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Managementsamenvatting

In dit rapport staan grenseffecten als gevolg v@nschillen tussen buurlanden in de omzetting
en uitvoering van EU regelgeving centraal. Veeldpese regelgeving is gevat in richtlijnen die
eerst omgezet moeten worden in nationale wet-g#lgeving voordat tot uitvoering kan worden
overgegaan. Deze werkwijze laat op verschillendeienan beleidsvrijheid voor lidstaten. In de
eerste plaats kunnen lidstaten verschillen in ggémentatiesnelheid van richtlijnen. Daarnaast
kan ook de inhoud van Europese regels soms vdesuthivorden geinterpreteerd. Tot slot kan
de feitelijke uitvoering, in termen van de wijzenMaandhaving en sanctionering, tussen lidstaten
uiteenlopen. Burgers en bedrijven kunnen die vdisarals hinderlijk of belemmerend ervaren.

De Tweede Kamer heeft de Regering gevraagd constagteen te nemen in de richting van een
grenseffectenanalyse bij de omzetting van riclghjin de toekomst. Het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heefUdéversiteit Leiden verzocht onderzoek te
doen naar de mogelijkheden van zulke stappen. étatiggende rapport heeft dan ook tot doel
(a) de mogelijkheden in kaart te brengen voor ftebaren van een grenseffectenanalyse
voordat een richtlijn wordt omgezet in nationale-w# regelgeving, (b) te monitoren of tijdens
of na omzetting grenseffecten zich alsnog voordear(c) te bezien hoe deze opgelost kunnen
worden. Een dergelijke analyse moet helpen voorkoda er in de toekomst ongewenste
grenseffecten ontstaan.

De bevindingen op basis waarvan in dit rapport@gnaleringsinstrument wordt ontwikkeld

zijn gebaseerd op een groot aantal interviews inettcbetrokkenen, analyse van documenten,
en de consultatie met een panel van deskundigdretlanderzoek zijn, in de eerste fase, de
ervaringen ten aanzien van een vroegtijdige afstegnussen landen en buurlanden verkend,
waarbij in het bijzonder is gelet op de ervaringentot doel hebben grenseffecten te verkleinen
tussen Nederland, Belgié en Duitsland. Hierbipisaning gehouden met de bestuurlijke
structuur van onze buurlanden, waarin regionalelmaen een belangrijke rol spelen.
Vervolgens zijn de mogelijkheden van een (vroemgd signalering van grenseffecten
onderzocht.

Uit de interviews in het beleidsveld in Nederlawthanderen, Neder-Saksen en Noordrijn-
Westfalen komt naar voren dat het aantal probletdaenie maken heeft met de uitvoering van
Europese richtlijnen beperkt is. De grenseffectergavolg van verschillen in uitvoering van
richtlijnen doen zich met name voor als er versbigtaat tussen lidstaten met betrekking tot
beleidsmatige omstandigheden, de bestuurlijke mdigahe inrichting van het openbaar bestuur
en implementatiepraktijk, en de politieke voorkeuaan weerszijden van de grens.



De respondenten geven aan dat het rekening hoondet beleid met grenseffecten zeker zinvol
kan zijn, maar dat alles afhangt van de wijze waalat vervolgens wordt vormgegeven en
geimplementeerd. Die vormgeving en implementatietriioht zijn, omdat zij anders niet in
verhouding staan tot de omvang van het probleeheedraagvlak voor de voorgestelde
werkwijze zou kunnen ondermijnen. Tevens dient méig gehouden te worden met de
observatie dat een signaleringsinstrument geenitiefie oplossing van het fenomeen
grenseffecten betekent. Dit geldt vooral voor @égnadering voorafgaand aan de feitelijke
uitvoering: niet alle grenseffecten zijn voorspelbhalus niet alle grenseffecten zullen zich
vooraf laten detecteren.

Het in dit rapport voorgestelde signaleringsinsteatis een middel om in een vroegtijdig

stadium te kunnen inschatten of een grenseffed¢ toekomst zou kunnen ontstaan. Het gaat

daarbij om een hogere waarschijnlijkheid van hetegfen van mogelijke grenseffecten en om

een ‘early warning’ af te geven. De verhoogde kaosdt op voorhand bepaald aan de hand van

een kwalitatieve evaluatie en het gebruik van esstishoom. Deze beslisboom bestaat uit

verschillende vragen, waarbij ervan uitgaan woedtgtenseffecten kunnen ontstaan in het

Europese, nationale en regionale beleidsprocemomithtlijnen. Meer specifiek gaat het bij

die vragen om:

» kenmerken van de beoogde maatregel (type vanipigtttbel van de richtlijn, normering in
de richtlijn),

» kenmerken van het beleidsterrein waarvoor een telorsor een Europese richtlijn in
ontwikkeling is (fysieke leefruimte, regionale va@mingen, werk en inkomen),

» kenmerken van de verwachte beleidsuitvoering (eahtf lokaal georganiseerd), en

* signalen van belanghebbenden.

Indien aan de hand van de beslisboom een verhd@gdenaar voren komt, moet verder bezien

worden in welke mate een grenseffect aan de ondeika Het signaleringsinstrument draagt

daarmee bij aan de bewustwording onder beleidsmak®r de mogelijke grenseffecten van

Europese richtlijnen.

Het signaleringsinstrument kan niet los gezien wordan de context waarin het wordt
gehanteerd. Er dient daarom rekening gehouden ridemanet factoren als het moment van
signaleren en de betrokken actoren.

Voor de ex-ante signalering van grenseffecten wotdee mogelijke momenten van interventie

onderscheiden:

» de ontwikkeling van een voorstel door de Europesa@issie en aansluitend de
onderhandelingen over het voorstel binnen de wedqgn van de Europese Raad van
Ministers, en



» de omzetting van de Europese maatregelen in nédiovet- of regelgeving.

Wanneer meex postongewenste grenseffecten signaleert in de feigelijtvoering van het

beleid dan is het probleem dat zowel het Europlsseed nationale beleid reeds is vastgelegd. In
dat geval is een andere aanpak noodzakelijk wazudmij tracht de problemen eerst pragmatisch
en op ‘street level’ niveau aan te pakken. Indiahniet lukt kan het probleem worden
‘opgeschaald’ naar, bijvoorbeeld, het nationaleaivin het geval van Nederland.

Het feit dat Duitsland en Belgié een federale hastwuctuur kennen, waarbij de federale en
regionale overheden bevoegdheden hebben ten aamzidfuropese beleidsterreinen, vraagt om
een gedifferentieerde aanpak van afstemming oesrsgffecten. Binnen Nederland is een
belangrijke rol weggelegd voor het vakministerié¢ @a leidend is aangemerkt voor de
onderhandelingen en de omzetting. Belgié en Duitskennen soortgelijke structuren, al dan
niet op informele leest geschroeid, waarin ook @ewnisteries een rol spelen. Tegelijkertijd
spelen in deze buurlanden vaak ook regionale oderheen belangrijke rol waardoor de
reguliere coodrdinatiestructuren onder druk staadaimok afstemmingsrelaties met regionale
overheden moeten worden onderhouden. Voor hetddespvan grenseffecten is het daarom
belangrijk dat de verschillende Nederlandse vakstenies, afhankelijk van het dossier, nauwe
contacten onderhouden met hun ‘counterparts’ iDaiése en Belgische federale en regionale
overheden.

Het in deze studie ontwikkelende signaleringsimagnt kan ten behoeve van de informatie-
uitwisseling tussen de partners aan beide zijderdeagrens een rol spelen. De uitwisseling van
informatie is gericht op wederzijds leren en halemcheiden van ‘best practices’ met
betrekking tot de omzetting en uitvoering van Eesmrichtlijnen in de buurlanden, waaronder
Nederland. Aangezien de nadruk ligt op informaiteAasseling, is het instrument licht. Door
gebruik te maken van de vaak al bestaande retagepartners in de buurlanden ontstaan geen
nieuwe structuren of rapportageverplichtingen.

Het signaleringsinstrument kan tevens een rol gaafen bij het beoordelen van nieuwe
commissievoorstellen. Indien een hoge kans op fhiistalan van grenseffecten wordt verwacht,
zou daarvan melding kunnen worden gemaakt bij pstetlen van het BNC-fiche van het
voorstel. Een alternatieve mogelijkheid is datdtvikkelde instrument het uitgangspunt is

voor een grenseffectenanalyse binnen de vakmim@stdten derde variant is om systematisch de
voorgestelde aanpak in Belgié en Duitsland summikaart te brengen waarbij verschillen in
aanpak van Europees beleid worden geéxpliciteerd.

Aanvullende maatregelen die de signalering vansgiecten kunnen bevorderen zijn, ten
eerste, het opnemen van informatie over de cordespen in de buurlanden op het BNC fiche



en het implementatieplan. Dit stimuleert de infolengéitwisseling. Daarnaast is het voor de
voorgestelde methode belangrijk dat buurlanden, \&@G@GPO, lagere overheden, inclusief de
Euregio’s, een duidelijk signaal kunnen geven dpiement dat men grenseffecten verwacht of
ondervindt. Het is denkbaar dat ook bedrijven emyérs een rol spelen in het kader van het
signaleren van (mogelijke) effecten. In dat verbkad bijvoorbeeld met een ‘web portal’
worden gewerkt waarmee informatie van uiteenlopdrelanghebbenden wordt verzameld.

Door het ontwikkelde signaleringsinstrument opjbitte moment in het beleidsproces te
gebruiken en informatie uitwisseling tussen betesidn te stimuleren, is het mogelijk de
bewustwording over mogelijke grenseffecten van pees beleid te vergroten. Dit kan een
eerste stap zijn op weg naar het oplossen vangjfenten tussen buurlanden als gevolg van
Europese beleid. Daardoor zal het perspectief deram van ‘wij doen dat zo’ in ‘hoe doen
jullie dat?’



1 Inleiding

1.1 Aanleiding van het onderzoek

Veel van de regelgeving van de Europese Unie (Edgricht op het harmoniseren van
nationale regels, deels ten gunste van het vrijeeeg van goederen, kapitaal, diensten en
personen, en deels om zodoende gezamenlijke esayenschrijdende beleidsproblemen aan te
pakken. Veel Europese regelgeving is gevat inlijobh die eerst omgezet moeten worden naar
nationale wet- of regelgeving. Een voordeel hiengatiat rekening gehouden kan worden met
landspecifieke omstandigheden en implementatigsirelc. Anderzijds laat deze beleidsvrijheid
bij de implementatie van Europese regelgeving reimaor ongelijkheid in de
implementatiesnelheid tussen de lidstaten. Ookdeaimhoud van Europese regels in
verschillende lidstaten verschillend geinterpreteeorden, waardoor er verschillen in de
uitvoering ontstaan en daardoor alsnog ongewesteucrentievoordelen van de ene lidstaat ten
opzichte van een andere lidstaat blijven bestaan.

Dergelijke gevallen van problematische beleidséisanties zijn met name in grensgebieden
zichtbaar en voelbaar. Zo zijn er bij de KadertighiVater (2000/60/EG) grote verschillen
tussen de Nederlandse gebieden en de Duitse derlstader-Saksen en Noordrijn-Westfalen
(Van Leussen, 2004: 8). Op het terrein van luchtiteibizijn ook belangrijke verschillen in de
uitvoering bekend, die hebben geleid tot nadengraken ten aanzien van meetmethoden en de
interpretaties van de verschillende waarden. Oakltaae Nitraatrichtlijn (91/667/EEG) vaak
genoemd waarbij in de uitvoering verschillen bestassen Nederland en Duitsland. In dit geval
heeft de uitvoering van dezelfde richtlijn ertodeg dat Nederlandse boeren hun mest onder de
grond moeten injecteren terwijl Duitse boeren dstmeést bovengronds kunnen uitrijden.

Nederland kent al verschillende verbandenarin zij samenwerkt met haar omringende landen
om dergelijke grenseffecten te bespreken en apsteh. Aangezien de effecten vooral in
grensregio’s het eerst worden onderkend, hebbsamenwerkingsvormen vaak een regionaal
of Euregionaal karaker. Tegelijkertijd beschikkegio’s niet over het instrumentarium om

! Naar aanleiding van Kamervragen over verschillemdglegmomenten met Belgié, geeft

Minister Rosenthal in zijn brief van 17 augustu¢ P@en opsomming van de verschillende
samenwerkingsverbanden die er op dit moment tudsderland en Belgié bestaan. De
belangrijkste samenwerkingsverbanden zijn hierbijGROS-project, aangaande
grensoverschrijdende samenwerking, en de uitvoesrmgde EU-richtlijn Natura 2000 (waar
onder andere de Hedwigepolder valt). Zie de bref ge Minister van Buitenlandse zaken van
17 augustus 2011 in het kader van de vaststellingde begrotingsstaten van het Ministerie van
Buitenlandse Zaken voor het jaar 2011, Tweede Kameegaderjaar 2010-11, 32 500 V, nr.
209.



verschillen in uitvoering aan te pakken. Daarveoraak mede samenwerking noodzakelijk op
het niveau waar ook de formele bevoegdheid ligaimezien van het ingrijpen in en het bijsturen
van het beleid.

De Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) heeftini@d08 gebogen over deze
grensproblematiek in haar advies ‘Besturen ovemzge: opgave voor alle bestuurslagen’. Er
wordt in het rapport gepleit voor een ‘grenslantito@aarbij er bij nieuwe Europese

regelgeving op moet worden gelet of er specialecééh zijn voor grensregio’s. Verder vindt de
ROB dat er een grensmakelaar moet komen. Tot slodtvgeadviseerd om het GROS-project
onder te brengen bij Europa Decentraal — de orgteidie gemeenten helpt bij de uitvoering
van Europees beleid (ROB, 2008: 79-82). Als gevalg het ROB advies werd de positie van
grensmakelaar in 2009 ingesteld. Echter, eind 204rtl deze weer opgeheven. De door de ROB
voorgestelde grenslandtoets is er nooit gekomemdea Sar, 2011; Verdult, 2011).

Kortom, het probleem van grenseffecten wordt irsebillende dossiers aangetroffen. Het is
duidelijk dat er positieve baten zijn te behaleordwet wegnemen van deze ‘externaliteiten’ van
het bestaande beleid. Een betere afstemming, bgtdg beleidsvoorbereiding, hetzij bij de
beleidsuitvoering, kan ertoe leiden dat negatidtext=n van verschillen in de uitvoering van
Europees beleid worden voorkomen. Tegelijkertijddem verschillende vormen van overleg en
samenwerking uitgeprobeerd, waarbij niet iederagestelde vorm bij iedere betrokkene in
even goede aarde valt. Daarmee blijft de vraagaetehoe grenseffecten kunnen worden
vermeden en, indien deze toch voorkomen, hoe denglswenst beoordeelde verschillen in
uitvoering van richtlijnen door de betrokken land@mnen worden aangepakt.

De Tweede Kamer heeft de Regering verzocht eencantinte formuleren op deze vraag. Ook
heeft de Kamer de Regering gevraagd concrete sidppemen in de richting van een
grenseffectenanalyse bij de omzetting van riclghjin de toekomst. Het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heefUdéversiteit Leiden verzocht onderzoek te
doen de mogelijkheden van zulke stappen. Vanuibtieisterie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties is het onderzoek begeleid deen begeleidingscommissie (zie bijlage 1 voor
de samenstelling van deze commissie). Het voontiggeonderzoek moet in het licht van het
streven naar het voorkomen van toekomstige greetefi gezien worden.

1.2 Doel van het onderzoek

Het onderzoek heeft als doel (a) de mogelijkheddmart te brengen voor het uitvoeren van een
grenseffectenanalyse voordat een richtlijn wordgemret in nationale wet- of regelgeving, (b) te
monitoren of tijdens of na omzetting grenseffeaieh alsnog voordoen, en (c) te bezien hoe
deze opgelost kunnen worden. Een dergelijke anahgses helpen voorkomen dat er in de



toekomst grenseffecten ontstaan die nadelig zigr Wederlandse burgers en bedrijven. De
inzichten die uit dit onderzoek naar voren komenrian mede helpen bij het verder uitwerken
van het beleid waarin wordt gekomen tot een bettstemming bij de implementatie van
Europese regelgeving. Ook bieden de inzichteniudrdlerzoek de basis voor de wijze waarop
met de buurlanden kan worden gewerkt aan een exargezamenlijke afstemming ten aanzien
van grenseffecten als gevolg van nieuw EU-beleid.

In het onderzoek definiéren wij ‘grenseffecten’ @ésdoor belanghebbenden als ongewenst
ervaren verschillen in de uitvoering van Europeslsild door lidstaten. We benaderen de
grenseffecten aan de hand van het beleidsprocaswaa de vaststelling in Brussel tot de
uitvoering in gebieden van Nederland, Belgié oftBland uiteenlopende keuzes kunnen worden
gemaakt door de verschillende lidstaten. De oorzaakeen grenseffect is daarmee het gevolg
van de optelsom van uiteenlopende keuzes die ihdleidsproces zijn gemaakt. Dat start bij de
mogelijkheden die door de Europese wetgever ofudefese Commissie worden geboden en
eindigt met de operationele, controlerende of hamdhde werkzaamheden van
uitvoeringsorganisaties.

1.3 Probleemstelling en centrale vraagstelling

Het onderhavige onderzoek kent de volgende proldtsgiing: In sommige gevallen leidt de
beleidsvrijheid bij de implementatie van Europdshtlijnen tot onwenselijke grenseffecten.
Vroegtijdige signalering van mogelijke grenseffecesn effectieve codrdinatie met de
buurlanden kunnen deze onwenselijke grenseffeaeneen aanzienlijk deel voorkomen. Tot
op heden ontbreekt het aan een effectief signaiesysteem en een tijdig en effectief
codrdinatiesysteem met de buurlanden ten aanziedeze problematiek.

Uit deze probleemstelling vloeit de volgende cdatimaagstelling voort:

Op welke manier kan een signaleringssysteem vogelifiee grenseffecten van Europese
regelgeving voor de implementatie van deze regdlbdste worden vormgegeven?

1.4 Onderzoeksvragen

De centrale vraagstelling kan onderverdeeld wordeliie subvragen, die overeenkomen met de
drie fasen van het onderzoek. Deze fasen zijngia)geickscan van de bestaande praktijk, (b)
het opstellen van een ontwerp, en (c) de ex-arattiatie van het ontwerp waarbij tevens de
bestuurlijke inpassing van een grenseffectenanalgsdt besproken.

De volgende vragen worden in het onderzoek beamtivoo



Welke voorbeelden of ervaringen bestaan er bineeBld met vroegtijdige afstemming
tussen landen en buurlanden over implementatiensawe Europese regelgeving,
waarbij in het bijzonder wordt gelet op arrangereartf ervaringen die tot doel hebben de
grenseffecten te verkleinen?

a.

Welke ervaringen bestaan er met vroegtijdige afstemg tussen landen en buurlanden
over implementatie van nieuwe Europese regelgeving?

. In hoeverre hebben die ervaringen geleid tot gilitisinaliseerde vormen van

samenwerking?
Hoe zijn die samenwerkingsvormen geregeld en wellisch instrumentarium is
daarbij gehanteerd?

Op welke wijze kunnen grenseffecten van nieuwe gese regelgeving het beste
(vroegtijdig) worden vastgestefd?

a.

o

Op basis van welke criteria kan vroegtijdig gesigaed worden of nieuwe Europese
regelgeving tot grenseffecten zal leiden?

. Ten aanzien van welke typen beleidsonderwerpen daarseffecten met betrekking tot

de implementatie van Europese richtlijnen zichvaetkst voor?
Hoe kunnen deze criteria worden gemeten (indicatereinformatiebron)?

. Wanneer is, op basis van een of meerdere crigigi&ans op een grenseffect het grootst

(bepaling van de norm)?

Hoe kan een grenseffectenanalyse voor Nederlanoesét in het proces van nieuwe
Europese regelgeving naar uitvoering binnen dédids worden opgenomen?

a.

Hoe ziet de juridische implementatie of het ommgproces voor Nederland, Duitsland
en Belgié eruit? Welke actoren zijn hier doorgdaipbetrokken en op welke momenten
van dit proces worden voor het beleid inhoudelijkezes gemaakt?

. Op welk moment zou het besluit tot het uitvoerem #an grenseffectenanalyse moeten

zijn genomen en op welke moment zouden de uitkamsta die analyse beschikbaar
moeten zijn?

Op welk moment zou de hierop volgende afstemmirey owplementatie van Europese
regelgeving het beste kunnen plaatsvinden? Daadsijt bezien in hoeverre het
noodzakelijk is in Nederland een gedifferentieeadapak te kiezen voor de afstemming
met Duitsland en Belgié.

In de loop van het onderzoek is gebleken dat eatitatieve aanpak voor het ontwikkelen
van een instrument het meest op zijn plaats ish&aft, in nauwe samenspraak met de
begeleidingscommissie, geleid tot een aanpassimgl@anderzoeksvragen ten opzichte van de
offerte. In dit rapport worden alleen de aangepastierzoeksvragen vermeld.



d. Welke actoren zouden hierbij betrokken dienenjtevzaarbij opnieuw de relaties met
Duitsland en Belgié centraal staan?

1.5 Opzet

Dit onderzoek kent verschillende fasen om tot h@aatding van de onderzoeksvragen te
komen. De eerste fase is de quickscan. Op basikteeatuuronderzoek, internet
zoekopdrachten, en telefonische interviews metopens werkzaam voor organisaties op het
terrein van grensoverschrijdende samenwerkingbjfegge 2) is een beeld geschetst van de
bestaande praktijk van samenwerking ten aanziemgaopsporen, voorkomen en oplossen van
grenseffecten.

In de tweede onderzoeksfase is een groot aantavietvs afgenomen (zowel telefonisch als
‘face-to-face’) met respondenten nauw betrokkembgoed geinformeerd over de
implementatie van Europese richtlijnen in Neder]aBelgié en Duitsland. Bij deze interviews
stond voorop te achterhalen hoe de implementatiecvaopese richtlijnen verloopt in de
genoemde landen, wat de ervaringen zijn met grigeden bij de implementatie, of er
mogelijkheden zijn voor het voorkomen en oplossam deze grenseffecten, en in welke fase
een dergelijk instrument in het beleidsproces irgenu kunnen worden. De bevindingen uit de
interviews zijn gecombineerd met resultaten vanstadie van de GROS knelpuntenlijst tussen
Nederland en Belgié en de Benelux Almanak. Doorchderen van de
samenwerkingsverbanden en grensoverschrijdendéepmeh genoemd in deze documenten is
er inzicht verkregen op welke beleidsterreinen @este grenseffecten zich in de praktijk
voordoen. De tweede onderzoeksfase is afgeronth@déormuleren van de elementen waar een
instrument uit zou moeten bestaan voor het opspememkomen en oplossen van grenseffecten
als gevolg van verschillen in de implementatie Eamopese richtlijnen tussen Nederland, Belgié
en Duitsland.

In de derde fase is het ontwikkelde instrumentdetsing voorgelegd aan een panel van
deskundigen. De deelnemers aan deze ‘expert megijimgpgenomen in bijlage 2. Het

valideren van het instrument is een belangrijk odeel bij het opstellen van een instrument dat
dient voor het inschatten van risico’s. Bij dezelenzoeksfase moet worden aangetekend dat het
verder valideren van het instrument noodzakelijloiat kan door het voorgestelde instrument in
een ‘pilot’ toe te passen op (voorstellen voor) aantal concrete richtlijnen, of het instrument
voor te leggen aan een grotere expertgroep.

1.6 Leeswijzer

In het tweede hoofdstuk zal de bestaande praldijkgrensoverschrijdende samenwerking met
het oog op het terugdringen van grenseffectenealslg van de implementatie van Europese



richtlijnen in kaart gebracht worden. Uit dit hosfdk blijkt dat de samenwerkingsvormen die
een relatie hebben met Europees beleid vooralkietige hebben op de fysieke leefomgeving en
mobiliteitsvraagstukken. Tevens wordt duidelijk datschillende grensoverschrijdende
samenwerkingsverbanden overlegstructuren hebbeszepgiet als doel informatie uit te
wisselen ten aanzien van onderdelen van de impleatieran beleid op basis van Europese
richtlijnen.

In het derde hoofdstuk worden verschillen in delng$ijke structuur tussen Nederland, Belgié
en Duitsland bekeken. In dit hoofdstuk besprekerkareeen aantal verschillen die een
belangrijke rol spelen bij de codrdinatie ten aanaian verwachte grenseffecten van de
uitvoering van Europees beleid. Uit dit hoofdstwkk naar voren dat er verschillen zijn in de
bestuurssystemen van de landen. Dit vraagt om gmatische aanpak bij het tegengaan van
grenseffecten, waarbij nationale, federale en rej@moverheden en uitvoeringsorganisaties
vanuit hun eigen verantwoordelijkheid dienen tengsamenwerken.

Hoofdstuk 4 zoomt verder in op de nationale enargjie beleidscyclus ten aanzien van
Europese richtlijnen in Belgié, Duitsland en Neded. De verschillen in de bestuursstructuur
van beide buurlanden worden weerspiegeld in deewijgarop de regeringen in deze landen zich
voorbereiden op nieuwe Commissievoorstellen, hoendierhandelingen over deze Europese
wetsvoorstellen worden georganiseerd en hoe detingegan Europese richtlijnen plaatsvindt.
De vormgeving van en verschillen in deze proceggarvan belang om, indien mogelijke
grenseffecten van een voorgenomen of reeds vaslde$uropese richtlijn worden verwacht,
momenten te inventariseren waarop nadere afstermkaimglaatshebben.

Hoofdstuk 5 doet verslag van de interviewrondeanhldeleidsveld in Nederland, Belgié, en
Duitsland. De voornaamste bevindingen zijn datedg@ondenten het zinvol achten rekening te
houden in het beleid met grenseffecten. Een ingrimaartoe dient in verhouding te staan tot
de omvang van het probleem, en dient tevens eerenretlige verzwaring van procedures te
vermijden. Er dient rekening gehouden te wordeméijontwikkelen van een dergelijk
instrument met het gegeven dat niet alle grendeffiete voorspellen zijn en vaak politieke wil
ontbreekt grenseffecten aan te pakken, mede doedeeale structuur in de buurlanden.

In het zesde hoofdstuk worden de mogelijkheden@&mselijkheid van een grenseffectenanalyse
verkend en wordt duidelijk gemaakt hoe de bewustmgrvan grenseffecten kan worden
vergroot. De aanpak die is gekozen is van kwadivatiaard, waarbij aangetekend dient te
worden dat het niet mogelijk is alle grenseffeatest zekerheid vooraf vast te stellen. In het
hoofdstuk wordt een beslisboom ontwikkeld op baais de kenmerken van de richtlijn, het
beleidsveld, de verwachte beleidsuitvoering enxderee signalen van belanghebbenden.

10



In hoofdstuk 7 zal duidelijk worden gemaakt dagdenseffectenanalyse niet los kan worden
gezien van de context waarin het wordt gehanté&sedelangrijkste inzichten uit hoofdstuk 3, 4,
5 en 6 worden samengenomen om in hoofdstuk 7 teekdot een inschatting van waar in het
beleidsvormingsproces het instrument kan wordeazeg

Het rapport wordt in hoofdstuk 8 afgesloten metatasies.
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2 Bestaande arrangementen: een quickscan

2.1 Inleiding

De quickscan beoogt de eerste subvraag van destmeutaagstelling te beantwoorden: welke

voorbeelden of ervaringen bestaan er binnen de Et/roegtijdige afstemming tussen landen

en buurlanden over implementatie van nieuwe Eumpegelgeving, waarbij in het bijzonder

wordt gelet op arrangementen of ervaringen dieaet hebben de grenseffecten te verkleinen?

Meer in het bijzonder wordt aandacht besteed aamwldende drie aspecten:

* Welke ervaringen bestaan er met vroegtijdige afsiamg tussen landen en buurlanden over
implementatie van nieuwe Europese regelgeving?

* In hoeverre hebben die ervaringen geleid tot geitisinaliseerde vormen van
samenwerking?

* Hoe zijn die samenwerkingsvormen geregeld en welkisch instrumentarium is daarbij
gehanteerd?

Voor de quickscan is gebruik gemaakt van internekapdrachten, telefonische interviews en
de inzichten van de leden van de begeleidingscosifi®eze scan pretendeert niet volledig te
zijn, maar beoogt een beeld te schetsen van det imeleende grensoverschrijdende
samenwerkingsverbanden in verschillende delen vmopa, waarbij vooral de Noord-Zuid
dimensie aandacht heeft gekregen. Het is dus danklad er vormen van samenwerking niet in
deze scan en het overzicht dat in bijlage 3 is ppgeen zijn meegenomen. Voorbeelden van
samenwerkingsverbanden zijn vervolgens geselecteenmverdere studie waarbij mede gebruik
is gemaakt van korte telefonische interviews medadibetrokkenen.

2.2 Overzicht van samenwerkingsvormen

2.2.1 Nationaal

Hieronder geven we een korte beschrijving van tas@®nale samenwerkingsvormen die
gebruikt zouden kunnen worden om grenseffectere gpdoren en/of aan te pakken, te weten de
Nordic Council(bestaande uit Noorwegen, Zweden, Denemarkerarirgén IJsland) en de
Benelux

In 1952 is de Nordic Council opgericht. In dit sanwerkingsverband participeren de vijf landen
op verschillende gebieden, zoals cultuur, miliewduacatie. In 2007 is onderzoek gedaan naar
(het voorkomen van) verschillen in de implementasia Europese richtlijnen en de

% Voor de zoekopdrachten op internet is gebruikagkhvan verschillende, vaste zoektermen.
Deze termen, in een aantal Europese talen, zljijlage 5 van het rapport opgenomen.

