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TOELICHTING — SAMENVATTING VAN DE FEITEN EN BEVINDINGEN

1. Inleiding

Op 8 september 2022 hebben de rapporteurs in het kader van een gezamenlijke
commissieprocedure overeenkomstig artikel 58 van het Reglement de opdracht gekregen een
verslag op te stellen over de tenuitvoerlegging van het beginsel van voorrang van het EU-
recht. De afgelopen maanden hebben de rapporteurs besteed aan het verzamelen van
informatie over dit onderwerp, waaronder middels:

— een bezoek, op 15 december 2022, aan Karlsruhe (Duitsland), voor een
gedachtewisseling met vier rechters van de tweede senaat van het Duitse Federale
Constitutionele Hof; het doel van het bezoek was het bespreken van de uitlegging -
door het Constitutioneel Hof - van de doctrine van het Hof van Justitie van de
Europese Unie (HvJ-EU) betreffende het beginsel van voorrang van het EU-recht, met
name in het licht van zijn arrest van 5 mei 2020 over het programma voor de aankoop
van activa uit de publieke sector, en zijn kijk op de relatie tussen de Europese en
nationale rechtsstelsels;

— een onderzoeksmissie, op 22 en 23 mei 2023, naar Brno (Tsjechié) voor een
ontmoeting met relevante rechters van de nationale constitutionele hoven en academici
om hun mening te horen over de relatie tussen de Europese en nationale rechtsstelsels
en de gevolgen van het besluit van het Tsjechisch Constitutioneel Hof naar aanleiding
van het arrest van het HvJ-EU in zaak C-399/09 (Landtova) voor de ontwikkeling van
de Europese juridische integratie;

— deelname, op 28 juni 2023, aan een door de beleidsondersteunende afdeling
georganiseerde workshop over het beginsel van voorrang van het EU-recht, die
bestond uit presentaties door twee deskundigen en een “vraag en antwoord’’-sessie.

Dit verslag en de activiteiten die er verband mee houden, volgen op een aantal eerdere
evenementen en debatten over het beginsel van voorrang van het EU-recht in het Europees
Parlement door de jaren heen, die allemaal duiden op het belang dat het Parlement hecht aan
de eerbiediging van dat beginsel (alsook aan de monitoring van de toepassing daarvan).

Het verrichtte onderzoek heeft geresulteerd in de volgende overwegingen, die de basis
vormen voor de conclusies en aanbevelingen in het door de rapporteurs voorgelegde
tenuitvoerleggingsverslag.

2. Het beginsel van voorrang van het EU-recht

a) Rechtspraak van het HvJ-EU

Het beginsel van voorrang van het EU-recht is één van de belangrijkste beginselen van het
recht van de Unie, en is over een periode van meerdere jaren ontwikkeld door de rechtspraak

van het HvJ-EU. De fundamenten voor de ontwikkeling van het beginsel van voorrang van
het EU-recht zijn gelegd in het arrest in de zaak Costa tegen E.N.E.L. uit 1964, waarin voor
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het eerst impliciet naar het beginsel van voorrang van het EU-recht wordt verwezen'. Het
komt erop neer dat de integratie van het EU-recht, en meer in het algemeen de letter en de
geest van het Verdrag, in nationaal recht het voor de lidstaten onmogelijk maakt aan
unilaterale en daaropvolgende maatregelen voorrang toe te kennen boven een rechtsstelsel
waarmee zij op basis van wederkerigheid hebben ingestemd. In het arrest staat daarnaast dat
de werking van het EU-recht niet per lidstaat kan verschillen zonder de doelstellingen van het
Verdrag in gevaar te brengen en tot discriminatie tussen onderdanen van de lidstaten te leiden.

De onderbouwing van het beginsel van voorrang van het recht van de EU door het HvJ-EU
stoelt derhalve in de kern op het belang van een effectieve en uniforme toepassing van het
EU-recht, hetgeen de basis vormt voor de gelijkheid van burgers voor de wet. Dit betekent
tegelijkertijd dat een effectieve en uniforme toepassing van het recht van de EU, die een
“conditio sine qua non” is voor de werking van het systeem waarin het Verdrag voorziet (met
instellingen die bevoegd zijn handelingen vast te stellen), alleen kan worden gewaarborgd
indien het voorrang heeft boven nationaal recht.

In het arrest in de zaak Costa tegen E.N.E.L. concludeert het HvJ-EU dat het Verdragsrecht,
dat uit een autonome bron voortvloeit, op grond van zijn bijzonder karakter niet door enig
nationaal recht opzij worden gezet zonder zijn EU-rechtelijk karakter te verliezen en zonder
dat de rechtsgrond van de Unie zelf daardoor wordt aangetast. Uit dit arrest uit 1964 vloeit
dus ook reeds voort dat het beginsel van voorrang van het EU-recht zich uitstrekt tot elk vorm
van nationaal recht, waarmee het HvJ-EU vanaf het begin het absolute karakter van de
bedoelde voorrang heeft vastgesteld. In latere arresten verduidelijkt het Hof dat het EU-recht
voorrang heeft op de grondwetten van de lidstaten?, en specificeert het dat de conflicterende
bepaling van het nationaal recht van wetgevende of administratieve aard kan zijn, hetgeen niet
alleen betrekking heeft op algemene abstracte regels maar ook op specifieke individuele
administratieve besluiten’. In een andere zaak stelt het Hof dat het beginsel van voorrang van
het EU-recht van toepassing is op elke bepaling van het nationaal recht, ongeacht of deze van
vroegere of latere datum is dan de EU-regel*. Dienovereenkomstig omvat het al het recht van
de lidstaten, ongeacht de rang van de bepaling of het moment van vaststelling.

