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1.1 Aanleiding, belang en centrale vraag

In het najaar van 2024 is een nieuwe Europese Commissie begonnen die met nieuwe
plannen komt voor beleid, wet- en regelgeving met directe gevolgen voor Nederlandse
burgers en bedrijven. Veel Europese wet- en regelgeving hee [rdchtstreekse werking en
hee Cxdorrang boven het nationale recht; in de praktijk werkt de EU als een volwaardige
bestuurslaag van Nederland naast het Rijk, de provincies en gemeentes. Daarnaast zijn er
EU-fondsen en subsidies die organisaties in de EU kunnen benu [Cedvoor het realiseren
van hun plannen; in de periode 2014-2020 maakten zo’n 11.000 Nederlandse organisaties
aanspraak op in totaal 5 miljard Euro.

Voordat de EU tot een besluit komt over beleid, wet- en regelgeving, onderhandelt
Nederland met de 26 andere lidstaten en EU-instellingen over het voorstel. Nederland
probeert in dat onderhandelingsspel van geven en nemen de nationale belangen zo goed
mogelijk te behartigen. Daar is invloed voor nodig.

Deze evaluatie van de ona Cankelijke Directie Internationaal Onderzoek en
Beleidsevaluatie (I0B) van het ministerie van Buitenlandse Zaken gaat over de invloed
van Nederland® op het Europese beleidsproces. De drieledige centrale vraag van deze

evaluatie luidt: () In hoeverre is er (op een vij al onderzochte dossiers) sprake geweest vi
die kan worden toegeschreven aan Nederland, in welke mate waren andere factoren val
() In hoeverre beschikte de Rijksoverheid inclusief het EU codrdinerend ministerie van E
Zaken over de voorwaarden voor e ectieve beinvioeding van de beleidsagenda, beleids
besluitvorming in de Europese Unie, in de periode — ?; en () Welke lessen zijn er te

voor de toekomst?

IOB hee [dit onderzocht aan de hand van vijf elementen? die onderling samenhangend
de capaciteit bepalen van de Rijksoverheid om invloed uit te oefenen op het EU-
beleidsproces: (1) netwerken en relaties; (2) kennis, menskracht en mandaat; (3)
beleidssamenhang en strategie; (4) sturing; en (5) [exibiliteit. Het rapport gaat hier in
detail op in en doet aanbevelingen op elk van deze terreinen. De samenva [ing beperkt
zich tot de kernboodschap.

1.2 Kernboodschap

In de onderzochte periode 2016-2023 had Nederland, vergeleken met andere
EU-lidstaten, veel invloed op EU-beleid. Nederland bokste regelmatig boven zijn
gewicht. Dat kwam onder andere door: 1) de gedegen inbreng vanuit vakinhoudelijke
kennis en ervaring, 2) de actieve en verbindende rol die Nederland speelde in

e [edtieve coalities waarvan het deel uitmaakt, en doordat het actief zocht naar
nieuwe samenwerkingspartners, 3) het opereren van de minister-president

op het hoogste EU-politieke niveau en 4) een sterke Nederlandse Permanente
Vertegenwoordiging bij de EU in Brussel. Het Nederlandse imago [udtueerde door
de tijd en wisselde per dossier, maar over het algemeen stond Nederland bekend

als competent, pragmatisch, duidelijk, inhoudelijk goed georganiseerd, betrouwbaar
in EU-onderhandelingen en op sommige terreinen als constructief.

Deze positieve uitkomst is geen garantie voor de toekomst. Ontwikkelingen in
zowel de binnenlandse politiek, de Europese als de bredere geopolitieke context
kunnen de Nederlandse invloed in de EU bevorderen of juist belemmeren. Wil het
kabinet de opgebouwde invloed van Nederland in de EU bestendigen of verstevigen,
dan zou volgens IOB moeten worden geinvesteerd in: I) meer bewustzijn en kennis
op alle niveaus van overheid en politiek over de EU als vierde bestuurslaag van

het Nederlands openbaar bestuur en over de werking ervan, Il) versterking van
netwerken en relaties binnen Nederland en EU, en Ill) proactievere politieke en
ambtelijke sturing. Dit met behoud van de sterke eigenschappen reeds genoemd.
Om het vertrek van de invloedrijke minister-president op te vangen is het van belang
de ambtelijke ondersteuning op het hoogste EU-politieke niveau te koesteren.

De kernboodschap van de evaluatie wordt verder uitgewerkt in dit rapport.
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Dit hoofdstuk zet het analytisch kader uiteen dat voor deze evaluatie is ontwikkeld.
Paragraaf 2.1 beschrij Chbe Nederlandse EU-beinvloeding wordt gede [nikerd. Paragraaf
2.2 laat zien welke voorwaarden voor EU-beinvloeding volgens de literatuur van belang
zijn, en welke geordend zijn in het zogenaamde ‘5C-raamwerk’. Dit analytisch denkkader,
dat uitgaat van een capaciteitsvraagstuk, is ook toegepast in de IOB-evaluatie van de
Nederlandse EU-standpuntbepaling (2021). Vanwege de sterke onderlinge samenhang
tussen deze twee evaluatieonderzoeken, blikt paragraaf 2.3 terug op die evaluatie. Tot
slot gaat paragraaf 2.4 in op de heterogeniteit van het begrip Nederland in EU-verband.
De evaluatie hee [alk object van analyse de invloed die de Rijksoverheid probeert uit

te oefenen op de verschillende fasen van het Europees wetgevings- of beleidsproces.
Echter, in de praktijk zijn allerlei actoren uit de Nederlandse samenleving al dan niet

in samenwerking met de Rijksoverheid actief om hun belangen in de EU te behartigen.
Dat wordt geillustreerd met [gtiur 2.

2.1 Definitie beleidsinvioed

Aan de hand van een beleidsdocumentanalyse, is beleidsbeinvioeding in deze evaluatie

2.2 Capaciteit als voorwaarde voor invioed

De evaluatievraag die gaat over de voorwaarden voor e [edtieve EU-beinvioeding,
wordt benaderd vanuit een capaciteitsvraagstuk. Anders gezegd: in welke mate is
de capaciteit van de Nederlandse, nationale overheid op orde om e [edtief invioed
te kunnen uitoefenen op het Europese beleidsproces?

Om dit te kunnen onderzoeken wordt gebruik gemaakt van het zogenaamde
5C-raamwerk, een analytisch kader dat het containerbegrip capaciteféls voorwaarde
voor e [edtieve beinvloeding) ontrafelt in vijf kerncapaciteiten: (1) netwerken en

relaties, (2) kennis, menskracht en mandaat, (3) beleidssamenhang, (4) sturing met
draagvlak, en (5) [Xibiliteit. De 5Cs zijn de factoren die binnen de eigen invioeligfear
Deze kerncapaciteiten hangen met elkaar samen, dus verandering in de ene capaciteit
hee [gévolgen voor de ontwikkeling van de andere capaciteiten. Naast deze vijf
kerncapaciteiten zijn er ook externe actoren en factoren die het systeem beinvloeden,
maar die buiten de eigen invioedssfeera@earkiezingen van het Europees Parlement,
of crises zoals de COVID-pandemie of de oorlog in Oekraine. Het 5C-denkkader fungeert

gede [nikerd als het succesvol vertalen (of vertaald zijn) van de Nederlandse beleidsvoakeansemument om informatie te ordenen over de capaciteit van de Rijksoverheid, in dit

in een Europees bédNiitis in lijn met hoe beleidsbeinvioeding wordt beschreven in

de academische literatuur. Daarin wordt met ‘beleidsinvloed’ bedoeld het vermogen
van actoren om beleidsuitkomsten dichterbij het eigen ‘ideale puriti de Bbegaptn
het dan om beleidsvoorkeuren, vertaald in standpunten, die eerst nationaal worden
bepaald,® en die vervolgens namens de nationale overheid met de andere EU-lidstaten,
de Europese Commissie en het Europees Parlement als medewetgever worden uit
onderhandeld. Wetgevingsprocessen kunnen jaren in beslag nemen en er kunnen zich
allerlei ontwikkelingen voordoen waardoor standpunten tussentijds kunnen worden
aangepast, zoals al in de IOB-evaluatie van de Nederlandse EU-standpuntbepaling is
geconstateerd.® Het uiteindelijke akkoord dat wordt gesloten in Brussel is een resultaat
van geven en nemen, wat inherent is aan onderhandelingen in een arena waarin

27 lidstaten en diverse EU-instellingen actief zijn.

geval de capaciteit om de Nederlandse belangen zo goed mogelijk te behartigen in de
Europese Unie.

Tabel 1 werkt de vijf kerncapaciteiten uit in een set van organisatorische vereisten.

Deze zijn (deductief) opgesteld op basis van inzichten uit de wetenschappelijke literatuur.
Tegelijkertijd is ruimte geboden om nieuwe inzichten die zijn opgedaan via andere
methoden in deze evaluatie (inductief) te verwerken. Veel van de in de tabel genoemde
organisatorische vereisten, lezen we terug in de literatuur die het vermogen om e [edtief
te beinvlioeden door (niet-) statelijke actoren probeert te verklaren.
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Tabel 1 De organisatorische vereisten per kerncapaciteit van het 5C-raamwerk

Voorwaarden voor EU-  Capaciteit Organisatorische vereisten
beleidsbe nvloeding

Factoren binnen C1: Netwerken

Netwerken: opbouw en behoud van contacten binnen Den Haag, met andere lidstaten, Nederlandse EU-posten,

de eigen invloedsfeer en relaties met de EU-instellingen en met andere relevante (niet-) statelijke actoren (e.g. denktanks, belangenorganisaties)

en bedrijven

Persoonlijke eigenschappen van onderhandelaars (ambtenaren en bewindspersonen)

Mate van ‘totaaldiplomatie’: bewindspersonen aanwezig op raden, informele contacten met instellingen en hoofdsteden
Coalitievorming met andere lidstaten (op inhoud / op relatie contacten/ pragmatisch/ constructief/ op winnende
meerderheden of blokkerende minderheden)

Beleid op gewenst imago en reputatie

C2: Kennis, menskracht EU-kennis van ambtenaren in Den Haag, Permanente Vertegenwoordiging van Nederland bij de Europese Unie (PV EU),
en mandaat Nederlandse EU-posten, en bewindspersonen (over beleidsinhoud, EU-besluitvormingsproces en netwerken)
Voldoende [eén budget

Toereikend mandaat van bij de beinvloeding betrokken statelijke actoren (inzet van bewindspersonenoverleggen:
staatssecretaris of minister of MP/ of juist PV EU)

C3: Beleidssamenhang Politiek-inhoudelijke EU-strategie met daarin neergelegd wat Nederland in de EU wil bereiken (prioriteitstelling)
en strategie en hoe het dat wil gaan doen (onderhandelingsstrategie), inclusief oog voor transpositie’ en implementatie
Uitgeschreven beinvloedingsstrategie op individuele dossiers met SMART-doelen en een heldere boodschap
Duidelijkheid over de rol van betrokken actoren

Eenstemmigheid op het Europese speelveld (met één stem standpunt uitdragen)

C4: Sturing * Vroegtijdige politieke sturing op voor Nederland belangrijke dossiers
* Proactieve inzet op (prioritaire) dossiers
+ Overzicht van en regie op activiteiten van bij de EU-beinvloeding betrokken actoren door Buitenlandse Zaken
+ Roulerend voorzi Cerkchap Europese Raad van ministers
C5: Flexibiliteit + Doorlopende re [edtie op het Europese krachtenveld
+ VVermogen om standpunten en (onderhandelings)strategieén aan te passen aan verander(en)de
omstandigheden, stemgedrag
Factoren buiten Externe factoren
de eigen directe + De mate waarin er politieke aandacht is voor een onderwerp

invloedsfeer

+ Regionale factoren zoals de activiteiten van gemeenten en provincies in Brussel

+ Nationale factoren zoals publieke opinie, bedrijven, maatschappelijke organisaties en parlement®

+ Internationale en Europese factoren zoals binnenlandse politiek in de verschillende lidstaten, mondiale geopolitieke spanningen, con [icten,
natuurrampen, crises, etc.
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Figuur 1 De Nederlandse standpuntbepaling en inbreng in Brusselse besluitvorming
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2.3 Coordinatie van de Nederlandse
EU-standpuntbepaling

Zoals gezegd, bouwt deze evaluatie voort op de |I0B-evaluatie van de Nederlandse_
EU-codrdinatie. In die evaluatie is bekeken hoe het proces verloopt waarin het initiéle
Nederlandse standpunt op een nieuw voorstel van de Europese Commissie wordt
bepaald. Onder leiding van het ministerie van Buitenlandse Zaken, formuleren alle
ministeries en de medeoverheden — de gemeenten, provincies en waterschappen
—een eerste kabinetsstandpunt op een EU-voorstel in het zogenaamde ‘BNC- [che’
(Beoordeling van Nieuwe Commissievoorstellen). Dit standpunt dient als basis

voor de instructies die de ministeries vaststellen voor de medewerkers van de
Permanente Vertegenwoordiging van Nederland bij de Europese Unie, die de Europese
onderhandelingen ingaan, zie [giur 1.

Geheel in lijn met de Nederlandse ‘poldercultuur’ is het codrdinatieproces
consensusgericht en kunnen de voor een dossier relevante actoren — ministeries,
medeoverheden- direct betrokken zijn bij de standpuntbepaling.® De belangen
die belangenorganisaties en uitvoerende instanties hebben bij een bepaald
Commissievoorstel dienen in de verschillende EU-coérdinatiegremia door de
betre Cedde ministeries te worden behartigd. Het Nederlands parlement moet
instemmen met het initiéle standpunt over nieuwe Commissievoorstellen en met
het Nederlandse standpunt op het niveau van de (Europese) Raad. In al deze gevallen
gaat het om het ‘Nederlandse’ standpunt (voor meer nuance zie §2.4). Uniek aan
de Nederlandse parlementaire EU-behandeling is de openbaarheid van stukken
en vergaderingen.

Dit proces van de Nederlandse standpuntbepaling betre [Chét formuleren van een
nationaal standpunt voor de Nederlandse inzet in de besluitvormenfise van het Europese
beleidsproces. Echter, ook in de andere fasen van de EU-beleidscyclus kunnen lidstaten
pogen invloed uit te oefenen. Deze fasen worden toegelicht in de volgende paragraaf.

inhoud

2.4 Heterogeniteit van de ‘Nederlandse’ inzet

In deze evaluatie wordt met de Nederlandse inzet, de inzet van de Rijksoverheid
bedoeld. Vertegenwoordigers van de regeringen van de 27 lidstaten zi Cedimmers in
de Raad van de Europese Unie die samen met het Europees Parlement het belangrijkste
besluitvormingsorgaan is op het gebied van EU-wetgeving. Vertegenwoordigers van
andere Nederlandse bestuurlijke, maatschappelijke en politieke actoren proberen hun
belangen kenbaar te maken bij de Rijksoverheid, denk aan vertegenwoordigers van
decentrale overheden, uitvoeringsorganisaties, vakbondorganisaties, het Nederlandse
parlement en non-statelijke actoren als bedrijven en ngo’s. Zij proberen de nationale
standpuntbepaling te volgen en waar gewenst te beinvloeden. Met dit verschil dat de
decentrale overheden formeel bij de standpuntbepaling worden betrokken via de BNC-
procedure en het parlement ook formeel is betrokken zodra het BNC- [cHe er ligt.