13



handelsbarriéres die hierdoor ontstaan in de néijkeléanden. Op basis van dit onderzoek
concluderen Buskjeer Christensen en Fenger (20@3pdake kan zijn van informele
samenwerking ten aanzien van implementatie van Etdeving op terreinen waar al
samenwerking binnen de ‘Noorse Raad’ bestaat. ioi@erzoek meldden een groot aantal
respondenten, afkomstig van ministeries, Solvibedrijfsorganisaties, dat zij niet bekend zijn
met nieuwe grensproblemen als gevolg van versolidenterpretaties van een Europese
richtlijn. Wel zouden problemen kunnen ontstaanmegm sprake is van incorrecte of te trage
implementatie, of wanneer landen strengere reggitementeren dan wat de Europese
regelgeving vereist (Buskjeer Christensen en Fer€)7: 26). Ten aanzien van richtlijnen op
terrein die buiten het bereik van de raad vallestdat geen samenwerking.

De onderzoekers constateren verder dat ook oprggnten waarop de raad actief is, informele
codrdinatie vaak afwezig is omdat de personen eiiantwoordelijk zijn voor de omzetting niet
dezelfde zijn als degenen die betrokken warenébpmderhandelingen in Brussel. Hierdoor
beschikken de ambtenaren belast met omzetting plemnentatie niet over de benodigde
contacten met anderen in de noordelijke landenKjBarsChristensen en Fenger, 2007: 35).
Verder valt op dat wanneer de landen vertegenwgdridi de raad een onderwerp bespreken,
dan nog niet betekent dat zij voor een gemeensetigpoplossing kiezen (Buskjaer
Christensen en Fenger, 2007: 42). De politiekdsasbms beperkt wanneer de aanpak van
grenseffecten verandering in politiek of economilselangrijke regels vereist. Ook speelt
beperkte capaciteit, in termen van tijd en middel@ak een rol, waardoor verschillen in
uitvoering (ook ten aanzien van het moment vanenwigg van nationale wet- of regelgeving)
niet worden aangepakt of opgelost.

De Benelux vindt zijn oorsprong in een douane-{h858) opgericht met het oog op het
bevorderen van de handel tussen Belgié, Nederlahdireemburg. Met een nieuw verdrag in
2010 werd de Benelux-unie ingesteld door uitbrgjdian de samenwerking naar gebieden als
duurzaamheid, justitie en binnenlandse zaken. goamseffecten is het Secretariaat-generaal de
meest relevante Benelux institutie. Het initieertdersteunt en bewaakt samenwerking op het
gebied van economie, duurzaamheid en veiligheideDel wordt ingevuld door een brugfunctie
te vervullen tussen de verschillende overlegpasteardwarsverbanden te leggen tussen de
verschillende vormen van samenwerking. Het Secagitageneraal beschikt over een netwerk
van contactpunten met talloze overheden en insgelh in de drie landen. De verschillende
Benelux werkgroepen en commissies (bijvoorbeeldrdascommissie VLANED) spelen hier
een belangrijke rol in de samenwerking.

Het Secretariaat-generaal beweegt zich meer naaplygen van verwachte en nieuwe

voorstellen van de Europese Commissie. Daarbipkanlen gedacht aan regelgeving rond het
nieuwe Trans-Europese vervoersnetwerk, de uitvgerm Europees beleid met betrekking tot
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consumentenbescherming, milieu effect rapportagatednspire richtlijn over digitale geo-
informatie. Een zeer recente ontwikkeling in ditlkais het opstarten van een ‘pilot’ project
waarbij men in kaart wil brengen of er een toeggdeewaarde is van het Benelux
samenwerkingsverband bij de omzetting en uitvoevarg Europese richtlijnen. In de ‘pilot’ zal
er gekeken worden naar of de omzetting en uitvgeran de ‘alternative dispute resolution’
richtlijn grenseffecten veroorzaakt tussen Beltjiéderland en Luxemburg.

2.2.2 Regionaal

De grensoverschrijdende samenwerkingsverbandea Eudopese Unie met een regionaal
karakter zijn grofweg onder te verdelen in drieegatieén. Dat zijn:

» samenwerking tussen EU lidstaten en derde landen,

» samenwerking tussen EU lidstaten zonder directd bzt EU regelgeving, en

» samenwerking tussen EU lidstaten op basis van Eesopeleid.

In bijlage 3 is een overzicht opgenomen van dechdiitesnde samenwerkingsvormen die wij
hebben aangetroffen.

De meest interessante categorie in het kader vamderzoek zijn grensoverschrijdende
samenwerkingsverbanden tussen EU lidstaten, wasizike is van een directe band met
Europees beleid op basis van verordeningen oflifregn. Er zijn verschillende verbanden
tussen EU lidstaten waarbij de implementatie enéfdhaving van de regelgeving op basis van
verordeningen of richtlijnen onderwerp is van deeawerking. Een voorbeeld van een
dergelijk samenwerkingsverband, gefinancierd debElropean Territorial Cooperation
Alpine Space Programmen het Europees fonds voor regionale ontwikkelisg,
ECOCONNECT. Dit project heeft als doel grensoverngidnde ecologische verbindingszones
in Alpenlanden te ontwikkelen tot een ecologiscbeftistructuur, ter bescherming van de
biodiversiteit in de Alpen. Een ander voorbeelde®dresund regio waar Denemarken en
Zweden in het kader van het INTERREG-programmadéaenwerken om de regio meer
zichtbaar te maken, zowel nationaal als internaagmmet als uiteindelijk doel meer
economische, culturele en sociale groei te bewsiigen (Hall, 2008: 428).

Ook Nederland is betrokken bij verschillende greesschrijdende samenwerkingsverbanden in
relatie tot Europees beleid. In de volgende paedgyaan wij verder in op ervaringen met
samenwerkingsvormen gericht op het terugdringengvanseffecten als gevolg van de
implementatie van Europese richtlijnen.

2.3 Ervaringen

Zoals eerder aangegeven, de grensoverschrijdentEnsaerkingsverbanden met een duidelijke
band met EU regelgeving zijn het meest relevant beantwoording van de centrale
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onderzoeksvraag. Daarom is besloten enkele opdgeteest relevante subnationale
samenwerkingsverbanden uit deze categorie te sedgcen hier nader onderzoek naar te
verrichten. De resultaten van dit nadere onderxoéen hieronder.

Euregio Scheldemond

De Euregio Scheldemond (een samenwerkingsverbasdriprovincies en gemeenten in Oost-
Vlaanderen, West-Vlaanderen en Zeeland) codrdirmegriaantal projecten in het kader van
INTERREG |V, gericht op de implementatie van de &aithtlijn Water. De projecten hebben
met elkaar gemeen dat door het uitwisselen varriagen tussen betrokken partijen, de
implementatie van de richtlijn aan beide zijden dargrens verbeterd kan worden. Er is veel
ervaring opgedaan met betrekking tot techniekehebbeperken van de invloed van de
landbouwbedrijfsvoering op de waterkwaliteit, mdare ‘best practices’ zijn vaak niet bekend
bij actoren aan weerszijden van de grens. De gekiostrumenten voor de
grensoverschrijdende samenwerking zijn daarom pag&ht’: de overlegstructuren worden
gebruikt voor het uitwisselen van goede en slebbteidspraktijken tussen gemeenten in de
grensregio, met name met het oog op hoe boereensibiliseren en mobiliseren’ met
betrekking tot de gevolgen van het gebruik vanipielsin en bemesting voor de kwaliteit van
grond- en oppervlaktewater in de regio’s. Er vibidinen deze grensoverschrijdende
overlegstructuren geen codrdinatie op omzettinggproen van richtlijnen plaats, omdat dit de
competentie is van de lidstaat (Nederland) of vafederale overheid of het gewest (Belgié).

Euregio Maas-Rijn

De betrokken partijen in de Euregio Maas-Rijn dinbeide provincies Limburg, de provincie
Luik, de Regio Aken en de Duitstalige Gemeenschdpeigié. De Euregio kent een taskforce
voor het aanpakken van grenseffecten op een uieentl aantal beleidsterreintHet gaat
daarbij vooral om de gevolgen van grensoverschrgdearbeidsmobiliteit die effect heeft op
wonen, werken, winkelen en gezondheidszorg. Dddes probeert grenseffecten als gevolg
van nationale en/of Europese regelgeving te ideati#n en beziet of daarvoor oplossingen
kunnen worden aangedragen. Indien binnen de regio gplossing voorhanden is, tracht men
het probleem bij nationale ministeries (in het dexz nationale regelgeving) of de Europese
Commissie (in het geval van Europees beleid) akaadeen.

De Internationale Maascommissie

De Internationale Maascommissie is opgezet op hasidet internationale Maasverdrag (art. 4
Maasverdrag 2006) en bezit rechtspersoonlijkhetd $alid 7 Maasverdrag). In lid 3 van artikel
4 van dit verdrag wordt vermeld dat deze commilslast is met de codrdinatie ten aanzien van

* Eén van de Euregio’s met een vergelijkbare giféestencontrole is de Euregio SaarLo-Lux,
waarin de regio’s van Saarland, Luxemburg en dedime samenwerken.
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Europese richtlijnen. De commissie heeft deze vaakal uitgeoefend in het kader van de
Kaderrichtlijn Water (2000/60/EG) waarbij er gremsrschrijdende afstemming diende plaats te
vinden voor het opstellen van nationale en regmbaheersplannen. De werkzaamheden van de
commissie bestaan vooral uit elkaar te informerestap voor stap de implementatie van de
Kaderrichtlijn Water door te lopen. Hoewel de rlghtuitgaat van gedetailleerde technische
voorschriften zijn er bij de uitvoering verschillean aanzien van ondermeer de wijze waarop
afvalstoffen worden gemeten.

Internationale Commissie ter Bescherming van de @GBR) en het Rijn 2020 programma

De internationale samenwerking ter beschermingdeaRijn in het kader van de ICBR berust op
het Rijnverdrag uit 1999. Vijf Rijnoeverstaten (Rkaijk, Duitsland, Luxemburg, Nederland en
Zwitserland) en een afgevaardigde van de Europesee&nschap hebben dit verdrag
ondertekend. De werkzaamheden van de ICBR beogedwegzame ontwikkeling van de Rijn
en zijn uiterwaarden (Keetman, 2007; Blatter, 1994)

Binnen de ICBR dient het Rijn 2020 programma gert&worden. Dit programma is onder
meer opgezet om de bepalingen van de Kaderrichigter (2000/60/EG) en de richtlijn met
betrekking tot overstromingsrisico’s (2007/60/E@)te voeren. Het grensoverschrijdende
karakter van rivieren leidt er volgens respondeiwerdat uit de richtlijn een juridische
verplichting volgt voor lidstaten om samen te wexrkide verschillen in de interpretatie en
uitvoering van de beide richtlijnen tussen Nedaflan Duitsland krijgen volgens de
respondenten echter weinig aandacht. Een redevobigeraangehaald door één van de
respondenten uit de regio Noordrijn-Westfalen,asdk verschillen in uitvoering tussen de
Duitse Lander soms groter zijn dan die tussen Nadéren Duitsland. In dat geval heeft
afstemming met een Duitse regio prioriteit boves et Nederland.

Samenwerking stroomgebied Eems

De samenwerking tussen Nederlandse en Duitse titeni in het Eems-Dollard gebied is
gebaseerd op het Eems-Dollard verdrag van 18 B@8iD en het Eems-Dollard milieu protocol
uit 1996. In de loop van de jaren zijn er op baais dit verdrag publiekrechtelijke
overlegstructuren in het leven geroepen die opadblasis gebruikt worden voor het bespreken
van grenseffecten van richtlijnen. In het kader #dare samenwerking vindt er afstemming
plaats ten aanzien van de Kaderrichtlijn Water.byoorbeeld het meten van de hoeveelheid
plankton in het opperviakte water hanteerden uringsorganisaties aan weerszijden van de
grens verschillende meetmethodes waardoor de agsulbhiet konden worden vergelijken. Dat
probleem is, zo werd gemeld, aangepakt.
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2.4 Juridische grondslagen van samenwerking

In zijn advies van mei 2008 gaat de Raad voor Ipetn@aar bestuur in op de juridische kaders

die mogelijkheden bieden voor het formaliseren g@msoverschrijdende samenwerking (ROB,

2008). De Raad onderscheidt daarbij drie soortedifche kaders, te weten:

* Raad van Europa kaders: Verdragen en overeenkomstin de — in het kader van de Raad
van Europa — overeengekomen Kaderovereenkomst aainidl/

» EU kaders, met name in het kader van de Europesep@ring voor Territoriale
Samenwerking (EGTS), en

» Nationale kaders: samenwerking op basis van heagtriecht.

2.4.1 Raad van Europa kaders

Binnen de Raad van Europa is in 1980 een verdgashkiten — de Kaderovereenkomst van
Madrid - dat als een soort raamverdrag geldt vooofimultilaterale grensoverschrijdende
samenwerking binnen gebied van staten die bij delRan Europa zijn aangesloten. Op basis
van de Kaderovereenkomst van Madrid en de daaebiptende protocollen zijn verschillende
bilaterale en multilaterale overeenkomsten en egyein geslotenVoor de grensoverschrijdende
samenwerking tussen Nederland en buurlanden zigia@wan twee van belang, te weten:

» Benelux Overeenkomst Grensoverschrijdende Samenvgeuk 1986°

» De Overeenkomst van Isselburg-Anholt uit 1991.

Benelux Overeenkomst Grensoverschrijdende Samemwerk

De Benelux Overeenkomst Grensoverschrijdende Sasr&mg uit 1986 (verder: Benelux-
overeenkomst) biedt mogelijkheden tot het hechtanafspraken over grensoverschrijdende
samenwerking voor overheden in het grensgebied idedeBelgi€. De Benelux-overeenkomst
kent drie verschillende vormen van samenwerkingliéhste vorm waarvoor overheden
kunnen kiezen is dadministratieve afspraaleen lichte regeling voor leveringen en diensten
tussen lokale overheden. Dergelijke afspraken kunv@den vastgelegd in overeenkomsten die
wederzijds binden op basis van het nationale veghissenrecht in Nederland en Belgié. De
aard van dergelijke overeenkomsten is privaatréght®ok mogelijk is dat overheden in Belgié
en Nederland in het kader van samenwerking — alsrdeel van het opzetten of uitvoeren van
afspraken — gezamenlijk een rechtspersoon (bij\emicheen Stichting) opzetten. Het
(privaatrechtelijke) rechtspersonenrecht van hed kaan oprichting is leidend bij oprichting en
functioneren van de rechtspersoon.

® Raad van Europ&aderovereenkomst van Madyid. 33.
® Voluit: Benelux Overeenkomst inzake grensoveiifémde samenwerking tussen territoriale
samenwerkingsverbanden of autoriteiten.
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De overige vormen van samenwerking onder de Bermlereenkomst zijn van
publiekrechtelijke aard. De tweede mogelijkheid gamenwerking onder de overeenkomst is
die van hegrensoverschrijdende gemeenschappelijke org&an voorbeeld ervan treffen we
aan in het in 1998 opgerichte ‘Gemeenschappeliga@n Baarle’ (GOB). Het GOB kan
rechtsgeldige, dat wil zeggen in beginsel verbingdoeslissingen nemen voor de deelnemende
partijen.

Hetgrensoverschrijdend openbaar lichaasde zwaarste vorm van samenwerking. Een
dergelijk openbaar lichaam bezit rechtspersoorgigilen een gelede structuur. Zo’n openbaar
lichaam kan bij wet of via de mogelijkheden varMdet gemeenschappelijke regelingen worden
opgericht. Momenteel bestaan er vanuit deze stueter van die grensoverschrijdende
openbare lichamehDe deelnemende partijen moeten wel expliciet bgebeden aan het
openbaar lichaam toekennen en de openbare lichaoreien, aan beide kanten van de grens,
door het nationale recht beheerst.

De Overeenkomst van Isselburg-Anholt

De Overeenkomst van Isselburg-Anholt (verder: Attbokreenkomst) is vergelijkbaar met die
van de Benelux-overeenkomst. Ook deze overeenkoeosigt binnen de bevoegdheden van het
interne recht mogelijkheden te scheppen voor meendecentrale overheden om op
publiekrechtelijke basis grensoverschrijdend sataemerken. De Anholt-overeenkomst kent
ook drie varianten van samenwerking, ten eersyigaatrechtelijke samenwerking de vorm

van een stichting naar Nederlands of Duits reahtpee soorten publiekrechtelijke
samenwerking in de vorm van een gemeenschappedigan, of een openbaar lichaam. Die
laatste is in de samenwerking tussen DuitslandegeNand van het meeste belang. Op basis
van het Anholt-overeenkomst zijn de openbare lictraBems-Dollard regio, de Euregio-Rijn-
Waal, de Euregio Rijn-Maas-Noord en de Eurode (Kat&/Herzogenrath) opgericht.

2.4.2 EU-kaders

Ook binnen de Europese Unie bestaan kaders vonsayerschrijdende samenwerking, de
belangrijkste daarvan komen voort uit de Europese@voor Territoriale Samenwerking.

EGTS

De EGTS is een nieuwe vorm van publiekrechteliggmenwerking, in 2006 opgezet door de
Europese Unie via Verordening 1082/2006. Een EGN\®oral een juridisch instrument om
grensoverschrijdende, transnationale of interregjmsamenwerking tussen regionale of lokale
overheden te vergemakkelijken. De leden van eengEKiihnen lidstaten, regionale en lokale

" http://www.benelux.int/nl/dos/dos02c.asp
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overheden en publiekrechtelijke instellingen zZiBovendien moeten de leden van een EGTS uit
ten minste twee lidstaten komen.

Afgelopen jaar is een eerste Nederlandse EGTS epgesamenwerking met Belgié, genaamd
‘Linieland van Waas en Hulst.’ In dit publiekreclijtesamenwerkingsverband proberen de
gemeenten en provincies grensoverschrijdende prableaan te pakken. Ook de Euregio Maas-
Rijn heeft de intentie uitgesproken om zich omdenven naar een EGTS, mede door de
publiekrechtelijke structuur en de mogelijkheid \dintoetreding van de gewesten tot het
verband. Het nieuw opgezette publiekrechtelijke esanerkingsverband EGTS Linieland Waas
en Hulst meldt dat zij voor een EGTS-structuur legbbgekozen om de hogere overheden direct
in het samenwerkingsverband te kunnen betrekkehnietaltijd mogelijk is bij een
privaatrechtelijke structuur, zoals een stichtiagmNederlands recht. Daarnaast heeft deze
structuur als voordeel dat het meer uitstralingfztrnverband geeft en dat het begeleiding krijgt
vanuit het Comité der Regio’s.

Euregio’s

Er is een speciale rol weggelegd voor de Euregi2ésEuregio’s zorgen voor overleg en
afstemming van beleid tussen de Nederlandse esé®eit/of Belgische leden. Zij geven ook
voorlichting en advies aan burgers en bedrijvenr grensoverschrijdende (economische)
samenwerking. De Euregio’s ondersteunen verdeisgrarnschrijdende projecten in het kader
van het INTERREG-programma van de EU. Daarnaadtemdokale en regionale overheden in
de Noordzeeregio transnationaal samen. Het juhidigtstrumentarium en de kaders voor deze
vormen van samenwerking is hetzelfde als dat vaBeshelux-overeenkomst en de Anholt-
overeenkomst.

2.4.3 Privaatrechtelijke kaders

In de voorgaande paragrafen kwamen de privaatigkbtkaders voor grensoverschrijdende
samenwerking al kort aan de orde. Kernpunt daaritat afspraken en oprichting meestal
worden beoordeeld en beheerst door het nationaf@grecht. Vooral waar dat nationale
privaatrecht aan weerszijden van de grens uitephlomaakt dit met maken van afspraken over
grensoverschrijdende samenwerking moeilijker.

2.5 Conclusies

De quickscan geeft aanleiding tot een aantal indroknaar aanleiding van

samenwerkingsverbanden tussen buurlanden ten aaraegrenseffecten, soms na aanleiding

van Europees beleid. Het gaat om de volgende:

» Een eerste punt dat opvalt is dat een deel vamedesgverschrijdende
samenwerkingsverbanden een beperkt verband lifkeidden met de uitvoering van EU
regelgeving. Veel grenseffecten zijn op nation&keilsverschillen gebaseerd en zijn niet het
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onmiddellijke gevolg van Europees beleid. Tegetijike constateren wij dat ook door
Europees beleid grenseffecten kunnen ontstaaradieieding geven tot nader overleg en
pogingen tot coodrdinatie.

Wat de samenwerkingsvormen betreft die een reiafden met Europees beleid, valt op dat
dit vooral betrekking heeft op de fysieke leefoniggyin het bijzonder natuur, lucht en
water.

Verschillende grensoverschrijdende samenwerkingsvelen hebben overlegstructuren
opgezet met het doel informatie uit te wisselena@nzien van (onderdelen) van de
implementatie van beleid op basis van Europesdijen.

Incidenteel wordt een meer actieve benadering gakdie bestaat uit het vroegtijdig
signaleren van mogelijke grenseffecten op basisEtanpees beleid en het terugdringen
ervan.

Er bestaat een beperkt aantal samenwerkingsveratadeich op nationaal niveau onder
meer bezig houdt met het terugdringen van grenseffie Organisaties zoals de Nordic
Council en de Benelux houden zich hier slechtsolentele wijze mee bezig en kennen
geen systematische en structurele aanpak.
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3  Schets van de bestuurlijke structuur in Belgi€ e n Duitsland in vergelijking
met Nederland

3.1 Inleiding

Voordat we de Europese beleidscyclus in Belgiétdband en Nederland bespreken (zie het
volgende hoofdstuk), is het belangrijk kort stiktaan bij de verschillen in bestuurlijke structuur
tussen deze landen. Die structuur heeft grote @uvtap de vormgeving van bestuurlijke
processen tot codrdinatie en omzetting van Europelstijnen in nationaal beleid en de
uiteindelijke nationale implementatie. In dit hostiek bespreken we kort een aantal verschillen
die een belangrijke rol spelen bij de Europeseitietgclus en de mogelijkheden van
codrdinatie, bijvoorbeeld ten aanzien van verwagneéaseffecten van de uitvoering van
Europees beleid.

3.2 Schets van de systemen van de buurlanden

Belgié heeft zich vanaf de jaren zeventig van déyeceeuw ontwikkeld tot een federale staat.
Deze evolutie heeft plaatsgevonden in vijf staatsireningen, de laatste in 2001, waarbij er
meerdere structuren ontstonden. Ten eerste ontsiaie Gemeenschappen, te weten de
Vlaamse, Franse en Duitstalige Gemeenschap, dmoet cultuurgebonden zaken actief zijn.
Daarnaast ontstonden de drie Gewesten: het Vla@Gaaest, het Brussels Hoofdstedelijk
gewest en het Waalse Gewest (Benelux, 2011:11).

Duitsland is een federale republiek met zevenggeringen. De zestien Lander hebben allen
uitgebreide bestuursstructuren, met een minisesigent aan het hoofd, gekozen door een
parlement. Elk Land heeft zijn eigen grondwet, regg wetgeving en bestuurlijke dienst. De
meeste Lander hebben tevens een constitutioneeDhdielangen van de Lander worden in de
Bundesratvertegenwoordigd, terwijl dBundestagls parlement de federale belangen behartigt.
In tegenstelling tot de periode voor de Duitse emng, waar West-Duitsland bestond uit tien
economisch relatief homogene staten en West-Bekignmerkt het post-1990 federalisme in
Duitsland zich door economische ongelijkheden tuskearme staten in het Oosten en de rijkere
Lander in het Westen van Duitsland (Steunenbeigaammans, 2006).

3.3 Verdeling van competenties in Duitsland en Bekin vergelijking met Nederland

In tegenstelling tot de decentrale overheden ineNadd en Duitsland, bestaat er in Belgié geen
hiérarchie tussen de bestuurslagen. Dit betekémedalingen van de Gewesten of de
Gemeenschappen die opgesteld zijn op basis vabéwgegdheden niet terzijde kunnen worden
geschoven door het invoeren van federale wetgdtagers et al, 2004: 10).
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De competentieverdeling in Belgié valt op te datetwee categorieén. De drie
Gemeenschappen hebben bevoegdheden op het gebiedltwair en persoonsgebonden
aangelegenheden. Daarnaast ontstonden de Gewdatard®ren, Wallonié en het Brussels
Hoofdstedelijk Gewest, die onder andere bevoegdhkadmen op het gebied van economie,
werkgelegenheid en landbouw (Benelux, 2011:11D8)federale overheid is bevoegd op
gebieden zoals financién, justitie, sociale zekidrea volksgezondheid. Ook is de federale
bestuurslaag voorlopig bevoegd voor alles watuiterukkelijk onder de bevoegdheid valt van
de Gemeenschappen en de Gewesten. De verdelingitagenwoordiging en codrdinatie
tussen de bestuurslagen wordt geregeld door he¢i8aenkingsakkoord van 1994 (Beyers en
Bursens, 2006).

Een van de zaken die de Belgische bestuursstruetucomplex maakt is dat de
competentieverdeling tussen de Federale overheild €&ewesten niet statisch is, maar
doorlopend wordt aangepast. Dit kan van invlioed a@fj de implementatie van richtlijnen in het
nationale bestel, aangezien ook deze taken ovetygpd@e overdracht van de
sectorbevoegdheden naar de gewesten. Daarnaast lielang dat bij de staatshervorming in
1988 hein foro interno, in foro externprincipe werd ingevoerd voor de deelstaten. Diekent
dat de decentrale overheden bevoegd zijn om erfeta treden op gebieden die tot hun
competenties behoren. Zo kunnen zij ook verdragetes en zich vertegenwoordigen in
multilaterale fora. Dit betekent ook dat Europesgdragen vanaf 1993 door de decentrale
overheden en hun parlementen dienen te wordenifgayatd (Beyers en Bursens, 2006: 51-52).
De rol van de provincies is door de federale stucgeringer geworden (Benelux, 2011: 20).

Een centraal kenmerk van het politieke systeemuitsiand is dat het edfanzlerdemokratiés.
Artikel 65 van de Duitse Grondwet stelt dat de fatiekanselier verantwoordelijk is voor het
opstellen van algemene beleidsrichtlijnen (zogemeRichtlinienkompetenzFederale

ministers worden benoemd door de federale presmemborspraak van de kanselier en kunnen
volgens dezelfde procedure ook ontslagen wordemesi dit kader werken de federale
ministers onafhankelijk van de kanselier en deigesg binnen een departementsstructuur.

Een tweede centraal element waarbij het Duitsaubestysteem verschilt van het Nederlandse
systeem is de federale structuur. De macht varideer is geinstitutionaliseerd in de
Bundesrat, het collectieve vertegenwoordigendeasrgan de Lander op federaal niveau. Via
de Bundesrat kunnen de Lander een cruciale roéspelhet wetgevende proces. De Lander
hebben competenties op het gebied van cultuur,retjdepolitie, lokaal bestuur, transport en
sociaal beleid. Ondanks deze uitgebreide competens er ook een noodzaak voor de Lander
om competenties te delen of zelfs over te hevedem het centrale niveau om gelijke
leefomstandigheden in de hele republiek te garamder
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Het federale niveau heeft exclusieve wetgevendantenordelijkheid voor buitenlandse zaken,
burgerschap, immigratie, munt, vrij verkeer vandgren, luchtvaart, federale spoorwegen,
posterijen en eigendom- en octrooirechten (zieefadtikel 73 van de Duitse Grondwet).
Tevens is de federale overheid de wetgevende nopcheel beleidsterreinen waar de Lander
wetgeving mogen maken zolang de federale overherded doet. Dit is het geval bij burgerlijk
recht, strafrecht, de organisatie van de rechtgpresblijfsrechten voor buitenlanders,
economische aangelegenheden, arbeidsomstandigbedenkeer (zie artikel 74 van de Duitse
Grondwet).

Een derde element is dat de federale overheid wadgeving kan initi€ren waarbij de Lander
verantwoordelijk zijn voor de precieze uitwerkimeze competentie is opgenomen in artikel 75
van de Duitse Grondwet en raakt aan hoger ondemgiggonaal ruimtelijk ordeningsbeleid en
natuurbeleid (Steunenberg en Voermans, 2006).

3.4 Conclusies

Het beknopte overzicht van de bestuurlijke structniBelgié en Duitsland, in vergelijking met

Nederland leidt tot twee belangrijke punten voostiglie van grenseffecten:

* Het mag duidelijk zijn dat de bestuurssystemereinide landen zeer verschillend zijn. Dat
betekent dat de voorbereiding op maar ook de omgetan Europese richtlijnen op
verschillende wijze is georganiseerd. Coordinati buurlanden betekent in dit verband
contact leggen en onderhouden met overheden agnaatien regionaal niveau die zich
inzetten voor Europese beleidsdossiers;

» Uit de interviews komt naar voren dat de verschitke tussen Nederland en de buurlanden
bestaan wat betreft de verdeling van verantwoqgkthelden tussen bestuurslagen
(nationaal/federaal, deelstaat/gewest/provincieadd) de samenwerking in de praktijk
bemoeilijken. Dit vraagt om een pragmatische aanyerbij nationale, federale en regionale
overheden en uitvoeringsorganisaties vanuit huereigrantwoordelijkheid proberen samen
te werken.
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4 De nationale en regionale beleidscyclus ten aanz  ien van Europese richtlijnen

4.1 Inleiding

De schets van de bestuursstructuur van beide madentelegt verschillen bloot in de
competentieverdeling tussen de bestuurslagen geliging met Nederland. Deze verschillen
worden weerspiegeld in de wijze waarop de regennga&leze landen zich voorbereiden op
nieuwe Commissievoorstellen, hoe de onderhandelinger deze Europese wetsvoorstellen
worden georganiseerd binnen Duitsland, Belgié emeNand, en hoe de omzetting van Europese
richtlijnen plaatsvindt. De vormgeving van en véiflen in deze processen zijn van belang om,
indien mogelijke grenseffecten van een voorgenoaieaeds vastgestelde Europese richtlijn
worden verwacht, momenten te inventariseren waaagiere afstemming kan plaatshebben. In
dit hoofdstuk worden de verschillende nationaleepssen van voorbereiding en omzetting
beschreven. In hoofdstuk 7 wordt verder ingegaadeomogelijke interventiemomenten in dit
proces in het licht van verwachte grenseffecten.

