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men de aandacht die bij de concrete tenuitvoerlegging van het ge-
meenschapsrecht rijzen.t Gedeeltelijk verschillen deze al naar gelang
de staatsrechtelijke opbouw van de deelnemende staten, maar deels
ook doen zich gemeenschappelijke problemen voor. In dit pre-advies
komen vooral deze laatste kwesties ter sprake.

Achtereenvolgens zullen worden behandeld:
1. De structuur van de Europese Verdragen.
2. De inhoud van het gemeenschapsrecht en de verplichtingen der
Lid-Staten.
De aard van de medewerking der Lid-Staten aan de uitvoering.
De methoden en vorm van de medewerking der Lid-Staten.
Enkele waarborgen voor een juiste tenuitvoerlegging door de na-
tionale instanties.

nhw

1. De structuur van de Europese Verdragen

Hierbij moeten worden onderscheiden de E.G.K.S.- en Euratom-
Verdragen enerzijds en het E.E.G.-Verdrag anderzijds. De Verdragen
zijn vanuit een zelfde politicke en economische visie ontstaan. Dit
komt tot uiting in een aantal gemeenschappelijke kenmerken. Als
doelstellingen noemen zij alle drie de oprichting van een gemeen-
schappelijke markt (artt. 2 E.G.K.S.; 2 EE.G.; 1 lid 2 E.G.A)). Ook
hebben zij gemeenschappelijke instellingen met bevoegdheden om
wetgevende en bestuurlijke taken uit te voeren. Niettemin bestaan er
belangrijke verschillen, die juist met het oog op de nationale tenuit-
voerlegging van het gemeenschapsrecht van veel belang zijn.

a. E.G.K.S. en Euratom

Mede als gevolg van de beperking tot twee produkten bevat het
E.G.K.S.-Verdrag grotendeels zelf de regels die op de gemeenschap-
pelijke markt van toepassing zjn. ,,La loi c’est le Traité lui-méme”,
aldus de veel geciteerde zinsnede uit het rapport van de Franse dele-
gatie bij de onderhandelingen over de E.G.K.S.5. Het Verdrag ken-

4 Vgl. o.a. schr. vraag no. 155/67 (Deringer), Pb. 1967, no. 298/1, betr. over-
zicht van de wijzigingen in de rechtsvoorschriften van de Lid-Staten op grond
van het communautair recht; Verslag-Dehousse nopens de toepassing van het
gemeenschapsrecht door de Lid-Staten, Zittingsdoc. Eur. Parl. 1967—1968/no.
38; Rapporten 3e F.I.D.E. congres m.b.t. Mécanismes propres a assurer lintro-
duction du droit communautaire dans les droits nationaux (1965); Dumon,
»L'afflux européen dans les droits et les institutions des Etats membres des
Communautés européennes”, Cah. Dr. Eur. 1965, no. 1 pp. 10—46; Sohier en
Megret, ,,Le role de ’exécutif national et du législateur national dans la mise en
oeuvre du droit communautaire” in Droit Communautaire et Droit National,
Bruges 1965, pp. 107—145; Zur Stellung der Mitgliedstaaten im Europarecht,
Schriftenreihe Hochschule Speyer, Band 32, Berlijn, 1966; Everling, ,Euro-
piisches Gemeinschaftsrecht und nationales Recht in der praktischen Rechts-
anwendung”, N.J.W. 1967, pp. 465—473.

5 Rapport de la Délégation francaise, p. 26 mn.
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merkt zich dan ook door een zckere starheid, waarvan de nadelen
zich meer manifesteerden naarmate de economische omstandigheden
op de kolen- en staalmarkt veranderden.

Voor het grootste deel hebben de E.G.K.S.-voorschriften naar
meestal wordt aangenomen een exclusieve gelding. De toepassing van
nationaal recht is daarnaast uitgesloten.® Zo wordt bijv. de vast-
stelling van minimum- en maximumprijzen uitsluitend beheerst door
de regels van artikel 61 E.G.K.S. De Wet economische mededinging
wordt niet toegepast op afspraken en concentraties tussen onderne-
mingen in de zin van artikel 80 E.G.K.S. Deze vallen alleen onder de
artikelen 65 en 66 E.G.K.S.7

De uitvoering van het Verdrag is meestal centraal opgedragen aan
de Hoge Autoriteit (thans Europese Commissie). Volgens artikel
8 E.G.K.S. is in de eerste plaats deze ermede belast ,,de in dit Verdrag
vervatte doelstellingen, overeenkomstig de bepalingen daarvan te ver-
wezenlijken”. Zij beschikt over de bevoegdheid om beschikkingen en
verbindende aanbevelingen uit te vaardigen, van algemene of indivi-
duele aard (art. 14). Dit zijn vooral bestuurlijke maatregelen, hoewel
aan sommige een wetgevend karakter niet kan worden ontzegd. De
kolen- en staalondernemingen van de Lid-Staten zijn hierdoor recht-
streeks aan het gezag van de Hoge Autoriteit onderworpen, zonder
tussenkomst van enige nationale instanties (,,unmittelbare Gemein-
schaftsverwaltung”).8 In vele gevallen kan de Hoge Autoriteit de
ondernemingen boeten opleggen wanneer zij hun verplichtingen niet
nakomen.® Voorts kunnen ambtenaren van de Hoge Autoriteit recht-
streeks contrélewerkzaamheden in de Lid-Staten verrichten, waarbij
zij over dezelfde bevoegdheden beschikken als de wetgevingen van
de deelnemende Staten aan de ambtenaren van de nationale belasting-
diensten verlenen (art. 86 lid 3).

De verplichtingen van de Lid-Staten op de terreinen van actie van de
Gemeenschap zijn vooral onthoudingsplichten (vgl. art. 86 lid 2 jo art.
4).10 Slechts op de grensgebieden van de Gemeenschap, waar de Lid-
Stateen in beginsel hun eigen verantwoordelijkheden en bevoegdheden
behouden hebben, maar een gecodrdineerd optreden voor een goede

® Reuter, La C.E.C.A. 1953, pp. 99—101; Prieur, La C.E.C.A., Activité et
Evolution, 1962, pp. 128 e.v.

7 Snijders, ,,De ontwikkeling van het Nederlandse kartelrecht en zijn ver-
houding tot de kartelbepalingen van het E.E.G.-Verdrag”, Maandschrift Eco-
nomie 1966, p. 450.

8 Vgl bijv. heffingen op produktie van kolen en staal (art. 49); gemeenschap-
pelijke financi€le voorzieningen (art. 53); verstrekken van leningen en garanties
(art. 54); toekenning aanpassingshulp (art. 56); verbod van prijsdiscriminatie en
verplichting tot openbaarmaking prijsschalen (art. 60); vaststelling minimum- en
maximumprijzen (art. 61).

® Bijv. artt. 47 1lid 3; 54 lid 6; 58 lid 4; 59 lid 7; 64; 65 lid 5; 66 lid 6.
10 Wagner, Grundbegriffe des Beschlussrechts der europiischen Gemein-
schaften, 1965, p. 189.



werking van de gemeenschappelijke markt vereist is, ligt de situatie
anders. Dan wordt van hen verlangd, dat zij hun nationale wetge-
vingen aan de eisen van het Verdrag aanpassen.!! Zo werd in Neder-
land door de Wet vrachtprijzen vervoer van kolen en staal uitvoering
gegeven aan de verplichting van artikel 70 lid 3 E.G.K.S. tot open-
baarmaking of kennisgeving van bepaalde vervoerstarieven.i?2 In het
algemeen komen de nationale autoriteiten evenwel nauwelijks te pas
aan de uitvoering van het recht uit hoofde van het E.G.K.S.-Verdrag,

Hetzelfde kan men in grote lijnen ook zeggen ten aanzien van het
Euratom-Verdrag. De redenen hiervoor zijn echter deels andere. In de
eerste plaats bevond de toepassing van kernenergie zich ten tijde van
de inwerkingtreding van dit Verdrag nog in een ontwikkelingsfase,
zodat nationale regelingen nagenoeg ontbraken. Het Euratom-Verdrag
bevat in zoverre een geheel nieuwe en — behoudens communautaire
uitvoering — volledige wetgeving met een exclusieve werking, Te denken
valt bijvoorbeeld aan de regels betreffende de verspreiding van kennis
(artt. 12-29), de prijzenregeling (arit. 60, 67-69), de veiligheidscon-
trole (artt. 77-85), het eigendomsrecht van bijzondere splijtstoffen
(artt. 86-91), alsmede aan de bepalingen inzake de gemeenschappelijke
markt op het gebied van kernenergie (artt. 92-97, 99, 100). Ten aan-
zien van onderwerpen als de bescherming van de gezondheid (artt.
30-39) en de regeling van de aansprakelijkheid op het gebied van de
kernenergie (art. 98) wordt wel een nadere medewerking van de Lid-
Staten verlangd. Daarnaast wordt het optreden van Euratom geken-
merkt door moderne actiemiddelen van de overheid, zoals program-
mering d.m.v. de opstelling van onderzoek- en onderwijsprogramma’s
(art. 7), financiering van gemeenschappelijke ondernemingen (artt.
45-51) en privaatrechtelijke figuren als het optierecht dat aan het
Voorzieningsagentschap is verleend (artt. 52 e.v.). Deze vereisen
evenwel geen nationale uitvoering van bestuurlijke of wetgevende aard.

b. E.EG.

Het E.E.G.-Verdrag wordt gekeumerkt door een geheel andere opbouw.
Deze is vooral ingegeven door de omstandigheid, dat dit Verdrag
regels bevat die de gehele economie van de Lid-Staten raken.!3 Slechts
voor de verplichtingen uit hoofde van de douane-unie zjn de toe-
passelijke regels in het Verdrag te vinden. Voor het overige beperkt
dit zich tot het aangeven van doelstellingen, termijnen en criteria die
bij de uitvoering moeten worden inachtgenomen. Kortom het is vooral

11 Art. 67 (aantasting concurrentieverhoudingen); art. 68 (lonen en sociale
voorzieningen); art. 70 (vervoer); art. 71 (handelspolitiek).

12 Wet van 27 juni 1963, Stb. 343. Vgl. voor de voorgeschiedenis van deze
wet 12e Alg. Verslag H.A. no. 266; 13e A.V. no. 236—241; 14e A.V. no. 229.
18 Rapport des Chefs de Délégation aux Minisires des Affaires Etrangéres
(rapport Spaak) 1956, pp. 23-—-24.
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een traité de procédure. Aan de instellingen der Gemeenschap is in
eerste aanleg opgedragen uitvoering te geven aan het Verdrag, waarbij
zij over ruime wetgevende en bestuurlijke bevoegdheden beschikken.

Anders dan in de E.G.K.S.14, is voor het nemen van deze besluiten
de Raad van Ministers aangewezen als de primair verantwoordelijke
instelling (art. 145 E.E.G.). Dat betekent, dat de Lid-Staten reeds
bij de voorbereiding van gemeenschapsbesluiten sterk betrokken zijn
middels talloze ambtelijke werkgroepen, adviescomité’s en vooral via
het thans geinstitutionaliseerde Comité van Permanente Vertegen-
woordigers (art. 4 Fusieverdrag)!5. Voor de zgn. besluiten van de
regeringen der Lid-Staten in het kader van de Raad bijeen (kortheids-
halve meestal ,kaderbesluiten” genoemd) zijn de Lid-Staten zelfs
rechtstreeks verantwoordelijk1s,

Ook de uitvoering van de rechtstreeks op het Verdrag gebaseerde
of primaire besluiten heeft de Raad zich dikwijls voorbehouden. Daar-
naast is uitvoering door de Commissie voorzien op grond van een door
het Verdrag of krachtens delegatie door de Raad verleende bevoegd-
heid (art. 155, vierde streepje). Niettemin mag de Commissie slechts
zelden alleen beslissen. Inspraak van de Lid-Staten is verzekerd via
het verplicht horen van een adviescomité. Sedert de landbouwveror-
deningen van 1962 heeft zich door de instelling van de zgn. Comité’s
van Beheer bovendien een verdergaande vorm van invloed van de
Lid-Staten ontwikkeld. Deze komt er op neer, dat de Commissie welis-
waar besluiten kan nemen die tegen het advies van deze comité’s in-
gaan, maar indien dat geschiedt is een beroep op de Raad mogelijk,
die een andersluidend besluit kan nemen.

Deze verstrengeling van nationale en communautaire elementen treft
men niet alleen aan bij de besluitvorming van de gemeenschapsinstel-
lingen. Ook bij de uitvoering van de E.E.G.-regelingen lopen de be-
voegdheden van de Gemeenschappen en de Lid-Staten in elkaar over.
Veelal richt een Raads- of Commissiebesluit zich niet rechtstreeks tot
de burgers. Dan kan tenuitvoerlegging alleen plaatsvinden met tussen-
komst van nationale instanties (,,mittelbare Gemeinschaftsverwaltung”).
Decentralisatie van wetgeving en bestuur is regel in deze Gemeenschap.
Om deze reden zal hierna vooral op de E.E.G. worden ingegaan.

14 In de praktijk is het verschil minder groot. In toenemende mate is het
zwaartepunt van de besluitvorming verschoven van de H.A. naar de Bijzondere
Raad van Ministers. In rechte blijft de H.A. meestal de naar buiten verant-
woordelijke instelling.

15 Vgl. de bijdragen van Rutten en Koopmans in Besluitvorming in de Euro-
pese Gemeenschappen: theorie en praktijk, Kluwer 1968; Von Meibom, ,,Die
Mitwirkung der Mitgliedstaaten bei der Rechtsetzung der E.-W.G.” in Zur
Stellung der Misgliedstaaten im Europarecht 1966, pp. 148—163.

16 Vgl. over de aard en betekenis van deze besluiten de pre-adviezen van
Bebr, Schermers en Pescatore in S.E.W. 1966, pp. 529—586.



5 Inhoud van het gemeenschapsrecht en de verplichtingen van de
Lid-Staten.

De bronnen van het gemeenschapsrecht vallen naar herkomst in twee
groepen uiteen. Enerzijds kunnen genoemd worden de Verdragen
(waaronder begrepen de bijlagen en Protocollen); anderzijds dP vOoI-
schriften gegeven ter uitvoering van de. Verdragen, in het bijzonder
de handelingen van de instellingen ex artikel 189 E.E.G. (14 E.GKS,;
161 E.G.A.). Een aparte categorie vormen de akkoorden tussen de
Lid-Staten krachtens artikel 220 E.E.G. en de akkoorden van de
Gemeenschappen gesloten met derde landen of internationale orga-
nisaties (m.n. art. 228 E.E.G.).

Hiermee corresponderen ook de verplichtingen die de Lid-Staten
uit hoofde van de Verdragen op zich hebben genomen. Zij hebben
zich in een algemene formule verbonden loyaal mee te werken aan de
tenuitvoerlegging van de Verdragen: ,De Lid-Staten treffen alle al-
gemene 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 ver-
gemakkelijken de vervulling van haar taak. Zij onthouden zich van
alle maatregelen welke de verwezenlijking van de doelstellingen van
dit Verdrag in gevaar kunnen brengen” (artt. 5 EE.G.; 192 EG.A,;
86 leden 1 en 2 E.GK.S. bevat een soortgelijke bepaling). Deze
algemene verplichting tot ,,gemeinschafts-freundlich”1” gedrag is voor
verschillende onderdelen van de Verdragen nader gepreciseerd.8

a. De verplichtingen van de Lid-Staten uit de Verdragen zijn te
onderscheiden in verboden (onthoudingsplichten) en geboden (ver-
plichtingen tot handelen).

De categorie van de onthoudingsplichten vereist geen wettelijke of
bestuurlijke tussenkomst door de Lid-Staten, voorzover daaraan al-
thans geen voorwaarden zijn verbonden, of te dien aanzien bepaalde
voorbehouden zijn gemaakt. Hoewel zij zich tot de Staten richten, heeft
het Hof van Justitie herhaaldelijk verklaard, dat aan deze bepalingen
rechtstreekse werking moet worden toegekend, in die zin dat burgers
daaraan rechten kunnen ontlenen ,,welker handhaving aan de nationale
rechters kan worden gevraagd™e. Het betreft hier met name de zgn.
,,stand-still” bepalingen van het E.E.G.-Verdrag?.

1" Wohlfarth, ,Europiische und deutsche Rechtsordoung”, in Beitrige zum
2}1t01‘11;1;i2017ale11 Wirtschaftsrecht und Atomenergierecht, 1965, Band 1, Heft
18 pVg]. bijv. art. 11 E.E.G. over de verplichtingen nit hoofde van de douane-

unie; art. 219 E.E.G. inzake de verplichte geschilsbeslechting door het Hof van
Justitie.

W Vgl. Van Gend & Loos v. Ned. belastingadministratie, zaak 26/62, Jur.
IX, p. 28; Costa v. E.NN.E.L., zaak 6/64, Jur. X, p. 1228; Liitticke v. Haupi-
zollamt Saarlouis, zaak 57/65, Tur. XII/4, p. 356.

20 Bijv, artt. 12, 31 lid 1, 32 lid 1, 37 lid 2, 53, 62, 76, 95 lid 1 EE.G.
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Daartegenover staan de verdragsartikelen waarbij de Lid-Staten
zich jegens elkaar of tegenover de Gemeenschap verplicht hebben om
bepaalde maatregelen te treffen. Te denken valt aan normen die een
precisering verlangen (art. 103 lid 1) of die een bepaald waardeoordeel
aan de Lid-Staten laten (art. 68 lid 1). In deze omstandigheden is wel
een nadere uitvoering vereist; deze artikelen hebben derhalve geen
rechtstreekse werking in de bovenomschreven zin. Veelal zijn hierin
specificke termijnen genoemd, waarbinnen de staten aan hun ver-
plichtingen moeten voldoen.

Daarmee is niet gezegd, dat de burgers zich nooit op een ver-
plichting tot handelen van een Lid-Staat kunnen beroepen. De niet-
nakoming door een Lid-Staat van zijn aan een termijn gebonden
verplichtingen kan er soms toe leiden, dat de nationale rechter na
die termijn de gemeenschapsregel rechtstreeks kan toepassen en
daarmee strijdige bepalingen van nationaal recht buiten toepassing
moet laten. Zo heeft het Hof van Justitie in het Liitticke-arrest
bevestigend geantwoord op de vraag ,of artikel 95 lid 3 jo. lid 1,
sedert 1 januari 1962 rechtstreeks bindend is”, zodat particulieren
daaraan rechten kunnen ontlenen?i; dit, ondanks het feit dat artikel
95 Iid 3 de staten alleen de verplichting oplegt om hun belasting-
wetgeving aan te passen. Het Hof zag deze bepaling echter als een
,,opschortende clausule”. Doorslaggevend was, dat de staten geen
enkele vrijheid was gelaten ten aanzien van het fijdstip van aan-
passing en dat hun verdragsverplichting voldoende nauwkeurig vast-
stond. Hierbij moet evenwel worden aangetekend, dat dit niet het geval
was met de wijze waarop zij aan eventuele discriminaties een einde
moesten maken. Te dien aanzien hadden zij een zekere vrijheid be-
houden. Deze uitspraak kan niet zonder konsekwenties blijven voor
andere bepalingen van het Verdrag, zoals de artikelen 16 jo 12, 34,
67 lid 2 en wellicht ook voor artikel 119 E.E.G.22

b. Naast de rechtstreeks op het Verdrag steunende verplichtingen
van de Staten staan hun verplichtingen uit hoofde van de zgn. secun-
daire gemeenschapsvoorschriften. Het gaat hier vooral om de maat-
regelen die zij moeten treffen ter uitvoering van de verordeningen,
richtlijnen en tot de Lid-Staten gerichte beschikkingen van Raad of
Commissie. In de praktijk is het onderscheid, dat het Verdrag maakt
tussen deze verschillende categorieén gemeenschapsbesluiten, gaan ver-
vagen.

Krachtens de definitie van artikel 189 E.E.G. zijn verordeningen ,,in

21 De Lid-Staten heffen op produkten van de overige Lid-Staten, al dan niet
rechtstreeks, geen hogere binnenlandse belastingen van welke aard ook dan
die welke, al dan niet rechtstreeks, op gelijksoortige nationale produkten
worden geheven” (lid 1). ,,Uiterlijk aan het begin van de tweede etappe zullen
de Lid-Staten bepalingen die bij de inwerkingtreding van dit Verdrag bestaan
en strijdig zijn met bovengenoemde regels afschaffen of herzien” @id 3).
2 Zie hierover verder Bestuurswetenschappen 1966, pp. 390—391.



alle onderdelen verbindend” en ,,rechtstreeks toepasselijk in elke Lid-
Staat”. Als regel doet het vraagstuk van nationale tenuitvoerlegging zich
bij deze vorm van besluiten niet voor. Niettemin bevatten zij veel-
vuldig bepalingen die niet rechtstreeks kunnen worden toegepast, aan-
gezien een verdere uitvoering door de Lid-Staten nodig is. Vooral de
landbouwverordeningen van 1962 en 1964 bieden hiervan goede voor-
beelden; in deze verordeningen komen diverse artikelen voor die men
eerder in een beschikking of in een richtlijn zou verwachten.23 QOok
komt het voor, dat bepalingen van verordeningen niet specifiek genoeg
zijn. In dat geval is detaillering in nationale uitvoeringsregels vereist.2¢
Evenals ten aanzien van verdragsbepalingen moet men zich derhalve
steeds afvragen welke verordeningsartikelen zich voor rechtstreckse
toepassing lenen. De niet-rechtstreeks toe te passen onderdelen van een
verordening hebben in zoverre wel rechtstreckse werking, dat burgers
zich hierop tegenover de nationale uitvoeringsmaatregelen kunnen
beroepen. Dit is niet mogelijk t.o.v. niet-self-executing verdragsbe-
palingen.

De omgekeerde situatie bestaat bij de richtlijnen (verbindend voor
de Staat ten aanzien van het te bereiken resultaat, maar aan de na-
tionale instanties vrijheid latend ,,vorm en middelen” te kiezen) en de
tot de Lid-Staten gerichte beschikkingen (de door de richtlijn aan
de Staten gelaten vrijheid bestaat hier in veel mindere mate). In be-
ginsel vereisen beide categoriegn nationale uitvoeringsmaatregelen al-
vorens zij tegenover de burgers effect kunnen sorteren2s, Maar evenals
de hierbovengenoemde Verdragsbepalingen, leggen sommige voor-
schriften in richtlijnen de staten alleen onthoudingsplichten op, die
geen nationale tussenkomst behoeven om te kunnen worden toege-
past®®. Kan men na het Liitticke-arrest nog verder gaan? Er zijn be-
palingen in richtlijnen, die de staten weliswaar verplichtingen tot
handelen opleggen, maar deze zijn zo precies omschreven en volledig,
dat zij zich na het verstrijken van de voor uitvoering gelaten termijn
eveneens voor direkte toepassing zouden kunnen lenen.2?” Een beves-

28 Vgl. het pre-advies van Peiffer, p. 33 e.v.

24 Zie bijv. de artt. 2 lid 2, 3, 14 lid 1 en 24 Verordening 38/64, Pb. 965/64
(vrij verkeer van werknemers). De sociale zekerheidsverordening no. 3 bevat in
zoverre een bijzonderheid, dat nadere uitvoering uitsluitend via akkoorden tussen
Lid-Staten (en niet middels nationale wetgeving) geschiedt, vgl. pre-advies Koop-
mans, pp. 26.

2 Vgl. voor de richilijn o.a. Kooymans, ,,De richtlijn van het Europese Ge-
meenschapsrecht. Karakter, functie en rechtsgevolg”, S.E.W. 1967, p. 122 e.v.
2 Vgl voor een ,klassiek” voorbeeld van een standstill bepaling art. 4 lid
3 richtlijn 64/221/E.E.G., Pb. 850/64: ,De Lid-Staten kunnen geen nieuwe
bepalingen of handelingen invoeren die van meer beperkende aard zijn dan
die welke op de datum van kennisgeving van deze richtlijn van kracht zijn”.
Zie hierover Lauwaars, ,,De toepassing in Nederland van de E.E.G. Verorde-
ning no. 38/64 en de daarbij behorende richtlijnen”, Soc. Maandblad Arbeid
1967, pp. 312—314.

