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Overzicht van uitgebrachte preadviezen en overige publicaties

Bijlage IV
Samenstelling Raad voor het openbaar bestuur

Ten geleide

Dit preadvies is geschreven in opdracht van de Raad voor het openbaar

bestuur. Bij zijn werkzaamheden maakt de Raad regelmatig gebruik van de
deskundigheid van externen. Het onderhavige preadvies ligt mede ten grondslag
aan het Raadsadvies ‘Wijken of herijken: nationaal bestuur en recht

onder Europese invloed’. Het Raadsadvies is tegelijkertijd met het preadvies
uitgebracht.

De verantwoordelijkheid voor de inhoud van dit preadvies berust bij de auteurs.
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inhoud1.
Inleiding

1.1

Aanleiding voor het preadvies

Dat de invloed van het EG-recht de laatste jaren fors is toegenomen, zal
niemand zijn ontgaan. Waren de gevolgen van de Europese integratie tot

begin jaren tachtig vooral merkbaar op specifieke terreinen als landbouw,
visserij en vervoer. Sinds die tijd is de betekenis hiervan op steeds meer
terreinen doorgedrongen. Thans kan worden geconstateerd dat vrijwel elk
beleidsterrein op enigerlei wijze wordt geconfronteerd met het EG-recht. Als
gevolg hiervan is ook de kring van overheden, die met het EG-recht te maken
hebben, uitgebreid. Was dit recht aanvankelijk vooral het werkterrein van een
beperkt aantal vakdepartementen en van gespecialiseerde bestuursorganen als
de organen van de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie, tegenwoordig

hebben vrijwel alle departementen en ook de algemene decentrale overheden
(gemeente, provincie) regelmatig met het EG-recht te maken. Deze ontwikkeling
werd reeds in 1991 gesignaleerd door de voorganger van de Raad voor

het openbaar bestuur, de Raad voor binnenlands bestuur'Y, en is onderwerp van
diverse recente juridische studies.'!

Tegen deze achtergrond heeft het kabinet aan de Raad voor het openbaar
bestuur de volgende vraagstelling voorgelegd.

a. In welke opzichten en voor welke onderwerpen of beleidsterreinen zal de
Europese integratie leiden tot een vermindering van de nationale
beleidsruimte?

b. Welke consequenties zou een dergelijke vermindering moeten hebben voor
de organisatie van het openbaar bestuur in Nederland?

Teneinde op deze vragen een antwoord te kunnen geven, is in opdracht van de
Raad voor het openbaar bestuur juridisch onderzoek verricht. De tekst van dit
preadvies is in januari 1998 afgesloten.

1.2

De juridische invalshoek: vier deelvragen

Ten aanzien van het juridisch onderzoek zijn door de Raad vier deelvragen
geformuleerd. Omdat deze vragen richtinggevend zijn voor het preadvies,
worden zij hierna inclusief hun toelichting weergegeven.

1. Gevolgen van de Europese integratie voor het juridisch kader in Nederland
In Nederland kennen we een stelsel van regelgeving, dat gebaseerd is op een
aantal nationale uitgangspunten, die zijn vastgelegd in de Grondwet. Deze
betreffen zowel grondrechten als de taakverdeling binnen de overheid. Dit
stelsel vormt in beginsel een logisch geheel waarin verbanden met andere
terreinen van overheidsbeleid op een voor de nationale situatie logische wijze
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zijn geregeld. De vraag is in hoeverre de communautaire regelgeving dit
stelsel van nationale uitgangspunten en regelgeving doorkruist als gevolg van
het hanteren van andere uitgangspunten en verbanden, casu quo het ontbreken
hiervan.

2. Gevolgen van de Europese integratie voor de nationale beleidsruimte
Europese regelgeving zal in een aantal gevallen worden geformuleerd in de
vorm van regels die rechtstreekse werking hebben en geen verdere uitwerking
behoeven. In andere gevallen zal uitwerking van regelgeving van de EU in de
vorm van nationale wetgeving nodig zijn. De beleidsruimte van Nederland is
bij de vormgeving van die wetgeving dan echter beperkt door de regelgeving
van de EU. De positie van de nationale overheid is meer die van uitvoerder in
medebewind. Dit heeft in principe gevolgen voor de beleidsruimte bij de
vaststelling van nieuwe regelgeving. Vraag is in hoeverre daadwerkelijk
sprake is van een verschil in beleidsruimte ten opzichte van de situatie dat er
geen sprake is van Europese regelgeving en in hoeverre de nationale overheid
en het parlement gebruik maken van de beleidsruimte die zij hebben. Of is er
wellicht sprake van een (vrijwillige) afstemming door de nationale overheid
van haar beleid op het Europese beleid zonder dat daarvoor een EGrechtelijke
noodzaak bestaat?

3. Gevolgen van de Europese integratie voor de positie van de burger bij de
totstandkoming van regelgeving

De burger heeft bij de totstandkoming van Europese regelgeving in principe
minder beinvloedingsmogelijkheden dan bij de totstandkoming van nationale
regelgeving. Deze gewijzigde positie zou in kaart moeten worden gebracht.

4. Gevolgen van de Europese integratie voor de rechtsbescherming van de
burger en de handhaving

In Nederland kennen we een stelsel van rechtsbescherming tegen overheidsbesluiten
dat volgens bepaalde principes is ingericht. Deze zijn onder meer te

vinden in de Algemene wet bestuursrecht. De vraag is welke gevolgen de
communautarisering van beleidsterreinen heeft voor de rechtsbescherming

van de burger. In dit kader wordt ook aandacht besteed aan de problematiek

van de handhaving van het EG-recht in Nederland.

1.3

Aanpak en opbouw

Als gezegd fungeren de hiervoor genoemde vragen als leidraad voor het
preadvies. De enige optische afwijking is dat de eerste en derde vraag in één
hoofdstuk, te weten hoofdstuk 2, worden behandeld. De reden hiervoor is dat
de beinvloedingsmogelijkheden van de burger bij de totstandkoming van
regelgeving (vraag 3), nauw samenhangen met juridisch-constitutionele
onderwerpen die bij de behandeling van vraag 1) aan de orde komen. Na
hoofdstuk 2 wordt in hoofdstuk 3 ingegaan op de gevolgen van de Europese
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integratie voor de nationale beleidsruimte (vraag 2). Vraag 4, gevolgen van de
Europese integratie voor de rechtsbescherming van de burger en de handhaving,
is onderwerp van hoofdstuk 4. In hoofdstuk 5 wordt tenslotte een

synthese van de bevindingen gegeven.

Aanvankelijk was het de bedoeling dat de effecten van de Europese integratie
met name zouden worden geanalyseerd op een aantal, door de Raad voor het
openbaar bestuur geselecteerde, specifieke beleidsterreinen, te weten het
landbouwbeleid, de structuurfondsen van de EU, de ruimtelijke ordening en
het Grote-stedenbeleid. In hoofdstuk 3, de gevolgen van de Europese
integratie voor de nationale beleidsruimte, staan deze terreinen inderdaad
centraal. Teneinde het beeld van de communautaire beinvloeding van de
nationale beleidsruimte te completeren wordt bovendien enige aandacht
besteed aan het milieubeleid. In de overige hoofdstukken wordt geen directe
relatie gelegd met de genoemde, specifieke beleidsterreinen, omdat deze
onderwerpen zich naar hun aard beter lenen voor een algemene benadering.

inhoud
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2.
Gevolgen van Europese integratie voor het Nederlandse constitutioneelrechtelijk
kader, grondrechtenbescherming en democratie

2.1

Inleiding

De Nederlandse constitutie is voornamelijk vervat in Statuut, Grondwet,

organieke wetten en besluiten en een aantal ongeschreven rechtsregels. De
constitutie schept het juridisch kader voor het functioneren van het openbaar
bestuur in de nationale context.*! Zij geeft de uitgangspunten weer die voor de
inrichting van het openbaar bestuur gelden: de grondslag van het democratisch
bestuur is het kiesrecht en de hoofdbeginselen van verdeling van publieke
bevoegdheden, zowel verticaal (tussen verschillende bestuurslagen) als horizontaal
(scheiding van machten). Daarnaast formuleert zij een aantal fundamentele
regulerende principes die bij de uitoefening van toegekende overheidsbevoegdheid
in acht moeten worden genomen, met name de grondrechten.

De Nederlandse constitutie is, althans voor wat betreft het openbaar bestuur,
lange tijd beschouwd als een in bepaalde zin autonoom juridisch systeem: een
rechtsstelsel waarvan de inhoud uiteindelijk is bepaald door de bevoegde
nationale organen. Zelfs het gegeven dat in de internationale betrekkingen
totstandgekomen regels en besluiten (onder bepaalde voorwaarden) binnen de
nationale rechtsorde kunnen gelden als ‘hoger’ recht, berustte in juridisch
opzicht op een autonome keuze van het constitutionele stelsel zelf, de
algemene regels van volkenrecht dwingen daar niet toe.

Vooral de ontwikkeling van de Europese integratie, in het bijzonder binnen de
Europese Gemeenschappen en de Europese Unie, hebben het autonome karakter van de
nationale rechtsorde in veel opzichten gerelativeerd. De erkenning van de

juridisch hogere status van het gemeenschapsrecht en de reikwijdte van de

integratie hebben gemaakt dat veel openbare bevoegdheden niet meer

autonoom kunnen worden uitgeoefend. Onvermijdelijk heeft dit op enigerlei

wijze zijn weerslag op het constitutionele kader.

In dit hoofdstuk zullen wij de vraag onderzoeken in hoeverre het gemeenschapsrecht
het nationale stelsel van constitutionele uitgangspunten en regelgeving

doorkruist als gevolg van het hanteren van andere uitgangspunten en

verbanden. Allereerst analyseren wij daartoe de constitutionele plaats die het
gemeenschapsrecht in Nederland inneemt in vergelijking tot de plaats die aan

ander recht van internationale oorsprong toekomt; dit doen we om duidelijk te
maken welke invloed het gemeenschapsrecht in algemene zin heeft op de
constitutionele structuur (paragraaf 2.2). Omdat de rol van de wetgever

binnen het constitutionele bestel van Nederland centraal staat, bezien wij

vervolgens meer in het bijzonder de invloed van het communautaire recht op

de positie van de wetgever (paragraaf 2.3). De invloed van het communautaire

recht op de bevoegdheidsverdeling op nationaal niveau en de vraag in

hoeverre de nationale bevoegdhedenverdeling aansluit op de bevoegdheidsverdeling
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op Europees niveau tussen EG en lidstaat, worden besproken in

paragraaf 2.4. Vervolgens komt de positie van de burger tegenover het bestuur
aan de orde. Als eerste concentreren wij ons daarbij op de vraag of en hoe

zijn grondrechten in acht moeten worden genomen bij Europese besluitvorming
(paragraaf 2.5). Ten tweede komen de burgerschapsrechten in

Europese context alsmede de vraag naar de democratische verhoudingen bij

de Europese besluitvorming aan de orde (paragraaf 2.6).

2.2

De positie van het gemeenschapsrecht in de nationale rechtsorde

Bezien we eerst de plaats die naar constitutioneel recht voor het internationale
recht in het algemeen is ingeruimd, om vervolgens na te gaan op welke
punten de werking die aan het gemeenschapsrecht moet worden toegekend
daarvan afwijkt.

De internationale samenwerking in Nederland is sedert de oorlog een
gekoesterd politiek uitgangspunt dat op algemene instemming kan rekenen.
Vanuit constitutioneel opzicht is de hogere positie van het volkenrecht telkens
benadrukt. Om de ongehinderde doorwerking van het internationaal recht,
ook dat van de Europese organisaties die toen in oprichting waren, te
waarborgen is bij de grondwetsherzieningen van 1953 en 1956 een tweetal
bepalingen in de Grondwet opgenomen, thans te vinden in artikelen 93 en 94
Grondwet. Zij stipuleren de rechtstreekse werking en voorrang op nationaal
recht van een-ieder-verbindende bepalingen in verdragen en in besluiten van
volkenrechtelijke organisaties.™ De laatstgenoemde bepaling, over voorrang
van een ieder verbindende internationale bepalingen, is algemeen gesteld en
suggereert dat elke overheidsinstantie voorrang dient toe te kennen aan een
ieder verbindende internationale bepalingen. De totstandkomingsgeschiedenis
leert echter dat het gaat om een tot de rechter gericht voorschrift. Deze
bepaling is door amendering in de Grondwet terecht gekomen tegen de zin
van de regering in. De regering was van mening dat rechterlijke toetsing op
gespannen voet staat met het stelsel van de Grondwet op het punt van constitutionele
toetsing; de wetgever was de enige aan wie toetsing aan bedoelde
internationale bepalingen toekwam en dat zou zo moeten blijven. Het
bedoelde amendement brak met deze opvatting. Hieruit moeten we afleiden
dat artikel 94 dus een opdracht aan de rechter bevat om nationaal recht te
toetsen op overeenstemming met de bedoelde bepalingen van internationale
oorsprong. Het was niet de bedoeling dat op basis van dit voorschrift ook het
bestuur op eigen gezag binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschriften
buiten toepassing zou laten wanneer naar het inzicht van het desbetreffende
bestuursorgaan sprake is van strijd met een een-ieder-verbindende
internationale regeling. Het voorschrift had niet tot opzet om door het
poneren van de algemene gelding van recht van internationale oorsprong
boven elk nationaal recht de onderworpenheid van het bestuur aan de
wetgever te doorbreken.
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Intussen is het gebod van rechterlijke toetsing aan een-ieder-verbindend
internationaal wilsrecht restrictief uitgelegd: verdragsbepalingen en

verbindende besluiten van volkenrechtelijke organisaties die niet een-iederverbindend

zijn, hebben géén voorrang op nationaal recht dat daarmee in

strijd is.2! Dit sluit niet it dat ook niet-een-ieder-verbindend internationaal
recht door de rechter kan worden toegepast. Daaraan zijn twee voorwaarden
gesteld. Ten eerste is een dergelijke toepassing slechts mogelijk als er geen
strijd bestaat tussen het niet-een-ieder-verbindende internationale voorschrift
en nationale wettelijke voorschriften. Ten tweede wordt aangenomen dat
burgers niet aan zulk niet-een-ieder-verbindend internationaal recht kunnen
worden ‘gebonden’, dat wil zeggen: plichten kunnen hun niet worden
opgelegd en rechten kunnen te hunner nadele niet daardoor worden gewijzigd.
Wel kunnen bestuursorganen daaraan gebonden zijn; maar deze gebondenheid
kan ook voor bestuursorganen slechts bestaan, naar mag worden aangenomen,
voor zover de desbetreffende internationale bepaling niet in strijd

komt met een wettelijke regel: het bestuur blijft onderworpen aan de wet.

Dit constitutionele beeld van een relatieve openheid van het rechtsstelsel voor
recht van internationale oorsprong, waarbij het bestuur desalniettemin
onderworpen blijft aan de wet, is met de voortschrijding van de Europese
integratie sterk gewijzigd, althans voor wat betreft het communautair recht.
Hoewel de regels van thans artikel 93 en 94 ooit in de Grondwet terecht zijn
gekomen mede om de ongehinderde doorwerking van het recht van de
Europese organisaties binnen de nationale rechtsorde te garanderen, deze
bepalingen zijn daar ook in geslaagd,'® moet desalniettemin geconstateerd
worden dat de staatsrechtelijke doctrine sedert de jaren tachtig in
overwegende mate de stelling huldigt dat deze bepalingen voor de
doorwerking van het gemeenschapsrecht irrelevant zijn. Deze stelling,
waarvan de constitutionele grondslag onduidelijk blijft, moet nochtans
beschouwd worden als de in staatsrechtelijk Nederland heersende leer.”

De doctrine van de rechtstreekse werking van gemeenschapsrecht met
voorrang boven daarmee strijdig nationaal recht, zoals ontwikkeld door het
Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen, spoort met het stelsel dat
de Grondwet, althans voor wat betreft de mogelijkheid van burgers om zich

op gemeenschapsrecht te beroepen voor de nationale rechter. De
communautaire doctrine komt er in essentie immers op neer dat het
gemeenschapsrecht dat zich naar zijn aard en inhoud daartoe leent, door de
burgers voor de rechter kan worden ingeroepen met voorrang op daarmee
strijdig nationaal recht. De gevolgen van deze rechtstreekse werking voor
respectievelijk de nationale wetgever, de rechter en het bestuur zijn in de
jurisprudentie van het Hof echter veel verder ontwikkeld dan in Nederland
gebeurd is onder vigeur van artikelen 93 en 94 Grondwet. Vooral het beginsel
van de zogenaamde Gemeenschapstrouw, ontleend aan artikel 5 EG,™ is in dat
opzicht van dienst geweest om verstrekkende gevolgen te verbinden aan de
positie van rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht tegenover de wetgever,
de rechter en het bestuur, ongeacht de constitutionele positie die deze
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machten binnen de nationale rechtsorde innemen.

Zo heeft het Hof zich op het standpunt gesteld dat lidstaten verplicht zijn

nationale wetgeving die in strijd is met gemeenschapsrecht te wijzigen, niet

alleen wanneer dat gemeenschapsrecht rechtstreeks werkt en dus voorrang

krijgt op strijdig nationaal recht,” maar ook wanneer het betreffende gemeenschapsrecht
niet-rechtstrecks werkt."'”! De wergever is niet vrij wetten voort te

laten bestaan op grond van de redenering dat strijd met rechtstreeks werkend
gemeenschapsrecht toch door de rechter ten gunste van het gemeenschapsrecht

zal worden beslecht.

De nationale rechter moet al het gemeenschapsrecht dat zich daar naar zijn aard

voor leent, toepassen en al hetgeen aan de effectieve toepassing van dat recht in

de weg staat, zoals daarmee strijdige nationale regels en besluiten, buiten toepassing laten,
zonodig op eigen gezag zonder de voorafgaande opheffing van zulke nationale regels via
wetgeving of een andere procedure te hoeven vragen of te hoeven afwachten, zelfs wanneer
de nationale constitutiec hem dat zou gebieden."™ Op het punt van de

gebondenheid van bestuursorganen aan rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht

heeft het Hof het standpunt ingenomen dat deze zonder meer gehouden

zijn rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht toe te passen. Het bestuur dient

aan rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht in de weg staande nationale

wettelijke voorschriften buiten toepassing te laten. De redenering van het Hof

is dat wanneer burgers voor de rechter een beroep moeten kunnen doen op

rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht, deze rechtstreekse werking niet

gefrustreerd mag worden doordat een lager bestuursorgaan, het ging in casu

om een gemeentebestuur, aan rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht geen

boodschap meent te hebben, bijvoorbeeld op grond van zijn onderworpenheid

aan de wet.1%

Met name ten aanzien van de wetgever en het bestuur zien we dus hoe ver de
werking van het gemeenschapsrecht kan reiken. Onder artikelen 93 en 94
Grondwet is de wetgever niet zonder meer gehouden om wetten te wijzigen

die in strijd zijn met rechtstreeks werkend internationaal recht (zomin als het
volkenrecht daartoe in zijn algemeenheid verplicht); de Grondwet gebiedt de
rechter slechts de strijdige nationale voorschriften buiten toepassing te laten 2!

Wat betreft het bestuur ging de grondwetgever er vanuit dat deze niet op

eigen gezag wettelijke voorschriften kon negeren, waarvan het meent dat zij

in strijd zijn met een-ieder-verbindend internationaal recht. In het gemeenschapsrecht
is er echter een plicht voor het bestuur om met gemeenschapsrecht

strijdige wettelijke voorschriften buiten toepassing te laten.

Deze krachtige doorwerking van het gemeenschapsrecht heeft alleen
betrekking op rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht. Met name wat we
zojuist stelden over het bestuur, heeft geen betrekking op het niet-rechtstreeks
werkende gemeenschapsrecht, dat wil zeggen het gemeenschapsrecht dat
nadere uitvoeringshandelingen vergt (zogenaamde implementatie) voordat het
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in de nationale rechtsorde jegens burgers kan worden toegepast. De redenering
die het Hof van Justitie ontleent aan de effectiviteit van het beroep dat de
burger moet kunnen doen op rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht gaat
namelijk voor het niet-rechtstreeks werkende gemeenschapsrecht niet op.

Dit moet echter niet verkeerd worden begrepen. Bestuursorganen zijn wel
verplicht nationale recht. Zij kunnen zich niet onttrekken aan Grondwet, wet
en ander nationaal recht met een beroep op niet rechtstreeks werkend
gemeenschapsrecht. Wanneer de wet in de weg zou staan aan de naleving van
gemeenschapsrecht door een bestuursorgaan dan kan alleen de wetgever dat
obstakel uit de weg ruimen. Een en ander betekent dat het niet rechtstreeks
werkende gemeenschapsrecht geen doorbreking van de nationale
constitutionele kaders kan opleveren. Het is neutraal ten aanzien van de
inrichting van het nationale openbaar bestuur. Dit is althans zo voor wat
betreft zijn status en werking. Het kan wel zo zijn dat specifieke besluiten een
zodanige inhoud hebben, dat zij ertoe nopen in de sfeer van het binnenlands
bestuur tot bepaalde aanpassingen te komen. Dit is echter een aangelegenheid
waarop de Nederlandse vertegenwoordigers in de besluitvormende organen
van de Gemeenschap invloed kunnen uitoefenen. In hoge mate zal het hier
gaan om de invloed die in de Raad van de Europese Unie tot gelding kan
komen. De Nederlandse vertegenwoordigers van de Raad zijn echter
vertegenwoordigers van de regering, dat wil zeggen de uitvoerende macht op
het nationale niveau."*! Deze zullen niet per se en altijd kunnen (en willen)
vermijden dat zich consequenties voordoen voor delen van het openbaar
bestuur die niet behoren tot de uitvoerende macht van de centrale overheid.

Bevindingen

- Rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht breekt door de constitutionele
grenzen heen van de nationale bevoegdheidsverdeling. De beginselen van
het primaat van de wetgever en de onderworpenheid van het bestuur aan de
wet wijken voor direct-werkend gemeenschapsrecht.

- Niet-rechtstreeks werkend gemeenschapsrecht eerbiedigt daarentegen het
constitutionele kader voor de nationale inrichting van het openbaar bestuur.
Naar zijn aard vergt dit type van gemeenschapsrecht uitvoeringsmaatregelen.
Voor zover bij deze uitvoering (zogenaamde implementatie) van

de nationaal gebruikelijke constitutionele kaders wordt afgeweken, is
daarvoor geen juridische noodzaak die voortvloeit uit de status van dit

recht. Wel echter kan een dergelijke afwijking zijn aanleiding vinden in
bepaalde EG-besluiten.

23

De invloed op de wetgeving

De rol van de nationale wetgever wordt beperkt als gevolg van de hogere rang
van het gemeenschapsrecht. Hij mag niet de regels maken waartoe hij
krachtens gemeenschapsrecht niet bevoegd is. Dit betekent 1) dat hij niet mag
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wetgeven indien hem de bevoegdheid daartoe ontnomen is doordat regelstelling
een uitsluitende bevoegdheid van de Gemeenschappen geworden is,

en 2) dat hij, net als het geval is bij andere verdragsverplichtingen, geen

regels mag maken waarvan de inhoud indruist tegen de inhoud van een regel
van gemeenschapsrecht. Over beide punten maken we een opmerking.

Wat betreft de uitsluitende bevoegdheid van de Gemeenschap is enigszins
omstreden wat daartoe behoort. Vooralsnog bestaat er zekerheid dat daartoe in
elk geval behoren, kort gezegd, het handelsbeleid en het beleid ten aanzien
van de bescherming van de visstand. Tevens is sprake van exclusieve
bevoegdheid wanneer de Gemeenschap een bepaalde materie aan zich heeft
getrokken die geen ruimte meer laat voor aanvullende maatregelen van de
lidstaten. Dit blijkt een formulering te zijn die in abstracto wel te begrijpen is,
maar tot meningsverschil aanleiding geeft zodra men wil aanwijzen wanneer
er in concreto gesproken moet worden van ‘exclusieve bevoegdheid’.

Wat betreft het tweede punt, het verbod van wetgeving dat in strijd is met
gemeenschapsrecht, het volgende. Er bestaan verschillende Europese
mechanismen waarmee de naleving van het gemeenschapsrecht door nationale
wetgevers wordt verzekerd. De meeste vloeien voort uit de taak van de Europese
Commissie om op de naleving toe te zien (artikelen 155 en 213 EG). De

bedoelde mechanismen hebben telkens te maken met het feit dat zelfstandige
regelgeving van de lidstaten binnen het toepassingsbereik van gemeenschapsrecht
kan komen, bijvoorbeeld omdat zij een handelsbelemmering kunnen

opwerpen, de vrijheid van het personenverkeer kunnen beperken, de
mededingingsvoorwaarden verstoren, enzovoort. Met het oog op de naleving bestaat
er daarom een aantal verplichtingen om der%ﬂijke autonome nationale

wetgeving bij de Commissie aan te melden."! Deze aanmeldingsplichten gelden
niet alleen voor de centrale overheid, maar in beginsel ook voor de lagere
overheden voor zover die maatregelen vaststellen die bedoeld worden in de
verschillende bepalingen van gemeenschapsrech‘[.[l—(’1

Een aantal van de aanmeldingsplichten (in EG-jargon: notificatie-verplichtingen)
ligt vast in het EG-Verdrag zelf (bijvoorbeeld artikel 93 lid 3, over

invoering of wijziging van steunmaatregelen; artikel 102 lid 1 EG over
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen die een distorsie van de mededingings-
voorwaarden kunnen opleveren). Andere zijn vervat in EG-besluiten,

zoals de zesde BTW-richtlijn (verplichting afwijkende maatregelen bij de
Commissie aan te melden) en richtlijn 83/189/EEG, die een aanmelding bij de
Commissie verplicht stelt van technische voorschriften die eisen stellen die
moeten worden nageleefd om goederen in het handelsverkeer te kunnen

brengen. In het Nederlands recht kunnen procedurele vormverzuimen, die
gemaakt zijn bij wetgeving, niet snel door burgers aan de overheid worden
tegengeworpen. Sommige van de Europese aanmeldingsverplichtingen

hebben echter een rechtstreeks-werkend karakter, waardoor burgers er zich

voor de rechter op kunnen beroepen dat een voorschrift niet is aangemeld.
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Soms heeft dit ook tot gevolg dat een niet-aangemeld voorschrift niet kan
worden toegepast, ook al gaat het bij de aanmeldingsverplichting slechts om
een procedureel vormverzuim en ook al is er inhoudelijk niets mis met het
besluit. Dit is op spectaculaire wijze in de publiciteit gekomen naar aanleiding
van wat de ‘Securitel-affaire’ is gaan heten. De verschillende vormen

van voorafgaande bemoeienis van de Commissie met wetgeving tonen aan
hoezeer de eigen nationale wetgeving die op terreinen die binnen het bereik
komen van het toepassingsgebied van het gemeenschapsrecht, ook procedureel
niet meer werkelijk autonoom is.

In een groot aantal gevallen heeft de wetgever de opdracht EG-besluiten uit te
voeren, vooral (maar niet uitsluitend) van richtlijnen in de zin van art. 189

EG. Richtlijnen binden ten aanzien van het te bereiken resultaat, maar laten

aan de nationale instanties de bevoegdheid open vorm en middelen te kiezen
voor het bereiken van dat resultaat. In tegenstelling tot wat men zou verwachten,
laten richtlijnen vaak weinig discretionaire ruimte aan de nationale

instanties die de richtlijn hebben te implementeren."? Dit komt omdat richtlijnen
vaak zeer gedetailleerd zijn. Het andere communautaire wetgevingsinstrument,
de verordening, is in al haar onderdelen verbindend en rechtstreeks

toepasselijk. Maar ook hier blijkt er in de praktijk een taak te liggen

voor nationale wetgevende instanties om nadere uitwerking te geven aan
verordeningen door middel van nationale wetgeving.

Mede in verband met het feit dat bij de uitvoering van richtlijnen en

verordeningen door omzetting in nationale wetgeving (de zgn. implementatiewetgeving)
soms ontoelaatbare vertragingen optreden, zijn verschillende

voorstellen gedaan om van de normale gang van zaken afwijkende wetgevingsprocedures
tot stand te brengen. Deze beogen vooral een beperking

van de fase van advisering en vooroverleg over ontwerp-implementatiebesluiten

en van de fase van de parlementaire behandeling van implementatiewetten.

U8 De voorstellen met betrekking tot de eerstgenoemde fase hebben hun

weerslag gevonden in de art. 1:7-1:9 AWB (zie aldaar). De voorstellen tot

formele beperking van de parlementaire behandeling van wetsvoorstellen

hebben tot op heden weinig weerklank gevonden bij parlement en regering.

Wel zijn er in formele wetten steeds meer bepalingen te vinden die een soms
zeer ruime delegatie toestaan ten aanzien van regelgeving die strekt tot
implementatie van gemeenschapsrecht,en die soms zelfs lagere regelgeving
toestaat die afwijkt van de wet.") Bezien vanuit het perspectief van de
beginselen van de rechtsstaat en het primaat van de wetgever daarin, zijn
dergelijke delegatie-clausules dubieus. Ze kunnen een inbreuk vormen op het
constitutionele principe van het primaat van de wetgever op grond waarvan
blanco-delegatie verboden is. De regel dat lagere regelgeving een uitdrukkelijke
grondslag dient te hebben in een formele wet wanneer de betrokken

regel voor burgers belastend is, verplichtingen oplegt of hun rechten beknot,
is een regel van dwingend constitutioneel recht. Ten aanzien van bepaalde
onderwerpen heeft dit legaliteitsbeginsel mede uitdrukking gevonden in de
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Grondwet, namelijk in bepalingen waarin de regeling van een bepaalde
materie wordt voorbehouden aan de formele wetgever (o.m. op het gebied van
beperking van grondrechten, belastingen en rijksheffingen). Vooralsnog
kunnen (in elk geval niet rechtstreeks werkende) bepalingen van verdragen en
van besluiten van volkenrechtelijke organisaties geen basis in de zin van het
legaliteitsvereiste bieden voor lagere wetgevers om daar hun regelgevende
besluiten op te baseren indien een nadere grondslag in een formele wet
ontbreekt.

In de vorige paragraaf meldden wij reeds dat bij niet rechtstreeks werkende
EG-besluiten, dus de EG-besluiten die pas hun werking kunnen verkrijgen
door implementatie door nationale instanties, het aan het nationale recht is om
daar binnen het nationale kader de middelen voor te kiezen. Het EG-recht als
zodanig noodzaakt in elk geval de nationale wetgever niet om implementerende
regelgeving aan een apart regime te onderwerpen waarbij afgeweken

wordt van het normale constitutionele kader. Het is daarom niet goed in te
zien waarom sommige onderwerpen die bij wet geregeld worden, met
voorbijgaan aan het parlement bij lagere regeling moeten worden gereguleerd
zodra het gaat om implementatie van EG-besluiten. Vanuit het perspectief van
de legitimiteit van het gemeenschapsrecht in Nederland is het te betreuren dat
het afschaffen van de plicht adviezen in te winnen bij implementatie van
geldende besluiten niet gepaard is gegaan met enigerlei hoorrecht of -plicht
bij de voorbereiding van implementatie behoevende Gemeenschapsbesluiten.

Wat betreft de voorafgaande parlementaire controle blijkt dat de landen waar

de meest strikte voorafgaande controle van de EG-besluitvorming plaatsvindt,

te weten in Denemarken en het Verenigd Koninkrijk, de implementatie van
EG-besluitvorming aanzienlijk vlotter en probleemlozer verloopt dan in lidstaten
als Nederland, waar pas achteraf blijkt dat er zich (veelal onvermoede)

nationale moeilijkheden voordoen.* Deze zouden reeds aan het licht kunnen
komen bij voorafgaande inspraak en advisering omtrent ontwerpbesluiten van
de Gemeenschap.

