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De opmaat naar monitoring

In het publieke debat wordt steeds vaker de vraag gesteld hoe groot de invloed isvan
Europeseregelsop dein Nederland geldende regelgeving. Het antwoor d op deze vraag
blijkt niet eenvoudig te geven. Tijdens een expertmeeting op 8 februari 2005,
georganiseerd door het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum
(WODC) van het ministerie van Justitieen het T.M.C. Asser Instituut, bespraken
twintig betrokkenen vanuit de departementale en wetenschappelijke wereld de
complexiteit van het onder zoek dat nodig is om die Europese invloed te kunnen
vaststellen.

Monitoring
De deelnemers aan de discussie, grotendeels specialisten op het terrein van Europees recht en

bestuur, onderstreepten de noodzaak om te komen tot een onderzoek, waarin, om te beginnen
in kwantitatieve zin, wordt vastgesteld hoe groot de invlioed van Europese regels is voor dein
Nederland geldende regelgeving. ‘ Je moet op zijn minst weten hoevedl EU-regels er zijn die
invioed hebben op de in Nederland geldende regelgeving’, aldus een van de deelnemers.
Daarbij sprak de deelnemers een systeem van kwantitatieve monitoring aan, dat
ontwikkelingen in de loop der tijd op het spoor kan komen.

Door Buitenlandse Zaken en Justitie werd aangegeven dat de media steeds meer druk
uitoefenen op de regering om vragen op dit terrein te kunnen beartwoorden en dat ook vanuit
het parlement signalen komen. Zo drong het Eerste Kamerlid Jurgens onlangs opnieuw aan op
beantwoording van de vraag hoe het staat met de invloed van de EU-regelgeving op
Nederlandse regels.

De regering erkent de behoefte aan een nauwkeurig meetinstrument. In oktober 2004 gaf
minister Donner van Justitie in een brief aan de Eerste en Tweede Kamer aan dat hij in
overleg zal treden met de staatssecretaris voor Europese Zaken om speciaal daarvoor een
monitoringsysteem te gaan opzetten in aanvulling op een permanente monitor Nederlands
regel gevingsbestand, die door het WODC wordt opgezet.

Volgens de deelnemersis er nog weinig te zeggen over de omvang van de invlioed van EU-
regels. Uit recente onderzoeken van De Jong/Herweijer (‘alle regelstellen’) en

Bovens/Y esilkagit zou de indruk kunnen ontstaan dat het wel meevalt met de invlioed van
Brussel op de Nederlandse regelgeving. Maar tijdens de expertmeeting werd erop gewezen
dat beide onderzoeken zich richten op maar een beperkt deel van de EU-regels, te weten EG-
richtlijnen, en in het eerste geval van een onjuiste premisse uitgingen (één richtlijn leidt tot
één wijziging van of één nieuwe Nederlandse regeling) en dat deze onderzoeken daarom te
beperkt van opzet zijn om harde uitspraken over de Europese invloed te kunnen doen.

Naar aanleiding hiervan ontspon zich een discussie over de vraag hoe wenselijk of
onwenselijk het is om onderzoek te verrichten dat slechts een deel van de kwantitatieve
vragen bestrijkt, en ook meer kwalitatieve vragen over de mate van invloed buiten
beschouwing laat. Uiteindelijk werd toch de wenselijkheid onderschreven van een breed
kwantitatief onderzoek (breder dan de eerdere onderzoeken), dat in opzet vooraf is
doorgesproken met zowel bestuurskundige als Europeesechtelijke experts. ‘Begin bij het
begin: gewoon tellen. Want we weten eigenlijk nog bijna niets’, werd van verschillende zijden
opgemerkt.