4.2 Belgié

Tot voor kort kende Belgié relatief veel gevalleaasin de Commissie moest ingrijpen op het
punt van onjuiste omzetting van richtlijnen (Stenimerg en Voermans, 2006: 39). Vanaf 2010
echter verbeterde deze praktijk zelfs zo sterlBadgi€ in een recente ‘Internal Market
Scoreboard’ werd aangehaald als ‘best practice’'ofi@se Commissie, 2011: 27).

4.2.1 Voorbereiding op nieuwe Commissievoorstellen

Door de federale structuur kent Belgié een zeempbtexcootrdinatiesysteem om het Belgische
standpunt in de Europese onderhandelingen te bepaiesysteem dient ervoor te zorgen dat
ook de belangen van de Gemeenschappen en de Gewestien meegenomen in de
onderhandelingen (Dierickx et al, 2003: 51). Irufig4.1. is een overzicht opgenomen van de
verschillende beleidsactoren en stappen in de eoeiding op de Europese onderhandelingen
waarbij achtereenvolgens onderscheid wordt genresekt de voorbereiding op de
onderhandelingen binnen de Raadswerkgroepen (twaagevan het figuur), de
onderhandelingen binnen COREPER (derde laag) estatpten voor zover relevant, de
onderhandelingen binnen (één van de configuratie} #e Raad van Ministers.

8 De situatie in Belgie ten aanzien van de voorlémgiop Europese dossiers en de omzetting
van Europese richtlijnen wordt in verschillende Ipdiies beschreven en geanalyseerd,
waaronder Dierickx et al. (2003), Bursens (2005Begers en Bursens (2006).
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Figuur 4.1: Voorbereiding op de standpuntbepalingm Belgié

EUROPESE UNIE

BELGIE
(federaal en regionaal niveau)

Europese Commissie | —» Permanente —> Buitenlandse Zaken / DGH
Vertegenwoordiging
(federaal/regionaal)
v
Werkgroepen Formele of informele,
Permanent(_a _ of sectorale of algemene
vertegenwoordiging | < coordinatie op de
(speciale attaché’s) geen verschillende
consensus bestuursniveau’'s
of <+—
Buitenlandse Zaken /
DGE
v
COREPER <+— Permanente <4— | Buitenlandse Zaken / DGH
vertegenwoordiging
(perm. vertegenw. of adj geen
consensu
Interminist. Conferentie
voor Buitenlands Belei
geen
consensus
Overlegcomité
v
Raad <+ Federale/regionale <4— | Buitenlandse Zaken / DGH

ministerie:

A

* geen consensus

Interminist. Conferentie
voor Buitenlands Belei

* geen consensus

Overlegcomité

bron: Beyers and Bursens (2006: 58)
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De bepaling van het Belgische standpunt vindt varalijk plaats in de vergaderingen die
georganiseerd worden door het Directoraat Europaken (DGE) van het ministerie van
Buitenlandse Zaken, het zogenoemde P11 (Kerrerg@08; 39) of, vanaf 2006, het DGE-
overleg (Beyers en Bursens, 2006: 57). Dit ovebielgandelt de ontwerpen van
Commissievoorstellen die door de Belgische Perntandertegenwoordiging (PV)
doorgestuurd worden. De samenstelling van dit egeid afhankelijk van het onderwerp dat
wordt behandeld, maar altijd zijn er vertegenwogeds van het federale niveau, van de
regionale ministers-presidenten en vertegenwoorsligen de PV aanwezig. Dit overleg kan
worden aangevuld met vertegenwoordigers uit deokkén ministeries op federaal en regionaal
niveau. In de vergaderingen worden besluiten mahumiteit aangenomen.

Indien men niet tot een consensus kan komen, deiiterministeriéle Conferentie voor
Buitenlands Beleid (ICBB) over de zaak te besligz@enfiguur 4.1). Deze commissie bestaat uit
de federale minister van Buitenlandse Zaken ered®mnale ministers. Deze Commissie komt
maar zelden bijeen. Indien het ICBB niet tot ovastemming komt, dient het Overlegcomité
zich over het geschil te buigen. Hierin zijn dediede eerste minister en de regeringsleiders van
de verschillende gewesten aanwezig.

4.2.2 Onderhandelingen over Commissievoorstellen

Van belang is allereerst te melden dat, gezier2@8.van het oude EEG-verdrag, ook de
ministers van de deelstaten bevoegd zijn om desiteen aan bijeenkomsten van de Raad van
Ministers. Dit betekent dat ook Wallonié en Vlaaretede Belgische staat kunnen
vertegenwoordigen (Bursens, 2005: 65). Lidstatamkn echter maar vertegenwoordigd
worden door één minister (zie art. 16 lid 2 VEU).

De federale overheid en de decentrale overheddrehétiervoor een regeling opgezet waarin
wordt geregeld wie ‘Belgié’ vertegenwoordigt in[aad. Dat is het Samenwerkingsakkoord
waarvan de voornaamste afspraken in figuur 4.8.apgenomen (Beyers en Bursens, 2006: 60-
1). Indien de regionale overheden de bevoegdhditddrevoor Belgié een vertegenwoordiger af
te vaardigen, wordt er gewerkt met een rotatiesystdde Gewesten en Gemeenschappen
hebben vooraf vastgesteld welke regio gedurendkdmeénde half jaar Belgié zal
vertegenwoordigen in de Europese onderhandelir@emi¢kx et al, 2003: 54). De ljjst in figuur
4.2 geeft ook duidelijkheid aan het federale niveaule andere Europese actoren wie Belgié zal
vertegenwoordigen. Indien de federale overheidatédbevoegdheid heeft, maar de regionale
overheden ook een belangrijke rol hebben, zijnedgonale overheden bevoegd desessoaf

te vaardigen die ter assistentie dient voor derédeeninister.

Het grootste struikelblok bij de onderhandelingesthat eruit dat er geen consensus kan worden
bereikt tussen de bestuurslagen. Indien er in degaande consultaties tussen de bestuurslagen
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geen overeenstemming kan gevonden worden, zal lges&ee vertegenwoordiger in de Raad
van Ministers zich onthouden van stemming. Eenauding komt op Europees niveau echter
overeen met een positieve stem omdat daarmee dégaéng van een voorstel niet wordt
geblokkeerd. Hierdoor is er een grotere druk opelgische ambtenaren in de werkgroepen om
tot overeenstemming te komen (Beyers en BurselQ§: ZD).

Figuur 4.2: De Europese taakverdeling en vertegenwodiging op basis van het
Samenwerkingsakkoord

Categorie | Interne verdeling Europese Ministerraden Rotatie Vertegenwoordigingn de Raad
van bevoegdheden van Ministers
Delegatieleider Assessor
| Dominant federaal Algemene Zaken, Ecofin, Budget, | - federaal
Justitie, Telecommunicatie,
Consumenten,
Ontwikkelingssamenwerking,
Burgerbescherming
1] Gedeeld — Interne markt, Gezondheidszorg, Ja, voor de | federaal Gewesten/
zwaartepunt ligt bij | Energie, Transport, Werkgelegenheid assessor gemeen-
de federale overheid| — Sociale Zaken schappen
1l Gedeeld — Industrie, Onderzoek, Leefmilieu Ja, voor degewesten Federaal
zwaartepunt ligt bij delegatie-
de deelstaten leider
\Y, Dominant deelstaten|  Toerisme, Cultuur, Onderwigugd, | Ja Gewesten/
Huisvesting — Ruimtelijke Ordening gemeen-
schappen
\% Exclusief bij één Visserij Nee Vlaams Gewest
deelstaat
VI Dominant bij de Landbouw Nee Federaal: FOD | Waals Gewest
deelstaten, maar Middenstand en | en Vlaamse
aspecten worden Landbouw Gemeenschap
gedeeld met de
federale overheid

bron: Beyers en Bursens (2006: 61)

4.2.3 Nationale en regionale omzetting

Na publicatie dienen Europese richtlijnen dooridstaten in nationale regelgeving te worden
omgezet. Belgié kent geen bijzondere procedure orofgese regelgeving om te zetten in
nationale en/of regionale regelgeving. Dit procedoopt volgens de reguliere
wetgevingsprocedure. Politieke verantwoordelijkheadr de omzetting van Europese richtlijnen
ligt in het algemeen bij de minister van Buitenlse@aken en Europese zaken (Europese
Commissie, 2001: 27). Op ambtelijk niveau is ddatMmmisterie van Buitenlandse Zaken,
waarbij het Directoraat-generaal Europese ZakerHD#oral bij de onderhandelingen is
betrokken en het Directoraat-generaal JuridisclieZgDGJ) een verantwoordelijkheid heeft
voor de codrdinatie van de omzetting van richthijiiBeyers en Bursens, 2006: 183). Beide
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eenheden worden in figuur 4.3 genoemd, waarin gearaschema is opgenomen van het

omzettingsproces in Belgié. De Europese cootrdieator de gewesten vallen onder

respectievelijk de administratie Departement lraéomaal Vlaanderen (DIV in Vlaanderen) en

de afdeling/Nallonie-Bruxelles InternationgWBI) voor het Gewest Wallonié.

Figuur 4.3: Vereenvoudigde weergave van het omzattjsproces in Belgié

EUROPESE UNIE

BELGIE

(federaal en regionaal niveau)

Buitenlandse Zaken / | ———» | Proactieve werkgroep)
Voorstel DGE omzetting
Europese
Commissie
Permanente Europese
Vertegenwoordiging coordinatoren
l (federaal/regionaal/ (departement DIV
gemeenschappen) en WBI+Brussel)
Goedkeuring
Raad van J - -
Ministers Buitenlandse Zaken / | L Opvolgingswerkgroep
DJE omzetting
—_—>
Bevoegde ministeriele ¢
departementen -
(federaal / regionaal) adviesorganen
>
Ministerie & Kabinet
(federaal / regionaal)
—> | Raad van Sta |
Ministerie & Kabinet
(federaal/ regionaal)
v oy
Federale of Federale of
regionale regionale
parlementen maatregelen
v v
Notificatie <+ Europese <+ Publicatie
Europese Coordinatore Staatsblac
Commissie

bron: Beyers en Bursens (2006: 187).
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De daadwerkelijke voorbereiding op de omzetting—dpsttellen van nationale of regionale wet-
of regelgeving—wordt uitgevoerd door ministeries imevoegdheid op de specifieke
onderwerpen op het federale of de gewestelijkeaniseDe Europese codrdinatoren van de
federale departementen en van de gewesten en gechappen dienen te bepalen wie er
bevoegd is en wie de trajectbeheerder wordt dianteroordelijk is voor de juiste omzetting. Dit
overleg speelt zich af in de werkgroepen voor otimgetDeze Europese codrdinator fungeert als
tussenschakel tussen het uitvoerend ministerieeeRdderale Ministerie van Buitenlandse
Zaken. Sinds 2004 is het de bedoeling dat de belomgtanties voor uitvoering al worden
bepaald als het Commissievoorstel wordt gepublitd2eze taakverdeling wordt vermeld in de
nota’s aan de Ministerraad. De federale staatdseiy®@oor Europese Zaken doet maandelijks
verslag aan de Ministerraad over de voortgang aritdeering. Deze rapportage wordt ook
besproken in het Overlegcomité tussen de fedeegkering en de gewesten en gemeenschappen.

Zoals al eerder is vermeld, gebeurt de omzettimgBua@opese richtlijnen conform de procedures
van de interne wetgeving en besluitvorming. Daaslijdt gebruik gemaakt van wetten,
uitvoerende besluiten, omzendbrieven, samenweriikigorden, convenanten en collectieve
arbeidsovereenkomsten. In ieder geval moet bijrdeedting van een richtlijn allereerst de Raad
van State en een aantal adviesorganen worden gdiemrd (Dierickx et al, 2003: 60). Soms is
er in de Grondwet vermeld voor welke procedure gekanoet worden. Zaken die betrekking
hebben op belastingen en het merendeel van déjnehtop het gebied van de interne markt,
dienen door middel van wetten te worden omgezebr@ai het federale parlement ook een
betrokken partij is, kan omzetting aanzienlijke tiergen. Dit zorgt ervoor dat, om tijd te
besparen, er soms voor een uitvoerende maatrel@tge wordt in plaats van een formele wet
(Beyers en Bursens, 2006: 186).

Bij enkel uitvoerende maatregelen of indien erfsige&leine aanpassingen in de regelgeving
noodzakelijk zijn, wordt er op het federale nivegbruik gemaakt van Koninklijke Besluiten
(Dierickx et al, 2003: 58). Indien er gebruik wogdtmaakt van omzendbrieven en cao’s stuit
men op moeilijkheden. Het gebruik van slechts ordbkerven bij de implementatie wordt door
het Europees Hof van Justitie vaak niet gezieommilzetting van de richtlijn. Daarnaast is de cao
niet bindend voor degenen die niet vertegenwoordigdin de organisaties en moet de cao dus
begeleid worden door een Koninklijke Besluit of w@bk convenanten met de betrokken
bedrijfssectoren kunnen voor problemen zorgen aaegeij niet altijd juridisch afdwingbaar
zijn. Wanneer de gehele procedure is afgerond watwahaatregel gepubliceerd in het Belgisch
Staatblad. Hierna wordt er een notificatie gestunadr de Europese Commissie via een
elektronische database en een mededeling van desé&et PV.
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4.2.4 Regionale aspecten

De Gewesten hebben in principe dezelfde mogelijghexds de federale overheid. Een federale
wet is vergelijkbaar met een decreet in Vlaandereren ordinantie in Brussel (Dierickx et al,
2003: 57). Ook hier is het parlement betrokkergeallin dit geval het regionale parlement.
Indien men besluit tot omzetting via een uitvoeeenthatregel, wordt er gebruik gemaakt van
een Regeringsbesluit op gewestelijk niveau. Oolemde omzetting een gewestelijke
bevoegdheid is, dient de adviesprocedure gevolgwtden. De gewesten kennen geen eigen
Raad van State, maar vragen advies van de fedasdgBeyers en Bursens, 2006: 188). Dat
draagt bij aan de consistentie in de omzetting deorerschillende bestuurslagen in Belgié.

In principe is elk van de instanties, Gewest okfate overheid, afzonderlijk verantwoordelijk
voor de omzetting van richtlijnen in nationale efxgstelijke regelgeving. Door deze
bevoegdheidsverdeling zouden er echter verschillamen ontstaan in de omzetting van
richtlijnen. Om dat te voorkomen worden voor veehtlijnen nadere afspraken gemaakt om
verschillende omzettingen te voorkomen. Een vamdgelijikheden om die afspraken formeel te
verankeren is via zogenoemde samenwerkingsakko@¢Bers en Bursens, 2006: 186). Deze
zijn bedoeld om binnen Belgié implementatieverdehitegen te gaan. In de
samenwerkingsakkoorden maken de verschillende lossivreaus afspraken over parallelle
omzetting. Deze akkoorden vergen unanimiteit tusigedecentrale overheden en de federale
overheid.

Niet voor iedere richtlijn wordt een samenwerkiridszord gesloten. Het wordt alleen opgesteld
indien men problemen verwacht in termen van mdgelinplementatieverschillen als gevolg
van de regionale omzettingsprocessen. Hierbij déehter te worden aangetekend dat de
onderhandelingsfase vaak zeer langdurig is enasla¢swerkingsakkoorden niet altijd
systematisch zijn opgesteld. Deze akkoorden wogésioten tussen soms wel vier
bestuurslagen en 13 actoren, indien er sprakenig@mengde competenties.

4.2.5 Bestaande vormen van overleg over grenseffectdit proces

Binnen de federale staat is veel overleg gaandeavschillen in de omzetting en implementatie
tussen de federale overheid en de decentrale alemien de decentrale overheden onderling te
voorkomen of op te lossen. Daarbij speelt eenabde verschillende actoren zich zeer bewust
zijn van het complexe proces van omzetting. Bovemthestaat de nadrukkelijke verplichting
om de omzetting uniform te laten plaatsvinden itgie In dit kader spelen verschillende
elementen een rol:
» Bindende afsprakemle eerder genoemde samenwerkingsakkoorden beegero veel
mogelijke, uniforme omzetting van Europese richéij te bereiken en daarmee een zo
vergelijkbaar mogelijke uitvoering;
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» Proactieve aanpalksinds 2004 heeft Belgié getracht zo vroeg mdg@lijhet proces rekening
te houden met mogelijke implementatieproblemen é@ggn Bursens, 2006: 183). Zo wordt
er bij de standpuntbepaling in het Directoraat-gasleEuropese Zaken (DGE) aandacht
besteed aan de gevolgen van de beoogde maatregelehet latere implementatieproces.
Ook spelen de Europese codrdinatoren nu een actieviein het proces (Beyers en Bursens,
2006: 184). De inter-federale werkgroepen, waalbiEuropese codrdinatoren aanwezig zijn,
wordt niet alleen de standpuntbepaling besprokemrmok aandacht besteed aan de latere
implementatiefase (Beyers en Bursens, 2006: 183).

» Informatie in de federale implementatiedatabank wordt tegemdig ook informatie
opgenomen over voorstellen die in Europa in voariokmg zijn zodat men ook op de hoogte
is van maatregelen die mogelijkerwijs die er gaamdén.

Naast het nationale overleg in Belgié lijkt er @ bentrale niveau weinig overleg te zijn met
Nederland of Duitsland over mogelijke grenseffectemis wel sprake van overleg over
grensoverschrijdende samenwerking. Dat gebeurttalerBenelux-verband. Een voorbeeld
hiervan is het digitaal portaal voor grensarbei@ersie gecreéerde mogelijkheid dat ambulances
aan weerszijden van de grens hulp kunnen verlédemne{ux, 2011: 68). Ander overleg vindt
plaats in het kader van de Schelde- en MaasvemrageVlaams-Nederlandse samenwerking in
het kader van de rampenbestrijding en het Cultifeedrag Nederland-Vlaanderen (Benelux,
2011: 41).

Binnen de Benelux bestaat er, zo blijkt uit demvitavs, geen systematische samenwerking ten
aanzien van de implementatie van Europese ricédijier bestaat echter wel op bepaalde
gebieden samenwerking die raakt aan richtlijnealszbet Grensoverschrijdend Ecologisch
Basisplan tussen Vlaanderen en Nederland. Datij@angt de gebiedsgerichte samenhang te
versterken waardoor men grensoverschrijdende eisclog netwerken kan creéren en meer
inhoud kan geven aan de verplichtingen van NatQ@® 2n de Vogel- en Habitatrichtlijn
(Benelux, 2011: 70).

Daarnaast zijn er op ad-hoc basis informele ovgdagussen Nederland en Vlaanderen wat
betreft de omzetting van Europese regels. Zo weird@009 zowel Nederland als VIaanderen
door het Europees Hof van Justitie veroordeeld deoonjuiste omzetting van de Europese
regels omtrent milieueffectrapportages. BinnenEedrexpertnetwerk, georganiseerd door de
Europese Commissie, kwam informeel overleg totdstassen de Nederlandse en Vlaamse
ambtenaren.

4.2.6 Conclusie voor Belgié

In Belgié is er sprake van een complex codrdingstem tussen de federale overheid en de
decentrale overheden op het gebied van onderhagdeliover en omzetting van Europese
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richtlijnen. De standpuntbepalingen en de onderblamgen ten aanzien van
Commissievoorstellen worden bepaald na intensiefleg met de bestuurslagen. Hierbij is het
voor de positie van Belgié in de onderhandelingem groot belang dat er consensus bestaat
tussen de actoren. De algemene verantwoordelijklwmd de omzetting van richtlijnen ligt bij
het federale ministerie van Buitenlandse Zakensiipde verschillende Europese cooérdinatoren
dienen als schakel tussen de verschillende bekigars terwijl voor beleidspecifieke
omzettingsproblemen vakministeries verantwoordelijik. Omzetting van richtlijnen vindt
plaats op dezelfde wijze als een interne wetgepiragedure. Via samenwerkingsakkoorden
worden er tussen de bestuurslagen afspraken gemaaiparallelle omzetting. In dit proces is
er binnen de federale overheid veelvuldig overtegr anogelijke grenseffecten. Overleg met
buurlanden lijkt in dit proces zeer ongestructule&r vindtad hocen informeel overleg plaats
met buurlanden, maar er is geen sprake van sysseimatsamenwerking.

4.3 Duitsland®

Het Duitse beleidsproces ten aanzien van Europessats verloopt via veelal informeel
overleg tussen een groot aantal actoren op hetdledenLand niveau. De Europese richtlijnen
worden in Duitsland meestal omgezet via nationa&geving Gesetze ontwikkeld door het
ministerie verantwoordelijk voor de materie waadeprichtlijn betrekking heeft. Richtlijnen
kunnen ook omgezet worden via een ministerieelitggtechtsverordnungMeer dan 75
procent van de EU regelgeving die omzetting inamatie wetgeving vereist, valt binnen de
competentie van de federale staat (Brinkmann, 2000)

4.3.1 Voorbereiding op nieuwe Commissievoorstellen

Via de Permanente Vertegenwoordiging (PV) van Daiis in Brussel worden zowel het
ministerie van Buitenlandse Zaken als het ministean Financién op de hoogte gebracht van
nieuwe voorstellen van de Europese Commissie. Buidssteries hebben cooérdinerende taken
ten aanzien van Europese aangelegenheden tijdemmsldehandelingsfase, met een leidende rol
voor het ministerie van Financién. Ook de liaisantioren in Brussel van de Lander spelen een
belangrijke rol in de voorbereiding. Deze kantorén verantwoordelijk voor het doorspelen van
informatie van de Europese Commissie en de DuNsgjens het voorbereidingsproces aan de
Lander (Bulmer et al, 2001: 187).

Op basis van het Commissievoorstel bepaalt hetshaiié van Financién welk ministerie de
leiding krijgt bij de onderhandelingeRrdderfiihrendes Ressprievens worden de Bundestag

° De situatie in Duitsland ten aanzien van de vomibéng op Europese dossiers en de
omzetting van Europese richtlijnen wordt in veriehide publicaties beschreven en
geanalyseerd, waaronder Dierickx et al. (2003: ®3-€n Steunenberg en Voermans (2006: 171-
184).
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en de Bundesrat ingelicht over de voorstellen v@@dmmissie. De Bundesrat zendt op zijn
beurt deze informatie door naar de betrokken n@riest van de Lander. Dit gebeurt via de
vertegenwoordigingen van de Lander bij de BundesrBerlijn.

4.3.2 Onderhandelingen over Commissievoorstellen

Over het algemeen worden de onderhandelingen awepEse richtlijnen geleid door de Duitse
federale regering, met heederfihrende Ressats leidend ministerie. Als meer ministeries
verantwoordelijk zijn dan wordt d8emeinsame Geschaftsordnung der Bundersregierung
gevolgd voor het verdelen van verantwoordelijkhetlessen de ministeries. Het federale
ministerie voor Economische Zaken heeft traditieyet een sterke rol bij de onderhandelingen
samen met de ministeries van Buitenlandse Zakdémmedbouw. Meer recent is de nauwere
betrokkenheid bij de Europese onderhandelingemarsteries zoals Binnenlandse Zaken en
Justitie (Steunenberg en Voermans, 2006: 178).uFigu geeft een algemeen overzicht van de
voorbereiding op de standpuntbepaling in Duitsland.

Zoals in het figuur is aangegeven, speelt het @nesvan Financién een belangrijke rol bij het
instrueren van de Duitse PV in Brussel en codrdird®bijeenkomsten in het kader van
COREPER I. Het ministerie van Buitenlandse Zakdmisfdverantwoordelijke voor het
inbrengen van de Duitse positie in COREPER II. @prtiveau van de werkgroepen van de
Raad zijn er regelmatig contacten tussen de afgiivofden Referatsleitey van verschillende
Duitse ministeries om te vermijden dat er tegejaigieden ontstaan in de Duitse
onderhandelingspositie. Mochten deze tegenstrigtigh niet oplosbaar zijn op een lager
politiek niveau, dan is het mogelijk dat in laatststantie de Kanselier optreedt om het
interministeriéle conflict te beslechten en deindelijke Duitse positie te formuleren.

De politieke aspecten van de raadsonderhandelingesen voorbereid door het Comité van
Staatssecretarissen voor Europese aangelegenmearDuitse staatsecretarissen van, onder
andere, de ministeries van Economische Zaken, landbBinnenlandse Zaken, en Justitie
zitting hebben, alsmede het hoofd van de Duitse®de staatssecretaris van de Kanselarij. Het
overgrote deel van de politieke coérdinatie terzaamvan Europese dossiers wordt uitgevoerd
in dit comité. De beslissingen van het comité bimdend voor de betrokken ministeries. De
meer technische aspecten van nieuwe Europese etbemsivorden behandeld in overleggen
tussen leidinggevenden van de ministeries die alsfa-afgevaardigde zijn aangewezen
(Dierickx et al, 2003: 65).
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Figuur 4.4: Voorbereiding op de standpuntbepalingm Duitsland
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Ondanks dat de Duitse Grondwet stelt dat het féel@raeau volledig competent is met
betrekking tot externe relaties, hebben de Landdeiafgelopen decennia geleidelijk een
grotere rol gekregen in het Europese onderhandgioges. Al tijdens de onderhandelingen ten
aanzien van het Verdrag van Rome zijn de LaAndeledfederale regering overeengekomen dat
er noodzaak is voor edinderbeobachtefzie de tweede en derde laag in figuur 4.4). Deze
vertegenwoordiger, met een observerende functigr{@uet al, 2001: 196), geeft informatie
over Europese aangelegenheden aan de Lander amdedsat.

Wanneer Europese wetgeving de belangen van de L&, dan wordt de Bundesrat
betrokken bij de Duitse standpuntbepaling. De Baratenvordt door het ministerie van
Financién geinformeerd over alle nieuwe Commissiestellen. De Bundesrat stuurt deze
informatie vervolgens door naar alle Lander viestindige Vertretungevan de Lander bij de
Bundesrat in Berlijn. Alle Lander verspreiden da#ermatie vervolgens naar de betrokken
ministeries op regionaal niveau.

Wanneer de belangen en de bevoegdheden van derldoutade aankomende Europese
regelgeving op het spel staan, moet de federatxirggbij het bepalen van het Duitse standpunt
de Bundesrat de ruimte en de gelegenheid biedeseonstandpunt in te nemen. De mate waarin
de Bundesrat invloed kan uitoefenen op het Europeskiitvormingsproces is afhankelijk van
de mate waarin hun bevoegdheden geraakt wordendeédBuropese regelgeving. Dit is
vastgelegd in artikel 23 van de Grondwet, waaatstiat de Duitse regering het standpunt van
de Lander sterk in overweging moet nemen wanneBrussel onderhandeld wordt over zaken
die raken aan de bevoegdheden van de Lander. Imgmngevallen kunnen de
vertegenwoordigers van de Lander gemachtigd zijfedpeden als vertegenwoordigers van
Duitsland in de Raad als de EU wetgeving raaktesamvan de exclusieve bevoegdheden van de
Duitse Lander.

Voor het coordineren van de positie van de fedestalat en de Lander in het Europese
beleidsvormingsproces vaardigt elke regering vanlesd eerEuropabeauftragtef
Europabevollmachtigteaf. Deze gedelegeerden vertegenwoordigen hun inatel Europese
Kamer van de Bundesrat, een speciaal orgaan vowodteinatie van het Europese beleid van
de Bundesrat (Maurer, 2003). Zoals eerder aangagseaden de Lander liaison kantoren in
Brussel een belangrijke rol bij het verzamelen véormatie en het identificeren van en
opkomen voor de belangen van elk Land. De Land@&rdioeren hun activiteiten in Brussel met
elkaar in gemeenschappelijke beleidsspecifieke gregpen.

Bij de standpuntbepaling voor de onderhandelingatei Raad wordt ook de Bundestag
betrokken. Het ministerie van Financién heeft atktde Bundestag op de hoogte te brengen van
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nieuwe Commissievoorstellen. Het ministerie dataagewezen door het ministerie van
Financién als leider in het dossi€e@erfihrende Ressdit verantwoordelijk voor het verder
op de hoogte houden van de Bundestag (zie vieadgifafiguur 4.4)

4.3.3 Nationale en regionale omzetting

Na publicatie van de richtlijn in het Offici€éle Hidatieblad, komt de Europese richtlijn via de
Duitse PV terecht bij het ministerie van Economé&aken. Dit ministerie neemt tijdens de
omzettingsfase de codrdinatie over van het minestean Financién, die verantwoordelijk was
voor de codrdinatie van de Duitse positie tijdea®dderhandelingsfase. Het leidende
ministerie, aangewezen tijdens de voorbereidersks faijgt de richtlijn doorgestuurd door het
ministerie van Economische Zaken. Dit ministerieust de richtlijn ook door naar de overige
bevoegde ministeries, de Bundestag, de Kansdietipninisterie van Buitenlandse Zaken en de
Bundesrat. Figuur 4.5 geeft een beknopt overziahthet omzettingsproces in Duitsland.

Binnen vier weken na het moment van doorsturen isé¢lleidende ministerie een
omzettingsfiche op, waarin de tekst van de riahtlife omzettingstermijn en een
omzettingsplanning worden opgenomen. Dit fiche work weer doorgestuurd naar de
Kanselarij, Buitenlandse Zaken, de Bundesrat eBuiwlestag. Het leidende ministerie is
verantwoordelijk voor de omzetting, met een codedamde functie voor het ministerie van
Economische Zaken (zie figuur 4.5). Vergaderingende coordinatie te bevorderen tussen
bevoegde ministeries met betrekking tot omzettiogden op ad-hoc basis belegd door het
leidende ministerie.

De ambtenaren die verantwoordelijk waren voor delvereiding en onderhandeling van een
richtlijn worden vaak tevens verantwoordelijk gektagor de omzetting van die richtlijn in
nationale wet- of regelgeving. Technische issuesiambesproken in speciale werkgroepen van
Europese specialisten, geleid door het Duitse neinésvoor Buitenlandse Zaken. Binnen deze
groepen wordt er informatie uitgewisseld tussentamdren die verantwoordelijk zijn voor de
omzetting. Het ministerie van Justitie en het ntarie van Binnenlandse Zaken zijn
verantwoordelijk voor het controleren of de vootgéte wetgeving in lijn ligt met de Duitse
Grondwet (Steunenberg en Voermans, 2006: 182).

