Richtsnoeren comitologie

Hoe maak je de juiste keuzes?

Uitleg en praktische handvatten bij delegatie en uitvoering



Doel en inhoud van deze richtsnoeren

Deze richtsnoeren zijn bedoeld als hulpmiddel bij het maken van keuzes op het terrein van
comitologie! - de keuze voor nadere regelgeving middels delegatie en uitvoering - in EU-
onderhandelingstrajecten.? Wat is het, waarom is het nuttig en waarom is het van belang
om gedegen afwegingen te maken op dit terrein? Welke mogelijkheden zijn er en hoe
daartussen te kiezen?

Om tot een antwoord te komen op die vragen, behandelen deze richtsnoeren de volgende
vragen en aspecten:

1. Comitologie: wat zijn gedelegeerde- en uitvoeringshandelingen? En waarom
is een gedegen beoordeling van belang?........c.cciciiicrimiarmirir s s s 3

2. Stappen bij beoordeling keuze voor en tussen delegatie en uitvoering..........5
a. Isnadere regelgeving door delegatie en uitvoering mogelijk en wenselijk? ..............cccouueeenn.. 6
b. Welke keuze ligt voor de hand: delegatie of UItvOering? .........cccovveveiiieicii e, 7

c. Afbakening en controle bij uitvoeringshandelingen: Hoe wordt de bevoegdheid tot het
vaststellen van de handeling afgebakend? Welke procedures zijn voorzien om de
uitvoeringsbevoegdheid te CONtIOIErEN? ..........eiiiiiiii e e 13

d. Afbakening en controle bij gedelegeerde handelingen: hoe wordt de bevoegdheid tot
vaststellen van de handeling afgebakend? Welke voorwaarden voor uitoefenen
bevoegdheid/controlemechanismen zijn VOOIZIEN? .......cc.eeecveeeeieeeiiie e 17

3. Horizontale kwesties en interdepartementale afstemming. .....cccviiviervnennn .. 20
Momenten van beinvioeding en interdepartementale structuren: BNC en ICO........cccccvvveeeeeiecnnns 20

! Het toekennen van bevoegdheden om lagere regelgeving uit te werken wordt in de beleidspraktijk vaak
aangeduid met de overkoepelende term ‘comitologie’, terwijl deze term strikt juridisch het meest overeenkomt
met uitvoering. Enkel bij uitvoering is namelijk sprake van comités.

2 Deze richtsnoeren zijn bedoeld als inleiding en toegankelijk naslagwerk voor eenieder die met comitologie te
maken krijgt. De ‘handleiding comitologie en delegatie’ van de ICER van 19 augustus 2013 vormt een
uitgebreider naslagwerk voor juristen.



http://www.minbuza.nl/ecer/icer/handleidingen.html

1. Comitologie: wat zijn gedelegeerde- en uitvoeringshandelingen? En
waarom is een gedegen beoordeling van belang?

In EU-wetgeving (verordening, richtlijn of besluit) kunnen niet altijd alle details worden
uitgewerkt. Daarom kan de EU-wetgever beslissen om bevoegdheden toe te kennen aan
de Europese Commissie3 om die details in nadere regelgeving vast te stellen. Deze nadere
regelgeving kan worden opgenomen in gedelegeerde handelingen (aanvulling of wijziging
van de regelgeving) of uitvoeringshandelingen (uitvoering van de regelgeving).

De idee achter het systeem van delegatie en uitvoering is dat het niet efficiént noch
noodzakelijk is dat de EU-wetgever ook alle details, de nadere uitwerking en uitvoering
van EU-regels regelt. Het doel ervan is om het wetgevingsproces zo effectief mogelijk in
te richten. Essentiéle onderdelen worden geregeld op het niveau van de EU-wetgever (in
de basishandeling) en niet-essentiéle onderdelen worden overgelaten aan de Commissie.

De EU-wetgever maakt een politieke afweging om te bepalen of het wenselijk is nadere
regelgeving op te stellen en hiertoe een bevoegdheid te geven aan de Europese
Commissie. Deze bevoegdheid wordt dan opgenomen in de betreffende basishandeling
(verordening, richtlijn of besluit).

Op het moment dat in een voorstel voor wetgeving wordt overwogen om een bevoegdheid
voor de Commissie tot het vaststellen van gedelegeerde of uitvoeringshandelingen op te
nemen, dient men zich allereerst de vraag te stellen of dit mogelijk en wenselijk is. De
EU-wetgever is hiertoe nooit verplicht. De EU-wetgever heeft altijd de keuze om nadere
regels door middel van de gedelegeerde of uitvoeringshandelingen vast te laten stellen of
het betreffende onderdeel in de basishandeling zelf op te nemen.

Sinds het Verdrag van Lissabon zijn er twee procedures voor het opstellen van nadere
regelgeving: delegatie (art. 290 VWEU?) en uitvoering (art. 291 VWEU). Bij delegatie gaat
het kortgezegd om het vaststellen van detailregelgeving door de Commissie met als doel
de wetgevingshandeling aan te vullen/te wijzigen. Er is sprake van_controle achteraf door
de Uniewetgever (Raad/EP), de experts van de lidstaten hebben geen formele rol. Bij
uitvoering gaat het om het waarborgen dat de uitvoering van de wetgevende handeling
door de verschillende lidstaten op eenvormige wijze gebeurt. Er is dan sprake van controle
vooraf door comités van experts van de lidstaten (EP geen rol). Omdat de rol van
verschillende instituties aanzienlijk verschilt per procedure, is de keuze voor een van deze
bevoegdheden (delegatie of uitvoering) vaak onderwerp van onderhandeling in Brussel.

Soms is de keuze tussen beide vormen juridisch voorgeschreven (zie hoofdstuk 2.
hieronder), maar vaak is er ruimte voor keuzes. Factoren die mee kunnen spelen in die
afweging: hoeveel ruimte willen we de Europese Commissie geven?; is een comitéfase
nodig of is raadpleging van experts voldoende?; welke rol zien we voor het Europees
Parlement/de Raad (beperkte of volledige toetsing)?; wat is het krachtenveld in de Raad?;
welke gevolgen heeft het voor regeldruk?

3 Bij uitzondering kan de EU-wetgever ook beslissen om bevoegdheden toe te kennen aan de Raad in plaats
van aan de Europese Commissie. Zie hiervoor paragraaf 2c van de onderhavige richtsnoeren.
4 Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie.



Bij de keuze moet ook rekening worden gehouden met de inter-institutionele
verhoudingen. Het Europees Parlement heeft de neiging te kiezen voor delegatie omdat
zijn rol daar het grootst is. De Raad/de lidstaten kiezen om dezelfde reden sneller voor
uitvoering. Een constructieve en pragmatische houding van alle instellingen is van belang
om een impasse in de onderhandelingen in Brussel te voorkomen. Niet zelden is de keuze
tussen delegatie of uitvoering en/of de exacte invulling van de bevoegdheid tot het
vaststellen van nadere regelgeving daarvan nog een openstaand punt in de laatste fase
van politieke onderhandelingen in Brussel.

Hoewel comitologie vaak wordt afgedaan als een technische afweging, laat bovenstaande
zien dat tijdens dit proces vaak politieke en beleidsmatige keuzes worden gemaakt, die
wezenlijke consequenties hebben voor toekomstige besluitvorming en de rol van de
instellingen en lidstaten daarbij. Denk daarbij bijvoorbeeld aan het plaatsen van derde
landen op de “anti-witwas en terrorismelijst” van de EU via een gedelegeerde handeling
of aan besluitvorming over de toelating op de markt van genetisch gemodificeerde
organismen (ggo's) door middel van uitvoeringshandelingen.

Vandaar dat bij iedere beoordeling, voornamelijk in de werkgroep Beoordeling Nieuwe
Commissievoorstellen (BNC), helder en goed beargumenteerd naar voren moet komen
welke keuze daarin gemaakt is en waarom. Essentieel daarbij is begrip van de kaders en
procedures die daarbij gelden. Deze richtsnoeren bieden daar de basis voor.

Deze keuzes worden per geval gemaakt op politieke en beleidsmatige gronden, binnen de
bestaande juridische kaders. Er is geen algemene Nederlandse voorkeur voor delegatie of
uitvoering; het hangt steeds af van de vraag hoe de Nederlandse belangen het beste
worden gediend binnen de bestaande juridische kaders. Keuzes moeten dan ook altijd
goed gemotiveerd worden op basis van procedurele maar ook altijd inhoudelijke
overwegingen.

