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Kan de Gemeenschap de lidstaten verplichten om toe te treden tot een verdrag?

1 Inleiding

In het Commissievoorstel* voor een richtlijn betreffende de naleving van
vlaggenstaatverplichtingen (hierna: de richtlijn vlaggenstaatverplichtingen) zijn de volgende
bepalingen opgenomen (artikel 3, lid 1 en 2):

1. De lidstaten worden partij bij de IMO-verdragen en bij de specifieke IMO-verdragen.
Deze verplichting geldt echter alleen voor de verdragen in de versie op de datum waarop
deze richtlijn in werking treedt.

2. Lidstaten die op de datum van inwerkingtreding van deze richtlijn nog geen partij zijn
bij alle IMO-verdragen en specifieke IMO-verdragen leiden de procedure voor de
bekrachtiging van het desbetreffende verdrag of de toetreding ertoe in overeenkomstig
hun nationale wetgeving. Binnen negentig dagen na de inwerkingtreding van deze
richtlijn stellen zij de Commissie in kennis van de datum waarop zij naar verwachting
hun akte van bekrachtiging of toetreding zullen neerleggen bij de secretaris-generaal van
de Internationale Maritieme Organisatie.

In het BNC-fiche (zie Kamerstuk 22112, nr. 449) over dit richtlijnvoorstel is aangegeven dat
hiermee nationale parlementen buiten spel worden gezet, hetgeen als ongewenst wordt
beschouwd. Verder wordt in het BNC-fiche gewezen op strijd met de Grondwet, en wordt
gewezen op de specifieke parlementaire goedkeuringsprocedure die geldt voor de toetreding
door het Koninkrijk tot de bedoelde IMO-verdragen.

Mede naar aanleiding hiervan is in de ICER de vraag aan de orde gesteld naar het
Nederlandse standpunt ten aanzien van voorstellen voor richtlijnbepalingen die de lidstaten
verplichten om tot een verdrag toe te treden. Mede in relatie tot het goedkeuringsrecht
waarover het Nederlandse parlement beschikt met betrekking tot de toetreding door
Nederland tot verdragen. Omdat deze vraag zich ook op andere beleidsterreinen kan voordoen
is besloten tot een (beknopt) advies over de bevoegdheid van de Gemeenschap om in
communautaire regelgeving een bepaling op te nemen die de lidstaten verplicht om tot een
verdrag toe te treden en over de verhouding tussen een dergelijke bepaling en de Grondwet.

In dit advies wordt eerst ingegaan op de vraag of er naar Gemeenschapsrecht een plicht kan
bestaan voor de lidstaten om tot een verdrag toe te treden (8 2). Vervolgens wordt het
parlementaire goedkeuringsrecht zoals dat in de Grondwet is neergelegd uiteengezet (§ 3). In
8 4 wordt de relatie onderzocht tussen het parlementaire goedkeuringsrecht en een EG-
rechtelijke verplichting om tot een verdrag toe te treden.

! COM (2005) 586 DEF van 23 november 2005, voorstel voor een Richtlijn van het Europees Parlement en
de Raad betreffende de naleving van vlaggenstaat verplichtingen..
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2 Het gemeenschapsrechtelijke kader

Kan er naar Gemeenschapsrecht een plicht bestaan voor de lidstaten om tot een verdrag toe te
treden? Een dergelijke verplichting wordt niet expliciet in het EG-Verdrag genoemd. Kan een
dergelijke verplichting dan worden afgeleid uit het in artikel 10 neergelegde beginsel van
Gemeenschapstrouw? Dit beginsel heeft — zoals hieronder meer uitvoerig uiteen wordt gezet
— een bijzondere betekenis in de externe betrekkingen van de Europese Gemeenschap. Uit het
beginsel volgt in het algemeen dat de lidstaten verplicht zijn om rekening te houden met het
communautaire belang. Toch is het niet goed mogelijk om direct uit dit beginsel een
verplichting af te leiden voor de lidstaten om tot een verdrag toe te treden. Eerst moet
geconcretiseerd worden wat er van de lidstaten op grond van hun gemeenschapstrouw met
betrekking tot een bepaald verdrag wordt verwacht. Dit betekent dat de
Gemeenschapswetgever - en in eerste instantie de Commissie - gemotiveerd moet

