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TOELICHTING 

1. ACHTERGROND VAN DE AANBEVELING 

• Motivering en doelstellingen van de aanbeveling 

Het roamingbeleid is een Europees succesverhaal dat miljoenen consumenten en bedrijven in 

de EU in staat stelt in hun dagelijkse leven zonder toeslagen verbonden te blijven op de 

digitale eengemaakte markt. Sinds 15 juni 2017 hebben EU-ingezetenen toegang tot mobiele 

diensten (spraak, sms en data) zonder extra kosten wanneer zij periodiek reizen binnen de EU. 

In Verordening (EU) 2022/612 betreffende roaming wordt ook opgemerkt dat de 

roamingtarieven met derde landen hoog blijven. Het roaminggebied van de EU strekt zich 

reeds uit tot de Europese Economische Ruimte (EER) en is met ingang van 1 januari 2026 

uitgebreid tot Oekraïne en Moldavië. Zowel Oekraïne als Moldavië hebben hun nationale 

rechtsstelsels met succes aangepast aan het EU-acquis op het gebied van roaming1.  

De zes partners van de Westelijke Balkan2 (de WB6) hebben een regionaal gebied voor 

roaming tegen thuistarief ingesteld dat de EU-regeling voor roaming tegen thuistarief met 

ingang van 1 juli 2021 daadwerkelijk heeft overgenomen. Voorts ondertekenden de 

exploitanten van de EU en de WB6 in december 2022 een vrijwillige roamingovereenkomst 

voor lagere maximumretailtarieven voor dataroaming tussen de EU en de WB6, die sinds 1 

oktober 2023 van toepassing is.  

De EU onderhoudt nauwe banden met haar WB6-partners, die ook een perspectief op 

Europese integratie hebben, dat is geïntegreerd in de respectieve bilaterale stabilisatie- en 

associatieovereenkomsten (SAO’s)3. Vijf van de zes WB6-partners hebben de status van 

kandidaat-lidstaat, terwijl Kosovo* een potentiële kandidaat is.  

De SAO’s hebben tot doel de handel open te stellen en de regio in overeenstemming te 

brengen met de EU-normen. Zij vormen het algemene kader voor de betrekkingen van de EU 

met de partners van de Westelijke Balkan. De zes SAO’s bevatten een verplichting om de 

samenwerking op het gebied van elektronische-communicatienetwerken en bijbehorende 

                                                 
1 Om het roaminggebied van de Unie uit te breiden naar niet-EU-landen moeten deze landen dit 

zogenaamde “EU-roamingacquis” in hun nationale wetgeving opnemen. Het “EU-roamingacquis” omvat 

Verordening (EU) 2022/612 betreffende roaming, Uitvoeringsverordening (EU) 2016/2286 van de Commissie, 

Gedelegeerde Verordening (EU) 2021/654 van de Commissie, en diverse bepalingen van Verordening 

(EU) 2018/1971 tot instelling van BEREC en van Richtlijn (EU) 2018/1972 tot vaststelling van het Europees 

wetboek voor elektronische communicatie. 
2 De Republiek Albanië, Bosnië en Herzegovina, Kosovo, Montenegro, de Republiek Noord-Macedonië 

en de Republiek Servië. 
3 Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, 

enerzijds, en de Republiek Albanië, anderzijds (PB L 107 van 28.4.2009, blz. 166); Stabilisatie- en 

associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, enerzijds, en de Voormalige 

Joegoslavische Republiek Macedonië, anderzijds (PB L 84 van 20.3.2004, blz. 13); Stabilisatie- en 

associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, enerzijds, en de Republiek 

Montenegro, anderzijds (PB L 108 van 29.4.2010, blz. 3); Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de 

Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, enerzijds, en de Republiek Servië, anderzijds (PB L 278 van 

18.10.2013, blz. 16); Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en hun 

lidstaten, enerzijds, en Bosnië en Herzegovina, anderzijds (PB L 164 van 30.6.2015, blz. 2); Stabilisatie- en 

associatieovereenkomst tussen de Europese Unie en de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie, enerzijds, 

en Kosovo, anderzijds (PB L 71 van 16.3.2016, blz. 3). 
* Deze benaming laat de standpunten over de status van Kosovo onverlet, en is in overeenstemming met 

