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Voorwoord 

Voor U liggen zes preadviezen van jonge bestuursjuristen, die zich hebben 
gebogen over diverse aspecten van de vraag, welke gevolgen het voort­
schrijdend proces van Europese integratie zal hebben - en voor een deel 
reeds heeft - voor het Nederlandse bestuursrecht. 

Deze preadviezen zijn uitgebracht voor de themadag "Bestuursrecht 
na 1992" op 20 april 1989. Deze themadag is georganiseerd door de ver­
eniging voor Administratief Recht ter gelegenheid van haar vijftigjarig be­
staan. Het leek het VAR-bestuur een goede gedachte de viering van dat 

jubileum mede te richten op de jongere generatie bestuursrechtbeoefena­
ren. Ondergetekenden werden met de organisatie van dit onderdeel belast. 

De "jongerendag" bestaat uit enerzijds een bestuursrechtelijke pleit­
wedstrijd voor studenten, en anderzijds een conferentie rond genoemd the­

ma gericht op de jongere generatie afgestudeerden. Voor die conferentie 
zijn zes preadviseurs aangetrokken, afkomstig uit kringen van centrale 

overheid, advocatuur, Raad van State, universiteit en politiek. Allen schrij­

ven overigens op persoonlijke titel. 

De preadviseurs behandelen aspecten van het thema ieder vanuit een 
eigen invalshoek. Sommigen nemen een beleidsterrein of een deelgebied 

van het bestuursrecht onder de loep, anderen volgen een meer facetmatige 
benadering. Naar volledigheid kon daarbij uiteraard niet gestreefd worden; 
de Europese integratie zal ook voor het bestuursrecht ongetwijfeld nog 

talloze vragen opwerpen, die in de preadviezen niet aan de orde konden 
komen. Wij vertrouwen er echter op, dat deze bundel en de conferentie 

een waardevolle aanzet voor de discussie zullen bieden. 
Rest ons nog onze dank uit te spreken aan allen, die aan de totstand­

koming van deze bundel een bijdrage hebben geleverd. 

Maastricht, maart 1989 J.A. Borman 
H.J. de Ru 
N. Verheij





1 Nederlands beleid en bestuurs­

recht onder druk 

EEN BESCHOUWING OVER INTERNATIONALISER ING 

BINNEN HET RECH T EN DE VER ANDERENDE ROL 

VAN DE OVERHEID OP SOCIAAL-ECONOMISCH GEBIED 

MR. DRS. J.P. BALKENENDE* 

"Alles op alles voor Europa. De uitdaging 1992".[11 Onder deze aandui­
ding werden enige tijd geleden in Nederland de uitkomsten gepubliceerd 
van het onderzoek van Paolo Cecchini c.s. naar de mogelijke voordelen, 
die zouden kunnen voortvloeien uit de eenwording van de Europese markt 
in 1992. In termen van werkgelegenheid, economische groei en prijsdaling 
lijken deze voordelen aanzienlijk. Zij worden echter niet zomaar bereikt, 
er dient aan zeer veel voorwaarden te worden voldaanJ2l Die voorwaar­
den hebben één gemeenschappelijke noemer: optimalisering van de markt­
werking door afschaffing van protectionistische tendenzen binnen de Eu­
ropese Gemeenschappen, Dit gegeven zal - althans wanneer het metter­
daad en tijdig gedragen wordt door de relevante politieke actoren - een 
diepgaande invloed hebben op nationale beleidsruimtes en op nationaal 
recht. 

Toch zou het onjuist zijn om de veranderende kaders voor beleid en 
recht louter op te hangen aan Europa 1992. Immers ook los daarvan vol­
trekken zich processen van internationalisering, die nationale oriëntaties in 
een ander daglicht plaatsen. Gedacht kan worden aan mondiale concurren­
tiestrijd, toenemend belang van internationale verdragen en "transnationa­
lisatie" van economische, politieke en juridische opvattingen. Aldus lijkt 
een situatie te onstaan waarin het Nederlandse overheidsbeleid en recht 
onder druk komen te staan. De ruimte voor autonomie van eigen beleid en 
regelgeving zal onvermijdelijk slinken. Over dit onderwerp gaat deze bij­
drage. Achtereenvolgens komen aan de orde: 
1. de drijfveren achter overheidsbeleid en bestuursrecht;
2. de betekenis van processen van internationalisering, in het bijzonder
Europa 1992 en
3. de realisatie van maatschappelijke doelen via niet-statelijke weg.
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Conclusies sluiten deze bijdrage af. Mede gezien het belang van Europa 
1992 gaat de aandacht primair uit naar ontwikkelingen op sociaal-econo­
misch gebied. 

1. Overheidsbeleid en bestuursrecht

Beleid kan in navolging van Hoogerwerf worden omschreven als "het 
streven naar het bereiken van bepaalde doeleinden met bepaalde middelen 
en in een bepaalde tijdsvolgorde.l3l Overheidsbeleid onderscheidt zich van 
het beleid van andere actoren doordat het direct of indirect betrekking 
heeft op alle leden van de samenleving op een bepaald grondgebied, ter­
wijl het bovendien bindend is voor die leden.[41 Hoewel in de omschrij­
vingen van "bestuursrecht" verschillende nuances te onderkennen zijn, 
wordt algemeen onderschreven dat het bestuursrcht betrekking heeft op de 
uitoefening van de bestuursfunctie door het openbaar bestuur. In navol­
ging van De Haan c.s. kan het openbaar bestuur worden beschouwd als de 
behartiging van openbare belangen door de overheid. [SJ Uit hoofde van 
zijn taken - zo stelt Donner - heeft het openbaar bestuur recht op een 
dominante, monopolistische positie. Wel behoort (echter) verzekerd te zijn 
"dat het openbaar bestuur niet over de bestuurden heenloopt en hun belan­
gen niet verwaarloost".[61 Zo bezien heeft het bestuursrecht een tweeledige
functie: het bieden van een juridisch instrumentarium voor het realiseren 
van overheidsdoeleinden en het bieden van waarborgen voor de bestuur­
den tegen ongerechtvaardig bestuursoptreden. Wellicht meer dan in deze 
algemene aanduidingen van het bestuursrecht, komt in de typeringen van 
de specifieke rechtsgebieden de inhoudelijk-sturende rol van de overheid 
duidelijker naar voren. Zo moet economisch bestuursrecht wel gedefini­
eerd worden als "het geheel van voorschriften uitgevaardigd door de over­
heid, die beogen direct of indirect de economische verhouding op de 
markt te beïnvloeden, dan wel zo'n beïnvloeding bewust ten gevolge heb­
ben".l7l

Beleid heeft voornamelijk betrekking op een doel-middelspoor van 
de overheid, terwijl het bestuursrecht acht slaat op het rechtsspoor van de 
rechtmatigheid - in de zin van procedurele waarborgen - en rechtvaardig­
heid in de zin van materiële normen.l8l Hoewel beide "sporen" kunnen
worden onderscheiden, vormen zij toch verschillende zijden van één en 
dezelfde medaille, namelijk de overheid die intervenieert in de samenle­
ving om maatschappelijke doelen te bereiken.l9l 
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Zonder overheidsingrijpen zouden dergelijke doelen kennelijk niet of on­
voldoende worden gerealiseerd. De essentiële drijfveren achter Nederlands 
beleid en bestuursrecht zijn dan ook: 

nationaal overheidsingrijpen, 
gericht op de realisatie van maatschappelijke doelen, 
door middel van gerichte beïnvloeding van het gedrag van individu­
ele actoren of groepen (ondernemingen, burgers, enz.). 

Hoewel dit beeld uiteraard grofmazig is - de sturingsmogelijkheden en 
pretenties van de overheid staan bijvoorbeeld al geruime tijd ter discus­
sie[10l - ziet het er langzamerhand naar uit dat de drijfveren achter het 
Nederlands sociaal-economisch beleid en bestuursrecht aan een grondige 
renovatie toe zijn. Een dergelijke renovatie is geboden omdat a. er een 
onmiskenbare ontwikkeling plaatsvindt waarbij inter-nationale factoren 
steeds klemmender hun invloed doen gelden op regelgeving en beleid op 
nationale schaal en b. er een verschuiving in visies optreedt met betrek­
king tot de wijze waarop maatschappelijke doelen moeten worden nage­
streefd, in het bijzonder waar het de rol van de overheid betreft. Deze 
thema's vormen het onderwerp van de volgende paragrafen. 

2. Internationalisering, Europa 1992

Het inzicht dat Nederland in toenemende mate opgaat in een internationa­
le rechtsgemeenschap bestaat reeds geruime tijd. Zo merkte Geelhoed in 
1980 op dat de ruimte voor nationaal economisch beleid als gevolg van de 
totstandkoming van de gemeenschappelijke markt geleidelijk ingekrompen 
is en dat de keuzemogelijkheden voor de nationale organen beperkter zijn 
geworden: " ... een discussie over de Nederlandse economische rechtsorde 
waarin het recht van de Europese Gemeenschappen buiten beschouwing 
wordt gelaten verliest aldra het contact met de werkelijkheid"_[ll] De 
plaats van de Nederlandse rechtsorde moet door de discussie over Europa 
1992 thans nog scherper in het vizier worden genomen. 

Nederlands beleid en bestuursrecht zullen steeds meer in een inter­
nationaal perspectief komen te staan ten gevolge van een tweetal tenden­
zen: enerzijds de toenemende invloed van wet- en regelgeving van supra­
nationale organen, in het bijzonder de Europese Gemeenschappen, ander­
zijds de steeds duidelijker wordende, materiële noodzaak om het eigen 
beleid af te stemmen op dat van andere, vooral "concurrerende" landen, 
althans om daarmee tenminste rekening te houden. 
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Wanneer de voorstellen, die in het door Lord Cockfield opgestelde "Wit­
boek" van de Europese Commissie zijn vervat, worden ingevoerd, ontstaat 
voor de nationale wetgever een situatie waarin: 

de EG in hoofdzaak bepaalt welke wettelijke voorschriften moeten 
worden vastgesteld met betrekking tot produkten en economische 
activiteiten (kwaliteits-, veiligheids-, milieu- en vestigingswetge­
ving): 
de EG aanwijzingen geeft dan wel marges bepaalt ten aanzien van 
wettelijke voorshriften en andere overheidsinterventies die de rela­
tieve concurrentievoorwaarden van (delen van) het bedrijfsleven ra­
ken (te denken valt aan economische steunmaatregelen, indirecte be­
lastingen en accijnzen); 
de EG steeds meer juridische en feitelijke marges bepaalt ten aan­
zien van overheidsinterventies op het gebied van het macro-econo­
misch en monetair beleid; 
nationale keuzes ten aanzien van de omvang van de collectieve sec­
tor, het sociale zekerheidsstelsel en de inkomensherverdeling moge­
lijk blijven, maar de eisen daaraan in de vorm van maatschappelijke 
consensus en discipline hoger zullen wordenJ12l 

In juridisch opzicht gaat het vooral om de werking van het nieuwe artikel 
100A EEG-verdrag, waaruit voortvloeit dat in het kader van de "negatie­
ve" integratie bestaande belemmeringen moeten worden opgeruimd, ter­
wijl daarnaast het streven moet zijn gericht op positieve integratie: de tot­
standkoming van gemeenschappelijke normen en het voeren van gemeen­
schappelijk of door de EG gecoördineerd beleid. De bevoegdheid tot het 
vaststellen van basis- en kadenormen lijkt in toenemende mate te (gaan) 
berusten bij de Europese Gemeenschappen. Zo ontstaat - aldus Ter Kuile -
een situatie waarin de nationale wetgever van een lidstaat steeds meer de 
functie krijgt van een wetgevend lichaam van "een grote of kleine provin­
cie van de Gemeenschap".[131 Nationale autonomie maakt meer en meer
plaats voor medebewind in de sfeer van het Gemeenschapsrecht. 

Deze situatie krijgt nog extra gewicht door een - naar verwacht mag 
worden - grotere rol van het Hof van Justitie van de Europese Gemeen­
schappen en door het feit dat nationale regelingen in toenemende mate 
lijken te moeten wijken voor communautaire bepalingen. Vanzelfsprekend 
zal de situatie van nationaal versus gemeenschapsrecht zich niet radicaal 
wijzigen per 1 januari 1993; voor dit tijdstip zullen reeds veel stappen zijn 
gezet terwijl ook na deze datum nog het nodige moet worden gedaan.l14l
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De richting waarin de ontwikkelingen op het gebied van beleid en regel­
geving zich bewegen is echter veelbetekenend en noopt tot koerswijzigin­
gen op nationaal vlak. 

Naast de belangrijke juridische aspecten van de voltooiing van de interne 
EG-markt, bestaat er voor de nationale actoren de materiële noodzaak om 
in beleid en regelgeving terdege rekening te houden met de aanpak terza­
ke in andere landen. Het gaat hierbij vooral om de effecten van nationaal 
beleid en regelgeving op de concurrentievoorwaarden voor ondernemin­
gen en andere marktpartijen. De hier bedoelde materiële noodzaak sluit 
zekere verschillen tusen landen niet uit, echter de mogelijkheden voor re­
latief geïsoleerde nationale beleids- en reguleringskoersen nemen gestaag 
af. Momenteel is een dergelijke situatie op diverse gebieden zichtbaar: 
toptarieven in het belastingsstelsel, hoogte van de BTW, ondersteuning 
van onderzoek en ontwikkeling (uitgedrukt in percentages van het Bruto 
Nationaal Produkt)l151 etc. Ondanks de juridische en materiële inperking
van nationale beleids- en reguleringsautonomie, blijft nationaal overheids­
ingrijpen mogelijk, zij het veeleer in de voorwaardenscheppende sfeer, bij­
voorbeeld het verzorgen van een toereikende fysieke en kennis-infrastruc­
tuur. De wijze waarop dergelijke zaken worden aangepakt, zullen in hoge 
mate bepalend zijn voor de sociaal-economische positie van ons land.l16l

Tot zover zal de analyse van de internationalisering door velen kunnen 
worden onderschreven. Toch is daarmee slechts en deel van het vraagstuk 
van de voltooiing van de interne markt aangeroerd. Zeker op langere ter­
mijn is duidelijkheid geboden omtrent het na te streven politiek-staatkun­
dige concept van Europa. Momenteel bestaat er niet een concept waarover 
brede overeenstemming bestaat. D 7l Veelal beperkt de discusie zich tot 
competentiekwesties, bijvoorbeeld over de bevoegdheden van het Euro­
pees Parlement, of tot organisatievraagstukken op het gebied van o.a. de 
inbreng van maatschappelijke organisaties in het "Brusselse en Straats­
burgse" circuit. Ook wordt zorg uitgesproken over "weglekkend" beleids­
vermogen wanneer nationaal economisch beleid, dat door de nog onvolko­
men marktintegratie raakt uitgehold, nog niet wordt overgenomen door de 
GemeenschappenJ18l Gaat het in de jaren negentig om een redelijk markt­
conform opererende EG of om een gemeenschapsoriëntatie waarbij ver­
groting van de overheidsinterventie en voortdurende uitbouw van de be­
leidscapaciteit voorop staan?[19l



18 

Voorkomen moet worden dat dergelijke discussies uitmonden in bestuur­

lijk immobilisme. Het is daarom noodzakelijk dat op korte termijn helder­

heid wordt verschaft ten aanzien van de door de EG te behartigen taken. 

Bij deze taken kan gedacht worden aan: 

harmonisatie van technische normen en standaarden; 

gelijkschakelen van concurrentievoorwaarden en tegengaan van 

protectionisme overeenkomstig het Witboek; 

het entameren van technologische samenwerkingsprojecten en het 

bekostigen van onderzoek; 

vaststellen van heldere en strakke milieunormen en het organiseren 

van effectieve toezichts- en sanctievormen; 

stimuleren van het ontwikkelingspotentieel van probleemregio's; 

het bieden van reële kansen aan ontwikkelingslanden op de Europe­

se markt. [20l

Voor het overige kan met Rutten worden gesteld dat in algemene zin de 

interne markt gediend is met stroomlijning, liberalisatie en deregule­
ring.l21l Het gemeenschappelijk beleid is immers niet altijd even succes­

vol geweest. Met een oriëntatie zoals hiervoor aangegeven zou een meer 

eenstemmig Euroconcept sneller in zicht komen, waardoor tevens eerder 

zicht kan worden verkregen op de reële plaats van beleid en bestuursrecht 

in de jaren negentig. 

3. Maatschappelijke doelen en niet-statelijke wegen

Nationaal bestuursrecht en beleid komen dus de jure en de facto onder 

druk ten gevolge van internationalisering van het recht en transnationalise­

ring van sociaal-economische inzichten en beleidsopvattingen. Er is echter 

ook een andere lijn die een "druk-verhogend" effect heeft en dat betreft de 

mogelijk groter wordende rol van maatschappelijke verbanden bij het rea­

liseren van maatschappelijke doelen. Ten diepste gaat het hier om de 

vraag naar de inrichting van de samenleving in het algemeen en de op­

bouw van de economische orde in het bijzonder. De, vooral in ons land, 

sterke fixatie op de overheid, nauw samenhangend met de verzorgings­

staatgedachte, is de afgelopen jaren voor een deel afgezwakt ten gunste 

van aandacht voor niet-statelijke organisaties en instellingen. Beleid en 

bestuursrecht komen naar voren wanneer overheidshandelen noodzakelijk 

wordt geacht en juist het - uitgebreide - overheidshandelen als zodanig 
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wordt thans ter discussie gesteld.l22l Vijf onderling verweven onderwer­
pen springen daarbij in het oog. 

In de eerste plaats lijkt sprake van een veranderend denkklimaat dat 
zich op tal van terreinen manifesteert. De rode draad daarbij vormt het 
afstand nemen van een overheidsingrijpen, dat teveel sturingspretenties in 
zich bergt. In de sfeer van de economie is het accent verschoven van de 
op Keynesiaanse leest geschoeide "fine-tuning" van economische proces­
sen op macroniveau naar meer micro-georiënteerde neo-klassieke en aan­
bodeconomische inzichten, waarbij het vooral gaat om de vraag op welke 
wijze marktpartijen optimaal tot ontplooing kunnen komen.l23l Op soci­
aal-cultureel gebied wordt gesproken van een "paradigma-wisseling", 
waarbij de crisis van de verzorgingsstaat de weg heeft vrijgemaakt voor 
een nieuwe theorie voor "social policy", waarbij de rol van de staat anders 
wordt benaderd en waarbij niet of minder sterk op de overheid gericht 
elementen, zoals privatisering, informele netwerken, zelfhulp en buurtbe­
heer, krachtiger dan voorheen worden aangezet. [24 l Bestuurskundig wor­
den de mogelijkheden van overheidsplanning danig genuanceerd. l25l Als
laatste voorbeeld kan genoemd worden het aan het huidige kabinetsbeleid 
ten grondslag liggende gedachtengoed onder meer tot uitdrukking komend 
in de operaties deregulering, privatisering en afslanking van de rijks­
dienst. l26l Weliswaar zijn de resultaten van deze voornemens nog beschei­
den, het denkklimaat is echter veelzeggend. 

In de tweede plaats is er een trendbreuk ontstaan in de voortdurende 
uitdijing van het overheidsingrijpen. Ruim tien jaar geleden werd in ons 
land al gesproken over de stagnerende verzorgingsstaat, waarbij de funda­
mentele vraag aan de orde werd gesteld of democratie en verzorgingsstaat 
blijvend te combineren zijn.l27l In die tijd kwamen ook de legitimiteit en
de rechtsgrond van het handelen van de staat scherper in het vizier. Zo 
merkten Steenkamp c.s., terugblikkend naar de na-oorlogse Nederlandse 
economische ontwikkeling, het volgende op: "In de roes van de economi­
sche groei van de zestiger jaren geneerden wij ons welhaast de vraag naar 
de rechtsgrond van het overheidsoptreden aan de orde te stellen".l28l In de
jaren die volgden wordt overheidsingrijpen steeds minder vanzelfspre­
kend. Privatisering geeft, aldus De Ru, uitdrukking aan een trendbreuk: 
"Voor het eerst na ruim anderhalve eeuw vanzelfsprekende groei van de 
overheid in al haar onderdelen, wordt gesproken over een reductie van 
overheidstaken".l29l Deze situatie gaat vanzelfsprekend niet aan politieke
kringen voorbij. 
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Christen-democraten pleiten, na een hernieuwde bezinning op de meer 
fundamentele noties van soevereiniteit in eigen kring en subsidiariteit, 
voor het concept van een verantwoordelijke samenleving. Sociaal-demo­
craten erkennen gaandeweg de beperkingen van het overheidsoptreden en 
spreken - met verschillende nuances - over het perspectief van een houd­
bare verzorgingsstaat en over besturen op afstand. Binnen liberale kring 
klinkt reeds geruime tijd de roep om meer markt en minder overheid. [30l

In de derde plaats komt het vraagstuk van de sturing van de samen­
leving in een ander daglicht te staan dan in de hoogtijdagen van de ver­
zorgingsstaat gebruikelijk was. Mede geïnspireerd door het zgn. Beveridge 
Report uit 1941 werd in veel Westerse landen -niet in de laatste plaats als 
reactie op de crisis van het kapitalistische systeem in de jaren dertig - aan 
de overheid een steeds grotere rol in het maatschappelijk leven toegekend. 
Sturing van de samenleving werd meer en meer vereenzelvigd met sturing 
door de overheid. Deze gedachte is de laatste jaren in toenemende mate 
onder kritiek gekomen en het is dan ook niet verwonderlijk dat inmiddels 
en boeiende discussie over de sturing van de samenleving is losgebar­
sten.l3 1l De zich wijzigende sturingsopvattingen kunnen worden geadstru­
eerd aan de hand van een drietal voorbeelden. 

(a.) De "technische" grenzen van sturing komen - zo ze al niet over­
schreden zijn - steeds meer in zicht. De in de jaren zeventig veel bepleite 
"planning" mondde uit in verkokering. Beleidscoördinatie zou als redmid­
del moeten functioneren. Toen ook dat middel weinig zoden aan de dijk 
zette werden weer nieuwe middelen beproefd zoals het overnemen van 
"management-tools" uit het bedrijfsleven door de overheid en de aandrang 
op een grotere controlerende taak van het parlement door middel van en­
quêtes, fact-finding etc. Het voortdurend inzetten van nieuwe instrumenten 
om overheidssturing overeind te houden - interventionisme lijdt, aldus Van 
Vught, aan een immanent proces van beleidsaccumulatie[32l zal vroeger of 
later blijken een doodlopend spoor te zijn. In de literatuur wordt dit proces 
ook wel aangeduid met "het falen van bestuurlijke arrangementen". Naar 
mag worden verwacht zullen door de groter wordende invloed van 
internationaliseringsprocessen de grenzen van sturing nog eerder in het 
vizier komen. 

(b.) Niet alleen vanwege de technische beperkingen vertoont de 
overheidssturingsidee erosie-verschijnselen, ook tekent zich de laatste ja­
ren een toenemende aandrang op een betere marktcoördinatie af. De aan­
beveling bijvoorbeeld van de Sociaal-Economische Raad om over te gaan 
tot "balansverkorting", een "uitruil" van subsidie- en aftrekpostenvermin-
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dering tegen belastingverlaging, kan mede in dat kader worden ge­
plaatst. [33J

(c.) Toch is er meer dan het analytische denkschema overheids­
sturing versus marktcoördinatie. Kreukels en Simonis wijzen in het licht 
van een veranderende balans tussen staat en samenleving erop dat het pu­
bliek domein niet per se of per definitie het uitsluitende of zelfs overwe­
gende ressort van de overheid is.[34l De realisatie van maatschappelijke
doelen kan niet louter worden opgehangen aan overheidsbeleid en -regel­
geving. Hiermee raakt men dan onder meer aan het complexe veld van 
zelfregulering door niet-statelijke verbanden_l35l

In de vierde plaats is er - vanzelfsprekend samenhangend met de 
sturingsdiscussie - sprake van een herwaardering van en in ieder geval een 
beduidend grotere aandacht voor het "maatschappelijk middenveld", het 
terrein van maatschappelijke verbanden en activiteiten van burgers.[36l

Twee tendenties zijn hierbij waarneembaar. Enerzijds wordt gespro­
ken over "horizontalisering van het bestuur", waarmee gedoeld wordt op 
het inschakelen van maatschappelijke organisaties bij regelgeving en be­
leid, [37l anderzijds gaat het om vergroting van eigen taken, bevoegdheden
en verantwoordelijkheden van niet-statelijke verbanden op de onderschei­
den (beleids)sectoren.[38l Deze laatste tendens, die kan worden aangeduid
als "vermaatschappelijking", valt ook te ontwaren in het huidige over­
heidsbeleid, waarin onder meer wordt aangedrongen op een grotere rol 
van de sociale partners bij de sociale zekerheid (overdracht van de werk­
nemersverzekeringen), van de ziekenfondsen, verzekeraars e.a. op het ge­
bied van de volksgezondheid ("Plan-Dekker") en van de corporaties in de 
sfeer van de volkshuisvesting (Nota volkshuisvesting in de jaren '90). De 
aandacht voor de "aanbodzijde" blijft daarmee niet beperkt tot de econo­
mie, maar strekt zich ook uit over andere sectoren. Een en ander is uiter­
aard van invloed op het overheidsinstrumentarium, zeker wanneer dit in­
strumentarium gerelateerd is aan het functioneren van het maatschappelijk 
middenveld. Het functioneren van het middenveld wordt weliswaar kri­
tisch bezien - zo wordt herhaaldelijk gepleit voor overheidsregulering als 
"stok achter de deur" -, hetgeen echter niet wegneemt dat met het naar 
voren schuiven van het middenveld de discussie over de instrumentalisatie 
van de verwezenlijking van maatschappelijke doelen in een nieuwe fase is 
gekomen. 

In de vijfde plaats zij gewezen op de omgeving waarbinnen het be­
drijfsleven moet opereren. Die omgeving zal, mede met het oog op Euro­
pa 1992, in toenemende mate bestaan uit schaalgrootte- en concurrentie-



22 

factoren. [391 De vraag "hoe aantrekkelijk is het naar verhouding om in ons
land te investeren?"[40J komt daarmee steeds scherper in Nederland op.
Vooral een grotere gelijkschakeling van concurrentievoorwaarden lijkt 
daarbij onmisbaar. Om die situatie te bewerkstelligen zal naast overheids­
optreden, waarover in de vorige paragraaf werd geschreven, evenzeer het 
oog moeten worden gericht op afspraken tussen ondernemingen, werkge­
vers en werknemersorganisaties enz. Bij deze afspraken ware ook en voor­
al te letten op sociale en ecologische doelstellingen, zoals zorg voor het 
milieu, langdurig werklozen of de postie van probleemgebieden in Europa 
of de Derde Wereld. De inmiddels in gang gezette discussies over o.a. de 
maatschappelijke verantwoordelijkheid van de ondernemer[41l en de ver­
houding tussen "business and ethics"[42l bieden voor de realisatie van
maatschappelijke doeleinden langs niet-statelijke weg wellicht nieuwe 
aanknopingspunten. 

Eerder in deze paragraaf werd opgemerkt dat momenteel het overheids­
handelen als zodanig ter discussie wordt gesteld. In het veranderende kli­
maat rondom (de sturing door) de overheid behoeft het daarom geen ver­
bazing te wekken dat de laatste jaren de aandacht meer en meer uitgaat 
naar het vraagstuk van de "kerntaken" van de overheid.l43l Op welke ter­
reinen dient de overheid een geprofileerde rol te spelen? En als er sprake 
is van een overheidstaak, welke overheid dient dan die taak aan te vatten: 
EG, rijk, provincie of gemeente? Het nadrukkelijk ter sprake brengen van 
het kerntakenvraagstuk markeert een trendbreuk in de plaats van de over­
heid in de samenleving. 

Behalve de internationalisering en Europa 1992 plaatsen dus ook 
tendenties van versterkte marktcoördinatie, horizontalisering van bestuur 
en vermaatschappelijking, een toenemende rol van het maatschappelijk 
middenveld en het aan de orde stellen van haar "kerntaken" Nederlands 
beleid en bestuursrecht onder druk. 

4. Concluderende beschouwing

Beleid en bestuursrecht hebben in zekere zin een "afgeleid" karakter. De 
plaats van beide wordt immers in hoge mate bepaald door de plaats en de 
taak van de overheid in het maatschappelijk bestel. Met de groei van de 
verzorgingsstaat en een steeds dominanter wordende positie van het open­
baar bestuur is ook de betekenis van beleid en bestuursrecht toegenomen. 
Nederlands beleid en bestuursrecht, zo werd in de eerste paragraaf op-
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gemerkt, worden in hoge mate gekenmerkt door nationaal overheids­
ingrijpen dat is gericht op de realisatie van maatschappelijke doelen door 

middel van gerichte beïnvloeding van het gedrag van individuele actoren 
of groepen. De context waarbinnen beleid en bestuursrecht moeten func­

tioneren lijkt momenteel niet onbelangrijke veranderingen te ondergaan; 

veranderingen die ten dele voortvloeien uit de belangrijker wordende in­

vloed van supranationale regulering en voor een ander deel uit de zich 

wijzigende opvattingen omtrent de rol van de overheid in het maat­
schappelijk leven. In deze bijdrage kwamen drie fundamentele en onder­

ling verweven tendenties ter sprake: 

a. een gestaag voortschrijdend proces van internationalisering van het

recht en van politieke, sociale en economische opvattingen. Op korte ter­
mijn zal vooral de invloed van de voltooing van de interne Europese
markt zich doen gelden;

b. vergroting van de betekenis van marktcoördinatie en vermaatschap­
pelijking, waardoor de realisatie van maatschappelijke doelstellingen in
toenemende mate via niet-statelijke kanalen wordt nagestreefd;

c. een verschuiving in het debat over de rol van de overheid in de
samenleving: de verwachtingen ten aanzien van het sturend vermogen
("sturing van de samenleving") worden enigszins teruggeschroefd en de
aandacht door de vraag naar de "kerntaken" neemt toe.

Het is uiteraard speculatief om over tendenties te spreken; immers de 

eenwording van de Europese markt kan worden vertraagd of belemmerd 
door lidstaten wanneer de effecten naar hun mening tegenvallen, maat­
schappelijke organisaties zouden ondanks een gunstiger wordend "ver­

maatschappelijkingstij" nieuwe verantwoordelijkheden niet kunnen opne­

men en daarmee de historisch gegroeide overheidsrol bestendigen en er 

zou na het "jaren-tachtig-klimaat" van aanbodeconomie, privatisering en 
deregulering weer een hernieuwde oriëntatie richting overheid kunnen ont­

staan. 

Desalniettemin lijken de aangegeven tendenties het meest aan te 

sluiten bij ontwikkelingen in wetenschappelijke en politeke kring, zoals 

die thans kunnen worden waargenomen. Als deze tendenties juist zijn, be­

staat de druk op het Nederlands beleid en bestuursrecht uit de volgende 

elementen: 

een deel van het beleid en bepaalde, meer specialistische onderdelen 

van wetgeving c.q. bestuursrecht zouden formeel of materieel kun-
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nen wegevallen als gevolg van internationaal waarneembare proces­

sen van deregulering, privatisering, toename van marktcoördinatie, 

vermaatschappelijking, balansverkorting, toespitsing van de overheid 

op haar kerntaken ("core business") enz. Ook is het zeer wel denk­

baar dat andere vormen van regulering noodzakelijk zijn. Gedacht 

kan worden aan het meer gebruik maken van privaatrechtelijke in­
strumenten; 

een deel van het beleid en bestuursrecht zou kunnen worden be­

heerst of tenminste beïnvloed door internationale wet- en regelge­

ving, vooral van de zijde van de Europese Gemeenschappen, waar­

bij richtlijnen meer het karakter krijgen van medebewind; 

een deel van het beleid en bestuursrecht zou explicieter in samen­

spraak en samenwerking met maatschappelijke verbanden tot stand 

kunnen (moeten) worden gebracht als gevolg van horizontalisering 

van het bestuur, verwevenheid van overheid en markt e.d. 

Mochten deze ontwikkelingen zich doorzetten dan geldt voor beleid en 

bestuursrecht in feite hetzelfde als voor de plaats en taak van de overheid: 

"niet zozeer minder, als wel anders". In dat "andere" nu lijkt een belangrij­

ke uitdaging te liggen voor de beoefenaars van het administratief recht: 

nadere doordenking van de verhouding tussen internationaal recht en be­

stuursrecht, bezinning op de afbakening én de verwevenheid tussen pri­

vaatrecht en bestuursrecht en het vastsstellen van (nieuwe) bestuurs­

rechtelijke kaders waarbinnen marktcoördinatie, vermaatschappelijking en 

horizontalisering van het bestuur kunnen gedijen. 

NOTEN 
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2 Nationale regelgeving in het licht 
van het streven naar de voltooiing 
van de interne Europese markt in 
1992 

MR. J.S. VAN DEN OOSTERKAMP* 

1. Inleiding

In dit preadvies zal de doorwerking van het streven naar de voltooiing van 
de interne Europese markt op de Nederlandse wetgeving worden bespro­
ken. Daarbij zal niet worden ingegaan op de gevolgen van deze doorwer­
king voor het Nederlands beleid. Deze problematiek komt aan de orde in 
het eveneens in deze bundel opgenomen preadvies van mr. drs. J.P. Balke­
nende "Nederlands beleid en bestuursrecht onder druk". [IJ 

Teneinde de gevolgen van de hiervoor genoemde doorwerking op de 
Nederlandse wetgeving in het juiste perspectief te zien is het noodzakelijk 
dat wordt aangegeven wat de concrete juridische implicaties zijn van het 
streven naar de voltooiing van de interne Europese markt in 1992. Deze 
problematiek zal worden besproken in paragraaf 2. Dit is met name nood­
zakelijk aangezien veelal blijkt dat het jaartal 1992 aanleiding geeft tot 
verwarring. [21 De discussie over 1992 wordt in het algemeen gekenmerkt
door euforie versus negativisme dan wel door realiteitszin versus mythe­
vorming. 

In paragraaf 3 zal worden ingegaan op de implicaties van "Europa 
1992" voor de nationale regelgeving, waarbij in aansluiting op deze para­
graaf in paragraaf 4 zal worden bezien in hoeverre de voltooiing van de 
interne markt afbreuk doet aan het Nederlandse dereguleringsstreven. Het 
preadvies zal worden afgesloten met een samenvatting en een conclusie 
(paragraaf 5). 
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2. Essentie voltooiing interne Europese markt in 1992

a. Algemeen
Het streven naar de voltooiing van de interne markt in 1992 geeft blijk

van een nieuw elan in het proces van de voortschrijdende Europese inte­

gratie. "1992" vormt daarbij het ultieme jaar waarin de interne markt zal

moeten worden voltooid.

De basis voor het streven naar de totstandkoming van de interne 

markt met ingang van 1 januari 1993 is gelegd met het Witboek van de 

Commissie van de Europese Gemeenschappen inzake de voltooiing van 

de interne markt in 1992 (COM.85/310 def.) (verder aan te duiden als 

"Witboek"), waarin een gedetailleerd werkprogrammal3l en tijdschema is

opgenomen. De aanzet tot dit Witboek is met name gegeven door de voor­

malige EG-commissaris Lord Cockfield. De uitvoering van dit Witboek 

dient verwezenlijkt te worden door de ( op 17 februari 1986 te Luxemburg 
tot stand gekomen) Europese Akte.l4l Deze Akte betreft deels een amende­
ring, deels een aanvulling op de bestaande EG-verdragen, in het bijzonder 

het EEG-verdrag. In een aantal artikelen schrijft de Akte een (inhaal)pro­

cedure voor om de interne markt in 1992 daadwerkelijk tot stand te bren­
gen. Daarbij is in het bijzonder van belang het nieuwe artikel 8A dat be­

paalt, dat de Gemeenschap de maatregelen vaststelt die ertoe bestemd zijn 

de interne markt geleidelijk tot stand te brengen in een periode die eindigt 

op 31 december 1992, overeenkomstig de bepalingen van het onderhavige 

artikel en de artikelen 8B, 8C en 28, artikel 57, tweede lid, artikel 59, 

artikel 70, eerste lid, de artikel 84, 99, 100A en 100B, onverminderd de 

andere bepalingen van dit verdrag. Als "interne markt" beschouwt hetzelf­

de artikel "een ruimte zonder binnengrenzen waarin het v1ije verkeeer van 

goederen, personen, diensten en kapitaal is gewaarborgd volgens de bepa­

lingen van dit verdrag". 

b. Interne markt versus gemeenschappelijke markt

Uit het voorafgaande blijkt dat in de Europese Akte in plaats van het

begrip "gemeenschappelijlke markt" is gekozen voor het begrip "interne

markt". Daarbij valt het op dat artikel 8A in vergelijking tot de artikelen 2

en 3 EEG-verdrag (gemeenschappelijke markt) niet mede omvat een vol­

ledig in werking getreden gemeenschappelijke handelspolitiek, nodig om
gelijke concurrentievoorwaarden zowel in verhouding tot derde landen als

binnen de geemeenschapplijke markt te scheppen (artikel 3b). Voorts om­

vat dit artikel niet de invoering van een regime, waardoor wordt gewaar-
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borgd, dat de mededinging binnen de Gemeenschap niet wordt vervalst 
(artikel 3f) en evenmin het nader tot elkaar brengen van de nationale wet­
gevingen, in de mate waarin dat niet voor de opheffing van de binnen­
grenzen nodig is, maar voor de opheffing van concurrentievervalsingen. 

