4.1 Inleiding

Sinds de IGC onderhandelingen in 1996, en in het politicke en juridische debat dat
daarop volgde, werd er tot aan de IGC 2000 onderhandelingen relatief weinig
aandacht besteed aan de structuur en organisatie van het Hof van Justitie (hiema: het
Hof) en het Gerecht van eerste aanleg (hierna: het Gerecht). Behalve daar waar beide
instellingen meer bevoegdheden kregen toebedeeld, gebeurde op het institutionele
vlak weinig tot niets. Dit 1s niet zo vreemd indien men beseft dat het Hoft als €én van
de succesvolste Europese instellingen kan worden aangemerkt. De voorbeeldige
samenwerking tussen de nationale en Europese gerechten is waarschiynlyk een van
de grootste succesverhalen van het Europese integratieproces.’

De laatste jaren 1s echter duidelijk geworden dat het Hot en Gerecht gebukt
gaan onder een grote werkdruk.” Tijdens de IGC 2000 heeft men daarom getracht
een oplossing te vinden voor de (toekomstige) overbelasting van de beide hoven.”

In dit hoofdstuk zal allereerst dieper worden ingegaan op de noodzaak van het
hervormen van het Hof (4.2). Daarna zal het systeem, zoals overeengekomen in Nice
worden besproken (4.3). De Europese grondwet nam deze voorstellen praktisch
telles quelles over,’ ook omdat de wijzigingen waarin het Verdrag van Nice voorziet
nog niet ziyn uitgevoerd. Vervolgens worden 1n paragraaf 4.4 en 4.5 deze en andere
hervormingsmaatregelen besproken, die de afgelopen jaren zijn gedaan om de
werklast van het Hof te verminderen. Deze hervormingen en voorstellen zullen aan
een analyse worden onderworpen. Getoetst worden deze vernieuwingen aan enkele —
hieronder nader genoemde — uitgangspunten. Waar relevant zal eveneens verwezen
worden naar de voorstellen van in de Europese grondwet. In paragraat 4.6 volgt de
conclusie.

' J.P. Jacqué en J.H.H. Weiler, ‘On the road to the European Union - A new judicial Architecture: An
Agenda for the Intergovernmental Conference’, CMLR., 27, 1990, p. 185-207. Zie tevens: A.W.H
Meij, Europese rechtspraak in de Nederlandse rechtspleging: Impressies uit Den Haag en
Luxemburg. Preadvies Nederlandse Juristen Vereniging. Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink, 1999, p.
135-212.

* Dit wordt overigens wel eens genuanceerd door op te merken dat het Hof op vrijdag een ‘rustdag’
heeft.

> De Zwaan merkt hierover op: “Echter, wanneer het Hof voorwerp wordt van politieke discussies, is
voorzichtigheid geboden. Een goede afloop is dan niet op voorhand verzekerd!” J.W. de Zwaan, Het
Verdrag van Nice, a.w.

* Waar dat niet het geval is zal dat worden aangegeven. De belangrijkste vernieuwing in de Europese
grondwet betreft de redactie van artikel 230 lid 4 EG. Dit komt aan de orde in deel C, hoofdstuk 2.
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4.2 Noodzaak tot hervorming

De situatie met betrekking tot de werklast van het Hof, zoals die bestond voor de
inwerkingtreding van het Verdrag van Nice, werd gekenmerkt door een geleidelyjke
maar constante stijging van het aantal binnenkomende zaken by het Hof en het
Gerecht. Het aantal binnnenkomende zaken steeg in de periode 1990-1999 met ruim
85%:” waarbij meer dan de helft van deze zaken prejudiciéle verwijzingen betrof.
Was het Hof in de jaren zestig nog in staat om binnen een maand of zeven de vragen
van de Tariefcommissie in de Van Gend en Loos-zaak en die van de Milaanse
Giudici Conciloatore 1n de Costa/ENEL-zaak te beantwoorden, in de jaren negentig
was hier geen sprake meer van. In 1998 bedroeg de gemiddelde duur van een
prejudiciéle procedure 20,4 maanden, een verlenging van 3 maanden ten opzichte
van 1990.°

Het eind van deze styjging is nog niet in zicht. Ten eerste natuurlijk door de
toetreding van de eerste 10 lidstaten, maar ook doordat het Verdrag van Amsterdam
de bevoegdheden van het Hof aanzienlijk heeft uitgebreid,” terwijl ook het Gerecht
wordt geconfronteerd met een groeiend aantal zaken.®
Deze eventuele toekomstige flagrante overbelasting van, met name, het Hof zou een
ernstige bedreiging kunnen betekenen voor de juiste uitoefening van ziyn taak als
hoogste rechterlijke 1nstantie. De Verdragsopsteller was er zich tijdens de IGC 2000
van bewust dat indien er geen ingrijpende veranderingen zouden optreden het Hof
niet meer in staat zou zijn zich op zijn wezenlijke functies te concentreren. Het Hof
overwoog zelfs dat een dergelyjk tekortschieten een ondermyning van het
rechtsstaatsbeginsel zou betekenen.” Door de overbelasting zou de samenwerking
tussen het Hof en de nationale rechterlijke macht'® onder druk komen te staan in die
zin dat de nationale rechter minder genegen zal zijn prejudiciéle vragen te stellen.
Dat brengt als inherent risico met zich uiteenlopende interpretaties van het Europese
recht.'’

Overigens, een afzonderlijke bron van zorg voor het functioneren van het Hot
wordt gevormd door de vertaaldienst. Dit probleem dient echter, aangenomen dat het
huidige talenregime niet ter discussie wordt gesteld,'* te worden opgelost door het

> Zie het rapport van het Hof van Justitie inzake de ‘toekomst van de rechtspleging in de Europese
Unie’.

Te vinden op: www.curia.eu.int/nl/instit/txtdocfr/autrestxts/ave.pdf.

° P.J.G. Kapteyn, ‘Om een behoud van een goed werkend systeem van prejudiciéle verwijzingen’,
SEW /8, 1999, p. 280.

" Zo heeft het Hof bevoegdheden op de volgende terreinen gekregen: Titel IV EG, de regelgeving
inzake de derde fase van de EMU, Titel VI EG, de bepalingen van verschillende lidstaten gesloten
overeenkomsten op basis van artikel 31 EU.

® Te noemen valt het merken- en kwekersrecht; de toegang van natuurlijke en rechtspersonen tot de
documenten van de instellingen en organen van de Gemeenschap (artikel 255 EG); sancties die door
de ECB aan ondernemingen zijn opgelegd (artikel 34.3 van het protocol betreffende de statuten van
het Europees Stelsel van centrale banken en van de Europese Centrale Bank.); de controles die door
de Rekenkamer zijn uitgevoerd bij de natuurlijke en rechtspersonen die betalingen uit de begroting

van de Gemeenschap ontvangen (artikel 248 EG); beroepen van ambtenaren van de ECB en van
Europol.

> De toekomst van de rechtspleging, a.w.
'* Zie hierover: A.W.H Meij, a.w., p. 135-212.

"' MLA. Fierstra, ‘De rechterlijke architectuur van de toekomst van de Europese Unie’, NTER, 1/2,
- 2000, p. 29-34,

* Dat zou wenselijk zijn. De arresten en conclusies van het Hof moeten in alle talen beschikbaar zijn.
Dat 1s een wezenlijk element van de kwaliteit van het rechterlijk toezicht.
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beschikbaar stellen van meer formatieplaatsen en 1s daardoor van een andere orde
dan de hierboven gesignaleerde problematiek. "

In de literatuur hebben verschillende auteurs, Europese instellingen.,,l'4 en de
Nederlandse Raad van State'> en Hoge Raad,'® de afgelopen jaren de problematiek
inzake de overbelasting het Hof onderkend en hun licht laten schijnen over
mogelijke oplossingen die het Hof en het Gerecht kunnen ontlasten. Ook het Hof en
het Gerecht zelf hebben enkele voorstellen gedaan.'’ De president van het Hof
schreet zelfs een ‘brandbrief’ naar enkele Europese kranten om aandacht te vragen
voor de problematiek.'® Zoals gezegd waren de Europese regeringsleiders eveneens
de mening toegedaan dat er iets moest gebeuren. De hervormingen die het Verdrag
van Nice en daarmee de Europese grondwet19 hebben gebracht zullen nu aan de orde
worden gesteld.

4.3 Systeem na Nice

De werking van het Hof van Justitie, en de taakverdeling tussen het Hof en het
Gerecht, 1s één van de belangrijke thema’s van de IGC 2000 geworden. Hieronder
komen de belangrijkste substantiéle wijzigingen aan bod. De wijze waarop het
statuut en het reglement voor de procesvoering van het Hof gewizigd dienen te
worden, wordt niet besproken.zo

Z.0 ook: L.A. Geelhoed, H. Hijmans, ‘Het rechterlijk toezicht op de uitvoering van het
Gemeenschapsrecht in een Europabrede Unie’, SEW, 11, 2002, p. 407 e.v.

'> M.A. Fierstra, De rechterlijke architectuur, a.w.

