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Zaak C-161/20,
Commissie/Raad: wie
vertegenwoordigt de EU in
internationale organisaties waarvan
de EU geen lid is? Hof van Justitie
zet puntjes op de i

Zaak C-161/20, Commissie/Raad (IMO)

Arrest van 5 april 2022 (Grote kamer),
ECLI:EU:C:2022:260; conclusie van
A-G M. Szpunar van 25 november 2021,
ECLL:EU:C:2021:957

Externe vertegenwoordiging van de EU —
Europese Commissie — Artikel 17 VEU — Optre-
den in het belang van de EU — Optreden in
eigen naam — Internationale Maritieme Orga-
nisatie — AETR-beginsel — Complementariteits-
beginsel — Artikel 3 lid 2 VWEU

I. Introductie

Zaak C-161/20, Commissie/Raad, betrof een
vernietigingsberoep tegen een besluit van
het Comité van permanente vertegenwoor-
digers (COREPER). COREPER is de verga-
dering van de ambassadeurs van de lidstaten
die de samenkomsten van de Raad voorbe-
reidt. COREPER had Kroatié opdracht gege-
ven een voorstel in te dienen bij de Interna-
tionale Maritieme Organisatie (IMO).
(Kroatié nam op dat ogenblik het roterende
voorzitterschap van de Raad waar.) De
Europese Commissie was van oordeel dat
COREPER, door deze opdracht te geven, de
exclusieve bevoegdheid van de EU had mis-
kend. Volgens de Commissie was verder
enkel de Commissie bevoegd het voorstel
aan de IMO toe te zenden.' Op 25 november
2021 had advocaat-generaal Szpunar gecon-
cludeerd. Het arrest werd gewezen op 5 april
2022 door de Grote kamer. De advocaat-ge-
neraal had het Hof geadviseerd het beroep
te verwerpen. Het Hof oordeelde in dezelfde
zin.

Het arrest is interessant omdat het de rol
van de Commissie en de lidstaten in de ex-
terne vertegenwoordiging van de EU in in-
ternationale organisaties waarvan de EU
geen lid is verder verduidelijkt. Het arrest
bevestigt meer bepaald dat de Commissie
enkel exclusief bevoegd is om de EU extern

te vertegenwoordigen indien het relevante
internationale recht de EU toelaat op te tre-
den. Wanneer dit niet het geval is — bijvoor-
beeld wanneer het lidmaatschap van een
internationale organisatie enkel openstaat
voor staten en niet voor (andere) internatio-
nale organisaties — kunnen de lidstaten vrij
bepalen wie de belangen van de EU verde-
digt op het internationale toneel. Dit kan de
Commissie zijn, maar het kan ook een lid-
staat zijn, of zelfs meerdere lidstaten — tel-
kens in naam en voor rekening van de EU-
lidstaten, maar in het belang van de EU.

Ik vat eerst de procedurele context, de rele-
vante rechtsvragen, de conclusie van de ad-
vocaat-generaal en het arrest samen. In de
commentaarsectie ga ik in op het middel
met betrekking tot de externe vertegenwoor-
digingsbevoegdheid van de Commissie. Tk
bespreek hoe de rol van de lidstaten in het
verdedigen van het EU-standpunt in interna-
tionale organisaties waarin de EU geen sta-
tus heeft begrepen dient te worden. Ik wijs
hierbij op de tweeledige loyauteitsplicht in
hoofde van de lidstaten: zij treden in eigen
naam maar in het belang van de EU op om
het EU-standpunt te verdedigen, én zij die-
nen zich actief in te zetten om toetreding
van de EU tot de internationale organisatie
in kwestie te bewerkstelligen.

2. Context en rechtsvragen

Het vernietigingsberoep richtte zich tegen
een besluit van COREPER. Zoals vermeld
had COREPER Kroatié opdracht gegeven
een bijdrage in te dienen bij de IMO. De
bijdrage werd ingediend in reactie op een
uitnodiging van een werkgroep opgericht in
de schoot van de IMO. De werkgroep had
als opdracht voorstellen te formuleren om
de uitstoot van broeikasgassen in de
scheepvaart te verminderen. Alle ‘belangheb-
bende lidstaten en internationale organisa-
ties’ konden voorstellen indienen. De EU
was — en is nog steeds — geen lid van de
IMO. Echter, in1974 had de Commissie een
samenwerkingsovereenkomst met de IMO
gesloten. Het arrest vat de inhoud van deze
overeenkomst als volgt samen:

‘[De samenwerkingsovereenkomst] bepaalt
in wezen dat het IMO-secretariaat en de
Commissie samenwerken en overleg plegen
over aangelegenheden van gemeenschappe-
lijk belang volgens modaliteiten die zij per
geval bepalen, informatie uitwisselen en el-

