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Internationale organisaties als regelgevers

RAMSES A. WESSEL*

Van de Europese Unie zijn we gewend dat zij zich in toenemende mate bemoeit met ons
dagelijks leven. Bij de meeste andere internationale organisaties hebben we het gevoel dat
deze slechts de relaties tussen staten regelen en dat zij geen zelfstandige rol spelen in het
vaststellen van internationale regels die ook voor burgers en berdrijven van belang zijn.
Op een aantal terreinen — zoals de wereldhandel, het milieu, de gezondheid of het internet
- worden regels echter niet alleen meer door staten of de Europese Unie vastgesteld, maar
door internationale organisaties of in transnationale netwerken. De internationale terro-
rismebestrijding biedt voorbeelden van internationale besluiten op het terrein van vrede
en veiligheid die vergaande consequenties hebben voor individuen.

“[...] the unity of global law is no longer structure-based, as in the case of the Na-
tion-State, within institutionally secured normative consistency; but is rather proc-
ess-based, deriving simply from the modes of connection between legal operations,
which transfer binding legality between even highly heterogeneous legal orders.”?

Samenhang tussen de mondiale,
Europese en nationale rechtsorde

Voorbeeld: sancties tegen individuen

Vier jaar geleden komt een groepje
Zweden er achter dat ze niet meer
bij hun eigen geld kunnen. Ik stel
me zo voor dat ze ergens in no-
vember 2001 proberen geld te pin-
nen en dat iedere automaat wei-
gert uit te betalen. Wat doe je in

zo'n geval? Na enige tijd kom je er
achter dat er geen sprake is van
een storing en vraag je de bank
waarom je niet bij je geld kan. In
dit geval kregen de betreffende
Zweden te horen dat de bank ge-
dwongen was al hun tegoeden te
bevriezen in verband met verden-
king van betrokkenheid bij terro-
ristische activiteiten van de gedu-
peerden. Dit is natuurlijk buiten-
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gewoon vervelend omdat er zon-
der geld - zelfs in Zweden - wei-
nig te beleven valt. Gelukkig is
Zweden een rechtsstaat waarin te-
gen dergelijke overheidsbesluiten
bezwaar kan worden gemaakt.

In dit geval was dat echter niet ge-
makkelijk. Wat bleek het geval? De
bevriezing van de financiéle tegoe-
den was gedaan op basis van een
besluit - een zogenoemde Veror-
dening - van de Europese Ge-
meenschap, de EG.2 In deze Veror-
dening wordt overgegaan tot het
instellen van sancties tegen bepaal-
de verdachte personen. Of, zoals
de Verordening het zelf stelt, tot
“bepaalde specifieke beperkende
maatregelen tegen sommige perso-
nen en entiteiten die banden heb-
ben met Usama bin Laden, het Al-
Qaida-netwerk en de Taliban.”

In een bijlage bij de Verordening
staat een lijst met personen en enti-
teiten die onder deze maatregel
vallen. En inderdaad vinden we
daar ook onze Zweden: Adirisak
Aden, Abdi Abdulaziz Ali en Ali
Ahmed Yusuf. In een later stadium
is daar ook nog Yassin Abdulla
Kadi aan toegevoegd. Inderdaad,
het gaat hier niet om stereotype
blonde, blauwogige Scandinaviérs;
het grootste gedeelte van de groep
heeft een Somalische achtergrond,
terwijl Kadi afkomstig is uit Saoe-
di-Arabié. Mocht u eens kennis
met ze willen maken dan is dat
geen probleem: de volledige adres-
gegevens van alle betrokkenen zijn
in de Verordening openbaar ge-
maakt.

Omdat hier sprake is van een Ver-
ordening zouden de betrokkenen

deze gewoon voor de Zweedse
rechter kunnen inroepen. Een van
de belangrijkste kenmerken van
het Europees recht is immers dat
we er in de meeste gevallen direct
een beroep op kunnen doen voor
de eigen nationale rechter en dat
het eventueel strijdig nationaal
recht zelfs opzij kan zetten. We
zijn dan ook al sinds het begin van
de jaren zestig gewend aan de sa-
menhang tussen de nationale en
de Europese rechtsorde.