Verder heeft de bestaande beleidsruimte tot gevolg dat keuzes die gemaakt worden
precedentwerking hebben. Indien dit het geval is, dienen deze horizontale kwesties
afgestemd te worden in het Interdepartementaal Comitologie Overleg (ICO).> Bij twijfel
kunt u altijd contact opnemen met de ICO-voorzitter van het ministerie van Buitenlandse
Zaken.

5 Elk ministerie is vertegenwoordigd in het ICO, het ministerie van BZ treedt op als voorzitter.



2. Stappen bij beoordeling keuze voor en tussen delegatie en uitvoering.

Om te beoordelen of nadere regelgeving mogelijk en wenselijk is, of dat middels
gedelegeerde- of uitvoeringshandelingen dient te gebeuren en welke vorm dat dient te
krijgen, is het nuttig onderstaand stroomschema te doorlopen.

e Zie bijlage 1 voor een vergrote weergave van onderstaand stroomschema.

deling: hoe maak je de juiste keuzes? -> 3 STAPPEN

Stap 1

{ a. Gaat het om essentiéle elementen? ] Ja [ Geen delegatie of uitvoering mogelijk, aan Uniewet-gever om dit te regelen ]
—_—
l Nee

b. Is het wenselijk om een bevoegdheid tot het vaststellen van nadere
regelgeving toe te kennen?

Stap 2 / ja \

[ Wijziging of aanvulling? ] [ Uitvoering volgens ] Ja Toekenning
eenvormige voorwaarden? Naar behoren gemotiveerde . .
l [ gevallen of de in artikel 24 en 26 | ——> uitvoeringsbevoegdheden

Nee

aan de Raad
(Uitzonderlijk, zie artikel 291

VEU bedoelde gevallen?

Gedelegeerde bevoegdheid ] [ Uitvoeringsbevoegdheid Nee
(NB afbakening belangrijk!) (NB afbakening belangrijk!)
Stap 3 [ Toekenning uitvoeringsbevoegdheid
aan CIE (algemene regel)

Bevoegdheidstoekenning onder
welke voorwaarden?

Mogelijkheid
spoedprocedure

. i i 2 Onderzoeksprocedure Raadplegingsprocedure Zelfstandige
:?‘e;httr::'ll(::;oegdhe|dsde|egat|e Sl (zie artikel 2, lid 1 [ (Zie artikel 2, lid 2 ’ bevoegdheic_l CIE

+ Recht om bezwaar te maken Comitologie-verordening) Comitologie-Verordening) (NL: liever niet!!) )
tegen een gedelegeerde
handeling? £ — -

+ Duur bevoegdheidstoekenning Opname van no-opinion Mogelijkheid gebruik
(onbepaald/bepaalde tijd)? clausule spoedprocedure

In de volgende pagina’s van deze richtsnoeren worden de stappen in dit schema verder
toegelicht.

Stap 1 &2 a. Is nadere regelgeving door delegatie en uitvoering mogelijk en
wenselijk?

Stap 3 b. Welke keuze ligt voor de hand: delegatie of uitvoering?

Stap 4 c. Bij uitvoeringshandelingen: welke procedure bij vaststelling van de
handeling? En welke controle kan uitgeoefend worden?

Stap 5 d. Bij gedelegeerde handelingen: hoe wordt de bevoegdheid tot
vaststellen van de handeling afgebakend? En welke controle kan
uitgeoefend worden?




a. Is nadere regelgeving door delegatie en uitvoering mogelijk en
wenselijk?

Niet alle regels hoeven in wetgeving te worden opgenomen. Om flexibiliteit / effectiviteit
van regelgeving te waarborgen kan ook gekozen worden voor nadere regelgeving.De
wetgever (Raad/Europees Parlement) kan zelf bepalen of er in de wetgeving
bevoegdheden aan de Europese Commissie worden toegekend om nadere regelgeving vast
te stellen. Hiertoe bestaat geen verplichting.

Nadere regelgeving door gedelegeerde en uitvoeringshandelingen is alleen mogelijk voor
niet-essentiéle onderdelen van een richtlijn, verordening of besluit.® Essentiéle elementen
van regelgeving horen thuis in het basisinstrument. Het staat niet alleen aan de
Uniewetgever om te beoordelen welke onderdelen van een materie essentieel zijn. Deze
beoordeling moet berusten op objectieve gegevens die voor rechterlijke toetsing vatbaar
zijn.”

Wanneer een onderdeel essentieel of niet-essentieel is, is echter EU-rechtelijk niet exact
ingevuld. Essentiéle elementen zijn in ieder geval:

o Doel;

o Bepalingen over personele, materiéle, temporele reikwijdte;

o Strafrechtelijke elementen;

o Elementen die inmenging in grondrechten mogelijk maken.

Het EU-Hof stelt dat elementen ook essentieel zijn wanneer een politieke afweging
gemaakt moet worden.® Hiervan is sprake als aan de hand van diverse beoordelingen een
evenwicht moet worden gezocht tussen de uiteenlopende belangen die aan de orde zijn.?

Omdat er geen verplichting voor de EU-wetgever bestaat om, waar mogelijk,
bevoegdheden aan de Europese Commissie voor het vaststellen van nadere regelgeving
toe te kennen, is het naast de vraag of toekenning van de bevoegdheden mogelijk is, de
vraag of het ook wenselijk is dat bepaalde onderdelen niet in het basisinstrument geregeld
worden. Dat is een beleidsmatige/politieke keuze. De wenselijkheid kan bijvoorbeeld
gelegen zijn in de behoefte aan flexibiliteit, snelheid en/of het niet belasten van de
wetgevingsprocedure.

Het kan voorkomen dat op het moment van beoordeling van deze stappen in het BNC-
fiche, nog niet volledig duidelijk is of het mogelijk en wenselijk is om de bevoegdheid te
delegeren. Een voorbeeld van hoe de beoordeling van de mogelijkheid en wenselijkheid er
in dat geval uit kan zien is te vinden in het BNC-fiche over het voorstel voor een
verordening inzake digitale diensten.?

e Artikel 25 lid 1 van dit voorstel bepaalt dat een van de afdeling uit de verordening
die ziet op zeer grote online platforms van toepassing is op 'onlineplatforms die
hun diensten aanbieden aan een gemiddeld aantal maandelijks actieve afnemers
van de dienst in de EU dat gelijk aan of groter dan 45 miljoen is’. Artikel 25 lid 3

6 Zaak C-355/10, punt 64.

7 Zaak C-355/10, punt 67.

8 Zaak C-44/16 P, punt 61 en Zaak C-355/10, punt 65.

9 Zaak C-696/15 P, punt 78 en de Niet-bindende criteria voor de toepassing van de artikelen 290 en 291 VWEU.
10 Zie: https://www.rijksoverheid.nl/documenten/richtlijnen/2020/12/15/fiche-2-verordening-inzake-digitale-
diensten-en-wijziging-richtlijn-2000-31-eg-digital-services-act



https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=126363&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=807959
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=126363&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=807959
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=126363&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=807959
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019Q0703(01)&from=EN
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/richtlijnen/2020/12/15/fiche-2-verordening-inzake-digitale-diensten-en-wijziging-richtlijn-2000-31-eg-digital-services-act
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/richtlijnen/2020/12/15/fiche-2-verordening-inzake-digitale-diensten-en-wijziging-richtlijn-2000-31-eg-digital-services-act

kent vervolgens aan de Commissie een bevoegdheid toe om door middel van
gedelegeerde handelingen een specifieke methodologie vast te leggen voor de
berekening van het gemiddelde aantal maandelijks actieve afnemers van de dienst
in de EU. In het BNC fiche is dit vervolgens als volgt beoordeeld:

e "“Het kabinet heeft twijfels of de onderwerpen waarop de Commissie gedelegeerde
handelingen wil kunnen opstellen (artikel 25, tweede en derde lid en artikel 31,
vijfde lid) geen essentiéle onderdelen zijn en zal daar opheldering over vragen.
Zo is de grens van 45 miljoen actieve maandelijkse gebruikers maatgevend voor
de personele reikwijdte en toepasselijkheid van de verordening. [...] Het kabinet
zal op dit punt verduidelijking vragen bij de Commissie en primair inzetten op
het regelen van deze onderdelen in de verordening zelf. Tegelijkertijd heeft
het kabinet oog voor de wenselijkheid om voldoende flexibiliteit te behouden
zodat snel kan worden ingespeeld op het tempo waarin de digitale markt zich
ontwikkelt. Indien blijkt dat de onderdelen waarop de Commissie een
gedelegeerde bevoegdheid voorstelt geen essentiéle onderdelen
betreffen, en teveel details in de verordening zelf leiden tot een verlies van
noodzakelijke flexibiliteit in de uitvoering, dan kan het kabinet akkoord
gaan met de voorgestelde bevoegdheidsdelegatie. "

b. Welke keuze ligt voor de hand: delegatie of uitvoering?