aangeven dat het in een bepaald geval noodzakelijk is dat de lidstaten in het belang van de
Gemeenschap tot een bepaald verdrag toe treden. Zonder een voorafgaand optreden van de
Gemeenschapswetgever is het immers niet duidelijk wat de EG van de lidstaten verlangt. Om
deze reden is de eerste vraag die in deze paragraaf centraal staat of de Gemeenschap bevoegd
is om in rechtsinstrument een bepaling op te nemen die lidstaten verplicht om tot een bepaald
verdrag toe te treden (8 2.1). Vervolgens wordt ingegaan op de vraag wat het juiste
rechtsinstrument is om een dergelijke verplichting te creéren (8§ 2.2). In § 2.3 zal tenslotte
worden onderzocht of de regeling in het Commissievoorstel Richtlijn
vlaggenstaatverplichtingen in overeenstemming is met het juridische kader zoals geschetst in
de beide voorgaande paragrafen.

2.1 Isde EG bevoegd om lidstaten te verplichten tot verdrag toe te treden?

Of de Gemeenschap bevoegd is om de lidstaten te verplichten tot een verdrag toe te treden, is
in de rechtspraak van het Hof van Justitie nog niet expliciet aan de orde gekomen. Wel
kunnen in de rechtspraak op het gebied van de externe bevoegdheden aanwijzingen worden
gevonden voor het beantwoorden van deze vraag. In zijn jurisprudentie over de externe
betrekkingen van de Europese Gemeenschap benadrukt het Hof van Justitie de bijzondere
betekenis van het beginsel van gemeenschapstrouw uit artikel 10 EG-Verdrag. Dit beginsel
behelst een verplichting tot nauwe samenwerking op het terrein van de externe betrekkingen
tussen de instellingen van de Gemeenschap en de lidstaten. Deze plicht tot samenwerking is
een gevolg van het vereiste van eenheid in de internationale vertegenwoordiging van de
Gemeenschap, aldus het Hof.? Zo concludeerde het Hof in advies 2/91° dat de lidstaten
gezamenlijk kunnen optreden in het belang van de Gemeenschap, door tot een verdrag toe te
treden indien toetreding door de Gemeenschap zelf niet mogelijk is.

Bij het beoordelen van de vraag of de Europese Gemeenschap de lidstaten kan verplichten om
tot een verdrag toe te treden is het van belang om onderscheid te maken tussen de volgende
situaties:
1. de inhoud van het verdrag valt geheel binnen de exclusieve bevoegdheid van de EG,
2. de inhoud van het verdrag valt deels binnen de exclusieve bevoegdheid van de EG en
deels binnen de bevoegdheid van de lidstaten.

2 Zie met name Advies 2/91, Jur 1993, p. 1-1061, punt 36 en Advies 1/94, Jur 1994, p. 1-5267, punt 108.
% HvJ EG 19 maart 1993. Advies 2/91, Jur. 1993, p. I-1061.
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2.1.1 Verdrag valt geheel binnen exclusieve bevoegdheid EG

Van een exclusieve bevoegdheid is sprake wanneer uitsluitend de Gemeenschap bevoegd is
tot optreden. Wanneer een verdrag uitsluitend bepalingen bevat die binnen de exclusieve
bevoegdheid van de Gemeenschap vallen, zijn de lidstaten beperkt in hun vrijheid om toe te
treden tot dat verdrag. Exclusieve bevoegdheden van de EG vloeien voort uit het EG-Verdrag
(handelspolitiek* en visserij®) of ontstaan door bevoegdheidsuitoefening. Wanneer de EG
haar bevoegdheden op een bepaald terrein (intern) heeft uitgeoefend, kan dit leiden tot een
exclusieve externe bevoegdheid.® Van een exclusieve externe bevoegdheid is sprake indien
optreden van de lidstaten zou leiden tot een doorkruising van de Europese regelgeving op het
betreffende beleidsterrein.

In de gevallen dat de op een bepaald beleidsgebied bestaande verdragen voorzien in deelname
van een internationale organisatie als de Europese Gemeenschap, kan de Gemeenschap zelf —
op grond van haar exclusieve externe bevoegdheid — met uitsluiting van afzonderlijke
deelname van de lidstaten — partij worden bij de betrokken verdragen. De vraag of de
Gemeenschap de lidstaten kan verplichten om toe te treden, komt pas aan de orde wanneer de
Gemeenschap niet in staat is haar bevoegdheden uit te oefenen, omdat het betreffende verdrag
juist niet voorziet in de toetreding van een internationale organisatie als de Europese
Gemeenschap, of dat zelfs nadrukkelijk uitsluit.