Met name het vereiste van een stelsel van onvervalste mededinging 
lijkt echter een onmisbare voorwaarde voor een gewaarborgd vrij verkeer 
op de interne markt. De Raad van Stae heeft op deze discrepantie tussen 
de inhoud van artikel 8A en de artikelen 2 en 3 gewezen in punt 14 van 
zijn advies van 1 juli 1986 inzake het voorstel van wet, houdende goed­
keuring van de op 17 februari te Luxemburg totstandgekomen Europese 
Akte (Kamerstukken II 1985/ 86, 19 626, B).[5l De in het nader rapport
verdedigde opvatting, dat het begrip "interne markt" juist meer zou omvat­
ten dan het begrip "gemeenschappelijke markt", lijkt ook in het licht van 
de jurisprudentie van Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen, 
waarin het begrip gemeenschappelijke markt is gedefinieerd, onjuist.[6l

c. Rechtsgevolgen van de nieuwe "overgangstermijn"

Van belang is ook de vraag, wat precies de rechtsgevolgen zijn van de 
nieuwe "overgangstermijn" eindigende op 31 december 1992_[7] In het be­
staande EEG-verdrag werd immers reeeds voor de totstandkoming van de 
gemeenschappelijke markt een overgangsperiode voorzien, welke (voor de 
zes "oude" Lid-Staten) na twaalf jaren werd beëindigd, namelijk per 1 
januari 1970 (zie artikel 8, zevende lid EEG-verdrag).[8l Daarbij valt het
op dat de reeds in noot 3 vermelde aan de Europese Akte toegevoegde 
verklaring no. 3 inzake artikel 8A stelt dat de vaststelling van de datum 
van 31 december 1992 geen automatische rechtsgevolgen schept. Deze 
verklaring doet een aantal vragen rijzen. Allereerst doet zich de vraag 
voor, in welke verhouding artikel 8A staat tot artikel 88, zevende lid EEG­
verdrag in samenhang met specifieke bepalingen van dit verdrag inzake de 
gemeenaschappelijke markt. Aan deze samenhang zijn immers in de 
jurispprudentie van het Hof van Justitie in het vertleden duidelijke rechts­
gevolgen vastgeknoopt. Meer in het algemeen kan de vraag worden opge­
worpen of de invoering van een nieuwe overgangsperiode verbonden aan 
een - zoals hiervoor aangeduid - nieuw begrip "interne markt", niet zal 
bevorderen dat de Lid-Staten of instellingen zich op het nog niet verwe­
zenlijkt zijn van de "interne markt" en het ontbreken van "automatische 
rechtsgevolgen" zullen beroepen om zich voorshands ontslagen te achten 
van verplichtingen waaraan zij volgens het zevende lid van artikel 8 van 
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het EEG-verdrag reeds op 1 januari 1970 in het kader van de "gemeen­
schappelijke markt" uitvoering hadden moeten geven. [9l

De na de totstandkoming van de Europese Akte ontwikkelde doctri­
ne tendeert er naar te oordelen dat geen goede gronden aanwezig zijn om 
artikel zo uit te leggen dat door dit artikel een nieuwe overgangsperiode 
zou zijn gecreëerd. Aan artikel 8A zijn blijkens deze doctrine geen concre­
te juridische gevolgen verbonden. Zo concluderen Kapteyn en VerLoren 
van Themaat dat artikel 8A moet worden gezien als een verbindende be­

stuursinstructie (cursivering v.d.O.) aan de instellingen om de op de ge­
noemde terreinen opgelopen achterstand alsnog binnen de daarin vermelde 
termijn in te lopen. Een andere uitleg lijkt volgens deze auteurs ook daar­
om praktisch en juridisch onmogelijk - er is hiervoor reeds op gewezen -, 
omdat de in artikel 8A geregelde verplichting de "interne markt" te verwe­
zenlijken blijkens de van dit nieuwe begrip gegeven definitie veel minder 
omvat dan het in het gehandhaafde artikel 8, zevende lid, en een groot 
aantal andere verdragsartikelen gehanteerde begrip "gemeenschappelijke 
markt"_[lOJ Deze uitleg van artikel 8A lijkt juist, met name gelet ook op 
artikel lO0B, derde lid, dat de Commissie verplicht een inventaris van nog 
niet geharmoniseerde bepalingen op te stellen en passende voorstellen bij 
de Raad in te dienen opdat deze vóór einde 1992 een besluit kan nemen 
volgens hetwelk de in een Lid-Staat geldende bepalingen moeten worden 
erkend als gelijkwaardig aan die welke door een andere Lid-Staat worden 
toegepast. De Raad is echter niet verplicht zulk een equivalentieverklaring 
te doen (zie artikel lO0B, eerste lid, tweede alinea)_[lll 

Evenmin kan artikel 8A de rechtspraak van het Hof van Justitie on­
gedaan maken waarin aan een groot aantal bepalingen van het EEG-ver­
drag rechtstreekse werking is toegekend. Met betrekking tot de artikelen 
30 en 52 van het verdrag heeft het Hof bijvoorbeeld uitgemaakt, dat de 
hierin neergelegde resultaatsverplichtingen voldoende concreet en onvoor­
waardelijk zijn uitgewerkt om daaraan na het verstrijken van de over­
gangstermijn rechtstreekse werking toe te kennen, zodat burgers zich daar­
op rechtstreeks voor de nationale rechter kunnen beroepen.D2l Ten aan­
zien van de in de artikelen 61, eerste lid, 74 en75, onder meer vervatte 
verplichting ook in het vrije verkeer van diensten op het gebied van het 
vervoer in de loop van de overgangsperiode te verwezenlijken, heeft het 
Hof daarentegen bepaald, dat hieraan na het verstrijken van de overgangs­
periode geen automatische rechtstreeks werkende ren van vervoersonder­
nemingen kunnen worden ontleend.[13] In de rechtspraak over artikel 113



31 

(handelspolitiek) werden aan het verstrijken van de overgangsperiode 
evenmin rechtstreeks werkende rechtsgevolgen verbonden. 

Resumerend zijn er aan artikel 8A geen concrete juridische gevolgen 
verbonden maar kan dit artikel evenmin de juridische gevolgen die het 
Hof van Justitie voor een aantal artikelen van het EEG-verdrag aan het 
verstrijken van de overgangsperiode heeft verbonden ongedaan maken. 
Artikel 8A heeft derhalve niet meer maar ook niet minder dan het karakter 
van een inhaalmanoeuvre met het doel datgene te verwezenlijken wat 
reeds volgens het zevende lid van artikel 8 EEG-verdrag op 1 januari 
1970 had dienen te zijn voltooid. 

d. Effectuering van in het Witboek genoemde maatregelen; alleen bij

wijze van richtlijnen?

Uit het Witboek blijkt dat het voltooiien van de interne markt met ingang 
van 1 januari 1993 gerealiseerd dient te worden door harmonisatie van 
wetgeving door middel van 279[l4J wetgevende maatregelen dan wel door
onderlinge erkenning van nationale wetgeving. Uit het Witboek zou kun­
nen worden afgeleid dat bij wetgevende maatregelen uitsluitend moet 
worden gedacht aan richtlijnen. Zoals hierna nog zal blijken, heeft dat 
begrip echter een wijdere strekking. In concreto opteert de Commissie in 
haar Witboek ter zake van het vrij verkeer van goederen en diensten in 
hoofdzaak voor een wederzijdse erkenning en onderlinge coördinatie van 
nationale voorschriften. Ter zake van het vrij verkeer van goederen zal 
harmonisatie van wetgeving in de toekomst beperkt dienen te worden tot 
het vaststellen van essentiële gezondheids- en veiligheidseisen. 

Voorts zal harmonisatie van industriële normen worden bevorderd, 
maar zal evenwel in afwachting van het tot stand komen van Europese 
normen wederzijdse aanvaarding van nationale normen met overeengeko­
men procedures het uitgangspunt dienen te zijn.[lS] Ten aanzien van de 
overige vrijheden (personen, kapitaal) opteert de Commissie in hoofdzaak 
voor harmonisatie van wetgeving.O61 Uit het derde verslag van de Com­
missie aan de Raad en het Europees Parlement van 27 april 1988 over de 
uitvoering van het Witboek (Com(88) 134 def.) blijkt dat bij de uitvoering 
van het Witboek vertraging is opgetreden. Deze vertraging is volgens de 
Commissie toe te schrijven enerzijds aan het feit dat de Europese Akte 
later dan voorzien in werking is getreden, waardoor de versoepelde be­
sluitvorming in de Raad pas later dan beoogd effect kon sorteren, en an­
derzijds aan het feit dat de Raad, ondanks de toezeggingen van de inter­
gouvernementele conferentie, niet steeds bereid blijkt te zijn de Commis-
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sie uitvoerende bevoegdheden te verlenen, waardoor sommige voorstellen 
zijn blijven liggen. Ook uit het nadien verschenen verslag van de Com­
missie over de voortgang van de werkzaamheden overeenkomstig artikel 
8B van het EEG-verdrag, te weten van 18 november 1988 (Com(88) 650 
def.) blijkt dat de Raad een achterstand heeft opgelopen bij het goedkeu­
ren van de volgens het Witboek vereiste maatregelen. 

Voor de harmonisatie van wetgeving is bij de Europese Akte artikel 
100A in het leven geroepen.[17l

Zoals uit de tekst van het tweede lid van artikel lO0A blijkt is het 
eerste lid niet van toepassing op de fiscale bepalingen, op de bepalingen 
inzake het vrije verkeer van personen en op de bepalingen inzake de rech­
ten en belangen van werknemers. Opgemerkt kan echter worden dat deze 
materies ook thans reeds in het EEG-verdrag door specifieke bepalingen 
worden beherst. 

Artikel 100A betekent niet alleen een versoepeling van de in artikel 
100 gestelde eis van eenparigheid van stemmen voor het tot stand komen 
van harmonisatierichtlijnen maar tevens een versterking van het beschik­
baar juridisch instrumentarium aangezien in het eerste lid van artikel 1 00A 
niet alleen sprake is van richtlijnen - hetgeen wel het geval is in artikel 
100 - maar van maatregelen, hetgeen mijns inziens overige communautao­
ire wetgeving omvat (dat wil zeggen verordeningen, beschikkingen, aan­
bevelingen en adviezen; zie artikel 189 EEG-verdrag). Voor de voltooiing 
van de interne markt bij wijze van harmonisatie van wetgeving staan der­
halve niet uitsluitend richtlijnen ten dienste. Dit blijkt overigens tevens uit 
verklaring no. 4, opgenomen in de Slotakte bij de Europese Akte, waarin 
staat vermeld dat de Commissie in haar voorstellen uit hoofde van artikel 
lO0A, eerste lid, bij voorkeur (cursivering, v.d.O.) het instrument van de 
richtlijn zal gebruiken, wanneer de harmonisatie in één of meer Lid-Staten 
een wijziging van wettelijke bepalingen met zich brengt, hetgeen niet an­
ders kan betekenen dan dat realisering van de interne markt door andere 
communautaire wetgeving niet onmogelijk is. 

Ook wanneer daarbij het rechtsinstrument wordt gehanteerd van ver­
ordeningen, kan - voor zover verordeningen daartoe ruimte scheppen -
uitvoering in nationale wetgeving noodzakelijk zijn. In dit verband kan 
bijvoorbeeld worden gewezen op Verordening nr. 2137/85 van de Raad 
van de Europese Gemeenschap van 25 juli 1985 tot instelling van Europe­
se economische samenwerkingsverbanden (PbEG L 199/1) waarvan in de 
preambule van deze verordening wordt aangeduid dat dergelijke samen­
werkingsverbanden bijdragen aan de verwezenlijking van de interne markt 
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en waarvan een aantal artikelen in nationale wetgeving dienen te worden 
geïncorporeerd. De Raad van State heeft dienaangaande in zijn advies van 
27 april 1988 over het ter uitvoering van deze verordening strekkende 
voorstel van wet enige kritische kanttekeningen geplaatst (Kamerstukken 
II 1987/88, 20 651, B). 

Volledigheidshalve kan er tevens op worden gewezen dat tussen de 
voltooiing van de interne markt en de door de Eurpese Akte in artikel 149 
vastgelegde samenwerkingsprocedure een nauwe band bestaat. Blijkens dit 
artikel krijgt het Europees Parlement een belangrijke stem in de besluit­
vorming en wordt, voor bepaalde beleidsonderdelen, de unanimiteitsregel 
in de Raad vervangen door de gekwalificeerde meerderheid.[181 Het is met
name van belang dit te vermelden omdat de materieelrechtelijke en insti­
tutioneelrechtelijke aspecten op elkaar inwerken. [191

e. harmonisatie van nationale regelgeving in het licht van de Europese

Akte

Op de vele algemene juridische vraagstukken die bij de harmonisatie van 
de nationale wetgeving optreden, kan hier niet uitvoerig worden inge­
gaanP0l Volstaan zal worden met het aanduiden van enige noties. Opge­
merkt kan worden dat juist op het gebied van de harmonisatie de Europe­
se Akte een nieuw perspectief biedt met een eigen juridische problema­
tiek, zoals de juiste verhouding tussen de harmonisatieregels van de Akte 
(artikelen 8A-8C, lO0A en 100B)[21l en die van het oorspronkelijke ver­
drag, de kwestie van de dubbele rechtsbasis van de artikelen 43 en 100[221
en de zogenaamde cornitologie.[231 Uit het in noot 22 genoemde arrest kan
worden afgeleid dat, voor zover richtlijnen moeten worden vastgesteld ter 
verwezenlijking van sectoriële doelstellingen waarbij tegelijkertijd facet­
ten kunnen worden geregeld die van belang zijn voor de realisering van 
de interne markt, de in het EEG-verdrag vastgelegde sectoriële bevoegd­
heidsattributies voorrang hebben boven horizontale bevoegheden waaron­
der harmonisatie van wetgeving (artikel l lOA EEG-verdrag). Het arrest 
heeft hierdoor mede implicaties voor het institutionele evenwicht tussen 
de communautaire instellingen, nu door dit arrest bepaalde mede-wetge­
vende bevoegdheden, die door de Europese Akte aan het Europese parle­
ment zijn toegekend (zie artikel 149), aan artikel 100A (zie het eerste lid 
van dit artikel) worden onttrokken. 
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f harmonisatie versus onderlinge erkenning van nationale regelgeving 

Verwezenlijking van de interne markt in 1992 zal, zoals hiervoor reeds is 
opgemerkt, voor wat betreft het vrij verkeer van goederen en diensten met 
name gestalte dienen te krijgen door onderlinge erkenning van wetgeving. 
Wil deze mehodiek echter een duurzame kans van slagen hebben, dan is 
het mijns inziens van belang dat de op de controle-instellingen (zie ten 
aanzien van Nederland bijvoorbeeld de Rijksdienst voor de Keuring van 
Vee en V lees, Keuringsdienst van Waren, College ter beoordeling van ge­
neesmiddelen) van toepassing zijnde nationale regelgeving zodanig even­
waardig (dat is niet gelijk) wordt gemaakt, dat elke Lid-Staat bereid is 
volledig op het oordeel van de controle-instellingen van de andere Lid­
Staten te vertrouwen[24l . Gebeurt dit niet dan bestaat een gerede kans dat 
een Lid-Staat een door een nationale controle-instelling van een andere 
Lid-Staat uitgegeven erkenningsbesluit negeert, hetgeen overigen gemak­
kelijker valt aan te tonen dan de aanwezigheid van een "maatregel van 
gelijke werking" (artikelen 30-34 EEG-verdrag), dan wel een ongerecht­
vaardigd beroep op "de openbare orde, de openbare veiligheid en de 
volksgezondheid" (artikelen 66 jo. 56, eerste lid EEG-verdrag).[25l

Resumerend lijkt bij de afweging tussen harmonisatie versus onder­
linge erkenning van nationale regelgeving eerstgenoemde methode, voor 
zover sprake is van verwezenlijking van een vrij verkeer van goederen en 
diensten, bij de huidige stand van de integratie van beide vrijheden in 
beginsel niet opportuun wanneer kan worden volstaan met een wederzijd­
se acceptatie van nationale controles en verwijzing naar technische nor­
men. Daarnaast is het echter wenselijk dat ten aanzien van de overige 
vrijheden (diensten, kapitalen) in de toekomst ook onderlinge erkenning 
van nationale regelgeving in toenemende mate - voor zover de stand van 
de integratie dit toelaat - ingang zal vinden. 

3. Implicaties voor de nationale regelgeving

a. Algemeen

Zoals in de voorafgaande paragraaf reeds impliciet is gezegd zal de natio­
nale regelgeving de komende jaren in toenemende mate worden beïnvloed 
door het voortschrijdende proces van negatieve (markt) integratie_l26l
Daarnaast ligt het in de lijn der verwachting dat de komende tijd het pro­
ces van positieve (beleids) integratie aan belang zal winnen, hetgeen re­
percussies zal hebben op de daarop betrekking hebbende nationale wetge­
ving. Het Witboek noemt in dit verband een verdere versterking en ont-
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wikkeling van het economisch beleid (blz. 12) en van het Europees Mone­
tair Stelsel (EMS) (blz. 32). Tevens vermeldt het Witboek een verdere 
versterking van het communautaire mededingingsbeleid (blz. 39-40) en 
een intensivering van de communautaire programma's inzake onderzoek 
en technologische ontwikkeling (blz. 35). In de Europese Akte zijn deze 
instrumenten gejuridificeerd in de volgende artikelen: artikelen 130A tot 
en met 130E (versterking coördinatie economisch beleid), artikel 102A 
(EMS), artikelen 130F tot en met 130Q (Onderzoek en technologische 
ontwikkeling). Het Europese mededingingsbeleid is reeds vastgelegd in de 
bestaande artikelen 85 tot en met 89 en 92 tot en met 94 EEG-verdrag. 

b. Gevolgen van het Witboek en de Europese Akte voor de nationale

wetgever

Welke gevolgen zijn voor de nationale wetgeving in conreto verbonden
aan de op grond van het Witboek in de Europese Akte voorgeschreven
inhaalprocedure voor de voltooiing van de interne markt en aan de verdere
versterking en intensivering van de instrumenten van positieve integratie?

Het zal uit het voorgaande duidelijk zijn dat effectuering van de 
door middel van de Europese Akte in het Witboek genoemde communau­
taire maatregelen en een (verdere) intensivering van genoemde beleidssec­
toren in hoofdzaak gevolgen zal hebben voor de nationale sociaal-econo­
mische wetgeving en voor het nationale sociaal-economisch beleid. Prof. 
mr. L.A. Geelhoed heeft deze gevolgen in zijn bijdragen aan de hoorzit­
ting van de vaste commissie voor EG-zaken van de Tweede Kamer als 
volgt aangeduid: [27l 

De wettelijke voorschriften die kwalitatieve randvoorwaarden inhou­
den voor produkten en economische activiteiten (kwaliteits-, veilig­
heids- , milieu- en vestigingswetgeving zullen in hoofdzaak op ge­
meenschapsniveau worden bepaald)28l

De wettelijke voorschriften en andere overheidinterventies die de re­
latieve mededingingsvoorwaarden van (delen van) het bedrijfsleven 
zijdelings of rechtstreeks kunnen raken, zullen ofwel op gemeen­
schapsniveau of binnen communautair vastgelegde marges moeten 
worden genomen (bijvoorbeeld economische steunmaatregelen, indi­
recte belastingen en accijjnzen). 
Overheidsinterventies in het kader van het macro-economisch en 
monetaire beleid zullen in toenemende mate worden gebonden aan 
juridische en feitelijke communautaire marges. Dit houdt onder an­
dere in dat het nationale budgettaire en fiscale beleid sterk gedisci-



36 

plineerd zal moeten worden. De financieel-economische marges 
waarbinnen de nationale beleidsprioriteiten zullen moeten worden 
verwezenlijkt, zullen mitsdien dwingender blijken. 
Nationale keuzen ten opzichte van de omvang van de collectieve 
sector, de inrichting van het sociale zekerheidsstelsel en de secun­
daire en tertiaire herverdeling zullen juridisch nog wel toelaatbaar 
blijven, maar de eisen daaraan in termen van maatschappelijke con­
sensus en maatschappelijke discipline, zullen zeker hoger worden. 
Relatief hoge arbeidskostenniveaus, relatief hoge inflatiegraden en 
relatief grote overheidsdeficieten zullen in een voltooiide interne 
markt met ten opzichte van elkaar vastgelegde wisselkoersen, ernsti­
ge werkgelegenheidsgevolgen hebben. 

c. Relativering; infiltratie van het gemeenschapsrecht in de Nederland-

se rechtsorde heeft al in ruime mate plaatsgevonden

Uit het voorafgaande moet evenwel niet de conclusie worden getrokken· 
dat de weerslag van het gemeenschapsrecht op de "eigen huishouding" 
van de Nederlandse Staat zich slechts in de toekomst zal manifesteren. 
Het gemeenschapsrecht is reeds op onomkeerbare wijze in het Nederland­
se recht en, in ruimer verband, in het Nederlandse beleid geïnfiltreerd. [291
Deze reeds gedurende ongeveer 30 jaar aan de gang zijnde infiltratie in de 
Nederlandse rechtsorde kan aan de hand van het volgende worden geïllus­
treerd. De rechtsorde van de EG overheerst op die gebieden die door het 
EGKS en Euratom-verdrag, als "traités-lois", zijn bestreken, en op enkele 
gebieden van het EEG-verdrag, waar dit verdrag, hoewel in het algemeen 
te betitelen als "traité-cadre", bij uitsluiting van de Lid-Staten aan de Ge­
meenschap bevoegdheden verleent (mededinging, landbouw en vervoer). 
Op deze beleidsterreinen mag de nationale wetgever op geen enkele wijze 
inbreuk maken. Hierbij past overigens de kanttekening, zoals hiervoor 
reeds is aangestipt, dat de communautisering van de vervoersmarkten in 
tegenstelling tot de landbouwmarkten nog niet is gerealiseerd. De nationa­
le belangen zijn tot dusver zo sterk geweest dat over vele belangrijke za­
ken nog geen gemeenschappelijke regeling tot stand is gekomen. 

Voor zover nationale wetgeving slechts indirect betrekking heeft op 
communautaire beleidsterreinen geldt dat deze wetgeving niet van dien 
aard mag zijn dat daardoor de doelstelling en de goede werking van de 
gemeenschappelijke markt (daarbij valt in het bijzonder te denken aan de 
vrijheden van goederen- en dienstenverkeer, van werknemersverkeer, be-
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drijfs- en beroepsuitoefening en van handelstransacties en kapitaalverkeer) 
wordt aangetast. 

Voor zover vergemeenschappelijking van beleid nog slechts embry­
onaal van karakter is (economisch en sociaal beleid, energie (buiten de 
kolen- en nucleaire sector), milieu, regionale politiek) dient de op deze 
terreinen betrekking hebbende nationale wetgeving uit te gaan van een 
duidelijke coördinatie binnen de EG.[30J

Ook de op Gemeenschapsniveau geformuleerde en aanvaarde alge­
mene rechtsbeginselen hebben de beleidsruimte van de nationale wetgever 
- bijvoorbeeld op het terrein van de sociale zekerheidswetgeving - reeds in
belangrijke mate ingeperkt. [31 l

Het zal derhalve duidelijk zijn dat het gemeenschapsrecht de auto­
nomie van de nationale wetgever reeds in belangrijke mate heeft inge­
perkt. 

Desondanks valt te verwachten dat de nationale wetgeving door de 
in de Europese Akte, in verbinding met het Witboek, beoogde inhaalma­
noeuvre om datgene voor 1 januari 1993 te bereiken wat reeds bij het 
verstrijken van de eerdergenoemde overgangs[periode had dienen te zijn 
bereikt, nog in verdergaande mate dan - zoals hiervoor is gebleken - nu al 
het geval is door het gemeenschapsrecht zal worden beïnvloed, waarbij 
derhalve de rol van de nationale wetgever, in het bijzonder op het terrein 
van de sociaal-economische wetgeving, verder aan belang zal inboeten.l32l

d. Catalogisering van communautaire wetgeving die op grond van het

Witboek de komende jaren kan worden verwacht

De gevolgen van de voltooiing van de interne markt voor de Nederlandse 
wetgeving kuneen in dit stadium nog niet met exactheid worden weerge­
geven. Wel kunnen belangrijke aanwijzingen daarvoor worden gevonden 
in het hiervoor reeds ter sprake gekomen in het Witboek vastgelegde 
werkprogramma. 

Het Witboek bevat dienaangaande een catalogisering van commu­
nautaire wetgeving die de koemnde jaren kan worden verwacht. In grote 
lijnen gaat het hierbij om de volgende communautaire wetgeving. Opge­
merkt dient echter te worden dat het navolgende overzicht niet meer is 
dan een globale indicatie van de (voorziene) maaatregelen op de verschil­
lende deelgebieden. Voor een compleet overzicht kan worden verwezen 
naar het Witboek zelf en naar het hiervoor reeds genoemde derde voort­
gangsrapport. [331
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1. Opheffing van de materiële barrières:

afschaffing van kennisgeving van doorgang;
opheffing contingent-controle en controle op vervoersvergunningen;

invoering gemeenschappelijke grensposten;

ophefing van nationale beschermende maatregelen en regionale quo­

ta ;

maatregelen op veterinair en phytosanitair gebied;

maatregelen ten aanzien van personenverkeer: onder andere aanpas­

sing wapenwetgeving, asielrecht, verhoging vrijstelling bij reizigers­

verkeer.

2. Opheffing van technische handelsbelemmeringen:

Vrij verkeer van goederen:

toepassing van de nieuw aanpak inzake verwijzing naar normen op 

vele produktsectoren; 

normalisatie, certificering en onderlinge erkenning van tests en certi­

ficaten; 

harmonisatie van technische (o.a. milieu-) eisen aan motorvoertui­

gen; 

harmonisatie op het terrein van de levensmiddelen; 

maatregelen t.a.v. farmaceutica: bijvoorbeeld harmonisatie registra­

tieprocedures, bevorderen van de doorzichtigheid van prijzen van 

geneesmiddelen en harmonisatie van test- en controlemethoden; 

maatregelen t.a.v. de bouwsector: harmonisatie van eisen aan bouw­

materialen en bouwwerken, harmonisatie van brandveilig heidsvoor­

schriften; 

maatregelen ter harmonisatie van eisen aan meetinstrumenten, ge­

luidproduktie, persoonlijke veiligheidsartikelen. 

overheidsopdrachten: 

verbetering van de bestaande richtlijn, zodat een echte liberale markt 

voor overheidsprodukten wordt gerealiseerd; 
liberalisatie van de markt voor overheidsopdrachten in de sectoren 

transport, energie- en watervoorziening en telecommunicatie; 

specifieke maatregelen ten aanzien van de controle op naleving van 

de voorschriften op dit terrein; 
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Vrij verkeer van werknemers en zelfstandigen: 
maatregelen inzake vergelijkbaarheid na getuigschriften van vakbe­
kwaamheidsdiploma's en een algemeen stelsel inzake onderlinge er­
kenning van hoger onderwijsdiploma's. 

Gemeenschappelijke markt voor diensten: 
harmonisatie van voorschriften ten aanzien van banken, kredietin­
stellingen en verzekeringsmaatschappijen; 
maatregelen inzake bevordering van vrij verrichten van diensten on­
der andere op het terrein van verzekeringen; 
maatregelen inzake effecten; 
liberalisatie van weg-, zee- en luchtvervoer; 
vrijmaken van het omroepverkeer; 
liberalisatie van de markt voor informatiediensten en andere nieuwe 
diensten; 
verdere liberalisatie van het kapitaalverkeer. 

Totstandbrengen van gunstige voorwaarden voor industriële samenwer­
king: 

harmonisatie vennootschapsrecht; 
invoering gemeenschapsmerk en gemeenschapsoctrooi-verdrag; 
maatregelen inzake venootschapsbelasting. 

Toepassing gemeenschapsrecht: 
beleid inzake ( o.a. prijs-)kartels en economische machtsposities; 
beleid inzake steunmaatregelen. 

3. Opheffing fiscale belemmeringen:

toenadering ofwel harmonisatie van de BTW-grondslagen en tarief­
hoogten;
specifieke maatregelen ter voorkoming van dubbele heffing met be­
trekking tot vrijstellingen;
invoering van een Europees verrekeningssysteem;
harmonisatie van accijnsgrondlagen en unificatie tarieven (o.a. met
betrekking tot minerale oliën, tabak en alcohol).

De te verwachten veranderingen strekken echter verder dan de uitvoering 
van het Witboek. Zo wordt de monetaire integratie die noodzakelijk is om 
wisselkoersrisico's in het EG-handelsverkeer uit te;bannen in het Witboek

/ 
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niet behandeld. Ook de sociale dimensie komt in het Witboek niet ter 
sprake. Beide dimensies vinden echter zoals hiervoor reeds is gebleken 
wel hun plaats in de Europese Akte. Hieraan kan nog het volgende wor­
den toegevoegd. Voor de oprichting van een Europese centrale bank zal 
ingevolge het nieuwe artikel 100A, tweede lid, een verdragswijziging 
noodzakelijk zijn. Voorts kan ten aanzien van de sociale dimensie worden 
opgemerkt dat uit het interimrapport V/561/88 van januari 1988 van de 
interne werkgroep betreffende de sociale dimensie van de interne markt en 
uit het hiervoor vermelde derde verslag van de Commissie over de uitvoe­
ring van het Witboek duidelijk blijkt dat de komende tijd communautaire 
wetgeving op het sociale (zekerheids)gebied kan worden verwacht, onder 
meer ter zake van arbeidsomstandigheden, arbeidsbescherming, gelijke be­
handeling van mannen en vroeuwen, coördinatie toepassing sociale zeker­
heidsstelsels op migrerende werknemers en medezeggenschap van werk­
nemers. [34 J

e. Uitvoering van de communautaire wetgeving

Op welke wijze zal de Nederlandse wetgever bij de uitvoering van het 
hiervoor vermelde communautaire wetgevingsprogramma worden betrok­
ken? Voor zover de communautaire wetgevende maatregelen de vorm van 
richtlijnen aannemen, zal in Nderland bij de uitvoering van die richtlijnen 
in het algemeen de medewerking van het parlement vereist zijn, voor zo­
ver deze uitvoering wijziging van de wetgeving in formele zin noodzake­
lijk maakt. Voor zover de implementatie van een richtlijn door ministeriële 
beschikking plaatsvindt (bijvoorbeeld van uitvoeringsbesluiten van de Wa­
renwet) geldt dit (uiteraard) niet. De rechtspraak van het Hof van Justitie 
voor een correcte uitvoering van richtlijnen kan als volgt worden geresu­
meerd. Blijkens de rechtspraak van het Hof is het niet steeds noodzakeljk 
dat de bepalingen daarvan steeds formeel en letterlijk worden overgeno­
men in een wettelijke regeling. Wel is elke Lid-Staat verplicht aan richtlij­
nen een uitvoering te geven die volledig aan de eis van rechtszekerheid 
voldoet, en dienovereenkomstig de bewoordingen van richtlijnen om te 
zetten in interne bepalingen met een dwingend karakter. Het is derhalve 
niet voldoende dat slechts feitelijk gevolg wordt gegeven aan richtlijnen 
en dat administratieve praktijken, circulaires, pseudo-wetgeving en derge­
lijke in de plaats komen van een duidelijk juridisch kader. [351

Indien uitvoering van richtlijnen door middel van wetgeving in for­
mele zin en door middel van algemene maatregelen van bestuur plaats­
vindt, zal het advies van de Raad van State dienen te worden ingewonnen 



41 

(artikel 15 Wet op de Raad van State). Hij kan daarbij als adviserend 
college op nationaal wetgevend gebied nagaan in hoeverre ontwerpen ver­
enigbaar zijn met het gemeenschapsrecht. Daarbij lijkt de conclusie ge­
rechtvaardigd dat voor het college uit communautair oogpunt zelfs een 
dwingende verplichting bestaat om zich bij zijn preventieve controle van 
voorstellen van wet en van algemene maatregelen van bestuur telkens af 
te vragen of de hem voor advies voorgelegde ontwerpen al dan niet strij­
dig zijn met het gemeenschapsrecht. Deze conclusie kan mijns inziens 
worden getrokken uit het arrest van Hof van Justitie van 10 april 1984, 
zaak 14/83, Von Colson en Kamann versus Deelstaat Nordrhein-Westfalen 
(jur. 1984, blz. 1891), waarin het Hof heeft overwogen dat " ... de uit een 
richtlijn voortvloeiende verplichting voor de lid-staten om het daarmee 
beoogde doel te verwezenlijken, alsook de verplichting van de lid-staten 
krachtens artikel 5 EEG-verdrag, om alle algemene of bijzondere maatre­
gelen te treffen die geschikt zijn om de nakoming van die verplichting te 
verzekeren, voor alle met overheidsgezag beklede instanties in de lid-sta­

ten (cursivering v.d.O) gelden, en dus, binnen het kader van hun bevoegd­
heden, ook voor rechterlijke instanties" (r.o. 26). Niet valt in te zien waar­
om de Raad van State in Luxemburgse ogen niet tot de met overheidsge­
zag beklede instanties zou behoren. [36l

Overigens kan worden opgemerkt dat de Raad van State in zijn ad­
visering regelmatig aandacht besteed aan de verenigbaarheid van de hem 
voor advisering voorgelegde wetgeving met het Europese recht.r37l

Aangezien richtlijnen voor Lid-Staten bindend zijn ten aanzien van 
het te bereiken resultaat waarvoor zij bestemd zijn, houdt de uitvoerings­
taak voor Nederlandse overheid in geen geval een "vetorecht" in. Aan het 
streven naar de voltooiing van de interne markt in 1992 zal emistig af­
breuk worden gedaan als de praktijk van de Lid-Staten van vrijwel syste­
matische overschrijding van de termijn waarbinnen een richtlijn moet 
worden uitgevoerd niet drastisch wordt omgebogen. [38l Dit aspect daarge­
laten bestaat bij de bepaling van de inhoud van nationale uitvoeringsmaat­
regelen slechts beleidsvrijheid, voor zover de betrokken richtlijn daartoe 
ruimte laat. 

Voor zover de nodige communautaire maatregelen praktisch geen 
uitvoering aan de nationale uitvoeringsinstanties laten, zal in het algemeen 
voor de implementatie daarvan het communautaire rechtsinstrument van 
de verordening worden gehanteerd. Aangezien artikel 189 EEG-verdrag 
bepaalt dat de verordening bindend is in al haar onderdelen en rechts-
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treeks toepasselijk is in elke Lid-Staat betekent zulks dat dit rechtsinstru­
ment in beginsel "zelfdragend" is en geen uitvoeringsmaatregelen behoeft. 
Dit is slechts anders voor zover de betrokken verordening ruimte laat voor 
nadere nationale uitvoeringsmaatregelen of daartoe verplicht (met name 
ten aanzien van de aanwijzing van nationale uitvoeringsprocedures, sanc­
ties en rechtsbescherming). Gewezen kan worden op de hiervoor reeds ter 
sprake gekomen Verordening nr. 2137/85 van de Raad van 25 juli 1985 tot 
instelling van Europese economische samenwerkingsverbanden (PbEG L 
199/1). Zoals hiervoor reeds aangeduid, laat artikel l00A de mogelijkheid 
open uitvoering van de in het Witboek vermelde maatregelen bij wijze 
van verordening te doen geschieden. Voor een aantal beleidsterreinen, bij­
voorbeeld voor de liberalisatie van het vervoer, geldt echter niet artikel 
100A, maar zijn van toepassing de op deze sectoren betrekking hebbende 
artikelen van het EEG-verdrag. De hieruit voortvloeiende juridische vra­
gen zijn reeds in de vorige paragraaf besproken. 