Nu in sommige gevallen een slechts zeer korte termijn voor implementatie
wordt gelaten, terwijl een wettelijke grondslag voor het nemen van een
implementatiebesluit door een bestuursorgaan of lagere wetgever ontbreekt,
kan er zich een probleem voordoen. Het scheppen van een uitdrukkelijke
grondwettelijke uitzondering op het legaliteitsbeginsel verdient de voorkeur
op het maken van een inbreuk op dat beginsel. Deze uitzondering zou
restrictief moeten zijn geformuleerd. Zij zou beperkt moeten zijn tot
spoedeisende gevallen waarin het treffen van een voorziening, in verband met
de nakoming van verplichtingen uit het gemeenschapsrecht, noodzakelijk is.
Het betreffende besluit zou het best de vorm van een Algemene maatregel van
bestuur kunnen krijgen. Het dient gelijktijdig met de uitvaardiging aan de
Staten-Generaal te worden voorgelegd en vervalt wanneer het niet binnen een
vast te stellen termijn (bijvoorbeeld negentig dagen) is omgezet in een wet.
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Bevindingen

- Exclusieve bevoegdheden van de Gemeenschap staan in de weg aan
zelfstandige nationale wetgevende bevoegdheid. Op een aantal uitzonderingen
na, kan niet op voorhand worden vastgesteld op welke terreinen de
Gemeenschap exclusieve wetgevende bevoegdheid heeft. Men neemt niet
zeer snel aan dat daarvan sprake is. Dit geeft ruimte aan nationale overheden
om een eigen en aanvullend beleid te voeren door middel van

regelgeving.

- Zelfstandige nationale wetgeving kan effecten hebben die liggen op het
toepassingsgebied van het gemeenschapsrecht, en dientengevolge onder-
worpen zijn aan voorafgaande bemoeienis van de Europese Commissie in
de vorm van aanmeldings- en overlegplichten.

- Voorafgaande bemoeienis van Europese instellingen, in het bijzonder de
Commissie, met nationale regelgeving van zowel de formele wetgever als

lagere en decentrale wetgevers, beperkt de autonomie van wet- en regelgeving.

De vormen van bemoeienis en de rechtsgevolgen voor de nationale

wet- en regelgeving zijn telkens verschillend. Daarom is unificatie en
harmonisatie van relevante Europese regelgeving dringend gewenst. Ook
het opstellen en aanpassen van de nationale procedures terzake is gewenst,
mede ten aanzien van relevante decentrale regelgeving. Thans bestaat er

een interdepartementale procedure ten aanzien van de aanmeldingsprocedure
onder richtlijn 83/189. Voor andere aanmeldingsplichten is ons

een dergelijke procedure niet bekend. Voor zover dergelijke plichten ook
voor lagere overheden gelden, zou een expertise- en aanmeldingspunt bij
een departement en/of de VNG of het IPO denkbaar zijn.

- De terugtred van de nationale wetgever ten gunste van lagere regelgevers
op niveau van de centrale overheid bij onderwerpen die normaliter wel bij

wet worden geregeld, is moeilijk te rechtvaardigen. De doelmatigheidsoverwegingen

om implementatie van EG-besluiten te onderwerpen aan een

apart regime, waarbij wordt afgeweken van het normale constitutionele en
wetgevende kader, moeten kritisch worden benaderd. De status van het
EG-recht als hoger recht dwingt niet tot een dergelijke benadering. Er is
geen gemeenschapsrechtelijke noodzaak voor de uitholling van het
legaliteitsbeginsel op nationaal niveau. Voor zover hiertoe de noodzaak
bestaat, met name vanwege de soms zeer korte implementatieperiode, kan
worden overwogen een grondwettelijke uitzondering te scheppen voor
spoedeisende gevallen waarin bij tijdelijke Algemene maatregel van
bestuur een grondslag voor implementatie kan worden gegeven. Deze
tijdelijke maatregel zou op korte termijn dienen te worden vervangen door
een wet.

- Het veelvuldig en zeer ruim delegeren van bevoegdheden tot implementatie
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en het afschaffen van adviesverplichtingen kunnen leiden tot een zwakkere
democratische legitimiteit van EG-besluiten binnen het nationale recht.

- Buitenlandse voorbeelden leren dat de implementatie van EG-besluiten
aanmerkelijk vergemakkelijkt wordt wanneer inspraak (“‘scrutiny’) van het
parlement en eventuele andere adviesorganen plaatsvindt voordat de
besluiten in Brussel definitief worden. Hier ligt een mogelijkheid om
implementatie te bespoedigen en tegelijkertijd de democratische legitimatie
te verhogen.

24

De taakverdeling binnen de overheid

In deze paragraaf worden allereerst verschillende uitgangspunten van het
gemeenschapsrecht en van de nationale constitutie op het punt van bevoegdheidsverdeling
en -uitoefening met elkaar vergeleken. Na een beschrijving

van de aard en grondslag van overheidsbevoegdheid in respectievelijk de EG

en Nederland (paragraaf 2.4.1) worden het model van bevoegheidsverdeling

tussen verschillende overheidslagen binnen Nederland en het model van
bevoegdheidsverdeling tussen EG en lidstaten beschreven en met elkaar

vergeleken (paragraaf 2.4.3).

241

De aard en grondslag van overheidsbevoegdheden

Er is een principieel verschil in de grondslag van de bevoegdheid van de
nationale overheid krachtens constitutioneel recht en de bevoegdheid van de
Europese Gemeenschap naar verdragsrecht. De aard en grondslag van
overheidsbevoegdheid zijn in de Nederlandse context algemeen; weliswaar kent
de Grondwet een aantal opdrachten tot overheidsbemoeienis, vooral (maar
niet alleen) in de bepalingen omtrent de zogenaamde sociale grondrechten (en
bijvoorbeeld de codificatiebepalingen); maar overigens kan de overheid zich
door wet- en regelgeving, bestuur, feitelijke gedragingen en anderszins elke
aangelegenheid aantrekken wanneer zij dit nodig acht. Er bestaat in beginsel
een plena potestas voor de overheid.2!

Dit is anders in het gemeenschapsrecht. Gemeenschapsrechtelijke bevoegdheden
zijn niet algemeen en onbeperkt, maar specifiek geattribueerd; de
Gemeenschappen zijn uitsluitend bevoegd tot datgene wat hun is opgedragen

in de oprichtingsverdragen; hetzelfde geldt voor de instellingen van de
Gemeenschappen (art. 3B, eerste alinea, en art. 4, tweede alinea, EG).
Daarbuiten zijn de Gemeenschap en haar instellingen dus niet bevoegd. Een
plena potestas bestaat niet.22! Bij dit principiéle verschil moet wel een aantal
kanttekeningen worden geplaatst.

Ten eerste moet de volle bevoegdheid van de nationale overheid wel in zijn
verband worden gezien. De Nederlandse constitutie reguleert het gedrag van
overheden op zodanige wijze dat sommige gedragingen geheel verboden zijn,
ook voor de wetgever. Te denken is vooral aan de grondrechten, die primair
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afweerrechten zijn die een staatsvrije sfeer waarborgen. Maar ook is er de
plaats die in het constitutioneel kader wordt toegekend aan de wet door het
eerder genoemde legaliteitsbeginsel. Op grond van dit beginsel wordt, kort
gezegd, de uitoefening van overheidsbevoegdheid afthankelijk van het bestaan
van een grondslag in de wet. Bij afwezigheid van zo’n grondslag kan de overheid
dus in beginsel niet handelen, althans niet wanneer dit handelen ten laste

van burgers strekt. Daarnaast behoudt de Grondwet de regeling van bepaalde
onderwerpen in specifieke gevallen voor aan de wetgever, het Statuut doet
hetzelfde voor wat betreft de zogenoemde koninkrijksaangelegenheden ten
aanzien van de rijkswetgever en de koninkrijksregering. Ook hier geldt dus
dat geen regeling tot stand kan komen wanneer een (Rijks)wet ontbreekt. Een
en ander betekent dat een in beginsel volle bevoegdheid eigenlijk alleen voor
de wetgever bestaat, en zulks alleen met inachtneming van de grondrechten
waarin ook de wetgever niet mag treden.

Ten tweede dient men de contouren en de praktijk van het attributie-beginsel

van het gemeenschapsrecht in het oog te houden. Zo voorziet het EG-Verdrag

in artikel 235 in de mogelijkheid van een optreden van de Gemeenschap

wanneer dit noodzakelijk blijkt om een der doelstellingen van de Gemeenschap
(opgesomd in art. 2 EG) door middel van de gemeenschappelijke markt te
verwezenlijken zonder dat het verdrag in de daartoe vereiste specifieke
bevoegdheden voorziet (vgl. art. 95 EGKS en 203 Euratom). Naarmate de
doelstellingen van het verdrag in zijn successieve versies ruimer worden
geformuleerd, neemt ook de mogelijkheid toe van Gemeenschapsoptreden.
Oorspronkelijke doelstelling was de harmonische ontwikkeling van de
economische activiteit, economische expansie, stabiliteit en verbetering van de
levensstandaard. Sinds het oorspronkelijke EE zijn de doelstellingen van artikel

2 EG uitgebreid met de inachtneming van het milieu bij het nastreven van een
duurzame en niet-inflatoire groei, convergentie van economische prestaties, een
hoog niveau van werkgelegenheid en van sociale bescherming, verbetering van
de kwaliteit van het bestaan, de economische en sociale samenhang en solidariteit
tussen lidstaten. Met het Verdrag van Amsterdam komen daar nog bij de
gelijkheid van mannen en vrouwen en een hoog niveau van concurrentievermogen.

Deze doelstellingen zijn wel gekoppeld aan het middel van de

instelling van een gemeenschappelijke markt en economische en monetaire unie
en de andere middelen die opgesomd worden in artikel 3 en 3A EGG-verdrag,
waarmee weer een nadere stroomlijning van de doelstellingen wordt bereikt.
Naast de bevoegdheidsuitbreidende bepaling van artikel 235 EG, bestaat de
leer van de implied powers, die een uitbreidende werking heeft voor wat
betreft de opsomming van bevoegdheden in het verdrag. Volgens deze leer
moeten die niet uitdrukkelijk toegekende bevoegdheden verondersteld worden
te bestaan, die noodzakelijk zijn om de wel uitdrukkelijk toegekende
bevoegdheden te kunnen uitoefenen. Opgemerkt moet tenslotte worden dat de
materi€le reikwijdte van de bevoegdheden wel is gespecificeerd in de oprich-
tingsverdragen, maar dat de bepalingen vaak ruim en open zijn geformuleerd.
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Zelfs een centraal begrip als gemeenschappelijke markt is niet gedefinieerd

ten opzichte van het wel nader geduide begrip interne markt (zie art. 7A EG),
terwijl aan beide begrippen veel bevoegdheden zijn gekoppeld.

Al met al kan men zeggen dat de Europese bevoegdheden ten principale meer
gelimiteerd zijn dan nationale bevoegdheden. Wanneer er echter een bevoegdheid
bestaat, is het vaak moeilijk om daarvan de precieze atbakening aan te

geven.

24.2
Verdeling van bevoegdheid tussen verschillende lagen

24.2.1

Het Nederlandse model

Sterk vereenvoudigd komt het model van bevoegdheidsverdeling tussen
verschillende overheden neer op de reeks: koninkrijksaangelegenheden; de
bevoegdheden van de landsoverheid (verder aan te duiden als centrale overheid);

die van provincie; gemeente; en functionele decentrale organen. De

bevoegdheden van de eerste en laatste zijn specifiek, die van de andere zijn in
beginsel algemeen. Centrale overheid, provincie en gemeente kunnen de maatregelen
nemen die zij ter behartiging van het openbaar belang nodig achten,

provincies en gemeenten zijn autonoom binnen de grenzen van hun ‘huishouding’.

Functionele decentrale overheden hebben een autonome bevoegdheid

binnen de grenzen van de hun toegekende taak. In de vorige eeuw is er

nog wel van uit gegaan dat men de taken van de territoriaal gedecentraliseerde
lichamen naar hun aard van elkaar kon onderscheiden, wat aanleiding gaf te
spreken van een ‘drie-kringen-leer’. Maar deze visie is definitief verlaten.
Autonomie wordt voorondersteld en is, in elk geval voor wat betreft de
territoriale lagere lichamen, niet gebonden aan specifieke belangen of onderwerpen.
In deze opvatting van autonomie betekent het enkele gegeven dat een

hoger lichaam zich een bepaald belang heeft aangetrokken, nog niet dat dit
belang niet mede gediend kan worden door een lager lichaam. Het is tevens zo
dat lagere lichamen zich kunnen bezighouden met specifieke onderwerpen,
ook wanneer een hogere overheid dienaangaande van haar bevoegdheid heeft
gebruikgemaakt, tenzij blijkt dat deze hogere bevoegdheidsuitoefening (met
name het stellen van wettelijke voorschriften) uitputtend bedoeld is.

Voorschriften van lagere overheden zijn wel ondergeschikt aan die van hogere

in de zin dat de lagere niet in strijd mogen komen met hogere; maar het enkele
bestaan van een hoger voorschrift is geen obstakel voor het vaststellen van
lagere.2! De decentralisatie-gedachte strekt zich verder uit dan autonomie door-
dat lagere lichamen worden ingeschakeld bij het verrichten van taken die
geinitieerd worden door hogere lichamen. Dit wordt tegenwoordig ‘medebewind’
genoemd, een term ontleend aan Van Vollenhoven en gemeengoed

geworden doordat Van der Pot de term overnam in het Handboek van het
Nederlandse Staatsrecht.
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Voordien sprak men in navolging van Buys bij de vorm van decentralisatie
die men nu ‘medebewind’ noemt, van ‘zelfbestuur’,2* waarmee men dus niet
autonomie bedoelde. De mogelijke verwarring met het begrip autonomie was
slechts een van de redenen waarom men van het begrip zelfbestuur is
afgestapt. Een heel andere reden was dat in veel gevallen het verrichten van
medebewindstaken zozeer bestond in de gebonden uitvoering van een
gedetailleerde hogere regeling, dat geen eigen inbreng mogelijk was. Daarom
onderscheidde men wel tussen ‘afhankelijke decentralisatie’ en ‘echt
zelfbestuur.’Van dit laatste was sprake wanneer aan de lagere corporatie
binnen de grenzen van de wet een deel van een rijkstaak ter zelfstandige
behartiging werd toevertrouwd.?>! De terminologische verwarring werd echter
heel groot toen men juist de gebonden uitvoering als echt zelfbestuur
beschouwde2®! en die waarbij een grotere discretionaire bevoegdheid tot
uitvoering bestond, ging beschouwen als een ‘tussenvorm tussen zelfbestuur
en autonomie’. 23 Het begrip zelfbestuur heeft deze terminologische verwarring
niet overleefd. Eenzelfde ontwikkeling dreigt ook telkens bij de term
‘medebewind’. Op een of andere manier wordt het telkens gedrongen in de
sfeer van gebonden mechanische uitvoering, waarbij de connotatie van
‘meebesturen’ naar de achtergrond verdwijnt. Vanuit bestuurskundige kring
worden daarom telkens nieuwe begrippen geintroduceerd zoals partnerschap,
complementair bestuur en dergelijke. Omdat de verhouding tot autonomie bij
dergelijke begrippen veelal niet wordt aangeduid, soms wordt autonomie wel
en dan weer niet daarin ondergebracht, leiden deze uitdrukkingen vaak tot
verwarring.

Het onderscheid tussen autonomie en medebewind kan dogmatisch nog steeds
worden gemaakt. De juridische verschillen zijn in de loop van deze eeuw wel
verkleind. Zo is sinds lang het lagere lichaam civielrechtelijk aansprakelijk
ook voor schade veroorzaakt bij het verrichten van taken in medebewind.**!
Hier is inmiddels een probleem ontstaan bij de aansprakelijkheid van lagere
lichamen bij de decentrale uitvoering in medebewind van wetten die het
gemeenschapsrecht incorrect implementeren. De gemeente moet opdraaien
voor de schade die uitvloeisel is van een fout die de centrale overheid heeft
gemaakt. 2

Constitutionele verschillen tussen autonomie en medebewind bestaan voornamelijk
op het gebied van het toezicht en wel voor wat betreft het ingrijpen

wanneer een lager bestuursorgaan in gebreke blijft. De Grondwet differentieert
tussen toezicht op autonoom handelen en toezicht op handelen in medebewind
(art. 132 1id 5). In het eerste geval, het autonome handelen, is

ingrijpen van hogerhand slechts mogelijk ad hoc, bij ernstige taakverwaarlozing;
in het tweede geval, bij medebewind, kan op algemene wijze worden

geregeld hoe door een ander bestuursorgaan moet worden voorzien in hetgeen
door een lagere bestuursorgaan in strijd met zijn medebewindstaak is nagelaten
(vgl. art. 120-121 Provinciewet en 123-124 Gemeentewet). Dit brengt

tot uitdrukking dat in autonome aangelegenheden aan de lagere lichamen een
ruime marge van beoordelingsvrijheid moet worden gelaten. Overigens kan
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dit tot moeilijkheden aanleiding geven bij de naleving van het gemeenschapsrecht
die spiegelbeeldig zijn aan de moeilijkheden die we zojuist noemden.

Deze doen zich voor wanneer er een rechtstreekse verplichting bestaat onder
het gemeenschapsrecht die door een lager lichaam binnen het kader van zijn
autonome bevoegdheden door een nalaten niet wordt nageleefd. Een nalaten

1s sowieso nooit vatbaar voor vernietiging, die wel mogelijk is wanneer er een
positief besluit genomen is. Maar het vernietigen van een besluit leidt er nog
niet toe dat het lagere bestuursorgaan doet wat gemeenschapsrechtelijk van
hem verlangd wordt. Er bestaat de mogelijkheid om lagere lichamen civielrechtelijk
aansprakelijk te stellen voor het niet naleven van het gemeenschapsrecht.

BY 0ok wordt overwogen om ingeval de staat op grond van artikel 171

EG door het Hof van Justitie een boete krijgt opgelegd voor het niet naleven
van gemeenschapsrecht door een lager lichaam, deze te verhalen op het lagere
lichaam.*!) Maar ook dit is zelf niet het positieve rechtzetten van wat er bij het
lagere lichaam mis was.

Een ontwikkeling die het eigen handelen van lagere lichamen kan versterken
is de invoering van het subsidiariteitsbeginsel bij beantwoording van de vraag
of bevoegdheid dient te worden uitgeoefend op het niveau van de centrale
overheid of dat dit moet worden overgelaten aan lagere overheden. De
Gemeentewet en Provinciewet bepalen dat voorstellen van maatregelen
waarbij bepaalde aangelegenheden tot rijksbeleid (tegenover gemeenten ook:
provinciaal beleid) worden gerekend, slechts gedaan worden indien het onderwerp
van zorg niet op doelmatige en doeltreffende wijze door de gemeentebesturen
kan worden behartigd (art. 117 Gemeentewet en 107 Provinciewet).

Deze bepalingen zijn blijkens hun totstandkomingsgeschiedenis geinspireerd
op de ontwikkelingen op het Europese niveau ten tijde van het verdrag van
Maastricht. Hun redactie maakt duidelijk dat het gaat om een voornamelijk
beleidsmatige beoordeling, die zich niet goed leent voor rechterlijke toetsing.

Voor de daadwerkelijke bevoegdheden van lagere overheden is van belang
hoeveel taken hogere overheden aan zichzelf hebben getrokken. Weliswaar is
het enkele gegeven dat een hogere overheid een materie die voorheen werd
bestierd door een lagere, niet voldoende om te zeggen dat de lagere overheid
daardoor die bevoegdheid is kwijtgeraakt (alleen de lang geleden verlaten
drie-kringen-leer zou dat gevolg kunnen hebben). Maar we¢l leidt een dergelijk
aan zich trekken van een belang door een hogere overheid ertoe dat een
lagere rekening moet houden met wat de hogere terzake doet en laat.2%!
Immers de regelgeving en het bestuur door de lagere overheid mag die van de
hogere niet doorkruisen. Binnen het Nederlandse stelsel vormt het toezicht op
lagere lichamen een ander soort beperking. Het karakter van Nederland als
eenheidsstaat is verzekerd door een stelsel waarin de Kroon besluiten van
decentrale besturen kan vernietigen wegens strijd met het recht of het
algemeen belang. Daarnaast bestaat voorafgaand toezicht, onder meer door
middel van goedkeuringsvereisten. Bovendien zijn er feitelijke grenzen
gesteld aan de mogelijkheid van een lager lichaam zijn eigen taken te
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verrichten, waarvan zeer belangrijke worden gevormd door de financiéle
middelen. De steeds dichtere regelgeving van de centrale overheid en de
andere genoemde factoren, hebben ongetwijfeld geleid tot een zekere neiging
tot centralisering. Deze echter vindt heldere grenzen in de hierboven
genoemde constitutionele regeling van de concepten van autonomie en
medebewind en het toezicht daarop en in het decentralisatie- of
subsidiariteitsbeginsel.

2422

Het Europese model

De bevoegdheden van de Gemeenschap in regelgevend opzicht worden wel
verdeeld in exclusieve en niet exclusieve (de zogenoemde parallelle of
concurrente) bevoegdheden. We hebben hierboven al aangeduid wanneer
daarvan sprake is. Zodra een bevoegdheid van de Gemeenschap niet exclusief
is, blijft er ruimte voor maatregelen van lidstaten om op dat terrein zelf beleid

te voeren en maatregelen te nemen, zolang deze maar niet in strijd komen met
het gemeenschapsrecht. Sedert het verdrag van Maastricht bevat artikel 3B

een bepaling over subsidiariteit: “Op gebieden die niet onder haar exclusieve
bevoegdheid vallen, treedt de Gemeenschap, overeenkomstig het subsidiariteitsbeginsel,
slechts op indien en voor zover de doelstellingen van het overwogen

optreden niet voldoende door de Lid-Staten kunnen worden verwezenlijkt

en derhalve vanwege de omvang of de gevolgen van het overwogen

optreden beter door de Gemeenschap kunnen worden verwezenlijkt.” Het

gaat, net als bij de subsidiariteitsbepalingen in de Provinciewet en Gemeentewet,
om een bepaling die van sterk beleidsmatig karakter is, waardoor voor

een juridische toetsing aan dit beginsel niet veel ruimte is. Zoals inmiddels uit
de rechtspraak van het Hof van Justitie blijkt, stelt deze zich terughoudend op
tegenover de klacht dat het subsidiariteitsbeginsel niet in acht is genomen.

Het is hier niet de plaats deze jurisprudentie volledig te analyseren. Het is
voldoende erop te wijzen dat hieruit blijkt dat een beroep niet kan slagen
wanneer dat zou leiden tot een beperking van de rechtstreeks werkende
rechten die het verdrag toekent, dat harmonisatie door het vaststellen van
minimumregels uit haar aard slechts door actie op communautair niveau kan
geschieden, waarbij vaststelling van de noodzakelijke uitvoeringsbepalingen
grotendeels aan de lidstaten moet worden overgelaten, en dat motivering van
gemeenschapsactie niet uitdrukkelijk hoeft te verwijzen naar het subsidiariteitsbeginsel
maar dat een inhoudelijke argumentatie die het gepercipieerde

nut en de noodzaak formuleert kan volstaan.**! De doctrine trekt hieruit de
conclusie dat het subsidiariteitsbeginsel niet door het Hof van Justitie aan een
strikte toets wordt onderworpen. Dit doet echter niet af aan het politieke
belang en de politieke betekenis van het subsidiariteitsbeginsel. Enkele
vuistregels dienaangaande zijn op Europees niveau vastgelegd.

Het subsidiariteitsbeginsel werd als eerste uitgewerkt in de conclusies van de
Europese Raad van Edinburgh, december 1992. Intussen zijn deze conclusies
op bijna identieke wijze vastgelegd in het Protocol betreffende de toepassing
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van het subsidiariteits- en het evenredigheidsbeginsel, dat werd opgenomen

bij het Verdrag van Amsterdam. Op het punt van de wetgevende bevoegdheid
bepaalt het: “De Gemeenschap treedt slechts wetgevend op voorzover nodig.
Als dit anderszins op hetzelfde neerkomt, wordt de voorkeur gegeven aan
richtlijnen boven verordeningen en aan kaderrichtlijnen boven gedetailleerde
maatregelen” (paragraaf 6). Het stelt daarbij dat “[o]nder naleving van het
gemeenschapsrecht erop [wordt] toegezien dat de gevestigde nationale regelingen
en de organisatie en werking van de rechtssystemen van de lidstaten

worden gerespecteerd. Behoudens de noodzaak van correcte tenuitvoerlegging
bieden de communautaire maatregelen de lidstaten in voorkomend geval
alternatieve mogelijkheden om de doelstelllingen van de maatregelen te
verwezenlijken” (paragraaf 7). Het Europese model van bevoegdhedenverdeling
ging altijd (op een aantal uitzonderingen na) al uit van een verticale

verdeling tussen lidstaten en Gemeenschap waarbij, zodra de Gemeenschap

een regelgevende bevoegdheid heeft uitgeoefend, de uitvoerende bevoegdheden
voornamelijk aan de lidstaten gelaten zijn.**! Het genoemde protocol

bevestigt dit door zijn voorkeur uit te spreken voor de richtlijn als instrument
boven de verordening.

Ook de rechtshandhaving berust op een verticale verdeling waarbij de
nationale rechter de eerste lijn is, die al het rechtstreeks werkende gemeenschapsrecht
heeft toe te passen.

Hoewel het subsidiariteitsbeginsel vaak in verband wordt gebracht met de rol
van subnationale lichamen, bestuursorganen en particuliere entiteiten in het
openbaar leven,¥ ontbreekt dit aspect in het Protocol over subsidiariteit.
Desalniettemin is in het Verdrag van Maastricht het Comité van de Regio’s in
het leven geroepen, met adviserende bevoegdheden. Op dit Comité komen we

aanstonds nader terug.

Het verdient in deze paragraaf vermelding dat de Europese besluitvorming

ook in de praktijk niet helemaal blind is voor de relevantie van lagere overheden
voor het uitvoeren van Europees beleid. Zo worden termen als partnerschap,
samenwerking etc. gebezigd in verband met onder meer het Europees
milieubeleid en het beleid inzake het beheer van de structuurfondsen. De
gebruikte taal doet herinneren aan bestuurswetenschappelijk termen die de
laatste decennia in Nederland zijn gebezigd met betrekking tot het binnenlands
bestuur. Het gaat voornamelijk om het toedenken van een vorm van
medeverantwoordelijkheid aan relevante lagere overheden bij de uitvoering
van het betrokken beleid. In zekere zin gaat het dus om het toekennen van, in
nationaalrechtelijke zin, medebewind. Wat betreft het Europees milieubeleid

is deze openheid tegenover andere dan centrale overheden te verklaren vanuit
het gegeven dat reeds voor het Verdrag van Maastricht artikel 130R lid 4 EG
een subsidiariteitsclausule bevatte.2 Wel moet meteen worden toegevoegd dat
het concept van gedeelde verantwoordelijkheid in het Europees milieubeleid
vooral tot uitdrukking komt in het oog hebben voor samenwerking met het
bedrijfsleven.” Wat betreft de structuurfondsen hangt dit inhoudelijk samen
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met de aard van de steun, die namelijk gericht is op het faciliteren van
economische vooruitgang in de regio.

24.2.3

De aansluiting van het nationale model op het Europese model

Het ‘binnenlands bestuurlijk neutrale’ karakter van het gemeenschapsrecht moet
de ogen niet doen sluiten voor de invloeden die desondanks kunnen uitgaan van
de Europese integratie, gedeeltelijk ook juist vanwege dit neutrale karakter.

Zo wordt Nederland op Europees niveau vertegenwoordigd door vertegenwoordigers
van de centrale overheid, te weten de regering. Dit is wat Nederland

betreft ook het geval wanneer een bepaalde materie naar nationaal recht

behoort tot aangelegenheden die zijn overgelaten of opgedragen aan decentrale
ambten (zie hierboven noot 14). Wij vermeldden reeds dat de staat aansprakelijk
is voor de niet-naleving van het gemeenschapsrecht ook wanneer de nietnaleving
bestaat in de nalatigheid van lagere bestuursorganen die de nationale

overheid niet heeft kunnen voorkomen. In de Europese gremia is het dus de
centrale overheid die Nederland vertegenwoordigt en daar aanspreekbaar en
aansprakelijk is. Deze en andere zaken kunnen maken dat er een centraliserende
werking op nationaal niveau kan uitgaan van Europese besluitvorming.

Daar staat tegenover dat lagere overheden, zoals wij eveneens al meldden, het
gemeenschapsrecht hebben na te leven, voor zover dat rechtstreeks werkend

is, zelfs met voorbijgaan aan nationale regelgeving die daaraan in de weg zou
staan. Zij moeten de gemeenschapsrechtelijke discriminatieverboden in acht
nemen, zijn gebonden aan het verbod een (ongerechtvaardigde) inbreuk te
maken op het vrij verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal, op de
mededingingsbepalingen en zij moeten de bepalingen omtrent steunmaatregelen
in acht nemen.*® Zij kunnen onder omstandigheden naar nationaal

recht daarvoor aansprakelijk worden gehouden.

De vertegenwoordiging van lagere overheden binnen de Gemeenschap is voor
wat Nederland betreft gewaarborgd door de inbreng in het Comité van de
Regio’s. De Nederlandse leden zijn voor de ene helft provinciale, voor de
andere helft gemeentelijke vertegenwoordigers. Daarnaast is er een inbreng

van de belangen die in Nederland in de PBO georganiseerd zijn via het
Economisch en Sociaal Comité. Het Europees Parlement als vertegenwoordiger
“van de volkeren van de Staten die in de Gemeenschap zijn verenigd”

(art. 137 EG) vat tevens in zich, afthankelijk van het kiesstelsel dat in een
lidstaat fungeert voor de verkiezingen van de leden van het Europees Parlement,
elementen van een regionale of zelfs lokale representativiteit. Op de

hierdoor ontstane samenloop van vertegenwoordigende belangen komen we
hieronder terug. Hier volstaat de opmerking dat het Europees Parlement,
athankelijk van de materie, een medewetgevende taak heeft en overigens
meestal een adviserende bevoegdheid (in sommige gevallen ontbreekt zelfs
deze); het Economisch en Sociaal Comité en het Comité van de Regio’s

hebben slechts een adviserende bevoegdheid. Dit betekent dat deze laatste

twee gremia niet een bevoegdheid hebben die compenseert voor de bevoegdheid
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en invloed die decentrale ambten door overdracht van bevoegdheid naar

de Europese Gemeenschap hebben verloren. Deze conclusie dringt zich te

meer op waar de ‘binnenlands bestuurlijke neutraliteit’ van het gemeenschapsrecht
niet alleen betekent dat het gemeenschapsrecht an sich niet

dwingt tot afwijken van het binnenlands model, maar noodzakelijkerwijs ook
geen garanties kan bieden voor de nationale decentrale besturen tegenover de
nationale en Europese overheden. Deze kunnen institutioneel slechts geboden
worden door het nationale juridische en politieke kader, ook wanneer het gaat

om kwesties die de Europese besluitvorming betreffen. Op dit punt ontbreken
momenteel duidelijke juridische structuren die verzekeren dat in aangelegenheden
die lagere lichamen in het bijzonder raken, de besturen van deze

lichamen een daadwerkelijke inbreng zullen hebben. Weliswaar is via het
ministerie van Binnenlandse Zaken bij de Permanente Vertegenwoordiging in
Brussel enige inbreng verzekerd,?” maar nadere regelingen zijn niet getroffen.

De indruk bestaat dat lagere overheden liever hun heil zoeken in het lobbyen

in Brussel buiten Den Haag om, en daarmee wedden op de bereidheid om op
Europees niveau aan concepten als partnerschap, medeverantwoordelijkheid

en complementair bestuur nader gestalte te geven. Het zou tenminste overweging
verdienen na te gaan wat de genoemde decentralisatie- of subsidiariteitsbepalingen
in de Provincie- en Gemeentewet betekenen voor het gedrag

van de vertegenwoordigers van de centrale overheid in de besluitvormende
organen van de Europese Gemeenschap en Unie. Al naar gelang de uitkomst

van deze bezinning is het denkbaar dat men met het oog op de decentralisatiegedachte
overgaat tot het ontwikkelen van vuistregels die in acht zouden

moeten worden genomen, zowel bij het bepalen van Nederlandse standpunten

in Brussel als bij het vormgeven van de implementatie van EG-besluiten.