% Vgl bijv. art. 7 lid 1 richtlijn 65/264/E.E.G., Pb. 1437/65: ,De invoer-

8

tigend antwoord hangt evenwel af van de vraag, of en in hoeverre
dergelijke voorschriften voorkomend in richtlijnen rechtstreckse werking
kunnen hebben. Hierover is in de doctrine reeds enige jaren een strijd
gaande.?8 Op deze vraag, die vooral voor de omvang van de rechfs-
bescherming van particulieren uit hoofde van het gemeenschapsrecht
van groot belang is, kan hier echter niet verder worden ingegaan.

Ook uit door de Gemeenschap gesloten akkoorden met derde
landen of internationale organisaties kunnen verplichtingen voor de
Lid-Staten voortvloeien. Uitdrukkelijk verklaart artikel 228 lid 2
E.E.G. deze akkoorden verbindend ,,voor de instellingen van de
Gemeenschap en voor de Lid-Staten”. Naar algemeen wordt aange-
nomen wil deze laatste toevoeging zeggen, dat de Lid-Staten door de
akkoorden op dezelfde wijze zijn gebonden als wanneer zij deze zelf
hadden gesloten.2? Zij zijn derhalve gehouden alle gedigende maat-
regelen te treffen teneinde nakoming te verzekeren. Over de werking
van deze gemeenschapsakkoorden in het nationale recht zegt deze
bepaling evenwel niets. Zowel enkele rechtstreeks werkende bepalingen
(bijv. art. 12 associatie-overeenkomst met Griekenland)?, als artikelen
die zich witsluitend tot de Lid-Staten richten, komen in deze akkoorden
voor. Deze laatste groep legt de Lid-Staten dan weer de verplichting
op tot nationale tenuitvoerlegging.

3. Aard van de medewerking van de Lid-Staten aan de uitvoering.

De wijze waarop de nationale overheid bij de ten uitvoerlegging van
het gemeenschapsrecht is betrokken, kan men vanuit verschillende ge-
zichtspunten beschouwen.

a. In de eerste plaats kan men een formeel uitgangspunt kiezen, te
weten de mate waarin het gemeenschapsrecht de handelingsvrijheid van
de nationale instanties bij de tenuitvoerlegging in stand laat. Niet alle
gemeenschapsvoorschriften leggen immers dezelfde juridische ver-
plichtingen op.

In grote lijnen kan men drie groepen van nationale uitvoeringshan-
delingen onderscheiden, al naar gelang de Lid-Staten meer of minder
gebonden zijn.31

contingenten voor films van één of meer Lid-Staten worden uiterlijk op 31
december 1966 opgeheven”.

28 Vgl. voor samenvattingen van de stand van de discussie hierover het pre-
advies van Kooymans, t.a.p. pp. 145-148, alsmede het verslag in S.E.W. 1967,
pp. 239-240; Lauwaars, t.a.p. pp. 312—314 en Waelbroeck, “The application of
E.E.C. law by national courts”, Stanford Law Review, 1967, pp. 1272—1275.
2 Wohlfarth e.a., Die EW.G., p. 599.

30 Anders nog Maas, S.E.-W. (Europa) 1961, p. 228 en Alexander, ,,De associa-
tie van Griekenland met de E.E.G.”, S EW. 1962, p. 519.

3 Vgl. Sohier en Megret, ,Le role de l'exécutif national et du législateur
national”, t.a.p. pp. 108—111.



(i) Een grote mate van juridische vrijheid bestaat wanneer de mnatio-
pale autoriteiten te maken hebben met aanbevelingen of adviezen
van de Raad of van de Commissic. Deze hebben immers geen ver-
bindende kracht. Aan de Lid-Staten is dan in beginsel overgelaten of en
zo ja op welke wijze uitvoering zal plaatsvinden (vgl. bijv. de aanbe-
velingen ex art. 27 ter harmonisatie van de douanewetgeving en ex
art. 118 voor de samenwerking op sociaal gebied). Geheel naast zich
neerleggen mogen zij dergelijke handelingen niet, voorzover zij daar-
door de doelstellingen van het Verdrag in gevaar zouden brengen.
Dan zouden zij in strijd komen met hun verplichtingen ex artikel
5 E.E.G.32 Er is evenwel geen duidelijke sanctie in geval van niet-
nakoming, ook al zijn — zoals in het geval van artikel 27 — bepaalde
termijnen gesteld. Eenzelfde vrijheid bestaat, wanneer de Lid-Staten
slechts aanvullende maatregelen treffen om de toepassing van recht-
streeks werkende communautaire voorschriften in het nationale recht
te vergemakkelijken. Deze voorschriften gaan boven daarmee strijdige
regels van nationaal recht (vgl. artt. 65-67 Gr.W.), zodat nationale
uitvoering in beginsel niet is vereist. Niettemin kan het voorkomen, dat
zij op zulke principiéle punten afwijken van het geldende nationale
recht, dat aanpassing van dit laatste noodzakelijk is.38 Voorbeelden
hiervan bieden de bi-laterale akkoorden, die sommige Lid-Staten heb-
ben gesloten ter uitvoering van artikel 52 Verordening no 334 en de
aanpassingsmaatregelen op grond van de verordening no. 38/64 be-
treffende het vrij verkeer van werknemers.35

(ii) Anders is het gesteld met communautaire voorschriften, die de
Lid-Staten machtigen tot het nemen van bepaalde maatregelen ex
art. 25 (afwijking van het gemeenschappelijk douanetarief); de be-
schermende maatregelen ex art. 115 (als gevolg van verschillen in
het handelsbeleid der Lid-Staten); de algemene ontsnappingsclausule
ex art. 226 (ingeval van bijzondere moeilijkheden tijdens de overgangs-
periode). In al deze gevallen bezitten de Lid-Staten de vrijheid om
aan de machtiging — waarom zij overigens meestal zelf hebben ver-
zocht — al dan niet, geheel of gedeeltelijk, gevolg te geven. Aan de
inhoud daarvan zijn zij evenwel gebonden: zij kunnen niet verder gaan
dan krachtens de machtiging is toegestaan, noch maatregelen treffen
onder andere voorwaarden of modaliteiten dan in de machtiging zijn
gesteld.

(iii) Nog verder gaat de gebondenheid van de nationale instanties,
wanneer het gemeenschapsrecht zowel voorschrijft 6f wetgevende en

32 Vgl. de aanbeveling van de Commissie ex artt. 5 en 155 EE.G. van 20
sept. 1965 (65/428/E.E.G., Pb 2611/65) en schr. vraag no. 115 (Bergmann)
betr. toepassing hiervan, Pb 1967, no. 261/1.

33 Vgl. Lauwaars, ta.p. 311.

3 Zie het pre-advies van Koopmans, t.a.p. p. 25—26.

35  Vgl. Lauwaars, t.a.p. p. 313—321 en verder infra p. 17-18.
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bestuurlijke uitvoeringmaatregelen moeten worden getroffen, als
bepaalt hoé dat moet geschieden. Bij dit laatste bestaat een grote' ver-
scheidenheid in de vrijheid die aan de Staten is gelaten. De gemeen-
schapsregel kan vari€ren van een programmatische aanduiding van de
te nemen nationale maatregelen3® tot een zeer gedetailleerde bepaling
die de Lid-Staten een mechanische toepassing voorschrijft.3? Wanneer
het één en wanneer het ander het geval is, hangt vooral af van de
materi€le inhoud van de gemeenschapsregel.

b. Daarmede zijn wij gekomen bij de intensiteit waarmee het
gemeenschapsrecht op verschillende terreinen van overheidsbemoeiing
in het nationale recht ingrijpt. Dit is het tweede gezichtspunt van
waaruit men de aard van de medewerking van de Lid-Staten aan de
uitvoering van het gemeenschapsrecht kan benaderen. Ook hier zijn
slechts globale onderscheidingen te maken:

() De meest veérgaande ingreep in het nationale recht vindt plaats
waar dit recht naar inhoud en vorm verdrongen wordt door regels
van gemeenschapsrecht. Deze situatie doet zich voor bij het mede-
dingingsrecht. Voorzover mededingingsregelingen en economische
machtsposities van invioed zijn op de handel tussen de Lid-Staten, zijn
zij rechtstreeks onderworpen aan communautaire normen (artt. 85 en
86).38 Deze bepalingen zijn uitgewerkt in verordeningen van de Raad
ex art. 8739, De toepassing van deze regels is na de inwerkingtreding
van Verordening no. 1740 bijna uitsluitend in handen van de Europese
Commissie gelegd (art. 89 E.E.G.; art. 9 lid 1 Vo. 17; Vo. 67/67
E.E.G.). Weliswaar stelt artikel 9 lid 3 Vo. 17, dat ,,de autoriteiten
van de Lid-Staten” overeenkomstig artikel 88 van het Verdrag naast de
Commissie bevoegd blijven artikel 85 1id 1 en 86 toe te passen, maar
dit geldt alleen ,,zolang de Commissie geen procedure heeft ingeleid” 41

3 Besl. Vertegenwoordigers van de regeringen der Lid-Staten in het kader van
de Raad 64/307/E.E.G., Pb. 1226/64 betr. eerste gemeenschappelijke pro-
gramma ter begunstiging van de uitwisseling van jeugdige werknemers binnen
de Gemeenschap (ex art. 50). Zie schr. vraag no. 114 (Bergmann) n.a.v. de
stand van tenuitvoerlegging, Pb 1957, no. 256/6.

37 Vgl. bijv. art. 192 E.E.G. waarover verder op pp. 15—16.

3  Een andere vraag is, of het nationale mededingingsrecht daarnaast ook nog
van toepassing kan zijn. Vgl. voor de E.G.K.S. supra, p. 13. Hierover bestaat
geen eenstemmigheid. In Nederland is de heersende mening, dat zulks inderdaad
mogelijk is. Vgl. Baardman, ,De Kartelwetgeving. Haar werking in de Lid-
Staten en daarbuiten” in ,,De rechtsorde der Gemeenschappen tussen het inter-
nationale en het nationale recht, 1966, pp. 125—129.

3% Met name Verordening no. 17 betr. toepassing van de artt. 85 en 86, Pb.
204/62 (gewijzigd Pb. 1655/62 en Pb. 2696/63) en Verordening no. 19/65,
Pb. 533/65.

4 Tot dat tijdstip waren de autoriteiten van de Lid-Staten krachtens artikel
88 E.E.G. bevoegd zich eveneens over de toepasselijkheid van de artikelen
85 en 86 uit te spreken. Vgl. voor uitvoering in Nederland Wet van 5 dec.
1957, Stb. 528 (vervallen Stb. 1965, 565).

4 Sinds het Bosch-arrest, zaak 13/61, Jur. VII, p. 107 is bovendien enige
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Ook de handhaving van deze regels door het opleggen van geldboe-
ten en dwangsommen is aan de Commissie overgelaten 42

(i) In deze groep gevallen is het nationale recht naar vorm groten-
deels ongewijzigd gebleven, maar naar inhoud geheel of bijna geheel
communautair bepaald. Deze situatie doet zich met name voor bij de
toepassing van het gemeenschappelijke douanetarief (GDT) tegenover
derde landen?3 en bij het stelsel van variabele heffingen en restituties
uit hoofde van de gemeenschappelijke landbouwverordeningen.

Het GDT is ingebed in de nationale douanewetgeving.¢ Volgens
artikel 1 van de Machtigingswet 1960 is het de Kroon voorbehouden
(2) het tarief van invoerrechten te wijzigen en (b) de heffing van in-
voerrechten te schorsen, beide voorzover dit noodzakelijk is als gevolg
van internationale overeenkomsten of van besluiten van volkenrechte-
lijke organisaties. Artikel 2 bepaalt, dat bij a.m.v.b. de wetgeving
m.b.t. invoerrechten en accijnzen wordt aangepast aan internationale
regels. De hoogte van het GDT is vastgesteld conform de E.E.G.-
artikelen 19 t/m 21 en 28 en kan voortaan alleen door de Raad,
hetzij autonoom (art. 28), hetzij in overeenkomsten met derde landen
(art. 111, 113, 114) worden geschorst of gewijzigd. Hieruit blijkt, dat
de Kroon weliswaar formeel bevoegd is gebleven tariefswijzigingen tot
stand te brengen, maar dat de voorwaarden waaronder deze bevoegd-
heden mogen worden uitgeoefend geheel aan communautaire regels
zijn gebonden. De overige onderdelen van de douanewetgeving, zoals de
algemene regels betreffende in- en uitvoer (waardebepaling, contrdle,
vrijstellingen e.d.), blijven nationaal bepaald behoudens de eis van
harmonisatie ex art. 27 E.E.G. Het bestaan van uiteenlopende douane-
wetgevingen is echter moeilijk met de instelling van een GDT te vereni-
gen. Gemeenschappelijke of tenminste uniforme regels zijn noodzakelijk
om het GDT daadwerkelijk op gelijke wijze te kunnen toepassen.!5

De situatie op het gebied van de landbouw is analoog. Hiervoor zj
verder verwezen paar het pre-advies van Peiffer. Slechts wil ik aan-
tekenen, dat de bevoegdheden van de nationale autoriteiten op land-
bouwgebied — niet alleen het prijsbeleid en de regeling van het han-

zelfstandige nationale toepassing praktisch uitgesloten. Op de rol van de
nationale rechter ga ik hier niet in.

4 Artt. 15 en 16 Vo. 17. Zie hierover verder sub (v).

4 Vanaf 1 juli 1968 zal dit voor de niet in Bijlage II (d.w.z. landbouw) ge-
noemde produkten gelden. Zie Besch. Raad 66/532/E.E.G van 26 juli 1966,
Pb. 2971/66.

4 D.w.z. de Algemene wet inzake douane en accijnzen van 26 januari 1961,
Stb. 31, alsmede de Machtigingswet 1960, inwerkinggetreden 1 november 1960,
Stb. 262 en het daarop gebaseerde Tariefbesluit 1960 (later herhaaldelijk ge-
wijzigd en vernieuwd). Bij de Imvoeringswet Tarief 1960, Stb. 469 werd o.a.
het Protocol van Brussel betr. een uniforme nomenclatuur (i.h.b. van belang
vanwege de invoering van het GDT in de E.E.G.) goedgekeurd.

45 De Europese Commissie heeft onlangs voorstellen gedaan in deze zin ex
artt, 235 resp. 100 E.E.G., Agence Europe, no. 1913 van 10 november 1967.
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delsverkeer met derde landen, maar ook de financiering — vrijwel
uitsluitend door communautaire voorschriften worden bepaald, terwijl
dit op douanegebied alleen met de tariefbepalingen het geval is. Met
recht kan men hier stellen dat ,’Etat subordonné hiérarchique” ge-
worden is.46

(iii) In een derde categorie van gevallen blijft het nationale recht naar
vorm ongewijzigd en naar inhoud grotendeels ook. Het gemeenschaps-
recht vereist evenwel incidentele aanpassingen van de nationale rechts-
regels om te kunnen voldoen aan de eisen van de gemeenschappelijke
markt. Dit is bijvoorbeeld het geval met de nationale stelsels voor
sociale zekerheid die door het Verdrag in beginsel onaangetast F).h]ven_.‘17
Hetzelfde geldt voor de vestigingswetgeving van de afzonderlijke Lid-
Staten. Alleen voorzover deze wetgeving meer beperkende bepalingen
bevat voor de vestiging van onderdanen uit andere E.E.G.-staten dan
voor de eigen burgers, moeten deze beperkingen word_en _opg.eheven.
De mate waarin wijziging van het nationale recht is vereist, is uiteraard
afhankelijk van de bestaande nationale regelingen.47* Dit geldt in het
bijzonder waar het Verdrag behalve opheffing van op de nationaliteit
gebaseerde beperkingen, codrdinatie, of harmonisatie van wettelijke
of bestuursrechtelijke bepalingen voorschrijft. Op het gebied van -]_Jet
vestigingsrecht bevatten de artt. 54 (3 g), 56 lid 2 en _57 dergel_ljke
verplichtingen. Zo laat de krachtens artikel 56 11_d 2 uitgevaardigde
richtlijn voor de cobrdinatie van de voor vreemdehngeg geldende ver-
plaatsings- en verblijfsvoorschriften de in de afzom_ierh]ke landen gel-
dende begrippen openbare orde, openbare veiligheid en volksgezond-
heid onverlet.48 Slechts worden nadere criteria gegeven voor de om-
standigheden waaronder de nationale vreemdelingendiensten deze be-
grippen mogen hanteren. Hun beleidsvrijheid wordt daaydoor aan
banden gelegd ten dienste van het vrije personenverkeer in _c_l.e Ge-
meenschap. Ook worden minimum procedurele garanties gegist al-
vorens tot weigering van toelating of tot uitzetting kan worden over-
gegaan. Met name op het punt van de beroepsmogelijkheden heeft de
Nederlandse vreemdelingenwetgeving onder invloed van de artikelen
8 en 9 van de E.E.G.-richtlijn aanzienlijke veranderingen ondergaan.?

Soms eist het Verdrag een voorafgaande codrdinatie, alvorens de
discriminerende beperkingen kunnen worden opgeheven (vgl. art. 57
lid 3, voor wat betreft de geneeskundige, paramedische en farmaceu-

4% Cartou, Organisations Buropéennes, 1965, pp. 149—151.

47 Vgl. het pre-advies van Koopmans, pp. 26 en 28.

47a In deze zin ook pre-advies Phaf, p. 46. o
48 Richtlijn Raad 64/221/E.E.G. van 25 febr. 1964, Pb 850/64, betr. coor_dl-
natie van de voor vreemdelingen geldende bijzondere maatregelen ten aanzien
van verplaatsing en verblijf, die gerechtvaardigd zijn uit hoofde van de open-
bare orde, de openbare veiligheid en de volksgezondheid. .

9 M.n. artt. 29 e.v. Vreemdelingenwet van 13 januari 1965, Stb. 40. Zie voor
de uitvoering van deze richtlijn verder Lauwaars, t.a.p. pp. 392—400.
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tische beroepen). In die gevallen is van het gemeenschapsrecht een
verdergaande invloed op bet nationale recht niet uitgesloten. Geheel in
het algemeen kan dit trouwens van al die algemene (art. 100) of bi-
zondere (art. 99) verdragsbepalingen gezegd worden, die een harmo-
nisatie van wetgeving in het belang van de gemeenschappelijke markt
voorschrijven.

(iv) Tenslotte is er een categorie gemeenschapsvoorschriften, die de
nationale rechtsstelsels geheel onaangetast laat. Deze situatie doet zich
voor waar de aan de gemeenschapsinstellingen toegekende bevoegd-
heden het nationale recht als zodanig niet beinvloeden. Veelal gaat dan
wel een invloed uit op het nationale beleid, zoals bijv. door de aan-
bevelingen aan de Staten op het gebied van de conjunctuurpolitiek
(art. 103).50 Vaak ook beperkt het gemeenschapsrecht zich tot het
scheppen van een organisatorisch kader waarbinnen de codrdinatie van
de door de Lid-Staten en de communautaire instellingen gevolgde
politiek wordt besproken.51

(v) Een apart vraagstuk vormt de medewerking van de Lid-Staten
aan de handhaving van het gemeenschapsrecht.52 Slechts zelden zijn
de E.E.G.-instellingen bevoegd verklaard rechtstreeks sancties aan na-
tuurlijke of rechtspersonen op te leggen. Dit is tot dusver alleen bij
de toepassing van Verordening no. 17 en bepaalde onderdelen van
Verordening no. 1153 het geval geweest, al laat het Verdrag de mo-
gelijkheid daartoe ook elders open (bijv. artt. 40 en 75).5

Meestal beschikt de Gemeenschap niet over eigen machtsmiddelen
en een voldoende administratic om de nakoming van het gemeen-
schapsrecht geheel zelfstandig te verzekeren. De nationale overheden
hebben dan ook in diverse gevallen de taak gekregen toe te zien op
de naleving. Zo bevat de op art. 79 1lid 3 E.E.G. gebaseerde Raads-
verordening no. 11 betreffende de opheffing van discriminaties inzake
vrachtprijzen en vervoersvoorwaardens wel bepaalde geboden (bijv.
artt. 5 lid 2, 6, 11 en 13), maar artikel 16 van de verordening heeft
het stellen van ,,passende sancties” op de overtreding van deze normen
aan de Lid-Staten opgedragen. De landbouwverordeningen van 1962
volstonden ermee van de Lid-Staten te eisen, dat zij ,,alle maatregelen”
moesten nemen ,,om hun wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen

50 Bijv. aanbeveling 66/736/E.E.G. van 22 dec. 1966 betr. de richtsnoeren
voor de conjunctuurpolitiek in 1967, Pb. 4059/66.

51 _Vgl. besch. Raad van 9 maart 1960, Pb. 764/60 betr. codrdinatie van de
conjunctuurpolitiek der Lid-Staten (instelling van een Comité voor de
conjunctuurpolitiek); besl. Raad 64/300/E.E.G. van 8 mei 1964, Pb. 1206/64
betr. instelling van een Comité van presidenten van de centrale banken.

2 Mulder, ,Europees recht en internationaal strafrecht”, S.E.W. 1963, pp.
642660, i.h.b. p. 651 e.v.

5 Artt. 15 en 16 Vo. 17 en artt. 17 en 18 Vo. 11.

8 Mulder, t.a.p. p. 650.

5  Pb. 1121/60.
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zodanig aan te passen, dat de bepalingen van deze verordeningen
daadwerkelijk kunnen worden toegepast” (art. 23 lid 1 Vo. 19). In
Nederland is meestal de Wet economische delicten van toepassing ver-
klaard op de tot nationale rechtsvoorschriften herleide communautaire
normen. Daardoor doet zich het probleem voor van zelfstandige ver-
dragsinterpretatie door de Nederlandse rechter.5¢

Ook wanneer de gemeenschapsinstellingen — meestal de Commis-
sie — ter vervulling van hun taken bevoegd zijn inlichtingen te ver-
zoeken (bijv. art. 11 Vo. 17) of verificaties te verrichten (bijv. art. 14
Vo. 17), worden daarbij de nationale instanties ingeschakeld (art. 13
Vo. 17). Hun bevoegdheden ontlenen zij dan rechtstreeks aan de be-
treffende gemeenschapsbepalingen en zij kunnen alleen op initiatief
van de Commissie werkzaam zijn. Volgens artikel 20 lid 2 Vo. 17
moeten zij de verkregen inlichtingen geheimhouden. In artikel 5 van
het ontwerp-wet tot uitvoering van Verordening no. 17 is schending
van de geheimhoudingsplicht strafbaar gesteld overeenkomstig de
schending van geheimen uit hoofde van het nationale recht.5?

Terwijl in bovenstaande gevallen de Nederlandse strafwet uitdruk-
kelijk op overtreding van bepaalde, in het nationale recht opgenomen,
gemeenschapsnormen van toepassing is verklaard, heeft zich bij de
uitvoering van de aan de Commissie ex artikel 213 E.E.G. opgedragen
loonenquétes een andere figuur voorgedaan. Totdusver bestond er geen
behoefte de ,,passende maatregelen”8 uit te vaardigen waartoe de
Lid-Staten ter voorkoming van overtredingen van de verordeningen
gebonden zijn. De gegevens die op grond van de verordeningen moeten
worden verschaft, worden door het Centraal Bureau voor de Statistick
reeds verkregen op grond van zijn bevoegdheid tot het houden van
nationale enquétes.’® Inbreuken worden bestraft op dezelfde wijze als
betrof het nationale enquétes. In Nederland is derhalve de Wet tot
verkrijging van juiste economische statisticken van kracht.60

Bij de tenuitvoerlegging van arresten van het Hof van Justitie
(art. 187) en van tot particulieren gerichte beschikkingen die een
geldelijke verplichting inhouden (art. 192), wordt eveneens de mede-
werking van de Staten gevraagd. Van hen wordt verlangd, dat zij de

% Vgl art. 6 Wet van 27 juni 1963, Stb. 343 tot uitvoering van artikel 70
E.GK.S.; art. 8 Wet van 27 juni 1963, Stb. 344 tot uitvoering van Verordening
no. 11. Zie hierover Mulder, t.a.p. pp. 652—653. Bij de landbouwverordeningen
is een andere methode gevolgd. Zie het pre-advies van Peiffer, t.a.p. pp. 33—34.
57 Vgl. Kamerstukken Zitting 1965—1966, no. 8668.

58 Bijv. art. 5 lid Vo. Raad 100/66/E.E.G., Pb 2538/66 betr. loonenquéte in
het wegvervoer; art. 7 lid 2 Vo. Raad 101/66/E.E.G., Pb. 2540/66, betr.
organisatie van een loonmenquéte in de industrie.