Is eenmaal aan de Gemeenschap op een bepaald gebied verordenen­
de bevoegdheid toegekend en is deze door haar daadwerkelijk uitgeoefend 
dan hebben de Lid-Staten niet langer de bevoegdheid tot het uitvaardigen 
van verbindende voorschriften op dit gebied zonder daartoe door deze ge­
meenschappelijke regels gemachtigd te zijn. Parallel daarmee verliezen zij 
ook de bevoegdheid overeenkomsten met derde landen aan te gaan welke 
deze regels kunnen aantasten. Zowel de interne als de externe bevoegd­
heid tot regeling is dan volgens de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
een exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap geworden. [391

4. Belang van deregulering op Europees niveau; de Aanwijzingen

inzake toetsing van regelgeving op Europees niveau[40J 

a. Algemeen

Het hiervoor vermelde ambitieuze communautaire wetgevingsprogramma 
dat blijkens het Witboek op stapel staat accentueert het belang van deregu­
lering op EG-niveau, dat wil zeggen het afschaffen, verlichten of stroom­
lijnen van door de Gemeenschapswetgever opgelegde regelgeving.l41l Op
deregulering op Europees niveau als zodanig kan hier niet uitvoerig wor­
den ingegaan. Gewezen kan worden op het fenomeen dat deregulering als 
sluitstuk van de regelgeving zich op communautair niveau nog in sterkere 
mate voordoet dan op nationaal niveau.[421 Communautaire regelgeving is
immers in nog sterkere mate dan nationale regelgeving het uiteindelijke 
resultaat van een beleidscompromis dat op het niveau van de Raad tot 
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stand is gekomen en dat daardoor ten aanzien van de vraag of de regeling 
wel uitvoerbaar is veelal tekort schiet door politieke compromissen die in 
deze regeling zijn verwerkt. In het Tussenbericht van de Commissie ver­
mindering en vereenvoudiging van overheidsregelingen[43l wordt deze 
problematiek op een beeldende wijze uiteengezet: "Bij de voorbereiding 
van communautaire wetgeving spelen nationale ambtelijke deskundigen 
een grote rol. Wanneer specialisten op een bepaald beleidsgebied in onder­
linge competitie zoeken naar een optimale behartiging van de belangen 
waarmee zij vertrouwd zijn, zal het beleidsmatig perfecte resultaat vaak 
tot uiting komen in regelgeving die omvang aan instrumentele oneveme­
digheid paart" (blz. 23). De kwaliteit van de gemeenschapswetgeving is 
met name hierdoor veelal gebrekkig: de noodzakelijke compromisvorming 
leidt veelal tot poli-interpretabele vage regelgeving. [441

In dit verband kan worden opgemerkt dat de veelal aanwezige vaag­
heid en complexiteit van de regelgeving op communautair niveau met 
name moet worden toegschreven aan de opkomst van de verzorgingsstaat 
in de zestiger en zeventiger jaren die gepaard is gegaan met een grote 
mate van overheidsreglementering (onder meer warenwetgeving, consu­
mentenwetgeving en milieuwetgeving), die veelal gecompliceerd van aard 
is.l45l Tekenend is, dat de voorstellen, zoals vastgelegd in het in 1967
uitgebrachte rapport van de Commissie ordelijk economisch verkeer (de 
zgn. Commissie-Zijlstra) aanzienlijk liberaler van aard waren dan de wet­
geving die daarop is gevolgd[46l. Toen eenmaal besloten werd ook deze
reglementering te harmoniseren, bleek al spoedig dat hetgeen de nationale 
wetgever eenmaal aan voorschriften in het belang van niet-economische 
doeleinden had vastgesteld, niet zo gemakkelijk door hem werd prijsgege­
ven. Dit blijkt duidelijk uit de harmonisatie van de nationale consumen­
tenwetgeving. De doelstelling van deze harmonisatie is in beginsel tweele­
dig: het tot stand brengen van de gemeenschappelijke markt en het be­
schermen van de belangen van de consument. Met name met betrekking 
tot de harmonisatie die verband houdt met bepaalde marktomstandigheden 
(colportage, misleidende reclame) wordt aan de Lid-Staten vanwege de 
tweede genoemde doelstelling toegestaan verdergaande nationale maatre­
gelen te nemen dan de richtlijn vereist. Zo geeft artikel 8 van de Richtlijn 
van de Raad van 20 december 1985 betreffende de bescherming van de 
consument bij buiten verkoopruimten gesloten overeenkomsten (PbEG 
1985 L 372/31) de Lid-Staten de mogelijkheid gunstiger bepalingen vast 
te stellen of te handhvaen met het oog op de bescherming van de consu­
ment op het terrein dat door deze richtlijn wordt bestreken.[471 De Neder-
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landse Colportagewet geeft op een aantal punten meer bescherming dan 
deze richtlijn. Op deze wijze wordt een ingewikkeld samenstel van regel­
geving gecreëerd waarbij bovenop de volgens een aantal consumenten­
richtlijnen voorgeschreven minimumeisen verdergaande, van Lid-Staat tot 
Lid-Staat verschillende, nationale bepalingen gelden. Hierbij rijst de vraag 
hoe zulks zich verhoudt tot het vrij verkeer van diensten binnen de Ge­
meenschap volgens de artikelen 59 en volgende EEG-verdrag en de daar­
op betrekking hebbende Van Wesemael/Webb-jurisprudentie)48l Een zelf­
de vraag kan overigens gesteld worden ten aanzien van verdergaande na­
tionale vereisten dan de vereisten volgens produktrichtlijnen die uitgaan 
van minimum-harmonistatie in verhouding tot de artikelen 30-36 EEG­
verdrag en de daarop betrekking hebbende rechtspraak.[491 In het kader
van dit preadvies kan echter niet uitvoeriger op deze problematiek worden 
ingegaan. [SOJ

Voor wat betreft de Nederlandse invalshoek kan erop worden gewe­
zen dat op 22 januari 1986 de minister-president (handelende in overeen­
stemming met het gevoelen van de ministerraad van 13 december 1985, 
nr. 363408) de Aanwijzingen inzake toetsing van ontwerpen van regelge­
ving op Europees niveau heeft vastgesteld, die overigens pas in de Staats­
courant van 21 april 1987, nr, 76 zijn gepubliceerd. Deze aanwijzingen 
zijn bedoeld als leidraad voor de Nederlandse delegaties bij overleg in 
EG-verband en zijn erop gericht te verzekeren dat allen die deel uitmaken 
van zulke delegaties, ontwerp-(communautaire) regelgeving die bij zoda­
nig overleg aan de orde komt aan de uitgangspunten van deregulering 
toetsen. 

Deze Aanwijzingen staan op hetzelfde niveau als de aanwijzingen 
voor de wetgevingstechniek (Stscrt. 1984, 52) en met name de Aanwijzin­
gen inzake terughoudendheid met regelgeving (Stscrt. 1984, 232) en de 
Aanwijzingen inzake de toetsing van ontwerpen van wet en van algemene 
maatregelen van bestuur (Stscrt. 1985, 18) Dat deregulering door de natio­
nale wetgever nu ook vanuit de Europese optiek zal dienen te worden 
bezien valt toe te juichen. Tot voor kort bestond de indruk dat deze bij 
zijn - nog voorzichtige - streven tot deregulering teveel gevangen zat in 
het enge nationale perspectief. Geelhoed en Mortelmans hebben reeds ge­
pleit voor een verruiming van dat perspectief.[Sl] Het zou overigens wen­
selijk zijn dat er tevens een aanwijzing wordt ontworpen, inhoudende dat 
in de toelichting bij daarvoor in aanmerking komende voorstellen van wet 
en ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur dan wel ministeriële 
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regelingen dient te worden aangegeven of, en zo ja op welke wijze, reke­
ning is gehouden met de verwezenlijking van de interne Europese markt. 
Hierdoor zou het mogelijk zijn de onderlinge samenhang in het beleid op 
dit punt beter te bewaken dan thans het geval is. [52l

b. Het gekozen kader van de Aanwijzingen inzake toetsing van regelge-

ving op Europees niveau

Het streven naar deregulering in Europees verband vertaalt zich volgens 
de aanwijzingen in een streven naar: 

1. beperking van Eurpese regelgevende activiteiten tot die sectoren
waarbij van grensoverschrijdende effecten kan worden gesproken,
en welke activiteiten derhalve noodzakelijk zijn om de doelstellin­
gen van de Europese Gemeenschappen te bereiken. Daarnaast zal
echter ruimte moeten blijven bestaan voor een communautaire aan­
pak, in plaats van onderling afwijkende nationale regelingen op het
desbetreffende terrein, indien deze noodzakelijk is om de aan de
orde zijnde problematiek te regelen;

2. zodanige invulling van noodzakelijke regelgeving dat de maatschap­
pelijke en bestuurlijke effecten van deze regelgeving voor de Lid­
Staten niet onnodig zwaar zijn, en

3. sobere, terughoudende en eenvoudige regeling.

Onderdeel 1 is onduidelijk geformuleerd. Omvat dit onderdeel zo­
wel Gemeenschapswetgeving ter bevordering van de negatieve als ter be­
vordering van de positieve integratie? Enerzijds lijkt de eerste volzin van 
dit onderdeel in deze richting te wijzen, nu wordt gesproken van "de doel­
stellingen van de EG", waarmee lijkt te worden gedoeld op artikel 2 EEG­
verdrag, artikel 2 EGKS-verdrag en artikel 1 Euratom-verdrag. 

Anderijds zou uit de tweede volzin van dit onderdeel een andere 
conclusie kunnen worden getrokken nu daar wordt gesproken van "in 
plaats van onderling afwijkende nationale regelingen op het desbetreffen­
de terrein" waardoor bij lezing in samenhang met de eerste volzin twijfel 
kan rijzen of die terreinen waarop de Gemeenschap bij uitsluiting van de 
Lid-Staten bevoegd is tot het voeren van beleid ook vallen onder de dere­
guleringstoetsing. In de aanwijzingen is evenwel in punt 2.1 nadrukkelijk 
het gemeenschappelijk landbouwbeleid genoemd, hetgeen erop duidt dat 
de aanwijzingen alle communautaire wetgeving omvatten. Een mogelijke 
verklaring voor de gekozen formulering van dit onderdeel zou kunnen zijn 
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dat deze voortvloeit uit de tussen parlement en kabinet gevoerde gedach­
tenwisseling over het eindrapport van de Commissie-Geelhoed. Uit deze 
gedachtenwisseling is namelijk gebleken dat er over de dosering van orde­
nend en sturend beleid geen politieke eenstemmigheid bestond. [53J Met
het oog hierop is het niet uitgesloten dat bewust ervan is afgezien onder­
scheid te maken tussen negatieve en postieve integratie. Hoe dit ook zij, 
de huidige formulering kan aanleiding geven tot misverstanden. Bij een 
wijziging van de aanwijzingen zou het mijns inziens derhalve de voorkeur 
verdienen dit onderdeel op een eenduidige wijze te formuleren. Dit is 
mede ook van belang omdat de aanwijzingen het karakter hebben van een 
instructie. 

De onderdelen 2 en 3 geven we1mg aanleiding tot commentaar, 
daarbij in aanmerking nemende dat in de aanwijzingen wordt gesteld dat 
de inhoudelijke dereguleringstoetsing van voorstellen voor Europese re­
gelgeving in beginsel niet verschilt van bestaande toetsing van nationale 
regelgeving, waarvoor wordt verwezen naar de toetsingspunten zoals op­
genomen in de aanwijzingen van de minister-president van 5 november 
1984 (Stscrt. 1985, 18). Wel kan de vraag worden gesteld waarom binnen 
het aangegeven kader niet mede is genoemd het vermijden van onnodige 
lasten voor het bedrijfsleven, de burgers en de non-profit-instellingen, dat 
uitdrukkelijk in de zojuist genoemde aanwijzingen als toetsingspunt wordt 
vermeld.l54l Bij een wijziging van de aanwijzingen verdient het aanbeve­
ling dit toetsingspunt op te nemen; immers ook uit veel gemeenschapswet­
geving vloeien lasten voor het bedrijfsleven voort, bijvoorbeeld uit richt­
lijnen inzake het vrij verkeer van goederen die binnen de Nederlandse 
rechtsorde worden geïncorporeerd in Warenwet- en Landbouwkwaliteits­
besluiten. 

Dit laat echter onverlet dat de vastgestelde aanwijzingen een goede 
aaanzet vormen voor een eenvormige standpuntbepaling voor Nederlandse 
delegaties bij overleg in EG-verband. De aanwijzingen zouden aan belang 
winnen als daarin de uitgangspunten worden uiteengezet. 

Deze uitgangspunten zouden naar mijn mening tenminste de volgen-
de moeten zijn: 

harmonisatie van nationale wetgeving voor de verwezenlijking van 
een vrij verkeer van goederen en diensten is bij de huidige stand van 
integratie van beide vrijheden in beginsel niet opportuun wanneer 
kan worden volstaan met een wederzijdse acceptatie van nationale 
controles en verwijzing naar technische normen; 
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alle overige noodzakelijke regelgeving, dat wil zeggen zowel de Ge­
meenschapswetgeving ter bevordering van de negatieve integratie 
als de wetgeving betreffende de communautaire beleidsterreinen 
dient te worden getoetst op de hierna vermelde punten. 

De eisen die volgens de aanwijzingen aan communautaire regelgeving 
kunnen worden gesteld lijken juist. Deze eisen kunnen in abstracto als 
volgt worden samengevat: 

is een zakelijk oplossing gekozen, is er met andere woorden een 
duidelijke doel-middelen relatie; 
duidelijkheid van wetgeving; 
bestuurlijke uitvoerbaarheid; 
maatschappelijke aanvaardbaarheid van de regeling. [55l

In dit verband kan nog worden opgemerkt dat de Raad van State bij 
zijn toetsing van nationale wetgeving aan het dereguleringsstreven slechts 
indirect gebruik kan maken van deze aanwijzingen nu deze immers - zoals 
hiervoor reeds uiteengezet - zijn bedoeld als leidraad voor de Nederlandse 
delegaties bij overleg in EG-verband. Wel kan het college vragen in de 
toelichting uiteen te zetten of de Nederlandse delegatie bij het medewer­
ken aan de voorbereiding van de communautaire wetgeving, waaruit de ter 
advisering voorgelegde nationale wetgeving voortvloeit, de aanwijzingen 
heeft gehanteerd. [56l

Indirect en op langere termijn kan 's Raads advisering echter effect 
sorteren voor zover de advisering resulteert in een gemotiveerde verant­
woording in de toelichting omtrent de toepassing van deze aanwijzingen. 

5. Samenvatting en conclusie

In dit preadvies is de invloed van het streven naar de voltooiing van de 
interne Europese markt in 1992 op de nationale regelgeving besproken. 
Gebleken is dat "1992" enerzijds ziet op de opheffing van nog bestaande 
obstakels, anderzijds op de verwezenlijking van vrijheden die thans reeds 
zijn gerealiseerd, maar waarvan geen of onvoldoende gebruik wordt ge­
maakt. Tegelijkertijd is gebleken dat de door de Europese Akte, in verbin­
ding met het Witboek, beoogde inhaalmanoeuvre om datgene te bereiken 
wat reeds bij het verstrijken van de in artikel 8, zevende lid EEG-verdrag 
genoemde overgangsperiode had dienen te zijn verwezenlijkt de rol van 
de nationale wetgever, in het bijzonder ten aanzien van de sociaal-econo-
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mische wetgeving, nog verder zal inperken dan nu reeds het geval is. De 
hieruit voortvloeiende onvermijdelijke groei van de Gemeenschapswetge­
ving accentueert het belang van deregulering op Europees niveau. De in­
vloed daarop van Nederland en uiteraard ook van de overige Lid-Staten is 
vooralsnog beperkt. De Aanwijzingen inzake toetsing van ontwerpen van 
regelgeving op Europees niveau vormen evenwel een goede aanzet voor 
een eenvormige standpuntbepaling voor Nederlandse delegaties bij over­
leg in EG-verband. 

Geconcludeerd moet worden dat de gevolgen van de voltooiing van 
de interne markt voor de Nederlandse wetgeving pas in de toekomst met 
exactheid kunnen worden weergegeven. Daarbij zal veel afhangen van de 
interpretatie van het Hof van Justitie van de juiste strekking van de Euro­
pese Akte, in verbinding met het Witboek, met name ten aanzien van de 
volgende deelgebieden: 

door de verdere ontwikkeling van zijn rechtspraak over de verwe­
zenlijking van de "vier vrijheden" op grond van de gehandhaafde 
"oude" bepalingen van het EEG-verdrag; 
bij het optreden van interpretatiegeschillen over de nieuwe artikelen 
8A-8C en lO0A-lO0B; 
vanaf 1 januari 1993 na het instellen van nalatigheidsprocedures, 
voor zover de verplichtingen voortvloeiend uit artikel 8A om de in­
terne markt voor genoemde datum tot stand te brengen niet zijn na­
geleefd. Eveneens zal het Hof van Justitie na deze datum hetzij uit 
de Europese Akte, hetzij uit andere delen van het EEG-verdrag 
voortvloeiende verplcihtingen rechtstreekse werking kunnen toeken­
nen. Zo lijkt het denkbaar dat bij een onvolledige liberalisatie van 
het vervoer voor die datum het Hof na 1 januari 1993 een rechts­
treeks werkend recht op vrij vervoer zal toekennen.[57l

NOTEN 

* Mr. J.S. van den Oosterkamp is werkzaam bij de Stafafdeling wetgeving
van de Raad van State. Hij schreef dit preadvies op persoonlijke titel.

1. Vgl. in dit verband het advies van de Raad van State over de ontwerp-Miljoenenno­
ta 1989, punten 20 en 21 (kamerstukken II 1988/89, 20 800, A).
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2. Zie voor een realistisch overzicht de door de Commissie van de Europese Gemeen­
schappen uitgegeven brochure "Eén grote markt zonder grenzen - doelstelling '92"

(Luxemburg, 1988).
3. Dit werkprogramma is in de aan de Europese Akte toegevoegde verklaring no. 3

van de Conferentie van de vertegenwoordigers van Lid-Staten, opgenomen in de 

Slotakte, aanvaard in haar interpretatieve verklaring m.b.t. art. 3.
4. Voor de voorgeschiedenis van de Europese Akte zie M. Weisglas, Naar een Europe­

se Unie (Amsterdam, 1984); P.J.G. Kapteyn/ P. VerLoren van Themaat, Inleiding tot

het recht van de Europese Gemeenschappen, 4e druk, Deventer, 1987, blz. 17-22;
L.J.Brinkhorst, R.Barents, Grondlijnen van Europees recht, Alphen a/d Rijn/Brussel,
1988, blz. 46.
Overigens is de Europese Akte aanvankelijk in de literatuur kritisch bejegend. In
een kritische bijdrage tot een studiedag over de Akte van het Insitut d'Etudes Euro­

péennes (Brussel, 10 maart 1986), neigde de voormalige Luxemburgse rechter aan
het Hof van Justitie zelfs tot de conclusie dat ratificatie van de Akte maar beter
geweigerd kon worden, nu sommige van de in de Akte opgenomen voorschriften
naar zijn oordeel inhoudelijk geen vooruitgang betekenden t.o.v. de bestaande

rechtstoestand (Europe, Documents nr. 1397), 27-3-1986). Zie ook dez., "Die Ein­
heitliche Europäische Akte - Eine ernste Gefahr für den gemeinsamen Markt, 21
EuR (1986), blz. 153-160 en "Some Critica! Remarks on the Single European Act"
21 CML Rev. (1987), blz. 9-18; E. Grabitz, Die Einheitliche Europäische Akte:
Rechtliche Bewertung, lntegration 3/86, blz. 95 e.v.; zie ook H.J. Glaesner, Die
Einheitliche Europäische Akte, 20 Europarecht (1986), blz. 119 e.v.; P. VerLoren
van Themaat, De Europese Akte, SEW 7/8, (1986), blz. 464 e.v.; G. Bosco, Com­

mentaire de !'Acte unique Européen des 17-28 février 1987, Cahiers de Droit Euro­
péen, 1987, blz 355 e.v. 
Thans lijkt in de literatuur een minder kritische houding aanwezig. Zie o.m. J.
Stuyck, 1993, De Europese interne markt, de Lid-Staten, de marktdeelnemers en de
burgers (Gent, 1988) met verdere verwijzingen, en K.J.M. Mortelmans, Europa
1992, IUST, 20e jrg. nr. 6, 1988, blz. 1:::3 e.v ..

5. In dezelfde zin P. VerLoren van Themaat, De Europese Akte, SEW 7/8 (1986), blz.

464 e.v.; P.J.G. Kapteyn/P. VerLoren van Themaat, Inleiding tot het recht van de

Europese Gemeenschappen, 4e druk, Deventer 1987, blz. 308-311.
6. Zie in het bijzonder HJEG 5-5-1982, zaak 15/81, Schul, Jur. 1982, blz. 1409.
7. De raad van State wees hierop in zijn eerder vermelde advies inzake de Europese

Akte, punt 4.

8. Zie eveneens het advies van de Raad van State, punt 4. Deze datum waarop de

overgangsperiode verstreek gold overigens voor de zes "oude" Lid-Staten. Voor de

nieuwe Lid-Staten voorzien de toetredingsaktes in andere overgangsperioden. Voor
Denemarken, Ierland en het Verenigd Koninkrijk werd een in beginsel op 1 januari
1978 aflopende overgangsperiode voor de totstandkoming van de douane-unie over­

eengekomen. Voor Griekenland verstreek de overgangsperiode op 1-1-1988. Met
Spanje en P ortugal is een in beginsel per 1-1-1993 aflopende overgangsperiode

overeengekomen. Zie KapteynNerLoren van Themaat, o.c., blz. 249, 563-566.

9. Zie vorige noot.
10. Vgl. in dit verband J. Mertens de Wilmars, Het Hof van Justitie van de Europese

Gemeenschappen na de Europese Akte, SEW 9/10 (1986), blz. 601 e.v.
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ll. Vgl. J. Stuyck, o.c., blz. 2

12. Zie uitvoerig P. VerLoren van Themaat, De Europese Akte, a.w. (noot 5), m.n. blz.
474/475.

13. Zie HJEG 22-5-1985, zaak 13/83, Europees Parlement versus Raad van de EG Jur. 

1985, blz. 1556, SEW 1985, 11/12, blz. 786 e.v. met noot H.G. Schermers en P.J.

Slot.

14. Uit het hierna vermelde verslag van de Commissie van 17-11-1988 over de voort­

gang van de werkzaamhedem ex. art. 8B EEG (Com(88) 650 def.) blijkt dat het

aanvankelijk in het Witboek genoemde totaal van 300 voorstellen is gereduceeerd

tot 279 door intrekking van enkele niet langer noodzakelijke voorstellen en samen­

vatting van andere voorstellen, waartegenover een klein aantal nieuwe voorstellen is

toegevoegd.

15 ·. Een uitwerking van deze nieuwe strategie vinden wij reeds in de Resolutie van de

Raad van 7-5-1985 betreffende een nieuwe aanpak op het gebied van de technische

harmonisatie en normalisatie (PbEG 1985 (136/1).

16. Vgl. W. van Gerven, Herijken van economische wetgeving (over reguleren en dere­

gulern), Rechtskunidg Weekblad 1985, blz. 289 e.v.; J.S. van den Oosterkamp, De­

regulering en de Europese Gemeenschap; de Aanwijzingen inzake toetsing van re­

gelgeving op Europees niveau, SEW 1988, 4, blz. 229 e.v., i.h.b. blz. 234. Zie voor

een overzicht van de stand van zaken m.b.t. maatregelen inzake de financiële dienst­

verlening gericht op de completering van de interne markt in 1992 de brief van de

Minister van Financiën van 18 december 1987, Kamerstukken II 1987/88, 20 200,

IX, B, nr. 30.

17. Artikel 100A bepaalt:

1. In afwijking van artikel 100 en tenzij in het onderhavige Verdrag anders is be­

paald, zijn de volgende bepalingen van toepassing voor de verwezenlijking van de

doeleinden varnn artikel 8A. De Raad stelt met gekwalificeerde meerderheid van

stemmen, op voorstel van de Commissie, in samenwerking met het Europese Parle­

ment en na raadpleging van het Economisch en Sociaal Comité, de maatregelen vast

inzake de onderlinge aanpassing van de wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen

van de Lid-Staten die de instelling en de werking van de interne markt betreffen.

2. Lid 1 is niet van toepassing op de fiscale bepalingen, op de bepalingen inzake

het vrije verkeer van personen en op de bepalingen inzake de rechten en belangen

van werknemers.

3. De Commissie zal bij haar in lid 1 bedoelde voorstellen op het gebied van de

volksgezondheid, de veiligheid, de milieubescherming en de consumentenbescher­

ming uitgaan van een hoog beschermingsniveau.

4. Wanneer een Lid-Staat, nadat de Raad met gekwalificeerde meerderheid van

stemmen een harmonisatiemaatregel heeft genomen, het noodzakelijk acht nationale

bepalingen toe te passen die hun rechtvaardiging vinden in gewichtige eisen als 

bedoeld in artikel 36 of verband houden met de bescherming van het arbeidsmilieu

of het milieu, geeft hij daarvan kennis aan de Commissie. De Commissie bevestigt

de betrokken bepalingen nadat zij heeft nagegaan dat zij geen middel tot willekeuri­

ge discriminatie noch een verkapte beperking van de handel tussen de Lid-Staten

vormen.

5. Bovenbedoelde harmonisatiemaatregelen omvatten, in passende gevallen, een

vrijwaringsclausule die de Lid-Staten machtigt om, op grond van een of meer van
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de in artikel 36 bedoelde niet-economische redenen, voorlopige maatregelen te tref­

fen die aan een communautaire toetsingsprocedure worden onderworpen. 
18. Zie uitvoerig R. Bieber, J. Pantalis en J. Schoo, Irnplications of the Single Act for

the European Parliament, CML Rev. 1986, blz. 767 e.v.

19. Zie uitvoerig K.J.M. Mortelmans, Europa 1992 en binnenlands bestuur, Utrecht pa­

pers on international, social and economie law, Utrecht 1988, blz. 3.
20. Zie P.J. Slot, Technica! and administrative obstacles to trade, Leiden, 1975, blz.

81-84; C.W.A. Timmermans, EEG-harmonisatie en Nederlands recht: een beeld van

bewogen beweging, RM Themis 1980, 4/5, blz. 406 e.v.; R.H. Lauwaars, J, Maarle­

veld, Harmonisatie van wetgeving in Europese organisaties, Deventer, 1987; Kap­

teynNerLoren van Themaat, a.w., blz 313-314; K.J.M. Mortelmans EEG-Minimum­

harmonisatie en consumentenrecht" Tijdschrift voor Consumentenrecht 1987, blz.

275 e.v.; D. Waelbroeck, L'harmonisation des règles et normes techniques dans Ie

CEE, Cahiers de Droit Européen, 1988, blz. 243 e.v. 

21. Zie C.D. Ehlermann, The internal market following the single European Act, CML 

Rev. 1987, blz. 361 e.v. 

22. Zie HJEG 23-2-1988, zaak 68/86, Verenigd Koninkrijk versus Raad EG, SEW 1988,

9, blz 575 e.v. met noot R. Barents.

23. Besluit van de Raad van 13-7-1987 tot vaststelling van de voorwaarden die gelden

voor de uitoefening van aan de Commissie verleende uitvoeringsbevoegdheden

(PbEG 18-7-1987, L 197/33).

24. Vgl. W. van Gerven, o.c., blz. 289 e.v., i.h.b. blz. 304 en B. Langeheine, Rechtsan­

gleichung unter Artikel 100a EWGV - Harmonisierung versus nationale Schutzin­

teressen, 23 EuR (1988), blz. 235 e.v.

25. Vgl. M.R. Mook, Voltooiing interne markt EEG, TVVS 1988, nr. 9, blz. 250/251.

26. In het rapport nr. 28 van de Wetenschappelijke raad voor het Regeringsbeleid "De

onvoltooide Europese integratie" ('s-Gravenhage 1986) worden deze begrippen als

volgt gedefinieerd (blz. 21): "In het EEG-verdrag is gekozen voor een integratieme­

thode van negatieve (markt)integratie en hierop aansluitende positieve (beleids)inte­

gratie. Dat wil zeggen: een permanente juridiche beperking van het gebruik van

nationale beleidsinstrumenten die de werking van de vrije markt in de Gemeenschap

belemmeren (negatieve integratie), gepaard met vormen van harmonisatie of coördi­

natie van wetgeving en beleid op gemeenschapsinitiatief en onder gemeenschapstoe­

zicht en, niet zelden, ook de overdracht van belangrijke nationale bevoegdheden aan

de Gemeenschap (positieve integratie)."

27. L.A. Geelhoed, De maatschappelijke voorbereiding op het tot stand komen van de

interne markt in 1992, in: De voltooiing van de interne markt, Kamerstukken II

1987/88, 20 596, nrs. 1-3, blz. 251-255, i.h.b. 254.

28. Vgl. Advies Raad van State 16-9-1988 inzake het voorstel van wet tot vaststelling

van de begroting 1989, hoofdstuk XIII (Economische Zaken), Kamerstukken II

1987/88, 20 800, XIII, A. 

29. Zie T. Koopmans, De Europese Gemeenschappen en het Nederlandse staatsbestel,

RM Themis 1980, 4/5, blz. 362 e.v.; A. Mulder/R.A.A. Duk, Schets van het sociaal­

economisch recht in Nederland, Zwolle, 1985, blz. 7-12; L.A. Geelhoed, De econo­

mische wetgever in verleden, heden en toekomst, RM Themis 1986, 5/6, blz. 473

e.v. 
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30. Zie J.S. van den Oosterkamp, Toetsing door de Raad van State van Nederlandse

wetgving in het licht van het Europese recht, RegelMaat 1987, blz. 134 e.v., i.h.b.

blz. 144. Vgl. K.J.M. Mortelmans, o.c., blz. 11-17.

31. Zie in het bijzonder S. Prechal, T. Heukels, Algemene beginselen in het Nederlandse

en het Europese recht, rechtsvergelijking en interactie, SEW 1988, 5, blz. 287 e.v.

32. De WRR is hierop uitvoerig ingegaan in zijn in noot 26 vermelde rapport.

33. Zie ook de brief van de Minister van Economische Zaken van 26-5-1988 over de

voltooiing van de interne markt, Kamerstukken II 1987/88, 20596, ms. 1-3, i.h.b.

blz. 4-7, waar een onderscheid wordt gemaakt tussen horizontale en sector-specifie­

ke maatregelen.

34. Zie de vraagpunten van P. VerLoren van Themaat in: De voltooiing van de interne

markt, Kamerstukken II 1987/88, 20 596, ms. 1-3, blz. 169 e.v., m.n. blz. 175-184.

E. Steyger, De gemeenschappelijke arbeidsmarkt en het sociale beleid van de Ge­

meenschap, NJB 1988, blz. 249 e.v.; het themanummer van Nieuw Europa 4/1988

over "Sociaal Europa" en A. Jacobs, Europa 1992: De sociale kanten, JUST, 20e 

jrg., m. 6, 1988, blz 188 e.v.

Ook uit de brief van de Minister van Buitenlandse Zaken van 5-12-1988, Kamer­

stukken II 1988/89, 20 964, m. 1, blz. 5-6, blijkt dat de sociale dimensie deel uit­

maakt van de interne markt.

35. KapteynNerLoren van Themaat, o.c., blz. 139-142; J.A. Winter, Doordringend

recht; de invloed van het Gemeenschapsrecht op de nationale rechtsorde, Zwolle

1988, blz. 25-33 en de daar vermelde rechtspraak van het Hof van Justitie.

36. J.S. van den Oosterkamp, Toetsing door de Raad van State van Nederlandse wetge­

ving in het licht van het Europees recht, RegelMaat 1987, blz 134 e.v., m.n. blz.

137

37. Zie vorige noot en Jaarverslag 1986 Raad van State C's-Gravenhage 1987), blz. 31-

32. Ook de Commissie-Hirsch Ballin betrekt blijkens haar jaarverslag 1987-1988 in

haar advisering de Europese dimensie van het wetgevingsbeleid (Kamerstukken II

1988/89, 20 800, VI, m. 13, blz. 9).

38. Zie over het belang daarvan HJEG 26-2-1976, zaak 52n5 Commissie versus Itali­

aanse republiek (jur. 1976, blz. 277). Talrijk zijn de gevallen waaarin de aangege­

ven termijn wordt overschreden. Zie t.a.v. Nederland: H.H. Maas, C.W. Bentvelsen,

De tijdige uitvoering van EEG-richtlijnen in Nederland, Bestuurswetenschappen

1978, blz. 443 e.v. De indruk bestaat dat sinds 1978 geen verbetering is opgetreden.

Zie P. VerLoren van Themaat, De werkzaamheden van het Hof van Justitie van de

Europese Gemeenschappen, SEW 1984, 5, blz. 308 e.v. en J.A. Winter, o.c., blz.

27/28. De Commissie voor de werkwijze van de Tweede Kamer heeft in haar brief

van 29-11-1988 (Kamerstukken II 1988/89, 20 942, m. 1) een voorstel gedaan om

de controle op de verwerking van Europese richtlijnen in de Nederlandse wetgeving

te verbeteren.

39. KapteynNerLoren van Themaat, o.c., blz. 137-139; J.A. Winter, o.c. blz. 18-22 en

de daar vermelde rechtspraak van het Hof van Justitie.

40. Stscrt. 1987, 76.
41. Uitvoeriger P.J. Slot, Economische deregulering?, SEW 1984, 11/12, blz. 670 e.v.;

L.A. Geelhoed, Deregulering en de Europese Europese Gemeenschap, De Naamloze

Vennootschap 63/6, 1985, blz. 203 e.v.; J.S. van den Oosterkamp, Deregulering en

de Europese Gemeenschap, SEW 1988, 4, blz. 229 e.v. en J.M. Polak, Onderne-
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mingsrecht en deregulering, in: J.J.C. Alberdingk Thijm e.a., Van venootschappelijk 

belang (opstellen aangeboden aan Prof. mr. J.J.M. Maeijer), Zwolle 1988, blz. 197 

e.v. 

42. Tekenend zijn in dit verband de opmerkingen van J.M. Polak in "Conflict en relati­

viteit binnen de deregulering", NJB 1987, blz. 1394. Uit zijn artikel lijkt de conclu­

sie te kunnen worden getrokken dat deregulering nog teveel een operatie is die als

het ware op de tast wordt uitgevoerd.

43. Kamerstukken II 1982/83, 17 931, nr. 3. 
44. V gl. L.A. Geelhoed, De kwaliteit van het gemeenschapsrecht, in: Rechtsbescher­

ming in de Europese Gemeenschappen, Deventer 1975, blz. 129 e.v.; P.J. Slot, Re­

gelen en ontregelen - over deregulering en economisch recht, Deventer 1983, blz.

19 en het redactioneel van T.Koopmans in RM Themis 1988/4, blz. 153-155.

45. Uitvoerig L.A. Geelhoed (in samenspraak met de overige leden van de Startwerk­

groep Beleidsinstrumenten in directe zin), De interveniërende Staat, 's-Gravenhage

1983.

46. Zie L.A. Geelhoed, Economische crisiswetgeving; crisis in economische wetge­

ving?, Zwolle 1985, blz. 4.
47. V gl. W.J. Slagter, Colportage en agressieve handelspraktijken, TVVS 1987, nr. 87/2, 

blz. 44.

48. Zie HJEG 18-11979, Gevoegde zaken 110 en 111n8, Van Wezemael (Jur. 1979, blz. 
35); HJEG 17-12 1981, zaak 379/80, Webb (Jur. 1981, blz. 3305); HJEG 4-12-1986,

zaak 205/84, Commissie/Duitsland, Ars Aequi 1987, blz. 725 m.n. K.J.M. Mortel­
mans.

49. Zie voor een bondig maar uitgewerkt resumé de noot van K.J.M. Mortelmans onder

HJEG 14-7-1983, zaak 377/82, Sandoz (Jur. 1983, blz. 1445) in Ars Aequi

33(1984)2, blz. 100 e.v. Zie ook C.W.A. Timmermans, Het vrije verkeer van goede­

ren, in: Dertig jaar Gemeenschapsrecht, Brussel/Luxemburg 1983, blz. 273 e.v.

50. Zie uitvoerig K.J.M. Mortelmans, EEG-Minimum-harmonisatie en consumenten­

recht, Tijdschrift voor Consumentenrecht 1987, blz. 275 e.v.
51. K.J.M. Mortelmans, Ordenend en sturend beleid en economisch publiekrecht, De­

venter 1985; L.A. Geelhoed, Deregulering en de Europese Europese Gemeenschap,

De Naamloze Vennootschap 63/6, 1985, blz. 203 e.v.

52. Zie in dit verband 's Raads advies van 12-9-1988 inzake de ontwerp-Miljoenennota

1989, punt 22 (Kamerstukken II 1988/89 20 800, A) en J.M. Polak, Europa 1992 en

de komende wetgeving, NJB 1988, blz. 797. Zie ook de motie van het lid van de
Tweede Kamer Eisma van 28-11-1988, waarin de regering wordt verzocht bij nieu­

we of aan te passen wet- en regelgeving in Nederland een EG-toets in de MvT in te

voeren (Kamerstukken II 1988/89, 20 602, nr. 6).

53. Zie K.J.M. Mortelmans, Ordenend en sturend beleid en economisch publiekrecht,

Deventer 1985, blz. 16.

54. Zulks is met name opvallend omdat in het regeerakkoord (Stscrt. 1986, 131, par. 9)

is afgesproken dat meer inzicht zal worden verschaft in de regeldruk voor het be­

dri jsleven, d.w.z. het operationeel maken van de bedrijsdereguleringstoets. Gekozen

is voor een rapportage betreffende de economische gevolgen van wetgeving (zie de

brief van de Minister van EZ van 25-6-1987, Kamerstukken II 1986/87 19 820, nr. 

