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KONINKRIJK BELGIE. 

ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE. 

De RAAD VAN STATE, afdeling wetgeving, 

achtste kamer, op 19 november 1987 door de Gemeenschaps­ 

minister van Externe Betrekkingen verzocht hem van advies 

te dienen over een voorontwerp van decreet "houdende goed­ 

keuring van de Benelux-Overeenkomst inzake grensover­ 

schrijdende samenwerking tussen territoriale samenwer­ 

kingsverbanden of autoriteiten, gedaan te Brussel op 

12 september 1986", verzoek dat bij brief van de Voorzit­ 

ter van de Vlaamse Executieve op 2 maart 1988 werd beves­ 

tigd, heeft op 25 mei 1988 het volgend advies gegeven: 



GAM. - 2 - L. 18.384/8. 

Met het voor advies voorgelegde voorontwerp van 

decreet wordt de goedkeuring beoogd - wat de Vlaamse Ge­ 

meenschap betreft - van de Benelux-Overeenkomst, gesloten 

te Brussel op 12 september 1986, "inzake grensoverschrij­ 

dende samenwerking tussen terri toriale samenwerkingsver­ 

banden of autoriteiten". 

De Raad van State heeft op 16 juni 1987 reeds 

een advies verstrekt (L. 18.011/2) over een voorontwerp 

van wet houdende goedkeuring van dezelfde Overeenkomst, 

dat hem was voorgelegd door de Minister van Buitenlandse 

Betrekkingen. Dit ontwerp van wet is tot nu toe niet in­ 

gediend bij een der Wetgevende Kamers. 

1. Algemene situering van het ontwerp. 

1. 1 • Volgens de "Gemeenschappelijke Memorie van Toe- 

lichting", "stoelen zowel de opzet van de overeenkomst als 

het juridische mechani sme ervan op de gedachte dat de 

grens niet langer een obstakel mag vormen" voor het ver­ 

strekken "op de meest rationele, efficiënte en economische 

wij ze", van diverse diensten aan de burgerbevolking aan 

weerszijden van de grens. Die diensten kunnen zij n "de 

bescherming bij rampen, de elektriciteitsvoorziening en 

de reinigingsdiensten", maar ZlJ kunnen ook betrekking 

hebben op "de verkeersinfrastructuur, de ruimtelijke orde­ 

ning, de economische ontwikkeling, de bescherming van het 

leefmilieu, de strijd tegen de vervuiling". In de memorie 

van toelichting die het ontwerp-decreet voorafgaat, voegt 

de Vlaamse Executieve aan deze lijst van voorbeelden nog 

"de werkgelegenheid" en "de tewerkstelling" toe. 

. . . / . . . 
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1. 2. Een dergelijke grensoverschrijdende samenwerking 

zou de zaak zijn van "territoriale samenwerkingsverbanden 

of autoriteiten" van de verdragsstaten : in België zouden 

dat zij n de provincies, gemeenten, verenigingen van ge­ 

meenten, openbare centra voor maatschappelijk welzijn, 

polders en wateringen. 

1 .3 . Die beleidsidee heeft haar eerste neerslag ge- 

vonden in de, in het raam van de Raad van Europa gesloten, 

"Europese Kaderovereenkomst inzake grensoverschrijdende 

samenwerking tussen territoriale gemeenschappen of autori­ 

teiten", opgemaakt te Madrid op 21 mei 1980. Op de dag 

van haar bekendmaking in het Belgisch Staatsblad op 

18 juli 1987, was deze Kaderovereenkomst in dertien staten 

in werking getreden. 

1 .4. De Benelux-Overeenkomst van 12 september 1986 

waarop het ontwerp-goedkeuringsdecreet betrekking heeft, 

beoogt de concretisering te zijn van de Europese Kader­ 

overeenkomst van Madrid van 21 mei 1980. 

De onmiddellij ke aanzet tot deze Benelux-Over­ 

eenkomst was de aanbeveling van 13 december 1980 van de 

Raadgevende Interparlementaire Beneluxraad die werd over­ 

genomen in het Manifest voor een Benelux-relance van maart 

1982. 