Uit de rechtspraktijk zijn diverse voorbeelden bekend van Raadsbeschikkingen waarin de
lidstaten worden gemachtigd om toe te treden tot onderdelen uit een verdrag die binnen de
exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap vallen. De rechtsgrondslag voor een dergelijke
beschikking is steeds artikel 300 van het EG-Verdrag, in samenhang met de bepaling die de
materiéle bevoegdheid van de Gemeenschap met betrekking tot het onderwerp van het
verdrag regelt. Opvallend is dat de tekst zelf van artikel 300 EG geen uitdrukkelijke
bevoegdheid voor de Gemeenschap bevat om de lidstaten te mandateren om in het belang van
de Gemeenschap tot een verdrag toe te treden. Deze mandaat-bevoegdheid wordt blijkbaar
impliciet uit artikel 300 EG afgeleid.

Door de lidstaten te mandateren om in het belang van de Gemeenschap tot een verdrag toe
treden, worden de lidstaten in staat gesteld om tot een verdrag toe te treden dat eigenlijk
buiten hun bevoegdheden valt. Hiermee wordt als zodanig echter geen plicht voor de lidstaten
gecreéerd. De vraag die hier dan ook beantwoording behoeft, is of uit deze mogelijkheid voor
de lidstaten om toe te treden ook een verplichting tot toetreding volgt. Betoogd kan worden
dat dit het geval is. Allereerst is hier van belang dat veelal uit de machtigingsbeschikking kan
worden afgeleid dat deze ook een verplichtend karakter heeft. Meestal is ook een bepaling
opgenomen waaruit blijkt dat de lidstaten de nodige stappen moeten nemen om toetreding te
realiseren. Daarnaast kan betoogd worden dat uit de machtiging als zodanig kan worden
afgeleid dat de Raad heeft geoordeeld dat toetreding door de lidstaten — namens de EG - tot
het betrokken verdrag noodzakelijk is om de communautaire doelstellingen te verwezenlijken.

Op grond van het beginsel van gemeenschapstrouw zijn de lidstaten dan gehouden om door
toetreding tot het verdrag ervoor te zorgen dat doelstellingen van de EG kunnen worden
verwezenlijkt. Het feit dat deze toetreding gevolgen heeft voor de lidstaten die niet door enig

*  Met uitzondering van artikel 133, lid 5, vierde alinea, EG en artikel 133, lid 6, tweede alinea, EG.

De aanwijzing als exclusieve bevoegdheid van de bescherming van de biologische rijkdommen van de

zee is vastgelegd in de Akte van Toetreding van het Verenigd Koninkrijk, lerland en Denemarken (1972).

®  Zie met name HvJ EG 31 maart 1971, zaak 22/70, Commissie/Raad, Jur. 1971, p. 263 en HvJ EG 14 juli
1976, gevoegde zaken 3,4 en 6/76, Kramer e.a., Jur. 1976, p. 1279.
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optreden van de Gemeenschap zelf (via harmonisatieregelgeving of via verdragstoetreding)
kunnen worden gerealiseerd, maakt deze conclusie niet anders. Er ontstaan bij toetreding door
de lidstaten in de plaats van de Gemeenschap weliswaar internationaalrechtelijke
verplichtingen tussen de lidstaten en de andere verdragsluitende partijen, maar deze
verplichtingen worden door de lidstaten aangegaan in het belang van de EG ter uitvoering van
de exclusieve bevoegdheden van de EG. In de rechtspraak is bovenstaande kwestie nog niet
expliciet aan de orde gekomen.

2.1.2 Verdrag valt deels binnen exclusieve bevoegdheid EG en deels binnen bevoegdheid
lidstaten
In de praktijk volgen verdragen meestal niet de bevoegdheidsverdeling tussen de Europese
Gemeenschap en de lidstaten. Het komt zelden voor dat een verdrag geheel binnen de
exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap valt. Gebruikelijker is het dat een deel van de
inhoud van een verdrag binnen de exclusieve bevoegdheid van de EG valt, maar dat een ander
deel van de inhoud buiten de bevoegdheid van de EG valt. In zo’n geval kunnen zowel de
Gemeenschap als de lidstaten tot het verdrag toe te treden en wordt gesproken van een
“gemengde overeenkomst™. In beginsel moet de ratificatie van de gemengde overeenkomst
door Gemeenschap en lidstaten gelijktijdig gebeuren. Dat vloeit voort uit het vereiste van
eenheid in het internationale optreden van de Gemeenschap. In praktijk komt het echter ook
wel voor dat dit niet gebeurt, bijvoorbeeld omdat er lidstaten zijn die niet willen toetreden tot
het verdrag in kwestie.

