Fiche 5: Mededeling Commissie en Ontwerpbesluit van de Raad – Haags Programma – Hof van Justitie

Titel:- 

Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement, de Raad, het Europees Economisch en Sociaal Comité, het Comité van de Regio’s en het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen betreffende de aanpassing van de op de bevoegdheid van het Hof betrekking hebbende bepalingen van Titel IV van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, teneinde te komen tot een doeltreffender rechtsbescherming. Ontwerpbesluit van de Raad tot aanpassing van de bepalingen betreffende het Hof van Justitie op de gebieden van Titel IV van het derde deel van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, 

Datum Raadsdocument: 

Nr. Raadsdocument: 11356/06


Nr. Commissiedocument: COM (2006) 346 definitief
Behandelingstraject in Brussel:  Raadswerkgroep Hof van Justitie, Informele JBZ-Raad (21-22 september), JBZ-Raad (5-6 oktober), Europese Raad (14-15 december)

Achtergrond, korte inhoud en doelstelling van het voorstel: 

Deze mededeling van de Commissie maakt deel uit van een viertal mededelingen die zij op 28 juni 2006 uitbracht over de stand van zaken met betrekking tot het Haags Programma ter versterking van vrijheid, veiligheid en recht (totstandgekomen in november 2004).

In onderhavige mededeling stelt de Commissie dat het tijd is om de juridische bescherming te verbeteren die wordt geboden door het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen op het gebied van asiel, migratie, visa, vrij verkeer van personen en burgerlijk recht. Zij wijst daarbij op artikel 67 lid 2 tweede streepje VEG, waarin is bepaald dat de Raad vijf jaar na inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam een besluit dient te nemen met het oog op de aanpassing van de bepalingen betreffende de bevoegdheden van het Hof van Justitie (art. 68 VEG) op de beleidsterreinen vallende onder Titel IV VEG. De Commissie merkt verder op dat de termijn van 5 jaar verstreek op 1 mei 2004 zonder besluit van de Raad.
Volgens de Commissie moet de aanpassing van artikel 68 VEG inhouden dat de bevoegdheden van het Hof op één lijn gebracht worden met de algemene regeling van het verdrag neergelegd in artikel 234 VEG. Dat heeft tot gevolg dat alle nationale rechters het Hof een prejudiciële vraag kunnen stellen en niet uitsluitend de nationale rechter wiens uitspraken niet vatbaar zijn voor hoger beroep (verder: de hoogste nationale rechter) zoals nu nog voorzien in artikel 68 VEG. Aan de mededeling is een concreet voorstel tot wijziging van artikel 68 VEG gehecht.
Volgens de Commissie heeft volledige rechtsmacht van het Hof op het gebied van Titel IV VEG de volgende voordelen: 

1.
het verzekeren van de uniforme toepassing en interpretatie van Gemeenschapsrecht op het gebied van Titel IV VEG;

2.
versterking van de rechtsbescherming;

3.
een ontstane kloof dichten op het gebied van juridische bescherming in civiele zaken; 
4.
het normaal functioneren van het rechtssysteem van de Gemeenschap mogelijk maken. 

Zeer in het kort geeft de Commissie aan dat de gevolgen van haar voorstel voor de werklast van het Hof niet moeten worden overschat en dat overwegingen in verband met de werklast op zich niet volstaan ter rechtvaardiging van het laten voortbestaan van de huidige situatie. De Commissie wijst in dit verband op de vorderingen die het Hof in de afgelopen jaren heeft gemaakt met het terugdringen van de doorlooptijden van met name prejudiciële beslissingen.  
Rechtsbasis van het voorstel: n.v.t., want het betreft een mededeling. De rechtsbasis van het aangehechte voorstel voor een besluit van de Raad is art. 67 lid 2 tweede streepje VEG. 


Besluitvormingsprocedure en rol Europees Parlement: n.v.t., want het betreft een mededeling.