1.5. Zowel in de "Gemeenschappelijke Memorie van Toe­ 

lichting" als in de memorie van toelichting bij het ont­ 

werp-decreet, wordt onderstreept dat de Beneluxlanden zo­ 

doende een dynamische rol willen blijven vervullen bij de 

Europese eenmaking. Door te voorzien in de behoeften en 

. .. / ... 
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de dagelijkse noden van de bevolkingsgroep die in de 

grensgebieden woonachtig is, zal de Overeenkomst, aldus 

beide memories, een niet te verwaarlozen psychologisch ef­ 

fect hebben op de inwoners van de drie landen en als model 

kunnen dienen voor andere Europese akkoorden. 

2. Bevoegdheid van de Gemeenschappen en de Gewesten. 

2.1. De Benelux-Overeenkomst vermeldt de aangelegen­ 

heden niet waarop de voorgenomen grensoverschrijdende sa­ 

menwerking betrekking zou kunnen hebben. Zij bevat haast 

alleen bepalingen van formeel recht. Het ligt dus voor 

de hand dat ook naar samenwerking kan gestreefd worden in 

beleidssectoren die in België tot de bevoegdheid van de 

Gewesten en van de Gemeenschappen behoren. Dat blijkt, 

wat de Gewesten betreft, reeds uit de uit de memories aan­ 

gehaalde onderwerpen. De Vlaamse Executieve geeft in haar 

eigen memorie van toelichting bovendien een aantal voor­ 

beelden aan van aangelegenheden die tot de bevoegdheid van 

de Gemeenschappen behoren, onder meer de gezondheidszorg, 

het jeugdwerk, de sociale steunverlening en sociale te­ 

werkstelling, de maaltijdenbedeling, de gezins- en bejaar­ 

denhulp. 

2.2. Het is dan ook terecht dat de Vlaamse Executie- 

ve, overeenkomstig artikel 16 van de bij zondere wet van 

8 augustus 1980 tot hervorming der instellingen, de hier 

behandelde Benelux-Overenkomst aan de Vlaamse Raad ter 

goedkeuring voorlegt, in zover zij op gemeenschapsaangele­ 

genheden van toepassing kan zijn bedoeld in artikel 59bis, 

... / ... 
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§ 2, 1° en 2°, en § 2bis, van de Grondwet en in de artike­ 

len 4 en 5 van de bijzondere wet. De Europese Kaderover­ 

eenkomst van Madrid is om dezelfde redenen eveneens door 

de Vlaamse Raad, de Franse Gemeenschapsraad en de Raad van 

de Duitstalige Gemeenschap goedgekeurd. 

2.3. De Vlaamse Executieve verklaart in haar memorie 

van toelichting dat zij betrokken werd bij de onderhande­ 

lingen die tot het sluiten van de Benelux-Overeenkomst 

hebben geleid, wat krachtens artikel 81 van de bijzondere 

wet tot hervorming der instellingen vereist is indien een 

verdrag betrekking heeft of kan hebben op gemeenschaps­ 

of gewestelijke aangelegenheden. 

3. Chronologie van de goedkeuringsprocedures. 

3.1 . Zoals reeds is gesteld, heeft de Regering nog 

geen wetsontwerp bij de Wetgevende Kamers ingediend om de 

goedkeuring te bekomen van de Benelux-Overeenkomst inzake 

grensoverschrijdende samenwerking van 12 september 1986. 

De vraag is dan ook of de indiening bij de 

Vlaamse Raad van een decreet ter goedkeuring van die Over­ 

eenkomst niet voorbarig is. 

3.2. Principieel kan een Executieve om de goedkeuring 

verzoeken van een verdrag dat door de (nationale) Regering 

is ondertekend ("gedaan" of "opgemaakt"), voor het (natio­ 

nale) Parlement dat verdrag heeft goedgekeurd. Echter, 

daarbij moet men bedenken dat, indien een verdrag behorend 

tot een van de categorieën waarvoor de instemming van de 

Kamers vereist is (bijvoorbeeld omdat het Belgen persoon­ 

lij k zou kunnen binden of omdat het de staat zou kunnen 

... / ... 
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bezwaren), niet door de Kamers wordt goedgekeurd, het ver­ 

