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Het arrest Byankov: specifieke Unierechtelijke plicht tot
heroverweging van een in rechte onaantastbaar besluit

Rolf Ortlep

1 Inleiding

Op 4 oktober 2012 heeft het Hof van Justitie uitspraak gedaan in de zaak
Byankov.! Aan Byankov is bij besluit een verbod opgelegd om het grondgebied
van Bulgarije te verlaten. Uit het prejudicieel antwoord van het Hof blijkt dat dit
verbod onverenigbaar is met richtlijn 2004/38/EG en met het door artikel 21
Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (hierna: VWEU)
verleende recht op vrij verkeer en verblijf van Unieburgers. Mede vanwege deze
kennelijke onverenigbaarheid en omdat dit verbod absoluut en voor onbepaalde
tijd geldt, beslist het Hof dat de nationale onmogelijkheid om het besluit te
heroverwegen? niet wordt gerechtvaardigd door het rechtszekerheidsbeginsel en
in die mate in strijd is met het doeltreffendheidsbeginsel en het beginsel van
loyale samenwerking ex artikel 4, lid 3, Verdrag betreffende de Europese Unie
(hierna: VEU). De vraag is hoe dit geplaatst moet worden in het licht van eerdere
jurisprudentie van het Hof, waarin het uitgangspunt is neergelegd dat, bij een
gebrek aan een Unierechtelijke regeling dienaangaande, het EU-recht er niet toe
verplicht dat een met dat recht strijdig in rechte onaantastbaar besluit wordt
heroverwogen. Deze vraag staat in de onderhavige bijdrage centraal.

2 Feiten

Bij besluit van 17 april 2007 heeft de directeur van het regionale directoraat van
het Bulgaarse ministerie van Binnenlandse zaken aan Byankov een verbod
opgelegd om het Bulgaarse grondgebied te verlaten, aangezien hij een
aanzienlijke schuld heeft jegens een privaatrechtelijke rechtspersoon. Dit besluit
is niet door Byankov aangevochten en is daarom in rechte onaantastbaar. Op 6
juli 2010 heeft Byankov verzocht om het besluit te heroverwegen. In dat licht is
artikel 99 van de Administrativnoprotsesualenkodeks (wetboek inzake het
bestuursprocesrecht; hierna: APK) van belang. Hierin is het volgende bepaald:

Een definitief geworden individueel of algemeen bestuursbesiluit dat niet voor
de rechter is aangevochten, kan door het onmiddellijk hiérarchisch hogere
bestuursorgaan, of indien het bestuursbesiuit niet bestuursrechtelijk kon
worden aangevochten, door het orgaan dat het besluit heeft genomen, worden
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ingetrokken of gewijzigd indien:

1. een wezenlijke schending van een van de voorwaarden voor de
rechtmatigheid ervan is begaan; [...]

7. bij een uitspraak van het Europees Hof voor de rechten van de mens een
schending van het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens en de fundamentele vrijheden is vastgesteld.

Krachtens de artikelen 100 en 102, lid 1, APK kan de bevoegdheid van artikel 99
APK alleen worden uitgeoefend binnen de maand na de vaststelling van het
betrokken besluit en op initiatief van het bestuursorgaan dat het besluit heeft
vastgesteld, dan wel van de betrokken procureur of van de ombudsman. Verder
kan volgens artikel 102, lid 2, APK in het in artikel 99, lid 7, APK bedoelde geval
de procedure worden heropend op verzoek van de adressaat.

Het verzoek van 6 juli 2010 om het besluit van 17 april 2007 te heroverwegen
wordt op 20 juli 2010 afgewezen, omdat geen van de in artikel 99, leden 2 tot en
met 7, APK neergelegde gronden voor heroverweging aan de orde was. Tevens is
er geen sprake van de in artikel 99, lid 1, APK bedoelde grond voor
heroverweging, daar binnen de vastgestelde termijn geen verzoek is ingediend
door een daartoe bevoegde. Byankov heeft daarop bij de verwijzende rechter
beroep ingesteld, waar hij heeft gevorderd dat het besluit van 20 juli 2010 nietig
wordt verklaard, en dat zijn verzoek tot heroverweging van het besluit van 17
april 2007 wordt toegewezen.