Alleen het juridisch instrumentarium

Tijdens de expertmeeting werd ook stilgestaan bij de vraag wat er met ‘invioed’ wordt
bedoeld. Ofwel: wat moet er onderzocht worden? Wordt daar aleen Europese regelgeving
onder verstaan of het EU-beleid in het algemeen? In dat laatste geval kan het onderzoek dus
niet beperkt worden tot het juridische instrumentarium, maar zal het ook bijvoorbeeld
besluiten, resoluties, verklaringen en de resultaten van de open
codrdinatiemethode/Lissabonstrategie moeten omvatten. Bovendien is het mogelijk dat
Nederlandse regelgeving nu a wordt beinvioed door het debat over de mogelijke toetreding
van Turkije tot de EU.

Het probleem, zo stelden de deelnemers, is echter dat het onderzoek dan ‘in de zachtere
materie’ terechtkomt en moeilijk af te bakenen is. ‘ Je kunt het onderzoek wel als een olieviek
uitbreiden, maar dan bestaat het risico dat je je vertilt’, zo luidde de waarschuwing. Dergelijke
indirecte beinvloeding — door bijvoorbeeld verklaringen — is moeilijk meetbaar. Het betekent
al gauw het failliet van het monitoringsysteem. Om een monitoringsysteem van de grond te
kringen is het advies daarom: vertil je niet al meteen en richt het onderzoek op de ‘hard core
van het juridisch instrumentarium.

Overigensis ook dit a behoorlijk ambitieus, zo werd opgemerkt; het gaat hier om de hele
reeks van EG-richtlijnen, - verordeningen, -beschikkingen, kaderbesluiten in de derde pijler
en, met name in de randvoorwaardelijke sfeer, de effecten van de Europese verdragen op de
inhoud van nationale regelgeving. Dat het Europees verdragenrecht in de monitoring
meegenomen moet worden, is evident. Het is daarbij wel moeilijk, zo werd opgemerkt, om de
invioed van de daarin opgenomen abstracte normen (bv. artikel 28 EGV) precies te meten.
Voor de betekenis in dit verband van de jurisprudentie op basis van het EU-recht wordt
verwezen naar het vervolg van dit verdag

Invioed in categorieén

De deelnemers wezen erop dat de Europese invloed per regelsoort kan verschillen. In theorie
kan op een schaal de mate van invioed van verschillende categorieén worden afgezet: van
totale invlioed van EU-regelgeving tot geen invloed (in dat laatste geval is er alleen nationae
wetgeving). In dit verband werd opgemerkt dat het gegeven dat Nederlandse regelgeving aan
Europese randvoorwaarden moet voldoen, in feite al een score van honderd procent oplevert.
Europese richtlijnen en verordeningen leveren daarentegen een andere mate van invioed op.
In sommige gevallen zal Nederland geen speelruimte hebben, zoals in principe bij EG-
verordeningen; in andere gevallen van sterk gebonden implementatie van EG-richtlijnen is de
Nederlandse regelgeving zeer sterk beinvlioed. In weer andere gevallen bepaalt de EU alleen
de bandbreedte van de Nederlandse wetgeving.

Tijdens de discussie werd erop gewezen dat ook Nederland zelf de intellectuele houder van
een maatregel kan zijn. In dat geval heeft de Nederlandse regering de nationale regelgeving
zelf in Brussel gepresenteerd, waarna deze regelgeving op Europees niveau in de vorm van
een verordening of richtlijn is overgenomen. In dit geval is dus sprake van een omgekeerde
invlioed, van invloed van de Nederlandse wetgeving op de Europese regelgeving.

Verschillende methoden om EU-regels die van invloed zijn te traceren

Een groot deel van de discussie spitste zich toe op de traceerbaarheid van EU-regels. Hoe zijn
de EU-regels die de Nederlandse regel geving beinvlioeden op te sporen?

Voor nationale regelgeving die voortkomt uit Europese richtlijnen, kaderbes uiten en
verordeningen zal dat het minst problematisch zijn. De Europese oorsprong van die
regelgeving blijkt immersin beginsel uit de considerans bij de desbetreffende nationale

regeling.