drag niet in de Belgische rechtsorde in werking kan treden 

- zelfs indien het betrekking heeft op aangelegenheden die 

niet meer tot de bevoegdheid van de nationale overheid be­ 

horen. De goedkeuring door een Raad van een Gemeenschap 

kan in die omstandigheden geen gevolg hebben en het ont­ 

werp zou in die zin voorbarig kunnen worden geacht. Een 

dergelij ke situatie vloeitvoort uithet feitdat arti­ 

kel 68 van de Grondwet onverkort van toepassing is geble­ 

ven, ondanks de hervorming der instellingen en meer be­ 

paald ondanks de bij artikel 16 van de bijzondere wet van 

8 augustus 1980 aan de Gemeenschapsraden toegekende be­ 

voegdheid om bepaalde internationale verdragen goed te 

keuren: artikel 16 van de bijzondere wet kan immers niet 

worden geacht artikel 68 van de Grondwet te hebben gewij­ 

zigd. 

3.3. In de huidige stand van de wetgeving blijft de 

Koning "de enige gesprekspartner", zoals artikel 81 van de 

bijzondere wet het formuleert, op het internationale vlak, 

met inachtneming van artikel 68 van de Grondwet. Volgens 

die grondwettelijke bepaling sluit de Koning de Verdragen 

met dien verstande dat voor bepaalde verdragen, de instem­ 

ming van de Kamers moet worden verkregen. Zelfs na in­ 

stemming van de Kamers, blij ft de Koning bevoegd om een 

verdrag niet in werking te laten treden of om, zonder par­ 

lementaire instemming, een in werking getreden verdrag op 

te zeggen. Bij het nemen van dergelijke beslissingen 

staat de Regering onder de politieke controle van het Par­ 

lement, maar dit doet niets af aan haar beslissingsbe­ 

voegdheid. Een verdrag dat door een Gemeenschapsraad is 

goedgekeurd, kan dus slechts in werking treden of in wer­ 

king blijven indien de nationale Regering dat wil. Bij het 

voeren van een buitenlands beleid bij middel van verdra­ 

gen, blij ven de gemeenschapsinstellingen in het huidige 

stadium derhalve onderworpen aan de politieke wil van de 

nationale instellingen. 

. .. / ... 
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4. Inhoud van de Overeenkomst. 

4. 1 • De Benelux-Overeenkomst van 12 september 1986 

heeft tot doel, onverminderd de mogelijkheden die bestaan 

om privaatrechtelijk samen te werken, de juridische basis 

tot stand te brengen op grond waarvan territoriale samen­ 

werkingsverbanden of autoriteiten met elkaar kunnen samen­ 

werken op basis van het publiekrecht. 

4.2.1. De mogelijkheden om publiekrechtelijk met elkaar 

samen te werken worden in de Overeenkomst in aanzienlijke 

mate beperkt door de regel dat de "territoriale samenwer­ 

kingsverbanden of autori tei ten" slechts kunnen optreden 

"binnen het kader van de bevoegdheden die zij volgens het 

interne recht van hun land hebben". Het nationale recht 

van de verdragsstaten blij ft dus onverlet. De Overeen­ 

komst brengt geen wijziging van de interne rechtsregelen 

mee en evenmin beoogt zij een dergelijke wijziging. Deze 

regel die in artikel 2.1 in het algemeen is gesteld, wordt 

nog herhaald in artikel 2.3 (met betrekking tot de con­ 

t r o Ie - en toezichtsregelen ), in artikel 3.3 (met betrek­ 

king tot de rechtsverhoudingen tussen een eventueel op te 

richten openbaar lichaam en de rechtsonderhorigen), in ar­ 

tikel 3.5 (waarin is bepaald dat de statuten van dat open­ 

baar lichaam niet in strij d mogen zij n met het interne 

recht) en in artikel 4.1 (met betrekking tot de regelen 

voor de controle en het toezicht op de besluiten van het 

openbaar lichaam). 

4.2.2. De regel van de onaantastbaarheid van het in- 

terne recht is in overeenstemming met de Europese Kader­ 

overeenkomst waarvan, zoals gesteld, de Benelux-Overeen­ 

komst de concretisering is. Zo bepaalt artikel 1 van de 

... / ... 
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Europese Kaderovereenkomst dat de overeenkomsten en rege­ 

lingen die voor de grensoverschrijdende samenwerking tus­ 

sen territoriale gemeenschappen of autoriteiten noodzake­ 

lijk zijn, tot stand worden gebracht met inachtneming van 

de voor elke Partij geldende constitutionele bepalingen : 