3 Vrij verkeer en verblijf van Unieburgers

Uit het prejudicieel antwoord van het Hof van Justitie volgt dat het verbod aan
Byankov om het Bulgaarse grondgebied te verlaten onverenigbaar is met
richtlijn 2004/38/EG3 en met het door artikel 21 VWEU verleende recht op vrij
verkeer en verblijf van Unieburgers. Het Hof onderbouwt deze
onverenigbaarheid met dat niet kan worden uitgesloten dat het besluit louter
een economisch oogmerk heeft, te weten de bescherming van schuldeisers,
terwijl het vrij verkeer volgens richtlijn 2004/38/EG uitsluitend kan worden
beperkt om redenen van openbare orde, openbare veiligheid en
volksgezondheid, en juist niet om economische redenen. Verder is een dergelijk
verbod naar het oordeel van het Hof in strijd met het in die richtlijn
gecodificeerde evenredigheidsbeginsel, daar het absoluut is. Het verbod kent
namelijk ‘geen uitzonderingen, geen begrenzing in de tijd en geen mogelijkheid
tot een regelmatig heronderzoek van de feitelijke en juridische omstandigheden
waarop het is gebaseerd’. Daarenboven bevat het Unierecht andere
rechtsnormen ter bescherming van de rechten van schuldeisers.4 Als gevolg
hiervan gaat het verbod om het grondgebied te verlaten verder dan ter bereiking
van het nagestreefde doel — de bescherming van schuldeisers — noodzakelijk is.®
Het Hof concludeert ‘dat het Unierecht aldus moet worden uitgelegd dat het zich
verzet tegen de toepassing van een nationale bepaling die voorziet in de
oplegging van een beperking van het recht van een staatsburger van een lidstaat
om vrij te reizen binnen de Unie louter omdat hij jegens een privaatrechtelijke
rechtspersoon een geldschuld heeft’.

4 Unierechtelijke plicht tot heroverweging
4.1 Inleiding

Nadat het Hof van Justitie het bovenstaande heeft geconcludeerd, komt het toe
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aan de vraag of naar Unierecht het in rechte onaantastbare uitreisverbod van 17
april 2007 heroverwogen moet worden. Voor een goed begrip van de
beantwoording door het Hof van deze vraag is het van belang om hieronder
tevens de eerdere relevante jurisprudentie op het netvlies te krijgen.®

In zijn jurisprudentie heeft het Hof van Justitie het uitgangspunt neergelegd dat,
bij een gebrek aan een Unierechtelijke regeling dienaangaande, het EU-recht er
niet toe verplicht dat een met dat recht strijdig in rechte onaantastbaar besluit
wordt heroverwogen. Dit uitgangspunt is als eerste geformuleerd in het Kithne &
Heitz-arrest.” In dat arrest heeft het Hof vervolgens de volgende vier
voorwaarden geformuleerd wanneer het bestuursorgaan krachtens het in artikel
4, lid 3, VEU vervatte beginsel van loyale samenwerking verplicht is om zijn in
rechte onaantastbaar besluit te heroverwegen:

1) het bestuursorgaan is naar nationaal recht bevoegd om zijn in rechte
onaantastbaar besluit te heroverwegen;

2) dat besluit is in rechte onaantastbaar ten gevolge van een uitspraak van een
nationale rechterlijke instantie waarvan de beslissingen niet vatbaar zijn voor
een gewoon rechtsmiddel;

3) voormelde uitspraak berust, gelet op latere rechtspraak van het Hof, op een
onjuiste uitleg van het EU-recht, gegeven zonder dat het Hof overeenkomstig
artikel 267 VWEU is verzocht om een prejudici€le beslissing, en

4) een betrokkene heeft zich tot het bestuursorgaan gewend onmiddellijk na van
die rechtspraak kennis te hebben genomen.

