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NEDERLAND

Op 8 oktober 2013 heeft Nederland zijn akten van ratificatie van het Verdrag inzake
stabiliteit, co6rdinatie en bestuur in de economische en monetaire unie (VSCB) neergelegd bij
het secretariaat-generaal van de Raad van de Europese Unie.

De nationale bepalingen die in deze beoordeling aan de orde komen, zijn in hoofdzaak de
voorschriften van:

- de Wet van 11 december 2013 inzake houdbare financién van de collectieve sector
(WetHOF),

- de Wet op de Raad van State, als gewijzigd op 22 april 2010 (de WetRvS),
- het Draaiboek voor de regelgeving,
- de Regeling werkzaamheden van de Afdeling advisering van de Raad van State,

- de werkafspraken tussen de Raad van State enerzijds en het Ministerie van Financién en het
CPB anderzijds.

1. Rechtsstatus van de bepalingen

De WetHOF is een wet zonder speciale status en kan als zodanig in theorie worden overruled
door een gewone begrotingswet. Door het monistische karakter van het Nederlandse
rechtsstelsel hebben internationale verdragen die naar hun inhoud een ieder kunnen
verbinden, echter verbindende kracht nadat zij zijn bekendgemaakt (artikel 93 van de
Grondwet). Nationale wettelijke voorschriften vinden geen toepassing indien deze toepassing
niet verenigbaar is met internationaal recht (artikel 94 van de Grondwet), waarbij nationale
rechters worden geacht het internationale recht toe te passen. Derhalve maakt het VSCB zelf
deel uit van de nationale rechtsorde en heeft het in de nationale hiérarchie van rechtsnormen
een hogere status dan de jaarlijkse begrotingswetten.

Aangezien het VSCB geen hiérarchische superioriteit geniet boven begrotingswetten, moet de
beschikbaarheid en effectiviteit van (rechterlijke) toetsing bij een mogelijke inbreuk op het
Begrotingspact worden onderzocht. Nederland heeft aan de Commissie meegedeeld dat de
Raad van State (RvS) elk wetsontwerp vooraf toetst aan de Grondwet en geratificeerde
internationale verdragen. Niettemin blijft de taak van de RvS op dit gebied van adviserende
aard. Bovendien is na goedkeuring van een (begrotings)wet geen rechterlijke toetsing
mogelijk op de verenigbaarheid ervan met het Begrotingspact.

De onzekerheid en de duidelijke zwakte van de beschikbare juridische toetsing moeten
evenwel worden afgewogen tegen twee belangrijke aandachtspunten.

Wat de rechtsstatus van de bepalingen betreft, hebben de Nederlandse autoriteiten formeel
bevestigd dat in hun nationale rechtskader is vastgelegd dat de jaarlijkse begrotingswet moet
voldoen aan het VVSCB en de WetHOF™.

Daarnaast blijkt de strikte handhaving van het VSCB ook gewaarborgd door de robuustheid
van het monitoringmechanisme dat overeenkomstig het VSCB is opgezet (zie punt 4
hieronder).

' Brief van de Nederlandse autoriteiten van 19 augustus 2016.
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Tegen die achtergrond en in het licht van de formele bevestiging van de nationale autoriteiten
dat in hun nationale rechtskader is vastgelegd dat de jaarlijkse begrotingswetten moeten
voldoen aan het VSCB en de WetHOF, in combinatie met de positieve beoordeling van het
bestaan van een onafhankelijke, operationele monitoringinstelling, voldoen de bepalingen van
Nederland aan het criterium dat ze bindend en permanent, bij voorkeur constitutioneel, zijn of
anderszins de volledige inachtneming en naleving ervan gedurende de nationale
begrotingsprocessen wordt gewaarborgd.

2. De regel inzake begrotingsevenwicht

Formulering: De regel dat de begroting in evenwicht moet zijn, is vastgelegd in de WetHOF,
en wel in artikel 2 als onderdeel van het zogeheten trendmatig begrotingsbeleid.

In artikel 2, lid 3, is bepaald dat het trendmatig begrotingsbeleid moet worden gevoerd met
inachtneming van onder meer de middellangetermijndoelstelling (MTO), de daarbij
behorende procedures en de door de instellingen van de Unie gegeven aanbevelingen ter zake.
De MTO wordt in artikel 1 gedefinieerd als een middellangetermijndoelstelling voor het
structureel saldo zoals vastgesteld door de Raad van de EU. Bovendien hebben de autoriteiten
in hun schrijven van 19 augustus 2016 aan de Commissie bevestigd dat de uit het VSCG
voortvloeiende bepalingen rechtstreeks van kracht zijn in het nationaal recht. Aangezien de
ondergrens uitdrukkelijk wordt vermeld in artikel 3, lid 1, onder b), van het VSCB, is deze op
doeltreffende wijze geintegreerd in de nationale rechtsorde zonder verdere specificatie in
nationale regelgeving.

