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VOORWOORD BIJ DE VIERDE DRUK

Voor u ligt ons boek over het inreisverbod. Eerder verscheen deze uitgave bij 
Sdu Uitgevers te Den Haag. De afgelopen 3 jaar hebben zich interessante ont-
wikkelingen rondom deze Unierechtelijke maatregel voorgedaan, waardoor een 
herziene uitgave noodzakelijk werd. Dit geldt voor alle drie de dimensies waar-
op het inreisverbod speelt: Europees recht, Nederlands vreemdelingenrecht en 
Nederlands strafrecht. Alle ontwikkelingen zijn in deze uitgave gebundeld tot 
een geheel. Meteen wordt duidelijk dat Europese geluiden over het inreisverbod 
van betekenis zijn voor onze nationale (rechts)praktijk. Wij denken bijvoor-
beeld aan het voorstel van de Europese Commissie voor een herschikking van 
de Terugkeerrichtlijn. Ook recente arresten van het Hof van Justitie hebben 
invloed op wat Nederlandse rechters beslissen en hoe Nederlandse wetgeving 
in elkaar steekt of zou moeten steken. Wij noemen de arresten Ouhrami en 
J.Z., waarin het Hof van Justitie zich  –  kort gezegd  –  heeft uitgelaten over de 
verenigbaarheid van artikel 197 van het WvSr met het Unierecht. Ook wijzen 
we op de doorwerking van arresten (denk aan K.A. e.a., Gnandi en Ouhrami) 
in het vreemdelingenrecht. 

Deze herziene uitgave is uitgegeven door Peter Frissen van uitgeverij Iustitia 
Scripta. Wij zijn hem dankbaar voor de prettige samenwerking.
 
De materie is bijgehouden tot 30 september 2021. In de correctiefase hebben 
wij op beperkte schaal nog enkele nieuwere gegevens verwerkt. In deze druk 
worden de termen ‘Afdeling’ en ‘Afdeling bestuursrechtspraak’ door elkaar 
gebruikt. We bedoelen hiermee natuurlijk steeds de ABRvS. In deze uitgave is  
–  anders dan in de eerdere uitgaven over dit onderwerp  –  de bevoegdheid te 
beslissen in vreemdelingenzaken overgegaan van de minister van Veiligheid en 
Justitie naar de staatssecretaris van Justitie en Veiligheid.

Den Haag, 30 september 2021

Jim Waasdorp en Aniel Pahladsingh
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VOORWOORD BIJ DE DERDE DRUK

Sinds de tweede druk zijn inmiddels bijna twee jaren verstreken. Ook in die 
periode is veel gebeurd op Europees en nationaal niveau ten aanzien van het 
inreisverbod. Op Europees niveau is meer rechtspraak van het Hof van Justi-
tie gekomen met directe gevolgen voor de Nederlandse rechtspraktijk (zowel 
vreemdelingenrecht als strafrecht). De doorwerking van het inreisverbod van-
uit het Unierecht naar het nationale recht (vreemdelingenrecht en strafrecht) 
is zeer duidelijk waarneembaar. De arresten van het Hof van Justitie van de EU 
zijn te vinden op www.curia.europa.eu. 
Verder is de Europese Commissie op 16 november 2017 gekomen met een ge-
wijzigd Handboek Terugkeer. Dit handboek biedt de praktijk nuttige aanwijzin-
gen voor de toepassing van het inreisverbod. 

Op nationaal niveau hebben wij de recente rechtspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State voor het vreemdelingenrecht verwerkt. 
De uitspraken zijn te vinden op www.raadvanstate.nl. Ook hebben wij de 
recente rechtspraak van de Hoge Raad en de gerechtshoven voor het strafrecht 
opgenomen. De arresten zijn te vinden op www.rechtspraak.nl. 

