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5. Het proces om een EU-richtlijn in Nederlandse wetgeving om te zetten

Stap 10. Voorbereiding nationale regelgeving
Een Europese verordening heeft zoals eerder gesteld directe werking en behoeft geen nationale omzetting. 
Wel moeten zaken als bevoegd gezag en strafbaarstelling nationaal geregeld worden.
De EU-richtlijn als resultaat van de EU-onderhandelingen keert terug naar Nederland en gaat de Nederlandse 
wetgevingsprocedure in. Het betrokken vakdepartement bereidt de nationale regelgeving voor. Vaak wordt 
gestreefd de nieuwe EU-regel te integreren in bestaande nationale wet- of regelgeving.
Het ontwerp wetsvoorstel wordt interdepartementaal afgestemd. Aan de Raad van State wordt advies ge-
vraagd. De ministerraad accordeert het ontwerp, waarna het naar het parlement wordt gezonden.

Risico’s / valkuilen in deze procedure:
Het vakdepartement kan door een combinatie met eigen wetgeving en ideeën de invoeringswetgeving 
meer of minder kleuren. Versoepeling van voorschriften uit een EU-richtlijn is niet mogelijk, elk aanvullend 
voorstel kan daarom per saldo alleen leiden tot een verdere aanscherping van de regels. 
Het vakdepartement kan eventuele oppositie vanuit andere departementen inkaderen door gebruik te 
maken van de termijnen, er is immers een deadline waarop de richtlijn in nationale wetgeving moet zijn 
omgezet. Niet betrokken departementen zenden veelal generalisten naar het interdepartementaal over-
leg, het is onzeker of die steeds alle effecten op eigen departementale terreinen volledig kunnen overzien 
en voldoende terugkoppelen naar alle departementsonderdelen. 
Het coördinerend departement Buitenlandse zaken is weinig geïnteresseerd in inhoud en effecten van 
de dossiers van andere departementen maar treedt veelal op als aanjager: de termijnen moeten worden 
gehaald.
De eigen vakminister of staatsecretaris is meestal nauw betrokken in het wetgevingstraject, de overige 
ministers zien het pas in de ministerraad en reageren veelal slechts als zij ambtelijk daarover adviezen 
hebben ontvangen.
Het risico is ontwerpwetgeving die verder gaat dan Europees is voorgeschreven, dus met een ‘nationale 
kop’, waarvan de mogelijke starheid en de effecten pas bij de uitvoerig duidelijk en voelbaar worden. 

Stap 11. Behandeling in de Tweede en Eerste Kamer
Het opgestelde wetsontwerp wordt naar de Tweede en Eerste Kamer gezonden ter behandeling. Er is voor de 
Tweede Kamer geen ruimte om dit wetsontwerp naar eigen inzicht te amenderen, de EU-richtlijn moet ten-
minste ‘integraal’ worden geïmplementeerd. De enige amenderingsmogelijkheid betreft de toevoeging van 
verdergaande voorschriften dan volgens de EU-regeling is vereist.
De EU-commissie controleert of het nationale wetgevingsproces tijdig wordt afgerond en kan bij overschrij-
ding van de termijn of bij onjuist of onvoldoende implementeren sancties opleggen via een zogenoemde 
infractie-procedure bij het Europese hof. 

Risico’s / valkuilen in deze procedure:
Ook in het Nederlandse parlement willen veel parlementariërs graag dat hun naam wordt verbonden 
aan een amendement. Actiegroepen en lobbyisten blijven daarom de parlementariërs beïnvloeden en 
bewerken. 
Versoepeling van voorschriften uit een EU-richtlijn is niet mogelijk. Elk aanvullend voorstel of amende-
ment kan daarom alleen leiden tot verdere verscherping van de regels. 
Omdat dit betekent dat in Nederland de effecten van een EU-regeling verder zouden strekken dan is        
voorgeschreven en dus afwijken van die in andere EU-landen kan dit leiden tot een nadelige concurren-
tiepositie.
Daarom wordt een nationale aanscherping van EU-regelgeving (de zogenaamde ‘nationale kop’) door-
gaans als ongewenst gekwalificeerd.
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6. De uitwerking van de regels in de praktijk 

6.1. De belanghebbenden en hun invloed op een uitvoeringsproces voorafgaand aan het formele traject
In tegenstelling tot een aantal andere EU-landen is in de Nederlandse wetgeving vrijwel geen beperking ge-
steld aan het begrip belanghebbende. In de praktijk kan een ieder die interesse toont, meepraten en de 
beroepsmogelijkheden benutten. Een in Amsterdam gevestigde actiegroep of burger mag tegen projecten in 
Groningen protesteren en procederen. 
Belanghebbende tegenstanders kunnen veelal in twee groepen worden ingedeeld: professionele actiegroe-
pen op het gebied van natuur en milieu (zoals Milieudefensie, Greenpeace, Waddenzeevereniging) en burgers 
waarvan de leefomgeving wordt aangetast (van verontruste burgers tot ‘not in my backyard’-burgers). Het 
komt nog weinig voor, maar soms komen ook overheden tegenover elkaar te staan.
Voorafgaand aan de realisatie van een project wordt de vereiste informatie opgesteld door de ambtelijk ver-
antwoordelijke diensten, vaak mede door inschakeling van externe adviesbureaus. In dat stadium worden 
vaak belanghebbende buitenstaanders uitgenodigd (‘de informele procedure’) mee te denken of commentaar 
te leveren met als doel om beroepsprocedures te voorkomen of het aantal procedures te beperken. 
Het gebrek aan ‘richting’ over hoe in beroepsprocedures door de rechter zal worden omgegaan met de in te 
brengen informatie, leidt er toe dat door de initiatiefnemer zeer veel tijd, geld en energie gestoken wordt in 
het opstellen van die informatie. Gespecialiseerde bureaus vinden voor een deel hun bestaansrecht in het 
opstellen van die informatie (bijvoorbeeld voor de vereiste MER). 
Indien het een aan te vragen verplichte vergunning betreft, zal een betrokken ondernemer of particulier ge-
noodzaakt zijn veel informatie te overleggen, waarbij dit vaak niet zonder inschakeling van een (duur) advies-
bureau kan.

Risico’s / valkuilen in deze procedure:
Omdat veel beroepen door appellanten worden gewonnen met het argument dat de gevolgen onvoldoen-
de in kaart zijn gebracht, respectievelijk de informatie onvoldoende is uitgewerkt, zullen de opstellers van 
de vereiste informatie geneigd zijn zoveel mogelijk de inbreng van overlegdeelnemers te volgen. 
Belanghebbenden maken veel gebruik van de informele procedure, vaak om het proces te beïnvloeden of 
ook om informatie te verwerven voor gebruik in komende procedures. 