5  Artikel 6 Vo. 10 (de eerste loonenquéteverordening), Pb. 1199/60 strookt
beter met de realiteit van de uitvoering in Nederland. Deze bepaling houdt in,
dat ,,de wetgevingen van de Lid-Staten op het gebied van nationale statistische
enquétes van toepassing (zijn), teneinde de uitvoering van de enquéte te ver-
zekeren”.

60 Stb. 1936, 639 DD.
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nationale instantie aanwijzen, die de formule van tenuitvoerlegging
aanbrengt.61 Deze instantie is geen enkele andere vrijheid gelaten dan
de contréle op de authenticiteit van de handtekening van het bevoegde
gemeenschapsgezag. De nationale overheid fungeert hier uitsluitend
als ,,verlengde hand” van de gemeenschapsadministratie.

4. Methoden en vorm van medewerking van de Lid-Staten aan de
uitvoering.

a. De Lid-Staten bepalen in beginsel zelf in welke vorm zij hun
vitvoeringsmaatregelen gieten. Naar meestal wordt aangenomen,
kent de Nederlandse grondwet geen algemene bevoegdheidsaf-
bakening tussen de uitvoerende en de wetgevende macht. De in
de Grondwet voorkomende bevoegdheidsaanwijzingen hebben
steeds betrekking op met name aangeduide materies. Slechts in
enkele gevallen beeft de Grondwet een regeling aan de wetgever
voorbehouden (art. 57 lid 2; art. 188 lid 1). Daarbuiten kan de
wet in ruime mate bevoegdheden tot regelgeving aan de uitvoerende
instanties delegeren. Ook is de Kroon bevoegd verklaard zelfstandig
regels van algemene strekking uit de vaardigen (art. 57 lid 1). Een
scherpe scheiding van de wederzijdse bevoegdheden is in de Grond-
wet echter niet te lezen. Voor de uitvoering van regels van gemeen-
schapsrecht in Nederland hangt het dus van de inhoud en aard van
de materie waarop deze regels betrekking hebben af, of een wet in
formele zin nodig is, dan wel of kan worden volstaan met een a.m.v.b.
of een ministeriéle beschikking.2 In dit verband moet ook gewezen
worden op het in de goedkeuringswet van het E.E.G.-Verdrag ex art.
62(b) Gr.w. gemaakte voorbehoud, dat vitvoeringscvereenkomsten van
het Verdrag aan de goedkeuring van het parlement moeten worden
onderworpen. Deze toevoeging werd door een meerderheid nood-
zakelijk geacht om een nationale inspraak bij de totstandkoming van
toekomstige bovennationale rechtsregels zeker te stellen, zolang van
een EBuropese parlementaire zeggenschap geen sprake was.®3
Wanneer uit de Grondwet of uit de staatkundige praktijk dienaan-
gaande evenwel geen criteria zijn af te leiden, doet zich de vraag voor
wat de meest wensclijke vorm van uitvoering is. Sohier en Megreté*
hebben gesteld, dat het de voorkeur verdient de uitvoering van ge-
meenschapsrecht zoveel mogelijk aan de administratie over te laten.

61 Wet van 24 febr. 1955, Stb. 73 (gewijzigd bij Wet van 13 jan. 1960, Stb. 15).
62 Vgl. Toelichting van de Proeve, p. 128. Zie ook Somer, ,,Het hoofdstuk
wetgeving en bestuur”, R. M. Themis 1967, pp. 510—511.

83  Toevoeging n.a.v. amendement-Blaisse c.s. Zitting 1957—58, no. 4725, no.
21. Vgl. voor de discussic Hand. Tweede Kamer 1957-58, pp. 30, 139-140,
143144, 165—166, 172—173. De procedure is bijv. toegepast n.a.v. het akkoord
tussen de Lid-Staten van 2 maart 1960, Pb. 1825/60.

% T.ap. pp. 119—128. Vgl. in deze zin ook het rapport-Dehousse, t.a.p. 16.
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De nationale parlementen zouden daartoe een vergaande delegatic
moeten toestaan, zoals bijv. in Belgi€ en Frankrijké5 is gebeurd ten
aanzien van de uitvoering van de richtlijnen op het gebied van het
vestigingsrecht en het dienstenverkeer. Voor dit standpunt zjn ver-
schillende argumenten aangevoerd. Allereerst wordt erop gewezen, dat
de parlementaire procedure te veel tijd vraagt om een snelle en doel-
treffende aanpassing aan de door het gemeenschapsrecht gestelde
eisen mogelijk te maken. Zo wordt in de meeste richtlijnen de Lid-
Staten een termijn van zes maanden gelaten om aan hun verplichtingen
te voldoen. Slechts zelden is deze tijdslimiet in acht genomen, veelal
als gevolg van de vereiste parlementaire medewerking. Als tweede
bezwaar wordt aangevoerd, dat het ,souvereine” karakter van een
parlement zich er tegen verzet, dat medewerking zou worden verleend
aan de uitvoering van maatregelen die geen enkele discretionaire be-
voegdheid aan de staten laten. Voorts bestaat het gevaar, dat het po-
litieke debat over de materiéle inhoud van reeds in een communau-
taire procedure vastgestelde regels wordt heropend, terwijl de sanctie
op een eventuele parlementaire ,,insubordinatie” niet erg doeltreffend is.

Ongetwijfeld zijn deze argumenten in vele gevallen doorslaggevend
om ook in Nederland uitvoering van het gemeenschapsrecht aan de
administratie op te dragen. Verschillende wetten machtigen de Kroon
om bij a.m.v.b. besluiten te nemen ter uitvoering van internationale
afspraken. Daarbij is in het bijzonder ook gedacht aan uitvoering van
het gemeenschapsrecht.t6 Dat neemt niet weg, dat in vele andere ge-
vallen bij de vaststelling van uitvoeringsvoorschriften aanpassingen in
de bestaande nationale wetgeving nodig zijn. Zo was vervanging van
de Wet van 16 mei 1934 tot regeling van het verrichten van arbeid
door vreemdelingen mede nodig om te voldoen aan de eisen van de
E.E.G.-verordeningen betreffende het vrij verkeer van werknemers.
Artikel 2 lid 1 van de Wet van 1934 bepaalt, dat in door de Kroon
bepaalde gevallen werkgevers arbeid niet mogen doen verrichten door
vreemdelingen zonder schriftelijke werkvergunning van de Minister van
Sociale Zaken. Ook E.E.G.-werknemers vielen onder deze regeling.

85 Art. 4 lid 4 van 24 dec. 1958 (gewijzigd bij Wet van 8 juli 1964, Belg. Stb.
23 juli 1964). Loi frangaise mo. 66481 van 6 juli 1966 relative 2 T’application
de certains Traités internationaux, J.O. 7 juli 1966. Deze wet geeft de Franse
regering de bevoegdheid tot 1 april 1970 ,,ordonnances” uit te vaardigen. Vgl.
Rev. Trim. Dr. Eur. 1966, p. 169.

6 Vgl. bijv. art. 2 In- en uitvoerwet 1960; art. 2 Machtigingswet 1960; art. 49
Vreemdelingenwet 1965, Stb. 40. Vgl. M.v.T. Vreemdelingenwet: ,Hierdoor
zal het Nederlandse nationale vreemdelingenrecht gemakkelijker en sneller
aan het internationale recht kunnen worden aangepast dan wanneer daarvoor
telkens een wet in formele zin tot stand zou moeten komen™ (p. 18). Art. 2
lid 7 en 8 In- en uitvoerwet bepalen resp. dat een in- en uitvoerbesluit pas twee
maanden na publicatie in het Staatsblad kan inwerkingtreden en dat een zodanig
besluit, behoudens machtiging door de wet, na drie jaar vervalt. Deze beper-
kingen zijn opgenomen om de Staten-Generaal een zekere contrdlebevoegdheid
toe te kennen. Vgl. S. & J. ed. no. 153, pp. 51-57.

17



Daarentegen kent artikel 22 lid 1 Verordening 38/64 de werknemer
uit een ander E.E.G.-land, die overeenkomstig de bepalingen van de
verordening het recht heeft om arbeid in loondienst te verrichten, een
subjectief recht toe op de afgifte van een arbeidsvergunning, hetgeen
een doorkruising betekent van de Wet van 1934. Na aanvaarding van
deze verordenming bepaalde een ministeri€le circulaire, dat voortaan
aan E.E.G.-werknemers kosteloos een arbeidsvergunning moest worden
uitgereikt. Hierdoor kwam weliswaar in de beleidssfeer een einde aan
een feitelijke conflictsituatie, maar de circulaire kon uiteraard geen
verandering brengen in het vereiste van naast elkaar te verlenen werk-
en arbeidsvergunningen.t? Een staatsrechtelijk bevredigende aanslui-
ting op het E.E.G.-systeem kon pas worden verkregen door een wet
in formele zin.68

De vraag of het parlement mede bij de uitvoering moet worden
betrokken houdt ook verband met de omstandigheid, dat vele commu-
nautaire voorschriften een ruime marge van vrijheid aan de staten
laten ten aanzien van de wijze waarop uitvoering dient te geschieden.
Wanneer die vrijheid bestaat is inschakeling van het parlement in de
meeste gevallen noodzakelijk. Slechts wanneer de uitvoeringsbevoegd-
heden van de nationale overheden naar hun inhoud reeds geheel of
grotendeels door het gemeenschapsrecht zijn vastgelegd, ligt een uit-
voering voor de hand waaraan uitsluitend de administratie te pas komt.

b. Een volgend probleem betreft de grondslagen waaraan de na-
tionale uitvoerende organen hun bevoegdheden tot uitvoering ont-
lenen; d.w.z. of deze door het communautaire dan wel door het na-
tionale recht worden bepaald. Hierbij moet worden onderscheiden al
naar gelang uitvoering wordt gegeven aan (1) verordeningen dan wel
aan (2) richtlijnen of tot Lid-Staten gerichte beschikkingen.

Ad (1): Aangezien verordeningen verbindend zijn tot in alle onder-
delen en rechtstreeks toepasselijk in elke Lid-Staat, kunnen de met
de uitvoering en toepassing belaste organen hun bevoegdheid zonder
meer daaraan ontlenen. Zo zijn bijv. de uitvoeringsorganen van de
sociale verzekering voor de berekening van bepaalde uitkeringen recht-
streeks gebonden aan de voorschriften van Verordening no. 3 zonder
dat zij hun beslissingen tevens op enige nationale regel behoeven te
steunen. Een hiermee nauw verwante constructie is, dat het nationale
recht er mee volstaat voor de uitoefening van een bepaalde bevoegd-
heid naar het gemeenschapsrecht te verwijzen. Dit is bijv. het geval
met de heffingsbevoegdheid van de Minister van Landbouw krachtens
bet In- en uitvoerbesluit landbouwgoederen 1963. Deze kan zowel op

87 Vgl. Lauwaars, t.a.p. p. 318-320.

%8  Wet arbeidsvergunning vreemdelingen van 20 febr. 1964, Stb. 72. De wet
is nog niet in werking getreden. Volgens art. 10 lid 2 wordt de minister van
Sociale Zaken o.a. verplicht de bepalingen van Verordening no. 38/64 in
acht te nemen.
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nationale als op E.E.G.-gronden worden uitgeoefend (resp. art. 7 en
art. 10 van het besluit). In het laatste geval vloeit zijn bevoegdheid
rechtstreeks voort uit de betreffende gemeenschapsverordening.s®

Het is dan ook niet nodig om de aan een gemeenschapsverordening
ontleende bevoegdheden in nationale bevoegdheden om te zetten.70
De nationale uitvoeringsmaatregel zou, voor wat de uit te oefenen
bevoegdheden betreft, kunnen volstaan met een verwijzing naar de
verordening. Slechts indien de verordening een onvoldoende rechts-
basis bevat om uitvoering door nationale instanties mogelijk te maken,
is het nodig daartoe aanvullende nationale bevoegdheden te scheppen.

Ad (2): Bij de uitvoering van richtlijnen en tot staten gerichte be-
schikkingen ligt de situatic anders. Deze leggen in beginsel uitsluitend
verplichtingen aan de staten op, maar laten de bevoegdheden van de
nationale instanties onaangetast. Bij de uitvoering van richtlijnen of
beschikkingen handelen deze derhalve krachtens een aan hun nationale
recht ontleende bevoegdheid. Terecht is daarom kritiek geleverd op
een nationale maatregel die uitsluitend op een bepaling van een richt-
lijn steunde, zonder dat tevens was aangegeven aan welke nationale
bevoegdheid uitvoering werd gegeven.”? Hetzelfde geldt ook voor tot
Lid-Staten gerichte beschikkingen. Dat richtlijnen slechts verbindend
zijn ,,ten aanzien van het te bereiken resultaat”, terwijl beschikkingen
in alle onderdelen verbindend zijn, maakt hierbij geen verschil. Dit
onderscheid heeft te maken met de mate van vrijheid die aan de na-
tionale instanties bij de uitvoering kan en (volgens sommigen) moet
worden gelaten, niet met de grondslag van hun bevoegdheden.

c. Een afzonderlijk vraagstuk betreft de aanwijzing van de met de
uitvoering belaste instanties. Het gemeenschapsrecht bevat daarom-
trent meestal geen regels. In het algemeen wordt volstaan met het op-
leggen van verplichtingen of toekennen van bevoegdheden aan ,,de
Lid-Staten”. Soms ook wordt een nadere aanduiding van de nationale
instantie gegeven in de vorm van ,,douane-autoriteiten” (art. 4 Veror-
dening no. 8) of van ,,bevoegde autoriteiten” (art. 10 Verordening no.
17). De aanwijzing van deze autoriteiten is evenwel overgelaten aan
het nationale recht. Het ligt voor de hand dat met de uitvoering van
E.E.G.-verordeningen of richtlijnen meestal de organen of lichamen

6 In deze zin reeds Kapteyn, ,De uitvoering van het Verdrag en de Ver-
ordeningen. Gemeenschapsbestuur en nationaal bestuur” in De rechtsorde der
Europese Gemeenschappen, t.a.p. pp. 53—54. Vgl. ook art. 4 (invoercertificaten)
en art. 11 (restituties).

70 Vgl. evenwel de eerdergenoemde wet tot uitvoering van Verordening no. 11
van 27 juni 1963. Ook de strafsanctie van art. 8 is niet gesteld op over-
treding van de artt. 5 lid 2, 6, 11 en 13 van de Verordening, maar op de
uitvoeringswet. Zie ook art. 2 van het W.0. 8668 tot uitvoering van Verorde-
ning no. 17.

71 Vgl. Samkalden. ,De uitlegging van het gemeenschapsrecht” in De rechis-
orde der FEuropese Gemeenschappen, t.a.p. pp. 168—169.
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zijn belast gebleven die ook reeds eerder de overeenkomstige nationale
wetgeving uitvoerden.”

Een bijzondere figuur treft men aan bij de sociale zekerheidsver-
ordeningen no’s. 3 en 4, hetgeen in verband met hun herkomst als
ontwerp-verdrag ook wel is te verklaren. Artikel 1 van Verordening
no. 3 bevat definities van hetgeen onder ,,bevoegde autoriteit” resp.
,,bevoegd orgaan” dient te worden verstaan, De aanwijzing van deze
instanties is vervolgens in Bijlagen 1 en 2 geschied met een verwijzing
naar de nationale wetgevingen terzake.?s

5. Enkele waarborgen voor een juiste tenuitvoerlegging door de
nationale instanties.

Gezien de gevarieerdheid van de onderwerpen waarmee het gemeen-
schapsrecht zich bezighoudt, laat ook de uitvoering daarvan door de
nationale instanties een grote verscheidenheid zien. Niettemin is het
wenselijk dat zoveel mogelijk wordt gestreefd naar een gelijke door-
werking van het gemeenschapsrecht in de Lid-Staten, hetgeen vooral
in het belang is van de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van de
rechtssubjecten.

Tot slot wil ik daarom trachten een aantal eisen te formuleren, die
in het algemeen aan de nationale uitvoering dienen te worden gesteld.

a. In de meeste gemeenschapsvoorschriften, die nationale uitvoering
vereisen, worden bepaalde termijnen gesteld waarbinnen de Lid-Staten
aan hun verplichtingen moeten voldoen. In de praktijk komt het echter
regelmatig voor, dat de nationale uitvoeringsmaatregelen geruime tijd
op zich laten wachten.” Het ware gewenst, dat de nationale instanties
hun verplichtingen ex artikel 5 E.E.G. in die zin opvatten, dat deze
termijnen niet worden overschreden. Zonodig moeten wetgevende en
bestuurlijke maatregelen worden getroffen teneinde een tijdige uit-
voering te verzekeren.

b. Wanneer uitvoering wordt gegeven aan een gemeenschapsvoor-
schrift dient de vindplaats daarvan, tezamen met het nationale voor-
schrift, te worden bekendgemaakt.’? De vermelding van de inhouds-

72 Vgl. pre-advies Peiffer, t.a.p. pp. 33—37; art. 1 W.0. 8668 tot uitvoering van
Verordening no. 17. Zie ook Mededeling Commissie betreffende mededelingen
door de Lid-Staten m.b.t. maatregelen ter uitvoering van de richtlijnen van de
Raad ex vestigingsrecht en dienstenverkeer (64/427—64/429 E.E.G.), Pb. 1967,
no, 261/24.

7 Vgl. pre-advies Koopmans, t.a.p. pp. 24—25.

4 Vgl. bijv. de Wet tot uitvoering van Verordening no. 11 die pas in
1963, d.w.z. twee jaar ni de in artikel 14 verordening no. 11 genoemde termijn,
tot stand kwam; de uitvoering van art. 119 E.E.G.; de opmerkingen in het 10e
Algemeen Verslag van de Commissie, p. 95 n.a.v. de uitvoeringsvoorschriftten
op het gebied van het vestigingsrecht.

7% Vegl. art. 10 lid 3 Arbeidsvergunningenwet.
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opgave van het Publikatieblad van de Europese Gemeenschappen in
de Staatscourant, zoals sedert enige jaren geschiedt — hoe wenselijk
ook voor de verbreiding van het gemeenschapsrecht — is onvoldoende
vanwege het tijdsverschil dat ligt tussen uitvaardiging van het gemeen-
schapsbesluit en de nationale uitvoeringsmaatregel.

In de considerans van het nationale voorschrift moet worden ver-
meld, dat het (mede) strekt tot uitvoering van een regel van gemeen-
schapsrecht. Alleen dan is het voor belanghebbenden mogelijk een
inzicht te krijgen in de wijze waarop aan de gemeenschapsverdragen
vitvoering wordt gegeven. ,,Voor de buitenstaander niet kenbare ab-
sorptie” van gemeenschapsrecht, is uit een oogpunt van rechtszeker-
heid onaanvaardbaar,?6

c. Indien de uit te voeren gemeenschapsnormen in nationale voor-
schriften worden geincorporeerd, dienen deze zo nauwkeurig mogelijk
de bewoordingen van de gemeenschapsbepaling te volgen. Hiermee
wordt voorkomen, dat het gemeenschapsrecht eenzijdig door de na-
tionale instanties in de verschillende Lid-Staten wordt uitgelegd. In
een eventueel geschil voor de nationale rechter kan uniformiteit van
interpretatie worden verzekerd via de procedure van artikel 177 E.E.G.
Indien uitvoering wordt gegeven aan rechtstreeks werkende gemeen-
schapsbepalingen verdient het de voorkeur, dat in de nationale uit-
voeringsregeling verwezen wordt naar de communautaire bepaling
waaraan de bevoegdheid tot optreden is ontleend en dat wordt afgezien
van een eigen omschrijving van de bevoegdheid.

d. De diverse rechtsmiddelen om bij het Hof van Justitie een beroep
in te stellen, zijn voor particulieren beperkt. Van de nationale rechts-
normen en -procedures hangt het in eerste instantie af of belang-
hebbenden hun door het gemeenschapsrecht toegekende rechten ook
daadwerkelijk kunnen uitoefenen. Het is daarom van veel belang, dat
de nationale instanties bij de keuze van de vorm die aan de uitvoering
van het gemeenschapsrecht wordt gegeven, ervoor waken dat de
burgers een adequate rechtsbescherming genieten. Dit geldt met name
wanneer het gaat om de uitvoering van richtlijnen en beschikkingen
die zich immers in beginsel alleen tot de staten richten.?7 Om die reden
is uitvoering middels ministeri€le circulaires alleen toegestaan wanneer
het gemeenschapsrecht uitsluitend beoogt beleidsvoorschriften tot de
nationale overheden te richten.?8

7% Vgl. voor de praktijk in de landbouw Peiffer, t.a.p. 32.

77 Vgl. voor de problemen betr. rechtsbescherming tegen richtlijnen supra, pp.
8-9 en Schermers, ,,Het toezicht door de Commissie op de naleving der verdrags-
verplichtingen door Lid-Staten en particulieren” in De rechtsorde der Europese
Gemeenschappen t.a.p. pp. 146—150; Kooymans, t.a.p. pp. 142 e.v. en 152 e.v.;
Platz, EWG-Niederlassungsrecht und individuelle Rechitspositionen, 1966, i.h.b.
pp. 145 e.v. en 151 e.v.

® Vgl. Lauwaars, t.a.p. p. 311 en Platz, ta.p. p. 141.
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TENUITVOERLEGGING VAN GEMEENSCHAPSRECHT
DOOR DE NEDERLANDSE OVERHEID

SOCIALE VERZEKERING

Pre-advies van Prof. Mr. T. Koopmans

1. ,Bs bedarf vieler Gedanken, um einen festzuhalten”, aldus
Stanislaw Jerzy Lec.! In ons geval houdt die ene gedachte in, dat de
medewerking aan de tenuitvoerlegging van gemeenschapsrecht die van
nationale instanties wordt gevergd, wel bijzonder veel vormen kan
aannemen. De eenvoud van deze slotsom staat in schril contrast tot de
ingewikkeldheid van de materie en tot de veelheid van beschouwingen
waartoe die materie aanleiding zou kunnen geven.

De opmerkzame lezer proeft hierin reeds dat de schrijver zijn toe-
vlucht zal nemen tot enige simplificatie.

2. Wij beginnen naar de kant van het gemeenschapsrecht een be-
perking aan te brengen op de vraagstelling. De sociale verzekering is
nl. in tweeérlei opzicht van belang voor de gemeenschappelijke markt.

In de eerste plaats zijn nationale stelsels van sociale zekerheid mede-
bepalend voor de levensstandaard van de bevolking en voor de lasten
welke op het bedrijfsleven en op het overheidsbudget drukken. Om
verschillende redenen (opheffing van verschillen in levensomstandig-
heden, gelijke concurrentievoorwaarden, codrdinatie begrotingbeleid)
kan derhalve een zekere harmonisatie van deze stelsels zijn vereist.
Het E.E.G.-verdrag geeft geen algemene bevoegdheid aan de instel-
lingen van de Gemeenschap om zulk een harmonisatie door middel
van verordeningen of richtlijnen na te streven. Weliswaar maakt art.
118, betreffende de harmonisatic der sociale stelsels, uitdrukkelijk
melding van de sociale verzekering, maar deze bepaling verschaft de
instellingen generlei bevoegdheid tot het uitvaardigen van bindende
voorschriften; zij legt slechts een vrij onbestemde verplichting tot
samenwerking op de Regeringen der Lid-Staten. Soms zullen de instel-
lingen zich echter over een stuk sociale harmonisatie kunnen ontfer-
men met een beroep op andere verdragsbepalingen, die niet specifiek
daarop zijn gericht, zoals art. 100 of art. 103. Voorwaarde daarvoor
is dat hun optreden dan strekt tot verwezenlijking van betrekkelijk eng
omschreven doelstellingen (art. 103: codrdinatie van conjunctuur-
politiek; art. 100: opheffing van dispariteiten die ,,rechtstreeks van
invloed zijn op het functioneren van de gemeenschappelijke markt”)2.

1 Lec, Neue unfrisierte Gedanken, Miinchen 1964, p. 5.

2 Nader daarover Koopmans, De bovennationale norm in het arbeidsrecht, in:
Hedendaags arbeidsrecht (Opstellen Levenbach) p. 185; Erdmann, Probleme
harmonisierter Sozialpolitik, in: Die E.W.G. als Sozialgemeinschaft (Keulen
1964), m.n. p. 40—45.
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Aangezien de harmonisatie van de sociale verzekeringsstelsels zelfs
niet tot een begin van uitvoering is gekomen’, laten wij dit aspect
verder ter zijde.