De omzettingstekst die voortkomt uit de codrdinagigaderingen met het leidende ministerie
volgt hetzelfde traject als de reguliere wetgevm®uitsland. Wanneer de Europese richtlijn
door middel van een wet wordt omgezet, moet deepshtaire procedure worden gevolgd. Dit
betekent dat de Bundestag en de Bundesrat moetelembetrokken.
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Figuur 4.5: Vereenvoudigde weergave van het omzettysproces in Duitsland

EUROPESE UNIE DUITSLAND
(federaal en regionaal niveau)

Voorstel Europese
Commissi —> Permanente —————» | Ministerie van Economischsg
- Vertegenwoordiging Zaken (BMWi) VD2
Goedkeuring |
Raad van Ministe v
Andere betrokken
ministeries +—
| Kanselari | <+ Federfiihrendes Ressort:
legislatieve draft
| Bundesta | <+
| Bundesre | <+
| Buitenlandse Zake | <+
| & \ 4
Legislatieve procedure Executieve procedure
(Gesetzgebung) (rechtsverodnung)

Lander
(Verwaltunasfodealismus

Notificatie Europese | <€ PV <+ | BMWi | - Federfiihrendes
Commissi VD2 Ressort: notificati

bron: Dierickx et al. (2003: 75)

Na indiening van een wetsvoorstel door de federaéeheid, vinden meerdere lezingen plaats in

zowel de Bundesrat als de Bundestag (zie het midderiiguur 4.5).

» Een wetsvoorstel van de federale overheid worditégrde Bundesrat ingediend. Het
standpunt van de Bundesrat wordt voorbereid dostey@especialiseerde parlementaire
commissies en uiteindelijk vastgesteld door degilervergadering. Op dit moment van het
proces is het standpunt van de Bundesrat niet héhdeor de federale overheid en de
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Bundestag. Toch wordt het signaal serieus genombatigeval de Bundesrat bezwaren heeft
tegen de voorgestelde wet (Dierickx et al, 2003).

» Vervolgens wordt het oorspronkelijke wetsvoorstek the commentaren van de Bundesrat
aan de Bundestag gestuurd. In de plenaire vergapeain de Bundestag vinden drie lezingen
plaats voordat wordt overgegaan tot het aannenawerpen of amenderen van het
wetsvoorstel.

» Wanneer de Bundestag de wet aanneemt of amenadeedt, het dossier door de voorzitter
van de Bundestag weer doorgestuurd aan de BundBsz laatste gaat dan over tot een
tweede lezing. In de bevoegde comités van de Buatesrdt nagegaan of er rekening is
gehouden met de aanbevelingen uit de eerste leniiog de Bundestag zelf nog
veranderingen heeft aangebracht. Als de Bundelkkabad gaat met het voorstel van de
Bundestag wordt het wetsvoorstel ter handtekeneggemaakt aan de federale regering.

» Als de Bundesrat niet akkoord gaat in tweede leziag kan worden overgegaan tot de
bemiddelingsprocedure, waarbij een comité van dérievan de Bundestag en 16 leden van
de Bundesrat tot een compromis trachten te komen.

De aangenomen wet dient te worden ondertekendd#obevoegde federale minister en de
federale kanselier. Na bekendmaking van de wet¢iGhsetzblaftstelt het leidende ministerie
een rapport op dat via het ministerie van Economeistaken naar de PV van Duitsland bij de
EU in Brussel wordt gestuurd (zie onderaan in figu®). Zij zorgen ervoor dat het
notificatierapport de Europese Commissie bereitdy®enberg en Voermans, 2006: 177).

4.3.4 Regionale aspecten

Wanneer een richtlijn in het domein van de exchesieevoegdheden van de Lander valt, dienen
de Lander de richtlijn om te zetten. Om eenheidiyigetting te bewaren, voorziet de Duitse
Grondwet in de mogelijkheid dat de federale regpean kaderwet vaststelt. De federale
regering stelt dan edRahmenvorschrifop en de Duitse Lander krijgen de mogelijkheid den
details van de regelgeving zelf in te vullen. Inpdektijk zijn deze kaderwetten zo gedetailleerd
dat de wetgevers van de Lander zeer beperkte rinettieen om nog eigen elementen toe te
voegen (Dierickx et al, 2003: 69-70).

Voorts kan de omzetting van Europese regelgevitkgdoorRechtsverordnungeplaatsvinden
(zie het onderste deel van figuur 4.5). Door eenknanen de federale regering, de ministers of
Lander regeringen bevoegd gemaakt worderRewhtsverordnungeuit te vaardigen. In de wet
moet duidelijk de inhoud, doel en omvang van dieokgdheid worden omschreven. Deze
maatregel wordt niet vaak gebruikt voor het omzetien Europese regelgeving in Duitsland.
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In sommige gevallen worden Europese richtlijnenrdimLander omgezet, indien het onderwerp
van de richtlijn tot de exclusieve bevoegdhedendabhander wordt gerekend. De
wetgevingsprocedure in de Lander is vergelijkbaar die op het federale niveau, uitgezonderd
de deelname van de Bundesrat. Elk Land heeft ealjparlement, deandtag Binnen deze
parlementen zijn ook gespecialiseerde vaste coneriasinwezig die de wetsvoorstellen
beoordelen om ze vervolgens aan te nemen, af tetked te amenderen. Als de Lander de
wettelijke bevoegdheid tot omzetting hebben daritiveeder geen nader federaal toezicht
plaats.

In het merendeel van de gevallen worden Europekdifien omgezet door een federale wet of
executieve maatregel en zijn de Lander bevoegdet@idministratieve toepassing ervan. Het
federale niveau is dus afhankelijk van de admiaigtve capaciteit van de Lander om Europese
regelgeving daadwerkelijk uit te voeren. De Larklamen een federale wet uitvoeren als
‘eigene AngelegenheiDit betekent dat de Lander zelf de invulling \tBnorganisatie van de
uitvoering mogen regelen. Een tweede mogelijkheidait zij een federale wet in opdracht van
de federale regering moeten uitvoeren. In dat gemairoleert de federale regering de uitvoering
maar alleen op de getrouwheid aan de wet en rnzetezap de concrete invulling.

4.3.5 Bestaande vormen van overleg over grenseffectdit proces

Er vindt geen structureel overleg plaats tussereNadd en Duitsland over grenseffecten als
gevolg van implementatieverschillen van Europedatlijnen. Er zijn wel ad-hoc overleggen
gerelateerd aan richtlijnen waar grensoverschrgderaken overduidelijk zijn. Een voorbeeld
van een dergelijke richtlijn is de kaderrichtlijrater. Bij de implementatie van deze richtlijn is
er veelvuldig overlegd tussen Duitse en Nederlandstegenwoordigers over verschillen die
ontstaan in de implementatie. Dit overleg vond sla@de Internationale Commissie ter
Bescherming van de Rijn (ICBR), de Internationalealgcommissie (ICM), de Werkgroep
Delta-Rijn, de ‘Koordinierungsebene-/gruppe Eerar’'de Duits-Nederlandse Permanente
Grenswateren Commissie.

4.3.6 Conclusie voor Duitsland

De beschrijving van het Europese beleidsprocesuits[and laat zien dat informeel overleg
tussen actoren op verschillende bestuursniveaugreémrol speelt in het complexe, federale
systeem. Daarbij wisselt de coérdinatieverantwdgkdheid tussen het ministerie van Financién
in de onderhandelingsfase en het ministerie vam&woische Zaken tijdens de omzettingsfase.
Bovendien vindt er voortdurend terugkoppeling astar het politieke niveau via de Bundestag
en de Bundesrat. De Lander spelen dan ook eenmgiatede onderhandeling- en
omzettingsfase. In dit systeem is weinig ruimtesimguwd voor overleg met buurlanden,
waaronder Nederland maar ook Belgié, over de miggeterschillen in implementatie van
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Europese richtlijnen. Dit gebeurt slechts op ad4basis en alleen bij richtlijnen waarbij het
optreden van grenseffecten evident is en als Hijidesordt ervaren.

4.4 Nederland®

Het Nederlandse systeem voor omzetting van riclettijis incrementeel ontstaan. Er bestaat dan
ook geen ‘grand design’ van de voorbereiding enemgntatie van Europees beleid. De
ministeries voeren hun werk uit aan de hand vafiaevijzing voor de regelgeving (2011). Dit

is een circulaire van de minister-president endagsiit een groot aantal inhoudelijke en
procedurele instructies.

4.4.1 Voorbereiding op nieuwe Commissievoorstellen

Op het moment dat een nieuw Commissievoorstel liblestuurt het Ministerie van
Buitenlandse Zaken de voorstellen naar de WerkgBesrdeling Nieuwe
CommissievoorstellefBNC). Deze werkgroep wordt gevormd door vertegeondigers van alle
departementen en vanaf 2001 ook de vertegenwoaosdige de lokale overheden, bestaande uit
de Vereniging Nederlandse Gemeenten en het Inténmiaal Overleg (Steunenberg en
Voermans, 2006: 18). Deze werkgroep, die tweemdighsleergadert, wijst het leidende
departement aan dat verantwoordelijk zal zijn wa®behandeling en coérdinatie van dat
dossier. Ook wordt in deze werkgroep besprokenevealkisteries nog meer betrokken willen
zijn bij de verdere behandeling van het voorstez®werkwijze is opgenomen in figuur 4.6.

Binnen het leidende ministerie wordt het voorbezritk werk uitgevoerd, waaronder het
opstellen van het BNC-fiche waarmee het nationateement over het nieuwe voorstel wordt
geinformeerd. Een interne versie van dit fiche k@ rol binnen de ambtelijke voorbereiding
van het Nederlandse standpunt ten aanzien vandmeinissievoorstel.

Het voorbereidende werk is in handen van de ambk#aenarantwoordelijk voor wetgeving
samen met de Directoraat-generaal van het mirastii beleidsverantwoordelijk is voor het
dossier. Ook kan een afdeling Financién en EcordmiZaken in deze fase worden betrokken,
naast een afdeling internationale zaken. Dezetéaatdeling codrdineert de interne,
departementale discussie omdat het vaak ook hertéepent vertegenwoordigt in de BNC-
werkgroep (zie de tweede laag in figuur 4.6). Bigsiers waarbij meerdere beleidsterreinen een
rol spelen wordt een interministerieel dossierteggezet. In de ministeries vinden soms
overleggen met zogenoemde ‘klankbordgroepen’ plaatar verschillende belangengroepen en

19 De situatie in Nederland ten aanzien van de vaeitieg op Europese dossiers en de
omzetting van Europese richtlijnen wordt in verfiehide publicaties beschreven en
geanalyseerd, waaronder Veerman (2007), Diericlet €2003), Steunenberg en Voermans
(2006) en Steunenberg (2011).
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deskundigen betrokken worden bij het beoordelenherCommissievoorstel. Dit overleg is
vrijblijvend en vindt plaats indien het betrokkemisterie dat noodzakelijk acht.

Figuur 4.6: Voorbereiding van de standpuntbepalingn Nederland

EUROPESE UNIE NEDERLAND
Europese Commissie | —» Permanente —> Ministerie Buitenlandse
Vertegenwoordiging Zaken
|
v
Werkgroep ‘Beoordeling
Nieuwe
Commissievoorstellen
v
Werkgroepen Permanente Interdepartementaal
“— vertegenwoordiging | €—— Overleg
|
v
COREPER <+— Permanente +— PV Instructie Overleg
vertegenwoordiging
|
v
Eerste/Tweede Coordinatie Commissie voor Integratig
Kamer: mogelijkheid en Associatievraagstukken (CoCo)
tot
behandelvoorbehoud of N
Coordinatie Commissie Hoog
Ambteliik niveau (CoCoHau
Raad voor Europese en
internationale aangelegenheden
melding voorbehoud v
l | Nederlandse ministerra | 4—,
v
Raad
< | Ministeries |

bron: deze figuur is mede gebaseerd op Dierick ¢2@03: 89)
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4.4.2 Onderhandelingen over Commissievoorstellen

Nadat het fiche met het ontwerpstandpunt is goesigekdoor de BNC-werkgroep, wordt het
doorgezonden naar de Codrdinatie Commissie voegitatie en Associatievraagstukken (CoCo)
(zie de vierde laag in figuur 4.6). Hier wordt INgderlandse standpunt voorbereid voor de
onderhandelingen. Het goedgekeurde fiche is hepstat voor de onderhandelingen in de
raadswerkgroepen.

In de raadswerkgroepen wordt Nederland vaak ventegerdigd door een bij de PV
gedetacheerde ambtenaar of een ambtenaar uitthaithen ministerie. Op COREPER niveau
wordt de standpuntbepaling in Nederland voorbereltet wekelijkse PV-instructieoverleg,
voorgezeten door het ministerie van Buitenlanddee@aDe PV handelt als een tussenpersoon
tussen Brussel en de Haagse ministeries en houdtrdehillende actoren op de hoogte van
Europese ontwikkelingen. Vaak zijn de ambtenardasbenet de beleidsvorming binnen het
leidende ministerie, betrokken bij de onderhandelinin Brussel (Steunenberg en Voermans,
2006: 19).

De instructies voor de ministeriele onderhandelnigede Raad worden voorbereid door de
CoCo. Deze moeten goedgekeurd worden door de Minstd, waarin de Raad voor Europese
en Internationale Aangelegenheden soms een voatbade rol speelt (zie onderaan in figuur
4.6). Deze Raad wordt gevormd door ministers emgexeten door de Minister-president. In het
geval er in de CoCo geen overeenstemming kan wdydegikt, neemt de Ministerraad de
beslissing over het in te nemen standpunt (zieetele laag in figuur 4.6).

De Staatssecretaris voor Europese Zaken inforrheeftlederlandse parlement over nieuwe
Commissievoorstellen door periodiek de ingekortelBii¢hes naar het parlement te sturen.
Sinds 2006 ontvangt het parlement nieuwe Europesestellen direct van de Europese
Commissie (het zogenoemde ‘Barroso initiatief’)hat licht van de subsidiariteits- en
proportionaliteitstoets. Op basis van die documehteft het parlement, en per Kamer, een
eigen informatiesysteem opgezet waarbij de betnokieste commissies direct worden
geinformeerd over voor hen belangrijke nieuwe vietlen. Dat heeft ertoe geleid dat, in het
licht van de eigen informatievoorziening binnen p@tlement, de rol van BNC-fiches als bron
van informatie is afgenomen.

In het kader van de ratificatie van het Verdrag kesabon heeft de Tweede Kamer de
mogelijkheid verworven een behandelvoorbehoud siddlen (Steunenberg, 2011: 4). Uiterlijk
twee maanden nadat een nieuw voorstel is gelankaerde Kamer om een voorbehoud vragen.
In dat geval moet de minister het voorstel eerdtdaaelevante vaste Kamercommissie
bespreken, waarbij er afspraken gemaakt kunnenamasder inhoudelijke standpunten, maar

45



ook over de informatieverstrekking naar het parletmas na deze behandeling kunnen de
onderhandelingen in Brussel hervat worden. Gezeebeperkte ervaring met het
behandelvoorbehoud kunnen er nog geen conclusieskgen worden over de effectiviteit van
deze nieuwe bevoegdheid.

4.4.3 Nationale omzetting

Net als in Belgié en Duitsland geldt in Nederlanmdivde omzetting van Europese regelgeving in
beginsel hetzelfde kader als voor nationale wetegelgeving. De verschillende instrumenten
die daarbij ter beschikking staan, zijn een wdbimele zin, een algemene maatregel van
bestuur (AMvB), een ministeriele regeling en vornaészelfregulering, circulaires en
convenanten. Daarbij moet worden opgemerkt dat ldedste vormen vooral aanvullend op
‘hardere’ juridische instrumenten worden gebruilgrder wordt, gelet op de bestaande
delegatiebepalingen in de Nederlandse wetgevingy alen 80% van de Europese richtlijnen via
lagere regelgeving zoals AMvB’s en ministeriéleal@ggen omgezet (Bovens en Yesilkagit,
2010: 61). Die praktijk wordt gesteund door derimsties in de Aanwijzing voor de regelgeving
(2011): indien in het kader van de omzetting vammeuwe richtlijn geen inhoudelijke
beleidskeuzes hoeven te worden gemaakt, wordt éimgzeia AMvB of ministeriele regeling
aangeraden (instructie 334). Andere instructiesatirrkken dat men geen bijkomend nationaal
beleid dient op te nemen dat wil zeggen, het opneraa ‘nationale koppen’, men zo dicht
mogelijk bij de gebruikte terminologie van de Coresie dient te blijven, en men zo veel
mogelijk gebruik dient te maken van bestaande tigilestrumenten (Aanwijzing voor de
regelgeving, 2011: nr. 331 en 333).

Het ministerie dat verantwoordelijk was voor de namveiding van de onderhandelingen neemt
ook in het omzettingsproces de belangrijkste ratiop. Indien er sprake is van een richtlijn die
op het terrein van meerdere departementen ligtltxt® omzetting door het leidende ministerie
gecodrdineerd. Vaak is dat het ministerie dat apiéovoorbereiding die rol vervulde, maar
soms is sprake van een rolwisseling gelet op h&devengskader dat vooral door de richtlijn
moet worden gewijzigd. De verschillende vakministedie in dat verband betrokken zijn,
houden wel een eigen verantwoordelijkheid ten aamzan de maatregelen die zij moeten
voorbereiden en laten vaststellen.

De ministeries worden door het ministerie van Budaadse Zaken geinformeerd over de
aankomende omzetting zodra het Gemeenschappalijid@unt door de Raad is goedgekeurd.
Zie het stroomschema ten aanzien van de omzettifiguur 4.7. Binnen een maand na
vaststelling moeten de betrokken departementeimggementatieplan opstellen (Dierickx et al,
2003: 88). Na publicatie in het Officiéle Publiedtiad dient het verantwoordelijke departement
binnen een maand een definitief plan te sturen d@dinisterraad over de stappen die genomen
dienen te worden om de richtlijn juist en tijdig denzetten. De staatssecretaris voor Europese
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zaken is belast met het toezicht op de omzettinggssen binnen de vakministeries. Sinds 2007
wordt hiervoor de ‘i-Timer’ gebruikt, een automatismonitoringsysteem dat informatie levert
over de status van omzetting van de richtlijn eansehuwt wanneer vertraging dreigt op te
treden (Steunenberg, 2011: 6). Op basis van disyswordt eens per kwartaal een overzicht
gestuurd aan de Regering en het parlement, mahdaarministerie en per richtlijn een
verantwoording van de voortgang van het omzettirgyss.

Figuur 4.7: Vereenvoudigde weergave van het omzettysproces in Nederland

EUROPESE UNIE NEDERLAND

Permanente
Voorstel Vertegenwoordiging
Europese
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formeel Leidend ministerie
l (implementatieplan)

Goedkeuring
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Interdepartementale | Leidend ministerie
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wet in formele zin/ ministeriele
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Commissie = .
| Publicatie |

Interdepartement.  :
Werkgroep Notificatie :

Verder is ten aanzien van de omzetting in Nedertinthterdepartementale Commissie
Europees Recht (ICER) actief (zie het middendeelfiguur 4.7). Deze werkgroep, formeel
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voorgezeten door de ministers van Justitie en Blatelse Zaken, heeft tot doel de kwaliteit van
het Europese recht binnen de Nederlandse rechteoti@gen. De commissie, die bestaat uit
verschillende subgroepen, geeft juridisch advies de voorbereiding en implementatie van
Europese regelgeving (Veerman, 2007: 312). De wedqgICER-I is belast met de omzetting
en wordt voorgezeten door een vertegenwoordigedeaminister van Justitie. In deze
werkgroep worden onder meer de kwartaalberichtarhes Ministerie van Buitenlandse Zaken
besproken waarbij stilgestaan kan worden bij m@geliertraging in het omzettingsproces
(Steunenberg en Voermans, 2006: 21).

Een deel van de Europese richtlijnen kan niet edetpgeerde wetgeving worden omgezet. In
dat geval moet een wetsvoorstel worden voorbeMadadvisering door de Raad van State en
instemming door het kabinet, wordt het voorstelggdoden aan de Tweede Kamer van het
Nederlandse parlement (zie figuur 4.6). De behangléh de Tweede Kamer start in een van de
gespecialiseerde, vaste commissies afhankelijldeanhoud van het voorstel. Tijdens deze
procedure stelt de commissie een Voorlopig Versfagnet haar bevindingen. In dit verslag
staan de standpunten van de fracties in de TweadeKvermeld ten aanzien van het voorstel.
Vervolgens wordt, en voor zover er geen opposstiéiet voorstel voor plenaire behandelingen
geagendeerd. Nadat het voorstel door de Tweede Kiaraangenomen, eventueel met
amenderingen, dient de Eerste Kamer zich overdmatstel te buigen. In de Eerste Kamer wordt
ook eerst met behandeling in vaste commissiesj@sarna het voorstel uiteindelijk in de
plenaire vergadering wordt besproken. Na instemrdow de Eerste Kamer wordt, na
ondertekening door de Koningin en het contraseamnde minister, de wet in het Staatsblad
gepubliceerd.

4.4.4 Conclusie voor Nederland

In Nederland vindt de voorbereiding op Commissiest#len hoofdzakelijk binnen de
vakministeries plaats, waarbij formele afstemmiimqnbn de BNC-werkgroep plaatsheeft. De
door de vakministeries opgestelde fiches zijn, sedfgeuring van de Coordinatie Commissie en
eventueel de Ministerraad, het startpunt van dedrahdelingen binnen de raadswerkgroepen in
Brussel. De Regering informeert het parlement eikorte versies van de BNC-fiches, terwijl
het parlement sinds 2007 zich ook zelfstandigil#atmeren over nieuwe Europese initiatieven.
Sinds kort heeft het parlement de mogelijkheid gg&n een parlementair behandelvoorbehoud
in te stellen op een nieuw Commissievoorstel. Bij behandelvoorbehoud dient een
vakminister eerst in gesprek met het parlemena&ngvoordat zij/hij kan gaan onderhandelen in
Brussel. De nationale omzetting van richtlijnengtale reguliere procedures voor nationale wet-
en regelgeving. Eén van de vakministeries is dpleidend, wat vaak het ministerie is dat ook
hoofdverantwoordelijk was bij de voorbereiding. €lgertijd blijft het voorbereiden en doen
vaststellen van wet- en regelgeving een verantvedigkbeid van ieder vakministerie waarbij
overleg (al dan niet via dossierteams of de wedggl€ER) faciliteert maar niet dwingt. Dat is
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het gevolg van de relatieve autonomie van vaknergsin Nederland en daarmee als afgeleide
de vakministeries.

4.5 Conclusies

De bestuurlijke structuur van een lidstaat hedftg®ete impact op hoe een land de
onderhandelingen op Europees niveau organiseartwbadt omgegaan met het omzetten van
Europese richtlijnen in nationaal beleid, en hdeindelijk de uitvoering wordt vormgegeven.
Dat heeft invioed op de mogelijkheden om in dieselillende bestuurlijke stelsels de mogelijke
risico’s van verwachte grenseffecten bij de uituagrvan Europees beleid te bespreken. In dat
kader zou in ieder geval met de volgende elemaweieaning gehouden moeten worden:

» Belgié en Duitsland hebben een complexe, fedetaletaur die van invioed is op de
voorbereiding van de nationale standpuntbepaliagyrierhandelingsfase, en de omzetting
van richtlijnen in nationale en regionale wet- ejelgeving. Beide systemen hebben te
maken met een nationaal codrdinatiesysteem daeprbte garanderen dat zowel de federale
als regionale belangen in de standpuntbepaling o@abij de omzetting vertegenwoordigd
zijn. Bij omzetting wordt bovendien zoveel mogelj&streefd naar eenheid binnen de
federatie, vooral ten aanzien van nationaal beiguegonderwerpen.

» Belgié kent een niet-hiérarchische, dynamische etemieverdeling tussen gewesten,
gemeenschappen en de federale overheid. Duitskamdeken meer statische
competentieverdeling tussen Lander en het fedareému, vastgelegd in de Grondwet. Beide
landen verschillen daarmee substantieel van Nedkdat zich over het algemeen als een
gedecentraliseerde eenheidsstaat laat typeren.

» Zowel in Nederland, Belgié en Duitsland vindt dezetting van Europese richtlijnen plaats
via het reguliere, nationale wetgevingsproces. bipgeldt voor Belgié en Duitsland dat dit
proces (mede) op het niveau van gewestelijke oderih&an plaatshebben, die bovendien
voor de taak staan hun omzetting af te stemmerandsre gewesten binnen de federatie (al
dan niet binnen federaal vastgestelde beleidskadeats eerfsamenwerkingsakkooud
Rahmenvorschrift

* Bij de onderhandelingen en de omzetting van ricieth speelt in Belgié het federale
ministerie van Buitenlandse Zaken een belangripkenmet de verschillende Europese
coordinatoren als schakel tussen de bestuurslég®uitsland coodrdineert het federale
ministerie van Financién de onderhandelingsfaseWmiveau, terwijl het ministerie van
Economische Zaken de omzetting codrdineert. Haetgg@an voorbereiding, onderhandeling
en omzetting wordt in Duitsland gekenmerkt door kege mate van informeel overleg
tussen federale ministeries, Lander, Bundesratiem@stag.

» Wat betreft de mogelijke grenseffecten met buusandndt er in beperkte mate ad-hoc
overleg plaats tussen Nederland en Belgié, en Nedken Duitsland. Indien overleg
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plaatsheeft, betreft dat vooral de uitwisseling wdarmatie. Deze uitwisselingen vinden
onder andere plaats in de Benelux werkgroepen.
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5 Mogelijkheden van een grenseffectenanalyse: erva  ringen uit het veld

5.1 Achtergrond

Om de mogelijkheden voor een grenseffectenanatdykarinen bepalen, is een interviewronde in
het beleidsveld in Nederland, Vlaanderen, Nedes&alen Noordrijn-Westfalen uitgevoerd. De
lijst met respondenten is te vinden in bijlager2dit hoofdstuk doen we verslag van deze
interviewronde waarbij we ingaan op de vraag okev@lijze grenseffecten van nieuwe
Europese regelgeving, volgens de respondentengkunnrden vastgesteld. Daarbij wordt mede
ingegaan op de ervaringen met betrekking tot degengen en de visies over hoe een dergelijk
signaleringsinstrument eruit zou moeten.

5.2 Bestuurlijke discussie over grenseffecten

Allereerst valt op dat het probleem van grenseéieetls gevolg van verschillen in de
implementatie van Europese richtlijnen slechtssiardbeperkte mate bekend is bij de
respondenten in het veld. Het merendeel van denelgmten heeft moeite met het benoemen
van voorbeelden van grenseffecten in de praktijgangrenseffecten voorkomen, blijken deze

in veel gevallen geen relatie met de implementagtie Europese richtlijnen te hebben, of ze
worden niet als problematisch ervaren, of beidev@@beelden die tijdens de interviews zijn
genoemd, zijn opgenomen in tabel 5.1. Hieruit blijat het aantal problemen dat te maken heeft
met de uitvoering van Europese richtlijnen bepirkt Wij constateren op grond van de
interviews dat het onderwerp in beperkte mate odddyetrokkenen in het beleidsveld ‘leeft’.

Desondanks hebben we veel bereidheid gevondenvariregen te delen en ideeén te
ontwikkelen waarmee de praktijk van grenseffecemgapakt zou kunnen worden. Een rode
draad daarbij vormt de overtuiging dat een instmnireproportie moet zijn met de aard en de
ernst van de problematiek en daarom niet zou mdetden tot nieuwe overlegstructuren of een
substantiéle uitbreiding van bestaande structiberalgemene indruk is dat de bestaande
structuren goed functioneren, en additionele foengeémia of activiteiten waarschijnlijk een

1 In de tabel wordt ook melding gemaakt van eendtifiggrenseffect op basis van een
verordening. Daarbij gaat het vooral om de uitwogian verplichtingen die aan lidstaten zijn
opgelegd. Dit kan betekenen dat lidstaten sondamhiet expliciet in de verordening vermeld,
ondersteunende bepalingen of maatregelen moetemyetien zorgen voor een adequate
sanctionering van het overtreden van de gemeengelijgp norm (zie Van der Burg en
Voermans, 2012: 54). Verder is het interessanbtstateren dat in de loop van de tijd het
onderscheid tussen beide Europese rechtsinstrumisritemen te vervagen. Zie daarover ook
Van der Burg en Voermans (2012: 53 e.v.).
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bovenmatig beslag zouden leggen op tijd, menskectlefficiéntie in relatie tot de aard en ernst
van het probleem.

Uit de interviews is naar voren gekomen dat emémde marges die de richtlijn biedt,

verschillen in de implementatie zijn. Daarbij ig el van belang om te letten op de wijze

waarop grenseffecten naar voren komen en de oarzidarvan, omdat deze bepalend zijn voor

de manier waarop er vanuit het veld naar het onelgrwordt gekeken. Daarbij kan het in de

eerste plaats gaan om verschillende keuzes teieaaran inhoud van de oorspronkelijke

Europese richtlijn. Meer in het bijzonder gaat dih om:

» debeleidsinhouder is gekozen voor een onderling afwijkende narasen buurlanden, of

» debeleidsuitvoeringer is gekozen voor een onderling afwijkende wetuagspraktijk waarbij
verschillende procedures, meetinstrumenten of podien worden gehanteerd die de aanpak
binnen een overheid typeren.