Indien een ‘gemengde overeenkomst’ niet voorziet in deelname van een internationale
organisatie als de Europese Gemeenschap, geldt voor het deel van het de betrokken
overeenkomst dat onder de exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap valt in wezen
hetzelfde als wat hierboven is uiteengezet onder § 2.1.1.

Voor de onderdelen uit het verdrag die binnen de bevoegdheid van de lidstaten vallen, blijven
de lidstaten bevoegd om te bepalen of zij zich al dan niet willen binden. De positie van de
EU-lidstaten is dan niet anders dan onder het reguliere internationale recht en daaruit volgt dat
staten soeverein zijn om te bepalen of zij partij worden bij een bepaald verdrag. Indien één of
meer van de lidstaten geen aanleiding voor toetreding zien wat betreft de materie waar zij
bevoegd voor zijn gebleven, kan de Gemeenschap hen niet tot toetreding verplichten. Echter
ook hier kan het beginsel van gemeenschapstrouw een rol spelen. Lidstaten dienen op grond
van dit in artikel 10 EG-Verdrag neergelegde beginsel bij de uitoefening van hun
(overgebleven) bevoegdheid wel rekening te houden met het communautaire belang. Deze
situatie is analoog aan de situatie waarin lidstaten beslissen over toetreding tot een gemengde
overeenkomst naast de Europese Gemeenschap. De concrete consequenties van deze
verplichting tot loyale samenwerking zullen afhankelijk zijn van de individuele
omstandigheden van het geval. In beginsel heeft een lidstaat de vrijheid om af te zien van
deelname aan een verdrag, wanneer het goede gronden heeft om zich niet te willen binden aan
de onderdelen van een verdrag die nog binnen de eigen bevoegdheid vallen.

De verplichting tot loyale samenwerking is vooral van belang indien het niet mogelijk is dat
een lidstaat slechts toetreedt — in het belang van de Gemeenschap — tot de onderdelen uit het
verdrag die binnen de exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap vallen.” Ook in dat geval

’  Dit is het geval wanneer een verdrag ondeelbaar is. Deze kwalificatie wordt bijvoorbeeld door AG

Mischo aan de Berner Conventie gegeven (zaak C-13/00, Commissie/lerland, Jur. 2002, p. 1-2943, punt
48). Het Hof gaat niet op deze kwestie in. Centraal in deze zaak staat de vraag of lerland het
Gemeenschapsrecht schond door geen gevolg te geven aan de in de EER-overeenkomst opgenomen
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blijft een lidstaat echter bevoegd om zijn eigen afweging te maken met betrekking tot de
bepalingen uit het verdrag die binnen de nationale bevoegdheid vallen. Wanneer een lidstaat
goede redenen heeft zich niet te willen binden aan de bepalingen die binnen de nationale
soevereiniteit vallen, dan kan het om die reden besluiten af te zien van toetreding tot het
gehele verdrag. Dat leidt dan in beginsel niet tot een schending van de communautaire
verplichtingen van de lidstaat in kwestie.

Bevestiging voor deze opvatting is te vinden in de rechtspraktijk. Op 7 juni 2007 heeft de
Raad Beschikking 2007/431 aangenomen.® Artikel 1 van deze beschikking luidt als volgt:
“De lidstaten worden gemachtigd om het op 7 februari 2006 aangenomen Verdrag 2006 van
de Internationale Arbeidsorganisatie betreffende maritieme arbeid, voor de delen die onder de
bevoegdheid van de Gemeenschap vallen, te bekrachtigen”. Bij de aanneming van de
beschikking heeft Oostenrijk een verklaring afgelegd waarin het te kennen geeft zich niet bij
het vgerdrag te kunnen aansluiten aangezien de kosten van uitvoering onevenredig zouden
zijn.