Het beginsel van voorrang impliceert niet dat er sprake is van een hiérarchie tussen EU-recht
en nationaal recht. Het houdt veeleer in dat de lidstaten, in het geval van conflicterend recht,
gehouden zijn geen toepassing te geven aan nationaal recht dat haaks staat op EU-recht®.
Indien aan de voorwaarden voor rechtstreekse toepasselijkheid wordt voldaan, zijn de
nationale autoriteiten verplicht de bepalingen van het EU-recht toe te passen. Indien dit niet
het geval is, zijn de nationale autoriteiten verplicht het nationaal recht overeenkomstig het
EU-recht ui te leggen’.

b) Primair recht

Ondanks deze vaste rechtspraak is het beginsel van voorrang van het EU-recht niet vastgelegd
in de Verdragen. Een codificering van het beginsel van voorrang van het EU-recht was

I HvJ-EU - Arrest van 15 juli 1964, Costa tegen E.N.E.L., zaak 6/64.

2 HvJ-EU, Arrest van 17 december 1970, Internationale Handelsgesellschaft, zaak 11/70.
3 HvJ-EU, Arrest van 29 april 1999, Ciola, zaak C-224/97.

4 HvJ-EU, Arrest van 9 maart 1978, Simmenthal II, zaak 106/77.

5 HvJ-EU, Arrest van 9 maart 1978, Simmenthal II, zaak 106/77.

¢ HvJ-EU, Arrest van 5 februari 1963, van Gend en Loos, zaak 26-62.

7HvJ-EU, Arrest van 10 april 1984, von Colson, zaak 14/83.
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voorzien in het Grondwettelijk Verdrag, waarvan artikel I-6 luidde dat de grondwet en het
recht dat de instellingen van de Unie in het kader van de aan hen toegekende bevoegdheden
vaststellen, voorrang hebben boven het recht van de lidstaten. Na het mislukken van de
Grondwet is deze clausule niet opgenomen in het Verdrag van Lissabon. In plaats daarvan is
Verklaring nr. 17 betreffende het beginsel van voorrang van het EU-recht aan de Slotakte
gehecht van de intergouvernementele conferentie die het Verdrag van Lissabon heeft
aangenomen. In deze verklaring memoreert de conferentie dat, in overeenstemming met de
vaste rechtspraak van het HvJ-EU, de Verdragen en het recht dat de Unie op grond van de
Verdragen vaststelt, voorrang hebben boven het recht van de lidstaten, onder de voorwaarden
die worden bepaald in die rechtspraak. Dergelijke verklaringen van een intergouvernementele
conferentie voor herziening van de Verdragen hebben evenwel niet dezelfde rechtskracht als
de Verdagen en de protocollen. Met de ratificatie van het Verdrag van Lissabon en Verklaring
nr. 17 hebben de lidstaten desalniettemin ingestemd met het beginsel van voorrang van het
EU-recht. Daarnaast zijn herzieningen van het Verdrag nooit door de lidstaten aangegrepen
om het beginsel van voorrang van het EU-recht te beperken.

In het debat over de vraag of het ge€igend is het beginsel van voorrang van het EU-recht te
codificeren, zijn twijfels geuit over de doeltreffendheid van een dergelijke codificering,
aangezien het geen oplossing zou inhouden voor één van de grootste problemen die aan de
uitdagingen in verband met dat beginsel ten grondslag liggen, te weten de vraag waar de
uiteindelijke bevoegdheid ligt om te bepalen wat wel en wat niet onder de bevoegdheden van
de EU valt. De rapporteurs beschouwen het evenwel van essentieel belang om, teneinde de
eerbiediging van het beginsel van voorrang van het EU-recht te waarborgen, de juridische
status ervan te wijzigen. De codificering van het beginsel in het primair recht zou de relatie
tussen de rechtsstelsels van de EU en de lidstaten verder verduidelijken en het aantal
conflicten beperken.

3. Uitdagingen voor het beginsel van voorrang van het EU-recht

Aangezien het beginsel van voorrang van het EU-recht op nationaal niveau moet worden
toegepast, is het van cruciaal belang dat de nationale autoriteiten en rechtbanken het beginsel
van voorrang van het EU-recht eerbiedigen. Gezien het belang van dit fundamentele beginsel
voor de werking van de Unie wordt het breed door de lidstaten aanvaard, en nationale
constitutionele hoven hebben het beginsel van voorrang van het EU-recht in het algemeen
toegepast in de praktijk, en conflicten zijn uitzonderlijk en onwaarschijnlijk. Dit is door
meerdere nationale constitutionele hoven expliciet bevestigd. De meeste nationale
constitutionele hoven beschouwen echter hun respectieve grondwetten, en niet zozeer het EU-
recht zelf, als de grondslag voor het beginsel van voorrang van het EU-recht. De bedoelde
nationale rechtbanken leiden uit de nationale constitutionele stelsels ook bepaalde
beperkingen voor de toepassing van het EU-recht af, en zijn van oordeel dat zij de
uiteindelijke bevoegdheid hebben voor het toetsen van maatregelen die uit hoofde van het
EU-recht worden getroffen.

Dergelijke beperkingen betreffen de bescherming van grondrechten, de eerbiediging van EU-
bevoegdheden, en het behoud van de nationale constitutionele identiteit. In het bijzonder de
constitutionele hoven van Duitsland en Itali€¢ hebben reeds in de jaren zeventig dergelijke
beperkingen ontwikkeld. Ook in andere lidstaten is vergelijkbare jurisprudentie ontwikkeld.
De afgelopen jaren hebben sommige constitutionele hoven het beginsel van voorrang van het
EU-recht echter serieuzer in twijfel getrokken. De hoogste rechtbanken van Duitsland,
Denemarken, Hongarije, Polen en Roemenié€ hebben het HvJ-EU openlijk getart door te
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weigeren zijn besluiten ten uitvoer te leggen.