243

Bevindingen

- Het Europese model van bevoegdhedentoekenning is principieel anders dan
het nationale. Het Europese model is gebaseerd op het attributie-beginsel;

het nationale model gaat uit van het beginsel van de volle bevoegdheid van

de overheid om allerlei aangelegenheden aan zich te trekken.

- Het Europese model is ‘binnenlands bestuurlijk neutraal’. Dit schept enerzijds
mogelijkheden de bijzondere trekken van het Nederlands binnenlands

bestuur te handhaven. Anderzijds is door deze neutraliteit geen garantie

aan het gemeenschapsrecht te ontlenen voor de bevoegdheden van

decentrale overheden wanneer de Gemeenschap optreedt.

- Het subsidiariteitsbeginsel is op Europees niveau erkend, maar bevat

weinig harde waarborgen voor handhaving van de nationale bestuurlijke
verhoudingen.

- Van Europese integratie gaan centraliserende tendensen uit. Factoren die
daartoe aanleiding geven zijn de volgende. De centrale overheid is op EGniveau
aansprakelijk voor eventuele onjuiste, ontijdige of ontbrekende

implementatie, ook als deze door lagere lichamen is veroorzaakt.

Bovendien is Nederland in de belangrijkste besluitvormende organen
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vertegenwoordigd door ambten behorend tot de centrale overheid (met

name in de Raad van de EU).

- Het Europees recht staat toe dat waarborgen voor de positie van decentrale
overheden worden gegeven in het nationale recht. Deze bestaan in Nederland
thans niet. Het verdient overweging na te gaan wat de decentralisatiebepalingen
in de organieke wetgeving kunnen betekenen voor de Nederlandse

inbreng in de besluitvorming op Europees niveau en voor de wijze

van de implementatie en uitvoering van Europese besluiten binnen de
nationale rechtsorde. Het opstellen van vuistregels dienaangaande kan het
denken en handelen terzake stroomlijnen. Het vaststellen van wettelijke
bepalingen terzake verdient overweging.

2.5
Regulerende constitutionele beginselen: fundamentele vrijheden naar
gemeenschapsrecht en constitutionele grondrechtenbescherming

251

Fundamentele Europese vrijheden en grondrechtenbescherming op EUniveau
Wie in geautomatiseerde gegevensbestanden de jurisprudentie van het Hof
van Justitie onderzoekt op de zoekwoorden ‘fundamentele rechten en vrij-
heden’, zal zeer vaak raak hebben. Van de enkele honderden Aits heeft echter
slechts een handvol betrekking op het Europees Verdrag inzake de rechten
van de mens en de fundamentele vrijheden. Het overgrote deel gaat over de
fundamentele regulatieve vrijheden die centraal staan in het economisch
ordeningsrecht van de Gemeenschap, en die bekend staan als de vier
vrijheden: het vrij verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal (en
enkele daarvan afgeleide vrijheden). Deze worden met grote regelmaat
aangeduid als ‘de fundamentele vrijheden van het gemeenschapsrecht’.

Deze vier vrijheden komen toe aan burgers jegens overheden. Voor overheden
behelzen zij dus evenzovele verboden. Vandaar dat het terrein dat de werking
van deze vier vrijheden beslaat wel de negatieve integratie wordt genoemd;
het gaat om integratie door bepaald handelen achterwege te laten (nl. het
handelen dat in strijd is met de vier vrijheden). Daar staat tegenover de
positieve integratie, dat wil zeggen de integratie die tot stand wordt gebracht
door het nemen van maatregelen op Europees niveau. Positieve en negatieve
integratie kunnen vrijwel het hele openbaar bestuur raken, zowel bestuursorganen
van de centrale overheid als van lagere overheden.*” De cruciale rol

van de vier vrijheden maakt dat zij fundamenteel zijn en beschouwd kunnen
worden als de rechtsorde van de Europese Gemeenschap constituerende
principes. De gewone ‘klassieke’ grondrechten zijn pas in een recent stadium
als regulatieve principes door het gemeenschapsrecht erkend. In deze
paragraaf zullen we beschrijven wat de rol is van deze gewone, klassieke
grondrechten in het gemeenschapsrecht en hoe dit zich verhoudt tot de
nationale grondrechtenbescherming.

2.5.2
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Grondrechtenbescherming in de EG

De EGKS, EG en Euratom-verdragen bevatten geen bepalingen over
klassieke grondrechten als de uitingsvrijheid, vrijheid van vereniging en
vergadering, godsdienstvrijheid, enzovoorts. Wel bevat het EG-Verdrag in
artikel 6 een discriminatieverbod op grond van nationaliteit, maar dit geldt
alleen binnen de werkingssfeer van het Verdrag, dat is discriminatie die
verband houdt met de economische vrijheden. Ook het beginsel van gelijke
beloning voor mannelijke en vrouwelijke werknemers voor gelijke arbeid (art.
119 EG) komt in de buurt van de gebruikelijke grondrechten. Tenslotte is
artikel 222 een bepaling over het eigendomsrecht, maar een die alleen gericht
is op het conserveren van de eigen nationale invullingen daarvan; dus niet op
het garanderen van een minimumstandaard op het gebied van het klassiek
grondrechtelijke eigendomsrecht.

Toch heeft zich een bescherming van de gebruikelijke klassieke grondrechten
in het gemeenschapsrecht ontwikkeld, zij het dat deze enige tijd in beslag

nam. In oudere jurisprudentie waarin een partij stelde dat een (aan de nationale
constitutie ontleend) grondrecht werd geschonden, stelde het Hof nog
eenvoudigweg dat zij het gemeenschapsrecht niet kon toetsen aan bepalingen
van nationaal recht. Gezien de met kracht geponeerde autonomie van het
gemeenschapsrecht en het ontbreken van enigerlei bepaling omtrent klassieke
grondrechten in dat recht, onstond het probleem waar men de bescherming

van grondrechten die niet in de verdragen vermeld waren, aan kon ontlenen.
Een eerste, wat aarzelend begin maakte het Hof in de Stauder-zaak (1969),
waarin het constateerde dat zich niets voordeed dat de fundamentele mensenrechten
schendt “die vervat zijn in de fundamentele beginselen van gemeenschapsrecht
die door het Hof worden beschermd.”™ Hier werd dus duidelijk

dat grondrechten beschermd werden als algemene beginselen van gemeenschapsrecht.

In de Internationale Handelsgesellschaft-uitspraak (1970), stelde

het Hof dat de eenheid en gelding van het gemeenschapsrecht zouden worden
aangetast als het Hof gemeenschapshandelen zou toetsen aan “aan het
nationale recht ontleende regelen of begrippen”; “beweerde inbreuken op
grondrechten .. die in de constitutie van een lidstaat zijn neergelegd of
[inbreuken] op de beginselen van het constitutioneel bestel van een lidstaat
[kunnen] aan de rechtsgeldigheid van een handeling van de gemeenschap [...]
niet afdoen”. Wel echter, stelde het Hof, dient aan gemeenschapsrechtelijke
grondrechten te worden getoetst, “immers de eerbiediging der grondrechten
[maakt deel uit] van de algemene rechtsbeginselen welker eerbiediging door
het HvJ] wordt verzekerd”; het stelde “dat de handhaving dezer rechten,
ofschoon uit de gemeenschappelijke constitutionele traditie der lidstaten
voortvloeiende, in het kader van het communautair bestel en van de doelstellingen
van de Gemeenschap moet worden verzekerd” .2

Deze redenering vond de Duitse rechter die om de prejudiciéle uitspraak had
gevraagd onaanvaardbaar; het Bundesverfassungsgericht deelde, zij het in andere
bewoordingen, die mening, omdat de visie van het Hof van Justitie onvoldoende
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garantie gaf dat een in wezen zelfde niveau van grondrechtenbescherming zou
zijn gegarandeerd als wordt geboden door de Duitse Grondwet. Deze

‘opstand der rechters’ was aanleiding voor een meer scrupuleuze aandacht in
de jurisprudentie van het Hof voor grondrechtenbescherming. Men liet het
woordje ‘ofschoon’ uit de geciteerde Handelsgesellschaft-uitspraak vallen en
breidde de bescherming in die zin uit, dat ook aan het Europees Verdrag tot
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden

(1950) en later ook aan het VN-verdrag over burgerlijke en politieke rechten
bescherming kon worden ontleend (zie de tweede Nold-uitspraak).*3! Dit
leidde in 1986 op zijn beurt tot een aanzienlijke nuancering in de jurisprudentie
van het Bundesverfassungsgericht, dat echter nog niet alle voor-

behouden heeft opgeheven.**! Sedert het Verdrag van Maastricht is in artikel F,
tweede lid, VEU de in de jurisprudentie bereikte stand van zaken verdragsrechtelijk
vastgelegd. Dit artikel viel blijkens artikel L van het Verdrag van

Maastricht niet binnen de competentie van het Hof van Justitie. Dit kan
daaraan dus niet toetsen en derhalve moet het zich blijven baseren op de
jurisprudentie van voor het verdrag van Maastricht.

Het Verdrag van Amsterdam wijzigt op dit punt artikel L: het Hof kan wel
handelingen van de instellingen toetsen aan de grondrechten voor zover
vervat in de algemene beginselen van gemeenschapsrecht. Het Verdrag van
Amsterdam heeft aan grondrechtelijke belangen van burgers een meer
specifieke rol toegekend. Het heeft in de preambule van de verdragen een
verwijzing opgenomen naar het Europees Sociaal Handvest, dat sociale
grondrechten formuleert, zoals die overigens ook al te vinden was in de
preambule van de Europese Akte van 1986. Overigens maakt het Verdrag van
Amsterdam de gelijke behandeling van man en vrouw tot een eigen doelstelling
van de EG en is er een nieuwe bepaling opgenomen die discriminatie

op ook andere gronden verbiedt. Deze bepaling werkt niet rechtstreeks, doch
vormt een grondslag voor optreden van de Gemeenschap ter bestrijding van
discriminatie.

253

Divergenties tussen Europese grondrechtenbescherming en nationale
grondrechtenbescherming

Een aantal problemen op het gebied van grondrechtenbescherming blijft
bestaan; deze kunnen de rechtsstatelijke legitimiteit van de Europese Unie en
de Europese Gemeenschappen als quasi-constitutionele rechtsorde ondergraven.
Zo worden de grondrechten zoals zij uit de gemeenschappelijke
constitutionele tradities van de lidstaten voortvloeien, niet beschermd zoals zij
worden geformuleerd in nationale constituties, maar slechts als algemene
beginselen van het gemeenschapsrecht. Hoewel in de voor het Hof dienende
zaken door partijen en in de conclusies van de Advocaat-Generaal, diepgaande
analyses worden gegeven van de formulering en toepassingspraktijk

van de nationale grondrechten, en men in de praktijk daarmee wel rekening
kan houden, kan men niet direct bij een tekst van een grondrecht aanknopen.
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Vooral bij beantwoording van de vraag in hoeverre beperkingen zijn toegelaten,
zou het mogelijk kunnen zijn dat een ander resultaat wordt bereikt

dan nationaal-rechtelijk voor toelaatbaar wordt gehouden. Een ander

probleem is het volgende. Uit de jurisprudentie blijkt dat wanneer een
grondrecht in zeer verschillende mate en op een zeer verschillende wijze in de
constituties van de lidstaten wordt beschermd, dit voor het Hof reden is zo’n
recht niet als grondrecht te beschermen (Hoechst-uitspraak).

Als dergelijke problemen zich voordoen, kan de situatie ontstaan dat een
grondrecht dat de Grondwet beschermt, niet op gemeenschapsniveau zal
worden geéerbiedigd. Nu doet het zich bijvoorbeeld in andere contexten,

zoals die van het EVRM, ook voor dat een grondrecht dat nationaal gewaarborgd
wordt, niet internationaal beschermd wordt. In een dergelijk geval

voorziet het EVRM: het bepaalt dat de betere bescherming biedende nationale
regeling dient te worden toegepast (art. 60 EVRM). In de context van het
gemeenschapsrecht ligt dit echter anders: uit de voorrang van het gemeenschapsrecht
vloeit voort dat de minder bescherming biedende gemeenschapsrechtelijke
regeling zal dienen te worden toegepast ten koste van de betere

bescherming biedende nationale grondrechtelijke regel. Artikelen 93 en 94
Grondwet, zou men zich daarop in gemeenschapsrechtelijke context willen
baseren, bieden de Nederlandse rechter geen goede mogelijkheid om aan deze
consequentie te ontkomen. In meer dualistische rechtsstelsels ziet de rechter
daartoe soms wel de gelegenheid, zoals blijkt uit de jurisprudentie van de
Duitse en Italiaanse constitutionele hoven. In die stelsels kan de rechter soms
betekenis toekennen aan de nationale wet waarbij de oprichtingsverdragen
werden goedgekeurd en getransformeerd tot nationaal recht, en deze wetten,

of het verdrag of internationale besluit zelf, toetsen aan de nationale grondwet.

Bij de Nederlandse goedkeuringswetten valt niet goed aan te knopen.

Deze brengen niet tot uitdrukking dat de verdragen afwijken van de Grondwet
of daartoe kunnen nopen (vgl. art. 91, derde lid, Grondwet).** Dit kan worden
begrepen als een aanduiding van de bij de wetgever bestaande optimistische
veronderstelling dat het Europese recht niet in strijd kan komen met de
grondwettelijk gewaarborgde grondrechten. Hoe dit ook zij, voor de rechter
staat artikel 120 Grondwet in de weg aan een inhoudelijke toetsing van
verdragen aan de Grondwet. Weliswaar verbiedt artikel 120 naar de letter
genomen niet het toetsen van besluiten van volkenrechtelijke organisaties
(zoals de besluiten van de instellingen van de Gemeenschappen en de Unie,
waar het bij de jurisprudentie van het Hof van Justitie om gaat) aan de Grondwet,
maar het zou niet in het stelsel van de Grondwet passen aan te nemen dat
zulke besluiten wel door de rechter mogen worden getoetst aan de Grondwet.

De Nederlandse rechter kan nog wel zijn toevlucht nemen tot de grondrechtenbescherming
die ontleend kan worden aan internationaal recht van andere

oorsprong. Uit het kruisraketten-arrest™*® blijkt dat verdragen in beginsel wel

getoetst kunnen worden aan ongeschreven volkenrecht en aan andere ver-

dragen; met ongeschreven volkenrecht valt op het gebied van grondrechtenbescherming
niet al teveel aan te vangen, maar des te meer kan toetsing
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ontleend worden aan mensenrechtenverdragen. Bovendien is op grond van

artikel 234 EG (dat de naleving van voor het EG-Verdrayf’_]aangegane internationale
verplichtingen waarborgt) en de jurisprudentie daarover,J verdedigbaar

dat naar gemeenschapsrecht de nationale rechter zelf bevoegd is na te

gaan of een EVRM-verplichting in strijd komt met later gemeenschapsrecht,
waarbij aan de eerste voorrang toekomt.

Tot op heden heeft het Hof van Justitie problemen zoals hier zijn geschetst in
concreto weten te voorkomen, zij het dat enkele buitenlandse rechters, met

name de Italiaanse en Duitse constitutionele hoven, juist op het punt van
grondrechtenbescherming hun positie hebben voorbehouden. Het is niet

geheel ondenkbaar dat zich ook in Nederland problemen kunnen voordoen.

Dit is bijvoorbeeld het geval met de onderwijsvrijheid en de daarin vervatte
constitutionele garanties van financiéle gelijkstelling van het openbaar en
bijzonder onderwijs en het recht op voldoende openbaar onderwijs van overheidswege.
In zijn huidige constitutionele vorm is het in Europa praktisch

uniek. Nu de Europese Gemeenschap sedert het verdrag van Maastricht ook

een bevoegdheid heeft inzake onderwijskwesties (art. 126 en 127 EG), en met
name financieel optreden niet is uitgesloten, is niet elke spanning met deze
constitutionele grondrechten bij voorbaat uitgesloten.
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Bevindingen

- De bescherming van de klassieke grondrechten van de burger is relatief

laat op Europees niveau onder de aandacht gekomen. Deze bescherming is

althans in zeker opzicht relatief ondergeschikt aan de doelstellingen van de

Europese Gemeenschap. Pas met het verdrag van Amsterdam is een grondrechtelijke
doelstelling in de Unie en Gemeenschap als zelfstandig na te

streven doel geformuleerd.

- Grondrechtenbescherming is in het EG-recht slechts indirect te ontlenen

aan nationaal recht en internationaal recht. Er zijn geen juridische waarborgen

dat deze bescherming niet onderdoet voor de bescherming die de

nationale rechter kan bieden. Alleen wanneer verdragsrechtelijke grondrechten

in het geding zijn, kan de Nederlandse rechter in geval van

divergentie bescherming bieden; wanneer grondwettelijke grondrechten in

het geding zijn, is per saldo van een zelfstandige grondwettelijke grondrechtenbescherming
door overdracht van bevoegdheden naar Europees

niveau afstand gedaan.

- Temeer daar de nationale rechter terzake geen afdoende compensatie kan

bieden, vergen de mogelijke tekortkomingen in het niveau van grondrechtenbescherming
in verhouding tot het nationale niveau, dat de Nederlandse

vertegenwoordigers in besluitvormende instanties van de EG zeer

alert zijn op mogelijke schendingen van rechten waarvan burgers in

Nederlandse context gevrijwaard dienen te worden.
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2.6

Democratie

Wij bespreken in deze paragraaf de invloed van de Europese integratie op de
democratische verhoudingen. Daarbij zal eerst worden ingegaan op het
kiesrecht van buitenlandse burgers van de Unie bij gemeenteraadsverkiezingen
in Nederland. Vervolgens gaan wij in op de vertegenwoordigende

structuren op Europees niveau.

2.6.1

Europees burgerschap op nationaal niveau

Met het verdrag van Maastricht werd in het EG-Verdrag een nieuw deel

ingevoerd over het burgerschap van de Unie. Deze komt toe aan een ieder die

de nationaliteit van een lidstaat bezit. Deze rechten zijn het petitierecht

tegenover het Europees Parlement en de Europese Ombudsman, het (nietrechtstreeks-
werkend) recht vrij op het gebied van een lidstaat te reizen en te

verblijven, het recht op diplomatieke en consulaire bescherming door andere
lidstaten op het grondgebied van derde landen waar de lidstaat, waarvan een
burger onderdaan is, niet vertegenwoordigd is, en het recht van burgers op

actief en passief kiesrecht bij ‘gemeenteraadsverkiezingen’. Met name dit

laatste recht, dat intussen door een richtlijn die in alle lidstaten is geimplementeerd
effectief is geworden, is een versterking van de burgerschapsrechten

van de burgers van de Unie."*™ De andere genoemde rechten dragen bij aan het
burgerschap, maar omdat zij, op het beperkte petitierecht na, minder direct
verbonden zijn met politieke zeggenschap, zijn zij van minder constitutieve

aard. Alles tezamen genomen doorbreken de Europese burgerschapsrechten

het exclusief nationale karakter dat het burgerschap in zijn juridische
verschijningsvormen tot voor kort had.

Voor Nederland bevat het kiesrecht van Unie-burgers die niet de Nederlandse
nationaliteit hebben, echter geen wezenlijke verandering. Buitenlandse
ingezetenen die geen Nederlander zijn, hadden voorheen al het kiesrecht voor
gemeenteraden. Wel is er dit verschil dat het vereiste van een vijfjarig
ingezetenschap dat voor buitenlandse kiesgerechtigden bestaat, niet geldt voor
burgers van de Unie.

Toch is de toekenning van het kiesrecht aan burgers van de Unie van enige
betekenis voor de discussie over de herinrichting van het binnenlands bestuur.
Concreet heeft de discussie over de invoering van stadsprovincies consequenties
voor het kiesrecht van burgers van de Unie. Door het overdragen van
bevoegdheden van de gemeenten naar de betrokken provincies, verdwijnt het
kiesrecht voor buitenlandse burgers van de Unie, nu zij geen kiesrecht hebben
voor provinciale staten. Hierdoor hebben deze Unie-burgers geen kiesrecht

ten opzichte van een lagere overheid die substantieel dezelfde taken vervult

als elders de besturen van gemeenten waar andere Unie-burgers wel kiesrecht
hebben. Voor dit onderscheid binnen het Nederlands kiesrecht is geen goede
rechtvaardiging te geven. Anderzijds staat artikel 130 van de Grondwet, dat

het kiesrecht aan buitenlanders alleen voor gemeenteraadsverkiezingen openstelt,
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er vooralsnog aan in de weg om het kiesrecht voor provinciale staten

aan niet-Nederlandse ingezetenen te geven. Dit is (mede) aanleiding geweest
voor het initiatiefvoorstel van Rehwinkel c.s. tot wijziging van de Grondwet
op dit punt, waarvan op het moment onduidelijk is of het te zijner tijd daadwerkelijk
tot grondwetswijziging zal leiden. Hoe dan ook is dit een punt dat

ook bij toekomstige wijzigingen in het binnenlands bestuur de aandacht zal
blijven vragen, vooral waar die de richting opgaan van een versterking van de
bestuurlijke rol van provincies ten koste van die van gemeenten. Daarbij moet
wel worden aangetekend dat het genoemde ongerechtvaardigde onderscheid
binnen Nederland, geen onoverkomelijke Europeesrechtelijke consequenties
heeft. De richtlijn die de relevante bepaling van het EG-Verdrag gestalte
geeft, spreekt nu slechts van ‘gemeenten’ en ‘deelgemeenten’, maar dit kan te
zijner tijd door een betrekkelijk eenvoudige wijziging worden opgevangen.*”!

Voor het overige is het een gegeven dat het kiesrecht dat het EG-Verdrag aan
buitenlandse Unie-burgers toekent, niet tot eenzelfde materi€le zeggenschap
van burgers in het binnenlands bestuur van de verschillende lidstaten leidt.
Lokale en regionale overheden waarvoor in andere taalversies van het verdrag
het kiesrecht van Unie-burgers wordt toegekend, hebben van lidstaat tot
lidstaat andere taken en bevoegdheden. De omvang van de zeggenschap van
burgers varieert daarom per definitie van land tot land. Maar dit mag naar ons
oordeel geen aanleiding zijn ook binnen een lidstaat te differentiéren.

2.6.2

Representatie van burgers bij besluitvorming in de Unie en de
Gemeenschap

Institutioneel doet zich een overlapping en samenloop van representativiteit
voor. In de Raad zijn de lidstaten vertegenwoordigd. Weliswaar is dat wat
Nederland betreft strikt genomen een vertegenwoordiger van de uitvoerende
macht van de centrale overheid, doch volgens de gebruikelijke constitutionele
opvattingen terzake van de buitenlandse betrekkingen heeft de Nederlandse
vertegenwoordiger niet zozeer de regering alleen te vertegenwoordigen als
wel het Koninkrijk. Nu het Koninkrijk een democratisch land is met een
parlementair regeerstelsel, worden langs deze weg (0ok) de staatsburgers en
hun belangen in de Raad vertegenwoordigd. Daarnaast bestaat uiteraard het
Europees Parlement. Zoals reeds terloops gemeld, vertegenwoordigt het “de
volkeren van de Staten die in de Gemeenschap zijn verenigd” (art. 137 EG).

Op deze wijze worden burgers bij uitstek gerepresenteerd in het Europees
Parlement. Het Economisch en Sociaal Comité bestaat uit vertegenwoordigers

‘van alle sectoren van het economische en sociale leven, met name van producenten,
landbouwers, vervoerders, werknemers, handelaren en ambachtslieden,

van de vrije beroepen en van het algemeen belang’. Hoewel meer

functioneel van aard, kan ook van het ESC dus gezegd worden belangen van
burgers te representeren, gezien het nog steeds in hoogste mate economische
karakter van de Europese Gemeenschap, de burger in zijn niet minst relevante
capaciteit.
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Tenslotte is daar het Comité van de Regio’s. Het EG-Verdrag stelt dat het
bestaat uit “vertegenwoordigers van de regionale lokale lichamen”. Het
benadrukt dat zij “niet gebonden zijn door enig imperatief mandaat. Zij

oefenen hun ambt volkomen onafhankelijk uit in het algemeen belang van de
Gemeenschap” (art. 198A EQG). Institutioneel is voor wat betreft de Nederlandse
leden de professionaliteit van de vertegenwoordiging van de lagere

overheden wel verzekerd, in de zin dat zij primair hun lokale of provinciale
instellingen vertegenwoordigen en slechts indirect de burger als zodanig.

Daarentegen is in het Verenigd Koninkrijk in de European Communities Act
wettelijk vastgelegd dat alleen door burgers gekozen lokale ambtsdragers
Brits lid van het Comité van de Regio’s kunnen zijn.®® Ook het Comité zelf
vat zijn taak als representatief op, waarbij grote waarde wordt gehecht aan de
rol die het speelt bij het realiseren van het subsidiariteitsbeginsel en het
nemen van besluiten “zo dicht mogelijk bij de burger”.>! Voorstellen van het
Comité zelf hun representatieve legitimiteit te vergroten door van de leden te
eisen dat zij ofwel rechtstreeks gekozen zijn of politieke verantwoording
dienen af te leggen tegenover rechtstreeks gekozen organen, hebben het bij
het verdrag van Amsterdam niet gehaald. Maar het voorstel bewijst dat het

Comité van de Regio’s meent een de-burgers-representerende rol te spelen.

Al met al is een cumulatie ontstaan van instellingen die de burger in zijn
omvattende of deelrol beweren te representeren. Binnen de nationale rechtsorde,
althans in Nederland, is de onderscheiden articulatie van burgerbelangen
transparant omdat zij, telkens geaggregeerd worden op het relevante niveau

van competentie: op landelijk niveau vertegenwoordigen de Staten-Generaal

het gehele Nederlandse volk (art. 50 Grondwet); de provinciale staten
vertegenwoordigen de kiesgerechtigde bevolking van de provincie bij het
provinciaal bestuur; hetzelfde is het geval bij gemeenteraden op gemeentelijk
niveau. Bij botsing van belangen en bevoegdheden gaat in beginsel het hogere
niveau voor het lagere. Op Europees niveau is de aggregatie van burgerbelangen
institutioneel allerminst transparant. Er is een samenloop van

representativiteit. Deze blijkt tot concurrentie te leiden. Ten aanzien van de
verhouding tussen Raad en Europees Parlement is deze van oudsher

aanwezig. Naar verluidt, ontstaat die nu ook tussen Europees Parlement en
Comité van de Regio’s."2 Er doet zich fractievorming voor langs de lijnen die
ook in het Europees Parlement bestaan. Wel echter is in het Verdrag van
Amsterdam de incompatibiliteit van het lidmaatschap van het Comité met het
Europees Parlement vastgelegd (nieuw artikel 198A, derde alinea, EG). De
erkenning van de concurrentie met het ESC is al in het EG-Verdrag
weerspiegeld (zie art. 198C, derde alinea, EG).

Hoewel deze diffuse structuren van representatie in zeker opzicht bijdragen
aan de ‘checks and balances’, (het Comité van de Regio’s bijvoorbeeld kan
de belangen van lokale en regionale besturen in bepaalde mate zeker stellen),
dreigt de burger, die zij elk claimen te vertegenwoordigen, in stukjes en
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beetjes naar de achtergrond te verdwijnen. Pasklare oplossingen van dit
probleem zijn wel te bedenken, maar moeilijk realiseerbaar, omdat zij
athankelijk zijn van de consensus die voor verdragswijziging noodzakelijk is.

Wat betreft de Nederlandse inbreng in het Comité van de Regio’s mag er hier
nog op worden gewezen dat de paritaire samenstelling van vertegenwoordigers
van provincies en gemeenten niet in overeenstemming is met de

binnenlands bestuurlijke verhoudingen. Gemeenten hebben over het geheel
genomen een aanzienlijk belangrijkere bestuurlijke rol te vervullen dan
provincies. Het is te begrijpen dat provincies qua schaal meer lijken op de
regio’s die in de benaming van het comité voorkomen. Maar dit is op zichzelf
niet doorslaggevend. Het is juist aan de lidstaten zelf aan te wijzen wie qua
bestuurlijke relevantie de nationaal meest aangewezen vertegenwoordigers
zijn. Het komt schrijver dezes voor dat zowel qua aantal als qua bestuurlijke
inbreng het gelijke aantal provinciale vertegenwoordigers disproportioneel is.

Als men in aanmerking neemt dat regionale programma’s van de EG wellicht
meer aansluiten op provinciale bestuurlijke maatvoering, en het milieubeleid
ook nationaal in hoge mate een provinciale bevoegdheid is, dan is daarmee
inderdaad een reden gegeven voor een plaats van de provincies. Maar als het
gaat om vertegenwoordiging van het lokaal en regionaal bestuur zoals dat in
Nederland georganiseerd is, en daar lijkt het toch in artikel 198A EG om te
gaan, dan spoort de huidige Nederlandse afvaardiging daar niet mee. Wel kan
door de vergrote invloed van provinciebesturen in de besluitvormende
organen van de EG bewerkt worden dat de vormgeving van EG-besluiten
meer aansluit op het formaat en de bevoegdheden van provincies dan van
gemeenten en hun samenwerkingsverbanden. In verband met de nadruk die in
het sociaal-economisch beleid in Europa op ‘regio’s’ wordt gelegd (vooral in
verband met geldstromen), is daar wel wat voor te zeggen. Dit zou dan
uiteindelijk ook de positie van de provincie binnen de Nederlandse bestuursorganisatie
versterken. Maar daar was het bij het Comité van de Regio’s

vermoedelijk niet om begonnen.

2.6.3

Bevindingen

- De toekenning van het kiesrecht aan buitenlandse burgers van de Unie
alleen bij gemeenteraadsverkiezingen, heeft gevolgen voor de eventuele
overdracht van bevoegdheden van gemeentebesturen aan besturen van
provincies of stadsprovincies. Vanuit een perspectief van zeggenschap van
burgers zou een overdracht van bevoegdheden naar niet gemeentelijke
eenheden gepaard dienen te gaan met een toekenning van zeggenschap van
buitenlandse burgers van de Unie over de samenstelling van de representatieve
organen van die eenheden.

- De veelvormigheid van representatie van de burger via de verschillende
niveaus op het Europese niveau leidt tot differentiatie van het Europees
burgerschap al naar gelang de verschillende gremia hem pretenderen te
vertegenwoordigen. Men mag zich in dit verband bij een institutionele
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samenloop van representatie, die uitmondt in concurrentie, afvragen wat er
van de burger en zijn belangen uiteindelijk overblijft. Voor zover in het
Comité van de Regio’s niet gekozen vertegenwoordigers van Nederlandse
lagere overheden op professionele titel lid zijn, beperkt dit (de meer
professionele vertegenwoordiging van de overheden zelf en niet zozeer
vertegenwoordiging van de burger) het probleem. Mutatis mutandis geldt
hetzelfde voor het ESC.

- Wat betreft het Comité van de Regio’s rijst de vraag in hoeverre de evenredige
samenstelling van gemeenten en provincies (die om andere redenen
begrijpelijk is) spoort met de binnenlands bestuurlijke verhoudingen tussen
deze respectievelijke entiteiten.
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inhoud

3.
Gevolgen van de Europese integratie voor de beleidsruimte
van de Nederlandse overheid

3.1

Inleiding

In dit hoofdstuk wordt aandacht besteed aan de invloed van de Europese
integratie op de beleidsruimte van de lidstaten. Met het oog op dit thema zijn
door de Raad voor openbaar bestuur drie vragen geformuleerd, namelijk:

a. in welke mate wordt beleidsruimte van de nationale overheid door het EGrecht
beperkt?;

b. in hoeverre maken nationale overheden van resterende beleidsruimte

gebruik?;

c. in hoeverre stemmen nationale overheden hun beleid vrijwillig af op het
Europees beleid?

In dit hoofdstuk zal de nadruk liggen op de vragen a) en b). In de paragrafen
3.2 t/m 3.7 zal hierop worden ingegaan. Over vraag c) worden in paragraaf
3.8 enige algemene opmerkingen gemaakt.