In dit geval willen de Zweden ech-
ter helemaal geen beroep doen op
de EG-Verordening; zij willen er
juist vanaf. Dit is iets waarbij de
nationale rechter niet behulpzaam
kan zijn. Omdat het tot bizarre si-
tuaties zou leiden wanneer bij-
voorbeeld de rechtbank in Almelo
zou besluiten tot de ongeldigheid
van een besluit dat geacht wordt in
alle vijfentwintig lidstaten van de
Europese Unie te gelden, heeft het
Europees Hof van Justitie besloten
dat alleen hij bevoegd is tot het on-
geldig verklaren van EG-besluiten.
Onze Zweden moeten daarom
naar Luxemburg, de zetel van het
Hof van Justitie van de Europese
Gemeenschappen. Zij melden zich
bij het zogenoemde Gerecht van
Eerste Aanleg, dat in eerste instan-
tie zaken in behandeling neemt
waarin particulieren beroep instel-
len tegen Gemeenschapsbesluiten.
Het EG-verdrag voorziet in een zo-
genoemd ‘beroep tot nietig verkla-
ren’ op basis waarvan de Zweden
willen proberen een eind te maken
aan de Verordening en daarmee
natuurlijk ook aan de in de bijlage
opgenomen lijst met personen
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waarvan de financi€le tegoeden
zijn bevroren.3

Rechtsbescherming door de EU?

Laten wij eens inzoomen op één
van de Somalische Zweden, Yusuf.
Yusuf heeft verschillende argu-
menten op basis waarvan hij vindt
dat de Europese rechter moet over-
gaan tot vernietiging van de Veror-
dening. Ten eerste stelt hij dat de
Raad van Ministers van de Euro-
pese Unie helemaal niet bevoegd
was om deze Verordening vast te
stellen. Hier heeft hij een belang-
rijk punt. Internationale organisa-
ties kunnen zich immers niet zo-
maar bevoegdheden toe-eigenen.
Zij zijn opgericht door staten om
bepaalde taken en functies uit te
oefenen en hebben daarvoor bepaal-
de bevoegdheden gekregen. Uiter-
aard zijn niet alle benodigde be-
voegdheden van tevoren te beden-
ken. Om die reden is dan ook aan-
vaard dat internationale organisa-
ties tevens die bevoegdheden heb-
ben die, hoewel ze niet expliciet
door de staten zijn toegekend,
noodzakelijk zijn om de organisa-
tie in staat te stellen haar doelstel-
lingen te bereiken - of op z'n
minst het gebruik van wel expliciet
toegekende bevoegdheden moge-
liik te maken. De tegenwoordig
veel gehoorde klacht dat “‘Brussel’
steeds meer naar zich toetrekt,
heeft hier mee te maken.

In dit geval vond de Europese
rechter - in zijn uitspraak van sep-
tember 2005* - dat de Europese
Gemeenschap bevoegd was om de
Verordening vast te stellen. Hoe-
wel de Europese Gemeenschap ei-
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genlijk helemaal geen bevoegd-
heid heeft om financiéle sancties
tegen personen in te stellen, maar
alleen tegen staten, was het Ge-
recht van mening dat dit noodza-
kelijk was om de doelstellingen
van de Europese Unie - dus de
overkoepelende internationale or-
ganisatie waarvan de Europese
Gemeenschap een onderdeel is - te
kunnen realiseren.

Hier zien we een voorbeeld van
een internationale organisatie, de
Europese Gemeenschap, waarvan
we al sinds jaar en dag gewend
zijn dat deze zich rechtstreeks be-
moeit met de rechten en plichten
van burgers. In dit geval worden
de bevoegdheden echter zodanig
uitgebreid dat door een bepaalde
interpretatie een  bevoegdheid
wordt vastgesteld die het de Euro-
pese Gemeenschap mogelijk maakt
om niet alleen financiéle sancties
in te stellen tegen derde staten
(niet-lidstaten), maar ook tegen
personen en entiteiten binnen die
staten en zelfs tegen EU-burgers
die ervan worden verdacht banden
te onderhouden met die groepen
in een ander deel van de wereld. Ik
kom op dit punt later terug.

Schending van rechten van de mens?

Een andere door Yusuf naar voren
gebracht argument heeft betrek-
king op de schending van zijn fun-
damentele rechten. Hoewel Yusuf
op nationaal niveau niet terecht
kon om zijn rechtsbescherming af
te dwingen - het ging immers om
een ook voor Zweden verbindende
EG-Verordening - kent de Europe-
se Gemeenschap zelf gelukkig ook
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een uitgebreid systeem van rechts-
bescherming. De bescherming van
de fundamentele rechten - de
mensenrechten - is hiervan een
vast onderdeel. Yusuf stelt dan
ook dat hij door de bevriezing van
zijn financiéle tegoeden min of
meer langzaamaan zou verhonge-
ren, hetgeen een inbreuk op het
recht op menselijke waardigheid zou
betekenen. Ik kan mij daar iets bij
voorstellen. Ook wijst Yusuf op het
recht op een eerlijk proces dat zou
zijn geschonden omdat hij niet
vooraf is gehoord. Zou dat wel zijn
gebeurd, dan had hij zijn onschuld
kunnen aantonen en was plaatsing
op de lijst niet nodig geweest.