Mosilijker ligt de traceerbaarheid bij nationale regelgeving die in de randvoorwaardelijke
sfeer door Europese regelgeving is beinvloed, bijvoorbeeld door de verdragsartikelen op het
punt van de vier vrijheden en de mededingings- en steunbepalingen. Hetzelfde geldt voor de
invioed van de jurisprudentie. In beide Situaties volstaat het niet naar de considerans te kijken,
maar zal iedere memorie of nota van toelichting op de nationale regeling moeten worden
doorgelezen om te invlioed van Europese regels op het spoor te komen. En dan nog is het de
vraag of de desbetreffende toelichting inderdaad de vraag beantwoordt in hoeverre het
Europees recht en de jurisprudentie op basis daarvan kaderstellend is voor de desbetreffende
nationale regeling.

Daarnaast gelden de departementen zelf als belangrijke vindplaatsen die bij zulk onderzoek
betrokken moeten worden. De departementen zouden zelf wellicht beschikken over
databestanden met betrekking tot EU-regels die voor hen relevant zijn. Vastgesteld werd
echter dat dit in de praktijk niet of nauwelijks het geval is. Wel geldt voor nieuwe Europese
regelgeving dat het betrokken departement bekijkt of deze voor Nederland van toepassing is.
Maar voor de al langer bestaande Europese regelgeving mag er hooguit van worden uitgegaan
dat medewerkers van departementen globaal weten wat er aan EU-regels geldt of is
geimplementeerd.

Een van de deelnemers wees op een nieuw aanknopingspunt. ledere departementale
startnotitie voor een nationaal beleldsvoornemen of wettelijke regeling behoort tegenwoordig
een paragraaf te bevatten waarin de Europese en de Nederlandse context worden aangegeven.
In deze paragraaf wordt ook aangegeven met welke EU-regels rekening moet worden
gehouden.

Voorgesteld werd om, in vervolg op desk research, per beleidsterrein interviews met
medewerkers van de departementen te houden, waarin zij de vraag krijgen voorgelegd om aan
te geven wat de oorsprong van ‘hun’ regelgeving is.

In dit verband werd nog opgemerkt dat een omgekeerde onderzoeksprocedure ook veel
informatie kan opleveren. Een representatieve steekproef van aselect gekozen Nederlandse
regelingen waarbij een omgekeerd onderzoek naar Europese achtergrond wordt uitgevoerd
levert uiteindelijk ook relevante kennis op.

De invloed van jurisprudentie

De deelnemers waren het erover eens dat de invloed van jurisprudentie op grond van het
Europese recht zou moeten worden meegenomen bij onderzoek naar de invloed van het EU-
recht.

Uitspraken van nationale rechters en van het EU-Hof van Justitie op basis van Europees recht
kunnen immers invloed hebben op het nationaal wettelijk bestel. De vraag is echter hoe de
relevante jurisprudentie kan worden opgespoord. Een van de deelnemers opperde het
onderzoek te richten op de zaken waar Nederland als partij bij betrokken was, omdat op die
manier een behoorlijk dedl van de jurisprudentie die invioed heeft gehad op de Nederlandse
regelgeving wordt gedekt. Het geeft in ieder geval een beeld, aldus deze deelnemer. Anderen
meenden daarentegen dat een aantal uitspraken die invioed hebben op Nederlandse
regelgeving, zaken betrof waarbij Nederland geen partij was (bv. Cassis de Dijon). Afgezien
daarvan werd geconcludeerd dat wellicht een deel van de jurisprudentie weliswaar tot het hart
van het onderzoek behoort, maar in de praktijk niet goed te traceren blijkt. Gelet daarop is een
zo compleet mogelijk beeld waarschijnlijk aleen te verkrijgen via een ‘lange mars’, waarbij
ook deskundigen die bronnen van regelgeving kennen worden geraadpleegd.