In de zaak Byankov overweegt het Hof van Justitie al snel dat het Kiihne &
Heitz-arrest niet direct relevant is, aangezien Byankov tegen het uitreisverbod
van 17 april 2007 geen beroep bij de rechter heeft ingesteld, en dat besluit dus
niet in rechte onaantastbaar is ten gevolge van een uitspraak van een nationale
rechterlijke instantie waarvan de beslissingen niet vatbaar zijn voor een gewoon
rechtsmiddel. Hetzelfde was het geval in het i-21 & Arcor-arrest; deze twee
bedrijven hadden ook geen beroep ingesteld tegen de aan hen gerichte
ongevallige besluiten. ‘Bijgevolg is’, aldus het Hof in dat arrest, ‘het reeds
aangehaalde arrest Kiihne & Heitz niet relevant om te bepalen of in een situatie
als aan de orde in de hoofdgedingen, een bestuursorgaan verplicht is om
definitief geworden besluiten opnieuw te onderzoeken’.8 Ondanks het feit dat in
het i-21 & Arcor-arrest niet aan de vier voorwaarden uit het Kiihne & Heitz-
arrest was voldaan, bezag het Hof in het kader van de beginselen van loyale
samenwerking (ex artikel 4, lid 3, VEU) en nationale procedurele autonomie de
vraag in hoeverre op grond van de beginselen van gelijkwaardigheid en
effectiviteit het EU-recht verplicht dat een met dat recht strijdig in rechte
onaantastbaar besluit werd heroverwogen. Op grond daarvan heb ik
geconcludeerd dat deze vraag niet, althans niet uitsluitend, beantwoord moet
worden aan de hand van de vier voorwaarden uit het Kiithne & Heitz-arrest.?
Zoals hieronder uiteen wordt gezet, is het arrest Byankov een bevestiging van
deze conclusie.

Uit het arrest Byankov volgt dat het Hof van Justitie van oordeel is dat de vraag
of het EU-recht verplicht tot heroverweging van een met dat recht strijdig in
rechte onaantastbaar besluit in algemene zin beantwoord moet worden binnen
het kader van de beginselen van loyale samenwerking (ex artikel 4, lid 3, VEU)
en nationale procedurele autonomie, waarbij de beginselen van
gelijkwaardigheid en effectiviteit de randvoorwaarden zijn waaraan het
nationale recht moet voldoen. De wijze waarop het EU-recht ten uitvoer wordt



Dit artikel uit Netherlands Administrative Law Library is gepubliceerd door Boom uitgevers Den Haag en is bestemd voor anonieme bezoeker

gelegd, is, bij een gebrek aan een Unierechtelijke regeling dienaangaande, een
zaak van de rechtsorde van de lidstaten. Dit staat bekend als het beginsel van
nationale procedurele autonomie. Met betrekking tot dat beginsel gelden
bepaalde minimumvereisten; vereisten die tot uitdrukking komen in het
gelijkwaardigheids- en het effectiviteitsbeginsel. Het gelijkwaardigheidsbeginsel
vereist dat voor een vordering waarbij het EU-recht wordt ingeroepen de regels
van nationaal recht niet ongunstiger mogen zijn dan voor een vergelijkbare
vordering die enkel gebaseerd is op nationaal recht. Het effectiviteitsbeginsel
(doeltreffendheidsbeginsel) vereist dat de rechtsregels van het nationale recht de
uitoefening van rechten die gebaseerd zijn op het EU-recht niet uiterst moeilijk
of praktisch onmogelijk maken.*®

4.2 Gelijkwaardigheidsbeginsel

Wat betreft het gelijkwaardigheidsbeginsel is het Hof van Justitie kort. Er kan
door het Hof niet worden vastgesteld of dat beginsel geschonden is, aangezien de
verwijzende rechter geen woord heeft gezegd over het feit dat de toepassing van
de in artikel 99 APK voorziene voorwaarden voor de heroverweging van een in
rechte onaantastbaar besluit kan verschillen naargelang de onrechtmatigheid
van dat besluit wordt gebaseerd op schending van het Unierecht dan wel van het
nationale recht.' In de marge zij opgemerkt dat het Hof geen punt maakt van
het feit dat in artikel 99, lid 7, APK de bevoegdheid is opgenomen om een in
rechte onaantastbaar besluit te heroverwegen indien bij een arrest van het
EHRM een schending van het EVRM is vastgesteld. Voor onder meer Nederland
is dit van belang, omdat er krachtens artikel 457, lid 1 en onder 3, Wetboek van
Strafvordering (hierna: Sv) de mogelijkheid tot herziening van een in kracht van
gewijsde gegane einduitspraak bestaat indien een uitspraak van het EHRM
inhoudt dat het EVRM is geschonden in de procedure die tot de veroordeling
heeft geleid.'® In het licht daarvan is door L.A.D. Keus betoogd dat het niet
uitgesloten is dat het Hof van Justitie in het verlengde van het
gelijkwaardigheidsbeginsel zou oordelen dat voor de vaststelling door het Hof
dat het Unierecht is geschonden een vergelijkbare herzieningsmogelijkheid als
artikel 457, lid 1 en onder 3, Sv gecreéerd moet worden.'3 Dat het Hof tot een
dergelijk oordeel komt lijkt uitgesloten te zijn.'4 Met A-G Mengozzi kan in zijn
conclusie voor het Byankov-arrest allereerst worden opgemerkt dat het
vraagstuk van het heroverwegen van een in rechte onaantastbaar besluit
respectievelijk rechterlijke uitspraak bij schending van het Unierecht van een
andere aard is dan het geval is bij schending van het EVRM. A-G Mengozzi:

“[...] het Unierecht [heeft], in tegenstelling tot het recht van het EVRM, twee
essentiéle kenmerken [...], te weten voorrang en rechtstreekse werking. Voorts
heeft het Hof er herhaaldelijk op gewezen dat “(d)e uitlegging die het Hof
krachtens de hem bij artikel (267 VWEU) verleende bevoegdheid aan een
voorschrift van het (Unie)recht geeft, de betekenis en de strekking van dat
voorschrift zoals het sedert het tijdstip van zijn inwerkingtreding moet of had
moeten worden verstaan en toegepast, zo nodig verklaart en preciseert”. Gelet
op de specifieke kenmerken van de rechtsorde van de Unie en de bijzondere
aard van het mechanisme van de prejudiciéle verwijzing moeten de
verplichtingen die op de nationale rechterlijke instanties rusten inzake de
voorwaarden waaronder zij de rechtmatigheid van een definitief geworden
bestuursbesluit wegens schending van Unierecht moeten herbezien, geheel
anders worden gezien dan in de situatie waarin de beweerde onrechtmatigheid
voortvloeit uit een arrest van het Europese Hof voor de rechten van de
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mens.”15

Ook P.H.P.H.M.C. van Kempen heeft betoogd dat het vraagstuk van het
heroverwegen van een in rechte onaantastbaar besluit respectievelijk
rechterlijke uitspraak bij schending van het Unierecht van een andere aard is
dan het geval is bij schending van het EVRM.® Een argument dat hij hiervoor
heeft genoemd is dat er een verschil bestaat betreffende ‘de aard en het doel van
de rechten waarvan de burger bescherming zoekt: het EVRM ziet op individuele
fundamentele rechten (of zo men wil: mensenrechten), terwijl dat in beginsel en
in elk geval in zijn algemeenheid niet het geval is voor het Europees recht’.'” Het
laatste is evenwel veranderd doordat met de inwerkingtreding van het Verdrag
van Lissabon het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie, waarin
onder meer de mensenrechten die gewaarborgd zijn door het EVRM
onderschreven zijn, krachtens artikel 6, lid 1, VEU dezelfde juridische waarde
hebben gekregen als het VEU en VWEU.'8 Anders gezegd, het handvest en
daarmee de mensenrechten die ook gewaarborgd zijn door het EVRM zijn aan te
merken als primair EU-recht met een status die gelijk is aan die van het VEU en
VWEU. Dit brengt enigszins een nuancering aan op het — hierboven
weergegeven — standpunt van A-G Mengozzi dat het Unierecht in tegenstelling
tot het recht van het EVRM twee essentiéle kenmerken heeft, te weten voorrang
en rechtstreekse werking.'® Het voorgaande sluit evenwel niet in dat het Hof van
Justitie in het verlengde van het gelijkwaardigheidsbeginsel zou oordelen dat
voor de vaststelling door het Hof dat het Unierecht is geschonden een
vergelijkbare herzieningsmogelijkheid als artikel 457, lid 1 en onder 3, Sv
gecreéerd moet worden. Het Hof heeft namelijk meermaals geoordeeld dat
indien naar nationaal recht geen bevoegdheid bestaat om een in rechte
onaantastbaar besluit respectievelijk rechterlijke uitspraak te heroverwegen, er
vanuit het EU-recht geen plicht bestaat om een dergelijke bevoegdheid te
creéren als in strijd met dat recht is gehandeld.?®