Al deze actoren kunnen tegelijkertijd ook zelf hun eigen kanalen bewandelen in Brussel
om hun belangen bij de EU-wetgever onder de aandacht te brengen, vooral wanneer
deze niet stroken met het standpunt van de Rijksoverheid.!® A [ankelijk van het

dossier kunnen de belangen van deze actoren (dus anders dan de nationale overheid),
samenvallen met die van de Rijksoverheid. In dat geval, kan er sprake zijn van een
samenspel en kunnen de inspanningen van de verschillende actoren elkaar versterken.
Maar er zijn ook voorbeelden waarbij deze actoren om de Rijksoverheid heen, hun eigen
weg bewandelen richting Brussel. In de literatuur wordt dat ‘bypassing’ genoemd.

Dit maakt ‘de beleidsbeinvloeding’ door ‘de lidstaat Nederland’ een meerlagig proces.*?
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Figuur 2 De Nederlandse belangenbehartiging in de EU
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2.5 De Europese beleidscyclus

Het kan ook zo zijn dat actoren in wisselende mate actief zijn in de verschillende fases
van het EU-beleidsproces. EU-beinvloeding beperkt zich namelijk niet tot enkel de
onderhandelingen over een conceptvoorstel van de Commissie dat ter tafel ligt.

Er liggen beinvloedingskansen in alle fasen van de beleidscyclus. De literatuur brengt
het beleidsproces vaak terug tot vijf stappen: agenda-, beleids-, besluitvorming,
implementatie en evaluatie. Voor EU-beinvloeding betekent dat:

1. Agendavorming®®: proberen de Europese beleidsagenda te beinvioeden — over
welke onderwerpen zal worden gesproken en over welke onderwerpen niet?

2. Beleidsvorming®*: kijken hoe onderwerpen die op de agenda staan vertaald
kunnen worden in beleid en wat zijn mogelijke alternatieven. Te denken valt aan
de Commissie die op basis van de beleidsagenda een nieuwe richtlijn schrij Cemh
vervolgens voorstelt.

3. Besluitvorming®: de verschillende partijen in de EU moeten het eens worden over
een nieuw voorstel (lidstaten, Europese Commissie, Europees Parlement).

4. Implementatie'®: omze [edvan aangenomen nieuwe richtlijn in nationale wetgeving
en toepassing en handhaving ervan in de praktijk. Verordeningen en besluiten zijn
direct van toepassing. Eenmaal aangenomen wetgeving wordt in sommige gevallen
uitgewerkt middels comitologie.'’

5. Evaluatie®: kijken of de gestelde doelen bereikt zijn en welke lessen getrokken
kunnen worden om beleid te verbeteren.

Let wel, in de praktijk is dit proces niet zo ‘volgorderlijk’ als [guiur 3 doet voorkomen; door
ontwikkelingen kunnen de fasen door elkaar heen lopen en zijn ze wederzijds a Cankelijk.
Bijvoorbeeld, evaluaties over de werking van EU-wetgeving in de lidstaten kunnen
worden gebruikt als input in de beleidsvormende fase wat tot een herziening van een
eerder Europees besluit leidt waarover weer onderhandeld moet worden. In welke mate
de nationale overheid invloedrijk is in deze afzonderlijke fases wordt besproken in het
volgende hoofdstuk.

inhoud

Figuur 3 Europese beleidscyclus

2.6 Methodologische opzetvan
het evaluatieonderzoek

EU-beleid omvat een breed scala aan beleidsterreinen; van handel en investeringen tot
migratie, veiligheid en klimaat. En binnen deze beleidsterreinen speelt op dagelijkse basis
een enorme hoeveelheid aan onderwerpen waarover onderhandeld wordt.

Vijf EU-dossiers zijn voor deze evaluatie diepgaand onderzocht: (I)Koolsto [Ce TIngbver
de grens, 1) Rechtsstaatconditionaliteiten in het Meerjarig Financieel Kader (MFK)/
Coronaherstelfonds, Ill) Klimaatambitie 55 procent, IV) Wetgevingstransparantie binnen
de Raad, en V) het Strategisch Kompas voor een sterkere Europese defensie, zie ook box 1
voor de beknopte weergave en de IOB-website voor de uitgebreide analyse van de
Nederlandse beinvloeding op de vijf dossiers.
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Een combinatie van ‘process tracing™® met ‘preference a [aihment’?° is toegepast om
het causale proces te reconstrueren; welke stappen en capaciteiten hebben gezorgd
voor de gewenste uitkomst of juist de afwezigheid hiervan, zie ook hoofdstuk 3.2 Hierbij
is gebruik gemaakt van semigestructureerde interviews met betrokken Nederlandse
beleidsmakers en diplomaten, met medewerkers van de Europese Commissie en het
Parlement, vertegenwoordigers van andere lidstaten (zowel niet coalitiegenoten en
coalitiegenoten) en vertegenwoordigers van relevante maatschappelijke actoren (zoals
belangenorganisaties of bedrijven). Nederlandse betrokkenen zijn gevraagd naar de door
hen zelf waargenomen invioed.?? Andere doelgroepen zijn gevraagd naar hun mening
over de Nederlandse inzet en mate van invloed. De uitspraken zijn vergeleken met de
analyse van beleidsdocumenten, literatuur en data verkregen middels vragenlijsten.

Box 1 Vijf EU-dossiers via casestudies onderzocht

Rechtsstaatconditionaliteiten?: Wetgevingsinstrument dat lidstaten dwingt zich
te houden aan Rechtsstaatafspraken alvorens geld te ontvangen van de Commissie
uit het Coronaherstelfonds.

Strategisch Kompas?*: Beleidsambitie voor een sterkere veiligheid en defensie
in de EU tot 2030.

CBAM (Carbon Border Adjustment Mechanism)?: Wetgevingsinstrument voor
correctie aan de grens van de CO2 uitstoot die is vrijgekomen bij de productie van
bepaalde goederen buiten de EU.

Klimaatambitie 55 procent?®: Beleidsambitie om de uitstoot in de EU te
verminderen met 55 procent in 2030.

Wetgevingstransparantie?’: Wetgevingsinstrument voor uitbreiding van de
transparantie van wetgevingsprocessen binnen de Raad.

Naast de exemplarische case studies zijn ook andere onderzoeksmethoden gebruikt
om een breder beeld te krijgen van (de voorwaarden voor) de Nederlandse EU-
beleidsbeinvloeding. Op de eerste plaats is per beleidsfase van het EU-beleidsproces
gekeken naar de (grijze en wetenschappelijke) literatuur en wat daarin geschreven staat
over de voorwaarden voor e [edtieve beinvioeding en de toegeschreven invloed van
Nederland in EU-verband.?®

In aanvulling daarop zijn ook case-overstijgende semigestructureerde interviews
gehouden met professionals die een (in)directe rol vervullen in dit beleidsproces:
ambtenaren, diplomaten die in de EU actief zijn namens de rijksoverheid (inclusief
ambassades), medeoverheden, maar ook niet-statelijke actoren zoals public a [aits
professionals, ngo’s, bedrijven, wetenschap, vakbondsorganisaties en maatschappelijke
organisaties. Daarnaast zijn er ook gesprekken gevoerd met experts en diplomaten

van andere landen om te kunnen leren van hun best practices

Tot slot zijn er twee grote vragenlijsten uitgezet: i) onder alle overheidsinstanties inclusief
het Rijk, en ii) meer speci [eR onder alleen ambtenaren van de Rijksoverheid die zich
bezighouden met beleid, uitvoering en toezicht.

De methodologische opzet is gevisualiseerd in [guiur 4. Een toelichting op de
teamsamenstelling en kwaliteitsborging van de evaluatie volgt in bijlage 1.
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Figuur 4 Methodologische opzet evaluatie
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Invlioed van Nederland in de &



‘Nederland raakt invloed in EU kwijt na eéh Biaiditbinet verzwakt de positie van Nederlabd meningen over de mate van de Nederlandse invloed in de agenda- en beleidsvormende
in Bruss@. ‘Ru es opvolger hee in Europa niet meteen de invloed die hij in al die ren offiismmvde het Europese beleidsproces zijn minder eensluidend. De casestudies zijn

‘Ru e maakte ons kleine land in Europa een stukjeNedtniandse Europarlementariérs

overwegend positief.3” Kritische geluiden zijn geuit door verschillende respondenten in de

schi eren als invloedrijke spelers in BrOsezlte invioed van Nederland op de Europese Unise-overstijgende interviews. Zo zou het Nederlandse codrdinatiesysteem niet ingericht
wordt (bijna) dagelijks geschreven en gesproken in de media. Hoe goed is Nederland nwgiganlgkrnnhoudelijk afgestemde inbreng te leveren in deze vroege fase, waardoor

Europese beleidsbeinviloeding?

Meten van invloed niet eenvoudig. In de literatuur over beleidsbeinvioeding en
belangenbehartiging worden grofweg drie methoden voor het meten van invlioed
onderscheiden®*: (1) percepties van invloed, (2) ‘process tracing’ en (3) ‘preference
a[aihment’. In deze evaluatie wordt onderscheid gemaakt tussen twee soorten
percepties; de eigen inscha [ing van invloed en de toegeschreven invioed door anderen
(paragraaf 3.3). Bij de eigen inscha [ing van invloed werden direct betrokken actoren
gevraagd hoeveel invloed ze denken te hebben (gehad), terwijl bij toegeschreven invlioed
anderen werden gevraagd deze inscha [ing te maken. ‘Anderen’ waren bijvoorbeeld
externe experts, vertegenwoordigers van belangenorganisaties, de beleidsmakers

die belobbyd zijn of onderhandelaars namens andere lidstaten.* In deze evaluatie is
preference a [aihment gecombineerd met process tracing om het causale proces te
reconstrueren voor vijf EU-dossiers; welke stappen en capaciteiten hebben gezorgd
voor een bepaalde uitkomst en in hoeverre zijn de beleidsuitkomsten in lijn met de inzet
(paragraaf 3.2)?% De paragraaf hieronder (3.1) presenteert de hoofdbevinding.

3.1 Hoofdbevinding

Uit de evaluatie blijkt dat de Nederlandse Rijksoverheid invloedrijk is geweest in de
beinvloeding van het Europese beleidsproces gedurende de onderzoeksperiode
2016-2023. Dat was onder meer zichtbaar in de vijf EU-dossiers die zijn onderzocht.

De invloed van Nederland wordt bevestigd in de (grijze) literatuur en de vele percepties

die zijn verkregen uit case-overstijgende interviews en de twee grootschalige vragenlijsten
onder Nederlandse ambtenaren. Zowel externe (internationale) betrokkenen en experts
als Nederlandse ambtenaren zelf geven aan dat Nederland een belangrijke actor is in het
Europese beleidsproces en dat Nederland regelmatig ‘boven zijn eigen gewicht bokst’.

Nederland vooral reactief moet opereren.

Bij het toeschrijven van uitkomsten aan de Nederlandse inzet past de kan [Cekening

dat beinvloeding door Nederland niet in isolement plaatsvindt, maar in interactie met

26 andere lidstaten, diverse EU-instellingen en allerlei Nederlandse en/of internationale
statelijke en maatschappelijke actoren die elk hun eigen belangen op de een of andere
manier proberen te behartigen. Zo waren de posities van andere lidstaten (zoals Duitsland
bij rechtsstaatconditionaliteiten) of EU-instellingen (zoals de Europese Commissie bij
Klimaatambitie 55 procent) van groot belang. Bij het dossier wetgevingstransparantie
speelde de jurisprudentie (speci [ek in de zaak De Capitani tegen de Raad)® van het Hof
van Justitie een belangrijke rol, en gaf de Russische inval in de Oekraine extra momentum
voor bredere steun voor het Strategisch Kompas. Door de methodologische aanpak
kunnen we desalnie [enhin vaststellen dat Nederland kansen hee [gézien en hee (1
gegrepen, met positieve resultaten tot gevolg. Hoofdstuk 4 gaat uitgebreid in op de
(mogelijk) verklarende factoren voor invloed in de EU.

3.2 Nederland heeft invloed uitgeoefend
op het Europese beleidsproces in de vijf
onderzochte dossiers

De casestudies laten zien dat Nederland e [edtief invloed hee [Cuitgeoefend op het
Europese beleidsproces. Dat betekent dat een aanzienlijk deel van wat Nederland
belangrijk vond in het uiteindelijke akkoord is gekomen. Dat de uiteindelijke uitkomst

in de vijf dossiers niet volledig overeenkomt met de initiéle inzet, hee Ced mee te maken
dat het doen van concessies richting andere lidstaten inherent is aan onderhandelen in
een arenavan 27 lidstaten.

Hieronder wordt per dossier beknopt het resultaat beschreven.
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Klimaatambitie 55 procent

Een dossier waarop de Nederlandse beleidsinzet is gerealiseerd is het doel van ten minste
55 procent reductie van broeikasgassen in 2030 in het pakket met klimaatmaatregelen
van de casus klimaatambitie 55 procent. Uiteindelijk heet het klimaatpakket van de EU
niet voor niets “Fit for 55”, en wordt zelfs in de naamgeving gerefereerd aan dit doel.®®

Tegelijkertijd moet de invloed van Nederland op het vastleggen van dit doel niet worden
overschat. Een aantal externe factoren hee Chier ook aan bijgedragen. Er was een
window of opporturdtyNederland speelde hierop in. Zo was de Europese Commissie
ontvankelijk voor het Nederlandse standpunt en gaf zij haar steun aan dit klimaatdoel.
Al vanaf 2018 (het laatste jaar van de Commissie Juncker) sprak de Europese Commissie
zich uit voor een ambitieus Europees klimaatbeleid om zo de afspraken van het Parijs
Akkoord uit 2015 (afgesproken onder de vlag van de VN) na te komen. In hoeverre de
Nederlandse opstelling en aanpak doorslaggevend is geweest bij de totstandkoming van
het Europese akkoord over het ophogen van de Europese klimaatambities naar een CO2-
reductiedoel van tenminste 55% in 2030, is niet met volledige zekerheid te duiden. Het
feit dat er zowel bij de Commissie als bij (een deel van) de lidstaten de roep om ambitieus
beleid klonk, hee el wel toe bijgedragen dat de Commissie met een ambitieus voorstel
voor het 2030-doel kon komen. Binnen de Commissie kwam deze roep ook vanuit
Commissievoorzi CerlVon der Leyen. In haar openingsspeech bij het Europees Parlement
sprak Von der Leyen over een “comprehensive plan to increase the European Union’s
target for 2030 towards 55% in a responsible way”.*° Op dat moment lagen er lobby-
papers klaar van Nederland en andere klimaatambitieuze landen.