Tot slot is een aantal wetsvoorstellen in werking getreden in het kader van ter-
rorismebestrijding waarin wordt gewerkt met aanverwante rechtsinstrumenten, 
zoals de ongewenstverklaring en het uitreisverbod.
De materie is bijgehouden tot 1 februari 2018. In de proefdrukfase hebben wij 
op beperkte schaal nog enkele nieuwere gegevens verwerkt. Bij de totstandko-
ming van dit boek hebben wij dankbaar gebruikgemaakt van het commentaar 
van collega Bram van Dokkum (senior jurist bij de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State) en van Eric Druijf (senior rechter bij de recht-
bank Midden-Nederland, afdeling strafrecht). Het spreekt vanzelf dat eventuele 
fouten en onjuiste interpretaties geheel voor onze rekening komen. Daarnaast 
een dankwoord aan senior uitgever Peter Frissen en bureauredacteur Corinne 
Meijer. Zij hebben ons wederom als kundige personen terzijde gestaan. Wij 
danken hen voor de prettige samenwerking.
Omdat dit boek groeit door ervaringen uit de praktijk, nodigen wij tot slot alle 
gebruikers uit hun opmerkingen door te geven via inreisverbod@hotmail.com.

Den Haag/Luxemburg, 12 februari 2018

Jim Waasdorp en Aniel Pahladsingh
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VOORWOORD BIJ DE TWEEDE DRUK

Sinds de eerste druk zijn inmiddels bijna twee jaren verstreken. Ook in die 
periode is veel gebeurd op Europees en nationaal niveau ten aanzien van het 
inreisverbod. Op Europees niveau is meer rechtspraak van het Hof van Justi-
tie gekomen met directe gevolgen voor de Nederlandse rechtspraktijk (zowel 
vreemdelingenrecht als strafrecht). De arresten zijn te vinden op www.curia.
europa.eu. Verder is de Europese Commissie op 1 oktober 2015 gekomen met 
een eerder aangekondigd Handboek Terugkeer. Dit handboek biedt de praktijk 
nuttige aanwijzingen voor de toepassing van het inreisverbod.
Op nationaal niveau hebben we de recente rechtspraak van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State voor het vreemdelingenrecht verwerkt. 
De uitspraken zijn te vinden op www.raadvanstate.nl. Ook hebben we de 
recente rechtspraak van de Hoge Raad en de gerechtshoven voor het strafrecht 
opgenomen. De arresten zijn te vinden op www.rechtspraak.nl. Daarnaast 
behandelen we in de tweede druk de beleidsmatige ontwikkelingen die zich 
hebben voorgedaan ten aanzien van het inreisverbod. Tot slot komt een aantal 
wetsvoorstellen in het kader van terrorismebestrijding aan de orde waarin 
wordt gewerkt met aanverwante rechtsinstrumenten, zoals de ongewenstverkla-
ring en het uitreisverbod. 
De materie is bijgehouden tot en met 31 december 2015. In de proefdrukfase 
hebben wij op beperkte schaal nog enkele nieuwere gegevens verwerkt.
Bij de totstandkoming van dit boek hebben wij dankbaar gebruik gemaakt van 
het commentaar van collega’s Jack van de Kolk en Bram van Dokkum (beiden 
seniorjurist bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State), van 
Aldo Kuijer (raadsheer bij het gerechtshof Den Haag, afdeling strafrecht) en 
van André Klip (hoogleraar Straf- en strafprocesrecht en grensoverschrijden-
de aspecten van het strafrecht, Capgroep Strafrecht en Criminologie aan de 
Universiteit Maastricht). Het spreekt vanzelf dat eventuele fouten en onjuiste 
interpretaties geheel voor onze rekening komen. Daarnaast een dankwoord aan 
senior uitgever Peter Frissen en bureauredacteur Els van der Duijn. Zij hebben 
ons wederom als kundige personen terzijde gestaan. Wij danken hen voor de 
prettige samenwerking.
Omdat dit boek groeit door ervaringen uit de praktijk nodigen wij tot slot alle 
gebruikers uit hun opmerkingen door te geven via inreisverbod@hotmail.com.

