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Implementatieproblemen:
gekissebis in het vooronder?

Implementatie van richtlijnen is nu niet bepaald
de lievelingsklus van een wetgevingsambtenaar.
De auteurs deden onderzoek naar de obstakels
die zich voordoen bij het tot een goed eind bren-
gen van deze nauwelijks creatieve maar wel se-
cure en tijdvretende arbeid. De belangrijkste ver-
tragingsfactor blijkt vooral het onderling gesteg-
gel van de zwoegers in het vooronder te zijn: bin-
nen de departementen, tussen de departementen
en ook met organisaties buiten de departemen-

ten, inclusief de EG.

1. Sewandono en Polak

In de Francovich-special (NJB 1992/8) geeft Sewandono
zijn visie op het proces van (met name formele) wetgeving
in Nederland en plaatst hij dit proces in relatie tot de Euro-
pese regelgeving. Hij stelt dat de gestage stroom regels uit
Brussel een buitensporig beslag legt op de nationale wetge-
vingscapaciteit, omdat vrijwel alle richtlijnen c.q. verorde-
ningen uitvoeringswetgeving in formele zin vereisen. Hij
doet in het voetspoor van de Commissie voor de toetsing
van wetgevingsprojecten (Toetsingscommissie)' voorstellen
om te komen tot stroomlijning en vereenvoudiging van de
wetgevingsprocedure® Polak reageert op Sewandono’s
klacht over de logge wetgevingsprocedure en stelt vast dat
een analyse van de oorzaken van de lange duur van imple-
mentatieprocedures ontbreckt. “Zou men daartoe alsnog

overgaan dan zal blijken dat de vertraging niet moet wor-
den gezocht bij de Tweede en Eerste Kamer en ook niet bij
de adviesorganen maar bij de departementen’, aldus Polak.’
Daarmee slaat Polak de spijker op zijn kop: er zijn meer
oorzaken voor die traagheid. Niet alleen de logge wetge-
vingsprocedure is debet aan vertraagde implementatie, maar
ook en vooral de problemen die rijzen bij de (inter)departe-
mentale voorbereiding van zowel de richtlijnen zelf als hun
implementatie. Dat is de conclusie uit een door ons verricht
juridisch-bestuurswetenschappelijk onderzoek naar imple-
mentatie van richtlijnen in het Nederlandse recht.*

Naar aanleiding van een Round Table van het European
Institute for Public Administration in Maastricht met be-
trekking tot het implementatieproces in de verschillende
Europese landen hebben wij verschillende aspecten van de
problematiek in Nederland in kaart gebracht. We hebben
bij dat onderzoek gekozen voor een gecombineerd juri-
disch-bestuurskundige benadering van de problemen die de
Nederlandse regering ondervindt bij het adequaat en tijdig
implementeren van richtlijnen.”> Zoals bekend kan het niet
tijdig implementeren op grond van de arresten Emmott en
Francovich bijzonder ingrijpende consequenties op het vlak
van rechtsbescherming en aansprakelijkheid hebben.¢ We
hebben onderzocht, mede aan de hand van de veronderstel-
lingen die ten grondslag liggen aan de kabinetsplannen en
het advies van de Toetsingscommissie over de oorzaken van
de implementatieproblemen, wat de werkelijke oorzaken
voor vertraagde implementatie zijn. Op grond van litera-
tuur, kamerstukken, jurisprudentie van het Hof van Justitie,
een bestuurskundige analyse van het implementatieproces,
interviews met sleutelfiguren bij de implementatie en statis-
tisch materiaal zijn we gekomen tot een zestal hoofdoorza-
ken. In de volgende paragrafen lichten we onze coaclusies
kort toe.
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die zich voordoen bij het tot een goed eind bren-
gen van deze nauwelijks creatieve maar wel se-
cure en tijdvretende arbeid. De belangrijkste ver-
tragingsfactor blijkt vooral het onderling gesteg-
gel van de zwoegers in het vooronder te zijn: bin-
nen de departementen, tussen de departementen
en ook met organisaties buiten de departemen-
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1. Sewandono en Polak

In de Francovich-special (NJB 1992/8) geeft Sewandono
zijn visie op het proces van (met name formele) wetgeving
in Nederland en plaatst hij dit proces in relatie tot de Euro-
pese regelgeving. Hij stelt dat de gestage stroom regels uit
Brussel een buitensporig beslag legt op de nationale wetge-
vingscapaciteit, omdat vrijwel alle richtlijnen c.q. verorde-
ningen uitvoeringswetgeving in formele zin vereisen. Hij
doet in het voetspoor van de Commissie voor de toetsing
van wetgevingsprojecten (Toetsingscommissie)' voorstellen
om te komen tot stroomlijning en vereenvoudiging van de
wetgevingsprocedure® Polak reageert op Sewandono’s
klacht over de logge wetgevingsprocedure en stelt vast dat
een analyse van de oorzaken van de lange duur van imple-
mentatieprocedures ontbreekt. “Zou men daartoe alsnog

overgaan dan zal blijken dat de vertraging niet moet wor-
den gezocht bij de Tweede en Eerste Kamer en ook niet bij
de adviesorganen maar bij de departementen’, aldus Polak.?
Daarmee slaat Polak de spijker op zijn kop: er zijn meer
oorzaken voor die traagheid. Niet alleen de logge wetge-
vingsprocedure is debet aan vertraagde implementatie, maar
ook en vooral de problemen die rijzen bij de (inter)departe-
mentale voorbereiding van zowel de richtlijnen zelf als hun
implementatie. Dat is de conclusie uit een door ons verricht
juridisch-bestuurswetenschappelijk onderzoek naar imple-
mentatie van richtlijnen in het Nederlandse recht.*