Er zij op gewezen dat de uitspraken van de nationale constitutionele hoven waarin het
beginsel van voorrang van het EU-recht in twijfel wordt getrokken onderling verschillen wat
hun constitutionele context, onderbouwing en substantiéring betreft, alsook wat de praktische
gevolgen daarvan aangaat. Zeker is evenwel dat alle uitspraken in kwestie problematisch zijn
met betrekking tot de eenheid van het EU-recht en de autoriteit van het HvJ-EU. Ook de
Commissie geeft in haar verslag over de rechtsstaat 2022 aan dat bepaalde uitspraken van
nationale constitutionele hoven tot bezorgdheid over het beginsel van voorrang van het EU-
recht hebben geleid. In sommige gevallen heeft de Commissie inbreukprocedures
aangespannen®, terwijl ze dat in andere gevallen - tegen de Republiek Tsjechié in de
Landtova-zaak, of tegen Denemarken in de Ajos-zaak - niet heeft gedaan, of de
inbreukprocedure heeft gestopt omdat ze van de betrokken regering bevredigende uitleg heeft
ontvangen (de procedure tegen Duitsland in de PSPP-zaak). Gezien het totale aantal zaken dat
voor een prejudici€le beslissing naar het HvJ-EU wordt verwezen, kan echter worden gesteld
dat het aantal conflicten met nationale constitutionele hoven zeer gering is.

4. De procedure van prejudiciéle beslissingen als instrument van dialoog

Krachtens artikel 19, lid 3, punt b), VEU en artikel 267, lid 1, VWEU neemt het HvJ-EU
prejudici€le beslissingen over de uitlegging van de Verdragen en de geldigheid en de
uitlegging van secundair EU-recht, en het heeft wat dit aangaat dan ook exclusieve
bevoegdheid. In artikel 267, lid 3, VWEU staat dat nationale rechtbanken waarvan de
beslissingen niet vatbaar zijn voor hoger beroep gehouden zijn een procedure voor een
prejudiciéle beslissing te starten indien daarover een vraag wordt opgeworpen.

De procedure voor een prejudici€le beslissing biedt de mogelijkheid conflicten tussen hoogste
rechtbanken op constructieve wijze op te lossen. In de zaak-Taricco® heeft het HvJ-EU zich
bereid getoond zijn redenering te wijzigen in een tweede prejudiciéle beslissing waarom was
gevraagd door hetzelfde nationale constitutionele hof als dat zich in deze zaak voor een eerste
prejudicicéle beslissing tot het Hof had gewend. Deze zaak wordt dan ook beschouwd als een
voorbeeld van een doeltreffende dialoog in het kader waarvan de hoogste rechtbanken tot
overeenstemming zijn gekomen. Dit alles laat zien dat conflicten tussen constitutionele hoven
soms nuttig zijn voor de ontwikkeling van de rechtsorde van de EU. Samenwerking tussen
hoogste rechtbanken biedt ook ruimte voor het ontwikkelen van gemeenschappelijke
constitutionele beginselen op basis van nationale constitutionele beginselen. Met het oog op
het bereiken van overeenstemming zou het uitermate nuttig zijn indien rechters van hoogste
rechtbanken regelmatig deelnamen aan een informele dialoog, waaronder bijvoorbeeld in de
vorm van conferenties, netwerken of uitwisselingsbezoeken.

5. Conclusies

In het licht van het bovenstaande zijn de rapporteurs van mening dat in dit
tenuitvoerleggingsverslag met name de volgende conclusies moeten worden getrokken:

8 De Commissie kan, overeenkomstig artikel 258 VWEU, een inbreukprocedure voor het HvJ-EU starten tegen
een lidstaat die zich niet houdt aan de verplichtingen uit hoofde van het beginsel van voorrang van het EU-recht.
9 HvJ-EU, Arrest van 5 december 2017, Taricco, zaak C-42/17.
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— het HvJ-EU, als de instelling met de exclusieve bevoegdheid voor de uitlegging van
het EU-recht, bepaalt de reikwijdte van het beginsel van voorrang;

— het beginsel van voorrang van het EU-recht heeft te allen tijde bindende werking voor
alle organen van de lidstaten, ende werking van het EU-recht mag niet verschillen per
lidstaat;

— hoewel verreweg de meeste nationale rechtbanken het beginsel van voorrang van het
EU-recht eerbiedigen, is het in een aantal gevallen voorgekomen dat nationale
rechtbanken geweigerd hebben zich aan de uitspraken van het HvJ-EU te houden;

— de doeltreffendheid en de eenheid van het EU-recht en de autoriteit van het HvJ-EU
moeten gewaarborgd blijven;

— de Commissie moet de uitspraken van nationale rechtbanken met betrekking tot het
beginsel van voorrang van het EU-recht nauwlettend in de gaten houden en
inbreukprocedures zoals bedoeld in artikel 258 VWEU starten in het geval van
uitspraken van nationale constitutionele hoven die het beginsel in kwestie niet
eerbiedigen;

— het beginsel van voorrang van het EU-recht moet in de Verdragen worden vastgelegd.