Het tweede aspect heeft een heel ander karakter. In een economische
unie, waarin hinderpalen voor het vrije verkeer van personen tussen
de Lid-Staten worden verwijderd, moet er ook zorg voor worden ge-
dragen dat de verplaatsing van werknemers binnen de Gemeenschap
niet wordt bemoeilijkt doordat er verlies van rechten op het gebied van
de sociale verzekering uit zou voortvloeien. Dit is de optiek van art.
51 E.E.G., het slotartikel van het hoofdstuk over vrij verkeer van
werknemers, waartoe wij ons verder zullen beperken. Het geeft een
ruime bevoegdheid aan de gemeenschapsinstellingen, nl. om de maat-
regelen vast te stellen die op dit gebied ,,noodzakelijk zijn” voor het
vrije verkeer van werknemers.

Ter uvitvoering van art. 51 is in 1958 de langzamerhand roemruchte
verordening no. 3, inzake de sociale zekerheid van migrerende werk-
nemers, vastgesteldd. De instellingen hebben dit resultaat door een
eenvoudige handgreep weten te bereiken, nl. door het transformeren
tot verordening van een reeds gesloten maar nog niet bekrachtigd
,,Buropees verdrag inzake de sociale zekerheid van migrerende werk-
nemers”’5. De verordening is sinds haar afkondiging vele malen ge-
wijzigd®; bovendien is zij in 1963 aangevuld met een verordening in-
zake de sociale zekerheid van grensarbeiders’. Wij bepalen ons hier
tot verord. no. 3, omdat deze illustratief is voor de wijze waarop na-
tionale instanties tot medewerking aan de tenuitvoerlegging op dit
gebied worden geroepen en omdat de grensarbeidersverordening in
dit opzicht geen nieuwe perspectieven opent.

De verordening — zoals wij verord. no. 3 verder zullen noemen —
bevat enkele bestanddelen die haar herkomst als multilateraal verdrag
verraden. Zo heeft zij bijlagen die weliswaar een integrerend deel van
de verordening uitmaken (art. 50), maar die niettemin soms door
kennisgeving van de kant van een Lid-Staat kunnen worden ge-
wijzigd (art. 3 lid 2; art. 24 lid 2); de wettigheid van dit procédé is
wel eens in twijfel getrokken8. Zo kent de verordeming ook een
»administratieve commissie”, samengesteld uit vertegenwoordigers van

3 QOver dit probleem Ph. van Praag, Harmonisatie en egalisatie in E.E.G-
verband van de verschillende sociale verzekeringssystemen, Soc. Mndbl. Arbeid
1967 p. 606.

4 Qorspronkelijke versie: Pb. 1958/561.

5 Over de juridische consequenties van deze transformatie: Koopmans, Het
Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen en de sociale verzekering,
Soc. Mndbl. Arbeid 1966 p. 314.

6 Geldende tekst in Regelingen Euromarkt (losbl. uitg. Vermande, ITmuiden)
dl. II-B-I no. 3.

7 Vo. 36/63/EEG, Pb. 1963/1314; Regelingen Euromarkt di. II-B-I mo. 57.
8 (;02113clusie Advocaat-Generaal bij zaak 24—64, Dingemans/S.V.B.,, Jur. X
p.1 .
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de Lid-Staten, die een rol vervult bij de tenuitvoerlegging van de ver-
ordening en die daarbij ook taken kreeg toebedeeld welke volgens het
Verdrag slechts aan de Commissie hadden kunnen worden gedelegeerd,
en niet aan een orgaan dat het Verdrag niet kent®.

3. Ook naar de kant van de tenuitvoerlegging der verordening op
nationaal niveau brengen wij enkele beperkingen aan.

Wij zullen in de eerste plaats onder het oog zien in hoeverre die
tenuitvoerlegging regelgeving met zich mede brengt. De verordening
vergt een enkele keer ook anderssoortige medewerking van organen
van de centrale overheid, bijv. van de belastingdienst. Aangezien
evenwel die medewerking geen problemen oproept die zich alleen of
bij uvitstek op het terrein van de sociale verzekering zouden voordoen,
laten wij haar onbesproken?®.

Vervolgens zullen wij de aandacht richten op de activiteiten van de
uitvoeringsorganen van de sociale verzekering, zoals bedrijfsverenigin-
gen, Sociale Verzekeringsbank, ziekenfondsen. Wij gaan hier niet in op
de vraag of die uitvoeringsorganen wel moeten worden aangemerkt als
overheidsorganen!!. Ook aan de vraag of de beslissingen dier uit-
voeringsorganen wel ,,full-fledged” administratieve beschikkingen zijn,
gaan wij hier voorbij!2.

Eén bijzonderheid verdient echter wel vermelding. De verordening
definicert zelf wat onder uitvoeringsorgaan en bevoegd uitvoerings-
orgaan moet worden verstaan.13 Dit levert een dubbele merkwaardig-
heid op. In de eerste plaats is het feit dat deze definities zijn opge-
nomen vermeldenswaard: immers, de gemeenschapsvoorschriften ple-
gen zich als regel juist niet in te laten met de vraag welke nationale
organen met de tenuitvoerlegging zijn belast, maar geven te dier zake
carte blanche door te spelen naar het nationale niveau!4. In de tweede
plaats zijn de definities naar hun inhoud merkwaardig, omdat zij
weliswaar een communautair begrip uitvoeringsorgaan introduceren,
doch dit bewerkstelligen door een verwijzing naar de nationale wet-
gevingen op dit stuk. Een orgaan ontleent zijn bevoegdheid als uit-
voeringsorgaan van de sociale verzekering aan zijn nationale wet; de
verordening bepaalt dat het daardoor tevens ,,0rgaan” in de zin van

® Daarover Maas, La commission administrative pour la sécurité sociale
des travailleurs migrants — une curiosité institutionnelle, Cahiers de droit
européen 1966 no. 4; Engelse tekst in 4 Common Market Law Review
(1966/7) p. 51.

10 Zje met name art. 46 Vo. 3. Verg. echter ook H.R. 22 dec. 1965 S.E.-W.
1967 p. 46 (noot Koopmans).

11 Dit is een kwestie van de definitie. Zie Vegting, Administratiefrecht I p.
169 e.v.

12 Daarover F. H. van der Burg, Het begrip administratieve beschikking en
het sociale verzekeringsrecht, Soc. Mndbl. Arbeid 1967 p. 95.

13 Art. 1 sub e en f.

14 Zie het pre-advies van Brinkhorst.
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de verordening is geworden en omschrijft vervolgens welk orgaan
voor de toepassing der verordening als bevoegd orgaan is aan te mer-
ken. Wij zullen nog nader zien dat deze wijze van definiéren — com-
munautaire verwijziging naar een nationaal systeem — ook elders in
de verordening voorkomt (zie no. 7) en zelfs min of meer inherent
is aan de opzet van art. 51 E.E.G. (zie no. 9).

4.  Ter uitvoering van de verordening worden in de eerste plaats
verdragen gesloten — een institutionele merkwaardigheid die wel op
rekening van de historie der verordening zal moeten worden geschre-
ven.

De verordening spreekt evenwel van verschillende soorten verdragen.
Zij kent in de eerste plaats aanvullende verdragen: zij sauveert, met
zekere clausuleringen, bestaande verdragen van deze aards, en zij
laat het sluiten van nieuwe toe mits deze ,,berusten op de beginselen
en de geest” van de verordeningl8.

Daarnaast zijn in bepaalde, door de verordening aangegeven ge-
vallen, afwijkende verdragen mogelijk. De verordening bepaalt dan
dat twee of meer Lid-Staten een andere regeling kunnen treffen; soms
schijnt zij daarbij de Lid-Staten aan een bepaalde voorwaarde te willen
binden!?, soms ook niet 18,

De derde categorie is die van verdragen die voor de tenuitvoerlegging
van de verordening noodzakelijk of wenselijk zijn. De duidelijkste
voorbeelden zijn te vinden in art. 51-52 van de verordening. Zij re-
gelen onderscheidenlijk de premie-inning door het uitvoeringsorgaan in
een andere Lid-Staat en het gesubrogeerde verhaal van de risicodrager
(of diens eigen verhaalsrecht in de geest van het oude art. 95 Ongeval-
lenwet) op de naar burgerlijk recht aansprakelijke persoon in een
andere Lid-Staat. In beide gevallen wordt bepaald dat nadere regeling
zal geschieden bij bilateraal akkoord. Het Hof van Justitie staat op
het standpunt dat in het geval van art. 52, inzake het verhaalsrecht, de
gemeenschapsregels van toepassing zijn ook al is de ,,nadere regeling”
niet totstandgekomen?®. De verwijzing naar bilaterale akkoorden dient
er slechts toe, aldus het Hof, de Lid-Staten vrij te laten om eventueel
de aanpassing van hun nationale recht aan de gemeenschapsvoor-
schriften te vergemakkelijken door onderlinge regeling van ,,bijkom-
stige vragen van toepassing”. Dit oordeel impliceert dat de Lid-Staten
niet verplicht zijn tot sluiting van deze bilaterale akkoorden over te
gaan.

15 Art. 6 § 2 sub e jo. bijlage D en 6 § 3; verg. ook art. 41 § 1.

16 Art. 7 jo. 54; toepassing art. 40 bis § 4.

17 Art. 15, inzake afwijking van de regeling der toepasselike wet: ,indien
dit in hun belang is™(!).

18 Art. 25; art. 37 § 2.

19 Zaak 31-64, Sociale Voorzorg/Bertholet, Jur. XI p. 107; zaak 33-64,
Heseper Torfwerk/van Dijk, Jur. XI p. 127.
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ie-inning is het anders gesteld: art. 51 van de veror-
derlll/'lrfé éeeelf): exﬂet een gfgeronde regeling die zich voor direkt.e toe-
passing leent, de toepassing ervan moet nader worden gegrgamseerd.
Het bilaterale akkoord zal daar dan ook voqrwaarde zijn _voor de
werking van de gemeenschapsregpl tussen twee Lid-Staten29, M.i. brengt
dit met zich mee dat de Regeringen der Lid-Staten krachtens art. 5
E.E.G. verplicht zijn de sluiting van @Re akkoorden te bewerkstel-
ligen. De situatie van de Lid-Staten is derhalve ongeveer alsof_ een
richtlijn tot hen was gericht: daar worc.lt hun opgelegd om ter bereiking
van een bepaald resultaat zelf de vereiste maatregelen te treffen, over-
eenkomstig hun interne recht; hier worden zij verplicht zulk een
resultaat te bewerkstelligen met behulp van de instrumenten van I}fet
traditionele volkenrecht — een onalledaagse vorm van lidstatelijk

edebewind.

" Het zou mij toeschijnen dat in Nederland het bilaterale akkoord
goedkeuring behoeft ingevolge art. 6 Goedkeuringswet E.E.(.}.-vqrdra.g.
QOok de medewerking van de Staten-Generaal is dus- vereist, in uit-
drukkelijke of stilzwijgende vorm; maar de beoordqlmgsvn]held van
de Kamers gaat dan niet verder dan de speelruimte die de verordening
aan de Lid-Staten overlaat.

5. TIs ter uitvoering van de verordening ook gewone interne wetgevg'ng
noodzakelijk? Het antwoord moet ontkennend luiden. De verordening
bevat geen richtlijnvoorschriften.2! Bovendien brengt het uitgangspunt
van art. 51 van het Verdrag juist met zich mee, dat de vrijheid van
de Lid-Staten om hun stelsels van sociale zekerheid zo in te rich’gen
als zij dat wensen, intact blijft.22 23 Het bestaan van de verg_rdeqmg
heeft alleen tot gevolg dat de nationale wetgever de toepasselijkheids-
sfeer van zijn produkt wat de kring van verzekerden betreft, en ’(’ie
berekening van de uitkeringen aan personen die aan meer dan één
nationaal stelsel onderworpen zijn of zijn geweest, niet meer geheel
in de hand heeft door de rechtstreekse werking van een aantal ver-
ordeningsbepalingen. In sommige gevallen dient de Regering overigens
aan het Raadssecretariaat ,,mededeling” te doen van een wijziging van
wetgeving. Dit is bijv. het geval indien deze vyijzigmg resulteert in een
uitbreiding van de verzekerde risico’s ten opzichte van datgepe wat in
bijlage B van de verordening is vermeld; door deze mededeling wordt
de bijlage dan gewijzigd.2

6. De uitvoeringsorganen der sociale verzekering zijn bij het nemen

2  Zje ook de opmerkingen van de Commissie in 'gle z:.iken 31—-64 en 33—6.4.
2t Dit is opzichzelf in een verordening wel mogelijk; zie nader het pre-advies
van Brinkhorst.

22 Behoudens eventuele toepassing van art. 100 of 118 EEG

2 De AW.W. is bijv. na inwerkingtreding van de yerordemng ingevoerd.

24 Art. 3 jo. bijlage B. Verg. ook art. 24 § 2 jo. bijlage F.
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van hun beslissingen op verschillende manieren gebonden aan de voor-
schriften der verordening.

Om te beginnen wordt hun de verplichting opgelegd bij hun beslis-
singen enkele algemene stelregels na te leven: het verbod van discri-
minatie naar gelang van nationaliteit (art. 8) en de bepaling van de
toepasselijke wet aan de hand — althans in principe — van de plaats
waar de werkzaamheden worden verricht (art. 12-14).

Met deze beide stelregels zijn nog niet zoveel problemen tot een op-
lossing gebracht. Wat de toepasselijke wet betreft ligt dit voor de
hand: voor de vaststelling van een recht op uitkering is in het algemeen
niet alleen van belang welk nationaal stelsel toepasselijk is, doch
eveneens welk stelsel gedurende bepaalde voorbije perioden toepas-
selijk is geweest. Dit aspect geeft het probleem van de wetsconflicten
bij de sociale verzekering zijn eigen kleur.25 Het is vooral de consecu-
tieve toepasselijkheid van onderling niet op elkaar afgestemde na-
tionale wetten welke tot verlies van rechten door de werknemers kan
leiden en uit dien hoofde regeling behoeft. Die regeling wordt in de
verordening dan ook op gedetailleerde wijze gegeven, en nog uitgewerkt
in een uitvoeringsverordening.26

Eén van de methoden die daartoe gebezigd wordt is de samentelling
van tijdvakken: indien voor het recht op uitkering volgens de toepas-
selijke wet vereist is dat de werknemer gedurende een bepaalde tijd
verzekerd is geweest, of dat voor hem gedurende een bepaalde tijd
premie is betaald, moet het uitvoeringsorgaan de verzekerings- of
premietijdvakken die in de verschillende Lid-Staten zijn vervuld sa-
mentellen.?” De hoogte van de uitkering wordt dan soms weer be-
rekend naar gelang van de verhouding tussen de in eigen land en de in
andere Lid-Staten vervulde tijdvakken (,,proratisering”).28 Zowel het
recht op uitkering als de hoogte daarvan wordt in dat geval door de
verordening beheerst. Vindt weél samentelling maar geen proratisering
plaats, dan vindt het recht op uitkering zijn basis in de verordening,
het bedrag echter in de nationale wet.29 Het laatste is evenwel iets te
absoluut gesteld, omdat de inhoud van bepaalde elementen die naar
nationaal recht de hoogte van de uitkering bepalen (gemiddelde loon-
hoogte, gezinsomvang), weer beinvloed worden door de bepalingen
der verordening, Zo wordt bij de bepaling van de gezinsomvang mede
rekening gehouden met de gezinsleden die in andere Lid-Staten ver-
blijven, ongeacht wat de nationale wet daarover bepaalt.30

Dit laatste voorschrift geeft ook al een aanwijzing, waarom de ter-

*%  Verg. Ch. Freyria, Sécurité sociale et droit international privé, Revue

critique de droit international privé 1956 p. 409.

% Verord. no. 4, Regelingen Euromarkt dl. II-B-I no. 4.
2 Bijv. voor de pensioenen: art. 27 Vo. 3.

2 Art. 28 Vo. 3 voor de pensioenen.

2 Bijv. bij ziekte: art. 16.

30 Zie art. 18; ook art. 34 § 2.
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zijdestelling van de discriminatie naar nationaliteit nog niet zoveel
zoden a2an de dijk zet. Het probleem is niet zozeer dat nationale wet-
gevingen vreemdelingen anders zouden behandelen dan eigen onder-
danen, maar dat zij meer dan eens de werking van hun bepalingen
laten afhangen van de woonplaats van de werknemer of diens gezin:
hetzij in verband met het vereiste toezicht, bijv. bij verstrekkingen in
geval van ziekte; hetzij omdat de verzekeringsvorm in beginsel is be-
stemd voor degenen die in de eigen samenleving zijn geintegreerd,
bijv. bij ouderdomsverzekeringen; hetzij zuiver en alleen omdat de
woonplaats een doelmatig of rechtvaardig criterium werd geacht ter
afgrenzing van het geldingsgebied. De verordening kent dan ook tal
van bepalingen die het woonplaatsvereiste als toepasselijkheidstoets
terzijde stellen.3! De nationale wet blijft dan bepalen wie recht op
uitkering heeft of voor wie dit recht kan worden uitgeoefend, maar één
van de eventueel daarbij aan te leggen criteria wordt door het gemeen-
schapsrecht gesupprimeerd. Vooral voor pendelaars, seizoenarbeiders,
grensarbeiders en soortgelijke categorieén zijn deze voorschriften van
grote betekenis. .

Hoezeer derhalve ook de nationale stelsels van sociale verzekering
in stand blijven, de uitvoeringsorganen zullen zich toch tot de voor-
schriften van de verordening moeten wenden, zodra een vraag rijst
omtrent een werknemer, c.q. diens gezinsleden of nagelaten betrek-
kingen, waarbij een ,,Auslandberiihrung” met een van de Lid-Staten
aanwezig is, ongeacht of deze door huidige of gewezen plaats van
arbeid is ontstaan dan wel door huidige of gewezen woon- of verblijf-
plaats.32 Daarbij doet niet ter zake — het Hof heeft dit herhaaldelijk
beslist — of het wel gaat om een werknemer die in de ware zin des
woords ,,migrerend” is.33

7. De beslissing in de zeer vele individuele gevallen maakt tevens een
zeer groot deel uit van de tenuitvoerlegging van de sociale-verzeke-
ringswetgeving. Zij berust bij de uitvoeringsorganen, ook indien de
verordening speelt.

Al mag dit uit een oogpunt van sociale verzekering voor de hand
liggend lijken, de plaats die het gemeenschapsrecht in verhouding tot
de nationale wetgeving vervult, is toch wel van bijzondere aard. De
nationale stelsels blijven in beginsel volledig in stand, zij worden echter
door de verordening geamendeerd voor zover zij raakpunten met elkaar
vertonen. De begrippen waarmee de uitvoeringsorganen moeten wer-
ken ontlenen zij aan het nationale recht, met dien verstande echter dat
de definiéring daarvan beinvloed wordt door het gemeenschapsrecht,

31 Bijv. art. 10; 19 § 2; 32 § 2.

32 Art. 4 § 1 jis. art. 1 sub b en art. 2 §1-2.

38 Zo reeds zaak 75—63, Unger/Detam, Jur. X p. 371. Zeer ver gaat het
Hof in de zaak 44—65, Hessische Knappenschaft/Maison Singer, Jur. XI p. 1149
(Duitser met vakantie in de Vogezen).
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dat voorschrijft met bepaalde elementen geen rekening te houden of
juist bepaalde elementen toe te voegen. Dit maakt dat de begripsom-
schrijvingen van de verordening steeds iets ambivalents hebben. De
verordening schrijft voor, wat voor de bepalingen omtrent de kinder-
bijslag onder ,kind” moet worden verstaan (art. 40 § 3), maar deze
omschrijving geldt ,,binnen de grenzen door de toepasselijke wettelijke
regeling gesteld”. De verordening bepaalt wat onder een vroeger on-
geval moet worden verstaan (art. 30 § 1), maar dit impliceert slechts
dat vroegere ongevallen onder de wettelijke regeling van een andere
Lid-Staat mede in aanmerking moeten worden genomen, zodat na-
tionaalrechtelijke definities tenslotte weer beslissend zijn. De veror-
dening schept, volgens het Hof, met de term ,,werknemer of daarmee
gelijkgestelde” een gemeenschapsrechtelijk begrip, maar de inhoud
daarvan wordt weer door de toepasselijkheid van nationale stelsels
bepaald.34

Al met al valt moeilijk te ontkennen, dat de uitvoeringsorganen door
dit haasje-over van nationaal, gemeenschapsrechtelijk en naar vreemd
recht bepaalde gegevens niet voor een eenvoudige opgaaf worden ge-
steld.

8. De verordening geeft nog enkele regels omtrent andere activiteiten
van de uitvoeringsorganen, activiteiten die min of meer in het ver-
lengde liggen van het berekeningssysteem waarvan hierboven enkele
trekken werden weergegeven.

In de eerste plaats zijn de organen in bepaalde gevallen bevoegd
verhaal op zusterorganen in andere Lid-Staten te plegen.3s De ,ad-
ministratieve commissie” treedt dan op als clearingsinstelling.

In de tweede plaats beoogt de verordening een zekere codrdinatie
tussen het optreden van de uitvoeringsorganen te bereiken. Tot dat
doel wordt o.a. voorgeschreven dat deze elkaar behulpzaam zijn bij
de toepassing van de verordening en elkaar administratieve bijstand
verlenen — kosteloos, nog wel.3 Bovendien kunnen zij vragen van
»administratieve of interpretatieve aard” ter regeling voorleggen aan
de administratieve commissie (art. 43 sub a). Dit geldt niet alleen voor
vragen die voortvloeien uit de verordening, maar ook indien het betreft
een overeenkomst ,,in het kader van” de verordening; de bilaterale
akkoorden van art. 51, inzake de premie-inning, zullen daar wel toe
behoren. Ten aanzien van de aanvullende verdragen zou men kunnen
twijfelen — het zal dan m.i. afhangen van de mate waarin zulk een
verdrag aanleunt tegen het systeem van de verordening,

De bevoegdheid van de administratieve commissie om interpreta-
tieve problemen uit de wereld te helpen heeft ten doel om de tenuit-

3¢ Arrest Unger/Detam (zie vorige noot); verg. daarbij conclusie Advocaat-
Generaal.

3 Zie met name art. 23, 29 § 6 en 37 § 1-5 Vo. 3.

36 Verg. art. 45 § 2—4.
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voerlegging van de verordening op het administratieve vlak soepel te
laten marcheren; dat blijkt ook uit de rest van art. 43. Er is geenzins
mee beoogd de weg maar de bevoegde rechter af te snijden, zoals
trouwens art. 43 onder a uitdrukkelijk vaststelt. De bepaling kan er
zeker, en a fortiori, niet toe strekken de rechfer te machtigen om
vragen omtrent de uitlegging aan de administratieve commissie voor
te leggen; voor de rechter beheerst art. 177 E.E.G. het terrein, en een
verordening kan daar niet aan toe- of afdoen. Een arrest van een
Frans gerechtshof, dat dit anders zag, is dan ook terecht gecasseerd.’?

9. De wijze waarop de bepalingen van gemeenschapsrecht ex art. 51
E.E.G. worden uitgevoerd op nationaal niveau is geenszins typerend
voor de tenuitvoerlegging van gemeenschapsrecht in het algemeen.
Hier, bij de sociale verzekering, is het gemeenschapsrecht niet gericht
op wijziging van de nationale stelsels, zoals bij de aanpassing van wet-
gevingen; het schept ook niet een communautair stelsel ter vervanging
van de nationale stelsels, zoals in de landbouw, maar evenmin een
communautair stelsel dat geheel naast en los van de nationale stelsels
functioneert, zoals bij het Europees octrooi. Neen, het cre€ert een
communautair stelsel dat slechts ten doel heeft de communicatie te
vormen tussen de nationale stelsels; deze blijven daarom ongewijzigd
voortbestaan, voor zover zij die communicatie niet bemoeilijken.38
Het probleem van de tenuitvoerlegging van gemeenschapsrecht in de
sociale verzekering, ,,entangled” als het is met de uitvoering van de
nationale systemen, heeft dan ook zijn eigen aard en zijn eigen charme.