kaar op de hoogte houden van alle voorgeno-
men activiteiten en werkprogramma’s die
voor de ene of de andere partij van belang
kunnen zijn. Voorts nodigt het IMO-secreta-
riaat de Commissie krachtens die overeen-
komst uit waarnemers af te vaardigen naar
door de IMO georganiseerde conferenties
en naar vergaderingen van IMO-organen die
betrekking kunnen hebben op aangelegen-
heden die voor de Unie van belang zijn.”
De Commissie was van oordeel dat de uitno-
diging van de IMO-werkgroep ook tot haar
gericht was. Het gegeven dat de Commissie
en de IMO al bijna vijftig jaar samenwerken
sterkte haar in die overtuiging. De Commis-
sie wenste een bijdrage in te dienen namens
de Commissie en namens de EU.? De bijdra-
ge diende namens de EU ingediend te wor-
den, aldus de Commissie, omdat het onder-
werp van de bijdrage binnen een exclusieve
bevoegdheid van de EU viel. De bijdrage
raakte immers aan interne EU-regels, waar-
door een AETR-effect was opgetreden en de
EU dus een exclusieve externe bevoegdheid
had verworven om de bijdrage aan de IMO
toe te zenden. COREPER was een andere
mening toegedaan. Het gaf niet de Commis-
sie, maar wel het roterend voorzitterschap
van de Raad (Kroati€) opdracht een voorstel
in te dienen — niet namens de Europese Unie,
maar namens de lidstaten en de Commissie.
Hier raken we aan de kern van het geschil
tussen de Commiissie en de Raad. De Com-
missie was van oordeel dat zij alleen, na-
mens zichzelf én namens de EU, de bijdrage
kon indienen bij de IMO-werkgroep aange-
zien de bijdrage binnen de exclusieve be-
voegdheid van de EU viel. De Raad was
daarentegen van oordeel dat hij vrij was wie
dan ook te belasten met het indienen van
het voorstel bij de IMO-werkgroep. De
Commissie beriep zich op artikel 17 VEU,
dat de externe vertegenwoordigingsbevoegd-
heid van de Commissie bevat. De Raad stel-
de dat de opdracht om de bijdrage bij de
IMO-werkgroep in te dienen buiten het toe-
passingsgebied van artikel 17 VEU viel omdat
de EU internationaalrechtelijk niet in de
mogelijkheid was zelf op te treden.

3. De conclusie van advocaat-generaal
Szpunar

De advocaat-generaal behandelde het middel
genomen uit de schending van artikel 17
VEU over de externe vertegenwoordigings-
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bevoegdheid van de Commissie eerst, niet-
tegenstaande dat de Commissie de schen-
ding van artikel 17 VEU als tweede middel
en de schending van artikel 3 lid 2 VWEU
als eerste middel had ingeroepen. Beter het
tweede middel eerst behandelen, aldus de
advocaat-generaal, omdat de aard van de
bevoegdheid van de EU niet uitmaakt voor
de uitkomst van de zaak. Er waren immers
redenen om aan te nemen dat het voorstel
hoe dan ook niet door de EU kon worden

ingediend.*

3.1 Het tweede middel: artikel 17 VEU
(externe vertegenwoordigings-
bevoegdheid van de Commissie)

De advocaat-generaal adviseerde het Hof het
tweede middel te verwerpen. Naar het oor-
deel van de advocaat-generaal had COREPER
—en dus de Raad - artikel 17 VEU niet ge-
schonden door Kroatié opdracht te geven
het voorstel bij de IMO-werkgroep in te die-
nen. De EU heeft geen status binnen de
IMO, en de uitnodiging van de IMO-werk-
groep aan ‘alle belanghebbende lidstaten en
internationale organisaties’ kan niet begre-
pen worden als een open uitnodiging. Ze
dient daarentegen als een uitnodiging aan
lidstaten en internationale organisaties die
deelnamen aan het werk van de IMO gezien
te worden.’ Ook al onderhoudt de Commis-
sie zoals vermeld banden met de IMO, de
EU zelf neemt niet deel aan het werk van de
IMO. Bijgevolg was de uitnodiging van de
IMO-werkgroep niet aan de EU gericht.
Aangezien de EU zelf niet deelneemt aan
de werkzaamheden van de EU, kan de EU
niet zelf een voorstel bij de IMO-werkgroep
indienen, aldus de advocaat-generaal. Wat
betekent dit voor de reikwijdte van artikel 17
VEU, dat de Commissie een exclusieve be-
voegdheid verleent de EU extern te vertegen-
woordigen? De advocaat-generaal formuleer-
de de vraag als volgt: ‘De wezenlijke vraag
is derhalve, of de werkingssfeer van [arti-
kel 17 VEU] beperkt is tot de situaties waarin
de Unie op eigen titel optreedt, dan wel of
deze ook situaties omvat waarin de Unie
haar externe bevoegdheid niet op eigen titel
kan uitoefenen en dit doet door tussenkomst
van de lidstaten.’® De advocaat-generaal koos
voor de eerste optie. ‘De enige logische uit-
legging van artikel 17, lid 1, zesde zin, VEU
is’, aldus de advocaat-generaal, ‘dat deze be-
paling van toepassing is op situaties waarin
de Unie, als subject van volkenrecht, in
eigen naam kan optreden.”

Aangezien de EU in de IMO-werkgroep niet
in eigen naam kan optreden, is artikel 17
VEU niet van toepassing, zo stelde de advo-

caat-generaal. Bijgevolg was COREPER er
niet toe gehouden de Commissie te manda-
teren het voorstel in te dienen bij de IMO-
werkgroep. In plaats daarvan kwam het de
Raad toe iemand — een lidstaat, meerdere
lidstaten, alle lidstaten, of zelfs de Commis-
sie — aan te duiden om in naam van de lid-
staten maar in het belang van de EU het
voorstel in te dienen. Het is immers zo dat
wanneer de EU de haar toegekende bevoegd-
heden niet kan uitoefenen — bijvoorbeeld
omwille van internationaalrechtelijke belem-
meringen, zoals in deze zaak — de lidstaten
als ‘beheerders’ kunnen optreden voor de
EU. Aangezien de Commissie op grond van
artikel 17 VEU (enkel) zorgt voor de externe
vertegenwoordiging van de Unie, is er geen
gewaarborgde rol weggelegd voor de Com-
missie wanneer het niet de EU is die op-
treedt, maar wel de lidstaten. De Commissie
kan in zulk een constellatie nog steeds optre-
den als vertegenwoordiger, maar dan wel als
vertegenwoordiger van de lidstaten, en niet
van de EU. Internationaal gewoonterecht
staat een dergelijk ‘handelen bij volmacht’
toe, zo stelde de advocaat-genelraal.8