2). Uit het mondeling overleg over deze brief (idem, nr. 3) blijkt dat hierbij mede is 

gedacht aan Gemeenschapswetgeving.
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3 Rechterlijke toetsing van wetge­
ving in Europees perspectief 

:MR. DRS. B.M.J. VAN DER MEULEN 

1. Inleiding

De opvattingen over de bevoegdheid van de rechter tot toetsing van 

regelgeving zijn in beweging. Met name toetsing van de wet in formele 

zin roept veel vragen op. Hierbij gaat het vooral om de verhouding tussen 

rechter en wetgever en om de (hiërarchische) verhouding tussen verschil­

lende soorten geschreven en ongeschreven nonnen. 

In deze bijdrage wordt de verhouding tussen wetgever en rechter 

bezien vanuit de trias politica en wordt aandacht besteed aan de verhou­

ding tussen nonnen, met name de wet in formele zin enerzijds, het Statuut 

van het Koninkrijk, de Grondwet en het ongeschreven recht anderzijds. 

Het gegeven dat Nederland lid is van de Europese Gemeenschappen 

brengt verandering in deze verhoudingen met zich. 

2. Trias politica en EG

Karakteristiek voor de rechtsstaat is dat ingrijpend overheidsoptreden met 

waarborgen omkleed is. Een ongebreidelde uitbreiding van de macht van 

de staat over burgers moet tegen worden gegaan. Daartoe zijn theorieën 

ontwikkeld die voorzien in een opdeling van de staatsmacht over ten op­

zichte van elkaar onafhankelijke organen die elkaar in een machtseven­

wicht dienen te houden. Zo is in ieder van de Lid-Staten van de Europese 

Gemeenschappen wel iets terug te vinden van de theorie van de trias poli­

tica. 

Deze theorie neemt wetgeving als uitgangspunt voor de verdeling 

van machten. De wetgever heeft de bevoegdheid om wetten vast te stellen. 

Het bestuur is belast met de uitvoering van de wet. De rechter komt toe­

zicht op de naleving toe, inclusief de bevoegdheid tot interpretatie. 
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Lidmaatschap van de Europese Gemeenschappen brengt mee dat een staat 
een deel van zijn soevereiniteit verliest. Op den duur heeft dat onvermij­
delijk gevolgen voor de verdeling van machten binnen een Lid-Staat; wet­
geving, bestuur en rechtspraak op nationaal niveau worden immers ten 
dele een verlengstuk van vergelijkbare bevoegdheden die op het niveau 
van de Europese Gemeenschappen worden uitgeoefend. Het ontstaan van 
de Europese rechtsorde brengt mee, dat de autonomie tot het bepalen van 
een constitutionele en administratiefrechtelijke structuur voor een deel 
verloren gaat. In concreto treedt binnen de nationale rechtsorde een ver­
schuiving op in de verhouding tussen de bevoegdheden tot wetgeving, be­
stuur en rechtspraak. 

3. De verhouding tussen wetgevende en uitvoerende macht

De in de theorie van de trias politica gewenste onafhankelijkheid van de 
verschillende machten ten opzichte van elkaar is in de praktijk niet ten 
volle doorgevoerd. In Nederland is een reële scheiding tussen wetgevende 
en uitvoerende macht niet tot stand gebracht. De exponent van de uitvoe­
rende macht, de regering, maakt tevens deel uit van de wetgevende macht. 
In het moderne bestuursrecht wordt wetgeving door sommigen zelfs ge­
zien als een bestuursinstrument. [Il 

Binnen de wetgevende macht (en daardoor tevens tussen wetgeven­
de en uitvoerende macht) ligt het zwaartepunt bij het deel dat tevens uit­
voerende macht is. Het initiatief tot wetgeving gaat in vrijwel alle geval­
len uit van de regering die daarbij aan de volksvertegenwoordiging geen 
schetsen voorlegt, maar door het ambtelijk apparaat volledig uitgewerkte 
ontwerpen. De mogelijkheden van het parlement zijn beperkt tot bijscha­
ven en controleren. Beide mogelijkheden worden echter nauwelijks op een 
substantiële wijze gebruikt doordat de ontwikkeling van het parlementaire 
stelsel heeft geleid tot een overwegend monistische verhouding, in de zin 
van een eenheid, tussen kabinet en parlementaire meerderheid. Ten aan­
zien van gedelegeerde regelgeving geldt het primaat van de uitvoerende 
macht in nog sterkere mate.l2l

De structuur van de Europese Gemeenschappen brengt een verdere 
versterking van de positie van de uitvoerende macht ten opzichte van die 
van de wetgever mee. Immers, de Raad bestaat uit vertegenwoordigers 
van de regeringen van de lid-staten, welke regeringen ook de leden van de 
Commissie en het Hof benoemen. Het andere deel van de wetgever dat 
niet tevens bestuur is, de nationale volksvertegenwoordiging, bekleedt 
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geen eigen positie meer binnen de Gemeenschap. Het Europees parlement 
wordt sinds 1979 rechtstreeks gekozen en komt derhalve niet voort uit de 
nationale parlementen. Ook heeft het geen regelgevende bevoegdheid van 
enige betekenis.l3l De regelgeving van de Gemeenschap stelt als recht van 
hogere orde echter wel grenzen aan de bevoegdheid van de nationale wet­
gever. Daar komt nog bij dat de Nederlandse wetgever als zodanig ook 
niet is betrokken bij de voorbereiding van Europese regelgeving, terwijl 
dat wel geldt voor ministers en hun ambtelijke vertegenwoordigers. 

4. De verhouding tussen uitvoerende en rechtsprekende macht

In de vorige eeuw kwam in Nederland de vraag naar de verhouding tussen 
uitvoerende en rechtsprekende macht aan de orde. Brengt de onafhanke­
lijkheid van de uitvoerende macht niet mee dat de rechterlijke macht zich 
over haar optreden geen oordeel mag vormen? Mogen geschillen waarbij 
een bestuursorgaan is betrokken anders dan via administratief beroep ter 
beslechting worden opgedragen? Deze vragen hebben hun actualiteit vol­
ledig verloren. De burgerlijke rechter acht zich bevoegd van alle geschil­
len kennis te nemen mits zij maar in de vorm van een (al dan niet op een 
gestelde onrechtmatige daad gebaseerde) schuldvordering of schending 
van een burgerlijk recht worden aangebracht.[4l Er is een uitgebreid stelsel
van administratieve rechtspraak tot stand gebracht. Geschillenbeslechting 
uitsluitend door administratief beroep, zonder mogelijkheid van tussen­
komst van een onafhankelijke rechter wordt als grondrechtschending aan­
gemerkt. [SJ De groei van de feitelijke macht van het bestuur jegens de 
burger maakt een uitbouw van het stelsel van rechtsbescherming gewenst. 

Toetsing van bestuurshandelingen door de rechterlijke macht staat 
niet aan de onafhankelijkheid van bestuur en rechter in de weg. Onafhan­
kelijkheid betekent niet dat de verschillende machten hun taak niet ook 
jegens elkaar uitoefenen, maar dat de personen die de verschillende func­
ties bekleden, niet bloot gesteld worden aan oneigenlijke beïnvloeding 
vanuit andere staatsmachten. Deze onafhankelijkheid is een voorwaarde 
om tot toetsing te kunnen komen. 

De Europese rechtsorde is voor haar functioneren mede afhankelijk 
van een juridische structuur in de lid-staten waarbinnen rechterlijke toet­
sing van bestuurshandelingen mogelijk is. In het algemeen kan gesteld 
worden dat de waakzaamheid van de rechter door het doordringen van het 
Europese recht gestimuleerd zal worden. [6]
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5. De verhouding tussen wetgevende en rechtsprekende macht

De verhouding tussen wetgevende en rechtsprekende macht staat bij het 

vraagst van rechterlijke toetsing van regelgeving centraal. Hieronder ko­
men verschillende aspecten van die verhouding aan de orde: de bevoegd­

heid van de rechter tot toetsing van geschreven recht aan geschreven recht 
van hogere orde, de toetsing van geschreven recht aan ongeschreven recht 

en de invloed van het Europese recht op dit alles. Vanuit de positie van de 

rechter zal worden bezien of er reden is om aan te nemen dat de voort­
gaande integratie van Nederland in de Europese Gemeenschappen zal lei­

den tot een herwaardering van de plaats van de wet in formele zin binnen 

het Nederlandse rechtsbestel. 

6. De onschendbare wet

Het is een regel van ongeschreven[7l staatsrecht dat er een hiërarchie be­

staat tussen verschillende soorten regelgeving. Lagere regelgeving mag 

niet strijdig zijn met hogere. 

Om op nationaal niveau te waarborgen dat de Grondwet niet zou 

worden aangetast door lagere regelgeving en om andere interpretatiepro­

blemen op te lossen, voorzag de Grondwet van 1814 in art. 146 in de 

"authentieke uitlegging en verklaring der twijfelingen, welke in de toepas­
sing van een of ander gedeelte dezer grondwet mogten gevonden worden" 

door de commissie die deze Grondwet had ontworpen. Dit "Verfassungs­

gericht" heeft echter nooit gefunctioneerd. De verhouding van de rechter 

tot de Grondwet was onduidelijk en onderwerp van verschil van mening. 

In een poging deze verhouding tot klaarheid te brengen is in 1848 aan art. 
122 van de toenmalige Grondwet (over de afkondiging van wetten) een 
tweede lid toegevoegd: "De wetten zijn onschendbaar." In de memorie van 

toelichting schreef de regering: "De onschendbaarheid der wetten heeft 
een driedubbele betekenis. Zij plaatst de wet boven alle bedenking; zij 

waarborgt haar tegen alle aanranding zoowel van de uitvoerende en reg­
terlijke magt als van de plaatselijke autoriteiten, aan wie, alleen behou­

dens de wet, het vaststellen van plaatselijke verordeningen is toege­

kend. "(81

De onschendbaarheid van de wet vormt aldus de grondslag voor 

toetsing van lagere regelgeving aan de wet. De lagere regelgevers ontle­

nen hun bevoegdheid aan de wet en moeten de uit de wet voortvloeiende 

grenzen eerbiedigen. De rechter is bevoegd deze grenzen te handhaven. 
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De onschendbaarheid betekent verder dat geen andere macht in de staat 
dan de wetgever de bevoegdheid heeft om een bestaande formele wet aan 
te tasten, ook niet op grond van strijdigheid met de Grondwet. De on­
schendbaarheid van de wet beschermt de wetgever echter niet tegen de 
Grondwet, maar tegen de rechter. Het woord 'onschendbaarheid' komt 
sinds 1983 niet meer in de Grondwet voor. Artikel 120 bepaalt thans: "De 
rechter treedt niet in de beoordeling van de grondwettigheid van wetten en 
verdragen". De verantwoordelijkheid voor de eerbiediging van de Grond­
wet berust bij de wetgever zelf. 

Een belangrijk voordeel van dit stelsel is de rechtszekerheid die het 
biedt. Een in werking getreden wet in fo1mele zin heeft gelding, ongeacht 
eventuele materiële of formele gebreken. Het niet gehoord zijn van de 
Raad van State of het bij de stemming in de Tweede Kamer ontbreken van 
het vereiste quorum tast de geldigheid van de wet niet aan. [9]

Voor wat betreft het verbod van toetsing van wetten in formele zin 
aan de Grondwet brengt het recht van de Europese Gemeenschappen geen 
verandering mee. Dat is wel het geval met andere aspecten van toetsing 
van wetgeving door de rechter, met name voor zover het gaat om toetsing 
aan ongeschreven recht en toetsing aan het Europese recht zelf. 

7. Toetsing aan ongeschreven recht

Bij gebreke van een geschreven algemeen deel van het bestuursrecht is in 
Nederland een aantal rechtsregels tot ontwikkeling gekomen die tot nu toe 
ongeschreven zijn gebleven: de beginselen van behoorlijk bestuur. De for­
mele wetgever -onmachtig om zelf tot de nodige normstelling te komen -
heeft de ontwikkeling van deze beginselen aangemoedigd door ze in de 
wet Arbo en later de wetten Bab en Arob als toetsingsgronden - voor 
bestuurshandelingen- voor te schrijven en daarbij van de rechter te vragen 
het in concreto toegepaste beginsel expliciet te noemen. Rechtspraak en 
wetenschap hebben de beginselen verder ontwikkeld. Dit heeft enerzijds 
een verdiepend, anderzijds een verstarrend effect gehad. De betekenis van 
de verschillende beginselen is nader uitgewerkt. Hier en daar is de rechter 
tot een nuancering bereid maar het zoeken ·naar en het ontwikkelen van 
nieuwe beginselen van behoorlijk bestuur lijkt te zijn afgelopen_[lO]_ De 
voorlopige balans kan worden opgemaakt. Dit levert naast de al in de wet 
genoemde verboden van détoumement de pouvoir en van willekeur, een 
vijftal concrete, algemeen geldende normen, c.q. normgroepen op: het ge­
lijkheidsbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel - eventueel te onderschei-
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den in een formeel en een materieel deel -, het vertrouwensbeginsel, het 
zorgvuldigheidsbeginsel en het motiveringsbeginsel. In het voorontwerp 
voor de Algemene wet bestuursrecht worden stappen gezet tot codificatie 
van enkele van deze beginselen. De wetenschap zoekt intussen verder, 
onder andere naar algemene rechtsbeginselen en beginselen van behoorlij­
ke regelgeving_[11l 

Kan en mag materiële regelgeving door de rechter aan beginselen 
worden getoetst? De Hoge Raad heeft zich daarvan niet laten weerhouden 
door artikel 11 van de Wet houdende Algemene Bepalingen, dat het ver­
bod inhoudt te treden in de innerlijke waarde of billijkheid - de politieke 
appreciatie - van de wet. Hij overwoog in het Spuitvliegenarrest:"[12ldat
geen rechtsregel eraan in de weg staat dat de rechter een zodanig, niet 
door de formele wetgever gegeven voorschrift onverbindend en in verband 
daarmee de vaststelling en uitvoering daarvan onrechtmatig kan oordelen 
op de grond dat sprake is van willekeur in dier voege dat het desbetreffen­
de overheidsorgaan, in aanmerking genomen de belangen die aan dit or­
gaan ten tijde van de totstandbrenging van het voormelde uitvoeringsbe­
sluit bekend waren of behoorden te zijn, in redelijkheid niet tot het desbe­
treffende voorschrift is kunnen komen." Uit de oude (Landsmeer) jurispru­
dentie van de Hoge Raad met betrekking tot bestuurshandelingen is be­
kend dat de Hoge Raad het mogelijk acht dat ook schending van andere 
beginselen dan het verbod van willekeur tot de conclusie leidt dat de 
betreffende handeling kennelijk onredelijk is. Aangenomen mag derhalve 
worden dat rechterlijke toetsing van regelgeving aan het Nederlandse be­
ginselenrecht mogelijk is. De bestaande rechtspraak wijst er niet op dat in 
dit verband beginselen aan de orde zijn met een andere inhoud dan de 
reeds bekende beginselen van behoorlijk bestuur.[131 Dit duidt erop dat de 
beginselen van behoorlijk bestuur een algemene gelding hebben die niet 
beperkt is tot concrete bestuurshandelingen, of dat zij de op bestuurshan­
delingen toegespitste uitingsvorm zijn van algemenere rechtsbeginselen. 

De Hoge Raad zondert in het Spuitvliegenarrest de formele wet van 
deze toetsing uit. In zijn noot onder dit arrest in de AB wijst P.J.J. van 
Buuren in dit verband op artikel 120 van de Grondwet. Tamelijk[l4l alge­
meen wordt aangenomen dat dit artikel ook de toetsing van de formele 
wet aan ongeschreven recht verbiedt. Dit laatste wekt de suggestie dat het 
beginselenrecht - voorzover het in de hiërarchie van regelgeving kan wor­
den ingepast - van constitutioneel niveau isP5l Artikel 120 verbiedt de 
rechter immers te treden in de grondwettigheid, het heeft geen betrekking 
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op het gegeven dat geschreven normen niet aan lagere normen worden 
getoetst. 

Een andere indicatie voor de plaats van beginselenrecht in de hiërar­
chie van regelgeving levert de zogenaamde contra legem-toepassing van 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur op. In bijzondere gevallen 
kan strikte toepassing van een wetsbepaling in die mate in strijd komen 
met beginselen van behoorlijk bestuur dat zij op grond daarvan geen 
rechtsplicht meer kan zijn.l16l In het concrete geval wordt ten gunste van
de burger een van het algemeen verbindend voorschrift afwijkend besluit 
genomen. Anders dan bij de hierboven bedoelde toetsing is de rechtsgel­
digheid van het voorschrift niet in het geding. De uitvoeringshandeling, 
niet het voorschrift wordt getoetst. Ondenkbaar is echter dat een lager 
geschreven voorschrift, anders dan door tussenkomst van ongeschreven 
recht zoals het vertrouwensbeginsel of het rechtszekerheidsbeginse1,[l?J 
contra legem zou worden toegepast. In tegendeel: als het voor een con­
creet geval een andere uitkomst zou aanwijzen dan het hogere voorschrift 
zou het (in zoverre) onverbindend zijn. Met andere woorden, in bepaalde 
concrete gevallen kan een wettelijke bepaling door ongeschreven recht 
gepasseerd worden, maar niet door een lagere geschreven bepaling. Het 
ongeschreven recht heeft in dit opzicht blijkbaar een grotere kracht dan 
geschreven recht. 

Niet alle rechterlijke colleges zijn in gelijke mate tot toepassing van 
beginselen contra legem bereid. Met name de Afdeling rechtspraak toont 
een, gezien de betrokkenheid van de Raad van State bij het formele wet­
gevingsproces begrijpelijke, grote affiniteit met het geschreven recht.(18]
Toch is ook de Afdeling rechtspraak enkele malen overgegaan tot toepas­
sing van het gelijkheidsbeginsel in weerwil van bestemmingsplannenl19l
of van een ministeriële beschikking. [20J De Hoge Raad is, in elk geval als 
belastingrechterl21l en als bijzondere administratieve rechter, l22l zelfs be­
reid beginselen voorrang boven de wet in formele zin te verlenen. 

8. Europees recht

De onschendbaarheid van de wet in formele zin vindt een relativering in 
de toenemende betekenis van het internationale recht. De Grondwet maakt 
deze relativering mogelijk in artikel 94, dat bepaalt dat binnen het Ko­
ninkrijk geldende wettelijke voorschriften geen toepassing vinden indien 
deze toepassing niet verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen 
van verdragen en van besluiten van volkenrechtelijke organisaties. Het 
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recht der Europese Gemeenschappen geldt in Nederland niet ex. 94 GW, 
maar uit de kracht van de eigen aard van het gemeenschapsrecht dat aan 
het nationale (constitutionele) recht derogeertP3l 

De rechter is bevoegd - en verplicht - nationaal recht, daaronder 
mede begrepen de wet in formele zin, te toetsen aan direct werkende be­
palingen van communautair recht. Dit communautaire recht bestaat niet 
alleen uit de verdragen en de normstelling door de gemeenschapsorganen, 
waarin bepaalde in Nederland bekende beginselen tot uitdrukking zijn ge­
komen; maar ook uit een ongeschreven deel. Dit ongeschreven recht 
wordt mede afgeleid uit het nationale recht van de lid-staten. Het komt 
voor dat de verdragen expliciet naar het nationale recht verwijzen.l24l In
gevallen waarvoor een dergelijke verwijzing ontbreekt en evenmin het ge­
schreven gemeenschapsrecht zelf een oplossing biedt, acht het Hof van 
Justitie zich gehouden - op straffe van rechtsweigering - het betreffende 
vraagstuk op te lossen aan de hand van de regels, welke in de wetgeving, 
de wetenschap en de rechtspraak der deelnemende landen zijn aan­
vaard. l25l Voor het erkennen van een algemeen rechtsbeginsel eist het Hof
niet dat het in alle nationale rechtsstelsels voorkomt. Wanneer een aantal 
rechtsstelsels een beginsel kent en de andere rechtsstelsels gaan er niet 
tegen in, dan kan er al sprake van een algemeen rechtsbeginsel zijn.l26l
Ook het Nederlandse beginselenrecht heeft invloed gehad op dit onge­
schreven deel. Het gemeenschapsrecht is jong recht dat (nog) vele lacunes 
vertoont. Voor een eenvormige toepassing van het gemeenschapsrecht is 
het daarom noodzakelijk dat de nationale uitvoeringspraktijk ook het on­
geschreven deel in acht neemt. Uit jurisprudentie van het Hof van Justitie 
van de Europese Gemeenschappen kan worden afgeleid dat ook de onge­
schreven normen zich voor rechtstreekse toepassing lenen.l27l De volgen­
de geschreven en ongeschreven beginselen van Europees recht zijn uit die 
jurisprudentie bekend: het motiveringsbeginsel, het evenredigheidsbegin­
sel, het gelijkheidsbeginsel o.a. tot uitdrukking komend in het discrimina­
tieverbod, het rechtszekerheidsbeginsel, het beginsel van hoor en weder­
hoor, het beginsel van rechtsbescherming en het vertrouwensbeginsel. l28l
Sedert 1969l29l rekent het Hof ook de grondrechten tot deze beginselen.
Al aan het begin van de ontwikkeling van een eigen communautaire be­
scherming van grondrechten is door het Hof uitgesproken dat daarbij "de 
gemeenschappelijke constitutionele tradities van de lid-staten tot inspiratie 
strekken". l30l Ook binnen de Gemeenschappen komt aan ongeschreven
recht een hoge orde toe, die erin tot uitdrukking komt dat secundaire com­
munautaire wetgeving er aan getoetst wordt. De grondrechten zijn met de 
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verdragen zelfs tot de constitutionele normen van de EG te rekenen. Dit 
betekent dat zij niet alleen een toetsingskader voor het secundaire ge­
meenschapsrecht zijn, maar - ook daar waar niet van directe strijd sprake 
is - de wijze waarop de inhoud van dat recht geïnterpreteerd moet worden 
mede bepalen_ [31J 

De consequentie van de suprematie van het gemeenschapsrecht over 
het nationale recht in samenhang met het gegeven dat het ongeschreven 
deel van het gemeenschapsrecht aan de nationale rechtsstelsels wordt ont­
leend is dat langs deze weg de beginselen en grondwettelijke normen tot 
de Nederlandse rechter terugkeren[32l als recht van hogere orde waaraan 
hij dient te toetsen; ook regelgeving, ook de wet in formele zin. 

9. De plaats van de Grondwet

Door rechtsontwikkelingen op boven-nationaal niveau staat de Grondwet 
in de hiërarchie van regelgeving niet langer aan de top, maar bevindt zij 
zich in de middenmoot. Zij neemt in de toetsingsverhoudingen een geïso­
leerde plaats in doordat art. 120 GW haar voor de rechter als toetsingska­
der voor het eerst volgende normen-niveau - de wet in formele zin - buis_ 
tenspel zet. Niet alleen de Grondwet geeft inhoud aan het Nederlandse 
constitutionele recht, dit recht kent nog twee andere onderdelen: het Sta­
tuut van het Koninkrijk en het ongeschreven constitutionele recht. 

De vraag of wetgeving in formele zin aan het Statuut getoetst kan 
worden is bij de herziening van het Statuut in 1955 bevestigend beant­
woord_l33l De regering is sedertdien echter op dit antwoord terug geko­
men. [34l Daar het Statuut weinig materiële normen bevat is de rechter tot
voor kort niet aan een eigen beantwoording van deze vraag toegekomen. 

De president van de Haagse rechtbank is tot deze toetsing bereid 
gebleken en heeft in art. 43 van het Statuut een codificatie willen zien van 
het rechtszekerheidsbeginsel dat door de Harmonisatiewet kennelijk is ge­
schonden. In hoger beroep en (sprong-)cassatie zal de vraag onder ogen 
moeten worden gezien of art. 43 van het Statuut inderdaad een codificatie 
van het rechtszekerheidsbeginsel is, of aan dit artikel getoetst kan worden 
en zo niet of dan de gewraakte wet rechtstreeks aan het rechtszekerheids­
beginsel getoetst kan worden. 

In het Nederlands Juristenblad[35l is de vraag gesteld of art. 43 wel
directe werking heeft, of dat het een instructie aan de wetgever bevat. Aan 
deze vraagstelling kleven bezwaren. Enerzijds speelt de kwestie of een 
bepaling directe werking heeft een rol in een ander kader, namelijk dat 
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van verdragen en besluiten in de zin van art. 94 GW. Anderzijds lijkt het 
er sterk op dat langs deze weg het verouderde begrippenpaar instructie­
norm/waarborgnorm wordt binnengebracht. 

Bij toetsing van regelgeving en bij de vraag of er al dan niet sprake 
is van een onrechtmatige daad is beslissend of de norm waaraan getoetst 
wordt al dan niet geschonden is, en - wat de onrechtmatige daad betreft -
of de geschonden norm strekt tot bescherming van het geschade belang, 
dus Schutznorm is. Indien daarnaast nog de vraag gesteld wordt of de 
geschonden norm die het geschade belang beschermde de strekking heeft 
de burger een aanspraak te geven dan wel slechts een opdracht aan de 
overheid bevat, wordt daarmee de klok van de rechtsontwikkeling met 
betrekking tot de onrechtmatige overheidsdaad terug gedraaid tot voor 
1924_[36]

De huidige stand van de jurisprudentie doet vermoeden dat toetsing 
aan het Statuut mogelijk is. Voor deze toetsing pleit het volkenrechtelijk 
karakter van dit documentl37l en het feit dat ten aanzien van Antilliaanse 
en Curaçaose regelgeving geen constitutioneel toetsingsverbod geldt. Er­
voor pleit voorts de afwezigheid van een expliciet toetsingsverbod. Erte­
gen pleit de onevenwichtigheid tussen Statuut en Grondwet waartoe dit 
onderscheid leidt. [38]

Hierboven is ter sprake gekomen dat van het Europese recht een 
stimulans uitgaat tot toetsing aan beginselen. In EG-rechtelijk kader is 
deze toetsing - ook van de wet in formele zin - een plicht. De vraag is of 
deze toetsing tot dit kader beperkt moet blijven, of dat zij ook plaats kan 
vinden buiten de Europees rechtelijke context, waar dezelfde beginselen 
niet zijn communautair recht, maar nationaal (constitutioneel) recht. Er 
bestaat enige grond voor de veronderstelling dat deze uniforme toepassing 
een gemeenschapsrechtelijk desideratum isl39l (en hoe merkwaardig is het 
aan de in materieel opzicht zelfde norm die Europees en Nederlands recht 
gemeen hebben in de ene context niet en in de andere wel te toetsen). Het 
is dus van belang vast te stellen of deze toetsing naar Nederlands recht 
verboden is. 

Een dergelijk verbod is wel afgeleid uit de memorie van toelichting 
bij art. 120 GW (indertijd art 6.8 van het ontwerp).[40l Deze toelichting
heeft echter aanleiding gegeven tot parlementaire discussie. Een aantal ka­
merleden pleitte voor een bevoegdheid tot toetsing van de wet aan de 
klassieke grondrechten. In dit verband werd gewezen op EG-rechtelijke 
ontwikkelingen. Gesteld werd dat er geen reden was de onschendbaarheid 
der wet te laten bestaan, nu de wetgever zelf zijn soevereiniteit had be-
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perkt. Ook werd met een beroep op art. 99 RO bepleit de rechter de ruim­
te te laten een dwingend wetsvoorschrift in een concreet geval buiten toe­
passing te laten wanneer het belang van een goede rechtspleging dat zou 
vorderen. 

De regering volhardde in haar standpunt maar overwoog daarbij: 
"Het behoort tot het normale proces van rechtsvinding dat de rechter in 
een hem voorgelegd geval nagaat of een wettelijk voorschrift dient te wor­
den toegepast. Toepassing kan achterwege blijven omdat het betreffende 
voorschrift strijdig is met een in de wet of in een verdrag geformuleerd 
algemeen rechtsbeginsel." Op een andere plaats overweegt zij echter dat 
de nieuwe formulering niet betekent: "dat de deur zou openstaan voor 
toetsing door de rechter van de wet aan het recht." 

De Regeringscommissaris voor de grondwetsherziening stelde in de 
Kamer dat artikel 6.8 het verbod van toetsing door de rechter aan de 
Grondwet betrof maar dat het zich over 'die andere vraag' niet uitliet. 

Eén der regeringspartijen stemde voor de huidige tekst "omdat de 
tekst van art. 6.8 een toetsing van wetten aan het recht niet uitsluit". 

De letter van de wet is niet dubbelzinnig. De totstandkomingsge­
schiedenis is dat wel. De wetgever heeft bij de vaststelling niet van een 
eensgezinde opvatting blijk gegeven. Het is derhalve zinvol bij de inter­
pretatie van artikel 120 GW in de eerste plaats uit te gaan van de letterlij­
ke tekst. Deze spreekt uitsluitend over grondwettigheid. 

Uit het hierboven aangevoerde valt af te leiden dat toetsing van de 
wet in formele zin aan beginselen enerzijds naar huidig recht niet verbo­
den, in EG-verband zelfs geboden, en anderzijds wenselijk is. Zou nu co­
dificatie in de Grondwet - zoals met het gelijkheidsbeginsel al is gebeurd -
en daarmee erkenning van hun zeer grote betekenis voor het Nederlandse 
recht, deze beginselen onttrekken aan het hier veronderstelde toetsings­
recht van de rechter? Of moet worden aangenomen dat wanneer een 
grondwettelijke norm de uitdrukking vormt van een ongeschreven begin­
sel, dit beginsel daarnaast als ongeschreven recht blijft voortbestaan?[41l
De vraag is wel opgeworpen of er naast art. 1 van de Grondwet nog ruim­
te is voor en behoefte is aan het gelijkheidsbeginsel als beginsel van be­
hoorlijk bestuur.l42l

Sommige schrijvers hebben in het Ikon-arrest een argument gevon­
den voor het voortbestaan van dit beginsel.[431 De toepassing die de Hoge
Raad in dit arrest aan dat beginsel heeft gegeven dwingt daar m.i. niet toe, 
nu het een casus betreft die speelde voorafgaand aan de invoering van de 
huidige Grondwet. Een zaak die speelt na de invoering van de huidige 
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Grondwet is te vinden in een arrest van de Hoge Raad van 15 juli 
1988.l44l Dit is een zeer opmerkelijke uitspraak, daarom in het kort de
casus. Na de Oosterscheldewerken is de oesterbank van verweerder in cas­
satie verzand. Zijn verzoek om vergoeding op basis van de Deltaschade­
wet is afgewezen omdat geen causaal verband aannemelijk was geworden 
tussen de afsluiting en de schade. Art. 2-1 sub a Deltaschadewet bepaalt 
namelijk o.a. dat voor een tegemoetkoming krachtens die wet slechts in 
aanmerking komt degene die als gevolg van de aanwezigheid van een 
afsluitingswerk rechtstreeks in zijn inkomsten uit bedrijf wordt getroffen. 
De oesterkweker beriep zich tegenover de rechter op twee eerdere geval­
len waarin de minister causaal verband aanwezig had geoordeeld, omdat 
het tegendeel niet met zekerheid kon worden aangetoond. De rechtbank 
honoreerde dit beroep op het gelijkheidsbeginsel. In cassatie is van de 
kant van de minister aangevoerd dat van toepassing van het gelijkheidsbe­
ginsel geen sprake kon zijn omdat bedoelde wetsbepaling de minister geen 
beleidsvrijheid liet. De Hoge Raad verwierp het cassatieberoep. De recht­
bank, aldus de Hoge Raad, had terecht toepassing gegeven aan het gelijk­
heidsbeginsel. In het vervolg van de procedure zal nu moeten worden on­
derzocht of al dan niet is gebleken dat causaal verband ontbreekt. Het 
opmerkelijke aan deze uitspraak is dat niet slechts in een concreet geval 
de wet wordt gepasseerd door een beginsel, maar dat het beginsel bepa­
lend is voor de interpretatie die aan de wet gegeven wordt. Anders dan bij 
'gewone' toepassing van beginselen contra legem, als hierboven beschre­
ven, wordt i.c. de rechtsgeldigheid van de wet wèl aangetast. De wettelijke 
norm, die causaal verband eist, vervalt en wordt vervangen door de tegen­
wettelijke norm die eist dat niet blijkt dat causaal verband ontbreekt. De 
Hoge Raad wijst er op dat deze aantasting van de wet ongedaan gemaakt 
kan worden door beleidswijziging. In feite vindt hier dus toetsing plaats 
van de wet in formele zin aan het gelijkheidsbeginsel als ongeschreven 
schaduw van art. 1 van de Grondwet. Mogelijk is - in het licht van art. 
120 GW - juist in deze toetsing de verklaring gelegen van de keuze van 
de Hoge Raad voor het beginsel in plaats van art. 1 van de Grondwet. 

Zijn er nog meer grondwettelijke normen die een ongeschreven 
equivalent hebben? Wie met de Constitutie van de Verenigde Staten van 
Amerika en met de Déclaration des droits de l'homme et du citoyen aan­
neemt dat grondrechten onvervreemdbare rechten zijn welke de mens van 
nature toekomen zal deze vraag bevestigend beantwoorden. In die visie 
hebben de grondrechten immers gelding, ongeacht codificatie. 
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De trias politica raakt steeds meer op de achtergrond. In het boek 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat l45l bijvoorbeeld wordt een zeer 
ruim begrip 'bestuur' gehanteerd dat mede omvat regering en parlement. 
Dit boek is één van de exponenten van de zogenaamde instrumentele visie 
op het bestuursrecht. Deze visie gaat er van uit dat de overheid de taak en 
de bevoegdheid heeft de samenleving te modificeren: te bepalen welke 
ontwikkelingen wenselijk zijn en daaraan richting te geven. 

Ter uitvoering van deze taak beschikt de overheid, het bestuur, over 
een aantal instrumenten. Eén daarvan is de wet in formele zin. Deze kan 
zelf normen bevatten, gericht op beïnvloeding van het gedrag van burgers. 
Tegenwoordig beperkt zij zich echter vaker tot het stellen van een kader 
en het delegeren van verdere normstelling aan het bestuur in de gebruike­
lijke zin. Deze ontwikkeling, waarbij wetgevende en uitvoerende macht in 
elkaar schuiven, vermindert de bruikbaarheid van de wet als 'archime­
disch punt' voor de toetsing van bestuurshandelingen. De toetsing (ook) 
van de wet, wordt daarmee bittere noodzaak. 

Deze noodzaak vloeit eveneens voort uit een andere ontwikkeling: 
het afnemen van de kwaliteit van het wetgevingsprodukt. H.J. de Ru wijst 
in zijn preadvies 'Deregulering• l46l op een tanend vertrouwen van burgers
in overheid en recht. Als één van de middelen tot herstel van dit vertrou­
wen noemt hij kwaliteitsverbetering van materiële rechtsregels. Juist van­
wege dat afnemende vertrouwen ligt het voor de hand het streven naar 
kwaliteitsverbetering gepaard te doen gaan met extern toezicht in de vorm 
van toetsing door de onafhankelijke rechter. Dit met name ook daar waar 
de materiële rechtsregels zijn neergelegd in wetten in formele zin. 

11. Bezwaren tegen toetsing van formele wetgeving zijn niet onover­
komelijk

Het gegeven dat het constitutionele recht geacht wordt van hogere orde te 
zijn dan het overige nationale recht brengt mee dat dit lagere recht steeds 
in overeenstemming met de constitutionele normen dient te zijn, zowel 
qua inhoud als qua wijze van totstandkoming. 

De gedachte dat de formele wet in de één of andere vorm aan de 
rechter ter toetsing zou moeten kunnen worden voorgelegd is tot nu toe 
echter steeds op bepaalde bezwaren gestuit en afgestuit. 
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In het algemeen kan men zich toetsing van de formele wet - met name aan 
de constitutie - in verschillende vormen voorstellen: 

Door gewone instanties van burgerlijke, administratieve en straf­
rechtspraak, of door een speciaal voor deze toetsing in het leven 
geroepen orgaan. Deze laatste vorm was voorzien in de eerste Ne­
derlandse grondwet en bestaat thans in bijvoorbeeld Frankrijk. De 
eerste bestaat in de V.S. Aangezien toetsing van wetgeving een be­
oordeling van het werk van de hoogste politieke organen betekent, is 
bijvoorbeeld in Frankrijk gekozen voor politieke invloed op de sa­
menstelling van de Conseil Constitutionel. 
De toetsing zou kunnen worden toegepast op alle wetgevings-pro­
dukten of afhankelijk worden gesteld van het initiatief van bepaalde 
politieke organen (zoals in Frankrijk) danwel van burgers die al dan 
niet (Verenigde Staten, Bondsrepubliek Duitsland) een persoonlijk 
belang kunnen aantonen. In Joegoslavië en Tsjechoslowakije kan het 
initiatief tot toetsing zelfs van het constitutionele hof zelf uitgaan. 
De wet kan hetzij rechtstreeks, hetzij bij wijze van incident in het 
kader van een concreet geschil, ter toetsing worden voorgelegd. 
Tenslotte kan de toetsing a priori, dus voor het van kracht worden 
van het wetsvoorstel dan wel a posteriori plaatsvinden. 