37 Cour d’appel Douai 8 okt. 1963 S.E.-W. 1964 p. 500 (noot Samkalden);
Cass. 1 dec. 1965 S.E.W. 1966 p. 457 (noot R. H. Lauwaars).

38  Hierin schuilt geen oordeel over de vraag of dit communautaire stelsel
wel een bevredigend stelsel is. Daarover Bernt Heise, Sozialpolitik in der
E.W.G. (Gottingen 1966) p. 129 e.v.
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TENUITVOERLEGGING VAN GEMEENSCHAPSRECHT
DOOR DE NEDERLANDSE OVERHEID

AGRARISCH RECHT
Pre-advies van Mr. A. D. Peiffer

1. De gemeenschappelijke markt omvat mede de landbouw en de
handel in landbouwprodukten. De werking en de ontwikkeling van de
gemeenschappelijke markt voor de landbouwprodukten dienen ge-
paard te gaan met de totstandkoming van een gemeenschappelijk land-
bouwbeleid van de Lid-Staten. Aldus artikel 38, eerste lid, eerste zin,
en laatste lid, van het Verdrag tot oprichting van de Europese Econo-
mische Gemeenschap.

Artikel 39 geeft de doeleinden aan van het gemeenschappelijk land-
bouwbeleid, waarna artikel 40 bepaalt dat dit beleid tijdens de over-
gangsperiode, d.w.z. vo6r 1 januari 1970, geleideliik moet worden
ontwikkeld. Ter bereiking van de gestelde doeleinden zal er een ge-
meenschappelijke ordening van de landbouwmarkten tot stand worden
gebracht. Deze ordening neemt een der volgende vormen aan:

a) gemeenschappelijke regels inzake mededinging;

b) verplichte codrdinatie van de verschillende nationale marktorgani-
saties;

c) een Europese marktorganisatie.

Overeenkomstig artikel 43 stelt de Raad, op voorstel van de Com-
missie en na raadpleging van de Vergadering, ter verwezenlijking van
het gemeenschappelijk landbouwbeleid verordeningen of richtlijnen
vast of geeft beschikkingen, onverminderd de aanbevelingen die hij
zou kunnen doen. Aldus zijn achtereenvolgens o.m. tot stand gekomen:
de verordeningen no. 19 voor granen, no. 20 voor varkensvlees, no. 21
voor eieren, no. 22 voor slachtpluimvee, no. 23 voor groenten en fruit,
no. 24 voor wijn (alle in Pb. E.G. 1962, 30), no. 13/64 voor zuivel,
no. 14/64 voor rundvlees en no. 16/64 voor 1ijst (alle in Pb. E.G.
1964, 34), no. 136/66 voor olién en vetten (Pb. E.G. 1966, 172), nos.
158 en 159/66 wederom voor groenten en fruit (Pb. E.G. 1966, 192)
en no. 44/67 voor suiker (Pb. E.G, 1967, 40). Een bespreking van
deze verordeningen — behalve van de laatste vier — is te vinden in
het artikel ,,Het gemeenschappelijk landbouwbeleid van de Europese
Economische Gemeenschap en het systeem van uitvoering in Neder-
land” door Mr. Th. C. Esselaar.! De eerste vier verordeningen zijn in-
middels vervangen door de verordeningen no. 120/67 voor granen,

1 S.EW. 1965, blz. 213-240.
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no. 121/67 voor varkensvlees, no. 122/67 voor eieren en no. 123/67
voor slachtpluimvee (alle in Pb. E.G. 1967, 117).

Van de richtlijnen verdienen, niet het minst daar zij zowel op artikel
43 als op artikel 100 van het Verdrag zijn gegrond, vermelding: de
veterinaire richtlijnen no. 64/432 voor de handel in rundvee en var-
kens en no. 64/433 voor de handel in vers vlees (beide in Pb. E.G.
1964, 121),2 zomede de richtlijnen no. 66/400 voor bietenzaad, no.
66/401 voor zaden van groenvoedergewassen, no. 66/402 voor zaai-
granen, no. 66/403 voor pootaardappelen en no. 66/404 voor bos-
bouwkundig teelt-materiaal (alle in Pb. E.G. 1966, 125).

Tenslotte twee beschikkingen, die in zoverre bijzonder zijn dat ze
niet op artikel 43, doch op artikel 46 van het Verdrag rusten. Bij die
beschikkingen heeft de Commissie de hoogte vastgesteld van com-
penserende heffingen bij uitvoer van bolbloemen uit Nederland naar
Frankrijk en West-Duitsland (Pb. E.G. 1966, 237).

Met deze opsomming van verordeningen, richtlijnen en beschikkin-
gen moge ik volstaan. Zij vormt een beperkte keuze uit een vele malen
groter aantal, doch is ruim voldoende om er voorbeelden aan te ont-
lenen, waaruit kan blijken op welke wijze de Nederlandse admini-
stratie zich van haar taak tot uitvoering ervan heeft gekweten.

2. Gelijk iedere administratic geeft de Nederlandse een beproefde
werkwijze ongaarne op. Bij de ,,verwerking” van het gemeenschaps-
recht bestond daartoe ook weinig aanleiding. Want de regelingen,
met name die van de marktordenende aard, die ,Brussel” tot stand
bracht, konden zijn ontleend aan het arsenaal dat Nederland sedert
de jaren 30 heeft opgebouwd. De Nederlandse administratie heeft dan
ook geen moment geaarzeld. Zij heeft de E.E.G.-regelingen in de
landbouwwetgeving geabsorbeerd, soms, zeker aanvankelijk, zelfs zo,
dat de absorptie voor de buitenstaander niet kenbaar was. Naar gel-
dend Nederlands recht is dat ook niet nodig.3

Men kan zich echter afvragen, of de Nederlandse administratie
niet te ver is gegaan met de absorptie. Dat is niet het geval, voorzover
zij richtlijnen heeft uitgevoerd. Artikel 189 van het Verdrag laat de
Lid-Staten vrij vorm en middelen te kiezen, mits het beoogde resul-
taat wordt bereikt.# Ook beschikkingen leveren m.i. geen moeilijkheid
op. Zij zijn weliswaar volgens hetzelfde artikel in al haar onderdelen
verbindend voor degenen tot wie zij uvitdrukkelijk gericht zijn, dus i.c.
voor het Koninkrijk der Nederlanden. Maar in de wijze van uitvoering
is de administratie, voorzover zj de beschikking door middel van

2 QGewijzigd bij richtlijnen nos. 66/600 en 601, Pb. E.G. 1966, 192.

3 Zaak Internatio-Puttershoek, Coll v. B. v.h. Bedrijfsleven 10-7-63 en 19-6-'64,
Hof E.G. 18-2-64, m.n. Sk., in SEW. 1963, blz. 454—469 en 1964, blz.
330--342.

¢ Zie ook ,,De richtlijn van het Europese gemeenschapsrecht, karakter, functie
en rechtsgevolg” door Prof. Mr. P. H. Kooijmans in S.E.W. 1967, blz. 122—156.
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regelgeving wenst uit te voeren, vrij binnen de grenzen van die be-
schikking. Denkbaar is, dat de beschikking niet alleen aangeeft, wat
de inhoud dient te zijn van een gewenste regelgeving, doch ook welke
bestaande regeling dient te worden aangepast. In dat geval wordt de
vrijheid van de administratie uiterst beperkt. Reden tot twijfel inzake
de grenzen van die vrijheid zal er echter bij de uitvoering van ee
beschikking zelden zijn. '

Anders lijkt het gesteld met de uitvoering van verordeningen. Deze
toch zijn volgens artikel 189 van het Verdrag verbindend in al haar
onderdelen en rechtstreeks toepasselijk in elke Lid-Staat. Daar zij bo-
vendien een algemene strekking hebben, zijn de onderdanen van de
Lid-Staten gebonden haar na te leven. Hoe moet nu de naleving van
de verordeningen, voorzover zij de de burgers bindende normen in-
houden, worden afgedwongen?

De landbouwverordeningen bepalen hieromtrent niets. Het kan niet
de bedoeling zijn dit uitsluitend over te laten aan een benadeelde, die
via een civiele actie verhaal zoekt. Derhalve heeft de administratie zich
verplicht gezien om nationale sanctie te verbinden aan overtreding der
landbouwverordeningen. Zij heeft daartoe niet gezocht naar recht-
streckse onderbrenging in de zeker in aanmerking komende Wet op de
econcmische delicten. Dit niet zozeer ter vermijding van de interpre-
tatiemoeilijkheden, waarop Prof. Mr. A. Mulder wijst in zijn artikel
,,Buropees recht en internationaal strafrecht”.’ De administratie heeft
niet anders gedaan dan het bestaande nationale stelsel te handhaven
en dit slechts te wijzigen, indien de uitvoering van een E.E.G.-regeling,
zelfs al was het een verordening, dit vereiste. Dit betekent dat de veror-
deningen, zoal niet letterlijk, dan toch naar hun inhoud in de eigen
wetgeving zijn getransponeerd. Dit overeenkomstig de aanbeveling
van Mulder.6 Het gevolg is dat de sancties, welke tevoren waren ver-
bonden aan overtreding van zuiver nationale voorschriften, voortaan
mede gelden voor de ingebouwde E.E.G.-normen. Dat zijn zowel straf-
als tuchtsancties.

Er is echter nog een reden voor enige activiteit van de nationale
administratie. Enerzijds houden de verordeningen veelal verplichtingen
of bevoegdheden van de Lid-Staten in om nadere regelen te stellen of
uitvoeringshandelingen te verrichten. Anderzjds bepalen zij meestal
niet, welke organen met de uitvoering belast zijn. Aangezien Neder-
land vele jaren ervaring had in het vaststellen en uitvoeren van land-
bouwregelingen, in het bijzonder van marktordenende aard, lag het
voor de hand daarmee voort te gaan, zij het met ,,Brussel” als vrijwil-
lig aanvaarde verplichte bron van inspiratie.? Alle reeds bestaande
lichamen en organen bleven daarbij in functie. In zoverre wijkt de
5 S.E.W. 1962, blz. 642—660.

6 T.a.p. blz. 653.

Dat de Commissie het daarmee wel eens is, zou kunnen blijken uit haar
beschikking no. 66/662, Pb. E.G. 211, waarbij als basis voor een in Nederland
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uitvoering van verordeningen in Nederland niet af van die van richt-
lijnen en beschikkingen. M.a.w. ook hier absorptie.

Overigens zou het m.i. uit een oogpunt van systematiek weinig aan-
beveling verdienen, naast de, enigszins inkrimpende, zuiver nationale
wetgeving, E.E.G.-recht afzonderlijk, doch in dezelfde categorieén te
recipiéren.

3. Welke zijn de uitvoerende lichamen en organen? In de eerste
plaats de formele wetgever. Deze heeft de Landbouwwet gewijzigd om
buiten twijfel te stellens dat de bevoegdheden, daarin aan de Minister
van Landbouw en Visserij toegekend, mede kunnen worden gebezigd
ter uitvoering van verordeningen, richtlijnen, beschikkingen en aanbe-
velingen van de E.E.G., voorzover deze betrekking hebben op het
gemeenschappelijke landbouwbeleid.® Voorts is de Veewet gewijzigd
met het oog op de uitvoering van de veterinaire richtlijnen nos. 64/432
en 64/433.10

In de tweede plaats de Kroon. Hier ging het om vervanging van
algemene maatregelen van bestuur, en wel op grond van de In- en
nitvoerwet!! en de Landbouwuitvoerwet 1938.12 Geheel nieuwe be-
shuiten krachtens de Zaaizaad- en Plantgoedwet dienen mede ter uit-
voering van de richtlijnen nos. 66/400-404. Hiervan is alleen no. 404,
betreffende bosbouwkundig teeltmateriaal, voor een deel ten uitvoer
gelegd.13 Van de overige is de daarvoor gestelde termijn nog niet
verstreken.

In de derde plaats de Minister van Landbouw en Visserij. Deze
heeft talloze beschikkingen vastgesteld, waarbij hetzij uitvoering wordt
gegeven aan verordeningen, richtlijnen of beschikkingen van de E.E.G.,
hetzij de bevoegdheid daartoe werd overgedragen aan een produkt-
schap. Het zou te ver voeren, hier een opsomming van die beschik-
kingen of zelfs maar een momentopname ervan te geven. Ik volsta met
vermelding van de basiswetten: t.w. de In- en uitvoerwet, de Land-
bouwwet, de Landbouwuitvoerwet 1938, de Veewet en de Zaaizaad- en
Plantgoedwet. Aan het slot van deze bijdrage geef ik enige voorbeelden
van de hier bedoelde beschikkingen.

In de vierde plaats de publiekrechtelijke bedrjfslichamen, in feite
vrijwel alleen de produktschappen. Aan laatstgenoemde lichamen is
bij hun instellingswet overgelaten de (nadere) regeling van o.m. ,,aan-
gelegenheden, verband houdende met het economisch verkeer tussen

te houden structuurenquéte werden aangewezen de bedrijven uit de Landbouw-
telling mei 1966, welke is gegrond op de Landbouwwet.

8 Esselaar t.a.p. blz. 239.

9 Wet van 23 juni 1966, Stb. 278.

10 Wet van 2 juni 1965, Stb. 212.

11 Ip- en uitvoerbesluit landbouwgoederen 1963, Stb. 125, herhaaldelijk ge-
wijzigd; Invoerbesluit landen 1963, Stb. 127.

12 Uitvoercontrolebesluit 1963 (Tuinbouwprodukten), Stb. 218.

13 Aansluitingsbesluit N.A.K.B., Stb. 1967, 216.
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verschillende stadia van voortbrenging en afzet, waaronder, indien of
voorzover dit door Ons is bepaald, de prijzen begrepen zijn”. Alleen
reeds op grond van deze ruime bevoegdheidsomschrijving zou een
produktschap autonoom vele E.E.G.-richtlijnen en -beschikkingen
kunnen uitvoeren. En waarom ook niet verordeningen? Wanneer men
aanneemt, dat de rechtstreeks toepasselijke verordeningen uitwerking
en inpassing in de nationale wetgeving nodig hebben, dan is het verder
een zaak van intern staatsrecht, welk lichaam daarmee wordt belast.
Mits slechts verzekerd is, dat de verordening daardoor werkelijk wordt
uitgevoerd. Verscheidene verordeningen bevatten de verplichting voor
de Lid-Staten, alle maatregelen te nemen om hun wettelijke en bestuurs-
rechtelijke bepalingen tijdig aan te passen. In het algemeen vloeit dit
reeds voort uit artikel 5 van het Verdrag, ook ten aanzien van richt-
lijnen en beschikkingen. Heeft Nederland de uitvoering van een ver-
ordening, richtlijn of beschikking, d.w.z. binnen de grenzen van het
eigen staatsrecht: de naar het oordeel van de regering juiste uitvoering,
verzekerd door haar over te laten aan de autonome werkzaamheid van
een bedrijfslichaam? Formeel is dit niet het geval: het bedrijfslichaam
js immers tot niets verplicht. Ook zou het een uitvoering aan een
E.E.G.-regeling kunnen geven die, hoewel op het eerste gezicht niet in
strijd met die regeling, de regering niet zint. Aangezien de meeste
verordeningen van produktschappen goedkeuring behoeven van de
betrokken ministers en alle verordeningen door de Kroon kunnen
worden geschorst of vernietigd, is daartegen wel iets te ondernemen.
Echter alleen in negatieve zin; een vanwege de regering gewenste uit-
voering kan niet worden afgedwongen. Derhalve moet de regering
ervoor zorgen zelf over de nodige regelende bevoegdheiden te beschik-
ken, ten einde deze naar behoefte uit te oefenen. De hierboven ge-
noemde wetten voorzien daarin op de volgende wijze:

a. de Landbouwwet geeft nagenoeg alle bevoegdheden aan de Mi-
nister van Landbouw en Visserij;1¢ de In- en uitvoerwet doet dit via
het In- en uitvoerbesluit landbouwgoederen 196315 eveneens; beide
wetten voorzien in de overdracht van die bevoegdheden aan be-
drijfslichamen, zulks onder het stellen van regelen ten aanzien van de
uvitoefening daarvan;!6 een voorbeeld daarvan en van de werkzaam-
heid van een produktschap op grond daarvan geef ik aan het slot
van deze bijdrage;

b. de Landbouwuitvoerwet 1938 kent, behalve een aantal bevoegd-
heden voor de Minister van Landbouw en Visserij, uitvoering door
middel van algemene maatregelen van bestuur;!? deze voorzien op hun
beurt in het stellen van nadere regelen, hetzij door de minister, hetzij

14 Artt. 13, 15, 17, 19-22 en 26.
15 Art. 2, lid 2, der wet.

16 Art. 23, resp. art. 11.

17 Art, 2.



door een produkt- of bedrijfschap; ook hiervan volgt een voorbeeld
aan het slot; opmerking verdient, dat op grond van de Landbouwuit-
voerwet 1938 weliswaar de kwaliteit van een aantal landbouwpro-
dukten kan worden geregeld, doch niet van alle; bovendien uitsluitend
de kwaliteit van uit te voeren produkten; deze leemte heeft hier en
daar aanleiding gegeven tot autonome uitvoering door een produkt-
schap; men zie de voorbeelden aan het slot;

c. in de Veewet is slechis eenmaal sprake van een bedrijfslichaam,
nl. in artikel 2 bis, van het Landbouwschap; niet echter om het in
enigerlei vorm medebewind te verlenen; de georganiseerde bestrijding
van bepaalde veeziekten wordt in autonomie aan het Landbouwschap
overgelaten, dat volgens zijn instellingsbesluit bevoegd is te regelen
o.m. ,,de bevordering van de gezondheidstoestand, de zuiverheid en de
kwaliteit van gewassen en landbouwprodukten” (onder ,,landbouw”
verstaat het besluit mede: veehouderij);!8 op de hier bedoelde ziekten,
bijv. tuberculose onder het rundvee, is de Veewet niet toepasselijk;
artikel 48 voorziet echter in de mogelijkheid haar bij algemene maat-
regel van bestuur alsnog toepasselijk te verklaren, waarna volgens
artikel 49 een wetvoorstel behoort te volgen; er is dus een middel,
zij het een paardemiddel, om in te grijpen indien het Landbouwschap
verstek laat gaan;

d. de Zaaizaad- en Plantgoedwet laat in artikel 91, id 1 onvermin-
derd de bevoegdheid van produkt- en bedrijfschappen tot het geven
van de daar genoemde voorschriften inzake teeltmateriaal; evenwel
kunnen onder omstandigheden, volgens 1id 4, bij of krachtens algemene
maatregel van bestuur bepaalde voorschriften worden gegeven.

In de vijfde en laatste pleats zijn er de privaatrechtelijke organisa-
ties, waarvan het zojuist genoemde artikel 91, lid 1, van de Zaaizaad-
en Plantgoedwet voorziet in de bevoegdheid tot het geven van de
daar genoemde voorschriften; de naleving ervan kan volgens artikel 88
tuchtrechtelijk worden afgedwongen. Is er geen keuringsinstelling
aangewezen of treft deze geen of onvoldoende voorzieningen, dan kun-
nen bij of krachtens algemene maatregel van bestuur voorschriften
worden gegeven; aldus artikel 91, 1id 4. Aangezien de keuringsinstel-
lingen haar voorschriften alleen aan de aangeslotenen — en ter goed-
keuring aan de minister — bekend maken, is het bezwaarlijk voor-
beelden te geven. Volledigheidshalve noem ik hierbij een categorie
privaatrechtelijke organisaties, t.w. de uitvoercontrole-instellingen be-
doeld in artikel 8 van de Landbouwuitvoerwet 1938,19 die als enige
regelgevende taak hebben het eventueel vaststellen van een keurings-
reglement, alweer onder tuchtsanctie. De minister kan daarvan vrij-

18 Stb. 1954, 54.

¥ Pie van art. 6 Landbouwuitvoerwet 1929 kan wegens verlies van betekenis
buiten beschouwing blijven.
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stelling verlenen.?® Zwaarder geschut vormt zonodig intrekking van
de aanwijzing als controle-instelling.

Tenslotte vermeld ik, uitsluitend om aan te tonen hoe bont ge-
schakeerd de Nederlandse landbouwwetgeving zich vertoont, dat ook
produktschappen autonoom bij verordening kwaliteitsregelingen in het
leven hebben geroepen, waarbij aan privaatrechtelijke organisaties
wordt overgelaten voorschriften onder tuchtsanctie te geven.2t

Hiermee is de opsomming van lichamen en organen voltooid. Het
aantal toegepaste basiswetten is aangegeven; het is niet onmogelijk
dat dit in de toekomst zal worden uitgebreid, bijv. met de Planten-
ziektenwet.

4. Als voorbeelden van toepassing van gemeenschapsrecht door de
Nederlandse administratie zou ik in de eerste plaats de regelingen
inzake groenten en fruit willen nemen. Hier toch bieden de E.E.G.-
verordeningen (nos. 23, 158/66 en 159/66) een grote verscheiden-
heid van normen, als gevolg waarvan een belangrijk aantal van de
hierboven geschetste verwerkingsmogelijkheden is toegepast.

Verordening no. 23 (laatstelijk gewijzigd bij Verordening no. 159/
66) bevat in hoofdzaak drie elementen: 1) een kwaliteitsregeling voor
bepaalde produkten bij het verkeer tussen de Lid-Staten en bij invoer
uit derde landen, 2) geleidelijke afschaffing van kwantitatieve invoer-
beperkingen en maatregelen van gelijke werking, 3) heffingen op de
invoer uit derde landen ingeval de invoerprijs lager zou zijn dan de
vastgestelde referentieprijs. Het tweede element gaf de Nederlandse
administratie geen aanleiding tot maatregelen. Er waren geen invoer-
beperkingen.

Het eerste element, de kwaliteitsregeling, is op drie€rlei wijze
verwerkt. Wat het verkeer met de Lid-Staten betreft is, overcenkom-
stig Verordening no. 23, volstaan met voorschriften voor de uitvoer
van produkten uit Nederland. Krachtens de Landbouwuitvoerwet 1938
verbiedt het Uitvoercontrolebesluit 1963 (Tuinbouwprodukten)?2 de
uitvoer van een aantal produkten, indien zij niet voldoen aan kwali-
teitseisen, door het Produktschap voor Groenten en Fruit vast te
stellen. Het produktschap heeft zich van deze opdracht tot mede-
werking gekweten bij zijn Verordening P.G.F. 1964 Uitvoervoor-
schriften Tuinbouwprodukten.22 Het bestuur van het produktschap
heeft bij de vaststelling van deze verordening ,.gelet” op o.m. Ver-
ordening no. 23. Daarnaast heeft de minister, uit overweging dat Ver-
ordening no. 23 nog enige uitwerking behoefde, eveneens krachtens
genoemd Uitvoercontrolebesluit bij beschikking regelen gesteld inzake

20 Landbouwuitvoerbesluit 1963 (Algemene Voorwaarden), Stb. 67.

2t Zie bijv. Kwaliteitscontroleverordening Export Vleeswaren 1958, Vb. Bo,
VV 36, laatste wijziging Vb. Bo. 1966,45.