Naar aanleiding van een Round Table van het European
Institute for Public Administration in Maastricht met be-
trekking tot het implementatieproces in de verschillende
Europese landen hebben wij verschillende aspecten van de
problematiek in Nederland in kaart gebracht. We hebben
bij dat onderzoek gekozen voor een gecombineerd juri-
disch-bestuurskundige benadering van de problemen die de
Nederlandse regering ondervindt bij het adequaat en tijdig
implementeren van richtlijnen.”> Zoals bekend kan het niet
tijdig implementeren op grond van de arresten Emmott en
Francovich bijzonder ingrijpende consequenties op het vlak
van rechtsbescherming en aansprakelijkheid hebben.® We
hebben onderzocht, mede aan de hand van de veronderstel-
lingen die ten grondslag liggen aan de kabinetsplannen en
het advies van de Toetsingscommissie over de oorzaken van
de implementatieproblemen, wat de werkelijke oorzaken
voor vertraagde implementatie zijn. Op grond van litera-
tuur, kamerstukken, jurisprudentie van het Hof van Justitie,
een bestuurskundige analyse van het implementatieproces,
interviews met sleutelfiguren bij de implementatie en statis-
tisch materiaal zijn we gekomen tot een zestal hoofdoorza-
ken. In de volgende paragrafen lichten we onze conclusies
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2. Criteria die het Hof van
Justitie aanlegt bij de
beoordeling van implementatie-
maatregelen

De omschrijving van de richtlijn (art. 189 EEG-Verdrag,
niet gewijzigd bij het Verdrag van Maastricht inzake de
Europese Unie), geeft aan dat richtlijnen tot een bepaald
resultaat verplichten, maar dat de lidstaten vrij zijn in de
keuze van ‘vorm en middelen’ ter verwezenlijking van dat
resultaat. Hiermee in overeenstemming verplichten richtlij-
nen de lidstaten wel om voor een bepaalde datum de voor
uitvoering en toepassing van de richtlijn benodigde maatre-
gelen te treffen, maar wordt het juridisch karakter van die
maatregelen niet omschreven. Overigens blijkt uit onze be-
rekeningen dat de in de richtlijn vastgestelde termijn voor
implementatie gemiddeld ongeveer 15,5 maanden is en net
18 maanden, zoals zeer vaak wordt gesteld.

Het Hof van Justitie heeft de vrijheid van de lidstaten ten
aanzien van de keuze van ‘vorm en middelen’ principieel
beperkt door hen te verplichten om ter implementatie van
richtlijnen steeds ‘de meest passende vorm en middelen te
kiezen teneinde het nuttig effect der richtlijnen te verzeke-
ren’” Bovendien moeten de implementatiemaatregelen vol-
doen aan vereisten van kenbaarheid en rechiszekerheid.
Deze rechtspraak heeft tot gevolg dat implementatiemaatre-
gelen meestal de vorm moeten hebben van algemeen verbin-
dende voorschriften die uniform gelden op het hele grond-
gebied van de lidstaat.

Dat betekent dat van implementatie door middel van (ge-
conditioneerde) zelfregulering® of door middel van regelge-
ving door decentrale overheden slechts in beperkte mate
gebruik kan worden gemaakt.? Ook is implementatie van

richtlijnen door middel van beleidsregels meestal niet toege-
staan. Dat geldt zeker als bestaande algemeen verbindende
voorschriften strijden met een richtlijn: deze voorschriften
kunnen dus niet worden ‘aangepast’ door middel van be-
leidsregels.'® Maar ook bij het ontbreken van bestaande al-
gemeen verbindende voorschriften die met de richtlijn strij-
den, vormen de vereiste kenbaarheid en rechtszekerheid
meestal een beletsel voor implementatie middels beleidsre-
gels. Dit is af te leiden uit een in 1985 gewezen arrest, waar-
in het Hof implementatie middels Duitse Verwaltungsvor-
schriften (vergelijkbaar met Nederlandse beleidsregels) in-
correct achtte. Het Hof stelde dat ‘weliswaar algemene be-
ginselen van constitutioneel of admunistratief reche omzet-
ting door middel van wettelijke of bestuursrechtelijke bepa-
lingen overbodig (kunnen) maken’, maar dat hiervan in het
betrokken geval geen sprake van was.!' Het betoog dat de
betrokken Verwaltungsvorschriften bindend voor het be-
stuur waren, 1n rechte afdwingbaar en via informatiecentra
eenvoudig kenbaar voor buitenlandse geinteresseerden, ver-
mocht het Hof niet tot andere gedachten te brengen,
Inhoudelijk gezien moet de richtlijn volledig en nauwkeurig
worden geimplementeerd. In die zin is het regelgeven ter
implementatic van richtlijnen nauwelijks creatieve arbeid.
Dit betekent intussen wel dat enerzijds het implementeren
van richthjnen inhoudelijk soms nauwelijks interessant is
(het komt dan neer op overschrijven of min of meer verta-
len van wat anderen (zie par. 4) hebben opgeschreven, ter-
wijl bij sommige richtlijnen ook het maatschappelijk belang
betrekkelijk klein wordt geacht), maar anderzijds dat dat
wel op een tamelijk hoog niveau met relatief zware instru-
menten moet gebeuren. Implementatie van richthjnen is dus
meestal niet de klus waarmee een wetgevingsambtenaar zich
het liefste bezig houdt. De implementatie-arbeid heeft, of
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had tot voor kort, dan ook een vrij lage status binnen de
meeste departementen. Wat hiervan zij, vastgesteld kan
worden dat implementatie van richtlijnen een relatief groot
(namelijk gemeten naar het door de betrokken ambtenaren
ervaren inhoudelijk belang) beslag legt op de wetgevingsca-
paciteit van de centrale overheid. Hoewel het misschien
enigszins vreemd aandoet om in de rechtspraak van het
Hof een oorzaak voor vertraging te zoeken, blijkt uit het
bovenstaande dat die rechtspraak wel een belangrijke factor
is die bijdraagt aan de Nederlandse problemen met imple-
mentatie van richtlijnen.