2.2 Wat is het meest geschikte rechtsinstrument om lidstaten te verplichten tot verdrag toe
te treden?
Het in de rechtspraktijk gebruikte instrument om de lidstaten te machtigen en tevens te
verplichten tot een (deel van een) verdrag toe te treden dat binnen de exclusieve bevoegdheid
van de EG valt, is zoals gezegd een beschikking van de Raad waarin de lidstaten worden
gemachtigd om in het belang van de Europese Gemeenschap toe te treden. Zie bijvoorbeeld
Beschikking 2002/762 waarbij de lidstaten worden gemachtigd in het belang van de
Gemeenschap het Internationaal Verdrag inzake de wettelijke aansprakelijkheid voor schade
door verontreiniging door bunkerolie van 2001 te ondertekenen, te bekrachtigen of toe te
treden tot het Verdrag.'

Opname van de verplichting in een richtlijn verdient niet de voorkeur. Echter indien — zoals
het geval is bij de richtlijn vlaggenstaatverplichtingen — de bepaling betreffende toetreding
van de lidstaten tot een bepaald verdrag onderdeel vormt van een breder pakket van
communautaire harmonisatiebepalingen, is opname van een dergelijke bepaling in een
richtlijn onder bepaalde voorwaarden wel denkbaar. De rechtsgrondslag voor de opname van
een dergelijke bepaling in een richtlijn is dan ook hier artikel 300 EG, in combinatie met de
bepaling die de materiéle bevoegdheid van de EG regelt. Ook de voorwaarde dat de
Gemeenschap exclusief bevoegd is ten aanzien van (de onderdelen uit) het verdrag waarbij de
lidstaten partij moeten worden, blijft uiteraard gelden.

verplichting om tot de Berner Conventie toe te treden. Hoewel de Berner Conventie niet geheel binnen de
bevoegdheid van de Gemeenschap viel, oordeelde het Hof dat het uitblijven van lerse toetreding een
schending van Gemeenschapsrecht opleverde: “Uit het voorgaande volgt dat de bij artikel 5 van Protocol
28 bij de EER-overeenkomst aan de overeenkomstsluitende partijen opgelegde verplichting tot toetreding
tot genoemde Conventie, aangezien zij voorkomt in een gemengde overeenkomst die door de
Gemeenschap en haar lidstaten is gesloten en een gebied betreft dat grotendeels door het Verdrag wordt
beheerst, binnen het gemeenschapskader valt. De Commissie is derhalve bevoegd om onder toezicht van
het Hof de naleving ervan te beoordelen”. (Jur. 2002, p. 1-2943, punt 21)

Beschikking 2007/431 waarbij de lidstaten worden gemachtigd in het belang van de Europese
Gemeenschap het geconsolideerde Verdrag 2006 van de Internationale Arbeidsorganisatie betreffende
maritieme arbeid te bekrachtigen, Pb EU 2007, L 161/63.

°  8854/07.

19 Pb EU 2002, L 256, 7.

Bijlage 8.2, pagina 5



Aangezien de overige bepalingen uit de richtlijn alleen de materiéle bepaling uit het EG-
Verdrag als rechtsgrondslag hebben, zal dus gebruik moeten worden gemaakt van een dubbele
rechtsgrondslag. Wanneer het gebruik van een dubbele rechtsgrondslag naar het inzicht'* van
de Raad niet mogelijk is, of op onoverkomelijk verzet stuit van bijvoorbeeld de Commissie,
zal de bepaling inzake lidstaattoetreding in een aparte beschikking moeten worden
opgenomen.

Het feit dat de Gemeenschap in bepaalde gevallen bevoegd is om de lidstaten te verplichten
om tot een (deel van een) verdrag toe te treden, betekent niet dat de lidstaten ook verplicht
zijn om in de Raad in te stemmen met een voorstel, waarin een verplichting om tot een
verdrag toe te treden in een communautair rechtsinstrument wordt vastgelegd.*? Het is goed
mogelijk dat er in een concreet geval beleidsmatige of politieke redenen zijn voor een
terughoudende Nederlandse opstelling ten aanzien van communautaire regelgeving die
verplicht tot toetreding tot een verdrag. Toetreding tot een verdrag heeft immers — zoals
eerder al is geconstateerd — consequenties die verschillen met de verplichtingen op grond van
het Gemeenschapsrecht. Het gaat immers om multilaterale verdragen waarbij ook niet EU-
lidstaten partij zijn. Door toetreding ontstaan wederzijdse rechten en plichten tussen
Nederland en de andere verdragsluitende partijen. Bovendien is het mogelijk dat Nederland
verplichtingen is aangegaan onder een ‘concurrerend’ verdrag dat Nederland niet wil
opzeggen.