Ten aanzien van het aangehechte voorstel heeft het EP adviesrecht, unanimiteit in de Raad

Instelling nieuw Comitologie-comité: nee
Subsidiariteit en  proportionaliteit: 

Subsidiariteit: Strikt genomen n.v.t., want het betreft een mededeling. Voor zover tot een beoordeling dient te worden overgegaan, wordt verwezen naar onderstaande opmerkingen bij de subsidiariteit van het voorstel. 

Wat het ontwerp-besluit betreft, luidt het oordeel: n.v.t., exclusieve bevoegdheid tot het nemen van dit besluit vloeit voort uit artikel 67, lid 2, tweede streepje VEG.
Proportionaliteit: Strikt genomen n.v.t., want het betreft een mededeling. Voor zover tot een beoordeling dient te worden overgegaan, wordt verwezen naar onderstaande opmerkingen bij de proportionaliteit van het ontwerpvoorstel. 

Wat het ontwerp-besluit betreft, heeft het oordeel betrekking op twee onderscheiden proportionaliteits-aspecten:

1. De beoordeling van de verhouding tussen het nagestreefde doel (uniforme interpretatie van het Gemeenschapsrecht en rechtbescherming) en het voorgestelde middel (uitbreiding van de bevoegdheden van het Hof) valt positief uit.

2. De beoordeling van de verhouding tussen het voorgestelde middel (uitbreiding van de bevoegdheden van het Hof) en de gevolgen daarvan voor Nederland valt slechts positief uit indien wordt gegarandeerd dat tegelijkertijd maatregelen worden getroffen waardoor de procesduur van de betreffende prejudiciële zaken drastisch wordt teruggebracht. Daarvoor dient uiteraard bij het Hof van Justitie voldoende draagvlak te bestaan (een wijziging van het Reglement voor de Procesvoering wordt vastgesteld door het Hof en goedgekeurd door de Raad) en er dienen de benodigde financiële middelen beschikbaar te worden gemaakt binnen de begroting van de Europese Unie Nederland is onder die omstandigheden bereid om constructief mee te denken over de mogelijkheden om  artikel 67, lid 2, EG  toe te passen.  Een verdere voorwaarde is dat de voorzieningen neergelegd in artikel 68, tweede lid en derde lid, VEG in stand blijven.
Consequenties voor de EU-begroting: 

Consequenties voor de EU-begroting kunnen voortvloeien uit een mogelijke uitbreiding van de capaciteit van het Hof van Justitie en –als gevolg van een mogelijke toename van het aantal prejudiciële zaken- uit een toename van vertalingen met een korte doorlooptijd. 
Financiële, personele en administratieve consequenties voor de rijksoverheid, decentrale overheden en/of bedrijfsleven en burger:  

De financiële consequenties zouden aanzienlijk kunnen zijn, in verband met de mogelijke gevolgen in nationale asielprocedures. De voorstellen zien erop dat niet alleen de hoogste rechters prejudiciële vragen kunnen stellen, maar dat ook de lagere rechters deze mogelijkheid krijgen. 

In nationale asielprocedures kunnen de gevolgen ingrijpend zijn. Een prejudiciële procedure bij het Hof in één individuele asielzaak heeft onmiddellijk gevolgen voor alle vergelijkbare zaken van dezelfde nationaliteit. De opschortende werking van een prejudiciële procedure leidt er toe dat de betreffende asielzoekers langer in de asielopvang zullen verblijven. De doorlooptijd van zaken bij het Hof is op dit moment gemiddeld 20 maanden. De kosten zijn afhankelijk van het aantal asielzoekers, het aantal prejudiciële vragen, de uiteindelijke doorlooptijd én de groepsgrootte van vergelijkbare gevallen (afkomstig uit dezelfde landen, dezelfde regio, dezelfde religie etc.). De kosten voor opvang bedragen momenteel EUR 1.300 per asielzoeker per maand. Het totaal aantal beroepsprocedures asiel over 2005 bedroeg 12.000.