6.2. De belanghebbenden en hun gebruik van en hun invloed in het formele traject 
Het formele traject bestaat uit meerdere stappen. De projectinformatie ligt ter visie en belanghebbenden kun-
nen opmerkingen maken en vragen stellen. Er worden één of meerdere hoorzittingen belegd.
De informatie uit deze ronde kan leiden tot aanpassingen in de projectinformatie, die daarna weer ter visie 
wordt gelegd met de mogelijkheid voor belanghebbenden beroep in te stellen bij het bevoegd gezag (meestal 
ondergebracht bij hetzelfde departement als de initiatiefnemer). Na de uitspraak van het bevoegd gezag kan 
door belanghebbenden beroep ingesteld worden bij de Raad van State. Vaak wordt zo’n beroep gekoppeld 
aan een schorsingsverzoek om te voorkomen dat de activiteit aanvangt voordat de Raad van State uitspraak 
heeft gedaan.
Afhankelijk van het project kunnen daarna nog van diverse overheden aanlegvergunningen noodzakelijk zijn, 
die ook weer voor beroep vatbaar zijn. 

Risico’s / valkuilen in deze procedure:
Bij projecten met enige impact op leefomgeving, natuur of milieu wordt veel gebruik gemaakt van be-
roepsprocedures.
Actiegroepen en andere appellanten zullen, als ze het niet eens zijn met het project, ondanks de informele 
procedure, veelal gebruik maken van de beroepsprocedures. 
Impliciet hebben deze appellanten immers baat bij uitstel, de hoop op afstel vormt soms een extra drijf-
veer.
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Verontruste burgers hebben vaak te weinig 
kennis van inhoud en procedures om zich met 
succes te kunnen opstellen en ook niet de fi-
nanciële middelen om langdurig te procede-
ren.
Geïnstitutionaliseerde actiegroepen zoals 
natuur- milieuorganisaties voelen zich vaak 
verplicht om zich te verzetten tegen voorge-
nomen projecten gelet op hun doelstellingen, 
de publiciteit en hun achterban. Zij beschik-
ken in de regel over een deskundige staf (ad-
vocaten, juridische medewerkers, technische 
deskundigen) en hebben de middelen om te 
procederen.
In de procedure bij het bevoegd gezag lopen 
vaak de nodige lijnen van appellanten (actie-
groepen) naar de politiek. Dergelijke stappen 
zijn soms succesvol mede afhankelijk van de 
politiek-maatschappelijke achtergrond van de 

‘bezwaarmaker’ en uiteraard afhankelijk van de politieke samenstelling van het vertegenwoordigende or-
gaan (Gemeenteraad, Provinciale staten of Tweede kamer). Dit leidt regelmatig ook tot dure oplossingen, 
zoals oplossingen met meer/veel  compensatie voor natuur, milieu en leefomgeving.

Bij de Raad van State is een beroep op gebrek aan informatie of het niet ver genoeg beschrijven van de 
effecten door de ingreep het meest kansrijk voor een gehele of gedeeltelijke afkeuring van de overgelegde 
informatie en het daardoor stilzetten van het proces.

6.3. Typering van de uitspraken van de rechter en de Raad van State en de invloed daarvan op het totale 
proces 
Politici hebben de neiging bij de opstelling van wetgeving er impliciet vanuit te gaan dat de uit de regelgeving 
voortvloeiende vereisten in concrete gevallen na een vorm van bestuurlijke afweging zullen worden vastge-
steld. Dat leidt er dan toe dat in de wet goed klinkende (scherpe) formuleringen worden opgenomen. 
In het verleden was de indruk dat de Raad van State tot op zekere hoogte meeging in die bestuurlijke afwe-
ging. De Raad van State hanteert echter steeds meer het uitgangspunt dat,  als in de wet eisen zijn opgeno-
men, door de initiatiefnemer zal moeten worden aangetoond dat daaraan in concrete gevallen ook letterlijk 
wordt voldaan. 
Bij de Raad van State is een beroep op gebrek aan informatie of het niet uitgebreid genoeg beschrijven van 
de effecten van de ingreep het meest kansrijk voor een gehele of gedeeltelijke afkeuring van de overgelegde 
informatie en het stilzetten van het proces. 
Appellanten gebruiken in hun beroepschriften vaak het argument dat informatie onvoldoende is, dat effecten 
onvoldoende zijn beschreven of dat niet aangetoond wordt dat de normen worden gehaald; hierdoor wordt 
de initiatiefnemer met steeds toenemende eisen inzake informatie en bewijslast geconfronteerd en zal bij 
onvoldoende informatie of bewijs het besluit vernietigd worden. 

Jurisprudentie in het kader van het Europees recht wijst uit dat rechtzoekenden nog steeds een rechtstreeks 
beroep op de richtlijn kunnen doen: het feit dat een lidstaat van mening is dat een richtlijn correct is omgezet 
in nationale wetgeving hoeft nog niet te betekenen dat dit inderdaad zo is of dat een rechter dat ook zo vindt.
De rol van de Habitatrichtlijn blijkt thans, ondanks de inwerkingtreding van de (herziene) Natuurbescher-
mingswet 1998, nog steeds niet uitgespeeld. In Nederland is daarom de rechter een uiterst belangrijke factor 
voor wat betreft de vraag welke rol artikel 6 van de Habitatrichtlijn in de praktijk speelt.



	 Nederland en de EU regelgeving	 27

6.4. Overheden die tegen elkaar procederen vanwege te behartigen belangen
Op grond van de Waterwet, die o.a. uitvoering geeft aan de kaderrichtlijn Water en de Hoogwaterrichtlijn, 
hebben Rijkswaterstaat en de waterschappen de zorgplicht (beheer en onderhoud) van de waterkeringen om 
de veiligheid van het achterland tegen overstromingen te garanderen. Deze zorgplicht kan worden belemmerd 
of dreigt zelfs onvoldoende te kunnen worden uitgevoerd op grond van de uitwerking van de Vogel- en Habitat 
richtlijn in de Natuurbeschermingswet en de daarop gevolgde aanwijzing van beschermde gebieden in het 
kader van Natura 2000.
Rijkswaterstaat en de waterschappen willen voorkomen bij het beheer van de waterkeringen steeds verder in 
een juridisch moeras terecht te komen. Belemmeringen, indien voor elke activiteit -vanaf het grasmaaien tot 
herstelwerk na een storm- vergunningen moeten worden aangevraagd, vormen risico’s voor de werkzaamhe-
den van onderhoud en beheer. Naar hun mening maakt iedere belemmering het adequaat optreden onzeker 
ten behoeve van de veiligheid en stabiliteit van de primaire waterkeringen.

Hoewel het zeer ongebruikelijk is dat waterschappen en/of gemeenten tegen een besluit  van de rijksoverheid 
een juridische procedure beginnen, zijn in dit kader toch een aantal procedures gestart. Die zijn volgens de 
waterschappen onvermijdelijk omdat de veiligheid in het gedrang dreigt te komen.

