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Aanleiding en
centrale vraag

Klimaat, migratie, werkgelegenheid, concurrentievermogen, en — recent zeer nadrukkelijk
- gezondheid... Beleidsterreinen die inhoudelijk zeer verschillen, maar een ding gemeen
hebben: op al deze terreinen is steeds vaker sprake van bindende Europese regels, met
mogelijk verstrekkende gevolgen voor Nederlandse burgers en bedrijven. Inmiddels is
meer dan de helft van de nieuwe Nederlandse wetten het gevolg van Europees beleid.

Dit maakt duidelijk waarom het van belang is dat Haagse ambtenaren en politici veel tijd
en energie steken in de onderhandelingen met de andere 26 EU-lidstaten en de Europese
instellingen. Een goed afgestemd Nederlands standpunt is een belangrijke voorwaarde
voor een effectieve beinvloeding van die onderhandelingen.

Deze evaluatie van de Directie Internationaal Onderzoek en Beleidsevaluatie (IOB)
van het ministerie van Buitenlandse Zaken gaat over de Nederlandse codrdinatie

van het EU-standpuntbepalingsproces (zie figuur 1); een belangrijk proces, waarin

de deelbelangen van een grote variéteit aan actoren — ministeries, medeoverheden
(gemeenten, provincies, waterschappen), het parlement en andere maatschappelijke
belanghebbenden — worden vertaald in een uniform nationaal kabinetsstandpunt dat
Nederlandse ambtenaren en diplomaten uitdragen in de EU.

De centrale vraag van deze evaluatie is: In hoeverre slaagt de Nederlandse EU-codrdinatie
erin tijdige, coherente, inclusief overeengekomen en flexibele standpunten te formuleren
over EU-voorstellen? Wat zijn de verklarende factoren hiervoor? En welke aanbevelingen
kunnen worden geformuleerd ter verbetering van het coérdinatiesysteem? De evaluatie-
periode was 2015-2021, al zijn belangrijke ontwikkelingen van voor die tijd ook in het
onderzoek meegenomen.

Hoofdconclusies en
-aanbevelingen

De Nederlandse standpuntbepaling over nieuwe EU-voorstellen laat zich kennen
door een hoge mate van tijdigheid en inclusiviteit, waardoor de coherentie kan
worden bevorderd. Tegelijkertijd is er institutioneel weinig ruimte voor flexibiliteit;
informeel is die ruimte er wel. Als Nederland een meer prominente en proactieve

rol wil spelen in de post-Brexit Europese Unie — een Unie die bovendien steeds meer
consequenties heeft voor nationaal beleid — dan zijn investeringen in strategie,
selectiviteit en kundigheid nodig. Dit is de hoofdconclusie van deze evaluatie.

Uit de evaluatie blijkt dat de decennia-oude Nederlandse EU-co6rdinatie in de dagelijkse
praktijk functioneert als een geoliede machine om tijdig Nederlandse standpunten te
formuleren op EU-voorstellen, waarmee Nederlandse onderhandelaars in Brussel in de
Raadswerkgroepen, het Comité van Permanent Vertegenwoordigers (Coreper) en de
(Europese) Raad plaatsnemen. In veel lidstaten werkt de EU-codrdinatie minder soepel,
met als gevolg dat daar niet altijd sprake is van een tijdig nationaal standpunt, laat staan
dat dit op inclusieve wijze tot stand komt.

Het ministerie van Buitenlandse Zaken, via de Directie Integratie Europa (DIE), is ten
algemene verantwoordelijk voor de co6rdinatietaak. Geheel in lijn met de Nederlandse
‘poldercultuur’ is het codérdinatieproces consensusgericht en kunnen de voor een