Het is onzeker wat de totale kosten zullen zijn. Nederlandse rechters stelden in de periode 1952-2005 in totaal 646 prejudiciële vragen aan het Hof op alle beleidsterreinen. Daarvan stelden lagere rechters er 252, dat is 39 %. In 2005 stelden alle Nederlandse rechters m.b.t. alle beleidsterreinen in totaal 36 vragen
.  Thans staan geen gegevens ter beschikking hoeveel vragen daarvan titel IV EG en titel VI EU betroffen. Het totaal aantal prejudiciële vragen van alle rechters in de EU m.b.t. deze twee terreinen betrof in 2005 ongeveer 10 vragen op een totaal van 221 vragen, dit is 4,5 %. 

Op basis van de hierboven uiteengezette factoren kan worden uitgegaan van één extra prejudiciële vraag van een Nederlandse rechter per jaar. Gezien het effect dat een prejudiciële vraag heeft voor alle vergelijkbare gevallen kan één enkele extra prejudiciële vraag toch aanzienlijke financiële consequenties hebben
. De hoogte van die consequenties is onzeker, maar zou kunnen variëren van geen kosten tot in het meest extreme geval 80 miljoen euro als de procedures van een zeer grote groep asielzoekers zouden worden geraakt door de opschortende werking van een prejudiciële vraag en zij hierdoor veel langer in de opvang zouden moeten verblijven doordat de doorlooptijd van een prejudiciële vraag bij het Hof niet is bekort. Bedacht dient wel te worden dat dit effect ook nu reeds kan intreden, maar zich nog nooit heeft voorgedaan. Dit wordt niet anders als de lagere rechter de vraag stelt in plaats van de hoogste rechter. De hoogste Nederlandse rechter mag immers al prejudiciële vragen stellen op asielterrein. 

Zodra duidelijk is hoe de voorstellen volgend uit deze mededeling precies vorm gaan krijgen, zullen de beleidsverantwoordelijke departementen een raming van de kosten maken. Hierbij zal ook een dekkingsvoorstel worden gedaan, conform de regels der budgetdiscipline. Navenant zal dit ook kunnen leiden tot financiële gevolgen op lokaal niveau.  

Consequenties voor nationale en decentrale regelgeving/beleid, (informatie over het inschakelen van nationale agentschappen / zelfstandige bestuursorganen e.d., implementatie en uitvoering, notificatie en handhaving en/of sanctionering): Naar verwachting geen. 

Voorgestelde implementatietermijn (bij richtlijnen) dan wel voorgestelde datum inwerkingtreding (bij verordeningen en beschikkingen) met commentaar t.a.v. haalbaarheid: n.v.t.
Consequenties voor ontwikkelingslanden: geen
Nederlandse belangen en eerste algemene standpuntbepaling: 

Samenvatting

Nederland is voorstander van een goede en uniforme rechtsbescherming en ook van een uniforme uitleg van het Gemeenschapsrecht. De prejudiciële procedure zorgt voor nauwe samenwerking tussen de nationale en communautaire rechters en biedt de mogelijkheid om tijdens een rechterlijke procedure de rechtseenheid en effectiviteit van het gemeenschapsrecht te waarborgen. Prejudiciële beslissingen geven houvast aan nationale rechters voor vergelijkbare gevallen. De voorgestelde uitbreiding van de rechtsmacht van het Hof draagt daaraan bij.

Nederland kan echter slechts instemmen met een uitbreiding van de rechtsmacht van het Hof indien er garanties komen voor een sterk verkorte procesduur van prejudiciële zaken. Voorwaarde is ook dat de voorzieningen neergelegd in artikel 68, tweede en derde lid in stand blijven. 

Als de doorlooptijd van prejudiciële procedures niet drastisch wordt verkort, wegen de voordelen van uniformiteit en rechtsbescherming niet op tegen de nadelen, te weten een langere rechtsgang voor de burger, hogere kosten voor de opvang van vreemdelingen en rechtsonzekerheid door langere procedures.