Resolutie 1244 (1999) van de VN-Veiligheidsraad en het advies van het Internationaal Gerechtshof over de 

onafhankelijkheidsverklaring van Kosovo. 
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diensten te versterken4, met als uiteindelijk doel dat de respectieve WB6-partners het EU-

acquis in deze sectoren overnemen. De SAO’s bieden echter geen betrouwbare 

rechtsgrondslag om het roaminggebied van de EU uit te breiden tot de WB6-partners. Daarom 

wordt aanbevolen dat de EU met elk van de zes partners van de Westelijke Balkan een 

sectorale overeenkomst over roaming sluit, die het kader en de voorwaarden moet bieden voor 

de wederzijdse openstelling van de markten van de partijen met betrekking tot de sector 

roaming op openbare mobielecommunicatienetwerken. De aanbevolen overeenkomsten 

moeten worden verankerd in het kader van de bestaande SAO’s.  

De openstelling moet met name afhankelijk worden gesteld van de volledige uitvoering van 

het EU-roamingacquis, hetgeen moet worden bevestigd door een positieve brede beoordeling 

door de Unie, die door de Commissie moet worden uitgevoerd. Zodra een positieve 

beoordeling is gemaakt met betrekking tot een WB6-partner, zou het krachtens de 

overeenkomsten verantwoordelijke gemeenschappelijke orgaan bevoegd zijn om te beslissen 

over de wederzijdse openstelling. De overeenkomsten moeten ook een verplichting voor de 

WB6 bevatten om de dynamische aanpassing aan het EU-roamingacquis te handhaven 

naarmate dit zich in de toekomst ontwikkelt na de uiteindelijke uitbreiding van het 

roaminggebied van de EU, en moeten voorzien in de mogelijkheid, voorwaarden en procedure 

voor de Unie om de voordelen uit hoofde van de roamingovereenkomsten op te schorten, met 

name wanneer een WB6-partner niet voldoet aan zijn verplichting om het relevante EU-

acquis dat in de overeenkomst is opgenomen, uit te voeren. Daartoe moet de Commissie de 

mogelijkheid hebben om inbreukprocedures in te leiden naar het model van artikel 258 

VWEU. Wanneer een WB6-partner niet voldoet aan een uitspraak van het HvJ-EU, moet de 

Commissie de bevoegdheid krijgen om delen van de overeenkomst zonder verdere vereisten 

op te schorten.  

De overeenkomsten moeten ook voorzien in een institutioneel kader en waarborgen naar het 

voorbeeld van de EU-Verdragen om de autonomie en uniforme interpretatie van het EU-

roamingacquis te beschermen en de Unie in staat te stellen doeltreffend te reageren in geval 

van niet-naleving. De wil en bereidheid van de WB6 om belangrijke EU-

wetgevingsmechanismen in hun rechtsorde op te nemen, zal hen in staat stellen aan te tonen 

dat zij gereed zijn om de verantwoordelijkheden van het EU-lidmaatschap op zich te nemen.  

Elk van de WB6-partners moet ervoor zorgen dat in de overeenkomsten gespecificeerde 

rechtshandelingen van de EU dezelfde rechtsgevolgen hebben als in de rechtsorde van een 

lidstaat overeenkomstig artikel 288 VWEU en de jurisprudentie van het Hof van Justitie. 

Wanneer de betrokken rechtshandelingen rechten en verplichtingen scheppen waarop 

particulieren zich voor de nationale rechterlijke instanties van de lidstaten kunnen beroepen 

zonder dat verdere uitvoering door een lidstaat nodig is, moeten dergelijke bepalingen ook 

rechten en verplichtingen scheppen waarop particulieren zich voor de nationale rechterlijke 

instanties van elk van de partners van de Unie kunnen beroepen zonder dat verdere uitvoering 

nodig is.  