Enkele recente voorbeelden:

Aanwijzing van de Voordelta tot Natura 2000 gebied
B &W Schouwen Duiveland, Veere en LTO Noord stellen in een beroep bij de Raad van State tegen de aanwij-
zing Voordelta tot Natura 2000-gebied, dat het besluit en de gevolgde procedure onzorgvuldig en in strijd met 
de rechtszekerheid zijn, omdat pas later in het beheersplan de concrete beheersmaatregelen zullen worden 
vastgesteld. Daardoor is het onduidelijk welke kosten zullen voortvloeien uit het aanwijzingsbesluit. Ook biedt 
het aanwijzingsbesluit onvoldoende duidelijkheid over de vraag of bestaand gebruik al dan niet ongewijzigd 
zal kunnen worden voortgezet.
Deze argumenten zijn ook de belangrijkste argumenten van de Zeeuwse waterschappen (zie paragraaf 1.2.) 
bij het instellen van de beroepen tegen de besluiten waarbij de Oosterschelde, de Westerschelde en Saeftinge 
worden aangewezen tot Natura 2000 gebied. 
De Afdeling Bestuursrechtspraak Raad van State veegt op 5 november 2008 de argumenten van tafel met het 
oordeel dat nergens in de wet staat dat het aanwijzingsbesluit en het beheersplan gelijktijdig moeten worden 
vastgesteld. Hierbij is voor de rechter van belang dat de minister op grond van de Habitatrichtlijn verplicht is 
om de gebieden uiterlijk 7 december 2010 aan te wijzen.

Gedragscode Flora- en Faunawet
Om een flinke stroom aan ontheffingsaanvragen te voorkomen, is in 2006 door de Unie van Waterschappen 
(UvW), in samenwerking met de Stichting Toegepast Onderzoek Waterbeheer (STOWA), de Gedragscode Flora 
en Faunawet voor de waterschappen opgesteld. Veel voorkomende werkzaamheden kunnen dan worden uit-
gevoerd zonder dat daarvoor steeds ontheffing behoeft te worden aangevraagd. Bij besluit van 10 juli 2006 
heeft de minister van LNV de door de UvW vastgestelde ‘Gedragscode Flora- en faunawet voor waterschap-
pen’ goedgekeurd. 
Bij uitspraak van 27 oktober 2009 heeft de rechtbank Arnhem het door de Vereniging voor Zoogdierkunde en 
Zoogdierbescherming tegen het besluit van 10 juli 2006 ingestelde beroep gegrond verklaard en dat besluit 
vernietigd. 
Tegen deze uitspraak hebben de UvW en LNV bij de Raad van State op 7 december 2009 hoger beroep inge-
steld. Voorts heeft de UvW de voorzitter verzocht een voorlopige voorziening te treffen. 
De Raad van State bepaalt op 15 januari 2010 bij wijze van voorlopige voorziening dat de door de UVW vast-
gestelde gedragscode, hangende behandeling van de hogere beroepen, wordt aangemerkt als ware hij goed-
gekeurd *3. Motivatie is dat aanvragen om ontheffingen voor geplande werkzaamheden niet tijdig kunnen 
worden uitgevoerd en omdat het aannemelijk is dat daaruit risico’s voor de veiligheid en de waterhuishouding 
kunnen voortvloeien.
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Op 30 juni 2010 spreekt de Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State uit dat het hoger beroep van de UvW 
en de minister van LNV gegrond verklaard wordt, waarmee de ‘Gedragscode Flora- en Faunawet voor water-
schappen’ alsnog wordt goedgekeurd. De uitspraak van de rechtbank Arnhem van 27 oktober 2009 wordt 
hiermee vernietigd. De uitspraak biedt een goede basis voor een nieuwe Gedragscode (in 2011) en vermindert 
daarbij de kans op nieuwe juridische geschillen.

*3 als bedoeld in artikel 16b, tweede lid, aanhef en onder b, van het Besluit vrijstelling beschermde dier- en plantensoorten, met dien ver-
stande dat de bij het besluit van de minister van Landbouw, Natuur en voedselkwaliteit van 10 juli 2006, met kenmerk DN. 2006/1934, zoals 
gewijzigd bij het besluit van 23 augustus 2006, met kenmerk DN. 2006/2407, gestelde aanvullende gedragsregels in acht worden genomen. 
Bron: ABRvS, 15 januari 2010, 200909427/2/H3, BK9901  
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6.5. Verschillen met het buitenland
Er zijn duidelijke aanwijzingen dat er grote verschillen zijn inzake de nationale beleidsimpact en effecten van 
Europese richtlijnen en verordeningen in de verschillende EU-lidstaten.
Internationaal onderzoek zou moeten uitwijzen hoe groot die verschillen zijn: op welke wijze implementeren 
andere lidstaten EU-regelgeving en welke effecten sorteert dat met betrekking tot bijvoorbeeld gebiedsont-
wikkeling? 
De Nederlandse cultuur steunt sterk op wetenschappelijke inzichten: het ‘objectiveren’ van politieke keuzes. 
Andere EU-lidstaten maken keuzes vanuit een meer politieke traditie en hechten minder belang aan weten-
schappelijke analyses. 
Bij sommige richtlijnen is al vastgesteld, dat Nederland de richtlijnen strikter heeft geïnterpreteerd dan nood-
zakelijk is. (zie ook de voorbeelden in Hoofdstuk 7). Sommige onderzoekers onderschrijven zelfs de stelling dat 
Nederland bijna het braafste jongetje van de Europese klas is geweest.

Uitspraak van Esther de Lange , Europarlementariër, CDA:
“In België stelde ik eens de vraag hoe omgegaan wordt met een appellant die bij de rechter een nieuw 
project in de nabijheid van zijn woning aanvecht met een beroep op de veronderstelde toename van 
emissies tot boven de toegestane norm. Ik gaf aan dat in Nederland de rechter aan de initiatiefnemer 
zal vragen een dergelijke stelling met berekeningen en bewijsmateriaal te weerleggen, wil het project 
doorgang kunnen vinden.
Ik kreeg als antwoord dat in België de rechter aan de appellant zal vragen om met bewijsmateriaal 
voor zijn stelling te komen en zo dat niet aanwezig is zijn beroep te zullen afwijzen.”

Dat de verschillen op het gebied van de nationale implementatie van EU-regelgeving inmiddels ook tot het 
Europees parlement is doorgedrongen, valt af te leiden uit de volgende alinea’s uit een recent aangenomen 
resolutie:
 

Resolutie van het Europees Parlement van 21 september 2010 over de tenuitvoerlegging van de EU-
wetgeving tot behoud van de biodiversiteit (2009/2108(INI)):

29. neemt kennis van het feit dat de milieuwetgeving van de EU onvermijdelijk een bepaalde mate van 
subsidiariteit meebrengt, maar is bezorgd dat die flexibiliteit door de lidstaten kan worden misbruikt 
bij de tenuitvoerlegging van die wetgeving; betreurt de opvallende verschillen tussen de lidstaten 
wat betreft bijvoorbeeld het “externe effect” van de Natura 2000-gebieden, groepsvrijstellingen voor 
bepaalde “bestaande activiteiten” of de toepassing van het voorzorgsbeginsel; vraagt dat wanneer 
dergelijke opvallende verschillen worden vastgesteld, ook wordt nagegaan of de lidstaten in kwestie 
geen toepassingen hanteren die een hypotheek leggen op het effectief bereiken van de beoogde bio-
diversiteitsdoelstellingen;

30. verzoekt de Commissie met het oog op deze verschillen tussen de lidstaten zo nodig nadere ophel-
dering over de richtlijnen te verschaffen of richtsnoeren te geven; dergelijke ophelderingen of richt-
snoeren worden het best gebaseerd op en/of geïllustreerd met best practices;
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7. Een aantal voorbeelden uit de praktijk