3. Het gebrek aan informatie
over de bedoeling en betekenis
van richtlijnen

De geringe animo voor de regelgevende arbeid ter imple-
mentatie van richtlijnen wordt versterkt door onduidelijk
en/of ingewikkeld geformuleerde richtlijnen. Ook zijn richt-
lijnen wel intern tegenstrijdig of strijden ze met andere
communautaire regelgeving. Weliswaar verheldert de consi-
derans soms de strekking van de richtlijn, maar toch wordt
een soort memorie van toelichting node gemist. Ophelde-
ring kan worden gevraagd aan de Europese Commissie en
aan diegenen binnen de Nederlandse overheid die bij de
voorbereiding van de richtlijn betrokken waren. Algemene
klacht over de informatie van de zijde van de Commissie is
echter dat die vaak vaag is en soms weinig betrouwbaar,
namelijk afhankelijk van het antwoordende D-G. Bovendien
wordt er niet erg snel geantwoord: tijd die voor de tegen de
deadline aanzittende wetgevingsambtenaar kostbaar kan
zijn. Ook bij de Nederlandse ‘voorbereiders’ van de richt-
lijn is het vaak moeilijk om betrouwbare informatie te ver-
krijgen over de precieze verplichtingen die de richtlijn
oplegt. Dat kan samenhangen met de functie van de voorbe-
reider (zo is het niet waarschijnlijk dat een niet-wetgevings-
jurist zich bij formulering van de richtlijn altijd rekenschap
heeft gegegeven van wetgevingstechnische aspecten), maar
ook met de aard van het communautaire beleidsproces zelf.
Immers, omwille van het compromis worden er vaak vage
en multi-interpretabele formuleringen in richtlijnen opgeno-
men. Een voorbeeld is de term ‘teledetectie” hoewel voor-
komend in een voorstel van de Commissie, weten noch de
Commissie, noch de betrokken nationale ambtenaren, wat
er precies mee wordt bedoeld. Introductie van de term was
echter voldoende om nationale ambtenaren die om effectie-
vere controle hadden gevraagd, tevreden te stellen.'?

De onduidelijkheid over de precieze inhoud van de door de
richtlijn opgelegde verplichtingen is op zichzelf al een ver-
tragende factor. Bovendien kan deze onduidelijkheid aanlei-

7. Hv] EG 8 april 1976, 48/75, Royer, Jur.
1976, 497, r.0. 75.

8. Ook als richtlijnen zelf de mogelijkheid
van zelfregulering noemen, is veelal pu-
bliekrechtelijke regelgeving mede noodzake-
lijk. Vgl. RL 91/533/EEG van de Raad van
14 okt. 1991, PB EG 1991 L 288/32 (arbeids-

verlopen.

de lichamen als produktschappen in begin-
sel wel geschikt om richtlijnen te imple-
menteren. Implementatie door deze pro-
duktschappen blijkt in het algemeen snel te

ding geven tot discussie tussen de verschillende actoren in
het wetgevingsproces. De besluitvorming op communautair
niveau wordt als het ware op nationaal niveau deels her-

haald.

4. De scheiding tussen voor-
bereiding van communautair
beleid en regelgeving van
nationale implementatie

Lange tijd heeft de gedachte geheerst dat er een scherpe
scheiding valt te maken tussen enerzijds het ‘maken’ van
beleid en anderzijds het ‘uitvoeren” ervan. Dit onderscheid
past in een mechanisch georiénteerde visie op het beleids-
proces. Volgens deze visie is het maken van beleid een poli-
tiek proces en het uitvoeren ervan een bureaucratisch pro-
ces, dat min of meer als vanzelf verloopt na het starten van
de uitvoeringsmachine. Tegenwoordig is de heersende me-
ning dat de fasen helemaal niet scherp zijn te scheiden en
ook niet gescheiden moeten worden. In elke fase van het
beleidsproces moeten vele keuzen gemaakt worden en tevo-
ren onvoorziene problemen worden opgelost. Bovendien
zijn er in alle fasen van het proces (voor zover te onder-
scheiden) steeds actoren met verschillende en soms tegen-
strijdige belangen actief. Kortom: het moet wotden aan-
vaard dat implementatie van beleid, dus ook van commu-
nautair beleid, geen mechanisch verlopend proces is, maar
een politiek proces dat plaatsvindt in een context van elkaar
wederzijds beinvloedende actoren {men spreekt in dit ver-
band van beleidsnetwerken). Zo bezien is het implemente-
ren van beleid of regelgeving een nieuwe ronde in een
voortdurend politiek proces.