4.3 Effectiviteitsbeginsel

Nadat het Hof van Justitie in het licht van het gelijkwaardigheidsbeginsel de
vraag heeft besproken of het EU-recht verplicht tot heroverweging van een met
dat recht strijdig in rechte onaantastbaar besluit, komt het ter zake toe aan het
effectiviteitsbeginsel (in samenhang met het beginsel van loyale samenwerking
ex artikel 4, lid 3, VEU). Het past daarbij de procedurele rule-of-reason-toets
toe. Deze toets is door het Hof ontwikkeld om antwoord te geven op de vraag of
een nationale rechtsregel voldoet aan het effectiviteitsbeginsel. Er dient een
belangenafweging te worden gemaakt tussen dat beginsel en de achtergrond van
een nationale rechtsregel. Bij deze belangenafweging spelen de volgende
factoren een rol: de plaats van de betreffende nationale rechtsregel in de gehele
procedure; het verloop en de bijzondere kenmerken ervan, en de beginselen die
meer algemeen aan het nationale stelsel van rechtspraak ten grondslag liggen,
zoals het rechtszekerheidsbeginsel en het goede verloop van de procedure.?* In
het arrest Byankov ziet het Hof zich voor de vraag gesteld of het
rechtszekerheidsbeginsel als achterliggend beginsel van het beperkte regiem van
de heroverwegingsmogelijkheid van artikel 99 APK, in het licht van het
effectiviteitsbeginsel, een legitieme rechtvaardiging is. Het Hof herhaalt
allereerst zijn overweging uit onder meer zijn — hierboven besproken — Kiihne &
Heitz-arrest:

“In dit verband heeft het Hof reeds aanvaard dat het feit dat een
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bestuursbesluit definitief is geworden, bijdraagt tot de rechtszekerheid, zodat
het Unierecht niet vereist dat een bestuursorgaan in beginsel moet
terugkomen op een dergelijk definitief geworden bestuursbesluit.”22

Zoals wellicht bekend, is het tevens vaste jurisprudentie van het Hof van Justitie
dat het met het effectiviteitsbeginsel verenigbaar is dat in het belang van de
rechtszekerheid in het nationale recht redelijke beroeps- en verjaringstermijnen
worden gehanteerd die gelden op straffe van verval van de effectuering van het
EU-recht, aangezien deze termijnen hun grondslag vinden in het ook in dat recht
erkende en gewaarborgde rechtszekerheidsbeginsel.?3

De hierboven weergegeven vraag wordt vervolgens door het Hof van Justitie
bezien in het licht van de bijzondere omstandigheden van de zaak Byankov. Naar
het oordeel van het Hof moet zijn eerdere jurisprudentie op dit punt als volgt
begrepen:

“Het Hof heeft evenwel in wezen geoordeeld dat een nationaal bestuursorgaan
in bijzondere omstandigheden op grond van het in artikel 4, lid 3, VEU vervatte
beginsel van loyale samenwerking gehouden kan zijn een definitief geworden
bestuursbesluit opnieuw te onderzoeken teneinde meer bepaald rekening te
houden met de uitlegging die het Hof nadien aan een relevante bepaling van
Unierecht heeft gegeven [...]. Uit de rechtspraak volgt dat het Hof in dit
verband rekening heeft gehouden met de bijzonderheden van de situaties en
de betrokken belangen teneinde een evenwicht te vinden tussen het vereiste
van de rechtszekerheid en het vereiste van de rechtmatigheid uit het oogpunt
van het Unierecht [...].”