22 Zie blz. 34 noot 11.

2 Vb. Bo. 14, sedertdien herhaaldelijk gewijzigd.
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keuring, rijkstoezicht e.d.2¢ Bovendien heeft het produktschap voor
enkele produkten, die niet onder de Landbouwuitvoerwet 1938 vallen,
autonoom kwaliteitsvoorschriften vastgesteld.?5

De invoer uit derde landen is geregeld op grond van de In- en uit-
voerwet. Krachtens artikel 2 van die wet verbiedt het In- en uitvoer-
besluit landbouwgoederen 196326 de invoer van o.m. de soorten
groenten en fruit, waarom het hier gaat, zonder vergunning van de Mi-
nister van Landbouw en Visserij. Op grond van artikel 11 van de wet
heeft de minister o.m. de bevoegdheid tot het verlenen van invoerver-
gunningen overgedragen aan het bestuur van het Produktschap voor
Groenten en Fruit.2” Dit bestuur heeft op zijn beurt van het verbod
tot invoer zonder vergunning vrijstelling verleend, met dien verstande,
dat bij invoer uit derde landen de vrijstelling slechts geldt indien de
produkten voldoen aan de kwaliteitseisen van Verordening no. 23,
althans voorzover zulke eisen zijn vastgesteld.2s

Het derde element, de invoerheffingen, is eveneens via de In- en
uitvoerwet in de Nederlandse wetgeving ingevoerd. Op grond van
artikel 2 van die wet verleent het In- en uitvoerbesluit landbouwgoe-
deren 1963 de Minister van Landbouw en Visserij de bevoegdheid
heffingen vast te stellen terzake van de invoer van o.m. de hier be-
doelde soorten groenten en fruit. Krachtens artikel 11 dier wet heeft
de minister ook deze bevoegdheid overgedragen aan het produkt-
schap.?? Het bestuur heeft op grond daarvan bepaald dat indien over-
eenkomstig Verordening no. 23 een heffing zon worden vastgesteld,
deze aan het produktschap verschuldigd zou zijn.30

Verordening no. 158/66 bevat slechts één element: regeling van
de kwaliteit binnen de Lid-Staten. Zij bemoeit zich rechtstreeks met
de binnenlandse handel en richt zich tot een aantal dergenen die deze
handel drijven. Deze regeling wordt tenuitvoergelegd door middel van
de Verordening-P.G.F. 1967 sanctie kwaliteitsnormen groenten en
fruit (binnenland).3! Het bestuur van het Produktschap voor Groenten
en Fruit heeft, o.m. gelet op Verordening no. 158/66, deze verordening
autonoom vastgesteld. De regering beschikt tot dusverre niet over de
mogelijkheid zelf op dit punt regelend op te treden. Een eigenaardig-
heid van de zojuist genoemde verordening van het produktschap is,

24 Uitvoeringsbeschikking Uitvoercontrole Tuinbouwprodukten 1964, Stcrt. 62.

25 Verordening P.G.F. 1967 Uitvoervoorschriften Citrusfruit Vb. Bo. 1967, 35.

26 Zie blz. 34 noot 11.

27 In- en uitvoerbeschikking Produktschap voor Groenten en Fruit 1963,

Stert. 1962, 242, laatste wijziging Stert. 1966, 205.

28 Vrijstellingsverordening P.G.F. In- en uitvoer 1963, Vb. Bo. 1962, 52,

wijziging Vb. Bo. 1967, 9.

2 In- en uitvoerbeschikking Produktschap voor Groenten en Fruit 1963, Stert.
1962, 242, laatste wijziging Stcrt. 1966, 205.

3 Verordening P.G.F. Invoerheffingen E.E.G., Vb. Bo. 1962, 52, wijziging

Vb. Bo. 1967, 9.

13 Vb. Bo. 12.
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dat Verordening 158/66 daarin niet is geabsorbeerd. Volstaan is met
te verklaren dat: a) de voorschriften van de artikelen 1, 3, 4 en 6 vap
Verordening no. 158/66 deel uitmaken van deze verordening; b)
overtredingen strafbaar zijn.

Verordening no. 159/66 bevat weer drie elementen: 1) steun aan
en werkzaamheid van producentenorganisaties (hier telersverenigingen
genaamd), 2) marktinterventie, 3) kwaliteitsregeling bij uitvoer naar
derde landen. Het eerste element heeft (nog) geen aanleiding tot bin-
nenlandse maatregelen gegeven; het derde evenmin, daar hiervoor de
reeds bij uitvoer naar Lid-Staten geldende voorschriften worden toe-
gepast.

Het tweede element, de marktinterventie, heeft echter tot een aantal
uitvoeringsregelen geinspireerd. Vooreerst heeft de Minister van Land-
bouw en Visserij op grond van artikel 17 van de Landbouwwet de
aankoopprijs vastgesteld, welke uitgangspunt is bij interventie ten
aanzien van bloemkool; de desbetreffende beschikking verwijst in haar
tekst naar Verordening no. 159/66.32 Vervolgens heeft de minister
zijo bevoegdheid, krachtens artikel 15 van de Landbouwwet vergoe-
dingen toe te kennen, voor hetzelfde produkt binnen zekere grenzen,
op grond van artikel 23 van die wet overgedragen aan het Produkt-
schap voor Groenten en Fruit.33 Meer dergelijke beschikkingen zijn
sedertdien gevolgd. Het produktschap heeft met het oog hierop, gelet
op o.m. Verordening no. 159/66, vastgesteld de Verordening P.G.F.
1967 Marktinterventies.3¢

Andere voorbeelden van toepassing van gemeenschapsrecht levert
de ,,verwerking” van de veterinaire richtlijnen nos. 64/432 en 433.
Deze geven zeer nauwkeurig de voorwaarden aan, waaronder levende
runderen en varkens, resp. vers vlees van runderen, varkens, schapen
en geiten in het intercommunautaire handelsverkeer mogen worden
gebracht. Deze voorwaarden zijn opgenomen in enige ministeriéle be-
schikkingen krachtens de artikelen 12, 13 en 3835 artikel 67,36
artikel 68,37 de artikelen 68 en 69,38 en de artikelen 68 en 703% van
de Veewet.

Bovendien heeft het Landbouwschap twee autonome verordeningen

32 Beschikking aankoopprijzen bloemkool 1967/1968, Stcrt. 1967, 121.

33 QOverdrachtsbeschikking bevoegdheden Landbouwwet 1938, Produktschap
voor groenten en Fruit, Stcr. 1967, 121,

3¢ Vb. Bo. 35.

35 Beschikking invoer slachtdieren 1965, Stcrt. 119, wijziging Stert. 1967, 127,
Beschikking invoer fok- en gebruiksdieren 1965, Stert. 120, wijziging Stert.
1967, 139.

36 Beschikking uitvoer vee 1965, Stcrt. 119, wijziging Stert. 1967, 127.

37 Exportkeuringsregulatief 1965, Stcrt. 114, wijziging Stert. 1967, 132, Be-
schikking vleesopslag en vervoer, Stcrt. 1965, 114, wijziging Stert. 1967, 130.
38  Merkenbeschikking vlees en vleesprodukten 1965, Stert. 114, wijziging
Stert, 1967, 131.

9 Beschikking inrichtingseisen exportslachthuizen 1965, St.crt. 114, wijziging
Stert. 1967, 127.
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betreffende de georganiseerde bestrijding van veeziekten aangepast,40

Van de richtlijnen op het gebied van zaaizaad en plantgoed heeft
tot dusverre, zoals eerder vermeld, alleen no. 404 het tot gedeeltelijke
uitvoering gebracht. Deze bevat verplichtingen voor de Lid-Staten
inzake het tot het verkeer toelaten van teeltmateriaal van bepaalde
boomsoorten. Daarbij wordt nadrukkelijk onder ,officicle maatre-
gelen” mede verstaan: maatregelen, onder verantwoordelijkheid van de
staat, genomen door publiekrechtelijke of privaatrechtelijke rechtsper-
sonen. Met het oog hierop bepaalt, krachtens artikel 87 van de Zaai-
zaad- en Plantgoedwet, het Aansluitingsbesluit N.A.K.B.41 dat o.m.
het bedrijfsmatig in het verkeer brengen van teeltmateriaal van een
aantal gewassen slechts is toegestaan aan degenen, die zjn aange-
sloten bij de Stichting Nederlandse Algemene Keuringsdienst voor
Boomkwekerijgewassen. De stichting heeft de verplichtingen der aan-
geslotenen, onder tuchtsanctie, in haar reglementen nader omschreven.
Daarnaast is blijven gelden het Uitvoercontrolebesluit 1947 (Boom-
kwekerijprodukten).42 Dit op de Landbouwuitvoerwet 1938 rustende
besluit verbiedt de uitvoer van sommige produkten, indien zij mniet
voldoen aan eisen van gezondheid, kwaliteit en rasechtheid; dit te
certifigren door de Plantenziektenkundige Dienst en de N.A.K.B. De
minister heeft nader bepaald dat dit geldt o.m. voor populieren, een
boomsoort die in de richtlijn vermeld wordt.43 Deze is overigens voor
genoemde boomsoort nog niet in werking getreden.

Tenslotte de uitvoering van de hierboven onder 1 aangeduide be-
schikkingen, waarbij de Franse Republiek, resp. de Bondsrepubliek
Duitsland worden gemachtigd, bij invoer van bepaalde bolbloemen
uit Nederland zekere heffingen op te leggen, tenzij Nederland dezelfde
heffingen bij vitvoer toepast. Onnodig te zeggen dat de Nederlandse
administratie hiervan gebruik heeft gemaakt! In dit geval is wederom
de In- en uitvoerwet toegepast. Krachtens artikel 2 van die wet verleent
het In- en uitvoerbesluit landbouwgoederen 1963 de Minister van
Landbouw en Visserij de bevoegdheid heffingen vast te stellen terzake
van de uitvoer van o.m. de hier bedoelde bloemen. Op grond van
artikel 11 dier wet heeft de minister deze bevoegdheid overgedragen
aan het Produktschap voor Siergewassen.#¢ Het bestuur van het pro-
duktschap heeft op zijn beurt bij verordening bepaald, dat bij uitvoer
naar Frankrijk en West-Duitsland een heffing moet worden betaald,

40 Reglement bestrijding arbortus-Bang, Vb. Bo. 1965, 26, laatste wijziging Vb.
Bo. 1967, 24; Verordening bestrijding rundertuberculose, Vb. Bo. 1964, 17,
laatste wijziging Vb. Bo. 1967, 24.

1 Zie noot 13.

2 Stb. H. 160.

43 Uitvoercontrolebeschikking 1949 Boomkwekerijprodukten, St.crt. 102, laatste
wiiziging Stcrt. 1952, 210.

4 In- en uitvoerbeschikking Produktschap voor Siergewassen 1963, Stert.
242, wijziging Stert. 1963, 124. ‘
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het bedrag wordt vastgesteld ,,indien de Commissie van de
gﬁ?(?;l)irsle Economjgche Gemeensqhap ex artikel 46 van iest EEG.-
verdrag een desbetreffende beschikking heeft vastgesteld. De des-
betreffende uitvoeringbesluiten zijn telke_ns uitgevaardigd onmiddellijk
na vaststelling van de Commissie-beschikkingen. Vaststelling (;ran de
verordening diende om praktische redenen voordien te geschieden.

45 Verordening P.V.S. Exportheffing Bolbloemen Frankrijk en West-Duitsland

1965/1966, Vb. Bo. 1965, 53, wijziging Vb. Bo. 1966, 9.
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TENUITVOERLEGGING VAN GEMEENSCHAPSRECHT
DOOR DE NEDERLANDSE OVERHEID

VESTIGINGSRECHT
Pre-advies van Mr. W. M. J. C. Phaf

I. Het recht van vestiging wordt in het E.E.G.-verdra
in titel III, hoofdstuk II. Alle beperkingen der vrijheid énbigzﬁgg
van onderdanen van een Lid-Staat in een andere Lid-Staat moeten
geleidelijk vyorden opgeheven; de vrijheid van vestiging omvat het recht
tot het verrichten van werkzaamheden anders dan in loondienst en het
opnchteq van ondernemingen of filialen (art. 52). Nieuwe beperkingen
mogen niet worden ingevoerd (art. 53). De E.E.G.-ministerraad moet
een programma voor de opheffing der bestaande beperkingen en richt-
lijnen ter uitvoering van dat programma vaststellen (art. 54). Uitge-
zonderd zijn wer_kzaamheden ter uvitoefening van het openbare gezag
(art. 55)._ Bepalingen uit hoofde van openbare orde, veiligheid of
gefz,ondhelﬁi kunnen blijven bestaan, doch de E.E.G.-ministerraad moet
voor 1-1-"70 richtlijnen voor de cobrdinatie dier beperkingen vast-
s_telleg (art. 56). Voorts moet de E.E.G.-ministerraad vé4r 1-1-70
rthﬂl]ne,D vaststellen voor de onderlinge erkenning van nationale
dlplgmas en voor de co6rdinatie van nationale regelingen i.z. het
Zelc'lrlcgten van werkzaamheden anders dan in loondienst (art. 57). Met
e:n e]ii c:li_lsetr;avtvc();crlznsé‘;y]kgesteld op winst gerichte rechtspersonen van
-De hwy genoemde bepalingen van het verdrag hebben, met één
uitzondering, geen rechtstreekse werking; zij binden alleen de Lid-
Statep. Het verbod van nieuwe belemmeringen heeft wel rechtstreekse
werking; iedereen zal dus voor de rechter de nietigheid van eventueel
totstandg§korpen njeuwe belemmeringen kunnen inroepen. Het pro-
gramma is niet meer dan de naam aanduidt, het bindt zelfs niet de
L1d-S.taten;“h(.)ogstens kan men zeggen, dat het de Europese Commissie
verplicht tijdig voorstellen voor richtlijnen te doen. De richtlijnen
hebben ook geen rechtstreekse werking, maar zj verplichten de Lid-
Staten tot I_1_et nemen van bepaalde wettelijke maatregelen of tot een
belxllalde wijze vc:ixn toepassing daarvan,
_ Alvorens op dit laatste punt, dat het eigenlijke onderwerp dezer
:nleldmg uitmaakt, nader in te gaan, is het wenselijk een chl:rerzicht
€ geven van wat door de E.E.G.-ministerraad te dezen is gedaan,

11 i—Iectl indl962 vastgestelde programma (Publ. 36/62) bepaalt voor-
eerst, dat de beperkingen voor toelating en verblijf van onderdanen
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van andere Lid-Staten, met name de beperkingen met een economisch
doel, v66r 1-1-’64 worden afgeschaft; uitgezonderd natuurlijk de be-
perkingen uit hoofde van openbare orde, veiligheid of gezondheid
(titel II). De niet op toelating of verblijf betrekking hebbende beper-
kingen, waarvan een zeer uitvoerige doch geenszins limitatieve opsom-
ming wordt gegeven (titel III), worden opgeheven volgens een tijd-
schema (titel IV). Dit tijdschema deelt alle werkzaamheden in vijf
groepen in (bijlagen I-V): voor de groepen 1-4 gelden als criticke
data v66r welke de beperkingen worden opgeheven 1-1-'64, 1-1-'66,
1-1-°68 en 1-1-"70, terwijl voor groep 5, Landbouw, een speciaal tijd-
schema, niet berustend op een indeling der werkzaamheden, geldt.
Een zeer speciale regeling geldt voor de tot groep 1 behorende Bouw-
nijverheid; daarvoor wordt wel sinds 1-1-°64 vrijheid van vestiging in
een andere Lid-Staat verlangd, docht de toewijzing van overheidsop-
drachten van die Lid-Staat aan daar gevestigde vreemde ondernemingen
kan worden beperkt. Voor het tot groep 3 behorende vervoer geldt
ook een speciale regeling; voor het vervoer te land zal per 1-1-'68
vrijheid van vestiging bestaan doch slechts tezamen met codrdinatie
van de bestaande nationale regelingen; voor het zee- en luchtvervoer
zal een afzonderlijk programma worden vastgesteld.

Het programma schrijft verder voor, dat in het kader van het
tildschema moet worden nagegaan, of tevens onderlinge erkenning
van diploma’s of andere codrdinatie van regelingen nodig is; in af-
wachting daarvan kunnen overgangsregelingen bij richtlijn worden
vastgesteld (titel V).

Tenslotte wordt nog bepaald, dat de wettelijke waarborgen voor de
deelnemers en derden, waarmede vennootschappen zijn omgeven, v66r
1-1-°64 worden gecoordineerd (titel VI) en dat overheidssteunmaat-
regelen voor de vestiging in een andere Lid-Staat tegelijk met de ver-
wezenlijking van de vrijheid van vestiging worden afgeschaft (titel VII).

1I1. Ter uitvoering van het programma is een tweetal algemene richt-
lijnen vastgesteld.

Volgens de eerste (Publ. 845/64) kan voor de betreding van het
vreemde grondgebied geen andere formaliteit dan een geldig iden-
titeitsbewijs worden ge€ist en moet voor vestiging een duurzame ver-
blijfsvergunning worden verstrekt; dit geldt mede voor het gezin van
de betrokkene.

Aangezien deze richtlijn niet geldt t.0.v. maatregelen uit hoofde van
de openbare orde, veiligheid of gezondheid, zijn bij een tweede richt-
lijn (Publ. 850/64) verscheidene beperkingen voor die maatregelen
gesteld en is te dien aanzien een behoorlijke procedure met mogelijk-
heid van beroep voorgeschreven. Uitdrukkelijk is bepaald, dat die
maatregelen geen economische doeleinden mogen hebben, niet mogen
berusten op ziekten, andere dan in een bijlage vermeld, en dat de
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maatregelen uit hoofde van de openbare orde of veiligheid uitsluitend
op het persoonlijk gedrag van de betrokkene mogen berusten.

IV. Voor de Mijnbouw, uitgezonderd de opsporingswerkzaamheden
voor aardolie en aardgas t.b.v. derden, is een richtlijn (Publ. 1872/64)
vastgesteld. Krachtens deze richtlijn omvat de vrijheid van vestiging
mede het recht tot het verkopen, ook in de detailhandel, van de ge-
wonnen delfstoffen. De richtlijn noemt voorts met name een aantal
in Duitsland, Belgi€, Frankrijk en Itali€¢ bestaande doch af te schaffen
regelingen voornamelijk betrekking hebbende op de nationaliteit. Ver-
der bepaalt zij, dat als eventueel vereist bewijs van goed gedrag of van
kredietwaardigheid ook een in een andere Lid-Staat afgegeven bewijs
geldig is.

Voor de Groothandel, behalve die in pharmaceutica en in steenkool,
is een richtlijn (Publ. 863/64) vastgesteld, welke enkele bestaande
doch af te schaffen regelingen van Duitsland, Belgig, Frankrijk en
Luxemburg met name noemt, de mogelijkheden van aansluiting bij
bedrijfsorganisaties voorschriift en ook in andere Lid-Staten afgegeven
bewijzen van goed gedrag geldig verklaart.

Een overeenkomstige richtlijn (Publ. 869/64) is vastgesteld voor de
Tussenpersoon in handel, industric en ambacht.

Voorts is bij richtlijn (Publ. 857/64) een overgangsregeling voor
Groothandel en Tussenpersoon gezamenlijk vastgesteld. Deze bepaalt,
dat als eventueel vereist bewijs van handelskennis of vakbekwaamheid
ook geldig is een door een bevoegde instantie van een ander land
afgegeven verklaring van een driejarige praktijk als bedrijfsleider. De
overgangsregeling vervalt, wanneer de nationale regelingen zullen zijn
gecodrdineerd.

Voor Industrie en Ambacht, uitgezonderd de levensmiddelenin-
dustrie, tabaksindustrie, scheepsbouw, vliegtuigbouw, vervaardiging van
spoorwegmateriaal, chemische en pharmaceutische industrie, is een
richtliin (Publ. 1880/64) vastgesteld. Zij noemt bestaande doch af te
schaffen regelingen van Duitsland, Belgi¢, Frankrijk, Italié en Luxem-
burg, schrijft de mogelijkheid van aansluiting bij bedrijfsorganisaties
voor en verklaart elders afgegeven bewijzen van goed gedrag en
kredietwaardigheid geldig.

Ook voor Industrie en Ambacht is bij richtlijn (Publ. 1863/64) een
overgangsregeling vastgesteld van ongeveer gelijke inhoud als die van
Groothandel en Tussenpersonen.

Eep richtlijn is vastgesteld voor werkzaamheden op het gebied van
electriciteit, gas, stoom, water en afvalstoffen (Publ. 584/66). Afgezien
van het feit, dat het geldingsgebied van deze richtlijn enigszins inge-
wikkeld is, voornamelijk wegens de omstandigheden dat deze werk-
zaamheden in vele landen geheel of gedeeltelijk overheidsmonopolie
zijn, vinden we ook hier de gewone bepalingen: afschaffing van in

44

Belgi€, Frankrijk, Itali€ en Luxemburg bestaande bepalingen, toegang
tot bedrijfsorganisaties en geldigheid van elders afgegeven bewijzen.

Voorts is er een richtlijn (Publ. 878/64) voor herverzekering en
retrocessie, die bestaande doch af te schaffen bepalingen van Duits-
land, Belgi€ en Frankrijk vermeldt.

Een vrij recente richtlijn (vastgesteld 12-1-'67, nog niet gepubliceerd)
betreft de werkzaamheden van de handel in onroerende goederen en
van diverse soorten van dienstverlening aan ondernemingen. Zij ver-
langt afschaffing van bepalingen in Belgi€, Frankrijk, Italié en Lu-
xemburg, toelating tot bedrijfsorganisaties en geldigheid van elders
afgegeven bewijzen.

Verder is er een richtlijn (Publ. 1437/65) betreffende de vestiging
van bioscoopzalen voor uitsluitend films in de taal van het land van
oorsprong.

De vrijheid van vestiging in de Landbouw wordt volgens het pro-
gramma eerst per 1-1-70 gerealiscerd. Daaraan voorafgaande zijn
echter, overeenkomstig het programma, enkele op bepaalde gevallen
gerichte richtlijnen vastgesteld; vrijheid van vestiging van reeds als
landarbeider in de betrokken Lid-Staat werkzamen (Publ. 1323/63);
vrijheid van vestiging op verlaten boerderijen (Publ. 1326/63); vrij-
heid van verplaatsing van het bedrijf naar een andere boerderij (vast-
gesteld 25-7-67, nog niet gepubliceerd); opheffing van alle in het
pachtstelsel gelegen belemmeringen (25-7-67, nog niet gepubliceerd),
vrije toegang tot codperaties (25-7-°67, nog niet gepubliceerd). De drie
laatstgenoemde richtlijnen vermelden onderscheidene in Belgi€ en
Frankrijk bestaande doch af te schaffen bepalingen.

V. Het gekozen stelsel brengt mede, dat voor de terreinen waar nog
geen richtlijnen zijn tot stand gekomen, nog geen verplichtingen rond
Lid-Staten inzake de vrijheid van vestiging bestaan, ook niet als het
programma een reeds verstreken datum voorschrijft. Dat wil overigens
niet zeggen, dat op deze terreinen niets is gedaan: talrijke werkgroepen
der E.E.G. houden zich met meer of minder voortvarendheid met deze
zaak bezig.

Tot deze terreinen behoren o.a. de levensmiddelenindustrie, de
pharmaceutische industrie en groothandel, de gehele kleinhandel, de
meeste verzekeringswerkzaamheden, de horecasector, de visserij, het
vervoer, de gehele landbouw behoudens de bestaande speciale richt-
lijnen, de scheeps- en vliegtuigbouw en vrijwel alle vrije beroepen.

Voor de laatste zijn de werkgroepen zeer actief bezig. Met name is
voor de zelfstandige ingenieurs, architecten en accountants een richt-
lijn opgesteld, die ook de diploma-kwestie regelt; deze richtlijn is
echter nog niet door de E.E.G.-ministerraad behandeld. Ook voor
artsen en apothekers bestaat uitzicht op spoedig resultaat.
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V1. Wanneer men het bovenstaande leest met het doel na te gaan,
welke maatregelen Nederland heeft moeten of nog moet nemen om de
beoogde vrijheid van vestiging te realiseren, dan valt het op dat vele
richtlijnen concrete opdrachten tot afschaffing of wijziging van zekere
wettelijke bepalingen richten tot de regeringen van met name genoemde
E.E.G.-landen, doch dat Nederland daaronder geen enkele maal voor-
komt. Men krijgt dan ook de duidelijke indruk, dat de beoogde vrij-
heid van vestiging in Nederland reeds bij de sluiting van het E.E.G.-
verdrag vrijwel geheel was gerealiseerd, zodat weinig of niets te doen
overbleef.

Bij nader onderzoek blijkt deze indruk in hoofdzaak juist.

Zoals ook reeds uit het programma blijkt, kan men de voor de
vrijheid van vestiging mogelijke belemmeringen in twee categorieén
indelen: )

1. formele belemmeringen, d.w.z. voorschriften die uitsluitend vreem-
delingen treffen, bijv. de eis van Nederlanderschap, de eis van een
vergunning alleen voor vreemdelingen en dgl.;

2. materiéle belemmeringen, d.w.z. voorschriften die gelijkelijk eigen
onderdanen en vreemdelingen treffen, doch die naar hun aard voor
vreemdelingen veel bezwarender zijn, bijv. de eis van langdurig voor-
afgaand verbliff in Nederland, de eis van bepaalde Nederlandse di-
ploma’s en dgl.