2.3 De regeling in het Commissievoorstel Richtlijn vlaggenstaatverplichtingen

Hoe past de bepaling inzake de toetreding van de lidstaten tot de IMO-verdragen uit de
Richtlijn vlaggenstaatverplichtingen binnen het hierboven geschetste juridische kader? Uit de
toelichting van de Commissie bij het richtlijnvoorstel blijkt dat het gaat om verdragen die niet
geheel binnen de exclusieve bevoegdheid van de EG vallen. Dit betekent dat het gaat om een
situatie zoals hierboven in § 2.1.2 geschetst. In de overwegingen van de ontwerprichtlijn
worden de lidstaten aangemoedigd om de betreffende verdragen te ratificeren. Dit is in lijn
met de conclusies hiervoor. In de ontwerprichtlijn is echter een bepaling opgenomen waarin
toetreding tot de IMO-verdragen door de lidstaten veel dwingender wordt geformuleerd.
Daarmee wordt geen rekening meer gehouden met het feit dat de inhoud van de IMO-
verdragen voor een deel buiten de exclusieve bevoegdheid van de EG valt. De dwingende

1 Zie hiervoor de ICER-handleiding rechtsgrondslag van EU-besluiten.

12 Wel rijst hier de vraag of de Commissie in bepaalde gevallen de Raad kan dwingen om in een concreet
geval mee te werken aan een Commissievoorstel dat de lidstaten verplicht om tot een verdrag toe te
treden. Het is denkbaar dat de Commissie in zo’n geval de Raad voor het Hof daagt op grond van artikel
232 EG. De Commissie moet dan wel aantonen dat het enige middel om de doelstellingen van de
Gemeenschap te verwezenlijken, is dat de Raad een besluit aanneemt waarin de lidstaten worden
verplicht partij te worden bij het verdrag.

In het laatste geval doet zich de vraag voor of Nederland door de Gemeenschap kan worden verplicht om
een verdrag op te zeggen. In arresten van het Hof van Justitie van 2 juni 2005 (C-266/03, Commissie
tegen Luxemburg) en van 14 juli 2005 (C-433/03, Commissie tegen Duitsland) oordeelde het Hof dat de
twee genoemde landen artikel 10 EG hadden geschonden omdat ze bilaterale verdragen waren aangegaan,
nadat er een multilaterale overeenkomst tussen de EEG en enkele Oost-Europese landen was tot stand
gekomen. Daar werd toen niet de vraag beantwoord of deze twee landen ook de bilaterale verdragen
zouden moeten opzeggen. Een vergelijkbare vraag speelt naar aanleiding van Commissievoorstel
(COM(2006)869def) voor een Verordening tot intrekking van Verordening 954/79. Verordening 954/79
maakt het mogelijk dat de lidstaten toetreden tot de UNCTAD-code over linerconferences. De intrekking
van Verordening 954/79 is ingegeven door het van toepassing worden van de mededingingsregels op de
maritieme sector. Als gevolg daarvan zullen per 18 oktober 2008 lijnvaartconferences voor vervoer
van/naar havens van de Gemeenschap onwettig zijn. Onduidelijk is welke gevolgen de intrekking van
Verordening 954/79 zal hebben voor de verplichtingen tussen de aan de UNCTAD-code deelnemende
EU-lidstaten en derde landen.

13

Bijlage 8.2, pagina 6



bewoordingen van artikel 3 van het richtlijnvoorstel stroken niet met bevoegdheidsverdeling
tussen de Gemeenschap en de lidstaten ten aanzien van de IMO-verdragen, en zijn ook in
strijd met de door de Commissie in haar toelichting bij het voorstel geformuleerde
uitgangspunten. Ook het feit dat de Commissie in haar voorstel niet mede verwijst naar artikel
300 EG als relevante rechtsgrondslag is niet conform het juridische kader zoals hierboven
geschetst.

3 Het Nederlandse grondwettelijke kader

Ingevolge artikel 91 Grondwet is het de bevoegdheid van het Nederlandse parlement om de
binding aan verdragen van het Koninkrijk goed te keuren. Artikel 91, eerste lid, luidt als
volgt:

Het Koninkrijk wordt niet aan verdragen gebonden en deze worden niet opgezegd
zonder voorafgaande goedkeuring van de Staten-Generaal. De wet bepaalt de
gevallen waarin geen goedkeuring is vereist.