RR\1289733NL.docx 7/18 PE751.560v03-00

NL



NL

ONTWERPRESOLUTIE VAN HET EUROPEES PARLEMENT

over de tenuitvoerlegging van het beginsel van voorrang van het EU-recht
(2022/2143(INY))

Het Europees Parlement,
— gezien de artikelen 1, 2, 4 en 19 van het Verdrag betreffende de Europese Unie (VEU),

—  gezien de artikelen 258, 267 en 344 van het Verdrag betreffende de werking van de
Europese Unie (VWEU),

— gezien Verklaring nr. 17 over het beginsel van voorrang van het EU-recht, gehecht aan
de Slotakte van de intergouvernementele conferentie die het Verdrag van Lissabon heeft
aangenomen, ondertekend op 13 december 2007,

— gezien de rechtspraak van het Hof van Justitie van de Europese Unie (HvJ-EU),

—  gezien zijn resolutie van 21 oktober 2021 over de crisis op het gebied van de rechtsstaat
in Polen en de voorrang van het EU-recht!!,

— gezien zijn resolutie van 19 mei 2022 over het verslag van de Commissie over de
rechtsstaat 202112,

— gezien de studie van juli 2022 getiteld “Het beginsel van voorrang van het recht van de
Europese Unie”, uitgevoerd in opdracht van zijn Commissie juridische zaken en
gepubliceerd door zijn directoraat-generaal Intern Beleid van de Unie!?,

— gezien de studie van 27 april 2021 getiteld “Primacy’s Twilight? On the Legal
Consequences of the Ruling of the Federal Constitutional Court of 5 May 2020 for the
Primacy of EU Law”, uitgevoerd in opdracht van zijn Commissie constitutionele zaken
en gepubliceerd door zijn Directoraat-Generaal Intern Beleid van de Unie'4,

— gezien artikel 54 van zijn Reglement en artikel 1, lid 1, punt e), van en bijlage 3 bij het
besluit van de Conferentie van voorzitters van 12 december 2002 betreffende de
procedure inzake het verlenen van toestemming voor het opstellen van
initiatiefverslagen,

— gezien de gezamenlijke beraadslagingen van de Commissie juridische zaken en de

19PB C 202 van 7.6.2016, blz. 344.

11'PB C 184 van 5.5.2022, blz. 154.

12PB C 479 van 16.12.2022, blz. 18.

13 Studie — “The primacy of European Union law”, Europees Parlement, directoraat-generaal Intern Beleid van de
Unie, beleidsondersteunende afdeling C — Rechten van de burger en Constitutionele Zaken, juli 2022.

14 Studie — “Primacy’s Twilight? On the Legal Consequences of the Ruling of the Federal Constitutional Court of
5 May 2020 for the Primacy of EU Law”, Europees Parlement, directoraat-generaal Intern Beleid van de Unie,
beleidsondersteunende afdeling Rechten van de burger en Constitutionele Zaken, 27 april 2021.
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Commissie constitutionele zaken overeenkomstig artikel 58 van het Reglement,

— gezien het verslag van de Commissie juridische zaken en van de Commissie
constitutionele zaken (A9-0341/2023),

A. overwegende dat, in overeenstemming met artikel 2 VEU, de EU gegrondvest is op de
waarden eerbied voor de menselijke waardigheid, vrijheid, democratie, gelijkheid, de
rechtsstaat en eerbiediging van de mensenrechten, met inbegrip van de rechten van
personen die tot een minderheid behoren, die de lidstaten gemeen hebben; overwegende
dat de eerbiediging van de bedoelde waarden een voorwaarde is voor toetreding tot de
Unie en een verplichting is voor de lidstaten; overwegende dat eerbiediging van het EU-
recht impliceert dat het primaire en het secundaire recht van de EU in acht worden
genomen en dat het kernbeginsel van voorrang van het EU-recht wordt nageleefd;
overwegende dat de lidstaten volgens artikel 4, lid 3, tweede alinea, VEU alle algemene
of bijzondere maatregelen moeten treffen die geschikt zijn om de nakoming van de uit
de Verdragen of uit de handelingen van de instellingen van de Unie voortvloeiende
verplichtingen te verzekeren;

B. overwegende dat de EU, als gemeenschap die op de rechtsstaat stoelt, staat of valt met
de doeltreffende en uniforme toepassing en handhaving van haar recht door het HvJ-EU
en de rechtbanken van de lidstaten; overwegende dat deze doeltreffendheid en
uniformiteit alleen kunnen worden gewaarborgd indien het EU-recht voorrang heeft
boven divergerend nationaal recht op gebieden waar het recht van de EU van toepassing
is; overwegende dat het beginsel van voorrang van het EU-recht derhalve een hoeksteen
van het rechtsstelsel van de EU vormt, en essentieel is voor de werking van de EU;

C. overwegende dat het beginsel van voorrang van het EU-recht niet alleen een juridische
doctrine is, maar ook een weerspiegeling van de politieke en economische integratie van
de EU; overwegende dat - in dezelfde geest - het beginsel van voorrang bijdraagt tot de
totstandbrenging van een “steeds hechter verbond tussen de volkeren van Europa”,
zoals bedoeld in de Verdragen; overwegende dat het beginsel van voorrang van het EU-
recht ook intrinsiek verbonden is met het beginsel van gelijkheid voor de wet, aangezien
het alle EU-burgers gelijke bescherming van de door de EU-wetgeving verleende
rechten garandeert;

D. overwegende dat het beginsel van voorrang niet expliciet in de Verdragen vastgelegd is,
maar zich over meerdere decennia heeft ontwikkeld via de rechtspraak van het HvJ-EU;
overwegende dat de conferentie in Verklaring nr. 17 over de voorrang van het EU-recht,
die bij het Verdrag van Lissabon gevoegd is, memoreert dat, in overeenstemming met
de vaste rechtspraak van het HvJ-EU, de Verdragen en het recht dat de Unie op grond
van de Verdragen vaststelt, voorrang hebben boven het recht van de lidstaten, onder de
voorwaarden bepaald in die rechtspraak;

E. overwegende dat het HvJ-EU sinds zijn mijlpaaluitspraak in Costa tegen E.N.E.L. van
15 juli 1964 in zaak C-6/64'5 talrijke malen heeft bevestigd dat het recht van de EU
voorrang heeft boven het recht van de lidstaten, ongeacht de rang van de nationale
wetgeving of het moment van vaststelling; overwegende dat het beginsel van voorrang
dan ook van toepassing is op elke bepaling van nationaal recht, met inbegrip van
bepalingen van grondwettelijke aard, in overeenstemming met de vaste rechtspraak van