Het beginsel van de loyale samenwerking
vereiste verder dat de aangeduide beheerder
— hier: Kroatié — aan de IMO-werkgroep
kenbaar diende te maken dat Kroatié handel-
de in het belang van de EU.° Kroatié had in
deze zaak aan deze loyauteitsplicht voldaan,
stelde de advocaat-generaal. Kroatié had
immers in de e-mail die het had gericht aan
de IMO-werkgroep aangegeven dat het
voorstel werd verzonden door een lidstaat
die het voorzitterschap van de Europese
Unie bekleedde en omschreef de onderteke-
naars van het voorstel als lidstaten van de
Europese Unie.””

3.2 Heteerste middel: artikel 3 lid 2 VWEU
(de exclusieve bevoegdheid van de EU)

Ook al was de advocaat-generaal van oordeel
dat de aard van de bevoegdheid van de EU
in deze zaak van geen belang was, het be-
taamt de advocaat-generaal om het Hof als-
nog te adviseren over beide middelen. Het
is immers mogelijk dat het Hof het niet eens
is met de advocaat-generaal, en het Hof toch
een rol weggelegd ziet voor het eerste middel
in de beoordeling van de zaak.

De advocaat-generaal adviseerde het Hof het
eerste middel genomen uit de schending
van artikel 3 lid 2 VWEU te verwerpen. Er
had zich in deze zaak noch een AETR-effect
voorgedaan, noch was er sprake van een ex-
clusieve externe bevoegdheid voor de EU op
grond van het zogenoemde complementari-
teitsbeginsel.” Artikel 3 lid 2 VWEU codifi-

_38_

ceert het AETR-beginsel waar het stelt dat
de EU een exclusieve verdragssluitingsbe-
voegdheid verkrijgt indien de sluiting van
een verdrag ‘gevolgen kan hebben voor ge-
meenschappelijke regels of de strekking
daarvan kan wijzigen’. En het codificeert het
complementariteitsbeginsel waar het stelt
dat de EU eenzelfde exclusieve bevoegdheid
verwerft ‘indien [de sluiting van het betrok-
ken verdrag] noodzakelijk is om de Unie in
staat te stellen haar interne bevoegdheid uit
te oefenen’.

Wat het AETR-beginsel betreft, diende de
advocaat-generaal het Hof te adviseren over
de vraag of een toekomstig instrument een
AETR-effect teweeg kan brengen, en, indien
dat mogelijk is, hoe de AETR-analyse dan
wel uitgevoerd dient te worden. Aan de hand
van de tekst van de uitnodiging van de IMO-
werkgroep? Of aan de hand van het CORE-
PER-voorstel dat Kroatié namens de EU-lid-
staten bij de IMO-werkgroep had ingediend?
De advocaat-generaal was van oordeel dat
het COREPER-voorstel leidend was. Het
COREPER-voorstel geeft mogelijks een eer-
ste indruk van hoe het toekomstig interna-
tionaal instrument eruit zal zien. Het is dan
ook gepast om de AETR-analyse op het CO-
REPER-voorstel te focussen.

Vervolgens rees de vraag of het toekomstige
instrument, zoals het in het COREPER-
voorstel voorgesteld werd, aan de voorwaar-
den voldeed om een AETR-effect teweeg te
brengen. Om uit te maken of een
AETR-effect zich voorgedaan heeft, dient
gekeken te worden naar het toepassingsge-
bied van het toekomstig internationaal in-
strument en dat van de bestaande interne
EU-regels. Indien beide in belangrijke mate
overlappen, dient verder te worden onder-
zocht of het toekomstig internationaal be-
sluit een ‘tastbaar effect’ op de bestaande
interne EU-regels zou hebben, aldus de ad-
vocaat-generaal.”

Zonder in de feitelijke bijzonderheden van
de AETR-analyse te duiken volstaat het hier
te stellen dat volgens de advocaat-generaal
de eerste vraag ten dele positief en ten dele
negatief beantwoord diende te worden: het
toepassingsgebied van het toekomstig inter-
nationaal instrument zou overlappen met
enkele bestaande interne EU-regels, maar
niet met alle regels die de Commissie had
ingeroepen.” De tweede vraag diende verder
negatief beantwoord te worden voor wat be-
treft de EU-regels die met het toekomstig
internationaal instrument overlappen: er
waren niet voldoende indicaties dat het toe-
komstig internationaal instrument een tast-

