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Geachte voorzitters,

Bij schrijven van 16 januari 2013 heeft u, overeenkomstig artikel 37, lid 2, van het
Reglement, de Commissie juridische zaken om advies verzocht over de vraag of het
aangewezen is de artikelen 174 en 349 VWEU toe te voegen als rechtsgrondslag van het
voorstel voor een verordening van het Europees Parlement en de Raad tot vaststelling van de
Connecting Europe Facility.

Het voorstel voor een verordening van het Europees Parlement en de Raad tot vaststelling van
de Connecting Europe Facility (CEF) is door de Commissie ingediend op basis van

artikel 172 VWEU. De Commissie industrie, onderzoek en energie en de Commissie vervoer
en toerisme hebben het voorstel gezamenlijk bestudeerd overeenkomstig de procedure met
gezamenlijke commissievergaderingen, als bedoeld in artikel 51 van het Reglement.

Op 18 december 2012 hebben de commissies hun gemeenschappelijk verslag over de
verordening goedgekeurd, met inbegrip van een amendement van de Commissie regionale
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ontwikkeling, dat strekt tot toevoeging van de artikelen 174 en 349 als rechtsgrondslag.
Achtergrond
1. Het voorstel

De voorgestelde verordening beoogt een nieuw geintegreerd instrument in het leven te roepen
voor investeringen in prioritaire vervoers-, energie- en telecommunicatie-infrastructuur: de
zogeheten "Connecting Europe Facility" (hierna: "CEF").

De CEF sluit aan op de herziening van het beleidskader in de drie sectoren met het oog op het
volgende meerjarig financieel kader. Met betrekking tot de energiesector stelt de voorgestelde
verordening twaalf prioritaire corridors en gebieden vast, vier voor elke sector: distributie van
elektriciteit en gas, de ontwikkeling van slimme netwerken, elektriciteitssnelwegen en
grensoverschrijdende kooldioxidenetwerken.

Ten aanzien van de sector vervoer wordt een Europees kernnetwerk vastgesteld, bestaande uit
corridors waarlangs vracht en passagiers efficiént en met lage emissies kunnen worden
vervoerd. Op deze manier kunnen de bestaande diensten gebruikt worden in multimodale
combinaties, met als gevolg een grotere efficiéntie.

Voor telecommunicatienetwerken is een van de belangrijkste doelstellingen het wegwerken
van digitale knelpunten. Dit vergt een algemene verbetering van het volledige
breedbandnetwerk en de oprichting van digitale infrastructuurplatforms die samenhangende
digitale Europese overheidsdienstverlening mogelijk maken.

Om te garanderen dat deze doelstellingen ook daadwerkelijk in het tijdsbestek van het
meerjarig financieel kader kunnen worden verwezenlijkt, is financiering via de begroting van
de EU nodig. Financiering zal conform de voorstellen van de Commissie plaatsvinden door
middel van innovatieve financiéle instrumenten die een multiplicatoreffect hebben omdat ze
andere publieke en private investeringen in projecten van EU-belang vergemakkelijken en
aantrekken.

2. Rechtsgrondslag van het voorstel

Artikel 172 VWEU, het artikel dat door de Commiissie als rechtsgrondslag wordt voorgesteld,
vormt de rechtsgrondslag voor het vaststellen van richtsnoeren en andere maatregelen inzake

trans-Europese netwerken (TEN) op het gebied van vervoers-, telecommunicatie- en energie-

infrastructuur. Dit artikel luidt als volgt:

"Artikel 172

De in artikel 171, lid 1, bedoelde richtsnoeren en andere maatregelen worden door het
Europees Parlement en de Raad vastgesteld volgens de gewone wetgevingsprocedure en na
raadpleging van het Economisch en Sociaal Comité en het Comité van de Regio's.

Voor richtsnoeren en projecten van gemeenschappelijk belang die betrekking hebben op het
grondgebied van een lidstaat, is de goedkeuring van de betrokken lidstaat vereist."

