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Uitgebreide samenvatting

De algemene vraag die in deze bijdrage een rol speelt is wat het onderzoek gepubliceerd in de afgelopen
jaren en in het bijzonder de periode 2016-2022 ons kan leren over de beinvloeding van de omzetting
en uitvoering van EU wet- en regelgeving. Een eerste conclusie die wij trekken is dat op basis van de
literatuur veel bekend is—en daar gaan we op in—maar dat ook nog vele vragen onbeantwoord zijn.
Dat heeft vele redenen, inclusief het ontbreken van bronnen waarvan in onderzoek gebruik kan worden
gemaakt. Een voorbeeld hiervan is door de Commissie uitgezet uitvoeringsonderzoek, dat vaak niet
makkelijk te vinden is of ontoegankelijk is voor derden. Denk ook aan discussies binnen de Raad waarin
feedback over de uitvoering wordt besproken of de contacten tussen de Commissie en nationale
beleidsministeries wanneer het gaat om het bespreken van problemen met en het verduidelijken van
beleid. Kortom, veel is (nog) niet onderzocht of bronnen zijn niet toegankelijk, en dat kleurt ons

overzicht waarin wij bij elkaar brengen wat wel bekend is.

Voor omzetting en uitvoering is daarvoor van belang dat op dat moment in het beleidsproces een
beleidskader met vaak beleidstandaarden is vastgesteld in de vorm van Europese wet- en regelgeving.
Het beinvloeden van beleid in deze fase kan natuurlijk in de vorm van feedback dat opnieuw tot een
initiatief tot wetswijziging kan leiden. Daarmee komen we weer bij agendasetting en besluitvorming
terecht die in andere bijdragen worden besproken—daar gaan wij in dit stuk niet verder op in.
Beinvloeding kan ook in de vorm van het bijbuigen van het wettelijke beleidskader op basis van wensen
die in Nederland leven. Dat komt wel aan de orde. Verder speelt in deze fase een rol dat inwoners en
belangengroepen in Nederland, de Commissie en andere lidstaten verwachtingen kunnen hebben over
hoe de overheid in Nederland de uitvoering gaat aanpakken. Wanneer daarover zorgen bestaan, zal de

druk toenemen om de uitvoering ook naar die verwachtingen bij te buigen.

Voor het beinvioeden van beleid maken wij onderscheid naar ‘waar’ en ‘hoe’. Het ‘waar’ betreft plekken
waar beinvloeding kan plaatshebben zoals dat ook in het literatuuroverzicht naar voren komt. Het ‘hoe’
gaat om manieren om met beleid te werken en waarbij de inzet is de effectieve beinvioeding door
Nederland te vergroten. Daarbij gaat het om het verbeteren van de omzetting en uitvoering van EU wet-

en regelgeving, die bovendien meer in lijn zal zijn met de Nederlandse belangen.

Wat betreft plekken is er nauwelijks onderzoek gedaan naar hoe effectief die zijn om beleid te
beinvioeden. Onderzoek gaat doorgaans in op een van die ‘venues’ waarbij een vergelijkend perspectief
naar andere mogelijke plekken ontbreekt. Hierbij de verschillende plekken:

e de bilaterale contacten met de Commissie, waarover niet veel bekend is;
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e de raadswerkgroepen waarin gedelegeerde en uitvoeringsregelgeving wordt besproken en waarbij
ook Nederland de mogelijkheid heeft beleid nader te specificeren of bij te buigen. In dit kader wordt
soms van de ‘dismantling’ hypothese gesproken aangezien het hierbij om een verwatering van de
inhoud van beleid kan gaan;

e de beleidsnetwerken en in het bijzonder de netwerken die lidstaten de mogelijkheid bieden tot
uitwisseling en beleidsleren (zie de typering van Martinus en Mastenbroek 2019)

e de rechter of het Hof van Justitie van de Europese Unie, waarbij in het tweede geval vooral
inbreukprocedures en nietigverklaringsprocedures zijn onderzocht;

e binnen de Nederlandse overheid, waarbij beleid verder wordt gevormd door de uiteenlopende
organisaties op verschillende bestuurlijke niveaus die daarbij een rol hebben. De literatuur noemt
verschillende factoren die tot beinvloeding kan leiden van het het beleid zoals we dat binnen
Nederland aanpakken. Het gaat dan vooral om duidelijke ‘domestic signals’, waaronder signalen van
de politiek, die een rol spelen bij het invullen van beleidsvrijheid, verdere explicitering van de
rolopvattingen rondom de uitvoering waarbij een bewustwording belangrijk is over wat het beleid
nu behelst en het creéren van draagvlak met overheidsorganisaties en maatschappelijke partijen die
bij het beleid zijn betrokken. Overigens kunnen deze factoren tot feedback-lussen leiden die op
andere plekken input opleveren voor verdere discussie. Dat geeft de dynamiek weer, ook naar

‘venues’, van het beleidsproces.

Naast het benoemen van de ‘venues’ kunnen op basis van het literatuuroverzicht negen
aandachtspunten worden opgesteld aan Nederlandse overheidsactoren die de effectieve beinvloeding

door Nederland tijdens de omzetting- en uitvoeringfase van EU wet- en regelgeving willen vergroten.

1. Maak meer gebruik van beschikbare kennis. Er dient meer gebruik gemaakt te worden van kennis
die nationaal aanwezig is binnen andere bestuursniveaus dan de rijksoverheid, zoals provincie,
gemeenten en waterschappen. Dat helpt bij de eerdere fasen van het beleidsproces, maar draagt
ook bij aan correcte omzetting en uitvoering van EU wet- en regelgeving en het meer in lijn brengen
van de verschillende Nederlandse belangen. Bovendien, door de andere bestuursniveaus in het
proces mee te nemen kan een grotere bewustzijn en begrip ontstaan over wat nu met het beleid
wordt beoogd.

2. Ondersteun Nederlandse ambtenaren in Europa. Nederland dient meer in te zetten op
ondersteuning van ambtenaren die worden afgevaardigd naar de raadswerkgroepen en comités,
waarbij ook de kennis (punt 1) die bij andere overheidsorganisaties aanwezig is beter beschikbaar

wordt gemaakt en informatie over de stand van zaken over een voorstel kan worden gedeeld.



Maak meer gebruik van beleidsvrijheid. Nederlandse overheidsactoren kunnen meer gebruik maken
van de beleidsvrijheid die EU wet- en regelgeving biedt in de omzetting- en uitvoeringfase om hun
eigen nationale stempel te zetten op het beleid, vooral op beleidsterreinen gerelateerd aan justitie-
en binnenlandse zaken en sociaal beleid. Dat kan ook betekenen dat ruimte aan de uitvoering wordt
gegund, wat kan bijdragen aan het kunnen bereiken van de doelstellingen van het beleid. Op het
terrein van gezondheid, consumentenbescherming, milieu en energie is deze beleidsvrijheid
opgenomen in de EU wet- en regelgeving een stuk kleiner en kan er dus minder een Nederlandse
stempel gezet worden.

Wees duidelijk en zorg voor ambtelijke tegenspraak. Wetgevingsjuristen binnen Nederlandse
ministeries dienen vaker hoeder van Europese wet- en regelgeving te zijn dan alleen loyaal aan de
eigen minister. Verder blijkt dat politieke signalen door gekozen vertegenwoordigers een rol kunnen
spelen bij het invullen van beleidsvrijheid op meer operationeel niveau. In dat kader is
eenduidigheid belangrijk, aangezien inadequate codrdinatie en ‘gemengde’ signalen verwarrend
kunnen werken.

Zorg voor draagvlak. Stakeholders op nationaal, regionaal en lokaal niveau dienen een rol te spelen
bij de omzetting en uitvoering van EU wet- en regelgeving. Een voorbeeld is het organiseren van
inspraak in vroege fases van omzetting en uitvoering voor stakeholders zoals NGQ’s, lokale
uitvoeringsambtenaren en private actoren.

Decentraliseer maar geef ook sturing. Combineer decentralisatie van de implementatie van EU-
beleid, met handhavingsmacht op lagere niveaus, en steun en sturing van de Rijksoverheid aan
actoren op deze lagere niveaus. Hierdoor wordt het duidelijker welk beleid prioriteit verdient.
Wees alert op routines. Ingesleten manieren over de omzetting en uitvoering van EU wet- en
regelgeving binnen ministeries kunnen leiden tot verschuiving van beleid die een gevolg is van die
routines en niet van nieuwe ambities.

Investeer in netwerken en relaties. Netwerken van nationale beleidsambtenaren, zowel op
nationaal als EU-niveau, kunnen de beleidsuitvoering ondersteunen, maar ook problemen met het
beleid direct en informeel aankaarten. Ook helpen die netwerken om feedback te krijgen op de
eigen omzetting en uitvoering, conflicten tussen lidstaten op te lossen, en contacten op te bouwen
en behouden met statelijke en niet-statelijke actoren in Nederland en op EU-niveau. Deze contacten
kunnen gebruikt worden om te leren over manieren van omzetting en uitvoering in andere lidstaten
die aansluiten bij de Nederlandse belangen.

Vergroot het kennisniveau. Er dient meer kennis te komen bij Nederlandse overheidsactoren over
omzetting en uitvoering van EU-regelgeving. Hierdoor worden Nederlandse ambtenaren zich
bewuster van de Europese oorsprong van wet- en regelgeving. Dit is vooral nuttig bij het inschatten

van de discretionaire ruimte die er Europees geboden wordt.

6






1 Aanleiding, belang, centrale vraag

Nadat Europees beleid is vastgesteld komt de omzetting en uitvoering aan de orde. In dit document
presenteren wij het literatuuronderzoek naar wat er op dit moment bekend is over dit onderwerp en in
het bijzonder voor Nederland. Deze fase in het beleidsproces omvat de omzetting van aangenomen
richtlijnen in nationale wet- en regelgeving, de toepassing van Europese wet- en regelgeving in de

praktijk en tenslotte de handhaving van de regelgeving in de lidstaten.!

1.1 Doel

Het doel van dit literatuuronderzoek is om de meest recente en relevante inzichten uit de literatuur op
te halen over de voorwaarden voor effectieve beinvloeding door lidstaten in de EU, en de mate waarin
Nederland effectief is geweest in beinvloeding tijdens de omzetting- uitvoeringfase van het EU-
beleidsproces. We definiéren effectieve beinvioeding in de omzetting- en uitvoeringfase als volgt. Er zijn
twee situaties mogelijk, waarbij ‘beinvloeding’ iets anders betekent voor beide situaties.

Ten eerste, als er in de besluitvormingsfase Europese wet- en regelgeving is afgesproken die in
overeenstemming is met de voorkeuren van de Nederlandse regering, dan zal tijdens de omzetting- en
uitvoeringfase in de Nederlandse context geen weerstand weggenomen hoeven te worden tegen de
regelgeving. Daarbij gaan we er wel van uit dat binnen Nederland, voordat een standpunt wordt
ingenomen over de uitvoering, afstemming heeft plaatsgehad met de actoren die later een rol hebben
in de uitvoering van het voorgenomen beleid. Dat betreft ook de uitvoeringsorganisaties binnen andere
overheidslagen dan de Rijksoverheid. Daarbij gaan we gemakshalve ook ervan uit dat alle plooien
kunnen worden gladgestreken in de binnenlandse afstemming die leidt tot het Nederlandse standpunt.
In dat geval kunnen Nederlandse actoren na vaststelling van een Europees voorstel aan de slag met het
omzetten en uitvoeren van de Europese wet- en regelgeving. Dimitrova en Steunenberg (2013: 251;
2017: 1218) noemen dit de situatie van ‘incidental domestic compliance’. Als variant hierop is het
denkbaar dat bij de Commissie maar ook het Rijk onzekerheid bestaat over hoe de uitvoering nu precies
verloopt, waarbij beperkte afwijkingen denkbaar zijn. In dat geval is sprake van ‘formal domestic
compliance’. Zoals duidelijk zal worden uit de bespreking van de literatuur, kunnen de 5Cs een rol spelen
bij het vergemakkelijken van de omzetting en uitvoering van Europese wet- en regelgeving in de
Nederlandse context, aangezien er onzekerheid over het beleid kan bestaan en er altijd nog zaken zijn
die verdere verduidelijking behoeven. De faciliterende rol van de 5Cs kan ervoor zorgen dat in

Nederland de omgezette en uitgevoerde Europese wet- en regelgeving in lijn is met de oorspronkelijke

1 Dit literatuuronderzoek wordt uitgevoegd in opdracht van I0B. Bij het opstellen van dit document hebben wij de
Terms of Reference (ToR) en de model-inhoudsopgave als leidraad genomen voor het uit te voeren
literatuuronderzoek.



Europese wet- en regelgeving. De Europese Commissie zal dan geen inbreukprocedure tegen Nederland
starten. In deze eerste situatie is het juist inzetten van de 5Cs de manier waarop Nederlandse
overheidsactoren de omzetting en uitvoering kunnen beinvloeden. Deze eerste situatie is samengevat
in figuur 1.

Figuur 1. Situatie I: geen weerstand in lidstaat en
mogelijkheden voor beinvloeding in omzetting- en uitvoeringfase

Besluitvormingsfase I Omzetting- en uitvoeringfase

I Beinvloeding Effectieve beinvloeding

5Cs: netwerken en
relaties; kennis,
menskracht en

Geen weerstand in
lidstaat tegen

Omzetting en
correcte uitvoering
van Europese wet-

en regelgeving in
lidstaat

Gepercipieerd als in lijn met
oorspronkelijke Europese

aangenomen Europese

. wet- en regelgeving door
Wet- en regelgeving

Commissie/Hof of niet
opgemerkt/gehandhaafd

mandaat;
beleidssamenhang;
flexibiliteit; sturing
met draagvlak

Een tweede situatie bestaat eruit dat de besluitvormingsfase over Europese wet- en regelgeving
minder goed heeft uitgepakt voor Nederland en er wet- en regelgeving is aangenomen op EU-niveau
die niet voldoende is tegemoet gekomen aan de wensen van de Nederlandse regering. Echter, in de
uitvoeringfase dienen veel van de details van de Europese wet- en regelgeving vaak nog ingevuld te
worden, een keuze die aan de lidstaten wordt gelaten in het geval van richtlijnen. Als er politieke of
ambtelijke weerstand is op het niveau van de lidstaat tegen Europese wet- en regelgeving, en deze
wordt geherinterpreteerd en/of geherdefinieerd door politici of ambtenaren in lidstaten tijdens de
omzetting- en uitvoeringfase (Dimitrova en Steunenberg 2013, 2017; Knill 2015; McCormick 2020: 310),
zodanig dat de weerstand (grotendeels) wordt weggenomen, dan spreken we ook over beinvioeding
door lidstaten op de omzetting- en uitvoeringfase. Dit hoeft nog geen effectieve beinvloeding te zijn,
want een lidstaat kan teruggefloten worden door de Commissie of het Hof van Justitie van de Europese
Unie (hierna kortweg het Hof) op basis van onder meer de controlerende rol die de Commissie heeft.
Echter, zolang de herinterpretatie of herdefinitie van Europese wet- en regelgeving op lidstaat-niveau
in lijn wordt geacht met de oorspronkelijke Europese wet- en regelgeving, dan is er sprake van een
correcte omzetting of uitvoering, en is er sprake van effectieve beinvloeding. Dimitrova en Steunenberg
spreken in dit geval van een situatie van ‘domestic adaptation’, of wanneer de grenzen van het mogelijke
worden opgezocht ‘imposed formal compliance’ (2017: 1218-9). Ook als afwijkingen niet worden
opgemerkt door monitorende instanties zoals de Europese Commissie is deze beinvloeding effectief.
Deze tweede situatie is samengevat in figuur 2.

De weerstand tegen Europese wet- en regelgeving onder politici of ambtenaren in de lidstaten kan
om uiteenlopende redenen ontstaan. Denk daarbij aan dat (een deel van) de bevolking direct en op een

negatieve wijze door de maatregelen wordt geraakt, of door problemen binnen organisaties die



verantwoordelijk zijn voor uitvoering door beperkte kennis of ontoereikende financiering (Falkner et al.
2005; Vasev en Vrangbaek 2014). De 5Cs zijn hier opnieuw instrumenten die ingezet kunnen worden
om te komen tot effectieve beinvlioeding, i.e. die weerstand onder politici en ambtenaren tegen de
Europese wet- en regelgeving wegnemen door herinterpretatie en/of herdefinitie van Europese wet-
en regelgeving en die door betrokken actoren zoals de Commissie wel wordt gepercipieerd als in lijn
met de oorspronkelijke wet- en regelgeving.