Nadat bepaald is of het mogelijk en wenselijk is onderdelen middels nadere regelgeving
vast te stellen, dient besloten te worden of het voor de hand ligt dit in gedelegeerde
handelingen (art. 290 VWEU) of uitvoeringshandelingen (art. 291 VWEU) te doen.

Hierna wordt uiteengezet welke kaders gehanteerd worden bij het maken van de keuze.
Soms is juridisch bepaald welke keuze gemaakt moet worden, maar vaak komt het aan
op een politieke en beleidsmatige beoordeling binnen de Verdragsrechtelijke kaders. Als
de keuze niet juridisch bepaald wordt, dan wordt de keuze per geval gemaakt op politieke,
beleidsmatige gronden. Factoren die hierbij in ogenschouw genomen moeten worden zijn
inhoudelijk en procedureel van aard. Steeds geldt dat Nederland geen algemene voorkeur
heeft voor delegatie of uitvoering, en dat een goede (inhoudelijke!) onderbouwing van de
Nederlandse voorkeur vereist is.

e Zie bijlage 2 en 3 voor schematisch overzicht onderscheid delegatie en
uitvoering.

Is de keuze juridisch ingegeven (kaders artikelen 290 en 291 VWEU)?

Als de maatregel gericht is tot bijvoorbeeld één natuurlijk persoon, rechtspersoon,
of een lidstaat dan moet worden gekozen voor een uitvoeringshandeling. Gedelegeerde
handelingen mogen alleen van algemene strekking zijn. Maatregelen van individuele
strekking mogen dus niet bij gedelegeerde handelingen worden vastgesteld. Een handeling
wordt geacht van algemene strekking te zijn wanneer zij van toepassing is op objectief
bepaalde situaties en rechtsgevolgen heeft voor algemeen en abstract omschreven
categorieén personen.??

Ter illustratie:

- Bijlage X1V van Verordening 1907/2006 (REACH) bevat een lijst met stoffen
waarvoor een autorisatieplicht geldt. Op basis van artikel 58 heeft de Commissie

11 Zaak C-244/88, punt 13.


https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf;jsessionid=F8149EFF9930213F8AA68A835B9696E5?text=&docid=96206&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=348533

een bevoegdheid om een nieuwe stof aan deze lijst toe te voegen. Dit is een
handeling van algemene strekking — ook al is een dergelijk besluit gericht op
slechts één stofje — omdat de autorisatieverplichting binnen de hele EU zou

gelden (zelfs als het stofje slechts zou voorkomen in een of enkele lidstaten).

- Anderzijds: artikel 64, lid 8, van dezelfde Verordening bevat een bevoegdheid voor
de Commissie om een besluit te nemen om het gebruik van een stofje door een
bedrijf te adresseren. Dit betreft een handeling van individuele strekking, want dit
besluit is specifiek aan een bedrijf geadresseerd’?.

Wanneer de bevoegdheid ziet op het wijzigen van de wetgevingshandeling, is alleen
delegatie mogelijk, ook wanneer die wijziging ziet op de bijlagen. De bijlagen maken
namelijk een integrerend deel van de wetgevingshandeling uit.*3

Inhoudelijk: wat is het doel van de bevoegdheid?

Delegatie (artikel 290 VWEU): aanvullen of wijzigen

Wanneer de Uniewetgever in een wetgevingshandeling een gedelegeerde bevoegdheid
aan de Commissie verleent, gaat het om de vaststelling van regels ter aanvulling of
wijziging van niet-essentiéle onderdelen van deze handeling.'* Een gedelegeerde
bevoegdheid wordt verleend voor de vaststelling van regels die aansluiten bij de in de
basiswetgevingshandeling vastgestelde regeling.'> Voor de rechtmatigheid van de keuze
van de Uniewetgever om aan de Commissie een gedelegeerde bevoegdheid toe te kennen,
is alleen vereist dat de vast te stellen handelingen van algemene strekking zijn en zij niet-
essentiéle onderdelen van de wetgevingshandeling aanvullen of wijzigen.!®

Wetgevingshandeling

Op elk beleidsterrein uit het VWEU waarop wetgevingshandelingen kunnen worden
vastgesteld, kan de EU-wetgever aan de Commissie gedelegeerde bevoegdheden
toekennen. Wetgevingshandelingen zijn handelingen in de zin van artikel 298, lid 3,
VWEU: Richtlijnen, verordeningen of besluiten die via de gewone wetgevingsprocedure
worden vastgesteld, of via een bijzondere wetgevingsprocedure door de Raad met
deelname EP, of door EP met deelname Raad. Het vaststellen van gedelegeerde
handelingen is dus bijvoorbeeld niet mogelijk op het gebied van het gemeenschappelijk
buitenlands- en veiligheidsbeleid (GBVB). Op dit terrein kunnen, conform artikel 24, lid 1,
EU-Verdrag immers geen wetgevingshandelingen worden vastgesteld, terwijl het
toekennen van een gedelegeerde bevoegdheid aan de Commissie alleen kan gebeuren
door middel van een wetgevingshandeling. Op het terrein van het GBVB kunnen dus wel
uitvoeringshandelingen worden vastgesteld, omdat deze ook hun oorsprong kunnen
hebben in niet-wetgevingshandelingen.

12 Zie als voorbeeld ook artikel 3 van Commissie uitvoeringsbesluit C(2014) 5551

13 Zie 0.a. zaak C-65/13, punt 45; Zaak C-88/14, punt 31; Niet-bindende criteria voor de toepassing van de
artikelen 290 en 291 VWEU. Het is op zich mogelijk is om vraagtekens te plaatsen bij het voorstel van
de CIE om iets in een bijlage neer te leggen indien delegatie onwenselijk wordt geacht. Ook hier is
goede onderbouwing belangrijk.

14 Zie artikel 290, lid 1, eerste alinea, VWEU en ook bijvoorbeeld Zaak C-427/12, punt 38.

15 7aak C-427/12, punt 38.

16 Zaak C-88/14, punt 32.



https://ec.europa.eu/environment/chemicals/reach/pdf/c_2014_5557_en.pdf
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=158605&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=856443
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=165925&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=852751
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019Q0703(01)&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019Q0703(01)&from=EN
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=149385&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=850928
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=149385&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=850928
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=165925&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=852751

Wijzigen of aanvullen
De keuze voor delegatie is op zijn plaats als het doel van de handeling is om de
basishandeling aan te vullen of te wijzigen.'’

Onder ‘wijzigen’ wordt verstaan: het verwijderen, toevoegen of vervangen van niet-
essentiéle onderdelen van de tekst van het basisinstrument (daaronder mede begrepen
de bijlagen).

e Voorbeeld: Bijlage III bij Richtlijn 2011/65/EU bevat uitzonderingen op het
verbod van gebruik van bepaalde gevaarlijke stoffen in elektronische
apparatuur. In het licht van de vooruitgang in de technologie is het nodig
om de bijlage te kunnen wijzigen. Wijzigen dient dan volgens artikel 5, lid
1, te gebeuren d.m.v. het vaststellen van een gedelegeerde handeling.

De term ‘aanvullen’ is lastiger te definiéren omdat hieronder ook de uitwerking van
elementen van de basishandeling kan vallen. Het gaat dan om de toevoeging van nieuwe
voorschriften waarmee het wetgevingskader van de basishandeling wordt uitgewerkt. Bij
de uitoefening van een bevoegdheid om een wetgevingshandeling “aan te vullen” mag de
Commissie geen onderdeel aan de tekst van die handeling zelf toevoegen. Voor de
uitoefening van een gedelegeerde bevoegdheid om een wetgevingshandeling “aan te
vullen”, moet de Commissie dus een afzonderlijke handeling vaststellen (die de
wetgevingshandeling niet formeel wijzigt).!8

In de niet-bindende criteria voor de toepassing van de artikelen 290 en 291 VWEU staat
dat sprake is van aanvulling als het gaat om:*°

"Maatregelen die bestaan in de vaststelling van aanvullende regels die voortbouwen op de
inhoud, of die ontwikkelen, en daarbij vallen binnen het door de basishandeling
gedefinieerde regelgevingskader [...] Dit zou gelden voor maatregelen die inhoudelijk van
invloed zijn op de in de basishandeling neergelegde regels en de Commissie de
bevoegdheid verlenen de basishandeling verder uit te werken (...)”