De mechanische oriéntatie op het beleidsproces heeft lange
tijd eveneens de houding inzake voorbereiding en imple-
mentatie van communautair beleid en regelgeving bepaald.
Deze processen werden naar inhoud en betrokken personen
en actoren als gescheiden ervaren. Tegenwoordig wordt ech-
ter, ook door de regering, steeds vaker erkend dat de strikte
scheiding tussen beleidsvoorbereiding en beleidsuitvoering
niet met de werkelijkheid overeenstemt en ook niet als
principe moet worden volgehouden.'” Meer en meer wordt
uitdrukkelijk aanvaard dat (toekomstige) uitvoeringsproble-
men beter hanteerbaar gemaakt kunnen worden door de
beoogde uitvoerders te betrekken bij de beleidsformulering,
Voor wat betreft de formulering van EG-richtlijnen heeft
deze gedachte als praktische consequentie dat zowel wetge-
vingsjuristen, die de implementatie-arbeid zullen verrichten,
als de beoogde uitvoerders van de eenmaal vastgestelde
richtlijn, ook bij de voorbereiding van de richtlijn betrok-
ken moeten worden.'* Waarschijnlijk zullen de binnenkort

op 16 dec. 1991, PB EG 1992 C 9/4, art. 9.
13. Zicht op wetgeving, TK 22 008, nr 2, p.
36-37 voor de algemene notie, p. 41 voor
wat betreft de communautaire regelgeving
zelf en de implementatie van die regelge-

10. Hv] EG 6 mei 1980, 102/79, Commis- ving.
sie v. Belgié, Jur. 1980, 1473.

14. Vgl. het kabinetsstandpunt naar aanlei-

omstandigheden); R1. 84/450/EEG van de
Raad van 10 sept. 1984, PB EG 1984 L 250/
17 (misleidende reclame).

9. Hv] EG 14 jan. 1988, gev. zaken 227 t/m
230/85, Commissie v. Belgié, Jur. 1988, 1.
Overigens zijn functioneel gedecentraliseer-

11. Hv] EG 23 mei 1985, 29/84, Commis-
sie v. BRD, Jur. 1986, 1661, r.o. 23.

12. Voorstel voor een verordening van de
Raad tot instelling van een geintegreerd
beheers- en controlesysteem voor bepaalde
communautaire steunregelingen, ingediend

ding van het rapport van de Toetsingscom-
missie over implementatie: 7K 1990-1991,
21 109, nr 34, p. 5, zie ook het eerste actie-
punt dat door het kabinet op 13 juli 1990
was vastgesteld (bijlage 2 bij het rapport
van de Toetsingscommissie).
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te verwachten nieuwe Aanwijzingen voor de regelgeving
hierover wel iets bepalen.'?

De praktijk is echter weerbarstiger dan de leer. Dit hangt
bijvoorbeeld samen met de organisatie en cultuur van het
betrokken departement. Het ministerie van Landbouw, met
een relatief sterke centrale wetgevingsafdeling, betrok altijd
al de wetgevingsjuristen bij de voorbereiding van de com-
munautaire regelgeving. Een departement als WVC, met
een geheel andere inrichting en cultuur, zal de departemen-
tale organisatie ingrijpend moeten veranderen. Op dit mo-
ment worden volgens de staatssecretaris van Buitenlandse
Zaken wetgevingsjuristen gemiddeld genomen wel ‘eerder
dan vroeger betrokken bij de besluitvorming over ontwerp-
richtlijnen, maar niet in een zodanig vroeg stadium dat ze
invloed kunnen uitoefenen op de voorbereiding van een
ontwerp-richtlijn binnen de Commissie’.'®

Zelfs als deze situatie zou worden verbeterd, dan nog kan
het inzetten van wetgevingsjuristen bij de voorbereiding van
communautaire regelgeving de implementatieproblemen wel
verminderen, maar zeker niet oplossen. Immers, ook hier
maakt de aard van de communautaire besluitvorming dat
het betrekken van wetgevingsjuristen bij de voorbereiding
van communautaire regelgeving lang niet altijd zinvol zal
zijn. Behalve dat het vaak gaat om inhoudelijk ingewikkelde
en/of technische kwesties, is in het communautaire besluit-
vormingsproces het snel tot stand brengen van een besluit
vaak belangrijker dan de kwaliteit van dat besluit.'” De in-
breng van wetgevingsjuristen zou dan vertragend op de
communautaire besluitvorming kunnen werken of zelfs
kunnen leiden tot afstel van het besluit, hetgeen uit inhou-
delijk beleidsoogpunt weer niet gewenst zal zijn. Vandaar
ook dat de recent geformuleerde taak van het ministerie van
Justitie terzake (zie par. 6) op dit moment op nogal wat
weerstand stuit bij de vakdepartementen.