Door sommige deelnemers werd nog ingebracht dat een andere optie kan zijn een aselecte
steekproef uit de EU-jurisprudentie te nemen, en vervolgens te onderzoeken of deze
uitspraken gevolgen voor Nederland hebben gehad.




Acquis communautaire

Voor de tien Europese landen die vorig jaar zijn toegetreden is het gemakkelijker om aan te
geven in hoeverre hun regelgeving door de EU wordt bepaald. Deze nieuwe lidstaten moeten
een pakket van 14.000 Europese regels (verordeningen, richtlijnen, beschikkingen) als

basi swetgeving implementeren. Bovendien moeten deze landen telkens aangeven hoe ver zij
zijn met de invoering van dit ‘acquis communautaire’ .

Het zou mooi zijn as ook voor Nederland het acquis als basis voor het onderzoek zou kunnen
dienen. Het probleem is echter dat dit ‘totaal pakket’ voor Nederland gedurende de jaren niet
nauwkeurig is bijgehouden. Immers, naarmate de Nederlandse rechtsorde zich langer binnen
Europese kaders ontwikkelt, vertroebelt de scheiding tussen Europees beinvloede en
authentieke Nederlandse regelgeving, omdat de nationale en Europese norm elkaar
overlappen.

Wel beschikt het Asser Instituut intussen over een database met 2874 maatregelen van de EG
(1958-heden) die in Nederland aanleiding zouden moeten hebben gegeven tot verandering in
regelgeving. Het grootste dedl van deze regels betreft richtlijnen en kaderbesluiten uit de
derde pijler, en soms ook verordeningen en beschikkingen.

Niet aleen tellen

Het onderzoek moet zich uiteindelijk niet beperken tot tellen, het kwantificeren. Het algemene
oordeel luidde dat er ook kwalitatief onderzoek nodig is, mede op basis van de uitkomsten
van de hiervoor bedoelde monitor. In de woorden van een van de deelnemers: * Cijfers zeggen
over de werkelijke invloed niets, maar daar moet je wel mee beginnen want zij vormen het
begin van onderzoek.” Daarnaast zal dus de werkelijke impact van regelgeving moeten
worden gemeten: wat is het feitelijke belang van EU-recht voor burgers, bedrijven of de
maatschappij? Daarbij werd voorgesteld om uit te gaan van het cascademodel, waarbij een
aantal methodes naast elkaar worden toegepast.

De motivatie om ook kwalitatief onderzoek te doen richt zich op het feit dat niet alle regels
even diep ingrijpen in de samenleving. De dodehoekspiegdl, in de hele EU voor elke
vrachtwagen verplicht, is bijvoorbeeld van enorme invioed op — letterlijk — het leven van
burgers. Ook zijn er regels die op slechts één sector van toepassing zijn, en een grote impact
op alleen die sector hebben. Zo zijn er EU-regels die zeer bepaend zijn voor de
administratieve lasten van garagehouders. Het valt bijvoorbeeld uit te rekenen hoeved kosten
een bepaalde EU-regel voor een garagehouder met zich meebrengt. Natuurlijk zijn er ook
regels die breed toepashaar zijn maar op zich niet diep ingrijpen. Mogelijk dat in het kader
van het kwalitatieve onderzoek ook aandacht kan worden gegeven aan en daarmee inzicht kan
worden verkregen in andere wijzen van beinvlioeding dan door de eerder bedoelde hard core
van het Europese juridische instrumentarium.