dossier relevante actoren — ministeries, medeoverheden — direct betrokken zijn bij de
standpuntbepaling. De belangen van belangenorganisaties en uitvoerende instanties
worden vertegenwoordigd door de betreffende ministeries. Het Nederlandse parlement
controleert de Nederlandse EU-standpunten actief via onder meer de BNC (Beoordeling
Nieuwe Commissievoorstellen)-fiches die het ontvangt van het kabinet. In de onderzochte
periode waren dat er gemiddeld 104 per jaar. Door de betrokkenheid van deze belangrijke
actoren wordt niet alleen de inclusiviteit van het proces gediend, maar wordt ook de kans
op coherentie van het Nederlandse optreden in de EU bevorderd.
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De grote mate van inclusiviteit van de Nederlandse EU-codrdinatie heeft als keerzijde dat
deze tot ‘platgepolderde’ standpunten kan leiden die de wendbaarheid van het systeem
om snel op veranderende omstandigheden in de Brusselse onderhandelingen in te spelen
kunnen beknotten. Tekstwijzigingen in het oorspronkelijke EU-voorstel volgen elkaar
namelijk snel op, waardoor de tijd voor tussentijdse aanpassing van instructies vanuit
Den Haag voor de onderhandelaars in Brussel beperkt is. ‘Dichtgetimmerde’ instructies
zijn vooral aan de orde in de Raadswerkgroepfase van de onderhandelingen en in mindere
mate tijdens de onderhandelingen in Coreper. De goede, informele contacten en korte
communicatielijnen tussen de Permanente Vertegenwoordiging bij de EU (PV EU), politiek
en ambtelijk Den Haag zorgen ervoor dat er buiten de codrdinatiegremia om alsnog snel
kan worden gehandeld.

Naast de conclusie dat de EU-codrdinatie een geoliede machine is, volgt uit deze
evaluatie dat er sprake is van hoge (werk)druk en dat de toekomstbestendigheid van

de huidige aanpak voer is voor (interdepartementale) discussie, vooral als Nederland

een meer proactieve en stevige rol pakken wil pakken in een post-Brexit EU. Hoewel
coordinatieprocessen buigzaam kunnen zijn — zoals is gebleken tijdens de Covid-19 crisis —
is het EU-codrdinatiesysteem als zodanig de afgelopen jaren niet voldoende meebewogen
met een meer dynamische en complexer wordende omgeving, die steeds meer vraagt van
dit systeem in het geheel en van de codrdinerende directie DIE in het bijzonder.

Zo vraagt de toegenomen rol van de Europese Raad om meer ambtelijke voorbereiding
en overleg, de Europeanisering van meer beleidsterreinen om betrokkenheid van meer
departementen, de gegroeide rol van het Europees Parlement om een andere blik op

het krachtenveld, en de versplintering van het politieke landschap in Nederland —in
combinatie met een tekort aan ambtelijke ondersteuning aan parlementariérs — om meer
ambtelijke tijd voor informatievoorziening aan de Kamer. De daaruit voortvloeiende
werkdruk beperkt de tijd van DIE voor belangrijke aspecten als reflectie, strategievorming,
netwerken en proactieve codérdinatie.

Hoe kan de Nederlandse EU-codrdinatie beter worden voorbereid op de uitdagingen
in de nabije toekomst? IOB zoekt de ruimte voor verbetering niet in een radicale
herijking van de codrdinatiestructuur, maar in investeringen in vijf elementen die
samen bepalend zijn voor de capaciteit van het systeem: (1) netwerken en relaties;
(2) kennis, menskracht en mandaat; (3) beleidssamenhang; (g) sturing en draagvlak;
en (5) flexibiliteit. Het rapport gaat hier in detail op in en doet aanbevelingen op elk
van deze terreinen.

De belangrijkste aanbevelingen zijn als volgt samen te vatten: de EU-codrdinatie
moet strategischer, selectiever en kundiger. Er is een logisch verband tussen

deze drie aanbevelingen. Zo vereist selectiever werken strategisch vooruitzien;
immers, door strategische prioriteitstelling wordt selectief handelen in het
standpuntbepalingsproces mogelijk. Strategisch vooruitzien vraagt om kundigheid,
want het onderscheiden van hoofd- en bijzaken kan slechts effectief gebeuren
door ambtenaren en bewindspersonen met voldoende kennis en vaardigheden

ten aanzien van - onder andere — de nationale standpuntbepaling en Europese
besluitvorming.