Het programma schenkt in de eerste plaats aandacht aan de formele
belemmeringen (titels II-IV) terwijl de materiéle belemmeringen
(titels V en VI) veel minder aandacht krijgen. Ook de richtlijnen
houden zich meestal alleen met de formele belemmeringen bezig; slechts
twee richtlijnen zijn op de materiéle belemmeringen gericht (Publ.
857/64 en 1863/64).

In het programma (titel ITI, onder B,) wordt nog aandacht besteed
aan een speciaal soort belemmeringen, nl. die, welke, ofschoon niet
Op nationaliteit gebaseerd, toch in hoofdzaak voor vreemdelingen
belemmerend werken. De nadruk ligt hier op ,,in hoofdzaak”; bedoeld
worden kennelijk niet de bepalingen, die ook voor eigen onderdanen,
zij het in mindere mate, belemmerend zijn. Men mag daarom aan-
nemen, dat men hier ,,vermomde” formele belemmeringen op het oog
heeft gehad, die dan met formele belemmeringen op één lijn worden
gesteld en dus geen afzonderlijke categorie vormen.

Nu zijn bepalingen welke voor vreemdelingen formele belemmeringen
opleveren in de Nederlandse wetgeving vrijwel onbekend; daaraan is
kennelijk zelden of nooit behoefte gevoeld. In de weinige gevallen waar
zij bestaan zijn zj altijd wel, zij het wellicht soms met enige moeite,
onder de toegelaten uitzonderingen (openbaar gezag of openbare orde,
veiligheid of gezondheid) te brengen. Het is dan ook, voorzover bekend,
in geen enkel geval nodig geweest ter opheffing van formele belem-
meringen enige maatregel te nemen.

Op één detailpunt zjn, ter uitvoering van verscheidene richtlijnen,
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beschikkingen van de Minister van Justitie uitgevaardigd (Stert. 1965,
176). Deze wijzen de burgemeesters aan als de instantie voor het
afgeven van bewijzen van goed gedrag, die voor vestiging van Neder-
landers in andere Lid-Staten ingevolge die richtlijnen nodig zijn, en
de notarissen voor het opmaken van beédigde verklaringen, dat be-
trokkene geen faillissement of veroordeling wegens economisch delict
op zijn naam heeft. Voorts is de richtlijn over de belemmeringen, die
uit hoofde van openbare orde, veiligheid of gezondheid mogen blijven
bestaan, verwerkt in de na lange voorbereiding tot stand gekomen
Vreemdelingenwet (Stb. 1965, 40); het in de richtlijn voorgeschreven
beroep is in die wet een enigszins genuanceerd B.A.B.-beroep ge-
worden (art. 34-39). ]

Anders ligt het bij de materi€le belemmeringen. Bepalingen van deze
aard komen in de Nederlandse wetgeving veelvuldig voor, met name
de eis van bepaalde diploma’s. Aangezien echter op het gebied dezer
belemmeringen nog slechts twee richtlijnen bestaan, is van toepassing
van E.E.G.-vestigingsrecht nog weinig sprake geweest. _

De twee op materi€le belemmeringen gerichte richtlijnen nl. die voor
Groothandel en Tussenpersonen (Publ. 857/64) en die voor Industrie
en Ambacht (Publ. 1863/64) betreffen beide de in de Nederlandse
Vestigingswet Bedrijven 1954 (Stb. 99) geregelde materie. Volgens de
Vestigingswet is voor de uitoefening van een groot aantal bedrijven
een vergunning nodig, die slechts wordt verleend, indien diploma’s van
handelskennis en vakbekwaamheid worden overlegd. Er is echter ook
een mogelijkheid om een ontheffing te verkrijgen, indien aan door de
Minister van Economische Zaken te stellen voorwaarden wordt vol-
daan. De beide richtlijnen bepalen, dat als bewijs van handelskennis
en vakbekwaamheid moet worden aanvaard een verklaring, afgege-
ven door een bevoegde autoriteit van een andere Lid-Staat, inhouden-
de dat de betrokkene gedurende enige jaren als bedrijfsleider werk-
zaam is geweest. Ter uitvoering van deze richtlijnen heeft de Staats-
secretaris van Economische Zaken bekend gemaakt (Stcrt. 1964, 173
en 1965, 29), dat aan vreemdelingen, die over een dergelijke verkla-
ring betreffende bedrijfsuitoefening in een andere Lid-Staat beschikken,
een ontheffing zal worden verleend; tevens heeft hij bij beschikking de
instanties aangewezen, die dergelijke verklaringen omtrent bedrijfsuit-
oefening in Nederland kunnen afgeven.

VII. Uit het bovenstaande blijkt, dat de oogst aan wettelijke maat-
regelen en uitvoeringspraktijken tot toepassing van het E.E.G.-ves-
tigingsrecht door Nederland uitermate mager is. Dit vloeit enerzijds
voort uit onze ,,internationale braafheid”, die overigens wel mede door
zakelijke motieven is ingegeven, anderzijds uit het feit, dat onze per-
fectionistische neigingen hier slechts een geringe rol spelen, nu met de
opheffing der materiéle belemmeringen nog nauwelijks een begin is
gemaakt.
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TENUITVOERLEGGING VAN GEMEENSCHAPSRECHT
DOOR DE NEDERLANDSE OVERHEID

VRIJHEID VAN DIENSTVERRICHTING: DE ONTWERP-RICHTLIINEN
INZAKE OVERHEIDSAANBESTEDINGEN

Pre-advies van Prof. Dr. S. O. van Poelje

1. Inleiding.

Welke stagnaties en moeilijkheden zich door politieke en feitelijke om-
standigheden bij de verwezenlijking van de E.E.G.-doelstellingen ook
mogen voordoen — de groei van een gespecialiseerd E.E.G.-recht en
de ontwikkeling van een afzonderlifke en hoogst belangwekkende
E.E.G.-rechtswetenschap vinden onverminderd en ongeremd voortgang.
De hedendaagse jurist, die dikwijls reeds moeite heeft om redelijk op de
hoogte te blijven. met zijn eigen nationale rechtsbestel (of zelfs maar
met een onderdeel daarvan) ziet vrij plotseling binnen het Europese
waarnemingsveld opdoemen een heel nieuw systeem — een soort melk-
wegstelsel — van gemeenschapsrechtsbegrippen en van gemeenschaps-
rechtsvoorschriften. Dit nieuwe systeem wordt niet alleen in Brussel,
maar daarnaast in de aangesloten landen met multi-nationale juridische
ijver, vlijt en scherpzinnigheid geanalyseerd, gecritiseerd en gecommen-
tarieerd. De documentatie is meer dan overvloedig. Een aantal jaren
geleden werd ons in de titel van een roman voorgehouden: de wereld
gaat aan vlijt ten onder. Recente ontwikkelingen op sociaal gebied
hebben misschien deze dreiging wat naar de achtergrond geschoven.
In het wetenschappelijke milien kan men echter parafraserend stellen:
de vlijtige gaat aan documentatie ten onder. Qok op het terrein van het
Europese recht is het gevaar voor deze vorm van ondergang allerminst
denkbeeldig. Een enigszins naar volledigheid strevende behandeling
van de invloed of mogelijke invioed van het E.E.G.beginsel inzake de
vrijheid van dienstverrichting (artikelen 59 t/m 66 van het E.E.G.-
verdrag) zou tot een omvangrijke studie leiden, nu reeds een 14-tal
richtlijnen op dit gebied tot stand kwam, terwijl (al dan niet gepubli-
ceerde) ontwerpen voor andere richtlijnen in behandeling zijn. Tijd
en plaatsruimte voor een dergelijke studie zijn in het raam van deze
korte inleiding niet beschikbaar. De hier volgende beschouwing beoogt
niet meer dan het geven van een betrekkelijk incidentele illustratie: het
beschrijven van de wijze, waarop in een bepaalde sector van bedrijf en
ambacht (het aanbesteden van werken door de overheid) het ontwerp
voor een richtlijn in Nederland werd ontvangen. Het geval is overigens
uit meer dan één gezichtpunt interessant: het gezichtspunt van de voor-

48

bereiding van een nationaal standpunt bij de uitwerking en uitvoering
van het E.E.G.-verdrag; het gezichtspunt van verschil tussen en we-
derzijds misverstand omtrent de nationale rechtsstelsels; en tenslotte
het gezichtspunt van te gedetailleerde richtlijnen, die buiten hun eigen-
lijke doel (liberalisatie, c.q. harmonisatie) in het nationale recht scha-
delijke neveneffecten kunnen veroorzaken.

1I. Aanbesteding van overheidswerken: de situatie in Nederland.

De aanbesteding van werken door overheidslichamen (zowel die van
de centrale overheid als die van de gedecentraliseerde corporaties) is
in. Nederland niet of nauwelijks aan publiekrechtelijke voorschriften
gebonden, terwijl er op dit gebied ook geen van overheidswege vast-
gestelde algemeen geldende (zij het slechts in aanvullende zin) privaat-
rechtelijke regels bestaan.

In het Burgerlijk Wetboek vindt men — op een merkwaardige en
alleen historisch verklaarbare plaats: de titel omtrent overeenkomsten
tot het verrichten van arbeid — enkele goeddeels verouderde en weinig
toegepaste voorschriften inzake de overeenkomst tot het aannemen van
werken. Over de wijze, waarop die overeenkomst tot stand komt, de
aanbesteding, is in het burgerlijk recht niets geregeld.

Niettemin heeft zich in de sfeer van bestuurspraktijk, commercieel
gewoonterecht, standaardbepalingen en standaardcontracten een dui-
delijk kenbaar aanbestedingsrecht ontwikkeld. Men pleegt daarbij te
onderscheiden in niet minder dan vier klassieke vormen: de openbare
aanbesteding, de onderhandse aanbesteding, de enkelvoudige op-
dracht en het regiecontract. Naast deze klassicke vormen worden ge-
durende de laatste jaren, waarin het bouwbedrijf aan allerlei revolu-
tionaire ontwikkelingen onderhevig is, ook op het gebied van het aan-
bestedingswezen nicuwe experimenten gesignaleerd of aanbevolen,
zoals: open begroting, selectie- of examenprocedure, classificatie, deel-
opdrachten en gebruik maken van een onmafhankelijke calculator of
bouwkosten-adviseur (naar analogie van de Engelse ,quantity-
surveyor’).

Het ligt voor de hand, dat zeer verschillende omstandigheden be-
palen, welke methode van aanbesteding de opdrachtgever in een be-
paald geval zal kiezen. Die omstandigheden kunnen verband houden
met de aard van het werk (opdracht in gedeelten bij een omvangrijk
bouwwerk met lange bouwtijd of met duidelijk te onderscheiden ge-
deelten; open begroting bij het bouwen met bouwteams of in bouw-
stromen; geselecteerde aannemers bij het maken van gespecialiseerde
werken), met organisatorische ontwikkelingen (de strakkere en verder
doorgevoerde reglementering van aannemerszijde van de ,,opzet” heeft
in de afgelopen jaren opdrachtgevers nog al eens de voorkeur doen
geven aan onderhandse aanbesteding) en vooral ook met de conjunc-
tuur (de jongste recessie en de daaruit voortvloeiende scherpere con-
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currentic heeft het openbaar aanbesteden weer aantrekkelijker ge-
maakt).1

Hoewel er dus zeer verschillende aanbestedingsmethoden beschik-
baar zijn en gebruikt worden, kan men toch wel stellen, dat de open-
bare aanbesteding in juridisch opzicht het duidelijkst herkenbaar is en
een ,eigen gezicht” heeft. Met betrekking tot die openbare aanbeste-
ding bestaan twee regelingen, die min of meer als standaardregelingen
kunnen worden beschouwd: voor de sector van de weg- en waterbouw
en voor een deel van de utiliteitsbouw is dat het ,,Reglement Openbare
Aanbestedingen” van het Ministerie van Waterstaat, vastgesteld bij
Koninklijk Besluit van 30 augustus 1932; voor de — zeer omvangrijke
— sector van de gesubsidieerde woningbouw (de woningwetbouw en de
premiebouw tezamen omvatten vier vijfde gedeelte van de totale wo-
ningbouw) wordt gebruik gemaakt van het ,,Aanbestedingsreglement
W.B.”, vastgesteld door de toenmalige Directie voor de Wederopbouw
en de Bouwnijverheid op 18 mei 1945. Daamnaast hebben vele over-
heidsorganen, die geregeld als opdrachtgever fungeren, hun eigen aan-
bestedingsreglementen, die meestal wat het systeem en zelfs wat de
formulering betreft een sterke overeenkomst vertonen vooral met het
hierboven genoemde aanbestedingsreglement van het Ministerie van
Waterstaat. In al deze aanbestedingsreglementen pleegt één voornaam
beginsel hecht verankerd te zijn. Dit is het beginsel van de gunnings-
vrijheid. De formulering hiervan luidt meestal als volgt: ,,de gunning
van het werk geschiedt aan de inschrijver, wiens aanbieding het meest
aannemelijk voorkomt, zonder verplichting (t.w.: voor de aanbesteder)
om rekenschap te geven van de gedane keuze”. Juridisch gezien gaat
men bij deze reglementen duidelijk vit van de gedachte, dat de aan-
besteding als een pre-contractuele fase moet worden beschouwd, waarin
de aanbesteder zichzelf bindt aan enkele eenvoudige processuele re-
gelingen, zonder dat de inschrijver daaraan enig recht kan ontlenen.
Van bewuste discriminatie — en vooral discriminatie naar nationaliteit
— is overigens geen sprake, noch in de tekst van de aznbestedings-
reglementen zelf noch in de praktijk. De overheidsopdrachtgevers
plegen onder strenge financi€le controle te staan, uitgeoefend zowel
door toezichthoudende instanties als door de vertegenwoordigende
lichamen; het economisch motief is haast altijd doorslaggevend, zodat
in verreweg de meeste gevallen aan de laagste inschrijver wordt gegund.
Maar nogmaals: de verplichting hiertoe wordt nooit erkend.

De hier behandelde aanbestedingsregelingen zijn wel van publiek-

1 Moeilijk te volgen is de redenering van Flamme (Revue du Marché Commun,
1965, p. 290) dat de ,uitwijkmogelijkheid” (bij het proces van de prijsvorming)
naar de onderhandse aanbesteding en eventueel naar enkelvoudige opdracht in
Nederland heel goed gemist kan worden, omdat de Nederlandse overheid de
»Erecode” van de aanmemers zou erkennen of althans tolereren. De situatie
schijnt eerder zo, dat het niet of niet scherper optreden tegen een dergelijke
ondernemersovereenkomst gerechtvaardigd is juist door die uitwijkmogelijkheid.
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rechtelijk ‘karakter, doch zij kunnen niet als algemeen verbindende
regelingen worden beschouwd. Het zijn min of meer interne richtlijnen,
die de overheidsorganen bij hun privaatrechtelijk optreden in acht
plegen te nemen. Inmiddels bestaan er twee publiekrechtelijke rege-
lingen, die meer stringende voorschriften althans beogen. In de eerste
plaats bepaalt de Comptabiliteitswet, dat alle niet in eigen beheer uit
te voeren werken en alle leveringen, die een vermoedelijke uitgaaf van
meer dan f 2500,— ten gevolge hebben, door rijksinstellingen in het
openbaar moeten worden aanbesteed. Van deze regel kan echter ge-
makkelijk, nl. bij Koninklijk Besluit (cen Algemene Maatregel van
Bestuur is niet vereist) worden afgeweken, zowel voor enkele bijzon-
dere gevallen als voor verschillende gelijksoortige gevallen (Artikel 33
Comptabiliteitswet). In de tweede plaats bepaalt artikel 176 van de
Gemeentewet, dat de aanbesteding van werken door gemeentebesturen
in het openbaar moet geschieden. Ook hier is echter een afwijkende
gedragslijn mogelijk, in dit geval met goedkeuring van het college van
Gedeputeerde Staten. De praktijk heeft geleerd, dat noch de Comp-
tabiliteitswet in de sfeer van het rijk, noch de Gemeentewet in de sfeer
van de gemeenten een belemmering hebben gevormd om van openbare
aanbesteding af te zien, wanneer men dit wenselijk achtte.

III. Aanbesteding van overheidswerken: de situatie in de andere
E.E.G-landen.

Hoe is de situatie ten opzichte van de overheidsaanbestedingen in de
andere E.E.G.-landen? Het antwoord hierop moet luiden: naar de
vorm tamelijk afwijkend, doch naar de toepassing in de praktijk on-
geveer dezelfde als in Nederland.

Onze vijf E.E.G.-partners kennen, ieder voor zich, in hun aanbe-
stedingswezen de drie hoofdgroepen: openbare aanbesteding, onder-
handse aanbesteding en enkelvoudige opdracht. Verder blijkt, dat er
in ieder van deze landen een sterke tendens bestaat om aan het stelsel
van openbare aanbesteding te ontkomen en bij voorkeur gebmik te
maken van een der andere systemen waarbij een sterkere selectie mo-
gelijk is en waarbij de vertrouwensrelatie tussen opdrachtgever en aan-
nemer beter tot zijn recht kan komen.

De situatie in Duitsland komt overeen met die in Nederland. Er
bestaat geen publiekrechtelijke regeling omtrent de overheidsaanbeste-
dingen. De Duitse opdrachtgevers beschikken echter wel over een
model, de ,,Verdingungsordnung fiir das Bauwesen”, waarvan de
tekst in 1952 njeuw is vastgesteld. Deze V.O.B. kan wellicht gezien
worden als een — naar Nederlandse begippen bijzonder omvangrijke —
combinatie van het Reglement openbare aanbestedingen en van wat in
Nederland bekend is als de ,,A.V.” (een model voor de niet-technische
standaardbepalingen, die in de meeste bestekken gelijkluidend worden
opgenomen). In deze V.0.B. vindt men terug: de ,,6ffentliche Aus-
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schreibung”, de ,,beschrénkte Ausschreibung” en de ,.freihdndige Ver-
gabe”. Door interne bestuurlijke circulaires en door het stellen van
voorwaarden wordt ernaar gestreefd de V.O.B. bij de aanbesteding van
overheidswerken zoveel mogelijk toe te passen; andere vormen zijn
echter onder bepaalde omstandigheden mogelijk en komen ook inder-
daad voor.

In Frankrijk heeft heel lang het — bindende — voorschrift gegolden,
dat het gunnen van overheidswerken uitsluitend na openbare aanbe-
steding (,,adjudication ouverte”) plaats mocht vinden. Een decreet van
13 maart 1956 heeft hierin verandering gebracht: de overheidsaanbe-
steder krijgt de vrije keuze tussen de ,,adjudication” (dus de openbare
aanbesteding) en het ,,appel d’offres”, een figuur, die veel weg heeft
van onze onderhandse aanbesteding. Daarnaast bestaat nog, voor bij-
zondere omstandigheden, de mogelijkheid van een enkelvoudige op-
dracht, de ,,marche de gré & gré”. Evenals in Duitsland is het Franse
aanbestedingsrecht verder uitgewerkt dan het Nederlandse. Zo staat
bijv. naast de ,,adjudication ouverte” nog de ,,adjudication restreinte”,
terwijl ook een onderscheid wordt gemaakt tussen het ,,appel d’offres
ouvert” en een dito ,,restreint”. Het verschil berust vooral hierop, dat
bij een ,,adjudication” een verplichting bestaat aan de laagste inschrijver
te gunnen; bij een ,,appel d’offres” is dit niet het geval.

Ook Belgi¢ kende gedurende lange tijd — op grond van een wet van
1846 — voor de overheid een verplichting om uitsluitend het middel
van de openbare aanbesteding te gebruiken. Overigens leidde de wvit-
werking van dit beginsel er niet toe, dat steeds aan de laagste inschrijver
moest worden gegund. Een wet van 4 maart 1963, uitgewerkt door
een Koninklijk Besluit van 14 oktober 1964, heeft een procedure
ingevoerd, die sterk aan de Franse regeling van 1956 doet denken:
het is thans voor de overheid als opdrachtgever mogelijk om te kiezen
tussen een aanbesteding (openbaar of beperkt) met verplichting tot
gunning aan de laagste inschrijver en een prijsaanvraag (eveneens open-
baar of beperkt) met gunningsvrijheid. Men heeft wel gesteld, dat on-
der het vroegere systeem van verplichte openbare aanbesteding (zonder
uitwijkmogelijkheden naar stelsels met een meer beperkte kring van
gegadigden) de buitenlandse concurrentie in Belgi€ te sterk was ge-
worden, zodat juist dit land in E.E.G.-verband bijzonder heeft aan-
gedrongen op het met elkander in overeenstemming brengen van de
verschillende wetgevingen.

In Luxemburg treft men de drie gebruikelijke procedures aan: een
openbare aanbesteding (,,soumission publique”), een onderhandse aan-
besteding (,,soumission restreinte”) en de enkelvoudige opdracht.

Een Italiaanse wet van 1923 schijnt in beginsel voor overheids-
werken de openbare aanbesteding voor te schrijven. Daarnaast worden
echter, krachtens ruim geinterpreteerde uitzonderingsbepalingen, pro-
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cedures van beperkter karakter (,,licitazione privata”, , trattiva privata™)
toegepast.

IV. De ontwerp E.E.G.-richtlijnen van 16 maart en 28 juli 1964.

Ter uitvoering van de artikelen 54 (vrijheid van vestiging) en 63
(vrijheid van dienstverlening) van het E.E.G.-verdrag zijn op 18 de-
cember 1961 algemene programma’s vastgesteld. Ter uvitvoering van
deze algemene programma’s kan — alweer volgens het E.E.G.-verdrag
— de Raad, op voorstel van de Commissie en na raadpleging van het
Economisch en Sociaal Comité en van het Europese Parlement, richt-
lijnen vaststellen. De richtlijnen hoeven niet uitsluitend ter uitvoering
van de algemene programma’s te dienen; het E.E.G.-verdrag kent ook,
in meer algemene zin, richtlijnen die tot doel hebben het ,nader tot
elkaar brengen van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen der
Lid-Staten welke rechtstreeks van invloed zijn op de instelling of de
werking van de gemeenschappelijke markt” (artikel 100). Het karakter
van de richtlijnen wordt nader aangeduid in artikel 189 van het E.E.G.-
verdrag: ,.een richtlijn is verbindend ten aanzien van het te bereiken
resultaat voor elke Lid-Staat, waarvoor zij bestemd is, doch aan de
nationale instanties wordt de bevoegdheid gelaten vorm en middelen
te kiezen”. De argeloze lezer van het verdrag zou verwachten, dat de
richtlijnen (anders dan de verordeningen, die verbinden in al hun
onderdelen en in elke Lid-Staat rechtstreeks toepasselijk zijn) het
,»te bereiken resultaat” in algemene termen zouden omschrijven, juist
om aan de nationale bestuursorganen een ruime vrijheid te laten bij
het kiezen van vormen en middelen. Deze argeloze lezer echter krijgt
zowel in de theorie als in de praktijk ongelijk. Kooijmans heeft in een
recente beschouwing veel aandacht gegeven aan de vraag, of ecn richt-
lijn de grenzen van een algemene beschrijving mag overschrijden en
tot in details kan afdalen. Zijn antwoord luidt bevestigend; men krijgt
de indruk, dat hij iedere mate van detaillering, tot de verst denkbare
toe, geoorloofd acht, mits die gebracht kan worden onder de om-
schrijving: ,het te bereiken resultaat”. In feite kan op deze wijze de
vrijheid van de Lid-Staten worden gereduceerd tot een keuze van de
vorm (voor Nederland bijv.: wet, algemene maatregel van bestuur,
ministeriéle beschikking, etc.), terwijl de keuze van de middelen (in de
zin van vaststellen van de procedures en van de organisatie) wordt
ge€limineerd.

Een onmiskenbaar streven in laatsgenoemde richting is te vinden in
de ontwerp-richtlijnen inzake overheidsopdrachten voor de uitvoering
van werken: de ontwerp-liberalisatierichtlijn van 16 maart 1964 en
— vooral — de ontwerp-coGrdinatie- of harmonisatierichtlijn van 28
juli 1964.