Dat de betekenis van het EG-recht op steeds meer beleidsterreinen wordt
gevoeld, is geen nieuws. Was de EG aanvankelijk een organisatie die zijn
invloed vooral liet gelden op relatief obscure terreinen als landbouw, visserij
en vervoer, inmiddels worden ook terreinen als milieu, ruimtelijke ordening,
cultuur en onderwijs in enigerlei mate beinvloed door het recht en het beleid
uit Brussel. De beleidsruimte van de nationale overheden op deze terreinen is
daarmee in meer of mindere mate afgenomen. De wijze van EG-beinvloeding
loopt nogal uiteen zowel voor wat betreft de toegepaste instrumenten als voor
wat betreft de mate van beinvloeding. Een onderscheid kan worden gemaakt
tussen algemene beinvloeding en specifieke beinvloeding door het EG-recht.

In de eerste plaats vindt beinvloeding van het nationale beleid plaats met
behulp van enige algemene leerstukken, die altijd gelden en derhalve voor elk
beleidsterrein relevant kunnen zijn. Voorbeelden hiervan zijn de vier vrijheden,
vrij verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal (zie reeds

2.5.1), alsmede de regels over mededinging (art. 85-93 EG-Verdrag). In dit
verband wordt meestal de term negatieve integratie gehanteerd: met behulp
van juridisch afdwingbare verboden van overheids- of particulier ingrijpen dat
het vrije marktverkeer verstoord, wordt integratie van het beleid van de
lidstaten totstandgebracht. Op deze wijze van beperking van de beleidsruimte
van de lidstaten wordt kort ingegaan in paragraaf 3.2.

Blz.35



Juridische gevolgen van Europese integratie voor het nationaal beleid, september 1998

In de tweede plaats kan er sprake zijn van specifieke beinvioeding door het
EG-recht. Alsdan probeert de EG met behulp van positieve maatregelen het
beleid van de lidstaten op een bepaald terrein in een gewenste richting te
sturen. Men spreekt in dit verband doorgaans van positieve integratie: op de
desbetreffende terreinen wordt door de EG communautair beleid tot stand
gebracht, dat in de lidstaten moet worden uitgevoerd en derhalve bepalend is
voor het nationale beleid op dat terrein. Deze specifieke beinvloeding kan
zowel plaatsvinden met behulp van regelgeving als met behulp van gerichte
geldstromen (financiéle koorden). Wat betreft algemene regels kan weer
onderscheid worden gemaakt tussen verordeningen, waarmee doorgaans een
materie vrij precies wordt geregeld en die derhalve weinig beleidsruimte laten
voor de lidstaten, en richtlijnen die voor de lidstaat alleen verbindend zijn ten
aanzien van het te bereiken resultaat en die de lidstaat derhalve in beginsel
wel enige resterende beleidsruimte laten.>!

De wijze waarop de EG het nationale beleid op een bepaald terrein specifiek
beinvloedt is zeer divers. Om een indruk te geven van deze diversiteit is, op
verzoek van de Raad voor het openbaar bestuur, een aantal beleidsterreinen
voor nader onderzoek geselecteerd. Zoals in paragraaf 1.3 is aangegeven

betreft dit het landbouwbeleid, het milieubeleid, de structuurfondsen, de
ruimtelijke ordening en het grote-stedenbeleid. De gedachte achter de keuze
voor deze beleidsterreinen is dat de mate van EG-invloed op de achtereenvolgende
beleidsterreinen steeds verder afneemt. In de paragrafen 3.3 t/m 3.7

wordt nader ingegaan op deze beleidsterreinen. De opbouw van deze paragrafen
is steeds als volgt. Eerst wordt ten aanzien van de vijf beleidsterreinen

het belangrijkste communautaire recht en beleid beschreven. Dit zal uiteraard
zeer summier geschieden. Vervolgens wordt aangegeven welke rol de

lidstaten spelen bij de tenuitvoerlegging van dit beleid en in hoeverre zij
daarnaast nog ‘eigen’ beleidsruimte op de desbetreffende terreinen hebben.

3.2

Algemene beinvloeding als gevolg van negatieve integratie

De belangrijkste algemene leerstukken die betrekking hebben op de negatieve
integratie, vloeien voort uit de doelstelling van de totstandbrenging van een
gemeenschappelijke en interne markt. Daartoe is een douane-unie ingesteld:

alle douanerechten en heffingen met gelijke werking zijn tussen de lidstaten
opgeheven, terwijl invoering van nieuwe is verboden (art. 12-17 EG); tevens is
aan de buitengrenzen een gemeenschappelijk douanetarief ingesteld (zie art.

18-29 EQG), zodat de EG een douane-unie vormt. Bovendien is van belang dat

in artikel 6 EG-Verdrag in algemene zin binnen de werkingssfeer van het EGVerdrag
een verbod van discriminatie op grond van nationaliteit is neergelegd,

dat mede de interpretatie van de andere algemene leerstukken bepaalt. 2%

Voor de vorming van de gemeenschappelijke en interne markt zijn de al eerder
genoemde vier vrijheden van grote betekenis. Het gaat allereerst om het vrije
verkeer van goederen dat, behalve door de douane-unie en de gemeenschappelijke
handelspolitiek van de artikelen 110 t/m 115 EG-Verdrag, wordt

verzekerd door het verbod van kwantitatieve in- en uitvoerbeperkingen en
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maatregelen van gelijke werking (art. 30-36 EG). Vooral dit open begrip
‘maatregel van gelijke werking’ is in de huidige praktijk van grote belang. Het
begrip dekt allerhande overheidsmaatregelen: het gaat om ‘iedere handelsregeling
die de intracommunautaire handel al dan niet rechtstreeks, daadwerkelijk

of potentieel kan belemmeren’,*>! met uitzondering van bepaalde
(niet-discriminatoire) maatregelen die zogenaamde verkoopmodaliteiten
betreffen.*®! In de zeer uitgebreide en casuistische rechtspraak van het Hof van
Justitie zijn onder meer overheidsmaatregelen die een verplichting behelsden
nationale producten te gebruiken, promotiemaatregelen (Buy British), maatregelen
omtrent presentatie van producten, prijsmaatregelen, negatieve lijsten

en vele andere opgevat als (verboden) ‘maatregel van gelijke werking’.

Behalve het vrije verkeer van goederen bestaat, zoals gezegd, ook een vrij
verkeer van ‘personen’,” van ‘diensten’ (art. 59-66 EG-Verdrag) en van
‘kapitaal’ (inclusief vrij betalingsverkeer; art. 67-73 EG-Verdrag).

De genoemde vrijheden behelzen allemaal het verbod om beperkingen op te
leggen aan het verkeer tussen lidstaten. Het gaat om algemene verboden

waarop uitzonderingen mogelijk zijn. Deze verboden richten zich tot alle
overheden van de lidstaten, met andere woorden niet alleen tot de centrale
overheid maar ook tot lagere overheden.”®! 2% De verboden zijn generiek van
aard. Zij kunnen dus op alle vormen van beleid, allerhande vormen van
handelen of nalaten, en potentieel op alle beleidssectoren van toepassing zijn.
De uitzonderingen op de generieke bepalingen zijn deels specifiek, deels
algemeen. Zo wordt in het EG-Verdrag een specifieke uitzondering gemaakt

op het vrij verkeer van goederen en diensten voor wat betreft de landbouwsector
en de vervoerssector, en zijn specifieke uitzonderingen mogelijk in de

vorm van vrijwaringsmaatregelen onder uitzonderlijke economische omstandigheden.

Van een generieke uitzonderingsmogelijkheid op de vrijheid van

het goederenverkeer is sprake in artikel 36 EG-Verdrag: beperkingen van deze
vrijheid zijn toegestaan wanneer zij kunnen worden gerechtvaardigd met het
oog op de bescherming van de openbare zedelijkheid, de openbare orde, de
openbare veiligheid, de gezondheid en het leven van personen, dieren of
planten, het nationaal artistiek, historische en archeologisch bezit of uit
hoofde van bescherming van het industriéle en commerciéle eigendom. De
generieke uitzonderingen op de vrijheid van het diensten- en personenverkeer
zijn te vinden in artikel 56 (jo. 66) EG-Verdrag: beperkingen zijn mogelijk ter
bescherming van de openbare orde, de veiligheid en de volksgezondheid.

Er kunnen twee opmerkingen worden gemaakt over de invloed van deze
beperkingen van het vrije goederenverkeer op de beleidsruimte van nationale
overheden. Enerzijds blijkt het Hof van Justitie in zijn uitvoerige jurisprudentie

de uitzonderingen restrictief uit te leggen. Een beperking die discrimineert

tussen lidstaten is vrijwel nooit toelaatbaar. De restrictieve benadering van het

Hof beperkt de mogelijkheden tot overheidsregulering op nationaal en subnationaal
niveau aanzienlijk. Anderzijds geeft het Hof van Justitie een uitleg

van de reikwijdte van het primaire vrijheidsrecht, waardoor het tot de conclusie
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kan komen dat een maatregel van een lidstaat die zich aandient als een
beperking, niet onder de reikwijdte van de vrijheid van het goederenverkeer
komt te vallen. Men spreekt in dit verband van de rule of reason-uitzondering.

Een maatregel kan alleen onder bepaalde voorwaarden onder de ‘rule of
reason’ worden gebracht, namelijk wanneer er terzake geen harmoniserende
EG-maatregelen bestaan, de maatregel geen economisch karakter heeft, de
maatregel noodzakelijk is voor het bereiken van een legitiem overheidsdoel
en de maatregel aan dat doel evenredig is (proportionaliteitseis). Door de ‘rule
of reason’ kan een nationale maatregel toelaatbaar zijn zonder dat die onder
de limitatieve opsomming van artikel 36 valt. Aldus zijn onder meer maatregelen
die strekken tot bescherming van de consument, milieu, nationale

talen, maatregelen over productveiligheid en cultuur toelaatbaar geacht,
hoewel zij in enigerlei opzicht het goederenverkeer op het eerste gezicht leken
te beperken en niet onder de uitdrukkelijke uitzonderingen te brengen waren.

De rule of reason-jurisprudentie laat de beleidsruimte van nationale overheden
intact. Deze jurisprudentie heeft zich vooral ontwikkeld ten aanzien

van de vrijheid van het goederenverkeer, maar bestaat ook ten aanzien van het
dienstenverkeer. Ten aanzien van het vrij verkeer van personen en kapitaal
wordt aangenomen dat een dergelijke rule of reason-exceptie eveneens
bestaat, maar de jurisprudentie terzake is van veel beperktere omvang.

Algemene beperkingen van de nationale beleidsruimte kunnen ook voortvloeien
uit de communautaire mededingingsregels, inclusief de regulering van
steunmaatregelen door overheden van lidstaten (art. 85-94 EG-Verdrag). Deze
bepalingen vormen het noodzakelijk complement van de vier vrijheden. De
artikelen 85 en 86 EG-Verdrag verbieden kartels tussen ondernemingen en
misbruik van machtspositie door ondernemingen, voor zover deze kartels of

dit misbruik de handel tussen lidstaten ongunstig kunnen beinvloeden.[®

Anders dan de vier vrijheden richten deze bepalingen van het EG-Verdrag

zich niet primair tot de overheid maar tot de marktdeelnemers. Het gaat dus
primair om handelsbelemmeringen die worden opgeworpen door ondernemingen:
in de West-Europese context gaat het dan vooral om particuliere

ondernemingen. Desalniettemin moet er met nadruk op worden gewezen dat

het begrip ‘onderneming’ in deze bepalingen ook overheidsactiviteiten kan
omvatten. Hoewel niet ¢lke overheidsactiviteit die ook door een particuliere
onderneming zou kunnen worden verricht onder de artikelen 85 en 86 EGVerdrag
valt,"" moet toch worden aangenomen dat meer overheidsactiviteiten

daardoor worden bestreken dan men in eerste instantie wellicht zou denken.

In elk geval is de vraag of de overheidsactiviteit een publiekrechtelijke dan
wel privaatrechtelijke vorm of grondslag heeft niet van doorslaggevend
belang om te kunnen bepalen of artikelen 85 en 86 EG-Verdrag op de
activiteit van toepassing zijn.!®?! Artikel 90 lid 1 EG-Verdrag maakt hoe dan
ook duidelijk dat deze bepalingen ook gelden voor openbare bedrijven en
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ondernemingen aan wie nationale overheden bijzondere of exclusieve rechten
hebben verschaft. Een en ander betekent dat de beleidsruimte van nationale
overheden, in het bijzonder op het gebied van het organisatierecht (denk
bijvoorbeeld aan privatiseringen), wel degelijk door het gemeenschapsrechtelijke
mededingingsregime wordt beperkt./! Een uitzondering op de mededingingsregels
is echter vervat in artikel 90 lid 2 EG: ondernemingen belast

met het beheer van diensten van algemeen economisch belang of die het
karakter dragen van een fiscale monopolie, vallen niet onder de verdragsregels
voor zover de uitoefening van de hun toevertrouwde taak daardoor zou

worden verhinderd. Uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie blijkt dat de
afwijking van de mededingingsregels die bijzondere taakvervulling veroorzaakt,
noodzakelijk dient te zijn voor en proportioneel dient te zijn aan het

met de taak gediende doel.

Van belang is voorts artikel 92 lid 1 EG-Verdrag, dat vervalsing van de mededinging
door steunmaatregelen van staten of in welke vorm ook met staatsmiddelen

bekostigd, verbiedt. De termen ‘steunmaatregelen van staten’ en

‘staatsmiddelen’ dekken ook maatregelen die door lagere overheden worden

genomen of gefinancierd. Het derde lid van artikel 92 somt een aantal steunmaatregelen
op die verenigbaar kunnen worden verklaard met de gemeenschappelijke

markt.

Daartoe behoren:

a) de maatregelen ter bevordering van de economische ontwikkeling van

streken waarin de levensstandaard in vergelijking met het communautair
gemiddelde abnormaal laag is of waar in vergelijking met het communautaire
gemiddelde een ernstig gebrek aan werkgelegenheid bestaat;

b) maatregelen om de verwezenlijking van een belangrijk Europees project te
bevorderen of een ernstige verstoring in de economie van een lidstaat op te
heffen;

c¢) maatregelen ter bevordering van de cultuur en het behoud van het gemeenschappelijk
erfgoed;

d) maatregelen gericht op ontwikkeling van bepaalde vormen van

economische bedrijvigheid of van bepaalde regionale economieén.

In de laatste twee groepen gevallen dient het daarmee gediende Europese

belang op te wegen tegen de inbreuk die de steunmaatregel maakt op de
mededingsvoorwaarden en het handelsverkeer. In de praktijk is vooral de
regionale steunverlening van grote betekenis. Bij het verenigbaar verklaren

van een steunmaatregel met het Verdrag speelt de Commissie een sleutelrol,
terwijl het Hof van Justitie in laatste instantie beslist bij geschillen dienaangaande
(art. 93 EG-Verdrag).

De algemene beinvloeding met behulp van instrumenten van negatieve integratie
heeft een generieke werking. Zowel de vier vrijheden als het mededingingsbeleid
kunnen velerlei vormen van overheidsbeleid raken. Als regulatieve

fundamenten van EG-recht zijn deze leerstukken te vergelijken met de nationale
grondrechten; ook deze hebben een generieke en beperkende werking ten
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aanzien van overheidshandelen. Zomin als het mogelijk is om erg concreet

aan te geven hoe de nationale grondrechten de beleidsruimte van overheden
beperkt, zomin is het eenvoudig te beschrijven op welke concrete wijze de
algemene leerstukken van gemeenschapsrecht de beleidsruimte van nationale
overheden beperken. Wel is zeker dat zij een beperkende werking kunnen
hebben. Om toch enig inzicht te geven in de wijze waarop instrumenten van
negatieve integratie de nationale beleidsruimte concreet kunnen beinvloeden,
wordt bij de hierna te behandelen beleidsterreinen, met name bij het milieubeleid,
een aantal concrete voorbeelden van beinvloeding gegeven.

33

Het landbouwbeleid
Communautair recht en beleid 4

Het landbouwterrein is reeds van oudsher een in een verregaande mate
gecommunautariseerd beleidsterrein. Gelet op artikel 39 van het EG-Verdrag
zijn de doelstellingen die met het gemeenschappelijk landbouwbeleid moeten
worden gerealiseerd:

a. productiviteitsverhoging van de landbouw;

b. het verzekeren van een redelijke levensstandaard voor de landbouwbevolking;
c. het stabiliseren van de markten;

d. het veiligstellen van de voorziening;

e. het verzekeren van redelijke consumentenprijzen.

Doelstellingen a) en b) hebben vooral betrekking op het communautaire
landbouwstructuurbeleid,

doelstellingen c), d) en e) vooral op het marktordeningsbeleid van de EG.
Zowel in het structuur- als marktordeningsbeleid worden hoofdzakelijk financiéle instrumenten
gebruikt.

[65]

Regulering geschiedt met name met behulp van EG-verordeningen.

Ten behoeve van het totstandbrengen van een communautaire marktordening
op het terrein van de landbouw biedt artikel 40 EG-Verdrag een drietal
organisatievormen, waarvan in de praktijk steeds aan die van de Europese
marktorganisatie de voorkeur is gegeven. Per landbouwproduct (bijvoorbeeld
graan, suiker, varkensvlees, groente en fruit, wijn) is een Europese marktorganisatie
tot stand gebracht, waarin met behulp van een omvangrijk en

verfijnd stelsel van regels het communautaire ingrijpen in het markt- en
prijsbeleid ten aanzien van het product plaatsvindt. Daarbij kan de EG alle
instrumenten toepassen die noodzakelijk zijn om de doelstellingen van het
gemeenschappelijk landbouwbeleid ten aanzien van het desbetreffende
product te bereiken.

Zo ziet men bijvoorbeeld de volgende instrumenten: prijsregelingen, subsidies zowel voor de
productie als voor het in de handel brengen van producten, systemen voor voorraadvorming

en opslag, gemeenschappelijk organisatorische voorzieningen voor de stabilisatie van de in- en
uitvoer (invoerrechten, uitvoerrestituties), etc. Het marktordeningsbeleid
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wordt gefinancierd door de Gemeenschap en wel uit het Europees Oriéntatie-

en Garantiefonds voor de Landbouw (EOGFL), afdeling Garantie. In de

nabije toekomst zal, als gevolg van de zogenaamde McSharry-hervormingen

uit 1992 en de onderhandelingen in het kader van de GATT en WTO, de

nadruk die in het verleden vooral lag op de productgebonden markt- en prijssteun
steeds verder verschuiven naar de directe inkomenssteun aan agrariérs
gecombineerd met lagere prijzen.

Het communautaire landbouwstructuurbeleid bevordert, na aanvankelijk
vooral gericht te zijn geweest op verhoging van de productie door middel van
schaalvergroting en modernisering, inmiddels vooral maatregelen om bij te
dragen aan de afbouw van de structurele overproductie. In dit kader zijn
bijvoorbeeld steunregelingen om extensivering van de landbouw te
stimuleren, regelingen voor braakligging en regeling voor vervroegde

uittreding tot stand gebracht. Voorts worden subsidies verleend voor milieubeschermende

maatregelen, bebossing van landbouwgebied en berg- en

heuvellandbouw. Voor wat betreft de EG-bijdragen zijn de gelden voor het
landbouwstructuurbeleid afkomstig uit het Europese Oriéntatie- en
ontwikkelingsfonds, Afdeling Oriéntatie. Zoals bij alle structuurfondsen
moeten de lidstaten door middel van cofinanciering bijdragen in de kosten.
Zie paragraaf 3.5 voor een nadere toelichting op dit systeem.

Nationale uitvoering en beleidsruimte

Als gevolg van het gemeenschappelijk landbouwbeleid bestaat er zeker op het
terrein van de marktordening voor de nationale overheid vrijwel geen eigen
beleidsruimte meer. Van de lidstaten wordt verwacht dat zij de vele EGverordeningen
waarin door het landbouwbeleid van de EG is vormgegeven,

loyaal uitvoeren als ware het een vorm van medebewind.[® Uit hoofde van de
algemene implementatieverplichting van artikel 5 EG-Verdrag zijn de lidstaten
in dit verband verplicht alle noodzakelijke maatregelen te treffen voor

een effectieve tenuitvoerlegging van de EG-regels. Daartoe moeten zij de met
uitvoering en toepassing belaste organen aanwijzen en moeten zij, indien
noodzakelijk, nadere uitvoeringsregels stellen. In Nederland wordt het landbouwbeleid
uitgevoerd door de minister van Landbouw, Natuurbeheer en

Visserij, de productschappen en de douane-autoriteiten. Deze instanties zijn
belast met het verlenen van subsidies en restituties, het opleggen van

heffingen en invoerrechten, etc., alsmede met het toezicht op de naleving van
de regels en sanctionering van overtredingen.

In het verleden lieten EG-verordeningen met name op het punt van toezicht

en sanctionering de lidstaten nog wel enige ruimte. Men volstond doorgaans
met de algemene opdracht aan de lidstaten dat zij moesten zorgdragen voor
een effectieve handhaving. Sinds het einde van de jaren tachtig bevat de
communautaire regelgeving steeds vaker specifieke verplichtingen met
betrekking tot deze onderwerpen: in detail wordt dan aangegeven hoe vaak en
op welke wijze de lidstaat controles moet uitoefenen en welke sanctie in een
bepaalde situatie ge€igend is. Achtergrond van deze bemoeienis is de nogal
gebrekkige handhaving van het EG-recht in de lidstaten en (negatieve)
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gevolgen hiervan voor de financiéle middelen van de EG. Vergelijk voor deze
ontwikkeling ook paragraaf 4.4.

34
Het milieubeleid

Communautair recht en beleid

Het milieubeleid van de EG heeft als doelstellingen: het behoud, de bescherming
en de verbetering van de kwaliteit van het milieu, de bescherming van

de gezondheid van de mens, het behoedzaam en rationeel gebruik van natuurlijke
hulpbronnen en de bevordering op internationaal vlak van maatregelen

om het hoofd te bieden aan regionale of mondiale milieuproblemen (art. 130R
EG-Verdrag). Het beleid wordt gestuurd door een aantal beginselen, zoals het
beginsel van een hoog beschermingsniveau, het voorzorgbeginsel, het beginsel
van preventief handelen, het beginsel van bestrijding aan de bron en het

beginsel dat de vervuiler betaalt.

Het EG-milieubeleid wordt met name gevoerd met behulp van richtlijnen.
Een richtlijn is voor elke lidstaat verbindend ten aanzien van het te bereiken
resultaat, maar laat de nationale instanties de bevoegdheid om vorm en
middelen te kiezen. Hoeveel ruimte lidstaten in dit verband hebben is
overigens afhankelijk van de concrete inhoud van de richtlijn./*” Met behulp
van dit instrument heeft de EG grote delen van het milieubeleid geheel of
gedeeltelijk gecommunautariseerd. Zo zijn er richtlijnen op het gebied van
watervervuiling (onder meer over de kwaliteit van oppervlaktewateren, zwemwater,
drinkwater en over de verontreiniging van het water door stedelijk

afval en landbouwnitraten), op het gebied van luchtverontreiniging (onder
meer voor motorvoertuigen en over het gehalte van zwaveldioxide, lood en
stikstof in de lucht), over chemicalién (met betrekking tot meststoffen, PCB’s,
gevaarlijke stoffen en bestrijdingsmiddelen), over afval, over flora en fauna,
over nucleaire veiligheid en radioactieve stoffen, etc.

Het Verdrag bevat twee specifieke grondslagen voor het milieubeleid van de
EG. In de eerste plaats is dat artikel 130S, waarin een procedure is
opgenomen voor milieuregels die geen invloed hebben op de interne markt.
De richtlijnen die op deze bepaling zijn gebaseerd beogen per definitie
minimumharmonisatie: de beschermingsmaatregelen die de EG treft beletten
derhalve een lidstaat niet om verdergaande maatregelen te handhaven of te
treffen (art. 130T EG-Verdrag). Veel milieumaatregelen, met name die met
betrekking tot productnormen, hebben invloed op de interne markt, meer in
het bijzonder op het vrij verkeer van goederen. Deze maatregelen moeten
worden gebaseerd op artikel 100A EG-Verdrag. Zij doorlopen een andere
besluitvormingsprocedure dan de maatregelen die uitsluitend op artikel 130S
zijn gebaseerd. De richtlijnen die aldus totstandkomen beogen meestal een
volledige harmonisatie. Afwijking door de lidstaten vanwege eigen beleid is
slechts beperkt mogelijk.

Behalve met behulp van richtlijnen (positieve integratie) oefent de EG invloed
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uit op het milieubeleid met behulp van de in paragraaf 3.2 genoemde
instrumenten van negatieve integratie./®®! Zo kunnen nationale producteisen
(kwaliteitseisen, verpakkingseisen, labels) een ontoelaatbare inbreuk
betekenen op het vrij verkeer van goederen. Een bekend voorbeeld biedt de
Deense flessenzaak, waarin het Hof van Justitie een statiegeldsysteem voor
bier- en frisdrankverpakkingen in strijd met artikel 30 EG-Verdrag achtte.'*”!
Ook de communautaire mededingingsregels kunnen grenzen stellen aan het
milieubeleid. Zo is het denkbaar dat een milieuconvenant tussen bedrijven en
overheid een schending van artikel 85 (kartelverbod) of 86 (misbruik machtspositie)
EG-Verdrag oplevert, en kunnen milieusteunmaatregelen in strijd zijn

met artikel 92 EG-Verdrag.

Nationale uitvoering en beleidsruimte

Als regel dragen de lidstaten zorg voor de financiering en de uitvoering van
het EG-milieubeleid. Deze uitvoering gaat in twee stappen. In de eerste plaats
moeten de richtlijnen worden omgezet in dwingende nationale wetgeving. In
Nederland gebeurt dit vrijwel steeds op centraal niveau. In deze fase wordt
bepaald in hoeverre gebruik zal worden gemaakt van de beleidsruimte die de
diverse richtlijnen de lidstaten laten. Vervolgens moeten de in het nationale
recht verwerkte communautaire normen en regels worden toegepast en
gehandhaafd in het concrete geval. Dit geschiedt door de bestuursorganen die
krachtens de Nederlandse milieuwetgeving daartoe bevoegd zijn. Dit betekent
in de praktijk dat, behalve de minister van VROM, veelal organen van decentrale
overheden (gemeenten, provincies en waterschappen) met de uitvoering

en handhaving zijn belast.”® Anders dan op het landbouwterrein wordt deze
uitvoering en handhaving (nog) niet met behulp van allerlei specifieke
communautaire voorschriften gereguleerd.

Over de voor de lidstaten resterende beleidsruimte kan het volgende worden
opgemerkt. Het feit dat op het milieuterrein een grote hoeveelheid EG-regelgeving
tot stand is gebracht wil zeker niet zeggen dat het totale nationale

milieubeleid inmiddels communautair wordt bepaald. Het in artikel 3B van het
EG-Verdrag gecodificeerde subsidiariteitsbeginsel biedt een duidelijke leidraad
voor het communautaire milieubeleid. In zijn algemeenheid brengt dit met zich
dat de EG alleen optreedt indien en voorzover de doelstellingen van het overwogen
optreden niet voldoende door de lidstaten kunnen worden verwezenlijkt.”!

In de praktijk betekent dit voor het milieubeleid dat de EG met name

actief is wanneer een bepaalde problematiek transnationale aspecten heeft, en
wanneer het optreden van individuele lidstaten op gespannen voet zou komen

te staan met algemene EG-uitgangspunten zoals het vrij verkeer van goederen.

Bij dit laatste valt met name te denken aan het stellen van productnormen.

Het uitgangspunt van subsidiariteit blijkt ook uit het feit dat het EG-milieubeleid

vooral wordt gereguleerd met behulp van richtlijnen. Zoals gezegd laten

deze de nationale overheden in beginsel beleidsruimte bij het kiezen van

instrumenten om het doel van de richtlijn te bereiken. Van belang is voorts dat

de richtlijnen die gebaseerd zijn op artikel 130S EG-Verdrag slechts minimumharmonisatie
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beogen. De te bereiken harmonisatie is een minimum; lidstaten

mogen een hoger niveau van bescherming nastreven. Harmonisatie-richtlijnen
gebaseerd op artikel 100A kunnen ook slechts minimumharmonisatie beogen,
indien dit uitdrukkelijk in de richtlijn is bepaald. Alsdan is de lidstaat vrij om
verdergaande maatregelen te nemen. In de praktijk wordt artikel 100A echter
vooral gebruikt om volledige harmonisatie te realiseren. In dat geval zijn
verdergaande maatregelen alleen binnen het kader van de procedure van artikel
100A lid 4 EG-Verdrag toegestaan.”! Concreet betekent dit dat de verdergaande
nationale maatregel een soort ‘goedkeuringsprocedure’ bij de Commissie moet
doorlopen. Bovendien is deze maatregel waarschijnlijk alleen mogelijk indien

de lidstaat tegen het harmonisatievoorstel heeft gestemd.

Zowel het gegeven dat het EG-milieubeleid niet op alle aspecten van het
milieubeleid betrekking heeft, alsook het feit dat veelal alleen minimumharmonisatie
wordt beoogd, betekent dat er voor de lidstaten nog redelijk veel

vrijheid bestaat voor ‘eigen’ nationaal milieubeleid. De invulling van deze
nationale beleidsruimte zal echter wel verenigbaar moeten zijn met de

hiervoor genoemde algemene instrumenten van negatieve integratie (vier
vrijheden, mededingingsregels).

In de praktijk maakt Nederland soms gebruik van de mogelijkheid om op
nationaal niveau verdergaande eisen te stellen: zo gaan bijvoorbeeld de eisen
die de Nederlandse regeling aan een milieu-effectrapportage stelt verder dan
op grond van de terzake geldende richtlijn noodzakelijk is. In andere gevallen
waarin het EG-recht daartoe wel de ruimte laat, wordt om politieke redenen
echter afgezien van het voeren van een eigen (strenger) milieubeleid. Zo hoort
men in de politiek soms, bijvoorbeeld in het debat over het terugdringen van
de CO2-uitstoot, het argument dat bepaalde milieumaatregelen bij voorkeur in
EG-verband moeten worden genomen, omdat een ‘eigen’ nationale weg
nadelig zou zijn voor het nationale concurrentievermogen en bovendien
onvoldoende effect zou sorteren vanwege de schaal van het probleem.

3.5
De structuurfondsen

Communautair recht en beleid

De EG kent drie structuurfondsen, het Europees Fonds voor de Regionale

Ontwikkeling (EFRO), het Europees Sociaal Fonds (ESF) en het Europees

Oriéntatie- en Garantiefonds voor de Landbouw, afdeling Oriéntatie (EOGFL,

afd. Oriéntatie). Omdat het laatstgenoemde fonds al is besproken in paragraaf

3.2.2, concentreren we ons hierna op het EFRO en het ESF. De structuurfondsen

zijn onderdeel van het communautair beleid inzake economische en

sociale samenhang. Doel van dit beleid is de verschillen tussen de ontwikkelingsniveau’s
van de onderscheiden regio’s binnen de EG en de achterstand

van de minst begunstigde regio’s, te verkleinen (art. 130A EG-Verdrag). Het

EFRO moet in dit kader een bijdrage leveren aan het ongedaan maken van de
belangrijkste regionale onevenwichtigheden in de EG door deel te nemen aan

de ontwikkeling en de structurele aanpassing van regio’s met een ontwikkelingsachterstand
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en aan de omschakeling van industriegebieden met afhemende

economische activiteit (art. 130C EG-Verdrag). Het ESF is opgericht ten einde
de werkgelegenheid voor de werknemers in de interne markt te verbeteren en
zodoende bij te dragen tot verhoging van de levensstandaard; het fonds heeft

als doel de tewerkstelling binnen de EG te vergemakkelijken en de geografische
en beroepsmobiliteit van de werknemers te bevorderen, alsmede de
aanpassingen aan veranderingen in het bedrijfsleven gemakkelijker te maken,
met name door beroepsopleiding en omscholing (art. 123 EG-Verdrag).

Beide structuurfondsen zijn nader uitgewerkt in de Kaderverordening, die een
raamwerk bevat voor de communautaire bijstandsverlening door de structuurfondsen,
de Codrdinatieverordening, die regels omtrent de afstemming van de

bijstand van de fondsen onderling bevat, en specifieke verordeningen per
fonds."