Artikel 172 verwijst naar artikel 171 VWEU, waarin is vastgelegd welke maatregelen de Unie
kan treffen om trans-Europese netwerken te bevorderen. Dit artikel luidt als volgt:
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"Artikel 171
1. Voor de verwezenlijking van de in artikel 170 genoemde doelstellingen:

— stelt de Unie een geheel van richtsnoeren op betreffende de doelstellingen, de prioriteiten en
de grote lijnen van de op het gebied van trans-Europese netwerken overwogen maatregelen; in
deze richtsnoeren worden projecten van gemeenschappelijk belang aangegeven,;

— treft de Unie alle maatregelen die nodig kunnen blijken om de interoperabiliteit van de
netwerken te bewerkstelligen, met name op het gebied van de harmonisatie van de technische
normen;

— kan de Unie steun verlenen aan door de lidstaten gesteunde projecten van
gemeenschappelijk belang, die als zodanig zijn aangegeven in het kader van de in het eerste
streepje bedoelde richtsnoeren met name in de vorm van uitvoerbaarheidsstudies, garanties
voor leningen, of rentesubsidies; de Unie kan ook door middel van het overeenkomstig
artikel 177 opgerichte Cohesiefonds bijdragen aan de financiering van specifieke projecten in
lidstaten op het terrein van de vervoersinfrastructuur.

Bij het optreden van de Unie wordt rekening gehouden met de potenti€le economische
levensvatbaarheid van de projecten.

2. De lidstaten codrdineren onderling, in verbinding met de Commissie, het nationale beleid
dat van grote invloed kan zijn op de verwezenlijking van de in artikel 170 bedoelde
doelstellingen. De Commissie kan in nauwe samenwerking met de lidstaten alle dienstige
initiatieven nemen om deze codrdinatie te bevorderen.

3. De Unie kan besluiten met derde landen samen te werken om projecten van
gemeenschappelijk belang te bevorderen en de interoperabiliteit van de netwerken te
verzekeren."

3. Voorgestelde wijziging van de rechtsgrond

De bevoegde commissies hebben een amendement van de Commissie regionale ontwikkeling
overgenomen waarin in het visum met betrekking tot de rechtsgrondslag van de verordening
twee nieuwe rechtsgrondslagen worden toegevoegd:

a) Artikel 174 VWEU, waarin versterking van de economische, sociale en territoriale
samenhang als algemene doelstelling van de Unie wordt vastgelegd, en dat luidt:

"Artikel 174

Teneinde de harmonische ontwikkeling van de Unie in haar geheel te bevorderen, ontwikkelt
en vervolgt de Unie haar optreden gericht op de versterking van de economische, sociale en
territoriale samenhang.

De Unie stelt zich in het bijzonder ten doel, de verschillen tussen de ontwikkelingsniveaus
van de onderscheiden regio's en de achterstand van de minst begunstigde regio's te verkleinen.

Wat betreft die regio's wordt bijzondere aandacht besteed aan de plattelandsgebieden, de
regio's die een industri€le overgang doormaken, en de regio's die kampen met ernstige en
permanente natuurlijke of demografische belemmeringen, zoals de meest noordelijke regio's
met een zeer geringe bevolkingsdichtheid, alsmede insulaire, grensoverschrijdende en
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berggebieden."

b) Artikel 349 VWEU, dat betrekking heeft op specifieke maatregelen ter ondersteuning van
de ultraperifere gebieden:

"Artikel 349

Gezien de structurele economische en sociale situatie van Guadeloupe, Frans Guyana,
Martinique, Réunion, Saint Barthélemy en Saint Martin, de Azoren, Madeira en de
Canarische Eilanden, die wordt bemoeilijkt door de grote afstand, het insulaire karakter, de
kleine oppervlakte, een moeilijk reli€f en klimaat en de economische athankelijkheid van
enkele producten, welke factoren door hun blijvende en cumulatieve karakter de ontwikkeling
van deze gebieden ernstig schaden, neemt de Raad op voorstel van de Commissie en na
raadpleging van het Europees Parlement specifieke maatregelen aan die er met name op
gericht zijn de voorwaarden voor de toepassing van de Verdragen, met inbegrip van
gemeenschappelijk beleid, op deze gebieden vast te stellen. Wanneer de betrokken specifieke
maatregelen volgens een bijzondere wetgevingsprocedure door de Raad worden vastgesteld,
besluit hij eveneens op voorstel van de Commissie en na raadpleging van het Europees
Parlement.