de Europese Kaderovereenkomst brengt dus geen wij ziging 

aan in het nationale recht. Verder bepaalt artikel 2 dat 

de samenwerking plaatsvindt in het kader dat is omschre­ 

ven in het interne recht. Ten slotte bepaalt artikel 3, 

lid 4, dat de overeenkomsten en regelingen dienen tot 

stand te worden gebracht met inachtneming van de door het 

interne recht vastgestelde bevoegdheid ten aanzien van 

internationale betrekkingen en algemeen beleid en met in­ 

achtneming van de voorschriften inzake controle of toe­ 

zicht waaraan de territoriale gemeenschappen of autoritei­ 

ten onderworpen zijn. Kortom, er kan geen beroep worden 

gedaan op de door België bekrachtigde Europese Kaderover­ 

enkomst van 21 mei 1980 om, krachtens de regel van de 

voorrang van het internationale recht op het nationale, 

afwijkingen van het Belgische recht te rechtvaardigen die 

nuttig of onontbeerlij k zouden zij n voor een doelmatige 

uitvoering van de Benelux-Overeenkomst : alle overeenkom­ 

sten en regelingen ter uitvoering van de Benelux-Overeen­ 

komst dienen, watBelgië betreft, vol strekt in overeen­ 

stemming te zijn met het Belgische recht. 

4.3. Artikel 2.2 van de Benelux-Overeenkomst voorziet 

in drie vormen van samenwerking : het maken van "adminis­ 

tratieve afspraken", de instelling van "openbare lichamen" 

en de instelling van "gemeenschappelijke organen". Boven­ 

dien geeft artikel 5 het recht aan de Overeenkomstslui­ 

tende Partij en en de provincies een "ambtenaar grenscon­ 

tacten" aan te wijzen. 

. .. / ... 
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4.3.1. Het sluiten van "administratieve a f s p.r ak eri" 

wordt in de Overeenkomst niet nader omschreven. De "Ge­ 

meenschappelij ke Memorie van Toelichting" steltdat voor 

dergelijke bestuursafspraken "modelakkoorden kunnen worden 

opgesteld aan de hand van de modellen die zijn gehecht aan 

de Europese Kaderovereenkomst van 21 mei 1980". Er dient 

onderstreept te worden dat artikel 2.2 van de Benelux­ 

Overeenkomst wel degelijk doelt op "administratieve af­ 

spraken" tussen territoriale samenwerkingsverbanden of au­ 

toriteiten en niet tussen de Staten. De verwijzing in de 

"Gemeenschappelij ke Memorie van Toelichting" naar "de te 

gebruiken modelakkoorden" die zijn gehecht aan de Europese 

Kaderovereenkomst , zou de indruk kunnen wekken dat het 

gaat om de "Modelovereenkomsten tussen Staten" ("Modèles 

d'accords interétatiques") die zijn opgesomd in het "Aan­ 

hangsel" ("Annexe") bij de Europese Kaderovereenkomst on­ 

der 1.1 tot 1.5, terwij l kennelij k de "Kaderovereenkom­ 

sten, -statuten en -contracten tussen lokale autoriteiten" 

("Schémas d'accords, de statuts et de contrats ~ conclure 

entre auto ri tés locales") worden bedoeld, zoals die zij n 

opgesomd onder 2.1 tot 2.6 van hetzelfde "Aanhangsel". 

Uitvoeringsovereenkomsten tussen Staten stellen uiteraard 

naar Belgisch recht minder problemen dan internationale 

afspraken onder welke benaming ook, die zouden worden ge­ 

maakt door ondergeschikte besturen, waarop verder zal wor­ 

den ingegaan. 

4.3.2. Aan de oprichting van "openbare lichamen" worden 

in de Benelux-Overeenkomst een paar bepalingen gewijd. Die 

"openbare lichamen" zijn bedoeld als rechtspersonen waar­ 

aan dezelfde rechtsbevoegdheid wordt toegekend als die 

welke nationale rechtspersonen bezitten, voor zover zulks 

noodzakelijk is voor de vervulling van hun taak. Blijkens 

artikel 2.2 en artikel 3.1 worden zij opgericht door de 

... / ... 
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terri toriale samenwerkingsverbanden of autori tei ten. Zij 

worden bekleed "met bevoegdheden van regeling en bestuur". 