Tabel 5.1: Voorbeelden van grenseffecten op basiarvde (uitvoering van) Europese
richtlijnen en verordeningen op basis van de interiews
Richtlijn Aard van het probleem
(tenzij anders
vermeld)
1 | 91/676/EEG | Op basis van de Nitraatrichtlijn zigeboeren aan de Nederlandse grens verplicht hy
mest in de grond te injecteren, terwijl dit vooeben aan de Duitse kant van de grens
verboden is.
2 | 2005/36/EG Duitse overheden die de Nederlandsepsopleiding niet wilde erkennen omdat deze te
theoretisch zou zijn in vergelijking met het Duiteeester-leerling systeem.
3 | 92/43/EEG Uitvoering van natuurbeleid in grensgebn waarbij met name de Habitatrichtlijn leidt
tot verschillende interpretaties in natuurgebiedan beide zijden van de grens.
4 | 2008/105/EG| Van de implementatie van de kaderrichtlijn waterdtoerwacht dat met betrekking tof
de kwaliteit van het opperviaktewater en het grosgwy waarvan de normen zijn
neergelegd in richtlijn 2008/105/EG, mogelijk onwelijke verschillen tussen Nederland
en Duitsland zullen ontstaan
5 | 2007/60/EG | De implementatie van de hoogwaterrichtlijn leiddednwenselijke verschillen in
implementatie tussen Nederland en Duitsland: elk Biende door hoogwater bedreigd
gebieden aan te wijzen en per gebied risicomanagepiennen te maken. In de
grensregio’s moeten de indicaties van overstromisige’s op elkaar aansluiten, en oo
de plannen om die risico’s te managen. Daarvooodsdinatie noodzakelijk.
6 | 91/271/EEG, | De implementatie van de richtlijn over afvalwateeen dispuut geweest tussen het
2000/60/EG | Gewest Brussel, Vlaanderen en Zeeland over helvedter vanuit Brussel (vanwege de
loop van de rivier de Zenne) en tussen Walloni&lederland (vanwege de loop van dg
Maas). Dit is inmiddels gladgestreken na tussenkears de Vlaamse overheid.
7 | 2000/60/EG, | De implementatie van de richtlijn over de kwalitedin grondwater is een dispuut
2011/92/EU | geweest rond de grens tussen Vlaanderen en Fignkaarbij een vergunning
verplichting voor bedrijven voor het oppompen vaonglwater in Vlaanderen — een

>
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mogelijkheid die de richtlijn milieu effecten bedeting (richtlijn 85/337/EG, en thans
2011/92/EU, geeft — leidde tot het verhuizen vadripeen naar Noord-Frankrijk (daar
bestond een dergelijke verplichting niet).

8 | 2011/92/EU, | De richtlijn milieu effect rapportages was nietsjujeimplementeerd in Nederland
2001/42/EG | volgens de Commissie en het Europese Hof van igu@it/11/EG wijzigend
85/337/EEG; thans vervangen door 2011/92/EU). Kagtrop bleek dat ook VIaanderen,
volgens de Commissie en het Europese Hof van igugtibblemen had met de juiste
omzetting. Er vond codrdinatie plaats tussen Viaagd en Nederland omtrent de juiste
omzetting van de richtlijn in lijn met de uitspraain het Hof van Justitie.

9 | 2007/2/EG Bij de INSPIRE richtlijn speelt grensmachrijdende problematiek een rol bij het
vaststellen van veiligheidskaarten. Daar vind afisténg over plaats in Benelux verbangd.
10 | Verordening | Deze verordening met betrekking tot specifieke &ggivoorschriften voor

853/2004 levensmiddelen van dierlijke oorsprong schrijft vdat jagers een opleiding dienen te
volgen op het gebied van gezondheid van dierervePerdening hield geen rekening met
jagers die in grensgebieden jagen en de opleicibipén gevolgd overeenkomstig met
hun nationaliteit. Dit probleem is in Benelux werigpen besproken en de
hygiénekwalificaties worden tegenwoordig wederzgdsend tussen de Benelux landen.

Daarnaast bestaan er verschillende oorzaken vod&uheen optreden van grenseffecten. Het

gaat daarbij onder meer om:

 verschillen in ddeleidsmatige omstandighedewals fysiek-geografische, economische,
sociale omstandigheden,

 verschillen in derganisatie van de nationale rechtsoydeaaronder de wijze waarop de
normen die binnen een richtlijn centraal staan &mndie rechtsorde zijn verankerd
(bijvoorbeeld het regelen van milieunormen via railifke ordeningsrecht of zelfstandig
handhavingstelsel) en worden gehandhaafd (bijvaddbga administratieve of
strafrechtelijke handhaving),

» verschillen in derganisatie en inrichting van het openbaar best(waaronder de
organisatie van uitvoeringstaken, waaronder hetagmh van taken aan bepaalde
uitvoeringsorganisaties), en

 verschillen inpolitieke voorkeureten aanzien van de normen die in het beleid calrdgtaan.

Op basis van deze mogelijkheden wordt duidelijkd#akans op grenseffecten toeneemt
naarmatele verschillen in beleidsomstandigheden, de belgkeauen juridische inrichting van
het openbaar bestuur en implementatiepraktijk, @paliticke voorkeuren aan weerszijde van
de grens groter zijn

Zolang deze crossnationale of crossregionale villisstin beleidsinhoud en beleidsuitvoering
binnen de marges van de richtlijn vallen, zijn deaer de Europese Unie niet problematisch en
toegestaan. Sterker nog, het instrument van ektiijniovordt in de meeste gevallen gekozen
met als doel dat lidstaten vrij zijn om binnen kadeun eigen beleidsinhoudelijke, juridische en
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bestuurlijke invulling te geven. Om op Europeesniv precies af te spreken hoe een richtlijn
geimplementeerd moet worden, gaat in feite in tefgeaard van het gebruik van richtlijnen. In
die zin zou het uniformeren van de implementatiegpemseffecten op te heffen, de meerwaarde
van het instrument richtlijn kunnen ondermijnen.

Uit de interviews is naar voren gekomen dat, ondat#@t problematische grenseffecten weinig
voorkomen, er waarschijnlijk in de ogen van tenr@réen van de betrokken lidstaten een belang
bij (het voortbestaan van) het grenseffect zal inigtien:

» de beleidsomstandigheden aanleiding geven totmssifeke wijze van implementatie die
wellicht afwijkt van die in het buurland,

» de kosten van het aanpassen van de bestaanderlj&stoi juridische inrichting of
implementatiepraktijk niet opwegen tegen de oplstargvan het opheffen van het
grenseffect,

» de kosten van het niet kunnen uitdrukken van nateaof regionale politieke voorkeuren niet
opwegen tegen de opbrengsten van het opheffenatagrénseffect.

Deze inzichten lijken een belangrijke rol te spedgrde plaatsbepaling van de actoren in het
veld. Zij temperen daarmee de verwachtingen temiaavan het gemak waarmee grenseffecten
op te heffen zijn. Immers, wanneer de beleidsonastgreden gelijk zouden zijn, de bestuurlijke
en juridische inrichting overeen zou komen of gekedijk te harmoniseren zou zijn, en de
politieke voorkeuren hetzelfde zouden zijn, zoudrenseffect zich om te beginnen niet
voordoen. Sommige respondenten gaven dan ook a&etdaptreden van grenseffecten maar in
beperkte mate een zaak van afstemming in de impitatie is, maar vooral een zaak van
politieke wil.

Daarnaast speelt het aspect van bestuurlijke darktgestuurlijke lasten een terugkerende rol.

Over het algemeen lijken de respondenten een gbséeld te hebben van de wijze waarop op

dit moment over de grens wordt samengewerkt tudearationale, regionale en lokale

overheden. Naar voren komt dat de bereidheid toesaverken en afstemmen over het

algemeen relatief groot is, en dat het oplosserbeatuurlijke knelpunten, waar mogelijk,

effectief en collegiaal aangepakt wordt. De meestpondenten zijn daarom weinig enthousiast

over het optuigen van nieuwe, geformaliseerdeunsgnten of structuren. Samengevat zijn de

redenen voor dat standpunt:

» de beperkte omvang (zowel in termen van ernstaquéntie) van het probleem,

* het bestaan van een goed functionerend systeeinfeameel, opad hocbasis en
pragmatisch opereren;

* een toename van capaciteit- en tijdsdruk die nieemvenen van overleg en afstemming voor
de betrokken overheden zou opleveren.
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Een ander breed gehoorde politiek-bestuurlijke timgis dat de Europese Commissie naar
verwachting graag meer richting zou willen geven da wijze waarop richtlijnen in de lidstaten
geimplementeerd worden, maar dat de betrokkeningger (in ieder geval in Belgié en in
Nederland) op het standpunt lijken te staan daiazein zoveel mogelijk autonomie willen
bewaren. Dit zou erop wijzen dat nationale overhetkemogelijke negatieve gevolgen van
grenseffecten klein genoeg achten om deze op de tkeote nemen. De introductie van
mechanismen die grenseffecten moeten voorkomemoéslijk voorstelbaar zonder dat deze ook
een inperking van de nationale zeggenschap bipfementeren van richtlijnen inhoudt. Dat
maakt het politiek-bestuurlijke draagvlak voor eemngelijk instrument bij voorbaat kwetsbaar.

Tenslotte zijn de respondenten vanuit de Nederlansgerheden zich bewust van het afwijzen
van het kabinet van de grenslandtoets die door@® R008) is voorgesteld (zie ook ROB,
2010). Deze afwijzing is gedaan op grond van deegsde toename van de administratieve
lasten. Veel respondenten zien het invoeren vamestslandtoets langs de lijnen van het
voorstel van de ROB daarom politiek gezien alskesgerkt haalbaar idee.

5.3 Ervaringen met bestaande initiatieven ten aanegn van grenseffecten

De meest gehoorde poging om grenseffecten aarkkepdgEx antedan welex pos}is bilateraal
overleg en afstemming @ hocbasis. Hoe en waar dit gebeurt, is niet in algeriermen te
zeggen, omdat de meeste beleidsterreinen hun eigglegstructuren, werkgroepen en comités
hebben waarin deze kwesties mede aan de orde kéteeds bestaande structuren en vormen
van overleg worden mede ingezet om problemen ofehetin van grenseffecten aan de orde te
stellen en, indien mogelijk, op te lossen. Daarfijetedus sprake te zijn van een vorm van
‘spillover waarbij bestaande structuren voor nieuwe problemerden gebruikt.

Een aantal voorbeelden van dergelijke initiatiewengrenseffecten aan te pakken, benoemen

we hier:

» Op het fiscale terrein is op basis van bilateraalleg een belastingverdrag tussen Nederland
en Duitsland gesloten met het doel het probleemheamislopen van hypotheekrenteaftrek
van Nederlanders met een inkomen in Duitsland dpsen. Het gaat daarbij om het
probleem voor Nederlanders die in Duitsland werkemlaar inkomensbelasting betalen,
maar in Nederland wonen en hypotheekrente betBiérs een gevolg van bilateraal overleg
tussen Duitsland en Nederland binnen bestaandéegseucturen.

» Op het gebied van water functioneren de Internato@@ommissie ter Bescherming van de
Rijn (Rijncommissie), de Internationale MaascommighMaascommissie), de Werkgroep
Delta-Rijn, de Eems-commissie, en de Duits-Nededarpermanente Grenswateren
Commissie als gremia waarin grensoverschrijdendeskes worden besproken.
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Onwenselijke verschillen in de implementatie vahtlijnen komen daarbij ook aan de orde,
bijvoorbeeld ten aanzien van de meettechnieken kebbepalen van waterkwaliteit. Daarbij
staat vooral een pragmatische aanpak in klein¢aitebale werkgroepen van direct
betrokkenen voorop. De Rijncommissie en de Maasdssienbestaan uit verschillende
werkgroepen en subwerkgroepen en opereren op Weade binnenlandse bestuurlijke
niveaus (rijk, provincies en waterschappen).

» Naast overleg is op het terrein van waterbeheereeokandere manier gevonden om
grenseffecten te voorkomen. In het kader van dgwaterrichtlijn (Richtlijn 2007/60/EG,
artikel 7: lid 4) is opgenomen dat geen lidstaptbiimplementatie van die richtlijn
maatregelen mag nemen die nadelig zijn voor eearaniistaat. Die bepaling verplicht
lidstaten andere lidstaten bij omzetting te comsahl om daarmee ongewenste grenseffecten
te voorkomen. De bepaling draagt bij aan een bevarding van lidstaten dat bij de
uitvoering grenseffecten kunnen optreden.

» Ook in Benelux-verband bestaan initiatieven om ge#flecten aan te pakken. Zo heeft de
Benelux een actieve rol gespeeld bij het teruge@mnean de negatieve effecten van
grensarbeid in krimpgebieden. Door het partnerstiisgen de Benelux en Noordrijn-
Westfalen en de detachering van ambtenaren vawaitddjn-Westfalen bij de Benelux,
vindt ook regelmatig overleg en afstemming met déde deelstaat plaats. De Benelux biedt
daarmee een structuur waarmee problemen met debden kunnen worden besproken.

Ook binnen de overlegstructuren van de Europese klminen grenseffecten aan de orde
komen. Het gaat daarbij om de bi- en multilatemaderlegstructuren in de onderhandelingsfase
(tussen de PVs en binnen de raadswerkgroepen)uliigaterale structuren na aanname van de
richtlijn (de comitologie comités) en de meer spésiische, beleidsinhoudelijke
overlegstructuren en netwerken waarbij de uitvagnreer centraal staat (bijvoorbeeld op het
gebied van waterbeheer). Met name de comitologigtés worden genoemd als een effectief
platform, omdat in de multilaterale precisering vihtlijnen potentiéle
implementatieverschillen al geneutraliseerd kunmerden. Het functioneren van de
verschillende EU expertnetwerken, waaronder opdregin van milieubeleid, vormen een
overlegplatform waarbij veel uitwisseling van infuatie plaatsvindt. Die uitwisseling,
ondermeer in de vorm van ‘best practices’ en oplges ten aanzien van concrete knelpunten,
kan bijdragen aan een meer geharmoniseerde imptatiggmaktijk. De ervaring is dat als ‘spin-
off van EU-brede expertnetwerken ook bi- en talae overleggen op gang kunnen komen als
daar noodzaak toe bestaat. Er bestaat redelijkeevstemming onder respondenten dat deze
vormen van overleg de plaats zijn om verwachteggHacten te bespreken (ex-ante vorm van
evaluatie van grenseffecten) en onbedoelde grestieff op te lossen (ex-post vorm van
evaluatie).
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Over het algemeen stellen de respondenten datdgomename van de onderlinge codrdinatie
tussen Nederland en Vlaanderen er de afgelopem ghreeel verbeterd is. Op het gebied van
water wordt er met Duitsland al tientallen jaremwaen goed samengewerkt. Wel wordt hierbij
opgemerkt dat het taalprobleem hardnekkig is.

Ook Solvit wordt vaak genoemd als een goed voodoesmh heex posopsporen en oplossen
van onwenselijke grenseffecten. Solvit is een Kiatiatabank die is opgericht bij de
inwerkingtreding van het Verdrag van MaastrichtdBjgen en burgers kunnen hun klachten bij
Solvit indienen als zij de indruk hebben dat zileal ondervinden van onjuiste toepassing van
Europese wetgeving ten aanzien van de interne rifaviknzelfsprekend komen daarbij ook
zaken aan de orde waarbij grenseffecten een ridrspé waarbij de verschillen in de uitvoering
door buurlanden burgers alarmeert over een mogsatijkiste uitvoeringspraktijk. Solvit heeft
een centrale vestiging en bureaus in elke lidskdettvervult de functie van een ‘brandmelder’:
als een klacht gegrond blijkt te zijn, hebben diedfende lidstaten de verplichting werk te
maken van het opheffen van het nadelige effectr @gtalgemeen lijkt Solvit op een goede
manier te opereren. Een belangrijk pluspunt vaniSisl dat het over specifieke problemen gaat,
een relatieve lage drempel voor burgers en bedrient en werkt met concrete oplossingen op
relatief korte termijn.

Sommige respondenten merkten op dat er naar humeraang relatief weinig contacten zijn
tussen de verschillende Euregio’s. Dit is enigszerbeterd door het instellen van periodiek
overleg tussen de coérdinatoren van de verschéléhdegio’s in Nederland. Door verdere
samenwerking en het formuleren van gemeenschappstiindpunten ten aanzien van
bijvoorbeeld grenseffecten kunnen deze organepraielemen effectiever bij hun nationale
overheden en de Europese Commissie op de belemtmgéatsen. Ook kwam naar voren dat
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) emndrovinciaal Overleg (IPO) op dit
moment geen actieve rol spelen ten aanzien varkeown of verhelpen van grenseffecten.

5.4 Hoe kunnen grenseffecten worden gesignaleerd?

Tijdens de interviews zijn een aantal algemenewaarden benoemd die het ontstaan van
onwenselijke grenseffecten kunnen helpen voorkorDerbelangrijkste daarvan is dat er een
goede relatie moet bestaan tussen Nederlandse raamdrtebetrokken bij de voorbereiding,
omzetting en uitvoering van richtlijnen enerzijashaun collega’s in het buurland. Dat geldt voor
Duitsland en Belgi€, en afhankelijk van het bel&d®in, voor collega’s op nationaal en

2 Hoewel een verkeerde toepassing van EU-regeisrimt altijd met een grenseffect te maken
hoeft te hebben, wordt een verkeerde toepassingaedd geconstateerd wanneer er sprake is
van grensoverschrijdend verkeer, wanneer blijkidga¢ne lidstaat regels op een andere
(mogelijk verkeerde) wijze toepast dan de andeistdiat.
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regionaal niveau. De algemene mening lijkt te dimh inzetten op de frequentie en kwaliteit van
deze contacten een zeer groot effect, ook vodbdsireken en oplossen van grenseffecten, kan
hebben. Informele consultatie en de uitwisseling standpunten, beleidsveronderstellingen en
politieke belangen wordt als zeer waardevol gezien.

Daarnaast is een veel geuite zorg dat het veldzitieg wachten op nieuwe commissies, gremia
of structuren. Een signaleringsinstrument zou deiegeval moeten aansluiten bij bestaande
structuren en dus geen nieuwe vormen van overlegenareéren. Er bestaat een duidelijke
voorkeur voor een lichte procedure, proportioneeldpzichte van de reikwijdte van de
problematiek. Zware procedures zouden verlammendéw gaan werken en daarmee niet
effectief zijn, omdat het ontbreekt aan draagvlaék biedt een lichte procedure flexibiliteit: dat
is noodzakelijk gelet op de sterk verschillendedeéng van bevoegdheden tussen Nederland,
Belgié en Duitsland. “Liever contacten tussen meran strakke procedures”, lijkt de
communis opinio

Er is een duidelijk verschil tussen twee vormen kenbestrijden van onwenselijke
grenseffecten. De eerste vorm richt zich op hetk@men van de grenseffecten voordat de
implementatiefase bereikt wordiq ant¢. Het gaat daarbij om signalering tijdens de
onderhandelingen over een nieuw Commissievooretepehet moment dat de vastgestelde
richtlijn in nationale wet- of regelgeving wordt gezet. De tweede vorm richt zich op het
wegnemen van grenseffecten op het moment dat kerede implementatiepraktijk hebben
voorgedaandx post. De beelden en ideeén uit het veld met betrektohgeide vormen worden
hieronder besproken.

5.4.1 Ex ante: het signaleren en voorkomen vansgiecten bij de raadsonderhandelingen

Een deel van de respondenten is een groot vooestaad het toepassen van een vorm van
grenseffectenanalyse in de voorfase, een deeleaespondenten niet. De voorstanders wijzen
erop dat bijsturing van een voorstel het gemakialis als er nog maar heel weinig op papier
staat, en dat het gaandeweg steeds moeilijker wwondtet voorstel zodanig te veranderen dat de
kans op grenseffecten in de implementatie gemingaatd wordt. Ook wordt opgemerkt dat er

in de implementatiefase vaak weinig meer gedaamiaden om grenseffecten te voorkomen.

In die fase voelen de overheden een te grote drukjdig om te zetten zodat er amper tijd is
voor overleg ten aanzien van grenseffecten, ze idenering van sommigen.

De meerwaarde van een vroegtijdige aanpak karugtélerd worden door het voorbeeld van de
Kaderrichtlijn Water. Daar treden grenseffecteroomat er verschillende beoordelingssystemen
door beide buurlanden worden gebruikt. De betrokkegaan ervan uit dat indien er in dit geval
vroegtijdig was samengewerkt om tot een uniformobgelingssysteem te komen, die
grenseffecten mogelijk uitgebleven zouden zijn.
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In het geval van een ex-ante toets wordt geplait e@n vorm waaraan de overheden aan de
grenzen (provincies, gemeenten en indien van tesegasvaterschappen) kunnen deelnemen,
zodat ook ‘bottom-up’ een signaal kan worden gegenxeer de vraag of grenseffecten kunnen
gaan optreden.

Een andere mogelijkheid die is geopperd, is hairerevan bewustwording ten aanzien van
grenseffecten op het niveau van de Europese Uniatigeval zou de Europese Commissie al
aandacht kunnen hebben voor de mogelijkheden dategrbij de uitvoering van het
voorgestelde beleid grenseffecten kunnen optrddervraag is of de Commissie, aangevuld met
deskundigen uit de talloze Europese regio’s, daagit heeft voor een analyse op dit punt.

Daarnaast is het Commissievoorstel slechts heangigpunt voor de onderhandelingen tussen
lidstaten en met het Europese Parlement waarbgelaprekend andere, politieke belangen een
rol spelen dan alleen de zorg voor de latere, uméatoepassing van Europees recht bij
uitvoering. Wel ziet een belangrijke groep responeie de fase nadat de Commissie haar
voorstel heeft gepresenteerd als de aangewezenrfasen grenseffectenanalyse te laten
plaatsvinden.

Voor Nederland zou een analyse kunnen worden geneakijde van het opstellen van het
BNC-fiche. Eén van de voordelen van deze timinggisBelgié met een vergelijkbare procedure
als de BNC is gaan werken, waardoor de gelijktheig in ieder geval met Belgié ruimte geeft
voor uitwisseling en codrdinatie. De toetsing zpueen lichte manier in de BNC procedure
ingepast kunnen worden, waarbij alleen signalepiagtsheeft op het moment dat belangrijke
grenseffecten worden verwacht.

Een andere mogelijkheid is het opzetten van een tpeb-based’ gegevensbestand waarin de
voorstellen voor richtlijnen worden geregistredtdregio’s, provincies en andere betrokkenen
kunnen daarop reageren en zelf aangeven waaengeifecten in de implementatie verwachten.
Op basis van deze ‘brandmeldingen’ kan dan eemhatsng worden gemaakt worden of de
verwachte grenseffecten een rol moeten (blijver)espbij de onderhandelingen over het
betreffende dossier en de afstemming van de uitwpenet buurlanden.

Naast deze ideeén voor een ex-ante toets wareskeespondenten die een instrument in deze
fase of de fase van het omzetten van de richtighaanbevelen. Zij zien beide fasen als te vroeg
omdat de grenseffecten zich pas veel later voordpdret ‘street-level’ niveau en niet zozeer op
het niveau van het formuleren en, in het gevalaaaetting, het nader specificeren van het
beleid. De meerwaarde van het anticiperen op gfiecsen zou gering zijn omdat op het
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moment van onderhandeling of omzetting (zie paaddsat.2) het nog niet duidelijk is wat de
belangen en omstandigheid zullen zijn bij de fgkteluitvoering van het beleid.

5.4.2 Ex ante: het signaleren en voorkomen vansgiecten bij omzetting

In de omzettingsfase ligt het voor de hand dat degelie aan het dossier werken zich ook
bewust zijn van mogelijke grenseffecten. Afstemranetaties zijn dan mede afhankelijk van het
dossier, aangezien daarvoor in Duitsland of Belggést federale ook regionale overheden
(L&nder en Gewesten) betrokken kunnen zijn.

Veel respondenten zien in de omzettingsfase, vaoide relatie tussen Nederland en Belgié,
een rol weggelegd voor de Benelux. Het Beneluxe&ataat-generaal zou in het kader van het
nieuwe Benelux Verdrag door kunnen gaan met heitoren van de agenda’s van de
verschillende Benelux werkgroepen zodat gesignalererdt op welke dossiers grenseffecten
zich waarschijnlijk voor zullen gaan doen. De Bemetan dan optreden als forum dat de
verschillende partijen bij elkaar brengt op werlgpniveau. Op grond van het partnerschap met
Noordrijn-Westfalen heeft de Benelux ook de moghkjd om deze deelstaat bij dit proces te
betrekken.

Meerdere respondenten maken wel de kanttekeninigimiaen de Belgische gewesten het
enthousiasme voor de Benelux minder groot is. ld@rzijn twee redenen genoemd. In de
eerste plaats zou het mogelijk zijn dat Wallon@éhzn het Benelux-kader tegenover een
Nederlandstalig (Nederlands-Vlaams) blok gestekltvin de tweede plaats kan Vlaanderen
alleen via de Belgische federale overheid zijn dteien horen in Benelux-verband omdat
Vlaanderen als overheid niet is vertegenwoordigdeiiBenelux. Het zou dus kunnen dat
Vlaanderen liever rechtstreeks zaken met Nededaed, zonder de tussenkomst van Belgische
federale overheid in Benelux-verband en/of het Ren8ecretariaat-generaal.

5.4.3 Ex post: het signaleren en opheffen van gféesten bij de feitelijke uitvoering

In de uitvoeringsfase komen grenseffecten in eaatdeg vooral op de agenda van regio’s,
gewesten, provincies, waterschappen, gemeentearefjie’s. De meeste respondenten
constateren dat deze overheden eerst zelf moatbenen een grenseffect op te lossen met hun
evenknie aan de andere kant van de grens. Alsetawarkt, kan worden opgeschaald naar
uiteindelijk het regionale of nationale niveau. @ggionaal niveau kan de Rijksoverheid
proberen met de betreffende overheid in het andark(regionale of federale overheid) het
probleem bespreken en mogelijkerwijs oplossenitimetband wordt opnieuw benadrukt dat
bilateraal overleg binnen bestaande structurensehanlijk het beste werkt. Ook wordt op dit
punt als voorbeeld de werkwijze van Solvit vaakagnd.
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Tenslotte wijzen respondenten erop dat indiendigst er onderling niet uitkomen in theorie de
richtlijn herzien kan worden. Dit wordt gezien akn laatste redmiddel gelet op de hoge
bestuurlijke kosten in termen van tijd en capagitm het feit dat ook andere Europese landen en
het Europese Parlement bereid moeten zijn eengivigzivan een richtlijn te accepteren.

5.5 Conclusie: zinvolheid en haalbaarheid van eeonéts op grenseffecten

Over het algemeen geven de respondenten aan dakbatng houden in het beleid met
grenseffecten zeker zinvol kan zijn, maar dat alasangt van de wijze waarop dat vervolgens
wordt vormgegeven en geimplementeerd. Die vormgeemimplementatie moet in ieder geval
licht zijn, omdat zij anders niet in verhoudingastaot de omvang van het probleem. Daarnaast
moet ‘het instrument’ licht zijn omdat een onevelige verzwaring van procedures onmiddellijk
het draagvlak voor de voorgestelde werkwijze zodeomijnen. In dit verband hebben
respondenten nadrukkelijk aangeven om de term lgnedit®ets, zoals dat in het ROB rapport is
voorgesteld te vermijden omdat deze een te zwgltkaibk zou hebben en daarmee bij voorbaat
bij velen op weerstand zou stuiten.

Ten aanzien van een signaleringsinstrument wordeimterviews het volgende aangegeven:

» Een signaleringsinstrument zal naar alle waarslijkijeid geen definitieve oplossing van het
fenomeen grenseffecten inhouden. Dit geldt voooak de ex-ante varianten: niet alle
grenseffecten zijn voorspelbaar, dus niet alle ggéfacten zullen zich vooraf laten detecteren.

» De haalbaarheid van een signaleringsinstrumenttvib@dreigd omdat het waarschijnlijk
ontbreekt aan politiek draagvlak. De respondentgzew erop dat een werkwijze dat
grenseffecten voorkomt en/of oplost de beleidserghvan landen zal aantasten. Dat is
vanzelfsprekend een politiek zeer gevoelig punt.isjén essentie, een vraag van politieke
prioritering, zoals ook eerder door de ROB (201D):i8 geconstateerth hoeverre is de
politieke wil om grenseffecten aan te pakken émlzichet maken van nationale keuzes mede
te richten op het beleid van buurlanden groter darwil om nationale prioriteiten te
bedienen?

» Tenslotte staat de haalbaarheid van een werkwigzgrénseffecten tracht te verminderen
onder druk wat betreft richtlijnen die in de buadan op federaal niveau zijn belegd. Deze
landen hebben niet alleen te maken met grenseffedea-vis Nederland, maar ook met
betrekking tot hun andere buurlanden. Zo grenstslauid naast aan Nederland ook aan de
EU-lidstaten Belgi€, Luxemburg, Frankrijk, Oost@nrirsjechié, Polen en Denemarken.
Voor Belgié zijn dat Duitsland, Luxemburg en FrajikrmHet verhelpen van grenseffecten
tussen Duitsland en Nederland, maar ook tusseriéBeigNederland, kan tegelijkertijd leiden
tot een verergering van de grenseffecten met hatfera buurlanden. Wanneer ook met de
grenseffecten naar die landen rekening gehoudehwuarden, is het Europese niveau het
meest aangewezene voor nadere afstemming en véxelerdsafspraken. Naast het federale
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is ook het regionale niveau in Duitsland en Belgié belang. Zoals eerder in hoofdstuk 4 is
geconcludeerd, worden Duitsland en Belgié tevepsii¢ door het streven naar afstemming
tussen de regionale overheid binnen de eigen feeera
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6 Naar een vergroting van bewustwording en signale  ring van grenseffecten

6.1 Inleiding

Als onderdeel van de verkenning van de mogelijkheztewenselijkheid van een
grenseffectenanalyse bespreken we in dit hoofd$tukijze waarop de bewustwording van
grenseffecten kan worden vergroot. Ook gaan weideowijze waarop grenseffecten kunnen
worden gesignaleerd, waarbij wij ons richten oprayelijkheden van een evaluatie vooraf (ex-
ante signalering).