Strategisch Kompas

Bij het Strategisch Kompas hee [Cdé Europese Dienst voor extern optreden (EDEO)
veel van de Nederlandse posities op de voor Nederland prioritaire thema’s
meegenomen in de concep [eKisten voor het Strategisch Kompas.*! Hierdoor was
het voor Nederland minder noodzakelijk om veel invloed uit te oefenen in de
onderhandelingsfase. Belangrijk voor Nederland was: (1) dat de initiéle tekst (het
concept) niet teveel zou verwateren; en (2) het document voldoende richting zou
geven aan het Gemeenschappelijk Veiligheids- en Defensiebeleid voor de komende
vijf tot tien jaar zonder het politieke karakter van het document te verliezen door
de deelonderwerpen al teveel uit te werken. Beide doelstellingen zijn verwezenlijkt.
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Tegelijkertijd hebben ook bij dit dossier externe factoren er aan bij gedragen dat het
Strategisch Kompas in een stroomversnelling is geraakt, denk hierbij aan bijvoorbeeld
de inval van Rusland in Oekraine. Deze gebeurtenis was voor enkele Oost-Europese
landen reden om te willen heronderhandelen over de dreigingsanalyse.*? Uiteindelijk
bleef de beleidsinzet grotendeels overeind, maar werd de dreigingsanalyse wel
bijgesteld.® De inval hee Cabk bijgedragen aan brede(re) steun voor het Strategisch
Kompas. Dit hee [Cde laatste sceptici over de streep getrokken.

Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)

Bij het dossier CBAM wordt de Nederlandse overheid beschouwd als een van de lidstaten
die zijn doelstellingen in de onderhandelingen redelijk goed hee [géhaald. Het ontwerp
volgtin grote lijnen de Nederlandse voorkeuren wat betre [dé scope, de discussie rond
eigen middelen, indirecte emissies en het bestuur van CBAM. Actieve betrokkenheid in
het proces suggereert ook dat de Nederlandse input hee [Chijgedragen aan deze uitkomst.

Toch zijn er twee factoren die deze realisatie in perspectief moeten plaatsen. Ten eerste
hadden veel (machtige) lidstaten gelijkaardige belangen en waren ook zij actief in het
beinvloeden van de onderhandelingen. Ten tweede, was het dossier in zijn geheel niet

erg controversieel (deels door toedoen van de Nederlandse inspanningen om de discussie
over eigen middelen af te splitsen). Dit zorgde ervoor dat er geen harde onderhandelingen
nodig waren.

Rechtsstaatconditionaliteiten

Op het dossier van rechtsstaatconditionaliteiten valt op dat een deel van de Nederlandse
inzet is behaald. Nederland wilde een “juridisch houdbaar, proportioneel én e [edtief
instrument vanuit de gedachte dat het vooral een begrotingsinstrument is.”** Dat

is gelukt. Maar de uiteindelijke Verordening wijkt af van de Nederlandse inzet op de
besluitvormingsprocedure. Nederland, samen met Belgié, Denemarken, Zweden en
Finland, wilde het liefst een omgekeerde gekwali [c8erde meerderheid*®, maar relatief
vroeg in de besluitvormende fase is deze inzet opgegeven.*® De in de Verordening
opgenomen noodremprocedure*” wordt gezien als een duidelijke concessie (op voorstel
van het Duits voorzi Cerschap) aan Nederland: “door lang de poot stijf te houden moesten
de Commissie en andere lidstaten wel iets met Nederland”.*® En een niet-Nederlandse
geinterviewde erkende dat hierbij de “stevige publieke uitlatingen van Nederland als
aanvoerder van de vrekkige vijf, belangrijk waren”.4°
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Wetgevingstransparantie

Bij wetgevingstransparantie wordt een grote afstand tussen de oorspronkelijke

inzet, zoals geformuleerd in de formele Nederlandse reactie op een vragenlijst van

het Raadssecretariaat, en het uiteindelijk in de Raad overeengekomen eindresultaat
geconstateerd.>® Het voorstel van het Duitse voorzi [erkchap, dat werd aangenomen,
“behelsde namelijk zowel in vorm als inhoud een aanzienlijke afzwakking van het eerste,
grotendeels door Nederland gesteunde voorstel van het Raadssecretariaat.”> Hierbij
merken de onderzoekers wel op dat, omdat het oorspronkelijke voorstel kwam van het
Raadssecretariaat, de hoeveelheid politiek draagvlak voor het voorstel en het verdere
proces enige tijd onduidelijk bleef.52 Duitsland hield zich lange tijd op de vlakte, terwijl
meerdere (waaronder niet-Nederlandse) respondenten aangaven “dat Duitse steun voor
een voorstel onontbeerlijk werd geacht voor het bereiken van enig resultaat, gezien het
gezag van deze lidstaat binnen de Raad”.>®

De casestudie gee [Cadn dat “de voltooiing van het proces’ als signi [cdnt resultaat op
zich kan worden aangemerkt. Eerder had de Raad op een zwaarder en verdragsrechtelijk
dringender transparantiedossier (namelijk de ‘Lissabonisering’ van Verordening
1049/2001 over de toegang van het publiek tot documenten van het Europees Parlement,
de Raad en de Commissie) ook niet tot een werkbare consensus kunnen komen, waarna
het dossier meer dan een decennium in een toestand van een bevroren patstelling
verkeerde, alvorens het door de Commissie Von der Leyen werd ingetrokken.>* Daarnaast
werd het Duitse voorstel uiteindelijk zeer voortvarend en zonder verdere afzwakking
aangenomen. De casestudie laat zien dat dit gegeven gedeeltelijk toe te schrijven is

aan een eerdere weigering van Nederland om akkoord te gaan met een nog zwakkere
variant van een compromisvoorstel. Daarmee markeerde Nederland een ondergrens, die
binnen de Raad voldoende werd gedragen.®® Ook maakte Nederland in bilateraal verkeer
met Frankrijk en Duitsland zijn positie duidelijk. Tegelijkertijd hee CNEkderland op drie
onderdelen de eigen inzet niet weten te verankeren in het uiteindelijke voorstel: (1) de
interpretatie van de De Capitani-jurisprudentie, (2) het toepassen van het limité-label

en (3) een ondergrens in het openbaar maken van documenten.5®

De vijf casestudies zijn exemplarisch voor de grote hoeveelheid EU-dossiers waarover
jaarlijks onderhandeld wordt. Er zijn ook dossiers waar Nederland minder succesvol
invioed had op het eindresultaat, denk aan pulsvisserij.>” Hoewel Nederland in de
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agenderende- en beleidsvormende fase van het dossier pulsvisserij invloedrijk leek,
was het uiteindelijke overeengekomen besluit — een verbod op pulsvisserij — op geen
enkel puntin lijn met de oorspronkelijke Nederlands inzet.

3.3 Perceptiesvan de Nederlandse invloed op
het EU-beleidsproces zijn overwegend positief

Respondenten scha [ed de invlioed van Nederland in de EU over het algemeen positief in.
Zo denkt het merendeel van de Rijksambtenaren, die een vragenlijst over de Nederlandse
EU-beinvloeding (Personeelsenquéte Rijk, hierna PER)®® hee Cinlgevuld (bijna 51 procent),
dat Nederland ongeveer evenveel invloed hee [als andere Europese lidstaten en 32
procent dat Nederland meer invloed hee Cdan de meeste andere lidstaten.®

Gra ek 1 Inscha ing Nederlandse invloed in de EU (vergeleken met invloed van andere lidstaten),
Personeelsenqgéte Rijk 2023

Hoe valt deze inscha [ingj te verklaren? Uit aanvullende analyses blijkt dat de mate van
Europeanisering van het ministerie, dat wil zeggen de intensiteit waarmee een ministerie
inspeelt op en deelneemt aan (onderhandelingen over) Europese integratie®, samenhangt
met de inscha [ing| van invloed. Respondenten die werkzaam zijn op een gemiddeld of
hoog geéuropeaniseerd ministerie®’ zijn vaker positief over de mate van invloed van
Nederland op de EU. Ook is getest of het hebben van EU-ervaring samenhangt met de
inscha [ing van invloed: er bestaat een signi [cdnt (p<.01) positieve correlatie tussen deze
twee zaken. Mensen die EU-ervaring hebben zijn vaker positief over de mate van invioed
van Nederland op de EU.

| Grip door begrip | I0B Evaluatie van de Nederlandse invloed in de Europese Unie (2016—2023) | Rapport



Ook uit andere bestaande perceptiestudies komt naar voren dat de Nederlandse
belangenbehartiging in de EU als e [edtief wordt beoordeeld.®? In een Clingendaelstudie
waarin de gepercipieerde invloed in de EU van negen lidstaten wordt vergeleken,

wordt Nederland na Duitsland als de meest e [edtieve lidstaat gezien.®® Nederlandse

en buitenlandse experts geven Nederland gemiddeld een zeven uit tien als het gaat

om het succesvol beinvioeden van de besluitvorming in de EU.%* In de tweejaarlijkse

EU Coalition Explorer van de denktank European Council of Foreign Relations (ECFR),
eveneens gebaseerd op perceptieonderzoek, wordt Nederland gezien als de derde
meest invloedrijke EU-lidstaat in de EU-27, na Duitsland en Frankrijk, respectievelijk.®
Meer dan alle andere lidstaten wordt Nederland gezien als het land dat het meest
boven het eigen (demogra [sch en economisch) gewicht ‘bokst’ in de EU.%¢ Ook uit het
Clingendaelonderzoek komt naar voren dat Nederland doelgericht is en bijna 90 procent
van de respondenten meent dat Nederland in de EU bekend staat als e [ecitief in het
bereiken van zijn doelen.®” Het algemene beeld van Nederland onder buitenlandse
experts is dat van een belangrijke, invioedrijke lidstaat, die vaker zijn zin krijgt dan
andere landen en die vaker e [edtief is in het beinvlioeden van de Europese agenda.®®

Uit de casestudies kwam een vergelijkbaar beeld van de eigen inscha [ing van invloed
en de toegeschreven invloed naar voren.

Voor een Nederlandse ambtenaar die betrokken was bij de onderhandelingen over
rechtsstaatconditionaliteiten “was het een openbaring hoeveel invioed een relatief kleine
lidstaat kan hebben op de totstandkoming van EU-wetgeving™.%® In de interviews rond dit
dossier benadrukten zowel direct betrokkenen als externe respondenten dat “Nederland
een belangrijke rol hee Cgaspeeld bij de totstandkoming van de Verordening””®, omdat
er “geen andere lidstaten waren die rechtsstaatconditionaliteit zo hoog op de agenda
hadden dat zij de leidende rol van Nederland zouden hebben overgenomen als Nederland
dit niet had gedaan”.”* Sommige Nederlandse ambtenaren sloten niet uit dat er zonder
Nederland helemaal geen instrument rondom rechtsstaatconditionaliteiten zou zijn
gekomen.” Anderen verwach Led dat er zonder Nederland een minder stevig instrument
zou hebben gelegen.” Een betrokken Nederlandse ambtenaar karakteriseerde het dossier
zelfs als een “schoolvoorbeeld van beleidsbeinvioeding”.* Niet-Nederlandse ambtenaren
erkenden de belangrijke rol van Nederland op dit dossier.”™

Een ander dossier waarover Nederlandse betrokkenen zeer tevreden zijn is het Strategisch
Kompas. Het overheersende gevoel van Nederlandse ambtenaren die op dit dossier
werkzaam zijn en waren, is dat Nederland ‘boven zijn gewicht hee Cggbokst’”®. Nederland
hee Cmeer ingezet en bereikt dan vooraf kon worden verwacht gezien zijn omvang

en middelen.”” Betrokkenen van andere lidstaten en EU-instellingen bevestigen de
Nederlandse aanwezigheid en invloed op het dossier van het Strategisch Kompas.”® Ook
in de andere casestudies werd Nederland (in meer of mindere mate) gezien als invloedrijk.

Nederland is actief geweest in de verschillende fasen van het Europese beleidsproces.
Om invloed uit te oefenen op het Europese beleidsproces zijn vooral de agenda- en
beleidsvormende fasen belangrijk. 7 lets op de agenda krijgen is immers gemakkelijker
dan het eraf halen. Dat iets op de agenda komt markeert de start van het beleidsproces.
Een ambtenaar gee [aan: “je moet de Commissie beinvioeden, nog voordat deze met
een voorstel komt, als je fundamenteel iets wilt wijzigen in de vierde bestuurslaag.”
Nederlandse ambtenaren percipiéren de Nederlandse invloed in deze twee beleidsfasen
wisselend. Vier casestudies laten zien dat Nederland al actief was in de agenda of
beleidsvormende fase. Op deze dossiers had Nederland [ink ingezet. Er zijn ook dossiers
waarbij Nederland pas in actie komt als er een Commissievoorstel ligt. Een verklaring
die respondenten hiervoor geven is dat het Nederlandse EU-codrdinatiesysteem meer
gericht is op de besluitvormende fase en niet als zodanig is ingericht een inhoudelijke
bijdrage te leveren in de agenda- of beleidsvormende fase, waardoor Nederland in die
zin reactief is georganiseerd. Ambtenaren stellen verder dat Nederland invloedrijk kan
optreden als het Commissievoorstel al verschenen is. Zo is er met name tevredenheid
over het feit dat Nederland vrij snel na het verschijnen van een Commissievoorstel een
gedegen afgestemde positie hee [Zandere lidstaten doen daar doorgaans veel langer
over. Uit de evaluatie blijkt dat tijdens de standpuntbepaling lidstaten kijken naar welke
posities bekend zijn van andere lidstaten. Omdat Nederland de positie tijdig bepaalt en
bekendmaakt, wordt hier vaak aan gerefereerd door andere lidstaten en daarmee wordt
hun eigen positiebepaling mogelijk beinvioed.
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Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)

Een goed voorbeeld van een vroege Nederlandse inzet is bij het wetgevingsdossier

CBAM. Nederland formuleerde in de agendavormende fase een positie en beinvioedde
daarmee het standpunt van andere centrale spelers (zoals de Europese Commissie, het
voorzi [erkchap van de Raad, de rapporteur in het Europees Parlement, maar ook andere
lidstaten). Volgens de onderzoekers verzekerden die vroege acties “dat het initiéle voorstel
van de Commissie reeds dichtbij de preferenties van Nederland kwam te liggen™.8°

Klimaatambitie 55 procent

Bij Klimaatambitie 55 procent speelde Nederland ook al in de agendavormende fase van
het beleidsproces een voortrekkersrol.8! De klimaatambitie van ten minste 55 procent
reductie van de ne [a=Liitstoot van broeikasgassen in 2030 stond al als doel vermeld in
het regeerakkoord van het kabinet Ru [&111.82 Nog voordat er een Commissievoorstel lag,
was Nederland al actief bezig om dit doel op de Europese agenda te krijgen.®® Nederland
was onderdeel van de “kopgroep van de kopgroep van 14 lidstaten™® (binnen de Green
Growth Group). Deze Green Growth Group lobbyde actief richting de Commissie en
lidstaten die het doel voorwaardelijk of nog niet steunden. De actieve en leidende inzet
van Nederland wordt ook erkend door lidstaten, de Europese Commissie en verschillende
leden van het Europees Parlement. Deze leidende rol hee CNkderland gedurende de
beleidsvormende en besluitvormende fase weten te behouden.®

Wetgevingstransparantie

Zo’n voortrekkersrol speelde Nederland ook bij het dossier wetgevingstransparantie

in de Raad. Al sinds de eerste discussies hierover begin jaren '90 was Nederland
voorstander van meer transparantie®® en dit is in diverse non-papers uitgedragen.®’
Ook werd dit onderwerp steeds met de Tweede Kamer besproken.8 Toen in EU-verband
de beleidsonderhandelingen star [ed, na het voorstel van het Raadssecretariaat,

“zat Nederland dus gemotiveerd, principieel, en met draagvlak bij het eigen parlement
in de discussie™.®® Het maakte dat Nederland zich vanaf het begin kon opwerpen als
‘aanvoerder en gatekeeper’ van de groep van gelijkgestemde landen®® en dat die positie
ook gedurende de beleidsvormende en besluitvormende fase ingezet kon worden.®*

Dit maakte Nederland een invloedrijke lidstaat op dit dossier.