Vanwege de hoge werkdruk en de uitdagingen die op Nederland af komen, ligt
daarnaast extra menskracht bij de coordinerende directie DIE voor de hand. Daarnaast
zou de werkdruk ook kunnen worden verlicht door een efficiéntieslag, die volgens
IOB kan worden bereikt juist door in te zetten op selectiever, strategischer en
kundiger werken.
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1. Strategischer

Hoewel het regeerakkoord en de jaarlijkse Kamerbrief over de Staat van de Unie stellen
dat Europese samenwerking belangrijk is voor Nederland op een breed repertoire

aan beleidsthema’s, ontbreekt het aan een volledig uitgewerkte kabinetsstrategie

die duidelijk maakt wat de Nederlandse belangen zijn in de EU, wat de Nederlandse

inzet is op beleidsdossiers, en hoe Nederland deze belangen in de Europese context

wil verwezenlijken (van ambitie naar doelen naar instrumenten naar acties). Vanwege

de bovengenoemde, groeiende complexiteit van de EU en de beperkte capaciteit
(menskracht) binnen het coérdinatiesysteem is strategievorming urgent. Adviesrapporten
uit 2004 en 2005 riepen het kabinet hiertoe reeds op.

Concreet zou meer tijd moeten worden vrijgemaakt voor brede strategische discussies
over wat Nederland wil bereiken in de EU, en hoe het dat wil doen, op hoog ambtelijk
niveau, los van de actualiteit. Dwarsdoorsnijdende strategische discussies - bijvoorbeeld
over klimaat, financién en migratie — in de Hoog-ambtelijke Commissie EU-zaken

(HCEU) zijn er wel, en behoren ook tot het mandaat van de HCEU. Echter, deze discussies
zijn vrijwel altijd gerelateerd aan de agenda van de dag en zijn niet op de meer lange
termijn gericht, en de HCEU houdt zich toch vooral bezig met de voorbereiding van de
Nederlandse inzet voor de maandelijkse Europese Raden.

Ook kan worden nagedacht over het frequenter organiseren van informele
interdepartementale strategiesessies op hoog niveau. Discussies zouden moeten gaan
over ‘grote’ zaken als de positie van Nederland in een post-Brexit EU en coalitievorming
met andere lidstaten in de (Europese) Raad. Zaken die wellicht niet veel met de actualiteit
van de dag te maken hebben, maar die des te belangrijker zijn voor de positionering van
Nederland in de EU op de langere termijn en die daarmee ook hun weerslag hebben op
de EU-coordinatie. Samen met de vakministeries zou DIE een rol kunnen spelen in de
inhoudelijke voorbereiding en begeleiding van deze sessies. De opbrengst hiervan zou
inhoudelijk moeten neerslaan in de strategische beleidsagenda’s van de ministeries en
vervolgens in beleidsnota’s en BNC-fiches.

Strategischer werken vereist ook politieke sturing; over wat Nederland hoe wil
bereiken en over een prioriteitstelling zullen op politiek niveau knopen moeten worden
doorgehakt. In de praktijk is politieke sturing echter niet gemakkelijk gebleken, mede
als gevolg van politieke verschillen in opvatting over de richting van de Europese

samenwerking binnen coalitie en parlement en de horizontale EU-codrdinatiestructuur,
waarin in tegenstelling tot andere lidstaten geen centrale beslisser is die inhoudelijke
knopen kan doorhakken. Vroegtijdige politieke sturing is in de praktijk beperkt tot
gevallen die van dusdanig belang zijn dat politiek Den Haag daar niet meer omheen kan.
Dan kan het gaan om dossiers die al langer in de pijplijn zitten, maar ook om crisissituaties
die om een acute reactie vragen. In andere gevallen vindt sturing alleen plaats wanneer
sprake is van ambtelijke geschilpunten — waarvan er, gezien de consensusgerichte
benadering in het coérdinatiesysteem, weinig zijn — of wanneer er in de Coreper-fase van
de EU-onderhandelingen of in latere fasen een afweging moet worden gemaakt tussen
het voor Nederland wenselijke en het in Brussel haalbare.

In relatie tot de Eerste en Tweede Kamer, die in het Nederlandse EU-beleid een relatief
actieve rol spelen, kan worden ingezet op herziening van de informatievoorzienings-
afspraken over het Europabeleid. Zo leggen parlementaire verplichtingen, in combinatie
met het groot aantal moties en commissiedebatten, veel druk op ambtenaren, waardoor
andere, net zo goed relevante taken als strategievorming en verdieping van het krachtenveld,
in het gedrang komen. De inmiddels lange lijst van formele informatieafspraken tussen
kabinet en parlement over EU-dossiers verdient in dat licht herziening, zodat de Kamer op
een meer efficiénte en effectieve wijze kan worden geinformeerd.