baar effect zou hebben op de reeds bestaan-
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de EU-regels. De EU-wetgever zou de EU-
regels kunnen aanpassen in het licht van
het toekomstig internationaal instrument,
maar dat stond geenszins vast, aldus de ad-
vocaat-generaal." Bijgevolg waren er ‘geen
gronden voor het oordeel dat het toekomsti-
ge internationale instrument, zoals dit thans
valt te voorzien, afbreuk kan doen aan de
uniforme en coherente toepassing van de
Unieregels en aan de goede werking van het
systeem dat daarbij is ingesteld’.” En
‘[elvenmin k{o]n worden geconstateerd dat
dit internationale instrument gevolgen kan
hebben voor de betekenis, de strekking en
de doeltreffendheid van die regels’.® De ad-
vocaat-generaal besloot: geen AETR-effect.
Naast het AETR-beginsel beriep de Commis-
sie zich ook op het complementariteitsbegin-
sel om te argumenteren dat de EU over een
exclusieve externe bevoegdheid beschikte.
Het complementariteitsbeginsel is het begin-
sel volgens hetwelk de EU over een exclusie-
ve externe bevoegdheid beschikt wanneer
het uitoefenen van zulk een externe bevoegd-
heid noodzakelijk is om de EU in staat te
stellen een interne bevoegdheid uit te oefe-
nen. Het klassieke voorbeeld is dat van Ad-
vies 1/76, waarin het Hof besloot dat de EU
over een exclusieve externe bevoegdheid
beschikte om met Zwitserland een verdrag
te sluiten om het verkeer op de Rijn te regu-
leren, omdat de Rijn reguleren zonder
Zwitserland te betrekken zinloos zou zijn.”
In deze zaak was de advocaat-generaal van
oordeel dat de Commissie niet had aange-
toond dat het uitoefenen van een externe
bevoegdheid noodzakelijk is om een interne
bevoegdheid uit te oefenen. Ook op deze
grond kon dus geen exclusieve externe be-
voegdheid worden vastgesteld, aldus de ad-
vocaat-generaal.

Samengevat: de advocaat-generaal adviseerde
het Hof beide middelen aangevoerd door de
Commissie te verwerpen. De Raad had noch
artikel 17 VEU, noch artikel 3 lid 2 VWEU
geschonden. De Raad had noch de preroga-
tieven van de Commissie inzake de externe
vertegenwoordiging van de EU, noch de ex-
clusieve externe bevoegdheid van de EU
miskend.

4. Het arrest

Het Hof volgde het advies van de advocaat-
generaal. Het verwierp het eerste middel

omdat, zoals ook de advocaat-generaal had
geadviseerd, de EU in geen geval zelf de

bijdrage aan de IMO-werkgroep had kunnen
indienen.”® En het verwierp ook het tweede
middel, omdat, zoals het Hof stelde in punt
76 van het arrest, ‘artikel 17, lid 1, VEU, afge-

zien van de afwijkingen die daarin uitdruk-
kelijk worden genoemd, de Commissie im-
mers enkel de exclusieve bevoegdheid [ver-
leent] om te zorgen voor de vertegenwoordi-
ging van de Unie, en niet die van de lidsta-
ten, ook niet wanneer zij gezamenlijk in het
belang van de Unie handelen’.”® Hieruit
vloeit voort dat de lidstaten vrij blijven om
per geval de modaliteiten van hun eigen ex-
terne vertegenwoordiging te bepalen, ook
wanneer zij gezamenlijk in het belang van
de Unie handelen. Daartoe belet niets deze
staten om onderling de lidstaat die het
voorzitterschap van de Raad bekleedst te be-
lasten met hun externe vertegenwoordiging,
op voorwaarde dat deze lidstaat niet indivi-
dueel of namens de Unie optreedt.*

De redenering die het Hof volgde om te be-
sluiten dat het tweede middel verworpen
dient te worden volgde die van de advocaat-
generaal. Het Hof stelde vooreerst dat de
EU geen status had in de IMO — noch op
grond van het IMO-oprichtingsverdrag, noch
op grond van de uitnodiging die de IMO-
werkgroep op ietwat ambigue wijze had ge-
richt aan ‘alle belanghebbende lidstaten en
internationale organisaties’. Omdat de EU
haar bevoegdheden steeds in conformiteit
met het toepasselijk internationaal recht
dient uit te oefenen, kan de EU niet een
voorstel aan de IMO-werkgroep toezenden,
besloot het Hof.* Dit was echter niet het
einde van het verhaal. Immers:

‘Wanneer de Unie geen lid is van een inter-
nationale organisatie en derhalve op grond
van het toepasselijke internationale recht
haar externe bevoegdheid niet in het kader
van een dergelijke organisatie kan uitoefe-
nen, kan deze bevoegdheid (...) onder meer
worden uitgeoefend door de lidstaten, die
krachtens de in artikel 4, lid 3, VEU vervatte
verplichting tot loyale samenwerking geza-
menlijk in het belang van de Unie hande-
len.*

En in deze context, zo stelde het Hof, ‘kan
de lidstaten niet worden belet om bijdragen
aan deze organisatie te zenden, ongeacht of
deze betrekking hebben op gebieden die
vallen onder de exclusieve bevoegdheid van
de Unie dan wel onder een bevoegdheid die
zij met de lidstaten deelt’.”® De Raad ging er
bijgevolg correct van uit dat hij de Commis-
sie niet hoefde opdracht te geven het voorstel
in naam van de EU bij de IMO-werkgroep
in te dienen, en dat de bijdrage door de lid-
staten in hun eigen naam moest worden
ingediend, waarbij zij gezamenlijk in het
belang van de Unie handelen.**

Het Hof voegde hier nog twee verduidelijkin-
gen aan toe. Vooreerst stelde het dat een

lidstaat niet eenzijdig verbintenissen aan
kan gaan in een internationale organisatie
die ter verwezenlijking van de doelstellingen
van het Verdrag vastgestelde Unieregels
kunnen aantasten. Dit is een toepassing van
de plicht tot loyale samenwerking — vandaar
ook de verwijzing naar het arrest in de zaak
C-45/07, Commissie/Griekenland.” Ten
tweede verduidelijkte het Hof, zoals ook de
advocaat-generaal aangegeven had, dat de
lidstaten ook ‘de Commissie hadden kunnen
belasten met de vertegenwoordiging van de
lidstaten bij de gezamenlijke uitoefening, in
het belang van de Unie, van een externe be-
voegdheid die de Unie krachtens de toepas-
selijke regels van het IMO-verdrag niet kon
uitoefenen’.2®