De inhoud van dit hoofdstuk is gebaseerd op mondelinge informatie van bij de beschreven activiteiten 
betrokkenen, op openbare stukken inzake de EU wetgeving, op wetten en verslagen van behandelin-
gen in de Nederlandse 2e Kamer en op de volgende publicaties:
•	Nederland en de totstandkoming van EU-milieurichtlijnen; Clingendael European Studies                        	
	 Programme december 2005
•	Impact van EU-regelgeving op de Nederlandse ruimtelijke -ordeningspraktijk; Vijf voorbeelden van
•	gebiedsontwikkeling; Onderzoeksinstituut OTB, Technische Universiteit Delft, mei 2008

7.1. De 1e dochterrichtlijn lucht 1999/30/EG [ministerie van VROM]

Omschrijving van de betrokken richtlijn(en)
De ’ Luchtkwaliteitsrichtlijn’ is in feite een stelsel van een kaderrichtlijn en een viertal zogeheten dochterricht-
lijnen. De kaderrichtlijn Lucht (96/62/EG) geeft aan dat – ter bescherming van het milieu en van de volksge-
zondheid – concentraties van schadelijke verontreinigende stoffen in de lucht ‘vermeden, voorkomen of be-
perkt’ moeten worden. Daarom is het nodig om grenswaarden en alarmdrempels vast te stellen. Een cruciale 
uitspraak in de richtlijn is de volgende:
“De lidstaten nemen de nodige maatregelen om ervoor te zorgen dat de grenswaarden worden nageleefd.” 
Een dergelijke uitspraak wordt aangeduid als een resultaatverplichting en niet als een inspanningsverplichting 
(‘we zullen ons best doen’). Lidstaten zijn verplicht om voor elke stof ‘de nodige maatregelen’ te treffen opdat 
de grenswaarden uiteindelijk gehaald worden. 
Lidstaten moeten meetstations inrichten die ‘representatief’ zijn voor concentraties van de betreffende stof in 
de lucht. Metingen kunnen aangevuld worden met berekeningen. Aan de Commissie moet jaarlijks gerappor-
teerd worden over overschrijdingen en over wat de lidstaat via luchtkwaliteitsplannen voornemens is hieraan 
te doen.
In de eerste dochterrichtlijn (99/30/EG) worden grenswaarden voor zwaveldioxide, stikstofdioxide, stiksto-
foxiden, zwevende deeltjes (PM10), lood, koolmonoxide en benzeen geformuleerd.

Ontwikkeling van de 1e dochterrichtlijn
Op basis van informatie van de World Health Organisation (WHO) uit 1996, formeerde de Commissie in 1997 
voor elke emissiestof uit de richtlijn (NO2, SO2, fijn stof en lood) een technische werkgroep .
Nederland zat samen met Duitsland, Engeland, Denemarken, Frankrijk en Spanje in de expertgroep Particu-
late Matter 10 (‘fijn stof’). Er bestonden grote onzekerheden over de volksgezondheidsgevolgen van fijn stof. 
Nauwelijks werd beschikt over feitelijke informatie en meetresultaten. Vanaf het begin heeft Nederland de 
Commissie en andere lidstaten op dit probleem gewezen. 
De kritische kanttekeningen van Nederland bij de haalbaarheid en de hoogte van de normen vonden weinig 
gehoor. De meeste lidstaten konden zich prima vinden in het volksgezondheidsargument van de WHO. 
Er zijn geen aanwijzingen dat de Nederlandse deskundigen hun fundamentele bezwaren ook op hoog amb-
telijk of op politiek niveau bij de Europese Commissie of binnen het eigen ministerie aan de orde hebben 
gesteld. Alles lijkt erop te wijzen dat het dossier in de zo belangrijke Commissiefase op zuiver expertniveau is 
behandeld. 
De verschillende technische expertgroepen kwamen met dikke rapporten en op basis daarvan heeft de Com-
missie definitief gekozen voor een ontwerprichtlijn gebaseerd op grenswaarden. Onder druk van Nederland 
(en enkele andere lidstaten) heeft de Commissie in de ontwerprichtlijn wel een verscherpt evaluatieartikel 
(artikel 10) opgenomen.
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Bepaling Nederlands standpunt
Een schoon milieu was speerpunt van de kabinetten Kok I en II (ministers de Boer en later Pronk). Het hoofd-
doel van de richtlijn, ‘bescherming van de volksgezondheid’, was voor Nederland leidend.
Een studie van het RIVM wees uit dat het voor Nederland uitermate moeilijk zou zijn om de voorgestelde 
grenswaarden voor stikstofdioxiden en fijn stof tijdig te halen, zeker als aanvullend communautair bronbeleid 
achterwege zou blijven.
Bij de opstelling van het BNC fiche (zie H. 3, stap 2 van dit document) waren de ministeries van VROM, V&W, 
EZ, BiZa, Justitie, VWS en LNV betrokken. In de Cim-EU (begin 1998) zagen de meeste ministeries de eerste 
dochterrichtlijn lucht als een `technisch’ milieudossier. Alleen EZ maakte zich zorgen over de hoge kosten en 
de haalbaarheid van de normen en drong er bij VROM op aan om na te gaan of streefwaarden haalbaar zou-
den zijn. Dit was echter een gepasseerd station, omdat het Commissievoorstel uitging van een resultaatsver-
plichting. De mogelijkheid van een nee-stem werd door EZ geopperd in de Cim/EU, maar deze suggestie kreeg 
geen steun en is niet aan de orde geweest in de Coco of de Ministerraad.
V&W, verantwoordelijk voor mobiliteit en infrastructuur, is niet actief geweest in de Cim/EU. Binnen dit de-
partement heerste onduidelijkheid over welk DG verantwoordelijk was voor het onderwerp luchtkwaliteit. 
Mede als gevolg van gebrekkige interne communicatie speelde dit ministerie geen rol van betekenis bij de 
Nederlandse standpuntbepaling. V&W raakte pas gealarmeerd toen de richtlijn was aangenomen. Hierbij 
geldt dat VROM een actieve betrokkenheid van V&W in de voorfase ook niet heeft gestimuleerd. Er was 
sprake van verkokering: een gezamenlijke, integrale aanpak van het dossier luchtkwaliteit ontbrak.
Buitenlandse zaken volgde de lijn dat Nederland zich positief moest opstellen in de Raad om invloed te kunnen 
blijven uitoefenen op EU-niveau.
Uiteindelijk konden alle ministeries zich vinden in de ‘schadebeperkingsstrategie’ die op alle Brusselse niveaus 
consequent door VROM is uitgedragen.
De Coco-conclusie voor de Milieuraad van 23 maart 1998 luidde dat Nederland het voorstel voor een richtlijn 
inzake luchtkwaliteit kan ‘verwelkomen’. 
Minister De Boer heeft de Tweede Kamer geregeld op de hoogte gesteld van de ontwikkelingen van de 1e 
dochterrichtlijn. De Tweede Kamer stelde in een vroeg stadium wel een aantal kwesties aan de orde, maar de 
alarmbellen rinkelden niet echt. Het nieuwe richtlijnvoorstel was politiek gezien niet controversieel. 
Naast geringe kritiek vanuit het parlement was er geen sprake van een actieve tegenlobby vanuit het bedrijfs-
leven, de lagere overheden of de auto-industrie.