Convergentie richting de MTO: De wetgeving bevat geen specifieke bepalingen inzake de
convergentie richting de MTO. Wel is in artikel 2, lid 3, onder b), bepaald dat
begrotingsbeleid moet worden gevoerd met inachtneming van de door de Unie-instellingen
vastgestelde procedures voor de inachtneming van onder meer de MTO. Daarnaast moet
krachtens artikel 2, lid 3, onder c), rekening worden gehouden met de door de Unie gegeven
aanbevelingen voor de inachtneming van onder meer de MTO. Volgens de interpretatie van
de autoriteiten geldt dat vereiste ook voor een situatie waarin de Raad Nederland aanbeveelt
meer vaart te zetten achter zijn convergentietraject richting de MTO.

Ontsnappingsclausules: De wetgeving bevat geen specifieke ontsnappingsclausules. Wel
kunnen de algemene vereisten van artikel 2, lid 3, onder b) en c), zo worden geinterpreteerd
dat ze ook gelden voor de SGP-bepalingen inzake de afwijking van de MTO in buitengewone
omstandigheden.

Over het geheel genomen voldoet de regel inzake begrotingsevenwicht aan de VSCB-
vereisten. Aangezien het VSCB rechtstreeks van kracht is in het nationale recht, kan de
formulering van de regel inzake begrotingsevenwicht in overeenstemming worden geacht met
het VSCB. Die argumentatie is door de autoriteiten aan de Commissie overgebracht.

3. Correctiemechanisme

De bepalingen voor het correctiemechanisme zijn voornamelijk te vinden in artikel 2 van de
WetHOF, en met name in de leden 4 tot en met 8.

Inwerkingstelling: Twee situaties leiden tot de inwerkstelling van het correctiemechanisme.
De eerste situatie (artikel 2, lid 5, WetHOF) doet zich voor wanneer een daartoe bevoegde
instelling van Unie vaststelt dat het gevoerde begrotingsbeleid niet in voldoende mate leidt tot
de inachtneming van de MTO-norm, en daartoe een aanbeveling doet. In een toelichting
hebben de Nederlandse autoriteiten aangegeven dat die bepaling met name waarborgt dat een
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aanbeveling van de Raad om aanvullende maatregelen te nemen na een waargenomen
significante afwijking, automatisch leidt tot inwerkingstelling van het correctiemechanisme.

De andere mogelijkheid tot inwerkingstelling (artikel 2, lid 4, WetHOF) doet zich voor
wanneer het Ministerie van Financién op eigen initiatief vaststelt dat de begrotingsnormen
(waarvan de naleving van de MTO en het aanpassingstraject ter zake deel uitmaken) niet in
voldoende mate in acht worden genomen. In het tweede geval kan eerder corrigerende actie
worden ondernomen. In de wetgeving is echter niet specifiek vastgelegd wanneer precies
sprake is van een dergelijke situatie. Dit wordt overgelaten aan het oordeel van het Ministerie
van Financién.

De monitoringinstelling, de RvS, moet worden gehoord over de inachtneming van de
regelgeving (artikel 2, lid 8, WetHOF) na de indiening van een nieuwe begroting of zodra al
corrigerende maatregelen worden voorgesteld.

Inhoud van de correctie: Bij inwerkingstelling moet de regering een herstelplan aan het
parlement aanbieden (artikel 2, lid 6, WetHOF), dat in de praktijk waarschijnlijk de vorm van
een aanvullende begroting zal aannemen.

Krachtens de wet moeten de corrigerende maatregelen iets doen aan de niet-naleving van de
begrotingsnormen (artikel 2, lid 4, WetHOF) en ingeval de procedure in werking wordt
gesteld op grond van een bij een significante afwijking geldende procedure op Unieniveau,
voldoen aan de aanbeveling van de daartoe bevoegde Unie-instelling (artikel 2, lid 5,
WetHOF). De laatstgenoemde verplichting geldt voor de budgettaire omvang en het
tijdsbestek van de corrigerende maatregelen. De RvS beoordeelt het herstelplan en die
beoordeling wordt ingediend bij het parlement.