Strategisch Kompas

Bij het Strategisch Kompas kon Nederland zich vroeg, namelijk in de agendavormende
fase, scharen achter het Duitse voorstel. Dit Duitse voorstel voor het Strategisch Kompas
was in lijn met de bijstelling in het Nederlands denken over de noodzaak om voor het
veiligheidsbeleid voor zowel een sterkere NAVO als EU te pleiten.®? Invloedrijk was
Nederland voornamelijk in de beleidsvormende fase. Zowel betrokken ambtenaren in
Den Haag en op de PV EU, als vertegenwoordigers van andere lidstaten en ambtenaren
werkzaam bij EU-instellingen onderstrepen dit.*® Nederland schreef zes non-papers,
waarmee het een van de top drie landen was die non-papers initieerden. Hierdoor lag de
concep [eKist van het Strategisch Kompas op hoofdlijnen al heel dicht bij de Nederlandse
visie, waardoor de Nederlandse invloed op de onderhandelingsfase beperkter was en
ook kon zijn.%

Rechtsstaatconditionaliteiten

Van de vijf case studies is rechtsstaatconditionaliteiten het dossier waarop Nederland
pas laat in actie kwam. Zo concludeert de onderzoeker van de casestudie: “zeker in de
agenda- en beleidsvormende fase is de rol van Nederland in vergelijking met het Europees
Parlement (EP) en Duitsland weinig bepalend.” Zowel uit documentanalyse als uit
interviews met betrokkenen blijkt dat Nederland geen aanjager op dit onderwerp is in de
eerste periode® noch de bedenker van het idee van rechtsstatelijke conditionaliteiten.®®
Hoewel er door Nederland wel gesproken wordt met de Europese Commissie over het
hele Meerjarig Financieel Kader (MFK)-pakket, is de rechtsstaat “hierbij slechts een van
de vele onderwerpen en ‘zeer ondergeschikt’.®” Pas in de besluitvormende fase, en

dan met name aan het einde van deze fase, is de opstelling van Nederland belangrijk
geweest.® Dit is ook de fase dat het onderwerp hoog op de Nederlandse agenda stond
en Ru [eactief betrokken was.%

Hoofdstuk 4 gaat uitgebreid in op de factoren die de mate van invloed van Nederland
in de EU verklaren.
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Voorwaarden voor invioed in g# E
capaciteit van de Rijksoverheid



Hoofdstuk 3 concludeerde dat Nederland in de onderzochte periode vergeleken met
veel andere lidstaten veel invloed kon uitoefenen op het EU-beleid. Hoewel ook externe
factoren —en daarom door Nederland onmogelijk te controleren —een rol speelden,
ontleent Nederland veel van zijn invloed aan factoren die het, tot op zekere hoogte,

wél kan beheersen. Deze factoren, in hoofdstuk 2 benoemd als ‘kerncapaciteiten’,

betre [ed vijf gebieden: 1) netwerken en relaties; 2) kennis, menskracht en mandaat; 3)
beleidssamenhang en strategie; 4) sturing; en 5) [exibiliteit. Dit hoofdstuk bespreekt
de kwaliteit van het Nederlandse handelen op die kerncapaciteiten.

4.1 Netwerken en relaties

premier — hee CNkderland gedurende de onderzochte periode veel invloed gebracht op
het besluitvormingsniveau van de Europese Raad.

Nederland ontleent veel invioed aan de coalities van EU-lidstaten waarvan het deel
uitmaakt. Dat na Brexit actief is gezocht naar nieuwe samenwerkingspartners, hee [Caan
die invloed bijgedragen. Bestaande coalities kunnen ook risico’s met zich meebrengen
voor het imago wat kan doorwerken op het veilig stellen van Nederlandse belangen op
andere dossiers. Het maximaliseren van de Nederlandse invloed in de EU vraagt om

re [edtie op de manier waarop Nederland zich in relatie tot zijn EU-partners positioneert
en om een steeds weer frisse, creatieve blik op mogelijkheden voor coalitievorming met
nieuwe, misschien ook niet direct voor de hand liggende, samenwerkingspartners. De

In hoeverre vindt er codperatieve afstemming plaats tussen de ministeries in Den HaagNEdedpneietkiavioed hee Chbvendien baat gehad bij investeringen in informele bilaterale
hoogte is dit het geval voor ‘de driehoek’ van de Haagse ministeries, de ambassades in EdjHadseatarerandere lidstaten (met name op hoogambtelijk en politiek niveau), een

de PV EU in Brussel? Worden uitvoeringsorganisaties en medeoverheden betrokken bij ghribetiebkradingl van het ambassadenetwerk, en relatievorming met leden en staf

van het EU-beleid? Dragen de persoonlijke eigenschappen van Nederlandse onderhandedadrstturopees Parlement. Deze investeringen blijken echter nog geen automatisme.
Brussel bij aan de Nederlandse invioed in de EU? Op wat voor manier neemt NederlandRiesifiefeaijn de succesvolle outreactactiviteiten, die Nederland zichtbaar maken in de EU.
coalities met andere EU-lidstaten, benut het informele bilaterale kanalen? Hoe staat Nederland

bekend in de EU, en wordt daar bewust aan gewerkt?

Hoofdbevinding

De samenwerking tussen de ministeries in Den Haag en de PV EU in Brussel verloopt
langs korte, informele lijntjes, wat positief bijdraagt aan de Nederlandse inzet in

Brussel. De interdepartementale samenwerking in Den Haag verloopt wisselend: op
sommige dossiers weten ministeries elkaar goed te vinden, op andere verloopt de
samenwerking stroever. In die dynamiek hee [BY toegevoegde waarde getoond als
bemiddelaar en als procesbewaker. Andere rollen die bij een EU-codrdinerend ministerie
passen —die van procesbegeleider, signaleerder, strategieontwikkelaar en bewaker

van een coherent Nederlands optreden in Brussel - komen meer wisselend tot uiting.
Medeoverheden worden niet structureel betrokken in de agenderende, beleidsvormende
en besluitvormende fasen van de Europese beleidscyclus, met uitzondering van de
periode waarin het BNC- [cAe geschreven wordt. De intensiteit van de contacten van
rijksambtenaren met bedrijven en (organisaties van) het maatschappelijk middenveld
wisselt. De persoonlijke eigenschappen van de Nederlandse onderhandelaars doen
ertoe. De ‘factor Ru [€7}-i.e. het beschikken over een lang zi Cedde en daardoor ervaren

Het imago van Nederland [udtueerde in de huidige evaluatieperiode en per dossier. Over
het algemeen staat Nederland bekend als pragmatisch, duidelijk, goed georganiseerd,
inhoudelijk goed voorbereid en betrouwbaar, en op sommige terreinen als constructief.
Soms echter wordt Nederland gezien als in [edibel, weinig diplomatiek en reactief. Verder
kunnen de betrouwbaarheid en geloofwaardigheid van Nederland in de EU lijden onder de
problemen met de implementatie in Nederland van overeengekomen EU-beleid waarmee
het te maken hee [Cgéhad of waarschijnlijk in de nabije toekomst te maken zal krijgen.

411 Relatiesbinnen Nederland: de intensiteit van inclusiviteit

Nederlandse belangenbehartiging in het buitenland begint met het vormen en
onderhouden van relaties in het binnenland. Deze paragraaf bespreekt de relaties

tussen de Haagse ministeries en de PV EU, tussen de ministeries onderling, tussen de
Rijksoverheid enerzijds en de medeoverheden — provincies, gemeenten en waterschappen
—, uitvoeringsorganisaties en agentschappen anderzijds; en de contacten met het
maatschappelijk middenveld.
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4111 De korte lijntjes tussen Den Haag en Brussel zijn positief

Over het algemeen verloopt de afstemming tussen de ministeries in Den Haag en Brussel
soepel. Zeer positief voor de e [edtiviteit van de Nederlandse inzet in de EU zijn de pla (el
overlegstructuur en de informele, korte communicatielijnen tussen de ministeries in

Den Haag enerzijds en de PV EU anderzijds. Onderhandelaars van de PV EU hebben direct
contact met beleidsmedewerkers van de betrokken ministeries, en op hoogambtelijk
niveau verloopt het contact goed en soepel tussen de PV EU, de ministeries van AZ en

BZ, en de vakministeries. Ook jonge beleidsmedewerkers kunnen relatief gemakkelijk
contact leggen met hooggeplaatste ambtenaren en het contact tussen bewindspersonen
en ambtenaren binnen een thematisch dossier is vanzelfsprekend. Door deze ‘korte
lijntjes’ kan er zo nodig snel worden geschakeld, bij hoge tijdsdruk en als ontwikkelingen
in Brussel elkaar in snel tempo opvolgen.

4112 Interdepartementale samenwerking in Den Haag; samenspel en tegengestelde belangen
De dossiers die voor deze evaluatie diepgaand zijn onderzocht kenmerkten zich door
goede, coOperatieve interdepartementale samenwerking.

De casus rechtsstaatconditionaliteiten bijvoorbeeld, toonde goed teamwork en
wederzijds vertrouwen tussen ambtenaren van de meest betrokken departementen

BZ en Financién. Die goede samenwerking ontstond niet vanzelf; in een vroeg stadium
werd veel tijd geinvesteerd in de relatie en was het een proces van naar elkaar toe
groeien.X?° Die tijd was ook nodig in de casus ophoging van de klimaatambitie, waarbij
het scheppen van vertrouwen tussen departementen met zeer uiteenlopende belangen
essentieel was en hielp bij een goede afstemmingsrelatie (discussie tussen ministeries
ontstond vooral toen het reductiedoel via het Fit for -pakket moest worden vertaald in
concrete maatregelen).1° Rond het Strategisch Kompas was er goed samenspel tussen de
betrokken ministeries van Defensie en van Buitenlandse Zaken, met een hoge frequentie
van contacten, goede vertrouwensbasis en bestaande (informele) contacten.’? In de
casus koolsto CeTIngbver de grens leidden wekelijkse meetings en open contacten

tot een amicale en productieve werkverhouding.1% Bij wetgevingstransparantie — de
enige casus waarin de beleidsverantwoordelijkheid alleen bij het ministerie van BZ lag
—droegen de zeer regelmatige uitwisseling en vertrouwelijke samenwerking tussen de
betrokken directies van het ministerie van BZ en de PV EU er aan bij dat zij konden werken
als ‘one team’.104

inhoud

Zo gaat het niet bij alle dossiers. Waar departementale belangen sterk uiteenlopen,
verloopt samenwerking minder vanzelfsprekend. Departementale autonomie — die
departementen de ruimte laat vooraleerst hun eigen belangen in Brussel te verdedigen
—, een gebrek aan wederzijds vertrouwen en te laat of te weinig investeren in het leren
kennen van elkaar en van elkaars standpunten spelen daarbij mee. Ministeries hebben
er niet per se belang bij andere departementen intensief bij hun belangenafweging te
betrekken, omdat dit voor de strategische activiteiten van het eigen departement een
remmende werking hee [ 1

Positief voor de samenwerking zijn ad hoc interdepartementale ‘overlegtafels’ over

een speci [eR thema of dossier, vaste samenwerkingsvormen als een taskforce,
interdepartementaal overleg over een speci [eR dossier, en —vooral — informeel overleg
op operationeel niveau. Een overzicht van het aantal interdepartementale overleggen

of van de vaste samenwerkingsvormen is er niet, maar respondenten geven aan dat het
aantal interdepartementale overleggen rondom speci [eRe thema’s in de afgelopen jaren
sterk is gegroeid. Zonder a [reuk te doen aan het belang van deze overleggen, zijn er
respondenten die aandacht vragen voor de doelmatigheid ervan: soms worden ze voor
verschillende bijeenkomsten op hetzelfde moment uitgenodigd.

Vertrouwen is persoonsa LCankelijk. Het scheppen ervan vraagt vaak langdurige
investeringen in relatievorming en — onderhoud met eenzelfde groep ambtenaren.

De snelle roulatie van ambtenaren tussen functies — en daarmee de steeds wisselende
samenstelling van overlegstructuren — helpt daarom niet bij het opbouwen van relaties
en vertrouwen.'% In de praktijk verloopt de interdepartementale samenwerking

soms moeizaam, met mogelijke negatieve consequenties voor de samenhang van het
Nederlandse EU-beleid (zie ook paragraaf 4.3 over samenhang) en voor de e [edtiviteit
van de Nederlandse inzet in Brussel. Een voorbeeld is het dossier Uber waarvoor de lobby
in januari 2015 lijkt te zijn gestart. Vanuit Nederland waren de ministeries Sociale Zaken
en Werkgelegenheid (SZW) en Economische Zaken (EZ) betrokken, maar zij gingen met
tegengestelde belangen richting Brussel. Terwijl minister Kamp (destijds minister van
EZ) bij lidstaten en Eurocommissarissen lobbyde voor de deeleconomie en on-demand
diensten, waaronder hij Uber schaarde, ze Cetninister Asscher (destijds minister van
SZW) zich in om schijnzelfstandigheid binnen de EU te bestrijden. Het ministerie van
SZW liet een advies opstellen door het Europees Economisch en Sociaal Comité, waarin
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Uber als voorbeeld werd gepresenteerd van een bedrijf dat ‘onterecht’ onder de noemer
‘deeleconomie’ werd geschaard ‘om zo de regelgeving waaronder zij in principe zouden
moeten vallen, te ontduiken’. Dat ging lijnrecht in tegen de koers van het ministerie van
EZ, dat namens Nederland onderhandelde.X%®

De interdepartementale afstemming verloopt soepel binnen de PV EU, ‘de Rijksoverheid
in het klein’. De ochtendoverleggen over de Brusselse agenda van de week —in
aanwezigheid van de (plaatsvervangend) permanent vertegenwoordiger en de vanuit de
verschillende ministeries gedetacheerde a [achés - zijn hiervoor instrumenteel, evenals
het actief stimuleren door de leiding van de PV EU van onderlinge samenwerking en haar
bemiddeling tussen ministeries bij uiteenlopende standpunten op een dossier. Dat PV
EU-medewerkers gemakkelijk bij elkaar kunnen binnenlopen, helpt bij het doorbreken
van departementale ‘silo’s’. Detachering van Haagse ambtenaren bij andere ministeries'®’
zorgt misschien niet voor de mate van socialisatie tussen departementen in Den Haag
zoals die bij de PV EU bestaat, maar draagt wel bij aan het verbeteren van de (informele)
relaties tussen de ministeries. Dit is dan ook een positieve ontwikkeling.