Op dit ogenblik vindt in Nederland het toezicht op de constitutionaliteit 
van formele wetgeving plaats door de wetgever zelf. Met name van de 
Eerste Kamer wordt verwacht dat zij aan dit punt aandacht besteedt. Een 
vaste procedure die tot een expliciete uitspraak leidt, bestaat echter niet. 

De vraag die hier centraal staat is of er niettemin binnen de huidige 
structuur ruimte is voor toetsing a posteriori door de bestaande rechterlijke 
instanties op initiatief van de burger, hetzij als incident, hetzij rechtstreeks 
op de grond dat het vaststellen van bepaalde wetgeving onrechtmatig zou 
zijn)47l

Tegen zodanige toetsing zijn diverse bezwaren ingebracht. Het voor­
naamste bezwaar is dat de vraag of bepaalde wetgeving tot stand moet 
worden gebracht een politieke vraag is, die beantwoord behoort te worden 
door (rechtstreeks) gekozen of politiek verantwoordelijke organen. Indien 
de rechter een oordeel zou uitspreken over de toelaatbaarheid van bepaal­
de regelgeving zou hij het gevaar lopen betrokken te raken in politieke 
st1ijdvragen terwijl hij daarvoor geen legitimatie heeft. Ook legt hij geen 
politieke verantwoording af. 
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Daar valt tegen in te brengen dat het bij toetsing van regelgeving niet gaat 
om de vraag naar de wenselijkheid van deze regelgeving, maar om de 
vraag of zij in overeenstemming is met normen die eerder in het politieke 
proces zijn vastgelegd. In deze zin is rechtspraak naar haar aard conserva­
tief. [48] 

De vraag naar overeenstemming met geldende normen is geen poli­
tieke maar een juridische. Te dezen aanzien is de rechter deskundig. De 
Grondwet betreft voor een belangrijk gedeelte de organisatie van de staat. 
Toetsing aan bepalingen die de inrichting en de toekenning van bevoegd­
heden betreffen, zal niet licht aanleiding geven tot een politieke controver­
se. Anders ligt dit ten aanzien van de grondrechten. Dat op dit punt de 
controverse wel op de loer ligt, blijkt bijvoorbeeld uit de zeer omstreden 
spontane vernietiging door de (wel politiek gelegitimeerde) Kroon van een 
raadsbesluit van de gemeente Arnhem wegens strijd met artikel 1 van de 
Grondwet.l49l Mijns inziens vormen grondrechten evenwel dusdanig fun­
damentele normen in de rechtsstaat dat toetsing daaraan niet 'om de poli­
tieke vrede' achterwege behoort te blijven. Controle kan door de rechter 
zelfs zorgvuldiger geschieden gezien de grote distantie tot de te maken 
beleidskeuzes, dan door de wetgever zelf die immers subjectief betrokken 
is bij zijn produkt. Ook kan de rechter, die toetst naar aanleiding van een 
bepaald geval, zich een exacter beeld vormen van het effect dat de alge­
mene regel in concreto heeft. De constatering van de rechter dat een voor­
schrift in strijd is met recht van hogere orde heeft geen werking erga om­
nes. [SOJ Hij kan het voorschrift niet vernietigen. Het blijft aan de regelge­
ver het onrechtmatige voorschrift in te trekken en - binnen de grenzen van 
het recht - die maatregelen te treffen die hij gewenst acht. 

Als bezwaar is aangevoerd dat een rechterlijke beslissing wordt ge­
nomen door een klein aantal personen op basis van geheime beraadsla­
ging. Het oordeel van de rechter is echter niet het resultaat van een vor­
ming van meerderheden maar van toetsing, het wordt schriftelijk gemoti­
veerd neergelegd in een openbaar vonnis. 

Hierboven is reeds genoemd dat de onschendbaarheid van de wet 
rechtszekerheid biedt, in die zin dat alle betrokken partijen weten dat een 
eenmaal afgekondigde wet geldt en dat zij zich daarnaar te richten heb­
ben. Deze rechtszekerheid bestaat in haar extremiteit echter ten aanzien 
van geen enkel algemeen verbindend voorschrift. Tengevolge van boven­
nationaalrechtelijke ontwikkelingen ook niet ten aanzien van de wet in 
formele zin. De aantasting van de rechtszekerheid die ontstaat door toet­
sing van de formele wet aan de constitutie, heeft versterking tot gevolg 
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van de rechtszekerheid die de constitutie biedt, met name ten aanzien van 
de bescherming van grondrechten en (andere) fundamentele beginselen, 
die een centrale betekenis hebben voor de rechtspositie van de burger. 

A.M. Donner[5ll stelt dat er in ieder staatsbestel tenminste één or­
gaan aanwezig moet zijn, dat geen ander orgaan boven zich heeft ter con­
trole van zijn beslissingen. Naar zijn oordeel legt het Nederlandse staats­
recht de beslissing in hoogste instantie in handen van de wetgever, niet 
van de rechter. Mijns inziens behoort het hoogste orgaan niet de wetgever 
te zijn, maar de grondwetgever. Daar wetgeving en grondwetgeving in 
dezelfde hand zijn, bestaat er geen weerwoord tegen de grondwetsinter­
pretatie door de wetgever. Een onjuiste of ongewenste interpretatie door 
de rechter kan echter in het ergste geval door grondwetswijziging worden 
rechtgezet. Dat daartoe een gekwalificeerde meerderheid nodig is, is geen 
bezwaar, juist omdat er een vraag betreffende de betekenis van de Grond­
wet aan de orde is.[52l

Afweging van de verschillende argumenten geeft mijns inziens aan 
dat toetsing van wetgeving door de rechter - ook daar waar zij niet uit 
Europeesrechtelijk oogpunt vereist is - niet onoverkomelijk geacht hoeft te 
worden. 

12. Conclusie

In het voorgaande is het toetsingsverbod van de wet in formele zin in 
verband gebracht met het leerstuk der machtenscheiding. Betoogd is dat 
de verhouding tussen de staatsmachten niet onberoerd wordt gelaten door 
de voortgaande integratie van Nederland in de Europese Gemeenschappen 
en ook nationaal rechtelijk in beweging is. De positie van de rechter wordt 
versterkt doordat hem hogere normen worden aangereikt, daarbij is sprake 
van een toenemende tendens tot toetsing aan ongeschreven recht. In dat 
verband is het vermoeden uitgesproken dat bepaalde grondwettelijke nor­
men ongeschreven "dubbelgangers" hebben, waaraan eveneens getoetst 
kan worden. Zeer concreet is tenslotte de toetsing van (formele) wetge­
ving aan boven-nationaal recht; met name het geschreven en ongeschre­
ven gemeenschapsrecht dat ten dele gelijk is aan Nederlands geschreven 
en ongeschreven constitutioneel recht. Eén en ander heeft tot gevolg dat 
het toetsingsverbod van art. 120 GW - ook daargelaten de principiële voor 
en tegens, waarover verschillend kan worden gedacht - zodanig door de 
ontwikkelingen is en wordt achterhaald, dat het juister zou zijn deze bepa­
ling te laten vervallen. 
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1. Inleiding

Niet onmiddellijk zal het thema van het lustrum van de Vereniging voor 
Administratief Recht: "Bestuursrecht in het Europa van morgen" bij een 
ieder associaties oproepen met het administratief procesrecht. Toch stelt 
het EEG-recht eisen aan ons administratief procesrecht, reeds in het Euro­
pa van vandaag, welke eisen alle aanleiding geven tot een nadere be­
schouwing, zoals hierna zal blijken. 

In het navolgende zal ik eerst een weergave geven van de eisen die 
het EEG-recht aan ons administratief procesrecht stelt. Vervolgens zal ik 
nagaan waar zich wellicht knelpunten in ons nationale administratief pro­
cesrecht voordoen in het licht van deze eisen. Bij de toenemende Europe­
se integratie zullen die knelpunten alleen maar toenemen. Bij deze knel­
punten gaat het met name om de combinatie van het vaststellen van be­
roepstermijnen en het vaststellen van griffierechten en de regel dat tegen 
elke afzonderlijke beslissing beroep moet worden ingesteld. Ik zal mijn 
verhandeling afsluiten met een aanzet tot een discussie over een eventuele 
aanpassing van ons administratief procesrecht aan de eerdergenoemde ei­
sen. 

2. Overzicht van de jurisprudentie van het Hof van Justitie

In een reeks van uitspraken is het Hof van Justitie, met name ook recente­
lijk, ingegaan op de eisen die het EEG-recht stelt aan ons administratieve 
procesrecht. Die reeks begon met de uitspraken Rewe en Cornet uit 
1976,Dl waar de vraag centraal stond, of men iemand die in strijd met het 
EEG-recht geheven heffingen wil terugvorderen, c.q. iemand die beroep 
instelt tegen besluiten die in strijd met het EEG-recht zijn genomen, mag 
tegenwerpen dat nationale beroepstermijnen zijn verlopen. 
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Het Hof stelde voorop dat de nationale rechter ingevolge artikel 5 van het 
EEG-verdrag belast is met het verzekeren van de rechten welke voor 
justitiabelen voortvloeien uit de rechtstreekse werking van gemeenschaps­
rechtelijke bepalingen. Bij afwezigheid van nadere gemeenschapsbepalin­
gen hieromtrent, is het aan de nationale wetgever om de toepasselijke ad­
ministratiefrechtelijke procesregels vast te stellen. Aan dat procesrecht 
dienen evenwel twee voorwaarden te worden gesteld. 

a. Het genoemde procesrecht mag niet ongunstiger zijn dan het proces-
recht voor gelijksoortige nationale vorderingen.

b. Tevens mag het procesrecht niet van dien aard zijn, dat de uitoefe­
ning van de door de communautaire rechtsorde verleende rechten prak­
tisch onmogelijk wordt gemaakt.

Deze voorwaarden, zo vervolgde het Hof, staan evenwel niet in de weg 
aan het vaststellen van redelijke beroepstermijnen op straffe van verval 
van rechten. 

In de uitspraken San Giorgio, Bianca en Commissie versus Italië uit resp. 
1983 en 1988[2] werd deze jurisprudentie toegepast op nationale bewijsre­
gels. Deze regels mogen voor de terugvordering van in strijd met het 
EEG-recht geheven belastingen niet van de justitiabele eisen dat deze het 
bewijs levert van het (negatieve) feit dat de betaalde belastingen niet zijn 
doorberekend, c.q. dat slechts met schriftelijk bewijs volstaan mag wor­
den. Opmerkelijk is dat het Hof sinds het San Giorgio-arrest niet meer 
alleen spreekt van het "niet praktisch onmogelijk maken" van het effectu­
eren van aan het Europese recht ontleende rechten, maar ook van het "niet 
uiterst moeilijk maken" van een dergelijke effectuering. 

In twee uitspraken uit 1988, te weten Barra en Deville,l3l ging het Hof 
nader in op de mogelijkheid van nationale wetgevers om naar aanleiding 
van een uitspraak van het Hof hun administratieve procesrecht aan te pas­
sen. Het Hof herhaalde allereerst zijn vaste jurisprudentie, dat uitspraken 
van het Hof in principe ook gelding hebben voor de periode voorafgaand 
aan de uitspraak, tenzij het Hof zelf anders bepaalt. Weliswaar is het on­
der omstandigheden toegestaan dat het nationale administratieve proces­
recht aan de effectuering van deze rechten in de weg staat, doch eerderge­
noemde voorwaarden brengen mee dat een nationale wetgever bestaande 
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rechten met betrekking tot het verleden niet mag inperken. België mocht 

derhalve de mogelijkheid om teveel betaald schoolgeld terug te vorderen 

niet beperken in reactie op de uitspraak van het Hof dat de eis om in deze 

gevallen schoolgeld te eisen strijdig was met het EEG-recht. l4l En Frank­

rijk mocht na een uitspraak van het Hof niet met terugwerkende kracht 
een bestaande verjaringstermijn van twee jaar uit het fiscale procesrecht 

op de betreffende vorderingsrechten van toepassing verklaren. 

Brengen deze uitspraken mede dat de Rewe en Cornet-uitspraken achter­

haald zijn nu België en Frankrijk in genoemde uitspraken verhinderd wer­

den om terugvorderingsrechten te beperken in situaties waar deze allang 

niet meer zouden hebben bestaan, wanneer er redelijke beroepstermijnen 

van toepassing zouden zijn geweest? Ik zou vooralsnog menen van niet. 
Het Hof legt er in beide uitspraken immers de nadruk op dat na een uit­
spraak van het Hof bestaande rechten niet mogen worden ingeperkt. Het 

Hof spreekt niet en hoefde in het kader van de gestelde vragen ook niet te 

spreken over de situatie dat rechten ten gevolge van redelijke beroepster­

mijnen reeds teniet waren gegaan. De formulering van de uitspraakl5l en

het verwijzen naar de constante jurisprudentie sinds Rewel6l duiden erop

dat de laatste situatie nog immer geoorloofd wordt geacht door het Euro­

pese Hof. Advocaat-Generaal Slynn wijst er in de zaak Devillel7l expliciet

op dat er geen strijdigheid met het EEG-recht zou bestaan wanneer de 

verjaringstermijn van twee jaar niet na de uitspraak van toepassing zou 
zijn verklaard, doch reeds van toepassing zou zijn geweest. 

Helemaal consequent lijkt mij een dergelijke benadering overigens niet nu 
de eis dat de effectuering van deze rechten niet praktisch onmogelijk of 

uiterst moeilijk mag worden gemaakt, juist de praktische mogelijkheid om 

deze rechten te effectueren wil waarborgen, waarbij het toch van minder 

belang lijkt welke techniek de wetgever daarbij toepast. Het is dan ook 
niet uitgesloten dat de jurisprudentie in het licht van de Barra en Deville 

uitspraken in de toekomst nadere eisen aan de beroepstermijnen zelf zal 

gaan stellen. Met name in situaties, waar het EEG-recht eist dat vanaf een 

bepaalde datum het nationale recht aan bepaalde eisen dient te voldoenl8l 

kan men zich voorstellen dat het Hof er geen genoegen mee neemt dat 

rechten van burgers vanaf die datum niet geëffectueerd kunnen worden 

vanwege het feit dat beroepstermijnen (danwel verjaringstermijnen) in­

middels zijn verlopen, wanneer later mocht blijken dat de wetgeving niet 

voldeed aan de door het EEG-recht gestelde eisen. Bij een toenemende 
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integratie van Europa met een verdergaande harmonisatie van wetgeving 
zal er des te meer aanleiding bestaan voor een dergelijke ontwikkeling in 
de jurisprudentie van het Hof. Wellicht gaat het Dik-arrest[9l met be­
trekking tot de Nederlandse WWV reeds in die richting. Het Hof bepaalde 
in deze uitspraak dat een wetgever weliswaar aan zijn plicht om de wetge­
ving vanaf een bepaalde datum in overeenstemming met het EEG-recht te 
brengen kan voldoen door latere wetgeving terug te laten werken tot die 
datum, doch dat 

"dergelijke te laat vastgestelde uitvoeringsmaatregelen ten volle rekening 
moeten houden met de rechten die ... (het EEG-recht) .. ten gunste van 
particulieren heeft doen ontstaan vanaf het verstrijken van de termijn 
waarbinnen de lidstaten zich aan de richtlijn hadden moeten aanpassen 
(zie de arresten van 4 december 1986 en 24 juni 1987, ... )." 

Naar aangenomen mag worden is het in zo'n geval niet toegestaan om een 
klager tegen te werpen dat inmiddels beroepstermijnen dan wel verjarings­
termijnen zijn verlopen met betrekking tot de periode vanaf de datum dat 
het nationale recht in overeenstemming met het EEG-recht gebracht had 
moeten worden. 

Hoe het zij, krachtens de jurisprudentie van het Europese Hof van 
Justitie, zo kan samenvattend worden opgemerkt, dient ons administratie­
ve procesrecht voor het effectueren van EEG-rechten niet ongunstiger te 
zijn dan voor nationale vorderingen. Bovendien dient het die effectuering 
niet praktisch onmogelijk, c.q uiterst moeilijk te maken. Het stellen van 
redelijke beroepstermijnen lijkt vooralsnog mogelijk te zijn, mits deze niet 
eerst na een uitspraak van het Hof van toepassing worden verklaard. On­
der omstandigheden is het, met name in combinatie met andere factoren, 
mogelijk dat ook het tegenwerpen van een op zich redelijke beroepster­
mijn niet kan worden geaccepteerd. 

3. Knelpunten in Nederland

Voldoet het Nederlandse procesrecht aan de hier boven genoemde eisen? 
Mijns inziens zijn er knelpunten aanwijsbaar waarvan zeker betwij­

feld kan worden of zij de op blz. 74 onder b weergegeven toets kunnen 
doorstaan. Ik doel dan niet alleen op de gevallen dat het Hof niet akkoord 
gaat met door ons recht gestelde beroeps- (en onder omstandigheden) ver­
jaringstermijnen_ [lOJ Dat in zo'n geval uitzonderingen op de gestelde ter-
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mijnen zullen moeten worden aangenomen spreekt voor zich. Veeleer doel 
ik op de problemen die thans reeds voortvloeien uit de combinatie van het 
beginsel van non-cumulatie[ll] in het administratieve procesrecht en de 
hoogte van de te betalen griffiegelden, mede in het licht van de gestelde 
beroepstermijnen. 

Het beginsel van non-cumulatie brengt immers mee dat door elke 
geadresseeerde tegen elk besluit, c.q. elke handeling die zijns inziens in 
strijd met het EEG-recht is, afzonderlijk beroep dient te worden inge­
steld. [12] Voor ider beroep zullen in het algemeen tevens griffiegelden ver­
schuldigd zijn, waarbij het steeds meer om aanzienlijke bedragen gaat.l13l 
Het griffiegeld voor een beroep bij de Afdeling rechtspraak van de Raad 
van State bedraagt momenteel f 150,-.[14] Niet zelden dient in de praktijk
het dubbele hiervan te worden betaald vanwege het feit dat men vaak 
genoodzaakt wordt tevens beroep in te stellen tegen de fictieve weigering 
op een bezwaarschrift, omdat de uiteindelijke beslissing te lang op zich 
laat wachten, terwijl het hiervoor gestorte bedrag bij het later intrekken 
van dat beroep, wanneer de uiteindelijke beslissing afkomt, in de regel 
niet wordt teruggestort. En dan zwijg ik nog maar over de gevallen, waa­
rin tevens een spoedprocedure moet worden gevolgd! [lS] 

In de praktijk blijft het niet zelden tot het moment dat het EEG-Hof van 
justitie hieromtrent een uitspraak doet, onzeker of bepaalde besluiten strij­
dig zijn met het EEG-recht. Veelal gaat het hierbij om een reeks identieke 
besluiten, die een financiële verplichting opleggen. zoals belastingen, hef­
fingen en salarisbesluiten (hierna te noemen: "repeterende besluiten"). Wil 
een burger, c.q. een ondernemer werkelijk profijt hebben van zijn uit het 
Europese recht voortvloeiende rechten, nu en in het Europa van morgen, 
dan is hij genoodzaakt om in afwachting van een uitspraak van het Hof 
van Justitie, welke uitspraak vaak geruime tijd op zich kan laten wachten, 
tegen elke afzonderlijke beslissing beroep in te stellen onder betaling van 
de daarvoor verschuldigde griffiegelden binnen de beroepstermijn van in 
het algemeen 30 dagen of een maand. Maakt dit het effectueren van deze 
rechten niet uiterst moeilijk, om niet te zeggen praktisch onmogelijk, ze­
ker in het geval waar het bij vele afzonderlijke besluiten om minder geld 
kan gaan dan het per beroep verschuldigde griffiegeld?l16l

Een goed voorbeeld uit de praktijk vormt de problematiek rond de 
terugvordering van in strijd met het EEG-recht betaalde keurloon­
heffingen. Sedert 1970 zijn verschillende civiele procedures gestart over 
de vermeende strijdigheid van door im- en exporteur-slachters betaalde en 
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te betalen keurloonheffingen met het EEG-recht, welke keuringen en hef­
fingen gebaseerd waren op de Veewet en de Vleeskeuringswet. Sedert 
1978 bepaalt artikel 26b, lid 2 van de Vleeskeuringswet dat tegen heffin­
gen op basis van die wet beroep mogelijk is op de Belastingrechter. De 
Veewet bepaalde en bepaalt niets omtrent bezwaar- en beroepsmogelijkhe­
den. 

In één zo'n procedure tussen Hedeman c.s. en de Staat[l?J beroept 
de Staat zich, in afwijking van zijn voordien consequente beleid om deze 
zaken privaatrechtelijk af te handelen, op het beschikkingskarakter van 
deze heffingen, waardoor deze heffingen inmiddels onaantastbaar zouden 
zijn geworden nu is nagelaten binnen de vereiste termijn Bab-, c.q. Arob­
beroep (c.q. beroep op de belastingrechter) in te stellen. Zou het hier in­
derdaad om beschikkingen handelen, dan brengt het Nederlandse 
administratieve procesrecht derhalve mede dat Hedeman c.s. jarenlang te­
gen de duizenden keurloonheffingen beroep hadden moeten instellen bin­
nen de 30 dagen termijn van de Wet Bab en de Wet Arob onder betaling 
van griffiegelden, die niet zelden meer bedroegen dan het bedrag waarom­
trent gestreden werd! Nu ze dit hebben nagelaten kunnen ze in civilibus in 
principe de formele rechtskracht[18l van deze beschikkingen tegen­
geworpen krijgenJ19l 

Ik sprak tot nu toe over het "in principe kunnen tegenwerpen van de 
beroepstermijn". Voordat wij echter de ernst van de problemen kunnen 
beoordelen, zullen we eerst moeten nagaan welke mogelijkheden er naar 
huidig recht bestaan om aan het tegenwerpen van beroepstermijnen te ont­
komen. Tevens krijgen wij op deze wijze inzicht in de mogelijkheden om, 
zo nodig, in de toekomst te voorkomen dat het verlopen van beroepster­
mijnen wordt tegengeworpen wanneer besluiten strijdig zouden zijn met 
het EEG-recht. Ik zal mij daarbij voor de overzichtelijkheid beperken tot 
de situatie, waaiin uit een uitspraak van het Europese Hof blijkt dat be­
paalde besluiten in het verleden strijdig waren met het EEG-recht, terwijl 
deze rechten niet geëffectueerd kunnen worden, omdat de beroepstermij­
nen reeds verlopen zijn. Daarnaast zij voor de volledigheid opgemerkt dat 
het niet kunnen tegenwerpen van de beroepstermijn sowieso nog maar ten 
dele tegemoet komt aan de hierboven gesignaleerde knelpunten.[20l

3.1 Het aannemen van een verschoonbare termijnoverschrijding 

Verschillende administratiefrechtelijke instanties hebben de mogelijkheid 
om een termijnoverschrijding te sauveren, indien de klager aantoont dat 
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hij beroep heeft ingesteld zo spoedig mogelijk als dit redelijkerwijs ver­
langd kon worden.l21l Ten Berge en Tak vatten de jurisprudentie van deze
rechters als volgt samen: 

"Het met de handhaving van de beroepstermijn gemoeide belang is 
dermate groot, dat alle instanties ... zeer terughoudend zijn in het ver­
schoonbaar achten van termijnoverschrijdingen." l22l

In principe beperkt deze mogelijkheid zich tot persoonlijke omstandighe­
den als een onverwachte, ernstige ziekte en overschrijdingen die te wijten 
zijn aan onjuiste voorlichting door de overheid.[23) Een goed voorbeeld
van deze restrictieve benadering is terug te vinden in de jurisprudentie van 
de Afdeling rechtspraak van de Raad van State met betrekking tot art. 9, 
lid 4 Wet Arob.l24l

Aangenomen moet derhalve worden dat deze eerste mogelijkheid 
naar huidig recht in het hier behandelde geval geen uitkomst kan bieden. 

3.2 Het bestuurbestuursorgaan dient de oorspronkelijke beslissing te 

heroverwegen 

Een tweede mogelijkheid om aan het tegenwerpen van de onaan­
tastbaarheid van een oorspronkelijk besluit te ontkomen ligt in de moge­
lijkheid van een bestuursorgaan om terug te komen op een eerder besluit 
in verband met veranderde omstandigheden, waaronder immers niet alleen 
feitelijke veranderingen, maar ook veranderingen in het recht, meer in het 
bijzonder in het "rechters-recht" vallen.l25l

De jurisprudentie van de belangrijkste administratiefrechtelijke in­
stanties heeft zich, grofweg, in die zin ontwikkeld, dat een bestuursorgaan 
bij veranderde omstandigheden als voornoemd tot een heroverweging 
dient over te gaan. Tegen het resultaat van die heroverweging kan beroep 
worden ingesteld. De beroepsinstantie moet in dat geval nagaan, of het 
bestuursorgaan in de omstandigheden van het geval al of niet op de eerde­
re beslissing had moeten terugkomen. 

Onder omstandigheden kunnen de algemene beginselen van behoor­
lijk bestuur meebrengen, dat het bestuurorgaan inderdaad verplicht was op 
het oorspronkelijke besluit terug te komen. De praktijk leert evenwel dat 
de rechter niet snel bereid is om zo'n plicht aan te nemen. En dat geldt 
zeker wanneer de veranderde omstandigheid gelegen is in een wijziging 
van de jurisprudentie. In het algemeen wordt met een zeer marginale toet­
sing volstaan. l26l
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Met name de Ambtenarenrechter vormt hiervan een goed voorbeeld. Van 
oudsher heeft de Centrale Raad van Beroep (CRvB) een weigering van 
een bestuursorgaan om terug te komen op een eerder besluit appellabel 
geacht en sinds 1958 toetst hij deze besluiten aan de algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur.[27l Die toetsing beperkt zich in de praktijk tot een
zeer marginale toetsing, waarbij de marginaliteit van de toetsing nog eens 
toeneemt naarmate de klager meer tijd heeft laten verstrijken om in actie 
te komen, nadat de veranderde omstandigheden waren ingetreden. [28l

Reeds in 1984 overwoog de CRvB[29l dat het enkele feit dat door
een rechterlijke uitspraak aan een wettelijk voorschrift een bepaalde uitleg 
werd gegeven, er niet toe kan leiden dat alle voorafgaande toepassingen 
van dat voorschrift in overeenstemming met die (nieuwe) uitleg moeten 
worden gebracht. Pogingen om met gebruikmaking van deze tweede mo­
gelijkheid besluiten inzake de vergoeding van de premie AOW/AWW na 
het verstrijken van de beroepstermijn aangepast te krijgen aan de uitspraak 
van het Hof van Justitie d.d. 18 september 1984, waarbij in bepaalde ge­
vallen de zogenaamde Bopa-regeling (althans naar de interpretatie van de 
CRvB)[30J in strijd met art. 119 van het EEG-verdrag werd geacht, hadden
tot dusverre dan ook geen succesJ31 l 

Ook deze tweede mogelijkheid biedt derhalve momenteel in het hier 
behandelde geval weinig soulaas. [32l

3.3 Het aannemen van een uitzondering op de formele rechtskracht 

(Heesch/Van de Akker-uitzondering) 

Als bekend gaat de civiele rechter uit van de rechtmatigheid van een be­
sluit, waartegen een met voldoende waarborgen omklede rechtsgang heeft 
opgenstaan, waarvan geen gebruik is gemaakt. In het arrest Heesch/Van de 
Akker, [33l waarin deze regel nog eens werd benadrukt, werd evenwel be­
slist dat op deze regel een uitzondering kan worden aangenomen wanneer 
in verband met bijkomende omstandigheden klemmende bezwaren aan 
toepassing van deze regel verbonden zijn. 

In het HeeschNan de Akker-arrest zelf werd een dergelijke uitzon­
dering toegelaten wegens de bijkomende omstandigheden dat de Hoge 
Raad en de Afdeling rechtspraak van de Raad van State van mening ver­
schilden over het beschikkingskarakter van het uitwegvergunningenstel­
sel. [34l In het recente Ekro-arrest[35l werd een uitzondering op de regel
van de formele rechtskracht van administratief-rechtelijke besluiten aange­
nomen in het geval dat de Staat zich in een procedure over de rechtmatig­
heid van keurloonheffingen beriep op de formele rechtskracht van deze 
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heffingen, waar dergelijke procedures door de Staat voorheen consequent 
op privaatrechtelijke basis werden afgewikkeld. 

Mocht de eventuele strijdigheid van ons administratief procesrecht 
met het EEG-recht niet op een andere wijze kunnen worden opgelost, dan 
blijft deze derde, voor de burger bepaald niet meest aantrekkelijke,l36l
mogelijkheid over om alsnog in deze gevallen administratiefrechtelijke be­
sluiten door de (dit maal gewone) rechter inhoudelijk getoetst te krij­
gen. [371 analoog aan de situatie waarin de Hoge Raad een eiser ontvanke­
lijk verklaart, wanneer deze zich er op beroept dat in strijd met art. 6 
ECRM, zoals uitgelegd in de Benthem-uitspraak, uitspraak is gedaan door 
de Kroon. [381

3 .4 De wetgever grijpt in 

"It goes without saying" dat het de wetgever vrijstaat om in het licht van 
een rechterlijke uitspraak te bepalen dat alsnog een beroep kan worden 
gedaan op rechten uit het verleden, ook al is de beroepstermijn inmiddels 
verlopen. [391

Reacties van de wetgever op dergelijke rechterlijke uitspraken zijn 
met name in 1988 zeer actueel geworden. Zo is een aanpassing van de 
WWV naar aanleiding van de Dik-uitspraak van het Hof van Justitie[40J in 
voorbereiding. Uit deze uitspraak bleek dat artikel II van de overgangsbe­
palingen van de WWV in strijd was met de derde Richtlijn met betrekking 
tot gelijke behandeling van mannen en vrouwen. Ten onrechte was de 
WWV hiermee sinds 23 december 1984 niet in overeenstemming ge­
bracht. Evenzeer zullen de AAW en de AWW worden aangepast aan de 
uitspraken van de CRvB,l41l waaruit is gebleken dat deze wetten strijdig
zijjn met artikel 26 van het Bupo-verdrag. Uit de aanpassingen[42l zou 
tevens moeten blijken in hoeverre rechten uit het verleden nog geffectu­
eerd kunnen worden. 

Het heeft mij enigszins verbaasd dat bij discussies naar aanleiding 
van deze uitspraken en in reacties van het kabinet op deze problematiek 
zo weinig wordt ingegaan op de consequenties van het eventueel verlopen 
zijn van beroepsterrnijnen.[431 Immers, zouden er reeds beroepstermijnen
verlopen zijn, dan kan in principe geen aanspraak meer op deze rechten 
worden gemaakt. 

Voorzover men de effectuering van deze rechten alsnog wil toestaan, 
zou men op z'n minst een uitgebreide motivering verwachten waarom in 
casu van de algemene regel van de formele rechtskracht van administra­
tief-rechtelijke besluiten dient te worden afgeweken. Het gelijkheidsbegin-
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sel, maar ook de ratio van het vaststellen van beroepstermijnen, vraagt om 
een dergelijke motivering. Die ratio is hierin gelegen,[441 dat de rechtsze­
kerheid eist, dat zowel de overheid als betrokkenen (geadresseerden en 
belanghebbenden) na een bepaalde tijd weten waar ze aan toe zijn. Juist 
bij bestuurshandelingen mag de overheid niet onnodig belemmerd worden 
in de behartiging van het algemene belang. En met name bij het opzetten 
van een sociaal zekerheidsstelsel is het voor de overheid van essentieel 
belang dat ze na een bepaalde tijd kan beoordelen welke kosten aan een 
dergelijk stelsel verbonden zijn. Er kunnen grote problemen ontstaan bij 
de opzet van een dergelijk stelsel, wanneer men achteraf geconfronteerd 
wordt met onverwachte claims, waarmee bij het opzetten van het stelsel 
en bij het formuleren van voorwaarden geen rekening is gehouden.[451

Zo de voorstellen ervan uitgaan, dat er nog steeds te effectueren 
rechten bestaan, ook met betrekking tot het verleden, en met name bij de 
WWV is er alle aanleiding zulks aan te nemen, [ 461 dan brengt de onder
paragraaf 2 vermelde jurisprudentie, met name de uitspraken Barra en De­
ville, mede dat na de uitspraak van het EEG-Hof niet met terugwerkende 
kracht beperkende voorwaarden mogen worden geïntroduceerd, ook al 
golden, c.q. gelden deze voorwaarden wel voor andere categorieën. Er be­
staat dan ook alle aanleiding om aan de problematiek van de beroepster­
mijnen bij de discussies rond de WWV, maar ook rond de AAW en AWW 
ruime aandacht te besteden. 

Ter afronding van paragraaf 3, waarin werd ingegaan op de vraag, of het 
Nederlands administratief procesrecht op bepaalde punten niet voldoet aan 
de eisen, die het EEG-recht hieraan stelt, kan de conclusie worden getrok­
ken, dat met name de combinatie van het beginsel van non-cumulatie en 
de hoogte van de griffierechten, mede in het licht van de gestelde beroeps­
termijnen inderdaad het effectueren van door de communautaire rechts­
orde verleende rechten uiterst bemoeilijkt, zo het deze niet reeds praktisch 
onmogelijk maakt. Mogelijkheden die de rechter heeft om hier in beperkte 
mate iets aan te doen bieden vooralsnog weinig soulaas. De wetgever 
grijpt slechts bij uitzondering in naar aanleiding van individuele uitspra­
ken, zonder dat duidelijk wordt of men bestaande rechten wil inperken, 
danwel of men de mogelijkheden om rechten uit het verleden te effectu­
eren wil uitbreiden. 
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Het voorgaande zou mijns inziens aanleiding moeten geven tot een 

heroverweging van het administratieve procesrecht voor wat betreft de ge­

constateerde knelpunten. De jurisprudentie van het Hof van Justitie dwingt 

daartoe voor de gevallen dat besluiten in strijd met het EEG-recht blijken 

te zijn, doch het probleem is veel wijder van strekking. Ook los van het 

EEG-recht doen zich soortgelijke problemen voor, wanneer achteraf, bij­

voorbeeld door het omgaan van een rechterlijk college of na een belangrij­

ke uitspraak van een rechterlijk college omtrent eventuele strijdigheid van 

de Nederlandse wetgeving met het internationale recht, komt vast te staan 

dat er in het verleden rechten hebben bestaan die in verband met het toe­

passelijke procesrecht zeer moeilijk konden en kunnen worden geëffectu­

eerd. Het EEG-recht wijst ons op deze bestaande problemen, terwijl het 

bovendien daadwerkelijk eisen stelt aan het Nederlandse procesrecht. 
Noch de voorgestane uniformering van het Nederlands administratief pro­

cesrecht, noch de rechtszekerheid zijn ermee gediend, wanneer ad hoc het­

zij door een rechterlijke instantie, hetzij door de wetgever van één van de 

in paragraaf 2. genoemde mogelijkheden gebruik moet worden gemaakt 
om iets aan de geconstateerde problemen te doen, zo dit al mogelijk is. 

Daarbij komt nog dat in elk geval voor wat het EEG-recht betreft achteraf, 
dat wil zeggen na een uitspraak van het Hof, bestaande rechten niet mo­

gen worden beperkt. 

Het verdient derhalve aanbeveling om voordat men met dergelijke 

uitspraken geconfronteerd wordt te discussiëren over de vraag, of men in 

principe vindt dat een uitspraak van het Hof in het algemeen aanleiding 

dient te zijn om af te wijken van het beginsel van de formele rechtskracht 

van administratief-rechtelijke besluiten. 

In deze verhandeling zijn met name twee vragen naar boven gekomen. 

1. Rechtvaardigt een onverwachte[47l uitspraak van een rechterlijke in­
stantie als het EEG-Hof van Justitie hetafwijken van de regel dat een ad­

ministratief-rechtelijk besluit na verloop van een beroepstermijn onaan­

tastbaar is geworden?

2. Hoe kunnen de knelpunten die het gevolg zijn van de werking van

het non-cumulatiebeginsel en de hoogte van de griffierechten, deels in het

licht van de bestaande beroepstermijnen, verholpen worden?



86 

Ik wil afsluiten met het geven van een aanzet tot een discussie met betrek­
king tot bovenvermelde vragen. 

Vraag 1 

Mijns inziens dient in principe vastgehouden te worden aan de onaan­
tastbaarheid van administratief-rechtelijke besluiten na afloop van de be­
roepstermijn, c.q. nadat een definitieve uitspraak is gegeven. De in para­
graaf 3 genoemde ratio voor het vaststellen van beroepstermijnen dwingt 
hiertoe. Afwijkingen van dit beginsel dienen derhalve overeenkomstig de 
huidige jurisprudentie tot uitzonderingsgevallen beperkt te blijven. De 
mogelijkheid om een pro forma beroepsschrift in te dienen verzacht reeds 
in belangrijke mate de bezwaren die aan het stellen van een beroepster­
mijn voor appellanten verbonden zijn.[481 Vooralsnog lijkt ook het Hof
van Justitie afwijkingen van genoemd beginsel tot uitzonderingsgevallen 
te beperken. In dergelijke gevallen kan de Nederlandse rechter, c.q. de 
Nederlandse wetgever met gebruikrnakimng van één van de in paragraaf 3 
genoemde mogelijkheden een uitzondering toestaan zonder dat hiervoor 
belangrijke wijzigingen in het thans bestaande stelsel nodig zijn. De ratio 
voor het vaststellen van beroepstermijnen, alsmede het gelijkheidsbeginsel 
brengen mede dat ook de wetgever terughoudend dient te zijn bij het in 
individuele gevalen afwijken van deze regel. 