De overeenkomsten moeten voor onbepaalde tijd worden gesloten. Zij moeten robuuste 

mechanismen voor opschorting en beëindiging bevatten. In deze overeenkomsten moeten de 

voorwaarden en procedures worden vastgesteld waaronder de Unie de toepassing ervan 

                                                 
4 Artikel 104 van de stabilisatie- en associatieovereenkomst met de Republiek Albanië; artikel 95 van de 

stabilisatie- en associatieovereenkomst met de Republiek Noord-Macedonië; artikel 106 van de 

stabilisatie- en associatieovereenkomst met Montenegro; artikel 106 van de stabilisatie- en 

associatieovereenkomst met de Republiek Servië; artikel 104 van de stabilisatie- en 

associatieovereenkomst met Bosnië en Herzegovina; artikel 111 van de stabilisatie- en 

associatieovereenkomst met Kosovo.  
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geheel of gedeeltelijk kan opschorten, alsmede de procedures en opzegtermijnen voor de 

beëindiging van de overeenkomsten.  

Deze aanbeveling is ook in overeenstemming met het groeiplan voor de Westelijke Balkan5, 

dat de Commissie in november 2023 heeft goedgekeurd. Het nieuwe groeiplan voorziet in de 

geleidelijke integratie van de regio in specifieke gebieden van de Europese eengemaakte 

markt, afhankelijk van de vooruitgang op het gebied van regionale economische integratie en 

aanpassing aan het relevante EU-acquis, en in het opzetten van voldoende administratieve 

capaciteit en procedures. 

• Verenigbaarheid met bestaande bepalingen op het beleidsterrein 

De EU heeft het roaminggebied van de EU reeds uitgebreid tot landen binnen de EER en tot 

enkele kandidaat-lidstaten. 

De toezeggingen met betrekking tot roaming in de WB6 zijn reeds tot uitdrukking gebracht 

door commissaris Gabriel in het kader van de digitale agenda voor de Westelijke Balkan in 

2018, als een van de zes vlaggenschipinitiatieven met samenwerkingsdoelstellingen in de 

mededeling van de Commissie over een geloofwaardig vooruitzicht op toetreding en een 

grotere EU-betrokkenheid bij de Westelijke Balkan. In 2023 heeft de Commissie het 

groeiplan voor de Westelijke Balkan goedgekeurd, waarmee een pakket elkaar versterkende 

maatregelen werd gecreëerd, waardoor de WB6-partners meer mogelijkheden kregen om 

gebruik te maken van de internemarktbehandeling voordat zij lid worden van de EU. In het 

kader van het groeiplan heeft de EU zich ertoe verbonden rechtszekerheid te bieden aan 

eindgebruikers en exploitanten door een juridische oplossing te vinden voor een 

langetermijnregeling voor roaming om de Westelijke Balkan op te nemen in het EU-gebied 

voor roaming tegen thuistarief, met volledige inachtneming van de internationale 

handelsverbintenissen van de Europese Unie. Dit werd opnieuw bevestigd tijdens de top EU-

Westelijke Balkan van december 2024, waar de leiders opriepen tot verdere inspanningen om 

een langetermijnregeling voor roaming te ontwikkelen die de regio zou opnemen in het EU-

gebied voor roaming tegen thuistarief. 

Meer recentelijk, in juni 2025, heeft de Europese Raad besloten6 de geleidelijke integratie 

tussen de EU en de regio te bevorderen, tijdens het uitbreidingsproces en op basis van 

verdienste. Daarom is het belangrijk het proces te versnellen en concrete stappen te zetten om 

deze politieke toezeggingen na te komen door middel van onderhandelingen over de sectorale 

overeenkomsten. Dankzij de sectorale overeenkomsten zullen de EU-burgers en de burgers 

van de WB6 kunnen profiteren van roaming wanneer zij in het uitgebreide gebied van 

roaming tegen thuistarief reizen. 