4113 Detoegevoegde waarde van BZ voor vakministeries in de beinvioeding

van het Europese beleidsproces is wisselend
De toegevoegde waarde van het EU-codrdinerend ministerie van BZ is potentieel groot,
maar komt in de praktijk wisselend tot uiting. Deze analyse is gebaseerd op zes rollen die
passen bij een EU-codrdinerend ministerie (zie box 2).108

Het onderzoek laat zien dat de vakministeries de toegevoegde waarde van het EU-
coordinerend ministerie van Buitenlandse Zaken allereerst associéren met de rol die

het speelt als procesbewaleen als voorzi Lerlvan de werkgroep Beoordeling Nieuwe
Commissievoorstellen (BNG, waarin het eerste nationale standpunt op een EU-voorstel
wordt geformuleerd; het PV-instructieoverleg, waarin de instructie voor Coreper wordt
afgestemd; de Codrdinatiecommissie voor Europese Integratie- en Associatieproblemen
(CoCpwaarin onder andere de inzet voor de Raden wordt afgestemd; en als secretaris
van de Hoogambtelijke Commissie EU-zaken (HCEU) wat het ambtelijk voorportaal is
van de Raad Europese Aangelegenheden 1%°
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Box 2 De EU-coordinerende rol van het ministerie
van Buitenlandse Zaken®

1. Procesbewaker

Verantwoordelijk voor EU-co6rdinatie. Neutrale rol als voorzi Cerlen/of secretaris
in de BNC, PV-instructieoverleg, CoCo en HCEU. Bewaken van afspraken over de
EU-codrdinatie procedure, de EU-informatievoorzieningsafspraken met de Eerste
en Tweede Kamer, en de naleving van instructies door de vertegenwoordigers van
vakdepartementen in de Raden.™!

2. Bemiddelaar/honest broker

Bij procesmatige of inhoudelijke wrijving tussen ministeries op neutrale wijze
bemiddelen. Zorgen dat alle belangen op tafel komen te liggen en partijen naar
een besluit begeleiden.

3. Procesbegeleider
Vanuit de kennis over de Haagse EU-codrdinatie, de EU-instellingen en EU-
besluitvormingsprocedures ministeries begeleiden en adviseren in het EU-proces.

4. Hoeder van coherent en consistent Nederlands optreden

Goede dossiervoorbereiding voor de ambtelijke en politieke top van BZ en AZ,
overzicht hebben van ontwikkelingen op komende en lopende EU-dossiers,
dwarsverbanden leggen tussen ministerie-overstijgende dossiers, ambtenaren
en bewindspersonen wijzen op het spreken met één stem in Brussel.

5. Signaleerder

Tijdig potentiéle kansen en bedreigingen voor Nederland signaleren vanuit relevante
netwerken en vanuit het hebben van een departement-overstijgend overzicht van
lopende dossiers.

6. Strateeg

Binnen het Nederlandse politieke kader de bestaande kennis over kansen en
bedreigingen voor Nederland omze [edin een strategische agenda voor de (nabije)
toekomst. Deze agenda dient te worden vertaald naar heldere doelstellingen en een
operationalisering hiervan.
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Ook de rol van bemiddelaaij discussies over politiek gevoelige dossiers die de belangen
van verschillende ministeries raken, krijgt waardering. Deze rol wordt belangrijker nu
nieuw EU-beleid steeds vaker sectoroverstijgend is (zie ook §4.3 over samenhang en
strategie) en bovendien steeds vaker breed maatschappelijk impact hee [_Th sommige
gevallen zou de directie Integratie Europa van het ministerie van Buitenlandse Zaken
(DIE) een meer prominente rol kunnen spelen als bemiddelaar tussen de betrokken
ministeries, wanneer ministeries er zelf niet uit komen wie een speci [ek dossier zou
moeten trekken en wat de precieze rol van de andere betrokken ministeries zou moeten
zijn in het afstemmingsproces.

Het ministerie van BZ is volgens de respondenten ook van toegevoegde waarde in
haar derde rol — die van procesbegeleid@oor dossiers die worden beslecht op het
niveau van de Europese Raad; de kundigheid van de BZ-medewerkers die in deze
context in stelling worden gebracht, wordt breed erkend. Ook buiten de Europese
Raadsonderhandelingen om speelt BZ/DIE soms die rol, door desgevraagd mee te
denken over de onderhandelingsstrategie (welke kanalen of instrumenten kunnen
we gebruiken om voor onze positie te lobbyen? Is het beter om ons van stemming

te onthouden of tegen te stemmen?) of over de inzet van ambassades. Waar BZ/DIE
deze rol speelt, wordt deze door de betre [edde vakministeries positief gewaardeerd.

In de praktijk wordt de koppeling tussen de beleidsinhoudelijke kennis waarover de
vakministeries beschikken en de (EU-)diplomatieke vaardigheden van BZ/DIE volgens
de respondenten nog te weinig gemaakt. Nu is die koppeling niet altijd essentieel; er zijn
immers dossiers die voor Nederland niet problematisch worden in de onderhandelingen
en/of die een vakministerie goed zelf kan a Candlelen. Vakministeries hebben daarvoor
hun eigen EU-professionals bij de PV EU en in Den Haag, met ervaring in het Brusselse
onderhandelingsspel en met hun eigen netwerken in Brussel en in de hoofdsteden.

In deze gevallen is het begrijpelijk dat BZ/DIE niet snel op de radar komt als
procesbegeleider. Dit is anders wanneer de onderhandelingen voor Nederland wél
problematisch verlopen en/of de benodigde EU-kennis en -vaardigheden bij het
vakministerie minder aanwezig zijn; dan kan BZ/DIE wél een waardevolle rol spelen,
in samenspraak met het vakministerie. Dit gezamenlijk optrekken lijkt vaker te
gebeuren dan in het verleden, maar is nog niet vanzelfsprekend. Het is wel van belang

vanwege de toenemende complexiteit van het EU-beleid en de soms lastige positie
van Nederland in het Europese krachtenveld.

Dat de samenwerking met het EU-co6rdinerend ministerie van BZ niet altijd vanzelf-
sprekend is, hee el deels mee te maken dat vakministeries hun dossiers niet als
problematisch in de boeken willen hebben staan, vanwege mogelijke reputatieschade,
en daarom liever zelf over hun dossiers willen blijven gaan. Dit verklaart ook waarom
BZ/DIE soms pas om ondersteuning wordt gevraagd als de onderhandelingen van politiek
gevoelige dossiers richting een voor Nederland ongewenste uitkomst dreigen te raken.
In situaties waarin het BZ/DIE al eerder duidelijk is dat er sprake is van een a [Credkrisico
voor Nederland, zou BZ/DIE ook zelf kunnen escaleren, maar is hierin afwachtend. Het
beeld dat uit het onderzoek naar voren komt, is dat BZ de ‘plooien’ zoveel mogelijk
‘ambtelijk wil gladstrijken’. Hierdoor worden moeilijke discussies tussen ministeries

uit de weg gegaan, terwijl deze wel moeten worden gevoerd. Die discussies, soms op
het scherpst van de snede, zijn onvermijdelijk gezien de aard van de EU-dossiers die
Nederland ‘hoofdpijn’ bezorgen, zoals de natuurherstelwet en de herziene Kaderrichtlijn
Water. Dat BZ/DIE in deze gevallen niet (eerder) proactief een prominente rol als
procesbegeleider pakte, valt op.

Voor medewerkers van vakministeries is het niet altijd duidelijk waarom medewerkers
van DIE/IN meegaan naar vakraden, omdat zij inhoudelijk weinig bijdragen aan
dossiervorming of informatie-uitwisseling. Bij vakministeries bestaat soms het beeld
dat BZ/DIE te weinig inhoudelijk-technische kennis hee Cain op gelijk niveau met de
vakministeries te discussiéren, of niet goed weet hoe een vakdepartement werkt.
Andersom zijn er medewerkers bij de vakministeries die niet weten hoe BZ/DIE werkt
en hoe zij gebruik kunnen maken van de potentiéle toegevoegde waarde van BZ/DIE

in het EU-beleidsproces. Personele uitwisseling tussen ministeries hee [hijgedragen
aan wederzijds begrip (concreet: BZ/DIE-medewerkers die bij vakministeries gaan
werken, of medewerkers van vakministeries bij BZ/DIE). Ook het door BZ/DIE ingestelde
interdepartementale afdelingshoofdenoverleg is positief, omdat mensen elkaar zo
regulier spreken en daardoor bekend raken met elkaars werk en met elkaars kennis van
zaken wat het begrip voor elkaars opdracht kan bevorderen tussen de vakministeries
en BZ/DIE.
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Voor de vierde rol, hoeder van een coherent en consistent optreden van Nederland in Brugbebeinvloedingsproces. Dat deze rollen nog niet voor iedereen even helder zijn, is

is DIE van alle actoren het best gepositioneerd om de raakvlakken tussen dossiers te
signaleren. De EU-standpuntbepaling draagt hier in grote mate aan bij. Een belangrijke
voorwaarde is het hebben van overzicht van de activiteiten die namens Nederland worden
ontplooid. In de praktijk blijkt het moeilijk een totaaloverzicht te creéren van lopende
onderhandelingen, circulerende non-papers, EU-strategieén van andere ministeries of
van decentrale overheden. Werkdruk, de primaire re [&x van vakministeries om eerst hun
eigen belangen te dienen, alsook het gebrek aan doorze Cingsmacht van het ministerie
van BZ/DIE, spelen hierbij een bepalende rol (zie hiervoor ook §4.4 over sturing).

In de vijfde rol, als signaleerderganiseert BZ/DIE interdepartementale bijeenkomsten
voor het maken van een Nederlandse agenda voor een nieuwe Europese Commissie.
Soms wordt de toegevoegde waarde van deze rol niet voldoende benut vanwege de
departementale autonomie, waardoor ministeries niet altijd reageren op signalen van
BZ/DIE over kansen of bedreigingen voor Nederland in Brussel.

Ten aanzien van strategieontwikkelirign we deskundigheid van BZ op hoogpolitieke
dossiers. Juist daarom valt op dat BZ/DIE, als codrdinator van het Nederlandse
EU-beleid, niet nadrukkelijker de centrale rol van regievoerder pakt bij complexe
departementoverstijgende dossiers.

Dat lag anders bij de Brexit-onderhandelingen. BZ/DIE had de door het kabinet
gedelegeerde bevoegdheid om de Rijksbrede inzet op de Brexit-onderhandelingen te
coordineren en als voorzi Lerivan de interdepartementale Taskforce Brexit, die binnen
het ministerie was gevestigd, te fungeren.*? Dit gaf doorze Cingsmacht, waardoor haar
rol niet alleen faciliterend was en gericht was op compromisvorming, maar waardoor
BZ/DIE ook lastige knopen kon doorhakken. Dit kwam de e [edtiviteit van het ministerie
als EU-codrdinator ten goede. De vraag is of de invloed van Nederland in de EU er niet
bij gebaat zou zijn deze constructie ook te benu [ed op andere complexe dossiers —
mits net als bij Brexit sprake is van een duidelijke tijdsa [akéning en een gezamenlijk
gedragen standpunt over de Nederlandse koers.

Het is van belang dat zowel binnen BZ/DIE zelf als bij de vakdepartementen meer
duidelijkheid komt over de rollen die BZ/DIE kan of zou moeten vervullen in het

ongewenst gezien de toenemende complexiteit en de toenemende horizontale aard van
beleidsdossiers (zie §4.3 over samenhang en strategie).

4114 De medeoverheden aan tafel bij de BNC, daarbuiten wisselende betrokkenheid
Medeoverheden en hun belangen worden niet structureel meegenomen in het proces
van EU-beleidsbeinvloeding. Dit ligt aan de manier waarop de Rijksoverheid de
medeoverheden betrekt, maar ook aan de mate waarin de medeoverheden hier e Cedtief
aan kunnen bijdragen.

Hoezeer de Rijksoverheid de medeoverheden betrekt bij het bepalen van de
Nederlandse inzet in het Europese beleidsproces varieert per fase en per dossier.

Via hun koepelorganisaties — het Interprovinciaal Overleg (IPO), de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG) en de Unie van Waterschappen (UvW) —zijn de
medeoverheden structureel betrokken in de zogenoemde BNC-fase: de afstemming
over het initiéle standpunt van Nederland op nieuwe EU-voorstellen. Dit geldt echter
niet voor de fase van de onderhandelingen in Brussel: dan is het aan het voor een
EU-dossier eerstverantwoordelijke departement om de medeoverheden te betrekken.
Rijksbrede richtlijnen over de afstemming tussen ‘Den Haag’ en de medeoverheden

in de agenderende, de beleidsvormende en de besluitvormende fases ontbreken '

Medeoverheden hebben specialistische kennis waarover de Rijksoverheid niet altijd
beschikt en hun belangen kunnen afwijken van het belang van het vakdepartement.
Medeoverheden onvoldoende structureel raadplegen gaat ten koste van het vertrouwen
dat zij hebben over het door de Rijksoverheid voldoende meenemen van hun belangen
in de EU-onderhandelingen. Het kabinetsbesluit om de 5,2 miljard euro aan Nederlandse
fondsen uit het coronaherstelfonds — anders dan andere lidstaten — niet te benu [en
voor nieuwe (lokale en regionale) projecten, maar louter voor de [nanciering van de
Rijksbegroting, hee Cdé verhouding en in dat opzicht niet verbeterd.

Mede vanwege het bovenstaande organiseren provincies, gemeenten en waterschappen
steeds vaker hun eigen lobby in Brussel, om zo alsnog hun belangen bij de Europese
Commissie, het Europees Parlement en de andere spelers op het Europese speelveld voor
het voetlicht te brengen. Soms werken zij hiervoor samen; het Huis van de Nederlandse
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Provincies vertegenwoordigt de twaalf provincies; gemeenten werken onder andere
samen via de metropoolregio’s en de Euregio’s; Bureau Brussel lobbyt namens de UvW
en de Vereniging van waterbedrijven in Nederland (Vewin). Provincies, gemeenten

en waterschappen werken ook samen in grensoverschrijdende, paneuropese en/of
thematische netwerken. Daarnaast benaderen zij ook de Tweede Kamer, waarbij zij
zich vooral richten op regionale Kamerleden.

De Rijksoverheid zegt de zorgen en belangen van de medeoverheden beter te willen
meenemen, ook vanwege de grote uitvoeringsproblemen die Nederland op een aantal
beleidsterreinen hee C_Een positieve ontwikkeling is dat op initiatief van het ministerie
van Binnenlandse Zaken (BZK), het IPO, de VNG en de UvW een Urban Envégjingesteld
om de interbestuurlijke samenwerking (vooral die met de steden) te verbeteren.
Daarnaast is er jaarlijks interbestuurlijk overleg over het verbeteren van de samenwerking
tussen de overheid en de medeoverheden ten aanzien van de EU en worden op bepaalde
dossiers door vakministers interbestuurlijke dossierteams gevormd, bijvoorbeeld voor de
Bodemrichtlijn.