De in de eerste alinea bedoelde maatregelen hebben met name betrekking op het douane- en
handelsbeleid, het fiscale beleid, vrijhandelszones, het landbouw- en visserijbeleid,
voorwaarden voor het aanbod van grondstoffen en essentiéle consumptiegoederen, staatssteun
en de voorwaarden voor toegang tot de structuurfondsen en tot horizontale programma's van
de Unie.

De Raad neemt de in de eerste alinea bedoelde maatregelen aan, rekening houdend met de
bijzondere kenmerken en beperkingen van de ultraperifere gebieden en zonder afbreuk te
doen aan de integriteit en de samenhang van de rechtsorde van de Unie, met inbegrip van de
interne markt en het gemeenschappelijk beleid."

Het amendement dat twee nieuwe rechtsgrondslagen introduceert, gaat niet vergezeld van een
motivering. Wel bevat de beknopte motivering bij het advies van de Commissie regionale
ontwikkeling enige aanwijzingen over de redenen voor de wijziging:

"De rapporteur merkt op dat de lidstaten die in aanmerking komen voor steun uit het
Cohesiefonds terughoudend hebben gereageerd op of zich zelfs hebben verzet tegen de
overdracht van een bedrag van 10 miljard EUR uit het Cohesiefonds, dat binnen de CEF
bestemd is voor de financiering van projecten op het gebied van vervoersinfrastructuur
uitsluitend in lidstaten die in aanmerking komen voor het Cohesiefonds."

Analyse
1. Beginselen neergelegd door het Hof van Justitie

Wat betreft de keuze van de juiste rechtsgrondslag laat de jurisprudentie van het Hof van
Justitie aan duidelijkheid niets te wensen over. Allereerst stelt het Hof dat de keuze van de
rechtsgrondslag, gelet op de gevolgen van de rechtsgrond voor de bevoegdheden en de
procedure, van constitutioneel belang is!. Verder handelt iedere instelling volgens artikel 13,

' Advies 2/00, Protocol van Cartagena, Jurispr. 2001, blz. 1-9713, par. 5; Zaak C-370/07, Commissie/Raad,
Jurispr. 2009, blz. [-8917, par. 46-49; Advies 1/08, Algemene Overeenkomst betreffende de handel in diensten,
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lid 2, VEU binnen de grenzen van de bevoegdheden die haar in de Verdragen zijn
toegedeeld!._Daarnaast moet volgens het Hof van Justitie "de keuze van de rechtsgrondslag
van een [handeling van de Unie] berusten op objectieve gegevens die voor rechterlijke
toetsing vatbaar zijn. Tot die gegevens behoren met name het doel en de inhoud van de
handeling"?.

Met betrekking tot de vraag of een handeling meer dan een rechtsgrondslag kan hebben is het
Hof van oordeel dat dat uitsluitend mogelijk is als de handeling meerdere doelstellingen of
componenten heeft die onverbrekelijk met elkaar verbonden zijn, zonder dat de ene secundair
en indirect is ten opzichte van de andere. Indien na onderzoek van een handeling blijkt, dat zij
een tweeledig doel heeft of dat er sprake is van twee componenten, waarvan er een kan
worden gezien als hoofddoel of overwegende component, terwijl het andere doel of de andere
component slechts ondergeschikt is, moet de handeling op één rechtsgrondslag worden
gebaseerd, namelijk die welke vereist is gelet op het hoofddoel of de overwegende
component.