Volgens artikel 1 van de Kaderverordening is het structuur(fondsen)
beleid gericht op zes prioritaire doelstellingen, waarvan voor Nederland de
volgende van belang zijn:

1. het bevorderen van de ontwikkeling en de structurele aanpassing van
regio’s met een ontwikkelingsachterstand;

2. het omschakelen van regio’s, grensregio’s of deelregio’s die zwaar worden
getroffen door de achteruitgang van de industrie;

3. bestrijding van langdurige werkloosheid en vergemakkelijking van de
inschakeling van jongeren in het arbeidsproces en met uitsluiting van de
arbeidsmarkt bedreigde personen;

4. het vergemakkelijken van de aanpassing van de werknemers aan de
gewijzigde omstandigheden in het bedrijfsleven en aan de ontwikkeling
van de productiestelsels.

5b. (ter bevordering van de plattelandsontwikkeling) de ontwikkeling en
structurele aanpassing van het platteland;

Projecten binnen de doelstellingen 3 en 4 worden uitsluitend gefinancierd

door het ESF; de doelstellingen 1, 2 en 5b liggen primair op het terrein van

het EFRO, maar het ESF kan hierbij een aanvullende rol spelen.

Het structuurbeleid is gebaseerd op de beginselen van concentratie, partnerschap
en additionaliteit. Het concentratiebeginsel houdt in dat de middelen van

de structuurfondsen hoofdzakelijk zijn geconcentreerd op de hiervoor

genoemde prioritaire doelstellingen voor steunverlening, en wel vooral in de
onder doelstelling 1) vallende regio’s met een ontwikkelingsachterstand. In
Nederland is alleen Flevoland als zodanig aangewezen. Het partnerschapbeginsel
brengt met zich dat in alle stadia van de tenuitvoerlegging van het
structuurfondsenbeleid (voorbereiding, financiering, toezicht en evaluatie)

sprake moet zijn van nauw overleg tussen de EG-Commissie, de betrokken
lidstaat en door de lidstaat aangewezen nationale, regionale, lokale of andere
bevoegde instanties, waarbij elke partij handelt als een partner die een gemeenschappelijk
doel nastreeft (art. 4 Kaderverordening). Het partnerschap moet

overigens ten volle de respectieve institutionele, juridische en financiéle
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bevoegdheden van elke partner eerbiedigen. De centrale positie van dit
beginsel in het structuurbeleid heeft twee gevolgen. In de eerste plaats is het
beleid veel minder top down (vanuit de EG) georganiseerd dan de hiervoor
besproken beleidsterreinen landbouw en milieu; in de tweede plaats gaat het
beleid uit van een zekere decentralisatie van de tenuitvoerlegging binnen de
lidstaat zonder dit overigens dwingend voor te schrijven. Het derde beginsel
waarop het structuurbeleid is gebaseerd is het beginsel van additionaliteit. De
financiering door de EG is bedoeld als aanvulling op of bijdrage tot overeenkomstige
acties van de lidstaten. Het is niet de bedoeling dat de lidstaat de

bijdragen van de EG als een vervanging van zijn eigen inspanningen
beschouwt. De lidstaten zullen derhalve voor co-financiering zorg moeten
dragen: zij zijn verplicht een vooraf afgesproken deel van de financiering op
zich te nemen van projecten die uiteindelijk door de Commissie worden
goedgekeurd. Als regel betaalt de EG maximaal 50% van de kosten; alleen in
doelstelling 1)-gebieden kan de communautaire bijdrage oplopen tot 75%.

De procedure om voor gelden uit de structuurfondsen in aanmerking te
komen gaat in grote lijnen als volgt. Eerst moeten de lidstaten plannen
indienen waarin wordt aangegeven op welke wijze zij willen bijdragen aan de
prioritiare doelstellingen in een bepaalde regio (doelstelling 1, 2 en 5b) of
voor het gehele grondgebied van de lidstaat (doelstelling 3 en 4). Op basis
hiervan stelt de Commissie samen met de lidstaat per plan het Communautair
Bestek, ook wel Enig Programmerings Document genoemd, vast. Dit Bestek
bevat het beleidskader waarbinnen subsidiabele projecten moeten passen,
alsmede een indicatief financieringsplan. Vervolgens wijst de lidstaat uitvoerende
autoriteiten aan die met de tenuitvoerlegging van de structuurfondsen in

de lidstaat zijn belast. Deze autoriteiten vragen bij de Commissie bijstand aan
ten behoeve van operationele programma’s. Zij zijn verantwoordelijk voor het
selecteren van de subsidie-ontvangers, het betalen van subsidies, het houden
van toezicht en het dagelijks begeleiden van projecten. Speciale aandacht
verdienen ten slotte de Comités van Toezicht. Deze Comités worden ingesteld
krachtens een overeenkomst tussen de lidstaat en de Commissie en zijn belast
met het doeltreffend toezicht op het gebruik van de bijstand uit de fondsen.

Zij moeten onder meer adviseren over de verenigbaarheid van nationale
projecten met het Communautair Bestek. De Comités bestaan uit vertegenwoordigers
van de Commissie en de lidstaat en geven aldus vorm aan het

beginsel van partnerschap.

Nationale uitvoering en beleidsruimte

In Nederland is gekozen voor een decentrale uitvoering van de structuurfondsen.
31 Voor wat betreft het EFRO zijn daartoe bestuursovereenkomsten

gesloten tussen de minister van EZ en de provinciebesturen waarin

doelstelling 2-gebieden liggen, Groningen/Zuid-Oost Drenthe, Twente en

Zuid Limburg, en de provincie Flevoland (doelstelling 1-gebied). In de
overeenkomsten hebben deze besturen hun medewerking verleend aan de
uitvoering van dit structuurfonds. De gelden uit het EFRO worden door de
Commissie rechtstreeks betaald aan de betrokken provincies. De uitvoering
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van het ESF is door de minister van SZW bij bestuursovereenkomst grotendeels
opgedragen aan de Arbeidsvoorzieningsorganisatie. De operationele
activiteiten (subsidiéring c.a.) worden verricht door de Regionale Besturen
voor de Arbeidsvoorziening (RBA). Verder hebben sinds kort de ministeries
van OC&W, VWS en Justitie een apart budget toegewezen gekregen voor
bijstandsverlening uit hoofde van doelstelling 3./’

De hier genoemde decentrale instanties zijn primair verantwoordelijk voor

een juiste tenuitvoerlegging van de structuurfondsen: zij verlenen de subsidies
voor concrete projecten, zorgen voor de uitbetaling, houden toezicht op de
naleving van de regels en treden, indien nodig, sanctionerend op. Op de
tenuitvoerlegging door deze instanties vindt in de eerste plaats een vooral
financiéle controle plaats vanwege de centrale (nationale) overheid. Daarnaast
hebben de Comités van Toezicht de taak ervoor zorg te dragen dat de gesubsidieerde
acties in overeenstemming zijn met de daarvoor krachtens de hiervoor

genoemde Verordeningen en het Communautair Bestek geldende regels.
Ingevolge artikel 23 Codrdinatieverordening heeft de Commissie de bevoegdheid
om zelfstandig controles in de lidstaten te verrichten, onder meer door

het verrichten van steekproeven. De laatste jaren is op communautair niveau

een aantal initiatieven genomen waardoor de communautaire invloed op

zowel het nationale toezicht als de sanctionering in de toekomst waarschijnlijk
sterk zal toenemen.”” Vergelijk paragraaf 4.4.

Wat betreft de resterende nationale beleidsruimte kan een aantal opmerkingen
worden gemaakt. Als gevolg van het op het additionaliteitsbeginsel

gebaseerde systeem van co-financiering is de nationale beleidsruimte tot op
zekere hoogte beperkt. Het nationale geld dat moet worden ingezet om voor

een communautaire subsidie uit de structuurfondsen in aanmerking te komen,

kan immers niet meer worden gebruikt voor iets anders. Daarbij past wel de
relativering dat de lidstaat zich vrijwillig aan deze beperking heeft ‘onderworpen’:
men is immers niet verplicht van bijdragen uit de structuurfondsen

gebruik te maken. Bovendien is de nationale overheid vanwege het beginsel

van partnerschap in hoge mate betrokken bij de keuzes die in het kader van

het structuursfondsenbeleid worden gemaakt. Dat met behulp van de

bijdragen uit de structuurfondsen activiteiten op bepaalde beleidsterreinen of

in bepaalde regio’s door de EG worden gestimuleerd betekent overigens niet

dat de nationale overheid op deze terreinen geen eigen activiteiten meer zou
mogen verrichten. Het structuurfondsenbeleid van de EG staat er bijvoorbeeld
niet aan in de weg dat de nationale overheid beleid ontwikkelt en gelden

uittrekt voor de regionale ontwikkeling van niet-EFRO-gebieden of werkgelegenheidsinitiatieven
neemt buiten het kader van het ESF.

In Nederland worden dergelijke initiatieven ook op grote schaal genomen,

getuige bijvoorbeeld de regelingen voor langdurig werklozen in het kader van Melkert I, 11
en III. Wel zullen al deze initiatieven moeten voldoen aan de algemene regels

die het EG-recht stelt op het punt van de mededinging. Met name kan in dit

verband de vraag spelen of nationale maatregelen niet als ongeoorloofde
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steun in de zin van artikel 92 EG-Verdrag moet worden aangemerkt.”®! In

zoverre kan het EG-recht de nationale beleidsruimte wel beperken.

3.6
Ruimtelijke ordening

Communautair recht en beleid

Ruimtelijke ordening wordt expliciet genoemd in artikel 130S, tweede lid,
van de milieutitel van het EG-Verdrag. Verder komt het onderwerp aan de
orde in de titel over economische en sociale samenhang (regionaal beleid),
vervoer, Trans-Europese netwerken en industrie. Ondanks deze aandacht in
het Verdrag is de invloed van het EG-recht op de nationale ruimtelijke
ordening tot nu toe beperkt gebleven. De EG-activiteiten die op dit terrein

zijn verricht liggen tot nu toe vooral in de sfeer van discussie en beleidsvorming.
Zo is ruimtelijke ordening bijvoorbeeld onderwerp van bestudering

in het kader van het Europees ruimtelijke ontwikkelingsperspectief (EROP).!
Het doel van dit initiatief is het ontwikkelen van een strategische visie op de
ruimtelijke ontwikkeling van het grondgebied van de EG. Met name bestaat
hierbij aandacht voor gebieden met een gemeenschappelijk belang, die een
ruimtelijk effect hebben dat verder reikt dan individuele stedelijke gebieden,
regio’s of landen. Verder kan in dit kader het beleid rond de transnationale
netwerken op het gebied van vervoer worden aangestipt (art. 129B EGVerdrag).
Dit beleid, dat thans nog in de kinderschoenen staat, kan er uiteindelijk

toe leiden dat op Europees niveau de belangrijkste verbindingsassen

worden vastgelegd. Dit zou vervolgens het uitgangspunt moeten zijn voor
nationale planologische maatregelen, waarbij in latere fase zelfs een stroomlijning
van de benodigde vergunningen en procedures zou kunnen worden

overwogen. Vooralsnog is dit echter toekomstmuziek. Naast deze beleidsmatige
voornemens voor de toekomst heeft het EG-recht thans reeds een

beperkte, meer tastbare invloed op de nationale ruimtelijke ordening. Deze
invloed manifesteert zich langs twee lijnen.

In de eerste plaats zijn er diverse communautaire milieurichtlijnen die
consequenties hebben voor de inhoud van en de besluitvorming op het terrein
van de ruimtelijke ordening. Zo zullen ruimtelijke plannen met aanzienlijke
milieu-effecten op grond van de Richtlijn betreffende de milieu-effectbeoordeling
van bepaalde openbare en particuliere projecten conform de criteria uit

deze richtlijn moeten worden beoordeeld op hun mogelijke effecten voor het
milieu en de natuurlijke hulpbronnen.®” Van inhoudelijke beinvloeding van het
ruimtelijke beleid is verder bijvoorbeeld sprake bij de gebiedsaanwijzingen op
grond van de Vogelrichtlijn en diens opvolger, de Habitat-richtlijn.*!) Ingevolge
deze richtlijnen kan de Commissie op voorstel van de lidstaten speciale
beschermingszones opnemen op een lijst van gebieden van communautair
belang. Deze zones maken deel uit van een Europees ecologisch netwerk.

Voor deze gebieden moeten de lidstaten de nodige instandhoudingsmaatregelen
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treffen; bovendien moeten zij ervoor zorgen dat de kwaliteit van de

habitats niet zal verslechteren en dat er geen storende factoren optreden voor
de soorten waarvoor de zones zijn aangewezen. Het zal duidelijk zijn dat deze
communautaire gebiedsaanwijzingen een beperking kunnen betekenen voor
het ruimtelijke beleid in de lidstaten.

In de tweede plaats zijn er communautaire geldstromen waarmee enige,

beperkte invloed kan worden uitgeoefend op het nationale ruimtelijke beleid.

Als eerste voorbeeld kan worden gewezen op de gelden die via het Structuurfonds
EFRO naar de lidstaten vloeien, waarvan projecten kunnen worden

gefinancierd die ruimtelijk moeten worden ingepast. In dit verband kan
bijvoorbeeld worden gedacht aan de brug naar Flevoland. Specifiek gericht op

de ruimtelijke ordening is het communautaire initiatief INTERREG 11 C,
waarmee de Commissie transnationale samenwerking op het gebied van de
ruimtelijke ordening financieel kan ondersteunen.** Om voor een bijdrage uit

dit initiatief in aanmerking te komen moeten lidstaten operationele

programma’s bij de Commissie indienen, die moeten voldoen aan allerlei
voorwaarden. Prioriteit wordt verleend aan voorstellen die in samenwerking

met plaatselijke en regionale overheden zijn vastgesteld en die betrekking

hebben op de oprichting of ontwikkeling van gezamenlijke institutionele of
administratieve structuren. De operationele programma’s worden door de
lidstaten en de EG gezamenlijk gefinancierd. De EG-gelden komen uit de
Structuurfondsen, zodat hetgeen in paragraaf 3.5 is gesteld omtrent onder

meer partnerschap en additionaliteit ook hier van toepassing is. De tenuitvoerlegging
van INTERREG II C geschiedt binnen het kader van de bevoegdheden

van iedere lidstaat op het gebied van de ruimtelijke ordening.

Nationale beleidsruimte

Gelet op de beperkte EG-invloed is de nationale beleidsruimte op het gebied
van de ruimtelijke ordening nog steeds groot. Van deze beleidsruimte wordt
door de lidstaten ruimschoots gebruik gemaakt. Dwingende invloed op het
nationale wettelijke kader van de ruimtelijke ordening, de Wet op de Ruimtelijke
Ordening, is er tot nu toe in het geheel niet. Bij de toepassing van dit
wettelijke kader zullen nationale overheden wel nu en dan communautaire
milieuregels in acht moeten nemen en zullen zij voorts rekening moeten
houden met de mede door EG-recht gefinancierde projecten. Bij de uitvoering
van deze projecten zijn de nationale overheden overigens nauw betrokken. In
de grensregio’s ligt het voor de hand dat het ruimtelijk beleid wordt afge-
stemd op het beleid aan de andere kant van de grens. Dergelijke afstemming
vindt reeds langere tijd plaats in bilateraal verband, maar wordt sinds kort ook
financieel door de EG gestimuleerd.

3.7
Het Grote-stedenbeleid

Communautair beleid en recht
Grote-stedenbeleid wordt in het EG-Verdrag niet expliciet als aandachtspunt
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voor de EG genoemd. Toch staat dit beleidsveld sinds kort op de Europese
agenda. Achtergrond van deze aandacht is enerzijds de constatering dat een
groot deel van de rijkdom in Europa wordt gecreéerd in de grote steden die
voorts het middelpunt van de sociale en culturele ontwikkeling vormen, maar
anderzijds juist in de grote steden sprake is van een cumulatie van problemen
als gevolg van werkeloosheid, de kwaliteit van het milieu, armoede, misdaad,
et cetera. In de Mededeling van de Commissie, getiteld ‘Aanzet tot een
actieve benadering van de steden in de EU’, wordt daarom gezocht naar
mogelijkheden de stadsontwikkeling te verbeteren en de doeltreffendheid van
de bestaande acties van de EG in stedelijk gebied te vergroten.*3! Het is
overigens uitdrukkelijk niet de bedoeling op Europees niveau een stedelijk
beleid te ontwikkelen voor zaken die het best op lokaal en regionaal niveau
kunnen worden behandeld. In de Mededeling wordt een overzicht gegeven
van de belangrijkste maatregelen op EU-niveau die betekenis hebben voor de
stadsontwikkeling. Behalve het EG-beleid op het terrein van vervoer en
milieu dat uiteraard ook betekenis heeft voor stedelijke gebieden, zijn met
name de volgende activiteiten van belang.

In de eerste plaats het bevorderen van concurrentievermogen en werkgelegenheid:
ter verbetering van de concurrentiepositie heeft de EG de gemeenschappelijke
markt tot stand gebracht, waarbij belemmeringen voor handel,

investeringen en mobiliteit van arbeidskrachten zijn weggenomen. Hierdoor is

de positie van de grote steden als autonome scheppers van welvaart versterkt

en is hun afhankelijkheid van de nationale economische ontwikkelingen
verminderd. Een fundamenteel probleem voor (ook) de grote steden blijft

echter de werkloosheid. Vanuit de EG wordt daaraan iets gedaan met behulp

van gelden uit het ESF, die ook bij projecten in grote steden terecht kunnen
komen.

In de tweede plaats het beleid ten behoeve van economische en sociale

cohesie: de structuurfondsen, met name EFRO en ESF, vormen de belangrijkste
financiéle instrumenten van de EU in het kader van het regio- en

cohesiebeleid. In het kader van het structuurfondsenbeleid heeft de

Commissie in 1994 het communautair initiatief URBAN gelanceerd. Dit
programma heeft als doel om in stedelijke achterstandsgebieden buurtgerichte
partnerschappen op te zetten om de ontwikkelingsproblemen met behulp van
geintegreerde programma’s aan te pakken. URBAN-projecten worden in
Nederland onder meer uitgevoerd in de Bijlmermeer en de Schilderswijk. De
Commissie heeft verder de mogelijkheden om actie te ondernemen in stedelijke
achterstandsgebieden verruimd door kleine bedrijven, die op lokaal

niveau opereren, extra staatssteun toe te staan. Deze steun is niet strijdig met
artikel 92 EG-Verdrag.

In de Commissie-Mededeling wordt overigens met zoveel woorden gesteld
dat de lidstaten primair verantwoordelijk zijn voor de ontwikkeling van het
stedelijke beleid voor de komende eeuw. Zaken die verband houden met de
versterking van de lokale democratie, burgerschap, migratie, werkgelegenheid,

Blz.50



Juridische gevolgen van Europese integratie voor het nationaal beleid, september 1998

culturele ontwikkeling, onderwijs, sociale uitsluiting en misdaad in de
steden vragen, naar het oordeel van de Commissie, om de inzet van beleidsinstrumenten
waarover de nationale overheden beschikken.

Nationale beleidsruimte®

Grote-stedenbeleid is primair nationaal beleid. Enige (indirecte) invloed van

de EG is weliswaar aanwezig als gevolg van algemene maatregelen als het

instellen van een gemeenschappelijk markt, alsmede als gevolg van specifieke
geldstromen uit de structuurfondsen. Voor het overgrote deel moet het Grotestedenbeleid
echter worden vormgegeven in de lidstaten. De meeste

initiatieven die in een land als Nederland op dit terrein worden ontplooid,

staan dan ook tamelijk los van het EG-beleid zonder dat daarmee overigens

gezegd is dat zij hiermee in strijd zijn.

3.8

Vrijwillige afstemming van het nationale beleid op het EG-beleid

In het voorafgaande is alleen bij de bespreking van het milieubeleid het
verschijnsel van een vrijwillige afstemming op het Europese beleid gesignaleerd.
Het komt voor dat ruimte, die het communautaire milieubeleid op zich

aan de nationale overheid laat, door deze overheid niet wordt benut, omdat

men om politieke redenen de voorkeur geeft aan een Europese oplossing. Dat

dit verschijnsel bij de andere beleidsterreinen niet aan de orde was, heeft
overigens veel te maken met de selectie van nader onderzochte beleidsgebieden.

Deze zijn soms, namelijk voor wat betreft het landbouwbeleid,

zodanig strikt communautair gereguleerd, dat er voor vrijwillige afstemming
nauwelijks ruimte is; de andere beleidsterreinen laten zoveel ruimte voor
‘eigen’ nationaal beleid, dat er voor vrijwillige afstemming (nog) geen reden
bestaat. Waren andere beleidsterreinen geselecteerd dan was het verschijnsel
van vrijwillige afstemming ongetwijfeld vaker gesignaleerd. Het meest
uitgesproken voorbeeld in dit verband biedt waarschijnlijk het mededingingsbeleid.
De nieuwe Mededingingswet die op 1 januari jl. in werking is

getreden, is qua normering en organisatiestructuur in grote lijnen gemodelleerd
naar het Europees mededingingsrecht. Daarnaast ziet men bijvoorbeeld

ook bij het Nederlandse drugsbeleid en het financieel-economisch beleid een
toenemende afstemming op de Europese maatstaven zonder dat dit strikt
genomen door het EG-recht wordt geé€ist.

3.9

Bevindingen

- Voor de beantwoording van de vragen in welke mate het EG-recht ingrijpt

in de nationale beleidsruimte en in hoeverre er nog nationale beleidsruimte

resteert, is het zinvol een onderscheid te maken tussen de algemene EGbeinvloeding
met behulp van de instrumenten voor negatieve integratie die

voor alle beleidsterreinen geldt, en de specifieke beinvloeding met behulp

van de instrumenten van positieve integratie (verordeningen, richtlijnen,

financiéle koorden) van specifieke beleidsterreinen.
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- De algemene beinvloeding met behulp van instrumenten van negatieve
integratie heeft een generieke werking. Zowel de vier vrijheden als het
mededingingsbeleid kunnen velerlei vormen van overheidsbeleid raken.
Als regulatieve fundamenten van EG-recht zijn deze leerstukken te
vergelijken met de nationale grondrechten; ook deze hebben een generieke
en beperkende werking ten aanzien van overheidshandelen. Zomin als het
mogelijk is om erg concreet aan te geven hoe de nationale grondrechten de
beleidsruimte van overheden beperkt, zomin is het eenvoudig te
beschrijven op welke concrete wijze de algemene leerstukken van
gemeenschapsrecht de beleidsruimte van nationale overheden beperken.
Wel is zeker dat zij een beperkende werking kunnen hebben.

- De specifieke communautaire beinvloeding van beleidsterreinen, alsook de
nog resterende nationale beleidsruimte, lopen sterk uiteen zowel voor wat
betreft de toegepaste instrumenten (verordeningen, richtlijnen, financiéle
koorden) als voor wat betreft de intensiteit van de beinvloeding.

* De minste resterende nationale beleidsruimte is aanwezig op een terrein als
landbouw dat met behulp van een verfijnd stelsel van verordeningen

vrijwel volledig door het EG-recht wordt bepaald. De taak van de nationale
overheden is in feite beperkt tot het in medebewind loyaal uitvoeren van
deze EG-regels.

* Een terrein als het milieubeleid wordt gedeeltelijk door het EG-recht

bepaald maar laat mede door het gebruik van het instrument richtlijn doorgaans
enige beleidsruimte voor de lidstaten. Zo is het veelal nog mogelijk

om verdergaande milieu-maatregelen te treffen.

* Op het terrein van de structuurfondsen worden bepaalde initiatieven in de
sfeer van de regionale ontwikkeling en werkgelegenheid financieel door de

EG gestimuleerd zonder dat deze hiermee de bedoeling heeft om deze

terreinen uitputtend te reguleren. Als gevolg van het beginsel van additionaliteit,
en de daaruit voortvloeiende eis van cofinanciering, wordt de

financiéle beleidsruimte van de lidstaten tot op zekere hoogte beperkt. Het
beginsel van partnerschap draagt er echter toe bij dat de lidstaten in hoge

mate bij de uitvoering van het structuurfondsenbeleid zijn betrokken.

* Terreinen als ruimtelijke ordening en grote-stedenbeleid behoren grotendeels
tot het domein van de lidstaten. Daaraan doet niet af dat de EG met

behulp van financi€le incentives inmiddels een beperkte invloed op deze
terreinen heeft.

- Van vrijwillige afstemming van het nationale beleid op het EG-beleid is bij
de geselecteerde terreinen alleen sprake in het milieubeleid. Buiten de
geselecteerde beleidsterreinen ziet men dit verschijnsel wel vaker. Met
name het mededingingsbeleid kan in dit verband als type-voorbeeld

worden vermeld.
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- Voor (de organisatie van) het openbaar bestuur biedt het voorafgaande niet

al teveel concrete aanknopingspunten. Duidelijk is dat men voldoende op

de hoogte moet zijn van de specifieke regels, die de EG ten aanzien van

een terrein waarop de desbetreffende overheid bevoegd is, heeft gesteld.

Wellicht nog belangrijker is dat men daarnaast zodanig op de hoogte is van

de instrumenten van negatieve integratie die van invloed kunnen zijn op het
nationale beleid, dat men potentieel problematische situaties herkent

wanneer deze zich aandienen. Terzake hiervan is daarom deskundigheidsbevordering
bij alle overheidslagen aan te bevelen.
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inhoud4.
Gevolgen van de Europese integratie voor de
rechtsbescherming en de handhaving in Nederland

4.1

Inleiding

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de betekenis van het EG-recht voor de
rechtshandhaving in ruime zin. Daaronder valt in de eerste plaats de handhaving
van het recht door de rechter op initiatief van de burger, met andere

woorden de rechtsbescherming. Een beginsel van de rechtsstaat is, dat burgers
toegang dienen te hebben tot de onathankelijke rechter ter toetsing van de
rechtmatigheid van elk overheidsoptreden waardoor zij in hun belangen en
rechten worden getroffen. De belangen en rechten die aldus bij een rechter
geéffectueerd moeten kunnen worden, kunnen een louter nationale achtergrond
hebben, maar kunnen ook zijn ontleend aan het EG-recht. De vraag die

hierna centraal staat, is in hoeverre het feit dat in een rechterlijke procedure
aan het EG-recht ontleende rechten en aanspraken in het geding zijn, invloed
heeft op de rechtsbescherming. Daarbij wordt zowel aandacht besteed aan de
organisatie van de rechtsbescherming (par. 4.2) als aan het procesrecht (par.
4.3). Behalve op rechtsbescherming wordt in dit hoofdstuk ook nader

ingegaan op de handhaving van het recht door het bestuur (par. 4.4). Onder
handhaving wordt zowel het toezicht of controle op de naleving van

wettelijke voorschriften, als de sanctionering van overtredingen verstaan.

Achtergrond van de speciale aandacht voor dit thema is dat de EG in reactie

op de ronduit povere handhavingsinspanningen van de EG-lidstaten in
toenemende mate aan de lidstaten is gaan voorschrijven op welke wijze de
naleving van het EG-recht moet worden gecontroleerd en welke sancties

moeten worden opgelegd. Dit heeft geleid tot een verscherping van de handhaving
in Nederland.

Voor een goed begrip van de communautaire invloeden op de rechtsbescherming
en de handhaving is het volgende van belang. De tenuitvoerlegging van

EG-recht ten opzichte van burgers vindt maar zelden plaats door de EGinstellingen
zelf. Veel vaker is er sprake van zogenaamd gedeeld bestuur.

Hierbij beperkt de EG zich veelal tot het stellen van algemene regels in het
Verdrag, in een verordening of in een richtlijn en vindt de toepassing hiervan

in het concrete geval ten aanzien van een concrete burger plaats in de nationale
rechtsorde door nationale bestuursorganen.® Nationale bestuursorganen

zijn ook primair belast met de handhaving van het EG-recht in de lidstaat.

Zowel bij de toepassing als bij de handhaving van de EG-rechtelijke regels
zijn de nationale organen in beginsel gebonden aan de regels van nationaal
recht, zoals die vooral zijn opgenomen in de Algemene wet bestuursrecht
(Awb). Voor wat betreft de rechtsbescherming tegen de tenuitvoerlegging van
het EG-recht door nationale organen kan men terecht bij de nationale rechter.
Welke rechter dit is en welke regels en beginselen deze moet toepassen, is in
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beginsel een kwestie van nationaal procesrecht.® De nationale rechter treedt
in dit kader op als juge de droit commun met als taak de effectieve doorwerking
van het EG-recht in de lidstaat te verzekeren.

Uit het voorafgaande blijkt dat de EG zowel voor wat betreft de tenuitvoerlegging,
en handhaving van het EG-recht als voor wat betreft de rechtsbescherming

in verband met de door het EG-recht toegekende rechten en

aanspraken afhankelijk is van het recht en de feitelijke inspanningen van de
lidstaten. Vanuit deze achtergrond is het niet vreemd dat de EG in

toenemende mate invloed is gaan uitoefenen op de nationale rechtsstelsels.

4.2
Organisatie van de rechtsbescherming

4.2.1

Taakverdeling tussen de communautaire en nationale rechter

In de rechtsorde zoals die door het EG-recht wordt geconstitueerd, wordt het
beginsel van toegang tot de onafhankelijke rechter op twee niveau’s
gerealiseerd. In de eerste plaats bestaat er op communautair niveau een aantal
rechtswegen. Voor burgers zijn vooral van belang het beroep tot nietigverklaring
van beschikkingen van EG-instellingen (art. 173 EG-Verdrag), het

beroep wegens nalaten door de EG-instellingen (art. 175 EG-Verdrag) en de
actie wegens niet-contractuele aansprakelijkheid voor de schade die door de
instellingen is veroorzaakt (art. 178 jo. 215, tweede lid, EG-Verdrag). De
bevoegde Europese rechter is het Hof van Justitie te Luxemburg, zij het dat de
genoemde beroepen en acties in eerste instantie worden beoordeeld door het
Gerecht van eerste aanleg. De hier genoemde communautaire rechtsgangen
hebben vooral betekenis voor terreinen waarop EG-instellingen uitvoerende
bevoegdheden hebben ten opzichte van particulieren. Het bekendste voorbeeld
biedt het terrein van de communautaire mededinging, waarop de EGCommissie
onder meer de bevoegdheid heeft om bedrijven ontheffing te

verlenen van het kartelverbod en om hen boeten en dwangsommen op te
leggen wegens overtreding van de mededingingsregels. Daarnaast kan het
beroep tot nietigverklaring van artikel 173 EG-Verdrag ook van belang zijn
voor een particulier in het geval een beschikking van een EG-instelling weliswaar
is gericht tot een lidstaat, maar deze beschikking hem toch rechtstreeks

en individueel raakt. Op dit punt wordt hierna nader ingegaan. In de tweede
plaats is er de nationale rechter. Zoals gezegd wordt het EG-recht ten opzichte
van particulieren meestal in de nationale rechtsorde ten uitvoer gelegd door
nationale bestuursorganen. Alsdan moet de particulier beroep instellen bij een
nationale rechter. Welke rechter dit is, wordt bepaald door het nationale recht.

Wanneer het EG-recht ten uitvoer wordt gelegd met behulp van een besluit in

de zin van de Awb is doorgaans één van de in Nederland optredende bestuursrechters
competent. Omdat het meeste EG-recht economisch recht is, wordt

het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBB) als economische
bestuursrechter bij uitstek waarschijnlijk het meest frequent met EG-rechtelijke
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zaken geconfronteerd. Echter, ook andere bestuursrechters als de rechtbanken,
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de Centrale

Raad van Beroep en het College van Beroep voor de studiefinanciering

hebben tegenwoordig regelmatig met het EG-recht te maken. Met het oog op

de uniforme toepassing van het EG-recht kunnen deze nationale rechters zich
met een prejudiciéle vraag wenden tot het Hof van Justitie (art. 177 EGVerdrag).

Op deze procedure wordt in paragraaf 4.3.2 nader ingegaan.