Bij de Rijksoverheid is er echter terughoudendheid over een structureel grotere rol van

de medeoverheden in de beleidscyclus buiten de BNC-fase om, omdat in vroege fases
bijvoorbeeld nog niet altijd duidelijk is welke kant een voorstel op gaat. Het ministerie van
BZ kan de vakdepartementen hoogstens aanmoedigen de medeoverheden te betrekken.
Het ministerie van BZK is weliswaar het moederdepartement van de medeoverheden,
maar zegt hen niet te vertegenwoordigen op EU-dossiers en legt de verantwoordelijkheid
per dossier bij de vakdepartementen.

De oorzaak voor de wisselende interbestuurlijke samenwerking ligt niet alleen bij

de Rijksoverheid, maar ook bij de gemeenten, provincies en waterschappen zelf.

Een gebrek aan EU-bewustzijn, EU-kennis- en expertise bij individuele medeoverheden
speelt daarbij een rol. Het bewustzijn van het belang van de EU als vierde bestuurslaag
neemt toe, maar veel gemeenten worstelen nog met de inbedding van Europese
werkzaamheden in hun reguliere processen. Sommige gemeenten ondernemen
helemaal geen Europese activiteiten en bij veel gemeenten is de kennis en expertise
op het gebied van de EU laag.!** Bij de provincies en waterschappen is het beeld
vergelijkbaar. Daardoor is het niet vanzelfsprekend dat de medeoverheden de nodige

input aanleveren over potentiéle gevolgen van voorgestelde wetgeving voor de
uitvoeringspraktijk, hiervoor het mandaat hebben, en aan de vaak korte deadlines
kunnen voldoen waarbinnen de Rijksoverheid opereert.!5

De betrokkenheid van de medeoverheden is wenselijk omdat zij toenemend
verantwoordelijk zijn voor de uitvoering van het EU-beleid en als geen ander kunnen
inscha [ed hoe EU-beleid ‘landt’. Het Green Dealetgevingspakket — met een scala
aan regels op gebieden als hernieuwbare energie, duurzame mobiliteit, emissies van
voertuigen, gebouwen en afval —is daarvan een goed voorbeeld. Maar ook bij milieu,
digitalisering, diensten en aanbestedingen raakt het EU-beleid in toenemende mate
aan de beleids- en uitvoeringsverantwoordelijkheid van provincies, gemeenten en
waterschappen.

In het BNC-traject is het niet altijd duidelijk of mogelijk in te scha Ced hoeveel impact
wet- of regelgeving gaat hebben op regionaal niveau — laat staan in een eerder stadium,
in de beleidsvorming. Vaak wordt dat pas duidelijker naarmate de teksten speci [eRer
worden verderop in het onderhandelingsproces. Omdat steeds meer de EU en steeds
minder de Rijksoverheid de beleidsruimte voor provincies en gemeenten bepaalt, spreekt
de Raad van het Openbaar Bestuur (ROB) zelfs van het Rijk als ‘middenbestuur’ tussen de
regionale en de internationale bestuurslaag, en als ‘scharnierpunt’ in maatschappelijke
netwerken die zich inze [en voor het creéren van publieke waarde.'® Het door de
Rijksoverheid, als scharnierpunt, onvoldoende gebruik maken van de kennis, expertise
en ervaring van de medeoverheden kan leiden tot uitvoeringsproblemen en daarmee

de samenhang tussen beleid en uitvoering onder druk ze [en.

4115 Uitvoeringsorganisaties en agentschappen wisselend betrokken

De wisselende betrokkenheid bij het beleidsbeinvloedingsproces speelt ook bij
uitvoeringsorganisaties en agentschappen. Een positief voorbeeld betre Cdé aankoop
van vaccins tegen COVID-19. Het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS)
had zelf geen diepgaande kennis over de ontwikkeling, productie en levering van vaccins.
Om de onderhandelingen te kunnen voeren met de farmaceutische industrie werd
daarom expertise aangetrokken van het RIVM, wetenschappers en juridische kennis.*
Maar er zijn ook voorbeelden waarbij politici en ministeries meer zouden moeten
vertrouwen op de deskundigheid en ervaring van uitvoeringsorganisaties en oog hebben
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voor elkaars autonomie.*® Deels komt dat door de eigen dynamiek van de politiek.
Daar bestaan hoge, soms onrealistische verwachtingen, wordt niet altijd geluisterd naar
uitvoeringsorganisaties of worden we [ed aangenomen die niet goed uitvoerbaar zijn.

Een andere complicerende factor is dat EU-beleid met impact op een uitvoerings-
organisatie of agentschap soms buiten het beleidsterrein ligt van het ministerie
waaronder deze instanties vallen, waardoor het risico bestaat dat zij uit beeld raken
en hun belangen niet worden meegewogen in het beinvloedingsproces. Dit wordt
versterkt door de tendens in de EU van sectorale naar integrale wetgeving,
waardoor de beleidsverantwoordelijkheid voor regelgeving steeds meer versnipperd
raakt over meerdere ministeries. Bijvoorbeeld: de uitwerking van de Europese
biodiversiteitsstrategie legt sinds kort ook zaken vast met gevolgen voor waterbeheer,
waardoor niet alleen het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij*°,

maar ook het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat betrokken raakt.*?® Ook
het Europees Semester, de Green Deal en het Mobiliteitspakket zijn voorbeelden van
grote pakke [en die veel afstemming vereisen tussen de Haagse ministeries —en met
de relevante uitvoeringsorganisaties of agentschappen. Als het moederdepartement
van de uitvoeringsorganisatie of agentschap bij dit soort integrale dossiers niet het
eerstverantwoordelijke ministerie is, is de kans op minder betrokkenheid groter.

Net als bij de medeoverheden geldt dat het in de agenda- en beleidsvormende fase vaak
te vroeg is om duidelijk te hebben welke kant een nieuw wetsvoorstel of richtlijn op gaat,
welke uitvoeringsorganisatie daar mee te maken gaat krijgen en welke consequenties dat
voorstel gaat hebben voor de uitvoering. Zeker bij kaderwetgeving is dat ingewikkeld,
omdat de concrete voorstellen voor richtlijnen die hieruit voort kunnen vloeien dan nog
niet bekend zijn. Juist deze ingewikkeldere context vraagt om een systematiek die borgt
dat overheidsorganisaties die geraakt zullen worden door EU-beleid structureel worden
betrokken bij de beinvloeding hiervan — niet alleen omdat dit anders tot gemiste kansen
kan leiden in de beinvloeding van het EU-beleid, maar ook om implementatieproblemen
in een later stadium te voorkomen.

inhoud

4116 Contacten met het maatschappelijk middenveld kunnen worden versterkt
Belanghebbenden uit het bedrijfsleven en het maatschappelijk middenveld worden
niet standaard betrokken. Contacten met het bedrijfsleven (zie de casestudies over
de dossiers koolsto CeTIngbver de grens en het Strategisch Kompas) ontstaan vooral
op initiatief van het bedrijfsleven zelf.*?* Dat geldt ook voor koepelorganisaties als

de Federatie Nederlandse Vakbonden (FNV), terwijl de overheid in sommige gevallen
de we Lelijke plicht hee [Cdé sociale partners proactief te consulteren. Het soms hoge
personeelsverloop onder Rijksambtenaren bemoeilijkt duurzaam relatieonderhoud.

Niet-statelijke actoren betrekken kan de Nederlandse lobby inhoudelijk versterken:
onderwerpen die anders onderbelicht blijven, kunnen zichtbaar worden en omdat
hiermee voor de overheid nu Cigé kennis kan worden ingebracht, zoals eerder
geconstateerd bij de aankoop van corona vaccins.

Bovendien kan de lobby van dergelijke actoren die van de overheid versterken in het geval
er sprake is van gedeelde belangen. Zo schreef de Sociaal-Economische Raad (SER) een
verkenning over de beleidsagenda van de Europese Unie voor de periode 2024-2029,

met daarin aandachtspunten voor de Nederlandse inzet in de EU op sociaaleconomisch
terrein,*?? waar ook het kabinet zich in kon vinden. Deze verkenning is door beide
gezamenlijk op hoog niveau bij de Europese Commissie ingebracht. Dit is een goed
voorbeeld van de manier waarop de lobby van maatschappelijke actoren en die van

de overheid elkaar kunnen versterken.
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Blijf vanuit een gezamenlijke verantwoordelijkheid gebruik maken van inter-
ministeriéle teams/overleggen voor de EU-dossiers die sectoroverstijgend zijn,
zodat keuzes in samenhang gemaakt worden en er met één stem wordt gesproken

in de EU. Begin daar vroegtijdig mee, bij voorkeur in de agenda- of beleidsvormende
fase. Betrek de organisaties die te maken krijgen met de uitvoering, bijvoorbeeld

via een interbestuurlijk overleg of via communities of praaijcgeze [einomenten om
elkaars expertise te benu [en. Ken elkaar, structuur, vroegtijdigheid en regelmaat
zijn sleutelbegrippen. Vanwege de personeelsrotatie onder Rijksambtenaren is
overdragen van de relaties in de EU en nationaal van belang.

Het zou goed zijn als BZ/DIE en vakministeries blijven investeren in het gesprek
over de wederzijdse verwachtingen en het vormgeven van de samenwerking. Zorg
voor een koppeling tussen de vakinhoudelijke kennis van de vakdepartementen
en de diplomatieke kennisfunctie van BZ/DIE. Vanuit de rol van codrdinator van de
EU-standpuntbepaling, honest brokem bewaker van de strategische positie van
Nederland in de EU kan BZ zich faciliterend opstellen in het strategisch meedenken
met ministeries op EU-dossiers die in een complex EU-krachtenveld (kunnen)
verkeren; van vrijblijvend sparren tot het aanbieden van diplomatieke adviseurs
aan de vakdepartementen. Daarbij zou het oplossen van problemen belangrijker
moeten zijn dan praktische belemmeringen als de kosten. Dit kan alleen als
iedereen vanuit het kabinet en de Rijksoverheid handelt vanuit een gezamenlijk
verantwoordelijkheidsgevoel.

412 De'factorRu e’brachtNederlandinvioed

Onderhandelen is mensenwerk. De persoonlijke eigenschappen van Nederlandse
onderhandelaars — bewindslieden en ambtenaren (inclusief diplomaten)-in het contact
met de vertegenwoordigers van de EU-instellingen en de andere lidstaten in de Raad,
doen er toe. Statuur, a [nitkit met relatievorming, talenkennis, interculturele sensitiviteit,
een sterk ontwikkelde politieke antenne, strategisch inzicht en de wil om actief betrokken
te zijn bij Europese zaken zijn voorbeelden van persoonlijke eigenschappen die positief
zijn voor de positie en het imago van Nederland in de EU'?® en daarmee indirect ook
bijdragen aan invloed.

inhoud

Vanwege de toegenomen rol van de Europese Raad in de Europese besluitvorming
—door het Verdrag van Lissabon, maar ook door de roep om politiek leiderschap tijdens
opeenvolgende crises (zoals de krediet- en eurocrisis, Brexit en de migratiecrisis) —

hee [Cdg minister-president (MP) een prominentere rol gekregen op het Europese toneel.
Daarmee zijn de persoonlijke eigenschappen van de MP steeds belangrijker geworden
voor de invloed van Nederland in de EU.

Nederland hee Cinlde huidige evaluatieperiode veel voordeel gehad bij de ‘factor

Ru [€71In bijna veertien jaar als regeringsleider in Brussel hee CMP Ru CeBuropakennis,
anciénniteit en aanzien in de EU opgebouwd. Zijn ontwikkeling van euroscepsis naar

een meer pro-Europees geluid*?*, mede ontstaan door de aankondiging van Brexit en
het Nederlands EU-voorzi Lerschap in 2016, droegen aan dit aanzien bij. Dat geldt ook
voor zijn brede netwerk binnen de EU, waaronder een goed contact met voormalig Duits
bondskanselier Merkel en met de Franse president Macron — van wie zijn partij en die van
Ru [eTot dezelfde Europese politiek liberale familie behoren. Ru [edtaat breed bekend
als verbinder, die met alle partijen om tafel gaat zi [en en stroeve onderhandelingen
soepeler kan laten verlopen. Dossierkennis en weten ‘hoe de hazen in Brussel lopen’
helpen daarbij. Mede dankzij deze eigenschappen lukte het Ru Lelijvoorbeeld om in 2016
de Turkije-deal te realiseren.’?® Zijn imago hee C&¥enwel ook krassen opgelopen tijdens
bepaalde onderhandelingen (zie hiervoor 4.1.5 over imago en reputatie). Desalnie [enhin,
aan zijn positie en ervaring als de tweede langstzi [Cende regeringsleider in de EU (na de
Hongaarse premier Victor Orban gedurende de onderzochte periode) kunnen collega-
bewindslieden uit andere lidstaten moeilijk tippen.

Hoe kan Nederland zijn invloed op het hoogste besluitvormingsniveau in de EU
verankeren na het vertrek van Ru [e2IEssentieel is dat de Nederlandse ambtelijke en
diplomatieke structuur rond de nieuwe MP stabiel blij [, dat EU-kennis, -vaardigheden
en -netwerken zoveel mogelijk worden behouden en dat het hoge niveau van de (hoog)
ambtelijke en diplomatieke ondersteuning wordt gecontinueerd.
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4.1.3 Coalitievorming: Nederland actiefin relevante
samenwerkingsverbanden in de EU

Dat Nederland relatief invloedrijk is in de EU, geconstateerd in hoofdstuk 3, gaat samen

met de deelname van Nederland aan e [ectieve coalities van EU-lidstaten. Door de

tijd heen is het belang van coalitievorming toegenomen door de uitbreiding van het

aantal (gevoelige) EU-beleidsterreinen, waarop steeds vaker met een gekwali [cderde

meerderheid wordt besloten, door de uitbreiding van de EU met nieuwe lidstaten en

door de toegenomen rol van de Europese Raad, waarbij de persoonlijke relaties tussen

staats- en/of regeringshoofden erg belangrijk zijn.*?

Dat Nederland actief de samenwerking zoekt met gelijkgezinde lidstaten, op bepaalde
dossiers in de rol van voortrekker, is positief. Dit geldt ook voor het door Brexit — het vertrek
van een op een aantal belangrijke terreinen gelijkgezinde lidstaat — toegenomen besef dat
brede coalitievorming van belang is om de invloed van Nederland in de EU veilig te stellen.

4131 Nederland is actief in coalitievorming

Op het vlak van coalitievorming doet Nederland het op een aantal vlakken goed.*?”