Het signaleringsinstrument in deze studie is eaideliom in een vroegtijdig stadium te kunnen
inschatten of een grenseffect in de toekomst zomén ontstaan. Het gaat daarbij om een
hogere waarschijnlijkheid van het optreden van rijgegrenseffecten en om een ‘early
warning’ af te geven. Hiertoe wordt een ex-antdyem@aaangereikt zoals we dat in hoofdstuk 5
hebben besproken. Gelet op de thans beschikbanéskam grenseffecten op voorhand vast te
stellen, wordt de signalering gebaseerd op eenitatial’e evaluatie en het gebruik van een
beslisboom. Indien aan de hand van de beslisboomezboogde kans naar voren komt, moet
nader gekeken worden hoe en in welke mate eengjfeasaan de orde kan zijn.

Het voorgestelde signaleringsinstrument kan neglezien worden van de context waarin het
wordt gehanteerd. Dat wordt besproken in hoofd3tuk

6.2 Vormen van signalering van risico’s

Binnen de beleidswetenschappen worden verschilleadeen van risicoanalyse gebruikt, met
name op terreinen als milieu, veiligheid en de gdbeidszorg. Gebruikmakend van die
ervaringen kan een typologie van vier algemene demivagen worden opgesteld, zoals in tabel
6.1. is opgenomen. Alle typen opgenomen in de tzipebebaseerd op duidelijk geéxpliciteerde
indicatoren, maar de wijze waarop de indicatoreheti@ar worden verbonden en gewogen
verschilt. Dit laatste is vooral het gevolg vanbéschikbare kennis over de mate waarin
bepaalde indicatoren, individueel of in onderlisgenenhang, bijdragen aan risico. Risico wordt
daarbij gedefinieerd als het product van de omweamgde verwachte negatieve effecten en de
kans dat een effect zich voor doet (Morgan, 1991).

Voor het signaleren van potentié€le grenseffectdreisyebruik van een beslisbooragid risk
assessmenhet meest geschikt. Daarbij spelen de volgen@evwrgingen een rol. In de eerste
plaats heeft er op het terrein van grenseffectedusverre geen grootschalig en kwantitatief
onderzoek plaatsgehad. Er zijn geen grote, kwdietita databestanden beschikbaar op basis
waarvan voorspellende modellen (methode 1) ofssisthe schalen met risicofactoren (methode
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2) kunnen worden bepaald. Dat betekent dat wipredstudie, mede gelet op de beschikbare
kennis ten aanzien van grenseffecten, kiezen v@oneeer kwalitatieve aanpak. In de tweede
plaats kan, mede op basis van dit onderzoek, edgaldactoren worden benoemd die
mogelijkerwijs samenhangen met het optreden vamsgféecten. Daarmee is het mogelijk een
verdere stap te zetten dan het louter signaleremgrenseffecten op basis van professionele
oordelen (methode 4). Dit betekent dat het sigimademstrument meer geobjectiveerd kan
worden ingezet en daarmee beter toepasbaar iggebouik door verschillende personen.

Tabel 6.1: Vier vormen van risicoanalyse

Type risicoanalyse Voorbeeld Nadeel

1. statistische Macro-economische modellen van het CPB|eBeperkte gebruiksvriendelijkheid,
voorspellende modellen | DNB groot databestand nodig

2. eenvoudige statistischg Voorspellen van medische complicaties vogr Groot databestand nodig

schalen amnesie patiénten (Eberthart, 2004)

3. beslisboomrépid risk | Risico inschatting infectie ziekten (Morgan et

assessment al, 2009; ECDC, 2008)

4. professionele oordelen US kleurcodes voor tismae dreiging Lage transparantie, geen protocollegn

(Homeland Security Advisory Council, 2009);of procedures, weging items
het in kaart brengen van ‘crime hot spots’ | onduidelijk

(Sherman, 1997; Weisburd en Lum, 2005;
Braga, 2008)

Het model dat we zullen hanteren is gebaseerd mwp@etal duidelijke vragen met niet-
kwantificeerbare uitkomsten. Die uitkomsten vanévan een laag risico tot een hoog risico op
grenseffecten. Daarmee biedt deze methode ondensgelij de vraag of vervolgactie
noodzakelijk is.

6.3 Overwegingen bij een signaleringsinstrument

6.3.1 Ex-ante signalering als attenderingsinstrutnen

Het signaleringsinstrument geeft geen zekerheid logeontstaan van een grenseffect. Daarbij
spelen de volgende twee redenen een rol. In deeqdests is signalering gebaseerd op een
kwalitatieve inschatting van een verhoogde kansarpgrenseffect: het gaat dus om
waarschijnlijkheid, niet zekerheid. De signalergagt uit van kenmerken waarvan verwacht
mag worden dat die mogelijkerwijs bijdragen aankuginen ontstaan van een grenseffect. Dat
zijn factoren die samenhangen met de verwacht@eatagie nog door nationale autoriteiten
moeten worden gezet, waaronder de omzetting vaitlakijn en de uitvoering van het
voorgenomen beleid. Op basis van de huidige eryanmmet die verschillende stappen,
waaronder de mate waarin deze gevoelig zijn vooreggen afwijkende invulling, is de
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signalering opgezet. Dit betekent ook dat het degimgysinstrument regelmatig moet worden
gekalibreerd.

In de tweede plaats is signaleringsinstrument geywgeor self-defeating propheci€bet
complementair-tegenovergestelde gaif-fulfilling prophecies Aangezien op mogelijke
effecten wordt geanticipeerd kan een interventibagis van het instrument ertoe leiden dat de
mate waarin verschillen gaan optreden op eentadenent in de beleidscyclus juist
verminderen. Toepassing van het instrument in coatld met een succesvolle interventie kan
dus leiden tot het verminderen of zelfs het wegmewaa een grenseffect.

6.3.2 Ex-ante signalering als onderdeel van hetidsproces

Het instrument is gebaseerd op de conclusie indstok 5 (zie paragraaf 5.2) dat grenseffecten
ontstaan in het Europese, nationale en regiondgdsproces rondom richtlijnen. Op het
moment dat de Commissie met een idee voor een ei&uropese richtlijn komt, moet dat
concept nog een lange beleidscyclus doorldp@verigens gaat hieraan een Groenboek- en/of
Witboekfase vooraf. Ten aanzien van elk van dipma kunnen afwijkingen ontstaan in
vergelijking met een nationale of regionale ovedhiaieen buurland die dezelfde fasen
doorloopt. Om deze reden houden wij in het sigmadsinstrument rekening met de
verschillende fasen van het beleidsproces en de wesrin keuzes in elk van die fasen aan het
ontstaan van een grenseffect kunnen bijdragen.

De verschillende fasen binnen de beleidscyclusovawerp tot uitvoering kunnen de
mogelijkheden van het ontstaan van grenseffectesiar&en of juist verminderen. Uitgaande
van de Europese beleidscyclus gaat het daarbiploaon:

- een restrictieve beleidsinhodp Europees niveau): een restrictief geformuldeldid (i.e.

een beleid met duidelijke doelstellingen en daagearlateerde normstelling die geen
mogelijkheden voor een nadere invulling door natlerof regionale overheden laat) biedt
vanzelfsprekend minder ruimte voor het ontstaangranseffecten dan een open geformuleerd
beleid;

- een ‘één-op-één’ of ‘letterlijke’ omzettifgp nationaal of regionaal niveau): een letteglijk
omzetting zonder gebruik te maken van nationalerpeiten vermindert de kans op het ontstaan
van grenseffecten;

- een doelgerichte beleidsuitvoeriregn op de doelstellingen van het beleid gerichte
uitvoering, waarbij geen andere, operationele deditsgen een rol spelen, zal bijdragen aan het
verminderen van de kans op het ontstaan van gfensai.

13 Deze cyclus bestaat in ieder geval uit de vadbtsgeomzetting door nationale en of regionale
autoriteiten, de uitvoering van in het nationaleagfionale regels vastgelegde beleid, en het
monitoren en afdwingen van het beleid.

65



Met andere woorden, indien in de drie opeenvolgestaigpen van het beleidsproces de
beleidsvrijheid van nationale en regionale overhederdt ingeperkt neemt de kans op
grenseffecten af. Dat komt overeen met een eeoter@dusie van Dimitrova en Steunenberg
(2000: 219) die aangeven dat Europees beleid opmésrme wijze wordt uitgevoerd wanneer
(1) een richtlijn geen uitzonderingsmogelijkhedenten (2) de lidstaten de richtlijn op een
letterlijke wijze omzetten. Of dat gebeurt, is nlogiawaarschijnlijk, zoals wij eerder als
conclusie in hoofdstuk 5 hebben geconstateerd.

6.3.3 Beleidsvrijheid tussen ex-ante signalerem»epost oplossen van grenseffecten

Het gebruiken van beleidsvrijheid voor ‘eigen’ piteiten bij de omzetting en uitvoering van
Europees beleid is een belangrijke oorzaak varsgféecten. Dat geldt ook voor afgeleide
onderdelen van het beleid, zoals de te hanteretnmedigoden bij het handhaven van de
opgestelde normen. Daarmee draagt beleidsvrijineile iex-ante signalering bij aan een
verhoging van de kans op grenseffecten.

Tegelijkertijd kan beleidsvrijheid ook een andenser probleemoplossende werking hebben.
Zodra toch ‘eigen’ prioriteiten in het beleidspre@n ingebracht, kan beleidsvrijheid helpen
om de verschillen tussen buurlanden op lokaal gibreaal niveau te verminderen. Dat geldt
vooral voor het ex-post oplossen van grenseffeaiesls we dat in hoofdstuk 5 hebben
besproken. Daarbij is het van belang dat lokaleegionale overheden de mogelijkheid hebben
verschillen op pragmatische wijze aan te pakkemrbet minder stringent toepassen van de,
mede op het Europese beleid gebaseerde, natiamaeen, biedt beleidsvrijheid mogelijkheden
om in grensregio’s verschillen, binnen zekere marggoverbruggen.

Daarmee is beleidsvrijheid danuskopsan de uitvoering van Europees beleid: enerzigus z
vanuit een ex-ante perspectief beleidsvrijheid ebugogelijk moeten worden beperkt om
daarmee verschillen in nationale en/of regionaleitdsuitvoering te voorkomen, anderzijds
biedt beleidsvrijheid vanuit een ex-post perspédigemogelijkheid om verschillen die het
gevolg zijn van nationale en/of regionale invullamgvervolgens te overbruggen.

6.4 Ontwerp voor ex-ante signalering

Het signaleringsinstrument, zoals wij dat voorstgligaat uit van verschillengdgermen van
monitoringomdat het opsporen van ongewenste grenseffecteaasperschillende manieren
kan plaatshebben. Wij onderscheiden twee belargvigkmen:

» het doorlichten of surveillerepglice patrol3, en

* het afgaan op externe signaléne(alarms.
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De eerste methode—het doorlichten—gaat ervan tivighepaalde kenmerken van
beleidsinhoud, instrumenten en uitvoering een vegdaisico op het ontstaan van grenseffecten
kan doen ontstaan. De tweede methode—het afgaaxteme signalen—gaat ervan uit dat ook
andere actoren informatie over mogelijke effectenrien hebben, die voor een eerste ex-ante
signalering belangrijk is. Vanwege de onzekerherdaanzien van de te verwachten effecten van
het beoogde beleid is het belangrijk om die infdrenaok in het instrument op te nemen.

De verschillende criteria voor het bepalen van ggéfiecten worden nu besproken.

6.4.1 Kenmerken van de Europese richtlijn

Wat betreft Europese richtlijnen, maken we ondezgthaar de volgende kenmerken van

richtlijnen:

 type van richtlijn hierbij is de vraag aan de orde of sprake isa@mnieuwe of
modificerende richtlijn, waarbij deze laatste catég voortbouwt op een eerder vastgestelde
richtlijn (codificerende richtlijnen vallen ook oeddeze laatste categorie);

» doel van de richtlijnin hoeverre is sprake van een richtlijn die dew€l playing field’
nastreeft en daarmee een zoveel mogelijk gelijk@ering in de lidstaten tot doel heeft, of is
sprake van een richtlijn die ‘minimumnormen’ steliaraan lidstaten moeten voldoen maar
waarvan mag worden afgeweken indien nationaal e@rd prestatie wenselijk wordt geacht.
Vooral op het terrein van het milieubeleid wordakanationaal een hoger ambitieniveau
gesteld dan op basis van Europese normen vergist is

* normering in de richtlijnin hoeverre is sprake van een eenduidige norigémine richtlijn,
of is sprake van de mogelijkheid verschillende remrte stellen? In het verlengde hiervan is
ook de meetmethode van deze normen belangrijks zealdat vaak in de interviews hebben
gehoord: in hoeverre schrijft de richtlijn een eeiddye meetmethode voor, of wordt dit
overgelaten aan de nationale autoriteiten?

Bij nieuwe richtlijnenzijn de beleidsvoerders vaak onzeker over de njkgalonsequenties van
het voorgestelde beleid. Verder levert het omzedtehet uitvoeren van dit beleid met
waarschijnlijk nieuwe normen relatief hogere kostenin termen van tijd, expertise en
personele inzet, bij het omzetten en latere uieoeDit beeld is ook tijdens de interviews aan de
orde gekomen. Zijn deze kosten erg hoog, dan kade groter dat lidstaten ofwel niet (op tijd)
aan de gestelde norm zullen voldoen, of dat zlpmuybroberen creatief met de implementatie
van de richtlijn om te gaan, om zo de kosten bdgerkouden, waardoor de kans op
crossnationale verschillen in de implementatie kak toenemen. Dus hoe hoger de
implementatiekosten, hoe groter de kans op gresdefi.
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Hetdoel van de richtlijrbepaalt in belangrijke mate de mogelijkheden otionaal van de
Europese normen af te kunnen wijken. In richtlijiealoeld om een ‘level playing field’ te
realiseren, zijn de marges in de vorm van beooegtkidsvrijheid voor de lidstaten beperkt
gehouden. Dat geldt minder voor richtlijnen dienimumnormen’ stellen. Daarmee kan tussen
richtlijnen de marge waarbinnen de lidstaat vripms een eigen invulling aan de implementatie
kan geven, aanzienlijk verschillen. Hoe groter dege waarbinnen de lidstaten vrij kunnen
bewegen, hoe groter de kans dat de ene lidstaatplementatie anders zal aanpakken dan de
andere lidstaat. Daarmee neemt de kans op grecisstfioe.

De normstelling binnen de richtlijn, inclusief na@@anwijzingen voor de uitvoering, waaronder
de te hanteren meetmethode bij de verschillendegeschreven normen, is het laatste punt.
Indien normen niet duidelijk zijn verwoord, of dehtlijn mogelijkheden biedt voor een nadere
specificatie door de lidstaat, biedt dat mogelifitne voor nationale verschillen. Ook
voorschriften ten aanzien van de uitvoering vanbleétid, waaronder de wijze van handhaving
van de gestelde normen, kunnen nationale verschileminderen. Uit eerder onderzoek komt
naar voren dat op dit vlak vaak door de Europeggever geen nadere regels worden gesteld
(zie Adriaanse et al, 2007). Niet-eenduidige noefliay en onvoldoende aanwijzingen ten
aanzien van de uitvoering dragen bij aan de madpelipl dat tussen buurlanden grenseffecten
optreden.

Op basis van deze overwegingen worden de volgeniteei@ in het signaleringsinstrument

opgenomen:

1. In hoeverre is sprake van een nieuwe richtlijn laaps van een wijziging (of codificering)
van een bestaande richtlijn?

2. In hoeverre beoogt de richtlijn een ‘level playiigjd’ of juist ‘minimumnormen’ te
realiseren?

3. In hoeverre stelt de richtlijn eenduidige normeroémeetmethoden voor?

Bij nieuwe richtlijnen (criterium 1), gericht op th&tellen van ‘minimumnormen’ (criterium 2)

en met niet-eenduidige normstelling en onvoldoeaatevijzingen ten aanzien van de uitvoering
(criterium 3), bestaat een verhoging van de kangrepseffecten bij de latere uitvoering van de
betreffende richtlijn. Die verhoging van de kansgopnseffecten geldt ook voor ieder criterium

apart.

6.4.2 Kenmerken van het beleidsveld

Op basis van de bestaande knelpunten ten aanziegremaseffecten hebben we zicht op de
beleidsterreinen waarop tot dusverre veel problenjargesignaleerd. Op basis van de GROS
knelpuntenlijst is tabel 6.2 samengesteld. De kn@knlijst hanteert een systematiek waarbij
onderscheid wordt gemaakt tussen actiepunten, pwoi@ monitoring en opgeloste of
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afgevoerde punten (die soms in de vorm van nieuwnéem weer op de lijst terugkomen,
bijvoorbeeld als punt ter monitoring). De 47 puntgn naar beleidsveld ingedeeld in de tabel.

Ook is in dit verband gekeken naar de onderwerpeimdenelux verband aan de orde zijn
gekomen en waarbij, vanwege deze samenwerkings\eemgrensoverschrijdende component
aanwezig is. Daarbij is uitgegaan van de Benelmaabk uit 2011 waarin verschillende
samenwerkingsverbanden en overlegstructuren zg§ohreven. Bij de verschillende
samenwerkingsvormen is gekeken of sprake is vareetiapunt’, waarbij er nog geen
structureel overleg of een gezamenlijke uitvoeaag de orde is. Hiervan kan bijvoorbeeld
sprake zijn wanneer partijen, als eerste stap;reemorandum of understanding’ hebben
opgesteld. Bij ‘monitoring’ kent men wel gezamenlip overleg binnen verschillende verbanden
of heeft men een raamkader afgesproken. Een gefsgha@anpak is er dan nog niet. In de
‘derde fase’ kent men wel een gezamenlijke aanpale geinstitutionaliseerd verband, waarbij
de landen hecht samenwerken of zelfs gezamenlifleden. Hiervan is veelal sprake bij
gezamenlijke waterschapsverbanden of gezamenligkediveerorganisaties. Het overzicht van
deze vormen van samenwerking op basis van de Beathanak 2011 is opgenomen in tabel
6.3.

Tabel 6.2: Beleidsterreinen met een grenseffect
op basis van de GROS knelpuntenlijst (peildatum 190-2011)

Onderwerp: Actiepunt | Monitoring | opgelost of Totaal
afgevoerd
e vervoer 15 (1) 15
» veiligheid 1 6 2(1) 9
e grensarbeid 4 1) 5
¢ milieu en ruimtelijke ordening 1 4 5
e onderwijs 3 1 4
e zorg 1 1 2
* regionale economie 1 2
e integratie 1
e vervolging 1 1
e procedureel 1 1 1 3
Totaal 5 36 6 47
Toelichting: het aantal tussen haakjes betreft ivalie gedurende het proces in status

zijn gewijzigd.

Uit deze overzichten blijkt dat vooral ten aanzran vervoer, veiligheid en crisisbeheersing
(politie en brandweer), economie en grensarbeitiem{inclusief water) en ruimtelijke ordening
veel knelpunten worden ervaren. Daarbij moet welden aangetekend dat het hierbij gaat om
knelpunten op basis van vooral nationaal beleidKd®jvoorbeeld aan de hypotheekrenteaftrek
en de erkenning van Mbo-diploma’s in verschilletatelen).
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De prioritering die uit de tabel spreekt komt grmteels overeen met soortgelijke knelpunten die
door het gewest Vlaanderen worden gevoeld. Ookhgdieeld bij problemen die tijdens de
verschillende interviews zijn gesignaleerd. Daamigrken wij op dat problemen ten aanzien van
natuur, water of lucht onder het label milieu oymergebracht.

Tabel 6.3 Beleidsterreinen met grensoverschrijdendsamenwerking
op basis van de Benelux-almanak (peildatum 2011)

Onderwerp: Actiepunt | Monitoring | Opgelost | Totaal
» Interne markt (BNX werkgroep) 1 2 5 8
» Duurzame ontwikkeling 1 6 2 9
» Veiligheid 1 3 1 5
« Economie, innovatie en logistiek 1 18 15 34
* Schelde 2 4 6
*  Water 1 17 22 40
» Ruimtelijke ontwikkeling, milieu en 14 6 20
natuurbeheer
» Arbeidsmarkt en sociale zekerheid 2 7 9
» Veiligheid en crisisbeheersing 3 13 61 77
« Gezondheidszorg 3 10 13
e Cultuur 21 9 30
e Onderwijs 3 9 12
¢ Intergemeentelijke samenwerking (inclusief 54 2 56
jumelage}

Toelichting: actiepunt betekent nog op te losseonitoring houdt dat het punt in bespreking is; dpge
betekent dat men een gemeenschappelijke aanpakiigesteld.

Ook tijdens de interviews in het onderzoek zijn de respondenten beleidsthema’s benoemd
waarbij de mogelijkheid van het optreden van grasten hoger wordt ingeschat dan bij
andere. Dat levert de volgende beelden op:

» beleidsonderwerpen ten aanzien varfiydeeke leefruimtef beleid dat aan een specifiek
territorium is gebonden. Daarbij gaat het themé&adlieu (waaronder water en lucht),
landbouw, infrastructuur (wegen en fietspaden)eoimgevingsrecht (ruimtelijke ordening
en de ruimtelijke implicaties van Europees belei®rschillen in de implementatie van dat
beleid in de grensstreek kan leiden tot ongewensgdttes;

» beleidsonderwerpen ten aanzien vagionale voorzieningem een bepaald gebied zoals
rampenbestrijding, noodhulpdiensten en zorg (bijgeeld ziekenhuizen in krimpregio’s); en

» beleidsonderwerpen ten aanzien vark en inkomefsociaaleconomisch en fiscaal beleid),
zoals grensarbeid (en de fiscale implicaties varkerein land A en wonen in land B), de
erkenning van diploma’s, openbare aanbestedingenignatie.

Op basis van deze overwegingen wordt het volgeritigiam in het signaleringsinstrument
opgenomen:

7C



4. in hoeverre heeft de richtlijn betrekking op dadye leefruimte, werk en inkomen, of
regionale voorzieningen (zorg, politie en brandweer

Zo ja, dan bestaat er een verhoging van de kagsemseffecten bij de latere uitvoering van de

betreffende richtlijn.

6.4.3 Kenmerken van de verwachte beleidsuitvoering

Een derde groep van factoren die grenseffectendumaroorzaken betreft de wijze waarop de
beleidsuitvoering in een lidstaat is georganiseldet.effect van die organisatie op grenseffecten
is een lastige omdat de uitvoering afhankelijkaa de wijze waarop nationaal of regionaal de
Europese richtlijn is omgezet. Is de Europeselijohin ieder geval tussen buurlanden, op
eenzelfde wijze omgezet, dan voorkomt een strakggeiseerde en centraal gestuurde
beleidsuitvoering dat grenseffecten ontstaan. IEwepese richtlijn bij omzetting gemengd met
nationale of regionale prioriteiten die tussen banden sterk verschillen, dan levert een centraal
gestuurde beleidsuitvoering juist een versterkiag die verschillen op.

Vanuit een ex-ante perspectief gaan wij ervanalitdg beleidsuitvoering aansluit bij de
politieke keuzes die nationaal en/of regionaah@nhgeval van gedeelde of zelfstandige
competenties) worden gemaakt. Indien men het vooekovan grenseffecten van voldoende
politiek belang acht, dan moet die keuze ook imitkering naar voren kunnen komen. Vanuit
dit normatieve gezichtspunt moet de beleidsuitv@edus aansluiten bij de politieke keuzes die
binnen de lidstaat zijn gemaakt. Dit betekent \@mex-ante signalering dat een centraal
georganiseerd en aangestuurde beleidsuitvoerimmdpdike grenseffecten doet verminderen,
terwijl een lokaal georganiseerde en aangestulitdeening de kans op grenseffecten doet
vergroter.* Wel speelt hier een proportionaliteitseis eenaok een centraal aangestuurde
beleidsuitvoering moet oog houden voor verschiitebeleidsomstandigheden en ruimte bieden
voor beperkte, lokale aanpassingen.

Op basis van deze overwegingen wordt het volgeritegiam in het signaleringsinstrument

opgenomen:

5. in hoeverre is sprake van een centraal of een Ibaarganiseerde en aangestuurde
beleidsuitvoering?

Is sprake van een lokaal georganiseerde en aangéstoeleidsuitvoering dan bestaat er een

verhoging van de kans op grenseffecten bij dedatévoering van de betreffende richtlijn.

14 De term ‘centraal’ en ‘lokaal’ moet hier in verisaworden gebracht met de overheidslaag die
verantwoordelijk is voor de omzetting en uitvoerian het Europese beleid. In het geval van
een regionale overheid in één van onze buurlarideeft de term ‘centraal’ betrekking op die
overheid, terwijl de term ‘lokaal’ duidt op lageveerheden of instanties binnen die structuur.
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6.4.4 Externe signalen van belanghebbenden

Naast beleidsinhoudelijke overwegingen, is hetwak belang te denken aan ‘brandmelders’,
dat wil zeggen, signalen van andere belanghebbe#iémunnen informatie hebben die voor het
signaleren van mogelijke grenseffecten van grolatrigezijn. Daarom moet in een
signaleringsinstrument hiermee rekening worden geén.

Wat de belanghebbenden betreft, bestaan er vdesatel mogelijkheden om dit criterium verder

uit te werken. De volgende noemen wij:

» de Euroregio’s, grensgemeenten, Commissarissedez&oningin en andere organisatie of
ambtsdragers kunnen hun visie geven op nieuwe Cssiguborstellen of de latere omzetting
van de vastgestelde richtlijn en daarbij mede hetie verwachte grenseffecten;

» vanuit de federale regeringen in Duitsland en Bglgiaar ook de regionale regeringen van
Vlaanderen, Noordrijn-Westfalen en Neder-Saksen,den signaal komen dat zij
grenseffecten verwachten;

» vanuit bestaande overlegstructuren, zoals de ilesate informele Europese
beleidsnetwerken, de bilaterale overleggen op dijkotéveau met Belgié en Duitsland en
het overleg in het kader van het Benelux-verbaad,den signaal komen dat grenseffecten
worden verwacht.

Een extern signaal zou in het kader van de signgl@ok aanleiding moeten zijn voor een

verhoogde aandacht voor mogelijke grenseffectenldvart het laatste criterium op dat in het

signaleringsinstrument moet worden opgenomen:

6. In hoeverre is een extern signaal gegeven ten aanan de mogelijkheid dat een nieuw
Commissievoorstel of richtlijn tot grenseffecten kaan leiden?

Indien zo’n signaal wordt gegeven, bestaat er eenoging van de kans op grenseffecten bij de

latere uitvoering van de betreffende richtlijn.

6.4.5 Signalering in de vorm van een beslisboom

De zes genoemde criteria vormen de ingrediéntenemo kwalitatieve signalering op mogelijke
grenseffecten. In figuur 6.4 zijn de verschillertiéeria samengevat inclusief de schalen die
daarbij worden gehanteerd.

De criteria in figuur 6.4 zijn input voor de besi®m die in figuur 6.5 is opgenomen. De
beslisboom geeft de ‘paden’ aan die tot verschdéealarmeringsniveaus leiden. Deze paden
volgen de verschillende antwoordcategorieén vaeritieria. Indien deze antwoorden
geassocieerd worden met een hogere kans op grectseifdan levert dat een hogere risicoscore
op. N.B. In Figuur 6.5 worden de afkortingen COL&mgebruikt. Deze staan voor

respectievelijk “sterk centraal georganiseerd elgastuurd” en “lokaal georganiseerd en

72



aangestuurd”. De tussenliggende pijl geeft aamddaeleidsuitvoering “centraal georganiseerd

maar lokaal aangestuurd” is (zie ook figuur 6.400b).

Gelet op de kwalitatieve aanpak in deze studie wwoidder aandacht geschonken aan de

samenhang dan wel overlap tussen de verschilleitdea. In een meer kwalitatieve analyse

waarin het oordeel en niet een (statistische) soenéraal staat, zijn die vraagstukken van

covariatie minder relevant. Daarnaast zijn op ditment geen gegevens beschikbaar om deze

vraagstukken verder te onderzoeken (zie ook paafgra).

Figuur 6.4: Criteria en schalen in de beslisboom

| Aspect | Verklaring | Schaal
A. Kenmerken van de Europese richtlijn
A.1 | Watis het doel van de Wat is het doel van de richtlijn| - creéren van een ‘level playing
richtlijn? op basis van de gewone field’
wetgevingsprocedure? - stellen van ‘minimumnormen’
A.2 | Is sprake van een herziene| Is sprake van een - ja (herziene richtlijn)
richtlijn? gewijzigde/herziene richtlijn of| - nee (nieuw)
is de richtlijn nieuw?
A.3 | Stelt de richtlijn eenduidige| Stelt de richtlijn eenduidige - ja
methoden voor? methoden voor? - hee
B. Kenmerken van het beleidsterrein
B.4 | Is sprake van een richtlijn opls sprake van een richtlijn op | - ja
een van de risico- een van de volgende - nee
beleidsterreinen? beleidsterreinen of aspecten:
- fysieke leefomgeving
- regionale voorzieningen
- werk en inkomen
C. Reactie omgeving
C.6a| Is sprake van een reactie dpls sprake van een reactie op de- ja
de voorgenomen maatregel| voorgenomen maatregel door| - nee
door provincies, gemeenter| provincies, gemeenten of
of Euregio’s? Euregio’s?
C.6b | Is sprake van een reactie opls sprake van een reactie op de- ja
de voorgenomen maatregel| voorgenomen maatregel door| - nee
door de federale (of de federale (of subfederale)
subfederale) overheid in overheid in Belgié of
Belgié of Duitsland? Duitsland?
D. Verwachte beleidsuitvoering
D.5 [ Aard van beleidsuitvoering | Hoe kan de huidige - sterk centraal georganiseerd €
beleidsuitvoering op het terreip aangestuurd (CC)
worden getypeerd? - centraal georganiseerd maar
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lokaal aangestuurd (CL)
- lokaal georganiseerd en
aangestuurd (LL)
Toelichting: de nummering in cijfers bij de verdtdhide criteria verwijst naar het criterium zoatd th de
tekst is besproken; bij A.1: Een deelnemer in lagtgh heeft aangegeven een voorkeur te hebben gaor e
typering naar ‘procedurele versus inhoudelijketligten’ in plaats van richtlijnen die een ‘levdhging
field' creéren versus richtlijnen met ‘minimumnorme

De kanttekening die wij op dit punt opnieuw willeraken is dat verschillende respondenten
tijdens de interviews ervoor hebben gepleit om deiteria niet al te vormelijk te maken. Het
vooraf inschatten van de risico’s is zeer belakgnjaar er is bepaald geen garantie dat op dat
moment al alle risico’s overzien kunnen worden. @tt ook voor de nu genoemde criteria. De
respondenten benadrukten dat het bepalen varsiegt dok een kwalitatieve kwestie is, waarbij
de term ‘gezond verstand’ herhaaldelijk is gevalladien men op basis van een professioneel
oordeel ervan overtuigd is dat grenseffecten aaordie zullen zijn, is dat mede een basis om tot
nader onderzoek te besluiten.