Figuur 2. Situatie 1l: weerstand in lidstaat en
mogelijkheden voor beinvloeding in omzetting- en uitvoeringfase
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Wij beogen met dit literatuuronderzoek een van de bouwstenen te leveren van de I0B-evaluatie,
namelijk inzichten aanleveren die uit de literatuur blijken met betrekking tot de voorwaarden voor
effectieve EU-beleidsbeinvloeding door lidstaten in het algemeen en Nederland in het bijzonder. De
literatuur geeft geen directe antwoorden op of de 5Cs aanwezig zijn en of deze van invloed zijn op
effectieve beinvloeding. Inzichten uit de literatuur zijn daarom dus door ons gebruikt als basis om te
argumenteren hoe de 5Cs van invloed zouden kunnen zijn op effectieve beinvloeding. Op deze manier
kunnen we voorwaarden opstellen voor de toekomst m.b.t. de rol van het ministerie van Buitenlandse

Zaken in het omzetting- en uitvoeringproces met het oog op effectieve beinvloeding van dit proces.

1.2 Methodologie

Het literatuuronderzoek is uitgevoerd aan de hand van een stappenplan. In een eerste fase is een
literatuurscan uitgevoerd door databases te doorzoeken met behulp van sleutelwoorden. Hierbij is
gebruikt gemaakt van scholar.google.com en de catalogus van de Leidse universiteitsbibliotheek. Ook is
grijze literatuur geraadpleegd, i.e. rapporten van denktanks, adviesraden etc. In deze scan is de periode
2016-2022 aangehouden. We hebben ons hierbij gericht op de bestuurskundige en politicologische
literatuur over omzetten en uitvoeren. Dit betekent dat de juridische literatuur op het terrein van
omzetten buiten beschouwing is gelaten. In een tweede fase is de gevonden literatuur gelezen en zijn
de voornaamste bevindingen samengevat. In de derde fase is de meest relevante literatuur

geselecteerd en meer gedetailleerd bestudeerd.
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In ons overzicht wordt, zoals dat de bedoeling is, vooral ingegaan op onderzoek naar het omzetten
en uitvoeren van Europees beleid. Wat betreft het uitvoeren zijn wij ons ervan bewust dat er ook een
omvangrijke literatuur bestaat ten aanzien van het uitvoeren van nationaal of decentraal beleid. Die
literatuur valt buiten het bestek van dit onderzoek, waarbij wij ons realiseren dat voor de uitvoerders
het niet altijd duidelijk is wat Europees, nationaal of ‘eigen’ beleid is. Zeker in het geval van ‘goldplating’
waarbij nationaal andere en soms hogere standaarden worden gesteld dan Europees de bedoeling is,
wordt dit onderscheid al snel minder scherp. In deze bijdrage wordt ingegaan op studies die expliciet
vermelden dat het om Europees beleid gaat. Voor het onderzoek naar de uitvoering van beleid in het
algemeen, verwijzen wij naar het klassieke overzicht van Hill en Huppe (2022).

In lijn met het gemeenschappelijk kader voor de verschillende overzichten zal ook in deze bijdrage
de literatuur worden ingedeeld in verschillende categorieén (onderzoeksvraag 1), waarbij de
belangrijkste begrippen, actoren, stakeholders en activiteiten tijdens de uitvoeringfase zijn
onderscheiden. Dit is opgenomen in het hoofdstuk waarin het ‘theoretische acquis” wordt samengevat.
Ten tweede, worden de in de literatuur genoemde voorwaarden waaronder effectieve beinvloeding van
het uitvoeringproces kan plaatsvinden in kaart gebracht in hoofdstuk 3 (onderzoeksvraag 2). We kunnen
hier nu al melden dat er geen voorwaarden worden besproken in de literatuur waaronder effectieve
beinvloeding kan plaatsvinden door lidstaten in de omzetting- en uitvoeringfase zoals geschetst in
situatie 2. We hebben de inzichten uit de literatuur gebruikt om een argumentatie op te bouwen over
de voorwaarden gerelateerd aan de 5Cs die leiden tot een herinterpretatie en herdefinitie van Europese
wet- en regelgeving die weerstand kunnen wegnemen onder politici en ambtenaren tegen Europese
wet- en regelgeving maar ook gepercipieerd worden door betrokkenen als in lijn met de oorspronkelijke
Europese wet- en regelgeving. In hoofdstuk 3 en in, met name, de discussie (hoofdstuk 4) zal specifiek
aandacht zijn voor studies naar de Nederlandse inzet tijdens uitvoeringprocessen (onderzoeksvraag 3).
Tenslotte zullen de bevindingen uit de literatuur besproken worden in het licht van de capaciteit van

Nederland om te beinvloeden in de uitvoeringfase (onderzoeksvraag 4).

2 Een samenvatting van het ‘theoretische acquis’

Voor het samenvatten van de inzichten ten aanzien van omzetten en uitvoeren maken wij onderscheid
tussen ‘top-down’ en ‘bottom-up’ studies (zie ook Hill en Huppe 2022). Bij ‘top-down’ studies staat
vooral het idee centraal dat lidstaten en de actoren die daarbij zijn betrokken het Europese beleid
moeten uitvoeren. Daarbij wordt vooral gelet op de vraag waarom het af en toe misgaat en sprake is
van een mindere navolging van het beleid. Bij ‘bottom-up’ is het perspectief omgekeerd en wordt vooral

aandacht geschonken aan de vraag hoe het Europese beleid een plek krijgt in de omzetting en uitvoering
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door nationale of decentrale actoren. De vraag is dan vooral hoe deze actoren dat beleid vormgeven
zodat er sprake is van omzetten of uitvoeren.?

Europees beleid wordt doorgaans vervat in richtlijnen en verordeningen. In het geval van richtlijnen
moeten lidstaten die in nationale wet- en regelgeving omzetten voordat sprake kan zijn van het
uitvoeren, dat wil zeggen, het uiteindelijk realiseren van uitkomsten die het beleid voor ogen heeft. Ook
bij veel verordeningen wordt gebruik gemaakt van de juridische en administratieve infrastructuur van
lidstaten waarbij het belangrijk kan zijn om nationaal aanpassingen in de wet- en regelgeving te
introduceren waarmee de uitvoering wordt gefaciliteerd.

Het omzetten—het wijzigen van nationale wet- en regelgeving in het licht van de Europese
verplichtingen—is een taak die in Nederland door het Rijk wordt uitgevoerd. In meer federaal
georganiseerde landen kan dat ook door decentrale overheden worden gedaan. Over het omzetten en
de wijze waarop dat vorm krijgt in verschillende landen, verwijzen wij naar Steunenberg en Voermans
(2006). In die studie wordt ingegaan op hoe dit in Nederland maar ook in landen als Frankrijk, Duitsland
en Italié wordt aangepakt. Mede in het licht van de literatuur, inclusief de studies die nog worden
vermeld, wordt duidelijk dat lidstaten vaak ruimte voor nadere keuzes hebben op basis van expliciet
aangegeven beleidsvrijheid. Zbiral et al (2022) tonen dat ook in hun onderzoek naar beleidsvrijheid in
164 richtlijnen uit de periode 2006-2015 aan. Zij laten bovendien zien dat beleidsvrijheid het hoogst is
bij richtlijnen op het terrein van justitie en binnenlandse zaken en sociaal beleid, en het laagst bij
richtlijnen waarbij grotere risico’s voor inwoners kunnen bestaan zoals op het terrein van gezondheid,
consumentenbescherming, milieu en energie (Zbiral et al 2022). Daarnaast bestaat ook impliciet ruimte
op basis van het interpreteren van de Europese bepalingen (waarbij het kan gaan om het gebruik van
begrippen en ambivalentie) en het zoeken naar hoe de uitvoering van het beleid binnen een lidstaat kan
worden opgepakt. Dat biedt mogelijkheden voor een lidstaat, zoals Nederland, daar een eigen stempel
op te drukken.

Bij het uitvoeren ontstaan verdere mogelijkheden voor een nationale of decentrale invulling omdat
het Europese beleid wel aangeeft wat de bedoeling is (bijvoorbeeld in het stellen van standaarden) maar
niet altijd hoe dat bereikt moet worden. Neem bijvoorbeeld het luchtkwaliteitsbeleid op basis van

richtlijn 2008/50: de richtlijn geeft wel duidelijke standaarden aan en hoe die moeten worden gemeten,

2 VVoor meer informatie over omzetting en inbreukprocedures, waaronder cijfermatige overzichten, zie de meest
recente ‘Single Market Scoreboard’ van de Commissie en het jaarlijkse Commissierapport over de toepassing van
EU-recht (‘Annual Report on monitoring the application of EU law’). Zie de EU-inbreukprocedure (EUIP) database
voor datasets (https://www.eulaw.app/databases/euip) over de inbreukprocedures. Verder is binnen EurLex per
wetgevingsinstrument informatie te vinden over de nationale maatregelen die lidstaten aan de Commissie hebben
gemeld voor de omzetting. Over de uitvoering zijn geen overzichten beschikbaar, ook niet van het
evaluatieonderzoek dat per wetgevingsinstrument kan zijn uitgevoerd. Zie Mastenbroek et al (2015) voor
onderzoek naar de beperkte stand van zaken ten aanzien van de beschikbaarheid en uitvoering van ‘verplichte’
ex-post beleidsevaluaties.
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maar gaat verder niet in op de maatregelen die het Rijk en decentrale overheden kunnen nemen om
luchtkwaliteit ter plekke te verbeteren. Verder speelt bij de uitvoering ook vaak mee dat sprake moet
zijn van inspectie en handhaving, waarbij de intensiteit van inspecties maar ook de mate waarin sancties
‘gelijkwaardig, doeltreffend, evenredig en toereikend’ zijn, een rol kunnen spelen. In dit kader kan ook
de toegankelijkheid en efficiéntie van de nationale rechtspraak een rol spelen wanneer het gaat om de
mogelijkheden van inwoners en bedrijven om problemen met het toepassen van de Europese regels

nationaal aan de kaak te stellen.

2.1 Top-down studies

De eerste groep van studies richt zich op actoren op het EU-niveau en de invloed die actoren zoals de
Europese Commissie en het Hof hebben op de omzetting van Europese wet- en regelgeving in de
lidstaten. Er is in deze literatuur weinig aandacht voor bilaterale contacten tussen een lidstaat en de
Commissie. Ook komt Nederland als case maar weinig terug in de literatuur uitgebracht in de periode

2016-2022.

2.1.1 Omzetting van richtlijnen en inbreukprocedures
Wat betreft het omzetten van richtlijnen en het starten van een inbreukprocedure is het belangrijk
onderscheid te maken tussen gevallen waarin sprake is van het te laat notificeren van nationale
omzetting en het ogenschijnlijk onjuist omzetten van richtlijnen. In het geval van het te laat notificeren
aan de Commissie wordt een lidstaat meteen in gebreke gesteld, terwijl bij het onjuist omzetten de
Commissie informatie moet hebben dat er problemen zijn met de wijze waarop een lidstaat met een
Europese bepaling omgaat. In beide gevallen wordt informeel, bijvoorbeeld in het kader van EU Pilot,
met een lidstaat gewerkt aan een oplossing. Lukt dat niet dan kan de Commissie besluiten om een
inbreukprocedure door te zetten. Op dat punt bestaat in de literatuur discussie over de vraag of een
inbreukprocedure een weerspiegeling is van gebrekkige omzetting of een afspiegeling is van prioriteiten
van de Commissie. Bij dit laatste kan een rol spelen dat de Commissie misschien een voorkeur heeft om
bepaalde lidstaten niet, of pas bij een zware schending van hun Europese verplichting, aan te pakken
(Toshkov 2016; Zhelyazkova, Kaya en Schrama 2017). Het is een onbeantwoorde vraag in de literatuur
of de start van een inbreukprocedure vooral het gevolg is van een onvolledige of onjuiste omzetting van
lidstaten of dat de voorkeur van de Commissie hierbij ook een rol speelt.

Falkner (2018) laat zien dat in de afgelopen jaren de Commissie zuiniger is geworden met het starten

van inbreukprocedures tegen lidstaten. Hoewel de afgelopen paar jaar het aantal inbreukprocedures
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weer iets is gestegen zijn die aantallen nog steeds lager dan in de jaren voor 2011.3 De redenen voor de
afname zijn volgens Falkner de beperkte hulpbronnen aan de kant van de Commissie en de idee dat
lidstaten minder bereid zijn om strikte handhaving van Europese bepalingen te accepteren. Dit laatste
is gebaseerd op een kwalitatieve analyse van zaken bij het Hof nadat een lidstaat al voor een inbreuk is
veroordeeld (artikel 260:2 TFEU) en de onwil die dan nog vaak resteert. Het mag duidelijk zijn dat in
dergelijke gevallen een lidstaat meer beleidsruimte heeft genomen dan de Commissie geoorloofd acht.
Dat kan mede het gevolg zijn, zoals Hofmann (2018b) dat in zijn onderzoek laat zien, van machtige
belangengroepen die de nationale politiek als het ware ‘gegijzeld’ houden. Dit laatste is gebaseerd op
een afweging tussen het al dan niet conformeren aan een Europese bepaling gelet op de voor- en
tegenstanders en hun politieke gewicht in termen van stemmen en andere belangrijke hulpbronnen.

Naast handhaving door het Hof zijn er ook andere manieren om correcte omzetting af te dwingen,
waarbij agentschappen en netwerken een rol spelen. Scholten (2017) stelt op basis van
literatuuronderzoek en documentanalyse dat handhaving in toenemende mate op Europees niveau
wordt uitgevoerd en steeds minder in de lidstaten (zie ook Cacciatore 2019; Anzini et al 2021; Best
2021). Hofmann (2018a) komt uiteindelijk ook tot dat oordeel op basis van een vergelijking van centrale
(hofzaken) en decentrale vormen van handhaving. In zijn bijdrage geeft hij ook aan dat er sprake is van
‘outsourcing’ van de handhaving door de nationale rechtspraak en druk van belangengroepen op
lidstaten (zie ook Eliantonio 2018). Dat is vaak goedkoper en toegankelijker dan het starten van een zaak
voor het Hof. Voor de waardering van deze decentrale vorm van handhaving speelt wel een rol dat dit
afhankelijk is van de effectiviteit van de nationale rechtspraak (mede in het licht van toegankelijkheid
en snelheid). Dat loopt tussen lidstaten sterk uiteen. Dat brengt Hoffman (2018a: 747-8) tot de conclusie
dat een meer gecentraliseerde vorm, waarbij de Commissie een centrale rol speelt, de voorkeur
verdient. De Commissie is relatief beter geéquipeerd, wint vaker zaken en voorkomt differentiatie
tussen lidstaten (zie voor vergelijkbare conclusie Polak 2015).

Toch blijft het belangrijk te investeren in de handhaving binnen lidstaten, ook om klachten en andere
problemen vroegtijdig op het spoor te komen. In dat licht pleit Scholten (2017) voor het creéren van
sterke agentschappen op Europees niveau met directe handhavingsmacht in de lidstaten, zoals
bijvoorbeeld de ‘European Securities and Markets Authority’. Tegelijkertijd is die oplossing niet
onomstreden: Magetti (2019) bepleit vanwege het risico van ‘regulatory capture’ door

belangengroepen dit vooral niet te doen.

3 Zie voor recente data over alle inbreukprocedures: https://commission.europa.eu/law/law-making-
process/applying-eu-law/infringement-procedure/2021-annual-report-monitoring-application-eu-law_en. Terwijl
in 2018 644 nieuwe inbreukprocedures zijn gestart (het laatste aantal ten opzichte van de voorgaande jaren), is
dat aantal op basis van deze bron weer iets toegenomen naar 903 in 2020 en 874 in 2021. Het ‘Internal Market
Scoreboard’ (https://single-market-scoreboard.ec.europa.eu/governance-tools/infringements en) laat zien dat
we daarmee op een vergelijkbaar niveau zijn als 2012 maar niet zo hoog als in 2007 (1332 gevallen).
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2.1.2 Het sturen van uitvoering door de Europese Commissie

Na de omzetting van de Europese wet- en regelgeving in nationale wet- en regelgeving kan de Europese
Commissie de uitvoering beinvloeden door nadere regels te stellen of de uitvoering verder te faciliteren.
Maar daarvoor heeft de Commissie wel een signaal nodig. Eliantonio (2018) laat voor de Europese
milieuwetgeving zien dat de Commissie voor het identificeren van problemen en overtredingen in hoge
mate afhankelijk is van NGOs. Met andere woorden, de Commissie vertrouwt in belangrijke mate op
‘fire alarms’ binnen het maatschappelijke veld, die door het signaleren van problemen met de uitvoering
de Commissie informeren over wat er binnen lidstaten plaatsheeft. In dat kader spelen ook de
mogelijkheid direct een klacht in te dienen bij de Commissie en SOLVIT een rol—het mechanisme om
op nationaal niveau klachten over de toepassing van Europees recht in een vroeg stadium op te lossen—
aangezien daarmee de Commissie meer zicht krijgt op daar waar binnen lidstaten de uitvoering hapert.