Besluit: de Raad had artikel 17 VEU niet ge-
schonden. De Commissie heeft een preroga-
tief om de EU extern te vertegenwoordigen.
Echter, in deze zaak werd niet de EU verte-
genwoordigd. Omdat de EU internationaal-
rechtelijk niet kon optreden, dienden de
lidstaten in eigen nagm maar in het belang
van de EU op te treden. COREPER, en dus
de Raad, had de lidstaten hiertoe opdracht
gegeven, op grond van de plicht tot loyale
samenwerking van die laatsten. De lidstaten
konden dan, op hun beurt, volmacht geven
aan een individuele lidstaat, of zelfs aan de
Commissie, om de bijdrage daadwerkelijk
aan de IMO-werkgroep te bezorgen. Ze
hadden ervoor gekozen Kroati¢ hiertoe te
machtigen. Geen probleem, zo besluit het
Hof. De Commissie keerde dan ook van een
kale reis terug.

5. Commentaar

Zowel de conclusie van de advocaat-generaal
als het arrest doen vragen rijzen. Zo over-
tuigt de keuze van het Hof om het eerste
middel niet ten gronde te behandelen niet.
Een schending van de bevoegdheidsregels
volstaat om een handeling te vernietigen. Of
het middel met betrekking tot de aard van
de bevoegdheid van de EU geen impact heeft
op de merites van een ander, op zichzelf
staand middel, zoals advocaat-generaal en
Hof lijken aan te geven, doet er hier niet toe.
In dezelfde zin, indien het bestreden besluit
geen duidelijke procedurele rechtsgrond
bevatte — wat goed mogelijk is — dan lag er
een schending van een essentiéle vormver-
eiste voor. Zulk een schending dient het Hof
uit eigen beweging in te roepen.*” Ook stel
ik me de vraag of de Raad niet door middel
van een besluit op grond van artikel 218 lid 9
VWEU had moeten optreden in plaats van
door middel van een COREPER-besluit.*®

Deze vraag heeft opnieuw te maken met de
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procedurele rechtsgrond. Ook deze kwestie
had het Hof uit eigen beweging moeten be-
handelen. Dat dit niet gebeurd is, is zonde.
De keuze voor een COREPER-besluit past
immers in een ruimere trend naar steeds
informelere vormen van optreden door de
Raad.* Die informalisering heeft negatieve
gevolgen, in het bijzonder voor het Europees
Parlement dat niet wordt geinformeerd,
terwijl artikel 218 lid 10 VWEU, dat ook geldt
ten aanzien van artikel 218 lid 9 VWEU-be-
sluiten, vereist dat het Parlement onverwijld
en ten volle wordt geinformeerd.’® En de
zaak doet nogmaals de vraag rijzen hoe de
instellingen — en uiteindelijk het Hof — een
AETR-analyse kunnen uitvoeren in afwezig-
heid van een definitief internationaalrechte-
lijk instrument. Dit soort moeilijkheden

— die inherent zijn aan de AETR-doctrine —
zou de Commiissie ertoe moeten aanzetten
minder fel in te zetten op exclusiviteit, en
eerder te kijken naar de loyauteitsverplich-
tingen die de Verdragen de lidstaten opleg-
gen wanneer zij handelen op grond van ge-
deelde bevoegdheden.”

5.1.  De grenzen van de externe
vertegenwoordigingsbevoegdheid van de

Commissie

Hoewel elk van deze vragen verdere discus-
sie behoeven, focus ik in wat volgt op de
kern van het geschil in deze zaak: het middel
genomen uit de schending van artikel 17
VEU dat de Commiissie een exclusieve be-
voegdheid verleent de EU extern te vertegen-
woordigen. Het Hof verwierp het tweede
middel omdat de exclusieve bevoegdheid
van de Commissie om de EU extern te verte-
genwoordigen enkel geldt wanneer de EU
daadwerkelijk extern vertegenwoordigd kan
worden. Dit houdt steek. De tekst van arti-
kel 17 VEU stelt duidelijk dat de bevoegdheid
van de Commissie enkel geldt ‘voor de exter-

ne vertegenwoordiging van de Unie’ >*

Wanneer de EU niet extern kan optreden,
zoals in de IMO waarin de EU geen status
heeft, dan dienen de lidstaten op te treden
in het belang van de EU. De lidstaten kun-
nen op hun beurt een volmachthouder aan-
stellen, maar dit hoeft niet de Commissie te
zijn. Artikel 17 VEU is hier niet van toepas-
sing.

Op de redenering van het Hof met betrek-

king tot het tweede middel valt weinig aan

te merken. Ze sluit aan op eerdere recht-

spraak — in het bijzonder zaak C-399/12,

Duitsland/Raad, en ook zaak C-45/07,

Commissie/Griekenland.?* In deze zaken be-

vestigde het Hof dat, wanneer de EU niet

extern kan optreden om redenen die verband
houden met het internationaal kader waar-
binnen de EU haar bevoegdheden dient uit
te oefenen, de lidstaten in het belang van de

EU dienen op te treden.” De rechtsgrond

voor deze plicht is te vinden in artikel 4 1id 3

VEU dat de plicht tot loyale samenwerking

codificeert. De alternatieve zienswijze, die

de Commissie verdedigde, stond haaks op
de bestaande rechtspraak en op de tekst van
artikel 17 VEU zelf. De EU-Verdragen bevat-
ten geen rechtsgrond die de lidstaten ertoe
verplicht de Commissie een volmacht te ver-
strekken wanneer de lidstaten in hun eigen
naam extern optreden. Zelfs indien de EU
haar exclusieve bevoegdheid uitoefent, dan
nog dient zij beroep te doen op de lidstaten
om de positie van de EU te verdedigen bin-
nen de gremia van de IMO — net omdat de

EU geen status heeft binnen de IMO.