Op basis van de beslisboom kunnen verschillendsaniv van risico’s worden onderscheiden. In

figuur 6.5 variéren die kleuren van wit tot donkgeg Denkbaar is om in de praktijk met meer

gangbare kleuren te werken:

- groen(laag risico): er worden geen belangrijke grerestéin verwacht;

- oranje(gemiddeld risico): een zekere kans op grenseffiettedat geval is een nadere
kwalitatieve analyse facultatief;

- rood (hoog risico): een grote kans op grenseffectemnvizagt om de uitvoering van een
nadere, kwalitatieve analyse van het Commissiewloreor een Europese richtlijn of het
voorstel zoals dat is vastgesteld.

De beslisbhoom en de achterliggende methode is et@gd en besproken door een panel van in
totaal zeven deskundigen (zie bijlage 2 voor déndeeerslijst). De uitkomst van deze validatie,
waarvan in bijlage 4 nader verslag wordt gedaas, bvaed gedragen instemming met de
gekozen indicatoren en hun gebruik in de beslisboom
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Figuur 6.5: Een model voor het inschatten van hetisico op potentiéle grenseffecten

OF

Is sprake van een reactie op de voorgenomen mahttegr provincies, gemeenten of Euregio’s?

Is sprake van een reactie op de voorgenomen maattegr de federale (of sub-federale) overheidetg® of Duitsland?

nee

Is sprake van een richtlijn op een van de risicieilisterreinen (d.w.z.
fysieke leefomgeving, regionale voorzieningen, w&rkkomen)?

nee ja
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6.5 Conclusie

In dit hoofdstuk is de wijze waarop de bewustwogdman grenseffecten kan worden vergroot,

besproken. Met speciale aandacht voor de ex-as¢etf@bben we op basis van praktische en

wetenschappelijke overwegingen een signaleringsim&nt gepresenteerd. Dit instrument gaat

uit van verschillende elementen. Dat zijn:

» de kenmerken van de richtlijn (type, doel, en namngg,

» de kenmerken van het beleidsveld (fysieke leefrejmggionale voorzieningen en werk en
inkomen),

» de kenmerken van de te verwachten beleidsuitvoegimg

» externe signalen van belanghebbenden.

De volgende stap is om te komen tot een weloverwegeeffectieve inzet van het

signaleringsinstrument, waarbij factoren als timiagtoren, en mogelijke bestuurlijk obstakels
een cruciale rol spelen. Deze worden in het volgdrabfdstuk behandeld.
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7 Inzet van de methode in het beleidsproces: timin g en actoren

7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk gaan we in op de vraag wanneeataar wie in het beleidsproces

geintervenieerd zou moeten worden om grenseffeqida sporen en zo mogelijk uit de weg te

ruimen. Daarbij maken we in analogie met hoofd&u 6 een onderscheid naar twee fasen

voor een ex-ante signalering van grenseffecten:

» de fasevoordateen richtlijn is aangenomen (tussen het momendel&uropese Commissie
haar voorstel bekend maakt en goedkeuring in de)Raa

» de fasenadatde richtlijn is aangenomen (tussen het momengesukeuring in de Raad en
de notificatie van omzetting aan de Europese Cosia)is

Bij het beantwoorden van de vraag naar timing eéoran is mede gebruik gemaakt van de

uitkomsten van de discussie door een panel varuddgien. In bijlage 4 is een uitleg en

verantwoording van de tijdens de expertbijeenkayasblgde methode opgenomen.

7.2 Momenten en actoren bij afstemming over grensfefcten

Naast de twee genoemde momenten is strikt genoogren fase te onderscheiden om
grenseffecten te bespreken. Dat is in de fase abalel Europese Commissie haar voorstel
bekend heeft gemaakt. In die fase kan de Europeserssie als onderdeel van haar
consultaties met vertegenwoordigers van de lidstakteen rol spelen bij het detecteren en
voorkomen van mogelijke grenseffecten. Ook kunretaran in deze fase vanzelfsprekend al
invloed uitoefenen op de inhoud van het rechtsinsént. In dit stadium zouden de nationale
experts die vanuit de ministeries van de lidstéjdalijk bij de Europese Commissie
gedetacheerd zijn (END-ers/SNESs) een rol van baiskeinnen spelen, omdat zij enerzijds de
standpunten en omstandigheden van hun eigen lidgiad kennen en anderzijds deel uitmaken
van de Europese Commissie waar op dat moment de/peth gevoerd (zie Trondal et al, 2008;
Van den Berg en Suvarierol, 2008).

7.2.1 Signalering en afstemming voordat een right aangenomen

Nadat de Commissie met haar beleidsvoorstel naterbis gekomen, is de PV de eerste
instantie die als vertegenwoordiger van de lidstae de hoogte wordt gesteld. De PVs zouden
daarom in deze fase een duidelijke rol kunnen sp&anwege hun nauwe banden met de PVs
van de buurlanden zouden de inhoudelijke attachBsuissel al contact met elkaar kunnen
opnemen om af te tasten of er sprake is van e¢ogd risico op grenseffecten.

Uit de interviews en de ‘expert meeting’ is eentabduidelijke voordelen van interveniéren
voordat de richtlijn is vastgesteld, naar vorenage&n. In de eerste plaats is dat het principiéle
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argument van ‘voorkomen is beter dan genezen’emtliet mogelijk is om grenseffecten aan te
pakken voordat ze een onwenselijk effect zullerbleebn de implementatie, is dat toe te
juichen. Dat voorkomt dat burgers en bedrijven tihapt onnodig nadeel zullen ondervinden,
en spaart de kosten en moeite van reparatie athterBaarnaast is er een belangrijk voordeel
in de zin dat aanpassing van de tekst van eensiestrument vanzelfsprekend gemakkelijker
gaat wanneer deze nog niet definitief is vastgesiébor Nederland geldt dat hier het moment
van de bespreking in het kader van de BNC een gésobment kan zijn. De deelname van de
vakministeries en met name de decentrale overhggetegenwoordigd door de VNG en het
IPO) maakt het in principe mogelijk om hier al éeschatting te maken van de mogelijkheden
dat er in latere stadia grenseffecten zullen optie®it zou een actievere rol van de VNG en
IPO vereisen in het kanaliseren en articulerendeamzichten en zorgen van hun achterban in
de grensregio’s.

Daarnaast zijn er ook nadelen van interveniéremdatale richtlijn is vastgesteld, naar voren
gekomen. In de eerste plaats is door meerderemdspten en experts de principiéle
mogelijkheid van een betrouwbare ex-ante signajdrirtwijfel getrokken. Voorwaarden voor
een betrouwbare ex-ante signalering zijn:

» de aard en omvang van het probleem zijn bekenad®estant,

» de beleidsomstandigheden zijn bekend en constant, e

» de belangen en standpunten van de betrokken acipmdsekend en constant.

Dit is vaak niet het geval op het moment dat eelntlijn wordt voorgesteld, hetgeen sterk
afbreuk doet aan de theoretische meerwaarde vaexeante detectie. Het nut en de effectiviteit
van de ex-ante toetsing zoals door de ROB (2008)asgesteld, wordt door de deskundigen uit
de praktijk ernstig in twijfel getrokken. In hetwge van richtlijnen hangt de vraag of een
grenseffect zich zal voordoen in grote mate afdeumhoud van de richtlijn. Omdat die inhoud
nog in bespreking is en tijdens de onderhandelikg@nwijzigen, ook om redenen die niets met
het optreden van grenseffecten van doen hebbemetaaterveniéren voordat de richtlijn is
vastgesteld mogelijk niet het gewenste resultaah&n hebben.

Een ander nadeel is dat er in de fase voordachdijm is vastgesteld relatief minder prikkels

zijn voor verschillende lidstaten om met elkaareastemmen. De onderhandelingsfase is voor de
lidstaten de fase waarin zij proberen hun natiobalang zo veel als mogelijk te laten
doorklinken in de tekst van de voorgestelde rightDit verkleint mogelijk de animo bij de
onderhandelaars om reeds in dit stadium af te stemats dit betekent dat daarmee afgeweken
wordt van de gewenste onderhandelingsuitkomst.
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7.2.2 Signalering en afstemming nadat een richiijpangenomen

Interveniéren nadat de richtlijn is vastgesteldti@k zowel voordelen als nadelen. Een
voordeel is dat op het moment dat de Raad deijichteft goedgekeurd, de definitieve tekst
van het instrument vaststaat en beter en met e¢@rgrmate van zekerheid kan worden
nagegaan hoe en in welke mate grenseffecten ziohekuvoordoen. Als de richtlijn een feit is,
valt er tussen landen iets ten aanzien van omgettiruitvoering te codrdineren, zo wordt
gesteld. Ook is de animo om gezamenlijk op te wakik deze fase waarschijnlijk groter, omdat
de tekst vaststaat en lidstaten de verplichtindbéelmm de richtlijn tijdig en correct te
implementeren.

Een ander argument voor het interveniéren nadethgijn is vastgesteld, is dat de
functionarissen die bij de omzetting zijn betrokkeser het algemeen een beter beeld hebben
van hoe de daadwerkelijke implementatie eruit geat dan degenen die bij de
onderhandelingen zijn betrokken. Om die reden zowijeeen beter overzicht hebben van de
mate waarin grenseffecten kunnen optreden en datatiega’s uit de buurlanden bespreken.

Er zijn echter ook argumenten die de beperkingendeze variant onderstrepen. In de eerste
plaats is dat het feit dat de bepalingen van delijic niet meer kunnen worden gewijzigd. In de
tweede plaats geven lidstaten prioriteit aan fdigten correct omzetten van de richtlijn. In veel
gevallen is het tijdig en correct omzetten al gemige uitdaging, nog los van eventuele
aanvullende codrdinerende activiteiten met de fietrde overheden in de buurlanden. Vanwege
de sterke druk die lidstaten voelen om de richtljpig en juist om te zetten, zal hun aandacht in
deze fase vooral intern (dat wil zeggen, binneriden lidstaat) gericht zijn, en zullen zij
mogelijk minder geneigd zijn om de benodigde tijdneenskracht vrij te maken om af te
stemmen met de buurlanden.

7.2.3 Afstemming ten tijde van de uitvoering

Tenslotte kunnen grenseffecten ook aangepakt wokdemeer ze zich daadwerkelijk voordoen.
Enerzijds is dit niet te verkiezen, omdat men daarst het kalf laat verdrinken, voor men de put
dempt’. Het achteraf repareren van een grenseffeadt gezien als duurder en lastiger dan het
vooraf voorkomen. Anderzijds zijn er ook argumentear een dergelijke benadering. In de
eerste plaats weet men, als een grenseffect zmfuloet, zeker dat er sprake is van een
grenseffect. Dat is het ultieme bewijs van hetdmsen bespaart tijd en moeite in het
onderzoeken van ‘mogelijke’ grenseffecten die ndelijk misschien niet voorkomen. Voor een
grenseffect dat zich daadwerkelijk voordoet, kanbomeendien gemakkelijker zijn bestuurlijke
inzet te mobiliseren om er iets aan te doen dan @ep effect dat zicmogelijk zalvoordoen. In
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deze fase, die door deskundigen ook wel de EHB®ifagenoemd, kan gebruik worden
gemaakt van een vergelijkbare benadering als SBlvit

7.3 Conclusies

Met betrekking tot het moment van interventie eradi®ren die een leidende rol bij een
dergelijke interventie zouden moeten plegen, ialgran uiteenlopende visies. De
paneldiscussie die in dat kader is georganiseaatl een beperkte mate van consensus zien: de
deskundigen onderschreven allen de wenselijkheicceérdinatie, maar er bleken
uiteenlopende ideeén te bestaan over de maniepvagstemming bereikt kon worden tussen
de deskundigen met verschillende achtergrondestdld, beleidssector en hun rol in het
proces).

Consensus werd wel bereikt tot de hoogte dat bevjlusin bewustwording van het risico op
grenseffecten zou moeten plaatsvinden in de fagedabde richtlijn is vastgesteld. Die
bewustwording zou kunnen worden vergroot door gi&lieumaken van de beslisboom zoals in
hoofdstuk 6 is uiteengezet. Indien in dit stadiwen gerhoogd risico wordt geconstateerd of
vermoed, kan daar door onderhandelaars en andeo&hkenen al rekening mee gehouden
worden. Zo mogelijk kan hier ook al een zekere matecodrdinatie plaatsvinden, al zal die
lang niet in alle gevallen optimaal mogelijk blifkevanwege onzekerheid over de uiteindelijke
inhoud van het rechtsinstrument. Ook kan in dege tie Europese Commissie een belangrijke
rol spelen door de lidstaten te informeren overvarhoogd risico op grenseffecten. Dat kan
betekenen dat de Commissie het initiatief neenttedekkenen van de verschillende lidstaten
bij elkaar te brengen om die risico’s te besprekeideeén uit te wisselen over het voorkomen
dan wel beheersen van grenseffecten in latereastadi

In de fase nadat de richtlijn is vastgesteld, kamgre afstemming plaatsvinden tussen de

juridische experts en de beleidsexperts in dedtdstdie in deze fase het voortouw hebben.

Daarbij worden twee factoren als cruciale voorwaargezien:

1. parate kennis bij de betrokkenen in een lidstaat et zogenoemde ‘regulatory regime’ in
de andere lidstaat; en

2. een goede communicatie zowel tussen de betrokkeatidmarissen per lidstaat
(onderhandelaars in de voorfase, juridische expeds transpositiefase en inhoudelijke
experts die bij de omzetting en daadwerkelijke enpéntatie betrokken zijn, op centraal en
decentraal niveau) als tussen de functionarisdeteurerschillende lidstaten die per fase
betrokken zijn.

15 Solvit is een klachtendatabank die is opgerichtbijnwerkingtreding van het Verdrag van
Maastricht. Bedrijven en burgers kunnen hun klachigSolvit indienen als zij de indruk hebben diat
nadeel ondervinden van onjuiste toepassing vanpgesswetgeving ten aanzien van de interne markt.
Nadere uitleg van de werkwijze van Solvit staghanagraaf 5.3
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8 Conclusies

In dit onderzoek is ingegaan op de centrale vrafiggy: Op welke manier kan een
signaleringssysteem voor mogelijke grenseffectarBuamopese regelgeving voor de
implementatie van deze regels het beste wordengegevenDaarbij zijn de ervaringen ten
aanzien van een vroegtijdige afstemming tusserelaed buurlanden verkend, waarbij in het
bijzonder is gelet op de ervaringen die tot dodlde: grenseffecten te verkleinen. In dat kader
zijn mede de ervaringen in Nederland, Belgié ertdband in kaart gebracht, waarbij rekening is
gehouden met de bestuurlijke structuur van onzeélduden waarin regionale overheden een
belangrijke rol spelen. Vervolgens zijn in het orzdek de mogelijkheden van een (vroegtijdige)
signalering van grenseffecten onderzocht, waadzgdnethode, inclusief de daarbij
gehanteerde criteria, is voorgelegd aan een pametigskundigen. Tot slot is bezien op welke
wijze grenseffecten voor Nederland het beste irphates van nieuwe Europese regelgeving
binnen de lidstaten kunnen worden meegewogen.

In dit hoofdstuk worden de antwoorden op de drighdagen samengevat en worden conclusies
getrokken met betrekking tot de centrale vraag.

8.1 Ervaringen over de afstemming ten aanzien varrgnseffecten

De eerste deelvraag van het onderzoek I\Mitiitke voorbeelden of ervaringen bestaan er binnen
de EU met vroegtijdige afstemming tussen landdoueinianden over implementatie van nieuwe
Europese regelgeving, waarbij in het bijzonder iggelet op arrangementen of ervaringen die
tot doel hebben de grenseffecten te verkleinen?

Het onderzoek geeft aanleiding tot een aantal kich ten aanzien van samenwerking tussen
buurlanden ten aanzien van grenseffecten, somsaaatiding van Europees beleid. Het gaat
om de volgende:

» Het valt op dat een deel van de grensoverschriglsachenwerkingsverbanden een beperkt
verband lijkt te hebben met de uitvoering van Egetgeving. Veel voorbeelden van
grenseffecten zijn op nationale beleidsverschifjebaseerd en niet direct het gevolg van
Europees beleid. Europees beleid lijkt daarmeeala@yenseffecten op te lossen of te
verminderen.

» Tegelijkertijd constateren wij dat ook door Européeleid nadelige grenseffecten kunnen
ontstaan die aanleiding geven tot nader overlggpgingen tot codrdinatie. Het gaat dan
vooral om verschillen die voortvloeien uit de wij@arop nationaal de uitvoering is
vormgegeven, waarbij verschillen in beleidsomstginelden, bestuurlijke en juridische
inrichting van het openbaar bestuur en implemesyaaiktijk, en de politieke voorkeuren aan
weerszijde van de grens een rol kunnen spelenvé@beeld van een verschil in
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beleidsomstandigheden treft men aan bij de uitmgeran de Nitraatrichtlijn. Vanwege de
intensievere veeteelt in Nederland, zijn er vetahimet Duitsland ten aanzien van het
uitrijden van mest. Verschillen in meetmethoden k&a ondermeer naar voren bij de
uitvoering van de Kaderrichtlijn Water. Het betreftdermeer de meting van afvalstoffen
(Internationale Maascommissie) of plankton (Sameking stroomgebied Eems). In dit
laatste geval is men in samenwerking tot een opiggEekomen.

» Er bestaan verschillende vormen van samenwerkiraghiranen grenseffecten aan de orde
komen, zowel op regionaal (bijvoorbeeld de Euregials nationaal niveau. Voorbeelden van
afstemming op nationaal niveau zijn de informelleidisnetwerken rondom de Europese
instellingen, deNordic Council(samenwerking tussen Noorwegen, Zweden, Denemarken
Finland en IJsland) en d&enelux(samenwerking tussen Belgi€, Nederland en Luxeg)bur
Het doel van de verschillende samenwerkingsvorijdn/boral het uitwisselen van
informatie te zijn. Incidenteel wordt bij samenwiadsvormen een meer actieve benadering
aangetroffen die bestaat uit het signaleren vareiikg grenseffecten en het terugdringen
ervan. Indien deze samenwerkingsverbanden eererbittben met Europees beleid, dan valt
op dat zij vooral betrekking hebben op de fysiadefdmgeving (ondermeer natuur, water en
lucht).

» De juridische basis van de verschillende samenwgskiormen tussen Nederland en de
buurlanden varieert van kaders die zijn ingestelar dle Raad van Europa
(Kaderovereenkomst van Madrid) of de Europese Wfieen privaatrechtelijke grondslag
hebben. De Benelux-overeenkomst (1986) en de Amvelteenkomst (1991), gebaseerd op
de Kaderovereenkomst van Madrid, worden veel gkbrDaarnaast biedt de EU de
mogelijkheid van instelling van een Europese Graegevoor Territoriale Samenwerking
(sinds 2006). Gelet op het doel van veel samenwgskiormen—het uitwisselen van
informatie—speelt de juridische grondslag van deesaverkingsvorm nauwelijks een rol in
het kader van het verminderen van grenseffecten.

8.2 Bewustwording en signalering van grenseffecten

De tweede deelvraag van het onderzoek l@gtwelke wijze kunnen grenseffecten voor nieuwe
Europese regelgeving het beste (vroegtijdig) wondastgesteld?

Over het algemeen geven de respondenten aan dakbatng houden met grenseffecten in
beleid zeker zinvol kan zijn. Daarbij gaat het \alam een bewustwording ten aanzien van het
bestaan van mogelijke grenseffecten: indien gréastein een rol spelen dan zou het wegnemen
van die effecten, naast andere belangen, een retiemspelen in het politieke afwegingsproces.
Dat laat onverlet welke keuze in dat proces uiteliidwordt gemaakt.
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Wat een signaleringsinstrument betreft, wordt despondenten aangegeven dat de vorm en
uitvoering tot zo min mogelijke extra administraigdasten mogen leiden. De vormgeving moet
licht zijn omdat zij anders niet in verhouding stdat de mogelijke omvang van het probleem.
De uitvoering moet eenvoudig zijn en zoveel mogel@nsluiten bij de bestaande praktijk omdat
een onevenredige verzwaring van procedures onntjtdedt draagvlak voor de voorgestelde
werkwijze zou ondermijnen.

Een belangrijk element bij de signalering is dat'kennen’ van grenseffecten nog niet betekent
dat grenseffecten worden verminderd of opgelogh&ering is een eerste stap in een proces
waarin uiteindelijk een politieke keuze wordt gektatn een afweging met andere belangen kan
ervoor gekozen worden om een verschil in de uiimgemet een buurland te laten bestaan omdat
andere, nationale belangen prevaleren. Deze sgarook voor het hanteren van een
signaleringsinstrument, is door meerdere respoedemtderkend. Een werkwijze die
grenseffecten voorkomt en/of oplost zal vanzelfispnel de beleidsvrijheid van landen doen
verminderen, waardoor de politieke haalbaarheid/aregering zal zijn.

In het onderzoek is onderscheid gemaakt tussenvar@een van het vaststellen van
grenseffecten: het vroegtijdgignalerenen het achteraiplossernvan grenseffecten. Wat betreft
een ex-ante signaleringsinstrument is een ontwegesield voor een kwalitatieve evaluatie op
basis van een beslisboom. Het ontwerp is op basigle Delphi-methode in een ‘expert
meeting’ besproken waarbij aanzienlijke mate vamsensus bestond ten aanzien van de
indicatoren, de voorgestelde vragen en paden boden.

Het in dit onderzoek voorgestelde signaleringsumgnt kent de volgende elementen:

* Het voorgestelde signaleringsinstrument gaat uitaes criteria. Daarvan zijn vijf
inhoudelijke criteria gekozen die betrekking hebbprkenmerken van de Europese richtlijn
(ondermeer doel van de maatregel en of sprakenie@a herziening van een bestaande
richtlijn), kenmerken van het beleidsterrein ervdewvachte beleidsuitvoering. Deze
kenmerken dragen bij aan het doorlichten of ‘sule@n’ van maatregelen die door de
Europese Commissie in voorbereiding zijn of alsopese regelgeving omgezet moeten gaan
worden. Daarnaast is het hebben van een reactieteld of de buurlanden als criterium
toegevoegd: dit criterium werkt als ‘brandmelderhiet signaleren van mogelijke
grenseffecten.

* In het signaleringsinstrument zijn zogenoemdecabeleidsterreinen’ opgenomen. Op grond
van het onderzoek zijn dat beleidsonderwerpenderian van de fysieke leefomgeving (dat
wil zeggen, milieu, waaronder water en lucht, lamdh, infrastructuur (wegen en fietspaden)
en het omgevingsrecht), regionale voorzieningendbrbeeld rampenbestrijding,
noodhulpdiensten en zorg), en werk en inkomen $zg@nsarbeid, de erkenning van
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diploma’s, openbare aanbestedingen en migratieuws maatregelen ten aanzien van deze
beleidsonderwerpen kennen een verhoogde kans amtstdan van grenseffecten.

De verschillende criteria zijn in de beslisboomatgen opgenomen. Op basis van het
antwoord wordt een pad gedefinieerd naar andegewran uiteindelijk een risicoscore. Die
score bestaat uit een laag risico (code groen)idgkid risico (code oranje) en een hoog
risico (code rood).

De beslisboom geeft een eerste indicatie ten aanaie het kunnen optreden van grenseffecten.
Daarbij passen twee kanttekeningen.

In de eerste plaats is het inschatten van de issimdangrijk maar geen garantie dat op dat
moment alle mogelijkheden worden overzien. De uitkbvan het signaleringsinstrument is
vooral een signaal voor het doen van nader ondierttet biedt geen definitieve oplossing
voor het fenomeen grenseffecten. Dit geldt voooalnde ex-ante varianten: niet alle
grenseffecten zijn voorspelbaar, dus niet alle ggéfacten zullen zich vooraf laten detecteren.
In de tweede plaats moet het instrument in hetuilelerder worden verfijnd en uitgebreid.
Denkbaar is dat opgenomen criteria verder wordagewierkt en verfijnd in het licht van het
optreden van grenseffecten. Daarnaast kunnen aodtea aan de bestaande worden
toegevoegd. In dat licht is nader onderzoek inatenwan een ‘pilot’ waarin een of meerdere
nieuwe richtlijnen worden gevolgd aan te bevelen.

8.3 Grenseffecten in het beleidsproces: inbedding

De derde deelvraag van het onderzoek ltiide kan een grenseffectenanalyse voor Nederland
het beste in het proces van nieuwe Europese regelygeaar uitvoering binnen de lidstaten
worden opgenomen?

Deze vraag wordt beantwoord door aandacht te selmezén: (a) het moment van het uitvoeren
van een ex-ante grenseffectenanalyse, (b) hetdgtmhet behoud van ex-post vormen van het
oplossen van bestaande, ongewenste grenseffectele, §anpak van de afstemming met
buurlanden in het geval ongewenste grenseffectedemoverwacht, (d) het belang van
signalering als een vorm van informatie-uitwissglinssen buurlanden, en (d) praktische
overwegingen bij het hanteren van het signalerirgggiment.

8.3.1 Het moment van het uitvoeren van een exeaateseffectenanalyse

Een belangrijke vraag is wanneer grenseffecterdaarde worden gesteld in het proces dat
stapsgewijs verloopt: beginnend met het formule@mneen voorstel tot regelgeving binnen de
Europese Commissie, via wetgeving op het niveawlealBuropese Unie, naar de omzetting in
de nationale context die ten slotte leidt tot wmg. In hoofdstuk 4 wordt een uitvoerig
overzicht gegeven van dit proces, zowel ten aanmerde voorbereiding als de omzetting van
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Europese regelgeving in Nederland, Belgié en Dantsl In het geval van Belgié en Duitsland is
bovendien rekening gehouden met de rol die regeooarheden daarbij spelen.

Wat betreft het moment van het inbrengen van gfeaeten bestaan verschillende visies. Die
visies zijn terug te voeren op een afruil tusseeet@specten ten aanzien van de besluitvorming
over grenseffecten in het beleidsproces:

» duidelijkheid of zekerheid omtrent het bestaan gi@mseffecterhoe eerder in het
beleidsproces men de mogelijkheid van het bestaargkenseffecten inbrengt, hoe groter de
onzekerheid of de verwachte grenseffecten zullem ggtreden (tegelijkertijd kunnen ook
onverwachte grenseffecten optreden ten aanzieasfecten waarover men geen informatie
heeft). Dat is een gevolg van het feit dat signiadeis gebaseerd op een ex-ante vorm van
evaluatie. Die onduidelijkheid of onzekerheid neafmaarmate men dichter bij de feitelijke
uitvoering van het beleid komt. Uiteindelijk kan méoor middel van een evaluatie van de
feitelijke uitvoering de werkelijke grenseffecteapalen.

» mogelijkheden tot verandering of bijsturing van belkeid in het licht van grenseffectdmet
aantal vrijheidsgraden voor het bijsturen van leé¢id en daarmee het verminderen van
grenseffecten is het grootst bij het begin vanEhebpese ontwerpproces. Dit betekent dat
een interventie ten tijde dat de Europese Commigxjeaan een ontwerp sleutelt, meer
mogelijkheden biedt dan bijvoorbeeld de onderhandeh tussen de lidstaten binnen de
raadswerkgroepen. Naarmate men verder in het keleides komt, bijvoorbeeld op het
moment van de nationale omzetting, nemen de vdgggaden voor verandering af, waarbij
de uitvoering uiteindelijk de minste vrijheidsgradeent.

Op basis van deze twee aspecten zijn voor de exsagialering van grenseffecten twee
mogelijke momenten van interventie genoemd:

1. Ontwikkeling van een voorstel door de Europese Gsgienen aansluitend de
onderhandelingen over het voorstel binnen de raadsgroependit is de vroege variant bij
ex-ante signalering, waarbij ruime mogelijkhedesthan om het beleid zodanig bij te buigen
waardoor grenseffecten worden geminimaliseerdvénigt wel dat grenseffecten met enige
zekerheid kunnen worden benoemd. Ook moet tussédstigten, waaronder Nederland,
Belgié en Duitsland, politieke wil bestaan om dgeenseffecten aan te pakken. Een
interventie vergt uitvoerige afstemming tussenrnmste twee buurlanden en met de
Commissie en de andere leden van de raadswerkgragjfel bestaat of dat altijd haalbaar
is, vooral bij dossiers waarvoor de buurlanden emtelangen binnen de onderhandelingen
willen (gaan) inbrengen. Ook betekent deze optiendaonale beleidsruimte ten aanzien van
het punt waarvoor grenseffecten kunnen optreddistantieel wordt verminderd of
verdwijnt.
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2. Omzetting van de Europese maatregelen in natiomate of regelgevingdit is de late variant
bij ex-ante signalering, waarbij afstemming vodrelrekking heeft op de beleidsruimte
binnen de door de richtlijn of verordening gesteldders. Omdat het Europese kader is
vastgelegd, kan het probleem van grenseffectenuinelijker worden gesteld. Hoewel niet
meer aan het Europese kader kan worden getorndekute buurlanden hun omzettingswet-
of regelgeving afstemmen en daarmee grenseffeci@maliseren. Daarbij gaat het niet
alleen om denhoudmaar ook om hanhomentvaarop de nieuwe nationale wet- of
regelgeving in werking treedt. Deze werkwijze staader druk omdat de buurlanden niet
alleen te maken hebben met grenseffecten vis-Bladerland, maar ook met betrekking tot
hun andere buurlanden. Zo grenst Duitsland naasiaderland ook aan de EU-lidstaten
Belgié, Luxemburg, Frankrijk, Oostenrijk, Tsjechizglen en Denemarken. Voor Belgié zijn
dat Duitsland, Luxemburg en Frankrijk. Het verhelpan grenseffecten tussen Duitsland en
Nederland, maar ook tussen Belgié en Nederlandtdgeiijkertijd leiden tot een verergering
van de grenseffecten met haar andere buurlandemn&®aook met de grenseffecten naar die
landen rekening gehouden moet worden, is het Eseopiweau het meest aangewezene voor
nadere afstemming en verdere beleidsafsprakennBastris in Duitsland en Belgié ook het
regionale niveau van belang, waarbij deze landesnteworden beperkt door het streven naar
afstemming tussen de regionale overheid binnengds éederatie.