Hieruit volgt dat als het gaat om regels die inhoudelijk invloed hebben op basishandeling
of verband houden met het door de basishandeling gedefinieerde rechtskader, er sprake
is van aanvulling.

In de bepaling waarin de betreffende bevoegdheid aan de Commissie wordt toegekend,
wordt aangegeven om welke van de vormen het volgens de Commissie gaat. In de
basishandeling ziet dit er bijvoorbeeld als volgt uit:

Wijzigen: “De Commissie is bevoegd om overeenkomstig artikel 17 gedelegeerde
handelingen vast te stellen om de indieningsfrequenties, de referentieperioden en
de toepasselijkheid van de dimensies van de in de bijlage opgenomen
gedetailleerde onderwerpen te wijzigen.” (artikel 5, lid 9 van Verordening
2022/2379 betreffende statistieken over de landbouwinput en -output)

Aanvullen: “De Commissie is bevoegd overeenkomstig artikel 17 gedelegeerde
handelingen vast te stellen teneinde deze verordening aan te vullen door het nader

17 Zaak C-427/12, punt 38.
18 7aak C-286/14 , punt 57 e.v.

19 Zie: Niet-bindende criteria voor de toepassing van de artikelen 290 en 291 VWEU.



https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=149385&pageIndex=0&doclang=NL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=850928
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019Q0703(01)&from=EN

bepalen van de informatie die op ad-hocbasis door de lidstaten moet worden
verstrekt, indien binnen het toepassingsbereik van deze verordening het
verzamelen van aanvullende informatie noodzakelijk wordt geacht om te voorzien
in aanvullende statistische behoeften [...]" (artikel 6, lid 1 Verordening (EU)
2022/2379 betreffende statistieken over de landbouwinput en -output).

Uitvoering (artikel 291 VWEU): uitvoering via eenvormige voorwaarden

Wanneer de Uniewetgever de Commissie een uitvoeringsbevoegdheid verleent, gaat
het om de nadere bepaling van de inhoud van een wetgevingshandeling om ervoor te
zorgen dat deze in alle lidstaten volgens eenvormige voorwaarden wordt uitgevoerd.?° Als
het doel van de handeling is om te waarborgen dat de basishandeling volgens eenvormige
voorwaarden in de lidstaten wordt uitgevoerd, dan dient gekozen te worden voor
uitvoering.

Er is sprake van een nadere bepaling van de inhoud van een wetgevingshandeling indien:
1. bepalingen van de door de Commissie vastgestelde uitvoeringshandeling de door
de wetgevingshandeling nagestreefde algemene hoofddoelen eerbiedigen; en
2. deze bepalingen noodzakelijk of nuttig zijn voor de uitvoering van die handeling,
zonder dat zij deze aanvullen of wijzigen (zelfs niet de niet-essenti€le onderdelen
ervan).?!

Het begrip ‘uitvoering’ omvat zowel de opstelling van uitvoeringsvoorschriften als de
toepassing van voorschriften op bijzondere gevallen door middel van individuele
besluiten.??

Volgens de niet-bindende criteria is sprake van uitvoering als het gaat om:

"Aanvullende regels die uitvoering of toepassing geven aan reeds in de basishandeling
neergelegde regels door de inhoud van die handeling nader aan te geven, zonder dat dit
inhoudelijk van invloed is op het wetgevingskader [...] Dit zou gelden wanneer de
wetgever een voldoende nauwkeurig rechtskader heeft vastgesteld, bijvoorbeeld doordat
de wetgever de voornaamste voorwaarden en criteria heeft vastgesteld.”

Hieruit volgt dat van uitvoering sprake is als de inhoud van de basishandeling in het
geheel niet verandert door de uitvoeringshandeling.

e Voorbeeld: Verordening 1026/2012 voorziet in maatregelen die tot doel
hebben het in standhouden van visbestanden t.a.v. landen die niet-
duurzame visserij toelaten. De Commissie kan d.m.v.
uitvoeringshandelingen vaststellen dat een land wordt aangemerkt als een
land dat niet-duurzame visserij toestaat. Ook kan Commissie d.m.v.
uitvoeringshandelingen verbieden om vissersvaartuigen, visserijapparatuur
en voorraden uit te voeren naar een land dat niet-duurzame visserij
toelaat.

Grijze gebied tussen aanvulling (delegatie) en uitvoering volgens eenvormige
voorwaarden (uitvoering). Soms is het onderscheid tussen “aanvullen” enerzijds en
“uitvoeren” anderzijds moeilijk te maken. Ten aanzien van een aantal soorten handelingen

20 7aak C-427/12, punt 39.
21 7aak C-65/13, punt 46.
22 7aak C-440/14, punt 36
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geven de niet-bindende criteria nadere duiding over de keuze voor delegatie dan wel
uitvoering. Deze duiding wordt hieronder beschreven.

Maatregelen tot vaststelling van een procedure (dat wil zeggen een wijze waarop
iets wordt uitgevoerd of voltooid om een in de basishandeling omschreven resultaat te
bereiken) kunnen in principe zowel in een gedelegeerde handeling als in een
uitvoeringshandeling worden neergelegd. Om te bepalen of in het specifieke geval
uitvoering dan wel delegatie voor de hand ligt, dient te worden gekeken naar de aard, de
doelstellingen, de inhoud en de context ervan.

e Zo moeten bijvoorbeeld maatregelen waarbij onderdelen van een procedure
worden vastgesteld die voortbouwen op de inhoud van de basishandeling, of die
ontwikkelen, en daarbij binnen het door de basishandeling gedefinieerde
regelgevingskader vallen, in gedelegeerde handelingen worden neergelegd.

Voorbeeld: artikel 8, lid 1 van Verordening 2019/517 betreffende de
toepassing en werking van de .eu-topniveaudomeinnaam voorziet in een
bevoegdheid voor de Commissie om de gedelegeerde handelingen vast te
stellen ter aanvulling van de verordening met betrekking tot de vaststelling
van de criteria en de procedure voor de aanwijzing van het register.

¢ Daarentegen moeten maatregelen die de eenvormige toepassing van een in de
basishandeling neergelegde regel waarborgen door de vaststelling van een
procedure, in uitvoeringshandelingen worden neergelegd.

Voorbeeld: Artikel 43, lid 5 van Verordening 2019/818 tot vaststelling van
een kader voor interoperabiliteit tussen Unie-informatiesystemen op het
gebied van politi€le en justiti€le samenwerking bepaalt dat de betrokken
lidstaten, de centrale ETIAS-eenheid en eu-LISA samenwerken wanneer
zich een beveiligingsincident voordoet. Deze bepaling bevat een
bevoegdheid voor de Commissie om bij uitvoeringshandelingen de
specificaties van de samenwerkingsprocedure vast te stellen.

Ook de bevoegdheid tot vaststelling van een methode (d.w.z. een wijze waarop iets met
name regelmatig en stelselmatig wordt gedaan) of een methodologie (d.w.z. regels voor
de vaststelling van een methode) kan de vorm krijgen van een gedelegeerde handeling
dan wel uitvoeringshandeling, afhankelijk van de aard, de doelstellingen, de inhoud en de
context ervan.

Voorbeeld: artikel 57 van Verordening  2019/6  betreffende
diergeneesmiddelen voorziet in een verplichting voor lidstaten om gegevens
te verzamelen met betrekking tot antimicrobiéle geneesmiddelen die bij
dieren worden gebruikt. Op grond van lid 3 van die bepaling, stelt de
Commissie gedelegeerde handelingen vast ter aanvulling van deze bepaling
om o.a. de regels inzake de methoden voor het verzamelen van gegevens
te bepalen. Op grond van lid 4 van deze bepaling stelt de Commissie door
middel van uitvoeringshandelingen de vorm vast voor de te verzamelen
gegevens.

Maatregelen die verband houden met een verplichting om informatie te
verstrekken, kunnen ook in een gedelegeerde handeling of in een uitvoeringshandeling
worden neergelegd, afhankelijk van de aard, de doelstellingen, de inhoud en context
ervan.
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e Zo moeten bijvoorbeeld maatregelen waarbij aanvullende regels worden
vastgesteld die voortbouwen op de inhoud van een verplichting om informatie te
verstrekken, in gedelegeerde handelingen worden neergelegd. Dat zal in het
algemeen het geval zijn bij aanvullende niet-essentiéle onderdelen die_inhoudelijk
van invloed zijn op de verplichting om informatie te verstrekken.