** In en buiten het kader van de IGC. Zie met name de ‘aanvullende bijdrage van de Commissie ten
behoeve van de Intergouvernementele Conferentie over de institutionele vraagstukken. De
hervorming van de communautaire rechtspleging’, COM 2000, 109, mei1 2000.
europa.eu.int/comm/igc2000/offdoc/cont04022000 nl.pdf. Een nuttige bidrage leverde ook de
Commissie juridische zaken en interne markt van het Europees Parlement: (COM 99, 592-C5-
329/99). ‘Rapporteur voor advies’ was de heer W. de Clerq.

"> Brief van de Raad van State aan de Staatsecretaris van Buitenlandse Zaken, 16 mei 2000. Ook de
Nederlandse Vereniging Voor Rechtspraak richtte een brief (18 mei 2000) aan de Nederlandse
regering om haar zorgen over, met name, de toekomst van de prejudiciéle procedure kenbaar te
maken.

'° <Suggesties aan het Hof van Justitie voor Europese integratie om te komen tot beperking van duur
en last van prejustiti€le procedures”, Hoge Raad der Nederlanden, 20 juni 2000

'’ Te vinden op: www.curia.eu.int/nl/txts/index. htm.

' Zie: ‘Het Hof van Justitie en de institutionele hervorming |

van de Europese Unie’, Gil Carlos Rordrigue Iglesias, april 2000. Verscheen in de NRC op 18 april
2000.

' Zoals gezegd in de inleiding van dit hoofdstuk nam de Conventie de hervormingen van het Verdrag
van Nice inzake het Hof praktisch telles quelles over.

*0 Zie voor een uitgebreide bespreking van de inhoudelijke wijzigingen van reglementen voor de
procesvoering en de statuten van Hotf en Gerecht: M.A. Fierstra, ‘Een nieuw toekomstperspectief
voor het Hof van Justitie; de tussenstand na het Verdrag van Nice’, NTER, 4, 2001, p. 95-103.

Voor de hand zou liggen het statuut en de reglementen door het Hof zelf te laten wijzigen en niet door
de Raad.
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Samenstelling van het Hof /Gerecht

Het Hof zal worden samengesteld uit één rechter per lidstaat. De logische
consequentie van het ‘één rechter per lidstaat-principe’ is de behandeling in kamers.
Gekozen is voor kamers ofwel van 3 ofwel van 5 ofwel — en dat heet de ‘grote’
kamer — van 11 rechters. Slechts in uitzonderlijjke gevallen — 1n het statuut van het
Hof aan te duiden — zal het Hof nog werkelijk plenair delibereren.”’ Verder valt op
dat assistentie door advocaten-generaal geen regel meer is. Thans staat geformuleerd

dat conclusies genomen zullen worden in zaken die nader in het statuut worden

22
aangegeven.

Voor wat betreft de samenstelling van het Gerecht bepaalt artikel 224 EG dat
het Gerecht tenminste één rechter per lidstaat telt. Het aantal rechters wordt
vastgesteld bij het statuut van het Hof van Justitie. Het statuut kan bepalen dat het
Gerecht wordt byjgestaan door advocaten-generaal.

Verdeling rechtsmacht tussen Hof en Gerecht™

Het 1s op dit punt dat de belangrijkste beslissingen ziyyjn genomen. Ten eerste, de
nieuwe versie van het eerste lid van artikel 225 EG - artikel III-263 Europese
grondwet — maakt het mogelijk dat het Gerecht bevoegd 1s om een hele serie van
rechtstreekse beroepen exclusief te behandelen. Het gaat om =zaken waarin
particulieren als eisende party optreden, om zaken waarin het Gerecht reeds
rechtsmacht toekwam, maar ook om zaken die door lidstaten of door nstellingen
worden .f:l.f«.'lngespannen..2 * Er wordt verwezen naar de beroepen zoals vermeld in
artikel 230 EG (rechtstreekse beroepen), artikel 232 EG (nalatigheidsberoep), artikel
236 EG (ambtenarenzaken) en artikel 238 EG (arbitrage). Uitzonderingen worden
gemaakt voor zaken die zijn voorbehouden ofwel aan de zogeheten rechterljke
kamers (zie hieronder) ofwel aan het Hof zelf.

Tegen deze directe beroepen 1s een tot rechtsvragen beperkte hogere
voorziening mogelijk bij het Hof. Nieuw 1s daarbij dat niet alleen de wijze waarop,
maar ook de grenzen waarbinnen dat mogelyk zal zijn in het statuut worden geregeld
(art 225 lid 1, 2e alinea EG). Aldus is een stelsel van ‘filtrage’ ingevoerd. De
uitwerking daarvan zal nog 1n het statuut moeten plaatsvinden.

Ten tweede, en wellicht belangryjker, het Gerecht wordt bevoegd om bepaalde
categorieén van prejudiciéle beslissingen te behandelen.”” De desbetreffende
categorie€n van artikel 234 EG moeten nog door het statuut worden z:1::1r1gegeven.2 °
Vastgelegd 1s dat het Gerecht een zaak naar het kan Hof verwijzen indien, naar zijn
oordeel, een principiéle beslissing moet worden genomen die de eenheid of
coherentie van het Gemeenschapsrecht kan beinvloeden (artikel 225 lid 3 2e alinea
EG). Ook kan een uitspraak van het Gerecht voor ‘heroverweging’ bij het Hof
worden voorgedragen. Het gaat hier niet om een volwaardige beroepsmogelijkheid,
doch om een uitzonderlyke situatie waarin — zo staat geformuleerd in de nieuwe

2! Artikel 16 statuut betreffende het Hof van Justitie.
*2 Artikel 222 lid 2 EG, en in de Europese grondwet I11-259.

* In de Europese grondwet wordt het Gerecht omgedoopt tot “Rechtbank van de Europese Unie’,
artikel 1-28. /nfra, parargraaf 4.4.

** Dat vereiste een wijziging van artikel 51 van het statuut, dat bepaalde dat alle beroepen ingesteld

door de instellingen, de ECB, en de lidstaten aan de competentie van het Hof zijn onderworpen.
> Artikel 225, derde lid, eerste alinea, EG.
** Daartoe moet de Raad een besluit nemen.
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versie van het derde lid, derde alinea, van artikel 225 EG — een ‘ernstig risico bestaat
dat de eenheid en samenhang van het Gemeenschapsrecht wordt aangetast’. Het
betreft ook hier een zogeheten ‘réexamen’. Volgens artikel 62 van het statuut van het
Hof wordt de beoordeling overgelaten aan de eerste advocaat-generaal van het Hof.

Rechterlijke kamers®’

Een ander resultaat met betrekking tot het Hof betreft de instelling van zogenoemde
rechterlijke kamers. Ingevolge de redactie van het (eerste 1id van het) nieuwe artikel
225a EG kan de Raad, op voorstel van de Commissie en na raadpleging van het
Europees Parlement en het Hof van Justitie, dan wel op verzoek van het Hotf van
Justitie en na raadpleging van het Europees Parlement en de Commissie, met
eenparigheid van stemmen ‘rechterlijke kamers’ instellen die in eerste instantie
kennis nemen van bepaalde categorieén van beroepen In  specifieke
aangelegenheden. Aldus hebben we te maken met aparte beroepsorganen tegen
wiens beslissingen beroep mogelijk is bij het Gerecht. In beginsel 1s dit beroep
beperkt tot rechtsvragen. Echter kan, wanneer het besluit tot instelling van de kamer
daarin voorziet, zo’n beroep ook op feitelijke vragen betrekking hebben: artikel
225a, derde Iid, EG.

Cassatieberoep bij het Hof (‘réexamen’) tegen beslissingen van het Gerecht 1s
in uitzonderlijke gevallen mogelijjk, namelijk — ook hier — wanneer een ernstig risico
bestaat dat de eenheid of de samenhang van het Gemeenschapsrecht wordt aangetast.
Ook hier 1s de beoordeling aan de eerste advocaat-generaal van het Hot: artikel 62
van het statuut van het Hof van Justitie. Dit verzoek dient hij binnen een maand na

de uitspraak van het Gerecht te doen.

4.4 Analyse van de hervormingen

Zoals het Hof er ook zelf aan herinnert, mogen b1 alle beschouwingen over de
toekomst van het communautaire stelsel van rechtspleging, drie fundamentele eisen
niet uit het oog verloren worden:*®

- de eenheid van het Gemeenschapsrecht moet door een hoogste rechterlyjke
instantie worden gewaarborgd;

- gewaarborgd moet worden dat het stelsel van rechtspleging transparant,
begrijpelyk en toegankelijk 1s voor de justitiabelen;

- er moet binnen een voor de justitiabele aanvaardbare termiyn uitspraak worden

gedaan.

" In de Europese grondwet in artikel I-28 ‘gespecialiseerde rechtbanken’ genoemd.

8 Discussienota getiteld: ‘Toekomst van de Europese rechtspleging in de Europese Unie’. Zie:
europa.eu.int/cj/index.htm. Deze eisen kunnen als een specificatiec worden gezien van de begrippen
efficiéntie, transparantie en democratie.