15 Arrest van het Hof van Justitie van 15 juli 1964, Costa tegen E.N.E.L., C-6/64, ECLI:EU:C:1964:66.
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het HvJ-EU; overwegende dat het beginsel op grond van dezelfde rechtspraak ook van
toepassing is op internationale overeenkomsten die door lidstaten zijn gesloten, voor
zover deze overeenkomsten onder de bevoegdheid van de EU vallen;

overwegende dat de rechtsorde van de EU verankerd is in internationale
publiekrechtelijke verdragen, die middels nationale ratificatiebesluiten in nationaal recht
worden omgezet; overwegende dat de rechtsorde van de EU en de rechtsorde van elke
lidstaat beide van toepassing zijn op het grondgebied van een lidstaat; overwegende dat
in gevallen waarin er een conflict bestaat tussen een bepaling van het EU-recht en een
bepaling van het nationale recht er een collisieregel nodig is; overwegende dat het
beginsel van voorrang een dergelijke collisieregel is;

overwegende dat het beginsel van voorrang niet impliceert dat er sprake is van een
hiérarchie tussen de rechtsstelsels van de EU en de lidstaten, maar - in plaats daarvan -
inhoudt dat nationale rechtbanken in het geval van conflicterende bepalingen van het
EU-recht en het nationaal recht die nationale bepalingen niet moeten toepassen of
handhaven, en dat nationale autoriteiten en rechtbanken hun nationale recht moeten
uitleggen in overeenstemming met het recht van de EU; overwegende dat het beginsel
bovendien inhoudt dat strijdige nationale bepalingen niet moeten worden toegepast of
moeten worden ingetrokken of gewijzigd om ervoor te zorgen dat het nationale recht
volledig voldoet aan het recht van de EU;

overwegende dat de voortdurende dialoog tussen het HvJ-EU en de nationale
constitutionele hoven en hoogste rechtbanken over de uitlegging van het beginsel van
voorrang van het EU-recht voortvloeit uit uiteenlopende interpretaties van het mandaat
van de rechtsorde van de EU en die van de lidstaten, zoals met betrekking tot de
verdeling van bevoegdheden tussen de twee en de vraag wie uiteindelijk bevoegd is om
te bepalen of iets onder de bevoegdheden valt die de lidstaten aan de EU hebben
toegekend;

overwegende dat de EU op grond van artikel 4, lid 2, VEU verplicht is tot eerbiediging
van de nationale identiteit van alle lidstaten die besloten ligt in hun politieke en
constitutionele basisstructuren, waaronder die voor regionaal en lokaal zelfbestuur;
overwegende dat de relatie tussen de rechtsorde van de EU en de nationale rechtsorden
gebaseerd is op het beginsel van overdracht zoals vastgelegd in artikel 4, lid 1, VEU;
overwegende dat het beginsel van voorrang van het EU-recht alleen geldt binnen het
toepassingsgebied van het EU-recht;

overwegende dat de rechtspraak waarin het beginsel van voorrang wordt vastgesteld
breed door de lidstaten is geaccepteerd; overwegende dat sommige nationale
constitutionele hoven en hoogste rechtbanken in weerwil hiervan hebben gesteld dat er
grenzen zijn aan het beginsel van voorrang, die voornamelijk betrekking hebben op
eerbiediging van EU-bevoegdheden, de nationale constitutionele identiteit en het niveau
van de bescherming van de grondrechten; overwegende dat dergelijke interpretaties
door nationale constitutionele hoven en hoogste rechtbanken kunnen worden opgevat
als voorbehouden tegen het beginsel van voorrang; overwegende dat één nationaal
constitutioneel hof het beginsel van voorrang van het EU-recht expliciet in twijfel heeft
getrokken (met betrekking tot nationaal constitutioneel recht); overwegende dat
verschillende andere constitutionele hoven en hoogste rechtbanken het beginsel
impliciet in twijfel hebben getrokken;

PE751.560v03-00 10/18 RR\1289733NL.docx



overwegende dat het HvJ-EU en de nationale constitutionele hoven en hoogste
rechtbanken beide hun legitieme rollen te vervullen hebben bij het bepalen van de
reikwijdte van de respectieve rechtsordes; overwegende dat nationale rechtbanken en
het HvJ-EU in het kader van de procedure voor een prejudiciéle beslissing een
constructieve dialoog kunnen aangaan over conflicten tussen de nationale rechtsorde en
de rechtsorde van de EU;

overwegende dat het HvJ-EU krachtens de eerste alinea van artikel 267 VWEU
bevoegd is prejudiciéle beslissingen te geven over alle aspecten in verband met de
uitlegging van de Verdragen en de geldigheid en de uitlegging van handelingen van
instellingen, organen en instanties van de EU in het kader van de procedure voor een
prejudici€le beslissing; overwegende dat het HvJ-EU derhalve de exclusieve
bevoegdheid heeft voor het geven van een definitieve uitlegging van het EU-recht;

overwegende dat in artikel 267, lid 3, VWEU staat dat nationale rechtbanken waarvan
de beslissingen niet vatbaar zijn voor hoger beroep gehouden zijn een procedure voor
een prejudici€le beslissing te starten indien daarover een vraag wordt opgeworpen;
overwegende dat nationale rechtbanken waarvan de beslissingen niet vatbaar zijn voor
hoger beroep aanvullende prejudiciéle kwesties aan het HvJ-EU mogen voorleggen
indien zij niet in staat zijn op basis van het eerdere antwoord uitspraak te doen in de
zaak in kwestie; overwegende dat artikel 344 VWEU luidt: “De lidstaten verbinden
zich, een geschil betreffende de uitlegging of de toepassing van de Verdragen niet op
andere wijze te doen beslechten dan in de Verdragen is voorgeschreven.”;