2. Beoordeling van de voorgestelde rechtsgrondslagen

a) De rechtsgrondslag van het voorstel

Artikel 172 VWEU bepaalt dat de gewone wetgevingsprocedure van toepassing is op
richtsnoeren en andere maatregelen op het gebied van trans-Europese netwerken (artikel 171,
lid 1) die worden ontwikkeld en uitgevoerd met het oog op de verwezenlijking van de
doelstellingen van het VWEU, en met name de in artikel 171, lid 1, genoemde doelstellingen
van artikel 170. Artikel 170 bepaalt: "[...] de Unie [draagt] bij tot de totstandbrenging en
ontwikkeling van trans-Europese netwerken op het gebied van vervoers-, telecommunicatie-
en energie-infrastructuur."

Artikel 1 van het voorstel voor een verordening tot vaststelling van de Connecting Europe
Facility beschrijft het onderwerp van de verordening als volgt:

"Artikel 1

Bij deze verordening wordt de Connecting Europe Facility opgericht en worden de
voorwaarden, methoden en procedures voor het verstrekken van financi€le steun van de EU
aan trans-Europese netwerken vastgelegd, teneinde projecten te ondersteunen op het gebied
van vervoer, energie en telecommunicatie-infrastructuur."”

Artikel 3 van het voorstel bevat de algemene doelstellingen van de verordening, die
vervolgens nog worden aangevuld met sectorspecifieke doelstellingen voor de drie sectoren
vervoer, energie en telecommunicatie. Het artikel luidt als volgt:

"Artikel 3

De Connecting Europe Facility maakt het mogelijk projecten van algemeen belang in het
kader van het beleid voor de trans-Europese netwerken in de sectoren energie, vervoer en

Jurispr. 2009, blz. 1-11129, par. 110.

I Zaak C-403/05, Parlement/Commissie, Jurispr. 2007, blz. 1-9045, par. 49 en de daarin aangehaalde
jurisprudentie.

2 Zie meest recentelijk Zaak C-411/06, Commissie/Parlement en Raad, Jurispr. 2009, blz. I-7585.

3 Zie bijvoorbeeld Zaak C-178/03, Commissie/Parlement en Raad, Jurispr. 2006, blz. 1-107, par. 43.
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telecommunicatie voor te bereiden en uit te voeren. De Connecting Europe Facility verleent
met name steun voor de tenuitvoerlegging van projecten die streven naar de ontwikkeling en
aanleg van nieuwe infrastructuur of de opwaardering van bestaande infrastructuur op het
gebied van vervoer, energie en telecommunicatie. Daartoe streeft de Connecting Europe
Facility de volgende doelstellingen na:

(a) bijdragen tot slimme, duurzame en inclusieve groei door moderne en hoogperformante
netwerken te ontwikkelen, hetgeen voordelen voor de hele Unie oplevert in termen van
concurrentiekracht en economische, sociale en territoriale cohesie op de interne markt en een
klimaat schept dat gunstiger is voor particuliere en publieke investeringen via een combinatie
van financi€le instrumenten en directe steun van de Unie, en door synergieén tussen de
sectoren te benutten.De verwezenlijking van dit doel wordt gemeten aan de hand van het
volume aan publieke en particuliere investeringen in projecten van algemeen belang, en met
name het volume aan publieke en particuliere investeringen in projecten van algemeen belang
dat wordt gerealiseerd via de financiéle instrumenten uit deze verordening;

(b) de Unie in staat stellen haar doelstellingen van een vermindering van de
broeikasgasemissies met 20%, een toename van de energie-efficiéntie met 20% en een
verhoging van het aandeel van hernieuwbare energie tot 20% tegen 2020 te verwezenlijken,
en tegelijk grotere solidariteit tot stand te brengen tussen de lidstaten."

De doelstellingen van het voorstel voor een verordening komen duidelijk overeen met de
doelstellingen van artikel 172 VWEU. Dit artikel vormt dan ook een juiste rechtsgrondslag
voor het voorstel.

b) Artikel 174 VWEU als mogelijke rechtsgrondslag

Om te kunnen fungeren als rechtsgrondslag moet een artikel de bevoegdheid creéren
wetgeving aan te nemen. Artikel 174 bevat algemene doelstellingen voor regionaal
ontwikkelingsbeleid, maar geen bepalingen krachtens welke de instellingen bevoegd zijn
wetgeving vast te stellen.