Vaststellen 1e dochterrichtlijn in de EU raad
Het ontwerpvoorstel werd op Raadsniveau behandeld in de eerste helft van 1998. 
Nederland   koos voor een strategie van ‘schadebeperking’, maar wilde niet aan de grenswaarden tornen. 
Nederland was een van de weinige landen die zich grote zorgen maakten over de haalbaarheid van de voor-
gestelde grenswaarden voor stikstofdioxiden en fijn stof. 
Nederland bleef aandringen op de noodzaak van aanvullend communautair bronbeleid en een zo scherp mo-
gelijk evaluatieartikel in de richtlijn, dat een eventuele tussentijdse aanpassing mogelijk zou maken. Ook zette 
Nederland in op langere implementatietermijnen.
Coalitievorming in de Raad verliep voor Nederland uiterst moeizaam. De zuidelijke landen waren uit op zo-
veel mogelijk uitzonderingsclausules. De Scandinavische landen daarentegen eisten een hoog beschermings-
niveau. Ook bij landen met minder extreme posities zoals Duitsland, Frankrijk of het Verenigd Koninkrijk vond 
de Nederlandse delegatie weinig gehoor. Het dilemma was dat Nederland eigenlijk tot het ‘groene’ kamp 
wilde behoren, maar deze ambitie niet kon waarmaken in dit dossier. Toch distantieerde Nederland zich van 
coalitievorming met het zuidelijke, ‘milieu-onvriendelijke’ kamp, dat pleitte voor zoveel mogelijk uitzonderin-
gen, met name voor natuurlijke emissies. Deze keuze is uit pragmatische overwegingen niet goed te begrijpen. 
Wel heeft de Nederlandse delegatie het voor elkaar gekregen dat het evaluatieartikel (10) in de richtlijn werd 
aangescherpt. Bovendien verkreeg Nederland mondelinge toezeggingen van de Commissie voor aanvullend 
communautair bronbeleid. Nederland en België hebben bij de vaststelling in de Milieuraad een voetnoot la-
ten opnemen, waarin de ‘beperkte’ haalbaarheid van de fijnstofnormering nogmaals wordt benadrukt. Deze 
strategie was bedoeld als ‘schadebeperking’. 
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Er is echter ook sprake geweest van ‘wishful thinking’ en een (te) groot vertrouwen in de mondelinge toezeg-
gingen van de Europese Commissie. Op basis hiervan stemde Nederland uiteindelijk in met de richtlijn. Gezien 
het Europese krachtenveld en de gekwalificeerde meerderheidsbesluitvorming in de Raad had een Neder-
landse nee- stem de aanneming van de richtlijn overigens niet kunnen verhinderen.

Implementatietraject in Nederland 
De eerste dochterrichtlijn van de Kaderrichtlijnluchtkwaliteit is in Nederland omgezet in het Besluit Luchtkwa-
liteit. VROM leidde het implementatietraject. 
Volgens het besluit is het bevoegd gezag verplicht een kwantitatief onderzoek te (laten) doen naar de gevol-
gen van ruimtelijke plannen, er is dus sprake van een expliciete koppeling tussen het luchtkwaliteitsbeleid en 
het ruimtelijk-ordeningsbeleid. Daarnaast is sprake van een reeks van bevoegdheden op andere terreinen, 
met name op het vlak van de totstandkoming van nieuwe weginfrastructuur. In zijn algemeenheid geldt dat 
ruimtelijke plannen en ruimtelijke vergunningen moeten worden getoetst aan grenswaarden.
Fijn stof en Nox moesten bij nieuwe projecten onder de wettelijke norm blijven, projecten zouden worden 
afgewezen als ze de norm niet halen, zelfs als in absolute zin de situatie in een groter gebied ten opzichte van 
de bestaande situatie verbeterde. 
Omdat niets was vastgelegd over de natuurlijke achtergrondconcentraties moest die daarom worden meege-
teld. In kustgebieden werd de norm al (bijna) opgevuld door in de lucht aanwezig fijn zeezout. 
Inmiddels besefte het ministerie van V&W dat de dochterrichtlijn consequenties zou hebben voor de ver-
keersinfrastructuur. Uit het rapport ’Uitvoeringstoets EU-Richtlijn luchtkwaliteit’ (Dienst Weg- en Water-
bouwkunde in samenwerking met het Hoofdkantoor van Rijkswaterstaat en het Directoraat Generaal Per-
sonenvervoer, november 2000) bleek dat de kosten gemoeid met de uitvoering van de dochterrichtlijn lucht 
tussen de 2 en 12 miljard euro zouden bedragen. Naar aanleiding hiervan heeft V&W alsnog gepoogd om 
actief bij de omzetting van de richtlijn betrokken te raken. 
Toen Minister Pronk het ontwerpbesluit luchtkwaliteit eind 2000 aan de Tweede Kamer aanbood, sprak hij 
expliciet over de hoge kosten van de uitvoering. ‘Geconstateerd [moet] worden dat de thans in Nederland 
geraamde kosten van realisering van de N02 grenswaarden veel hoger zijn dan ten tijde van de voorbereiding 
van de richtlijn door de Commissie was ingeschat.’ De oorzaak hiervan is dat de Europese Commissie geen 
infrastructurele maatregelen dan wel sanering van woningen noodzakelijk achtte, terwijl uit het Nederlandse 
onderzoek blijkt dat wel aanvullend extra maatregelen nodig zullen zijn. Pronk stelde voor druk uit te oefenen 
op de Europese Commissie (art. 10). Ondanks deze druk is de Commissie vóór  31 december 2003 niet met 
een tussentijdse evaluatie gekomen.
Pas in 2003, toen duidelijk werd dat de Raad van State veel aandacht had voor luchtkwaliteit bij bouwprojec-
ten, ontstond een bredere maatschappelijke en politieke discussie over de implementatieproblemen en werd 
een nationaal aanvullend beleid ingezet.

Effecten in de praktijk
De 1e dochterrichtlijn heeft veel stof doen opwaaien Er was sprake van heftige politieke discussies in de Twee-
de Kamer en van maatschappelijke onrust. Uitspraken van de Raad van State hebben ertoe geleid dat bouw-
projecten stopgezet werden, omdat in de plannen niet aan de grenswaarden van ‘fijn stof’-emissies kon wor-
den voldaan. Daarbovenop kwamen verkeersmaatregelen, zoals de instelling van 80-km zones en roetfilters 
voor dieselauto’s, om alsnog te kunnen voldoen aan de Europese normen inzake luchtkwaliteit.
In verschillende onderzoeken wordt er op gewezen dat de Raad van State tamelijk streng oordeelt en zelfs in 
de loop der jaren steeds strenger wordt. 
Cruciaal vanuit het oogpunt van ruimtelijke ordening was dat in veel gevallen op basis van het Besluit Lucht-
kwaliteit een plan of project werd afgewezen, als niet of onvoldoende werd aangetoond hoe bestrijding van 
de extra bijdrage door de voorgenomen activiteit past in een breder plan van de overheid om de luchtveront-
reiniging terug te dringen tot onder de grenswaarden.
Ook als naar het oordeel van de Raad van State besluiten niet goed waren voorbereid of procedurele fouten 
waren gemaakt, was dat aanleiding een besluit te vernietigen (bijvoorbeeld een besluit tot goedkeuring van 
een bestemmingsplan). 
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Hoever buiten het projectgebied de norm moest worden gehaald, was ook onduidelijk. De verbreding van 
de A4 bij Leiden werd bijvoorbeeld afgewezen omdat op de buiten het projectgebied liggende toeleidende 
wegen de stofconcentraties toenamen resp. niet waren berekend.*