Zoals uit artikel 91 al blijkt is goedkeuring door het Nederlandse parlement niet in alle
gevallen een vereiste. In artikel 7 van de Rijkswet goedkeuring en bekendmaking verdragen
(hierna: de Rijkswet) wordt bepaald in welke gevallen parlementaire goedkeuring niet is
vereist. Zo kan bij wet worden afgezien van het vereiste van goedkeuring van een verdrag.
Een dergelijke machtigingswet kan voor diverse situaties worden opgesteld, bijvoorbeeld voor
verdragen die een vanzelfsprekend gevolg zijn van eerder goedgekeurde verdragen. Er is op
dit moment geen wettelijke uitzondering voor de toetreding tot verdragen waartoe de
Gemeenschap de lidstaten op grond van een richtlijn verplicht.

Terzijde: De bevoegdheid van het Nederlandse parlement geldt voor alle verdragen waarbij
het Koninkrijk partij is. Een eventuele communautaire verplichting om partij te worden bij
een verdrag geldt in beginsel alleen voor Nederland. Dit betekent dat een dergelijke
verplichting de bevoegdheid van het parlement en de Staten van de Nederlandse Antillen en
van Aruba om te beslissen over de binding voor wat betreft de Nederlandse Antillen en Aruba
aan verdragen in ieder geval onverlet laat, voorzover deze keuzevrijheid niet alsnog wordt
beperkt door verplichtingen op grond van deel 1V van het EG-Verdrag betreffende de
associatie van de landen en gebieden overzee.

4. De verhouding tussen EG-verplichting toe te treden tot verdrag en de Grondwet

In het BNC-fiche over het voorstel voor de Richtlijn vlaggenstaatverplichtingen wordt
aangegeven dat door deze richtlijn nationale parlementen buiten spel worden gezet en wordt
gewezen op strijd met de Grondwet. Zoals hierboven onder 8 2.3 is aangegeven kunnen er bij
artikel 3 van het voorstel grote vraagtekens worden geplaatst vanuit het perspectief van de
bevoegdheid van de Gemeenschap. Indien artikel 3 inderdaad de bevoegdheden van de EG te
buiten gaat, dan is er uiteindelijk ook geen spanningsveld met de Nederlandse Grondwet. De
bepaling is dan immers in strijd met het Gemeenschapsrecht.

Wanneer er een verplichting voor de lidstaten om tot een verdrag toe te treden naar EG-recht
is, omdat dit valt binnen de bevoegdheden van de Gemeenschap zoals hierboven uiteengezet
onder § 2.1, dan is er geen sprake van strijdigheid met de grondwettelijke
goedkeuringsbevoegdheid van het Nederlandse parlement. Om Nederlandse toetreding te
realiseren blijft goedkeuring van het Nederlandse parlement noodzakelijk indien dat naar
nationaal recht is vereist.
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Nederland kan echter niet aan zijn EG-rechtelijke verplichtingen ontkomen, door zich er op te
beroepen dat de nationale goedkeuringsprocedure tot toetreding tot een verdrag niet met goed
gevolg kon worden afgerond omdat het parlement niet met toetreding instemt.

Op grond van het Gemeenschapsrecht zijn de lidstaten verplicht om hun communautaire
verplichtingen uit te voeren, zonder dat zij zich kunnen verschuilen achter hun interne
bevoegdheidsverdeling. Indien het Nederlandse Parlement besluit om een verdrag niet goed te
keuren, terwijl het Gemeenschapsrecht de lidstaten tot toetreding verplicht, leidt dat tot een
schending van de Nederlandse verplichtingen onder het EG-recht. Op zijn zachtst gezegd mag
duidelijk zijn dat de Nederlandse regering in een lastig parket wordt gebracht, indien het
Nederlandse parlement weigert in te stemmen met de toetreding tot een verdrag indien
Nederland daartoe op grond van het Gemeenschapsrecht verplicht is.

In dat opzicht is er — wat betreft de positie van het Nederlandse parlement — echter geen
wezenlijk verschil met de situatie waarin een richtlijn Nederland verplicht tot het omzetten
van de bepalingen uit de richtlijn in nationale regelgeving. Ook in dat geval wordt de vrijheid
bij de uitoefening van een grondwettelijke bevoegdheid van het Nederlandse parlement —
namelijk te beslissen over de inhoud van de Nederlandse wetgeving — ingeperkt door EG-
rechtelijke verplichtingen.
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5.