Meer in het bijzonder moet volgens het Hof ‘worden nagegaan of in situaties
zoals aan de orde in het hoofdgeding, een nationale regeling zoals die welke in de
verwijzingsbeslissing is beschreven [artikel 99 APK], kan worden
gerechtvaardigd door de eerbiediging van het rechtszekerheidsbeginsel, gelet op
de gevolgen die daaruit voortvloeien voor de toepassing van het Unierecht en
voor de burgers van de Unie tot wie verboden om het grondgebied te verlaten als
aan de orde in het hoofdgeding, zijn gericht’. Deze bijzondere omstandigheden
maken dat het Hof in deze zaak strijd met het effectiviteitsbeginsel aanwezig
acht. Het acht daarbij onder meer doorslaggevend dat het uitreisverbod van 17
april 2007 de in artikel 21 VWEU verankerde vrijheid van Unieburgers te niet
doet. Hierbij wordt in aanmerking genomen dat de Bulgaarse wetgeving
Byankov geen enkele mogelijkheid biedt om het met deze vrijheid strijdige
uitreisverbod te laten heroverwegen, waardoor dat besluit absoluut en voor
onbeperkte duur geldt en dus voor onbeperkte duur rechtsgevolgen sorteert. Dit
acht het Hof meer specifiek in strijd met artikel 31 van richtlijn 2004/38. Hieruit
volgt namelijk de plicht voor de lidstaten om te voorzien in de mogelijkheid van
heroverweging van in overeenstemming met het Unierecht opgelegde — in
rechte onaantastbare — beperkingen van het vrij verkeer van Unieburgers. Het
Hof oordeelt dat een dergelijke mogelijkheid a fortiori moet gelden voor een — in
rechte onaantastbare — beperking van het vrij verkeer van Unieburgers die, zoals
in de zaak Byankov, in strijd met het Unierecht is vastgesteld. Het voorgaande
brengt het Hof tot de conclusie dat de heroverwegingsregeling van artikel 99
APK, die als resultaat heeft dat een — in rechte onaantastbaar — absoluut en voor
onbeperkte duur geldend uitreisverbod, dat in strijd met het EU-recht
Unieburgers blijvend belet om hun door artikel 21 VWEU verleende recht van
vrij verkeer en verblijf uit te oefenen, ‘niet redelijkerwijs kan worden
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gerechtvaardigd door het rechtszekerheidsbeginsel en dus in die mate moet
worden aangemerkt als strijdig met het doeltreffendheidsbeginsel en met artikel
4,lid 3, VEU’.

5 Slotopmerking

Wordt de Nederlandse jurisprudentie bezien waarin de vraag centraal staat of
het EU-recht verplicht tot heroverweging van een met dat recht strijdige in
rechte onaantastbaar besluit, dan valt op dat deze vraag uitsluitend beantwoord
wordt aan de hand van de vier voorwaarden uit het Kiihne & Heitz-arrest.?4
Daaruit blijkt verder dat de beroepen op dat arrest bijna allemaal struikelen op
de tweede voorwaarde, in de zin dat een besluit niet in rechte onaantastbaar is
ten gevolge van een uitspraak van een nationale rechterlijke instantie waarvan
de beslissingen niet vatbaar zijn voor een gewoon rechtsmiddel, maar ten
gevolge van het feit dat tegen een besluit niet (tijdig) de beroepsmogelijkheden
zijn doorlopen.25 In het Byankov-arrest komt naar voren dat de zojuist
weergegeven vraag niet, althans niet uitsluitend, beantwoord moet worden aan
de hand van de vier voorwaarden uit het Kithne & Heitz-arrest, maar binnen het
kader van de beginselen van loyale samenwerking (ex artikel 4, lid 3, VEU) en
nationale procedurele autonomie, waarbij de beginselen van gelijkwaardigheid
en effectiviteit de randvoorwaarden zijn waaraan het nationale recht moet
voldoen. Het arrest maakt daarbij duidelijk dat tevens de bijzondere
omstandigheden van het geval bepalend zijn voor het aannemen van een
dergelijke plicht. In die zin kan tot slot een vergelijking worden gemaakt met het
arrest Skoma-lux.26 In het bijzondere geval dat aan een particulier een
Unierechtelijke regeling voor de bekendmaking ervan in zijn eigen taal (als
offici€le taal van Europese Unie) werd tegengeworpen, overwoog het Hof van
Justitie in dat arrest dat krachtens het Unierecht een plicht tot het heroverwegen
van een in rechte onaantastbare besluiten respectievelijke rechterlijke
uitspraken bestaat, in het bijzonder als zij het karakter hebben van een sanctie,
indien zij inbreuk maken op fundamentele rechten.
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