¢ Daarentegen moeten maatregelen die erop gericht zijn te waarborgen dat een
verplichting om informatie te verstrekken op eenvormige wijze wordt vervuld,
bijvoorbeeld qua formaat en technische middelen, in uitvoeringshandelingen
worden neergelegd. Wanneer bijvoorbeeld de basishandeling de verplichting om
informatie te verstrekken inhoudelijk voldoende nauwkeurig bepaalt, moeten
maatregelen die nader aangeven welke informatie moet worden verstrekt opdat de
vergelijkbaarheid van gegevens of de doeltreffende handhaving van verplichtingen
wordt gewaarborgd, in uitvoeringshandelingen worden neergelegd.

Voorbeeld: Op grond van artikel 4 van Verordening (EU) 2016/426
betreffende gasverbrandingstoestellen zijn lidstaten verplicht om de
gassoorten en bijbehorende gebruiksdrukken van de op hun grondgebied
gebruikte gassen mede te delen aan de Commissie. Bijlage II bepaalt welke
inhoud de in artikel 4 bedoelde mededeling moet hebben. Op grond van de
artikel 4, lid 2 is de Commissie bevoegd om gedelegeerde handelingen vast
te stellen waarmee de inhoud van de mededelingen van de lidstaten kan
worden gewijzigd, zodat rekening kan worden gehouden met de technische
ontwikkelingen op het gebied van gasleveringsomstandigheden. Op grond
van lid 3 is de Commissie bevoegd om door midden van
uitvoeringshandelingen het geharmoniseerde formulier voor de bedoelde
mededelingen van de lidstaten vast te stellen.

Maatregelen die verband houden met vergunningen, bijvoorbeeld inzake producten
of stoffen, kunnen net als de eerder genoemde categorieén in een gedelegeerde dan wel
in een uitvoeringshandeling worden neergelegd, afhankelijk van de aard, de doelstelling,
de inhoud en de context ervan.

o Ten aanzien van vergunningen van individuele strekking geldt dat deze
alleen  bij uitvoeringshandelingen kunnen worden vastgesteld.
Vergunningen van algemene strekking ten aanzien waarvan het besluit van
de Commissie is gebaseerd op in de basishandeling voldoende nauwkeurig
omschreven criteria, moeten bij uitvoeringshandelingen worden
vastgesteld.

Voorbeeld: Artikel 114, lid 3 van Verordening (EU) 2019/6 bepaalt
dat de Commissie door middel van uitvoeringshandelingen een lijst
van stoffen vaststelt die mogen worden gebruikt bij
voedselproducerende waterdiersoorten, waarbij zij rekening moet
houden met de in die bepaling vastgestelde criteria.

o Vergunningen van algemene strekking die de basishandeling in die zin
aanvullen dat zij niet beperkt blijven tot de toepassing van de in de
basishandeling neergelegde criteria, maar ook voortbouwen op de inhoud
van de basishandeling (binnen de grenzen van de verleende bevoegdheid),
moeten daarentegen bij gedelegeerde handelingen worden vastgesteld.

Voorbeeld: Artikel 4, lid 9 van de Verordening gedistilleerde dranken
(Verordening (EU) 2019/787) bepaalt welke producten onder de
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definitie van zoetstoffen vallen voor de toepassing van de
verordening. Op basis van artikel 8, lid 3 van de Verordening is de
Commissie bevoegd om gedelegeerde handelingen vast te stellen ter
aanvulling van de verordening door te specificeren welke andere
natuurlijke stoffen of landbouwgrondstoffen zijn toegestaan als
zoetstoffen bij de productie van gedistilleerde dranken.

In een deel van de gevallen zullen bovenstaande kaders geen eenduidig antwoord geven
op de vraag of sprake dient te zijn van uitvoering of delegatie. In dat geval is er meer
ruimte voor beleidsmatige en politieke afwegingen. Factoren die daarbij mee kunnen
wegen zijn:

e Inhoudelijke overwegingen: behalve aard en inhoud van nadere maatregelen (zie
hierboven) kunnen dit zaken zijn als: gevolgen voor uitvoerings- en
handhavingssystemen; controledruk; regeldruk.

e Procedurele overwegingen:

o Gewenste wijze van betrokkenheid de Raad/de lidstaten en Europees
Parlement bij totstandkoming van de nadere regelgeving.

- Bij gedelegeerde handelingen is er controle door EP en Raad
achteraf. Lidstaten kunnen vooraf enkel een zachte vorm van
controle uitoefenen in het kader van het overleg dat de Commissie
moet plegen op deskundigenniveau.

- Bij uitvoeringshandelingen is er controle van de lidstaten vooraf
via de band van comités van experts van de lidstaten die over de
schouder van de Commissie meekijken. EP heeft geen rol.

o Ruimte voor de Europese Commissie (Nederlands standpunt dichtbij de
Europese Commissie > grotere kans op voorkeur delegatie; Nederlands
standpunt niet dichtbij de Europese Commissie - grotere kans op voorkeur
uitvoering) én wat dat mogelijk betekent voor de uitkomst in het licht van
de Nederlandse wensen.

Wees je bij het maken van de keuze bewust van de inter-institutionele verhoudingen:
instellingen blijken geneigd de procedure te kiezen waarin ze de sterkste rol hebben
(lidstaten/Raad kiezen voor uitvoering, Europees Parlement voor delegatie). Dit kan leiden
tot patstellingen. Een pragmatische en constructieve houding van alle instellingen is
daarom belangrijk. In sommige gevallen kan het een oplossing zijn om de betrokken regels
in de basishandeling op te nemen. Dan kunnen zowel het Europees Parlement als Raad
hierover volledig meepraten. Nadeel is dan wel dat er minder flexibiliteit is, omdat een
wijziging van de basishandeling de nodige tijd vergt.

c. Afbakening en controle bij uitvoeringshandelingen: Hoe wordt de
bevoegdheid tot het vaststellen van de handeling afgebakend? Welke
procedures zijn voorzien om de uitvoeringsbevoegdheid te controleren?

Bij de vaststelling van uitvoeringshandelingen wordt de Commissie in principe bijgestaan
door een comité van vertegenwoordigers uit de lidstaten (dus niet de Raad) en dat wordt
voorgezeten door de Commissie. Dit comité controleert de Commissie vooraf, dus terwijl
de uitvoeringshandeling ‘in de maak’ is.

Deze controle door het comité vooraf kan plaatsvinden via verschillende procedures.
Indien voor een bevoegdheid tot het vaststellen van uitvoeringshandeling wordt gekozen,
dient vervolgens te worden bepaald of de onderzoeksprocedure of de
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raadplegingsprocedure van toepassing is. In bepaalde gevallen kan ook de
spoedprocedure van toepassing zijn.

Voor deze procedures en de keuze daartussen zijn juridische handvatten vastgelegd in de
Comitologieverordening.?® Hieronder wordt per procedure uitgelegd wanneer deze van
toepassing is, en hoe de controle daarin is vormgegeven.

Onderzoeksprocedure
De onderzoeksprocedure voorziet in de meeste controle door lidstaten via comités. De

lidstaten hebben uiteindelijk het laatste woord over de vaststelling van een
uitvoeringshandeling. De onderzoeksprocedure is, zoals de Comitologieverordening
bepaalt, met name van toepassing voor de vaststelling van handelingen met een algemene
strekking, of handelingen met betrekking tot:

- programma’s met aanzienlijke implicaties

- gemeenschappelijk landbouw- en visserijbeleid

- milieu en gezondheid

- gemeenschappelijke handelspolitiek

- belastingheffing
Gezien de ruime werkingssfeer van de gevallen waarin de onderzoeksprocedure algemeen
wordt geacht van toepassing te zijn, is het niet verwonderlijk dat deze procedure in de
meeste gevallen van toepassing is.

e Voor een schematisch overzicht wanneer, welke procedure in de regel van
toepassing is, zie bijlage 4.

De controle vindt plaats in het comité met vertegenwoordigers van lidstaten, dat een
advies uitbrengt aan de Commissie over haar ontwerp-uitvoeringshandeling. Er wordt
gestemd met gekwalificeerde meerderheid van stemmen (QMV). In deze procedure kan
het comité het vaststellen van de uitvoeringshandeling tegenhouden. In de
raadplegingsprocedure heeft het comité niet deze bepalende rol.