Men zou kunnen verwachten dat
het allemaal goed komt nu de Eu-
ropese rechtsbescherming zover is
ontwikkeld. Wat de Europese Ge-
meenschap betreft heeft het Hof
voor de Rechten van de Mens, dat
toeziet op de naleving van het Eu-
ropees mensenrechtenverdrag (het
zogenoemde EVRM), immers medio
2005 nog bepaald dat de mensen-
rechtenbescherming door de Euro-
pese Gemeenschap op een verge-
lijkbaar niveau staat als dat van
het EVRM.> Enig vertrouwen van
Yusuf in de Luxemburgse rechters
was dus op z'n plaats.

Toch ligt het wat gecompliceerder.
Het EG-besluit was op zijn beurt
namelijk gebaseerd op een besluit
van de Veiligheidsraad van de Ve-
renigde Naties en had zijn oor-
sprong dus niet in de Europese,
maar de mondiale rechtsorde. De
feiten gaan terug tot 1999. Op 15
oktober van dat jaar nam de Vei-
ligheidsraad een resolutie aan,®

waarbij hij met name veroordeelde
dat Afghaans grondgebied nog
steeds werd gebruikt om terroris-
ten onderdak te verlenen en op te
leiden en om terroristische daden
voor te bereiden. De Taliban bleef
steun verlenen aan Bin Laden en
stond hem toe een netwerk van
terroristische opleidingskampen te
leiden. Afghanistan werd daarmee
gebruikt als uitvalsbasis voor in-
ternationale terroristische activitei-
ten. De belangrijkste bepaling in
de resolutie was dat de Taliban Bin
Laden onverwijld aan de bevoegde
autoriteiten zou uitleveren.

Om de nakoming van deze ver-
plichting te verzekeren, werd be-
paald dat alle staten de tegoeden
en andere financi€le middelen
moesten bevriezen die direct of in-
direct een relatie hadden met de
Taliban. Deze resolutie was expli-
ciet gerelateerd aan de aanwezig-
heid van de Taliban in Afghanis-
tan. Om te zorgen dat staten zich
zouden houden aan de sanctie-
maatregelen, werd een sanctieco-
mité opgericht, met de bevoegd-
heid tot het samenstellen van lijs-
ten met personen en entiteiten die
worden verdacht van betrokken-
heid bij het Taliban-regime. In
2001 publiceerde dit sanctiecomité
- dat is samengesteld uit vertegen-
woordigers van dezelfde vijftien
staten die zitting hebben in de VN-
Veiligheidsraad - een eerste lijst
met verdachte personen en entitei-
ten. Op deze lijst verscheen ook de
naam van Yusuf.

Omdat de Europese Gemeenschap
inmiddels veel bevoegdheden op
het gebied van economische sanc-
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ties van haar lidstaten heeft over-
genomen, kon de organisatie de
uitvoering van de mondiale (VN)
sanctiemaatregelen niet overlaten
aan de lidstaten. Het VN-sanctieco-
mité wijzigt de lijst met personen
echter geregeld, zodat ieder keer
ook weer een aanpassing nodig is
van de Europese besluiten en ver-
volgens ook weer van de nationale
uitvoeringsmaatregelen.

Hieruit blijkt al enigszins dat de
Europese Gemeenschap zich ge-
bonden acht aan het VN-recht - en
dan niet alleen aan het VN-Hand-
vest (het oprichtingsverdrag van
de Verenigde Naties) - maar ook
aan de besluiten van het belang-
rijkste  besluitvormende orgaan
van de Verenigde Naties, de Vei-
ligheidsraad. Strikt genomen is de
Europese Gemeenschap niet ge-
bonden aan het VN-recht; de Euro-
pese Gemeenschap is immers als
internationale organisatie geen lid
van de Verenigde Naties. De reden
waarom de Europese Gemeen-
schap zich toch gebonden acht,
vloeit voort uit het feit dat de lid-
staten wel gebonden zijn en zelfs
voorrang moeten verlenen aan ver-
plichtingen op grond van het VN-
Handvest wanneer deze haaks
staan op andere internationale ver-
plichtingen, zoals de verplichtin-
gen uit het Europees recht. Niet op
grond van het algemene internati-
onale recht, maar op grond van het
eigen oprichtingsverdrag acht de
Europese Gemeenschap zich daar-
om gebonden aan de bindende be-
palingen van het VN-recht. Het Ge-
recht van Eerste Aanleg stelde dat
in de Yusuf-uitspraak als volgt:
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Derhalve blijkt dat voorzover de Ge-
meenschap krachtens het EG-Verdrag
voorheen door de lidstaten uitgeoefen-
de bevoegdheden ter zake van de toe-
passing van het Handvest van de Ver-
enigde Naties op zich heeft genomen,
de bepalingen van dit Handvest de
Gemeenschap verbinden. (r.0. 253)