overwegende dat de Commissie, als hoedster van de Verdragen, overeenkomstig
artikel 258 VWEU bevoegd is een inbreukprocedure voor het HvJ-EU te starten tegen
een lidstaat die zich niet houdt aan zijn verplichtingen uit hoofde van de Verdragen, en
overwegende dat deze procedure, in het licht van de rechtspraak van het HvJ-EU en de
aan het Verdrag van Lissabon gehechte Verklaring nr. 17 betreffende de voorrang van
het EU-recht, ook kan worden toegepast in geval van niet-nakoming van de
verplichtingen uit hoofde van het beginsel van voorrang; overwegende dat het Europees
Parlement overeenkomstig artikel 40 van het Statuut van het HvJ-EU en
overeenkomstig artikel 149, lid 4, van zijn Reglement kan interveniéren ter
ondersteuning van de Commissie in dergelijke inbreukprocedures op grond van

artikel 258 VWEU;

overwegende dat de Raad overeenkomstig artikel 7 VEU kan besluiten tot schorsing
van bepaalde rechten die uit de toepassing van de Verdragen op de lidstaat in kwestie
voortvloeien, indien de Europese Raad heeft geconstateerd dat er sprake is van een
ernstige schending van de in artikel 2 VEU bedoelde waarden door de lidstaat in
kwestie;

Belangrijkste conclusies

1.
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herhaalt dat de lidstaten, middels hun toetreding tot de EU, ingestemd hebben met het
gehele corpus van EU-wetgeving, met inbegrip van de rechtspraak van het HvJ-EU, en
met alle waarden en beginselen van de EU zoals bedoeld in artikel 2 VEU, die zijj
derhalve delen en beloven te allen tijde te eerbiedigen; herinnert eraan dat hiertoe ook
het beginsel van voorrang behoort, dat van cruciaal belang is om de consistente

toepassing van het EU-recht in de hele Unie te waarborgen en de gelijkheid voor de wet
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van EU-burgers te garanderen;

2. erkent dat de bescherming van kernwaarden en beginselen zoals de effectieve
bescherming van de mensenrechten, de democratie en de rechtsstaat een gezamenlijke
taak is voor de rechtsorde van de EU en de nationale rechtsorden van de lidstaten en
voor de rechtbanken die belast zijn met de uitlegging van deze rechtsorden;

3. benadrukt de noodzaak om ervoor te zorgen dat het gemeenschappelijk beleid en de
doelstellingen van de EU effectief worden uitgevoerd in alle lidstaten, waarbij gelijke
concurrentievoorwaarden worden gegarandeerd en het wederzijdse vertrouwen tussen
de lidstaten wordt bevorderd;

4.  herhaalt dat het beginsel van voorrang van het EU-recht, hoewel het niet expliciet is
vastgelegd in de Verdragen, te allen tijde van toepassing is op (en in zijn werking
bindend is voor) alle organen van de lidstaten; onderstreept de rechtsgevolgen van de
aan het Verdrag van Lissabon gehechte Verklaring nr. 17 betreffende voorrang;

5. herinnert eraan dat het beginsel van voorrang van het EU-recht of dat van voorrang van
het internationaal recht boven het nationaal recht in de grondwettelijke orde van
verschillende lidstaten 1s verankerd;

6. herinnert eraan dat de nationale identiteit van de lidstaten wordt erkend in artikel 4,
lid 2, VEU, en dat dit ook betrekking heeft op hun constitutionele structuren; herhaalt
dat - in praktische termen - de benadering van het HvJ-EU van artikel 4, 1id 2, VEU
gebaseerd 1s op de analyse van gemeenschappelijke Europese waarden zoals bedoeld in
artikel 2 VEU; wijst er daarom op dat verwijzingen naar artikel 4, lid 2, VEU door
nationale constitutionele hoven of hoogste rechtbanken nooit mogen worden gebruikt
om gemeenschappelijke Europese waarden in twijfel te trekken; onderstreept dat de
toepassing van de artikel 4, lid 2, en artikel 5 VEU een actieve dialoog tussen de
nationale rechtbanken en het HvJ-EU omvat; herinnert eraan dat het aan het HvJ-EU,
als de instelling met de exclusieve bevoegdheid voor de definitieve uitlegging van het
EU-recht, is om de reikwijdte van het beginsel van voorrang te bepalen op basis van de
toepassing van de EU-Verdragen;

7. benadrukt dat verreweg de meeste rechtbanken van de lidstaten het beginsel van
voorrang van het EU-recht toepassen; stelt vast dat er, sinds de uitspraak in Costa tegen
E.N.E.L. van 15 juli 1964, slechts een zeer klein aantal gevallen is geweest waarin
nationale rechtbanken geweigerd hebben akkoord te gaan met de gevolgen van een
prejudicieel besluit, afgezet tegen het grote aantal verwijzingen met het oog op een
prejudici€le beslissing in het algemeen;

8.  wijst evenwel op de negatieve gevolgen van een besluit van een nationaal
constitutioneel hof of hoogste rechtbank waarin het beginsel van voorrang van het EU-
recht in twijfel wordt getrokken of niet wordt toegepast; beklemtoont dat indien elk
nationaal constitutioneel hof of hoogste rechtbank kon beslissen over de reikwijdte van
het beginsel van voorrang van het recht van de EU, de doeltreffendheid en uniformiteit
van het EU-recht sterk ondermijnd zouden zijn, en de garantie voor gelijke behandeling
van burgers en bedrijven in de hele Unie daarmee zou ophouden te bestaan;
onderstreept dat het in twijfel trekken van uitspraken van het HvJ-EU op grond van
nationale constitutionele voorbehouden betreffende eerbiediging van EU-bevoegdheden
of de nationale constitutionele identiteit zonder prejudiciéle kwesties over de uitlegging
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10.

11.