De statuten van de "openbare lichamen" mogen niet in 

strijd zijn met het interne recht van de betrokken landen. 

Artikel 3.5 somt de onderwerpen op die in ieder geval in 

de statuten dienen te worden geregeld en onder meer "de 

taken, de bevoegdheden en de werkwijze" alsmede "de draag­ 

wijdte van de verplichtingen jegens het openbaar lichaam". 

Kortom, de bedoelde "openbare lichamen" zijn publiekrech­ 

telij ke rechtspersonen die normatieve en executieve func­ 

ties kunnen vervullen, allicht ten aanzien van de deelne­ 

mende "verbanden of autoriteiten", maar mogelijk ook ten 

aanzien van de leden van de betrokken bevolking. 

4.3.3. Over de gemeenschappelijke organen bevat de 

Overeenkomst geen nadere precisering. Volgens de "Gemeen­ 

schappelijke Memorie van Toelichting" zijn de gemeenschap­ 

pelijke organen "een forum zonder eigen rechtspersoonlijk­ 

heid waarin ove r hé i d s Ln s t an t Le s elkaar vrij elij k kunnen 

ontmoeten om hun samenwerking te versterken". 

4.4. Wat het administratief toezicht betreft, blij- 

ven, zoals reeds is vermeld, de nationaalrechtelijke con­ 

trole- en toezichtsregelen van toepassing op de besluiten 

van de samenwerkingsverbanden of autoriteiten (arti­ 

ke12.3). Op de besluiten van de op te richten openbare 

lichamen zijn eveneens de controle- en toezichtsregelen 

van het interne recht van toepassing en bovendien kan elke 

betrokken staat een of meer bijzondere toezichthouders 

aanstellen met als taak, onder meer, zich te verzetten te­ 

gen elke beslissing van de openbare lichamen die de rech­ 

ten van zij n (of hun) land zou kunnen aantasten of in 

strij d zou zij n met de wettelij ke en bestuursrechtelij ke 

bepalingen van dat land. 

. .. / ... 
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5. Verenigbaarheid van de Overeenkomst met de Belgische 
Grondwet. 

5.1.1. In zijn advies van 16 juni 1987 (L.18.011/2) 
heeft de Raad van state met betrekking tot de "administra­ 
tieve afspraken" bedoeld in artikel 2.2 van de Benelux­ 
Overeenkomst, het volgende gesteld : 

"In het Belgische recht heeft het administratief 
akkoord of de administratieve regeling doorgaans be­ 
trekking op het geval waarin, aldus J. Masquelin, "un 
ministre, un fonctionnaire ou une administration (a) 
reçu mission d'un traité ou d'une loi interne de ré­ 
gler avec son homologue, des questions relatives à 
l'exécution de ce traité ou des traités qui seraient 
fai ts en la matière réglée par cette loi Il ("Le droit 
des traités dans l'ordre juridique et dans la pratique 
diplomatique belges", Brussel, 1970, blz. 80, nr. 62). 

Die akkoorden, die geen verdragen zijn in de zin 
van artikel 68 van de Grondwet (arrest van de Raad van 
state, afdeling administratie, nr. 15.572, van 17 no­ 
vember 1972, in zake Cuisinier), hebben in beginsel 
betrekking op, aldus J. Masquelin, "des questions de 
détail qui constituent la mise en oeuvre des principes 
établis par un traité" (op. ci t, , nr. 63)". 

5.1.2. De Benelux-Overeenkomst nu is een kaderovereen- 
komst van hoofdzakelij k formeelrechtelij ke aard die als 
zodanig niet alleen onvoldoende precies is om aanleiding 
te geven tot detailafspraken met het oog op de uitvoering 
of de naleving van internationale verbintenissen, maar die 
bovendien zelfs geen enkel gegeven of aanwijzing bevat over 
de aangelegenheden waarop de "administratieve afspraken" 
betrekking zouden kunnen hebben, noch over de mogelijke ju­ 
ridi sche draagwij dte ervan, noch over de eventuele f inan­ 
ciering van de bij die afspraken beoogde projecten, noch 
over de regelen van inhoud en vorm die op die afspraken van 
toepassing zouden zijn. 

. .. / ... 
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5.1.3.1. De "administratieve afspraken" bedoeld in de 

Benelux-Overeenkomst beantwoorden niet aan het begrip "ad­ 

ministratief akkoord" zoals ditdoor de Belgische recht­ 

spraak, rechtsleer en rechtspraktij k wordt gedefinieerd. 