8.3.2 Het ex-post oplossen van ongewenste grecisgife

Naast de ex-ante signalering van grenseffectgft, déi mogelijkheid van het ex-post oplossen
van bestaande, ongewenste grenseffecten belar@rgkseffecten zijn dan niet meer een
waarschijnlijkheid—als in de ex-ante signalering—ameaen feit. Voor het ex-post oplossen van
grenseffecten is het probleem dat het Europedeealsationale beleid reeds is vastgelegd. In dat
geval is een andere aanpak noodzakelijk waarbij tnaeht de problemen eerst pragmatisch op
‘street level’ niveau aan te pakken. Indien dat hikt kan worden ‘opgeschaald’ naar het
hogere niveau, waaronder het nationale in het garmNederland.

De Taskforce in samenhang met het GROS Secretairaan het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties voorzien hierin. Hetc8tariaat fungeert als aanspreekpunt voor
de Euregio’s, het overleg Nederlandse codrdinateaenEuregio’s, VNG, IPO, en gemeentes in
grensregio’s die zelf een grenseffect ondervin@@men de Taskforce kunnen vervolgens de
geconstateerde knelpunten met de andere vakmiestgorden besproken en aangepik.
Daarmee zou een structuur kunnen ontstaan dielijkebgar is met Solvit.

16 Zie ook de brief van de ministers van Binnenlarigseen en Koninkrijksrelaties en
Buitenlandse Zaken van 8 juli 2011 aan de voorzithe de Tweede Kamer inzake het
kabinetsstandpunt ten aanzien van grensoverschdigdsamenwerking.
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8.3.3 Een gedifferentieerde en gedeconcentreesderaming van nadelige grenseffecten

Het feit dat Duitsland en Belgié een federale hastwuctuur kennen, waarbij de federale en
regionale overheden bevoegdheden hebben ten aarazidfuropese beleidsterreinen, vraagt om
eengedifferentieerde aanpalan afstemming over grenseffecten. In de eersi@plzou een

meer gecentraliseerde en uniforme aanpak tot aaripaarheid kunnen leiden. De
afstemmingsrelaties tussen bijvoorbeeld de strantur Belgié zijn al zo complex, dat een
aanvullende en algemene vorm van afstemming meg¢iied een probleem vormt. Voor
sommige dossiers is het niet ongebruikelijk daétgi€é meer dan 10 instanties van
verschillende overheden zijn betrokken. Verdereetidie inzet vanzelfsprekend afhankelijk
van het dossier, zodat een beeld van een complexeik van afstemmingsrelaties ontstaat. Een
vergelijkbaar beeld ontstaat voor Duitsland, wgarbor sommige dossiers regionale overheden
een belangrijke rol spelen. In het onderzoek i®gstateerd dat in de afstemmingsrelaties tussen
de Lander, de vakministeries en de ministeriesRraancién (onderhandelingsfase) en
Economische Zaken (omzetting) als centrale codtidipanten, weinig ruimte is voor nader
overleg met buurlanden, waaronder Nederland. liweede plaats is het belangrijk, zoals eerder
aangegeven, geen nieuwe structuren in het leveregeen en vooral aan te sluiten bij reeds
bestaande vormen van samenwerking.

Omdat de betrokkenen die bij afstemming een rdespafhankelijk zijn van het dossier, wordt
voor eergedeconcentreerde aanpgkpleit. Binnen Nederland ligt het initiatief bijerbeeld bij
het vakministerie dat als leidend is aangemerkt daoonderhandelingen (op basis van een
besluit in de BNC) en de omzetting (op basis vakaleze in het kader van het
implementatieplan). In dat kader worden contactatechouden met andere ministeries op het
moment dat aangegeven is dat zij betrokken moetedem in het onderhandelingsproces of de
uitvoering. Daarnaast kennen Belgié en Duitslarudtgelijke structuren, al dan niet op
informele leest geschroeid, waarin de vakminissegien belangrijke rol spelen. Die structuren
staan, meer dan in Nederland, verder onder drukabdahrnaast ook afstemmingsrelaties met
regionale overheden moeten worden onderhouden. Metdsespreken van grenseffecten is het
daarom belangrijk dat de verschillende Nederlandg&eninisteries, afhankelijk van het dossier,
nauwe contacten onderhouden met hun ‘counterparti® Duitse en Belgische federale en
regionale overheden.

8.3.4 Ex-ante signalering als informatie-uitwiseglitussen buurlanden

Het in deze studie ontwikkelende signaleringsimatrat kan ten behoeve vanidéormatie-
uitwisselingtussen de partners aan beide zijden van de geenokspelen. Dat kan verder gaan
en ook ervaringen over de uitvoering omvatten. Deisseling van informatie is gericht op
wederzijds leren en het onderscheiden van ‘bestipes’ met betrekking tot de omzetting en
uitvoering van Europese richtlijnen in de landeanEnogelijk neveneffect van het delen van
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informatie en het uitwisselen van ‘best practidge€en meer uniforme omzetting en het
verminderen van grenseffecten. Aangezien de ndadjuép informatie-uitwisseling is het
instrument licht. Door gebruik te maken van de vaklilestaande relaties met partners in de
buurlanden ontstaan geen nieuwe structuren of reggeverplichtingen.

Tabel 8.1 biedt in dat verband een algemeen overzan de verschillende actoren die bij de
voorbereiding en uitvoering van een Europees vebistBelgié en Duitsland zijn betrokken
(meer informatie is in hoofdstuk 4 te vinden). Nadigecte relaties met ‘counterparts’ in de
buurlanden, mogen verschillende bestaande ovemegsten niet worden vergeten. Daarbij kan
worden gedacht aan het regelmatige overleg operitvgsniveau binnen de EU-brede
expertnetwerken (bijvoorbeeld IMPEL), comitologenuités en de werkgroepen in Benelux-

verband.

Tabel 8.1: Beknopt overzicht van belangrijke actora in Belgié en Duitsland
ten aanzien van voorbereiding en uitvoering van Ewpese voorstellen

Voorbereiding/onderhandelingen (EU

)

Omzetting/oiring (nationaal)

Brugfunctie | «
voor alle .
buurlanden| «

EU Raadswerkgroepen
EU Comitologie comités
EU-brede expertnetwerken

Benelux Secretariaat-generaal (werkgroep/commis&an van
Benelux samenwerking)

EU Comitologie comités

EU-brede expertnetwerken

Belgié .

Permanente Vertegenwoordiging
(vertegenwoordiging van
verschillende overheden)
Vakministeries

federaal algemeen: ministerie van Buitenlandse Za&ke
Europese Zaken (DG Europese Zaken; DG Juridisckerja
gewestelijk/gemeenschap algemeen: Europese cotoéna
Vlaanderen: administratie Buitenlands Beleid (aB8yest);
Wallonié: Direction Generale aux Relations ExterégsuDRGE,
gewest)/Commissariat General aux Relations Intemales
(CGRI, Franstalige gemeenschap)

federaal, specifiek: vakministerie op federaal aive
verantwoordelijk voor richtlijn (specifieke Eurogesodrdinator
voor vakministerie als aanspreekpunt)
gewestelijk/gemeenschap, specifiek: vakministepie o
gewestelijk niveau verantwoordelijk voor richtlijspecifieke
Europese coordinator voor vakministerie als aarqment)

Duitsland .

Permanente Vertegenwoordiging
Federale ministerie van Financién
Vakministeries

federaal, algemeen: ministerie van Economische Zake
(algemene codrdinatie), ministerie voor Buitenlandaken
(hier worden technische issues besproken in weegno van
specialisten)

federaal, specifiek: vakministerie op federaal aive
verantwoordelijk voor richtlijn

Lander: vakministerie met exclusieve bevoegdheiteoin
waar richtlijn op van toepassing is (informatiggsserkrijgen
via het federale ministerie van Economische Zaken)

Noot: voor meer gedetailleerde informatie overalevan deze actoren verwijzen wij naar hoofdstuk 4.
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8.3.5 Naar een praktisch signaleringsinstrument

Het in dit onderzoek ontwikkelde signaleringsinstant kan dus een rol gaan spelen bij het
beoordelen van nieuwe commissievoorstelledien een hoge kans op het kunnen ontstaan van
grenseffecten wordt verwacht, zou daarvan meldimgkn worden gemaakt bij het opstellen
van het BNC-fiche van het voorstel. Bij de inscingttvan een lage of gemiddelde kans, wordt
daarvan afgezien. De toetsing zou op een lichtéanande BNC procedure ingepast kunnen
worden. Dit kan naar analogie van de reeds bestasynergietoets: hierbij toetst het ministerie
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie iBME welke synergievoordelen er te
verwachten zijn van het Commissievoorstel. Een anelgelijkbaar voorbeeld is de Eenheid
Regeldruk, ondergebracht bij het ministerie vanriecoische Zaken, Landbouw en Innovatie.
Deze eenheid ontvangt net als de leden van de BW@rissie alle voorstellen van de
Commissie. Het kijkt vanuit het ministerie mee mtnieuw voorstel. Eenzelfde soort rol zou
het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrgkaties voor grenseffecten kunnen gaan
vervullen. Denkbaar is dat het oordeel ten aanzagnhet Commissievoorstel opnieuw wordt
getoetst op het moment dat door de Europese watgevastgesteld. Op dat moment is een link
met het in Nederland gebruikte implementatieplagetifk.

Een voordeel van deze aanpak is dat Belgié metergelijkbare procedure als de BNC is gaan
werken, waardoor de gelijktijdigheid in ieder gexradt Belgié ruimte geeft voor uitwisseling en
codrdinatie. Daarbij zou dan wel het initiatief rteeuitgaan van het betrokken vakministerie
om er voor te zorgen dat de beleidsinhoudelijk@irterparts’ binnen de buurlanden meteen
worden bereikt. De verwachting bij de respondeidatat het aantal gevallen waarbij dergelijke
risico’s daadwerkelijk geconstateerd worden, kigi(haar schatting minder dan een handvol per
jaar). Vanwege dit kleine aandeel op het totaal@ammissievoorstellen, zou het niet de
voorkeur hebben om de toets zwaarder dan dit BNIE op te tuigen.

Eenalternatieve mogelijkheits dat het ontwikkelde instrument het uitgangspsinbor een
grenseffectenanalyse binnen de vakministeries.iQuudt is het interessant te zien dat binnen
de Sloveense overheid, een vakministerie in hetikag@n een wetgevingsprocedure verplicht is
een vergelijkend onderzoek te doen naar de wijzgeyaten minste drie, vaak omringende EU
landen de betreffende materie in hun eigen reatiésbebben verwerkt. Daarmee worden
Sloveense keuzes in een bredere, Europese coef@zgigst. Wat grenseffecten betreft, zou een
soortgelijke werkwijze kunnen worden voorgesteledd op basis van de ingeschatte kans op
het optreden van effecten, zou een analyse alleendossiers met een hoog risico uitgevoerd
kunnen worden. Een andere variant is om systematiscoorgestelde aanpak in Belgié en
Duitsland summier in kaart te brengen waarbij alkten verschillen als gevolg van Europees
beleid worden geéxpliciteerd, maar ook die op besisnationaal beleid. Hierover kan dan in de
memorie van toelichting bij een wetsvoorstel worderapporteerd.
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Aanvullende maatregelen die de signalering vansgecten kunnen bevorderen zijn, ten
eerste, het opnemen van informatie over de cordespen in de buurlanden, ook op regionaal
niveau indien dat van toepassing is, op het BNRefign het kader van de onderhandelingen) en
het implementatieplan (in het kader van de omzettam een richtlijn). Dit stimuleert de
informele uitwisseling. In dat verband is het o@famgrijk dat in het kader van de omzetting van
een richtlijn degenen die bij de onderhandelingemm| hebben gespeeld, betrokken blijven,
zodat sprake is van continuiteit. Ook hun contagggens zouden kunnen worden opgenomen in
het fiche.

Daarnaast is het voor de voorgestelde methode digladat buurlanden, VNG en IPO, lagere
overheden, inclusief de Euregio’s, een duidelignsial kunnen geven op het moment dat men
grenseffecten verwacht. Daarvoor is het esserdegainen weet dat de Nederlandse overheid
zo’n signaal op prijs stelt en wie daarvoor kandeor benaderd. Wat breder is het denkbaar dat
ook bedrijven en burgers een rol spelen in hetikaale het signaleren van mogelijke effecten.
In dat verband zou bijvoorbeeld met een ‘web pokiahnen worden gewerkt waarmee
informatie van uiteenlopende belanghebbenden wandtameld. Op dat punt kan het GROS
Secretariaat van het ministerie van Binnenland$eZan Koninkrijksrelaties als contactadres
fungeren.

8.4 Tot slot

Door op deze wijze de bewustwording over mogelgkenseffecten van Europees beleid te
vergroten, zal het perspectief van ‘wij doen datvesanderen in ‘hoe doen jullie dat?’ Met dit
onderzoek hopen wij hieraan een bijdrage te hegb&verd. Toch benadrukken veel
respondenten dat van een ex-ante signaleringsinstr inclusief een signalering op het niveau
van de BNC, geen wonderen verwacht moeten wordenisHnogelijk om hier een aantal
voorstellen uit te filteren die gevolgd worden orengeffecten te voorkomen. Tegelijkertijd

moet men zich realiseren dat de implementatie icdmtlinen soms pas jaren na de bespreking in
de BNC plaatsvindt. In de tussentijd kunnen deitstenstandigheden veranderen of, na
aanleiding van de onderhandelingen tussen lidstatenet het Europese Parlement, de tekst van
de richtlijn zijn gewijzigd. Ook die veranderingkannen weer leiden tot grenseffecten, ook al
werden die op voorhand niet vermoed.
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Bijlage 1: Begeleidingscommissie

In het kader van het onderzoek is een begeleidoamystssie ingesteld. Een startbijeenkomst
met de opdrachtgever heeft plaatsgevonden op 16det2012. De begeleidingscommissie is op
28 februari, 10 april, 6 juni en 5 juli 2012 bijeEweest om de opzet, voortgang en de
eindrapportage van het onderzoek te bespreken.

De commissie bestond uit de volgende leden:

T. Leeuwestein, ministerie van Binnenlandse ZakeK@ninkrijksrelaties (voorzitter)
M. Molenaar, ministerie van Binnenlandse Zaken eniKkkrijksrelaties (secretaris)
V. van Zeijst, ministerie van Binnenlandse ZakerKeninkrijksrelaties

G. Metz, ministerie van Binnenlandse Zaken en Klrijiksrelaties

M. de Groot, ministerie van Binnenlandse Zaken enikkrijksrelaties

M. Lak, ministerie van Buitenlandse Zaken

S. Kupers, provincie Limburg

S. Kamps, Euregio Rijn-Waal
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Bijlage 2: Respondenten

Interviews'’

» D. Altenhofen, Staatskanzlei Niedersachsen, Harm@®8-2012)

H.N. de Bruijn, Ministerie van Financién, Den Hgag-4-2012)

P. Bursens, Hoogleraar Politieke Wetenschappemaamiversiteit van Antwerpen,

Antwerpen (20-4-2012)

» A. Buyse, Algemene vertegenwoordiger van de VlaaResgering bij de Europese Unie,
Brussel (25-4-2012)

* M.B. Christensen, Onderzoeker Deens Instituut iattonale Studies, Kopenhagen (11-6-
2012)

» M. Decock, Vlaamse overheid, Brussel (20-4-2012)

» S. Feldmann, Staatskanzlei Nordrhein-WestfalensBlidsrf (22-5-2012)

* R. Gade, Staatskanzlei Niedersachsen, Hannove2(8t3)

» D. Haven, Ministerie van Buitenlandse Zaken vargielBrussel (26-4-2012 en 12-6-2012)

» K. Jacobs, Benelux Secretariaat-generaal, Brugsei2012)

» P. Janssens, Benelux Secretariaat-generaal, Bi$s8t2012)

* L. Lelieur, Departement Leefmilieu, Natuur en Eneyylaamse Overheid, Brussel (3-5-
2012)

* T. Menzel, Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen, Didksé (7-5-2012)

* M.P.A. Monfrooij, Ministerie van Financién, Den Hpél7-4-2012)

* J.M.L Mooren , Benelux Secretariaat-generaal, Briug0-3-2012 en 15-5-2012)

» J.J.P. Nijssen, Directoraat-Generaal Europese Saerkimg, Ministerie Buitenlandse Zaken
van Nederland, Den Haag (10-5-2012)

» J.van Parys, Vlaamse overheid, Brussel (20-4-2012)

* M. Raschke, Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen, Bldssf (7-5-2012)

* H. Rohlfing, Ambassade van Duitsland, Den Haag4Z%12)

» T.B. Salomonson, Ambassade van Belgi€, Den Ha&g2912)

» L. Servranckx, Permanente Vertegenwoordiging Vleasw in Nederland, Den Haag (20-3-
2012)

» J. Splinter, Directoraat-Generaal Europese SameivggrMinisterie van Buitenlandse Zaken
van Nederland, Den Haag (22-5-2012)

17 van deze gesprekken zijn korte verslagen gemaakilsl onderzoeksmateriaal beschikbaar
zijn.
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W.T. Van Gelder, voormalig Grensmakelaar en vooigrabmmissaris der Koningin voor de
provincie Zeeland, Den Haag (19-4-2012)

S. Van Rossem, Benelux Secretariaat-generaal, @r(ids-5-2012)

W.Van de Voorde, Ministerie van Buitenlandse Zakan Belgié€, Brussel (12-6-2012)

H.

Voskamp, Consulaat-Generaal van Nederland, Dim$€13-6-2012)

Geinterviewd voor de Quickscar®

R.

Godesar, Euregio Maas-Rijn, Eupen (19-3-2012)

D. Huits, Provincie West-Vlaanderen, Brugge (1963-2)

Z 0 x>

. Kochs, Euregio Rhein Waal, Kleve (14-3-2012)

. Koopmans, Euregio Maas-Rijn, Eupen (20-3-2012)

. Meersschaert, EGTS Linieland Waas en Hulst, tHu8-3-2012)
. Mentink , Hogeschool Limburg, Hasselt (15-3-2012

. Moerman, Interreg Vlaanderen-Nederland, Antwer{®3-2012)
D.

Post, Permanente Nederlands-Duitse Grenswatarenissie (Eems-Dollard), Meppen

(21-3-2012)

C.

Rdésgen, Duits-Nederlandse commissie voor ruijkéedrdening in de Staatskanzlei

Nordrhein-Westfalen, Hannover (13-3-2012)

W. Schreurs, Internationale Maascommissie, Luik312812)

J. Schwanken, Geschéftsstelle Ems-Niederséchsicandesbetrieb fir Wasserwirtschaft,

Meppen (12-3-2012)

B. van de Wetering, Internationale Commissie tesdBerming van de Rijn, Koblenz (13-3-
2012)

B. Woltmann, Nederlands-Duitse Commissie voor Reiijke Ordening, Groningen (12-3-

2012)

Deelnemers aan de paneldiscussie
* W. Mareels, Departement Internationaal, Vlaamserkid, Brussel

S.

Stainier, Ministerie van Buitenlandse ZakengiglBrussel

J. Stoop, Ministerie van Infrastructuur en Mili&en Haag

D.

van der Neut, Ministerie van Onderwijs, Cultemr Wetenschappen, Den Haag

M. Lak, Ministerie van Buitenlandse Zaken, Den Haag
V. van Zeijst, Ministerie van Binnenlandse Zakerkeminkrijksrelaties, Den Haag
M. Molenaar, Ministerie van Binnenlandse Zaken emikkrijksrelaties, Den Haag

Achtergrond interviews

18 Zie noot 17.
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« M.W.J. Lak, Speciaal vertegenwoordiger voor de langen, Ministerie van Buitenlandse
Zaken, Den Haag (22-3-2012)
* V. van Zeijst, Ministerie van Binnenlandse Zakerkeminkrijksrelaties, Den Haag (27-3-

2012)
» T. Leeuwestein, Ministerie van Binnenlandse ZakeiKeninkrijksrelaties, Den Haag (11-06-

2012)
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Bijlage 3: Overzicht onderzochte grensoverschrijden de
samenwerkingsverbanden

1.

2.

Grensoverschrijdende samenwerking tussen EU litlten en derde landen

European Neighbourhood Policy

Euro-Mediterranean Partnership (Barcelona Proces)

Europese Landschapsconventie (Verdrag van Florence)

Iniziativa Adriatico lonica

Outline Convention on Transfrontier Co-operatiotwsn Territorial Communities or
Authorities

Rhein 2020/internationale commissie ter beschermamyde Rijn (ICBR): verdrag tussen vijf
Rijnoeverstaten en afgevaardigde Europese gemesgmsch

Grensoverschrijdende samenwerking tussen EU litlten zonder verwijzing naar EU

beleid/regelgeving

Nederland-Belgie:

BENEGO (Belgisch-Nederlands grensoverleg)
Benelux verdrag

Nederland-Duitsland:

Programma Rhein 2020: opvolger van AktionsprograRimain, focus op
grondwaterbescherming (0.a. Nederland, Duitslarahiijk); D en NL runnen sinds 2001
een meetstation

De Permanente Grenswaterencommissie (PGC): Takantapebied van waterafvoer,
voorkomen van overstroming of schadelijke waterekiing, terugdringing van
waterverontreiniging en ecologie.

Euregionaal informatiesysteem onderwijs-arbeidsin@k, D, VL)

Euregio ‘Die Watten’: houdt zich bezig met wateagtn, geintegreerd beheer van
kustgebieden

Samenwerkingsverbanden substroomgebieden / watmbétie met name de projecten aan
de Duitse grens: Dinkel, Vecht, Roer, Niers etc.).

Nederlands-Duitse Commissie voor de Ruimtelijkegdidg (subcommissies Noord en Zuid)

Overige EU lidstaten:

Parco dell’Ordesa e della Montagna Perduta in $pargnkrijk
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3. Grensoverschrijdende samenwerking tussen EU lititen in het kader van Europees
beleid

Nederland-Belgie:

INTERREG IV Vlaanderen-Nederland/Euregio Scheldeth@moject interactief waterbeheer,
proeftuin kaderrichtlijn water, project natuurlijater

INTERREG IVa: opzetten gezamenlijke meetmethodeaiter van richtlijn fijnstof

Euregio Maas-Rijn- Nu stichting, plannen voor Ews@ groepering voor territoriale
samenwerking (EGTS)

Nederlands-Vlaams Integraal Waterbeheer overleg

EGTS Linieland Waas en Hulst

Internationale Rijncommissie en Internationale Maasmissie — Maasverdrag en
Rijnverdrag

Nederland-Duitsland:

INTERREG IVa Duitsland-Nederland

INTERREG-Project: Safe Guard - Gezonde dieren eoh®rmd voedsel

‘Trilaterale Wattenmeerforum’ (lokale en regionatakeholder en bestuursambtenaren (DK,
NL, D) gesteund door Interreg Il

Rijn codrdinatie Commissie-implementati@ter flood directive

Eems-Dollard region

Rhein 2020/ICBR: bevorderen ontwikkeling van denRguurzaamheid) maar ook ter
uitvoering van Kaderrichtlijn Water (2000/60/EG)

EURES: programma netwerk van Europese Commissteetardering van arbeidsmobiliteit
binnen de EU (betrokken: o.a. Euregio Rijn-WaatlerEuregio Rijn-Maas-Noord)

Overige EU lidstaten:

ECOCONNECT: samenwerking EU Alpenlanden NATURA 2000

Nordic Council, tussen Noorwegen, Zweden, Denenmarkmland en 1Jsland

@resundregio, tussen Denemarken — Zwedegio meer zichtbaar maken. Vooral nadruk op
innovatie en technologische uitwisseling tusserede’s

Rhein 2020/internationale commissie ter beschermamyde Rijn (ICBR): verdrag tussen vijf
Rijnoeverstaten en afgevaardigde Europese gemesgmsch

Association of European Border Regions
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Bijlage 4: Validatie op basis van paneldiscussie

Op 15 juni 2012 heeft in Den Haag een ‘expert meéplaatsgevonden, met als doel het toetsen
van de herkenbaarheid van de gekozen variabelerd@atoren en hun onderlinge samenhang.
Deelnemers aan de ‘expert meeting’ waren zeveruaelsien op het gebied van voorbereiding,
omzetting en implementatie van Europese richtlijrsgkomstig van verschillende ministeries

van de Nederlandse rijksoverheid, de Vlaamse Ouddrede Belgische federale overheid.

De deelnemers voor deze bijeenkomst zijn in nauerleg met de begeleidingscommissie voor
het onderzoek geselecteerd en door het ministarieBinnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties uitgenodigd. Ook zijn in dit#&er deelnemers van Duitse zijde benaderd op
het niveau van de Lander, maar dat heeft nietdelrdime geleid.

In het kader van deze bijeenkomst is gebruik geimeskde zogenaamde Delphi-methdtBe
Delphi methode is een gestructureerde communieatieiek waarbij de mate van consensus
binnen een panel van deskundigen wordt onderzGamtform deze methode, heeft de ‘expert
meeting’ in meerdere (3) ronden plaatsgevondedelaerste ronde zijn de deelnemende
deskundigen ondervraagd over de mate van herkeenimglevantie met betrekking tot de
gekozen indicatoren en hun samenhang. Nadat aleateers hierover hun ideeén naar voren
hadden gebracht, werd een veralgemeniseerde sattiegvan het totaal aan naar voren
gebrachte ideeén en de bijbehorende motivatiesygagioor de moderator. Daardoor ontstond
er ruimte voor de deskundigen om hun eerdere ideckerzien afgaande op de reacties van de
andere deelnemers. Op deze wijze wordt een bepaetievan consensus duidelijk, en wordt
ook duidelijk waar de punten liggen waarop de ideein de deelnemers blijvend uiteenlopend
zijn. De uitkomsten van de eerste ronde worderohaer besproken.

Tijdens de tweede ronde stond de vraag waar ibéletdsproces en door wie geintervenieerd
zou kunnen worden, centraal. Hierbij werd dezelfdpsgewijs techniek gevolgd. In de derde
ronde zijn de deskundigen ingegaan op de meer algemestuurlijke inbedding en mogelijke
kansen en obstakels die een vorm van opsporenrbalpen van grenseffecten zou kunnen
opleveren. De uitkomsten van ronden 2 en 3 koméwaidstuk 7 aan bod.

19 De Delphi-methode is oorspronkelijk ontwikkeld aEn methode om op systematische en
interactieve wijze met behulp van een expertpasteldorspellingen te komen. De methode is
gebaseerd op het principe veollective intelligencedat wil zeggen dat voorspellingen of
beslissingen nauwkeuriger zijn wanneer ze tot skamien met een gestructureerde groep
individuen dan wanneer ze tot stand komen met agasiructureerde groep individuen (zie
Linstone en Turoff, 1975).
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De uitkomst van ronde 1 van de toetsing tijden®gpert meeting’ was een brede validatie van
de gekozen indicatoren. De deskundigen hebbena#al auggesties ter aanscherping van de
voorgelegde versie gedaan, die verwerkt zijn ifigleur zoals deze hierboven is weergeven. De
deskundigen herkenden de relevantie en de onderiagenhang van de verschillende aspecten
en zagen in de beslisboom zoals weergegeven iarfi§jd een bruikbaar en effectief instrument
om van een (voorgestelde) richtlijn in grote lijrdgwaarschijnlijkheid dat grenseffecten zullen
optreden, in te schatten. Daarbij merken we opedatprecieze of waterdichte detectie van
grenseffecten ook geenszins het doel van de beshslis: het gaat primair om een hulpmiddel
dat betrokkenen kan helpen om bewustzijn te ontelédk ten aanzien van de mogelijkheid dat
grenseffecten optreden.
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Bijlage 5: Overzicht gebruikte trefwoorden zoekopdr achten internet

Trefwoorden Nederlands:

grensoverschrijdende samenwerking

grenseffecten

problemen richtlijnen

grensregio’s

transnationale samenwerking

Euregio’s, INTERREG, Anholt en Benelux

Zoeken via namen samenwerkingsverbanden, bijvolattigsms-Dollard Regio
Interbestuurlijke samenwerking (Landen noemen)

Trefwoorden Engels:

cross border cooperation/collaboration

bordereffects

problems directives/ negative side-effects direxgiv

border regions

transnational cooperation/collaboration

Euregions, INTERREG, Anholt and Benelux

Zoeken via namen samenwerkingsverbanden, bijvolattigsms-Dollard Regio

Trefwoorden Duits:

grensiuberscheitende Zusammenarbeit

Grenzeffekte

Probleme / Konflikte Richtlinien

Grenzregionen

Transnationale Zusammenarbeit

Euregio’s, INTERREG, Anholt und Benelux

Zoeken via namen samenwerkingsverbanden, bijvotatiissms-Dollard Regio

Trefwoorden ltaliaans:

Euregione, INTERREG

Confine, direttiva, implementazione, Unione Europea
Frontiere, direttiva, implementazione, Unione E@wap
Cooperazione transfrontaliera