Den Haag, 20 januari 2016

Jim Waasdorp en Aniel Pahladsingh
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VOORWOORD BIJ DE EERSTE DRUK 

De Terugkeerrichtlijn is op 24 december 2008 in het Publicatieblad gepubli-
ceerd en op 13 januari 2009 in werking getreden. Zij heeft onder meer tot 
doel om gemeenschappelijke regels vast te stellen voor terugkeer en verwijde-
ring van onderdanen van derde landen die niet of niet meer voldoen aan de 
voorwaarden voor toegang tot dan wel verblijf of vestiging in een lidstaat. Het 
uiteindelijke doel van de Terugkeerrichtlijn is dat onderdanen van derde landen 
op wie zij van toepassing is, het grondgebied van de lidstaten verlaten.

Sinds de inwerkingtreding van de Terugkeerrichtlijn heeft de Nederlandse 
rechtsorde naast de nationale maatregel van de ongewenstverklaring te maken 
met het inreisverbod. Onder het inreisverbod wordt verstaan: “een administra-
tieve of rechterlijke beslissing of handeling waarbij de betrokkene de toegang 
tot en het verblijf op het grondgebied van de lidstaten voor een bepaalde 
termijn wordt verboden, samen met een terugkeerbesluit.” Het inreisverbod 
beoogt een Europese dimensie te geven aan de effecten van nationale terug-
keermaatregelen. De wijze van operationalisering daarvan op Europees niveau 
staat ten dienste van de ontwikkeling van een gemeenschappelijk terugkeer- en 
verwijderingsbeleid.

Het inreisverbod vertoont overeenkomsten met de ongewenstverklaring, maar 
kan daarmee niet geheel worden gelijkgesteld. Zij verschillen namelijk wat 
betreft hun geografische bereik, doelgroep, sanctionering, duur en mogelijkheid 
van het verkrijgen van rechtmatig verblijf hier te lande.
Het uitvaardigen van het inreisverbod tegen een onderdaan van een derde land 
in Nederland betekent voor het vreemdelingenrecht dat die onderdaan in be-
ginsel geen rechtmatig verblijf hier te lande kan hebben. Strafrechtelijk gezien 
heeft het uitvaardigen van het inreisverbod tot gevolg dat het verblijf van die 
onderdaan in Nederland strafbaar wordt gesteld met een vrijheidsstraf of een 
geldboete. 

In dit boek behandelen wij in de eerste plaats de totstandkoming van de 
Terugkeerrichtlijn. Daarbij bezien wij welke redenen aanleiding zijn geweest 
om tot die richtlijn te komen. Vervolgens analyseren wij het inreisverbod 
zoals die maatregel in de Terugkeerrichtlijn is neergelegd en de implementatie 
daarvan in de Nederlandse vreemdelingenwet- en regelgeving en in de Neder-
landse strafwetgeving. In de derde plaats bekijken wij de rechtspraak van het 
Hof van Justitie van de Europese Unie over het inreisverbod. Daaropvolgend 
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komt aan de orde welke formele en materiële eisen aan het inreisverbod in het 
Nederlandse vreemdelingenrecht worden gesteld. Daarbij hebben wij ge-
bruik gemaakt van de rechtspraak van de rechtbank Den Haag en de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State. Ook de bevoegdheidsverdeling 
tussen de bestuursrechter en de strafrechter maakt daarvan een onderdeel uit. 
Ten slotte gaan wij aan de hand van de rechtspraak van de gerechtshoven en de 
Hoge Raad in op de gevolgen van de introductie van het inreisverbod voor de 
beoordeling van een strafzaak. Daarbij zal duidelijk worden dat die introduc-
tie tot op heden met name gevolgen heeft voor strafvervolging en -oplegging 
wegens overtreding van de ongewenstverklaring.

Dit boek borduurt voort op twee eerder gepubliceerde bijdragen van ons1 en 
beoogt de lezer een geheel geactualiseerd inzicht in (de gevolgen van) het in-
reisverbod te bieden. Door de opzet van het boek is het allereerst geschikt voor 
de Nederlandse rechtspraktijk die met het inreisverbod te maken heeft. Het 
gaat hierbij zowel om de vreemdelingenrechtpraktijk als om de strafrechtprak-
tijk. Daarnaast kan dit boek nuttig zijn voor het onderwijs.

De materie is bijgehouden tot 1 april 2014.