Indien het onderzoekscomité een negatief advies uitbrengt, dan kan de Commissie de
uitvoeringshandeling niet vaststellen. De Commissie kan in dat geval besluiten haar werk
opnieuw te doen en een nieuw voorstel aan het onderzoekscomité voorleggen.De
Commissie kan ook besluiten om haar ontwerp- uitvoeringshandeling voor te leggen aan
het comité van beroep (tweede instantie). Als ook het comité van beroep een negatief
advies uitbrengt, dan kan de Commissie de ontwerp-uitvoeringshandeling definitief niet
vaststellen. In andere gevallen (positief advies van het comité van beroep of geen advies)
kan zij dit wel. Het comité van beroep stemt evenals het onderzoekscomité met QMV. De
praktijk tot nu toe laat zien, dat het beroepscomité niet zo vaak bij elkaar komt.Wanneer
het bij elkaar komt pleegt het beroepscomité dezelfde lijn te volgen als het gewone comité
of staken de stemmen (geen QMV voor of QMV tegen de betreffende handeling).

Het staken van stemmen in de comités leidt ertoe dat geen advies van de grond komt. De
Commissie kan in dat geval haar ontwerp-uitvoeringshandeling vaststellen. In bepaalde
gevallen mag de Commissie dit niet, namelijk:

23 Verordening 182/2011 (tot vaststelling van de algemene voorschriften en beginselen die van toepassing zijn
op de wijze waarop de lidstaten de uitoefening van de uitvoeringsbevoegdheden door de Commissie
controleren)
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1. Wanneer de ontwerp-uitvoeringshandeling betrekking heeft op
belastingheffing, financiéle diensten, de bescherming van de gezondheid of
veiligheid van mensen, dieren of planten of definitieve multilaterale
vrijwaringsmaatregelen;

2. Wanneer de basishandeling zelf bepaalt dat de ontwerp-uitvoeringshandeling
niet mag worden vastgesteld door de Commissie bij een staking van de
stemmen in het onderzoekscomité (‘no opinion’ clausule);

3. Wanneer een gewone meerderheid van de leden van het onderzoekscomité
zich ertegen verzet dat de Commissie de ontwerp- uitvoeringshandeling
vaststelt, terwijl er geen advies is uitgebracht.

In deze situaties kan de Commissie wél een gewijzigde versie van haar ontwerp-
uitvoeringshandeling voorleggen aan het onderzoekscomité of, indien de stemmen
staakten in het onderzoekscomité, de ontwerp-uitvoeringshandeling voorleggen aan het
comité van beroep. Indien het comité van beroep geen advies uitbrengt, kan de
Commissie de uitvoeringshandeling wél vaststellen.

e Voor een schematisch overzicht van de onderzoeksprocedure, zie bijlage
5.

Raadplegingsprocedure
De raadplegingsprocedure is volgens de Comitologieverordening in de regel?* van

toepassing voor de vaststelling van uitvoeringshandelingen die niet onder het hierboven
genoemde rijtje voor de onderzoeksprocedure vallen.

e Voor een schematisch overzicht wanneer, welke procedure in de regel van
toepassing is, zie bijlage 4.

Als de raadplegingsprocedure van toepassing is, is er een lichtere vorm van controle door
lidstaten. De Commissie mag gevolg geven aan het advies van het comité, maar is daar
niet toe verplicht. Als het comité negatief adviseert (er wordt zo nodig gestemd met een
gewone meerderheid van stemmen), kan de Commissie dit advies naast zich neerleggen
en de uitvoeringshandeling toch vaststellen. Er is dus ook geen beroepsprocedure
voorzien. Als lidstaten bezwaar hebben tegen de wijze waarop de Commissie in dit geval
gebruik maakt van haar bevoegdheden rest er niets anders dan eventueel in de toekomst
de basishandeling te wijzigen door bijvoorbeeld de onderzoeksprocedure voor te schrijven.
In de praktijk zal dit echter niet snel gebeuren, want de Commissie zal niet snel geneigd
zijn hiervoor het initiatief te lanceren. De inviced van de lidstaten bij de
raadplegingsprocedure is dan ook duidelijk minder groot dan bij de onderzoeksprocedure.

e Voor een schematisch overzicht van de raadplegingsprocedure, zie bijlage
6.

Spoedprocedure
Ten slotte voorziet de Comitologieverordening in de mogelijkheid om in de basishandeling

een spoedprocedure op te nemen. Dit betekent dat de Commissie uitvoeringshandelingen
kan vaststellen die onmiddellijk van toepassing zijn, zonder voorafgaande voorlegging aan
een comité. Na vaststelling wordt de handeling wel voorgelegd aan het comité. Dit kan

|II

2 Het “met name” bij toepassing voor de onderzoeksprocedure en “in de regel” bij de toepassing van de
raadplegingsprocedure in de Comitologieverordening is de uitkomst van een compromis tussen de lidstaten en
de Commissie. De tekst geeft de EU-wetgever onderhandelingsruimte om in uitzonderingsgevallen toch te
kiezen voor de onderzoeksprocedure (waarbij de EU-wetgever geen motiveringsplicht heeft).
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enkel in het geval van “naar behoren gemotiveerde redenen van urgentie” die in de
basishandeling moeten worden vermeld. Een voorbeeld van een onmiddellijk toepasselijke
uitvoeringshandeling op basis van de spoedprocedure, is de uitvoeringsverordening van
de Commissie die voorzag in een machtigingsmechanisme voor de uitvoer van COVID-19-
vaccins.?®

Let op, het is ook mogelijk dat het voorstel niet voorziet in controle door een comité.
In dat geval is sprake van een zelfstandige uitvoeringsbevoegdheid waarbij de
Commissie de uitvoeringshandeling zelfstandig vaststelt zonder deze voor te leggen
aan een comité. In dat geval wordt in de betreffende bepaling waarin de
bevoegdheid wordt toegekend, niet verwezen naar een bepaling die de
toepasselijke comité procedure omschrijft. Hoewel juridisch toegestaan, is
Nederland hier vanwege het gebrek aan controle door de lidstaten en het risico op
precedentwerking in het algemeen geen voorstander van. In bijzondere gevallen
kan het echter gerechtvaardigd zijn, dit dient per geval te worden beoordeeld.

In de bepaling waarin een dergelijke bevoegdheid wordt vastgelegd wordt dan niet
verwezen naar een procedure. Ter voorbeeld uit het BNC-fiche over het voorstel
“Inzet prestatiereserve ESI-fondsen ten behoeve van structurele hervormingen”:

- De Commissie stelt door middel van een uitvoeringshandeling een besluit
vast waarin de door de lidstaat uit te voeren hervormingstoezeggingen en
het hieraan toegewezen steunbedrag uit de prestatiereserve worden
vastgelegd. Dit bedrag is evenredig aan de aard en het belang van de
hervorming en vormt een aanvulling op andere maatregelen of acties die
met fondsen van de Unie worden ondersteund.

- “In het voorstel wordt niet verwezen naar een comitéprocedure, hetgeen
erop duidt dat hier een zelfstandige uitvoeringshandeling wordt
voorgesteld, waarbij de lidstaten geen rol (controlemogelijkheden) hebben.
Het verlenen van een zelfstandige uitvoeringsbevoegdheid is voor
Nederland in dit geval acceptabel, omdat de inhoud van deze
uitvoeringshandelingen in grote lijnen voortvloeit uit het Europees
Semester en de Nationale Hervormingsagenda waar de lidstaatinvlioed
reeds is gewaarborgd”

Uitvoering door de Raad

Artikel 291, lid 2, VWEU biedt de EU-wetgever ook de mogelijkheid om in bepaalde
gevallen een uitvoeringsbevoegdheid aan de Raad toe te kennen in plaats van aan de
Commissie. Op grond van deze bepaling kan een uitvoeringsbevoegdheid aan de Raad
worden toegekend in naar behoren gemotiveerde gevallen of in de bij artikel 24 en 26 VEU
bepaalde gevallen (d.w.z. waar het Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid
betreft). Volgens de rechtspraak van het EU-Hof moet de Raad in dat geval aan de hand
van de aard en de inhoud van het basisbesluit naar behoren motiveren waarom een
uitzondering wordt gemaakt op de regel dat de uitvoeringsbevoegdheid door de Commissie
dient te worden uitgeoefend.

e Voorbeeld: Op basis van artikel 4, lid 1 van Verordening (EU) 2022/1369
inzake gecodrdineerde maatregelen ter reductie van de gasvraag kan de
Raad op voorstel van de Commissie door middel van een uitvoeringsbesluit
een Unie-alarm afkondigen. Als rechtvaardiging voor de keuze voor een

25 Te raadplegen via: EUR-Lex - 32021R0111 - EN - EUR-Lex (europa.eu).

16


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0111

uitvoeringsbevoegdheid voor de Raad licht overweging 11 toe dat hierbij
terdege rekening wordt gehouden met het politieke karakter van het
besluit om een Uniebrede vraagreductie verplicht te maken en met de
horizontale gevolgen voor de lidstaten.

