Geconcludeerd kan worden dat de hoogste
bestuursrechter in Nederland de Diensten-
richtlijn in beginsel niet van toepassing
acht op het ruimtelijk ordeningsrecht en er
bovendien moeite mee lijkt te hebben om
de richtlijn van toepassing te achten op de-
tailhandel en op zuiver interne situaties. De
gezaghebbende literatuur is op al deze pun-
ten verdeeld. De verwachting lijkt dan ook
gerechtvaardigd dat de Dienstenrichtlijn
de bestaande mogelijkheden voor de over-
heid om via het ruimtelijk ordeningsrecht
de detailhandel te reguleren, niet merkbaar
zal beinvloeden, althans niet zolang het
Hof van Justitie van de EU niet tot een an-
dersluidend oordeel is gekomen. Het kan
echter nog (vele) jaren duren voordat het
Hof van Justitie zich over deze rechtsvra-
gen zal uitspreken. Dit neemt niet weg dat
rechtszoekenden in grensoverschrijdende
situaties mogelijk wel een beroep kunnen
doen op de rechtstreeks werkende verdrags-
bepalingen. Wie zich met een beroep op het
Europese recht effectief wil verweren tegen
planologische  detailhandelsbeperkingen,
zal zich dan ook primair moeten verdiepen
in de verdragsbepalingen over ‘de vier vrij-
heden’®+ en de Europese jurisprudentie die
daarop van toepassing is, zoals het veelbe-
sproken arrest ‘Commissie/Spanje’.% Dit
betreft echter een onderwerp dat buiten het
bereik van dit onderzoeksartikel valt. Het



is ten slotte afwachten hoe de Nederlandse
jurisprudentie zich verder zal ontwikkelen OVER DE AUTEUR

en of de hoogste rechter in deze, het Hof Mr. Michiel van Driel is advocaat/ven-

van Justitie van de EU, zich nog zal uitlaten noot bij Stijl advocaten te Amsterdam

over de werkingssfeer en de uitleg van de en gespecialiseerd in het ruimtelijk

Dienstenrichtlijn. bestuursrecht (i.h.b. commercieel
vastgoed).

VOETNOTEN

2

Richtlijn 2006/123/EG van het Europese Parlement en de Raad van de Europese Unie van 12 december 2006 betref-
fende diensten op de interne markt, PbEU L 376

Vgl. Prof. dr. B. Hessel, De Dienstenrichtlijn leidt tot hoofdbrekens voor de wetgever, RegelMaat 2007/5, blz. 212, waar
eenzelfde standpunt wordt ingenomen ten aanzien van milieuvergunningen, omdat het hebben van een inrichting niet
lijkt samen te gaan met tijdelijke grensoverschrijding in de zin van hoofdstuk IV.

Zie Hv) EG 1 juni 1999, C-302/97 (Kohnle), Hv| EG 5 maart 2002, C-515/99 (Reisch); Hv] EG 25 januari 2007, C-370/05
(Festersen), Hv) EG 1 oktober 2009, C-567/07 (Woningstichting Sint Servatius)

Zie o.a. Hv) EG 27 januari 2005, C-109/04 (Kraneman) en Hv) EU 15 april 2010, C-96/08 (CIBA)

De begrippen “vergunning” en “eisen” zijn in de definitiebepalingen van artikel 4, lid 6 en 7 van de Dienstenrichtlijn
zeer ruim omschreven.

Met de invoering van de Wabo wordt thans gesproken over een omgevingsvergunning voor het afwijken van het be-
stemmingsplan.

Met invoering van de Wabo wordt thans gesproken over een omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen.

Artikel 2.1 respectievelijk artikel 1.1 van de Dienstenrichtlijn

Artikel 4.1 van de Dienstenrichtlijn

In overweging 33 van de preambule van de richtlijn worden voorbeelden genoemd van diensten, die zowel aan bedrijven
als aan particulieren worden verleend, die onder het toepassingsbereik van de richtlijn vallen. Als voorbeeld wordt
genoemd “de distributiehandel”. Daarnaast wordt verderop in de preambule, in overweging 47, gesproken over de
vestiging van nieuwe hypermarkten.

Handboek voor de implementatie van de Dienstenrichtlijn, Bureau voor officiéle publicaties der Europese Gemeen-
schappen, 2007; In het Handboek wordt op blz. 10 als voorbeeld van een dienst die onder de richtlijn valt, “distribu-
tiehandel (met inbegrip van detail- en groothandelsverkoop van goederen en diensten)” genoemd. Verderop in het
Handboek, op blz. 14 en 15, wordt gesproken over “detailhandel” en over “winkelbedrijven”.