Het signaleren van problemen kan er natuurlijk al toe leiden dat lidstaten hun beleid aanpassen. Een
meer structurele wijze om vanuit de Commissie de uitvoering verder te ondersteunen en te beinvloeden
is door het introduceren van uitvoeringsbesluiten waarmee verdere details van de uitvoering kunnen
worden uitgewerkt. Dat kan meer duidelijkheid geven aan lidstaten, mede over de ambities van het
beleid. Tegelijkertijd kan dit ook betekenen dat sommige ambities met het concretiseren wat worden
afgezwakt. Pollex en Lenschow (2020) noemen dat de ‘dismantling’ hypothese. In hun studie over het
‘ecodesign” en ‘ecolabelling’ beleid laten zij zien dat de Commissie met het introduceren van
aanvullende regelgeving in staat was de druk op lidstaten weg te nemen ten aanzien van de uitvoering
van de oorspronkelijke maatregelen. Alhoewel er niet aan de oorspronkelijke wet- en regelgeving werd
getornd, lijkt met het concretiseren wel sprake te zijn van enige afzwakking van sommige ambities. Voor
lidstaten is dat een interessante weg om alsnog invloed te hebben op de wijze waarop de uitvoering van
het beleid kan worden aangepakt.

In het verlengde hiervan spelen de comitologie comités een rol aangezien daarin de Commissie met
de lidstaten uitvoeringsvraagstukken kunnen bespreken. Dat geldt ook voor de wijze waarop de
Commissie sturing kan geven aan de uitvoering, die kan variéren van juridisch ‘softe” instrumenten als
informele bijstand en ‘naming-and-shaming’, het opstellen van een communicatie tot het introduceren
van aanvullende regelgeving in de vorm van een uitvoeringsbesluit. Volgens Finke en Hansen (2022)
houdt de Commissie daarbij rekening met de verschillende gevoeligheden en anticipeert op wat volgens
de lidstaten mogelijk niet acceptabel is. Dat lukt bijvoorbeeld in politiek zeer gevoelige maar technisch-
complexe dossiers zoals het toestaan van het middel glyfosaat op de Europese interne markt (Van Den
Brink 2020). In een studie naar comitologie in het kader van Europees milieubeleid laat Vervinckt (2022)
zien dat Vlaamse ambtenaren uitvoeringsvraagstukken bespreken met de Commissie zonder dat er

sprake is van een democratisch geborgd mandaat op gewestelijk of nationaal niveau. Tevens blijkt dat
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binnen het Nederlandse overheidsapparaat er vooral informeel wordt afgestemd en er weinig
ondersteuning is voor Nederlandse ambtenaren die worden afgevaardigd naar comitologie comités.

Een tweede manier hoe de Commissie de uitvoering van Europese wet- en regelgeving stuurt is via
‘transgovernmental networks’ die gedragen worden door de verschillende nationale
uitvoeringsautoriteiten op een beleidsterrein. De Commissie speelt daarbij vaak een actieve
coordinerende rol (Van Osch et al 2021). Martinsen en Hobolth (2016) onderzoeken SOLVIT, het
netwerk opgericht om uitvoeringsproblemen ten aanzien van de interne markt op te lossen. Zij vinden
dat SOLVIT zich heeft ontwikkeld tot een belangrijk en effectief monitoring instrument gericht op de
toepassing van Europese wet- en regelgeving. De Europese beleidsnetwerken bieden de Europese
Commissie de mogelijkheid de uitvoering beter te volgen en haar visie op uitvoering vaak te
verwezenlijken.

Lidstaten zijn verre van speelballen in de handen van de Europese Commissie. Wel kunnen lidstaten
er belang bij hebben om de Commissie bewust een rol te geven in het monitoren van de uitvoering van
richtlijnen wanneer de lidstaten het eens zijn over het afstaan van soevereiniteit en belang hebben bij
het strikt laten monitoren van de uitvoering van Europese wet- en regelgeving (Heidbreder 2017, Van

der Kreij 2019).

2.2 Bottom-up studies

De tweede groep van studies die wij onderscheiden richt zich op het nationale- en decentrale niveau en
de omzetting en uitvoering van Europese wet- en regelgeving. Ook in deze groep van studies komt
aandacht voor de Nederlandse casus maar sporadisch voor. Bovendien wordt in veel studies niet
gedetailleerd beschreven wat er binnen nationale bestuurslagen gebeurt met betrekking tot omzetting
en uitvoering van EU wet- en regelgeving, bijvoorbeeld in en tussen ministeries op het niveau van de

rijksoverheid.

2.2.1 Omzetting van richtlijnen en nationale voorkeuren

In deze paragraaf bespreken we studies die zijn gepubliceerd sinds 2016 waarin binnenlandse politieke
factoren worden gesuggereerd als verklaring voor waarom lidstaten bij de omzetting de wet- en
regelgeving op maat maken voor hun specifieke nationale context.* Thomann en Zhelayzkova (2017)
benadrukken de politieke constellatie op een bepaald moment in een lidstaat als oorzaak voor het al
dan niet strikter maken van de regelgeving die is afgeleid van EU-richtlijnen. Dérrenbadcher en

Mastenbroek (2017), Dorrenbéacher et al (2015) en Klaassen en Rodrigues (2021) laten zien in hun

4 Deze datum is gekozen, zoals eerder is aangekomen, in het licht van de opdracht recente literatuur te bespreken.
We realiseren ons dat daarmee een deel van de oudere literatuur over het omzetten en uitvoeren van EU-beleid
in lidstaten niet in beeld komt. Daarvoor verwijzen wij graag naar het overzicht van Treib (2014).
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studies naar de omzetting van asiel wet- en regelgeving dat een politiek belang, onder meer blijkend uit
overeenstemming tussen de coalitiepartijen in een regering om de bestaande situatie te handhaven,
ertoe kan leiden dat bij de omzetting beperkende nationale wet- en regelgeving gehandhaafd blijft.

Binnenlandse politieke factoren die worden aangevoerd in studies ter verklaring van gebrekkige
omzetting zijn het aantal zetels voor Eurosceptische partijen in het nationale parlement (Riedel 2017,
Bayram 2017), de mate waarin de nationale ambtelijke organisatie met steun van politieke superieuren
non-gouvernmentele organisaties (NGOs) buiten het omzettingsproces weten te houden (Logmani et al
2016), en hoe wetgevingsjuristen binnen een ministerie zich loyaler voelen aan hun minister dan dat zij
zichzelf de rol van hoeder van Europese wet- en regelgeving aanmeten (Mastenbroek 2017). Krdmer-
Hoppe (2018) komen voor Duitsland tot een vergelijkbare conclusie. In hun onderzoek naar sociaal en-
milieu beleid laten zij zien dat hogere lagen in ministeries reageren op uitspraken van het Hof, maar dat
voor uitvoerende ambtenaren nationale politiek, wet- en regelgeving leidend is wanneer zij
discretionaire ruimte hebben bij de uitvoering.

De binnenlandse politieke factoren zijn niet de enige bottom-up verklaringen voor variatie in
omzetting van Europese wet- en regelgeving tussen lidstaten. Een andere verklaring die vaak genoemd
wordt, zowel met betrekking tot omzetting als de uitvoering, is de bestuurlijke capaciteit van lidstaten
(Riedel 2017; Borzel en Buzogany 2019; Zhelyazkova en Thomann 2021; Best 2021). Deze capaciteit kan
worden beinvloed door karakteristieken van de bestaande bestuursstructuur waarin meerdere lagen
met gedeelde verantwoordelijkheid met elkaar moeten samenwerken. Dat kan worden benaderd met
het concept van ‘veto players’ (Treib 2014). Paasch en Stecker (2020) en Gollata en Newig (2017) tonen
aan dat decentrale autoriteiten de omzetting van Europese wet- en regelgeving in het federale Duitsland

vertragen. Voor niet-federale landen zoals Nederland speelt dit bij het omzetten geen rol.

2.2.2 Juridische actie door de lidstaten: nietigverklaring

Lidstaten kunnen ook een juridische procedure starten tegen de Commissie wanneer er een conflict is
over omzetting en uitvoering van Europese wet- en regelgeving. In het onderzoek van Adam (2018)
wordt gekeken naar alle nietigverklaring-procedures die zijn gestart door lidstaten tegen de Commissie
in de periode 1957-2009. De voornaamste bevinding van de auteurs is dat dergelijke conflicten tussen
de Commissie en lidstaten ontstaan op beleidsterreinen waar de bevoegdheden gedeeld worden door
de Commissie en de lidstaten en niet langer uitsluitend behoren tot de bevoegdheden van de lidstaten.
Dergelijke conflicten waren vooral zichtbaar bij nietigverklaring-procedures in de jaren ‘80 en ‘90 van
de vorige eeuw. Recenter komen conflicten opnieuw voor, maar nu meer tussen decentrale actoren
enerzijds en de Commissie anderzijds. Adam concludeert dat lidstaten steeds minder vaak de optie
gebruiken om wet- en regelgeving te beinvloeden via deze procedure, vooral in de sectoren landbouw

en mededingingsbeleid.
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Adam et al (2018a) beantwoorden de vraag in hun studie waarom EU-lidstaten vaak verschillen op
hoeveel succes zij hebben bij nietigverklaring-procedures tegen de Europese Commissie. De auteurs
laten zien dat regeringen van lidstaten naar kiezers willen laten zien dat er een nietigverklaring-
procedure is gestart of een afwijzing van de nietigverklaring gebruiken als ‘leverage’ in binnenlandse
hervormingsprocessen. Ook Adam et al (2020) benadrukken dat het starten van
nietigverklaringsprocedures vaak politiek gemotiveerd is, voor binnenlands gebruik en vaak symbolisch.
Een juridische nederlaag legt voor een regering van een lidstaat vaak geen windeieren. Adam et al
(2018b) laten zien dat regeringen die een lage effectiviteit hebben, vaker naar het
nietigverklaringsinstrument grijpen. Regeringen die moeite hebben met de juiste toepassing van
Europese wet- en regelgeving op nationaal niveau, maken vaker gebruik van de nietigverklaring-
procedure tegen de Commissie. Wanneer de informele relatie tussen de Commissie en een lidstaat
verbroken raakt door de benoeming van een nieuwe Commissie of door de verkiezing van een nieuwe
nationale regering, dan wordt het formele instrument van de nietigverklaring belangrijker voor een
lidstaat en wordt er vaker gebruik van gemaakt. Mathieu en Bauer (2018) stellen dat in Spanje en
Duitsland vooral politieke redenen ten grondslag liggen aan het besluit van een lidstaat om een
procedure te starten tegen de Commissie. Het niet voldoen aan Europese wet- en regelgeving is dan
ook vaak een gevolg van overwegingen die te maken hebben met welke politieke winst er is te boeken
voor een regering om niet te voldoen aan de Europese wet- en regelgeving en niet een gebrek aan

bestuurlijke capaciteit of het aantal ‘veto players’.

2.2.3 De beinvloeding van uitvoering door uitvoerende actoren in de lidstaten

In de literatuur over de uitvoering in EU-beleid in lidstaten worden vaak dezelfde verklaringen gegeven

voor variatie tussen lidstaten of gebrekkige uitvoering in een lidstaat. Op dit punt zijn er die groepen

studies te onderscheiden in de literatuur, waarbij een handjevol studies specifiek in gaan op Nederland:

a. Studies die vooral nadruk leggen op de relatie tussen bestuurlijke capaciteit en uitvoering;

b. Studies die verschillende interpretaties op nationaal niveau van richtlijnen (na correcte omzetting
van de richtlijnen in nationale wet- en regelgeving) als verklaring zien voor succesvolle of gebrekkige
uitvoering in lidstaten;

c. Studies die de mate van politiek conflict over een richtlijn als verklaring presenteren voor gebrekkige
uitvoering.

Verschillende studies gaan in op de relatie tussen bestuurlijke capaciteit en de uitvoering (Zhelyazkova,

Kaya en Schrama 2016). Schmalter (2019), Best (2021) en Bondarouk en Liefferink (2017) stellen dat

effectieve uitvoering in de lidstaten sterk afhankelijk is van de beschikbaarheid van bestuurlijke

hulpbronnen (e.g. tijd, personeel, voldoende kennis) en politieke bereidheid van actoren in de

individuele lidstaat op nationaal en sub-nationaal niveau. Soderberg (2016), Verhelst (2017), Gollata en
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Newig (2017), de Europese Commissie (2017) en Boezeman et al (2019) laten zien dat decentralisatie
van besluitvorming naar lokaal niveau en gebrek aan steun door de nationale regering voor de
uitvoering van richtlijnen een verstorend effect heeft gehad op de uitvoering. Dit komt in veel gevallen
omdat lokale autoriteiten geen handhavingsmacht kregen (Schmalter 2019).

Verhelst (2017) geeft op basis van een literatuurstudie aan dat de uitvoeringsrol van lokale
bestuurders ook kansen biedt, met name als het gaat om het versterken van de interne expertise. De
rol van kennis bij correcte uitvoering op sub-nationaal niveau waar de uitvoering dient plaats te vinden
wordt bevestigd door Hall et al (2016) in hun studie naar ‘groen’ aanbesteden met betrekking tot textiel
en kleding, en door Freriks et al (2020) in hun onderzoek naar de uitvoering van de Europese
Kaderrichtlijn Water in Nederland. Martinsen et al (2019) voegen hieraan toe dat zodra uitvoerende
ambtenaren geconfronteerd worden met juridische complexiteit zij zich wenden tot hun direct
leidinggevenden (op politiek, ambtelijk of op het niveau van de rechtsprekende macht), die vervolgens
de uitvoering vormgeven via het bekend maken van hun voorkeuren. Toch ontvangen volgens Thierry
en Martinsen (2018) uitvoerende ambtenaren vaak te weinig sturing met betrekking tot hoe regels te
prioriteren en uit te voeren, leidend tot fragmentarische uitvoering.

Een tweede groep van studies gaat vooral in op hoe de betrokkenen een richtlijn interpreteren. Zo
stellen Thomann en Sager (2017) dat uitvoering een proces van interpretatie op nationaal niveau is van
de wet- en regelgeving die op EU-niveau is vastgesteld. Er dient discretionaire ruimte te zijn om tot
succesvolle uitvoering van Europese wet- en regelgeving te komen en de acceptatie in lidstaten te
bevorderen van het beleid dat van het centrale niveau komt (Van den Brink et al 2019; Dallara en Lacchei
2021; Heindlmaier 2020). Zhelayzkova en Thomann (2022) stellen in navolging hiervan dat wanneer een
lidstaat kiest bij de omzetting voor eigen striktere regels dan voorgeschreven door de EU-richtlijn, dit
leidt tot een betere uitvoering van de regels. Borraz et al 2020 laten zien dat ingesleten manieren van
doen in lidstaten de correcte uitvoering van richtlijnen vaak in de weg zit. Naast verschillen in
interpretatie van de richtlijn, speelt ook mee wat de rolopvatting is van uitvoerende ambtenaren bij de
uitvoering van EU-beleid. Verschillende studies laten zien dat ambtenaren in lidstaten zichzelf
hoofdzakelijk definiéren als een nationale ambtenaar met een nationale rol, ondanks dat het beleid
vanuit EU-niveau geinitieerd is (Ahlen 2020; Mastenbroek 2017; Dorrenbdcher 2017; Van der Kooij
2020; Triculescu (2021).

Een laatste groep van studies presenteert de mate van politiek conflict onder stakeholders over een
richtlijn als verklaring voor gebrekkige uitvoering. Wat betreft die belangen laten Dimitrova en
Steunenberg (2017) zien dat bijvoorbeeld de uitvoering van het Europese erfgoedbeleid afhankelijk is
van belangen op verschillende niveaus, waaronder EU, nationaal en in het bijzonder het niveau van de
uitvoeringsautoriteit. Verschillen in de uitvoering blijken een gevolg van de uiteenlopende voorkeuren

van een brede groep politieke en bestuurlijke actoren. Verder vinden verschillende studies bewijs dat
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de steun van de bevolking en/of stakeholders bepaalt in hoeverre uitvoerende ambtenaren Europese
wet- en regelgeving uitvoeren (Zhelyazkova et al 2016; Zhelyazkova et al 2018; Fink en Ruffing 2017;
Jager et al 2019; Kochskampfer et al 2016; McDermott enSotirov 2018; Eliantonio 2018). Heidbreder
(2017) en Van der Kreij (2019) stellen dat lidstaten vaker kiezen voor meer bottom-up uitvoering via
netwerken van nationale uitvoerende actoren als er conflicten zijn over het afstaan van soevereiniteit
aan de Europese Commissie. Verschillende studies kijken naast de politieke conflicten, die ten grondslag
liggen aan de oprichting van netwerken, ook naar de interacties tussen lidstaten binnen de netwerken

(Martinsen et al 2020a; Martinsen et al 2022; Polman 2019; Martinius en Mastenbroek 2019).