In internationale organisaties waarin de EU

geen status heeft, geschiedt de externe verte-

genwoordiging van de EU dus potentieel in
maar liefst drie stappen:

—  Stap 1: Eerst bepaalt de Raad het
standpunt van de EU. Indien het on-
derwerp van de handeling binnen de
exclusieve bevoegdheid van de EU valt,
dan kan enkel de EU optreden en
dient de Raad het standpunt van de

EU te bepalen. Treedt de Raad niet op,
dan is er geen EU-standpunt. Lidsta-
ten kunnen in zo een geval niet indivi-
dueel optreden. (Dat is wat exclusivi-
teit betekent: lidstaten mogen nooit
zonder machtiging van de EU hande-
len.’®) Indien het onderwerp van de
handeling binnen de gedeelde bevoegd-
heid van de EU valt, dan kan de Raad
een EU-standpunt bepalen. Bepaalt de
Raad geen EU-standpunt, bijvoorbeeld
omdat er geen gekwalificeerde meer-
derheid gevonden kan worden om een
EU-standpunt te bepalen, dan kunnen
lidstaten zelf — individueel of collec-
tief — optreden en daarbij het stand-
punt verdedigen dat zij zelf bepalen.

—  Stap 2: Indien de Raad een EU-stand-
punt bepaalt — op grond van exclusieve
dan wel gedeelde EU-bevoegdheid —
dan dienen de lidstaten het EU-stand-
punt in eigen naam te verdedigen op
het internationale toneel. Zij doen dit
in eigen naam en niet in naam van de
EU, omdat het optreden van de lidsta-
ten niet begrepen mag worden als dat
van een volmachthouder. Optreden
op grond van een volmacht veronder-
stelt dat de EU zelf een status heeft
binnen de internationale organisatie,
wat niet het geval is.

—  Stap 3: Lidstaten kunnen het EU-
standpunt zelf verdedigen, of zij kun-
nen iemand aanstellen om dit in hun
naam te doen. Indien zij iemand aan-
stellen, dan treedt deze derde partij
als volmachthouder op in naam van
de lidstaten, maar in het belang van
de EU.

Tabel 1 vat een en ander samen.

Tabel 1 De externe vertegenwoordiging van de EU in internationale organisaties waarin de EU geen status heeft

Indien exclusieve EU-bevoegdheid: Raad
bepaalt standpunt EU; lidstaten kun-
nen niet individueel of collectief optre-
den.

Indien gedeelde EU-bevoegdheid: Ofwel
bepaalt Raad standpunt EU, ofwel zijn
lidstaten vrij individueel of collectief
op te treden.

Indien Raad EU-stand-
punt heeft bepaald: Lidsta-
ten dienen standpunt
EU binnen de internatio-
nale organisatie te verde-
digen. Lidstaten treden
op in eigen naam, maar tij

in het belang van de EU.
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Lidstaten kunnen,
per internationaal
gewoonterecht, op
hun beurt, vol-

macht verstrekken
aan een derde par-

De derde partij/volmacht-
houder dient het stand-
punt van de lidstaten (en
indirect dat van de EU)
binnen de internationale
organisatie te verdedigen.
De volmachthouder treedt
op in naam van de lidsta-
ten, maar in het belang
van de EU.
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5.2.  Detweeledige loyauteitsverplichting van
de lidstaten ten aanzien van de EU

Hoewel de redenering van het Hof met be-
trekking tot het tweede middel dus overtuigt,
is het wel zonde dat het Hof niets zegt over
de loyauteitsplicht die de lidstaten hebben
om de toetreding van de EU tot internationa-
le organisaties te faciliteren. In de Kra-
mer-zaak maakte het Hof dit punt wel. Het
Hof maakte in deze zaak duidelijk dat de
lidstaten alles in het werk moeten stellen
om de toetreding van de EU tot internationa-
le organisaties te bewerkstelligen.

De uit1976 daterende prejudiciéle procedure
in Kramer ging over het Europese visserijbe-
leid. Nederlandse vissers hadden Nederland-
se regels geschonden die de Nederlandse
wetgever had aangenomen om gevolg te ge-
ven aan het Verdrag inzake de visserij in het
noordoostelijk deel van de Atlantische
Oceaan (het Visserijverdrag). Alle lidstaten
van de toenmalige Europese Economische
Gemeenschap (EEG) waren partij bij het
verdrag; de EEG zelf niet. In de schoot van
het Visserijverdrag was een commissie op-
gericht — de Visserijcommissie. De Visserij-
commissie was bevoegd bindende maatrege-
len te nemen met betrekking tot de quota
vis die gevangen mochten worden. In het
geschil voor de Nederlandse rechter rezen
vragen over de bevoegdheid van de EEG-
lidstaten om binnen de Visserijcommissie
op te treden, gezien dat het visserijbeleid in
de tussentijd een EU-bevoegdheid was ge-
worden. Het Hof gaf als antwoord aan de
Nederlandse rechter dat, eens de overgangs-
periode voorbij was, de lidstaten collectief
dienden op te treden binnen de Visserijcom-
missie op grond van hun plicht tot loyale
samenwerking. Het Hof voegde hieraan toe
dat ‘voorts duidelijk is dat (...) deze instellin-
gen en de Lid-Staten verplicht zijn alle be-
schikbare juridische en politieke middelen
aan te wenden teneinde de aansluiting van
de Gemeenschap bij het Visserijverdrag en
bij andere soortgelijke overeenkomsten te
verzekeren’.”