12.

13.

van deze uitspraken aan het HvJ-EU voor te leggen, zijn autoriteit zou kunnen
ondermijnen; is van oordeel dat de rechtspraak van nationale constitutionele hoven of
hoogste rechtbanken waarin het beginsel van voorrang in twijfel wordt getrokken
constitutionele hoven of hoogste rechtbanken van de andere lidstaten zou kunnen
aansporen het beginsel van voorrang van het recht van de EU in twijfel te trekken;

herinnert aan de diversiteit van de rechtstradities die eigen zijn aan elke lidstaat; is van
mening dat dergelijke verschillen één van de factoren zijn die ertoe bijdragen dat
nationale constitutionele hoven of hoogste rechtbanken de uitspraken van het HvJ-EU
aanvechten; benadrukt dat het HvJ-EU algemene beginselen vaststelt op basis van
gemeenschappelijke constitutionele tradities van de rechtsorden van de lidstaten;

onderstreept dat een constructieve dialoog tussen de nationale constitutionele hoven of
hoogste rechtbanken en het HvJ-EU bevorderlijk is voor de ontwikkeling van het EU-
recht, aangezien deze kan dienen als een manier om spanningen tussen de Europese en
nationale rechtsorden met betrekking tot de verdeling van bevoegdheden op te lossen;
benadrukt dat een dergelijke dialoog constructief moet zijn en geen rechtvaardiging mag
zijn voor het niet opvolgen van de beslissingen van het HvJ-EU;

is van oordeel dat de procedure voor verwijzing met het oog op een prejudiciéle
beslissing een cruciale rol speelt voor de bevordering van een open en constructieve
juridische dialoog en een belangrijk middel is om conflicten tussen nationale
rechtbanken waarvan de beslissingen niet vatbaar zijn voor hoger beroep en het HvJ-
EU, op te lossen; verzoekt de nationale constitutionele hoven en hoogste rechtbanken in
voorkomend geval gebruik te maken van de procedure voor verwijzing met het oog op
een prejudici€le beslissing; benadrukt dat de procedure voor verwijzing met het oog op
een prejudici€le beslissing, omdat het de uniforme uitlegging van het recht van de EU
waarborgt, een voorwaarde is voor de consistentie en autonomie van de rechtsorde van
de EU; herinnert eraan dat het HvJ-EU zich in meerdere zaken reeds bereid heeft
getoond zijn redenering te wijzigen in een tweede prejudiciéle beslissing waarom was
gevraagd door hetzelfde nationale constitutionele hof als dat zich in deze zaak voor een
eerste prejudicicéle beslissing tot het Hof had gewend, hetgeen erop duidt dat deze
procedure de mogelijkheid biedt van een doeltreffende dialoog tussen rechtbanken; is
van mening dat de conflicten tussen bepaalde nationale constitutionele hoven of hoogste
rechtbanken en het HvJ-EU zouden kunnen getuigen van een gebrek aan dialoog in de
loop van de procedure;

verwelkomt het dat een start is gemaakt met de wetgevingsprocedure tot wijziging van
Protocol nr. 3 betreffende het Statuut van het HvJ-EU; is van mening dat een
evenwichtiger taakverdeling tussen het Hof van Justitie en het Gerecht ruimte moet
bieden voor een intensievere juridische dialoog tussen de rechtbanken en gerechtshoven
van de EU en van de lidstaten, zodat zij de aanhoudende spanningen rond het beginsel
van voorrang van het EU-recht kunnen oplossen;

verwelkomt alle bestaande informele mechanismen die het mogelijk maken de
juridische dialoog tussen de nationale constitutionele hoven en hoogste rechtbanken en
het HvJ-EU te versterken, zoals de bijeenkomst van rechters, waarin de voorzitter van
het HvJ-EU en de voorzitters van de nationale constitutionele hoven en hoogste
rechtbanken bijeenkomen, en het justitiéle netwerk van het EU-platform, dat in 2017 op
hun initiatief is opgericht;
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14.

benadrukt dat transparantie van de besluitvorming als democratisch beginsel ook geldt
voor de rechterlijke macht en het vertrouwen van het publiek in de rechtsgang
bevordert; is van mening dat de toegang van het publiek tot gerechtelijke documenten,
dossiers en stukken bijdraagt tot de transparantie en verantwoordingsplicht van de
rechterlijke macht in de lidstaten en op het niveau van de EU;

Aanbevelingen

15.

16.

17.

18.

19.

20.

benadrukt dat de uitvoerende en wetgevende organen van de lidstaten ook een
verantwoordelijkheid hebben om ervoor te zorgen dat hun respectieve lidstaat het recht
van de EU eerbiedigt; benadrukt in dit verband dat uitvoerende en wetgevende organen
actie moeten ondernemen om rechtshandelingen die in strijd met het EU-recht zijn
bevonden, te wijzigen of in te trekken;

merkt op dat de juiste tenuitvoerlegging van het EU-recht en de jurisprudentie van het
HvJ-EU essentieel is voor de eerbiediging van het beginsel van voorrang van het EU-
recht; verzoekt de Commissie derhalve, in haar rol van hoedster van de Verdragen,
voort te bouwen op het jaarverslag over monitoring van de toepassing van het EU-recht
middels invoering van een analyse van de stand van zaken in verband met de
tenuitvoerlegging van de rechtspraak van het HvJ-EU, inclusief een scorebord van
naleving van arresten van het HvJ-EU in de lidstaten; verzoekt de Commissie ook
passende procedures (met inbegrip van inbreukprocedures) in te leiden tegen lidstaten
die het EU-recht niet ten uitvoer leggen;