3 Voorwaarden 5C model

In deze derde sectie gaan wij in op welke bevindingen uit het overzicht van de literatuur relevant zijn
voor het vaststellen van de voorwaarden voor effectieve EU-beleidsbeinvloeding door een lidstaat in de
omzetting- en uitvoeringfase. Het overzicht van de literatuur is gestructureerd aan de hand van het 5C-
raamwerk voor de twee situaties die zijn onderscheiden, gevisualiseerd in figuur 1 en 2. Dit overzicht
doet geen recht aan de complexe realiteit van de omzetting en uitvoering van EU wet- en regelgeving.
Dit komt omdat we ons baseren op de empirische bevindingen zoals deze naar voren komen uit
wetenschappelijke publicaties, rapporten van denktanks en overige studies naar omzetting en
uitvoering in de periode 2016-2022. De bevindingen die we hier rapporteren zijn een weerslag van de

informatie en bevindingen uit dat onderzoek.

3.1 Netwerken en relaties

Bij de omzetting van Europese wet- en regelgeving naar nationale wet- en regelgeving en vervolgens de
uitvoering in de lidstaten spelen netwerken een belangrijke rol. Netwerken kunnen dienen als manieren
om compliance te versterken, om beleid en beleidsuitvoering te ondersteunen en als manier om
feedback te krijgen (Dimitrova en Steunenberg 2017). Ten tweede, om tot effectieve beinvloeding te
komen in de omzetting- en uitvoeringfase in het geval van weerstand tegen de Europese wet- en
regelgeving, kunnen Nederlandse politici en ambtenaren contacten opbouwen en behouden met
statelijke en niet-statelijke actoren actief tijdens de omzetting- en uitvoeringfase in Nederland
(gemeente, provincie, Rijk, uitvoerings- en toezichtorganen, bedrijven, overige stakeholders) en op EU-
niveau. Deze contacten kunnen gebruikt worden om te leren over manieren van omzetting en uitvoering
die weerstand kunnen wegnemen binnen Nederland tegen de Europese wet- en regelgeving en toch in
lijn zijn met de oorspronkelijke Europese wet- en regelgeving. Deze twee situaties zijn samen te vatten
met de eerste twee voorwaarden waaronder effectieve beinvloeding kan plaatsvinden in de omzetting-

en uitvoeringfase:
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Situatie 1, C1: Netwerken en relaties kunnen worden ingezet door Nederlandse overheidsactoren om tot

correcte omzetting en uitvoering van Europese wet- en regelgeving te komen.

Situatie 2, C2: Netwerken en relaties kunnen worden ingezet door Nederlandse overheidsactoren om te
leren van anderen hoe Europese wet- en regelgeving te herinterpreteren en herdefiniéren zodat
weerstand tegen de wet- en regelgeving wordt weggenomen en toch zo veel mogelijk gepercipieerd

wordt als in lijn met de oorspronkelijke Europese wet- en regelgeving.

De literatuur over netwerken en relaties in de omzetting- en uitvoeringfase bevat verschillende indirecte
aanwijzingen over hoe de Nederlandse overheidsactoren deze kunnen gebruiken om tot correcte
omzetting en uitvoering te komen of om weerstand weg te nemen tegen de wet- en regelgeving. In het
kader van situatie 1 is het relevant op te merken dat de Europese Commissie vaak een grote rol speelt
in beleidsnetwerken en agentschappen die zich bezighouden met omzetting en uitvoering (Polak 2015,
Cacciatore, 2019; Scholten 2017, Best 2021). Anzini et al (2021) gaan verder in op assistentie die de
Europese Commissie geeft aan lidstaten om gebrekkige omzetting te voorkomen in het geval van EU-
grensbewakingsbeleid in het kader van Schengen, mededingingsbeleid, en de digitalisering van
economieén.

Naast agentschappen stuurt de Europese Commissie volgens Martinsen en Hobolth (2016) ook via
Europese beleidsnetwerken. Het netwerk waar Martinsen en Hobolth zich op richten in hun studie is
SOLVIT. Beleidsnetwerken bestaan uit vertegenwoordigers van nationale ministeries, maar de Europese
Commissie speelt vaak een actieve coordinerende rol in deze netwerken (Van Osch et al 2021). Volgens
Martinsen en Hobolth (2016) hebben beleidsnetwerken zich ontwikkeld tot belangrijke en effectieve
monitoring instrumenten gericht op de uitvoering van Europese wet- en regelgeving.

Magetti (2019) laat verder zien dat de belangen van de private sector een grote rol kunnen spelen
in agentschappen die verantwoordelijk zijn voor handhaving van Europese wet- en regelgeving in de
lidstaten, zoals de ‘Agency for the Cooperation of Energy Regulators’ (ACER). Binnen dit netwerk
(CEER/ERGEG), dat aan de basis van de ACER heeft gestaan, zijn private belangen dermate groot dat er
nauwelijks sprake is van effectieve handhavingsmacht omdat dit niet in het belang is van de private
sector. Een netwerk zal dus vooral nuttig zijn voor Nederlandse overheidsactoren in situatie 1 als deze
niet te veel gedomineerd wordt door de private sector en de Commissie zich richt op het geven van
assistentie aan de lidstaten.

Heidbreder (2017) stelt dat lidstaten verschillende uitvoeringsdesigns kunnen kiezen voor het
uitvoeren van EU-regels en vaker kiezen voor meer bottom-up uitvoering via netwerken van nationale

uitvoerende actoren als er politieke conflicten in lidstaten zijn over het afstaan van soevereiniteit aan
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de Europese Commissie. Dit komt overeen met situatie 2, waar weerstand tegen Europese wet- en
regelgeving dient te worden weggenomen tijdens de omzetting en uitvoeringfase. Deze netwerken
kunnen door lidstaten ingericht worden om van elkaar te leren als het gaat om hoe EU-beleid uit te
voeren zodat politieke conflicten kunnen worden opgelost en informatie daarover uit te wisselen, of om
een compromis te sluiten onder de lidstaten over hoe het beste het EU-beleidsproces kan worden
gestuurd in de richting van de belangen van de lidstaten (Vantaggiato 2022).

Martinsen en Schrama (2016) laten zien dat netwerken die verantwoordelijk zijn voor uitvoering en
handhaving van EU-gezondheidszorg wet- en regelgeving, zoals de ‘Pharmacological Risk Assessment
Committee’ en de ‘Cross-border Healthcare Expert Group’, een instrument kunnen zijn in de handen
van de lidstaten om juist door participatie in dergelijke netwerken de supranationale activiteit in
binnenlandse gezondheidssystemen sterk te beperken. Deze bevinding wordt bevestigd door Joosen en
Brandsma (2017) in hun studie naar ‘transnational executive bodies’ zoals de ‘Rhine-Alpine corridor
organization’. In hun studie laten zij zien dat er instellingen zijn die juridisch bindende besluiten kunnen
nemen met betrekking tot de uitvoering van EU-beleid in de lidstaten op uitvoeringsniveau, maar niet
onder hiérarchische controle van de Europese Commissie staan. Volgens Joosen en Brandsma is het
opzetten van een dergelijk zeer specifiek ‘regulatory network’” een manier voor lidstaten om ervoor te
zorgen dat er wel een organisatie is met formele uitvoerende macht maar zonder dat de Commissie of
een agentschap meer macht verwerft over lidstaten. Ook Bach et al (2016) wijzen erop dat dergelijke
transnationale administratieve netwerken niet vrij zijn van politieke conflicten en deze vaak de
uitvoering van supranationaal beleid kunnen hinderen of juist versnellen, in lijn met de voorkeuren van
de lidstaten.

Verschillende bottom-up studies kijken ook naar de interacties tussen ambtenaren van nationale
ministeries en agentschappen binnen de netwerken, die zijn opgericht met het oog op de uitvoering
van beleid. Martinsen et al (2020a) stellen dat transnationale netwerken waarin ambtenaren uit
uitvoeringsorganisaties of agentschappen zitting hebben, gericht op het beschermen van de sociale
rechten van EU-burgers in EU-lidstaten, niet door alle lidstaten evenveel gebruikt worden. Ambtenaren
uit landen met vergelijkbaar gestructureerde welvaartsstaten interacteren meer met elkaar en lidstaten
met meer ambtelijke staf zijn ook beter in staat om te participeren in het netwerk. In een vergelijkbare
analyse laten Martinsen et al (2022) zien dat in het Europese Migratie Netwerk lidstaten eerder geneigd
zijn om informatie te delen met andere lidstaten over hoe zij Europese wet- en regelgeving op het
gebied van migratie hebben geimplementeerd als deze lidstaten in 2015-2016 meer te maken hebben
gehad met de vluchtelingencrisis. Ook een afname van steun onder de bevolking voor immigratie leidt
tot meer delen van informatie over de uitvoering van EU-migratie beleid. Lidstaten die een vergelijkbaar
hoog niveau van effectiviteit kenden van hun ambtelijk apparaat zochten elkaar op in het netwerk en

wisselden meer informatie uit met elkaar dan lidstaten die een laag niveau van ambtelijke effectiviteit
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kennen. Kortom, als Nederlandse overheidsactoren in situatie 2 willen leren hoe Europese wet- en
regelgeving te herinterpreteren of herdefiniéren, dan is aan te raden om lidstaten op te zoeken in
netwerken die vergelijkbare karakteristieken hebben qua omstandigheden of ambtelijke structuur.

Polman (2019) laat ook zien dat nationale agentschappen met de taak om Europese wet- en
regelgeving uit te voeren in lidstaten gebruik maken van de Europese bestuurlijke netwerken om
informatie uit te wisselen over uitvoering. Polman vindt dat wanneer lidstaten langer lid zijn van de EU
en veel problemen ondervinden bij het uitvoeren van EU-beleid, zij meer interacteren in de netwerken.
Ook lidstaten die al lang lid zijn van de EU en een grotere ambtelijke staf hebben, interacteren meer in
dergelijke netwerken.

Martinius en Mastenbroek (2019) trekken dit nog breder en definiéren 12 condities waaronder te
verwachten is dat een netwerk waarin lidstaten samenwerken daadwerkelijk bijdraagt aan uitvoering
van EU-beleid in de lidstaten. De condities worden door de auteurs getest in een studie naar de
‘Network of Prosecutors for the Environment’. Op basis van dit onderzoek blijken de volgende condities
de effectiviteit van een netwerk te vergroten: klein netwerk, ‘face-to-face’ bijeenkomsten, vertrouwen
tussen deelnemers, capaciteits-ontwikkeling, gezamenlijke verantwoordelijkheid voor de activiteiten
van het netwerk, informaliteit, gedeelde normen, informatie-uitwisseling, ingebed in de sector, een
gedeelde professionele logica, positieve ervaringen met eerdere samenwerking tussen leden netwerk,
en de aanwezigheid van een codrdinator van het netwerk (Martinius en Mastenbroek 2019). Netwerken
met dergelijke kenmerken kunnen worden ingezet door Nederlandse overheidsactoren om tot correcte
omzetting en uitvoering te komen (situatie 1, figuur 1) of om te leren van andere lidstaten om de
oorspronkelijke Europese wet- en regelgeving anders te interpreteren en te herdefiniéren zodat

weerstand in de lidstaat tegen de wet- regelgeving (situatie 2, figuur 2) kan worden weggenomen.

3.2 Kennis, menskracht en mandaat

De tweede set voorwaarden die wij onderscheiden in de uitvoeringsliteratuur als het gaat om effectieve
beleidsbeinvloeding door een lidstaat gaat in op de rol van kennis, menskracht en mandaat. Ook hier is
het onderscheid tussen beide situaties zoals gevisualiseerd in de figuren 1 en 2 belangrijk om mee te

nemen.

Situatie 1, C2: De kennis die ambtenaren hebben, de omvang en effectiviteit van het ambtelijk apparaat
en het mandaat van ambtenaren op verschillende bestuursniveaus spelen een grote rol bij het correct

omzetten en uitvoeren van Europese wet- en regelgeving.

Situatie 2, C2: De kennis die ambtenaren hebben, de omvang en effectiviteit van het ambtelijk apparaat

en het mandaat van ambtenaren op verschillende bestuursniveaus kunnen worden ingezet door
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Nederlandse overheidsactoren om Europese wet- en regelgeving te herinterpreteren en herdefiniéren
zodat weerstand tegen de wet- en regelgeving wordt weggenomen en toch zoveel mogelijk gepercipieerd

wordt als in lijn met de oorspronkelijke Europese wet- en regelgeving.

Schmalter (2019) onderzoekt de uitvoering van Europese wet- en regelgeving op het gebied van het
veilig gebruik van medicijnen in vier lidstaten (Portugal, Polen, Finland en het Verenigd Koninkrijk). In
dat onderzoek komen veel punten samen die onder deze tweede ‘C’ vallen, en uitvoerende ambtenaren
hinderen bij de uitvoering van EU-richtlijnen, te weten: onvoldoende tijd en personeel om de taak uit
te voeren, lacunes in de kennis die nodig is om de richtlijn te kunnen uitvoeren, verzet van ambtenaren
tegen onderdelen van de richtlijn, en gebrek aan handhavingsmacht waardoor de kosten van het niet
naleven van de regelgeving te laag zijn. In deze sectie zullen we deze onderdelen uitgebreider
behandelen voor de twee situaties (zie de figuren 1 en 2) waarbij het belangrijk is te realiseren dat deze
factoren niet geheel onafhankelijk van elkaar zijn.

Ten eerste is de rol van kennis over uitvoeringprocessen belangrijk. Verhelst (2017) richt zich in zijn
overzichtsstudie van de literatuur op Belgische gemeenten en laat zien dat omdat Belgische gemeenten
vaak een rol spelen in de uitvoering van Europese wet- en regelgeving, hun beleidsautonomie door de
omgezette, nationale regels wordt ingeperkt. Echter, Verhelst wijst er ook op dat de uitvoeringsrol van
lokale bestuurders kansen biedt, met name als het gaat om het versterken van de interne expertise of
om eigen beleidsdoelstellingen te realiseren. In onderzoek naar het ‘groen’ aanbesteden van textiel en
kleding door lokale en regionale bestuurslagen laten Hall et al (2016) zien dat de bestuurlijke
organisatievorm, kennis over milieuvraagstukken, en de politieke wil, allen op lokaal niveau, cruciale
factoren zijn voor het naleven van de Europese wet- en regelgeving. Ook Freriks et al (2020) laten in
hun onderzoek naar de uitvoering van de Europese Kaderrichtlijn Water in Nederland zien dat kennis
een belangrijke rol speelt bij een correcte uitvoering. De auteurs twijfelen of er op Rijksniveau
voldoende kennis aanwezig is om voor Nederland te bepalen welke aanvullende maatregelen nodig en
wenselijk zijn. Volgen Freriks et al (2020) is er vooral bij waterschappen veel kennis voorhanden over
waterkwaliteit en mogelijke maatregelen. Het zou kunnen helpen om bij het opstellen van rijksregels
van die kennis gebruik te maken, waardoor Nederlandse overheidsactoren zowel in situatie 1 als 2 tot
effectieve beinvloeding kunnen komen.

De tweede belangrijke verklarende factor voor de gevonden verschillen in uitvoering in lidstaten, al
dan niet bewust om weerstand weg te nemen (situatie 2) of om tot correcte uitvoering te komen
(situatie 1), is menskracht, inclusief de bestuurlijke capaciteit van het ambtelijk apparaat. Zhelyazkova,
Kaya en Schrama (2017) bestuderen de tijdigheid van de omzetting van richtlijnen in 27 lidstaten op 4
beleidsterreinen (interne markt, milieu, sociaal beleid en justitie en binnenlandse zaken), en nemen ook

mee in hun analyse of de Europese Commissie inbreukprocedures heeft gestart. Zhelyazkova et al
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(2017) wijten de hogere aantallen inbreukprocedures voor Centraal- en Oost-Europese lidstaten aan
gebrekkige bestuurlijke capaciteit in deze lidstaten. Zhelyazkova, Kaya en Schrama (2016) laten
bovendien zien dat er een positieve relatie bestaat tussen correcte omzetting van Europese wet- en
regelgeving in nationale wet- en regelgeving en uitvoering. Een uitzondering zijn de richtlijnen op het
terrein van justitie en binnenlandse zaken.

De derde factor is het mandaat om te kunnen handelen, waarbij meerdere aspecten belangrijk zijn.
Dat zijn de belangen van verschillende betrokken spelers binnen het relevante beleidsterrein, het
bestaan van discretionaire ruimte of beleidsvrijheid, of de rolopvattingen van de uitvoerende
ambtenaren, vooral wanneer het gaat om het invullen van beleidsvrijheid. We zullen op deze drie

aspecten ingaan, voor beide situaties geschetst in de figuren 1 en 2.