In Kramer maakte het Hof duidelijk dat de
plicht tot loyale samenwerking in hoofde
van de lidstaten in het kader van de externe
vertegenwoordiging van de EU in internatio-
nale organisaties waarbinnen de EU geen
status heeft dus tweeledig is. Enerzijds die-
nen de lidstaten in eigen naam maar in het
belang van de EU op te treden binnen de
internationale organisaties waarvan zij wel
lid zijn. Anderzijds zijn zij ertoe gehouden
alles in het werk te stellen om de toetreding
van de EU tot de internationale organisatie
in kwestie te faciliteren.

Wat dit tweede luik van de loyauteitsplicht
betreft durft een en ander weleens mis te
lopen. In 2002 had de Commissie de Raad
uitgenodigd haar mandaat te geven om on-
derhandelingen met de IMO aan te vatten
om de EU als volwaardig lid tot de organisa-
tie te doen toetreden.?® De Raad heeft nooit
gevolg gegeven aan deze uitnodiging. Je zou
kunnen stellen dat dit het goed recht van de
Raad is: bij gebreke aan de vereiste meerder-
heid om de Commissie mandaat te geven,
bleef een besluit in die zin uit. Echter, de
kwestie is niet louter politiek; zij heeft een
belangrijke constitutionele dimensie. De
internationale status van de EU dient in
overeenstemming te worden gebracht met
de interne bevoegdheidsverdeling: waar de
EU over bevoegdheden beschikt, dient zij
deze ook extern te kunnen uitoefenen. Door
niet de nodige stappen in die richting te
zetten verzaakt de Raad — zoals het Hof in
Kramer duidelijk maakte — zijn eigen plicht
tot loyale samenwerking.

Het is goed mogelijk dat dit tweede aspect
van de loyauteitsplicht in hoofde van de lid-
staten niet ter sprake was gekomen tijdens
de debatten. Het punt is daarentegen wel
van ruimer belang: wanneer de EU geen lid
is van een internationale organisatie, is ze
niet zichtbaar, ook al is de organisatie in
kwestie actief in domeinen waarin de EU
over een externe bevoegdheid beschikt. Dit
gebrek aan zichtbaarheid kan de doeltreffend-
heid van het EU-buitenlandbeleid ondermij-
nen. Lidstaten staan mogelijks ook niet te
springen om hun geprivilegieerde rol binnen
internationale organisaties op te geven. Het
is dan ook belangrijk dat de Commissie en
het Parlement de druk op de ketel houden
en de Raad ertoe aanzetten de toetreding
van de EU tot internationale organisaties te
faciliteren.

6. Besluit

Zaak C-161/20 is interessant omwille van de
verduidelijkingen die het Hof aanbrengt in
het leerstuk van de externe vertegenwoordi-
ging van de EU in internationale organisa-
ties waarvan de EU geen lid is. Zoals bespro-
ken bouwt het Hof voort op eerdere recht-
spraak en valt de uitspraak in deze zaak niet
verrassend te noemen. Dat gezegd zijnde:
de zaak vormde een mooie gelegenheid om
de puntjes op de i te zetten en de precieze
contouren van de exclusieve externe verte-
genwoordigingsbevoegdheid van de Com-
missie verder af te lijnen. Het juridisch
landschap is dan ook complex: de EU-Ver-
dragen voorzien er enkel in dat de Commis-

sie de EU vertegenwoordigt; indien de EU
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niet kan optreden omwille van redenen
waarop zij geen vat heeft, dan treden de lid-
staten op — niet in naam van de EU maar in
eigen naam, maar dan weer wel in het be-
lang van de EU. De lidstaten mogen dan op
hun beurt een derde persoon mandateren
die in hun naam optreedt, maar nog steeds
in het belang van de EU. Het arrest brengt
wat verduidelijking in dit landschap waarin
het onderscheid tussen een optreden in eigen
naam en een optreden in het belang van de
EU centraal staat.

T.E. Verellen®®
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Kanttekeningen bij de
rechtspositie van deeltijdse
professoren aan Vlaamse
universiteiten

Zaak C-265/20, FN/Universiteit Antwerpen

e.a.

Arrest van 5 mei 2022 (Zevende kamer),
ECLL:EU:C:2022:361

Richtlijn 97/81/EG betreffende de raamovereen-
komst inzake deeltijdarbeid — Gelijke behande-
ling — Deeltijds academisch personeel — Automa-
tische benoeming voorbehouden aan voltijds
zelfstandig academisch personeel (ZAP)

Op 5 mei 2022 velde het Hof van Justitie
van de Europese Unie (hierna: Hv] EU) een
prejudicieel arrest in een zaak tussen een
voormalig deeltijds hoogleraar en de Univer-
siteit Antwerpen (hierna: UAntwerpen). Het
belang van deze zaak reikt verder dan enkel
de UAntwerpen en legt enkele pijnpunten
bloot in verband met de rechtspositie van
deeltijdse professoren van de Vlaamse uni-

versiteiten.'