Tijdens de discussie werd wat langer stilgestaan bij de impact van uitspraken van het Hof van
Justitie. Richtlijnen waar men in het begin niet zwaar aan tilde, kunnen blijkens een arrest
enorme gevolgen hebben en soms zelfs uitwaaieren naar andere beleidssectoren. V oorbeelden
zijn de Vogdrichtlijn, de Habitatrichtlijn en rechterlijke uitspraken over luchtkwaliteit,
waardoor de nationale beleidsvrijheid in het algemeen en de ruimte voor nationale
regelgeving in het bijzonder behoorlijk wordt beperkt. ‘Door een uitspraak vanbijvoorbeeld
de Raad van State op basis van Europees recht betreffende luchtkwaliteit kan men soms
bepaal de nieuwe wijken niet aanleggen’, stelde een deelnemer. De bepaling van het effect van
jurisprudentie van het Hof van Justitie wordt bemoellijkt door het feit dat een uitspraak ook na
bijvoorbeeld vijftien of twintig jaar nog van betekenis kan zijn. Als het om kwalitatief gericht
onderzoek gaat, zou onderzoek per sector —waarop ook hieronder nader wordt ingegaan — de
zaak wel beter behapbaar maken.




Monitoring per sector

Onder de deelnemers tekende zich consensus af over het feit dat de monitoring niet moet
volstaan met het leveren van een algemeen percentage van Nederlandse wetgeving die door
EU-regels is beinvlioed. Daarnaast is het zinnig de percentages uit te splitsen naar sector of
beleidsveld. Ook bij het kwalitatieve onderzoek zou het effect per beleidssector moeten
worden gemeten.

Vaststellen van de concrete doelstelling is belangrijk

In de eerste plaats beoogt de monitor inzicht te verschaffen in de mate van invlioed die de
Europese regelgeving op Nederlandse regelgeving heeft en in trends die zich daarbij in de
loop der tijd voordoen. Om een effectief monitoringsysteem op te zetten is het volgens de
deelnemers belangrijk vooraf concrete doelstellingen te formuleren. In dit verband werd
gerefereerd aan een uitspraak van minister De Graaf in het kader van het Project Andere
Overheid, dat het er niet zozeer om gaat of de overheid zijn taken goed vervult, maar of zij
wel de goede taken vervult. Anders gezegd: is de nationale overheid niet te ved bezig met wat
zich binnen Nederland afspeelt en te weinig gericht op wat zich binnen Europa af speelt? Door
de daadwerkelijke invioed van de EU op de Nederlandse regelgeving in kaart te brengen kan
nationaal een proces van bewustwording op gang worden gebracht, waarbij zaken aan de orde
komen as. hebben we wel de juiste focus, moet onze organisatie niet anders worden

ingericht, is de capaciteitsinzet ten opzichte van Brussel wel toereikend, beschikken we over
voldoende op Europa gerichte en met name Europeesrechtelijke expertise?

Anderzijds werd erop gewezen dat als bijvoorbeeld zou blijken dat een lager percentage van
de Nederlandse regelgeving dan verwacht afkomstig is van Europese wetgeving, de
uitkomsten van de monitor wel eens aanleiding kunnen zijn voor het wegbezuinigen van op
Europa gerichte expertise en capaciteitsinzet.

Bij wijze van illustratie van het nut van onderzoek werd gewezen op een recent onderzoek
van het Asser Instituut waaruit bleek dat Deremarken EG-richtlijnen op het terrein van
verkeer en waterstaat aanzienlijk sneller implementeert dan Nederland. Deense departementen
voeren a in het voortraject besprekingen met belangengroepen en het Deense parlement, en
reizen pas daarna (met mandaat overigens) vanuit het parlement naar Brussel af. Het natraject
van de implementatie van eenmaal vastgestelde Brusselse richtlijnen in Denemarken is
tegelijkertijd beperkter dan in Nederland.

Monitorraad

Een laatste aanbeveling van de deelnemers:. het is wersdlijk tijdens het opzetten van het
monitoringsysteem een externe klankbordgroep, bijvoorbeeld in de vorm van een
Monitorraad, in het leven te roepen, die onder meer als taak heeft de relatie tussen de
permanente WODC-monitor Algemeen regelgevingsbestand en nader onderzoek naar de
invioed van EU-recht te bewaken.