Nu wordt het dus wel erg inge-
wikkeld voor onze Yusuf. Op nati-
onaal niveau kon hij niet terecht
omdat de regelingen voortkwa-
men uit een EG-Verordening. Op
Europees niveau wordt vervolgens
gesteld dat de Europese Gemeen-
schap gebonden is aan het recht
van de Verenigde Naties. De Euro-
pese rechter heeft te maken met
een bindend besluit van de VN-
Veiligheidsraad en kan daar helaas
niet zomaar wat aan veranderen.
Maar hoe zit het dan met de men-
senrechtenbescherming waar ook
de Europese Gemeenschap zo veel
waarde aan hecht? Kan Yusuf een
beroep doen op bijvoorbeeld zijn
recht op menselijke waardigheid
en het recht op een eerlijk proces?
‘Nee’, zegt de Europese rechter.
Iedere toetsing aan dergelijke rech-
ten zou betekenen dat het Gerecht
de rechtsgeldigheid van de VN-re-
solutie in twijfel zou trekken en die
bevoegdheid heeft het Gerecht
niet.

Of, in de fraaie juridische taal van
de Luxemburgse rechters:

Derhalve moet ervan worden uitge-
gaan dat de betrokken resoluties van
de Veiligheidsraad in beginsel ont-
snappen aan de rechterlijke controle
van het Gerecht, en dat dit niet be-
voegd is, ook al zij het incidenteel, de
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rechtmatigheid daarvan uit het oog-
punt van het gemeenschapsrecht te
onderzoeken. Het Gerecht is integen-
deel verplicht dit recht zoveel mogelijk
in overeenstemming met de verplich-
tingen van de lidstaten uit hoofde van
het Handvest van de Verenigde Naties
uit te leggen en toe te passen. (r.0. 276)

Er is slechts één uitbraak mogelijk
uit dit hi€rarchische systeem van
VN-recht en ondergeschikt EG-
recht. Wanneer het VN-besluit in
strijd is met zogenoemd dwingend
internationaal recht (ius cogens),
behoudt de Europese rechter zich
het recht voor om de betreffende
bepalingen buiten toepassing te la-
ten en een eigen afweging te ma-
ken. Dwingend recht wordt alge-
meen begrepen als recht waarvan
niet kan worden afgeweken op an-
dere gronden dan die al besloten
liggen in het systeem zelf.”

In dit geval stelt het Gerecht echter
dat de betreffende mensenrechten
niet in strijd zijn met dwingend in-
ternationaal recht (bijvoorbeeld
wat betreft het recht om vooraf te
worden gehoord) of dat er geen
sprake is van een schending (zoals
in het geval van het recht op men-
selijke waardigheid). In het eerste
geval wordt gewezen op het feit
dat het bij het bevriezen van finan-
ciéle tegoeden niet zoveel zin heeft
om de verdachte eerst te horen,
omdat deze dan onmiddellijk zijn
bankrekening zou leeghalen. Het
tweede geval is misschien moeilij-
ker te begrijpen. Het Gerecht wijst
erop dat zowel de VN- als de EU-
maatregel een uitzondering bevat-
ten om in de primaire levensbe-
hoeften te kunnen voorzien. De

nationale autoriteiten kunnen op
verzoek van de belanghebbenden
de bevriezing van de tegoeden niet
van toepassing verklaren op de te-
goeden die noodzakelijk zijn ter
dekking van basisuitgaven, zoals
betalingen voor voedsel, huur, ge-
neeskundige behandelingen, belas-
tingen of openbare voorzieningen.
Hiervoor is echter wel de toestem-
ming van het VN-sanctiecomité no-
dig en als die toestemming niet
wordt verkregen lijkt er toch een
schending van dit fundamentele
mensenrecht te kunnen ontstaan.
Natuurlijk is het vervelend voor
Yusuf dat de Europese rechter con-
stateert dat er geen sprake is van
een ongeldigheid van de besluiten
van de Verenigde Naties. Het is
echter ook jammer voor ons, want
het zou een nog revolutionairdere
uitspraak hebben opgeleverd. Ik
zou graag de gezichten zien van de
leden van de VN-Veiligheidsraad -
waaronder de Verenigde Staten -
op het moment dat een gerechtelij-
ke (sub-)instelling van een regionale
gespecialiseerde internationale or-
ganisatie zich bevoegd acht om be-
sluiten van een andere, mondiale
organisatie waarvan de voorrang
expliciet wordt bevestigd, te toet-
sen aan dwingende normen van
internationaal publiekrecht. Wel-
licht dat het beroep van Zweden
het Europees Hof van Justitie nog
in de gelegenheid stelt hier nog
wat moois over te zeggen.