Het voornaamste kenmerk van die vereisten is de focus op samenhang met aanbevelingen van
de Unie met behoud van de nationale flexibiliteit. De wetgeving zelf bevat geen specifieke
nationale corrigerende voorschriften. De plicht om strikt de hand te houden aan de
aanbevelingen van de instellingen van de Unie, is dus het voornaamste middel om de naleving
van het VSCB-vereiste om afwijkingen "binnen een welbepaalde termijn" te corrigeren, en de
naleving van de gemeenschappelijke beginselen te waarborgen.

Daarnaast berust het trendmatig begrotingsbeleid in significante mate op meerjarige
uitgavenplafonds en op ondergrenzen voor de opbrengst van belastingmaatregelen die voor
een groot deel van de overheid gelden en aan het begin van een regeerperiode worden
overeengekomen. De inachtneming van die doelstellingen kan bijdragen tot het welslagen van
correcties. VVoorts bevat de wet specifieke bepalingen om ervoor te zorgen dat lokale en
regionale overheden hun overeengekomen bijdrage leveren aan de begrotingsinspanning.
Afwijkingen worden geadresseerd in bestuurlijk overleg, waarbij ook de mogelijkheid bestaat
dat uitkeringen waarop de desbetreffende entiteiten aanspraak maken, worden gekort
(artikel 6 WetHOF). Voor andere overheidsentiteiten die niet onder het Rijk vallen, zoals de
sociale fondsen, zijn er andere mechanismen.

Over het geheel genomen: Het correctiemechanisme voldoet aan het VSCB en de
gemeenschappelijke beginselen. In het mechanisme ligt de nadruk op samenhang met het
Uniekader voor begrotingstoezicht waarbij de inwerkingstelling en de inhoud van de correctie
zijn gekoppeld aan aanbevelingen van de instellingen van de Unie. De wetgeving bevat
slechts een beperkt aantal specifieke nationale bepalingen die rechtstreeks van invloed zijn op
de inhoud van de correctie, maar meerjarige uitgavenplafonds kunnen zorgen voor
doeltreffende correcties.



4. Monitoringinstelling
De Afdeling advisering van de RvS is de Nederlandse monitoringinstelling.

Opzet en wettelijke regeling: De RvS heeft een geschiedenis die teruggaat tot de zestiende
eeuw. In die periode heeft zij uiteenlopende taken vervuld. Formeel is de Koning voorzitter
van het in hoofdstuk 4 van de Grondwet verankerde college waarvan de werkzaamheden zijn
vastgelegd in de WetRvS. Het college is de belangrijkste adviseur van regering en parlement
over nationale wetten en internationale verdragen en is de hoogste bestuursrechter in
Nederland. De RvS bestaat uit twee afdelingen, namelijk de Afdeling advisering en de
Afdeling bestuursrechtspraak. De RvS, zijn afdelingen en zijn commissies bestaan uit
staatsraden en staatsraden in buitengewone dienst.

De specifieke taak die aan de Afdeling advisering van de RvS is toegewezen in het kader van
het Begrotingspact, is vastgelegd in de WetHOF en komt bovenop zijn al bestaande mandaat
om advies te verlenen over alle wetsontwerpen, inclusief begrotingswetten. Overeenkomstig
artikel 7 van de Regeling werkzaamheden van de Afdeling advisering van de RvS? is in 2015
binnen de Afdeling advisering een bijzondere commissie begrotingstoezicht (BCBT)
opgericht, die wordt voorgezeten door de vicepresident van de RvS. Haar taak is de opstelling
van beoordelingen inzake begrotingswetten en impliciet dus ook van VSCB-gerelateerde
beoordelingen. Deze beoordelingen worden vervolgens bekrachtigd door de staatsraden van
de voltallige Afdeling advisering van de RvS.

Mandaat: De WetRvS verleent een ruim mandaat aan de Afdeling advisering van de RvS, die
onder meer advies moet uitbrengen over wetsontwerpen die bij het parlement worden
ingediend (artikel 17). Daaronder vallen ook de jaarlijkse begrotingswetten, maar geen wetten
tot wijziging van de begroting van het Rijk (artikel 19). Daarnaast is in de WetHOF
uitdrukkelijk bepaald dat de Afdeling advisering van de RvS moet worden gehoord over de
jaarlijkse begrotingswet (artikel 2, lid 8) en ook specifiek over het initiéle herstelplan en
jaarlijks over de uitvoering ervan (artikel 2, leden 4 tot en met 8). Als zodanig informeert de
regering het parlement jaarlijks over de toepassing van het correctiemechanisme via de
begrotingswet, waarbij wordt opgemerkt dat de begrotingswet zelf door de Afdeling
advisering van de RvS moet worden beoordeeld. Dit mandaat op basis van de WetHOF is
expliciet wanneer het correctiemechanisme in werking wordt gesteld op grond van het feit dat
de instellingen van de Unie hebben geconstateerd dat de MTO in onvoldoende mate in acht
wordt genomen. Er zijn geen soortgelijke specificaties ingeval het Ministerie van Financién
zelf constateert dat er sprake is van onvoldoende inachtneming. Niettemin wordt het mandaat
van de RvS om de jaarlijkse begrotingswetten te beoordelen, ruim genoeg geacht en lijkt de
door de regering na te leven verplichting om een herstelplan in te dienen en verslag uit te
brengen aan het parlement, krachtig genoeg zodat de Afdeling advisering van de RvS
daadwerkelijk de noodzaak kan signaleren om het herstelplan in werking te stellen, en de
vorderingen bij de uitvoering ervan kan beoordelen. De beoordeling van
ontsnappingsclausules valt niet onder het mandaat van de Afdeling advisering van de RvS
omdat er geen specifieke ontsnappingsclausules zijn vastgesteld met betrekking tot de regel
dat de begroting structureel in evenwicht moet zijn.