5. Het nationale constitutionele
recht

Niet alleen het communautaire recht vordert het een en
ander ten aanzien van de implementatievorm, ook het Ne-
derlandse constitutionele recht stelt zijn eisen. Zo zullen bij
de keuze van een geschikte implementatievorm zowel de
grondwetssystementick en -terminologie, als het primaat
van de wetgever een belangrijke rol kunnen spelen. Met be-
trekking tot bepaalde onderwerpen schrijft de Nederlandse
Grondwet regeling bij wet in formele zin voor. Ook bij de
implementatie van Europese richtlijnen is de Nederlandse
overheid aan deze grondwettelijke voorschriften gebonden;
de Grondwet maakt geen Europeesrechtelijke uitzonderin-
gen. Naast deze uitdrukkelijke grondwettelijke vereisten is
het primaat van de wetgever van betekenis. Dit primaat
brengt mee dat een wet in formele zin de reikwijdte, de
structurele elementen en de voornaamste duurzame normen
van een regeling dient te bevatten.® Het primaat van de
wetgever verzet zich tegen ruimhartige delegatie. Het is ech-
ter de vraag of dit primaat bij implementatie van richtlijnen
onverkort betekenis heeft, mede gezien de garanties die de
totstandkoming van richtlijnen op Europees niveau omge-

ven.'?

De Toetsingscommissie en de regering vinden echter dat het

ook bij de implementatie van EG-richtlijnen zin heeft om

vast te houden aan het primaat van de wetgever. Ten eerste
604 past dit primaat binnen ons constitutionele bestel en ten
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Het kabinet is nogal gecharmeerd van verruimde
delegatiemogelijkheden om de implementatie van

EG-richtlijnen te bespoedigen.

tweede blijft het nationale parlement zo medeverantwoor-
delijk voor de Furopese integratie. Een mogelijk gevolg
hiervan is dat het draagvlak bij de uitvoering van de (geim-
plementeerde) regels wordt vergroot. De Toetsingscommis-
sie pleit dus voor het vasthouden aan het beginsel van het
primaat van de wetgever, zij het met een gedifferentieerde
inkleuring, Zo zou het primaat van de wetgever bij discre-
tionaire implementatie (implementatie van richtlijnen waar-
in de lidstaten beleidsvrijheid is gelaten) een grote rol moe-
ten spelen, terwijl bij gebonden implementatie (implementa-
tie die nauwelijks ruimte laat tot eigen keuzen) tegen dele-
gatie veel minder bezwaar zou bestaan.”® Implementatie
door middel van algemene maatregelen van bestuur of door
ministeriéle regelingen heeft in ieder geval het belangrijke
voordeel dat de procedure voor totstandkoming ervan veel
minder omslachtig is en daardoor sneller en flexibeler.

Ook het kabinet is nogal gecharmeerd van verruimde dele-
gatiemogelijkheden om de implementatie van EG-richtlij-
nen te bespoedigen. Zo onderzoekt het kabinet de mogelijk-
heden om onder omstandigheden (bijvoorbeeld in noodsi-
tuaties, waarvan onder meer sprake zou zijn als de Europe-
se Commissie een ‘met redenen omkleed advies” op basis
van art. 169 EEG-Verdrag heeft vitgebracht: zie hierover
uitgebreider de Bijlage bij dit artikel)*' te implementeren
middels lagere regelgeving, gebaseerd op ruime delegatiebe-
palingen in bijzondere wetten of zelfs op cen algemene
machtigingswet.

Implementatie via ruime delegatieconstructies heeft echter
het nadeel dat daardoor de wetssystematiek ondoorzichtig
kan worden. Problemen kunnen vooral optreden als door
middel van een ruime delegatieconstructie de mogelijkheid
wordt geschapen van formeel-wettelijke bepalingen af te
wijken, 22 Daarnaast is vit ons onderzoek gebleken dat het
voor de snelheid van de procedure niet zoveel uitmaakt of
voor wetgeving in formele zin of voor een am.v.b. wordt
gekozen?® Vertraging treedt vooral op als meer dan één
departement bij de procedure is betrokken (zie par. 6).
Vorig jaar deed het kabinet (mede op basis van het advies
van de Toetsingscommissie) een aantal beleidsvoorstellen
met de strekking om de formele wetsprocedure bij de im-
plementatie van richtlijnen eenvoudiger en efficiénter te
doen verlopen.?*. De voorstellen behelzen onder andere het
beperken van de regelingsmaterie tot datgene waartoe de
richtlijn strikt gezien aanleiding geeft (‘ontkoppelen’)® en
een vereenvoudiging en verkorting van de parlementaire
behandeling van wetsvoorstellen ter implementatie van EG-
richtlijnen?® De voorstellen van het kabinet betreffen overi-
gens ook de voorbereiding, advisering ¢n parlementaire be-
handeling van algemene maatregelen van bestuur.
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6. De interdepartementale
codrdinatieproblemen bjj
implementatie