Vraag 2 

De in dit preadvies gesignaleerde problemen die voortvloeien uit het non­
cumulatiebeginsel en de hoogte van de griffiegelden, deels in het licht van 
de bestaande beroepstermijnen, vragen daarentegen mijns inziens wel de­
gelijk om ingrijpen van de wetgever. Met Van Galen en Van Maarseveen 
in hun preadvies voor de Vereniging voor Administratief Recht uit 1978 
zou men zich kunnen afvragen, of het non-cumulatiebeginsel niet uit het 
administratief procesrecht dient te verdwijnen. Een nadeel van een derge­
lijke benadering is, dat men vrij diep ingrijpt in een reeds lang gegroeide 
praktijk. Bovendien biedt het slechts ten dele een oplossing voor de hier 
gesignaleerde problemen, omdat zelfs bij de mogelijkheid van cumulatie 
van acties de van toepassing zijnde beroepstermijnen meebrengen dat bij 
in de tijd afkomende repeterende besluiten alsnog tegen elk afzonderljk 
besluit beroep dient te worden ingesteld. 

Bevredigender en minder ingrijpend lijken mij de volgende twee op­
lossingen. Men zou in de wet een bepaling kunnen opnemen, dat wanneer 
beroep wordt ingesteld tegen een bepaald besluit de uitspraak in die pro-
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cedure eveneens betrekking heeft op latere met betrekking tot appellant 

afgekomen, soortgelijke beschikkingen. Beter nog lijkt mij een wettelijke 

bepaling, die de mogelijkheid opent om een procedure tegen een bepaald 

besluit tevens te laten gelden voor de met betrekking tot appellant later 

afgekomen, soortgelijke besluiten, die appellant om de zoveel tijd zonder 

verdere kosten naar de desbetreffende administratieve rechter dient toe te 

zenden. Weliswaar vraagt dit "stamcessie-model" iets meer van de appel­

lant, maar toch verdient deze oplossing de voorkeur, omdat op deze wijze 

duidelijk afgebakend wordt op welke en op hoeveel besluiten de rechts­

strijd betrekking heeft. Een onvermijdelijk nadeel van een dergelijke op­

lossing is natuurlijk dat in de wet en/of de jurisprudentie nader moet wor­

den aangegeven wat onder "soortgelijke beschikking" dient te worden ver­

staan. 

Bepalingen als hierboven genoemd zouden vrij eenvoudig inge­

voegd kunnen worden in de Algemene wet bestuursrecht, waarvan het 

voorontwerp op 19 januari 1987 werd aangeboden aan de Ministers van 

Justitie en Binnenlandse Zaken. De rechter (en/of de wetgever) kan er dan 

met gebruikmaking van de in paragraaf 3 genoemde mogelijkheden op 

toezien dat ons administratief procesrecht ook in het Europa van morgen 

in overeenstemming zal blihjven met de eisen die het EEG-recht hieraan 

stelt in het vooralsnog gerechtvaardigde vertrouwen dat ingrijpen tot uit­

zonderingsgevallen beperkt zal kunnen blijven. 

NOTEN 

* Advocaat bij Dutilh, Van der Hoeven en Slager te Rotterdam. De schrijver wil hierbij zijn

kantoorgenoten mrs. G.J.M. Cartigny, Th. Dollee en J.J. Feenstra bedanken voor hun waar­

devolle adviezen en commentaren.

1. Uitspraken van 16 december 1976 resp. de zaken 33n6, Jur.1976, 1989 en 45n6,

Jur.1976, 2043.

De prejudiciële vraag in de Cornet-zaak was gesteld door het CBB, hetgeen resul­

teerde in de uitspraak CBB 11-5-1977, AB 1977, 348. Men zie ook in gelijke zin de

Just-uitspraak, HJEG 27-2-1980, Jur. 1980, 501.
2. Resp. HJEG 9-11-1983, zaak 199/82, Jur. 1983, 3595; HJEG 25-2-1988, de zaken

331 en 376 en 378/85 (nog niet gepubliceerd) en HJEG 24-3-1988, zaak 104/86

(nog niet gepubliceerd).
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3. Barra (Belgische schoolgeld arrest), HEG 2-2-1988, zaak 309/85 (nog niet gepubli­

ceerd); Deville HEG 29-6-1988 zaak 204/87 (nog niet gepubliceerd).

4. Het gaat hier om de zogenaamde Gravie-uitspraak van 13 februari 1985.

5. Zie met name overweging 19 van de Barra-uitspraak ("qui limite Ie rembourse­

ment", "prive purement et simplement") en de beantwoording van de vraag in de

Deville-uitspraak ("réduisant spécifiquement les possibilités d'agir en répétition").
6. Zie rechtsoverweging 18 in de Barra-uitspraak en rechtsoverweging 12 in de Devil­

le-uitspraak.

7. Zie de conclusie van A.G. Sir Gordon Slynn bij de Deville-uitspraak, derde alinea
op pagina 9.

8. Met name bij richtlijnen die een bepaalde harmonisatie van wetgevingen vereisen
doet zich dit geval voor en zal zich dit geval in de toekomst vaker kunnen voor­

doen.

9. HJEG 8-3-1988, zaak 80/87, PS 1988, Jur. 273.
10. Ook het Nederlandse administratieve procesrecht gaat vrijwel in alle gevallen uit

van een beroepstermijn, die in de meeste gevallen 30 dagen of één maand bedraagt.

Men zie onder andere het overzicht in het Rapport Abar. 1973, pag. 319 en 320 en

het rapport van de werkgroep Harmonisatie Administratief Procesrecht van de Afde­

ling Administratieve rechtspraak van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak,

Trema december 1983, pag. 26. Verder bepaalt de Wet Verjaring 1924 in art. 1, dat

in afwijking van art. 2004 BW de rechtsvorderingen terzake van geldschulden te­

genover het Rijk, de Provinciën, de Gemeenten en de Waterschappen, Veenschappen

en Veenpolders in vijf jaar verjaren. In het vervolg van het preadvies zal ik de

verjaringstermijn verder buiten beschouwing laten.

11. Dit beginsel houdt in, dat in tegenstelling tot het civiele recht samenvoeging van 

acties niet mogelijk is. In het civiele procesrecht wordt hierbij onderscheid gemaakt

tussen de mogelijkheid tot objective cumulatie (eiser kan meer dan één vorderings­

recht tegen de gedaagde in één geding aan de rechter voorleggen) en de mogelijk­

heid van subjectieve cumulatie (eiser stelt vorderingen tegen meerdere gedaagden

in, of meer dan één eiser zal tegen een gedaagde procederen, of meerdere eisers

stellen een eis tegen meerdere gedaagden in). Zie hierover met name A.G. van Ga­

len en H.Th.J.F. van Maarseveen in hun preadvies voor de Vereniging voor Admini­

stratief Recht "Beginselen van Administratief Procesrecht", Geschriften van de Ver­

eniging voor Administratief Recht LXXXII, 1978, pag 40 en 41 en P.A. Stein, Com­

pendium van het Burgerlijk Procesrecht, 1981, pag. 142 e.v.
12. Zie voor de consequenties van het beginsel van non-cumulatie tevens B.C. Punt,

Omvang en ontvankelijkheid van het beroep tegen administratieve beschikkingen,

1975, nrs. 64 en nrs. 71 t/m 75.

13. Ook Van Galen en Van Maarseveen merken t.ap. pag. 56 t/m 59 op, dat steeds meer

wordt afgeweken van het beginsel van de kosteloosheid als beginsel van administra­

tief procesrecht.
14. Het griffierecht voor het Kroonberoep bedraagt krachtens art. 32, vijfde lid van de

Wet op de Raad van State in principe f 150,-. Het griffiegeld voor beroep bij de

Belastingrechter bedraagt in principe f 95,- (zie Administratieve Rechtsgangen Il,

Belastingrechter, nr. 6.8.5.3.). Het griffiegeld voor beroep bij het CBB bedraagt

vooralsnog slechts f 10,- (zie Administratieve Rechtsgangen Il, CBB, nr. 2.2.4.2.).
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15. Voor een spoedvoorziening bij de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak van de

Raad van State moet bijv. wederom f 150,- worden gestort. Een dergelijke proce­

dure kan, om een voorbeeld te geven, nodig zijn om in afwachting van een uit­

spraak van het Hof van Justitie schorsing van opgelegde heffingen te krijgen.

16. Ook M. Scheltema, Beginselen van Administratieve Rechtspraak, RM Th.1978, pag

259 e.v. wijst er op de pag. 269 e.v. op, dat voor een goede toegankelijkheid van de

administratieve rechtspraak gewaakt dient te worden, waarmee bij het bepalen van

de hoogte van de griffierechten rekening dient te worden gehouden.

17. Op 28 december 1971 werd de eerste dagvaarding uitgebracht. Op 24 februari 1984

werd een nieuwe dagvaarding uitgebracht. Op 2 juni 1988 heeft voor de Arrondisse­

mentsrechtbank te 's-Gravenhage het pleidooi plaatsgevonden. De zaak werd ver­

volgens aangehouden in afwachting van de uitspraak van de Hoge Raad in de zaak

van Ekro B.V. Vee- en V leeshandel tegen de Staat der Nederlanden. De Hoge Raad

heeft inmiddels op 11 november 1988 uitspraak gedaan inzake Ekro, waarover later

in deze verhandeling meer.

18. In deze verhandeling wordt uitgegaan van de definitie, die W. Duk, R.W.L. Loeb en

P. Nicolaï in hun Bowar-boek Bestuursrecht op pag. 211 geven, te weten een besluit

dat niet (meer) aantastbaar is door de met preventief of repressief bestuurstoezicht

belaste organen, terwijl het besluit ook niet (meer) vatbaar is voor aantasting in

beroep of hoger beroep op een rechter of een bestuursorgaan.

19. In het arrest HeeschNan de Akker (HR 16-5-1986, NJ 1986, 723) heeft de Hoge

Raad de regel aldus omschreven, dat wanneer tegen een beschikking een met vol­

doende waarborgen omklede administratief-rechtelijke rechtsgang heeft openge­

staan, de burgerlijke rechter, zo deze rechtsgang niet is gebruikt, in geval de geldig­

heid van de beschikking in het voor hem gevorderde geding in geschil is, ervan uit

dient te gaan dat die beschikking zowel wat haar wijze van totstandkoming als wat

haar inhoud betreft, in overeenstemming is met de desbetreffende wettelijke voor­

schriften en algemene rechtsbeginselen.

20. Immers, zelfs wanneer men na het verlopen van de beroepstermijn in staat wordt

gesteld om alsnog beroep in te stellen blijft het probleem bestaan, dat tegen elke

afzonderlijke beslissing onder betaling van de verschuldigde griffierechten beroep

dient te worden ingesteld. In de meeste gevallen zal dat evenwel minder bezwaar­

lijkz zijn, omdat het totale belang meestal wel groter zal zijn dan het totale bedrag

dat in zo'n geval aan griffierechten moet worden betaald. Bovendien is het natuur­

lijk mogelijk om in dezelfde brief tegen alle beschikkingen beroep in te stellen.

21. Men zie voor een overzicht hiervan o.a.: J.B.J.M. ten Berge en A.Q.C. Tak, Neder­

lands Administratief Procesrecht, 1983, de ms. 926 e.v., het overzicht van de Werk­

groep Harmonisatie Administratief Procesrecht van de Nederlandse Vereniging voor

Rechtspraak, als gepubliceerd in het decembernummer van Trema uit 1983.

22. Zie J.B.J.M. ten Berge en A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van Nederlands Administratief

Procesrecht, 1987, pag. 141.

23. Zie hiervoor naast de in noot 21 genoemde schrijvers F.H. van der Burg en G.J.M.

Cartigny, Rechtsbescherming tegen de Overheid, 1983, pag. 51 e.v., B.C. Punt, a.w., 

nr. 43 e.v. en de Memorie van Toelichting bij het voorontwerp voor een Algemen

wet bestuursrecht, zoals dit op 19 januari 1987 werd aangeboden aan de Minister

van Justitie en Binnenlandse Zaken, pag. 121 e.v. ad art. 6.2.5.
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24. Dit artikel werd van meet af aan door de Afdeling zeer terughoudend uitgelegd.

R.W.L. Loeb c.s. spreken in "De Wet Arob toegepast" (1986, pag. 138) van een 

restrictieve toepassing. Volgens J.A. Borman (Procesrecht in Arob-zaken, 1987, pag.

54) ziet de Afdeling erop toe dat een bescheiden gebruik van deze onttsnappingsmo­

gelijkheid wordt gemaakt. Het betreft werkelijke uitzonderingsgeval/en. J.G. Steen­

beek spreekt in zijn Wet Administratieve Rechtspraak Overheidsbeschikkingen

(1984, pag. 279) van een "strenge lijn". Men zie ook Administratieve Rechtsgangen

(ARRS, de nrs. 2.2.3.1 en 2.2.3.6) en Van der Burg/ Cartigny, a.w., nr. 2.4.3. (ARRS 

is "nogal streng"). Zo werd bijv. onverschoonbaar geacht de termijnoverschrijding

ten gevolge van onvoldoende taalbeheersing van de betrokkene (ARRS 22-12-1977,

AB 1978, 126) en ten gevolge van vakantiebeslommeringen (ARRS 8-5-1978, AB

1978, 370 en ARRS 15-9-1980, AB 1981, 19). Ook het laten lopen van een termijn

omdat men nog in onderhandeling is met het beschikkende orgaan over een bevredi­

gende oplossing (ARRS 24-11-1977, AB 1978, 130) en omdat van overheidszijde

niet geïnformeerd is over de beroepsmogelijkheden vormden geen excuus (vgl. 

ARRS 13-1-1978, AB 1978, 199; ARRS 24-11-1983, AB 1984, 121 en ARRS 2-1-

1986, AB 1986,235).

25. Zie o.a. expliciet N. Verheij in: Algemene wet bestuursrecht, losbladig, Vuga, arti­

kelsgewijs commentaar onder E, art. 6.2.1, nr. 13).

26. Zie o.a. N. Verheij, t.a.p. en B.W.N. de Waard, Beginselen van Behoorlijke Rechts­

pleging, 1987, pag. 187 t/m 194. Vgl. ook Administratieve Rechtsgangen I (Kroon,

nr. 2.2.5.5; ARRS, 2.2.5.5).

27. Zie CRvB 18-3-1937, AB 1937, 408 en CRvB 14-2-1950, AB 1950, 581 en CRvB

30-12-1958, AB 1959, 54.

28. Men zie hiervoor o.a. Administratieve Rechtsgangen II (Ambtenarengerecht, nr.

2.2.5.5) en de annotatie van J.B.J.M. ten Berge onder CRvB 4-5-1987, TAR 1987,

nr. 154 in TAR 1988, pag. 143 en 144. Men zie verder met name CRvB 31-12-

1984, RSV 1985, 126 met noot H.J. Haverkamp; CrvB 6-7-1984, TAR 1984, 202; 

CRvB 23-2-1984, TAR 1984, 82; CRvB 4-5-1987, TAR 1987 154 en de in noot 31 

genoemde zgn. Bopa-uitspraken.

29. CRvB 23-2-1984, TAR 1984, nr. 82.

30. Rechtbank Utrecht 25-5-1988, TAR 1988, nr. 159 lijkt immers uit te gaan van een

beperktere uitleg van de uitspraak van het Hof van Justitie d.d. 18-9-1984.
31. Zie A.G. 's-Gravenhage 19-5-1987, TAR 1987, nr. 136; A.G. 's-Gravenhage 9-3-

1988, TAR 1988, nr. 127; A.G. Utrecht 29-3-1988, TAR 1988, nr. 128 en A.G.

's-Hertogenbosch 21-6-1988, TAR 1988, nr. 177.

32. Interessant is overigens dat het Ambtenarengerecht te 's-Gravenhage 18 mei 1987, 

TAR 1987, nr. 136 uitdrukkelijk bij de toetsing van de heroverweging van het be­

stuursorgaan de vraag betrok of het tegenwerpen van de beroepstermijn in het 

onderhavige geval in strijd was met het EEG-recht. Uitgaande van de Cornet-uit­

spraak ging het Ambtenarengerecht ervan uit dat er geen problemen van het EEG­

recht te verwachten waren waren. Naar ik hoop is uit paragraagfe 2 gebleken, dat

deze weergave van het EEG-recht (inmiddels) toch wel ontoereikend is.

33. Zie noot 19.

34. De HR merkte de afspraak tussen de Gemeente als eigenaresse van de weg en de 

verkrijger van de uitwegvergunning, waarbij de betaling van een bepaalde geldsom 

werd bedongen aan als privaatrechtelijke overeenkomst (zie het zgn. Hoogeloon-ar-
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rest, HR 2-2-1966, NJ 1966, 215). In de zgn. Maastricht !-uitspraak van de ARRS 
(1-9-1977, AB 1977, 366) merkte de ARRS de vordering van de geledlijke bijdrage 

aan als een beschikking. In het HeeschNan de Akker-arrest legt de Hoge Raad zich 

bij de uitspraak van de Afdeling rechtspraak neer, zij het blijkens de formulering 

van de uitspraak met tegenzin (de Hoge Raad constateert dat de Afdeling "bereid is 

gebeleken" hier een beschikking te "ontwaren"). 

35. HR 11-11-1988, RvdW 1988, nr. 193.
36. De mogelijkehid gaat er immers van uit, dat een burger voor de effectuering van

zijn rechten genoodzaakt wordt om na een negatieve beslissing van het ene rechter­

lijk college nog eens de beroepsgang bij de burgerlijke rechter te volgen. Men zou

zich kunnen afvragen of een dergelijke omslachtige rechtsgang op zich geen proble­

men zal ondervinden van de door het EEG-recht gestelde eisen als genoemd in
paragraaf 2.

37. Vgl. N. Verheij, t.a.p., nr. 13.
38. Vgl. Hoge Raad 6-2-1987, AB 1987, 272 (Aral-arrest) n.a.v. de Benthem-uitspraak

van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens van 23-10-1985, NJ 1986, 102.

39. In de praktijk doet zich wel eens de figuur voor dat een Staatssecretaris of een

Minister bepaalt, dat een beroepstermijn niet tegengeworpen mag worden met be­

trekking tot het effectueren van rechten uit het verleden, zonder dat dit nader in

wetgeving wordt vastgelegd. Men zou hier kunnen spreken van een overgangsfiguur

tussen de derde en de vierde mogelijkheid. Zo bepaalde Staatssecretaris Heerma

naar aanleiding van een uitspraak van de Voorzitter van de ARRS, dat het onjuist

(want "dubbel op") is om rekening te houden met de bouwrente naast de bijtelling

van 3 % wegens "renteverlies tijdens de bouw" bij het vaststellen van de stichtings­

kosten van premiekoopwoningen. De Staatssecretaris besliste dat ook gevallen

waarin de oude methode van renteberekening heeft geleid tot een overschrijding van

de stichtingskostengrens en waartegen geen Arob-beroep meer mogelijk is op ver­

zoek herberekend zullen worden. Zie Staatscourant 19-7-1988.
40. HJEG 9-3-1988, zaak 80/87, PS 1988, Jur. 273.

41. CRvB 15-1988 en CRvB 7-12-1988.

42. Men zie o.a. TK 1987/1988, 20 453, nr. 2 e.v. en A. Bout, NJB 1988, pag. 1640 e.v.

43. Men zie o.a. de in noot 42 genoemde stukken, alsmede W.M. Levelt-Overmars, NJB

1988, pag. 589 e.v.; Staatscourant 28-6-1988, pag. 1 en Staatscourant 19-10-1988,

pag. 1 en 2. Vergelijk ook A.F.M. Brenninkmeijer, NJB 1988, pag 613 e.v. Ook in

de discussies in de dagbladen wordt, zover ik heb kunnen nagaan, vrijwel geen

aandacht aan deze problematiek besteed.
44. Zie met name: J.B.J.M. ten Berge en A.Q.C. Tak, Nederlands Administratief Proces­

recht, 1983, nr. 908; Van der Burg/Cartigny, a.w. nr. 2.4.3; Rapport Abar, vierde

bijgewerkte druk 1973 met supplement 1976, nr. 5.3.2.5; P.C.E. van Wijmen, Recht,

belang en rechtsbescherming, diss. RUU 1981, pag. 29; A.M. Donner, Nederlands

Bestuursrecht, algemeen deel, 1987, pag. 335 en N. Verheij t.a.p. nr. 1.

45. Vergelijk TK 1987/1988, 20 453, nr. 2, waar op de financiële consequenties van de

onderhavige uitspraken wordt ingegaan. Vergelijk ook TK 1987/1988, 20 453, nr. 6,

pag. 6, waar wordt opgemerkt dat financiële beperkingen het alsnog toekennen van

uitkeringen onwenselijk of zelfs onmogelijk kunnen maken.

46. Men kan op verschillende manieren tot een dergelijke aanname komen. Allereerst

kan men op goede gronden aannemen dat het WWV-recht herleeft, indien en zodra
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de beëindigingsgrond heeft opgehouden te bestaan (zie A. Bout, NJB 1988, pag. 

1641 e.v.). In dat geval kan een nieuwe aanvrage voor een volledige termijn worden 
gesteld. Ook zal men wellicht kunnen volhouden dat het Dik-arrest een nieuw feit is 

dat de uitvoerende instanties tot een herziening zou dwingen, al bleek hierboven dat 

de rechter in het algemeen niet snel geneigd is zover te gaan. 

47. Onverwacht in die zin, dat vele burgers zich niet gerealiseerd hebben dat zij te

effectueren rechten hadden. Met name speelt het hier geconstateerde probleem,

wanneer ook juristen niet hebben ingeschat dat deze rechten bestonden.

48. Men zie hiervoor onder andere J.B.J.M. ten Berge en A.Q.C. Tak, Nederlands Ad­

ministratief Procesrecht, 1983, nr. 916; Van der Burg/Cartigny, a.w., pag. 52 en de

Memorie van Toelichting bij het voorontwerp Algemene wet bestuursrecht ad art.

6.2.1, pag. 116.



5 Het vreemdelingenrecht na 1992 

MR. W.A.C. VEROUDEN* 

1. Inleiding

Algemeen uitgangspunt in het internationale recht is de soevereiniteit van 
een staat. 

Soevereiniteit brengt voor een staat de vrijheid met zich mee om 
onderdanen van een andere staat al dan niet op zijn grondgebied toe te 
laten of daarvan te verwijderen. Vreemdelingen hebben derhalve geen 
aanspraak op toegang tot en verblijf op het grondgebied van een staat 
waarvan zij niet de nationaliteit bezitten.[ll Sinds het begin van de negen­
tiende eeuw zijn de toelating en het verblijf van vreemdelingen in Europa 
streng gereglementeerd. 

Teneinde het verkeer van personen te liberaliseren sluiten sommige 
staten overeenkomsten waarin zij elkaars onderdanen een bijzondere posi­
tie toekennen ten opzichte van vreemdelingen in het algemeen. Aan derge­
lijke overeenkomsten ligt meestal een wederkerigheidsgedachte ten grond­
slag: staten zijn bereid onderdanen van een andere staat in een bepaald 
opzicht gunstiger te behandelen dan vreemdelingen in het algemeen wan­
neer hun eigen onderdanen in die andere staat een vergelijkbare behande­
ling toegekend wordt. [2l

Deze gunstige behandeling kan variëren van het opheffen van be­
paalde toegangsformaliteiten (bijv. afschaffing visumplicht) tot het onder 
bepaalde voorwaarden verlenen van aanspraak op toegang tot en verblijf 
op het grondgebied (bijv. voor Benelux- of EG-onderdanen)Pl Een gun­
stige behandeling kan ook zijn overeengekomen ten behoeve van de 
rechtspositie van reeds toegelaten vreemdelingenJ4l 

Nederland heeft in dit kader een aantal bi- en multilaterale overeen­
komsten gesloten. Tevens is Nederland aangesloten bij een aantal overeen­
komsten waarin regels zijn vastgelegd ten aanzien van de behandeling van 
een bepaalde categorie vreemdelingen ongeacht nationalteit zoals bijvoor­
beeld het Vluchtelingenverdrag. [SJ 
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De strekking van de internationale verdragen die door Nederland op het 
gebied van het vreemdelingenrecht zijn gesloten is altijd geweest om een 
gunstige behandeling te creëren voor een bepaalde categorie vreemdelin­
gen. Dit geldt niet alleen voor de rechtstreeks werkende internationale re­
gels doch ook voor de internationale regels die uitvoering behoeven in het 
nationale vreemdelingenrecht. 

Het laatste blijkt uit artikel 49 van de Vreemdelingenwet dat bepaalt 
dat ter uitvoering van een internationale regeling bij algemene maatregel 
van bestuur ten gunste van vreemdelingen kan worden afgeweken van de 
wet.[6l Het toekennen van een gunstige rechtspositie valt meestal slechts
de onderdanen van die staten ten deel die nauwe economische, sociale of 
culturele banden met elkaar onderhouden. Voor Nederland blijkt dit uit het 
feit dat de gunstige behandeling vooral ten goede komt aan onderdanen 
van de landen van de Benelux en de Europese gemeenschap.[7] 

Voor de rechtspositie van vreemdelingen die geen rechten kunnen ontle­
nen aan internationale regels is het nationale vreemdelingenrecht en 
vreemdelingenbeleid van toepassing. De Europese staten voeren ten aan­
zien van de materiële en procedurele rechtspositie van vreemdelingen een 
eigen nationaal beleid. Het mondiaal toegenomen vreemdelingenverkeer 
heeft ertoe geleid dat de Europese staten behoefte hebben gekregen aan de 
-harmonisatie van hun nationale vreemdelingenrecht. Deze ontwikkeling is
in de jaren tachtig versterkt door het streven naar de integratie van Euro­
pa. In deze bijdrage zal een uiteenzetting worden gegeven van de verschil­
lende kaders waarbinnen de Europese ontwikkelingen op het gebied van
het vreemdelingenrecht aan de orde zijn. Daarna zal aandacht worden be­
steed aan de gevolgen die de Europese integratie naar alle waarschijnlijk­
heid zal hebben voor het Nederlandse vreemdelingenrecht. Daarbij zal
worden bekeken in hoeverre het noodzakelijk en gewenst moet worden
geacht dat bepaalde (inter)nationale verworvenheden worden gewaar­
borgd.

2. Europese ontwikkelingen: opheffing van de grenzen

In 1960 is in het kader van de Benelux Economische Unie door Neder­
land, Belgie en Luxemburg de Benelux Overeenkomst inzake de verleg­
ging van de personencontrole naar de buitengrenzen van het Beneluxge­
bied gesloten. [BJ Op grond van deze overeenkomst is de personencontrole 
aan de binnengrenzen van het Beneluxgebied opgeheven. De Benelux-on-
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derdanen kregen het recht om onder bepaalde voorwaarden in een ander 
Beneluxland te verblijven. De Beneluxlanden voeren sindsdien een ge­
meenschappelijk beleid ten aanzien van de overschrijding door vreemde­
lingen van de buitengrenzen van het Beneluxgebied en ten aanzien van de 
voorwaarden voor kort verblijf (maximaal drie maanden) in de Benelux­
landen. 

Deze ontwikkeling kreeg een uitbreiding toen de Beneluxlanden in 
1985 met Duitsland en Frankrijk in het Akkoord van Schengen overeen­
kwamen de personencontrole aan hun binnengrenzen per 1990 af te schaf­
fen en de controle naar de buitengrenzen te verleggen.[9l Als de grenzen
worden opgeheven zullen de Schengenlanden een gemeenschappelijk be­
leid voeren. 

In navolging van de Benelux Overeenkomst en het Akkoord van 
Schengen zal na 1992 binnen de gehele Europese gemeenschap de perso­
nencontrole aan de binnengrenzen vervallen. Het EEG-verdrag van 1957 
voorzag in een vrij verkeer van personen binnen de gemeenschap voorzo­
ver dit noodzakelijk was voor het verrichten van economische activiteiten; 
werknemers. Zelfstandigen en dienstenverleners en -ontvangers kregen 
recht op toegang tot en verblijf in een andere lidstaat. Om deze rechten te 
verwezenlijken kwamen er verscheidene communautaire rechtsregels tot 
stand. 

Een aantal jaren geleden hebben de lidstaten besloten de Europese 
Gemeenschap meer betekenis toe te kennen en een interne markt te ver­
wezenlijken. Door de Europese Akte wordt aan het EEG-verdrag een arti­
kel 8A toegevoegd waarin de Gemeenschap als doel wordt gesteld per 
eind 1992 de interne markt tot stand te brengen. 

Het verwezenlijken van de interne markt als een geografische en 
economische ruimte zonder binnengrenzen zal gepaard gaan met een alge­
hele opheffing van de grenscontrole aan de binnengrenzen. Het opheffen 
van de controle aan de grenzen is niet louter een technische zaak maar 
heeft tevens implicaties voor de mogelijkheden van toezicht op vreemde­
lingen die geen EG-onderdaan zijn. De grenscontrole als belangrijk instru­
ment van het vreemdelingenrecht vervalt. Wanneer een bepaald land een 
vreemdeling op zijn grondgebied toelaat zal deze in de toekomst zonder 
controle kunnen doorreizen naar het grondgebied van de andere landen. 
Door het beleid op elkaar af te stemmen en samen te werken proberen de 
lid-staten te voorkomen dat zij in de toekomst worden geconfronteerd met 
de ongewenste aanwezigheid van vreemdelingen. 
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De meeste huidige internationale ontwikkelingen op het gebied van het 
vreemdelingenrecht hebben ten doel deze door staten verwachte ongewen­
ste ontwikkelingen tegen te gaan door het treffen van zogenaamde "com­
pensatoire maatregelen".[10] Alvorens meer inhoudelijk hier op in te gaan 
zal een overzicht worden gegeven van de verschillende kaders waarbinnen 
de samenwerking van de landen plaats heeft. 

In het kader van de Benelux is de harmonisatie van de voorwaarden voor 
grensoverschrijding en kort verblijf en de samenwerking bij de grensbe­
waking vanaf 1960 zeer ver voortgeschreden. De afspraken tussen de Be­
neluxlanden zijn grotendeels neergelegd in de nationale wetgevingen. De 
Beneluxlanden hebben een visum ingesteld dat geldig is voor het gehele 
Beneluxgebied. 

De algehele opheffing van de grenscontrole binnen het Schengenge­
bied is in 1990 gepland. De regeringen zijn druk bezig om een aanvullend 
verdrag op te stellen op de volgende terreinen: grensbewaking, vreemde­
lingenrecht, visumbeleid en het asielrecht.[ll] Naar verwachting zal dit 
verdrag dit jaar aan de nationale parlementen worden gepresenteerd, waar­
na het in 1990 in werking moet treden. De regering stelt zich op het 
standpunt dat de nadere regeling van het Akkoord van Schengen een voor­
beeldfunctie zal krijgen voor de regelingen die de lidstaten van de Europe­
se Gemeenschap zullen treffen. 

Het Europese Parlement heeft op 9 juni 1983 een resolutie aangeno­
men over de afschaffing van de personencontrole aan de binnengrenzen 
van de Europese Gemeenschap en de Raad en de Commissie opgeroepen 
om voorstellen te doen tot harmonisatie van de vreemdelingenwetge­
vingP2l 

De Europese Commissie heeft op 14 juni 1985 een Witboek inge­
diend met een programma van communautaire maatregelen welke getrof­
fen moeten worden. De verwezenlijking van de interne markt is daarin 
afhankelijk gesteld van nadere besluiten door de Raad van Ministers. De 
Commissie stelt richtlijnen in het vooruitzicht over vereenvoudiging van 
de controles en harmonisatie van vreemdelingenwetgeving, asielrecht en 
visumbeleidP3l Inmiddels heeft de Commissie in 1985 een richtlijn-voor­
stel ingediend om tot een vereenvoudiging van de intensiteit van de grens­
controle te komen. Over dit voorstel kon de Raad bij gebrek aan overeen­
stemming nog geen beslissing nemen.[14] Onlangs heeft de Commissie
een concept-voorstel voor een richtlijn inzake harmonisatie van het asiel-
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beleid voltooid. Dit concept is geheim en wordt nu bestudeerd door diver­

se deskundigen. 

Op dit moment zit er dus nog niet veel voortgang in de communautaire 

besluitvorming. De reden hiervoor is gelegen in het feit dat de interne 

markt een beperkte reikwijdte heeft: het wegvallen van de binnengrenzen 

tussen de twaalf lidstaten ten behoeve van het vervoer van personen goe­

deren en kapitaal. De verwezenlijking van de interne markt brengt voor de 

instanties van de Europese Gemeenschap echter niet zonder meer de be­

voegdheid met zich mee om maatregelen te treffen op het gebied van het 

vreemdelingenrecht. De lidstaten zijn van mening dat het vreemdelingen­

recht tot hun nationale competentie blijft behoren en de communautaire 

besluitvorming slechts betrekking kan hebben op het vrij verkeer van EG­

onderdanen. Artikel 235 van het EEG-Verdrag voorziet in de mogelijkheid 

voor de instanties van de EG om passende maatregelen te treffen zonder 

dat het verdrag in de daartoe vereiste bevoegdheden voorziet. Voor deze 

procedure is de medewerking van alle lidstaten vereist. 

Via intergouvernementele samenwerking onder andere in het kader 

van de Europese Politieke Samenwerking streven de lidstaten de beoogde 

harmonisatie na. De ministers van Binnenlandse Zaken en Justitie voeren 

overleg over het tegengaan van terrorisme, cirrninaliteit en illegale immi­

gratie. Een ad hoc werkgroep van hoge ambtenaren bereidt de besluitvor­

ming voor. 

Ook binnen de Raad van Europa wordt aandacht besteed aan ver­

schillende aspecten van het vreemdelingenbeleid. 

De bovengenoemde Europese ontwikkelingen zullen naar verwachting 

grote consequenties hebben voor het Nederlandse vreemdelingenrecht. De 

aspecten die in het internationale overleg aan de orde komen zijn bekend, 

doch de preciese uitwerking valt op dit moment moeilijk te voorzien. Uit­

gaande van de huidige stand van zaken vallen er een aantal algemene 

tendenzen te bespeuren. De volgende onderwerpen zullen in deze bijdrage 

worden besproken: 

harmonisatie 

restrictiviteit en defensieve houding 

waarborgen 

besluitvorming 

rechtszekerheid en rechtsbescherming. 
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3. Harmonisatie

Er zijn een aantal maatregelen in voorbereiding die bedoeld zijn om te 
voorkomen dat staten worden geconfronteerd met de ongewenste aanwe­
zigheid van bepaalde (groepen) vreemdelingen. Door de nationale regels 
op elkaar af te stemmen hoopt men te bereiken dat een vreemdeling die 
door een bepaalde lidstaat wordt toegelaten niet op grote bezwaren stuit 
bij de andere lidstaten. De harmonisatie van de nationale regels zal de 
volgende terreinen betreffen: 
1. grensbewaking en binnenkomst visumbeleid,
3. vreemdelingenbeleid,
4. asielrecht.

3 .1 Grensbewaking en voorwaarden voor binnenkomst 

In het kader van de Benelux was reeds in 1969 een regeling tot stand 
gekomen waarin de Beneluxlanden de voorwaarden hebben vastgesteld 
waaraan een vreemdeling moet voldoen voor kort verblijf (maximaal drie 
maanden) in de Benelux.D5l Inmiddels is ook tussen de vijf Schengenlan­
den vergaande overeenstemming bereikt over de voorwaarden voor bin­
nenkomst en kort verblijf. Deze regeling wijkt niet wezenlijk af van de 
regeling tussen de Beneluxlanden: geldig grensoverschrijdingsdocument 
(waaronder een visum), voldoende bestaansmiddelen, geen gevaar voor 
openbare orde.D6l

Ook de grensbewaking aan de buitengrenzen is betrokken in het 
overleg. Een effectieve grenscontrole wordt met name door Nederland ge­
zien als een belangrijk instrument nu de controle aan de binnengrenzen 
weg zal vallen. De intensiteit van de grenscontrole verschilt tussen de lan­
den. In sommige staten, zoals Belgie en Frankrijk, wordt meer de nadruk 
gelegd op het binnenlandse vreemdelingentoezicht, in Nederland vindt 
juist aan de grens een strenge controle plaats. 

Een ander probleem wordt gevo1md door het feit dat sommige sta­
ten bilaterale overeenkomsten hebben gesloten met landen buiten de EG 
teneinde de grenscontrole te versoepelen: Duitsland met Oostenrijk en De­
nemarken met de overige Skandinavische landen. 