Aan deze noodzakelijke randvoorwaarden besteedt de Commissie geen of nauwelijks aandacht in haar mededeling.

Toelichting

· Onderdeel van de argumentatie van de Commissie is haar stelling dat er sprake is van een gebrek aan justitiële controle op de toepassing van het gemeenschapsrecht. Zij staaft dit met verwijzing naar de afwijking van artikel 234 VEG. Echter, daarbij dient te worden opgemerkt dat ook thans nationale rechters, zonder dat zij een prejudiciële vraag aan het Hof kunnen stellen, reeds een verantwoordelijkheid dragen voor de juiste toepassing van het gemeenschapsrecht. Opgemerkt zij dat het ontbreken van de bevoegdheid voor de lagere rechter om prejudiciële vragen te stellen het risico met zich brengt dat hij het Europees recht onjuist toepast. Eventuele afwijkingen van het gemeenschapsrecht veroorzaakt door een onjuiste interpretatie van het gemeenschapsrecht kunnen dan alleen achteraf en met terugwerkende kracht worden bijgesteld.
· Op de ratio van het bestaande artikel 68 VEG wordt door de Commissie niet of nauwelijks ingegaan. Er wordt gesteld dat de daarin opgenomen voorzieningen niet meer nodig zijn. De omvang van de bevoegdheid van het Hof in Titel IV VEG is indertijd zorgvuldig en welbewust geformuleerd en de ratio ervan is de volgende:

Eerste lid artikel 68 VEG
De beperking van het stellen van prejudiciële vragen tot de hoogste rechter is wat het vreemdelingenrecht betreft een bewuste keuze geweest. De procedures die in asiel- en immigratiezaken op nationaal niveau worden gevoerd, strekken er – kort gezegd -  toe om via de rechter alsnog enige verblijfstitel te krijgen die eerder door de bevoegde administratieve autoriteit is ontzegd. De betrokken persoon wordt daarbij niet afgeschrikt door de lange duur van de procedure. Integendeel, een lange procedure is zelfs aantrekkelijk, want als daaraan schorsende werking wordt toegekend, is verwijdering niet mogelijk. Het stellen van een prejudiciële vraag leidt tot opschorting van de nationale uitspraak. Er spelen continu veel asiel- en immigratiezaken, waarbij vaak dezelfde rechtsvragen aan de orde komen. De schorsende werking van de prejudiciële procedure in een zaak werkt door op alle soortgelijke zaken en dat op zijn beurt kan aanzienlijke effecten hebben voor de doorlooptijden bij de nationale gerechten/ administraties met alle financiële gevolgen van dien. Verder kan een lange procedure kostenverhogend werken op bij voorbeeld de kosten voor de opvang van met name asielzoekers. 
Deze overwegingen gelden ook thans nog: uitbreiding van de rechtsmacht van het Hof zal  leiden tot uitbreiding van de werklast van het Hof.  Uitbreiding van de rechtsmacht van het Hof kan dan ook niet op zichzelf staan, maar dient vergezeld te gaan van maatregelen die de doorlooptijd van de behandeling van prejudiciële vragen in JBZ-zaken aanzienlijk zullen bekorten.


Wat betreft de burgerrechtelijke zaken die onder Titel IV VEG vallen, is er sprake geweest van een mogelijk onbedoeld neveneffect van de communautarisering in 2002 van het Brussel I-verdrag over de tenuitvoerlegging van buitenlandse vonnissen en de onderbrenging daarvan in Titel IV VEG. In de tussentijd heeft dit beleidsterrein zich sterk ontwikkeld. Een uitbreiding van de bevoegdheid van het Hof naar prejudiciële verzoeken van lagere rechters kan voorkomen dat  belanghebbenden, waaronder bedrijfsleven en consumenten, genoodzaakt zijn om voor deze onderwerpen tot de Hoge Raad te procederen indien zich Europeesrechtelijke vragen voordoen. Bij een besluit over uitbreiding van de bevoegdheid van het Hof zal wel nog nader gekeken moeten worden naar de mogelijke gevolgen in concrete zaken. 