Zij zij n geen mineure overeenkomsten tussen bestuursover­ 

heden over detai lmaatregelen ter uitvoering van een be­ 

staand interstatelijk verdrag zij zijn, wegens hun onom­ 

lijnde aard, zelf "verdragen" in de echte betekenis van het 

woord. 

5.1.3.2. Een dergelijke onomlijnde en eigenlijk onbeperkte 

opdracht van internationale verdragsbevoegdheden aan onder­ 

geschikte besturen, is strij dig met het Belgisch grond­ 

wettelijk recht en meer bepaald met artikel 68 van de 

Grondwet dat de bevoegdheid verdragen te sluiten aan de 

Koning heeft opgedragen. Dat bepaalde verdragen de instem­ 

ming van de Wetgevende Kamers behoeven en dat de verdragen 

die Belgen kunnen binden dienen te worden bekendgemaakt op­ 

dat zij in België van toepassing zouden zijn, kan hier on­ 

besproken gelaten worden. 

5.1.4. Opdat de Benelux-Overeenkomst wat het maken van 

administratieve afspraken van publiekrechtelijke aard door 

ondergeschikte besturen betreft, werkzaam zou kunnen zijn, 

moet tussen de Overeenkomst en de beoogde administratieve 

afspraken een juridische schakel worden gevoegd, met name 

een door de Staten gesloten verdrag waarin zeer nauwkeurig 

de te behandelen aangelegenheden, de aard van de uitte 

oefenen bevoegdheden, de draagkracht van de afspraak en 

alle andere regelen over de vorm en de inhoud van de over­ 

gedragen bevoegdheden, worden bepaald. Het is nu juist die 

ontbrekende schakel welke de Europese Kaderovereenkomst van 

21 mei 1980 de verdragsluitende Staten voorhoudt onder de 

vorm van "Modelovereenkomsten tussen Staten", opgenomen 

onder 1.1 tot 1.5 van het "Aanhangsel" bij die Over­ 

eenkomst, voor diverse vormen van grensoverschrijdende 

... / ... 
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samenwerking van publiekrechtelij ke aard tussen terri to­ 

riale gemeenschappen en autori tei ten. Derhalve, opdat de 

Benelux-Overeenkomst uitgevoerd zou kunnen worden, moet 

alsnog een specifiek verdrag (of specifieke verdragen) door 

de Koning worden gesloten met de instemming van de Wet­ 

gevende Kamers en van de bevoegde Gemeenschapsraden, waar­ 

bij gebruik kan worden gemaakt van een of meer "Model­ 

overeenkomsten" van de Europese Kaderovereenkomst. Het zal 

van de inhoud en van de nauwkeurige formulering van dat 

specifieke verdrag (of specifieke verdragen) afhangen of 

de overeenkomsten tussen ondergeschikte besturen zullen 

kunnen beschouwd worden als administratieve afspraken die 

verenigbaar zijn met artikel 68 van de Grondwet, dat heden 

nog het Belgisch verdragsrecht bepaalt. 

5.1.5. Het spreekt vanzelf dat er wettelijk geen bezwaar 

bestaat tegen "afspraken" van ondergeschikte besturen over 

de grens heen, die geen enkel juridisch gevolg kunnen 

hebben. Niets verzet er zich tegen dat die besturen in­ 

formatie uitwisselen en overleg plegen met het oog op een 

gecoördineerd beleid aan weerszijden van de grens en daar­ 

toe eventueel werkgroepen of andere "gemeenschappelijke 

organen" (waarover verder meer) oprichten, voor zover daar­ 

uit voor hen zelf of a fortiori voor hun rechtsonderhorigen 

geen materieelrechtelijke verbintenissen voortvloeien. Het 

"Aanhangsel" bij de Europese Kaderovereenkomst bevat onder 

2.1 tot 2.6 een aantal voorbeelden van dergelijke "af­ 

spraken" omschreven als "kaderovereenkomsten, -statuten en 

-contracten". In de inleidende teksten die elk van die 

voorbeelden voorafgaan, wordt terecht erop gewezen dat de 

voorwaarden waaronder dergelijke "kaderovereenkomsten, 

kaderstatuten en -contracten" kunnen worden gebruikt, veel­ 

al zullen dienen te zijn omschreven in overeenkomsten 

tussen Staten. Een grote omzichtigheid is dus geboden om 

de vrijblijvendheid van de "afspraak" en de vrijheid van 

de betrokken besturen, te handhaven. 