3.2.1 Belangen

Wat betreft de belangen van de verschillende spelers die op een beleidsterrein een rol spelen zijn
verschillende studies van belang. De centrale gedachte is dat wanneer de betrokkenen die een rol
moeten spelen verschillende visies hebben, zij een blokkerend bezwaar of ‘veto’ kunnen uitspreken over
besluiten van actoren op andere bestuurslagen. Is dat het geval dan hebben we te maken met ‘veto’
spelers die in de literatuur worden onderscheiden (Treib 2014).> Daarbij is het verstandig om ook
machtige belangengroepen als speler te zien zoals Hofmann (2018a) dat in zijn analyse over het
uitblijven of een onjuiste omzetting van richtlijnen in Hofzaken laat zien.

Paasch en Stecker (2020) voeren een kwantitatieve analyse uit van 850 richtlijnen en 1950
uitvoerende wettelijke regelingen in de periode 1990-2018 in Duitsland. De voornaamste bevinding van
hun studie is dat decentrale autoriteiten de omzetting van Europese wet- en regelgeving in het federale
Duitsland vertragen. Gollata en Newig (2017) menen dat de juiste organisatievorm een grote rol speelt
bij het correct omzetten en uitvoeren van de richtlijn op sub-nationaal niveau (situatie 1).
Decentralisatie van besluitvorming naar lokaal niveau en gebrek aan steun door de nationale regering
voor de uitvoering van de richtlijn heeft een verstorend effect gehad op de uitvoering. Dit komt met
name omdat lokale autoriteiten geen handhavingsmacht kregen. Ook de Europese Commissie (2017)
erkent de rol van deze factoren in een rapport naar de uitvoering van een besluit over de herverdeling

van asielzoekers vanuit Griekenland en Italié naar andere lidstaten.

> Probleem van de opvatting van blokkerende veto-spelers is dat het onduidelijk is of voorkeuren een rol spelen.
Zodra dat wel het geval is, is het aantal spelers niet meer een relevante verklaring. Wanneer blokkerende spelers
min of meer dezelfde voorkeuren hebben, is er geen blokkade of op wijziging gerichte acties te verwachten. Bij
heterogene voorkeuren ligt dat anders: naarmate meer sprake is van heterogeniteit aan voorkeuren, zal wel
sprake zijn van een blokkade. Zie Steunenberg en Rhinard (2010) voor een verdere bespreking van deze concepten,
naast een empirische analyse waaruit blijkt dat voorkeuren van de spelers belangrijk zijn.
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Soderberg (2016) komt tot vergelijkbare bevindingen als Gollata en Newig in een studie van de
Kaderrichtlijn Water in Zweden. Ook daar is de rol van de staat cruciaal om verschillende sociale en
economische belangen af te wegen, zowel tussen actoren als bestuurslagen. Door de gebrekkige
centrale sturing door de Zweedse centrale overheid werd de richtlijn niet goed geimplementeerd
(situatie 1) omdat deze inzet werd van een strijd tussen verschillende autoriteiten, waarbij de
milieudoelstellingen vaak het onderspit moesten delven ten opzichte van andere maatschappelijke en
economische belangen. Zolang een dergelijke gebrekkige implementatie wel in lijn is met voorkeuren in
de nationale context en niet wordt opgemerkt door Commissie of Hof, dan kan het wel leiden tot
effectieve beinvloeding van de omzetting- en uitvoeringfase (situatie 2).

Boezeman et al (2019) voeren een vergelijkbare studie naar de Kaderrichtlijn Water uit voor
Nederland waarbij de aandacht uitgaat naar de rol van regionale actoren. Zij geven aan dat uit
verschillende recente adviesrapporten blijkt dat de bestuurspraktijk die in Nederland is gekozen niet of
niet geheel voldoet om de doelen van de richtlijn in 2027 te halen. Ook merken zij op dat er meer
regionaal maatwerk nodig is. Verder blijkt uit deze studie dat verschillen tussen de regio’s Amstel, Gooi
en Vecht, Hunze en Aa’s, Aa en Maas en Delfland in de uitvoering van de richtlijn in Nederland miniem
zijn, zowel in het algemeen als op de deelterreinen van nutriénten, gewasbeschermingsmiddelen en
hydro-morfologie. Dit komt doordat de nationale wet die de Kaderrichtlijn Water omzet aan deze
regionale actoren beperkte institutionele speelruimte geeft. Er is dus praktisch geen ruimte om op
nationaal niveau de Europese wet- en regelgeving te herdefiniéren of te herinterpreteren, waardoor de
mogelijkheden voor effectieve beinvloeding afwezig zijn (situatie 2).

Dimitrova en Steunenberg (2017, 2013) laten zien hoe de relevante bestuurlijke belangen op
verschillende niveaus invioed kunnen hebben op de uitvoering door monitoring en beleidsvrijheid
binnen een meerledig bestuurlijk stelsel bij elkaar te brengen. Deze ‘multilevel-drift’ theorie geeft aan
wanneer het uitgevoerde beleid kan afwijken van het formele nationale beleid of het EU-beleid.
Toegepast op het Europese erfgoedbeleid blijkt dat landen met een florerende kunsthandel minder
problemen hebben met het Europese beleid dan landen met nadruk op een eigen nationaal
erfgoedbeleid. Verder is, naast voorkeuren, de nationale invulling van het beleid mede afhankelijk van
de mate van centralisatie van de uitvoeringsautoriteit. Dat hoeft nog niet te betekenen dat het nationale
beleid een bijdrage levert aan een samenhangend Europees beleid: daarvoor is verdere codrdinatie
noodzakelijk waarbij nationale uitvoeringsautoriteiten op de hoogte moeten zijn van elkaars rollen en
acties.

Bondarouk en Liefferink (2017) benadrukken de rol van capaciteit in hun studie naar de wijze waarop
Nederlandse gemeenten en de lokale uitvoering van de richtlijn luchtkwaliteit. Daarbij bestaat capaciteit
uit personeel en budget maar ook de prioritering van de aanpak van luchtkwaliteit (waarmee indirect

weer een verband worden gelegd met belangen). De analyse van de uitvoering prestaties van 13

26



gemeenten laat zien dat alle onderzochte gemeenten op papier de richtlijn correct en op vergelijkbare
wijze aanpakken (situatie 1). Echter, verschillen bestaan ten aanzien van hoe zij hun discretionaire
ruimte invullen. Daarbij scoren kleinere gemeenten lager op de uitvoeringprestaties dan grotere

gemeenten, wat gerelateerd wordt aan hun beperktere hulpbronnen.

3.2.2 Beleidsvrijheid of discretionaire ruimte

Een tweede aspect van het concept mandaat betreft discretionaire ruimte om inhoud te kunnen geven
aan de taken die moeten worden uitgevoerd. In veel bottom-up studies wordt daarom aandacht
geschonken of ambtenaren op lagere bestuursniveaus voldoende beleidsvrijheid hebben om de
Europese wet- en regelgeving op zinvolle wijze in lokale situaties te kunnen toepassen, zonder dat het
weerstand oplevert en mogelijk juist weerstand tegen Europese wet- en regelgeving wegneemt (situatie
2). Thomann en Sager (2017) leggen uit dat uitvoering een proces is van interpretatie op nationaal
niveau van de wet- en regelgeving die op EU-niveau is vastgesteld. Er dient discretionaire ruimte te zijn
om tot succesvolle uitvoering van Europese wet- en regelgeving te komen en de acceptatie van het
beleid dat van het centrale niveau komt in lidstaten te bevorderen. Deze ruimte wordt op de interne
markt ook expliciet aan lidstaten gegeven (Van den Brink et al 2019).

Er blijkt uit de literatuur dat de discretionaire ruimte maar weinig wordt ingezet om weerstand in de
lidstaten weg te nemen om tot effectieve beinvioeding te komen (situatie 2). Zhelayzkova en Thomann
(2022) geven hierin aan dat wanneer lidstaten tijdens de omzetting meer regels opnemen dan door de
EU-richtlijn is voorgeschreven, dit tot minder navolging leidt, met mogelijk inbreukprocedures als
gevolg. Dallara en Lacchei (2021) laten zien hoe beleidsvrijheid door uitvoerende ambtenaren wordt
gebruikt. Zij richten zich op ltaliaanse gerechtshoven die uitspraken doen over asiel. Voor het invullen
van beleidsvrijheid en het nemen van een beslissing worden ‘organisational coping’ strategieén
gebruikt, zoals het inroepen van externe experts van het ‘European Asylum Support Office’. Heindlmaier
(2020) verricht een vergelijkbare studie over hoe lokale ambtenaren in de lidstaten hun beleidsvrijheid
gebruiken ten aanzien van het honoreren van de sociale rechten van EU-burgers uit een andere lidstaat.
Deze ambtenaren laten zich vooral leiden door het laag houden van kosten, zowel financieel als qua
regeldruk, en niet door het arrest van het Hof gericht op het realiseren van een EU sociaal burgerschap.

Van den Brink et al (2019) claimen in hun studie naar uitvoering van interne markt regelgeving dat
een ‘sociale markteconomie’ het uiteindelijke doel is. Dit behelst een interne markt waarbij sociale
rechten geborgd zijn en grondrechten van burgers worden beschermd. Zij tonen dat de Europese sociale
rechten de rechtspraak weinig ruimte laat voor nationale variatie. De ruimte die lidstaten nemen bij het
uitvoeren van met name interne marktbeleid zorgt volgens Van den Brink et al (2019) voor
rechtsonzekerheid bij marktpartijen en burgers, waardoor het lastiger is om een sociale markteconomie

te realiseren. In termen van situatie 2, figuur 2, is hier dus wel sprake van beinvloeding doordat er
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herinterpretatie en herdefinitie van Europese wet- en regelgeving plaatsvindt. Het neemt mogelijk
weerstand weg in de lidstaten, maar is weinig effectief omdat lidstaten zich kwetsbaar maken en een
inbreukprocedure tegen hen gestart zou kunnen worden door de Commissie.

Martinsen et al (2019) geven een mooie aanvulling op de vraag hoe ambtenaren beleidsvrijheid
invullen. In hun studie naar uitvoering van regelgeving over vrij verkeer en sociale voorzieningen in
Denemarken, Qostenrijk en Frankrijk geven zij aan dat zodra uitvoerende ambtenaren geconfronteerd
worden met juridische complexiteit, zij zich wenden tot hun direct leidinggevenden (op politiek,
ambtelijk of op het niveau van de rechtsprekende macht), die vervolgens de uitvoering vormgeven via
‘domestic signals’. Met die signalen bedoelen de auteurs allerlei vormen van publieke uitingen door
landelijke of regionale politici over de problematiek waarop het beleid zich richt, inclusief de wet- en
regelgeving of mogelijke voorstellen voor wetswijzigingen. In de drie onderzochte lidstaten leiden deze
signalen tot uniforme, vaak restrictieve interpretaties van Europese wet- en regelgeving door
uitvoerende instanties. Er blijkt dus dat de discretionaire ruimte niet wordt ingezet voor beinvloeding
zoals gedefinieerd in situatie 2, om weerstand in de lidstaat weg te nemen door herinterpretatie of
herdefinitie van Europese wet- en regelgeving.

Thierry en Martinsen (2018) komen tot vergelijkbare conclusies en voegen hier nog aan toe dat
uitvoerende ambtenaren vaak te weinig sturing ontvangen over de prioritering van regels, wat kan
leiden tot fragmentarische uitvoering. Ook kan inadequate interministeriéle codrdinatie weer
verwarrend werken naar ambtenaren die dat in de praktijk moeten toepassen. Een dergelijke dynamiek
komt ook duidelijk naar voren in de vergelijkende studie van Vervinckt (2022) naar comitologie comités
en de deelname van Vlaamse en Nederlandse ambtenaren, vaak zonder een democratisch geborgd

mandaat.

3.2.3 Rolopvattingen in de uitvoering

Ook de rolopvatting van uitvoerende ambtenaren speelt een rol binnen de C van mandaat. Ahlen (2020)
laat zien dat ambtenaren in lidstaten die EU ‘soft law’ uitvoeren zichzelf hoofdzakelijk, maar niet
uitsluitend, definiéren als een nationale ambtenaar met een nationale rol om beleid uit te voeren,
ondanks het feit dat beleid vanuit EU-niveau is geinitieerd. Er zijn maar een beperkt aantal ambtenaren
die ook een EU-loyaliteit hebben en zichzelf deels dienstbaar zien aan de doelen die de EU definieert.
Op het niveau van het Rijk komt Mastenbroek (2017) tot vergelijkbare conclusies wanneer het gaat om
de rolopvattingen van wetgevingsjuristen. Ook Dorrenbacher (2017) laat zien, in het geval van de EU-
migratie wet- en regelgeving in Duitsland, dat rolopvattingen belangrijk zijn. Wanneer uitvoerende
ambtenaren zich vooral door normatieve overwegingen laten leiden, draagt dit bij aan een correcte
uitvoering van EU-beleid (situatie 1), terwijl ambtenaren die meer instrumenteel gemotiveerd zijn juist

in beperkte mate EU-beleid uitvoeren. Verder tonen Mavoral et al (2018) aan dat de rolopvatting van
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nationale rechters ertoe doet voor de uitvoering van EU wet- en regelgeving. Spaanse rechters
gebruikten EU wet- en regelgeving om sociaaleconomische rechten te beschermen tijdens de
huisvestingscrisis wanneer zij zichzelf definieerden als nationale en EU-rechter.

Van der Kooij (2020) geeft in onderzoek naar het Programma Aanpak Stikstof (PAS) in Nederland aan
dat het EU-beleid maar in beperkte mate wordt geimplementeerd. Nederlandse ambtenaren blijken
zich maar beperkt bewust te zijn van de Europese oorsprong van milieuwet- en regelgeving nadat deze
is omgezet in nationale wet- en regelgeving. Pas na juridische procedures werd het voor lokale
ambtenaren helder dat PAS een oorsprong heeft in Europese wet- en regelgeving. Toen ambtenaren
zich hiervan bewust waren, handelden de meeste lokale ambtenaren op basis van instrumentele
motivaties, i.e. gericht op het toepassen van nationale wet- en regelgeving, waardoor Europese wet- en
regelgeving niet correct werd toegepast in de praktijk maar weerstand wel werd weggenomen (situatie
2).

In een vergelijkende studie tussen Roemenié en Nederland over het EU-migratie beleid worden de
bevindingen van Dorrenbacher (2017) en Van der Kooij (2020) bevestigd door Triculescu (2021).
Triculescu laat zien dat in Nederland er discretionaire ruimte is voor uitvoerende actoren, vooral in het
geval van crises. Werknemers van de IND hebben daarbij een sterke neiging Europese wet- en
regelgeving te volgen, ongeacht publieke of politieke druk om af te wijken. In dat geval doet de
hiérarchie er niet toe, maar de professionaliteit van de uitvoerende ambtenaren. Ook hier blijkt de zeer
beperkte ruimte voor beinvioeding in situatie 2: ambtenaren nemen geen ruimte om de Europese wet-
en regelgeving te herdefiniéren of herinterpreteren om weerstand weg te nemen in Nederland tegen

de Europese wet- en regelgeving.

3.3 Beleidssamenhang

Bij de uitvoering gelden alle regels die voor een onderwerp relevant zijn, ook die door ander beleid zijn
opgesteld. Om vervolgens tot actie te komen kan het dus zijn dat regels van ander beleid een bottleneck
vormen voor de uitvoering. QOok is het denkbaar dat die samenhang tot een cascade van problemen kan
leiden, bijvoorbeeld in het geval van de nitraatrichtlijn en de Kaderrichtlijn Water.® Beleidssamenhang
kan ook relevant zijn als Europees beleid uitgevoerd wordt en er gebruik gemaakt wordt van nationale
structuren en instituties, waaronder bestaand recht. Daar wordt altijd op geleund maar levert niet altijd
een eenvoudige uitvoering op. De uitvoering van de luchtkwaliteitsrichtlijn is bijvoorbeeld verbonden
met ons ruimtelijke ordeningsrecht door vergunningen te verbinden aan de uitstootnormen. Wanneer

er een norm dreigt te worden overschreden kan dat dus gevolgen hebben voor bouwprojecten

6 Het kan interessant zijn om dergelijke gevallen meer uitvoerig te evalueren aangezien (ook) Nederland deze
wetsvoorstellen destijds met enig enthousiasme heeft omarmd.
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waaronder die van wegen. Dat is dus gebaseerd op een gecreéerde samenhang tussen Europees en
nationaal beleid dat van nationale origine is. Ook dat kan weer problemen opleveren (de reden om dat
te doen is gemak of reductie van gepercipieerde transactiekosten maar tegelijkertijd kan dat ook
onbedoelde effecten hebben).