NB: In geval van uitvoering door de Raad, is de Comitologieverordening niet van
toepassing.

Controle bij bevoegdheidsoverschrijding

Op grond van artikel 11 van de Comitologieverordening hebben het EP en de Raad een
ultra vires toetsingsrecht. Ultra vires wil zeggen dat de Commissie haar bevoegdheden
overschrijdt. Op basis van deze bepaling kunnen het EP en de Raad op elk moment aan
de Commissie laten weten dat zij van mening zijn dat de Commissie met de ontwerp-
uitvoeringshandeling haar uitvoeringsbevoegdheden overschrijdt. In dat geval onderwerpt
de Commissie haar ontwerp-uitvoeringshandeling aan een hernieuwd onderzoek, waarbij
ze rekening houdt met de bezwaren van het EP en/of de Raad. De Commissie moet het EP
en/of de Raad vervolgens meedelen of zij van plan is haar ontwerp-uitvoeringshandeling
te handhaven, te wijzigen of in te trekken.

Een eenmaal vastgestelde uitvoeringshandeling kan niet meer ongedaan worden gemaakt,
behoudens een beroep tot nietigverklaring. Het EP of de Raad kunnen in dat geval een
procedure starten bij het EU-Hof.

d. Afbakening en controle bij gedelegeerde handelingen: hoe wordt de
bevoegdheid tot vaststellen van de handeling afgebakend? Welke
voorwaarden voor uitoefenen bevoegdheid/controlemechanismen zijn
voorzien?

Bij het toekennen van een delegatiebevoegdheid aan de Commissie moet, zo bepaalt
artikel 290 VWEU, de EU-wetgever duidelijk de doelstellingen, de inhoud, de reikwijdte en
de duur van de bevoegdheidsdelegatie afbakenen.

De eerstgenoemde drie zijn sterk afhankelijk van het onderwerp van de regelgeving.
Echter, wat de duur betreft, voorziet het aanhangsel bij het Interinstitutioneel akkoord
tussen het Europees Parlement, de Raad en de Commissie over beter wetgeven (hierna:
het IIA Beter Wetgeven)?® en het Gezamenlijk Akkoord tussen het Europees Parlement,
de Raad en de Commissie over gedelegeerde handelingen, dat als bijlage daarbij is
opgenomen, drie mogelijke standaardclausules:

e een machtiging voor onbepaalde tijd;

e een machtiging voor bepaalde tijd die stilzwijgend kan worden verlengd; of

e een machtiging voor bepaalde tijd zonder de mogelijkheid van stilzwijgende

verlenging.

Bij het kiezen van de duur van de bevoegdheidsdelegatie is de Nederlandse positie
dat in beginsel een machtiging wordt gegeven voor bepaalde tijd, die stilzwijgend
kan worden verlengd.

In de praktijk kiezen de medewetgevers ook vaak voor die optie. De
bevoegdheidsdelegatie wordt dan stilzwijgend met eenzelfde periode verlengd,
tenzij het Parlement of de Raad zich uiterlijk drie maanden voor het verstrijken van
elke periode tegen een dergelijke verlenging verzet.

26 Te raadplegen via: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512%2801%29
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Controle, ook door beleidsmedewerkers, begint dus al bij de vaststelling van de afbakening
van de bevoegdheidsdelegaties.

Vervolgens, bij en na het vaststellen van de gedelegeerde handelingen bestaan er
meerdere controlemechanisme waarin moet worden voorzien bij de toekenning van een
delegatiebevoegdheid. Verschillende afspraken daarover zijn vastgelegd in de Gezamenlijk
Akkoord tussen het Europees Parlement, de Raad en de Commissie over gedelegeerde
handelingen, dat als bijlage bij het IIA Beter Wetgeven is opgenomen. Het is daarbij
belangrijk dat er goed wordt bezien of die afspraken door de Commissie in haar voorstel
worden nageleefd. De drie vormen van controle zijn de volgende:

1. De Raad en/of het Europees Parlement hebben een intrekkingsrecht
Het Europees Parlement en de Raad kunnen elk voor zich of samen besluiten de
bevoegdheidsdelegatie weer in te trekken. De Commissie heeft dan niet langer de
bevoegdheid om gedelegeerde handelingen vast te stellen. Het intrekkingsrecht
heeft dus geen invloed op de rechtsgeldigheid van gedelegeerde handelingen die
al door de Commissie zijn vastgesteld.

Het intrekkingsrecht fungeert als politiek drukmiddel om te bewerkstelligen dat de
Commissie een goed product aflevert wanneer zij gebruik maakt van haar
bevoegdheid om gedelegeerde handelingen vast te stellen. Het Europees Parlement
besluit tot intrekking bij meerderheid van stemmen. De Raad stemt met
gekwalificeerde meerderheid (QMV).

Ten tijde van schrijven van deze richtsnoeren is er nog nooit van het
intrekkingsrecht gebruik gemaakt.

2. De Raad en/of het EP hebben een recht van bezwaar
Het Europees Parlement en/of de Raad kunnen binnen de in de basishandeling

bepaalde termijn bezwaar aantekenen tegen de (ontwerp) gedelegeerde handeling.
Het Europees Parlement besluit tot het aantekenen van bezwaar bij meerderheid
van stemmen. De Raad stemt met gekwalificeerde meerderheid (QMV). Indien het
recht van bezwaar wordt gebruikt, kan de ontwerp gedelegeerde handeling door
de Commissie niet worden vastgesteld.

De bezwaartermijn wordt in de basishandeling van geval tot geval vastgesteld en
bedraagt in beginsel niet minder dan twee maanden. Op initiatief van het EP of de
Raad kan deze termijn met twee maanden worden verlengd.

Ten tijde van schrijven van deze richtsnoeren is er nog nooit gebruik gemaakt van
het recht op bezwaar.

3. Overleg op deskundigenniveau

Naast deze ‘harde’ controlemogelijkheden, kunnen de lidstaten en het Europees
Parlement een zachte vorm van controle uitoefenen. Dit doen zij in het kader van
het overleg dat de Commissie moet plegen op deskundigenniveau. In het
Gezamenlijk Akkoord hebben de Commissie, Raad en het Europees Parlement
afgesproken dat de Commissie bij de voorbereiding van ontwerpen van
gedelegeerde handelingen de Commissie door elke lidstaat aangewezen
deskundigen tijdig raadpleegt. De ontwerpen van gedelegeerde handelingen
worden gedeeld met de deskundigen van de lidstaten.

Procedure bij het EU-Hof
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Het Europees Parlement en de Raad kunnen zich wenden tot het EU-Hof wanneer zij van
mening zijn dat de Commissie de grenzen van haar bevoegdheidsdelegatie heeft
overschreden.

Spoedprocedure

Tot slot zij opgemerkt dat het Gezamenlijk Akkoord voorziet in de mogelijkheid om in de
basishandeling een spoedprocedure op te nemen. Gedelegeerde handelingen die volgens
de spoedprocedure worden vastgesteld, treden onverwijld in werking en zijn van
toepassing zolang geen bezwaar wordt gemaakt binnen de in de basishandeling bepaalde
termijn. De keuze voor een dergelijke procedure moet door de wetgever worden
gemotiveerd en gepreciseerd en worden voorbehouden voor uitzonderlijke gevallen, zoals
veiligheid, volksgezondheid, of externe betrekkingen, waaronder humanitaire crises.

e Voor een schematisch overzicht van de totstandkoming van gedelegeerde
handelingen, zie bijlage 7.
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3. Horizontale kwesties en interdepartementale afstemming.

Momenten van beinvioeding en interdepartementale structuren: BNC en ICO.

Deze richtsnoeren zijn bedoeld als hulpmiddel bij het maken van keuzes op het terrein
van comitologie. Meer bewustwording over keuzes - en keuzemomenten - binnen de
comitologie is belangrijk om beter en effectiever invloed te kunnen uitoefenen in dit
proces.