Bij de totstandkoming van dit boek hebben wij dankbaar gebruik gemaakt van 
het commentaar van collega’s Ton Bijloos, Jack van de Kolk en Bram van Dok-
kum. Daarnaast een dankwoord aan senior uitgever Peter Frissen en bureaure-
dacteur Yvonne Stengs. Zij hebben ons als kundige personen terzijde gestaan. 
Wij danken hen voor de prettige samenwerking.

Het spreekt vanzelf dat eventuele fouten en onjuiste interpretaties geheel voor 
onze rekening komen.

Den Haag, 18 april 2014

Jim Waasdorp en Aniel Pahladsingh 

1 Pahladsingh en Waasdorp 2013 en Pahladsingh en Waasdorp 2014.
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271.1

HOOFDSTUK 1 NAAR EEN EFFECTIEF EUROPEES TERUGKEERBELEID

1.1 Inleiding

De terugkeer en verwijdering van onderdanen van derde landen die illegaal op 
het grondgebied van een lidstaat van de Europese Unie verblijven, zijn een lan-
ge tijd uitsluitend aangelegenheden van de betrokken lidstaat geweest. Zo kent 
de Nederlandse rechtsorde de nationale maatregel van de ongewenstverklaring 
om dergelijke onderdanen die een inbreuk maken of hebben gemaakt op de 
openbare orde of de nationale veiligheid, uit Nederland te weren.1 Die maatre-
gel strekt zich in beginsel slechts uit tot het grondgebied van Nederland.2

Steeds meer is echter de noodzaak onderkend om op het gebied van terugkeer 
en verwijdering op Europees niveau samen te werken.3 De verschillen hierover 
in wetgeving, beleid en praktijk van de lidstaten van de Europese Unie waren 
namelijk enorm.4 Daarbij ging het niet uitsluitend om definities van, maar ook 
om wettelijke bepalingen inzake bijvoorbeeld de terugkeer, verwijdering en 
inreis van onderdanen van derde landen. Dit leidde tot complicaties in situaties 
waarin meer dan een van die lidstaten was betrokken, omdat dan niet duidelijk 
was welke definitie(s) en welke wettelijke bepaling(en) van toepassing waren. 
Die situaties hadden bovendien een negatief effect op repatriëring en gaven een 
verkeerd signaal aan de buitenwereld wat betreft de bereidwilligheid van de Eu-
ropese Unie om illegale immigratie tegen te gaan. Dit werd onwenselijk geacht.5

1  Zie artikel 67, eerste lid, van de Vw 2000. Voor informatie over de ontstaansgeschiedenis van de ongewenstverkla-

ring: Swart 1978, p. 270-271.
2  Indien een signalering in het zogeheten Schengeninformatiesysteem plaatsvindt, kan de ongewenstverklaring ook 

gevolgen buiten het grondgebied van Nederland hebben. Zie voor de signalering van onderdanen van derde landen 

met het oog op weigering van toegang en verblijf: Verordening (EG) nr. 1987/2006 van het Europees Parlement en de 

Raad van 20 december 2006 betreffende de instelling, de werking en het gebruik van het Schengeninformatiesys-

teem van de tweede generatie (hoofdstuk IV/artikelen 20-30; Pb. 2006 L 381).
3 Guipponi signaleert deze trend op het gebied van migratie. Zie Guipponi 2009, p. 1-2. 
4  Zie voor een uitvoerig en interessant overzicht van de verschillen in wetgeving, beleid en praktijk inzake vrijwillige 

en gedwongen terugkeer in de lidstaten van de Europese Economische Ruimte: International Organization for Migra-

tion and the Advisory Committee on Aliens Affairs 2004, p. 253-273.
5 Council document 14673/02 MIGR 125 FRONT 135 VISA 172, p. 12-13; SEC(2005) 1057, p. 4.
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28 Hoofdstuk 1 / Naar een effectief Europees terugkeerbeleid – 1.1