Handboek voor de implementatie van de Dienstenrichtlijn, supra noot 12, blz. 15: “Zo vallen bijvoorbeeld voorschriften
over de maximale oppervlakte van bepaalde winkelbedrijven, ook wanneer zij zijn opgenomen in algemene wetgeving
voor ruimtelijke ordening, onder de verplichtingen van het vestigingshoofdstuk van de richtlijn.” Zie ook Hv) EU 24
maart 2011, C-400/08 (Commissie/Spanje), waaruit blijkt dat (maximum) oppervlaktevoorschriften voor winkelbedrij-
ven een beperking van de vestigingsvrijheid opleveren.

Zie Verslag van de Commissie aan het Europees Parlement, de Raad, het Europees Economisch en Sociaal Comité en
het Comité van de Regio’s, Monitoringsactie van de handels- en distributiemarkt “Naar een efficiéntere en eerlijkere
interne handels- en distributiemarkt tegen 2020", 5 juli 2010, COM(2010)355 definitief, blz. 7; Zie ook het persbericht
van de Commissie van 31 januari 2007 (IP/08/121)

Zie Advies van het Europees Economisch en Sociaal Comité over het Verslag van de Commissie aan het Europees

Parlement, de Raad, het Europees Economisch en Sociaal Comité en het Comité van de Regio’s, Monitoringsactie van
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de handels- en distributiemarkt “Naar een efficiéntere en eerlijkere interne handels- en distributiemarkt tegen 2020”, 20
januari 2011

16 Zie Verslag over de toestand van de interne markt voor diensten, 30 juli 2002, COM (2002) 441 definitief, blz. 63 e.v.

17 Zie Mr. B.J. Drijber, De bezems van Bolkestein, NTER 2004/5, blz. 112-114

18 Hv) EG zaak C-418/02, Praktiker Bau- und Heimwerkermirkte, overweging 34.

19 Dit blijkt uit overweging 76 van de preambule van de Dienstenrichtlijn, waarin is bepaald: “Deze richtlijn heeft geen
betrekking op de toepassing van de artikelen 28 tot en met 30 van het Verdrag over het vrije verkeer van goederen.” Dit
blijkt ook uit de verwijzing in artikel 4.1 van de Dienstenrichtlijn naar artikel 50 EG Verdrag (thans artikel 57 VWEU).

Op grond van artikel 57 VWEU worden dienstverrichtingen waarop de Verdragsregels betreffende het vrije verkeer van
goederen van toepassing zijn, niet als diensten aangemerkt.

20Verkoopmodaliteiten hebben betrekking op de wijze waarop het verkoopproces van goederen plaatsvindt, zoals: een

regeling die de openingstijden van winkels beperkt (zie 0.a. Hv| EG 2 juni 1994, C-401/92 en C-402/92 Tankstation 't
Heuske en Hv) EG 2 juni 1994, C-69/93 en C-258/93 Punto Casa); een regeling die de verkoop van babyvoeding anders
dan door apotheken verbiedt (Hv) EG 29 juni 1995, C-391/92 Commissie/Griekenland); een regeling die ambulante
verkoop van goederen verbiedt of beperkt (Hv) EG 26 mei 2005, C-20/03 Burmanjer e.a.); een regeling die de verkoop
van tabakswaren bij uitsluiting toestaat aan personen die in het bezit zijn van een vergunning (Hv) EG 14 december 1995,
C-387/93 Banchero).

2

Zie 0.a. Hv] EG 26 mei 2005, C-20/03 (Burmanjer e.a.)

22 ABRS 2 maart 2011, 201003855/1/H2 (Winkeltijdenverordening Westland)

23 CBB 16 december 2011, LJN: BV1017

24 Memorie van Toelichting Dienstenwet, Kamerstukken Il 2007-2008, 31 579, nr. 3, blz 13

25 Vrz.Rb. Rotterdam 1 december 2010, LJN: BO6007

o v

26 Aanpassingbesluit dienstenrichtlijn, Staatsblad 2009/500, blz. 10-11

27 Zie o.a. Prof. dr. Ch. W Backes, Much ado about nothing of het begin van een nieuwe bestuurscultuur? De Omzetting

~

van de Dienstenrichtlijn, NTB 2009, blz 311; Prof. dr. B. Hessel, supra noot 3, blz. 212

0o

28 Zie o.a. Prof. mr. ). van de Gronden, De invloed van de Dienstenrichtlijn op de bevoegdheden van de decentrale overhe-
den om diensten van algemeen economisch belang te reguleren, in: “De Dienstenrichtlijn Decentraal — De gevolgen van
de Dienstenrichtlijn voor decentrale overheden”, Praktijkcahiers Europees Recht, SDU 2009, blz. 130; Mr. M.R. Botman,
De Dienstenwet en het algemeen bestuursrecht, Een ménage a trois!, RegelMaat 2011/5, blz. 243

29 Zie Prof. mr. ). van de Gronden, De consequenties van de Dienstenrichtlijn voor decentrale overheden. Een inventarisa-

el

tie, in: Europa op het grensvlak van recht en beleid, Praktijkcahiers Europees Recht, SDU 2007, blz. 39-40
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