Rechtsbescherming door de VN?
Hoe dan ook, onze vriend Yusuf
staat nu niet alleen met lege han-
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den op het nationale niveau, maar
ook op het Europese. Hij is dus ei-
genlijk aangewezen op rechtsbe-
scherming op het VN-niveau. Nu is
daar gelukkig in voorzien.® Het
VN-sanctiecomité kent een mooie
procedure om personen en entitei-
ten die onterecht op een lijst staan,
te verwijderen.? Inderdaad zijn
twee andere Zweden op deze ma-
nier van de lijst gehaald (Aden en
Ali). Er zit echter een addertje on-
der het gras: het verwijderen van
een persoon of entiteit van de lijst
gebeurt op instigatie van een staat,
maar met de mogelijkheid van alle
leden van het sanctiecomité (dus
inclusief de Verenigde Staten) om
geen gehoor te geven aan dit ver-
zoek. Hoewel de zogenoemde
‘smart sanctions” dus zijn gericht op
individuen,!0 verloopt de rechtsbe-
scherming via de staat waarvan
het betreffende individu een on-
derdaan is. Zweden blijkt wat dat
betreft een actieve partner in de
strijd om rechtsbescherming, maar
wat zou er gebeuren wanneer een
Tsjetsjeen een beroep zou doen op
de Russische Federatie om op te
komen voor zijn belangen? En hoe
zou het gaan met een Bask of een
IRA-lid?

De Europese rechter constateert
dan ook terecht - zij het met droge
ogen - dat verzoekers “over geen
enkele mogelijkheid van beroep in
rechte beschikken, daar de Veilig-
heidsraad het niet wenselijk heeft
geacht om een onafhankelijke in-
ternationale rechterlijke instantie
in te stellen die ermee belast is om
zowel rechtens en feitelijk te beslis-
sen op beroepen tegen de indivi-
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duele besluiten van het sanctieco-
mité”. Volgens het Gerecht is dit
echter een leemte in de rechterlijke
bescherming van verzoekers die
nog steeds niet in strijd is met
dwingend internationaal recht; het
recht op toegang tot de rechter is
namelijk niet absoluut, maar kan
worden beperkt in bijzondere om-
standigheden.

Zie hier een schoolvoorbeeld van
de toenemende samenhang tussen
de nationale, Europese en mondia-
le rechtsorde en de gevolgen die
dat kan hebben voor individuele
burgers.

The Invasion by International
Organizations

Internationale organisaties en indivi-
duen

Mijn onderzoekshypothese voor
de komende jaren is dat de directe
relatie tussen internationale orga-
nisatie en individu niet alleen te
vinden is in het Europees recht.
Waar internationale organisaties
oorspronkelijk de relaties tussen
staten regelden, bemoeien zij zich
steeds vaker met individuen bin-
nen die staten. Dit gaat vaak onge-
merkt. Liefhebbers van het science
fiction-filmgenre waarin we er te
laat achter komen dat de buiten-
aardse wezens al onder ons zijn -
zoals in de klassieker Invasion of the
Body Snatchers'! - zijn zich bewust
van het feit dat de gevolgen van
deze onwetendheid desastreus
kunnen zijn. Zo is het ook met The
Invasion by International Organiza-
tions. Ladies and gentlemen
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they're here.

Internationale organisaties nemen
steeds meer wetgevende en regule-
rende taken van staten over of krij-
gen zelfstandig nieuwe taken op
dat terrein. Deze constatering lijkt
te vallen binnen een bredere ont-
wikkeling in de rechtswetenschap
waarin meer aandacht is voor niet-
statelijke actoren in het internatio-
nale systeem.1? Zoals vaak hobbelt
de rechtswetenschap hiermee wat
achter de politieke wetenschap
aan, waar niet alleen het concept
governance (als tegenhanger van
government waarin minder aan-
dacht is voor niet-statelijke actoren
in het bestuurlijk proces) al bijna
een dooddoener is,’®> maar waar
ook de samenhang tussen het nati-
onale en het Europese bestuursni-
veau en het denken in termen van
multilevel ~ governance inmiddels
vermoeide reacties oproept.14