• Verenigbaarheid met andere beleidsterreinen van de Unie 

Gemeenschappelijke handelspolitiek:  

Met deze aanbeveling wordt uitvoering gegeven aan de gemeenschappelijke handelspolitiek 

van de Unie ten aanzien van de WB6-partners en kandidaat-lidstaten, voortbouwend op de 

bepalingen van de bovengenoemde SAO’s. Deze aanbeveling ondersteunt de geleidelijke 

aanpassing van de regelgeving aan het acquis van de Unie zoals uiteengezet in de SAO’s en is 

in overeenstemming met de doelstelling om een betere toegang tot de eengemaakte markt van 

de EU te verlenen, zoals uiteengezet in het groeiplan voor de Westelijke Balkan.  

Uitbreiding van de EU:  

                                                 
5 COM(2023) 691. 
6  https://www.consilium.europa.eu/nl/meetings/european-council/2025/06/26/  

https://www.consilium.europa.eu/nl/meetings/european-council/2025/06/26/
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Uitbreiding blijft een belangrijk beleidspunt van de Europese Unie, dat bijdraagt tot 

veiligheid, vrede, stabiliteit en welvaart op de lange termijn in Europa. Het uitbreidingsproces 

kreeg in 2023 en 2024 een nieuwe impuls. De Russische aanvalsoorlog tegen Oekraïne heeft 

duidelijk gemaakt dat de WB6 dichter bij de EU moeten worden gebracht en dat hun 

toetredingsproces moet worden versneld. Momenteel hebben vijf landen van de WB6 de 

status van kandidaat-lidstaat, terwijl Kosovo de status van potentiële kandidaat heeft.  

De toetreding van de WB6 kan worden versneld door EU-gerelateerde hervormingen in de 

WB6-partners en door de mogelijkheid om een aantal voordelen van het EU-lidmaatschap te 

vervroegen, die voelbaar zijn voor de burgers van de WB6. Om het uitbreidingsproces te 

versnellen, stelt de EU de partners in staat hun hervormingen en investeringen en hun 

afstemming op het EU-acquis op te voeren. Als dit correct gebeurt, moeten de partners en hun 

burgers kunnen profiteren van geleidelijke integratie in de aanloop naar toetreding tot de EU. 

Geleidelijke integratie is een integraal onderdeel van het toetredingstraject en is bedoeld om 

de toetreding van kandidaat-lidstaten die zich ten volle voor deze doelstelling inzetten, te 

versnellen en hun integratie in de interne markt van de EU te vergemakkelijken. De 

aanbevolen sectorale overeenkomsten kunnen overeenkomstig het internationaal recht worden 

beëindigd.  

Eerbiediging van de democratische beginselen, de mensenrechten en de fundamentele 

vrijheden, en eerbiediging van de beginselen van de rechtsstaat zijn essentiële elementen van 

deze overeenkomsten, zoals gespecificeerd in de bepalingen van de respectieve SAO’s7.  

Gezien het aanzienlijke belang van de geostrategische omgeving, die in de huidige mondiale 

context een katalysator voor toetreding is geweest en blijft, wijst de Commissie op het belang 

van de vooruitgang van de WB6 op gebieden die van groot belang zijn voor de 

geostrategische doelstellingen van de EU, met name de afstemming op het gemeenschappelijk 

buitenlands en veiligheidsbeleid (GBVB) van de EU en op andere kerndoelstellingen in 

verband met het EU-beleid inzake telecommunicatie, alsook op andere gebieden die verband 

houden met de fundamentele aspecten van het toetredingsproces. 

2. RECHTSGRONDSLAG, SUBSIDIARITEIT EN EVENREDIGHEID 

• Procedurele rechtsgrondslag 

Artikel 218, lid 3, van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) 

bepaalt dat, indien de voorgenomen overeenkomst niet uitsluitend of hoofdzakelijk betrekking 

heeft op het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid, de Commissie 

aanbevelingen doet aan de Raad, die een besluit vaststelt houdende machtiging tot het openen 

van de onderhandelingen en waarbij de onderhandelaar of het hoofd van het 

onderhandelingsteam van de Unie wordt aangewezen. 