Vergelijking met de implementatie van de Luchtkwaliteitsrichtlijnen in het buitenland
Vanwege de ontstane commotie over de beleidseffecten is in verschillende onderzoeken bezien of de wijze 
waarop in Nederland de Europese Luchtkwaliteitsrichtlijnen zijn geïmplementeerd, afwijkt van wat in andere 
landen is geschied. De algemene conclusie is dat Nederland de richtlijnen strikt heeft geïnterpreteerd. On-
derzoekers onderschrijven zelfs de stelling dat Nederland bijna het braafste jongetje van de Europese klas is 
geweest. Alleen Zweden scoorde nog hoger op de ‘’braafheidsladder’’.
In het oog lopende verschillen zijn:
-	 In Nederland is een expliciete koppeling gelegd tussen luchtkwaliteitsbeleid en ruimtelijk-ordeningsbeleid. 
-	Veel plantypen in Nederland worden onderworpen aan een toets op grenswaarden; in andere landen is dit 
minder stringent doorgevoerd.

-	 In Nederland toetst de Raad van State ook op grenswaarden bij plannen die leiden tot een verbetering van 
de luchtkwaliteit. De Raad zal die afwijzen als ondanks die verbetering de overschrijving van de grenswaar-
den nog voortduurt (als de verbetering dus niet voldoende is om onder de grenswaarden te komen). Resul-
taat is dat de bestaande slechtere situatie dan voortduurt. Dit is in het buitenland niet gebruikelijk.

-	 In Nederland wordt bij vergunningverlening een scherpe grens getrokken tussen plannen die net wel en 
plannen die net niet aan de grenswaarden voldoen.

-	Buiten Nederland is het niet gebruikelijk om projecten te toetsen die slechts in zeer geringe mate bijdragen 
aan een verslechtering van de luchtkwaliteit. *

-	 In Nederland golden de grenswaarden overal op het grondgebied, ongeacht of er mensen daadwerkelijk 
blootgesteld worden. *

-	 In Nederland toetst de bestuursrechter aan toekomstige grenswaarden terwijl dat elders niet het geval is. 
Niet onbelangrijk in dit verband is dat in Nederland in veel ruimere mate aan de rechter een oordeel wordt 
gevraagd bij conflicten.

-	Het begrip ‘grenswaarde’ wordt in Nederland strikter gehanteerd dan elders gebruikelijk is. In sommige 
landen is afwijken van grenswaarden toegestaan indien ’in achtneming van de waarden redelijkerwijs niet 
mogelijk is’ (bredere belangenafweging).

-	De luchtkwaliteit wordt in Nederland zeer gedetailleerd vastgesteld: naast de voorgeschreven metingen 
worden ook ruimtelijk gedetailleerde modelberekeningen uitgevoerd. Voor elke locatie wordt perceelsge-
wijs ‘gemodelleerd’ en berekend. Het gevolg is een groot aantal knelpunten langs wegen in vooral stedelijk 
gebied.

* (N.B. Op een aantal punten (*) hierboven genoemd is inmiddels reparatiewetgeving gepleegd, zie H. 1.3.)

7.2. Vogelrichtlijn 79/409/EEG en Habitatrichtlijn 92/43/EEG [ministerie van LNV]

Omschrijving van de richtlijnen
De Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn (VHR) worden in het spraakgebruik als één richtlijn aangeduid, maar 
het gaat om twee richtlijnen die in elkaars verlengde liggen. 
In de Habitatrichtlijn worden instandhouding van natuurlijke habitats en wilde flora en fauna aangemerkt als 
onderdeel van het milieubeleid en daarmee als een ‘wezenlijk doel van algemeen belang’. Onder fauna wor-
den mede vogels begrepen, dus feitelijk wordt de Vogelrichtlijn geïntegreerd.
Kern is de verplichting van totstandkoming van een ecologisch ‘netwerk’ van beschermde gebieden, aange-
duid als ‘Natura 2000’. Elke lidstaat moet ten behoeve hiervan speciale beschermingszones aanwijzen. 
Het belangrijkste artikel 6. stelt onder meer:
•	De lidstaten hebben een zogeheten algemene beschermingverplichting: zij treffen de ‘nodige maatregelen 
tot instandhouding’ voor de beschermingszones. 
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•	De kwaliteit van de habitats binnen deze zones mag niet verslechteren of significant verstoord worden.
•	De gevolgen van elk plan of project dat mogelijk van invloed kan zijn, moeten ‘passend’ beoordeeld worden; 
pas nadat de zekerheid is verkregen dat de natuurlijke kenmerken van het gebied niet worden aangetast, kan 
toestemming worden gegeven (dit staat bekend als het voorzorgbeginsel).

•	Als de conclusies negatief uitvallen, dan kan het plan of project toch worden uitgevoerd mits kan worden 
aangetoond dat a) alternatieve oplossingen niet bestaan en b) dat het gaat om ‘dwingende reden van groot 
openbaar belang’; de lidstaat moet dan wel compenserende maatregelen nemen om te waarborgen dat de 
samenhang van Natura 2000 behouden blijft. Dit wordt ook wel aangeduid als de ‘ontsnappingsclausule’.

In ruimtelijke zin is de belangrijkste consequentie van de VHR de aanwijzing van gebieden. De Vogelrichtlijn- 
en Habitatgebieden worden in Nederland gecombineerd als Natura 2000-gebieden aangewezen (de eerder 
aangewezen Vogelrichtlijngebieden worden daarbij opnieuw aangewezen). In totaal worden 162 gebieden 
aangewezen en wel in verschillende delen, de zogenaamde tranches. Inmiddels zijn 56 gebieden definitief 
aangewezen.
Samenvattend beoefent de lidstaat ruimtelijke ordening overeenkomstig de ecologische eisen van leefgebie-
den binnen en buiten de beschermingszones; via de band van het milieubeleid worden dus uitspraken gedaan 
over ruimtelijke ordening. 