Door de nadruk te leggen op een
duidelijke = bevoegdhedenafbake-
ning tussen de niveaus hebben ju-
risten echter lange tijd volgehou-
den dat het zinvoller is de verschil-
lende rechtsordes afzonderlijk te
bestuderen. Dat er iets aan het ver-
anderen is, blijkt alleen al als we
naar de recente relevante oraties
van Nederlanders kijken waarin
internationale organisaties en hun
lidstaten aan de orde waren.!> Ook
veel recente proefschriften wijzen
op het toenemende belang van in-
ternationale organisaties en hun
verhouding tot nationale rechtsor-
des.10

Het was dan ook bijna geen verras-
sing meer dat ook de preadviezen
voor de Nederlandse Vereniging

voor Internationaal Recht, eind
2005, de samenhang tussen het na-
tionale en het internationale recht
tot onderwerp hadden.” En, last
but not least, vond in 2005 de op-
richting plaats van een nieuw
maatschappelijk topinstituut: het
Hague Institute for the Internatio-
nalisation of Law, waarin de na-
druk ligt op de invloed van globa-
lisering op het nationale recht.18
Het onderwerp dat ik u voorleg
heeft in het algemeen dus zeker
geen gebrek aan belangstelling.1®
De vraag is echter of er enige on-
derbouwing bestaat voor mijn spe-
cifieke stelling dat internationale or-
ganisaties zich in toenemende ma-
te wetgevende en regulerende ta-
ken toe-eigenen, waardoor ze een
directe invloed hebben op indivi-
duen en bedrijven. Naar deze
vraag is nog buitengewoon weinig
onderzoek verricht.

De Verenigde Naties als wetgever

Toch zijn er aanwijzingen dat er
iets aan de hand is. Afgezien van
de Europese Unie, is de Verenigde
Naties het meest voor de hand lig-
gende voorbeeld. Volgens haar ei-
gen Handvest is de Verenigde Na-
ties een intergouvernementele or-
ganisatie die zich bezighoudt met
de betrekkingen tussen haar lidsta-
ten. De besluiten van de Verenigde
Naties zijn traditioneel dan ook ge-
richt tot die staten en de organisa-
tie is nog steeds zeer terughou-
dend in het zich bemoeien met za-
ken die zich binnen de staten afspe-
len. Voorbeelden van situaties
waarin de Verenigde Naties zich
wél inlaat met de interne aangele-
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genheden van een staat zijn de al
genoemde op individuen gerichte
sancties,?’ het autoriseren van ge-
bruik van geweld om humanitaire
redenen,?! de oprichting van de
straftribunalen voor voormalig
Joegoslavié en Rwanda en het tij-
delijk besturen van gebieden, zoals
in Kosovo of Oost-Timor.2? Daar-
naast zijn we langzamerhand ge-
wend geraakt aan het feit dat de
Veiligheidsraad ook problemen als
een burgeroorlog of een vluchte-
lingenstroom kan beschouwen als
een bedreiging van de internatio-
nale vrede en veiligheid.

De strijd tegen het terrorisme laat
echter een minder bekende kant
van de Verenigde Naties zien. In
verschillende resoluties gaat het
helemaal niet meer om het regelen
van de interstatelijke betrekkingen.
Zo wordt in de al eerder genoem-
de Resolutie 1390 uit 2002 algeme-
ne wetgeving neergelegd op basis
waarvan terrorisme in algemene
zin moet worden bestreden. Der-
gelijke ‘abstracte’” besluiten zijn
ook genomen met betrekking tot
het uitsluiten van VN-operaties
voor vervolging door het Interna-
tionaal Strathof (Resolutie 1422) en
de proliferatie van massavernieti-
gingswapens onder niet-statelijke
actoren (Resolutie 1540).2% In de li-
teratuur komen we dan ook lang-
zamerhand termen als “internatio-
nale regulering’ of ‘internationale
wetgeving’ tegen om deze ontwik-
keling te duiden.?* Daarmee wordt
dan gedoeld op besluiten die een
bepaald beleidsterrein beogen te
reguleren zonder dat er een bijzon-
dere relatie is met een bepaald
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conflict. Eigenlijk gaat het bij der-
gelijke besluiten om regels die in
de toekomst kunnen worden toe-
gepast in een niet van te voren
vaststaand aantal situaties.?

Internationale requlering

Natuurlijk zijn er meer internatio-
nale organisaties die de bevoegd-
heid hebben tot het nemen van
bindende besluiten - of, op z'n
minst - op een bepaalde manier
een effect kunnen hebben op de
rechtsordes van nationale staten.
Voorbeelden zijn de Wereldge-
zondheidsorganisatie, de  Afri-
kaanse Unie, het Internationaal
Monetair Fonds en de Wereld-
bank, de Internationale Burger-
luchtvaart Organisatie, de Organi-
satie van Amerikaanse Staten, de
Organisatie voor Economische Sa-
menwerking en Ontwikkeling (OE-
s0), de Wereld Meteorologische
Organisatie, de Wereld Postunie,
maar ook de NAVO.26 Als we ook
de internationale gerechtelijke of
semi-gerechtelijke organen nog
meenemen (zo'n 125),% komen we
op een zeer groot aantal internatio-
nale instellingen dat bindende be-
sluiten kan nemen.