Er zijn geen studies gevonden die specifiek ingaan op de strategie van Nederland of andere lidstaten
met het oog op wat zij willen bereiken in de uitvoeringfase van EU-beleid door beleid meer in
samenhang te behandelen. Samenhang kan daarbij op verschillende manieren worden gezien, namelijk
naar inhoudelijke mogelijkheden (e.g., wat wel kan en niet kan in termen van regulering), bevoegdheden
en verantwoordelijkheden (bestuurlijke structuur) en de uitkomsten zoals die bij de uitvoering in de
praktijk duidelijk worden (de gezamenlijke effecten van verschillend, parallel ingezet beleid). Dat geldt
ook voor de soms onverwachte problemen die het ene beleid kan hebben voor een ander, zeker
wanneer het om de effecten gaat die bij de uitvoering duidelijk worden (IPO 2015). Echter, er zijn wel
verschillende hieronder nog te noemen studies die gaan over de strategie van de Europese Commissie
om beleid meer in inhoudelijke samenhang te zien, waarmee correcte omzetting en uitvoering wordt
gefaciliteerd (situatie 1). Hier gaat een derde voorwaarde over die wij onderscheiden op basis van de

literatuurstudie voor effectieve beinvloeding door een lidstaat in de omzetting en uitvoeringfase:

Situatie 1, C3: De nadruk van de Commissie op beleidssamenhang kan Nederlandse overheidsactoren

helpen bij het correct omzetten en uitvoeren van Europese wet- en regelgeving.

In de literatuur vinden we dat bij de uitvoering van EU wet- en regelgeving er een versterkend effect
kan plaatsvinden tussen verschillende beleidsterreinen. Zo laten Bérzel en Buzogany (2019) in hun
studie naar de omzetting van milieuwet- en regelgeving zien dat de Europese Commissie effectief is
geweest in de ondersteuning van kandidaat-lidstaten in het proces naar het EU-lidmaatschap, waar
milieubeleid een onderdeel van uitmaakte. Daarbij gaat het vooral om inhoudelijke afstemming als het
vinden van een passende bestuurlijk structuur. Ook Zhelyazkova en Thomann (2021) vinden daarom in
onderzoek naar de omzetting van EU-milieubeleid dat Centraal- en Oost-Europese lidstaten niet de
‘laggards’” zijn op het gebied van EU milieuwet- en regelgeving waar ze vaak voor worden aangezien.
Voor oudere lidstaten is het bovendien makkelijker om te voldoen aan de EU-milieuregelgeving omdat
de nieuwere wet- en regelgeving vaak amendementen zijn op al bestaande wet- en regelgeving en er
dus bij amendementen niet het gehele beleid opnieuw geimplementeerd hoeft te worden. Verder
maakt dit de taak van de Commissie eenvoudiger om gebrekkige uitvoering op te sporen omdat er
minder overtredingen zijn (Borzel en Buzogany (2019).

Lidstaten kunnen er belang bij hebben om de Commissie bewust een rol te geven in het monitoren

van de uitvoering van richtlijnen. Heidbreder (2017) stelt dat lidstaten verschillende modaliteiten
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kunnen kiezen voor het uitvoeren van EU-regels, en in het geval van overeenstemming onder lidstaten
over het afstaan van soevereiniteit aan het EU-niveau kunnen kiezen voor het toekennen van meer
macht aan de EU-instellingen, zoals de Europese Commissie of een Europees agentschap, om de
uitvoering van Europese wet- en regelgeving te monitoren en bij te sturen. Van der Kreij (2019) heeft
een vergelijkbaar theoretisch raamwerk ontwikkeld en komt tot een vergelijkbare indeling als
Heidbreder (2017)

Ook is er de roep om beleidssamenhang te bevorderen door het aanpassen van de strategie van de
Commissie en het Europees Parlement. Volgens de AlV (2016) schenken de Europese instellingen in de
beleidsontwikkeling onvoldoende aandacht aan het belang van de regio’s. De Europese Commissie richt
zich verdragsrechtelijk in eerste instantie tot de lidstaat als het gaat om de uitvoering van wet- en
regelgeving en uitvoeringszaken op decentraal niveau. Volgens de AIV moet hier een nieuwe balans in
gevonden worden. De Commissie zou dit kunnen doen door de regio’s een grotere rol te geven in
beleidsevaluaties, ontwikkeling en de herziening het beleid via wet- en regelgeving. Volgens de AlV zou
vooral het Europees Parlement meer naar de uitvoering moeten kijken. Daarnaast hebben decentrale
overheden veel kennis van uitvoeringszaken die in het beleidsproces van belang kunnen zijn voor de
bepaling van de Nederlandse positie. Niettemin worden decentrale overheden op bepaalde terreinen

vaak niet betrokken door het Rijk.

3.4 Sturing met draagvlak

Een vierde voorwaarde voor effectieve EU-beleidsbeinvloeding door een lidstaat in de uitvoeringfase is
om veel meer rekening te houden met steun onder de bevolking en andere stakeholders voor Europese

wet- en regelgeving. Dit leidt tot de volgende twee voorwaardes:

Situatie 1, C4: Maatschappelijke steun voor Europese wet- en regelgeving bevordert de omzetting en

uitvoering in een lidstaat.

Situatie 2, C4: Maatschappelijke steun voor Europese wet- en regelgeving dient aanwezig te zijn tijdens
de omzetting- en uitvoeringfase om te komen tot een herinterpretatie of herdefinitie van Europese wet-
en regelgeving die weerstand onder Nederlandse politici en ambtenaren wegneemt en zo veel mogelijk

gepercipieerd wordt als in liin met de oorspronkelijke wetgeving.
Tijdens de uitvoeringfase vindt er volgens de literatuur vaak sturing plaats, waarbij draagvlak onder

politieke actoren en maatschappelijke actoren cruciaal is, zowel in situatie 1 als in situatie 2. Vaak is de

sturing die in lidstaten plaatsvindt exclusief gericht op het in overeenstemming brengen van de
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Europese wet- en regelgeving met politieke voorkeuren in de lidstaat, mogelijk leidend tot gebrekkige
omzetting of uitvoering (situatie 1).

Logmani et al (2016) geven aan dat bij de omzetting van de ‘Convention on Biodiversity’ en Natura
2000-regelgeving in Polen nationale ministeries, met steun van politieke superieuren, in staat waren de
omzetting van de Europese wet- en regelgeving te sturen richting de eigen beleidsvoorkeuren, waarbij
de nationale en internationale milieubeweging buiten het omzettingsproces werd gehouden.
Mastenbroek (2017) komt in een kwalitatieve studie naar Nederland tot een vergelijkbare bevinding
over de samenwerking van ambtenaren en politiek bij omzetting van Europese wet- en regelgeving. Zij
kijkt naar wetgevingsjuristen in Nederland en vraagt zich af of zij zich loyaal voelen aan hun minister of
juist ook hoeders zijn van Europese wet- en regelgeving. Het blijkt uit het onderzoek dat ambtenaren
het vaakst de voorkeuren van de minister proberen samen te brengen met de vereisten van de Europese
wet- en regelgeving. Wanneer er sprake is van een mismatch tussen Europese wet- en regelgeving en
nationaal beleid, dan zeggen veruit de meeste geinterviewde wetgevingsjuristen dat uiteindelijk de wil
van de minister prioriteit heeft. Hier schuilt een risico voor Nederland als er juridische consequenties
(e.g. inbreukprocedures) zitten aan het niet volgen van Europese wet- en regelgeving, mogelijk leidend
tot niet-effectieve beinvloeding (situatie 2).

Verschillende auteurs benadrukken dat de politieke constellatie op een bepaald moment in een
lidstaat de oorzaak is van het al dan niet strikter maken van de regelgeving die is afgeleid van EU-
richtlijnen (Thomann en Zhelayzkova 2017; Dérrenbédcher en Mastenbroek 2017). Dorrenbacher et al
(2015) laten zien dat wanneer parlementariérs zich bezig gaan houden met de omzetting van een EU-
richtlijn de uitkomst vaak richting de voorkeur van de coalitiepartijen beweegt. Riedel (2017) geeft aan
dat lidstaten met grotere Eurosceptische politieke partijen in het nationale parlement een minder goede
track-record hebben als het aankomt op omzetting van Europese wet- en regelgeving. Daarbij werpt de
studie van Bayram (2017) licht op het achterliggende mechanisme. Op basis van een survey onder
Duitse parlementariérs concludeert zij dat parlementariérs met een sterke Europese identiteit een hoge
tolerantie hebben voor kosten die gemoeid zijn met de omzetting en handhaving van Europese wet- en
regelgeving, resulterend in een positieve houding ten opzichte van het zich houden aan de Europese
wet- en regelgeving. Parlementariérs die zich matig identificeren met de EU, hebben een sterk positieve
houding ten opzichte van het zich houden aan de Europese wet- en regelgeving wanneer de omzettings-
en handhavingskosten laag zijn, maar wanneer deze kosten hoog zijn dan slaat de positieve houding van
deze parlementariérs met matige identificatie met de EU totaal om. Parlementariérs die een zeer lage
EU-identificatie hebben zijn in alle gevallen tegen het zich houden aan Europese wet- en regelgeving,
ongeacht de kosten die gemoeid zijn met omzetting en handhaving van de Europese wet- en

regelgeving.
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Zhelyazkova, Kaya en Schrama (2016) vinden in hun studie naar de uitvoering van een groot aantal
richtlijnen in 27 lidstaten op 4 beleidsterreinen dat steun onder de bevolking voor het specifieke EU
beleid - in combinatie met nationale bestuurlijke capaciteit - in hoge mate beinvloedt of uitvoerende
ambtenaren zich willen houden aan Europese wet- en regelgeving en deze dus uitvoeren (situatie 1).
Waar politieke en maatschappelijke steun afwezig is en de bestuurlijke capaciteit gebrekkig is, zal de
uitvoering van de richtlijn gebrekkig zijn, met een grote kans dat er een inbreukprocedure wordt gestart.
Bovendien laten Zhelyazkova, Kaya en Schrama (2018) in een recentere studie zien dat uitvoerende
actoren in lidstaten bij gebrekkige nationale omzetting van de Europese wet- en regelgeving de
uitvoering bijsturen in lijn met de EU-richtlijn. Dit gaat zelfs zover dat de uitvoering verder gaat dan de
minimale vereisten wanneer er maatschappelijke steun is voor het EU-beleid. Deze bevinding vindt
weerklank in de studie van Fink en Ruffing (2017) naar de uitvoering van de richtlijn 2009-72 betreffende
gemeenschappelijke regels voor de interne markt voor elektriciteit in Duitsland. Om te verklaren
waarom Duitsland meer heeft gedaan dan er werd gevraagd in de richtlijn wordt er ook gekeken naar
het maatschappelijk draagvlak. Zij stellen dat, door inspraak van stakeholders mogelijk te maken tijdens
de uitvoering van de richtlijn, er uiteindelijk over-uitvoering van de richtlijn heeft plaatsgevonden,
leidend tot een correcte uitvoering.

Jager et al (2019) komen tot een vergelijkbare conclusie in hun studie naar 305 cases van publieke
besluitvorming op het gebied van EU-milieubeleid. Deze auteurs vinden een positieve relatie tussen
participatie van stakeholders en effectief milieubeleid en bestuur, uitmondend in een correcte
uitvoering van milieubeleid. Ook Kochskampfer et al (2016) laten in hun onderzoek naar de uitvoering
van de Kaderrichtlijn Water in Duitsland, Spanje en het Verenigd Koninkrijk zien dat participatie van
lokale actoren een positief effect heeft op de kwaliteit van het beleid doordat stakeholders meer
geneigd waren om beleid uit te voeren en te respecteren doordat zij betrokken waren bij het uitwerken
van de regelgeving. Ook McDermott en Sotirov (2018) komen tot een vergelijkbare bevinding in hun
studie naar de EU-hout verordening. Rijkere lidstaten met een sterke ‘civil society’ zijn eerder geneigd
om te voorkomen dat illegaal hout geimporteerd wordt dan armere lidstaten, waar de verordening maar
zeer beperkt leidt tot een aanpassing van nationale wet- en regelgeving. De situatie in Nederland wijkt
hiervan af omdat deze lidstaat een kleine binnenlandse markt kent, maar wel veel hout-import industrie
kent en daardoor meer samenwerkt met de industrie en een ‘softere’ uitleg heeft van de verordening.
Kortom, opnieuw blijkt er weinig ruimte te zijn voor herinterpretatie en herdefinitie van Europese wet-
en regelgeving, waardoor er geen sprake is van beinvloeding zoals geconceptualiseerd in situatie 2 (zie

figuur 2).
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3.5 Flexibiliteit - het lerend vermogen van lidstaten

Een vijfde voorwaarde voor effectieve EU-beleidsbeinvioeding door een lidstaat in de omzetting- en

uitvoeringfase betreft flexibiliteit in het denken over beleid en beleidsuitvoering.

Situatie 1, C5: Lidstaten dienen oog te hebben voor hoe ingesleten beleid op nationaal niveau de correcte

uitvoering van Europese wet- en regelgeving in de weg zit.

Situatie 2, C5: Er dient voldoende flexibiliteit te zijn onder Nederlandse politici en ambtenaren zodat er
ruimte is om te leren over herdefinitie en/of herinterpretatie van Europese wet- en regelgeving die
weerstand wegneemt onder Nederlandse politici en ambtenaren, maar wel in lijn wordt gezien met de

oorspronkelijke wet- en regelgeving.

Het lerend vermogen van overheidsactoren tijdens de uitvoeringfase van EU-beleid komt beperkt aan
bod in de literatuur. Pircher en Loxbo (2020) analyseren in hun studie de omzettingstekorten en
inbreukprocedures van alle lidstaten tussen 1997 en 2016 op het gebied van de interne markt. Zij vinden
dat bestuurlijke capaciteit en binnenlandse politieke factoren steeds minder goed in staat zijn om een
gebrekkige of late omzetting of het aantal inbreukprocedures te verklaren. De auteurs gaan zelfs zo ver
te stellen dat sprake is van een cultuuromslag. Lidstaten zouden dit volgens het boekje doen—een
duidelijk leereffect—waardoor er maar weinig variatie meer is in de mate van correcte omzetting.
Terecht merken Picher en Loxbo op dat dit mogelijk anders kan liggen voor andere beleidsterreinen dan
de interne markt, zoals justitie en binnenlandse zaken.

Een andere indicatie dat lidstaten over lerend vermogen beschikken blijkt uit een kwantitatieve
studie naar de uitkomsten van arresten van het Hof over inbreukprocedures in 27 lidstaten in de periode
2003-2014. Wanneer het gaat om de inbreukprocedures vindt Toshkov (2016) een aantal patronen.
Daarbij maakt hij gebruik van een dataset voor alle lidstaten en alle beleidsterreinen in de periode 2003-
2014. Nu blijkt dat hoe vaker een lidstaat schikt, hoe groter de kans is dat deze lidstaat een zaak wint
wanneer deze tot aan het Hof wordt doorgezet. Lidstaten die minder vaak schikken, verliezen relatief
vaker van de Commissie. Toshkov laat ook zien dat veel zaken geschikt worden. Verder vindt hij dat als
er niet geschikt wordt en de zaak bij het Hof komt, de Commissie vaak aan het langste eind trekt.

Echter, de flexibiliteit door middel van een lerend vermogen in de lidstaten moet zeker niet overschat
worden. De studie van Borraz et al (2020) gaat in op hoe ambtenaren in Engeland, Duitsland, Frankrijk
en Nederland vereisten opgenomen in een verordening voor controles op voedselveiligheid hebben
overgenomen in hun procedures. Het blijkt dat in deze landen grote verschillen bestaan over hoe

inspecties plaatsvinden en of deze in lijn zijn met de EU-verordening. De afwijkingen van de EU-
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verordening, waaronder die in Nederland, worden verklaard door hoe de EU-vereisten gefilterd worden
door al langer bestaande ingesleten manieren om nationaal voedselinspecties uit te voeren. Door dit
gebrekkige lerend vermogen in Nederland vindt er onvoldoende herinterpretatie of herdefinitie plaats
van Europese wet- en regelgeving die kansrijk is stand te houden bij een inbreukprocedure. De

effectieve beinvloeding in situatie 2 zal dus gering zijn.

4 Discussie

De rol van Nederland komt hier en daar in de literatuur naar voren naast een aantal studies die specifiek
kijken naar hoe omzetting en uitvoering in Nederland verloopt. In het voorgaande deel komt dat al op
verschillende punten naar voren waarbij de Nederlandse prestaties in vergelijkend perspectief zijn
geplaatst. Ook in onze analyse van de 5Cs in de vorige paragraaf gaat in op hoe in Nederland met
omzetting en uitvoering wordt omgegaan en hoe dat verder kan worden versterkt. In deze discussie
geven wij een aantal punten aan die ons opvalt.