Wat sterk opvalt in de recente kabinetsvoorstellen om de
implementatie van richtlijnen te bespoedigen is de nadruk
die op het terugdringen van de rol van het parlement wordt
gelegd. Vergelijkt men de kabinetsvoorstellen met de analy-
se van de oorzaken van implementatieproblemen zoals die
door de Toetsingscommissie is gegeven (en zoals die door
het kabinet zijn onderschreven)?” dan lijken die voorstellen
wat eenzijdig en soms zelfs gericht op symptoombestrij-
ding. Immers, de Toetsingscommissie noemt als oorzaken
de strakke tijdslimieten in richtlijnen, de toegenomen Euro-
pese wetgevingsproduktie, het verschil in opzet en structuur
tussen EG-regelgeving en nationale regelgeving, de soms
gebrekkige kwaliteit van EG-regelgeving en de moeilijkhe-
den bij de afstemming van implementatieregelingen met
reeds bestaande regelingen.®® Deze oorzaken van implemen-
tatieproblemen wijzen niet direct in de richting van een
oplossing in de sfeer van het terugdringen van de parlemen-
taire bemoeienis. De parlementaire betrokkenheid vormt,
zoals ook uit de analyses van de Toetsingscommissie en van
onszelf naar voren komt, op zichzelf niet het probleem. De
grootste vertraging bij implementatie vloeit niet zozeer
voort uit een gebrekkig samenspel tussen regering en parle-
ment, maar uit andere oorzaken, waaronder de gebrekkige
codrdinatie bij de (inter)departementale voorbereiding van
de implementatie een belangrijke plaats inneemt.

Om verschillende redenen schort het bij de voorbereiding
van de implementatie van richtlijnen op nationaal niveau
nogal eens aan adequate interdepartementale codrdinatie en
communicatie. Vanwege het horizontale karakter van veel
richtlijnen en de verticale structurering van beleidsvelden
over de verschillende departementen doen zich vaak compe-
tentieproblemen voor. Vooral bij richtlijnen op het terrein
van milieu- en consumentenbescherming en volksgezond-
heid geeft dit nogal eens aanleiding tot interdepartementele

Voor de snelheid van de procedure maakt het
niet zoveel uit of voor wetgeving in formele zin of
voor een a.m.v.b. wordt gekozen. Vertraging
treedt vooral op als meer dan één departement

bij de procedure is betrokken.

problemen en conflicten, met name tussen WVC, LNV,
VROM en EZ. Die moeilijkheden vloeien voornamelijk
voort uit betwiste competenties aangaande de inhoud van
de richtlijn, de eigen afzonderlijke (beleids)belangen van de
departementen en uit de onderling verschillende cultuur en
stijl van aanpak op de verschillende departementen. Behalve
tot moeilijkheden met implementatie van richtlijnen, leidt
de departementale verkokering en versnippering er ook toe
dat Nederland wel eens verrast wordt door in Brussel geno-
men besluiten. Daarom pleit de Europese Beweging in Ne-
derland voor een zodanige reorganisatie van de nationale
overheid dat men zich in (interdepartementale) overleg- en
adviesstructuren vooral kan richten op de input van het be-
leid (hoofdpunten, wensen, richtingen) in plaats van op de
output van het beleid: wat te doen met het eenmaal tot
stand gekomen Brusselse becluit. Dat betekent dat ook bin-
nen de departementen de scheiding tussen ‘binnenlandse’ en
‘buitenlandse’” aangelegenheden moet worden opgeheven
opdat tot een (meer) geintegreerde en gecodrdineerde aan-
pak van beleidsvelden kan worden gekomen (vgl. ook par.
42

Ook de door ons geinterviewde ambtenaren die zich in de
praktijk met implementatie van richtlijnen bezighouden,
noemden de interdepartementale codrdinatieproblemen als

15. Afgeleid uit 7K 1991-1992, 22 008, nr 6,
p. 3.

16. TK 1991-1992, 21 109 enz., nr 48, p. 6.
17. Zie de interessante botsing van gedach-
ten op dit punt tussen enerzijds J.H. Jans
(deskundige op het gebied van het milieu-
recht) en anderzijds L. Krimer (ambtenaar
D-G X1, milieu, bij de Furopese Commis-
sie), weergegeven in: Ph. Eijlander et al,,
Miliew als wetgevingsvraagstuk, Zwolle
1991, p. 79-120.

18. Eindrapport Commissie Wetgevings-
vraagstukken (Commissie Polak), Orde
de regelgeving, *s-Gravenhage 1985, p. 42
ev. Andere invullingen van het primaat ge-
ven bijvoorbeeld I.C. van der Vlies, Het
wetsbegrip en beginselen van behoorlijke
regelgeving, 's-Gravenhage 1984, p. 105-106
en W.J. Witteveen, Delegeren is communice-
ren, preadvies voor de vereniging voor wet-
geving en wetgevingsbeleid op 19 maart jl.
19. Een genuanceerde benadering is te vin-
den in het rapport van de Commissie Wet-
gevingsvraagstukken, 2.w., p. 44 en het ka-
binetsstandpunt terzake, TK 1986-1987,
20038, nrs 1-2, p. 7.

20. Toetsingscommissie, aw., p. 21 Tegen
deze huns inziens te beperkte visie pleiten
in een doorwrocht artikel K.J.M. Mortel-
mans en T.P.J.N. van Rijn, Europese regel-
geving en Nederlandse implementatie, NTB
1992/3, p. 74-94.

21. TK 1990-1991, 21 109, nr 43, p. 5. Het
kabinet heeft de Toetsingscommissie om
advies terzake gevraagd. Blijkens TK 1991-
1992, 22 008, nr 6, p. 3, is verzocht om het
advies nog dit voorjaar uit te brengen.