Rechtspositie van het zelfstandig academisch
personeel van de universiteiten van de
Vlaamse Gemeenschap

De Vlaamse Codex Hoger Onderwijs® legt

de juridische krijtlijnen vast voor de rechts-
positie van het zelfstandig academisch per-
soneel (hierna: ZAP) van de universiteiten

van de Vlaamse Gemeenschap,’ althans voor
hen die worden bezoldigd ten laste van de
werkingstoelagen verschaft door de Vlaamse
Gemeenschap.* De verschillende universitei-
ten geven in een intern reglement, het zoge-
noemde “ZAP-statuut’, verder uitvoering aan
de bepalingen uit de Codex Hoger Onder-
wijs. We overlopen hierna de voor het hier
besproken arrest relevante bepalingen van
het regelgevend kader voor het ZAP zoals
vastgelegd in de Codex Hoger Onderwijs.
Het ZAP van de Vlaamse universiteiten be-
staat uit vier graden: docent, hoofddocent,
hoogleraar en gewoon hoogleraar.’ Volgens
de Codex wordt een lid van het ZAP met een
voltijdse opdracht automatisch benoemd, lees
voor onbepaalde tijd in dienst genomen. Bij
een eerste benoeming kan het universiteits-
bestuur ervoor opteren om het voltijdse
personeelslid aanvankelijk nog in een tijde-
lijk dienstverband aan te stellen en dit voor
een periode van ten hoogste drie jaar.® In-
dien de prestaties van het voltijdse ZAP-lid
vervolgens gunstig worden beoordeeld, volgt
sowieso een benoeming, zonder nieuwe va-
cature.” Een lid van het ZAP met een deel-
tijdse opdracht kan volgens de Codex ofwel
worden benoemd,? ofwel worden aangesteld
(dus voor bepaalde tijd in dienst genomen)
voor hernieuwbare termijnen van ten hoog-
ste zes jaar.” De Codex stelt geen beperking
aan het aantal hernieuwingen. Het universi-
teitsbestuur beschikt bij een vacature voor
een deeltijdse opdracht met andere woorden
over de mogelijkheid om te kiezen voor een
benoeming dan wel een tijdelijke, steeds
hernieuwbare aanstelling.® Bij een voltijdse
opdracht bestaat deze keuzemogelijkheid
niet en wordt het ZAP-lid, in voorkomend
geval na afloop van een gunstig beoordeelde
tijdelijke aanstelling, benoemd. De Codex
Hoger Onderwijs bewaart het stilzwijgen
over de motieven die de universiteit in de
weegschaal kan/moet werpen om de keuze
voor een benoeming dan wel een tijdelijke
(hernieuwbare) aanstelling bij deeltijdse
opdrachten te onderbouwen. Ook wat betreft
de hernieuwing is het in de Codex vruchte-
loos zoeken naar objectieve criteria die een
opeenvolging van tijdelijke deeltijdse aanstel-
lingen kunnen rechtvaardigen. Het stilzwij-
gen van de Codex betekent dat de bal in het
kamp van de universiteiten ligt. Zij dienen
dus zelf richtsnoeren te ontwikkelen tenein-
de de keuze te schragen om deeltijds ZAP
te benoemen dan wel aan te stellen.” Uit het
becommentarieerde arrest leiden we bijvoor-
beeld af dat het vroegere ZAP-statuut van
de UAntwerpen bepaalde dat er enkel voor
een tewerkstelling van 50% of meer een be-
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noeming mogelijk was. ZAP-leden die voor
een lager percentage in dienst werden geno-
men, konden hoogstens aanspraak maken
op een (in theorie onbeperkt hernieuwbare)
tijdelijke aanstelling. Intussen is dit veran-
derd, en is een benoeming ook mogelijk bij
een tewerkstelling van minder dan 50% voor
zover de opdracht een structureel karakter
heeft.

Voor wat betreft de omvang van de (deeltijd-
se) opdracht van het ZAP stelt de Codex
Hoger Onderwijs in het algemeen dat ZAP-
leden tot opdracht hebben het verrichten
van wetenschappelijk onderzoek en het ver-
schaffen van academisch onderwijs in het
vakgebied of de vakgebieden die hen zijn
toegewezen. Deze opdracht kan tevens
prestaties van wetenschappelijke dienstver-
lening aan de gemeenschap omvatten. Naast
de academische taken kan het universiteits-
bestuur de leden van het ZAP ook belasten
met organisatorische, codrdinerende of ad-
ministratieve taken.” De opdracht van een
deeltijds ZAP-lid kan bestaan uit ofwel uit-
sluitend onderwijsactiviteiten, ofwel uitslui-
tend onderzoeksactiviteiten, ofwel een
combinatie van beide. Ook wetenschappelij-
ke dienstverlening en organisatorische,
codrdinerende of administratieve taken
kunnen tot de taakstelling van deeltijdse
ZAP-leden behoren.” Uit deze bepalingen
volgt dat het takenpakket van een voltijds en
een deeltijds ZAP-lid inhoudelijk groten-
deels met elkaar overeenstemmen, al is het
voor deeltijds ZAP mogelijk om de opdracht
te beperken tot uitsluitend onderwijs- dan
wel onderzoeksactiviteiten. Volgens de Co-
dex Hoger Onderwijs wordt de deeltijdse
opdracht als een procentueel aandeel van
een voltijdse opdracht bepaald. Voor het
vastleggen van het procentuele aandeel komt
elke halve dag per week die besteed wordt ten
dienste van de universiteit overeen met10%
van een voltijdse tewerkstelling.* Het per-
centage waarin een deeltijds ZAP-lid wordt
benoemd of aangesteld zou dus moeten
correleren met de tijd die het personeelslid
op weekbasis wijdt aan de vervulling van
zijn universitaire opdrachten.

Feiten en procedurele voorgeschiedenis

FN was tussen 1990 en 2009 verbonden
aan de UAntwerpen. Aanvankelijk bereidde
hij er een proefschrift voor als assistent en
uiteindelijk maakte hij deel uit van het ZAP.
Als lid van het ZAP kreeg FN telkens tijdelij-
ke (voor één 2 drie jaar) en deeltijdse (voor
10 tot 75%) aanstellingen aangeboden voor
onderwijsopdrachten aan de faculteiten
rechten en economie. Bij de laatste hernieu-