Dit hoofdstuk gaat over de ontwikkeling van een effectief Europees terugkeer-
beleid. Paragraaf 1.2 ziet op de aanloop naar de Terugkeerrichtlijn6 en bevat 
een schets van de meest relevante stappen die daartoe zijn gezet. De daaropvol-
gende paragraaf (1.3) gaat over de Terugkeerrichtlijn zelf. In paragraaf 1.4 zal 
blijken dat de nationale maatregel van de ongewenstverklaring na de komst van 
de Terugkeerrichtlijn voor onderdanen van derde landen heeft plaatsgemaakt 
voor het inreisverbod en dat de ongewenstverklaring nog wel kan worden uit-
gevaardigd tegen Unieburgers of hun familieleden. In paragraaf 1.5 bespreken 
wij – de inmiddels herziene versie van – het Handboek Terugkeer.7 Dit hand-
boek is opgesteld door de Europese Commissie en de lidstaten. In paragraaf 
1.6 analyseren wij drie in het kader van het Actieprogramma Integrale Aanpak 
Jihadisme tot stand gekomen Nederlandse wetten. Wij zullen zien dat de in die 
wetten genoemde instrumenten raakvlakken hebben met het inreisverbod. Ook 
bespreken wij recente uitspraken van de Afdeling op dit gebied. Dit hoofdstuk 
sluiten wij in paragraaf 1.7 af met de door de Europese Commissie aangekon-
digde herschikking van de Terugkeerrichtlijn.

1.2 De aanloop naar de Terugkeerrichtlijn: een historische schets

1.2.1 Het Programma van Tampere

Met het Verdrag van Amsterdam8 werd de geleidelijke totstandbrenging van een 
ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid een nieuwe doelstelling van 
de Europese Unie. In dit verdrag was onder meer een Unierechtelijke bevoegd-
heid op het gebied van asiel en immigratie vastgesteld.9 Dit is voor staatshoof-
den en regeringsleiders aanleiding geweest om tijdens de Europese Raad van 
Tampere in oktober 1999 op te roepen tot de ontwikkeling van een gemeen-
schappelijk beleid op dat gebied.10 Die oproep is vervat in het Programma van 

6  Richtlijn 2008/115/EG van 16 december 2008 over gemeenschappelijke normen en procedures in de lidstaten voor 

de terugkeer van onderdanen van derde landen die illegaal op hun grondgebied verblijven (Pb. 2008 L 348/98). 
7  Aanbeveling (EU) 2017/2338 van de Europese Commissie van 16 november 2017 tot vaststelling van een gemeen-

schappelijk ‘terugkeerhandboek’ voor gebruik door de bevoegde autoriteiten van de lidstaten bij de uitvoering van 

aan terugkeer gerelateerde taken (Pb. 2017 L 339/83).
8  Verdrag houdende wijziging van het VEU, de verdragen tot oprichting van de Europese Gemeenschappen en sommi-

ge bijbehorende akten (Pb. 1997 C 340/01).
9  Zie Titel III A van het Verdrag van Amsterdam, in het bijzonder artikel 73.
10  COM(2002) 175 def., p. 5.
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Tampere.11 Het is het eerste meerjarenprogramma waarin prioriteiten voor de 
ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid worden gesteld.12 

In het Programma van Tampere heeft de Europese Raad onder meer erop 
gewezen dat alle fasen van de migratiestromen doeltreffender moeten worden 
beheerd. Hij heeft daarin de wens geuit om in nauwe samenwerking met landen 
van herkomst en doorreis voorlichtingscampagnes te ontwikkelen over de be-
staande mogelijkheden tot legale immigratie. Volgens de Europese Raad moet 
een actief gemeenschappelijk beleid inzake visa en valse documenten worden 
doorontwikkeld, met inbegrip van nauwere samenwerking tussen de consulaten 
van de Europese Unie in derde landen. Daarnaast heeft de Europese Raad in 
het Programma van Tampere het belang beklemtoond van een doeltreffende 
controle aan de buitengrenzen van de Europese Unie door gespecialiseerde, 
goed opgeleide vakmensen. Ook moet de steun aan landen van herkomst en 
doorreis worden ontwikkeld om vrijwillige terugkeer te bevorderen, aldus de 
Europese Raad.