Het voorafgaande levert op zich een vrij heldere taakverdeling op tussen

nationale en communautaire rechtswegen. Wordt het EG-recht ten uitvoer

gelegd door een nationaal orgaan dan moet de burger voor zijn rechtsbescherming
naar de nationale rechter. Vindt de tenuitvoerlegging plaats door een

EG-instelling dan staan de communautaire rechtswegen open. Op deze taakverdeling
wordt echter in twee situaties een uitzondering gemaakt. In beide

situaties moet een burger die met het EG-recht wordt geconfronteerd door

middel van een nationaal besluit (ook) een communautaire rechtsweg

doorlopen om zijn rechten volledig te kunnen effectueren.

De eerste uitzondering ligt in de sfeer van de aansprakelijkheid. Ingevolge het
al genoemde artikel 215, tweede lid, EG-Verdrag, moet de Gemeenschap
inzake de niet-contractuele aansprakelijkheid de schade vergoeden die door
haar instellingen of haar personeelsleden in de uitoefening van hun functie is
veroorzaakt. Het Hof van Justitie is exclusief bevoegd om over deze kwesties
te oordelen. Hoewel men dit op grond van de tekst van artikel 215 EGVerdrag
niet zou verwachten, kan dit communautaire aansprakelijkheidsregime

ook betekenis hebben voor de uitvoering van EG-recht door organen

van de lidstaat. In zijn rechtspraak heeft het Hof namelijk uitgemaakt dat dit
regime van toepassing is op nationale uitvoeringshandelingen in het geval het
nationale orgaan zich heeft moeten beperken tot een mechanische, gebonden
uitvoering van een met het EG-recht strijdig gemeenschapsbesluit.®” In de
praktijk gaat het doorgaans om de gebonden nationale uitvoering van verordeningen
of Commissie-beschikkingen die in strijd zijn met het Verdrag of een
communautair rechtsbeginsel. Alsdan wordt de onrechtmatigheid toegerekend
aan de EG-instelling die de ongeldige verordening of beschikking heeft
vastgesteld. De achtergrond van deze toerekening is dat de organen van de
lid-staat verplicht zijn het communautaire recht toe te passen zolang de
ongeldigheid daarvan niet door het Hof is vastgesteld.®®®! Gelet op deze rechtsplicht
ligt het voor de hand de aansprakelijkheid te leggen bij de EGinstelling

die het ongeldige recht heeft vastgesteld en niet bij de nationale

uitvoerder die dit (op zichzelf correct) heeft toegepast.

Hoewel derhalve niet onbegrijpelijk, heeft deze rechtspraak voor de betrokken
particulier een tweetal minder prettige gevolgen. In de eerste plaats moet hij
in de desbetreffende kwesties doorgaans twee procedures doorlopen, één bij
de nationale rechter en één bij het Hof. Voor het nationale uitvoeringsbesluit
kan hij terecht bij de nationale rechter. In deze procedure kan de nationale
rechter, nadat het Hof in een prejudiciéle procedure heeft bepaald dat het
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(onderliggende) EG-besluit ongeldig is, overgaan tot vernietiging van het
nationale uitvoeringsbesluit. Voor vergoeding van de geleden schade zal hij
zich vervolgens moeten wenden tot het Hof van Justitie. Al met al wordt van
de betrokken particulier nogal wat procedureel doorzettingsvermogen
gevraagd. Erger is echter - en daarmee zijn we bij het tweede onprettige
gevolg - dat de particulier bij het Hof te maken krijgt met het verzwaarde
aansprakelijkheidsregime van artikel 215 EG-Verdrag. Het grootste verschil
met het in Nederland geldende aansprakelijkheidsrecht is dat niet elke
vernietiging automatisch overheidsaansprakelijkheid voor de geleden schade
oplevert, maar alleen ‘voldoende gekwalificeerde schendingen’. Indien de
schending niet voldoende ernstig wordt geoordeeld, blijft de particulier
derhalve met lege handen achter.

De tweede uitzondering is minder spectaculair, maar verdient niettemin de
aandacht. Wanneer een particulier ingevolge artikel 173 EG-Verdrag

gerechtigd is om beroep bij het Hof in te stellen tegen een beschikking van

een EG-instelling, maar hij maakt van deze rechtsweg geen gebruik, kan hij

in een procedure bij de nationale rechter tegen het nationale besluit waarbij de
desbetreffende beschikking ten uitvoer wordt gelegd, de wettigheid van deze
beschikking niet meer aanvechten. De bij het Hof niet-aangevochten beschikking
van de EG-instelling heeft voor de nationale rechter derhalve formele
rechtskracht. Deze beperking van het beroepsrecht op de nationale rechter,
speelt in de eerste plaats wanneer de beschikking van de EG-instelling tot een
particulier is gericht.®™ Daarnaast kan zij ook aan de orde zijn bij beschikkingen
die, hoewel gericht tot een andere persoon, de particulier rechtstreeks

en individueel raken. Gedacht kan hierbij worden aan de situatie dat de
Commissie een beschikking neemt, waarin zij de lidstaat gelast om de aan

een bedrijf toegekende staatssteun terug te vorderen omdat de steun in strijd

is met het EG-recht. Tegen deze tot een ‘ander persoon’ - namelijk de lidstaat

- gerichte beschikking kan het bedrijf in beroep gaan bij het Hof. Doet het dat
niet, dan verspeelt het bedrijf het recht om in de nationale terugvorderings-
procedure bij de nationale rechter 1}3% te klagen over de rechtmatigheid van

de beschikking van de Commissie."™

4.2.2

Samenwerking tussen de nationale rechter en de EG-instellingen

De rechtsorde waarin het EG-recht wordt geéffectueerd bestaat uit een
communautaire en een nationale component. Teneinde een uniforme

toepassing van het EG-recht te bereiken is loyale samenwerking tussen beide
componenten, in het bijzonder tussen de nationale rechter en de EG-instellingen,
essentieel. Deze samenwerking krijgt eerst en vooral gestalte in de

prejudiciéle procedure van artikel 177 EG-Verdrag.

Indien in een geding bij de nationale rechter een vraag van uitlegging of
geldigheid van EG-recht opkomt, kan hij of, in hoogste instantie, moet hij

met het oog op de uniforme toepassing van EG-recht zich met een

prejudiciéle vraag wenden tot het Hof van Justitie (art. 177 EG-Verdrag).”X Op
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deze verwijzingsplicht voor de hoogste rechter wordt in twee gevallen een
uitzondering gemaakt:

a. Het Hof heeft de vraag reeds in een eerder arrest beantwoord (acte éclairé);
b. Over het antwoord op de gerezen vraag bestaat redelijkerwijs geen twijfel
(acte clair).

Daarnaast is er geen verwijzingsplicht wanneer de hoogste rechter in kort

geding is geadieerd en er nog de mogelijkheid van een reguliere bodemprocedure
bestaat waarin alsnog gebruik gemaakt kan worden van de artikel

177 EG-procedure.

Wanneer de nationale rechter een prejudiciéle vraag stelt, wordt de nationale
procedure geschorst totdat het Hof over deze vraag een beslissing heeft
genomen. Na beantwoording door het Hof, wordt de zaak door de nationale
rechter afgedaan. De prejudiciéle vraag wordt gesteld bij tussenuitspraak.
Vergeleken met hun buitenlandse collega’s stellen de Nederlandse rechters
relatief vaak een prejudiciéle vraag. Van de 569 prejudiciéle verwijzingen die
het Hof bijvoorbeeld in de periode 1992-1994 ontving waren er 74 afkomstig
uit Nederland.®2 Dit wil overigens niet zeggen dat alle kwesties die zich lenen
voor prejudiciéle verwijzing, dan wel waarbij verwijzing EG-rechtelijk
verplicht is, daadwerkelijk door de Nederlandse rechter aan het Hof worden
voorgelegd. Nogal eens zijn nationale rechters geneigd een kwestie als een
acte clair aan te merken en de zaak zonder hulp van het Hof af te doen,

terwijl over het antwoord op de gerezen vraag toch wel enige twijfel kan
bestaan. De achtergrond van deze praktijk is onder meer de vertraging die als
gevolg van de prejudici€le procedure optreedt in de procedure (en in soortgelijke
procedures), het is geen uitzondering dat de beantwoording door het

Hof zo’n twee jaar in beslag neemt, en de hoge kosten voor partijen.”* Niet
altijd zijn partijen derhalve met de verwijzing gediend.

Behalve de institutionele vorm van samenwerking tussen nationale en

communautaire rechter in de prejudiciéle procedure van artikel 177 EGVerdrag
hebben zich in de praktijk ook andere vormen van samenwerking

ontwikkeld tussen de nationale rechter en EG-instellingen. Deze zijn

gebaseerd op het in artikel 5 EG-Verdrag neergelegde beginsel van wederkerige

loyale samenwerking. Al deze vormen van samenwerking hangen

samen met het feit dat nationale (rechterlijke) procedures waarin EG-recht

aan de orde is, gebaseerd kunnen zijn op, dan wel op andere wijze kunnen
samenhangen met informatie, onderzoek en opvattingen atkomstig van EGinstellingen.
Ter illustratie wordt een tweetal voorbeelden vermeld.

In mededingingsaangelegenheden bestaat de mogelijkheid dat dezelfde
kwestie zowel op communautair als nationaal niveau wordt aangepakt. Zo kan
een bepaalde ondernemers-afspraak door de Commissie worden beoordeeld in
het licht van artikel 85 en 86 EG-Verdrag, terwijl op hetzelfde moment
dezelfde afspraak door de nationale autoriteiten wordt beoordeeld aan de
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hand van de maatstaven van de nationale mededingingswetgeving. Om te
voorkomen dat deze parallel lopende procedures tot verschillende uitkomsten
leiden is de noodzaak van samenwerking evident. In de Bekendmaking
betreffende samenwerking tussen de Commissie en de nationale rechterlijke
instanties voor de toepassing van artikel 85 en 86 van het EG-Verdrag heeft
de Commissie aangegeven hoe aan deze samenwerking inhoud kan worden
gegeven.”! Uit de Bekendmaking blijkt dat de nationale rechter diverse
vormen van informatie bij het Directoraat Generaal IV (mededinging) kan
opvragen, namelijk feitelijke informatie in verband met de economische
aspecten van de zaak, procedurele informatie over de stand van zaken van het
betrokken dossier bij de Commissie en juridisch advies met betrekking tot de
toepasselijke EG-voorschriften. Een voorbeeld uit de Nederlandse rechtspraak
waarin volgens de Bekendmaking informatie bij de Commissie werd
ingewonnen over een bepaald dossier biedt een uitspraak van het CBB van

15 mei 1997.2%! In deze zaak vroeg het College in verband met de beoordeling
van een bepaald voorschrift in de algemene voorwaarden van diverse creditcardmaatschappijen
op basis van artikel 8:45 Awb informatie op over de procedurele stand van
zaken van het Commissie-onderzoek naar hetzelfde voorschrift.

In handhavingszaken komt het, zoals in paragraaf 4.4.4 nader aan de orde zal
komen, nogal eens voor dat de sanctionering van een overtreding plaatsvindt

in een bepaalde lidstaat, terwijl het onderzoek waarop de sanctie is gebaseerd

is verricht door Commissie-ambtenaren (Euro-controleurs) of door inspectieambtenaren
uit andere lidstaten. Alsdan is in de eerste plaats de vraag aan de

orde in hoeverre dit buitenlands materiaal als bewijs kan fungeren in de

nationale rechterlijke procedure. In diverse verordeningen vindt men in dit
verband bepalingen met de strekking dat dit materiaal op dezelfde wijze en

onder dezelfde voorwaarden toelaatbaar moet zijn in rechterlijke procedures

als verslagen die door nationale controleurs zijn opgesteld.”* Daarnaast kan bij
de nationale rechter in verband met een goede beoordeling van de zaak de
behoefte bestaan om Euro-controleurs als getuige te horen over het door hen
verrichte onderzoek. Vanwege het in artikel 5 EG-Verdrag verwoorde beginsel
van loyale samenwerking mag de Commissie een verzoek om een Eurocontroleur
als getuige te horen alleen om dringende redenen afwijzen.”™ In

beginsel zullen de controleurs in dit geval moeten samenwerken met de

nationale rechter.

4.2.3

Bevindingen

- In EG-rechtelijke aangelegenheden bestaan rechtsbeschermingsmogelijkheden
op twee niveaus, het communautaire en nationale. Hoewel de

situatie voor een burger hierdoor wat complexer kan zijn dan in louter

nationale aangelegenheden, moet deze complexiteit ook niet worden
overdreven. In veruit de meeste gevallen wordt een burger met het EGrecht
geconfronteerd door middel van een besluit van een nationaal

bestuursorgaan en kan hij voor de rechtsbescherming terecht bij de

nationale rechter. Ten aanzien van de in aantal overigens beperkte hoeveelheid
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besluiten van EG-instellingen die tot particulieren zijn gericht, staan
de communautaire rechtswegen open.

- Een burger kan in een rechterlijke procedure waarin een EG-recht aan de
orde is, te maken krijgen met een prejudiciéle procedure bij het Hof van
Justitie. Deze met het oog op de uniforme toepassing van het EG-recht
noodzakelijke vorm van rechterlijke samenwerking betekent een vertraging
van de procedure (en soortgelijke procedures) en leidt tot hoge kosten voor
partijen. Daarom zijn nationale rechters veelal wat terughoudend bij het
stellen van prejudici€le vragen en wordt soms niet verwezen terwijl dit
EG-rechtelijk wel zou moeten.

- Het EG-recht leidt tot een internationalisering van het proces bij de rechter.
In de rechterlijke procedure kunnen bewijsstukken en informatie van de
EG-Commissie en van andere lidstaten een rol spelen. Bovendien zullen
soms Euro-controleurs als getuige in de procedure kunnen optreden.

4.3
Het procesrecht

4.3.1

Inleiding

Reeds diverse malen is opgemerkt dat het overgrote deel van het EG-recht in

de nationale rechtsorde ten uitvoer wordt gelegd door nationale bestuursorganen.
Rechtsbescherming wordt verleend door de nationale bestuursrechter

die in deze optreedt als juge de droit commun. Bij de uitoefening van deze

taak maakt de nationale rechter gebruik van het nationale bestuurs(proces)-
recht. In Nederland is dit hoofdzakelijk te vinden in de Awb.

Omdat de procesrechten in de lidstaten onderling nogal verschillen, bijvoorbeeld
op het punt van beroepstermijnen of de inrichting van en beoordeling in
kortgedingprocedures, kan deze athankelijkheid van het EG-recht van het
nationale (proces)recht leiden tot een uiteenlopende toepassing van het EGrecht
in de diverse lidstaten. Een eenvoudig voorbeeld ter verduidelijking.

Wanneer in Nederland een particulier pas na twee maanden in beroep gaat

tegen een heffing die in strijd met het EG-recht is opgelegd, zal dit beroep in
beginsel niet-ontvankelijk worden verklaard omdat de uniforme zes-wekenberoepstermijn
van artikel 6:7 Awb is overschreden; in Denemarken zal in

dezelfde situatie het beroep wel inhoudelijk worden beoordeeld, omdat men
daar een veel langere (verjarings)termijn hanteert. De uniforme doorwerking
van het EG-recht wordt aldus belemmerd omdat de door dit recht verleende
aanspraken worden geéffectueerd met behulp van uiteenlopende procesrechten.

Of zoals D. Curtin het puntig heeft samengevat: er is sprake van een

‘lack of interaction between the existence of a right and the specific remedial
context” 24
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Om deze ‘lack of interaction’ te verminderen is in de rechtspraak van het Hof
van Justitie sinds de tweede helft van de jaren zeventig een ontwikkeling in
gang gezet waarbij het nationale procesrecht, voorzover dat wordt ingezet

voor de effectuering van het EG-recht, langzaam maar zeker communautair is
ingekaderd. Uitgangspunt van de rechtspraak is dat de inrichting en vormgeving
van het nationale procesrecht in beginsel een zaak is en blijft van de

lidstaat. Aan de toepassing van het procesrecht op EG-vorderingen wordt

echter wel een drietal eisen gesteld:*

a. non-discriminatievereiste: het nationaal procesrecht dat van toepassing is
op vorderingen en aanspraken die aan het EG-recht ontleend kunnen
worden, mag niet ongunstiger zijn dan het procesrecht dat geldt voor
soortgelijke, zuiver nationale vorderingen en aanspraken;

b. effectiviteitsvereiste: het nationale procesrecht mag niet zodanig zijn, dat
het de effectuering van de aan het EG-recht ontleende aanspraken uiterst
moeilijk of praktisch onmogelijk maken;

c. vereiste van effectieve rechtsbescherming: op grond van dit vereiste moet
een particulier alle rechten die hij kan ontlenen aan het EG-recht bij de
rechter kunnen afdwingen. Daartoe moet hij een effectieve toegang tot de
rechter hebben (formeel aspect); bovendien moet het procesrecht voorzien
in effectieve remedies waarmee overtredingen van EG-recht daadwerkelijk
ongedaan kunnen worden gemaakt (materieel aspect).

Met behulp van deze vereisten is door het Hof een proces van Europeanisering
van nationale procesrechten in gang gezet. Daarbij wisselt het Hof

perioden van rechterlijk activisme, waarbij tamelijk verregaand wordt
ingegrepen in de nationale procesrechtelijke autonomie, af met perioden van
consolidatie en (soms) terugtred. Steeds opnieuw wordt naar het juiste
midden gezocht tussen enerzijds uniforme Europese oplossingen die voor een
effectieve doorwerking gewenst kunnen zijn en anderzijds de in de lidstaten
levende wens dat tradities en beginselen, die zijn geworteld in het nationale
rechtsbewustzijn en in de nationale praktijk hun waarde hebben bewezen, niet
meer dan noodzakelijk worden aangetast. Het resultaat van deze zoektocht is
een vorm van minimumharmonisatie van procesrechten, die in sommige
lidstaten veel weerstand wekt, maar in andere lidstaten zonder veel morren
wordt geaccepteerd. Waarschijnlijk omdat de consequenties van dit proces
van Europeanisering voor ons nationale procesrecht tot nu toe nog niet echt
spectaculair zijn geweest, behoort Nederland tot de tweede groep. In het
vervolg worden de belangrijkste Europese invloeden op ons nationaal
procesrecht in kaart gebracht.

4.3.2

Beroepstermijnen

Zoals in het hiervoor gegeven voorbeeld reeds bleek, kunnen de in het
bestuursrecht gebruikelijke korte beroepstermijnen een effectieve doorwerking
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van het EG-recht danig belemmeren. Toch heeft het Hof reeds in

1976 als hoofdregel geformuleerd dat ‘redelijke beroepstermijnen, op straffe
van verval van recht’ voldoen aan het vereiste van effectiviteit en derhalve
ook kunnen worden toegepast wanneer schendingen van EG-recht in het
geding zijn. Het Hof beschouwt deze termijnen als een toepassing van het
grondbeginsel van rechtszekerheid, dat zowel de rechtszoekende als de
bevoegde autoriteiten beschermd. Op de hier geformuleerde hoofdregel wordt
echter uitzondering gemaakt in het geval van niet (correcte) omzetting van
richtlijnen. Dit is door het Hof uitgemaakt in het inmiddels klassieke arrest
Emmott."% Indien en zolang een richtlijn niet naar behoren is omgezet,
verkeren particulieren in onzekerheid over hun rechtspositie en mag een
lidstaat de overschrijding van een beroepstermijn niet aan een particulier
tegenwerpen.

Het Emmott-arrest is in Nederland vooral van betekenis geweest in verband

met de zeer trage omzetting van Richtlijn 79/7, betreffende het beginsel van
gelijke behandeling van mannen en vrouwen op het gebied van sociale zekerheid.
Daarbij werd het arrest door de nationale rechter niet alleen gebruikt om
beroepstermijnen buiten toepassing te laten of overschrijdingen van deze
termijnen verschoonbaar te achten, maar werd het voorts toegepast om
(inmiddels verstreken) fatale aanvraagtermijnen te doorbreken."®! Buiten het
terrein van de sociale zekerheid is Emmott nooit toegepast.

4.3.3

Beroepsgerechtigde

Om een doeltreffende rechtsbescherming te waarborgen eist het Hof van
Justitie dat een ieder die aanspraken kan ontlenen aan een EG-regeling
toegang moet hebben tot de nationale rechter teneinde deze aanspraken te
kunnen afdwingen."®2 Voor welke (rechts)personen deze garantie op toegang
tot de rechter van belang is, is athankelijk van de inhoud van de desbetreffende
EG-regeling. In de meeste EG-regelingen worden slechts aanspraken
gecreeerd voor specifieke categorieén (rechts)personen. Op sommige
terreinen, meer in het bijzonder op milieugebied, treft men echter richtlijnen
aan die gelet op hun brede doelstelling, namelijk de bescherming van de
gezondheid van mens en milieu, aanspraken toekennen aan een heel ruime
categorie (rechts)personen. Al deze (rechts)personen zullen binnen de
nationale rechtsorde toegang moeten hebben tot de rechter.'®! In de praktijk
betekent dit vrijwel een actio popularis. 224

In Nederland kan deze rechtspraak consequenties hebben voor het belanghebbende-
begrip van artikel 1:2 Awb en wel in die zin dat dit onder omstandigheden
communautair zal moeten worden ingekleurd. (Rechts)personen die

volgens louter nationale maatstaven niet als belanghebbende worden aangemerkt,
moeten toch als zodanig worden erkend, indien zij op grond van het
gemeenschapsrecht toegang tot de rechter behoren te hebben. Het tot nu toe
overigens enige voorbeeld van een dergelijke inkleuring is atkomstig uit de
rechtspraak van het CBB: in een uitspraak uit 1991 werd een concurrerend
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bedrijf als belanghebbende aangemerkt in een procedure met betrekking tot
een besluit dat tot een ander bed[_ri]j f was gericht, omdat de considerans bij de
MER-richtlijn zulks vorderde.""®

434
Voorlopige voorziening

Om te bepalen welke invloed het EG-recht heeft op de voorlopige-voorzieningsprocedure

is het van belang onderscheid te maken tussen interpretatieen
geldigheidskwesties. In de eerstgenoemde kwesties staat de verenigbaarheid
van een nationaal besluit met het EG-recht ter discussie. Ten aanzien van

deze kwesties eist het Hof (alleen) dat vanwege het beginsel van effectieve
rechtsbescherming in de nationale rechtsorde de mogelijkheid moet openstaan
om een voorlopige voorziening te vragen."®! Omdat aan de inrichting hiervan
geen nadere communautaire eisen worden gesteld, wordt op deze kwesties
niet verder ingegaan.

Bij geldigheidskwesties wordt een nationaal besluit aangevochten omdat dit is
gebaseerd op een gemeenschapshandeling, doorgaans een EG-verordening,
waarvan de geldigheid wordt bestreden. Indirect staat derhalve de rechtmatigheid
van een product van de communautaire regelgever ter discussie, een

vraag die uiteindelijk (in de hoofdzaak) exclusief door het Hof moet worden
beoordeeld."*™ Niettemin heeft het Hof de stelling ingenomen dat de nationale
rechters in deze kwesties voorlopige rechtsbescherming kunnen bieden:
nationale kortgedingrechters zijn derhalve bevoegd nationale besluiten ter
uitvoering van een gemeenschapsregeling tij (Ee—li]ik op te schorten, dan wel
terzake een voorlopige maatregel te gelasten."** Om een uniforme toepassing
van het gemeenschapsrecht niet al te zeer in gevaar te brengen, heeft het Hof
deze bevoegdheid wel gebonden aan een aantal uniforme criteria. Het treffen
van een voorlopige voorziening in geldigheidskwesties is alleen mogelijk,
indien:

a. de nationale kortgedingrechter ernstige twijfel koestert omtrent de geldigheid
van de EG-regeling;

b. de opschorting een voorlopig karakter draagt, namelijk totdat het Hof de
geldigheidsvraag heeft beantwoord. Wanneer de zaak nog niet is voorgelegd
aan het Hof, moet de nationale kortgedingrechter zelf verwijzen;

c. de zaak spoedeisend is en de verzoeker ernstige en onherstelbare schade
dreigt te lijden. Zuiver geldelijke schade wordt in beginsel niet als onomkeerbaar
beschouwd, tenzij de dreiging van een faillissement reéel is;

d. de nationale rechter naar behoren rekening houdt met het belang van de
gemeenschap. Daarbij moeten uitspraken van het Hof en het Gerecht van
eerste aanleg over de geldigheid van de omstreden handeling worden
gerespecteerd.

Blz.63



Juridische gevolgen van Europese integratie voor het nationaal beleid, september 1998

Vergelijkt men deze criteria met het toetsingskader dat de bestuursrechter in
kort geding in louter nationale geschillen hanteert, beoordeeld moet dan

worden of ‘onverwijlde spoed, gelet op de betrokken belangen’ een voorlopige
voorziening vereist (vergelijk art. 8:81, eerste lid, Awb), dan kan

worden vastgesteld dat de communautaire criteria grosso modo strenger zijn.
Het komt dan ook slechts sporadisch voor dat een Nederlandse rechter een
voorlopig-voorzieningsverzoek in een geldigheidskwestie toewijst. Een tamelijk
recent voorbeeld biedt de zogenaamde Affish-zaak, waarin de Voorzitter

van het CBB de tenuitvoerlegging in Nederland van een Commissie-beschikking
waarin aan de lidstaten de invoer van Japanse vis was verboden, tijdelijk
opschortte, omdat hij het importverbod onevenredig zwaar achtte."* Het
oordeel van de voorzitter werd in de prejudicié€le procedure door het Hof
overigens niet gedeeld.! 1%

4.3.5

Ambtshalve toepassing van gemeenschapsrecht

Een procesrechtelijke vraag die de laatste tijd in de belangstelling staat, is in
hoeverre vanuit het EG-recht eisen worden gesteld aan de ambtshalve
toepassing van gemeenschapsrecht door de nationale rechter wanneer partijen
daarop geen beroep hebben gedaan. In een tweetal arresten heeft het Hof de
maatstaven geformuleerd waarlangs deze vraag moet worden beantwoord.' !

a. Verruimd non-discriminatievereiste: als eerste maatstaf geldt dat dwingend
EG-recht ambtshalve door de nationale rechter moet worden toegepast,
indien hij bevoegd of verplicht is soortgelijke bepalingen van nationaal

recht ambtshalve toe te passen. Deze maatstaf leidt tot een verdergaande
verplichting EG-recht ambtshalve toe te passen dan waartoe het nondiscriminatievereiste
noopt. Immers, ook wanneer er voor de nationale

rechter ten aanzien van nationale dwingendrechtelijke bepalingen slechts

een bevoegdheid tot ambtshalve toepassing bestaat, en het de rechter
derhalve vrijstaat niet tot ambtshalve beoordeling over te gaan, heeft hij

voor wat betreft bepalingen van EG-recht de plicht om deze ambtshalve

toe te passen.

b. Effectiviteitsvereiste: leidt toepassing van de onder a) vermelde maatstaf
tot de conclusie dat het EG-recht niet ambtshalve wordt toegepast, dan
komt de tweede maatstaf, het effectiviteitsvereiste, in zicht. Of de
onmogelijkheid van de nationale rechter om ambtshalve te toetsen aan dit
vereiste voldoet, moet worden onderzocht ‘met in aanmerking nemen van
de plaats van die bepaling in de gehele procedure’. Bovendien moet
worden beoordeeld of deze onmogelijkheid voldoende gerechtvaardigd
wordt door de beginselen die aan het nationaal stelsel van rechtspraak ten
grondslag liggen, zoals de bescherming van de rechten van de verdediging,
het rechtszekerheidsbeginsel en het goede verloop van de procedure.

In de nationale rechtspraak is de onderhavige problematiek tot nu toe alleen
aan de orde geweest in de civiele en in de belastingrechtspraak. Voor beide
rechtsgebieden werd door de Hoge Raad geconcludeerd dat het EG-recht niet
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ambtshalve behoefde te worden toegepast, omdat soortgelijke bepalingen van

nationaal recht evenmin ambtshalve konden worden toegepast en deze

onmogelijkheid bovendien voldoende werd gerechtvaardigd door het in beide

gebieden geldende beginsel van lijdelijkheid van de rechter.!2! In de bestuursrechtspraak
zal, naar het zich laat aanzien, een andere lijn worden gevolgd.

Omdat de bestuursrechter artikel 8:69, tweede lid, Awb zodanig interpreteert
dat bepalingen van dwingend materieel bestuursrecht ambtshalve worden
toegepast, moet hij zulks ook doen ten aanzien van bepalingen van dwingend
EG-recht.!'3!

4.3.6

Beoordelingsmaatstaven

In louter nationale geschillen beoordeelt de Nederlandse bestuursrechter het
omstreden overheidsoptreden aan de hand van (onder meer) de beginselen van
behoorlijk bestuur. Ten dele zijn deze beginselen inmiddels gecodificeerd in
de Awb; andere hebben nog steeds een ongeschreven status. In de rechtspraak
van het Hof van Justitie zijn voor het handelen door EG-instellingen communautaire
beoordelingsmaatstaven ontwikkeld die grote gelijkenis vertonen met

de nationale beginselen van behoorlijk bestuur. De invulling die het Hof aan
deze rechtsbeginselen heeft gegeven loopt grotendeels parallel met de
invulling van de Nederlandse rechter. Soms wijkt de communautaire invulling
echter enigszins af.

In de rechtspraak van de nationale rechter met betrekking tot zaken waarin

het EG-recht aan de orde is, ziet men steeds vaker dat de nationale rechter

zich bij de invulling van het nationaal beginsel van behoorlijk bestuur laat

leiden door het communautaire rechtsbeginsel. Vanuit de optiek van de burger
betekent dit soms een versterking van zijn rechtspositie omdat het communautair
beginsel meer bescherming biedt dan het nationale. Dit is bijvoorbeeld

het geval bij het evenredigheidsbeginsel. In louter nationale situaties mag de
nationale rechter, tenzij de zaak betrekking heeft op een punitieve bestuurssanctie,
slechts een marginale toetsing aan dit in artikel 3:4, tweede lid, Awb
gecodificeerde beginsel verrichten. Alleen wanneer er sprake is van een

zodanige onevenwichtigheid van de afweging van de betrokken belangen, dat

het bestuursorgaan niet in redelijkheid tot een bepaald besluit heeft kunnen
komen, kan de rechter het besluit vernietigen."'* In communautaire
aangelegenheden verricht de nationale rechter veelal een toetsing aan het
communautaire evenredigheidsbeginsel.'>! In dit kader vindt een doel-middeltoetsing
plaats, waarbij het bestreden besluit wordt beoordeeld op geschiktheid

(is het besluit geschikt om het doel te bereiken?), noodzakelijkheid (is

het besluit noodzakelijk om het doel te bereiken of zijn minder ingrijpende
maatregelen mogelijk?) en op evenredigheid in concreto (staat het besluit in
evenredige verhouding tot het te dienen doel?). Deze toetsing aan het communautaire
beginsel leidt veelal tot een meer indringende toetsing van het

bestreden besluit dan de toetsing aan het nationale beginsel.
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Bij andere beginselen betekent de communautaire inkleuring van het

nationale beginsel juist een vermindering van de bescherming van de burger.

Dit is bijvoorbeeld het geval bij het vertrouwensbeginsel.X2% Van belang in dit
verband is in de eerste plaats dat honorering van dit beginsel nooit contra EGlegem
kan plaatsvinden: onrechtmatige toezeggingen van nationale of

communautaire organen noch een met een EG-regeling strijdige uitvoerings-
praktijk van de lidstaten kunnen volgens het Hof het gerechtvaardigd

vertrouwen op een met het EG-recht strijdige handeling doen ontstaan."Z In
louter nationale situaties is dit in bijzondere situaties wel mogelijk. Bovendien
moet de honorering van het vertrouwensbeginsel in communautaire
aangelegenheden vaak worden afgewezen, omdat de betrokken burger, gelet

op de deskundigheid die hij geacht wordt te bezitten, niet had mogen afgaan

op bepaalde fouten of onrechtmatige toezeggingen van nationale of communautaire
uitvoeringsorganen. In louter nationale situaties is de deskundigheid

van de betrokken burger vrijwel nooit een reden om een beroep op het
vertrouwensbeginsel af te wijzen.