Aanbevelingen

Investeer tijd in formele en informele strategische discussies om een overkoepelende,
politiek gedragen EU-strategie te formuleren over wat Nederland specifiek wil

met de EU —inclusief een prioriteitstelling — en hoe het dat precies wil bereiken.

Deze aanbeveling is gericht tot DIE, de HCEU en de REA/ministerraad.

Voer vroegtijdig het politiek-inhoudelijke gesprek over de te volgen strategie,
prioriteitstelling en uitruilen, voor EU-dossiers die prioriteit dienen te
hebben vanuit het Nederlandse belang of vanwege politieke gevoeligheid in
Den Haag/Brussel. Deze is gericht tot de HCEU en de REA/ministerraad.
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Borg bij BZ/DIE het overzicht over de opvolging, door de departementen, van de
EU-informatieafspraken met het parlement. Zorg voor heldere en eenduidige
informatieafspraken. Ga het gesprek aan met de Kamer — specifiek de commissie
Europese Zaken en/of de commissie voor de Werkwijze — over de geschiktheid van
de huidige informatieafspraken, wederzijdse verwachtingen, en de consequenties
daarvan. Dit is een aanbeveling voor DIE.

2. Selectiever

Nederland heeft een alomvattend EU codrdinatiesysteem. Op verzoek van het
parlement wordt in principe voor alle EU-voorstellen een initieel Nederlands standpunt
geformuleerd in een BNC-fiche of Kamerbrief. Dit vereiste van compleetheid zet veel
druk op het codrdinatiesysteem, deels vanwege het groot aantal nieuwe voorstellen

dat de Europese Commissie elk jaar uitbrengt en deels vanwege de inrichting van het
coodrdinatieproces in Nederland. Zo zijn BNC-fiches voor niet-wetgevingsvoorstellen
weliswaar korter dan fiches over wetgevende voorstellen, maar binnen deze categorieén
volgen fiches — ongeacht het belang voor Nederland - steeds hetzelfde stramien.

Maar niet alles wat uit Brussel komt, is even belangrijk voor Nederland. De bestaande
capaciteit wordt idealiter gericht op die dossiers, die van groot belang zijn; bijvoorbeeld
omdat zij grote financiéle, maatschappelijke of politieke consequenties hebben voor
Nederland. Deels gebeurt dit, omdat de prioritaire lijst van voorstellen die de Tweede

en Eerste Kamer ieder jaar opstellen richtinggevend is voor de communicatie tussen
kabinet en Kamer. Echter, deze prioritering kan in het verdere proces worden uitgewerkt,
met name door een vroegtijdige selectie van dossiers waarop Nederland een proactieve
beinvloedingsagenda wil voeren. Deze dossiers zouden dan onderhevig zijn aan meer
ambtelijke en politieke aandacht en aan meer intensieve begeleiding van DIE aan
ministeries in het gehele proces — agenderingsfase, standpuntbepaling in Nederland en
onderhandelingen in Brussel — dan andere dossiers. Door deze selectie ontstaat ruimte
om nog sterker in te zetten op die dossiers, die voor Nederland het meest belangrijk zijn.

Ook op andere vlakken is selectiviteit aanbevelenswaardig. Zo zou het werk van de posten
in de EU-lidstaten meer gericht moeten zijn op dossiers die voor Nederland prioritair

zijn, zodat de diplomatieke expertise op de posten op een voor het Nederlandse belang
zo effectief mogelijke manier kan worden ingezet. Door prioritering zou ook verder
uitvoering kunnen worden gegeven aan het initiatief van het ministerie van Buitenlandse
Zaken om posten meer selectief in te zetten op bepaalde beleidsthema’s. Dit gebeurt nu
nog niet altijd, waardoor de kennis van de posten niet optimaal wordt benut.