22. Vgl. CAJM. Kortmann, De vorm van
implementatie in het EEG-recht, Rege/Maat
1991, p. 48.

23. Zie ook het preadvies van R.G. Mazel,
Delegatie van wetgevende bevoegdherd — de

inhoud van het wetsbegrip, voor de vergade-

ring van Vereniging voor wetgeving en wet-
gevingsbeleid op 19 maart jl. Mazel pleit
voor een vergaande delegatie aan de verant-
woordelijke minister.

24, TK 1990-1991, 21 109, nr 43 en TK
1991-1992, 22 008, nr 6.

25. Een dergelijke ontkoppeling mag dan
de implementatie versnellen; de wetgeving
zal toch in een later stadium geharmoni-

seerd moeten worden. Efficiént is het dus
niet. (Zie de opinie van J.M. Polak in NJB
1992, afl. 13, p. 416.)

26. Zo zou een wetsvoorstel kunnen wor-
den behandeld als hamerstuk, tenzij een
vijfde van de leden van de Tweede Kamer
binnen dertig dagen om een inhoudelijke
behandeling verzoekt. Indien de Kamer om
een inhoudelijke behandeling verzoekt zou
volstaan kunnen worden met een hoofdza-
kelijk mondelinge behandeling. De Kamer
zelf schijnt hier echter niet voor te voelen.
Vgl. TK 1990-1991, 21 109, nr 43, p. 3-4.
27. TK 1990-1991, 21 109, nr 34.

28. Toetsingscommissie, a.w., p. 7 ev.

29. ].P.H. Donner, De gevolgen van een
Enropese ‘vierde’ bestunrslaag, rapport van
een werkgroep van de Europese Beweging
in Nederland onder redactie van J.C.F.
Bletz, ’s-Gravenhage 1991.

30. Zoals de Codrdinatie Commissie voor
Europese Integratie- en Associatievraagstuk-
ken (CoCo), onder voorzitterschap van
BuZa.
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Wat sterk opvalt in de recente kabinetsvoorstel-
len om de implementatie van richtlijnen te be-
spoedigen is de nadruk die op het terugdringen

van de rol van het parfement wordt gelegd.

een zeer belangrijke vertragende factor. Noch de interdepar-
tementale Werkgroep Beoordeling nieuwe Commissievoor-
stellen (onder voorzitterschap van BuZa), noch de Stafafde-
ling Algemeen Wetgevingsbeleid (Justitie), noch andere
coordinerende instanties®® brengen volgens de meeste gein-
terviewden op het ogenblik een oplossing voor de proble-
men in zicht. Al heeft het kabinet in de recente voorstellen
voor verbetering en versnelling van de implementatie van
EG-richtlijnen oog voor deze problematiek, een werkelijke
oplossing wordt niet direct gegeven. In afwachting van het
advies van de werkgroep Koopmans van de Toetsingscom-
missie over Europese aspecten van het wetgevingsbeleid vol-
staat het kabinet vooralsnog met het versterken van de rol
van de Werkgroep Beoordeling nieuwe Commissievoorstel-
len en het verzekeren van een meer substantiéle inbreng van
de verschillende centrale wetgevingsafdelingen in die Werk-
groep.”’ Een complicerende factor is ook dat drie departe-
menten een algemene coordinerende rol claimen: Buiten-
landse Zaken in verband met zijn traditionele rol op het
gebied van het buitenlandse beleid, Economische Zaken ook
op traditionele gronden en in verband met de interne markt
en Justitie als bewaker van het algemeen wetgevingsbeleid.
Een werkelijke oplossing voor het probleem van de interde-
partementalc codrdinatie laat (zo die al bestaat) in ieder
geval nog op zich wachten,

7. Adviesorganen

Een andere factor waardoor de departementale voorberei-
ding van de implementatie van EG-richtlijnen wordt ver-
traagd, vormen de verschillende adviezen die de regering
inwint bij verschillende maatschappelijke organisaties en
adviesorganen. Al werken adviesaanvragen vertragend, toch
kunnen ze in het algemeen erg nuttig blijken als het erom
gaat de uitvoering van richtlijnen te voorzien van een maat-
schappelijk draagvlak. De vraag is echter of een dergelijke
advisering ook nuttig is tijdens de departementale voorbe-
reiding van de implementatie. In veel gevallen zijn de kaar-
ten dan meestal geschud. Advisering en inbreng zou dan
ook eigenlijk beter tijdens de voorbereiding in Brussel
plaats kunnen vinden.