Op zich is het al interessant om te
bekijken in hoeverre en op welke
manier dergelijke organisaties in-
derdaad invloed hebben op rege-
lingen binnen een staat. Nog inte-
ressanter is echter te kijken naar de
wijze waarop deze organisaties
wetgevende of regulerende activi-
teiten uitvoeren waarbij de rol van
de staat zodanig geminimaliseerd
is dat nationale rechtssubjecten in
wezen rechtstreeks door deze in-
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ternationale besluiten worden ge-
raakt. Dit is mijn inziens ook het
nieuwe in deze ontwikkeling.
Waar individuen eerder vooral
met internationale regelgeving te
maken kregen via een implemen-
tatie daarvan door nationale over-
heden, komt het tegenwoordig
steeds vaker voor dat er voor sta-
ten weinig meer te implementeren
valt, ofwel omdat de betreffende
regeling juridisch weinig ruimte
laat aan de nationale wetgever, of
omdat deze feitelijk gewoon de in-
ternationale afspraken integraal
moet accepteren om op wereldni-
veau mee te kunnen blijven spelen
volgens de afgesproken regels of
standaarden.?8

Afgezien van de Europese Unie en
de VN-Veiligheidsraad, zien we
duidelijke regulerende of mis-
schien zelfs wetgevende functies
bij de Wereldhandelsorganisatie,
de wTO. Hoewel men zich kan af-
vragen of de uitspraken van het
Geschillenbeslechtingsorgaan van
de WTO als wetgeving of regule-
ring te zien zijn, blijft het een feit
dat het effect van deze uitspraken
veel verder reikt dan de staten die
partij waren bij het oorspronkelijke
geschil.?? Uiteindelijk zijn het toch
individuen of bedrijven - de sui-
kerboeren of bananenexporteurs -
die het meeste van de maatregelen
merken. Datzelfde zien we bij een
andere dimensie van de Wereld-
handelsorganisatie: de intellectuele
eigendom, geregeld via de zoge-
noemde TRIPs.2 Het maakt voor
bijvoorbeeld producenten van me-
dicijnen tegen aids nogal wat uit of
op internationaal niveau besloten

wordt dat hun uitvinding onder de
kostprijs verhandeld mag worden
in ontwikkelingslanden.

Andere voorbeelden van internati-
onale regulering zien we terug bij
de Hoge Commissaris voor de
Vluchtelingen (op het gebied van
de vaststelling van een vluchte-
lingstatus of het beheer van vluch-
telingenkampen), de Wereldge-
zondheidsorganisatie (bij het vast-
stellen van mondiale gezondheids-
risico’s), de zogenoemde Financial
Action Task Force van de OESO (op
het gebied van het bestrijden van
het witwassen van geld), de wiPO
(op het terrein van intellectuele ei-
gendom) en de Wereldbank (in het
vaststellen van criteria als voor-
waarden voor het verkrijgen van
financiéle steun). En milieuregels
worden in toenemende mate niet
alleen vastgesteld door speciale re-
gimes zoals we die kennen op ba-
sis van het Kyoto Protocol (zoals
het zogenoemde Clean Develop-
ment Mechanism), maar zelfs door
internationale organisaties op an-
dere terreinen, zoals de Wereld-
handelsorganisatie, de Wereld-
bank of de OEs0.3!

Dit laatste laat ook zien dat beslui-
ten van verschillende internationa-
le organisaties soms zo gerelateerd
zijn dat de ene organisatie zich niet
aangesproken voelt wanneer be-
paalde regels door een andere in-
ternationale organisatie zijn vast-
gesteld. Dit was precies de situatie
waarin onze Somalische Zweden
terecht kwamen. Maar het pro-
bleem lijkt breder en is bijvoor-
beeld ook zichtbaar in gevallen
waarin de Europese Unie te maken
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krijgt met besluiten van de We-
reldhandelsorganisatie, de Wereld-
gezondheidsorganisatie of interna-
tionale afspraken over het milieu
of de voedselveiligheid.3?2 In dit
soort gevallen kunnen individuen
te maken krijgen met internationa-
le regels die door hun omzetting in
Europees recht opeens heel dicht-
bij komen.33

Verkleining van de rol van de staat
En dan hebben we het alleen nog
maar over de formele internationa-
le gouvernementele organisaties.
Global governance is echter al lang
niet meer een zaak van alleen sta-
ten en formele internationale orga-
nisaties. De wereld wordt tegen-
woordig ook bestuurd door non-
gouvernementele actoren of trans-
nationale netwerken.3* Er is global
law without the state.3> In sommige
gevallen wordt samengewerkt met
vertegenwoordigers van staten,
zoals in de Codex Alimentarius
Commissie, die standaarden vast-
stelt met het oog op voedselveilig-
heid, of bij de ICANN,% die gaat
over het beheer van het internet en
domeinnamen.