                                                 
7 Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, 

enerzijds, en de Republiek Albanië, anderzijds - Protocollen - Verklaringen (PB L 107 van 28.4.2009, blz. 166), 

artikel 2; Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, 

enerzijds, en Bosnië en Herzegovina, anderzijds (PB L 164 van 30.6.2015, blz. 2), artikel 2; Stabilisatie- en 

associatieovereenkomst tussen de Europese Unie en de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie, enerzijds, 

en Kosovo*, anderzijds (PB L 71 van 16.3.2016, blz. 3), artikel 3; Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen 

de Europese Gemeenschappen en hun lidstaten, enerzijds, en de Republiek Montenegro, anderzijds (PB L 108 

van 29.4.2010, blz. 3), artikel 2; Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en 

hun lidstaten, enerzijds, en de Voormalige Joegoslavische Republiek Macedonië, anderzijds (PB L 84 van 

20.3.2004, blz. 13), artikel 2; Stabilisatie- en associatieovereenkomst tussen de Europese Gemeenschappen en 

hun lidstaten, enerzijds, en de Republiek Servië, anderzijds (PB L 278 van 18.10.2013, blz. 16), artikel 2. 
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Artikel 218, lid 4, VWEU bepaalt dat de Raad de onderhandelaar 

onderhandelingsrichtsnoeren kan geven en een bijzonder comité kan aanwijzen waarmee de 

onderhandelaar overleg kan plegen.  

De Commissie beveelt aan onderhandelingen te openen tussen de Europese Unie en 

respectievelijk de Republiek Albanië, Bosnië en Herzegovina, Kosovo, Montenegro, de 

Republiek Noord-Macedonië en de Republiek Servië met het oog op de sluiting van zes 

bilaterale internationale overeenkomsten met betrekking tot internationale roaming op 

openbare mobielecommunicatienetwerken.  

De Commissie moet worden aangewezen als onderhandelaar.  

De procedurele rechtsgrondslag voor het aanbevolen besluit houdende machtiging tot het 

openen van de onderhandelingen over de beoogde overeenkomst, is artikel 218, leden 3 en 4, 

VWEU. 

• Materiële rechtsgrondslag 

Het doel van de geplande overeenkomsten is te zorgen voor verdere marktintegratie op het 

gebied van de handel in diensten en met name de WB6 te integreren in de interne markt voor 

roaming. De onderhandelingen over die overeenkomsten vallen derhalve onder de 

gemeenschappelijke handelspolitiek (CCP). 

Daarom is de materiële rechtsgrondslag artikel 207, lid 4, eerste alinea, van het Verdrag 

betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU). 

• Keuze van de onderhandelaar  

Aangezien de beoogde overeenkomst uitsluitend betrekking heeft op aangelegenheden die 

niet onder het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid vallen, moet de Commissie 

worden aangewezen als onderhandelaar overeenkomstig artikel 218, lid 3, VWEU. 

• Bevoegdheid van de Unie 

De gemeenschappelijke handelspolitiek behoort tot de exclusieve bevoegdheid van de Unie 

op grond van artikel 3, lid 1, punt e), VWEU. Aangezien de voorgenomen overeenkomsten 

onder de gemeenschappelijke handelspolitiek vallen, is de Unie exclusief bevoegd om die 

overeenkomsten te sluiten. 

• Subsidiariteit (bij niet-exclusieve bevoegdheid)  

De onderhandelingen over internationale overeenkomsten met betrekking tot verbintenissen 

inzake de levering van diensten op het gebied van roaming vallen binnen de werkingssfeer 

van de gemeenschappelijke handelspolitiek en zijn derhalve een exclusieve bevoegdheid 

overeenkomstig artikel 3, lid 1, VWEU. Overeenkomstig artikel 5, lid 3, van het Verdrag 

betreffende de Europese Unie (VEU) is het subsidiariteitsbeginsel niet van toepassing op 

gebieden die onder de exclusieve bevoegdheid van de EU vallen. 