""Pas toe of leg uit'-beginsel: Dit beginsel is vastgelegd in de WetRvS (artikel 26, lid 2), het
Draaiboek voor de regelgeving nr. 41 en nr. 42° en de werkafspraken tussen de RvS en het

Z https://www.raadvanstate.nl/onze-werkwijze/advisering/regeling-werkzaamheden.html
® https://www.kcw;j.nl/kennisbank/draaiboek-voor-de-regelgeving/hoofdstuk-2-formele-wetten-op-voorstel-van-
de-regering-n--8?cookie=yes.1469036157861177448984
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Ministerie van Financién. De RvS bespreekt zijn initiéle advies met de regering. De regering
wordt gevraagd in elke zaak te reageren op het advies van de RvS in de vorm van een nader
rapport waarin wordt aangegeven of het advies van de RvS wordt overgenomen (en als dat
niet het geval is, moet zij uitleggen waarom niet). Na het overleg tussen de RvS en de
regering moet de RvS zijn initiéle advies, de reactie van de regering en zijn eindadvies
openbaar maken.

Onafhankelijkheid en bevoegdheid om mededelingen te doen: Alvorens hun ambt te
aanvaarden moeten de vicepresident en de leden van de RvS onder ede verklaren dat zij geen
inmenging van buitenaf zullen aanvaarden (artikel 6 van de WetRvS). Zij mogen niet door de
regering worden ontslagen of (openbare) functies bekleden waaraan een vaste beloning of een
toelage is verbonden, noch lid zijn van publiekrechtelijke colleges waarvoor de keuze
geschiedt bij verkiezingen (artikel 5 van de WetRvS). De VSCB-gerelateerde beoordelingen
worden opgesteld door de BCBT en bekrachtigd door de voltallige Afdeling advisering van de
RvS, inclusief de BCBT-leden. Volgens de Nederlandse autoriteiten mag de voltallige
Afdeling advisering van de RvS wijzigingen in of aanvullingen op de BCBT-beoordelingen
voorstellen, maar die worden niet in aanmerking genomen tenzij de rapporteur van de BCBT,
die is aangewezen uit haar leden, ermee kan instemmen als zijnde verenigbaar met de
beoordeling.

In de Nederlandse grondwet is bepaald dat alle adviezen van de RvS openbaar moeten worden
gemaakt (artikel 80). De minister voor wie het advies van de Afdeling advisering van de RvS
is bedoeld (in dit geval de Minister van Financién), moet het initiéle advies, de reactie van de
regering en het eindadvies van de RvS ook openbaar maken. In de werkafspraken tussen de
RvS e4n het Ministerie van Financién is vastgelegd dat de RvS zijn advies zelf openbaar
maakt”.

Benoemingsprocedure: De artikelen 2 en 3 van de WetRvS beschrijven de algemene
benoemingsprocedure. De staatsraden worden door de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties in overeenstemming met de Minister van Justitie benoemd, waarbij
rekening wordt gehouden met de aanbeveling van de RvS, waarvoor de Afdeling advisering
wordt gehoord. De staatsraden worden vervolgens bij Koninklijk Besluit voor het leven
benoemd. Voor zover zij niet met rechtspraak worden belast, kunnen zij echter voor een
bepaalde tijd van ten minste drie jaren worden benoemd. Staatsraden in buitengewone dienst
kunnen voor beperkte taken worden benoemd. Zij hebben in de afdeling waarin zij worden
benoemd, dezelfde positie en dezelfde (stem)rechten als de “"gewone" staatsraden. Wat de
VSCB-gerelateerde beoordelingen in het bijzonder betreft, is door de Nederlandse autoriteiten
bevestigd® dat de BCBT wordt voorgezeten door de vicepresident van de RvS en uit
staatsraden en staatsraden in buitengewone dienst bestaat met relevante expertise en ervaring
op het gebied van de overheidsfinancién, macro-economie, financiéle markten,
belastingzaken, Europees recht en/of overheidsbestuur.