In de regelmatig terugkerende EU Coalition Expleesrde European Council on Foreign
Relations (ECFR), een grootschalig opinieonderzoek onder meer dan 800 EU-experts uit
27 lidstaten over het potentieel voor coalitievorming in de EU, scoort Nederland steevast
hoog. In de meest recente studie uit 2020 bezet Nederland de derde plek — na Duitsland
en Frankrijk — in de categorieén ‘meest invloedrijk’, ‘door andere lidstaten geinitieerde
contacten’, ‘responsiviteit en gemak van samenwerking’, en ‘met andere lidstaten
gedeelde belangen’.*?® In 2018 en eerder, in 2016, was het beeld grofweg vergelijkbaar.'?°

Nederland opereert in allerlei samenwerkingsverbanden binnen de EU, van formele tot
ad hoc-coalities en van thematisch tot geogra [Sah.**® Nederland zoekt zijn partners vooral
in Noordwest-Europa en bij de Baltische lidstaten. Nederland is pragmatisch: de focus

ligt op het vormen, benu [en en mobiliseren van coalities met thematisch gelijkgezinde
landen.*®! Bilaterale contacten knoopt Nederland het vaakst aan met achtereenvolgens
Duitsland, Belgié en Frankrijk. Andersom contacteert Duitsland, na bondgenoot Frankrijk,
het vaakst Nederland. Frankrijk contacteert Nederland dan weer het vaakst na de
aanmerkelijk grotere lidstaten Duitsland, Spanje en Italié.**> Nederland is daarmee een
gewilde gesprekspartner voor zowel Duitsland als Frankrijk.

inhoud

Contact met Duitsland en Frankrijk is van belang voor de Nederlandse invioed

in de EU, omdat Nederland minstens een van beide landen nodig hee [Cain een
winnende meerderheid of zelfs maar een blokkerende minderheid te bereiken 133
De Nederlandse focus op de Frans-Duitse as is versterkt door het vertrek uit de EU
van het Verenigd Koninkrijk — tot dat moment een derde grote lidstaat en bovendien
een natuurlijke bondgenoot van Nederland in de EU. Inhoudelijk hee CNEderland
meer gemeenschappelijk met Duitsland dan met Frankrijk; vooral wat betre Chét
begrotings- en monetair beleid, het klimaatbeleid, en het Chinabeleid zien Duitsland
en Nederland elkaar als essentiéle partners in de EU.13 Gezien het kleinere aantal
inhoudelijke raakpunten met Frankrijk is het smeden van duurzame coalities met
deze grote en belangrijke lidstaat niet altijd eenvoudig.

Contact met zowel Duitsland als Frankrijk is des te meer essentieel omdat die landen
regelmatig samen beleidsinitiatieven ontwikkelen met grote (politieke) impact voor
Nederland, vooral op het gebied van de Eurozone en de Europese Monetaire Unie
(EMU).2 Voor de Nederlandse invloed hierop is het van belang dat Nederland hierbij

in het voortraject betrokken is, zoals de casestudie over wetgevingstransparantie laat
zien. Bij een door Nederland georganiseerd seminar, waarvoor verscheidene lidstaten
waren uitgenodigd, ontstonden nieuwe contacten met Duitsland, waardoor Nederland
op de hoogte kon blijven van de beleidsvoorbereiding op dit thema van het toekomstige
Duitse EU-voorzi Cerschap. Daardoor was het vroegtijdig op de hoogte van het Duitse
voorstel en werd het, samen met Frankrijk, proactief benaderd ter voorbereiding op het
Duitse voorzi [erkchap.3¢

Een minder positief voorbeeld is het beleidsproces rond het coronaherstelfonds.
Nederland werd verrast door het Frans-Duitse voorstel voor zo’n fonds en raakte pas

in de besluitvormende fase betrokken. Het aanvankelijke voorstel was inhoudelijk ver
verwijderd van de Nederlandse beleidsvoorkeuren. Tijdens de onderhandelingen bevond
Nederland zich daardoor in een defensieve positie, waarbij het verdedigen van ‘rode
lijnen’ de belangrijkste onderhandelingsstrategie was. Ook de Frans-Duitse Meseberg-
verklaring van 2018, die de ontwikkeling van een gemeenschappelijk eurozonebudget
aankondigde, verraste Nederland.®” Hetzelfde geldt voor een compromisvoorstel van
het Duitse EU-voorzi [erkchap op het dossier rechtsstaatconditionaliteiten '3
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Terwijl relaties met Duitsland en Frankrijk noodzakelijk zijn om het EU-beleid e Ceckief te
kunnen beinvloeden, vindt Nederland zijn natuurlijke partners mede vanwege de culturele
gemeenschappelijkheden en gedeelde inhoudelijke belangen vooral in de Scandinavische
landen. Ook de Baltische landen bevinden zich in de Nederlandse comfortzone. Met veel
van die landen is — als antwoord op het vertrek uit de EU van het Verenigd Koninkrijk,3°
een bondgenoot in de ‘zuinige zes’ of ‘ne [oletalersgroep’ —*4° samengewerkt in de
Hanzecoalitie (Nederland, Denemarken, Estland, Finland, lerland, Letland, Litouwen

en Zweden), die zich met name rich CeZdp het monetaire beleid, en later in de Zuinige
Vier-alliantie met Denemarken, Oostenrijk en Zweden,**! soms gesteund door Finland

(en vandaar door sommigen aangeduid als de Zuinige Vijf).

Ook met Belgié en Luxemburg, de twee andere relatief kleine lidstaten van het eerste

uur, wordt traditioneel veel samengewerkt. De 80 jaar oude Benelux samenwerking

ligt soms wat lastig gezien de verschillen in beleidsvoorkeuren. Zo is er inhoudelijk wel
overeenstemming op dossiers betre [efdde de interne markt en rechtsstatelijkheid, maar
niet op een voor Nederland belangrijk dossier als migratie. Ook de bestuurscultuur tussen
de drie landen verschilt sterk; de Nederlandse bestuurscultuur is sterk technocratisch,

op de lange termijn gericht en een eenmaal uitgeze [edgenda is moeilijk aan te passen.
De Belgische bestuurscultuur is meer politiek van aard en de houdbaarheid van politieke
plannen is meestal niet langer dan een regeerperiode.*? Daarbij komt dat de drie landen
samen in een Unie van 27 lidstaten weinig stemgewicht hebben.

Qua stemgewicht is de Benelux misschien geen machtsblok van betekenis, maar

als vliegwiel soms wel relevant. Zo is ‘Schengen’ gestart met de afscha [nglan
paspoortcontroles in de Benelux in 1960 en is de Benelux pionier in Europa op het
vlak van politiesamenwerking en, samen met de Baltische staten, als het gaat om de
wederzijdse erkenning van diploma’s.}43

4.1.32 Nederland is succesvol in coalitievorming op specifieke dossiers

De constatering dat Nederland relatief veel invloed hee Cinlde EU gaat gepaard met
deelname aan e [ectieve coalities op speci [eRe dossiers. De voor deze evaluatie
uitgevoerde casestudies illustreren dat Nederland op prioritaire dossiers vaak voortrekker
is van een groep gelijkgestemde landen, daarbij oog houdt voor landen die een ander
standpunt zijn toegedaan en/of als bruggenbouwer tussen groepen landen optreedt.

Die actieve, leidende houding komt terug in de casus ophoging van de klimaatambitie.
Nederland trok op met gelijkgestemde lidstaten als Frankrijk en Zweden, met wie

al in 2018, in de agenderende fase van de beleidscyclus, een actieve ambtelijke
werkgroep ontstond, die ook verkende welke andere lidstaten zouden kunnen
aanhaken. Vooral bij het van de grond krijgen van deze ‘kopgroep van de kopgroep’ van
klimaatambitieuze lidstaten had Nederland een voortrekkersrol.244 Ook op het dossier
wetgevingstransparantie nam Nederland een leidende en initiérende rol op zich binnen
een groep van gelijkgezinde lidstaten. Terwijl het contact met deze lidstaten het meest
intensief was, was er ook contact met andersgezinden; het lukte Nederland de groep
van traditioneel gelijkgezinden uit te breiden met andere landen. Met Frankrijk, de
belangrijkste tegenstander van de transparantieplannen, en met het aarzelend positieve
Duitsland werd contact gezocht.'> Ook op het dossier rechtsstaatconditionaliteiten
hee [NEkderland veel energie gestoken in het groter maken van de traditionele groep
gelijkgestemde lidstaten, met succes.4®

Nederland wordt geprezen wanneer het als bruggenbouwer tussen verschillend denkende
lidstaten optreedt, zoals de casestudies Strategisch Kompas en koolsto [eTIngbver de
grens (CBAM) tonen. Op het eerste dossier zocht Nederland vroegtijdig de samenwerking
met de traditioneel meer gelijkgezinde lidstaten, maar sprak ook steun en begrip uit voor
de posities van andersdenkende landen. De constructieve Nederlandse benadering van
zoeken naar voor beide groepen aanvaardbare compromissen werd gewaardeerd. Het
hielp daarbij dat Nederland op veel sub-dossiers zelf een middenpositie bekleedde.'*” Ook
op het dossier koolsto CeTIngbver de grens was Nederland actief als bruggenbouwer. Het
initieerde vaak het contact met gelijkgezinde samenwerkingspartners,*® maar werd door
andersdenkende lidstaten gezien als benaderbaar.

41.3.3 Verbreding van coalities op de goede weg, maar kan meer divers en constructief
Hoewel Nederland dus e [edtief coalities vormt, zijn er toch punten van aandacht.

Ten eerste wordt de leidende rol van Nederland in coalitievorming niet altijd positief
beoordeeld. Niet voor elke lidstaat geldt dat Nederland het eerste land is waarmee
contact wordt gezocht. Als o Lcielize leider van de Hanzecoalitie en de Zuinige Vier-
alliantie werd Nederland —in de eerste jaren van de evaluatieperiode — gezien ‘als de
leider van een clubje rijke, noordelijke landen die hervormingen binnen de EU willen
afremmen’ en als ‘het nieuwe VK’ — dat laatste is in deze context negatief.1*° Nederland
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werd toen gezien als een land dat liever blokkerende minderheden oprich [e;dan
compromisvorming faciliteerde.’>® De waarneming dat een constructieve agenda
ontbrak™! %52 yond rond de onderhandelingen over het EU-Meerjarig Financieel Kader
2021-2027 en het coronaherstelfonds breed weerklank.'%®

Binnen BZ/DIE en daarna binnen de HCEU hee [zith inmiddels de denkrichting ontwikkeld
dat Nederland, door standaard op speci [eke dossiers in het ‘nee-kamp’ te zi [en, zich een
strategisch instrument ontneemt om bredere, dossier-overstijgende belangen veilig te
stellen.!>* Deze denkrichting past bij de voorkeur van BZ/DIE om de positie van Nederland
in de vriendenclub die de EU 66k is zo constructief mogelijk te houden; bij andere
ministeries, die zich primair bezighouden met het verdedigen van hun eigen belangen in
de EU, is deze voorkeur niet gemakkelijk in de praktijk te brengen, zie ook paragraaf 4.5.1
over [EXibiliteit.

Een tweede observatie is dat de Hanzecoalitie en de Zuinige Vier alleen écht e [ectief
kunnen zijn als een grote lidstaat er deel van zou uitmaken — en dat is niet meer het
geval sinds het vertrek van het VK uit de EU.?®® Dit is zo vanwege de ‘schaduw van de
stem’ in het geval van meerderheidsbesluitvorming in de Raad en omdat het blokkeren
van een besluit in het geval van consensusbesluitvorming voor individuele lidstaten
politiek erg moeilijk is en hen politiek kapitaal kan kosten.’® De acht landen die zich

bij de Hanzecoalitie hebben aangesloten vertegenwoordigen samen slechts 15% van
de Europese economie, waarmee zij geen tegenwicht kunnen bieden aan de na Brexit
herleefde Frans-Duitse as.!®” Overigens is Nederland zich als gezegd de afgelopen jaren
meer gaan oriénteren op samenwerking met grote lidstaten, buiten de Hanzecoalitie
en de Zuinige Vier-alliantie om.

Ten derde blijken de Hanzecoalitie en de Zuinige Vier-alliantie niet genoeg om alle
Nederlandse belangen in de EU veilig te stellen.X>® Deze coalities lijken slechts ad hoc-
samenwerkingsverbanden tussen landen met gedeelde belangen op het vlak van
economisch beleid.’> Na Brexit is het voor Nederland ndg belangrijker geworden om deel
uit te maken van uiteenlopende coalities, die minder vastomlijnd en meer beleidsbepaald
zijn.2%% Recent dwingen ook veranderde machtsverhoudingen in de EU — waaronder de
emancipatie van Centraal- en Oost-Europese lidstaten — Nederland ertoe zijn positie in
het coalitielandschap te heroverwegen. Zo wordt sinds de invasie in Oekraine plotsklaps

beter naar Polen geluisterd.’®! Centraal-Europese en Baltische lidstaten krijgen door de
toestroom van Oekraiense vluchtelingen nu te maken met dezelfde integratiedilemma’s
waar West-Europese samenlevingen al langer mee worstelen, wat het wederzijds begrip
en de bereidheid tot samenwerken kan versterken. Terwijl er tijdens de eurocrisis een
diepe kloof bestond tussen noord en zuid en de migratiecrisis oost en west uit elkaar
dreef, zorgt het Rusland-Oekrainecon [ict dus niet alleen voor nieuwe kloven, maar ook
voor nieuwe samenwerkingsmogelijkheden.6?

Ook Zuid-Europese lidstaten zijn in beweging en hebben, met de eurocrisis achter zich,
meer zelfvertrouwen in hun relatie tot Brussel. Het Portugese voorstel uit 2023 voor een
EU-groep van Atlantische landen is hier een signaal van 3

De samenwerking verbreden, door het pragmatisch aangaan van wisselende
samenwerkingsverbanden en een creatieve manier van kijken, zijn nodig om de invloed
van Nederland in de EU te maximaliseren.!5* Dat is een uitdaging gezien de traditionele
Nederlandse focus op Noordwest-Europa en, meer recentelijk het Balticum 6% In

de afgelopen jaren is al frequenter samenwerking gezocht buiten die kring van ‘the
usual suspecBenk hierbij aan de twee non-papers van Nederland samen met

Spanje — uit 2021 over open strategische autonomie en een uit 2022 over de Europese
begrotingsregels.

Het denken over minder voor de hand liggende coalities gebeurt nog te weinig, vooral in
Den Haag. Die creativiteit is wel wenselijk, omdat hiermee de noodzaak van ‘uitruilen’
—waarbij Nederland andere landen tegemoetkomt op het ene dossier om op een ander
dossier iets terug te krijgen — misschien kan worden voorkomen. Het is eenvoudiger om
relatief kleine landen, met minder capaciteit om op elk dossier een gedegen standpunt te
formuleren, mee te krijgen als Nederland zelf vroegtijdig een goed uitgedacht standpunt
te berde brengt en die landen proactief benadert voor samenwerking. Dit is zeker zo
omdat het proces van codrdinatie in invloedrijke lidstaat Duitsland lang duurt en dit
Nederland relatief lang de tijd gee [ain vroegtijdig invlioed uit te oefenen. Op het vlak
van proactiviteit is voor Nederland nog vooruitgang te boeken, zie §4.5 over [3ibiliteit.
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Het terrein van coalitievorming laat dus nog ruimte voor grotere e [edtiviteit. Nederland
moet die ruimte kunnen benu [en, gezien de overwegend positieve percepties van
anderen van de manier waarop Nederland coalities aangaat. Nederland wordt gezien als
assertief, constructief, initiatiefrijk, geinformeerd en ruimdenkend, en als een lidstaat die
leidt in plaats van volgt. ¢ Deze eigenschappen bieden een goede voedingsbodem voor
het vormen van nieuwe coalities voor de toekomst.