herhaalt dat de Commissie, als hoedster van de Verdragen, de plicht heeft nauwlettend
toezicht uit te oefenen op de uitspraken van nationale rechtbanken met betrekking tot
het beginsel van voorrang van het EU-recht, en het Parlement te informeren over de
maatregelen die naar aanleiding daarvan worden genomen; verzoekt de Commissie om,
in het licht van haar verantwoordelijkheden ten opzichte van het Parlement uit hoofde
van de Verdragen, volledige openheid te betrachten over elk mogelijk conflict;

verzoekt de Commissie inbreukprocedures als bedoeld in artikel 258 VWEU in te leiden
in het geval van uitspraken van nationale constitutionele hoven of hoogste rechtbanken
die het beginsel van voorrang van het EU-recht niet eerbiedigen en derhalve in niet-
naleving van het EU-recht resulteren, wanneer andere vormen van dialoog mislukken;
stelt bovendien voor om de doeltreffendheid van inbreukprocedures te verbeteren;

beveelt ten zeerste aan dat het HvJ-EU en de nationale constitutionele hoven of hoogste
rechtbanken naast het juridische middel van prejudiciéle verwijzing een regelmatige
informele dialoog aangaan; dringt er derhalve op aan een forum op te richten waarin
deze rechtbanken met het oog hierop kunnen worden samengebracht, in een geest van
wederzijdse samenwerking met als doel de harmonisatie van de uitlegging van het EU-
recht in alle rechtsstelsels te bevorderen; moedigt de afzonderlijke lidstaten en de
Commissie aan om deze inspanningen te ondersteunen; moedigt academische
instellingen en juridische organen binnen de EU aan om uitgebreide modules over het
beginsel van voorrang in hun opleidingsprogramma’s op te nemen, teneinde bij
toekomstige beoefenaars van juridische beroepen en beleidsmakers meer begrip en
waardering voor dit grondbeginsel te kweken;

benadrukt dat adequate capaciteitsopbouw de sleutel is tot een vruchtbare dialoog en
een juiste uitvoering van het beginsel van voorrang van het EU-recht; pleit er daarom
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21.

22.

23.

24.

voor gebruik te maken van het EU-programma dat een grondige opleiding biedt die
gericht is op de rechtsstelsels van de lidstaten, waaronder rechters, magistraten,
advocaten, openbare aanklagers, mensen die in de publieke sector werken en
beleidsmakers, zowel op nationaal als op EU-niveau, om een beter begrip van het
beginsel van voorrang van het EU-recht, de rechtsorde van de EU in het algemeen en de
gevolgen van de onjuiste tenuitvoerlegging van het EU-recht en de rechtspraak van het
HvJ-EU te bevorderen;

merkt op dat sommige gevallen waarin nationale constitutionele hoven of hoogste
rechtbanken het oneens zijn met de uitspraken van het HvJ-EU betrekking hebben op de
bescherming van de grondrechten, met name wanneer nationale rechtbanken de door het
recht van de EU verleende grondrechten als minder beschermend interpreteren dan de
grondrechten die door de nationale grondwet worden verleend; is van mening dat de
toetreding van de Unie tot het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de
mens het potentieel van conflicten op dit gebied zou kunnen reduceren middels de
introductie van aanvullende waarborgen tot bescherming van de grondrechten van
burgers en inwoners van de EU, en aanvullende mechanismen zou kunnen bieden voor
het afdwingen van de mensenrechten, in het bijzonder de mogelijkheid om bij het
Europees Hof voor de rechten van de mens een klacht in te dienen over een schending
van de mensenrechten die afgeleid is van een handeling van een EU-instelling of een
lidstaat die het EU-recht toepast, die onder het mandaat van die rechtbank valt; verzoekt
de Commissie en de lidstaten ervoor te zorgen dat dit toetredingsproces snel wordt
afgerond;

stelt vast dat er lidstaten zijn die, in het kader van een procedure uit hoofde van artikel 7
in verband met hun stelselmatige ondermijning van de rechtsstaat, het beginsel van
voorrang van het EU-recht uit politicke overwegingen strategisch in twijfel hebben
getrokken; beschouwt dergelijke gevallen van stelselmatige ondermijning van de
rechtsstaat als een bedreiging voor de rechtsorde in de betrokken lidstaat en voor de
oprechte samenwerking tussen de lidstaten, alsook als een verzuim van die lidstaat om
zijn verplichtingen uit hoofde van de Verdragen na te komen; herhaalt zijn verzoek aan
de Commissie om ten volle gebruik te maken van haar bevoegdheden om de bestaande
en potentiéle schendingen van de in artikel 2 VEU verankerde waarden aan te pakken;
benadrukt de vastberadenheid van het Parlement om de in artikel 7 VEU bedoelde
procedure in te leiden in gevallen van een duidelijk risico van een ernstige schending
door een lidstaat van de Europese waarden en herhaalt zijn oproep aan de Raad om
concrete en geloofwaardige inspanningen te leveren om vooruitgang te boeken in alle
lopende procedures op grond van artikel 7;

neemt nota van het feit dat een aantal kandidaat-lidstaten zich momenteel in het proces
van toetreding tot de EU bevindt; verwelkomt in dit verband het feit dat het
toetredingsproces ook capaciteitsopbouw in verband met de rechtsorde van de EU en de
toepassing van het EU-recht omvat; stelt voor een regelmatige gestructureerde dialoog
op te zetten tussen het HvJ-EU en de nationale constitutionele hoven en hoogste
rechtbanken van kandidaat-lidstaten;

beveelt aan het beginsel van voorrang bij een herziening van de Verdragen expliciet in
de Verdragen op te nemen; herinnert eraan dat het beginsel van voorrang van het EU-
recht expliciet opgenomen was in het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor
Europa; betreurt het feit dat de clausule over het beginsel van voorrang van het EU-
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recht niet in het Verdrag van Lissabon opgenomen is;

o

25. verzoekt zijn Voorzitter deze resolutie te doen toekomen aan de Raad en de Commissie.
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