"
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Welke structurele wijzigingen in het stelsel van rechtspleging in de Unie dienen te
worden overwogen opdat het de komende decennia kan voldoen aan deze eisen en —
breder — de eisen van efficiéntie, transparantic en democratie? In deze paragraaft
zullen de hervormingen van het Verdrag van Nice aan deze eisen getoetst worden.
Daarbij is de volgende vierdeling te maken:

1. Rechterlyke kamers/gespecialiseerde rechtbanken;
2. Directe beroepen;

3. Overdracht prejudiciéle beslissingsbevoegdheid;
4. Samenstelling van Hof en Gerecht.

Ad 1) Rechterlyjke kamers/gespecialiseerde rechtbanken

Zoals boven reeds uiteengezet, voorziet artikel 225a EG 1in de bevoegdheid van de
Raad rechterljjke kamers 1n te stellen. Indien van deze bevoegdheid gebruik wordt
gemaakt, wordt aldus een afzonderlyjke rechterlyke instantie ingesteld. In
tegenstelling tot het Verdrag van Nice bepaalt de Europese grondwet echter dat de
gespecialiseerde rechtbanken worden roegevoegd aan het Gerecht.”” Veel verschil
maakt dat echter niet: de gespecialiseerde rechtbanken blijven aparte rechterlijke
instanties, al maken z1j) deel uit van het Gerecht: er staat immers beroep open tegen
de beslissingen van de rechterlijjke kamers.

D1t gezegd ziynde, kan bij deze vernieuwing de vraag rijzen waarom het nodig
was om voor de behandeling van specifieke zaken aparte instanties in het leven te
roepen. De gedachte dergelijjke kamers 1n het leven te roepen vindt haar oorsprong in
de wens de belasting van het Gerecht met ambtenarenberoepen te verlichten door
een administratieve beroepsweg te scheppen die de klagende ambtenaar zou moeten
doorlopen alvorens een beroep bij het Gerecht te kunnen instellen.”® Echter, waarom
kunnen deze niet aan reeds bestaande gespecialiseerde kamers van het Gerecht
worden toevertrouwd,31 temeer daar het Gerecht, anders dan het Hof, na het Verdrag
van Nice geen gemaximeerd aantal leden kent (zie hieronder)? De oprichting van
zo'n nieuwe Instantie brengt bovendien de noodzaak mee om flankerende
maatregelen te treffen. Het rechtstreeks onderbrengen bij het Gerecht had als
voordeel gehad dat een enkele hogere beroepsvoorziening had kunnen volstaan.’
Een opbouw van de rechterlijke organisatie van de Unie in drie lagen zou de
rechtsgang dus juist onnodig kunnen belasten, in plaats van verlichten.™

Ad 2) Directe beroepen

De overdracht van een groot deel van de directe beroepen aan het Gerecht is mijns
inziens een goede zaak. Ook deze ontwikkeling past binnen de nieuwe rol van het

? Artikel 111-264 EG.

0 PIG. Kapteyn, ‘De rechterlijke organisatie van de Europese Unie en de Intergouvernementele
Conferentie 2000°, NJB, 1, 2001.

' J.W. de Zwaan, Het Verdrag van Nice, a.w. Voorbeelden van categorieén van zaken die door
rechterlijke kamers behandeld worden, zijn intussen nog niet vastgesteld. Wel is duidelijk — dat blijkt

uit een Verklaring van de IGC 2000 bij artikel 225a EG — dat in ieder geval gedacht wordt aan
ambtenarenzaken.

;: J.W. de Zwaan, Het Verdrag van Nice, a.w.
P.J.G. Kapteyn, De rechterlijke organisatie, a.w.
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Gerecht.”* Wat overigens te betreuren is, is dat in de opsomming van rechtstreekse
beroepen een verwig'zing naar de artikelen 226 en 227 EG ontbreekt, de zogeheten
infractieprocedures.” Immers is er alles voor te zeggen om 00k de rechtspleging
inzake artikel 226 en 227 EG zaken aan het Gerecht van eerste aanleg over te
dragen. Daarmee zijn zelfs de belangen van de lidstaten gediend, die zo immers in
twee 1nstanties kunnen procederen. Bovendien is het Gerecht in de regel meer
toegerust om zaken met complexe feiten en omstandigheden te behandelen.”®

Dat brengt ons bij de vraag waarom in beginsel niet alle directe beroepen aan
het Gerecht worden toevertrouwd.”’ In beginsel, want “het is duidelijk dat bepaalde
rechtstreekse beroepen niet kunnen worden onttrokken aan de bevoegdheid van het
Hof van Justitie om in eerste en laatste aanleg uitspraak te doen”, aldus de
werkgroep Due.’® Welke directe beroepen moeten door het Hof worden afgedaan?
Due stelt dat het “een wijdverbreide gedachte is dat alleen die beroepen aan het Hof
zouden moeten worden toegewezen welke van ‘constitutionele’ of ‘quasi-
constitutionele’ aard zijn.””’ Deze studiegroep ontkent niet a priori het belang van
een dergelyjk criterium, maar acht het na grondig onderzoek bij de huidige stand van
de Verdragen onaanvaardbaar omdat het te onnauwkeurig is. Ten eerste wordt in de
Verdragen geen enkel onderscheid gemaakt tussen bepalingen welke van
fundamentele aard zijn en als van constitutionele rang zouden kunnen worden
beschouwd, en de andere bepalingen. Ten tweede wordt in de huidige Verdragen b
de communautaire handelingen met normatieve draagwijdte evenmin enig
onderscheid gemaakt tussen die welke van ‘wetgevende’ rang zijn, en die welke naar
hun aard slechts ‘uitvoerende’ handelingen zijn: “Indien de pogingen om nog slechts
de fundamentele bepalingen in de Verdragen te behouden en om te omschrijven
welke normatieve communautaire handelingen ‘van wetgevende rang’ zijn, zouden
slagen, zou dit punt natuurlyyk opnieuw kunnen worden onderzocht”, aldus Due cum
suis.” Welnu, in de Europese grondwet worden uitvoerende handelingen van
wetgevende handelingen onderscheiden. In deel C, hoofdstuk 6 wordt hierop nader
igegaan. Ik wil ervoor pleiten dat het Hof kennis neemt van directe beroepen tegen
wetgevende handelingen en het Gerecht tegen alle overige handelingen. Dit past b
de 1n het Verdrag van Nice neergelegde hiérarchie tussen het Hof en het Gerecht,
waarb1) het Hof primair wordt toegedacht zaken met constitutionele aspecten,
alsmede uitleggingsvragen, terwiyl het Gerecht primair de bestuursrechter is die
rechtstreekse beroepen behandelt. |

Voorts, met betrekking tot het instellen van hoger beroep tegen directe
beroepen, moet men na het Verdrag van Nice een onderschetd maken tussen het

** Infra, onder ad)3.
*> J.W. de Zwaan, Het Verdrag van Nice, a.w.

*° Ibidem.
*7 «“Het Gerecht van eerste aanleg is bevoegd in eerste aanleg kennis te nemen van de in de artikelen

230, 232, 235, 236 en 238 bedoelde beroepen, met uitzondering van die waarvoor een rechterlijke
kamer bevoegd is en die welke overeenkomstig het statuut aan het Hof van Justitie zijn
voorbehouden. Het statuut kan bepalen dat het Gerecht van eerste aanleg bevoegd 1s voor andere

categoric&n van beroepen”, zo luidt artikel 225 EG.
*® “Verslag van de studiegroep over de toekomst van het rechterlijk stelsel van de Europese

Gemeenschappen’, januari 2000. Ook wel ‘rapport Due’ genoemd. Te raadplegen op:
europa.eu.int/comm/dgs/legal service/docs/due nl.pdf.

2 Ibidem.

40 .
Ibidem.
*! H. Hijmans, ‘Rechtsbescherming voor de Europese burger en het Ontwerp-grondwettelijk

Verdrag’, in: E.A. Kellermann, a.w., p. 72.
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geval waarin het Gerecht in eerste instantie beslist en het geval waarin het Gerecht in
hoger beroep beslist na de uitspraak van een rechterlijke kamer. In het laatste geval
(Gerecht beslist in tweede instantie) is toegang tot het Hof vanuit democratisch en
rechtstatelijk oogpunt niet noodzakelijk. Het heronderzoek kan een rechtsgang in
drie instanties betekenen, hetgeen, zoals gezegd, de rechtsgang onnodig belast. Een
procedure kan wel tien jaar in beslag nemen. In het eerste geval (Gerecht beslist 1n
eerste instantie) vormt een beoordeling door het Hof in tweede instantie wel het
rechtsstatelijk uitgangspunt. Hoger beroep is echter alleen mogelyk indien het
statuut dit bepz:mlt,..f42 Zoals boven reeds gezegd, is hiermee een ‘filtrage’ ingevoerd.
Bij de wenselijkheid van een dergelijke ‘filtrage’ van hogere voorzieningen kan om
drie redenen echter een groot vraagteken worden geplaatst. In de eerste plaats 1s het
Gerecht destijds opgericht, niet alleen om het Hof te ontlasten, maar vooral om
burgers en bedrijven betere rechtsbescherming te bieden.* Met die doelstelling
strookt het niet de toegang tot de tweede instantie sterk in te perken. Ten tweede 1s
het niet eenvoudig goede criteria te ontwikkelen op grond waarvan het verlof wordt
gegeven of geweigerd. Aan algemene noties zoals ‘het Gemeenschapsbelang’ heeft
men niets. Ten derde is een ‘filtrage’ niet nodig omdat het Hof de bevoegdheid heeft
een verzoek om een hogere voorziening als ongegrond of niet-ontvankelyk at te
wijzen, zonder dat er een mondelinge behandeling plaatsvindt. Het Hof heett van
deze mogelijkheid reeds veelvuldig gebruik gemaakt. Gepleit dient er derhalve voor
te worden dat tegen alle besluiten in eerste instantie van het Gerecht met betrekking
tot directe beroepen een hogere voorziening b1y het Hot open moet staan.