. . . / . . . 
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5.1.6. Indien men in acht neemt dat de Benelux-Overeen- 

komst beoogt "de mogelijkheid te scheppen om ook op 

publiekrechtelij ke basis met elkaar samen te werken", dan 

kan men slechts vaststellen dat die Overeenkomst op zich, 

voor het maken van "administratieve afspraken", geen moge­ 

lij kheden biedt voor een internationale samenwerking met 

publiekrechtelijke rechtsgevolgen. 

5.2.1. De instelling van "openbare lichamen" met rechts­ 

persoonlijkheid door territoriale samenwerkingsverbanden 

of autoriteiten, stuit eveneens op grondwettigheidsbe­ 

zwaren . Die "openbare lichamen" zouden worden bekleed met 

bevoegdheden van "regeling en bestuur" die zij zouden 

kunnen ui toefenen ten aanzien van rechtsonderhorigen van 

de betrokken gebieden. Bet gaat hier dus om de overdracht 

of zelfs afstand van bevoegdheden door ondergeschikte be­ 

sturen aan nieuwe internationale instellingen. 

5.2.2. Overeenkomstig artikel 25bis van de Grondwet 

kunnen slechts bepaalde, dit is welomschreven bevoegdheden 

aan volkenrechtelij ke instellingen worden opgedragen door 

een verdrag of door een wet. In zij n advies van 1 6 juni 

1987 (L. 18.011/2) heeft de Raad van state onder meer het 

volgende gesteld 

"De overdracht van bevoegdheden wij kt hier op 
vier punten af van het bepaalde in artikel 25bis van 
de Grondwet : 

10 De overdracht wordt niet tot stand gebracht "door 
een verdrag of door een wet". Z ij komt enkel en 
alleen voort uit de wilsuiting van een territoriaal 
samenwerkingsverband of een territoriale autori­ 
teit, die meewerkt aan de instelling van het open­ 
baar lichaam voor grensoverschrij dende samen­ 
werking. 

. .. / ... 
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20 De overdracht van bevoegdheden heeft geen betrek­ 
king op "de uitoefening van bepaalde machten" maar 
op de ui toefening van welke bevoegdheid ook (en 
zelfs, in het uiterste geval, van alle bevoegd­ 
heden) die aan het terri toriaal samenwerkingsver­ 
band of aan de territoriale autoriteit toekomt. 

30 De overdracht van bevoegdheden geschiedt niet ten 
bate van "volkenrechtelijke instellingen" welke de 
Overeenkomst op beperkende wijze zou opsommen. 

40 ••• (hier niet dienend) ... ". 

5.2.3. De Benelux-Overeenkomst van 12 september 1986 kan 

derhalve niet de grondslag bieden voor de instelling, door 

ondergeschikte besturen, van "openbare lichamen" van inter­ 

nationale aard die zijn bekleed met publiekrechtelijke be­ 

voegdheden van regeling en bestuur. 

5.2.4. Zoals voor het maken van "administratieve af- 

spraken", ontbreekt ook hier een schakel, met name een 

door de Koning gesloten en door de Kamers goedgekeurd ver­ 

drag waarin een volkenrechtelijke instelling zou worden be­ 

kleed met nauwkeurig omschreven bevoegdheden. In dat ver­ 

drag zouden, naast het territoriale ambtsgebied, alle re­ 

gelen moeten worden bepaald die noodzakelijk zijn voor de 

samenstelling, de organisatie, de werking en de financie­ 

ring van de instelling. Aan de oprichting van een derge­ 

lijke instelling zijn geen andere grenzen gesteld dan die 

welke in artikel 25bis van de Grondwet zijn bepaald, zodat 

de Koning met de instemming van de Kamers zeer ver kan gaan 

in de internationalisering van de samenwerking in een 

grensgebied en ruime bevoegdheden kan toekennen aan de in­ 

stelling, onder meer betreffende de toetreding en uit­ 

treding van de betrokken "verbanden of autoriteiten". Zelfs 

de uitbreiding van de bevoegdheidssfeer van de instelling 

zou kunnen onderworpen worden aan vereenvoudigde procedures 

om te voorzien in de flexibiliteit die noodzakelijk kan ge­ 

acht worden in een nieuwe en toekomstgerichte vorm van 

internationale samenwerking. 