Ten eerste valt op dat in Nederland er een belang kan zijn om de bestaande situatie te handhaven,
waardoor de omzetting en uitvoering van Europese wet- en regelgeving in Nederland gebrekkig is. Dit
sluit aan bij de vijfde voorwaarde, met betrekking tot flexibiliteit en lerend vermogen van een lidstaat,
die we hiervoor hebben geformuleerd. Een goede illustratie hiervan is de studie van Dérrenbacher en
Mastenbroek (2017) naar de omzetting van de richtlijn op het gebied van asiel ‘reception conditions’ in
Frankrijk, Duitsland en Nederland. De drie lidstaten transponeren de richtlijn correct, maar er zijn grote
verschillen in hoeveel discretionaire ruimte gegeven wordt aan de ambtenaren verantwoordelijk voor
de uitvoering. Binnenlandse voorkeuren ten opzichte van de situatie die al bestaat in de lidstaat is
belangrijk voor het verklaren van deze variatie in ‘customization’ van de omzetting van deze richtlijn.
Dit kan ertoe leiden dat bij de omzetting beperkende nationale wet- en regelgeving wordt gehandhaafd.
Die behoudende en beperkte wil tot wijziging komt ook terug in de studie van Botman (2015) naar de
omzetting van de dienstenrichtlijn door Nederland. Het blijkt dat Nederland daarbij voor een minimale
invulling heeft gekozen waarbij allerlei juridische spanningen ontstaan tussen het nationale recht en de
verplichtingen die de richtlijn met zich meebrengt. Verder laten Borraz et al (2020) zien dat de wijze
waarop ambtenaren de vereisten voor controles op voedselveiligheid hebben geimplementeerd, sterk
wordt beinvioed door al langer bestaande en dus ingesleten manieren om nationaal voedselinspecties
uit te voeren. Dat geldt ook voor Nederland dat een van de onderzochte landen is. Deze bestaande
manieren zijn geincorporeerd in het beleid dat geinitieerd diende te worden als reactie op de nieuwe
EU wet- en regelgeving, en zijn dermate hardnekkig dat het leidt tot een incomplete toepassing in

Nederland.
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In de tweede plaats valt op dat ook in Nederland sturing met draagvlak belangrijk is (de vierde
voorwaarde in paragraaf 3.4). Mastenbroek (2017) geeft aan dat wanneer er sprake is van een mismatch
tussen Europese wet- en regelgeving en nationaal beleid, Nederlandse wetgevingsjuristen vaker de
wens van de minister prioriteit geven boven het correct omzetten van de Europese wet- en regelgeving.
McDermott en Sotirov (2018) tonen een vergelijkbare dynamiek bij het toepassen van een verordening
met betrekking tot hout, waarbij Nederland zich vooral richt op het faciliteren van de hout importerende
industrie in plaats van het correct toepassen van de hout-verordening. Dimitrova en Steunenberg (2017)
geven in hun studie naar beleid op het gebied van cultureel erfgoed in Frankrijk, Litouwen, Nederland
en het Verenigd Koninkrijk aan dat draagvlak gecreéerd kan worden door codrdinatie tussen
uitvoerende actoren en politieke superieuren, leidend tot het correct omzetten en uitvoeren van de
Europese wet- en regelgeving.

Dat deze voorwaarde van sturing met draagvlak niet alleen op ambtelijke niveau belangrijk is, maar
ook binnen de politiek, wordt duidelijk in het werk van Dorrenbacher et al (2015). Zij laten zien dat
nationale parlementen, ook de Nederlandse Tweede Kamer, een rol kunnen spelen bij het aanpassen
van de nationale wet die nodig is om een EU-richtlijn uit te voeren in de lidstaten. Wanneer
parlementariérs zich bezig gaan houden met de omzetting van de terugkeerrichtlijn (asiel), dan wordt
de uitkomst vaak richting de voorkeur van de coalitiepartijen getrokken. De mate van conflict binnen de
coalitie is een voldoende maar geen noodzakelijke voorwaarde voor aanpassingen geinitieerd door
parlementariérs in de omzettingswet- en regelgeving. Klaassen en Rodrigues (2021) bevestigen de grote
verschillen tussen hoe lidstaten de terugkeerrichtlijn omzetten, waarbij er in Nederland meer invloed is
van het Hof op de uitvoering van dit beleid dan in andere lidstaten.

In de derde plaats is ook het belang van menskracht en kennis (zie voorwaarde 2 in paragraaf 3.2) in
Nederland relevant. Rondom de uitvoering van de Kaderrichtlijn Water constateren Freriks et al (2020)
dat kennis die bij de waterschappen aanwezig is voor een correcte uitvoering nog onvoldoende wordt
benut. Ook Boezeman et al (2019) bepleiten op basis van hun onderzoek naar dezelfde richtlijn dat er
meer regionaal maatwerk nodig is en regie vanuit de regio’s. Verder geven Bondarouk en Liefferink
(2017) voor het luchtkwaliteitsbeleid aan dat gemeentegrootte een belangrijke factor kan zijn voor een
meer effectieve uitvoering.

In het verlengde hiervan speelt ook de motivatie van ambtenaren een rol als het gaat om de ‘Cs’
menskracht en kennis. Van der Kooij (2020) laat in een masterscriptie naar het Programma Aanpak
Stikstof (PAS) zien dat het EU-beleid in Nederland maar in beperkte mate wordt geimplementeerd.
Nederlandse ambtenaren zijn zich maar beperkt bewust van de Europese oorsprong van milieuwet- en
regelgeving nadat deze is omgezet in nationale wet- en regelgeving. Pas na gerechtelijke procedures
werd helder voor lokale ambtenaren dat de PAS een oorsprong heeft in Europese wet- en regelgeving.

Vanaf het moment van bewustzijn handelden zes van de acht lokale ambtenaren op basis van
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instrumentele motivaties, i.e. gericht op het toepassen van nationale wet- en regelgeving waardoor
Europese wet- en regelgeving niet correct werd toegepast in de praktijk. Een wat ander beeld komt naar
boven in de studie van Triculescu (2021) naar de in Nederland meer gecentraliseerde uitvoering van de
migratie wet- en regelgeving. Hij laat zien dat bij de IND discretionaire ruimte pas wordt gebruikt in het
geval van crises. Ambtenaren hebben daarbij een sterke neiging Europese wet- en regelgeving te volgen,
ongeacht de publieke of politieke druk om daarvan af te wijken. Niet hiérarchie doet ertoe, maar
expertise van de uitvoerende actor, waarbij de ambtelijke uitvoerders zich tegen de politieke en
maatschappelijke dynamiek proberen af te schermen. Wat beide onderzoeken wel verbindt is dat
rolopvattingen van ambtenaren er toedoen en in belangrijke mate het succes van de uitvoering kunnen
bepalen.

Meer in het algemeen is het belangrijk voor het Rijk en in het bijzonder de verschillende ministeries
inclusief het ministerie van Buitenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties om meer en betere geinformeerd
te zijn over de verschillende factoren die voor omzetten en uitvoeren tot een succes maken (Vervinckt
2022). Daarbij gaat het niet alleen om juridische kennis, maar ook over kennis die te maken heeft hoe
omzetting de uitvoering beinvloedt, en hoe de uitvoering wordt gekleurd door de factoren die in deze
bijdrage aan de orde komen. Daarbij kunnen de 5Cs, zoals die in deze bijdrage zijn benoemd in de
stellingen, een startpunt zijn. Belangrijk zijn dus (1) het participeren in beleidsnetwerken, (2) kennis,
menskracht en mandaat, (3) beleidssamenhang in de meeste brede zin van dit begrip, (4) sturing met
draagvlak, en (5) leervermogen en flexibiliteit.

Zoals we ook in deze bijdrage hebben duidelijk gemaakt, mede op basis van het onderzoek dat is
verricht, kunnen deze factoren soms tot onbedoelde gevolgen leiden waarbij een continue kritische
reflectie nodig blijft. Het participeren in beleidsnetwerken kan bijvoorbeeld een averechtse werking
hebben wanneer een netwerk vooral door een belangrijke belangengroep wordt ingekapseld, waardoor
de uitvoering van het Europese beleid wordt vertraagd of in een andere richting wordt geduwd. Sturing
met draagvlak kan ook betekenen dat overheden te maken krijgen met actoren die geen verdere
verandering wensen en op dat punt de verdere omzetting of uitvoering van Europees beleid blokkeren.
Verder kunnen de factoren onderling rivaliseren. Goede kennis van het bestaande beleid is een
belangrijke factor, maar leervermogen en flexibiliteit geven aan dat actoren open moeten blijven staan
voor nieuwe inzichten, inclusief inzichten die wellicht aangegeven dat het huidige beleid minder
succesvol is. Kortom, het gebruik van deze factoren als uitgangspunt voor het denken over omzetten en
uitvoeren vergt ook weer leervermogen en flexibiliteit om daarmee de mogelijkheden te benutten van

verdere aanpassing aan nieuwe omstandigheden.
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5 Conclusie

Wij hebben in dit onderzoek de meest recente en relevante inzichten uit de literatuur opgehaald over
de voorwaarden voor effectieve beinvloeding door lidstaten in de EU in de omzetting- en uitvoeringfase
van het EU-beleidsproces. De start van het onderzoek was het samenvatten van de publicaties over
deze fase gepubliceerd in de periode 2016-2022. Wij hebben daarbij een onderscheid gemaakt in ‘top-
down’ en ‘bottom-up’ studies, met aandacht voor respectievelijk inbreukprocedures, sturing door de
Europese Commissie van de uitvoering, nationale voorkeuren in de lidstaten, juridische actie op EU-
niveau door de lidstaten en de rol van uitvoerende actoren in de lidstaten.

Als rode draad door dit onderzoek liepen de 5Cs—netwerken en relaties; kennis, menskracht en
mandaat; beleidssamenhang; flexibiliteit; en sturing—zowel impliciet bij de samenvatting van het
‘theoretisch acquis’ in hoofdstuk 2, als expliciet in hoofdstuk 3 waarin de voorwaarden voor effectieve
beinvloeding door lidstaten in de omzetting- en uitvoeringfase werden vastgesteld. Zowel bij het
schrijven van hoofdstuk 2 als 3 liepen wij tegen verschillende beperkingen van de omzetting- en
uitvoeringliteratuur over EU wet- en regelgeving aan. Een eerste conclusie van onze studie is dat er
relatief weinig studies zijn die zich in detail richten op het omzettings- en uitvoeringsproces van EU wet-
en regelgeving in Nederland. Nederland wordt weliswaar relatief vaak bestudeerd voor de middelgrote
lidstaat die het is, maar meestal slechts in vergelijking met andere lidstaten, op een beperkt aantal
beleidsterreinen of alleen oppervlakkig, zonder dat er duidelijkheid wordt verschaft over wie er precies
verantwoordelijk is voor de omzetting en uitvoering in Nederland. Onduidelijkheid over wie wat precies
doet binnen een lidstaat in deze fase van het beleidsproces is ook een kenmerk van studies naar andere
lidstaten.

Een tweede conclusie is dat geen van de wetenschappelijke publicaties antwoorden gaf op de vraag
of de 5Cs aanwezig zijn en of deze van invloed zijn op effectieve beinvloeding. Dat is misschien ook niet
zo verrassend omdat dit analytische kader voor de studie waarbij deze literatuurstudies een onderdeel
is, is ontwikkeld. Verder zijn deze vragen over de 5Cs niet meteen de vragen die in het eerdere
onderzoek centraal staan. De inzichten uit de literatuur zijn daarom door ons gebruikt als basis om te
argumenteren hoe de 5Cs van invloed zouden kunnen zijn op effectieve beinvioeding. Daarbij hebben
wij twee situaties onderscheiden, waarin beinvioeding telkens anders gedefinieerd dient te worden. Ten
eerste, als er in de besluitvormingsfase Europese wet- en regelgeving is afgesproken die in
overeenstemming is met de voorkeuren van de Nederlandse regering, dan zal tijdens de omzetting- en
uitvoeringfase in de Nederlandse context geen weerstand weggenomen hoeven te worden tegen de
regelgeving. In dat geval kunnen Nederlandse actoren na vaststelling van een Europees voorstel aan de

slag met het omzetten en uitvoeren van de Europese wet- en regelgeving.
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Een tweede situatie bestaat eruit dat de besluitvormingsfase over Europese wet- en regelgeving
minder goed heeft uitgepakt voor Nederland en er wet- en regelgeving is aangenomen op EU-niveau
die niet voldoende is tegemoet gekomen aan de wensen van de Nederlandse regering. Echter, in de
uitvoeringfase dienen veel van de details van de Europese wet- en regelgeving vaak nog ingevuld te
worden, een keuze die aan de lidstaten wordt gelaten in het geval van richtlijnen. Als er politieke of
ambtelijke weerstand is op het niveau van de lidstaat tegen Europese wet- en regelgeving, en deze
wordt geherinterpreteerd en/of geherdefinieerd door politici of ambtenaren in lidstaten tijdens de
omzetting- en uitvoeringfase, zodanig dat de weerstand (grotendeels) wordt weggenomen, dan spreken
we ook over beinvloeding door lidstaten op de omzetting- en uitvoeringfase. Zolang de herinterpretatie
of herdefinitie van Europese wet- en regelgeving op lidstaat-niveau in lijn wordt geacht met de
oorspronkelijke Europese wet- en regelgeving, dan is er sprake van een correcte omzetting of uitvoering,
en is er sprake van effectieve beinvioeding. Ook als afwijkingen niet worden opgemerkt door
monitorende instanties zoals de Europese Commissie is deze beinvloeding effectief.

In beide situaties spelen de 5Cs faciliterende rollen. Deze 5Cs gaan zowel over het ‘hoe’ van
beinvioeding als over ‘waar’ deze beinvloeding kan plaatsvinden. Dat kunnen we als volgt in de vorm

van inhoudelijke conclusies samenvatten:

e Maak meer gebruik van beschikbare kennis. Er dient meer gebruik gemaakt te worden van kennis
die nationaal aanwezig is binnen andere bestuursniveaus dan de rijksoverheid, zoals provincie,
gemeenten en waterschappen. Dit draagt ook bij aan correcte omzetting en uitvoering van EU wet-
en regelgeving en het meer in lijn brengen van de verschillende Nederlandse belangen. Bovendien,
door de andere bestuursniveaus in het proces mee te nemen kan een groter bewustzijn en begrip
ontstaan over wat nu met het beleid wordt beoogd.

e Maak meer gebruik van beleidsvrijheid. Nederlandse overheidsactoren kunnen meer gebruik maken
van de beleidsvrijheid die EU wet- en regelgeving biedt in de omzetting- en uitvoeringfase om hun
eigen nationale stempel te zetten op het beleid.

o Wees duidelijk en zorg voor ambtelijke tegenspraak. Nederlandse ambtenaren richten zich of op het
toepassen van nationale wet- en regelgeving waardoor Europese wet- en regelgeving niet correct
wordt toegepast, of passen Europese wet- en regelgeving toe ongeacht publieke of politieke druk
om daarvan af te wijken. Met name wetgevingsjuristen kunnen een rol spelen bij het meer in balans
brengen van beiden, waarbij zij vaker op dienen te treden als hoeder van Europese wet- en
regelgeving dan alleen loyaal te zijn aan de eigen minister. Verder blijkt dat politieke signalen van
gekozen vertegenwoordigers een rol kunnen spelen bij het invullen van beleidsvrijheid op meer
operationeel niveau. In dat kader is eenduidigheid belangrijk, aangezien inadequate codrdinatie en

‘gemengde’ signalen verwarrend kunnen werken.
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e Zorgvoor draagvlak. Steun onder de bevolking voor specifiek EU-beleid, in combinatie met nationale
en lokale bestuurlijke capaciteit, beinvloedt of uitvoerende ambtenaren zich willen houden aan
Europese wet- en regelgeving en deze dus uitvoeren. Waar politieke en maatschappelijke steun
afwezig is en de bestuurlijke capaciteit gebrekkig, zal de uitvoering van de richtlijn gebrekkig zijn,
met een kans dat er een inbreukprocedure wordt gestart bij het Hof.

e Decentraliseer maar geef ook sturing. Combineer decentralisatie van de implementatie van EU-
beleid, met handhavingsmacht op lagere niveaus, en steun en sturing van de Rijksoverheid aan
actoren op deze lagere niveaus. Hierdoor wordt het duidelijker welk beleid prioriteit verdient.

e Wees alert op routines. Ingesleten manieren over de omzetting en uitvoering van EU wet- en
regelgeving binnen ministeries kunnen leiden tot verschuiving van beleid die een gevolg is van die
routines en niet van nieuwe ambities.

e Investeer in netwerken en relaties. Netwerken kunnen zodanig ingericht worden zodat lidstaten van
elkaar kunnen leren als het gaat om hoe EU-beleid uit te voeren, te herinterpreteren of
herdefiniéren, zodat politieke conflicten kunnen worden opgelost. De Europese Commissie kan hier
een faciliterende rol spelen, met name om meerdere beleidsterreinen in samenhang te zien,
waarmee correcte omzetting en uitvoering kan worden bevorderd.

e Vergroot het kennisniveau. Er dient meer kennis te komen bij Nederlandse overheidsactoren over
omzetting en uitvoering van EU-regelgeving. Hierdoor worden Nederlandse ambtenaren zich
bewuster van de Europese oorsprong van wet- en regelgeving. Dit is vooral nuttig bij het inschatten

van de discretionaire ruimte die er Europees geboden wordt.