Ad 3) Overdracht prejudici€le beslissingsbevoegdheid

Zoals reeds aangestipt, is de toegenomen werklast van het Hof met name te wijten
aan het grote aantal binnenkomende prejudiciéle procedures. Zo heeft het Hof er
herhaaldelyjk op gewezen dat wanneer het bestaande systeem niet wordt aangepast,
prejudici€le procedures zo lang gaan duren dat de goede werking van het systeem 1n
gevaar komt: “De 1nvloed van de beslissingen van het Hof zal naar alle
waarschijnlijjkheid verminderen naargelang die beslissingen talryyker worden en
vaker betrekking hebben op vragen van ondergeschikt belang of waarvan het belang
tot het concrete geval beperkt blyft. Daardoor zou afbreuk worden gedaan aan de
functies die het meest kenmerkend zijn voor de rol van het Hof in de communautaire
rechtsorde.** Wil het Hof in staat zijn die essentigle taken te blijven vervullen, dan
dient het stelsel van prejudiciéle verwijzingen te worden hervormd teneinde ervoor
te zorgen, dat het jaarlyks te behandelen aantal zaken binnen hanteerbare perken
blijft”, aldus het Hof.® .

Teneinde dit te realiseren 1s er in het Verdrag van Nice gekozen voor de
gedeeltelijke overdracht van de prejudiciéle verwijzingsbevoegdheid naar het

> «“Tegen de beslissingen die het Gerecht van eerste aanleg op grond van dit lid geeft, kan een tot
rechtsvragen beperkte hogere voorziening worden ingesteld bij het Hof van Justitie, op de wijze en
binnen de grenzen die in het statuut worden bepaald”, aldus artikel 225 lid 1 EG.

*> Zie hierover: K. Lenaerts, ‘Het Gerecht van eerste aanleg van de Europese Gemeenschappen’,
SEW, 1990, p. 527.

** Te weten de bevoegdheidsverdeling tussen de Gemeenschap en de lidstaten en tussen de
gemeenschapsinstellingen in acht te doen nemen, de eenvormigheid en de samenhang van het
Gemeenschapsrecht te verzekeren en bij te dragen tot de harmonische ontwikkeling van het recht in
de Unate.

* De toekomst van de rechtspleging, a.w. Zie ook supra paragraaf 4.3 en infra onder ad)4.
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Gerecht. Dat kan allereerst de vraag opwerpen of deze keuze een gelukkige is
geweest en ten tweede welke categorieén prejudiciéle vragen aan het Gerecht zouden
moeten worden gesteld.

Voor wat betreft het eerste, in zijn eerdergenoemd rapport van 1995 heeft het
Hot gewezen op de moeiljjkheden die de overdracht aan het Gerecht van
bevoegdheld In prejudici€le zaken zou meebrengen. Een met het Gerecht gedeelde
prejudiciéle rechtsmacht zou gevaren kunnen opleveren voor de eenheid en
interpretatie van het Europese recht. Gaandeweg ontstond er bij het Hof echter
steeds meer steun voor de idee om het Gerecht bevoegd te maken prejudiciéle
vragen In ontvangst te nemen. In zijn aangehaalde discussienota van 1999 was het
Hof de mening toegedaan dat dit een mogelijkheid is die in overweging moet
worden genomen. Ook de werkgroep Due toonde zich voorstander van een beperkte
bevoegdheld van het Gerecht inzake prejudiciéle vragen die verband houden met
bepaalde ‘bijzondere categorieén geschillen’.

Een delegatie van prejudiciéle bevoegdheid aan het Gerecht zal eo ipso leiden
tot een grotere werklast voor deze rechterlyke instantie. Zoals we gezien hebben
heeft het Gerecht zelf te kampen met een toevloed van rechtstreekse beroepen die
z1n huidige capaciteit ver te boven gaat. Om te voorkomen dat de werklast van het
Hot simpelweg zou worden verschoven naar het Gerecht, 1s de overdracht van de
prejudiciéle bevoegdheid naar het Gerecht gepaard gegaan met een nader te bepalen
uitbreiding van het aantal rechters.*

Een gedeeltelijke overdracht van de prejudiciéle verwijzingsbevoegdheid naar
het Gerecht 1s niet problematisch, indien men zich bewust 1s van de rol die het
Gerecht in de toekomstige Unierechtspleging zal moeten gaan vervullen. Gesteld
kan worden dat het Gerecht geleidelijk zal moeten uitgroeien tot de instantie die het
Hof nu is. Een prejudici€le verwijzingsbevoegdheid past binnen deze emancipatie
van het Gerecht. Het Gerecht moet geacht kunnen worden zaken geheel zelfstandig
af te kunnen doen. Door de toename van het aantal rechters en de opsplitsing in
gespecialiseerde kamers kan aan de werkdruk, die onvermyjdelyjk zal toenemen, het
hoofd worden geboden.*” Door een aanpassing van de naam van het Gerecht zou zijn
nieuwe, centrale plaats i de rechtspleging ook beter tot mitdrukking kunnen worden
gebracht. In ieder geval moeten de woorden ‘van eerste aanleg’ worden weggelaten,
hetgeen overigens het geval 1s in de Europese grondwet.‘:’r8

Voor wat betreft het tweede, welke categorie€n prejudici€le vragen moeten aan
het Gerecht worden toegewezen?49 Vooralsnog ligt het voor de hand te denken aan
‘technische’ zaken op het gebied — bijvoorbeeld — van de BTW, douanetarieven, en
vragen die voortvloeien uit verordening 140 8/71.>°

Dat gezegd zijnde, in beginsel staat dus geen hoger beroep open tegen
prejudiciéle beslissingen van het Gerecht, tenzij de advocaat-generaal van mening 1s

*® Het Hof pleitte hier al voor in zijn rapport ‘Voorstellen van het Hof en het Gerecht met betrekking
tot de nieuwe rechtspraak inzake de intellectuele eigendom’: “Wil het Gerecht in staat zijn om naast
de zaken in de traditionele sectoren van rechtspraak 200 tot 400 merkenzaken te berechten, dan dient
het over een groter aantal rechters te beschikken.”

* Overigens is de mate waarin de uitbreiding leidt tot een toeloop van vragen uit nieuwe lidstaten
zeer ongewis. Zo leidde de meest recente toetreding in 1995 tot een disproportioneel aantal vragen
van Oostenrijkse rechters (in 2001, bijvoorbeeld, 57 vragen), terwijl de Zweedse en Finse rechters
zeer terughoudend lijken (in 2001 waren er 3 vragen uit Finland en 4 vragen uit Zweden). Zie: L.A.
Geelhoud, H. Hijmans, a.w.

® Supra, paragraaf 4.3.

*> Zie hiervoor ook het rapport Due, a.w.

°% Inzake sociale zekerheid.



dat er een emnstig risico bestaat voor een aantasting van de eenheid of de samenhang
van het Gerneenschatpsrecht.51 De zaak moet direct naar het Hof worden gezonden
indien het Gerecht meent dat zij een principebeslissing vergt die de eenheid of
coherentie van het Gemeenschapsrecht kan beinvloeden.”™ Het ‘réexamen’ zal aldus
niet alleen met betrekking tot de in beroep gegeven uitspraken van het Gerecht, maar
ook bij diens prejudici€le beslissingen het middel vormen om de eenheid van de
jurisprudentie binnen het Hof als rechtsprekende instelling te verzekeren.”” Dat er
echter nog geen duidelyk beeld bestaat over de aard van de te volgen procedure
blyjkt uit de verklaring 13 zoals gehecht aan het Verdrag van Nice. Deze verklaring
stelt dat “de conferentie van oordeel is dat de essentiéle bepalingen van de in artikel
225, leden 2 en 3 EG, bedoelde heroverwegingsprocedure vastgesteld moeten
worden in het statuut van het Hof van Justitie. Die bepalingen dienen i het
bjjzonder nader te regelen:

- de rol van de partijjen in de procedure voor het Hof van Justitie, teneinde de
bescherming van hun rechten te waarborgen;

- de gevolgen van de heroverwegingsprocedure voor het executoire karakter van de
beslissing van het Gerecht van eerste aanleg;

- de gevolgen van de beslissing van het Hof van Justitie voor het geschil tussen de
partijjen.