Proces van totstandkoming van de richtlijn
Het idee dat de habitats in Europa bescherming verdienen, kwam op in de jaren 1970-1980, de periode dat 
in veel landen de natuurbeschermingslobby grote invloed kreeg als reactie op de steeds verder oprukkende 
urbanisatie, industrialisatie, mechanisatie van de landbouw etc. (wat steeds meer ten koste van de natuur 
dreigde te gaan). Daarbij kwamen er steeds meer signalen dat dieren en planten dreigden uit te sterven door 
aantasting van hun habitat. 
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In Nederland was het beleidsdirectoraat natuurbescherming gevormd in de jaren 1970-1980. Dit directoraat 
kende een aantal zeer deskundige en betrokken medewerkers die ten dele afkomstig waren uit de opkomende 
natuurbeschermingsorganisaties. Deze deskundigen konden in eerste instantie onvoldoende weerwerk leve-
ren tegen met name de sterk agrarisch gerichte onderdelen van het ministerie van Landbouw, het Landbouw-
schap en de agrarische bonden. 
Deze ambtenaren vormden wel de kern van de deskundigen vanuit Nederland die betrokken waren bij de ont-
wikkeling van de EU richtlijnen zoals de Vogel- en Habitatrichtlijn. In deze richtlijnen werden zeer stringente 
formuleringen opgenomen: bijvoorbeeld een verplichte aanwijzing van beschermde gebieden en een onvoor-
waardelijke bescherming van bedreigde soorten van flora en fauna.
Overige departementen en belangengroeperingen toonden zich in de procesfase weinig geïnteresseerd en 
bemerkten pas de vergaande invloed toen het proces (nagenoeg) was afgerond.

Nationale Implementatie van de richtlijnen
De Vogelrichtlijn is Europa breed bekend geworden vanwege de problemen die lidstaten hebben ondervon-
den bij de implementatie ervan.
Binnen twee jaar na de inwerkingtreding van de Vogelrichtlijn, dus in 1983, hadden de lidstaten de richtlijn 
moeten implementeren. Nederland kon niet aan deze termijn voldoen en is hiervoor door het Europese Hof 
van Justitie veroordeeld. Uiteindelijk is de Vogelrichtlijn vertaald in de Flora- en Faunawet en in de Natuurbe-
schermingswet van 1998.
Binnen zes jaar na inwerkingtreding (dus in 2000) hadden de lidstaten de Habitatrichtlijn moeten implemen-
teren. Nog in april 2005 werd Nederland door het Europese Hof van Justitie veroordeeld omdat niet alle 
bepalingen binnen de gestelde termijnen in werking waren getreden. 
Pas toen in oktober 2005 een nieuwe versie van de Natuurbeschermingswet (NB-wet) 1998 van kracht werd 
had Nederland de richtlijn omgezet. 

De inhoud van de Natuurbeschermingswet 1998 (gewijzigd 2005)
De gekozen combinatie met de bestaande Flora- en Faunawet tot natuurbeschermingswet leidde tot een star 
systeem, waar de betrokken maatschappelijke groeperingen pas bij de uitvoering de effecten bemerkten en 
de gevolgen ondervonden. Omdat de wetgever van mening was dat alleen het aanwijzen van beschermde na-
tuurgebieden onvoldoende mogelijkheden bood voor soorten, introduceert deze verbindingszones tussen die 
gebieden, de zogenoemde ‘ecologische hoofdstructuur’, deels te realiseren ten koste van landbouwgronden. 
Er wordt een niet door de EU voorgeschreven vergunningvereiste voor de activiteiten in de te beschermen 
natuurgebieden (en in zones er om heen) geïntroduceerd, met de nodige nadelige effecten en vele beroeps-
mogelijkheden in procedures voor maatschappelijke actoren en belanghebbenden.
Door actie vanuit het parlement wordt uitsluitend de Provincie bevoegd gezag voor de Natuurbeschermings-
wet. Dit bestuurslichaam moet ook de vergunningen afgeven. Er is sprake van een bevoegd gezag met beperk-
te competentie op andere terreinen in de samenleving, en ook beperkte inhoudelijke kennis voor wat betreft 
inzicht in de brede effecten (bijvoorbeeld de economische effecten ) van zijn besluiten. 

Uitwerking van de VHR richtlijnen en de NB wet in de praktijk
Omdat tot eind 2005 nog niet alle bepalingen om te voldoen aan de Habitatrichtlijn in werking waren ge-
treden, werkte tot die tijd de Habitatrichtlijn rechtstreeks door, dat wil zeggen dat de rechter direct aan de 
richtlijn toetste. De rechtstreekse toetsing aan de Habitatrichtlijn pakte voor voorgenomen plannen nogal 
eens negatief uit en dan vooral omdat vergunningverlenende bestuursorganen onvoldoende of zelfs helemaal 
geen rekening hielden met de richtlijn. 
De rol van artikel 6 Habitatrichtlijn blijkt thans, ondanks de inwerkingtreding van de (herziene) Natuurbe-
schermingswet 1998, echter nog steeds niet uitgespeeld. Ten eerste moeten de Habitatgebieden definitief 
zijn aangewezen en dat is nog niet gebeurd. Ten tweede wijst jurisprudentie in het kader van het Europees 
recht uit dat rechtzoekenden nog steeds een rechtstreeks beroep op de richtlijn kunnen doen: het feit dat een 
lidstaat van mening is dat een richtlijn correct is omgezet in nationale wetgeving hoeft nog niet te betekenen 
dat dit inderdaad zo is of dat een rechter dat ook zo vindt. 
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De Natuurbeschermingswet hanteert harde normen en vereisten. De formulering van het voorzorgsprincipe: 
(‘niet doen tenzij’) waarbij moet worden bewezen dat er geen effecten zijn op natuur en milieu, heeft de gas-
winning in de Waddenzee enkele tientallen jaren tegengehouden en maakt uitbaggeren van de vaargeulen om 
de eilanden bereikbaar te houden, steeds lastiger. Gemeente Medemblik mag geen steiger in het IJsselmeer 
bouwen, omdat geen compensatie voor de vogels kan worden geboden. De (mogelijk uitgezette) korenwolf 
maakte de ingebruikname van een industrieterrein in Zuid Limburg jarenlang onmogelijk. 
De verdeling van verantwoordelijkheid en taken tussen het moederdepartement, de toezichthouder (voorma-
lig) LNV en het bevoegd gezag (de provincie) blijkt in de praktijk vaak onduidelijk.
Afgewacht moet worden, hoe de door het kabinet Rutten aangekondigde beleidswijziging over de manier 
waarop de implementatie van Natura 2000 verder ter hand wordt genomen, zal uitpakken (zie ook paragraaf 
1.3.).

7.3. Richtlijnrichtlijn 2015/15/EG betreffende de organisatie van de arbeidstijd van mobiele werknemers in 
7.3. het wegvervoer. (48 urige werkweek chauffeurs) [ministeries van V&W en SZW]

Omschrijving van de betrokken richtlijn
Met genoemde richtlijn wordt voor mobiele werknemers (chauffeurs) in het tachograafplichtige wegvervoer 
een gemiddelde werkweek van maximaal 48 uur ingevoerd. Die norm wijkt behoorlijk af van wat tot die tijd 
als gemiddelde werkweek werd gehanteerd. 
De hevige concurrentie in het wegvervoer leidde er in het verleden toe dat de druk op chauffeurs om steeds 
meer uren achter het stuur te zitten, sterk toenam. Er zijn een aantal ernstige ongelukken gebeurd, die te ma-
ken hadden met oververmoeidheid van chauffeurs. Sinds de jaren ‘80 kwamen er een aantal richtlijnen (o.a. 
rij- en rusttijden, controlerichtlijn, verplichte tachograaf, etc.) om de rijtijd van chauffeurs te beperken. Een 
aantal landen was van mening dat daarnaast ook de totale werktijd van de chauffeur gelimiteerd moest wor-
den en wel tot maximaal 48 uur per week. Hoewel formeel de veiligheid en arbeidsbescherming de motieven 
vormden, speelde bij een aantal landen de bescherming van banen en lonen van eigen chauffeurs tegen de 
veel goedkopere Oost-Europese chauffeurs ook een belangrijke rol .