Tweede lid artikel 68 VEG

In tegenstelling tot wat de Commissie terzake opmerkt, heeft het tweede lid nog onverkort betekenis. Dit komt het meest pregnant tot uitdrukking in de toepassing van artikel 2, tweede lid, van de Uitvoeringsovereenkomst van Schengen. Het tijdelijk weer instellen van de personencontrole aan de binnengrenzen, wat bijvoorbeeld bij grootschalige sportevenementen gebeurt, dient niet afhankelijk te worden van de (mogelijk zelfs autonome) interpretatie van het in die bepaling gehanteerde begrip “openbare orde” of “nationale veiligheid” door het Hof van Justitie. Artikel 35 Titel VI VEU bevat een soortgelijke beperking van de bevoegdheid van het Hof van Justitie. Opheffing daarvan zou kunnen leiden tot een hoogst ongewenste wijziging in de bevoegdheid van nationale autoriteiten om strafrechtelijk op te treden. 

Derde lid artikel 68 VEG
De tweede volzin van dit artikellid verbindt aan de in het derde lid beoogde procedure een rechtsgevolg dat kan worden vergeleken met dat van cassatie in het belang der wet
. Deze regeling is indertijd opgenomen om te voorkomen dat in asiel-, immigratie- en burgerrechtelijke zaken achteraf aanzienlijke wijzigingen zouden kunnen optreden in de rechtspositie van individuele burgers. Er is geen reden om aan te nemen dat dit niet meer van belang zou zijn.

Wat betreft de gevolgen voor de werklast van het Hof van Justitie wordt door de Commissie slechts gewezen op de verkorting van de duur van de prejudiciële procedure die de laatste jaren is opgetreden. Dat zou voldoende vertrouwen in de toekomst moeten bieden. Echter, het jaarverslag van het Hof over 2005 levert het volgende beeld op. De gemiddelde duur van de behandeling van prejudiciële vragen is sedert 2003 weliswaar 5 maanden korter geworden, maar bedroeg in 2005 nog steeds gemiddeld 20,5 maanden. De zogeheten versnelde procedure werd in 2005 slechts bij 5 van de 221 zaken toegepast. In datzelfde jaar waren slechts in 15 zaken de vragen afkomstig van rechters uit de nieuwe lidstaten. Eerdere uitbreidingen hebben geleerd dat in nieuwe lidstaten het bevragen van het Hof pas na verloop van enkele jaren op gang komt. Tenslotte is van bijzonder belang, dat uit cijfers over de periode 1952-2002 blijkt dat het aantal keren dat per lidstaat door lagere rechters vragen zijn gesteld vele malen hoger ligt dan de keren dat de hoogste rechters zich tot het Hof wendden. Voor een aantal lidstaten bedroeg dit 80% en meer van het totaal aantal zaken, bij anderen 60% en meer en  bij een derde groep - waaronder Nederland - ging het om 40% of meer van het totaal aantal zaken. Juist omdat het hier om een meting over een langere periode gaat, zijn deze cijfers relevant. Er blijkt duidelijk uit dat uitbreiding van de bevoegdheid om vragen te stellen tot alle rechters in de lidstaten een aanzienlijke uitbreiding van de werklast voor het Hof zal betekenen. Uitbreiding van de bevoegdheid van het Hof kan dan ook niet op zichzelf staan, maar dient vergezeld te gaan van maatregelen die de doorlooptijd van de behandeling van prejudiciële vragen in JBZ-zaken aanzienlijk zullen bekorten.