Middelen en toegang tot informatie: De BCBT bestaat uit staatsraden en staatsraden in
buitengewone dienst, die in hun werkzaamheden worden bijgestaan door gespecialiseerd
personeel. De Nederlandse autoriteiten hebben aangegeven dat de Afdeling advisering van de
RvS in het licht van de nieuwe RvS-functie van nationale monitoringinstelling voor het
Begrotingspact is versterkt met drie aan de BCBT toegewezen staatsraden in buitengewone
dienst met specialistische kennis en expertise op het gebied van economie en
overheidsfinancién. De middelen die voor het mandaat in het kader van het Begrotingspact

* De website van de RvS heeft het volgende adres: https://www.raadvanstate.nl/
> Brief van de Nederlandse autoriteiten van 19 augustus 2016.
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beschikbaar zijn, moeten worden gezien in het kader van de taakverdeling tussen de Afdeling
advisering van de RvS en het Centraal Planbureau (CPB), zoals vastgelegd in de WetHOF.
Het CPB vormt een institutioneel onderdeel van het Ministerie van Economische Zaken, maar
geniet operationele onafhankelijkheid die bij wet gewaarborgd is°. Het CPB heeft onder meer
als wettelijke taak het structurele begrotingssaldo te berekenen, dat de Afdeling advisering
van de RvS gebruikt voor haar beoordelingen (artikel 2, lid 11, van de WetHOF). In de
werkafspraken tussen het CPB en de Afdeling advisering van de RvS is daaraan toegevoegd
dat de Afdeling advisering van de RvS het CPB mag verzoeken economische analyses te
verrichten en rapportages op te stellen ten behoeve van haar beoordelingsmandaat. Opgemerkt
zij dat het CPB een aparte sector voor de overheidsfinancién heeft waar volgens de
Nederlandse autoriteiten omgerekend in fte bijna 35 medewerkers werkzaam zijn.

De RvS beschikt over een jaarlijks budget van 60 miljoen EUR, dat naargelang van de
behoeften over de afdelingen wordt verdeeld. De Nederlandse autoriteiten hebben aangegeven
dat de RvS zelf mag bepalen of hij de middelen en het budget voor zijn Afdeling advisering
wil uitbreiden, bijvoorbeeld bij de inwerkingstelling van het correctiemechanisme’.

De artikelen 23, 24 en 25 van de WetRvS waarborgen dat de Afdeling advisering van de RvS
een brede toegang heeft tot de door haar benodigde informatie. Ook bevatten de
werkafspraken met het Ministerie van Financién en met het CPB nadere bepalingen ter zake.

Al met al voldoet de opzet van de Nederlandse monitoringinstelling aan het VSCB en de
gemeenschappelijke beginselen in het licht van de nadere uitleg die de nationale autoriteiten
hebben gegeven over de functionele autonomie van de monitoringinstelling en de
competentievereisten voor haar leden. De Afdeling Advisering van de RvS heeft een wettelijk
verankerd breed afgebakend mandaat dat de basis vormt voor de uitvoering van de taken in
het kader van het Begrotingspact en de gemeenschappelijke beginselen. Het institutionele en
rechtskader bevat passende waarborgen voor de functionele autonomie. Het "pas toe of leg
uit"-beginsel is wettelijk vastgelegd en is verder uitgewerkt in de werkafspraken met het
Ministerie van Financién. Er zijn adequate bepalingen en institutionele regelingen voor de
middelen waarover de Afdeling Advisering van de RvS kan beschikken, en voor haar toegang
tot informatie.

5. Conclusie

De nationale bepalingen van Nederland voldoen aan artikel 3, lid 2, van het VSCB en de
gemeenschappelijke beginselen in het licht van de bevestiging van de nationale autoriteiten
dat in hun nationale rechtskader is vastgelegd dat de jaarlijkse begrotingswetten moeten
voldoen aan het VSCB en de WetHOF in combinatie met de conforme opzet van de
monitoringinstelling, en in het licht van de uitleg die de nationale autoriteiten hebben gegeven
over de functionele autonomie van de monitoringinstelling en de competentievereisten voor
haar leden.

® Wet houdende de voorbereiding van de vaststelling van een Centraal Economisch Plan van 21 april 1947.
" Brief van de Nederlandse autoriteiten van 10 september 2015.
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