Welke vorm moet deze procedure gaan krijgen? Kapteyn stelt dat niet uitgesloten is
dat de procedure alsnog de vorm zal krijgen van door de groep Due “als panacee
aangeprezen hogere voorziening ‘in het belang der wet’, die immers de rechtskracht
van de daaraan onderworpen uitspraak onverlet laat.’”* Maar ook een byyzondere
procedure die kan leiden tot een nieuwe uitspraak, die in de plaats treedt van de

uitspraak van het Gerecht behoort tot de mogelijkheden.”” De Hoge Raad schryyft in
zijn advies:”*

“Een prejudiciéle beslissing heeft slechts een richtinggevende functie voor de
nationale rechter en het lykt niet goed mogelijk die rechter te verbieden met een
hogere prejudici€le voorziening rekening te houden. Zulk een verbod zou bij de
justitiabelen, naar te vrezen 1s, weinig begrip vinden. Het is voorts moeilijk denkbaar
dat de nationale rechter, ook in de zaak waarin het Gerecht een prejudiciéle
beslissing heeft gegeven, deze volgt wanneer het Hof die beslissing inmiddels
vernietigd heeft. Vooral met door lagere nationale rechters gevraagde prejudiciéle
beshissingen kunnen zich problemen voordoen. Voor een door een uitspraak van de
nationale rechter, gebaseerd op een prejudici€le beslissing, in het ongelijk gestelde
partyy zal het aantrekkeljjk zijn tegen die uitspraak in beroep te gaan, in de hoop dat
In de tussentyyd het Hof de beslissing van het Gerecht heeft vemietigd. Hetzelfde kan

>! Artikel 62 van het statuut van het Hof van Justitie.
*2 Zie artikel 225, lid 3, 2e alinea.

> P.J.G. Kapteyn, De rechterlijke organisatie van de Europese Unie en de Intergouvernementele
Conterentie 2000°, NJB, 1, 2001.

>* Ibidem.

> [bidem.

> *Suggesties aan het Hof van Justitie voor Europese integratie om te komen tot beperking van duur
en last van prejustiti€le procedures”, Hoge Raad der Nederlanden, 20 juni 2000.
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zich bij de hoogste rechter voordoen, namelijk wanneer deze, na een prejudiciéle
beslissing, een uitspraak van een lagere rechter vernietigt en de zaak ter afdoening
weer naar een lagere rechter verwijst. Het voorgaande leidt tot de conclusie dat een
beroep in het belang der wet tegen een prejudici€le uitspraak van het Gerecht van
eerste aanleg, niet of nauwelijks te onderscheiden is van een gewone hogere
voorziening van zulk een uitspraak en daardoor dezeltde bezwaren ontmoet.”

Deze argumentatie overtuigt. Bovendien dient niet vergeten te worden dat het in vele
gevallen geruime t1jd duurt, soms zelfs jaren, voordat de nationale rechter uitspraak
doet na het verkrijgen van een prejudiciéle beslissing.

Het zou, 1n het licht van het bovenstaande, tot aanbeveling strekken indien het
hele systeem van het ‘réexamen’ op de helling gaat. Het tast het gezag van het
Gerecht aan. Het openstellen van heronderzoek tegen prejudici€le beslissingen van
het Gerecht past, nog los van de inherente vertragingen, niet binnen de emancipatie
en de mieuwe rol van het Gerecht. Indien het Gerecht van oordeel 1s dat een vraag
van eminent belang 1s voor de coherentie van het Gemeenschapsrecht, kan het
Gerecht zelfstandig besluiten deze zaak naar het Hotf door te verwijzen.

Ad 4) Samenstelling van het Hof

Voor het Verdrag van Nice was het een ongeschreven regel van Gemeenschapsrecht
dat iedere lidstaat, op voordracht van de nationale regeringen, één rechter voor het
Hof levert. Nice heeft dit systeem gehandhaafd, hetgeen betekent dat het Hof medio
2010 uit 27 zal rechters bestaan. Dat dit beginsel in Nice overeind 1s gebleven, houdt
ongetwiyfeld verband met de eigen belangen van de lidstaten. Echter, voor de
samenhang van de rechtspraak heeft een beperkt aantal rechters ook een aantal
belangryke voordelen.

In zyn rapport van 1995 overwoog het Hof dat twee aspecten tegen elkaar
atgewogen moeten worden.”’ Enerzijds zou een belangrijke toename van het aantal
rechters er toe kunnen leiden dat de voltallige formatie van het Hof de onzichtbare
grens passeert die een collegiale rechterlyjke instantie scheidt van een
beraadslagende vergadering. Bovendien zou, aangezien het merendeel van de zaken
door de kamers zou worden berecht, de samenhang van de rechtspraak in gevaar
kunnen komen. Anderzijds 1s het feit dat alle nationale rechtssystemen binnen het
Hotf vertegenwoordigd zijn, nuttig voor een harmonieuze ontwikkeling van de
communautaire rechtspraak, waarby rekening gehouden kan worden met de in de
verschillende lidstaten levende essentiéle voorwaarden.”® De meningen over het
aantal rechters van het Hof zyyn verdeeld.

Volgens de werkgroep Due moet, hoewel het mogeljk 1s dat er minder
rechters dan lidstaten zyn, de huidige (ongeschreven) regel van een rechter per
lidstaat desalnmiettemin worden gehandhaafd. De motivering hiervoor is tweeledig.
Enerzijds heeft het Gemeenschapsrecht baat bij een afgevaardigde van elke nationale
rechtstraditie, anderzijds blijft zo de sterke band tussen de nationale gerechten en het

Hof van Justitie behouden. Ook De Zwaan meent dat de handhaving van het

>" Rapport van het Hof van Justitie over bepaalde aspecten van de toepassing van het Verdrag

betreffende de Europese Unie, Luxemburg, mei 1995, punt 16.
>® Ibidem.



beginsel ‘één rechter per lidstaat’ niet bezwaarlijk ljjkt, gezien de veelheid van werk
die het Hof te wachten staat.>’

Kapteyn daarentegen pleit voor het stellen van een limiet aan het aantal
rechters; “Te betreuren valt tenslotte dat in het licht van de verwachte uitbreiding
van de Unie tot 27 of meer lidstaten de mogelijjkheid niet 1s opengehouden het aantal
rechters beperkt te houden. Met vijftien rechters 1s het nog mogeljk een hecht
samenwerkingsverband op te bouwen en de nadelen verbonden aan de driejaarlijkse
wijzigingen in de samenstelling van het college te op te vangen.” Van Gerven stelt
dat “(...) in that respect it is sufficient that there is a representative of each of the
legal families (Common, Germanic, Romanistic, and Scandinavian Law)i.."’61
Koopmans meent: “Nationality is a very poor standard tfor judicial appointments.”*

Met de Conventie studiegroep® kan gemeend worden dat het feit dat het Hof
binnenkort uit vijfentwintig rechters zal bestaan in beginsel aanvaarbaar 1s, indien
daaraan de consequentie gekoppeld wordt dat het Hof in beginsel niet meer in
voltallige zitting bijeenkomt, tenminste niet om recht te spreken.®® Ook dat heeft het
Verdrag van Nice gerealiseerd. In plaats van de gekozen oplossing (kamers
bestaande uit 3, 5 of 11 rechters),65 had evenwel ook gekozen kunnen worden voor
een splitsing 1n twee rechtsprekende kamers.

Kapteyn merkt op dat door de instelling van een 1n ledenaantal beperkt plenum
een college met eerste- en tweederangs rechters wordt gecreéerd.66 Uiteraard vind er
rotatie plaats, maar daaraan zyn grenzen gesteld om de consistentie van de
jurisprudentie niet 1n gevaar te brengen. Het gevolg 1s dat byy de behandeling van de
allerbelangrijkste zaken niet alle rechtsstelsels in het plenum vertegenwoordiging
vinden. Kapteyn vraagt zich af of het niet voldoende 1s om de representatiegedachte
tot uitdrukking te brengen door niet alleen naar het aantal rechters te kijken, maar
naar alle leden van het Hof, met inbegrip derhalve van de advocaten-generaal, en
daarbij ook de samenstelling van het Gerecht te betrekken.®’

In dat licht Ikt het beperken van het aantal zaken waarin de bijstand van een
advocaat-generaal wordt ingeroepen, een goede zaak. Die bijstand 1s immers alleen
nodig in die zaken waarin werkeljjk belangrijke of nieuwe rechtsvragen aan de orde
zijn. Een verlaging van het aantal advocaten-generaal kan een ontlasting van het Hof
betekenen.