· Bij de verdere bestudering van het voorstel dient uitdrukkelijk rekening te worden gehouden met gevolgen op dit terrein van eventuele toepassing van de passerelle van artikel 42 VEU. In de mededeling gaat de Commissie er impliciet vanuit dat door gebruikmaking van de passerelle van artikel 42 VEU ook de materie van Titel VI VEU onder Titel IV VEG wordt gebracht. Daardoor zou de bevoegdheid van het Hof op het terrein van de strafrechtelijke samenwerking niet langer afhankelijk zijn van verklaringen van lidstaten. De voorgestane uitbreiding van de bevoegdheid op basis van Titel IV VEG kan dus ook leiden tot een volledige bevoegdheid van het Hof op het terrein van het strafrecht. Overigens heeft Nederland door middel van een verklaring bij het Verdrag van Amsterdam reeds de mogelijkheid geschapen voor iedere Nederlandse rechter om prejudiciële vragen te stellen over rechtsinstrumenten op het terrein van politiële en justitiële samenwerking in strafzaken die krachtens Titel VI VEU tot stand zijn gekomen. 

Conclusie
Nederland is voorstander van een goede en uniforme rechtsbescherming en ook van een uniforme uitleg van het Gemeenschapsrecht. Uitbreiding van de rechtsmacht van het Hof leidt tot meer uniformiteit in de uitleg van het Europese recht en tot meer rechtszekerheid voor burgers. 

Echter, de Commissie heeft in haar voorstel belangrijke aspecten buiten beschouwing gelaten. Het uitsluitend focussen op uitbreiding van de bevoegdheid van het Hof van Justitie zonder voldoende rekening te houden met de ongewenste neveneffecten ervan, bergt het risico in zich dat de nagestreefde rechtseenheid in de EU gepaard gaat met ernstige verstoringen bij de nationale rechtspraak en de nationale rechtspraktijk. Dit geldt ook voor de rechtspraak en de rechtspraktijk van het Hof zelf. Dit kan voor de betrokken personen juist leiden tot een verhoogde mate van rechtsonzekerheid. 

Het Haags Programma roept de Commissie juist op om te komen met voorstellen die de behandelingsduur drastisch bekorten en ook in het grondwettelijke verdrag is voorzien dat speciale maatregelen moeten worden getroffen. Bij de verdere bespreking van de mededeling mogen deze aspecten niet buiten beschouwing blijven.

In zaken die betrekking hebben op Titel IV VEG en Titel VI VEU is Nederland van mening dat de behandeling van prejudiciële vragen niet langer zou moeten duren dan maximaal 6 maanden. En in gevallen waarin de vragen betrekking hebben op een zaak waarin een persoon gedetineerd is, zou de duur naar Nederlands oordeel terug dienen te worden teruggebracht tot 3 maanden.
Bij de Commissie dient te worden aangedrongen op het in kaart brengen van de gevolgen van het voorstel voor de werklast van het Hof van Justitie, de doorlooptijd van prejudiciële zaken en de gevolgen hiervan voor de lidstaten. Aan de hand daarvan zal moeten worden bezien of en, zo ja op welke wijze, kan worden voorkomen dat de voorgestane uitbreiding van de bevoegdheid van het Hof van Justitie nadelige effecten zal hebben. Alleen onder die voorwaarde kan constructief worden meegewerkt aan de verdere uitwerking van het voorstel, waarbij overigens rekening moet worden gehouden met alle hierboven gesignaleerde punten. Nederland zal het instellen van gespecialiseerde kamers bij het Hof actief bepleiten als een mogelijke oplossing. 
� In 2004 stelden Nederlandse rechters 28 vragen, in 2003 eveneens 28 vragen, in 2002 12 vragen, in 2001 14 vragen, in 2000 werden 12 vragen gesteld (Bron: Jaarverslag 2005 Europese Hof van Justitie).





� Ter illustratie: in 2005 bevonden zich 2988 personen uit Irak in de opvang.





� Cassatie in het belang der wet in het Nederlandse rechtsstelsel houdt in dat de procureur-generaal in cassatie gaat bij de Hoge Raad –zonder dat de partijen in het geding zelf tegen een uitspraak in cassatie gaan-, omdat de aan de orde zijnde rechtsvraag door de procureur-generaal zo belangrijk wordt geacht dat daarover een uitspraak van de Hoge Raad gewenst is. 