Proces van totstandkoming van de richtlijn
De Nederlandse vakambtenaren verzetten zich van begin af tegen deze nieuwe regelgeving, met als argument 
dat de veiligheid voldoende door andere regels werd geborgd. Hoofdreden van dit verzet was dat de regel 
alleen ging gelden voor chauffeurs in loondienst en dat zelfstandige chauffeurs buiten schot zouden blijven. 
Het risico was dat steeds meer werkgevers hun chauffeurs zouden gaan ‘overhalen’ zich als zelfstandige te 
gaan vestigen en op die wijze de positie van chauffeurs in loondienst uitholden. Omdat dit dus ook verlies van 
arbeidsbescherming voor veel chauffeurs kon betekenen, lieten de Nederlandse vakbonden informeel weten 
ook niet gelukkig te zijn met de voorgenomen regeling.
Opmerkelijk is dat in de regeling werd opgenomen dat op een later tijdstip ook zelfstandige chauffeurs onder 
de regeling zouden gaan vallen, een voorstel daartoe is in later jaren ook door de Commissie opgesteld, maar 
in 2009 in eerste lezing door het Europees Parlement verworpen en, zo het er naar uitziet, daarmee in de 
ijskast gezet.

Bepaling Nederlands standpunt
Interdepartementaal is er consensus, dat zelfstandigen moeten worden uitgesloten, omdat, als die zouden 
worden inbegrepen, dit een enorm precedent voor alle andere zelfstandige beroepsgroepen (tot en met de 
Turkse bakker) zou betekenen. Zonder zelfstandigen is de regel echter in onbalans, dus de instructie luidde: 
Nederland blijft tegen. Bovendien wordt geconstateerd dat de regel nauwelijks handhaafbaar is. (Een werk-
week is meer dan alleen het besturen van een vrachtauto, laden en lossen en administratie horen er ook bij. 
Hoe moet de overheid de werkweken van 200.000 chauffeurs gaan controleren?)
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Vaststellen van de richtlijn in de EU-raad
Tijdens het overleg in de Raad van ministers komt Nederland alleen te staan. De Nederlandse vakbonden 
maken een draai: ze kunnen zich niet tegen een betere bescherming van chauffeurs verzetten. Minister Ne-
telenbos laat weten niet op haar conto te willen schrijven dat zij tegen bescherming van werknemers heeft 
gestemd en accordeert de richtlijn.

Implementatietraject in Nederland 
De richtlijn had moeten worden geïmplementeerd voor 23 maart 2005. Nederland heeft deze termijnen niet 
gehaald. Implementatie van richtlijn 2002/15/EG heeft grote gevolgen voor zowel werkgevers (flexibiliteit, 
roosters) als werknemers (vermindering van loon bij minder uren). 
De werkgevers- en werknemersorganisaties in de sector gaven aan nog niet klaar te zijn voor een algemene 
invoering van een 48-urige werkweek. De sector verzocht om een overgangsperiode van 5 jaar waarin werk-
nemers in het wegvervoer nog maximaal gemiddeld 55 uur per week mogen werken. In die tijd kan de sector 
onderzoek uitvoeren gericht op de effecten van de invoering van de 48-urige werkweek op het inkomen van 
de werknemers en over de wijze van implementatie van deze werkweek binnen de bedrijven. De mogelijkheid 
van een overgangstermijn wordt evenwel in de aangenomen richtlijn niet geboden.
Om tegemoet te komen aan de wens van werkgevers en werknemers wordt door V&W samen met SZW een 
gekunstelde constructie uitgedacht: bepalingen uit twee verschillende richtlijnen worden in een nieuwe wet 
geïntegreerd, hetgeen juridisch op het randje was en in elk geval niet conform de bedoeling van de EU-richtlijn. 

Vrijwel direct begint de EU-commissie een procedure tegen Nederland. Alleen dank zij het benutten van de 
termijnen in die procedure resulteert dit uiteindelijk in 4 jaar uitstel.

7.4. Kaderrichtlijn Water 2000/60/EC

Omschrijving van de betrokken richtlijn
Sinds eind 2000 is de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) van kracht die de EU lidstaten onder meer 
verplicht om stroomgebied-beheerplannen vast te stellen die in 2015 aan de EU-commissie gepresenteerd 
moeten worden en die er voor moeten zorgen dat de kwaliteit van het oppervlakte- en grondwater in Eu-
ropa in 2028 op orde is. 
Om dit te bereiken moeten de landen van de Europese Unie een groot aantal maatregelen nemen. Enerzijds 
om de kwaliteit van de ‘eigen’ wateren op peil te brengen, anderzijds om ervoor te zorgen dat andere lan-
den geen last meer hebben van de verontreinigingen die hun buurlanden veroorzaken. Door de invoering 
van de richtlijn kunnen landen niet langer problemen van hun bord schuiven. Aan Nederland de opgave om 
de richtlijn goed en doelmatig uit te voeren. Het nationale veiligheidsbelang (waterkeringen) mag daarin 
geen te lage prioriteit krijgen, zowel in de politiek als in de samenleving; de neiging om veiligheidsrisico’s te 
onderschatten, is snel aanwezig. Inmiddels bestaat er een breed gedragen gevoel, dat de verplichtingen die 
de kaderrichtlijn oplegt onvoorziene en zeer vergaande consequenties zal hebben voor diverse maatschap-
pelijke sectoren, waaronder in het bijzonder de agrarische sector.

De Kaderrichtlijn Water in het kort:
•	beschermt alle wateren – rivieren, meren, kustwateren en grondwateren
•	stelt ambitieuze doelen om ervoor te zorgen dat alle wateren in het jaar 2028 de ‘goede toestand’ hebben 
bereikt

•	vereist wordt dat er per stroomgebied een beheersysteem wordt opgezet, waarin er rekening mee wordt 
gehouden dat watersystemen niet stoppen bij de nationale grenzen

•	vereist wordt grensoverschrijdende samenwerking tussen landen en tussen alle betrokken partijen
•	zorgt voor de vermindering en beperking van verontreiniging, ongeacht de bron (landbouw, industriële acti-
viteiten, stedelijke gebieden, enz.)

•	vereist het voeren van een waterprijsbeleid en zorgt ervoor dat de vervuiler betaalt.
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Uit PM, 11 september 2009: 
Vraag aan ex-Europarlementariër Dorette Corbey (PvdA): ’Kunt een voorbeeld geven van waar het 
mis ging?’
“Toen ik net in het EP zat was de kaderrichtlijn Water aan de orde. Omdat het voor Nederland zo’n 
belangrijk dossier was, had ik veel contact met V&W. Het was zeer moeilijk kamerleden voor het on-
derwerp te interesseren. Dat gebeurde jaren later pas toen de richtlijn allang was vastgesteld. Advies-
bureau Alterra kwam met een rapport dat de richtlijn negatief uitpakte voor de landbouw en ineens 
was er in de Kamer een hoop gedoe over. Veel te laat natuurlijk, echt veel te laat.” 
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