Ten slotte zouden de Haagse instructies voor de PV EU meer kaderscheppend van aard
kunnen zijn, met name in de Raadswerkgroepfase, waarin Nederlandse onderhandelaars
te maken hebben met meer gedetailleerde instructies en minder manoeuvreerruimte
danin de Coreper-fase. Waar mogelijk zou men ook in deze Raadswerkgroepfase van

de EU-onderhandelingen vaker gebruik kunnen maken van instructies op hoofdlijnen
(kaderinstructies), waarbij ervoor wordt gekozen voor Nederland minder belangrijke
punten nietin de instructie op te nemen.

Aanbeveling

Breng vroegtijdig — onder andere op basis van een uitgewerkte EU-strategie en

het ‘schaakbord’, waarin informatie over het EU-krachtenveld is opgenomen - een
prioritering aan; zorg ervoor dat de posten zich kunnen richten op voor Nederland
prioritaire dossiers; en maak waar mogelijk meer gebruik van kaderinstructies. Dit is
een aanbeveling voor zowel DIE, als codrdinator, als de vakministeries.
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3. Kundiger

Van belang is een duurzame investering in ambtelijke EU-kennisopbouw. Op vier niveaus
is er ruimte voor verbetering.

Ten eerste, ambtenaren bij vakinhoudelijke directies beschikken niet per definitie

over kennis van de processen achter de Europese besluitvorming en de Nederlandse
EU-codrdinatie. Deze kennis — zeker op basisniveau — is evenwel essentieel voor het
formuleren van standpunten die niet alleen recht doen aan de politieke wensen in Den
Haag, maar ook aan de werkelijkheid in Brussel. Al te gedetailleerde instructies die
onvoldoende rekenschap geven van de dynamiek van het EU-onderhandelingsspel zijn
deels het resultaat van de parlementaire controle, maar zeker ook van het gebrek aan
kennis over de werking van de Brusselse onderhandelingen. Dit kan negatief uitpakken
voor de flexibiliteit waarmee het systeem kan inspelen op nieuwe ontwikkelingen.

Ten tweede, bij gebrek aan een steunpunt op vakministeries voor EU-rechtelijke kennis
hebben ministeries vaak moeite met het correct invullen van de onderdelen van de BNC-
fiches met juridische onderdelen zoals die over subsidiariteit en proportionaliteit, terwijl
deze onderdelen, ondanks de technisch-juridische invalshoek, vaak om een afweging
vragen die in feite in hoge mate politiek — en daarom van zwaarwegend belang - is.
Ministeries vragen vaak hulp van de juristen bij BZ in dit soort gevallen.

Ten derde, mede als gevolg van de roulatieschema’s van de Algemene Bestuursdienst
is er niet altijd sprake van voldoende kennis en ervaring met Europese instellingen

en processen onder de directeuren en directeuren-generaal van vakministeries, die
bovendien niet structureel investeren in een professioneel Europees netwerk.

Ten vierde, het Rijk kent geen ‘strategisch EU-loopbaanbeleid’ waarin medewerkers met
EU-ervaring naar vervolgfuncties worden begeleid waar hun kennis en netwerken kunnen
worden benut. Daardoor is er sprake van het weglekken van kennis en ervaring en is er
onvoldoende oog voor het behoud van waardevolle professionele netwerken. Vanwege
haar EU-expertise ondersteunt DIE, in de rol van procesbegeleider, ministeries die minder
vaak met de EU te maken hebben en daardoor minder kennis en kunde hebben over zaken
als de Raadswerkgroepfase of de opbouw van een EU-netwerk.

Aanbevelingen

Voer het gesprek binnen de HCEU over aanvullende investeringen in kennis — over
EU-instellingen en EU-recht (inhoudelijke kennis), het EU-onderhandelingsproces
(proceskennis) en netwerken in Brussel en in de hoofdsteden (netwerkkennis)
-van Rijksambtenaren (trainee t/m directeur-generaal), zowel nationaal als in
Brussel, en over de ontwikkeling van een Rijksbreed strategisch EU-personeels- en
plaatsingsbeleid.

DIE kan als procesbegeleider ondersteuning bieden aan ministeries die minder met
de EU te maken hebben.
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Figuur 1 De Nederlandse standpuntbepaling en inbreng in Brusselse besluitvorming
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