Draag in een vroegtijdig stadium constructieve plannen aan. Om serieus genomen
te worden moet bij deze plannen gekeken worden naar de bredere Europese
belangen en niet alleen naar de nationale.

Wees creatief in het zoeken naar coalitiepartners. Kijk niet alleen naar lidstaten met
wie traditioneel wordt samengewerkt, maar ook naar andere, minder voor de hand
liggende lidstaten. Nederlandse ambassades in de EU kunnen de mogelijkheden
helpen signaleren.

Vanwege de vliegwiel functie die de Benelux coalitie hee Cinlde EU, is samenwerking
met Belgié en Luxemburg nu [igbp die dossiers waar sprake is van gedeelde
belangen. De coalitie ontleent immers haar e [edtiviteit deels aan de perceptie

dat consensus tussen deze landen een consensus vertegenwoordigt tussen een
‘noordelijk’/‘Duits’ standpunt, uitgedragen door Nederland, en een ‘zuidelijk’/‘Frans’
perspectief, uitgedragen door Belgié en Luxemburg.¢

inhoud

414 Totaaldiplomatie is een uitdaging: er wordt nog niet optimaal

op alle schaakborden geschaakt
Totaaldiplomatie — multilaterale en bilaterale netwerken in de EU benu [en, zowel
formeel als informeel, los van coalitievorming — is noodzakelijk voor Nederlandse
invloed in de EU. Een Europees wetsvoorstel verschijnt niet zomaar op de agenda;
daar gaat gedachtevorming buiten de schijnwerpers aan vooraf — op het niveau van de
Commissie, waar nog steeds de meeste wetsvoorstellen met de hoogste kans van slagen
vandaan komen, maar ook steeds meer op het niveau van de Europese Raad, het Hof van
Justitie en het Europees Parlement. %8 Toegang tot de ‘juiste’ netwerken kan Nederland
toegang geven tot informatie over embryonale beleidsideeén, die kan worden benut om
toekomstig beleid proactief naar de Nederlandse voorkeuren om te buigen.

Netwerkvorming is ook belangrijk omdat de kennisbasis over het krachtenveld regelmatig
moet worden geactualiseerd om verrassingen te kunnen voorkomen en e [ectief te
zijn.2%° Dit is vooral van belang omdat niet alle lidstaten een coérdinatiemechanisme
hebben dat tot het formuleren en uitdragen van een eenstemmig standpunt leidt. Ten

slo L&k netwerkvorming los van coalitievorming van belang omdat alle lidstaten niet

in een vacuiim opereren, maar onderdeel zijn van een complex web van wederzijdse

a [Cankelijkheden. Alle spelers komen elkaar voortdurend professioneel tegen; elkaar
kennen is dus essentieel.

Netwerkvorming is niet alleen van belang binnen de vierkante kilometer van ‘de Brusselse
bubbel’, maar ook daarbuiten, via bilateraal contact tussen de hoofdsteden. Op beide
niveaus is ruimte voor verbetering. Zo zijn Nederlandse bewindspersonen niet altijd
aanwezig bij vakraden, worden de ambassades zowel onderbenut als overbelast, komen
bilaterale contacten op hoog niveau soms moeizaam tot stand, is het hebben van een
netwerk bij de beleidsdirecties van de Europese Commissie niet de gewoonte voor
directeuren binnen de Rijksoverheid en wordt niet structureel strategisch ingezet op
contacten met het Europese Parlement. Wel doet Nederland het beter dan veel andere
lidstaten op het punt van actieve outreach
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4141 Nederlandse bewindspersonen zijn niet altijd aanwezig bij Raden

Vergaderingen van de Raad van Ministers zijn een belangrijk formeel invioedkanaal op
politiek niveau. Nederland kan dat beter benu [ed. In de periode 2014-2018 was niet
bij alle Raden een Nederlandse bewindspersoon aanwezig; in 2017 werd zelfs bijna een
derde van de formele Raadsvergaderingen op dit niveau gemist.*’® Precieze gegevens
over de aanwezigheid van ministers en staatssecretarissen, uitgesplitst naar ministerie,
gedurende de periode van onderzoek zijn moeilijk te achterhalen.

Aanwezigheid van een bewindspersoon bij Raadsvergaderingen maakt om
verschillende redenen uit voor de Nederlandse invloed in de EU. Raden zijn niet

alleen een formeel moment in de EU-besluitvorming, maar hebben ook informeel
belang, voor relatieonderhoud met de Europese partners, zoals de minister van BZ de
Kamer voorhield.}"* Bovendien hee [Ce#n bewindspersoon, meer dan een permanent
vertegenwoordiger, het gezag om in een vroeg stadium de beinvloeding vorm te geven
en andere lidstaten mee te krijgen in het Nederlandse narratief. Omdat het protocol
bepaalt dat de permanent vertegenwoordiger in de Raad pas het woord krijgt na
bewindslieden, is afwezigheid van een bewindspersoon niet gunstig voor het ‘landen’
van het Nederlandse narratief, dat het best zo vroeg mogelijk wordt gebracht.

Daarnaast is zogezegd ‘zitvlees’ van belang. Bewindspersonen dienen de Raads
vergadering van begin tot eind bij te wonen en actief te participeren. Sommige
observatoren stellen dat als de bewindspersoon niet altijd aanwezig is, of enkel een
gedeelte van de vergadering, dat niet gunstig is voor het gezag dat nodig is om invloed
te kunnen uitoefenen.’? Afwezigheid van een bewindspersoon kan ook het signaal
afgeven dat Nederland minder belang hecht aan een bepaald dossier."®

Er zijn meerdere redenen voor de afwezigheid van bewindslieden bij Raadsvergaderingen,
waarvan persoonlijke voorkeuren om naar Brussel af te reizen (of niet) er een is. Ook de
drukke (Kamer)agenda van bewindslieden kan een reis naar Brussel bemoeilijken: tijd is
schaars. Voor de minister van Buitenlandse Zaken eist de veelomva [efde internationale
portefeuille veel aandacht op, inclusief de internationale crises die zich in de afgelopen
jaren met regelmaat hebben voorgedaan. Het is mede vanwege deze drukke agenda

dat er bij tijd en wijle stemmen opgaan voor herinvoering van een bewindspersoon voor
Europese Zaken, zoals die tussen 1948 en 2012 vrijwel ononderbroken bestond. Zo’n

bewindspersoon zou immers vaker aanwezig kunnen zijn bij de Raad en ook in bredere zin
kunnen investeren in netwerkvorming.

4142 Bilaterale inzet via het postennet draagt bij aan beter begrip voor de Nederlandse positie
De Nederlandse ambassades in de EU-lidstaten kunnen in samenwerking met DIE, DEU
(regiodirectie Europa van BZ), de vakministeries en de PV EU een grote toegevoegde
waarde hebben in de beinvloeding van het EU-beleid. In 2019 is een werkplan opgezet
om de bilaterale diplomatie daarvoor gerichter te benu Cedin de EU, via een aantal
prioriteiten per land op initiatief van DIE, DEU en COM. Uit een interne evaluatie nadien
blijkt dat in de verschillende landen de posten prioriteiten hebben bepaald en hierop
activiteiten hebben ondernomen, zoals het organiseren en bijwonen van evenementen
(zoals lunches of congressen), periodieke gesprekken met relevante beleidsmakers en/
of andere stakeholders, incidentele gesprekken op ministerieel en werkniveau en met
stakeholders uit onder andere het bedrijfsleven, en via gebruik van sociale media en
interviews in traditionele media. De activiteiten dragen volgens de ambassades (ook
wel posten genoemd) bij aan een beter begrip voor de Nederlandse positie, en in enkele
gevallen zelfs aan het volledig in lijn komen van de positie van het gastland met die van
Nederland. Ook dragen ze bij aan de mate van proactieve samenwerking tussen het
gastland en Nederland en aan het (positieve) beeld van Nederland in het betre [edde
land.1™ Gesprekken met ambtenaren uit de lidstaten zelf bevestigen dit.}®

De rol en de toegevoegde waarde van de ambassades in de beinvloeding van het
EU-beleidsproces wisselen per ambassade en per dossier. Dat de benu [ing van het
postennet varieert, is enerzijds logisch, omdat het strategisch belang van een gastland
voor Nederland per dossier kan wisselen. Tegelijkertijd zijn er kansen om de kennis en het
netwerk van ambassades nog meer te benu [en. Vakministeries werken veelal zelf aan
het realiseren van hun beleidsdoelen in Brussel; de bilaterale posten worden, al dan niet
via BZ/DIE, vaak pas gemobiliseerd wanneer het Brusselse onderhandelingsspel moeilijk
wordt. En ook dat niet altijd; zo werden de posten niet voldoende betrokken bij de
onderhandelingen over het politiek gevoelige coronaherstelfonds, wat — gezien de lastige
positie van Nederland in het krachtenveld — wel voor de hand had gelegen. Dat het beleid
ook op andere terreinen steeds vaker politiek wordt (natuurbeleid bijvoorbeeld), betekent
dat Nederland meer actief moet zijn in de hoofdsteden. Daarmee is er ruimte voor een
meer strategische inzet van de posten bij de EU-beinvloedingsstrategie.
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Voor de wisselende strategische inzet van de posten zijn achterliggende redenen.
Sommige vakdepartementen zijn zich weinig bewust van de mogelijkheid van onder-
steuning door bilaterale ambassades. Tijdgebrek en werkdruk bij de vakdepartementen
laten soms weinig ruimte voor zaken buiten de waan van de dag. Overigens is het beeld
gemengd: er zijn ministeries die een intensief netwerk aan a [achés hebben op de posten.
Dit laatste geldt ook voor de PV EU: door de omvangrijke informatiestroom, de snelheid
waarmee ontwikkelingen in Brussel elkaar opvolgen, de beperkte menskracht op de
ambassade, en soms Brusselse zelfoverscha [ing (bij de PV EU), komt het er soms niet
van om extra mensen te betrekken.

Van een andere orde is dat vakdepartementen vaak al eigen ‘directe’ bilaterale netwerken
met collega-departementen in de andere lidstaten hebben. Zo komen bijvoorbeeld Haagse
beleidsexperts die deel uitmaken van EU-expertgroepen vanzelf in contact met hun
collega’s in andere lidstaten. Die directe contacten zijn een positieve ontwikkeling, waarbij
de opgave erin ligt de opgedane kennis tijdig op het juiste niveau te delen. De inhoudelijke
dossierkennis op ambassades is vaak minder breed en diep dan bij de ministeries in Den
Haag: alleen posten met een relatief groot aantal a [achés van vakministeries en/of met
medewerkers met DIE-ervaring, kunnen op gelijkwaardig niveau over meerdere voor
Nederland relevante dossiers met de themadirecties en dossierhouders van ministeries
praten. Dat geldt vaak niet voor kleinere posten met een beperkt aantal a [achés of posten
met enkel BZ-medewerkers en lokale krachten. De kleinere ambassades ontbreekt het aan
menskracht om expertise en contacten op alle voor Nederland prioritaire dossiers op te
bouwen en de rapportages te laten aansluiten bij de inzichtbehoe [ef in Den Haag.

In 2017 waarschuwde de AlV dat de Nederlandse bezuinigingen op het postennet de
EU-beleidsbeinvloeding niet ten goede komt (zie ook §4.2 over menskracht).}”® Mede
hierdoor werd onder Kabinet Ru [eTll een intensivering van het postennet beoogd,
waaronder de versterkte inzet op Europa, vanuit de begroting van Buitenlandse Zaken.
De bekostiging van a [achés bleef de verantwoordelijkheid van de vakministeries. In

de periode 2017-2023 kwam er 10 [elij voor het totaal van alle posten in EU-lidstaten;
waarvan 6 [eYoor de PV EU en 4 [eYoor de bilaterale ambassades in de 26 lidstaten plus
Verenigd Koninkrijk X7 In de praktijk zijn sommige bilaterale posten gekrompen, zoals
Brussel (minus 3,5 [eJken Parijs (minus 8 [&)ken zijn enkele kleine posten versterkt, zoals
Rigavan 3,38 [e1h 2017 naar 7 [edh 2023, Vilnius van 4,75 [Cethaar 7,5 [eén Talinn van

6 [emaar 7 [einh dezelfde periode. Deze intensivering lijkt samen te vallen met de inzet
op de Hanzecoalitie, zoals besproken in 84.1.3. De meeste posten zijn ongeveer hetzelfde
gebleven. Enkele posten hadden tijdelijk een hogere beze [indj, vaak gerelateerd aan

een EU-voorzi Cerschap rond die periode van het betre [efide land. Om een duurzame
intensivering gaat het dus niet.

Positief zijn de frequente videoconferenties waarin DIE en DEU de posten bijpraten over
voor Nederland belangrijke EU-thema’s, die ‘beeld en geluid’ geven bij de gebruikelijke
schri Celijke EU-informatievoorziening en bovendien de gelegenheid bieden tot het stellen
van vragen. Ambassades voelen zich hierdoor beter betrokken en duidelijker geinstrueerd.
Ook positief is de sterkere focus sinds 2019 in de aansturing van de ambassades op
prioritaire dossiers. Over het algemeen geven posten aan een duidelijker beeld te hebben
van de informatiebehoe [&1it Den Haag en zijn zij meer vraaggestuurd gaan werken 178

41.4.3 Bilaterale contacten op hoog niveau komen soms moeizaam tot stand

Informele bilaterale contacten op hoog niveau — dat wil zeggen: op politiek of
hoogambtelijk niveau — komen soms moeizaam tot stand. Nederland is vaak te zakelijk
en gee weinig aandacht aan informaliteit, zo geven door IOB geinterviewden

aan. Ander onderzoek beschrij Chét Nederlandse gebruik van het informele circuit als
‘afgemeten’.}’® Nederlandse bewindslieden en ambtenaren gebruiken de mogelijkneden
die de geogra [Sdhe nabijheid van Den Haag en Brussel bieden niet altijd voor het
inplannen van extra bilaterale overleggen met collega-bewindslieden in de marge van
Raden, of voor tussentijdse afstemming met hun Europese tegenhangers. ¥ En niet bij
iedereen in Den Haag staat het oude inzicht op het netvlies dat ‘de vergadering begint
als de vergadering is beéindigd’.

Ook bilaterale bezoeken komen vaak moeizaam tot stand. Een BZ-interne evaluatie over
de inzet van de ambassades in de beinvloeding en interviews met medewerkers van
ambassades maken duidelijk dat een strategische inzet vanuit Den Haag van ministeriéle
en hoogambtelijke bezoeken vaak ontbreekt.'®! Zulke bezoeken kunnen de succesvolle
beinvloeding waar posten naartoe hebben gewerkt consolideren en verbreden;
omgekeerd kan het uitblijven ervan negatief doorwerken in de Nederlandse beinvlioeding
van het EU-beleid en zelfs het Nederlandse imago schaden als het tot vraagtekens leidt
bij het commitment en de geloofwaardigheid van Nederland 182
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