Sinds het Programma van Tampere heeft de Europese Commissie regelmatig 
voorstellen ingediend en mededelingen gedaan inzake een Europees asiel- en 
migratiebeleid dat gebaseerd is op een benadering in twee fasen: de goedkeu-
ring van een gemeenschappelijk rechtskader en de ontwikkeling van een open 
coördinatiemethode.13 Die voorstellen en mededelingen beogen – in lijn met het 
Programma van Tampere – een efficiënter beheer van migratiestromen en zijn 
gericht op de goedkeuring van gemeenschappelijke procedures voor legale toe-
lating van onderdanen van derde landen, met nauwere contacten met de landen 
van herkomst en ondersteund door een beter gecoördineerd integratiebeleid op 
nationaal niveau.14 Het onderliggende uitgangspunt is dat de migratiedruk zal 

11  Area of Freedom, Security and Justice: Assessment of the Tampere programme and future orientati-

ons. COM(2004) 401 def.
12 COM(2005) 184 def., p. 3.
13  COM(2002) 175 def., p. 5. De open coördinatiemethode is een van de bijzondere besluitvormingsprocedures die in de 

Europese Unie gebruikt worden voor onderwerpen waarover de lidstaten nog helemaal zelf beslissen, maar waarop zij 

wel hun beleid op elkaar willen afstemmen. Besluiten op basis van deze methode zijn dan ook niet bindend. De proce-

dure is niet in de Europese verdragen opgenomen. In het kort verloopt zij als volgt: in de Raad van Ministers wordt een 

voorstel gedaan. De Raad spreekt in samenwerking met de Europese Commissie doelstellingen af. Vervolgens zijn de 

lidstaten verantwoordelijk voor het nakomen van de afspraken. Het Europees Parlement speelt nauwelijks een rol in 

de open coördinatiemethode. Zie https://www.europa-nu.nl/id/vh7eg8ym3xy5/open_coordinatiemethode_ocm.
14 SEC(2005) 1057, p. 7; COM(2002) 175, p. 5.
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toenemen en dat migratie in het licht van de economische situatie en de demo-
grafische prognoses een rol kan spelen in de economische en sociale ontwikke-
ling van de Europese Unie.15

1.2.2  Een mededeling van de Europese Commissie betreffende een gemeenschap­
pelijk beleid inzake illegale immigratie

Een van de mededelingen inzake een Europees asiel- en migratiebeleid die de 
Europese Commissie heeft gedaan, is die van 15 november 2001. Het gaat om 
een mededeling aan de Europese Raad en het Europees Parlement betreffende 
een gemeenschappelijk beleid inzake illegale immigratie. Deze mededeling 
maakt duidelijk dat een terugkeerbeleid moet worden gebaseerd op drie ele-
menten:
 
1) gemeenschappelijke principes;
2) gemeenschappelijke standaarden; en 
3) gemeenschappelijke maatregelen.16 

In de mededeling van 15 november 2001 heeft de Europese Commissie onder 
meer te kennen gegeven dat preventie en bestrijding van illegale immigratie 
wezenlijke aspecten zijn van het gemeenschappelijke en alomvattende asiel- en 
migratiebeleid van de Europese Unie.17 Volgens de Europese Commissie moet 
de terugkeerproblematiek grondig worden besproken om een samenhangende 
Unierechtelijke aanpak te ontwikkelen waarbij rekening wordt gehouden met 
de complexe aard van dit belangrijke onderwerp.18

De mededeling van de Europese Commissie is in de Europese Raad van Laken 
van 14 en 15 december 2001 aan de orde gesteld. Daarbij heeft de Europese 
Raad bevestigd dat hij belang hecht aan de in het Programma van Tampere 
vastgestelde beleidslijnen en doelstellingen in verband met de totstandbrenging 
van een ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid in de Europese 
Unie en dat de totstandbrenging van een werkelijk gemeenschappelijk asiel- en 
migratiebeleid binnen deze ruimte de instelling vereist van diverse instrumen-

15 COM(2002) 175, p. 5.
16 Guipponi 2009, p. 6.
17 COM(2001) 672 def. Zie ook COM(2000) 755 def. en COM(2000) 757 def.
18 COM(2001) 672 def., p. 5-7.
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