Deze conclusies maken duidelijk dat bij het omzetten en uitvoeren van EU-beleid, en zeker wanneer wij
in Nederland dat beleid verdere willen vormgeven, uiteenlopende mogelijkheden bestaan voor directe
beinvioeding rondom omzetting en uitvoering of beinvloeding via feedback aan Brussel. Om die
feedback op een adequate wijze te gebruiken is het belangrijk om Nederlandse ambtenaren in Europa
goed te ondersteunen. Daarom willen wij als laatste punt noemen dat, wanneer Nederland meer
invioed zou willen uitoefenen, het belangrijk is om meer in te zetten op ondersteuning van ambtenaren
die worden afgevaardigd naar de raadswerkgroepen en comités met het doel om kennis die bij
verschillende overheidsorganisaties aanwezig is beter beschikbaar te maken. Dat proces zou wel
tweeledig moeten zijn: neem die organisaties mee in de agendavorming en positiebepaling maar ook

bij het informeren over de laatste stand van zaken in die processen.
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beleidsterrein
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beroepen tot
nietigverklaring
Adam, Bauer & | 2018 Ja Geen specifiek EU-15 lidstaten 1996-2007
Hartlapp beleidsterrein — alle
beroepen tot
nietigverklaring
Adam, Bauer, 2020 Ja Diepe analyse van Kwalitatieve analyse: Kwalitatieve
Hartlapp & horizontale Duitsland en Spanje analyse:
Mathieu nietigheidsberoepen (EU- Overwegend
instituties onderling): Dataset: 2010-2020
Buitenlandse zaken Alle lidstaten
Dataset:
Tussen staten: 1954-2012
Geen specifiek (incl.
beleidsterrein rechtszaken
waarin
uitspraak is
gedaan tot
einde 2015)
Aggestam & 2020 Ja Milieu — EU Bos-strategie Alle lidstaten 2007-2011
Pilzl
Ahlén 2020 Ja Onderwijs — specifiek Zweden 2014-2020,
internationalisering van het 2021-2027
hoger onderwijs en
implementatie van
Erasmus+
AlV 2016 Nee Geen specifiek Nederland n.v.t.
beleidsterrein
Anzini, Jeney, 2021 Nee EU-grenscontroles en n.v.t. 2001-2021
de Moncuit & Schengengebied,
Ramirez- mededinging, digitale
Cérdenas Diaz economie
Bach, de 2016 Nee Geen specifiek n.v.t. n.v.t.
Francesco, beleidsterrein
Maggetti &
Ruffing
Bayram 2017 Ja Geen specifiek Duitsland n.v.t.
beleidsterrein
Best 2021 Nee Geen specifiek n.v.t. 2001-2021
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Boezeman, 2019 Ja Milieu- specifiek de Nederland
Liefferink & Kaderrichtlijn Water
Wiering
Bohmelt & 2017 Ja Beleidsaanpassing om te Albanié, Bosnié- 1998-2016
Freyburg voldoen aan EU- Herzegovina, Bulgarije,
toetredingsvoorwaarden Kroatié, Cyprus, Voorspelling:
Tsjechié, Estland, 2017-2050
Hongarije, Letland,
Litouwen, Noord-
Macedonié, Malta,
Polen, Roemenig,
Servig, Slovakije,
Slovenié, Turkije
Bondarouk & 2017 Ja Milieubeleid — specifiek Nederland 2000-2015
Liefferink Richtlijn 2008/50/EG
(Luchtkwaliteitsrichtlijn)
Bondarouk & 2018 Nee Milieubeleid (analyse van n.v.t. 2010-2014
Mastenbroek 18 milieugerelateerde
richtlijnen)
Borraz, 2020 Ja Volksgezondheid — Engeland, Duitsland, 2009-2019
Beaussier, specifiek voedselveiligheid | Frankrijk en Nederland
Wesseling,
Demeritt,
Rothstein,
Hermans,
Huber & Paul
Borzel & 2019 Ja Milieubeleid Alle lidstaten 1978-2016
Buzogany
Burns & Tobin | 2020 Ja Milieu — specifiek n.v.t. 1998-2015
klimaatbeleid
Cacciatore 2019 Ja Toezicht op de financiéle Italié 2012-2018
markten
Dallara & 2021 Ja Asielbeleid [talié 2019-2021
Lacchei
Dorrenbdcher | 2017 Ja Asielbeleid Duitsland 2015
Dorrenbdcher | 2017 Ja Asielbeleid — specifiek Frankrijk, Duitsland en  |2003-2017
& Richtlijn 2003/9/EG over Nederland
Mastenbroek minimumnormen voor de
opvang van asielzoekers
Dorrenbacher, | 2015 Ja Asielbeleid — specifiek Oostenrijk, Duitsland, 2008 en de
Mastenbroek Richtlijn 2008/115/EG Nederland en Frankrijk |direct
& Toshkov (Terugkeerrichtlijn) daaropvolgende
jaren - met
name 2008-
2011
Eckert 2022 Ja Bankentoezicht en n.v.t. 2002-2022
regulering van de
elektriciteitsmarkt
Eliantonio 2018 Nee Milieubeleid n.v.t. n.v.t.
Falkner 2018 Ja Geen specifiek n.v.t. 2005-2016

beleidsterrein
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Fink & Ruffing | 2017 Ja Ontwikkeling van het Duitsland Vanaf 2009
elektriciteitsnetwerk
(Richtlijn 2009/72/EU)
Finke & 2022 Ja Geen specifiek n.v.t. Vanaf 2009
Hansen beleidsterrein
Freriks, 2020 Nee Milieubeleid — specifiek de | Nederland n.v.t.
Koeman & Kaderrichtlijn Water en
Rijswick Nitraatrichtlijn
Gollata & 2017 Ja Milieubeleid, specifiek Duitsland 2004-2016
Newig verbetering luchtkwaliteit
Gros 2017 Nee Monetair beleid n.v.t. 1999-2016
Guild, Costello | 2017 Ja Asielbeleid [talié en Griekenland 2015-2017
& Moreno-Lax
Hall, Lofgren & | 2016 Ja Openbare Zweden 2009, 2011-
Peters aanbestedingsbeleid 2012
(milieuvriendelijk)
Heidbreder 2017 Nee Geen specifiek n.v.t. n.v.t.
beleidsterrein
HeindImaier 2020 Ja Sociale rechten van EU- Oostenrijk 2006-2020
burgers
Hofmann, A. 2018 Nee Geen specifiek n.v.t. 1980-2017
beleidsterrein
Hofmann, T. 2018 Ja Geen specifiek Alle Jaren 1960 tot
beleidsterrein heden
Jager, Newig, 2019 Ja (meta- Milieubeleid VS, Canada, Zwitserland, [Tot en met
Challies & analyse van Europese Unieincl. VK, 2014
Kochskdamper gevallen die Noorwegen, Nieuw-
in boeken, Zeeland, Australié
journals en (bronnen in het Duits,
dergelijke Engels, Spaans en Frans)
zijn
beschreven
)
Joosen & 2017 Ja Vrachtvervoer (Rijn-Alpen n.v.t. n.v.t.
Brandsma vrachtcorridor) (maar wel onderzoek
naar Nederlandse
ambtenaren)
Klaassen & 2021 Ja Asielbeleid Nederland in het 2009-2019
Rodrigues (Terugkeerrichtlijn) bijzonder; tevens Belgié,
Denemarken, Duitsland
en Noorwegen
Kochskamper, | 2016 Ja Milieubeleid — specifiek de | Duitsland, Spanje en het |Interviews
Challies, Kaderrichtlijn Water VK (Noord-lerland) afgenomen:
Newig, Jager 2014/2015
Literatuur en
overige
schriftelijke
bronnen:
1981 - 2016
Kramer-Hoppe | 2018 Ja Aanbestedingsrecht Duitsland 2008 - 2018
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Logmani, 2016 Ja Milieubeleid — EU Natura Polen 2000-2013
Krott, Lecyk, 2000 beleid en het
Giessen Biodiversiteitsverdrag
Maggetti 2019 Ja Energiebeleid (specifiek de | n.v.t. 2004-2011
Agency for the Cooperation
of Energy Regulators)
Martinsen, 2019 Ja Sociale zekerheid en vrij Denemarken, Oostenrijk [2015-2017
Blauberger, verkeer van burgers en Frankrijk
HeindImaier &
Thierry
Martinsen & 2021 Ja Volksgezondheidsbeleid Alle lidstaten 1958-2019
Schrama
Martinius & 2019 Ja Milieubeleid n.v.t. 2011-2017
Mastenbroek
Martinsen & 2016 Ja SOLVIT-netwerk Alle EU-lidstaten en Enquéte
Hobolth lJsland, Noorwegen en  |verstuurd in
Liechtenstein 2011,
schriftelijke
gegevens uit
2012
Martinsen, 2020a | Ja Sociale zekerheid en vrij Alle lidstaten (incl. VK)  |[Enquéte
Schrama & verkeer van burgers verstuurd in
Mastenbroek 2018
Andere
gegevens uit
2016 en 2017
Martinsen, 2020b | Ja Sociale zekerheid en vrij Alle EU-lidstaten (incl. 1958-heden
Schrama & verkeer van burgers en VK) plus Noorwegen en
Mastenbroek volksgezondheidsbeleid lJsland
Mastenbroek 2017 Ja Geen specifiek Nederland Niet bekend
beleidsterrein
Mastenbroek, | 2022 Ja Migratie Alle EU-lidstaten 2016-2019
Schrama &
Martinsen
Mathieu & 2018 Ja Geen specifiek Duitsland en Spanje 2010-2015
Bauer beleidsterrein
Mayoral & 2018 Ja Consumentenbescherming | Spanje 2003-2017
Torres Pérez Focus op 2011-
2017
McDermott & | 2018 Ja Milieu- en buitenlandse Oostenrijk, Bulgarije, 2010-2015
Sotirov handelsbeleid (specifiek de | Duitsland, Griekenland,
Houtverordening [talié, Nederland,
995/2010/EU) Spanje, Zweden en het
VK
Paasch & 2020 Ja Binnenlandse zaken, Duitsland 1990-2018
Stecker vervoer, milieu,

sociaal/arbeid,
industrie/handel en
landbouw
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Pircher & 2020 Ja Geen specifiek alle EU-lidstaten (28) 1997-2016
Loxbo beleidsterrein
Polak 2015 Ja Productveiligheid (richtlijn Nederland, Polen en 2004-2014
2011/95/EG) Portugal
Vervuilingspreventie en - Interviews
controle (richtlijn 96/61/EG afgenomen
—vervangen door richtlijn 2010-2012
2008/1/EG)
Veiligheid van vliegtuigen
afkomstig van buiten de
Unie (richtlijn 2004/36 EG)
Polman 2019 Ja Landbouwbeleid Alle 27 EU-lidstaten 2011-2014
Pollex & 2020 Ja Duurzaam consumptie-en | n.v.t. 1992-2017 met
Lenschow productiebeleid, met name een focus op
ecolabel- en ecodesign- 2009/2010
beleid
Renda, 2015 Ja Auteursrecht (Richtlijn Frankrijk, Duitsland, 2001-2015
Simonelli, 29/2001/EG) lerland, Italig, Polen, VK
Mazziotti,
Bolognini,
Luchetta
Riedel 2017 Ja Geen specifiek Estland, Letland, 2004-2014;
beleidsterrein Litouwen, Polen, 1981-2011
Slowakije, Slovenié,
Tsjechié, Hongarije,
Roemenié, en Bulgarije;
Griekenland, Spanje en
Portugal
Schmalter 2019 Ja Veiligheid van Portugal, Polen, Finland |Interviews
farmacologische producten | en het VK uitgevoerd in
(Richtlijn 2010/84/ EU) 2016
Niet eerder dan
2010
Scholten 2017 Ja Geen specifiek n.v.t. Jaren 1980 tot
beleidsterrein heden
Schrama, 2022 Ja Volksgezondheidsbeleid Alle lidstaten (incl. VK)  [Jaren 1980 tot
Martinsen & (gezondheidstechnologie) heden
Mastenbroek Enquéte gedaan
uitgevoerd in
2019 en 2020
Soderberg 2016 Ja Milieu — specifiek de Zweden 2011-2015
Kaderrichtlijn Water
Thierry & 2018 Ja Sociale Denemarken Interviews
Martinsen voorzieningenbeleid afgenomen
(toegang van daklozen tot tussen 2015 en
daklozenopvang) 2017
Thomann & 2017a | Nee Geen specifiek n.v.t. n.v.t.
Sager beleidsterrein
Thomann & 2017b | Nee Geen specifiek n.v.t. n.v.t.
Sager beleidsterrein
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Thomann & 2017 Ja Milieubeleid (21 richtlijnen) | 27 lidstaten Richtlijnen van
Zhelyazkova en Justitie en Binnenlandse 1994 tot 2008
Zaken (10 richtlijnen) onderzocht met
nationale
omzettingsmaat
regelen
Toshkov 2016 Ja Geen specifiek 27 lidstaten 2003-2014
beleidsterrein
Treib 2014 Nee Geen specifiek n.v.t. Jaren 1960 tot
beleidsterrein jaren 2010
Trein, 2019 Nee Geen specifiek n.v.t. n.v.t.
Thomann & beleidsterrein
Maggetti
Triculescu 2021 Ja Asielbeleid — Richtlijn Nederland en Roemenié [Interviews
Asielprocedures en afgenomen in
Erkenningsrichtlijn 2020
Vantaggiato 2022 Ja Energiebeleid Italie, VK, Portugal, 1998-
Hongarije, Letland, 2014/2015
Litouwen in het
bijzonder, maar ook alle
andere lidstaten
(netwerkanalyse)
Van den Brink | 2020 Nee Glyfosaat herautorisatie n.v.t. 2017
Van den Brink, | 2019 Nee Detachering van n.v.t. 1996 tot heden
Bijl & Hibner werknemers (Richtlijn
96/71) en
bescherming van
persoonsgegevens (AVG)
Van den Brink, | 2019 Nee Interne markt — de vier n.v.t. Jaren 1990 tot
Jaremba, vrijheden, sociaal beleid, heden
Senden & de mededingingsbeleid,
Vries gemeenschappelijke
handelspolitiek
Van der Kooij 2020 Ja Milieubeleid — specifiek het | Nederland 2015 - 2019
Programma Aanpak
Stikstof (Nederlandse
omzetting van de
Vogelrichtlijn en de
Habitatrichtlijn)
Van Kreij 2019 Ja, maar Consumentenbescherming | n.v.t. n.v.t.
beperkt (verordening
2006/2004/EG)
milieubeleid (bescherming
van het milieu d.m.v. het
strafrecht — richtlijn
2008/99/EG)
Verhelst 2017 Nee Geen specifiek Belgié n.v.t.
beleidsterrein
Vervinckt 2022 Ja Milieubeleid Belgié (en Nederland) n.v.t.
Wiering, 2018 Ja Milieubeleid (Kaderrichtlijn | Duitsland, Belgié, Focus op 2015-
Lieeferink, Water) Denemarken, Oostenrijk 2018
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Kaufmann &
Kurstjens

en lerland

Doel van het onderzoek:
Lessen vinden voor
beleid in Nederland

Interviews
uitgevoerd in
2018

Zbiral, Princen | 2022 Ja Geen specifiek n.v.t. 2006-2015
& Smekal beleidsterrein (164

richtlijnen)
Zhelyazkova & | 2021 Nee Milieubeleid Alle lidstaten (incl. VK)  |n.v.t.
Thomann
Zhelyazkova & | 2022 Ja Anti-discriminatie, Milieu 27 lidstaten (zonder 2007-2013
Thomann en Justitie en Binnenlandse | Kroatié)

zaken
Zhelyazkova, 2016 Ja Interne Markt, Milieu, 27 lidstaten 2007-2013
Kaya & Justitie en Binnenlandse
Schrama Zaken en Sociale Zaken
Zhelyazkova, 2017 Ja Interne Markt, Milieu, 27 lidstaten 2007-2013
Kaya & Justitie en Binnenlandse
Schrama Zaken en Sociale Zaken
Zhelyazkova, 2018 Ja Interne Markt, Milieu en 27 lidstaten 2007-2013
Kaya & Justitie en Binnenlandse
Schrama Zaken
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