De Schengenlanden zijn overeengekomen dat de grenscontrole die 
aan de buitengrenzen zal worden uitgevoerd grondig en individueel moet 
zijn. Tevens zal een gemeenschappelijke signaleringslijst worden gehan­
teerd waarin vreemdelingen worden opgenomen die niet op het grondge-
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bied mogen worden toegelaten. Via het Schengen Informatie Systeem 
(SIS) zullen gegevens worden uitgewisseld. 

In het kader van de EG is door Nederland voorgesteld om een studie 
te verrichten naar de praktijk van de grenscontrole in de lidstaten. Met 
name de zuidelijke landen met hun moeilijk bewaakbare kustgrenzen zul­
len grote moeite hebben een effectieve grenscontrole te verwezenlijken. 
Ook in EG-verband wordt gedacht aan een geautomatiseerd gegevensbe­
stand_l17l

Het uitoefenen van de grenscontrole blijft in de toekomst een natio­
nale bevoegdheid. De implicatie van het wegvallen van de grenscontrole 
voor Nederland zal zijn dat aan de Nederlandse buitengrenzen (nationale 
lucht- en zeehavens) moet worden gecontroleerd of een vreemdeling vol­
doet aan de vereisten voor binnenkomst en verblijf in het gehele grondge­
bied van de EG. In afwachting van definitieve regeling houden de Schen­
genlanden nu reeds rekening met elkaars belangen voorzover het betreft 
vreemdelingen uit landen die immigratieproblemen opleverenJ18l Het is 
nog niet bekend hoe de ervaringen hiermee zijn. 

3 .2 Visumbeleid

In navolging van de Beneluxlanden zijn de Schengenlanden overeengeko­
men een gemeenschappelijk visum in te stellen. Het huidige Beneluxvi­
sum zal dus worden vervangen door een Schengenvisum. Dit visum zal 
net als het Beneluxvisum worden afgegeven door de nationale autoriteiten 
maar zal recht geven op verblijf in het gehele grondgebied. Evenals bin­
nen de Benelux zullen de normen voor de afgifte van visa gezamenlijk 
worden vastgesteld. 

De problemen die rijzen bij de harmonisatie van het visumbeleid 
zijn vooral gelegen in het vaststellen van de landen waarvan de onderda­
nen aan de visumplicht zijn onderworpen. Binnen de Benelux was hier­
over overeenstemming bereikt maar tussen de Schengenlanden bestaat no­
gal wat verschil in het aantal landen waarvoor de visumplicht geldt. De 
belangrijkste oorzaak is gelegen in het feit dat Frankrijk in 1986 de vi­
sumplicht heeft ingesteld voor bijna alle niet EG-landen. Duitsland wijkt 
op enkele punten af bijvoorbeeld doordat het geen visumplicht voor Filip­
pijnse en Indonesische onderdanen kent. 

Nederland heeft altijd sterk vastgehouden aan de voorwaarde van 
een gemeenschappelijk visumbeleid, omdat niet uniform visumbeleid zou 
betekenen dat vreemdelingen de visumplicht kunnen omzeilen door het 
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Schengengebied binnen te reizen via een van de landen die de visumplicht 
niet kent. 

Inmiddels blijkt Frankrijk bereid te zijn de visumplicht voor de lan­
den van de Raad van Europa, met uitzondering van Turkije, af te schaffen. 

De aandacht die in de verschillende fora van de Europese Gemeenschap 
uitgaat naar het visumbeleid is eveneens allereerst gericht op het vaststel­
len van een gemeenschappelijke lijst van landen waarvoor de visumplicht 
zal gelden. Deze lijst behelst nu reeds 63 landen en zal waarschijnlijk 
worden uitgebreid. Het beleid ten aanzien van 90 landen moet nog worden 
geharmoniseerd. Daarnaast wordt gewerkt aan de harmonisatie van de cri­
teria voor de afgifte van visa. Of er ook een visum zal komen dat geldig is 
voor het gehele grondgebied van de Europese gemeenschap is nog niet 
duidelijk. 

Bij hun streven naar harmonisatie worden de lidstaten geconfron­
teerd met grote belangentegenstellingen met name tussen de noordelijke 
en de zuidelijke lidstaten. De noordelijke lidstaten wensen iedere illegale 
immigratie tegen te gaan terwijl de zuidelijke lidstaten een meer tolerante 
houding aannemen. Spanje bijvoorbeeld kent geen visumplicht voor de 
landen Peru, Columbia en Bolivia. Uit het oogpunt van bestrijding van de 
handel in verdovende middelen hebben andere lidstaten grote bezwaren 
tegen deze situatie. 

Niet iedere lidstaat hecht evenveel belang aan een uniform visumbe­
leid als voorwaarde voor het opheffen van de grenzen als Nederland. De 
reden hiervoor moet gezocht worden in het feit dat de meeste andere lid­
staten de nadruk leggen op binnenlands toezicht op vreemdelingen. 

3 .3 Vreemdelingenbeleid 

Als gevolg van het wegvallen van de grenzen binnen Europa bestaat er 
behoefte aan een alternatief voor het toezicht op vreemdelingen. In Neder­
land zal dit leiden tot een intensiever binnenlands toezicht op vreemdelin­
gen. In dit kader is zelfs de discussie opgeworpen over de invoering van 
een algehele identificatieplicht. [l 91 
De verwachting is dat het vrije verkeer van personen tevens een druk zal 
leggen op het vreemdelingenrecht in meer algemene zin. Wanneer vreem­
delingen via de binnengrenzen ongecontroleerd kunnen binnenreizen, 
wordt verwacht dat dit zal leiden tot een toename van het aantal vreemde­
lingen dat een aanvraag indient om langer te verblijven. Om te voorkomen 
dat bepaalde staten hiermee onevenredig worden geconfronteerd streven 
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de Schengenpartners naar harmonisatie van het vreemdelingenbeleid (toe­
lating voor langer verblijf) en onderlinge afstemming van de sociale voor­
zieningen (onder andere de zogenaamde "voorliggende voorzieningen", 
waarvan vreemdelingen die nog niet zijn toegelaten gebruik kunnen ma­
ken). l20l

3 .4 Asielrecht 

Het toegenomen aantal vreemdelingen dat de laatste jaren in Europese 
landen asiel aanvraagt lijkt de Europese landen de meeste zorgen te baren 
in relatie tot het opheffen van de grenzen. Tot nu toe trof ieder land zijn 
eigen (restrictieve) maatregelen en droeg ieder land een eigen verantwoor­
delijkheid voor de asielzoekers die zich in dat land melden. Wanneer een 
asielzoeker via een ander Europees land Nederland binnenkwam konden 
de Nederlandse autoriteiten deze asielzoeker terug sturen naar dit land.l21l
Bij het wegvallen van de binnengrenzen hebben dit soort maatregelen 
geen zin meer. Asielzoekers zouden zonder controle in verschillende lan­
den asiel kunnen aanvragen wanneer zij eenmaal door een bepaalde lid­
staat zijn toegelaten. 

Teneinde te voorkomen dat dit zal leiden tot een groep asielzoekers 
die van het ene land naar het andere zwerft in de hoop in één van de 
landen definitief verblijf te verkrijgen danwel door de verschillende lan­
den heen en weer wordt geschoven (zogenaamde "refugees in orbit") heb­
ben de Schengenlanden besloten dat er wordt afgesproken onder welke 
omstandigheden een staat verantwoordelijk zal zijn voor het in behande­
ling nemen van een asielverzoek. Zo wordt voorkomen dat asielzoekers 
heen en weer worden geschoven en is er zekerheid dat hun asielverzoek 
door een staat zal worden behandeld. Wanneer deze staat het asielverzoek 
afwijst kunnen de andere staten deze beslissing erkennen zodat het voor 
een asielzoeker geen zin heeft in een andere staat opnieuw een asielver­
zoek in te dienen. De staten behouden echter de bevoegdheid om op vrij­
willige basis zo'n asielverzoek wel in behandeling nemen.l22l

De kwestie van de verantwoordelijkheid voor het in behandeling ne­
men van een asielverzoek komt ook in het kader van de EG aan de orde. 
Inmiddels heeft men ook hier vergaande overeenstemming bereikt. Binnen 
de Raad van Europa wordt door een comité van experts CAHAR gewerkt 
aan het opstellen van een verdrag over dit onderwerp. 

Op het terrein van het asielrecht zullen nog veel verdergaande maat­
regelen worden getroffen. De staten gaan de asielprocedures (wijze van 
behandeling van asielverzoeken) op elkaar afstemmen en ook overigens 
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de interpretatie en toepassing van het vluchtelingenrecht harmoniseren. 
Hoe verregaand de consequenties hiervan zullen zijn is nog niet be­
kend. [23l

Tot slot verdienen aandacht de maatregelen die de staten gezamen­
lijk treffen om te voorkomen dat asielzoekers zich zonder voorafgaande 
controle aan de buitengrenzen zullen aandienen: uitbreiding van de visum­
plicht in combinatie met sancties tegen vervoersmaatschappijen. Een aan­
tal landen heeft reeds enkele jaren geleden de visumplicht ingevoerd voor 
landen waar asielzoekers vandaan komenP4l Luchtvaartmaatschappijen 
die vreemdelingen vervoeren die niet over geldige reisdocumenten (waar­
onder een visum) beschikken zullen niet alleen verplicht worden deze 
vreemdelingen mee terug te nemen, doch tevens kan een boete worden 
opgelegd. 

Dat deze maatregelen voornamelijk worden getroffen om de komst 
van asielzoekers tegen te gaan blijkt onder andere uit de stelling van de 
Nederlandse autoriteiten dat een geharmoniseerd visumbeleid en een ef­
fectieve grenscontrole de voorwaarden zijn om tot opheffing van de bin­
nengrenzen en afspraken over het asielbeleid te komen. [25l

4. Restrictiviteit en defensieve houding

Op alle terreinen waarop harmonisatie of samenwerking wordt nagestreefd 
blijken er - soms grote - verschillen te bestaan in wetgeving en praktijk 
van de landen. Volgens de Nederlandse autoriteiten impliceert harmonisa­
tie van beleid en regelgeving de bereidheid om het eigene in wetgeving en 
beleid aan te passen aan de situatie in de andere landen. [26l De concrete
resultaten die tot nu toe zijn geboekt laten zien dat dit voor Nederland met 
zich mee brengt dat er een restrictiever beleid gevoerd moet worden: de 
visumplicht wordt uitgebreid, grenscontrole moet mede geschieden ten be­
hoeve van de andere staten, beslissingen op asielverzoeken van andere 
staten zullen in beginsel erkend worden. 

Een restrictieve tendens valt ook te bespeuren op de terreinen waar­
op de staten in de toekomst een nationaal beleid kunnen blijven voeren. 
Dit illustreert de discussie over het asielrecht: iedere staat behoudt zijn 
eigen regels met betrekking tot toegang aan de grens van asielzoekers, de 
opvang van asielzoekers, het behandelen van asielverzoeken en het toela­
tingsbeleid (met name de kwestie van het begrip "land van eerste ont­
vangst"). Wanneer een staat eenmaal als eerste met een asielzoeker wordt 
geconfronteerd draagt deze staat de verantwoordelijkheid. Uit angst voor 
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aanzuigende werking zouden de staten dus kunnen overgaan tot een re­
strictiever nationaal beleid dan de buurlanden. Dit zou dan weer kunnen 
leiden tot restrictieve maatregelen van de buurlanden en zo zou een neer­
waarste spiraal kunnen ontstaan. 

De laatste jaren is reeds een dergelijke ontwikkeling te zien geweest 
op het gebied van de asielprocedure en de opvang van asielzoekers. De 
reden dat de staten hun politiek overleg laten uitstrekken over grote delen 
van het vreemdelingenrecht zou gelegen zijn in het streven een neerwaart­
se spiraal te voorkomen.l27l Hiertegen wordt wel ingebracht dat dit niet de
werkelijke gedachte zou zijn. Als staten daadwerkelijk slechts beogen hun 
nationale vreemdelingen- en asielbeleid en de sociale voorzieningen te be­
hoeden tegen restrictiviteit, waarom wordt dit overleg dan zo angstvallig 
geheim houden?l28l

De algemene tendens is dat de meest restrictieve normen bepalend 
zullen worden en dat het bestuur steeds meer gebonden zal zijn in de 
uitvoering van het vreemdelingenbeleid en steeds minder bevoegdheid zal 
hebben om op grond van de individuele omstandigheden van het geval af 
te wijken van de normen. 

Een ander punt van kritiek is wel dat de aandacht van de Europese 
landen zich vrijwel uitsluitend toespitst op maatregelen die de bewaking 
van de grenzen en het toezicht op vreemdelingen versterken: een defensie­
ve houding. Aan andere onderwerpen die in het kader van de interne 
markt aan de orde zouden kunnen komen wordt daarentegen geen of wei­
nig aandacht besteed: afschaffing van de visumplicht voor in de EG ge­
vestigde vreemdelingen, het beleid ten aanzien van migranten in de EG, 
uitbreiding vrij verkeer van werknemers.l29l

In dit kader wordt ook gewezen op het feit dat de Europese staten 
hun samenwerking zouden moeten aanwenden om een verantwoord men­
senrechten- en vluchtelingenbeleid tot stand te brengen. Met name op het 
gebied van het vluchtelingenbeleid zijn hiertoe al diverse voorstellen ge­
daan door non-gouvernementele organisaties.l30l

5. Waarborgen

Als gevolg van de samenwerking van de Europese staten lijken zowel 
nationale als internationale rechten van vreemdelingen onder druk te ko­
men staan. De staten treffen maatregelen die op zichzelf of in onderlinge 
samenhang (indirect) inbreuk maken op belangrijke bestaande waarbor­
gen. Twee voorbeelden: ingevolge het huidige beleid wordt ieder asielver-
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zoek dat aan de grens of in het land wordt gedaan door de Nederlandse 
autoriteiten in behandeling genomen en de asielprocedure die daarop volgt 
is met belangrijke waarborgen omkleed. Deze waarborgen zullen ook in 
de toekomst wel blijven bestaan. Niettemin lijkt er een inbreuk op te wor­
den gemaakt door de maatregelen die Nederland in samenwerking met de 
Europese staten treft om te voorkomen dat asielzoekers op ongeregelde 
wijze naar Europa komen: uitbreiden van de visumplichten voor landen 
waar asielzoekers vandaan komen en het beboeten van luchtvaartmaat­
schappijen die vreemdelingen zonder geldige reisdocumenten vervoeren. 
De kritiek is dat op deze wijze een grote muur om Europa wordt gebouwd 
waardoor nog slechts diegenen asiel kunnen aanvragen in Europa die van 
te voren al toestemming hebben gekregen om Europa binnen te reizen. 

De garantie dat ieder asielverzoek aan de grens of in het land in 
behandeling zal worden genomen heeft dan weinig waarde meer. Ingevol­
ge artikel 33 lid 1 van het V luchtelingenverdrag mag Nederland een 
vluchteling niet uitzetten of terugleiden naar de grenzen van een grondge­
bied waar zijn leven of vrijheid bedreigd zou worden op grond van zijn 
ras, godsdienst, nationaliteit, het behoren tot een bepaalde sociale groep of 
zijn politieke overtuiging. 

Een asielzoeker zal in de toekomst verschillende barrières moeten 
overwinnen alvorens Europa te kunnen binnenreizen: visum aanvragen en 
over geldige reisdocumenten beschikken. Het gevaar bestaat dat vreemde­
lingen van wie kan worden vastgesteld dat zij vluchteling zijn nagenoeg 
niet in de gelegenheid zijn hun toevlucht in Europa te zoeken, waardoor 
de ruimhartige bescherming waartoe Nederland zich heeft verplicht ernstig 
in het gedrang kan komen. 

De uitgangspunten voor een internationale aanpak van het vluchte­
lingenvraagstuk zijn opvang in de eigen regio en hervestiging. Zolang 
deze instrumenten er nog onvoldoende toe bijdragen dat iedere vluchteling 
bescherming vindt zullen er vluchtelingen zijn die genoopt zijn hun toe­
vlucht in Europa te zoeken, teneinde genoegzame bescherming te vinden. 
Volgens de Nederlandse autoriteiten zijn deze maatregelen niet tegen de 
zogenaamde "bonafide" asielzoekers gericht. Er zijn echter nog geen 
waarborgen geschapen om bescherming te kunnen blijven bieden. De en­
kele verwijzing naar de mogelijkheid om buiten Europa bij een Neder­
landse ambassade een asielverzoek in te dienen kan zeker niet als vol­
doende waarborg worden gezien. Een dergelijke procedure is niet geregeld 
en zal ook nooit dezelfde waarborgen kunnen bevatten als een asielproce­
dure in NederlandJ31 l 
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De Europese staten zijn overeengekomen dat nog slechts één staat een 
asielverzoek in behandeling zal nemen en de beslissing van deze staat in 
beginsel zal worden erkend door de andere staten. Het gevaar bestaat dat 
Nederland door een afwijzende beslissing van een andere staat zonder na­
der onderzoek te erkennen verantwoordelijk is voor het terugsturen van 
een vluchteling en daardoor het refoulementverbod wordt geschonden. 
Deze verantwoordelijkheid mag het niet afschuiven op die andere staat 
aangezien het ingevolge het Vluchtelingenverdrag een eigen verantwoor­
delijkheid draagt. [32l

Onder het huidige rechtsmiddelenstelsel bestaan voldoende waarbor­
gen in deze situatie. De weigering een asielverzoek in behandeling te ne­
men kan worden beschouwd als een arobabele beschikking en de asielzoe­
ker kan Arobberoep instellen. In kort geding kan een uitzettingsverbod 
gevorderd worden. Het is de vraag of een asielzoeker ook in de toekomst 
in de gelegenheid zal zijn van deze middelen gebruik te maken alvorens 
hij wordt teruggestuurd naar het land van herkomst danwel naar een land 
van eerste ontvangst. Deze waarborg is nog niet gegeven. 

Aan de hand van bovenstaande voorbeelden wordt duidelijk welke 
gevaren er schuilen in een te eenzijdige aandacht bij de samenwerking 
door de Europese staten. Door verschillende nationale en internationale 
instanties is op deze gevaren gewezen en een beroep op de autoriteiten 
gedaan om internationale waarborgen te creëren.l33J

6. Besluitvorming

De gevolgen van het wegvallen van de grenzen binnen Europa voor het 
Nederlandse vreemdelingenrecht blijken zeer groot te zijn. Het is daarom 
van belang te bekijken hoe de harmonisatie tot stand komt en welke orga­
nen daar bij betrokken zijn. Het overleg tussen de Schengenlanden vindt 
plaats op ministerieel en hoog ambtelijk niveau. De uitkomsten van dit 
geheime overleg zullen worden neergelegd in een nader verdrag met de 
hoofdlijnen van een gemeenschappelijk beleid. De nadere uitwerking zal 
geschieden in beschikkingen die door een Permanent Comité worden 
voorbereid. [34J Deze structuur is vergelijkbaar met de wijze waarop tussen
de Beneluxlanden de harmonisatie is verwezenlijkt. 

Binnen de Europese Gemeenschap is er een supranationale organisa­
tie die bindende besluiten kan nemen voor de lidstaten. Als gevolg van het 
feit dat de competentie van de instanties van de EG in het vreemdelingen­
recht zeer beperkt wordt geacht ligt de nadruk van het overleg op de poli-
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tieke intergouvernementele samenwerking. Deze ontwikkeling heeft geleid 
tot verschillende speciaal daarvoor opgerichte fora. 

Wat zijn de gevolgen voor de besluitvorming op nationaal niveau? 
Tot nu toe werden de maatregelen van de overheid op het gebied 

van het vreemdelingenrecht in de Tweede Kamer besproken zoals bijvoor­
beeld de maatregelen ter versnelling van de asielprocedure in april 
1987.l35l Deze gang van zaken werd in wezen niet verstoord door de sa­
menwerking tussen de Beneluxlanden: de afspraken werd€n uitgewerkt in 
nationale wetgeving, waarbij de nationale parlementen betrokken moesten 
worden. Er is derhalve niet voorzien in een supranationaal orgaan dat bin­
dende besluiten neemt. 

Voor eenzelfde stelsel is gekozen bij de uitwerking van het Akkoord 
van Schengen. Een nader verdrag zal aan het nationale parlement ter 
goedkeuring worden aangeboden en de verdere uitwerking door het Per­
manent Comité zal worden omgezet in nationale wetgeving. Het parle­
ment wordt dus bij de totstandkoming van de nader te sluiten overeen­
komsten en regelgeving betrokken. Op deze gang van zaken wordt de kri­
tiek gegeven dat de besluitvorming tussen de verschillende landen dan 
reeds in een dergelijk vergevorderd stadium is dat er weinig inspraak meer 
mogelijk is. Tijdens de voorafgaande onderhandelingen wordt meestal 
slechts summiere informatie verschaft. De regering rechtvaardigt de wijzi­
gingen in het nationale recht door zonder meer te verwijzen naar de inter­
nationale afspraken. In dit kader wordt wel gesproken van de uitholling 
van de parlementaire bevoegdheden.l36l De Tweede Kamer heeft dan ook
de wens uitgesproken door de regering beter geïnformeerd te worden over 
de beleidsmatige consequenties en· ook nauwer betrokken te worden bij 
het overleg. [37J

De consequenties van het overleg tussen de lidstaten van de EG zijn 
op dit moment moeilijk te overzien. Voorzover aangenomen wordt dat de 
EG-instanties bevoegd zijn zal dit leiden tot voor de lidstaten bindende 
richtlijnen. Het geheime politieke overleg kenmerkt zich door een niet-for­
mele structuur. Het hangt af van de mate waarin de lidstaten bereid zijn 
zich te binden in welke vorm zij hun afspraken zullen neerleggen. Zullen 
er verdragen worden gesloten of blijft het bij informele afspraken? Het 
antwoord op deze vraag is in hoge mate bepalend voor de rol die de natio­
nale parlementen nog kunnen gaan spelen in de besluitvorming tussen de 
lidstaten. Ook hier wordt het parlement niet of amper betrokken bij de 
onderhandelingen. Aangezien nog onduidelijk is of en op welke terreinen 
er bindende afspraken worden gemaakt, is het niet eens zeker of het parle-
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ment in staat zal worden gesteld een oordeel te geven over de uitkomst 
van het overleg. 

Het medebeslissingsrecht van het parlement op het gebied van het 
vreemdelingenrecht staat dus zeer onder druk. De rol die het Europese 
parlement zal kunnen vervullen zal ook slechts een marginale kunnen zijn, 
aangezien het op het gebied van het vrij verkeer van personen geen mede­
beslissingsrecht heeft. Kenmerkend voor deze ontwikkeling is dat het Eu­
ropese parlement op 12 maart 1987 in een resolutie aandacht heeft ge­
vraagd voor de restrictieve ontwikkelingen op het gebied van het vluchte­
lingenrecht. [38l

Door de veelheid van overlegfora is een zeer ondoorzichtig stelsel 
ontstaan. Van verschillende kanten is erop gewezen dat het overleg bij 
voorkeur plaats zou moeten vinden in reeds bestaande overlegkaders die 
beschikken over een formele structuur. Op deze wijze zouden de implica­
ties van het overleg voor het Nederlandse vreemdelingenbeleid beter kun­
nen worden overzien.l39l Een ander punt van kritiek op de besluitvorming
is dat de verschillende belangenorganisaties geen mogelijkheid tot in­
spraak hebben. De Hoge Commissaris voor de vluchtelingen van de Ver­
enigde Naties (UNHCR) evenmin als non-gouvernementele organisaties 
zoals de ECRE (European Consultation on Refugees and Exiles) worden 
betrokken bij het overleg. Organisaties als deze dragen bij uitstek kennis 
van vraagstukken over vluchtelingen en migratieproblemen en zouden 
kunnen bijdragen tot een minder eenzijdige aanpak van de problemen 
door de Europese staten.[40J

7. Rechtszekerheid en rechtsbescherming

De Europese ontwikkelingen zulen grote invloed hebben op de rechtsposi­
tie van de vreemdeling. De rechten en plichten van een vreemdeling zijn 
nu neergelegd in (inter)nationale wetgeving en circulaires. Een vreemde­
ling kan over het algemeen kennis nemen van zijn rechtspositie. Nu de 
Europese staten onderling afspraken maken op allerlei terreinen van het 
vreemdelingenrecht is het van groot belang dat een vreemdeling ook in de 
toekomst kennis kan nemen van zijn rechtpositie. 

De afspraken die worden neergelegd in verdragen zullen kenbaar 
zijn voor een vreemdeling. Aangezien een verdrag meestal slechts een 
raamwerk van normen bevat zullen de uitwerking en hantering van de 
normen nader moeten worden geregeld. De landen van Schengen hebben 
afgesproken het stelsel van de Benelux-Overeenkomst te volgen en de na-
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dere regelgeving om te zetten in nationale wetgeving. De praktijk van de 
Beneluxlanden laat zien dat dit stelsel geen garantie geeft dat een vreem­
deling van zijn rechtspositie altijd kennis kan nemen via de nationale wet­
geving. Een aantal beschikkingen van de ministeriële Werkgroep van de 
Beneluxlanden is tot op heden vertrouwelijk gebleven. Het betreft hier 
voornamelijk de normen inzake visumafgifteJ41 l Hoewel deze normen 
niet gepubliceerd zijn, worden zij de vreemdelingen wel tegengeworpen 
als ware het algemeen verbindende voorschriften. Hoe de uitwerking van 
de afspraken tussen de lidstaten van de EG gestalte zal krijgen is nog niet 
bekend. 

De beste waarborg voor rechtszekerheid en het voorkomen van wil­
lekeur en rechtsongelijkheid is gelegen in omzetting van de onderlinge 
afspraken in algemeen verbindende voorschriften. Dit zouden rechtstreeks 
werkende internationale normen kunnen zijn danwel normen in nationale 
wetgeving. Daarbij zou wel moeten worden voorkomen dat het bestuur te 
sterk gebonden wordt aan de regels en geen enkele beleidsvrijheid meer 
heeft. Te strak geformuleerde normen zouden ertoe kunnen leiden dat er 
geen rekening meer kan worden gehouden met de individuele omstandig­
heden van het geval. 

Harmonisatie van de normen brengt mee dat een vreemdeling in ie­
dere staat ongeveer een gelijke rechtspositie zal hebben. Om te voorko­
men dat ieder land een zo restrictief mogelijke uitleg gaat geven aan de 
normen teneinde aanzuigende werking te voorkomen, is het gewenst dat er 
een rechterlijke instantie is die uitleg geeft aan de normen. Hierbij zou het 
zowel moeten gaan om uitleg van rechtstreeks werkende internationale 
bepalingen als om de internationale bepalingen waarin de lidstaten ver­
plicht worden bepaalde afspraken om te zetten in nationale wetgeving. 
Voorzover bekend wordt in de huidige ontwikkelingen geen aandacht be­
steed aan het punt van de rechtsbescherming. 

Het is de vraag welke rechterlijke instantie een dergelijke rol zou moeten 
gaan vervullen. De voorkeur zou moeten uitgaan naar een internationale 
rechterlijke instantie die een voor lidstaten en nationale rechters bindende 
uitleg kan geven. 

Zou er speciaal voor deze taak een nieuwe rechterlijke instantie 
moeten worden opgericht of kan er worden aangesloten bij reeds bestaan­
de internationale rechters zoals het Benelux Gerechtshof, het Hof van Jus­
titie in Luxemburg of het Europese Hof voor Rechten van de Mens? Te­
vens is het de vraag welke taken aan een dergelijke rechterlijke instantie 
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kunnen worden opgedragen: moet deze rechter gaan oordelen in individu­
ele gevallen, of heeft hij slechts tot taak de naleving en de uniformiteit 
van de interpretatie van de internationale normen te waarborgen? 

De voorkeur lijkt uit te gaan naar een stelsel waarin de nationale 
rechter in individuele geschillen oordeelt, met de mogelijkheid om in ie­
der stadium via een prejudiciële vraag aan een internationale rechter uitleg 
te vragen van de (consequenties) van de internationale normen. Daarbij is 
tevens de mogelijkheid geopperd om deze rechterlijke instantie de be­
voegdheid te geven uitleg te geven aan andere internationale bepalingen 
die belangrijke waarborgen bevatten voor vreemdelingen, zoals het Vluch­
telingenverdrag en het Europees Verdrag voor de Rechten van de 
Mens.l42l

Dat een dergelijke procedure zeker nodig zal zijn kan worden geil­
lustreerd aan de hand van het volgende: Op grond van het feit dat het 
Beneluxvisum wordt afgegeven op grond van onderlinge afspraken tussen 
de Beneluxlanden was de minister van Buitenlandse zaken van mening dat 
er voor de vreemdeling niet langer de mogelijkheid bestond om bij de 
nationale rechter op te komen tegen de weigering van de afgifte van een 
Beneluxvisum. De minister baseerde zijn oordeel op de tekst en de strek­
king van de Benelux Overeenkomst. Het Benelux Gerechtshof heeft on­
langs aan deze overeenkomst een veel minder verstrekkende uitleg gege­
ven en geoordeeld dat de nationale rechter bevoegd is om kennis te nemen 
van geschillen betreffende een Beneluxvisum. De visie van de minister 
zou ertoe hebben kunnen leiden dat er geen rechtsbescherming meer mo­
gelijk zou zijn geweest in visumzaken.[431 In de toekomst kunnen zich
soortgelijke vragen gaan voordoen omtrent afgifte van visa door de landen 
van Schengen of de Europese staten. 

8. Conclusie

De internationale ontwikkelingen op het gebied van het vreemdelingen­
recht in Europa zijn de laatste jaren sterk toegenomen. In hun streven naar 
de integratie van Europa werken de Europese staten aan harmonisatie en 
samenwerking op een groot aantal terreinen van het vreemdelingenrecht. 
Het karakter van de internationale ontwikkelingen, die aanvankelijk ge­
richt waren op het creëren van een gunstige rechtspositie van vreemdelin­
gen is daarbij veranderd. De Europese staten lijken te streven naar be­
scherming van Europa tegen de komst van teveel vreemdelingen, waar een 
ongewenste druk vanuit kan gaan op het restrictieve toelatingsbeleid. De 
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wens om het restrictieve toelatingsbeleid in de toekomst te blijven verwe­

zenlijken is gelegen in het feit dat dit als voorwaarde wordt beschouwd 

voor het welslagen van het minderhedenbeleid dat gericht is op integratie 

en een volwaardige plaats van reeds toegelaten vreemdelingen. De ver­

wachting is dat deze ontwikkelingen de kloof tussen de rechtspositie van 

onderdanen van de Europese Gemeenschap en de onderdanen van de ove­

rige staten zal vergroten. 
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6 Het Europees visserijbeleid 

MW. MR. G. SEBUS 

1. Inleiding

Voor het Europees visserijbeleid staat in het kader van 'Europa 1992' niets 

nieuws op stapel. De zeevisserij van de lidstaten wordt al geruime tijd 

sterk beheerst door regelgeving van de EEG. 

Voor het uitvoeren van het enige programmapunt dat de Europese 

Akte in verband met de visserij noemt, enkele voorschriften voor de han­

del in levende vis en visprodukten, is het wettelijk kader reeds aanwezig. 

Op Europees niveau zullen de toekomstige werkzaamheden op visserijge­

bied waarschijnlijk omvatten het steeds aanpassen van de regelgeving aan 

nieuwe marktomstandigheden en het uitbreiden danwel aanpassen van 

quoterings- en controlevoorschriften. 

Ik zal daarom in het navolgende geen bespiegelingen geven over te ver­

wachten ontwikkelingen in het Europees visserijbeleid in het kader van 

'Europa 1992'. In het navolgende wil ik weergeven welke machinerie op 

wetgevingsgebied het Europees beleid ten aanzien van één produkt in 

gang heeft gezet, en hoe de Gemeenschapsregels in de nationale regelge­

ving in de praktijk zijn uitgewerkt. Tegelijkertijd wil ik aangeven uit hoe­

veel onderdelen en aspecten het beleid inzake dat ene produkt bestaat. Zo 

geniet bij het Europees visserijbeleid alleen het instandhoudingsbeleid 

vanwege een aantal justitiële en politieke incidenten bekendheid bij het 
publiek, terwijl andere, economisch zeer belangrijke onderdelen meestal 

buiten beeld blijven. Tenslotte wil ik de beroepsgang naar de administra­

tieve rechter voor de verschillende onderdelen schetsen. 
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2. Visserijbeleid en landbouwbeleid

Het Europees visserijbeleid is gebaseerd op het EEG-verdrag, maar wie 

het verdrag erop naslaat ziet dat aan de visserij geen apart hoofdstuk is 

gewijd. Artikel 38 van het verdrag begrijpt echter onder landbouwproduk­

ten ook de voortbrengselen van de visserij. De doelstellingen van het ver­

drag - een gemeenschappelijke markt en een gemeenschappelijk land­

bouwbeleid - strekken zich dus langs deze weg ook uit tot de visserijsec­
tor. Toch mag men hieruit niet afleiden dat de visserij een zozeer minder 

belangrijke rol wordt toegedacht, dat alles wat voor landbouw wordt gere­

geld automatisch ook maar voor de visserij moet gelden. 

De visserijsector heeft namelijk niet alleen zijn volstrekt eigen problemen, 

maar tussen de visserij en de landbouw in eigenlijke zin bestaan essentiële 

verschillen. Waar de landbouw sinds jaar en dag gebukt gaat onder enor­

me produktoverschotten, komen bij de visserij dergelijke overschotten niet 

voor, hoewel op beide gebieden een te grote produktiecapaciteit bestaat. 

Daarnaast is de landbouw sterk grondgebonden terwijl vissen zich voort­

durend verplaatsen; wat de vissers van de ene staat vangen beïnvloedt al 

snel de positie van de vissers van naburige staten. Verder is het kweken 

van zeevis onmogelijk of economisch onrendabel, en valt van in de zee 

zwemmende vis geen eigenaar aan te wijzen. Wat de landbouw en visserij 

bijvoorbeeld wel gemeen hebben, hoewel dit zich op verschillende wijze 

uit, is dat invloeden van buitenaf een gelijkmatige prijsontwikkeling ver­

hinderen. 

Anderzijds is het zo dat de visserij zowel in Nederland als in de EEG in 

economisch opzicht van veel minder betekenis is dan de landbouw. Voor 

Nederland maakte bijvoorbeeld de totale omzet van vis en visprodukten in 

1985 2.350 miljoen gulden uit, waarvan 1.430 miljoen bestemd voor de 

export. Het aandeel van de gehele visserijsector in het bruto nationaal pro­

dukt was in hetzelfde jaar 0,75 procent. Ook het aantal bedrijven is veel 

geringer dan in de landbouw. Er zijn zo'n 450 visverwerkende bedrijven. 

De Nederlandse vissersvloot telt ongeveer 970 vaartuigen, waarvan ruim 

600 gebruikt worden voor de zeevisserij. Daarentegen benadert alleen al 

het aantal melkveehouderijbedrijven in Nederland de 60.000. 

Tenslotte is het Europees visserijbeleid ten opzichte van het Europees 

landbouwbeleid pas . later ontwikkeld. De eerste landbouwverordeningen 
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dateren van de beginjaren zestig, die voor de visserij van 1970. Het laatste 

onderdeel van het Europees visserijbeleid, het instandhoudingsbeleid, 
kreeg pas in 1983 zijn definitieve vorm. Daaraan vooraf ging de vaststel­
ling van het marktordeningsbeleid en het structuurbeleid in de visserijsec­
tor. 

3. Het marktordeningsbeleid

3.1 Het EEG-beleid 

De jaren zestig confronteerden de Gemeenschap met een inefficiënte 
visindustrie en instabiele prijzen, als gevolg van de liberalisatie van het 

EEG-handelsverkeer en lagere douanetarieven. In 1966 bracht de Com­

missie hierover rapport uit aan de lidstaten, twee jaar later gevolgd door 

voorstellenvoor een Europees visserijbeleid aan de Raad. Daarop heeft de 
Raad met ingang van 1 januari 1971 een gemeenschappelijke marktorde­

ning in de sector visserijprodukten ingesteld bij Vo. 2142/70 d.d. 20 okto­

ber 1970. 

De marktordening moet een rationele afzet bevorderen, de stabiliteit van 

de markt verzekeren en de vissers een redelijk inkomen garanderen. Dit is 

nodig omdat de visserij voor de economie van bepaalde kustgebieden van 

de Gemeenschap van grote betekenis is en omdat de vissers in deze gebie� 

den vrijwel volledig afhankelijk zijn van deze produktie. 

De verordening voorziet in gemeenschappelijke handelsnormen. 

Wanneer die handelsnormen zijn vastgesteld, zoals voor de ·indeling van 
visprodukten naar kwaliteit, grootte of gewicht, of voor de verpakking 

e.d., moéten zij voor alle visprodukten in het Gemeenschappelijke han­

delsverkeer worden toegepast.

Een prijsregeling moet voor bepaalde produkten prijsverstoring voorko­

men. Om de prijs te stabiliseren kunnen producentenorganisaties op de 

markt interveniren door de produkten uit de markt te nemen, indien de 

marktprijs onder een vooraf bepaald niveau zakt. De Gemeenschap geeft 
de producentenorganisaties daarvoor een financiële vergoeding. 