4.3.7

Overheidsaansprakelijkheid voor schending van EG-recht

In een inmiddels indrukwekkende hoeveelheid jurisprudentie heeft het Hof

van Justitie de lijnen uitgezet voor een stelsel van overheidsaansprakelijkheid
voor schendingen van EG-recht door organen van de lidstaten. Het beginpunt

van de rechtspraak is de erkenning in de zaak Francovich van het beginsel

van gemeenschapsrecht, dat de lidstaten verplicht zijn tot vergoeding van de
schade die particulieren leiden als gevolg van schendingen van gemeenschapsrecht
die hun worden toegerekend."®! Deze in het gemeenschapsrecht

gefundeerde aansprakelijkheid heeft betrekking op alle schendingen van EGrecht,
met andere woorden schendingen van Verdragsbepalingen, onjuiste of

niet omzetting van richtlijnen, onjuiste toepassing van verordeningen, door

alle organen van een lidstaat, zowel door organen van centrale als decentrale
overheden, alsook door de rechter, waarbij het bovendien niet uitmaakt of de
schending heeft plaatsgevonden door middel van een besluit, door middel van
formele wetgeving of door middel van ander overheidshandelen. De voorwaarden
waaronder deze aansprakelijkheid ontstaat zijn deels vergelijkbaar

met de in Nederland gebruikelijke voorwaarden: er moet sprake zijn van

schade, schending van een recht en causaal verband tussen de schade en de
schending. Niet elke schending van EG-recht door een lidstaat levert echter
aansprakelijkheid krachtens gemeenschapsrecht op; dit is alleen het geval bij
voldoende gekwalificeerde schendingen."™ Of er sprake is van een dergelijke
schending hangt af van de mate van beoordelings- of beleidsvrijheid die het
EG-recht aan de lidstaat laat. Is er vrijwel geen beoordelingsruimte dan is

elke schending voldoende gekwalificeerd en levert deze aansprakelijkheid op.

Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer een lidstaat zijn verplichting om een
richtlijn tijdig om te zetten, niet nakomt. Laat het EG-recht de lidstaat meer
ruimte dan is er pas sprake van aansprakelijkheid wanneer de lidstaat de
grenzen waarbinnen zijn discretionaire bevoegdheid dient te blijven, kennelijk
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en ernstig heeft miskend.

Wordt het ontstaan van de overheidsaansprakelijkheid voor schendingen van
EG-recht derhalve door het gemeenschapsrecht bepaald, de verdere uitwerking
en processuele inbedding is een kwestie van nationaal procesrecht.

Zaken als de bevoegde rechter, het geldende procesrecht en bijvoorbeeld de
mogelijkheden van regres tussen overheden wanneer een schending van EGrecht
aan diverse overheden kan worden toegerekend, worden nog steeds door

het nationale recht bepaald. Daarbij gelden de vereisten van non-discriminatie
en effectiviteit als randvoorwaarden. Van belang is verder dat de eisen voor

het ontstaan van de in het EG-recht gegronde staatsaansprakelijkheid
minimumvereisten zijn. De communautaire grondslag sluit niet uit dat een

staat naar nationaal recht onder minder beperkende voorwaarden aansprakelijk
kan zijn. De ruimte die hiermee aan het nationale recht wordt gelaten,

betekent dat de gevolgen van de vermelde Hof-rechtspraak voor Nederland
beperkt zijn."2% In Nederland geldt immers zowel voor onrechtmatige besluiten
als voor onrechtmatige formele wetgeving een de facto risico-aansprakelijkheid.

Zelfs wanneer het overheidslichaam geen enkel verwijt treft voor het
onrechtmatig handelen, komt de onrechtmatige daad voor rekening van het
lichaam. Ook onzekerheid omtrent de betekenis van wettelijke voorschriften
en wijzigingen in de jurisprudentie komen in beginsel voor risico van de
overheid. Omdat deze verdergaande aansprakelijkheid vanwege het vereiste
van non-discriminatie door de Nederlandse rechter ook moet worden
toegepast op schendingen van EG-recht, zal het meer beperkte criterium van
de ‘voldoende gekwalificeerde schending’ maar zelden kunnen worden
toegepast.

Een terrein waaraan in dit verband wel kan worden gedacht is dat van de

onrechtmatige rechtspraak. Volgens ons nationaal recht kan van staatsaansprakelijkheid
hiervoor slechts sprake zijn, indien bij de voorbereiding van

een rechterlijke beslissing in dergelijke mate fundamentele rechtsbeginselen

zijn veronachtzaamd dat van een eerlijke en onpartijdige behandeling niet

meer kan worden gesproken.[ﬂ1 Omdat deze maatstaf nog beperkter is dan het
voldoende-gekwalificeerde-schending-criterium uit de rechtspraak van het

Hof, zal bij schendingen van EG-recht door de rechter, het laatstgenoemde

criterium moeten worden toegepast.

4.3.8

Bevindingen

- In de afgelopen decennia heeft het Hof van Justitie zichzelf het instrumentarium
verschaft, potentieel verregaande invloed uit te oefenen op het

nationale procesrecht voorzover dit wordt ingezet bij de uitvoering van het
EG-recht in de nationale rechtsorde.

- De daadwerkelijke Europese invloed op het Nederlandse procesrecht is tot

nu toe nog beperkt gebleven. Soms impliceert deze invloed een (beperkte)
verruiming van de bescherming van de burger (verschoonbaarheid van
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termijnoverschrijdingen op grond van Emmott, de communautaire
inkleuring van het belanghebbende-begrip, de ambtshalve toepassing van
EG-recht, de toepassing van het evenredigheidsbeginsel). Bij andere
thema’s (kortgedingprocedures in geldigheidskwesties en de toepassing
van het vertrouwensbeginsel) wordt de rechtsbescherming enigszins
verminderd.

4.4
Handhaving

4.4.1

Inleiding

Met uitzondering van een terrein als het communautaire mededingingsrecht

waarop de EG-Commissie uitvoerende bevoegdheden heeft, is het de taak van

de lidstaten zorg te dragen voor de handhaving van EG-rechtelijke normen. In
beginsel hebben de lidstaten hierbij de vrijheid te kiezen voor een bepaalde

vorm van handhaving: zij kunnen EG-rechtelijke normen zowel met behulp

van het strafrecht, het bestuursrecht als met behulp van het privaatrecht

handhaven. In dit preadvies wordt vooral aandacht besteed aan de bestuursrechtelijke
handhaving.

Algemeen bekend is dat de lidstaten hun communautaire taak om het EGrecht
effectief te handhaven niet altijd naar behoren uitvoeren. Op grote

schaal wordt gefraudeerd met EG-gelden en ook op terreinen waarin het
financiéle belang van de EG niet in het geding is, bijvoorbeeld op het milieuterrein
of visserijgebied, is het met de handhaving veelal pover gesteld. Gelet

hierop wekt het geen verbazing dat de EG de laatste jaren in toenemende
mate is gaan ingrijpen in het handhavingsproces in de lidstaten. Dit ingrijpen
betreft zowel het toezicht (controle) op de naleving van EG-recht als de
sanctionering en heeft langs twee lijnen plaatsgevonden. In de eerste plaats
zijn in de rechtspraak van het Hof algemene normen geformuleerd voor de
handhaving van EG-recht in de lidstaten (par. 4.4.2). In de tweede plaats heeft
de EG in verordeningen voor specifieke beleidsterreinen, vooral maar niet
uitsluitend terreinen, waarin de financi€le belangen van de EG in het geding
zijn gedetailleerde voorschriften opgenomen voor de handhaving door de
lidstaten van het EG-recht op het specifieke terrein (par. 4.4.3).

Behalve de povere prestaties van de lidstaten heeft het ingrijpen van de EG in

de nationale handhaving ook een andere achtergrond. Typisch voor overtredingen
van EG-recht is dat deze niet altijd plaatsvinden binnen é¢én lidstaat,

maar vaak een grensoverschrijdend karakter hebben. Voor een effectieve
handhaving van deze transnationale overtredingen zijn allerlei vormen van
samenwerking tussen de lidstaten onderling (horizontale samenwerking) en
tussen de lidstaten en de Commissie (verticale samenwerking) noodzakelijk.

Met het oog op deze samenwerking zijn de laatste jaren op het EG-niveau

diverse regelingen totstandgebracht (par. 4.4.4).

Al deze ontwikkelingen tezamen hebben ertoe geleid dat het uitgangspunt van
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de nationale autonomie op het terrein van de handhaving inmiddels behoorlijk
kan worden gerelativeerd.

4.4.2

Algemene normering van de handhaving in de lidstaten

Het Hof van Justitie heeft in zijn rechtspraak op basis van artikel 5 EGVerdrag

algemene normen geformuleerd waaraan de handhaving van het EGrecht

in de lidstaten in elk geval moet voldoen."#2! De normen bieden een soort

ondergrens voor een effectieve handhaving van het EG-recht. Praktisch zijn

ze vooral van belang voor die terreinen waarvoor geen specifieke handhavingsvoorschriften
zijn gegeven in secundaire EG-regelgeving. Het gaat

dan met name om terreinen die met behulp van richtlijnen zijn gereguleerd,

bijvoorbeeld grote delen van het milieurecht.

De eerste eis die het Hof aan de handhaving stelt is de eis van non-discriminatie
of assimilatie. Op grond hiervan dienen overtredingen van het EG-recht

onder gelijke materiéle en formele voorwaarden te woorden gehandhaafd
(controle en bestraffing) als even ernstige overtredingen van het nationale
recht. In de tweede plaats eist het Hof een evenredige handhaving: de
nationale handhaving van overtredingen van EG-recht dient in een evenredige
verhouding te staan tot de ernst van de overtreding. In de derde plaats stelt het
Hof dat de nationale handhaving doeltreffend (effectief) moet zijn: op grond
van deze eis kan niet worden volstaan met het in wetgeving sanctioneren van
overtredingen van EG-recht, maar dienen de nationale instanties ook feitelijk
handhavend op te treden teneinde de inachtneming van de regels te verzekeren.

Tenslotte stelt het Hof de eis, dat de sanctionering een afschrikwekkend
effect moet hebben. Symbolische sancties zijn niet toegestaan. In de literatuur
wordt op grond van deze eisen geconcludeerd dat bij overtredingen van

EG-recht voor de lidstaten, in de visie van het Hof, een doelgebonden handhavingsplicht
[123]
geldt.

Bezien we de handhaving van het EG-recht in Nederland tegen de achtergrond
van deze eisen, kan enige spanning worden gesignaleerd. In Nederland

is het toepassen van de belangrijkste bestuursrechtelijke sancties, bestuursdwang
en dwangsom, een bevoegdheid en geen plicht. Binnen het kader van

de aldus aanwezige bestuurlijke beleidsvrijheid heeft zich vooral op milieuterrein
het verschijnsel ‘gedogen’ ontwikkeld, het willens en wetens niet

optreden tegen overtredingen van wettelijke voorschriften terwijl dit rechtens
mogelijk is. Het is de vraag of gedogen ook is toegestaan wanneer dit

impliceert dat niet wordt opgetreden tegen de overtreding van een voorschrift
met een EG-rechtelijke achtergrond. Hoewel het Hof op dit punt nog nooit

een expliciete uitspraak heeft gedaan, lijkt de conclusie dat de ruimte voor
gedogen in EG-rechtelijke situaties in elk geval belangrijk ingeperkt is, niet al

te gewaagd.H2¥ Gedogen kan in veel situaties immers niet als een doeltreffende
en afschrikwekkende vorm van handhaving worden gezien. Weliswaar is het

in uitzonderlijke gevallen denkbaar dat gedogen van overtredingen van EGrecht
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op grond van het ook door het Hof erkende evenredigheidsbeginsel
toelaatbaar is: alsdan wordt niet opgetreden tegen een overtreding omdat
zulks onevenredig zou zijn in relatie tot de ernst van de overtreding. Of deze
redenering door het Hof van Justitie vaak zal worden geaccepteerd moet
echter worden betwijfeld. Daarbij speelt in de eerste plaats een rol dat
(beleidsmatig) gedogen een typisch Nederlands verschijnsel is dat in vrijwel
alle andere EG-lidstaten onbekend is. En, zoals het spreekwoord luidt,
onbekend maakt onbemind. Bovendien is de communautaire erkenning van
een gedoogpraktijk als de Nederlandse onwaarschijnlijk, omdat het gevaar te
groot is dat de lidstaten van deze mogelijkheid misbruik zullen maken.

4.4.3

Specifieke normering van de handhaving in de lidstaten

In een toenemend aantal EG-verordeningen op steeds meer beleidsterreinen
worden specifieke voorschriften gegeven over de handhaving van de
desbetreffende verordening door de lidstaat. Deze voorschriften kunnen
betrekking hebben op het traject van controle en toezicht. In de verordening

valt precies te lezen hoe vaak en op welke wijze de lidstaat de naleving van

de desbetreffende verordening moet controleren. Daarnaast hebben de voorschriften
betrekking op de sanctionering in de lidstaat. In de verordening

wordt precies aangegeven welke sanctie moet worden opgelegd bij de overtreding
van de normen uit de verordening.

De hier beschreven ontwikkeling vindt zijn oorsprong in de verordeningen op
het terrein van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, maar is inmiddels
bijvoorbeeld ook doorgedrongen op het terrein van de visserij en op het

terrein van de grensoverschrijdend transport van afvalstoffen. Omdat het te

ver gaat al de relevante regelgeving uitputtend in kaart te brengen, wordt ter
illustratie van de ontwikkeling kort ingegaan op de sanctionering die is voorzien
in de Verordening 2988/95 betreffende de bescherming van de financiéle
belangen van de EG.12! Deze horizontale kaderverordening biedt een goed
overzicht van de aard van de sancties die (ook) in andere, meer specifieke,
verordeningen worden voorgeschreven. Bovendien heeft deze verordening een
brede reikwijdte, omdat zij betrekking heeft op alle inbreuken op het gemeenschapsrecht
waardoor de begroting van de EG of door de EG beheerde

begrotingen (zouden kunnen) worden benadeeld. Daaronder vallen onder

meer overtredingen op het terrein van de landbouw en de structuurfondsen.

Ingevolge de verordening moet iedere onregelmatigheid bij de uitvoering van
de EG- verordeningen in de regel leiden tot ontneming van het wederrechtelijk
verkregen voordeel. Daartoe moeten ten onrechte uitgekeerde bedragen

door de lidstaten worden teruggevorderd of kunnen gestelde zekerheden
verbeurd worden verklaard. In zoverre eist de verordening van de lidstaten

een optreden met behulp van reparatoire sancties. Is een onregelmatigheid
opzettelijk of uit nalatigheid begaan dan kan dat daarenboven leiden tot het
opleggen van een punitieve bestuurssanctie, zoals het betalen van een
bestuursboete, het betalen van een bedrag dat hoger is dan het wederrechtelijk
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verkregen voordeel en het uitsluiten van de voordelen van een bepaalde
communautaire steunregeling voor de toekomst (zwarte lijst).

Vergelijkt men de door de EG voorgeschreven sanctionering met de sanctionering
zoals die in Nederland op vergelijkbare terreinen gebruikelijk is dan

valt een drietal zaken op. In de eerste plaats schrijft het EG-recht soms

sancties voor die in Nederland niet of nauwelijks voorkomen, zoals het
verbeurdverklaren van waarborgsommen en de uitsluiting van een steunregeling
voor de toekomst. In de tweede plaats ziet men in het EG-recht nogal

eens dat het opleggen van een sanctie door een lidstaat imperatief is voorgeschreven.
In Nederland is dit zeer ongebruikelijk. In de derde plaats gaat

het EG-recht ervan uit dat in het geval een overtreding opzettelijk of uit
nalatigheid is begaan, naast het opleggen van een reparatoire sanctie ter
ontneming van wederrechtelijke voordeel, door de lidstaat ook een punitieve
sanctie wordt opgelegd, bijvoorbeeld een boete. In de subsidietitel van de

Awb, die ook als voertuig zal dienen voor EG-subsidies die door nationale
bestuursorganen worden toegekend, zijn dergelijke sancties met een punitief
karakter niet voorzien. Al met al kan worden vastgesteld dat de door de EG
voorgeschreven sanctionering veelal strenger is dan de Nederlandse.

4.4.4

Administratieve samenwerking bij het toezicht

Omdat overtredingen van EG-recht vaak een transnationaal karakter hebben,
moet ook de handhaving transnationaal worden georganiseerd. Samenwerking
tussen inspectiediensten van de lidstaten (horizontale samenwerking) en
tussen deze diensten en de Commissie (verticale samenwerking) is daarvoor
essentieel. In veel EG-verordeningen ziet men bepalingen die aan deze
samenwerking nadere inhoud geven. Grosso modo hebben deze betrekking op
twee aspecten, namelijk de informatieuitwisseling tussen nationale inspectiediensten
en tussen diensten en de Commissie en de meer operationele samenwerking
in handhavingsacties. De uiteindelijke sanctionering vindt plaats in

een lidstaat waarbij het materiaal dat bij al het transnationale onderzoek is
vergaard op dezelfde wijze en onder dezelfde voorwaarden als nationale
verslagen als bewijsmiddel geldt. Zie reeds paragraaf 4.2.2.

Met name in verordeningen op het gebied van landbouw, douane en belastingen
zijn allerlei voorschriften opgenomen over de uitwisseling van inlichtingen

tussen diensten in de lidstaten en tussen deze diensten en de Commissie. Deze
uitwisseling vindt veelal plaats op verzoek van een lidstaat maar kan ook
spontaan geschieden. Speciale vermelding verdient het douane-informatiesysteem
(DIS), dat wordt geregeld in Verordening 515/97, betreffende de

wederzijdse bijstand tussen de administratieve autoriteiten van de lidstaten en

de samenwerking tussen deze autoriteiten en de Commissie met het oog op de
juiste toepassing van douane- en landbouwvoorschriften.”2%! In dit geautomatiseerde
systeem op communautair niveau worden alle gegevens van de nationale
douane-administraties opgeslagen. Het heeft als doel bij te dragen aan het

opsporen en bestrijden van handelingen die in strijd zijn met douane- en landbouwvoorschriften.
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Omdat het systeem toegankelijk is voor de bevoegde autoriteiten

van de lidstaten kan relevante informatie sneller worden verspreid. De
regeling voorziet ook in diverse waarborgen voor de privacy van betrokkenen.
De hiervoor genoemde Verordening 515/97 voorziet ook in een regeling voor
meer operationele samenwerking tussen inspectiediensten. Zo kan een lidstaat
op verzoek van een andere lidstaat of van de Commissie bijzonder toezicht
uitoefenen op (bewegingen van) personen ten aanzien van wie redelijkerwijs
mag worden aangenomen dat zij douane- of landbouwvoorschriften overtreden.
De informatie die dit bijzonder toezicht oplevert moet worden medegedeeld
aan de verzoekende autoriteit. Verder regelt de verordening de mogelijkheid
van het verrichten van een administratief onderzoek in een lidstaat op

verzoek van de autoriteiten van een andere lidstaat of van de Commissie naar
handelingen die volgens de verzoekende autoriteit in strijd zijn met douaneof
landbouwvoorschriften. Dit onderzoek staat onder leiding van de ambtenaren
van de aangezochte autoriteit, maar ambtenaren van de verzoekende

staat of van de Commissie kunnen bij het onderzoek aanwezig zijn. Zij

hebben daarbij toegang tot dezelfde plaatsen en documenten als de ambtenaren
van aangezochte staat. In het Nederlands recht biedt artikel 5:15 Awb

hiervoor een wettelijke grondslag.

Een verregaande vorm van operationele samenwerking tussen de lidstaten en

de Commissie, waarbij van de autonomie van de lidstaten op handhavingsgebied
weinig overblijft, is geregeld in Verordening 2185/96, betreffende de

controles en verificaties ter plaatse die door de Commissie worden uitgevoerd

ter bescherming van de financiéle belangen van de EG tegen fraudes en

andere onregelmatigheden (hierna: Eurocontroleverordening)."22 Op grond van
deze verordening, die bijvoorbeeld van belang is voor het landbouwbeleid en

de structuurfondsen, kan de Commissie controles en verificaties ter plaatse in

de lidstaten uitvoeren met het oog op het onderzoek van ernstige of transnationale
onregelmatigheden. Deze controles en verificaties vinden plaats in

nauwe samenwerking met de betrokken lidstaat, maar staan onder verantwoordelijkheid
van de Commissie. Met instemming van de lidstaat kan de

Commissie de hulp inroepen van functionarissen van de andere lidstaten. Op

grond van de verordening hebben de Eurocontroleurs allerlei ‘eigen’ controlebevoegdheden.

Zo moeten marktdeelnemers aan Eurocontroleurs toegang

verschaffen tot lokalen, terreinen en vervoermiddelen, hebben de controleurs
toegang tot boeken en bescheiden, computergegevens, en dergelijke, kunnen

de controleurs monsters nemen, etc. De taak van de nationale controleambtenaren
is vooral het faciliteren van het Commissie-onderzoek. Zo zullen

zij op verzoek van de Commissie passende conservatoire maatregelen moeten
treffen teneinde het bewijsmateriaal te beschermen en zullen zij voorts de

nodige bijstand moeten verlenen wanneer een marktdeelnemer zich tegen een
controle of verificatie verzet.
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4.4.5
Bevindingen

- In algemene zin geldt voor de handhaving van het EG-recht in de nationale

rechtsorde een doelgebonden handhavingsplicht die moet voldoen aan de
vereisten van non-discriminatie, effectiviteit, afschrikwekkendheid en
evenredigheid. Deze handhavingsplicht gaat verder dan in louter nationale
situaties gebruikelijk is. Het in Nederland veelvuldig voorkomende
gedogen staat hiermee op gespannen voet.

- In toenemende mate worden daarnaast in specifiecke EG-verordeningen
verregaande controle- en handhavingsverplichtingen opgenomen voor de
nationale organen. Dit is met name maar niet uitsluitend het geval op
terreinen waarin het financi€le belang van de EG in het geding is, zoals de
landbouw en de structuurfondsen. De door de EG voorgeschreven
sanctionering is doorgaans strenger dan in Nederland gebruikelijk is.

- Transnationale overtredingen maken transnationale samenwerking in de
sfeer van controle en toezicht noodzakelijk. Deze krijgt vorm door middel
van informatie-uitwisseling en samenwerking in de meer operationele
sfeer. Steeds vaker zijn ambtenaren van andere lidstaten en de Commissie
betrokken bij onderzoek en controles in Nederland. Eurocontroleurs
kunnen controles en verificaties ter plaatse in de lidstaat uitvoeren met het
oog op het onderzoek naar ernstige of transnationale onregelmatigheden.
Daartoe beschikken zij over eigen onderzoeksbevoegdheden in de lidstaten.
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inhoud

5.

Slotbeschouwing

In dit hoofdstuk worden de belangrijkste bevindingen uit het preadvies op een

rij gezet. De bevindingen die aan het slot van diverse paragrafen en hoofdstukken
zijn vermeld, dienen daarbij als leidraad. Waar dit mogelijk en nuttig

is wordt de samenhang tussen deze bevindingen aangegeven.

a. Verschuiving binnen de trias

Door de groeiende invloed van het EG-recht heeft op nationaal niveau een
verschuiving binnen de trias politica plaatsgevonden ten gunste van de rechter
en het bestuur en ten koste van de wetgever. Zowel rechter als bestuur zijn op
grond het EG-recht verplicht rechtstreeks-werkend EG-recht toe te passen en

al hetgeen aan de effectieve toepassing van het EG-recht in de weg staat,
bijvoorbeeld nationale wetgeving, buiten toepassing te laten. Men kan dit

doen op eigen, aan het EG-recht ontleend, gezag en hoeft niet te wachten op
activiteiten van de wetgever. Het constitutionele beginsel van onderworpenheid
aan de wet wijkt voor de voorrang van het EG-recht.

b. Uitholling van de het primaat van de nationale formele wetgever

De groeiende betekenis van het EG-recht heeft ertoe geleid dat de rol van de
formele wetgever op diverse manieren is uitgehold.

- In de eerste plaats wordt de zelfstandige nationale wetgevingsbevoegdheid
beperkt doordat sommige beleidsterreinen behoren tot het exclusieve
domein van de EG, hetgeen zelfstandige nationale wetgeving uitsluit.

- In de tweede plaats wordt de inhoud van de wetgeving op allerlei terreinen
steeds vaker in hoge mate bepaald en begrensd door het EG-recht. Op dit
aspect wordt in bevinding f) nader ingegaan. Om in dit verband strijd met
het EG-recht te voorkomen kan nationale wetgeving onderworpen zijn aan
voorafgaande bemoeienis van de Europese Commissie in de vorm van
aanmeldings- en overlegverplichtingen. Het niet voldoen aan deze
verplichtingen kan verregaande consequenties hebben voor de toepassing
van de desbetreffende nationale wetgeving (Securitel). Vanwege deze
consequenties is het noodzakelijk dat op nationaal niveau heldere
procedures en duidelijke verantwoordelijkheden worden vastgesteld ter
verzekering van het nakomen van deze verplichtingen.

- In de derde plaats wordt de parlementaire betrokkenheid bij de totstandkoming
van implementatie-regelgeving beperkt omdat uit efficiencyoverwegingen
nogal eens zeer ruime delegatie van de regelgeving wordt

toegestaan. Soms wordt zelfs lagere regelgeving toegestaan die afwijkt van
de formele wet. Deze uitholling van het primaat van de wetgever wordt

niet door het EG-recht geéist en is in beginsel onwenselijk. Om de
parlementaire betrokkenheid bij de implementatie van EG-recht te

verhogen zou in het parlement voorafgaande controle van de EGbesluitvorming
moeten plaatsvinden.
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c. Tendens tot centralisatie

Het EG-recht is op zich binnenlands bestuurlijk neutraal. Niettemin kunnen
van de Europese integratie centraliserende tendensen uitgaan. Daarbij is in de
eerste plaats van belang dat Nederland in de communautaire gremia meestal
wordt vertegenwoordigd door vertegenwoordigers van de centrale overheid,
ook wanneer het gaat om aangelegenheden die uiteindelijk moeten worden
uitgevoerd op decentraal niveau. In de tweede plaats is de centrale overheid
ten opzichte van de EG verantwoordelijk, aanspreekbaar en aansprakelijk
voor het niet naleven van het EG-recht (ook) door decentrale overheden. Op
communautair niveau wordt aan deze centraliserende tendensen enig tegenwicht
gegeven door de vertegenwoordiging van de decentrale overheden in

het Comité van de Regio’s. Bezinning is echter nodig over de vraag hoe aan
de nationale uitgangspunten van decentralisatie en subsidiariteit inhoud zou
kunnen worden gegeven bij het bepalen van het Nederlandse standpunt in de
besluitvormende organen van de EG. Daarbij kan worden gedacht aan het
opnemen van vertegenwoordigers van decentrale overheden in de Nederlandse
onderhandelingsdelegatie bij de EG, maar ook aan het opstellen van

een aantal procedurele vuistregels waarin de inbreng van decentrale overheden
bij het bepalen van het Nederlandse standpunt wordt gegarandeerd.

d. Grondrechtendeficit

De overdracht van bevoegdheden naar het Europese niveau heeft tot gevolg
dat van een zelfstandige nationaal-grondwettelijke grondrechtenbescherming
afstand is gedaan. Voorzover de grondrechten ook door internationale
verdragen (EVRM, IVBPR) worden gegarandeerd kan de nationale rechter in
geval van divergentie met het communautaire recht bescherming bieden. Is dit
niet het geval, gedacht kan worden aan de vrijheid van onderwijs, dan mist de
nationale rechter deze bevoegdheid. Daarom moeten de Nederlandse
vertegenwoordigers in de besluitvormende EG-organen zeer alert zijn op
mogelijke schendingen van grondrechten waarvan de burgers in de Nederlandse
context gevrijwaard dienen te blijven.

e. De Europese burger

- Dat de buitenlandse Unie-burger alleen kiesrecht is toegekend bij
gemeenteraadsverkiezingen moet worden meegewogen bij de eventuele
overdracht van bevoegdheden van gemeenten aan (stads)provincies. Vanuit
het perspectief van zeggenschap zou zo’n overdracht gepaard dienen te

gaan met een toekenning van zeggenschapsrechten aan buitenlandse EUburgers
over de samenstelling van de representatieve organen van de

bestuurslaag waaraan deze bevoegdheden worden overgedragen.

- De vertegenwoordiging van de Nederlandse burger op communautair
niveau is weinig transparant en kan zelfs leiden tot concurrentie tussen de
diverse organen (Raad, Europees Parlement, Comité van de Regio’s,
Economisch en Sociaal Comité) die het belang van de burger beweren te
representeren. Een nadere plaatsbepaling lijkt in dit verband vooral wenselijk
voor wat betreft het Comité van de Regio’s ten opzichte van het
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Europese Parlement. Ziet men dit Comité primair als een vertegenwoordiger
van het lokale en regionale bestuur in Nederland dan zou een grotere
inbreng van de gemeenten, die in de binnenlandse bestuurlijke
verhoudingen immers aanzienlijk belangrijkere bestuurlijke bevoegdheden
hebben ten opzichte van de burger, op zijn plaats zijn.

f. Reductie van de nationale beleidsruimte

De toenemende invloed van het EG-recht heeft onmiskenbaar geleid tot een
reductie van de nationale beleidsruimte. Deze reductie heeft langs twee lijnen
plaatsgevonden.

- In de eerste plaats is er de algemene EG-beinvloeding met behulp van de
instrumenten voor negatieve integratie (vier vrijheden, mededingingsbeleid).
Deze beinvloeding heeft een generieke werking en kan velerlei

vormen van overheidsbeleid raken.

- In de tweede plaats is er de specifieke beinvloeding van specifieke
beleidsterreinen met behulp van de instrumenten van positieve integratie
(verordeningen, richtlijnen, financié€le koorden). De intensiteit hiervan
alsmede de nog resterende nationale beleidsruimte lopen voor de diverse
terreinen sterk uiteen. Op sommige terreinen (bijv. het landbouwbeleid)
resteert vrijwel geen nationale beleidsruimte meer en is de taak van de
nationale overheid in feite beperkt tot het loyaal uitvoeren van de EGregels.
Andere terreinen (ruimtelijke ordening, grote-stedenbeleid) behoren
daarentegen grotendeels tot het domein van de lidstaten; de invloed van de
EG is nog tamelijk marginaal. Weer andere terreinen (milieu, structuurfondsen)
nemen een tussenpositie in.

Voor (de organisatie van) het openbaar bestuur biedt het voorafgaande niet al
teveel concrete aanknopingspunten. Duidelijk is dat overheden voldoende op
de hoogte moeten zijn van de specifieke regels, die de EG ten aanzien van een
terrein waarop de desbetreffende overheid bevoegd is, heeft gesteld. Wellicht
nog belangrijker is dat men daarnaast zodanig op de hoogte is van de
instrumenten van negatieve integratie die van invloed kunnen zijn op het
nationale beleid, dat men potentieel problematische situaties herkent wanneer
deze zich aandienen. Terzake hiervan is daarom deskundigheidsbevordering
bij alle overheidslagen aan te bevelen.

g. Benutting van de resterende nationale beleidsruimte

Uit hetgeen onder f) is gesteld blijkt dat op veel beleidsterreinen in meer of
mindere mate nationale beleidsruimte resteert. Van deze beleidsruimte maakt
Nederland ook gebruik. Zo worden terreinen als ruimtelijke ordening en
grote-stedenbeleid primair bepaald door nationale wensen en verlangens en
bestaat er bijvoorbeeld nationaal werkgelegenheidsbeleid naast het cornmunautaire
stimuleringsbeleid met behulp van het Europees Sociaal Fonds. Ook

in het milieubeleid wordt de eigen nationale beleidsruimte soms benut. Van
vrijwillige afstemming van het nationale beleid op het EG-beleid is bij de
onderzochte terreinen alleen sprake in het milieubeleid. Buiten de geselec-
teerde beleidsterreinen ziet men dit verschijnsel wel vaker. Met name het
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mededingingsbeleid kan in dit verband als type-voorbeeld worden vermeld.

h. Rechtsbescherming: complexer en transnationaal

De communautarisering van het recht heeft er niet toe geleid dat de rechtsbescherming
voor de burger kwalitatief minder is geworden. Ook in de

rechtsorde die door het EG-recht wordt geconstitueerd wordt het beginsel van

toegang tot de onafhankelijke rechter gerealiseerd. Wel is de rechtsbescherming
ietwat complexer geworden, mede omdat transnationale aspecten steeds

vaker een rol kunnen spelen. De volgende ontwikkelingen kunnen in dit

verband worden gesignaleerd.