In de eerste richtlijn, de liberalisatierichtlijn, wordt vastgelegd het
beginsel, dat de Lid-Staten op een bepaalde datum overgaan — onder
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bepaalde voorwaarden — tot het opheffen van de beperkingen ,,ten
aanzien van de toegang tot en de uitoefening van de anders dan in
loondienst verrichte werkzaamheden van de aannemers van de Lid-
Staten met betrekking tot de voor rekening van de staat en van zijn
territoriale lichamen, alsmede van de in de bijlage bij de onderhavige
richtlijn vermelde publickrechtelijke rechtspersonen unit te voeren wer-
ken”. Als onverenigbaar met de vrijheid van vestiging en dus als
beperkingen worden beschouwd: ,,de wettelijke en bestuursrechtelijke
bepalingen alsmede de administratieve handelwijzen, waardoor de deel-
reming van de aannemers van de overige lid-staten aan de gunning en
uitvoering van werken voor rekening van de staat... wordt uitge-
sloten of beperkt. Dit betreft met name de technische voorschriften,
die de werkzaamheden van de aannemers van de overige lid-staten zelfs
op indirecte wijze belemmeren”. De ontwerp-richtlijn voorziet verder
in een soort overgangsregeling, een quota-stelsel, waardoor gedurende
de eerste jaren verstoring van de binnenlandse marktverhoudingen als
gevolg van de liberalisatie kan worden tegengegaan. Hoewel de quota-
regeling — en met name het in verband hiermede verzamelen en be-
schikbaar stellen van feitelijke gegevens — tot een aanzienlijke ver-
zwaring van de taak van de nationale administratie zou leiden, kan
men niet stellen, dat deze liberalisatieregeling een verstorende invloed
op het hier te lande geldende recht zou hebben.

Dit laatste ligt — zeker van Nederlands en waarschijnlijk ook van
Duits standpunt bezien — anders met betrekking tot de ontwerp-
codrdinatie- of harmonisatierichtlijn. Deze — zeer uitvoerige — richtlijn
bevat in hoofdzaak twee procedures: een publicatieprocedure en een
aanbestedingsprocedure; verder kent de richtlijn een onderscheid tus-
sen drie soorten werken, nl. kleine werken van minder dan f 250.000,—,
middelgrote werken van f 250.000,— tot f 1.000.000,— en grote
werken van meer dan f 1.000.000,—.

Op de kleine werken is wel het beginsel van de liberalisatic van
toepassing: bij de aanbesteding van dergelijke werken door overheids-
organen mag geen discriminatie ten opzichte van aannemers uit de
andere Lid-Staten worden toegepast. Het E.E.G.-bestel wil echter in
dit opzicht aan de nationale regeringen vertrouwen schenken. Speciale
procedures worden voor dergelijke werken dus niet ge&ist.

De middelgrote werken wil de ontwerp-richtlijn onder de publicatie-
procedure brengen, welke geregeld is in de artikelen 8-17. De pro-
cedure houdt o.a. in, dat de dienst die een werk wil aanbesteden van
dit voornemen kennis geeft aan de E.E.G.-Commissie. De aankon-
diging moet in extenso worden gepubliceerd in het Publikatieblad van
de Europese Gemeenschappen en wel in de vier officiéle talen; bij
twijfel is de oorspronkelijke taal doorslaggevend. De term ,,aankon-
diging” is wellicht wat misleidend, aangezien het niet gaat om een
loutere mededeling, maar om het verstrekken van alle inlichtingen,
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waardoor de gegadigden de te leveren prestatie en de bijkomende voor-
waarden voldoende kunnen beoordelen; voor de openbare aanbeste-
dingen worden deze inlichtingen in artikel 14 nader gespecificeerd in
16 punten.

De grote werken vallen in de eerste plaats onder de publicatie-
procedure, maar zijn tevens onderworpen aan een aantal andere be-
palingen. De belangrijkste daarvan zijn in verband met het hier
behandelde vraagstuk de zgn. ,,gunningscriteria”. Deze vindt men in
de artikelen 28 en 29 van de ontwerp-richtlijn. Deze gunningscriteria
kunnen zijn hetzij alleen de laagste inschrijvingsprijs, hetzij verschil-
lende veranderlijke criteria, zoals de prijs, de transportkosten, de termijn
van uitvoering, de gebruikskosten, de rentabiliteit of de technische
waarde (dit laatste indien van de inschrijver suggesties over het ontwerp
worden verwacht). Bij doorvoering van deze regeling zou dus voor de
grote werken het beginsel van de gunningsvrijheid niet meer bestaan;
tevoren zou moeten worden aangekondigd, dat gunning plaats vindt
hetzij aan de laagste inschrijver, hetzij aan de inschrijver die in de
andere hierboven vermelde opzichten (bijv. de termijn van voltooiing
van het werk) de gunstigste aanbieding doet.

V. Critiek op de ontwerp-richtlijnen.

Nadat deze ontwerp-richtlijnen bekend gemaakt zijn, is er — vooral
in Nederland en Duitsland — vrij veel critiek op uitgeoefend. Deze
critiek is vooral geformuleerd in de kring van de lagere bestuursor-
ganen en wel van de gemeentebesturen. Dit is niet te verwonderen.
aangezien de gemeentebesturen vooral in Nederland een omvangrijke
taak op het gebied van het bouwen moeten verrichten. Men mag er
van uitgaan, dat de investeringen van de gezamenlijke gemeenten in
woningbouw, openbare werken en nutsbedrijven ongeveer het dubbele
bedragen van de investeringen, die op het gebied van openbare werken
(met uitzondering van de werkzaamheden voor defensiedoeleinden)
door rijksorganen worden verricht. Het gaat hierbij ook lang niet altijd
om werken van kleine omvang. Integendeel, met grote woningbouw-
projecten, met voorzieningen voor de utiliteitsbedrijven, met het bouw-
rijp maken van terreinen en met verkeersverbeteringen zijn zelfs in
middelgrote gemeenten telkens vele miljoenen gemoeid.

Bij het totstandkomen van de opdrachten doen zich — vooral in de
gemeentelijke sfeer — verschillende nieuwe ontwikkelingen voor. Daar
zijn in de eerste plaats de zgn. ,,bouwstromen” op het gebied van de
woningbouw. Hierbij sluiten verschillende gemeenten met één aan-
nemer een overeenkomst om in een bepaalde streek een groot aantal
woningen van dezelfde soort te bouwen. Door de gunstige omstandig-
heden (repetitie~effect; gemakkelijke organisatie door korte afstanden)
kunnen de woningen vlugger en goedkoper voltooid worden. Het
spreekt echter vanzelf, dat een gemeentebestuur dat als opdrachtgever
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een dergelijke bouwstroom tot stand helpt brengen niet op de tot nu
toe gebruikelijke wijze kan aanbesteden. Soortgelijke procedures tref-
fen wij aan bij het bevorderen van de geindustrialiseerde of arbeids-
besparende bouw (gegarandeerde afzet in verband met de investering
in ,,woningfabrieken”). Weer een andere figuur is het ,bouwteam”,
waarbij opdrachtgever, architect, aannemer en eventuele andere des-
kundigen gezamenlijk trachten een goed ontwerp te maken en dit zo
efficient mogelijk uit te voeren; ook hier kan de aanbesteding niet op
de gebruikelijke wijze plaatsvinden. Men treft ook aan een ,,seriecbouw”
(bijv. van gymnastieklokalen), die door één aannemer over het gehele
land wordt uitgevoerd; een minimum aantal is ook hier vereist. Ten-
slotte schijnt het meer en meer voor te komen, dat grote werken —
zowel gebouwen als bijv. het bouwrijpmaken van terreinen of het
realiseren van weg- en verkeersprojecten — worden uitgevoerd in fasen,
waarbij geen opdracht voor het gehele werk ineens wordt verleend,
doch niettemin met de aannemer die aan het werk begint een sterke,
zij het informele, binding ontstaat.

In al deze gevallen laat het traditionele schema, waarbij van te
voren een bestek wordt opgemaakt en vervolgens langs de weg van
openbare of onderhandse aanbesteding aan de laagste inschrijver de
opdracht wordt verleend, ons in de steek. De ontwerp-richtlijn kent
weliswaar uvitzonderingen voor werken met een speciaal technisch ka-
rakter (5¢) en voor aanvullende werken (Sh), doch het valt zeer te
betwijfelen, of door deze uitzonderingen de hierboven genoemde si-
tuaties kunnen worden opgevangen. Voorts maakt artikel 28 van de
ontwerp-richtlijn het mogelijk om — naast de laagste prijs — ook andere
gunningscriteria te kiezen; het schijnt echter moeilijk om in deze andere
gunningscriteria nu juist het element van de vertrouwensrelatie, dat
een grote rol speelt bij teamwork en werken van grote omvang en lange
duur, voldoende tot zijn recht te laten komen.

Overigens is de critick niet alleen van gemeentelijke zijde gekomen.
Een stuurgroep van het Koninklijk Instituut van Ingenieurs, die zich
bezighield met aanbestedings- en contractvormen in het raam van een
onderzoek naar doelmatig bouwen, gaf als zijn mening te kennen, dat
een onderverdeling van projecten aan de hand van de grootte van de
aannemingssom een weinig doelmatig criterium is, en voorts, dat sta-
tische voorschriften vermeden moeten worden, nu er juist op het ter-
rein van de aanbesteding sprake is van een dynamische ontwikkeling.

Opvallend tenslotte is de verklaring van een Nederlandse bewinds-
man, de Minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, die
ten tijde van de behandeling van de begroting van zijn departement
voor 1966 heeft medegedeeld, weliswaar positief te staan tegenover het
streven om de concurrentie op het gebied van het bouwbedrijf in de
E.E.G.-landen te verruimen, doch bezwaar te hebben tegen het aan-
vaarden van de coordinatie-richtlijn in de bovenbeschreven vorm,
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vooral omdat dan de procedure van de bouwteams gevaar zou lopen,

V1. De gewijzigde ontwerp-richtlijnen.

De ontwerp-richtlijnen zijn — overeenkomstig artikel 100, lid 2, van
het Verdrag — behandeld in het Europese Parlement en in het Econo-
misch en Sociaal Comité. Vooral uit de door het Europese Parlement
aangenomen resolutie bleek, dat ook in die kring ernstige bedenkingen
bestonden tegen de voorgestelde reglementering: in de resolutie is o.a.
tot nitdrukking gebracht, dat het quota-stelsel, vervat in de liberalisatie-
richtlijn, eigenlijk kan vervallen of althans sterk vereenvoudigd moet
worden, en verder, dat de minimum grens voor de toepassing van de
codrdinatie-richtlijn niet gesteld moet worden op f 250.000,—, maar
op ongeveer f 3.500.000,—.

Met gebruikmanging van de bevoegdheid, verleend in artikel 149,
lid 2 van het verdrag, heeft de Commissie gewijzigde ontwerp-richt-
lijnen ingediend, nl. een gewijzigd ontwerp voor de liberalisatie-richt-
liiln op 28 juni 1965 en een gewijzigd ontwerp voor de codrdinatie-
richtlijn op 4 maart 1966. De wijzigingen van de ontwerp-liberalisatie-
richtlijn bevatten o.a. een aanzienlijke vereenvoudiging van het quota-
stelsel en voorts een verzachting van het verbod van technische spe-
cificaties, waarvan een zekere belemmering kan uitgaan.

Voor de hier aan de orde gestelde vraagstukken zijn van groter be-
lang de met betrekking tot de ontwerp-codrdinatierichtlijn voorge-
stelde wijzigingen. In de eerste plaats valt het op, dat in de toelichting
op het wijzigingsvoorstel uitdrukkelijk wordt verwezen niet alleen naar
de discussies in het Europese Parlement en in het Economisch en
Sociaal Comité, maar ook naar de vertogen van gemeentelijke zijde,
die met name door de International Union of Local Authorities — hier
optredend als ,,public interest pressuregroup” — ter kennis van de
Commissie waren gebracht. De belangrijkste verandering bestaat hier-
uit, dat de Commissie bereid is gebleken om halverwege (niet geheel)
tegemoet te komen aan de wens van het Europese Parlement tot ver-
hoging van de minimum-grens voor de toepassing van de richtlijn. De
Commissie stelt voor een grens van f 1.000.000,— (dus niet de ge-
vraagde f 3.500.000,—) te kiezen. Er wordt verwacht, dat hierdoor de
moeilijkheden van de gemeentebesturen, die meestal werken beneden
deze grens laten uitvoeren, zijn opgeheven. Voorts zijn nog verzach-
tingen aangebracht (gedeeltelijk tijdelijk) voor werken in verband met
openbare nuts- en vervoersbedrijven.

Wanneer men de gewijzigde codrdinatierichtlijn beziet in verband
met de in ons land aanwezige omstandigheden op het gebied van de
aanbesteding van werken door de overheid, kan geconstateerd worden,
dat de verhoging van het minimum-bedrag inderdaad een belangrijke

o

2 Deze term is ontleend aan een beschrijving door W. Hofmann van de
»Deutsche Stddtetag” in Public Administration, autumn 1967, vol. 45, p. 245.
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verbetering betekent. Wanneer bovendien — zoals blijkbaar algemeen
verwacht wordt — de minimumgrens tenslotte nog wel zal worden ge-
bracht op het door het Europese Parlement voorgestelde bedrag van
f 3.5 miljoen gulden, is die verbetering natuurlijk van nog groter
betekenis.

Dit neemt echter niet weg, dat bij grote woningbouwprojecten en
bij omvangrijke grondwerken zelfs dit hoogste grensbedrag gemakkelijk
overschreden zal worden. Maakt de gewijzigde richtlijn het nu mogelijk
om in deze gevallen de nieuwe methodieken van bouwteams, bouw-
stromen, seriebouw en uitvoering in gedeelten op de thans gebruikelijke
wijze te blijven volgen en verder ontwikkelen? Blijft er verder voldoen-
de ruimte bestaan voor het spel van loven en bieden, dat aan onze
privaatrechtelijk gedrienteerde overheidsaanbestedingen nu eenmaal
icherent is? In dit opzicht geeft een nadere beschouwing van de ge-
wijzigde tekst weinig geruststelling. Een nieuw tweede lid van artike] 3
bepaalt, dat een opdracht niet kunstmatig gesplitst mag worden bij de
vaststelling van het toepasselijke grensbedrag. Dit voorschrift zal gauw
aanleiding tot moeilijkheden geven bij de aanbesteding van werken in
gedeelten: wat is een ,kunstmatige” en wat een natuurlijke splitsing?

Door enige aanvullingen van de uitzonderingsbepalingen van artikel 5
zou aan de Nederlandse bezwaren tegemoetgekomen kunnen worden,
doch dit is niet gebeurd. In artikel 5, onder b, wordt uitsluitend ge-
sproken over octrooi- en licentierechten. Hieronder kan misschien nog
gebracht worden de industri€le woningbouw, werkende met bepaaide
octrooien; de formulering geeft echter geen uitkomst voor de eveneens
belangrijke ,,arbeidsbesparende” bouw. Bij deze arbeidsbesparende
bouw gaat het o0.a. om methoden van efficiency en organisatie, waarop
niemand een juridisch monopolie kan doen gelden, maar die in feite
toch sterk de specialiteit van één firma kunnen zjn. In artikel 5, onder
h, komen de aanbestedingen in gedeelten ter sprake. Het artikel bevat
echter een beperking tot ,,aanvullende” werken, die, tengevolge van
,.onvoorziene” omstandigheden, noodzakelijk zijn voor de uitvoering
van het oorspronkelijke werk. Het aanbesteden in gedeelten, bijv. eerst
de fundering, vervolgens de ruwe bouw en daarna de afwerking, is met
de beste wil niet onder deze omschrijving te brengen. Ook is niet vol-
daan aan de suggestic — naar aanleiding van een amendement-Berk-
houwer — van het Europese Parlement om de uitzondering voor het
geval de prijsvorming niet onder normale mededingingsvoorwaarden
tot stand kan komen (ondernemersafspraken!) niet alleen voor de
overgangsperiode te laten gelden, doch een permanent karakter te
geven (artikel 5, j). Het artikel, dat de gunningscriteria behandelt
(artikel 28) bevat ook geen verruiming, doch eerder een verdergaande
beperking. Weliswaar wordt thans melding gemaakt van de uitvoering
van werken in gedeelten, doch dit geschiedt uitsluitend in verband met
,»het tockennen van kredieten”; in feite kunnen er echter — behalve het
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ontbreken van kredieten — allerlei andere omstandigheden zijn, waar-
door een werk in gedeelten wordt uitgevoerd: een nog niet voltooide
planning, het niet gereed zijn van andere werken (toevoerwegen en
andere verkeersvoorzieningen), het wijzigen van een prioriteitenschema,
e.d. Verder is de mogelijkheid om, in plaats van de laagste inschrijvings-
som, verschillende veranderlijke gunningscriteria te kiezen naar de
letter beperkt door het vermelden van ,,de inschrijver met de econo-
misch voordeligste aanbieding”. Het is zeer de vraag of na deze aanvul-
ling als gunningscriterium nog kan worden gekozen de in Nederland
favoriete term: ,het meest aannemelijke bod”; niet alleen zal men
moeten omschrijven, op welke gronden een bod aannemelijk wordt
geacht, maar bovendien zullen deze gronden van ,,economische” aard
moeten zijn, zodat betwijfeld kan worden of elementen als ,,vertrou-
wen”, ,verwachting van goede samenwerking”, ,,bekendheid met
plaatselijke gesteldheid”, ,,goede marktrelaties” e.d. geaccepteerd zul-
len worden.

VI1. Conclusies.

Wanneer men de hierboven gegeven uiteenzetting wil beschouwen als
een ,.case study” op het gebied van de invloed van E.E.G.-recht op
nationaal recht, kan men daarin materiaal vinden voor conclusies met
ten naaste bij de volgende strekking:

1. Bij het vaststellen van een nationaal standpunt in verband met de
voorbereiding van richtlijnen is een goede codrdinatie op depar-
tementaal niveau noodzakelijk. De figuur, dat een bewindsman zich
achteraf distantiecert van E.E.G.-voornemens, terwijl niet blijkt, dat
de regering zich daartegen van het begin af aan heeft verzet, moet
vermeden worden.

2. Men dient zich te realiseren, dat het binnenlandse bestuur niet
uitsluitend een zaak van de departementen is, doch voor een be-
langrijk deel op soms betrekkelijk zelfstandige wijze plaats vindt
in een infrastructuur van territoriaal of functioneel gedecentrali-
seerde organen. Het E.E.G.-verdrag zelf kent alleen maar rege-
ringen. Wellicht zal dit op den duur als een onvolkomenheid worden
gevoeld, nu de E.E.G.-invloed zich tot in de onderste lagen van
het interne bestuur kan uitstrekken. In ieder geval bestaat er alle
aanleiding voor de centrale regeringsorganen om bij de voorberei-
ding van zaken en standpunten in E.E.G.-verband met de organen
van de staatsrechtelijke infrastructuur overleg te plegen, voorzover
het aangelegenheden betreft, waarbij de lagere organen verantwoor-
delijkheid dragen.

3. De voorbereiding van een regeringsstandpunt in E.E.G.-zaken dient
niet beperkt te blijven tot de gespecialiseerde en/of technische
aspecten. Ook aan de meer algemene juridische kant moet de volle
aandacht worden gegeven. In het hier besproken geval is een re-
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geling ontworpen, die geheel is afgeleid uit het Romaans-rechtelijke
systeem van de publiekrechtelijke overeenkomsten, de ,contrats
administratifs” — een systeem, dat in Nederland niet bekend is,
althans nauwelijks wordt toegepast. Uit niets blijkt, dat tijdens de
voorbereiding de principi€le verschillen tussen het Romaanse stelsel
en de in Nederland en Duitsland toegepaste civielrechtelijke grond-
slag duidelijk in het licht zijn gesteld. Met name is niet zeker, of
erop is gewezen, dat ook in dit civielrechtelijke stelsel heel goed
een rechtsbescherming (in dit geval voor de aannemers) kan worden
ingebouwd: bijv. naar Nederlands recht door te verwijzen naar de
rechtspraak inzake onrechtmatige overheidsdaad, eventueel extra te
ondersteunen door een wettelijk verbod aan overheidsorganen tot
discriminatie van aannemers naar nationaliteit.

4. Bij het uitwerken van het E.E.G.-verdrag in verordemingen en
richtlijnen moet een zeer speciale taak zijn: het in het oog houden
van de evenredigheid tussen middelen en doel, tussen organisatie
en feitelijk effect. Wanneer men zich bij een van nature tamelijk
plaatsgebonden bezigheid als het tot stand brengen van niet te grote
openbare werken geconfronteerd ziet met een complex van inge-
wikkelde en tot vertraging leidende voorschriften, ontspruit verzet
daartegen niet — zoals in Brussel gesuggereerd is — uit gebrek aan
visic en uit een beneden de maat blijvende Europese gezindheid,
maar uit de nuchtere overweging, dat formele garanties tegen dis-
criminatie op grond van nationaliteit alleen daar nodig zijn, waar
werkelijk internationale belangstelling is te verwachten.

5. Zoals bij alle bestuur moeten ook bij het laten penetreren van het
E.E.G.-recht in het nationale recht openheid en communicatie van
het grootste belang worden geacht. Men mag ernstig betwijfelen of
in het hier beschreven geval de met deze zaak op de hoogte zijnde
regeringsinstanties zelfs wel de minimaal vereiste voorlichting heb-
ben verstrekt. In de gemeentelijke kring althans heeft men voor het
eerst door publikaties van aannemerszijde van de E.E.G.-voorne-
mens kennis gekregen. Toch moet men veronderstellen, dat ook de
regering allerlei mogelijkheden heeft om, hetzij langs directe weg
(circulaires, hearings), hetzij langs indirecte weg (mededelingen in
het parlement, uitlokken van artikelen, te schrijven door deskun-
digen) een ingreep in de nationale regelingen aan te kondigen, te
toetsen en zo nodig, nader toe te lichten.

60

ENIGE LITERATUUR

M. Waline,

Droit Administratif,

9e éd., Paris 1963, p. 586 e.v.

Mr. C. M. Straver,

Bouwrecht in de Bondsrepubliek,

Bouwrecht, le jaargang, nr. 12, december 1964 p. 662,
Maurice André Flamme,

La libération de la concurrence dans les marchés publics au sein de la C.E.E
Revue du Marché Commun, No. 81, juin, 1965, p. 277 e.v. T

s

Prof Dr. S. O. van Poelje,

De _overheidsaaqbestedingen onder E.E.G.-Régime,

Sociaal-Economische Wetgeving, februari 1965, 13e Jaargang No. 2, p. 65 e.v.
Prof. Dr. 1. Samkalden,

Opheffin_g van de beperkingen tot vestiging en dienstverlening in de gemeen-
schappelijke markt,

Sociaal-Economische Wetgeving, februari 1965, 13e jaargang, no. 2, p. 89 e.v.

Marchés publics de travaux,
Revue du Marché Commun, No. 82, juillet/aolt 1965, p. 359.

Mr. N. Dijkhuis,

Q}:ierheidsaanbestedingen in het kader van de E.E.G., Een visic van aannemers-
zijde,

De Europese Gemeente, nummer 53, november 1966, p. 4 e.v.
E.E.G.-Commissie,

Overheidsaanbestedingen in het kader van de EEG.,,
De Europese Gemeente, nummer 52, oktober 1966, p. 7 e.v.

M. A. Flamme,

De evolutiq_ van pet bouwrecht,

De bouwmjve.r.held, studies uitgegeven door de Nationale Confederatie van
het Bouwbedrijf ter gelegenheid van haar XXe verjaardag,

Brussel, 1966, p. 121 e.v.

Ir. J. Smit,

Doelmatig bouwen, Inleiding tot de eerste serie werkgroeprapporten van de
Stuurgroep Doelmatig Bouwen, Aanbestedings- en contractvormen, Rapport
van de werkgroep A van de Stuurgroep Doelmatig Bouwen,

Overdruk uit de Ingenieur 1966, nrs 47 en 48, Algemeen Gedeelte, p. 15.

De Nederlandse Gemeente, 27 mei 1966, p. 252 (Parlementsklok).

61



Hubert Jegers,

Le nouveau régime des marchés passés au nom de I'Etat,

Brussel, 1966, . . .. .
aangekondigd in: Revue Internationale des Sciences Administratives, Vol. XXXII,

1967, no. 2.

Prof. Mr. P. H. Kooijmans,

De richtlijn van het Europese Gemeenschapsrecht. Karakter, functie en rechts-

gevolg, .
Sociaal-Economische Wetgeving, 1967 / XV / maart /'3, p. 122 e.v.

Mr. D. J. Th. ]. Osse,

Overheidsaanbestedingen in het kader van de E.E.G., een visie van gemeente-
zijde,

De Europese gemeente, nummer 55, febroari 1967, p. 8 e.v.