Het 1s derhalve duidelijk dat artikel 174 VWEU niet kan dienen als rechtsgrondslag. Daarbij
zij echter opgemerkt dat overeenkomstig artikel 171 VWEU, waarin maatregelen in het kader
van TEN worden gespecificeerd die kunnen worden vastgesteld overeenkomstig artikel 172,
"de Unie [...] ook door middel van het overeenkomstig artikel 177 opgerichte Cohesiefonds
[kan] bijdragen aan de financiering van specifieke projecten in lidstaten op het terrein van de
vervoersinfrastructuur".

c) Artikel 349 VWEU als mogelijke rechtsgrondslag

Artikel 349 voorziet, anders dan artikel 174, in de mogelijkheid wetgevende maatregelen vast
te stellen in de vorm van specifieke maatregelen die er met name op gericht zijn de
voorwaarden voor de toepassing van de Verdragen op de in dit artikel genoemde regio's vast
te stellen. Als mogelijke maatregelen noemt het artikel onder meer maatregelen die betrekking
hebben op "de voorwaarden voor toegang tot de structuurfondsen en tot horizontale
programma's van de Unie".

Om te beoordelen of artikel 349 passend is als tweede rechtsgrondslag, moet niet alleen
onderzocht worden of het voorstel een dubbele rechtsgrondslag moet hebben, maar tevens of
het door de commissie goedgekeurde verslag het voorstel zodanig heeft gewijzigd dat een
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aanvullende rechtsgrond noodzakelijk is.

Het is evident dat aanpassing van de CEF aan de perifere regio's geen afzonderlijke en
centrale doelstelling van het voorstel is. Daarnaast is het evident dat het door ITRE en TRAN
gezamenlijk goedgekeurde verslag de algemene doelstellingen niet zodanig heeft gewijzigd
dat toevoeging van artikel 349 VWEU als tweede rechtsgrondslag gerechtvaardigd is.

Met betrekking tot artikel 7, lid 4, van de verordening is een amendement goedgekeurd
waarin wordt gesteld dat acties op het gebied van breedbandnetwerken ook door middel van
subsidies gefinancierd kunnen worden als het gaat om projecten die de digitale kloof
verkleinen door aansluiting van landelijke, bergachtige, afgelegen of dunbevolkte regio's of
gebieden, niet aan zee gelegen en perifere gebieden, in die gevallen waarin steun uit hoofde
van een financieel instrument niet toereikend is om een investeringsbeslissing te
bewerkstelligen.

Hiermee wordt echter aan de voorgestelde verordening geen tweede onafhankelijke
doelstelling toegevoegd die vergelijkbaar is met de algemene doelstellingen zoals die in de
verordening zijn opgenomen, noch in de vorm die de Commissie voorstelt, noch zoals
goedgekeurd door de Commissies ITRE en TRAN.

Aanbeveling van de Commissie juridische zaken

De commissie behandelde deze kwestie op haar vergadering van 22 januari 2013. Op deze
vergadering heeft zij met algemene stemmen! besloten u aan te bevelen artikel 172 VWEU
goed te keuren als enige rechtsgrondslag van het voorstel voor een verordening van het
Europees Parlement en de Raad tot vaststelling van de Connecting Europe Facility.

Hoogachtend,

Klaus-Heiner Lehne

I Bij de eindstemming waren aanwezig: Raffacle Baldassarre (ondervoorzitter), Luigi Berlinguer, Sebastian
Valentin Bodu (ondervoorzitter), Piotr Borys, Francoise Castex (ondervoorzitter), Christian Engstrom, Giuseppe
Gargani, Lidia Joanna Geringer de Oedenberg, Sajjad Karim, Vytautas Landsbergis, Eva Lichtenberger, Antonio
Masip Hidalgo, Jifi Mastalka, Evelyn Regner (ondervoorzitter), Dagmar Roth-Behrendt, Francesco Enrico
Speroni (rapporteur), Dimitar Stoyanov, Jozsef Szajer, Rebecca Taylor, Axel Voss, Rainer Wieland, Cecilia
Wikstrom, Tadeusz Zwiefka.
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