Samenvattende conclusie en aanbeveling

Conclusie

Alleen wanneer de Gemeenschap een exclusieve bevoegdheid heeft om tot een
verdrag toe te treden en niet in staat is zelf deze bevoegdheid uit te oefenen - omdat
het verdrag niet voorziet in toetreding van een internationale organisatie als de
Europese Gemeenschap - kan naar Gemeenschapsrecht een bevoegdheid bestaan om
in een communautair rechtsinstrument de lidstaten te verplichten om tot het
betreffende verdrag toe te treden. VVoor ondersteuning van deze opvatting bestaat
echter (nog) geen doorslaggevende rechtspraak.

Dit betekent ook dat in geval een verdrag deels binnen de exclusieve bevoegdheid van
de EG valt en deels binnen de bevoegdheid van de lidstaten, naar Gemeenschapsrecht
een bevoegdheid kan bestaan om de lidstaten te verplichten om zich aan de onderdelen
uit het verdrag te binden die binnen de exclusieve bevoegdheid van de EG vallen.
Voor de onderdelen die buiten de bevoegdheid van de Gemeenschap vallen, blijven de
lidstaten — rekening houdend met het beginsel van gemeenschapstrouw — bevoegd om
te bepalen of zij zich al dan niet willen binden.

Een besluit van de Gemeenschap dat de lidstaten verplicht toe te treden tot een (deel
van een) verdrag dat binnen de exclusieve bevoegdheid van de Gemeenschap valt,
leidt niet tot strijdigheid met het in artikel 91 Grondwet opgenomen goedkeuringsrecht
van het Nederlandse parlement.

Het aangewezen communautaire rechtsinstrument om een dergelijke verplichting te
creéren is een besluit van de Raad in de vorm van een beschikking die is gericht tot de
lidstaten, met als rechtsgrondslag artikel 300 van het EG-verdrag, in samenhang met
de met het onderwerp van het internationale verdrag overeenkomende materiéle
bepaling uit het EG-Verdrag.

Het Gemeenschapsrecht zet nationale parlementaire procedures voor het ratificeren
van verdragen niet opzij. Ook als de Gemeenschap bevoegd is om de lidstaten te
verplichten tot een verdrag toe te treden zijn de nationale goedkeuringsprocedures
onverkort van toepassing.

Naar het Gemeenschapsrecht kunnen de lidstaten zich niet verschuilen achter hun
interne bevoegdheidsverdeling. Indien het Nederlandse parlement besluit om niet in te
stemmen met toetreding tot een verdrag, terwijl het Gemeenschapsrecht wel daartoe
verplicht, leidt dat tot een schending van de Nederlandse verplichtingen onder het EG-
Verdrag.

Aanbeveling

Bij voorstellen voor EG-besluiten waarin de lidstaten worden verplicht om toe te
treden tot verdragen, dient nauwlettend te worden nagegaan dat deze verplichting
slechts ziet op een verdrag (of de onderdelen daarvan) die onder de exclusieve
bevoegdheid van de Gemeenschap vallen.

Het opleggen door de Gemeenschap van een verplichting aan de lidstaten om toe te
treden tot een verdrag, dient te worden genomen bij Raadsbeschikking op grond van
artikel 300 van het EG-verdrag in combinatie met de bepaling die de materiéle
bevoegdheid van de EG regelt.

De opname in een richtlijn van een verplichting voor de lidstaten om toe te treden tot
een verdrag is denkbaar indien de bepaling inzake toetreding onderdeel vormt van een
breder pakket van communautaire harmonisatiebepalingen; de richtlijn mede artikel
300 EG als rechtsgrondslag heeft en de bewuste bepaling recht doet aan de
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bevoegdheidsverdeling tussen de Gemeenschap en de lidstaten met betrekking tot het
betreffende verdrag.

e De door de Commissie voorgestelde bepaling inzake de toetreding van de lidstaten tot
de IMO-verdragen uit het voorstel voor een richtlijn vlaggenstaatverplichtingen
voldoet niet aan deze voorwaarden.

Bij het opstellen van dit advies waren betrokken:
Mr. F.J.M. Bertens (BZ, DJZ/Ve), Mr. R. Boer (secr. ICER, JUS), mr. M.K. Bulterman
(secr. ICER, BZ), mr. K. Sevinga (V&W)
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