- In EG-rechtelijke aangelegenheden bestaan rechtsbeschermingsmogelijkheden
op twee niveaus, het communautaire en het nationale. In veruit de

meeste gevallen wordt een burger met het EG-recht geconfronteerd door
middel van een besluit van een nationale bestuursorgaan en kan hij voor de
rechtsbescherming terecht bij de nationale rechter. Soms moet hij echter op
communautair niveau of zelfs op beide niveaus procederen om zijn rechten
volledig te kunnen effectueren.

- Een burger kan in een rechterlijke procedure, waarin een EG-recht aan de
orde is, te maken krijgen met een prejudici€le procedure bij het Hof van
Justitie. Deze met het oog op de uniforme toepassing van het EG-recht
noodzakelijke vorm van rechterlijke samenwerking betekent een vertraging
van de procedure (en soortgelijke procedures) en leidt tot hoge kosten voor
partijen.

- Het EG-recht leidt tot een internationalisering van het proces bij de rechter.
In de rechterlijke procedure kunnen bewijsstukken en informatie van de
EG-Cornmissie en van andere lidstaten een rol spelen. Bovendien zullen
soms Euro-controleurs als getuige in de procedure kunnen optreden.

- Het EG-recht oefent invloed uit op het nationale procesrecht voorzover dat
wordt ingezet bij de uitvoering van het EG-recht in de nationale rechtsorde.
Soms impliceert deze invloed een (beperkte) verruiming van de

bescherming van de burger, bij andere onderwerpen wordt de rechtsbescherming
enigszins verrninderd.

i. Handhaving: strenger en transnationaal

De toenemende communautarisering van het recht leidt tot strengere handhavingsnormen.
In dit verband is in de eerste plaats van belang dat voor de

handhaving van het EG-recht in de nationale rechtsorde in algemene zin een
doelgebonden handhavingsplicht geldt, die moet voldoen aan de vereisten van
non-discriminatie, effectiviteit, afschrikwekkendheid en evenredigheid.

Deze handhavingsplicht gaat verder dan in louter nationale situaties gebruikelijk
is. Het in Nederland veelvuldig voorkomende gedogen staat hiermee op
gespannen voet. In de tweede plaats worden in specifiecke EG-verordeningen
steeds vaker verregaande controle- en handhavingsverplichtingen opgenomen
voor de nationale organen. Dit is met name maar niet uitsluitend het geval op
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terreinen waarin het financi€le belang van de EG in het geding is, zoals de
landbouw en de structuurfondsen. Deze door de EG voorgeschreven
sanctionering is strenger dan in Nederland gebruikelijk is.

Transnationale overtredingen maken transnationale samenwerking in de sfeer
van controle en toezicht noodzakelijk. Deze krijgt vorm door middel
informatie-uitwisseling en samenwerking in de meer operationele sfeer.
Steeds vaker zijn ambtenaren van andere lidstaten en de Commissie
betrokken bij onderzoek en controles in Nederland. Eurocontroleurs kunnen
controles en verificaties ter plaatse in de lidstaat uitvoeren met het oog op het
onderzoek naar ernstige of transnationale onregelmatigheden. Daartoe
beschikken zij over eigen onderzoeksbevoegdheden in de lidstaten.
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W NF. Roest, K.J.M. Mortelmans, A.P. Oele, en J.H. Boone, Europa binnen het bestuur,
Bestuur in beweging nr. 17, Raad voor het binnenlands bestuur, ’s-Gravenhage 1991.

2l Vergelijk met name de studie van K.J.M. Mortelmans en B. Hessel, Het recht van de EG
en de decentrale overheden in Nederland, Deventer 1997.

B Notitie terugkeerbeleid TK 1996-1997, 25 386, nr. 1. Onder ‘nationale context’ wordt

hier verstaan: de context van het land in Europa. In het vervolg van dit preadvies wordt niet
besproken hoe de Europese integratie de verhoudingen tussen de landen van het Koninkrijk,

dat wil zeggen tussen Nederland, de Nederlandse-Antillen en Aruba beinvloedt. Constitutioneel
heeft de Europese integratie, voornamelijk een zaak die door Nederland wordt bestierd, het
uitgangspunt van de autonomie van met name de overzeese landen sterk onder druk gezet.
‘Beperking van de nationale beleidsruimte’ en de aansluiting van de praktijk van Europese
integratie op het constitutionele kader en de constitutionele beginselen van het Statuut zijn hier zeer
belangrijke (en acute) vraagstukken. Deze vallen echter buiten de vraagstelling van de

Raad voor het openbaar bestuur.

Bl Art. 93: “Bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties,
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die naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden, hebben verbindende kracht nadat zij

zijn bekendgemaakt”. Art. 94: “Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voorschrift

vinden geen toepassing, indien deze toepassing niet verenigbaar is met een-ieder-verbindende
bepalingen van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties”.

Bl 'HR 6 maart 1959, NJ 1962, 2 (Nyugat IT). Voor de ontwikkelingen sedertdien die de
strekking van dit arrest hebben genuanceerd, zie Besselink, Staatsrecht en buitenlands
beleid, 1995.

I8l 7ie HR 18 mei 1962, (Bosch GmbH), NJ 1965, 115. Voor de uitvoerige gedachtenwisseling
tijdens de grond wetsherziening gericht op een redactie van art. 93 en 94 zodanig dat deze

de werking van het Gemeenschapsrecht niet frustreert, zie onder meer Naar een nieuwe
Grondwet, deel Vb, pp. 12, 18, 45-46, 55-57, 60, 74-75, 87-88, 97-99, pp. 156-157.

I 7Zie terzake Besselink, De zaak-Metten: de Grondwet voorbij, in: Nederlands Juristenblad
jrg. 71, nr. 5, februari (1996), pp. 165-172.

Bl Artikel 5 EG luidt: “De lidstaten treffen alle algemene of bijzondere maatregelen welke
geschikt zijn om de nakoming van de uit dit Verdrag of uit handelingen van de Instellingen
der Gemeenschap voortvloeiende verplichtingen te verzekeren. Zij vergemakkelijken

de vervulling van haar taak.

Zij onthouden zich van alle maatregelen welke de verwezenlijking van de doelstelling

van dit Verdrag in gevaar kunnen brengen”.

Bl 7Zie laatstelijk bijvoorbeeld HvJ, Zaak C-138/96, 12 juni 1997, Cie EG/Bondsrepublick
Duitsland: niet tijdige totstandbrenging van de wet tot implementatie van de landbouwrichtlijn
kan niet worden geéxcuseerd met de stelling dat dit niet leidde tot belemmering

van het intracommunautaire handelsverkeer; Zaak C-60/96, 3 juli 1997, Cie EG/Franse
Republiek: in stand laten van een regeling in strijd met de zesde BTW-richtlijn is in strijd
met het Gemeenschapsrecht; zaak C-107/96, 5 juni 1997, Cie EG/Koninkrijk Spanje:
vervallen van aanhangige wetgeving krachtens constitutioneel voorschrift in verband met
ontbinding van het parlement en het uitschrijven van algemene verkiezingen: “Volgens
vaste rechtspraak kan een lidstaat zich niet beroepen op nationale bepalingen, praktijken

of situaties ter rechtvaardiging van de niet-nakoming van door een richtlijn voorgeschreven
verplichtingen of termijnen”.

U9 vaste rechtspraak sedert zaak 31/69, Cie EG/Italié, Jur. 1970, 34; laatstelijk bijvoorbeeld
zaak C-197/96, 13 maart 1997 Cie EG/Frankrijk.

U HyJ, zaak 106/77 (Simmenthal), Jur. 1977, 629 e.v., in het bijzonder p. 645.
U2l HyJ, Zaak 103/88, Fratelli Costanzo SpA t. Comune di Milano, Jur. 1989, 1861, par. 31.

31 Deze verklaart soms overigens de strijdige nationale voorschriften onverbindend wegens
strijd met een-ieder-verbindend internationaal recht, hetgeen suggereert dat het voorschrift
voor geen enkele toepassing meer vatbaar is.

Il Dat is voor andere lidstaten anders. Art. 146 EG, zoals dat luidt sinds het verdrag van
Maastricht, maakt het mogelijk dat de vertegenwoordiger van de lidstaat niet een
vertegenwoordiger is van de regering van die lidstaat die onder de instructie van de

regering staat. Wel moet hij gemachtigd zijn om de regering van de lidstaat die hij
vertegenwoordigt te kunnen binden. Dat maakt het mogelijk dat federale lidstaten
vertegenwoordigers van de deelstaten in de Raad van de EU laten optreden in plaats van

de vertegenwoordiger van de regering van de federatie in geval in de Raad materies aan

de orde zijn die behoren tot de (uitsluitende) bevoegdheid van de deelstaten. Zie bijvoorbeeld
voor Duitsland de Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und Léindern in
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Angelegenheiten der Europdischen Union, 12 maart 1993, Bundesgesetzblatt Teil I, Z
5702 A, 1993, nr. 9, pp. 313-315, in het bijzonder § 6 (2) en voor Belgié€ het
Samenwerkingsakkoord van de federale staat, de gemeenschappen en de gewesten van
8 maart 1994, B.S. 17 november 1994, inzake codrdinatie en vertegenwoordiging van het
Koninkrijk Belgié binnen de ministerraad van de EU, waarover P. Berckx, De Belgische
interne regeling inzake vertegenwoordiging van het federaal Koninkrijk Belgié in
Europese en internationale organisaties, in: Tijdschrift voor Bestuurswetenschappen en
Publiekrecht, 1995, pp. 119-127. Over de mogelijkheden die deze bepaling voor
Nederland biedt inzake materies die tot de autonomie van de overzeese landen behoren,
Besselink, An Open Constitution and European Integration: The Kingdom of the
Netherlands, in: SEW Tijdschrift voor Europees en economisch recht, 44e jrg. no. 6,
juni 1996, pp. 192-206.

W31 7ie thans uitvoerig J. Jans, Autonomie van de wetgever? Voorafgaande bemoeienis van
Europese instellingen met nationale regelgeving, in: Europese Unie en nationale
soevereiniteit, WEJ Tjeenk Willink, Deventer 1997, pp. 51-124.

U8l HvJ zaak 108/75, Balsamo, Jur. 1976, 375.

U7 Richtlijnen blijken in de praktijk ook rechtstreeks te kunnen werken. Dit doet zich voor

indien de termijn waarbinnen richtlijnen dienen te zijn omgezet in nationale uitvoeringsmaatregelen,
verstreken is zonder dat die omzetting (op de juiste wijze) heeft plaatsgevonden,

en indien ook voldaan is aan de voorwaarden die door het Hof van Justitie

voor de rechtstreekse werking van verdragsbepalingen gesteld worden (onvoorwaardelijke

en voldoende nauwkeurig bepaalde rechten die worden toegekend aan burgers

jegens de overheid, zonder dat er sprake is van een discretionaire bevoegdheid te dien

aanzien van enig overheids- of gemeenschapsorgaan); zie onder meer HvJ, zaak 41/74;

zaak 8/81 (Becker) en zaak 148/78 (Ratti); HvJ, zaak 71/85 (FNV).

U8 7ie Advies van de Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten, 30 september
1992, CTW 92/6, pp. 25-26 en CTW Advies 90/22, 21 december 1990, p. 25 e.v. Het
blijkt overigens niet zo te zijn dat bij het parlement de oorzaak van de vertragingen
gelegen is.

1 Bijvoorbeeld Wet op de geneesmiddelenvoorziening, art. 3, lid 8: "Ter uitvoering van een
krachtens het Verdrag tot oprichting van de EEG of krachtens het Verdrag tot instelling

van de Benelux Economische Unie totstandgekomen bindende regeling inzake het in de
handel brengen van geneesmiddelen kunnen bij Algemene maatregel van bestuur regelen
worden gesteld, waarbij kan worden afgeweken van de voorgaande bepalingen van dit
artikel"; art. 120 Woningwet: "Bij of krachtens Algemene maatregel van bestuur kunnen
voorschriften worden gegeven met het oog op de nakoming van voor Nederland verbindende
internationale verplichtingen die betrekking hebben op of samenhangen met

onderwerpen waarin bij of krachtens deze wet is voorzien"; art. 25a Wet op de Gevaarlijke
Werktuigen: "Bij of krachtens Amvb kunnen ter uitvoering van krachtens het

Verdrag tot oprichting van de EEG vastgestelde verplichtingen met betrekking tot gevaarlijke
werktuigen en beveiligingsmiddelen, regelen worden gesteld met betrekking tot

andere onderwerpen dan bedoeld in artikelen 2 tot en met 6"; delegatie van niet nader in

de wet geregelde onderwerpen aan de minister bij spoed in art. 2g, lid 8, Wet regelende

de uitoefening van de geneeskunst en in artikel 15 Warenwet.

20 7ie terzake meer uitgebreid, met verwijzing naar de relevante bronnen, L.F.M. Besselink,
‘Parlement en Europese besluitvorming’, in: Brouwer, Besselink en de Jong, Parlement en
Buitenlands Beleid, Zwolle 1993.

2 vgl. HR 25 januari 1994, NJ 199, 598 (Volkel).

22 it sluit niet uit dat in de praktijk bij afwezigheid van een bevoegdheidsgrondslag in de
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verdragen, de ministers als vertegenwoordigers van de lidstaten in het kader van de Raad

bijeen wel besluiten nemen. Deze besluiten berusten dus niet op de Unie- en Gemeenschapsverdragen,
maar slechts op het algemene volkenrecht en de eventueel op naar nationaal recht geschapen bevoegdheid.
De besluiten zijn dus geen besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Voor zover deze

besluiten bindend zijn, moeten ze beschouwd worden als verdragen in de zin van het algemene
volkenrecht en de Nederlandse Grondwet.

2] Wel is het zo dat om redenen van rechtszekerheid de wetgever een regeling heeft getroffen
waardoor anterieure provinciale en gemeentelijke verordeningen van rechtswege vervallen
wanneer hetzelfde onderwerp bestreken wordt door een latere hogere regeling.

41 Buys ontleende het begrip aan Von Gneist, die het op zijn beurt als ‘self-government’
ontleende aan Engeland.

B 1. M. Beel, Zelfbestuur of afhankelijke decentralisatie, Amsterdam 1935.
Zo R. Kranenburg, Het Nederlandsch Staatsrecht, deel I1, 2e druk 1925, pp. 215-219.

128l 70 R. Kranenburg, het Nederlandsch Staatsrecht, deel II, 2e druk 1925, pp. 215-219.

27 K ranenburg, a.w., pp. 219-224 en Van der Pot in Oppenheim, a.w., dl. I, p. 72, noot 1.

128 7ie HR 20 maart 1924, NJ 1924, 1264 en HR 28 november 1952, NJ 1953, 800.

) Utrecht, 25 oktober 1995, JB 1995, 305; zie ook Rb Amsterdam, 11 september 1996,
RAwb 1997, 23, m. nt R. de Lange. Vergelijk R.J.G.M. Widdershoven, Aansprakelijkheid
van decentrale overheden voor schendingen van EG-recht, in: Regelmaat 1997/3, pp. 87-
97.

BY Rechtbank Zwolle, 27 juli 1994, Kort Geding 1994, nr. 315.

B 7ie het antwoord van de minister van Economische Zaken 17 januari 1994, Aanhangsel
Handelingen TK 1993-1994, vraag nr. 252, antwoord § 5 in fine; zie ook Kamerstuk II

22 669, 1993-1994, brief van de minister van Economische Zaken, 25 februari 1994.

B2 pe regeling in Provincie- en Gemeentewet die ertoe strekt dat lagere regelingen van
hetzelfde onderwerp vervallen zodra een hogere op een later tijdstip hetzelfde onderwerp
regelt, betekent niet dat daardoor het lagere lichaam zijn bevoegdheid is kwijtgeraakt.
Het bevoegde orgaan van het lagere lichaam kan zijn regeling opnieuw vaststellen, mits
deze maar niet met de hogere in strijd is.

B3 7aak C-415/93, 15 december 1995, Bosman, Jur. 1995, p. 1-4921; zaak C-84/94, 12
maart 1996, VK t. Raad (werktijden); zaak C-233/94, 13 mei 1997, Duitsland tegen EP
en Raad (depositogarantiestelsels).

B4 vgl. Verklaring (nr. 42) bij het Verdrag van Amsterdam, aangaande het Protocol
betreffende de toepassing van het subsidiariteits- en het evenredigheidsbeginsel: "De Hoge
Verdragsluitende Partijen bevestigen [...] dat de verantwoordelijkheid voor de administratieve
uitvoering van het gemeenschapsrecht in beginsel bij de lidstaten berust overeenkomstig

hun grondwettelijke regelingen. Een en ander laat de toezichthoudende, controlerende

en uitvoeringsbevoegdheden van de instellingen van de Gemeenschap uit hoofde

van de artikelen 145 en 155 [EG] onverlet".

B3l Het Comité van de Regio’s benadrukt dit telkens, bijvoorbeeld in het Jaarverslag 1994-1995,
CvdR 160/96, p. 136. Het heeft voorgesteld om in artikel 3B EG-lidstaten een zinsnede in te
voegen waardoor sprake is van maatregelen die niet voldoende kunnen worden verwezenlijkt
niet alleen door de lidstaten maar ook niet door de bevoegde regionale of lokale overheden
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naar nationaal recht. Zie ook resolutie EP, A4-0102/95, § 27, en in de (zeer omvangrijke)
literatuur laatstelijk bijvoorbeeld J. Jones, ‘The Committee of the Regions,
Subsidiarity and a Warning’ in: European Law Review, augustus 1997, pp. 312-326.

B8l 7ie reeds het Vijfde Milieu Actie Programma van de Europese Commissie, Pb. C 138/78,
17 mei 1993.

BT Bijvoorbeeld Resolutie van de Raad van 24 februari 1997 over een Gemeenschapsstrategie
inzake afvalbeheersing, Pb 11, maart 1997, C 76/1.

B8l 7ie terzake hoofdstuk 3 paragraaf 2.2 hieronder. Meer gedetailleerd K.J.M. Mortelmans
e.a., De Publiekrechtelijke Bedrijfsorganisatie in het Europeesrechtelijke Kader, PBOrapport,
tweede geheel herziene druk, 1996 en over gemeente en provincie,

K.J.M. Mortelmans en B. Hessel, Het recht van de Europese Gemeenschappen en de
decentrale overheden in Nederland, Deventer 1997.

B9 Er is een Ambassaderaad en een eerste ambassade-secretaris bij de Permanente
Vertegenwoordiging gedetacheerd.

B0l 7ie terzake de genoemde werken van K.J.M. Mortelmans c.s. hierboven.

BU HyJ zaak 29/69, Jur. 1969, p. 425 e.v.
B2 HyJ 11/70, Jur. 1970, p. 1135.
Bl Hyy 4/73, Jur. 1974, p. 507.

1l 7ie de uitspraak over de grondwettigheid van het Unie-verdrag, Bverfg, 12 oktober 1993,
EurGRZ 1993, pp. 429-446, in het bijzonder, 434-435. Ook het Italiaanse Corte costituzionale
behoudt zich een marge van grondrechtencontrole voor.

B3l Alle oprichtings- en wijzigingsverdragen zijn tot nu toe met meer dan tweederden van
het aantal stemmen goedgekeurd, maar dat doet hier, naar de mening van de meeste
schrijvers, verder niet ter zake indien niet in de goedkeuringswet tot uitdrukking is
gebracht dat het verdrag van de Grondwet afwijkt of daartoe kan noodzaken. Vgl.
Besselink, Staatsrecht en buitenlands beleid, 1995, p. 36.

B8 HR 10 november 1989, NJ 1990, p. 450.

BT HyJ C-158/91, 2 augustus 1993, Ministére public et Direction du travail et de I’emploit.
Jean-Claude Levy; recentelijk bevestigd in HvJ C-124/95, 17 januari 1997, The Queen ex
parte: Centro-Com Srl v. HM Treasure and Bank of England.

B8 Alleen de Nederlandstalige versie gebruikt de term ‘gemeenteraadsverkiezingen’ en de
term ‘onderdaan’. De eerste term loopt in andere taalversies sterk uiteen in verband met

de zeer verschillende organisatie van het binnenlands bestuur van de lidstaten. De tweede
term is ondenkbaar in landen die geen erfelijk staatshoofd hebben. Wezenlijk voor
republikeinse stelsels is dat burgers geen ‘onderdaan’ maar ‘burger’ zijn.

Bl Richtlijn 94/80, Pb. L 368/38.

BY European Communities (Amendment) Act 1993, Law Reports 1993, c. 32.

Bl 7ie noot 33.

B2 7ie Hessel en Mortelmans, Het recht van de EG en de decentrale overheden in
Nederland, pp. 68-70.
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B3l ygl. reeds par. 2.3.

B4 Het verbod van art. 6 EG, dat door burgers voor de rechter kan worden ingeroepen, moet
niet verward worden met het in par. 2.5.1 genoemde algemenere discriminatieverbod dat

door het verdrag van Amsterdam in het Unie-verdrag is opgenomen, maar dat niet rechtstreeks
inroepbaar is (dus door uitvoeringsmaatregelen gestalte dient te krijgen).

B3I HyJ, zaak 8/74, Dassonville.

B8 HyJ zaak C-267 en 268/91, Keck en Mithouard.
BT Werknemers (art. 48-51 EG-Verdrag), maar ook zelfstandige beroepsbeoefenaren en
ondernemingen, zij het dat in dit verband van het ‘recht van vestiging’” wordt gesproken
(art. 52-58 EG).

B8 7ie zaak C-21/88, Du Pont de Nemours.
B9l Het is omstreden in hoeverre de vier vrijheden ook tussen burgers onderling kunnen
worden ingeroepen. Een dergelijke zogenaamde horizontale werking is wel een aantal

malen door het Hof van Justitie aangenomen, maar in andere gevallen door het Hof

ontkend. Horizontale werking werd toegekend ten aanzien van art. 48 en 59 EGwerknemers-
en dienstenverkeer, Hv] 12 december 1974, zaak 36/64, Walrave, Jur. 1405,

r.0. 20. Onzekerheid bestaat ten aanzien van het goederenverkeer, waarover de jurisprudentie
tegenstrijdig is, vgl. HvJ 22 januari 1981, zaak 58/80, Dansk Supermarked,

Jur. 1981, 181, r.0. 17 met HvJ 1 oktober 1987, zaak 311/85, Vlaamse reisbureaus,

Jur 1987, 3801 en HvJ 27 september 1988, zaak 65/86, Bayer, Jur. 1988, 5249. Er zijn
aanwijzingen dat het discriminatieverbod van art. 6 EG horizontaal werkt, maar ook dit is
niet onomstreden.

9 pe mededelingenbepaling gelden niet voor de landbouw- en vervoerssector, zie art. 42 en 77 EG.
U HyJ zaak C-159-160/91, Poucet en Pistre.

162 vergelijk HvJ zaak C-41/90, Hofner.

1831 7ie hierover uitvoerig, en met concrete voorbeelden: E. Steyger, Wringend recht.
Doorwerking van het gemeenschapsrecht bezien vanuit het perspectief van de nationale
overheid, VAR-preadvies 1996, Alphen a/d Rijn, pp. 64-93, alsmede Werkgroep-Cohen,
Eindrapport Werkgroep Markt en Overheid, Project Marktwerking, Deregulering en
Wetgevingskwaliteit, Den Haag 1997, p. 37 e.v.

41 Ontleend aan R.H. Lauwaars en C.W.A. Timmermans, Europees gemeenschapsrecht in
kort bestek, Groningen 1991, pp. 231-238, en Kapteyn-Verloren van Themaat, Inleiding

tot het recht van de Europese Gemeenschappen, Deventer 1995, pp. 667-692.

131 vergelijk H.M.C. Gonzales, Het EG-landbouwstructuurbeleid: integrerend onderdeel van
het gemeenschappelijk landbouwbeleid, SEW 1997/1, p. 7 e.v., waaruit blijkt dat de
structuurpolitieke component van het landbouwbeleid sinds eind jaren tachtig aan

gewicht heeft gewonnen.

1] Y Lauwaars en C.W.A. Timmermans, Europees gemeenschapsrecht in kort bestek,
R Groningen 1991, p. 234.

71 ygl. reeds par. 2.3.

8B Hessel en K.J.M. Mortelmans, Het recht van de EG en de decentrale overheden in
Nederland, Deventer 1997, pp. 313-317.
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191 7aak 302/86, Deense flessen.

0 3 W. van de Gronden, Handhaving van EG-milieu-richtlijnen door Nederlandse decentrale
overheden, Milieu en Recht 1996, pp. 96-100.

U vgl. J.H. Jans, Europees milieurecht in Nederland, Groningen 1994, pp. 8-12.

21 y H. Jans, a.w. 1994, pp. 116-121.
Bl 76 heeft Nederland bijvoorbeeld tegen richtlijn 70/220 inzake luchtverontreiniging door
motorvoertuigen gestemd, omdat men de ruimte wilde houden verdergaande emissieeisen
fiscaal te stimuleren.

7 vo. 2052/88, gewijzigd bij 2081/93, Pb.1993, L 193/5 (kaderverordening), Vo. 4253/88,
gewijzigd bij Vo. 2082/93, Pb. 1993, L 193/20 (coordinatieverordening), Vo. 4254/88,
gewijzigd bij Vo. 2083/93, Pb. 1993, L 193/34 (EFRO) en Vo. 4255/88, gewijzigd bij

Vo. 2084/93, Pb. 1993, L 193/39 (ESF).

1D E. Comijs, De tenuitvoerlegging van de Europese Structuurfondsen in Nederland,
NTB 1995, pp. 1-8.

781§ M.M. Schouten, Nederlandse werkgelegenheidsteun in een Europeesrechtelijk kader,
Deventer 1997, pp. 234-236.

U1 D E. Comijs, Handhaving van de Europese structuurfondsen in Nederland en de financiéle
aansprakelijkheid van de lidstaat, SEW 1997, pp. 281-288.

8 yergelijk S.M.M. Schouten, a.w. 1997, p. 279 e.v.

Bl 7ie ook Europa 2000+, Een ruimtelijke ordening voor Europa, Europese Commissie, 1994.

B0l Richtlijn 85/337EEG, Pb. 1985, L 175/40.

BU Respectievelijk richtlijn 79/409, Pb. 1979, L 103/1 (Vogelrichtlijn), en richtlijn 92/43,
Pb. 1992, L 206/7 (Habitatrichtlijn).

B2l Mededeling aan de lidstaten tot vaststelling van richtsnoeren voor de door de lidstaten op
te stellen operationele programma’s in het kader van het communautair initiatief INTERREG
betreffende transnationale samenwerking op het gebied van ruimtelijke ordening,

96/V 200/07, Pb. 1996, nr. C 200/23.

B Commissie van EG 6 mei 1997, COM(97)197 def.

4] Richtsnoeren inzake staatssteun voor ondernemingen in stedelijke achterstandsgebieden,
SEC(96)1706.

B8] 7ie par. 2.4.2.2.

861 7aak 33/76, Rewe, Jur. 1976, p. 1989, en zaak 45/76, Comet, Jur. 1976, p. 2043. Sindsdien
is dit uitgangspunt vele malen in de rechtspraak van het Hof herhaald.

7l Gev. zaken C-106-120/87, Asteris II, JUr. 1988, p. 5538, AB 1991, 314, m.nt.
Van der Meulen en Simon; gev. zaken C-104/89 en C37/90, Mulder II, AB 1993, 170,
m.nt. FHvdB.
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881 7aak 314/85, Foto Frost, Jur. 1987, p. 4199.
B9 7aak C-178/95, Wiljo, n.n.g., JEG 1997, p. 11.
B 7aak C-188/92, Textilwerke Deggendorf, Jur. 1994, p. I-833.

B vgl. de Mededeling van het Hof over de prejudiciéle procedure, Weekoverzicht 31/96 en
34/96; NIB 1997, pp. 91-92.

B2l HyJ EG, Report of Proceedings 1992-1994.
B3l ygl het Jaarverslag van de Hoge Raad 1995-1996, vermeld in: NJB 1997, p. 1150.
B4 pp. 1993, V 39/6. Vergelijk hierover M. van der Woude, Nationale rechters en de EGCommissie,

B3l RAwD 1997, 156, m.a. Widdershoven. Subsidiariteit, decentralisatie, transparantie of
gewoon samenwerken?, NJB 1993, pp. 585-589.

B8 Vergelijk bijv.oorbeeld artikel 8, derde lid, Verordening 2185/96, betreffende de controles
en verificaties ter plaatse die door de Commissie worden uitgevoerd ter bescherming van
de financiéle belangen van de EG tegen fraudes en andere onregelmatigheden.

BZ 7aak C-2/88, Zwartveld, Imm, Jur. 1990, p. [-3665.

BEL D, Curtin, ‘The Decentralized Enforcement of Community Law Rights, Judicial Snakes
and Ladders’, in: Curtin/O’Keeffe, Constitutional Adjudication in European Community
and National Law, Butterworth Ltd. (Ireland) 1992, pp. 33-49.

9199 De eerste twee eisen zijn geformuleerd in de al genoemde arresten inzake Rewe en

Comet. Het beginsel van effectieve rechtsbescherming is ontwikkeld in de zaken
Johnston, zaak 222/84, Jur. 1986, p. 1663, en Heylens, zaak 222/86, Jur. 1987, p. 1651.

001 7aak C-208/90, JUr. 1991, p. [-4269, AB 1992, 1, m.nt. Meij, AB-klassiek 1997, nr. 30,
m.nt. Widdershoven.

IO Bijvoorbeeld Raad van Beroep Roermond 21 april 1992, Nemesis 1992, nr. 266 (doorbreken
beroepstermijnen); Raad van Beroep Rotterdam, 29 april 1992, Nemesis 1992,

nr. 278; Rechtbank Breda, 21 april 1993, JSV 1993, 131; Rechtbank ’s-Hertogenbosch,

29 juni 1993, JSV 1993, 227.

U2l Gev. zaken C-87/90, C88/90 en C89/90, Verholen e.a., Jur. 1991, p. 1-3757.

U1 7aak C-361/88, TA Luft, Jur. 1991, p. 1-2607.

U9 vgl. J.H. Jans, Het belanghebbende-begrip in het licht van het Europese recht,
Aantrekkelijke gedachten, Deventer 1992.

101 vz, CBB 4 januari 1991, AB 1991, 185.
1081 7aak C-213/89, Factortame, Jur. 1990, p. 1-2433.
U071 7aak 314/85, Foto Frost, Jur. 1987, p. 4199.

U081 Gev. zaken C-143/88 en C-92/89, Zuckerfabrik, Jur. 1991, p. [-534; zaak C-465/93,
Atlanta I, n.n.g.
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1% pres. CBB 24 mei 1995, Affish I, Rawb 1995, 73, en Pres. CBB 24 augustus 1995,
RAwb 1995, 96, beide m.a. Widdershoven.

IO 7aak C-183/95 (Affish), n.n.g.

W Gev. zaken C-430/93 en C-431/93, Van Schijndel en Van Veen, n.n.g., AB 1996, 92, m.nt.
FHvdB; Zaak C-312/93, Peterbroeck, Van Campenhout & Cie, n.n.g. Zie ook Zaak C-
72/95, Kraaijeveld, n.n.g., AB 1997, 133, m.nt. ChB.

21 HR (Belastingkamer), 17 april 1996, RAwb 1996, 76.

0lq3 Bijvoorbeeld ABRvS 8 augustus 1996, RAwb 1996, 129, m.a. Widdershoven, AB 1996,
481, m.nt. PvB, JB 1996, 198, m.nt. MAH, Gst. 7045, nr. 7, m.nt. Teunissen (dwingende
weigeringsgronden van artikel 44 Woningwet moeten ambtshalve worden toegepast), en

Vz. ABRS 12 augustus 1996, RAwb 1997, 41, m.a. Widdershoven, AB 1997, 135, m.nt.

ChB (allerlei bepalingen uit de Wm moeten ambtshalve worden toegepast).
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