De richtsnoeren laten zien dat er veel keuzes zijn, die bovendien vaak politieke en
beleidsmatig van aard zijn. Het is relevant om deze keuzemogelijkheden goed te
begrijpen, zodat er tijdig aangesloten kan worden bij cruciale momenten in de
besluitvorming. Bovendien is het waardevol dat positiebepaling in dit proces zorgvuldig tot
stand komt. Vandaar dat bij iedere beoordeling, voornamelijk in de werkgroep Beoordeling
Nieuwe Commissievoorstellen (BNC), helder en goed geargumenteerd naar voren moet
komen welke keuze gemaakt is en waarom. Deze richtsnoeren bieden daar een basis voor.
Het is belangrijk dat in dit vroege stadium van standpuntbepaling positie wordt ingenomen
over de voorgestelde nadere regelgeving, zodat deze positie van Nederland tijdig kan
worden meegenomen de wetgevingsprocedure en onderhandelingen in Brussel.

Verder heeft de bestaande beleidsruimte tot gevolg dat keuzes die gemaakt worden
precedentwerking hebben. Zoals eerder gezegd, dienen deze horizontale kwesties
afgestemd te worden in het Interdepartementaal Comitologie Overleg (ICO). Bij twijfel
kunt u altijd contact opnemen met de ICO-vertegenwoordiger van uw eigen ministerie, of
met de ICO-voorzitter van het ministerie van Buitenlandse Zaken.

e Voorbeeld van horizontale kwesties; tussenvarianten op delegatie en
uitvoering: Eerder in deze richtsnoeren werd al een vaker voorkomende
‘tussenvariant’” tussen delegatie en uitvoering behandeld (de zgn.
zelfstandige uitvoeringshandeling, zie 2.c.). Er komen ook andere
tussenvarianten voor waarbij niet (volledig) het stramien van de
Comitologieverordening of het Gezamenlijk Akkoord bij het IIA wordt
gevolgd. In dergelijke gevallen is het raadzaam om contact op te nemen
met de ICO-vertegenwoordiger van uw departement. Zoals gezegd is
Nederland over het algemeen geen voorstander van dergelijke
tussenvarianten. Gezien de juridische en politieke complexiteit van de
bestaande figuren is het in beginsel niet wenselijk nieuwe smaken daaraan
toe te voegen. In bijzondere gevallen kan het opportuun zijn toch voor een
andere smaak te kiezen, met als voorwaarde dat deze juridisch toelaatbaar
is. Een voorbeeld is bijvoorbeeld het laten plaatsvinden van informele
politieke consultaties tussen de Commissie en het EP, alvorens de
Commissie  overgaat tot het lanceren van een ontwerp-
uitvoeringshandeling.
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Bijlage 1 — Beoordelingsschema keuze tussen delegatie en uitvoering

BIJLAGEN

Beoordeling: hoe maak je de juiste keuzes? -> 3 STAPPEN

Stap 1

) - (e
e

R Nee

-
b. Is het wenselijk om een bevoegdheid tot het vaststellen van nadere \24mm
regelgeving toe te kennen?

Stap 2 \ = /.

Wijziging of aanvulling? H Uitvoering volgens
eenvormige voorwaarden?

i |

™

Ja
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Bijlage 2: Vergelijking van delegatie en uitvoering

Delegatie Uitvoering
Geregeld in... 290 VWEU 291 VWEU
+ +

ITA Beter wetgeven/Gezamenlijk
Akkoord 27

Comitologieverordening
(juridisch bindend)

Wat doet het...

Overdracht van quasi-
regelgevende bevoegdheden aan
de Commissie

Overdracht van
uitvoeringsbevoegdheden aan
de Commissie/Raad

Gaat over...

Niet-essentiéle onderdelen

Niet-essentiéle onderdelen

Gebaseerd op:

Wetgevingshandeling (via een
wetgevingsprocedure, artikel
289 VWEU)

Juridische bindende handeling

Afbakening:

Geclausuleerde
bevoegdheidsoverdracht (290
VWEU)

Geclausuleerde
bevoegdheidsoverdracht (volgt
uit EU jurisprudentie)

Wat is het product...

Gedelegeerde handeling

Uitvoeringshandeling

Is van... Algemene strekking Algemene strekking of specifiek
(individuele maatregel)
Ziet op: vaststelling van regels ter nadere bepaling van de inhoud

aanvulling of wijziging van de
wetgevingshandeling

van de basishandeling om
ervoor te zorgen dat deze in
alle lidstaten volgens
eenvormige voorwaarden
wordt uitgevoerd

Controlemechanisme:

Controle achteraf (ex post) door
Raad en EP

Intrekking delegatie en/of
bezwaar tegen ontwerp-
gedelegeerde handeling of
andere controlemiddelen

Ook: verplichting van de
Commissie om vooraf experts te
consulteren

Controle door de lidstaten
vooraf (ex ante) via
comitéprocedure

Toetsingsrecht EP en Raad (cf.
art. 11 Comitologieverordening)

27 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512%2801%29
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Bijlage 3: Uitvoeringshandelingen of gedelegeerde handelingen

Uitvoeringshandelingen of gedelegeerde handelingen?

- Watis hetdoelvan de bevoegdheid?

Aanvulling of
wijziging van de
wetgevingshandeling?

Bevoegdheid tot vaststeling
gedelegeerde handelingen

>

Uitvoering

van de handeling volgens Bevoegdheid tot vaststeling
eenvormige uitvoeringshandelingen
voorwaarden?

- Somsis de keuze juridisch ingegeven

- Is de maatregel gericht tegen één individu/LS mm Uitvoering, Delegatie alleen voor
maatregelen van algemene strekking
- Ziet de maatregel op wijzigingvan de basishandeling =) Delegatie.
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Bijlage 4: Raadplegingsprocedure vs. Onderzoeksprocedure bij uitvoeringshandelingen

Maatregelen tegenhouden Maatregelen niet tegenhouden
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Bijlage 5: Schema onderzoeksprocedure

Uitvoeringshandelingen - artikel 291
VWEU: onderzoeksprocedure!

Ontwerp-
uitvoeringshandeling
Commissie

Comité besluit bij

> gekwalificeerde
meerderheid
Positief tief Geen CIE kan hﬂ'_'dE““B
advies ies advies ——— vaststellen, mits art. 5(4)
2= alinea niet van

| e

ndeling nietvaststellen
ellen art. 5(4) 2= alinea
rordening?

k4

CIE stelt
handeling
vast geamendeerd Be roepsoomlte
voorstel naar
comité

P05|t|ef Geen
advies advies

CIE stelt handeling ‘ met CIE kan

vast llen vaststellen

1Het schema laat de reguliere procedure zien. Uitzonderingsregels voor specifieke beleidsterreinen (zoals
belastingen, financiéle diensten, anti-dumping of compenserende maatregelen zijn niet opgenomen).

2 De CIE stelt een handeling o.g.v. art. 5(4) 2® alinea Comitologieverordening niet vast als:

- het een handeling betreft m.b.t. belastingheffing, financiéle diensten, bescherming van gezondheid en
veiligheid van mensen, planten en dieren of definitieve multilaterale vrijwaringsmaatregelen

- de basishandeling bepaalt dat bij negatief advies niet wordt vastgesteld

- een gewone meerderheid van de leden van het comité tegen het ontwerpvoorstel is
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Bijlage 6: Schema raadplegingsprocedure

RAADPLEGINGS
PROCEDURE

Cie legt voorstel
Voor aan
AC

AC beslist
hij gewaone
meerderheid
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Bijlage 7: Schema procedure gedelegeerde handelingen

Gedelegeerde handelingen (Art. 290 VWEU)
Voorbereiding van ontwerp-gedelegeerde handeling door de Commissie, inclusief }

(verplichte) raadpleging van deskundigen van lidstaten + eventueel raadpleging
van belanghebbenden (stakeholders)

Commissie-diensten maken een geconsolideerde concept-gedelegeerde
handeling

A J

[ Uiteindelijke ontwerphandeling wordt naar deskundigen van de lidstaten, }

het Europees Parlement en de Raad gestuurd
+

4-week publieke consultatie

Vaststelling van de gedelegeere handling door de Commissie J
Officiéle toezending van de
gedelegeerde handeling X
[ Europees Parlement ] { Raad ]

\

De gedelegeerde handeling treedt in werking mits er geen bezwaar wordt
gemaakt door het Europees Parlement of de Raad binnen de in de
basishandeling vermelde termijn
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