De verordening regelt verder het verlenen van restituties bij een econo­

misch belangrijke uitvoer naar derde landen, terwijl er een lagere wereld­

marktprijs heerst. Compenserende heffingen moeten de invoer in de Ge­

meenschap tegengaan van produkten tegen een te lage prijs. 
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De lidstaten moeten aan alle vissersvaartuigen uit de Gemeenschap gelijke 

voorwaarden verzekeren voor de toegang tot de havens en visveilingen en 

de daarbijbehorende installaties. 

De marktordening voorziet in de oprichting (met steun van de Gemeen­

schap) van producentenorganisaties op initiatief van de producenten. De 

producentenorganisaties stellen regels vast, die voor de aangeslotenen de 

verplichting inhouden hun produkten waarvoor zij zich hebben aangeslo­

ten door bemiddeling van de organisatie af te zetten. Verder moeten de 

producenten bij de produktie en verkoop de regels naleven die door pro­

ducentenorganisaties zijn vastgesteld, met name op het gebied van de 

kwaliteitsverbetering en de afstemming van vraag en aanbod. Indien een 

producentenorganisatie representatief wordt geacht voor produktie en afzet 

in een bepaald gebied, kan de lidstaat de vastgestelde regels verbindend 

verklaren voor de niet-aangeslotenen. 

De voorwaarden waaraan een producentenorganisatie moet voldoen, 

alvorens de betrokken lidstaat tot erkenning ervan kan overgaan, zijn gere­

geld in Vo. nr 105/76 en nader uitgewerkt in Vo. nr 2062/80 en Vo. nr 

1772/82. 

De bovengenoemde marktordeningsverordening is inmiddels vervangen; 

de nu geldende verordening is Vo. nr 3796/81. 

3.2 Nationale uitvoering 

Bij de uitvoering van het marktordeningsbeleid van vis en visprodukten 

zijn verschillende wetten betrokken. 

Een belangrijke wet is de Landbouwwet (Stb. 1957, 342). 

Zoals in het EEG-verdrag begrijpt deze wet onder landbouwproduk­

ten ook de visserijprodukten. De Landbouwwet moet de produktie, de af­

zet en een redelijke prijsvorming van landbouw- en visserijprodukten be­

vorderen. Op grond van de Landbouwwet kan de minister van Landbouw 

en Visserij bij ministeriële regeling heffingen opleggen terzake van be­

paalde gedragingen, zoals de teelt, kweek, verwerking of aflevering van 

produkten. Ook kan hij regels vaststellen voor bepaalde gedragingen en 

financiële bijdragen aan producenten of handelaren verlenen terzake van 

het markt- en prijsbeleid. De wet strekt echter niet tot het voeren van een 

sociaal beleid. 
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De wet diende aanvankelijk als basis voor het nationale landbouwbeleid. 

Tegenwoordig wordt met de Landbouwwet nagenoeg uitsluitend EEG­

landbouwbeleid uitgevoerd. In 1966 is de wet ingrijpend gewijzigd in ver­

band met de uitvoering van Gemeenschapsregels. 

De Landbouwkwaliteitswet (Stb. 1971, 371) moet de afzet van de land­

bouw- en visserijprodukten bevorderen door kwaliteitseisen. De wet 

brengt meer eenheid in de wettelijke regelingen terzake. De wet heeft het 

karakter van een machtigingswet. Bij of krachtens amvb, landbouwkwali­

teitsbesluit genoemd, kunnen regelen worden gegeven voor de kwaliteit 

van produkten, bijvoorbeeld inzake de verpakking, maten en gewichten, 

toevoegingen, enzovoorts. De wet staat toe dat privaatrechtelijke controle­

instellingen worden belast met het toezicht op de naleving van kwaliteits­

eisen en de keuring van produkten. De wet voorziet in tuchtrechtspraak 

door genoemde instellingen. 

Pas onlangs is het Landbouwkwaliteitsbesluit vis en visprodukten (Stb. 

1988, 453) vastgesteld. Dit besluit beoogt onder meer in nationaal of 

EEG-verband vastgestelde voorschriften in één kader bijeen te brengen. 

Het Visbesluit, gebaseerd op de Warenwet, bevat ook een regeling voor 
vis en visprodukten, ter bescherming van de volksgezondheid. Deze laat 

ik kortheidshalve buiten beschouwing. 

Vergunningen, restituties, heffingen, ontheffingen en vrijstellingen met 

betrekking tot de in- en uitvoer van goederen, waaronder vis en vispro­

dukten, zijn geregeld in de In- en Uitvoerwet (Stb. 1962, 295). In sommi­

ge gevallen is de belastingdienst (douane) bevoegd. 

Het bestuur van een produktschap of bedrijfsschap is in beginsel auto­

noom bevoegd verordeningen vast te stellen over onderwerpen, waarvan 

de regeling aan dat lichaam bij wet of amvb is overgelaten. Daarnaast kan 

bij wet of amvb de medewerking van de produkt- of bedrijfsschappen 

worden gevorderd voor de uitvoering van regelingen. Die medewerking 

kan bestaan uit het stellen van nadere regels bij verordening (de zgn. me­

debewindsverordeningen). Voor de visserij en visprodukten zijn er drie be­

drijfsorganisaties, namelijk het Produktschap voor Vis en Visprodukten, 

het Visserijschap en het Bedrijfsschap voor de Groothandel in Vis en Aan­

verwante Bedrijven. Voor de uitvoering van de Gemeenschapsverordenin-
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gen is het Produktschap voor Vis en Visprodukten veruit de belangrijkste. 
Het Produktschap is autonoom bevoegd voor regelingen inzake produktie 
er

i 

afzet, en beperkt autonoom bevoegd voor de prijzen. Steeds meer 
marktordeningsvoorschriften worden evenwel in de praktijk in medebe­
wind uitgevoerd. 

Op grond van de Landbouwwet, de Landbouwkwaliteitswet en de In- en 
Uitvoerwet kan ter uitvoering van het gemeenschappelijk marktordenings­
beleid de medewerking van de betreffende produkt-en bedrijfsschappen 
worden gevorderd. Zo is in de Overdrachtsbeschikking bevoegdheden 
Landbouwwet 1966 (Stcrt. 205) de uitvoering van de (marktorde­
nings)verordening (EEG) nr 3796/81 aan het Produktschap voor Vis en 
Visprodukten overgedragen. Aan dit Produktschap is krachtens de In- en 
uitvoerbeschikking Landbouwgoederen 1981 (Stcrt. 50) ook de uitvoering 
van de In- en Uitvoerwet voor vis en visprodukten merendeels in medebe­
wind opgedragen. Door het Landbouwkwaliteitsbesluit vis en visproduk­
ten worden de autonoom gestelde eisen van het Produktschap zelfs ver­
vangen door eisen die in medebewind worden vastgesteld. 

Zoals hierboven is aangegeven is de interventie opgedragen aan de 
producentenorganisaties. Hiermee hebben de producenten de verantwoor­
delijkheid voor aanvoer en afzet van hun produkten, en daarmee voor het 
marktbeleid. In Nederland bestaan drie erkende producentenorganisaties in 
de vorm van coöperatieve verenigingen met uitgesloten aansprakelijkheid. 

3.3 Beroep 

Tegen besluiten van de betrokken minister op grond van de Landbouwwet, 
de In- en Uitvoerwet en de Landbouwkwaliteitswet staat beroep open bij 
het College van Beroep voor het bedrijfsleven. 

Gelijk beroep staat open tegen besluiten tot verlening, weigering of intrek­
king van een vergunning of ontheffing van de controle-instellingeninge­
steld bij of krachtens een Landbouwkwaliteitsbesluit. Doordat een aantal 
artikelen van de Wet tuchtrechtspraak bedrijfsorganisaties (Stb. 1954, 417) 
van overeenkomstige toepassing is verklaard, staat ook tegen tuchtbe­
schikkingen van bovengenoemde controle-instellingen beroep open bij het 
College. 
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Het beroep tegen besluiten of handelingen van produkt- of bedrijfschap­
pen is geregeld in de Wet administratieve rechtspraak bedrijfsorganisatie 
en daarmee is ook hier het College de beroepsinstantie. 

De drie voor de visserij opgerichte en erkende producentenorganisaties 
vallen buiten dit rijtje. Bij vrijwel alle landbouwmarktordeningen is de 
interventie opgedragen aan nationale interventiebureaus. In Nederland is 
dit het Voedselvoorzienings in- en verkoopbureau (VIB). Artikel 46 Land­
bouwwet bepaalt dat tegen een besluit, niet zijnde een rechtshandeling 
naar burgerlijk recht, van het VIB beroep mogelijk is bij het College van 
Beroep. Kunnen leden van of niet-aangeslotenen bij een producentenorga­
nisatie nu tegen besluiten daarvan in beroep komen bij de administratieve 
rechter, zóals dat mogelijk is tegen overeenkomstige VIB-besluiten? Voor 
een beroep bij het College ontbreekt wat betreft de producentenorganisatie 
een wettelijke verwijzing. Zijn de beslissingen van de producentenorgani­
satie nu vatbaar voor beroep bij de Afdeling rechtspraak van de Raad van 
State? 

4. Het structuurbeleid

4.1 Het EEG-beleid 

Het gemeenschappelijk structuurbeleid kwam tot stand bij Vo. 2141/70 
van de Raad van 20 oktober 1970, die inmiddels is vèrvangen door de 
inhoudelijk nagenoeg gelijkluidende Vo. nr 101/76 van de Raad van 19 
januari 1976. 

De Gemeenschap moet via maatregelen een rationele ontwikkeling van de 
visserijsector bevorderen en een redelijke levensstandaard van de vissers 
waarborgen. De structuurverordening voorziet in de modernisering en 
herstructurering van de vissersvloot, de verbetering van de infrastructuur 
van havens en markten, enzovoorts. Het zoeken naar nieuwe visgronden 
en visserijmethoden moet worden geïntensiveerd. Verdere maatregelen 
rièhten zich op het aanpassen van de produktie- en verkoopvoorwaarden 
aan de markteisen. Vooral de ontwikkeling van conserverings- en behan­
delingsinstallaties is nodig om de acties van de producentenorganisaties 
doeltreffender te maken. De lidstaten kunnen in dit kader financiële steun 
verlenen. 
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De lidstaten mogen in hun regelingen voor de visserij in het deel van de 

zee dat onder hun soevereiniteit of jurisdictie valt geen verschillen in be­

handeling ten opzichte van andere lidstaten aanbrengen. 

Ter verwezenlijking van de gestelde doeleinden stelt de Raad voor een 

bepaalde periode een aantal gemeenschappelijke acties vast. Vo. nr 

4028/86 van 18 december 1986 regelt de nieuwe acties vanaf 1 januari 

1987, rekening houdend met de groei van de visserijsector door de toetre­

ding van Spanje en Portugal tot de EEG. De acties, waarvoor de Gemeen­

schap financiële steun verleent, hebben betrekking op de herstructurering, 

vernieuwing en modernisering. Bij het derde punt wordt bijvoorbeeld ge­

dacht aan brandstofbesparende maatregelen en de verbetering van de 

vangstverwerking aan boord. Verder steunt de Gemeenschap het opzetten 

van experimentele visserijcampagnes om de exploitatie van nieuwe visbe­

standen te verkennen, en wordt de ontwikkeling van de aquacultuur bevor­

derd. Door premie te verlenen voor het tijdelijk of definitief stilleggen van 

vaartuigen wil men de vangstcapaciteit terugbrengen. De verordening 

voorziet voorts in subsidieverlening voor het verbeteren van de aanvoer in 

de havens en marktverkenning voor produkten van vissoorten waarvan 

een overschot bestaat of die onderbevist worden. 

De lidstaten moeten meerjarige oriëntatieprogramma's over de periode 

1987-1991 vaststellen en ter goedkeuring aan de Commissie voorleggen. 
De programma's moeten de nadruk leggen op de afstemming van een le­

vensvatbare vissersvloot op de verwachte vangstmogelijkheden, en van 

vraag op het aanbod op de markt. Zij moeten rekening houden met de 

sociaal-economische en regionale gevolgen van de te verwachten ontwik­

keling. De programma's dienen verder economisch rendabele bedrijven 

voor de teelt van vis, schaal-, schelp- en weekdieren ontwikkelen. 

De meeste acties zijn een voortzetting van acties die voor de periode 

1984-1987 in de Vo. nr 2908/83, Vo. 2909/83 en richtlijn 83/515 zijn vast­

gesteld. 

4.2 Nationale uitvoering 

In 1975 is de Stichting Ontwikkelings- en Saneringsfonds voor de Visserij 

opgericht om het visserijstructuurbeleid uit te voeren voorzover dit het 

toekennen van subsidies inhoudt. Het bestuur wordt benoemd deels op 

voordracht van de ministers van Landbouw en Visserij, Sociale Zaken en 
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Werkgelegenheid en Financiën, en deels op voordracht van de bedrijfsor­

ganisaties. 

Ter uitvoering van de structuurverordening heeft de Stichting een aantal 

subsidieregelingen vastgesteld in de vorm van bestuursbesluiten, zoals het 

Besluit inzake modernisering van vissersvaartuigen en de aquacultuur 

(bestuursbesluit m 55), het Besluit capaciteitsaanpassing vissersvloot 1988 
(bestuursbesluit m 58) en de Regeling experimentele visserij 1987 (be­

stuursbesluit m 60). De directeur van de Stichting beslist op de subsidie­

aanvrage. Bij een gunstige beslissing sluit de directeur namens de Stich­

ting een schriftelijke overeenkomst met de aanvrager, waarin rechten en 

verplichtingen van beide partijen zijn vastgelegd. 

4.3 Beroep 

Bestuursbesluit m 55 van de Stichting bepaalt dat men binnen 30 dagen 

tegen een beslissing bezwaar kan maken bij het bestuur, de andere beslui­

ten bepalen dat bezwaar moet worden gemaakt bij de minister van Land­

bouw en Visserij. De bestuursbesluiten hebben het karakter van beleidsre­

gels. De bevoegde administratieve rechter is de Afdeling rechtspraak van 

de Raad van State. Opgemerkt zij dat bovengenoemde 'bezwaarprocedu­

res' geen administratiefrechtelijke voorziening zijn als bedoeld in artikel 

5, onderdeel d, Wet Arob. Belanghebbenden kunnen desgewenst ook 

rechtstreeks beroep instellen bij de Afdeling rechtspraak. 

5. Het instandhoudingsbeleid

5.1 Het EEG-beleid 

Het duurde tot 1983 totdat de lidstaten het eens waren over een 

gemeenschappelijk beleid tot instandhouding van de visvoorraden. Dit 

laatste onderdeel van het EEG-visserijbeleid kwam uiterst moeizaam tot 
stand, in een tijd dat de visbestanden sterk geslonken waren en de vangst­

gebieden voor de vissers van de lidstaten in aantal dreigden te worden 

beperkt. Een aantal visbestanden werd in de jaren zeventig al overbevist. 

De noodzaak tot terugdringen van de overcapaciteit van de gezamenlijke 

vissersvloot en de daarmee gepaard gaande problemen hebben ervoor ge­

zorgd dat dit onderdeel van het Europees visserijbeleid het meest in het 

nieuws kwam. 
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Voor de totstandkoming van het instandhoudingsbeleid zijn een aantal 
belangrijke gebeurtenissen van invloed geweest. De eerste is de toetreding 
van het Verenigd Koninkrijk, Denemarken en Ierland per 1 januari 1973. 
Niet alleen ging het hier om landen met omvangrijke vissersvloten en gro­
te visserijgronden, in de Akte van Toetreding van 1972 werden de lidsta­
ten gemachtigd om tot 1 januari 1983 een exclusieve visserijzone tot 6 en 
deels 12 zeemijl buiten de kust aan te houden. Dit vormde een afwijking 
van het in artikel 2 van Vo. 2141/70 neergelegde principe van gelijke toe­
gang tot de visserijgronden die onder de jurisdictie en soevereiniteit van 
de lidstaten vielen. Voorts bepaalde de Akte dat de Raad op voorstel van 
de Commissie uiterlijk het zesde jaar na toetr:eding voorwaarden vaststelt 
voor de uitoefening van de zeevisserij. 

Een volgende belangrijk moment in de jaren 1975-1977 was het uitbrei­
den door een aantal derde landen van hun visserijzones tot 200 zeemijl. 
Hierdoor werd het vissen in die gebieden door vissers van de lidstaten 
beperkt, zodat de visserijdruk zich sterker concentreerde in de wateren _<.!ie 
onder de jurisdictie en soevereiniteit van de lidstaten vielen. In 1977 gin­
gen de lidstaten min of meer noodgedwongen over tot het uitbreiden van 
de visserijzones tot 200 mijl. Het gebied waarover het gemeenschappelijke 
visserijbeleid zich zou moeten uitstrekken werd hiermee ook enorm uitge­
breid. 

In 1976 kwam de Commissie met de voorstellen voor een gemeenschap­
pelijk instandhoudingsbeleid. Jarenlang eisten echter met name het Ver­
enigd Koninkrijk en Ierland exclusieve rechten voor de eigen vissers in 
hun 12 mijlszone. Ook andere lidstaten beriepen zich op historische rech­
ten. Het duurde dan ook tot 25 januari 1983 voordat overeenstemming 
werd bereikt en het EEG-instandhoudingsbeleid definitief werd. 

Tot dat tijdstip heerste er onduidelijkheid bij de lidstaten over wat wel en 
niet was toegestaan aan nationale maatregelen. Dit leidde tot een groot 
aantal procedures voor het Hof van Justitie over de nationale bevoegdhe­
den. Wel werden ondertussen tijdelijke maatregelen vastgesteld om een 
aantal vissoorten voor decimering te behoeden. Zo heeft de Commissie 
vanaf 1978 voorstellen gedaan voor de vaststelling van maximale toelaat­
bare vangsten (de Total Allowable Catches of TAC's) op basis van biolo­
gisch-wetenschappelijke gronden, aan de hand waarvan de Raad tot de 
verdeling van de vis tussen de lidstaten kon besluiten. In 1980 werd er in 
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de Raad enige overeenstemming bereikt inzake de TAC's, over technische 
maatregelen en over controle op de naleving door de vissers van de voor­
schriften. 

Het gemeenschappelijke instandhoudingsbeleid werd definitief met het 
vaststellen van Vo. or 170/83 van de Raad van 25 januari 1983. Doel van 
de verordening is de bescherming van de visgronden, de instandhouding 
van de biologische rijkdommen van de zee en een duurzame en evenwich­
tige exploitatie daarvan onder verantwoorde economische en sociale om­
standigheden. Naast de instandhoudingsmaatregelen omvat de regeling 
voorschriften voor het gebruik en de verdeling van de visbestanden, bij­
zondere bepalingen voor de kustvisserij en controlemaatregelen. 

De maatregelen kunnen voor elke soort of groep soorten met name be­
staan in 

de vaststelling van zones waar de visserij is verboden of is beperkt 
tot bepaalde periodes, vaar- of vistuigen of gebruiksdoeleinden; 
de vaststelling van normen inzake vistuig; 
de vaststelling van een minimummaat of minimumgewicht per 
soort; 
de beperkingen van de visserijactiviteiten, met name door vangstbe­
perkingen. 

Wanneer beperking van de vangsten van bepaalde soorten nodig blijkt, 
stelt de Raad elk jaar de TAC's vast voor de betreffende bestanden en 
daarvan het gedeelte dat voor de Gemeenschap en eventueel voor derde 
landen beschikbaar is. 

Het TAC-gedeelte voor de Gemeenschap wordt onder de lidstaten in 
quota verdeeld op basis van in elk geval tot 1993 gefixeerde percentages. 
Dit moet voor alle lidstaten per bestand een relatieve stabiliteit verzeke­
ren. Het geheel of gedeeltelijk uitwisselen van quota tussen de lidstaten is 
mogelijk. 

-

Vo. or 171/83 van de Raad van 25 januari 1983 (inmiddels vervangen 
door Vo. or 3094/86 van de Raad van 7 oktober 1986) stelt bepaalde tech­
nische maatregelen vast voor het behoud van dè visbestanden. De verorde­
ning bevat (vaak zeer gedetailleerde) voorschriften over de maaswijdte 
van netten, de bijvangsten, de minimummaten, de gesloten gebieden en de 
gesloten tijden, de soorten vistuig of vaartuigen, enzovoorts. 
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5.2 Nationale uitvoering 

De Visserijwet 1963 (Stb. 312) is de basis voor de nationale uitvoering 

van het EEG-instandhoudingsbeleid. De Visserijwet behandelt voorname­

lijk de binnenvisserij; het regelen van de zeevisserij vond men destijds 

niet nodig omdat men verwachtte dat de nadruk op de binnenvisserij zou 

vallen. Om de EEG-regelen adequaat uit te voeren is de Visserijwet meer­

malen gewijzigd. Het in 1977 toegevoegde artikel 3a vormt samen met de 

artikelen 2, 4 en 9 de basis voor het Reglement zee- en kustvisserij 1977 

(Stb. 666) (een amvb), dat de minister van Landbouw en Visserij de be­

voegdheid geeft ter uitvoering van EEG-voorschriften ministeriële regelin­

gen vast te stellen voor de instandhouding of uitbreiding van visvoorra­

den. 

Ter uitvoering van de instandhoudingsverordening is allereerst van belang 

de Regeling vangstbeperking (Stcrt. 1984, 254), die jaarlijks wordt aange­

past. Voor de gezamenlijke Nederlandse vissers zijn voor 12 vissoorten 

maximaal te vangen hoeveelheden (quota) vastgesteld. Voor 9 andere vis­

soorten zijn alleen regels gesteld voor de vangst in een bepaald gebied. De 

Regeling vangstbeperking verbiedt eerst de visserij op gequoteerde vis­

soorten in bepaalde wateren. Vervolgens verleent de minister een vrijstel­

ling voor de vangst in bepaalde gebieden, met bepaalde vistuigen of in 
bepaalde perioden (danwel een combinatie daarvan). De vrijstelling wordt 

zonodig per gebied geheel of gedeeltelijk ingetrokken, maar in elk geval 

wanneer het nationale quotum is opgevist. 

De toegang van een visser tot een nationaal quotum verschilt per vissoort. 

Op een aantal vissoorten kunnen alle Nederlandse vissers vissen, zolang 

het nationale quotum op een bepaalde vissoort niet opgevist is. Voor ande­

re gequoteerde vissoorten gelden bijzondere regels. 

Voor makreel, haring, kabeljauw en wijting zijn speciale documenten no­

dig. Heeft een visser een voor die vissoort vereist document, dan mag hij 

zolang de visserij geopend is deze vissoorten aanlanden. De documenten 

zijn éénmalig verstrekt voor bepaalde vaartuigen, op basis van historische 

vangsten. Wie daarna op de betreffende vissoort wil vissen maar geen 

document heeft, moet er een van een andere visser zien over te nemen. 

Om snelle uitputting van het quotum voor kabeljauw en wijting te voorko­

men, worden de per vaartuig per week aan te landen maximumhoeveelhe-
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den apart geregeld in de Regeling kabeljauw- en wijtingvisserij (voor 

1989: Stcrt. 1988, 253). Hierin worden eveneens de maximumhoeveelhe­

den kabeljauw en wijting vastgesteld die een niet-documenthouder als bij­

vangst mag aanlanden. 

De nationale quota voor tong en schol worden volgens de jaarlijks vast te 

stellen Regeling contingentering tong en schol Noordzee in contingenten 

verdeeld. De contingenten geven voor een bepaald vaartuig recht om daar­

mee op tong en schol te vissen tot een jaarlijks per vaartuig in kilogram­

men uitgedrukte maximale hoeveelheid. Zodra het nationale quotum is op­

gevist wordt de visserij gesloten, ook voor de vissers die hun maximale 

hoeveelheid nog niet hebben gevangen. Na de eerste uitgifte (in 1976) kan 

men nu nog slechts een contingent verkrijgen door een van een andere 

visser over te nemen. De Regeling laat evenwel de mogelijkheid open om 

een contingent tijdelijk voor een ander vaartuig te gebruiken. Vorming van 
een groepscontingent, beheerd door een producentenorganisatie, is ook 

mogelijk. In 1987 is een compensatiemaatregel ingevoerd. De hoeveelhe­
den waarmee een visser zijn contingent in een jaar overschrijdt, worden 

afgetrokken van het contingent voor het volgende jaar. 

De verdeling van de quota wordt door de minister van Landbouw en Vis­

serij uitgevoerd. Alleen de uitgifte van de haringdocumenten geschiedt in 

medebewind door het Produktschap voor Vis en Visprodukten. 

De Beschikking uitvoering EEG-verordening technische maatregelen van 
10 februari 1985 (Stcrt. 31) bevat met name verbodsbepalingen ten aan­

zien van vistuig, bijvangsten en minimummaten voor vis. 

Voor een zo goed mogelijke controle zijn vastgesteld de Regeling eisen 

aan administraties van transacties inzake zeevis (1984, Stcrt. 219), de Re­

geling bijhouden EEG-logboek en opgave zeevis (1985, Stcrt. 64) en de 

Regeling stelselmatige controle bij aanlanding 1988 (Stcrt. 1987, 253). 

De Beschikking visserijlicentie (1984, Stcrt. 253) beoogt de bestaande 

overcapaciteit van de vloot niet verder te doen groeien. De vangst op ge­

quoteerde soorten is slechts toegestaan met een vaartuig waarvoor een li­

centie is toegekend. Deze licentie vermeldt het maximale toegestane mo­

torvermogen van het vaartuig. Daar nieuwe licenties sedert 1984 in begin­

sel niet meer worden uitgegeven, kan men een nieuw vaartuig slechts voor 
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vangst van gequoteerde vissoorten gebruiken na overname van een licen­
tie voor een ander vaartuig. In verband met de bestaande overcapaciteit 
was verder voor 1986 de Stilligregeling vastgesteld, voor 1987 vervangen 
door de Zeedagemegeling (Stcrt. 1988, 253). Een belangrijke capaciteits­
beperkende maatregel was het verbod om te vissen met een vissersvaar­
tuig met een motorvermogen van meer dan 2000 pk. Voor dit verbod, 
opgenomen in het Reglement zee- en kustvisserij, was eerst een wijziging 
van de Visserijwet noodzakelijk. 

5.3 Controle 

Het voortdurend niet naleven door vissers van de vangstbeperkingen vergt 
bijzondere controlevoorschriften, die steeds door de Raad worden aange­
scherpt. De nu geldende verordening is Vo. m 2241/87 van de Raad van 
23 juli 1987, gewijzigd bij Vo. m 3483/88 van de Raad van 7 november 
1988. 

De verordening stelt bepaalde controlemaatregelen vast voor de activitei­
ten van vissersvaartuigen van de lidstaten. De voorschriften vergen onder 
meer inspecties door de lidstaten van vaartuigen, de aanvoer, de verkoop 
en de opslag van de vis en de registratie van transacties. Kapiteins dienen 
een EEG-logboek bij te houden, waarin de vangsten worden vermeld. De 
lidstaten moeten verder voortdurend de Commissie gedetailleerde gege­
vens over de vangsten verstrekken en zij moeten toestaan dat EEG-inspec­
teurs inspecties en controlewerkzaamheden bijwonen. 

Tegen kapiteins en andere verantwoordelijke personen moeten bij niet-na­
leving van de voorschriften strafrechtelijke stappen worden ondernomen. 
Illegale netten moeten onbruikbaar worden gemaakt. Als een soort correc­
tiemaatregel voor de lidstaat die zijn quotum heeft overschreden maakt de 
verordening het mogelijk dat latere quota worden verminderd met de hoe­
veelheid waarmee het eerste quotum is overschreden, ten gunste van de 
lidstaten die de visserijactiviteiten moesten beëindigen voordat hun quota 
waren opgebruikt. 

5.4 Beroep 

Tegen beschikkingen op basis van de Visserijwet staat beroep open bij de 
Afdeling rechtspraak van de Raad van State. Alleen met betrekking tot de 
haringdocumenten is de bevoegde administratieve rechter het College van 
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Beroep voor het bedrijfsleven, omdat de uitgifte geschiedt door het 
Produktschap voor Vis en Visprodukten. 

6. Resultaten van het beleid

De EEG-marktordening in de visserijsector functioneert nu qua mechanis­
me redelijk: het is alleen nog nodig om de voorschriften regelmatig aan te 
passen aan gewijzigde marktcondities, en in voorkomende gevallen de 
marktordening uit te breiden tot andere vissoorten. 

De EEG-subsidies voor structuurverbetering hebben tot nu toe onvoldoen­
de geleid tot een sanering van de EEG-vloot; het aantal aanmeldingen 
voor saneringen bleer ver achter bij de geplande capaciteitsvermindering. 
Van een subsidiemogelijkheid voor joint ventures met derde landen werd 
tot dusver in het geheel geen gebruik gemaakt. In Nederland werd met de 
subsidieregeling voor de modernisering van de vloot het meeste succes 
geboekt. Voor het definitief onttrekken van vaartuigen aan de vloot wer­
den tot het aflopen van de gemeenschappelijke acties in 1986 weinig sub­

sidie-aanvragen ingediend. Het Nederlandse meerjarige oriëntatieprogrl!_m-:_ 

ma over de periode 1987-1991 besteedt dan ook vooral veel aandacht aan 
het verder terugdringen van de circa 25 procent overcapaciteit van de vis­
sersvloot. Er wordt geen subsidie meer verleend voor nieuwbouw van 
vaartuigen, wel voor modernisering van de visverwerking aan boord van 

het vaartuig. 

Het EEG-instandhoudingsbeleid houdt de gemoederen voortdurend bezig. 
Het TAC-systeem werkt verstarrend omdat de percentages waarmee de 
TAC's tussen de lidstaten worden verdeeld in ieder geval tot 1993 zijn 

vastgelegd. De visserij wordt soms voor de ene lidstaat gesloten terwijl de 
andere lidstaat zijn quotum bij lange na niet heeft opgevist. Via steeds 
gedetailleerdere voorschriften voor het gebruik van vistuig e.d. tracht men 

de visserijdruk in de EEG-wateren te verminderen. Uit de voortdurende 
aanscherping van de EEG-controleregels blijkt dat de naleving nog steeds 

onvoldoende wordt geacht. 

In Nederland hebben de terugdringing van de overcapaciteit van de vloot 
en de naleving van de vangstbeperkende maatregelen de hoogste prioriteit. 
Dit geschiedt nodzakelijkerwijs door maatregelen die sterk ingrijpen in de 
bedrijfsvoering van de vissers. Daar staat tegenover dat de indertijd gratis 
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verkregen documenten nu een hoge waarde hebben die de kredietmoge­

lijkheden verruimen. 

Ondanks de uitbreiding van het aantal controleurs (één controleur per 12 

vaartuigen) en controlevoorschriften, blijken de vangstbeperkende maatre­

gelen nog steeds onvoldoende te worden nageleefd. De strafrechtelijke 

handhaving werd lange tijd bemoeilijkt door vertragende prejudiciële vra­

gen en (volgens o.a. de Commissie) te lage boetes in verhouding tot het 

behaalde voordeel. Nu vallen de boetes voor de vissers aanzienlijk hoger 

uit, al worden nog steeds veel processen-verbaal per jaar opgemaakt. 

Tegenover het verlenen van subsidies voor sanering van de vloot stonden 

regelingen die de bouw van vissersvaartuigen juist aantrekkelijk maakten. 

Zo konden vissers voor de investeringen in hun vaartuigen aanspraak ma­

ken op WIR-premie, totdat eind februari 1988 het WIR-percentage op nul 

werd gezet. 

7. Bestuursrechtelijke aspecten

Bij de uitvoering in de nationale wetgeving van EEG-voorschriften op 

visserijgebied valt een aantal ontwikkelingen op. Ik noem er enkele. 

Allereerst valt op dat de reeds bestaande nationale wetgeving steeds meer 

gebruikt wordt voor de uitvoering van EEG-regels. Hetgeen men oor­

spronkelijk in een wet beoogde te regelen is naar de achtergrond verscho­

ven. Zo wordt op grond van de Landbouwwet nauwelijks nog nationaal 

beleid uitgevoerd. De accenten in een wet worden in de loop der tijd ver­

legd. De Visserijwet regelt uitvoerig de binnenvisserij en wijdt slechts een 

enkel artikel aan de zeevisserij, omdat men toentertijd geen bijzondere 

problemen op dat gebied verwachtte. De mogelijke ontwikkelingen in de 
EEG-visserijsector en de weerslag daarvan op de wetgeving zijn toen niet 

herkend. 

De nationale regelgeving is complexer geworden. Het aantal bij de uitvoe­

ring betrokken organisaties is bovendien vergroot. Het is niet altijd zonder 

meer duidelijk wie welke bevoegdheden heeft tot het stellen van regels. 

Een voorbeeld hiervan is de afzet van vis en visprodukten. Het EEG-be­

leid terzake kan zowel via de Landbouwwet als via de Landbouwkwali­

teitswet en de Produktschapsverordeningen (autonoom en in medebewind) 
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worden uitgevoerd. Een deel van de uitvoering is echter exclusief door de 

EEG aan de producentenorganisaties opgedragen. 

Er is verder een verschuiving waarneembaar van het stellen van regels in 

de wet in formele zin naar delegatie van wetgeving. Voor de binnenvisse­

rij (waarvoor de EEG nagenoeg geen voorschriften geeft) zijn bijvoor­

beeld de belangrijkste bepalingen in de Visserijwet zelf te vinden, terwijl 

voor de zeevisserij zeer ingrijpende maatregelen bij ministeriële regeling 

worden vastgesteld. Blijkens de Memorie van Toelichting bij enkele wijzi­

gingen van de Visserijwet heeft de snelheid waarmee uitvoering kan wor­
den gegeven aan EEG-voorschriften door middel van ministeriële regelin­

gen de keuze bepaald tussen het stellen van regels bij wet in formele zin 

(of amvb) en ministeriële regeling. Die snelheid is een onmiskenbaar 

voordeel, vooral in situaties waarin de Raad bijvoorbeeld in een laat stadi­

um quota vaststelt. Waar het maatregelen betreft die de minister naar ei­

gen inzicht mag vaststellen maar die grote consequenties hebben voor de 

bedrijfsvoering van de betrokkenen (zoals toekenning van visdocumen­

ten), zou regeling bij wet of amvb niet mogen worden uitgesloten. 

Uitvoering van EEG-regelgeving leidt bovendien tot een enorme toename 

van de regels, enerzijds doordat de EEG-verordeningen zeer gedetailleerde 
eisen stellen aan allerlei zaken (vistuigen, minimummaten van vis e.d.) 

met voortdurende wijzigingen, die in de nationale regelgeving moeten 

worden uitgevoerd. Anderzijds nopen de specifieke nationale controlepro­

blemen en de verdeling van de nationale quota tussen de vissers tot een 
groot aantal nieuwe regelingen. Daardoor komt het nationale streven naar 

deregulering bepaald niet tot uiting in de visserijsector. 

Men klaagt nog wel eens over het vele gebruik dat de overheid doorgaans 

maakt van beleidsregels (pseudowetgeving), bijvoorbeeld bij de uitgifte 

van vergunningen. Maar in de regelgeving voor de zeevisserij ziet men 

juist het omgekeerde: voorwaarden voor het verkrijgen van documenten 

e.d. worden zoveel mogelijk en gedetailleerd opgenomen in een minis­

teriële regeling. Ook hardheidsclausules ontbreken steeds.

Het zal geen verbazing wekken dat het aantal beroepszaken waarbij de 

minister partij is sterk toenam, namelijk van een paar per jaar tot 100 à 

200 per jaar. In het systeem ligt al besloten dat jaarlijks voor beroep vat­

bare beslissingen moeten worden genomen, maar de invoering van nieuwe 
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vangstbeperkende maatregelen kan het aantal zaken in één jaar sterk doen 
stijgen. 

Het uitvoeren van vangstbeperkende maatregelen zowel bij ministeriële 

regeling als medebewindsverordening laat verschillende beroepsgangen 

ontstaan. Voor beslissingen van sommige door de EEG ingestelde instan­

ties (zoals de producentenorganisaties) is geen administratieve rechter aan­

gewezen; men kan zich afvragen of het in deze situatie wel zo efficiënt is 
de behandeling over te laten aan de Afdeling rechtspraak, waar soortgelij­

ke zaken (zoals VIB-zaken) al door het College van Beroep voor het be­

drijfsleven worden behandeld. 

8. Tenslotte

De uitvoeringspraktijk van het Europees visserijbeleid heeft tot dusver een 

duidelijke invloed gehad op de Nederlandse bestuurspraktijk. Dit uit zich 

onder meer in het complexer worden van de regelingen en in het optreden 

van problemen bij de handhaving van de voorschriften. Omdat de beoog­

de resultaten van het beleid nog niet volledig zijn bereikt, is het te ver­

wachten dat deze ontwikkeling zich zal voortzetten. Men kan zich hierbij 

afvragen of deze ontwikkeling typisch is voor de visserijsector met zijn 

specifieke problemen, danwel of hij ook op andere terreinen het gevolg 
zal zijn van de voortschrijdende Europese integratie. 