Voor een uitweg uit deze problemen heeft het kabinet in
feite voor een tweeledige oplossing gekozen. Ten eerste stelt
het kabinet in het algemeen voor eerder te beginnen met de
voorbereiding van de implementatie van EG-richtlijnen
door onder meer een betere informatievoorziening tussen
Brussel en Den Haag te bewerkstelligen. De Nederlandse
regering zou al tijdens de voorbereiding van het eigen
standpunt in de Raad van Ministers van de EG over de ont-
werp-richtlijn te rade kunnen gaan bij een aantal adviesor-
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ganen en/of maatschappelijke organisaties. Verder is het
streven erop gericht een meer structureel overleg op Euro-
pees niveau tussen de voorbereiders van EG-regelgeving en
maatschappelijke organisaties te bevorderen.*

Advisering hoort dus in de ogen van het kabinet te worden
gevraagd ten tijde van de voorbereiding van EG-regelgeving
zelf en niet pas als de regel in Nederland moet worden
geimplementeerd (tenzij er in de richtlijn aan de lidstaten
veel beleidsruimte wordt gelaten). In de recente voorstellen
ter versnelling en vereenvoudiging van de implementatiepro-
cedure beveelt het kabinet dan ook aan om grote terughou-
dendheid te betrachten bij de inschakeling van adviesorga-
nen tijdens het implementatieproces. Met het oog op een
voorspoedige implementatie en bekorting van de voorberei-
dingstijd wordt zelfs van de Raad van State een bijdrage aan
de versnellingsoperatie gevraagd: deze zal in voorkomende
gevallen overgaan tot het geven van spoedadviezen.”

8. Gekissebis in het vooronder

Uit het voorgaande blijkt dat tal van oorzaken ten grond-
slag liggen aan de implementatieproblemen. De herhaalde
malen geponeerde stelling dat het allemaal ligt aan de zware
wetgevingsprocedure is maar ten dele waar. Het Hof van
Justitie is in zekere mate verantwoordelijk door de criteria
die het aanlegt bij de beoordeling van nationale implemen-
tatiemaatregelen. Daarnaast zorgt de vaak weinig heldere
formulering van de tekst van een richtlijn voor interpreta-
tievragen, die door de Europese Commissie niet adequaat
worden opgehelderd. De moeilijkheden zijn ook en vooral
te vinden op het viak van de ambtelijke voorbereiding in
Brussel en in Den Haag. De nationale voorbereidingen zou-
den ten minste al moeten beginnen in het stadium dat er
een ontwerp-richtlijn ligt. Daarnaast is ons constitutionele
recht nauwelijks ingericht en toegesneden op de implemen-
tatie van richtlijnen en laat het resultaat van de Brusselse
technieken zich bovendien maar met moeite inpassen in de
Haagse wetgevingscultuur. Op nationaal vlak laat met name
de coérdinatie tussen departementen nogal eens te wensen
over. Adviesorganen tenslotte zouden in een eerder stadium
(bijvoorbeeld als er een ontwerp ligt) of in bepaalde geval-
len helemaal niet (bij gebonden implementatie) geraad-
pleegd moeten worden. Oorzaak van vertraagde implemen-
tatie is dus vooral het gekissebis door de ‘zwoegers in het
vooronder’ van de wetgeving: binnen de departementen (in-
clusief de Europese Gemeenschap). Kortom, in de stelling
van Polak zit een kern van waarheid.

31. TK 1990-1991, 21 209, nr 34, p. 5.

32. TK 1990-1991, 21 109, nr 34; vgl. Toet-
singscommissie, a.w., p. 16.

33. TK 1991-1992, 22 008, nr 5.
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Bijlage: statistische gegevens
Enige vergelijking met het buitenland

Op basis van de ‘vervolgings’praktijk van de Europese
Commissie bij geconstateerde inbreuken op het Gemeen-
schapsrecht (art. 169 EEG-Verdrag), kan enige indicatie
worden verkregen over de prestatie van Nederland in verge-
lijking tot die van andere lidstaten. Het gaat dan slechts om
een ruwe indicatie, aangezien er op basis van onze gegevens
geen scheiding tussen de categorieén niet-tijdige en onjuiste
implementatie kan worden aangebracht. Bovendien zijn ge-
gevens over 1991 nog niet beschikbaar.

Minder goed doet Nederland het bij vergelijking van de
‘reasoned opinions’ (met redenen omklede adviezen) die de
Commissie aan de volgens haar in gebreke zijnde lidstaten
geeft. In zo’n advies geeft de Commissie haar bezwaren vrij
precies aan en bepaalt ze de termijn waarbinnen de lidsta-
ten het advies kunnen opvolgen. Als ze dat niet doen, dan
kan de Commissie de zaak aanhangig maken bij het Hof.
Deze ‘reasoned opinions” kunnen in de toekomst van be-
lang worden voor het Nederlandse constitutionele recht. De
Commissie voor de toetsing van wetgevingsprojecten zal
namelijk adviseren over de mogelijkheid om aan de regering
te delegeren als de Europese Commissie zo’n reasoned
opinion heeft uitgebracht.

Inbreuken uitgemond in arrest

28+ terzake richtlijnen
%ﬁ: legenda
Py £711990
20 B 1989
184
164
14
121
101
8_
6
4
2_.

B D DKGR F IT NL W

Dit zijn de scores van de lidstaten inzake gevallen van niet tijdige en/of
incorrecte implementatie van richtlijnen, die tot een arrest van het HvJ EG

hebben geleid.

Reasoned opinions
60; terzake richtlijnen
55 legenda
501 [T11990
45 B 1989

B D DK GR F IT NL VK

Hier blijkt Nederland een goede middenmotor, die slechter presteert dan bij
voorbeeld Frankrijk en Duitsland.

* Bron: Achtste jaarlijks verslag van de Europese Commissie aan bet Europese Parlement over de controle op de toepassing van
het gemeenschapsrecht-1990, PB EG 1991 C 338. Dit is het meest recente verslag,

NJB 7 mei 1992 afl. 19

Implementatieproblemen