• Evenredigheid 

De onderhandelingen over de beoogde overeenkomsten gaan niet verder dan wat nodig of 

passend is om de beleidsdoelstellingen van de gemeenschappelijke handelspolitiek te 

verwezenlijken.  
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• Keuze van het instrument 

Deze aanbeveling voor een besluit van de Raad wordt ingediend overeenkomstig artikel 218, 

leden 3 en 4, VWEU, uit hoofde waarvan de Raad een besluit vaststelt houdende machtiging 

tot het openen van de onderhandelingen en het aanwijzen van de onderhandelaar van de Unie. 

De Raad kan de onderhandelaar ook onderhandelingsrichtsnoeren geven. Er bestaat geen 

ander rechtsinstrument dat kan worden gebruikt om de in deze aanbeveling geformuleerde 

doelstelling te bereiken. 

3. EVALUATIE, RAADPLEGING VAN BELANGHEBBENDEN EN 

EFFECTBEOORDELING 

• Effectbeoordeling 

Effectbeoordelingen waren niet nodig voor het soortgelijke proces met Oekraïne en Moldavië, 

die samen een markt van ongeveer 40 miljoen eindgebruikers vormen. De WB6-markten zijn 

samen goed voor ongeveer 18 miljoen eindgebruikers. De integratie van de WB6 in de 

eengemaakte markt van de EU is een geleidelijke stap in het toetredingstraject van de WB6. 

Sectorale overeenkomsten zijn aangewezen als de haalbare juridische oplossing die deze 

integratie mogelijk zou maken. 

4. GEVOLGEN VOOR DE BEGROTING 

De aanbeveling heeft geen gevolgen voor de begroting. 
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Aanbeveling voor een 

BESLUIT VAN DE RAAD 

houdende machtiging tot het openen van onderhandelingen over individuele 

overeenkomsten tussen de Europese Unie en de Republiek Albanië, Bosnië en 

Herzegovina, Kosovo*, Montenegro, de Republiek Noord-Macedonië en de Republiek 

Servië betreffende roaming op openbare mobielecommunicatienetwerken 

DE RAAD VAN DE EUROPESE UNIE, 

Gezien het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie, en met name artikel 207, 

lid 4, eerste alinea, in samenhang met artikel 218, leden 3 en 4, 

Gezien de aanbeveling van de Europese Commissie, 

Overwegende dat onderhandelingen moeten worden geopend met het oog op de sluiting van 

overeenkomsten tussen de Europese Unie en respectievelijk de Republiek Albanië, Bosnië en 

Herzegovina, Kosovo, Montenegro, de Republiek Noord-Macedonië en de Republiek Servië 

betreffende roaming op openbare mobielecommunicatienetwerken, 

 

HEEFT HET VOLGENDE BESLUIT VASTGESTELD:  

Artikel 1 

De Commissie wordt hierbij gemachtigd om namens de Unie onderhandelingen te openen 

over overeenkomsten betreffende roaming op openbare mobielecommunicatienetwerken met 

respectievelijk de Republiek Albanië, Bosnië en Herzegovina, Kosovo, Montenegro, de 

Republiek Noord-Macedonië en de Republiek Servië.  

Artikel 2 

   

De onderhandelingen worden gevoerd op basis van de in het addendum bij dit besluit 

opgenomen onderhandelingsrichtsnoeren van de Raad. 

Artikel 3  

  

De Commissie wordt aangewezen als onderhandelaar van de Unie. 

Artikel 4 

De onderhandelingen worden gevoerd in overleg met het speciaal comité waarin is voorzien 

overeenkomstig artikel 207, lid 3, derde alinea, VWEU. 

                                                 
* Deze benaming laat de standpunten over de status van Kosovo onverlet, en is in overeenstemming met 

Resolutie 1244 (1999) van de VN-Veiligheidsraad en het advies van het Internationaal Gerechtshof 

over de onafhankelijkheidsverklaring van Kosovo. 
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Artikel 5  

Dit besluit is gericht tot de Commissie.  

Gedaan te Brussel, 

 Voor de Raad 

 De voorzitter 
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