. .. / ... 
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5.2.5. Men had kunnen overwegen, gelet op de betrekke- 

lij ke kleinschaligheid van bet proj ect, de beoogde "open­ 

bare lichamen" op te richten in de vorm van de zogenaamde 

"internationale publiekrechtelij ke maatschappij en". Dit 

zijn instellingen die kunnen zijn samengesteld, naast 

Staten, uit gedecentraliseerde nationale organismen (en dus 

ook ondergeschikte besturen) en eventueel uit privé-onder~ 

nemingen. Hun statuten bepalen hun organisatie en werkwijze 

en bevatten alle eigen juridische regelen waarvan men de 

toepassing noodzakelij k acht I waarbij verwezen wordt naar 

een bepaald nationaal recht voor al wat niet in de statuten 

is geregeld. De financiering kan komen uit verschillende 

bronnen. Er kunnen afwij kingen van de nationale rechts­ 

systemen worden toegestaan, o.m. door het toekennen van 

voorrech ten en immuni tei ten. Een dergelij ke constructie 

vertoont een grote graad van soepelheid. Zij biedt evenwel 

geen principièle oplossing voor het hier gestelde probleem. 

Niet alleen worden zij in de praktijk opgericht met het oog 

op beheerstechnische aangelegenheden (veelal in verband met 

het verkeer en het vervoer zoals voor de Mont-Blanc Tunnel, 

de luchthaven Bazel-Mulhouse, het Scandinavian Airlines 

System, Eurofima en andere), terwijl de hier bedoelde 

"openbare lichamen" zouden worden opgericht als instel­ 

lingen van "regeling en bestuur", m.a.w. als normatieve en 

executieve instellingen op een politiek en niet op een be­ 

heerstechnisch ni veau. Maar bovendien kunnen de "interna­ 

tionale publiekrechtelij ke maatschappij en" niet anders 

worden opgericht dan door een verdrag tussen Staten of door 

een besluit van een internationale organisatie indien het 

oprichtingsverdrag ervan die mogelijkheid biedt (wat het 

geval is in hoofdstuk V betreffende de "gemeenschappelijke 

ondernemingen" in het Verdrag tot oprichting van de 

Europese Gemeenschap voor Atoomenergie). Een verdrag is dus 

... / ... 
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hoe dan ook vereist om een grondslag te bieden, die de 

Benelux-Overeenkomst van 12 september 1986 niet biedt, voor 

de oprichting van een "openbaar lichaam", zelfs in de vorm 

van een internationale publiekrechtelijke maatschappij. 

5.3. Tegen de instelling van "gemeenschappelij ke or­ 

ganen", opgevat als "een forum zonder rechtspersoonlijkheid 

waarin overheidsinstanties elkaar vrijelijk kunnen ont­ 

moeten om hun samenwerking te versterken", kan geen bezwaar 

bestaan in zover uit hun werking, noch voor de deelnemende 

instanties noch voor de rechtsonderhorigen, rechtsgevolgen 

kunnen voortvloeien. Maar het lij kt duidelij k dat derge­ 

lijke organen voor wederzijdse informatie, overleg en 

coördina tie, geen j uridi sche grondslag behoeven en doel­ 

matig kunnen zijn op een vrij informele basis, zelfs zonder 

de Benelux-Overeenkomst. 

6. Besluit. 

Als besluit kan worden gesteld dat de tekst van 

de Benelux-Overeenkomst van 12 september 1986, volgens het 

Belgisch recht, de juridische middelen niet biedt om de 

door haar beoogde doelstellingen te verwezenlijken. De 

structuren en rechtsbetrekkingen die de Overeenkomst­ 

slui tende Staten willen in het leven roepen om de samen­ 

werking tussen ondergeschikte besturen te bevorderen, op 

basis van het publiekrecht, vereisen, voor zover het maken 

van "administratieve afspraken" en het instellen van "open­ 

bare lichamen" zijn bedoeld, een interstatelijk verdrag met 

een nauwkeurige bevoegdheidsoverdragende inhoud. 
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