De Commissie juridische zaken en interne markt van het Europees Parlement
heeft voorgesteld, indien het aantal rechters geljjk blijft aan het aantal lidstaten, het
Hof 1n twee rechtsprekende kamers op te splitsen naar voorbeeld van het Duitse
Bundesverfassungsgericht in Karlsruhe, die zijn samengesteld uit de president van

> J.W. de Zwaan, Het Verdrag van Nice, a.w.

“° PJG. Kapteyn, ‘Organisatie van de rechtspraak in de Europese Unie’,. In: Bijdragen aan een
Europese grondwet. Staatsrechtconferentie 2000, p. 89-106.

°l'W. van Gerven, ‘The role and structure of the European judiciary now and in the future’, in: J.A.
Winter (e.a., eds.), a.w., p. 221-236.

°* T. Koopmans, ‘The future of the Court of Justice of the European Communities’, Yearbook of
European Law, 1991, p. 15 e.v.

*> Deze studiegroep bestond uit de rechters Rodri guez Iglesias en Vesterdorf. Zie: CONV 636/03.

** Enkele uitzonderingen daargelaten, zoals, bijvoorbeeld, het geven van adviezen (artikel 300 lid 6
EG) en het nemen van besluiten van organisatorische aard.

° En dus niet meer bestaande uit 7 rechters. Artikel 16 van het statuut Hof van Justitie.

“P.J.G. Kapteyn, Organisatie van de rechtspraak, a.w.

o7 Due, a.w., meent echter dat voor de handhaving van een goede kwaliteit van de jurisprudentie een
sterke plafonnering van het aantal leden van de voltallige zitting vereist is.
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het Hof, de president van de grote kamer en een onevenredig aantal rechters.®® Deze
twee grote kamers kunnen rechtsgeldige besluiten nemen zoals de huidige voltallige
zitting en doen geen afbreuk aan het bestaan van kamers die bestaan uit drie of vyt
rechters, die ermee belast zijn bepaalde maatregelen van onderzoek te nemen of
bepaalde soorten zaken te berechten. In dit verband dient op het ‘experiment’” van
het Europese Hof voor de Rechten van de Mens in Straatsburg gewezen te worden.
De voltallige zitting van dit hof heeft geen rechtsprekende bevoegdheden; de
hoogste rechtsprekende instantie is de ‘Grote Kamer’ dle 1S samengesteld ult 17
rechters en drie vervangers (op een totaal van 44 leden).”

Minder controversieel is de regel dat iedere lidstaat minimaal een rechter in het
Gerecht levert. Het precieze aantal rechters van het Gerecht moet bezien worden 1n
het licht van de toe te wijzen taken, en die zullen, gelet op het bovenstaande, niet

gering zijn.
4.5 Andere opties ter reductie van de werklast

Een aantal opties die de werklast zouden kunnen verminderen hebben het in Nice en
in de Europese grondwet niet gehaald. Hieronder volgen de belangrjjkste.

1) ‘Filtrage’ voor prejudiciéle verwijzingen

Koopmans wees reeds in 1991 op de mogeljjkheid een verlofstelsel of een variant
van het Amerlkaanse certiorari systeem 1n te voeren om het groelend aantal zaken in
te dammen.” Een ‘filtragesysteem’ voor prejudiciéle verwijzingen heeft een aantal
voordelen. De invoering van een dergelijk ‘filtragesysteem’ zal de nationale
rechterlijke instanties ertoe aanzetten, selectiever te zyn bij hun verwijzingen en
daardoor hun rol van gewone rechter in het Gemeenschapsrecht nog beter te
vervullen.”' Bovendien zal een ‘filtragesysteem’ het Hof in staat stellen zijn
aandacht te concentreren op vragen die van essentieel belang zyn voor de
eenvormigheid en de ontwikkeling van het Gemeenschapsrecht. Tenslotte zal de
daaruit voortvloeiende afname van het aantal zaken bijdragen tot vermindering van
het vertaalwerk, doordat er geen schriftelijke opmerkingen meer behoeven te worden
vertaald.

°® Ook voorgesteld door de Commissie juridische zaken en interne markt van het Europees Parlement
in zijn bijdrage aan de IGC (COM 99,592-C5-329/99).

° In artikel 24 lid 3 van het reglement van het Hof wordt het volgende bepaald: “Voor de vorming
van de Grote Kamer verdeelt het voltallige Hof, op voorstel van de president, alle overige rechters in
twee groepen die om de negen maanden wisselen in een geografisch evenwichtige samenstelling
waarbij rekening wordt gehouden met de verschillende in de verdragsluitende partijen bestaande
rechtssystemen.”

"% T. Koopmans, De toekomst van het Hof van Justitie, SEW, 1, 1991, p. 5-14. Zie ook: T. Koopmans,
‘La procédure préjudicielle, victime de son succes?’, in :

F. Capotorti (e.a., eds.), Du droit international au droit de ['intégration. Libre amicorum Pierre
Pescatore. Baden-Baden: Nomos, 1987, p. 347 e.v.

In een verlofstelsel kan slechts hoger beroep worden ingesteld met verlot van de rechter a quo of van
de appelrechter, en in het Amerikaanse writ of certiorari-systeem staat het recht centraal niet op een
klacht te hoeven beslissen. Zie daarvoor: D. Kommers, The Federal Constitutional Court.
Washington: The American Institute for Contemporary German Studies, 1994. In Duitsland 1s deze
figuur ook bekend. De voorselectie (‘Annahmeverfahren’) is daar bedoeld om het groeiend aantal
‘Verfassungsbeschwerden’ in toom te houden. Met weinig succes overigens.

"I Toekomst van de rechtspleging, a.w.
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Een ‘filtragesysteem’ voor prejudici€le verwijzingen heeft evenwel ook een
aantal niet te onderschatten nadelen. Een dergelyjk systeem dreigt de in de
Gemeenschap ontstane rechterlijke samenwerking, waarbij “de nationale rechter en
het Hof van Justitie elk volgens zyn eigen competentie geroepen zin om
rechtstreeks en wederzijds bij te dragen tot het vinden van een beslissing”,’* te
ondermijnen. Die samenwerking berust immers op het beginsel, dat het Hof
antwoordt op elke door een nationale rechterlyjke instantie gestelde vraag die aan de
ontvankelijkheidsvoorwaarden voldoet. Wanneer dit niet meer het geval 1s, valt te
vrezen dat de nationale rechterlyjke instanties verwijzing naar het Hof achterwege
laten om te vermnden dat hun verzoek wordt afgewezen omdat de zaak niet
‘belangrijk’ genoeg 1s. Een dergelijke ontwikkeling zou de eenvormige uitlegging
van het Gemeenschapsrecht in de lidstaten 1n gevaar brengen.

Een ‘filtrage’ voor prejudiciéle verwijzingen valt dus niet gemakkelijk 1n
overeenstemming te brengen met het beginsel van wederzyjdse samenwerking tussen
de nationale rechter en het Hof van Justitie, “welke samenwerking kenmerkend is
voor het systeem van prejudiciéle verwijzing en zoveel aan de goede werking van de
interne markt heeft byygedragen door een eenvormige en samenhangende uitlegging
van het Gemeenschapsrecht te verzekeren.”’?> Qok Kapteyn deelt deze bezwaren.
Volgens deze oud-rechter van het Hof laat een ‘filtragesysteem’ zich niet rijmen met
de gedachte van rechterlijke samenwerking die aan de prejudiciéle procedure ten
grondslag ligt, al was het maar door de afschrikwekkende werking die daar vanuit
gaat voor de nationale rechter die zou overwegen een vraag te stellen: “Het 1s alsof
je 1in een huweljjk tegen je partner zou zeggen dat je voortaan alleen nog maar over
belangrijke zaken van gedachten wilt wisselen.”’* Geelhoed en Hijmans schrijven:
“Een dergelyk instrument (‘filtrage’, HvM), zou de nationale rechter moeten
weerhouden overbodige vragen te stellen, maar kan tegeljjkertijd de drempel voor
toegang tot de prejudiciéle procedure verhogen. Naar ons oordeel moet die drempel

juist zo laag mogelijk zijn. Daarom wijzen wij het instrument van “filtrage’ af.”’>

2) Beperken van de nationale rechterlijke instanties die zich tot het Hof kunnen
wenden

Hier doen zich twee opties voor: prejudici€le verwijzing enkel toestaan aan de
hoogste7 6rechterlijke instanties, of ontzeggen aan de rechterlijjke instanties in eerste
aanleg.

"27aak C-16/ 65, Schwarze.

> Toekomst van de rechtspleging, a.w. Zie ook: zaak C-44/65, Hessische Knappschafi/Singer et Fils
en de Beschikking van het Hof van 28 april 1998, C-116/96, Reisebiiro Binder.

* P.J.G. Kapteyn, ‘Organisatie van de rechtspraak in de Europese Unie’. In: Bijdragen aan een
Europese grondwet. Staatsrechtconferentie 2000, p. 89-106.

" L.A. Geelhoed, H. Hiymans, a.w.

"® De werkgroep Due, a.w., pleit voor de eerste optie. Om te voorkomen dat de eenheid van het
Gemeenschapsrecht in gevaar komt, zou de Commissie de mogelijkheid kunnen krijgen om een actie
op te starten tegen de lidstaat ‘dont I’ un des organes méconnait de droit communautair contesté’.
Opgemerkt wordt dat dit er niet toe mag leiden dat nationale rechters zelfstandig Gemeenschapsrecht
buiten werking kunnen verklaren. Bovendien stelt de groep voor dat de nationale rechters selectiever
moeten zijn bij het stellen van prejudiciéle vragen. Slechts wanneer het antwoord op de vraag een
‘doute raisonnable’ oplevert, zou het verwijzen geoorloofd zijn. Tevens moeten slecht geformuleerde
en voorbarige vragen vermeden worden. (‘éviter au maximum les renvois prejudiciels inutiles,
prematur€s ou mal préparés’). Gezien de groep een grotere zelfstandigheid laat aan de nationale
rechters, is het zinvol om ‘centres nationaux d’information sur le droit communautaire’ op te richten,
ter ondersteuning van hen die met de oplossing van een Europeesrechtelijk vraagstuk worstelen.
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Over beide opties kan in de eerste plaats worden opgemerkt dat ongeveer
driekwart van de sinds zijn oprichting aan het Hof voorgelegde vragen afkomstig
was van andere dan de hoogste nationaalrechtelijke instanties. Indien de lagere
instanties de toegang tot het Hof zou worden ontzegd, zal dat de samenwerking
tussen de nationale en communautaire rechters derhalve ernstig verzwakken. In de
tweede plaats bedreigen deze opties de eenvormige uitlegging wvan het
Gemeenschapsrecht. Indien de ‘lagere’ rechters niet langer de bevoegdheid hebben
om prejudici€le vragen te stellen, zullen de vragen uiteindelijk toch bij het Hof van
Justitie of bi) het Gerecht terechtkomen aangezien verwacht kan worden dat er
nationaal wordt ‘doorgeprocedeerd’ tot de hoogste instantie. Dit kan leiden tot
minder effectieve rechtsbescherming (vertragingen) bij de burger en onduidelijkheid
over de imterpretatie van het Europese recht. In zijn eerder aangehaalde rapport van
1995 heeft het Hof uiteengezet dat beperking van de toegankelijkheid van het Hof
(...) de uniforme toepassing en uitlegging van het Gemeenschapsrecht in gehele Unie
op het spel (zou) zetten; voor de particulieren zou dit kunnen leiden tot het verlies
van een werkelyke rechtsbescherming, terwijl eveneens de eenheid van rechtspraak
zou worden doorkruist. Wegens de specifieke aard van de regels van titel I'V van het
EG-Verdrag (visa, asiel, immigratie en andere beleidsterreinen die verband houden
met het vrie verkeer van personen) en van de door de Raad in het kader van de
derde pyler (justitie en binnenlandse zaken) gesloten overeenkomsten, is in het
Verdrag van Amsterdam afgeweken van het beginsel, dat alle rechterlijke instanties
zich tot het Hof kunnen wenden. Deze oplossing kan evenwel niet zonder meer
worden overgenomen voor de regels betreffende de interne markt en de
verschillende materies waarvoor in een gemeenschappelijk beleld en in
gemeenschappelijke acties is voorzien. Immers, zo overwoog het Hof reeds:’’

“Het systeem van de prejudiciéle verwijzing vormt (...) dé sleutel voor het
functioneren van de interne markt: het 1s essentieel voor het behoud van het
communautaire karakter van het door de Verdragen ingevoerde recht en het draagt
ertoe by te verzekeren dat dit recht 1n alle lidstaten van de Europese Unie onder alle
omstandigheden dezeltde werking heeft. Bij 1edere, ook zelfs maar potentiéle
aantasting van de uniforme toepassing en uitlegging van het Gemeenschapsrecht in
de gehele Unie dreigen immers distorsies van de mededinging en discriminaties
tussen de marktpartijen, waardoor de gelijjkheid van kansen en daarmede de goede
werking van de interne markt wordt ondermind. Een van de belangnjkste taken van
het Hof 1s nu juist zorg te dragen voor een dergelyjjke uniforme uitlegging, en van
deze taak kw1t het zich door beantwoording van de vragen van de nationale
rechters.””®

Om deze redenen ljjkt het volgens het Hof noodzakeliyk, dat alle nationale
rechterlijke instanties de mogelijkheid behouden zich tot het Hof te wenden. Hoewel
de nationale rechterlijke instanties van wie de beslissingen vatbaar ziyjn voor hoger
beroep mnaar nationaal recht, moeten worden aangemoedigd zelf het

"’ Rapport van het Hof van Justitie over bepaalde aspecten van de toepassing van het Verdrag

betreffende de Europese Unie, Luxemburg, me1 1995.

® In dezelfde lijn: A.W.H. Meij, a.w.: "Daarnaast heeft de procedure — en daarmee het Hof van
Justitie — een wezenlijke functie vervuld voor de opbouw van de communautaire rechtsorde, voor de
integratie van het EG-recht in de nationale rechtsorde en de juiste afbakening van beide componenten
alsmede voor de ontwikkeling van de rechtsbescherming van particulieren in de gemeenschappelijke

orde.”
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Gemeenschapsrecht toe te passen en zich niet te snel tot het Hoft te wenden,”” is het
voor de eenvormige toepassing van het Gemeenschapsrecht niettemin vaak van
belang, dat het antwoord op de voor de rechter i1n eerste aanleg gerezen
uitleggingsvragen niet open blijft tot in hoger beroep of in cassatie, maar meteen
door het Hof wordt gegeven teneinde de rechtspraak in de lidstaten van de Unie 1n
een vroeg stadium een leidraad te bieden. Ook vanuit het oogpunt van
proceseconomie is het onwenselijk een aantal rechterljjke instanties de mogelijkheid
te ontnemen het Hof vragen voor te leggen. Het zou tot gevolg hebben, dat by de
hoogste rechterlijke instanties van de lidstaten zaken aanhangig worden gemaakt om
de enkele reden, dat partijen een zaak naar het Hof verwezen willen zien.

Het Hof wijst de ontzegging van de prejudiciéle verwijzingsbevoegdheid dus
resoluut van de hand en de argumentatie overtuigt. Het Verdrag van Nice voorziet
niet in een dergelyjke mogeljjkheid en dat 1s winst.

3) De oprichting ‘regionale’ hoven belast met de beantwoording van prejudiciéle
vragen

Een vaak gehoord argument 1s dat dergelijjke regionale, in Gemeenschapsrecht
gespecialiseerde, instanties meer dan het Hof van Justitie, vertrouwd zouden zijn met
het nationale rechtsstelsel waarbinnen het antwoord op de gestelde prejudiciéle
vragen moet worden gegeven.® Zij zouden bovendien in de taal van de betrokken
staat werken, waardoor de ruime toegang van de nationale rechters tot de
prejudiciéle procedure zou kunnen worden gehandhaafd zonder de aan de noodzaak
van vertaling te wijten overlading met zaken.®' Een dergelyk systeem, dat een zeer
ingrijpende wijziging van het huidige stelsel 1mpliceert, heeft echter
ontegenzeggelijk grote nadelen voor de handhaving van een eenvormige uitlegging
en toepassing van het Gemeenschapsrecht. Elke decentralisatie van de prejudiciéle
procedure tot het nationale of regionale niveau, hetzij bij nationale, hetzij bij
communautaire rechterlijjke instanties, levert immers een ernstig gevaar op voor de
eenheld van het Gemeenschapsrecht, een van de essentiéle grondslagen van de Unie,
die by de toekomstige uitbreidingen nog onontbeerlijker en kwetsbaarder zal
worden. Zo ook de groep Due: “Een dergelijk systeem zou weliswaar voor een
zekere mate van eenvormigheid kunnen zorgen, maar de meeste voordelen van de
decentralisatie zouden daarbij verloren gaan. Bovendien zou de organisatie van de
decentrale rechterlyke instanties hoge kosten voor de lidstaten meebrengen en zij
zou de nationale rechterlijke organisatie kunnen verstoren.”** Arnull stelt: “Leaving
aside the expense of such bodies, they would present an almost insurmountable
obstacle to the uniform application of the law.”®> Aan deze kritiek valt welnig toe te
voegen en dient onderschreven te worden: de idee regionale hoven met een
prejudiciéle beslissingsbevoegdheid uit te rusten dient afgewezen te worden.>*

" Suggesties hiervoor zijn te vinden in het eind 1996 door het Hof opgestelde ‘Wenken voor de
indiening van prejudiciéle beroepen door de nationale rechters’.
** Toekomst van de rechtspleging, a.w.
81 1
Ibidem.
°2 Rapport Due, a.w.

* A. Arnull, ‘Judicial architecture or judicial folly? The challenge facing the European Union’,
European Law Journal, 516, 1999.

* Het is voorgesteld door, inter alia, J.P. Jacqué en J.H.H. Weiler, a.w., en D.W.J. Scorey, ‘A new

model for the Communities’ judicial architecture in the new Union’, European Law Review, 21, 1996,
p. 224-232.
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4) Interpretatie door de nationale rechter

Tenslotte kan nog opgemerkt worden dat voorstellen die ruimte bieden voor de idee
de nationale rechter zelf het Gemeenschapsrecht te laten interpreteren eveneens
stellig van de hand moeten worden gewezen. Zo pleitte advocaat-generaal Jacobs™
voor een herbezinning op de taken van het Hof op het gebied van de uitlegging van
het Gemeenschapsrecht.”® In gevallen waarin de vraag naar uitlegging van het
Gemeenschapsrecht feitelijk neerkomt op een vraag omtrent de toepassing van een
rechtsregel in een concreet geval zou het Hof een grote mate van zelfbeperking
moeten betrachten.”’ Hoewel dat een ontlasting van het Hof zou betekenen (het Hof
zou zich niet meer over elk detail moeten buigen), moet dit pleidooi van Jacobs
afgewezen worden: het acquis communautaire duldt geen verschillen in uitleg.*®
Aan rechtseenheid 1s na de uitbreiding juist meer behoefte, louter en alleen omdat de
risico’s voor de rechtseenheid groter worden.”

4.6 Conclusie

De hervormingen van het Hof van Justitie waren niet het belangrijkste IGC 2000
onderwerp, maar op dit terrein is toentertijd wel de meeste vooruitgang geboekt. De
Conventie liet de bestaande teksten over het Hof dan ook grotendeels 1n tact.

Dat het Hot binnenkort uit vijfentwintig rechters en het Gerecht uit minimaal
vijfentwintig rechters zal bestaan is vanuit efficiéntieoverwegingen in beginsel
aanvaarbaar,’ indien daaraan de consequentie gekoppeld wordt dat het Hof in
beginsel niet meer in voltallige zitting bijeenkomt. ‘Nice’ heeft verder bepaald dat
het Gerecht bevoegd wordt voor de behandeling van een groot deel van de directe
beroepen en een deel van de prejudici€le vragen. De overdracht van een groot deel
directe beroepen naar het Gerecht is toe te juichen. Immers kan het Gerecht op deze
wijze uitgroeien tot een echte eerste instantie rechtbank. Hoewel vele auteurs
aanvankelyk tegen de overdracht van de prejudiciéle beslissingsbevoegdheid van
Hof naar Gerecht waren (en zijn),’' lijkt het echter niet op onoverkomelijke
bezwaren te stuiten. De uniforme uitlegging van het Gemeenschapsrecht zal — naar
het zich laat aanzien — niet worden aangetast.

> «“De onderhavige zaak is een prachtig voorbeeld van een zaak waarvan men zich kan afvragen of
inschakeling van het Hof wel op zijn plaats is. Herbezinning op de taken van het Hof op het gebied
van de uitlegging van het Gemeenschapsrecht en op die van de nationale rechter bi) de toepassing
daarvan in het concrete geval, kan wellicht uitkomst bieden.” Zie de conclusie bij zaak C-338/95,
Wiener, o.v. 11 e.v.

*° L.A. Geelhoed, H. Hiymans, a.w.

°" Ibidem.

** Ibidem.

% Ibidem.

" Zo ook de ‘studie groep Hof’, onder andere bestaande uit de rechters Rodriguez Iglesias en
Vesterdorf: CONV 636/03. Anders, Kapteyn: “Te betreuren valt tenslotte dat in het licht van de
verwachte uitbreiding van de Unie tot 27 of meer lidstaten de mogelijkheid niet i1s opengehouden het
aantal rechters beperkt te houden.” Zie P.J.G. Kapteyn, Organisatie van de rechtspraak, a.w., p. 6.

I Zie van Gerven: “Whatever the future evolution, I agree with those who are the opinion that
preliminary rulings should remain within the exclusive jurisdiction of the ECJ. Dividing that
jurisdiction between the ECJ and the ECFI risks weakening an essential mechanism for securing the
uniform application of Community law and reducing legal certainty, as there is no adequate criterion
to determine which preliminary questions would have to be answered by one or the other court.” W.
van Gerven, ‘The role and structure of the European judiciary now and in the future’, in: J.A. Winter
(e.a., eds.), a.w., p. 221-236.
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De instelling van de ‘rechterlijke kamers’ — of, zoals in de Europese grondwet
gecheten ‘gespecialiseerde rechtbanken’ — kan de rechtsgang onnodig belasten. De
1dee moet van de hand worden gewezen.

In Nice is niet besloten prejudiciéle vragen aan regionale rechtbanken of aan
de rechterlyjke kamers te kunnen laten voorleggen. Dat valt als positief te
bestempelen. De uniforme uitlegging van het Gemeenschapsrecht zou teveel worden
aangetast. Deze gang van zaken zou bovendien een verruiming van de werklast van
het Hof van Justitie opleveren. Het kan namelijk te maken krijgen met prejudiciéle
verzoeken van de nationale rechter, van het Gerecht van eerste aanleg en van de
gespecialiseerde rechtbanken. Ook kan het creéren van nieuwe gerechten ten koste
gaan van het gezag van het Gerecht, ” terwijl het nu juist de bedoeling zou moeten
zijn het Gerecht te laten uitgroeien tot een ware communautaire rechtsprekende
instantie. Een aantal andere opties ter vermindering van de werkdruk van het Hof —
zoals ‘filtrage’ van prejudiciéle verwijzingen — hebben niet hun weg naar het
Verdrag gevonden. Dat 1s winst: ook hier geldt dat deze opties een gevaar kunnen
opleveren voor de uniforme uitlegging van het Gemeenschapsrecht.

In het Verdrag van Nice is verder gekozen voor een ‘réexamen’: beslissingen
(zowel inzake directe beroepen als prejudici€le beslissingen) van het Gerecht kunnen
door het Hot worden heroverwogen — op verzoek van de eerste advocaat-generaal —
wanneer er een emstig gevaar bestaat dat de eenheid of de samenhang van het
Gemeenschapsrecht wordt aangetast. Het 1s nog niet bekend welke vorm deze
procedure gaat krijjgen, maar vanuit democratisch en rechtstatelijk oogpunt is het
‘réexamen’ van prejudici€le beslissingen van het Gerecht geen conditio sine qua
non. Bovendien zou — ook hier — het gezag van het Gerecht aangetast kunnen
worden. Beter ware het gehele stelsel van het ‘réexamen’ te schrappen. Door dit
stelsel zal bovendien de rol van de eerste advocaat-generaal — die bepaalt of er een
heroverweging moet plaatsvinden — drastisch veranderen. Daarbij ljkt het niet
raadzaam elk jaar de eerste advocaat-generaal te wisselen.”> Qok als negatiet te
beoordelen 1s de invoering van een ‘filtrage’ voor directe beroepen. Bij het Hof zou
altyyd beroep moeten openstaan tegen beslissingen van het Gerecht indien het in
eerste 1nstantie oordeelt over een direct beroep.

Ondanks deze bezwaren pakken de resultaten van Nice per saldo positief uit:
de hervormingen zouden er toe moeten kunnen leiden dat het Hof en Gerecht in
voldoende mate toegerust zijn om in een uitgebreide Unie de te verwachten
groeiende toestroom van zaken te behandelen.”* Er zullen wellicht — indien het Hof
zich buigt over alle ‘wetgevende handelingen’ en het Gerecht zich over alle andere
handelingen (dus ook op GBVB” en JBZ® gebieden) — nog enkele ‘mineure’

’? Rapport van het Gerecht van eerste aanleg, ‘Reflections on the Future Development of the
Community Judicial System’, European Law Review, vol. 16 (1991), p. 175-189.
> P.J.G. Kapteyn, Organisatie van de rechtspraak, a.w.
’ Deze mening is ook toegedaan: Hiyjmans, a.w.
ZZ In de Europese grondwet wordt zulks niet wenselijk geacht: artikel 111-282.

De beperkingen van artikel 35 EU en 68 EG zijn in de Europese grondwet daarentegen grotendeels
komen te vervallen. Het ‘normale’ regime is van toepassing verklaard (artikel 111-270). Artikel III-
283 bepaalt echter nog wel dat het Hof geen rechtsmacht heeft voor zover de proportionaliteit van

politie-optreden in het geding is en evenmin terzake de handhaving van de openbare orde of de
binnenlandse veiligheid.
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additionele aanpassingen nodig zijn, waarvan enkele reeds in de Europese grondwet
zijn neergelegd.”’

7 De belangrijkste daarvan is de invoering van een ‘fast track’ prejudici&le procedure daar waar
personen in detentie worden gehouden. Een persoon kan niet 22 maanden in zyn cel wachten op de
uitspraak van het Hof.

In de Europese grondwet wordt aan de bestaande redactie van artikel 234 EG het volgende lid
toegevoegd: “Indien een dergelijke vraag wordt opgeworpen in een bij een nationale rechterlijke
instantie aanhangige zaak betreffende een gedetineerde persoon, doet het Hof van Justitie zo spoedig

mogelijk uitspraak.” CIG 86/04, artikel 11I- 274.
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