In andere gevallen spelen de staten
zelfs geen enkele rol meer in mon-
diale regulering, maar is er sprake
van transnationale samenwerking
die geleid heeft tot een hele regel-
set op het gebied van het internet:
de lex digitalis, vergelijkbaar met
de lex mercatoria die we al hadden
op het terrein van de transnationa-
le handel.3” Een mooi voorbeeld is
ook het Bazel Comité waarin de
nationale centrale banken hun be-
leid zodanig op elkaar afstemmen
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dat er in wezen sprake is van een
regulering van onderdelen van de
kapitaalmarkt.38

Dat we non-gouvernementele or-
ganisaties steeds beter in de gaten
moeten houden als we willen we-
ten wat er op wereldniveau alle-
maal wordt afgesproken, blijkt bij-
voorbeeld ook uit de International
Standardization Organization (de
150), die inmiddels zo'n 13.000 re-
gels heeft opgesteld met betrek-
king tot de standaardisering van
producten en productieproces-
sen.? Deze regels worden vervol-
gens vaak weer door internationa-
le organisaties, zoals de Wereld-
handelsorganisatie, overgenomen
en hebben ook langs die weg een
grote invloed op de regulering van
een bepaald beleidsterrein.®0 Het-
zelfde zien we bijvoorbeeld ook bij
het Wereld Anti-Doping Agent-
schap, dat een belangrijke rol speel
in zowel de normstelling als de
handhaving van antidoping-regels
in de sport. Het is duidelijk dat in
dit soort gevallen individuen of
bedrijven worden geconfronteerd
met regels waarop hun eigen staat
ofwel geen invloed heeft gehad of
die nu eenmaal geaccepteerd moe-
ten worden om op wereldniveau
niet uit de maat te lopen.

Een andere kijk op internationaal
publiekrecht

Aandacht voor individuen in interna-
tionaal recht

De opkomst van mondiale wet- en
regelgeving roept allerlei vragen
op die voortkomen uit zorgen
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rondom de democratische tot-
standkoming van de internationale
regels, de legitimiteit van de inter-
nationale besluitvorming en de
mogelijke aantasting van de recht-
statelijke beginselen.#! Het punt
dat ik wil maken is dat de opkomst
van mondiale regulerende regimes
ons uitnodigt om op een andere
manier naar het internationaal
recht te kijken. Want, laten we eer-
lijk zijn: het traditionele internatio-
naal publiekrecht zouden we op
het nationale niveau aanduiden
met de term privaatrecht. Wat cen-
traal staat zijn de overeenkomsten
tussen actoren (in dit geval staten)
en niet de besluiten van regelge-
vende instanties. De toenemende
hoeveelheid en impact van inter-
nationale besluiten - in plaats van
verdragen - maakt het mogelijk en
noodzakelijk om de publiekrechte-
liike dimensie van het internatio-
naal recht zichtbaar te maken en
verder te ontwikkelen.

Vijf jaar geleden heb ik in een arti-
kel samen met Ige Dekker geop-
perd dat we langzamerhand moe-
ten gaan denken in termen van een
internationaal bestuursrecht om
ons meer bewust te worden van de
opkomst van internationale regule-
ring.4>2 Hoewel het hier ging om
een Nederlandstalig artikel in een
boek dat is uitgegeven door Twen-
te University Press, kan ik ver-
heugd constateren dat dit idee is
opgepikt door de collega’s van de
universiteit van New York onder
de titel Global Administrative Law.43
Hoe zou dit internationale - of
wellicht beter: mondiale** - be-
stuursrecht er uit zien?4 Allereerst

omvat het de administratiefrechte-
lijke regels die we nu al in veel in-
ternationale organisaties tegenko-
men en die te maken hebben met
het interne functioneren van de or-
ganisatie en de mogelijkheden
voor het personeel om voor hun
rechten op te komen. Voor een ie-
der die niet werkt bij een internati-
onale organisatie is dit het minst
interessante onderdeel. Waar het
mij dan ook om gaat is dat er sys-
tematisch gekeken wordt naar pro-
cedurele en inhoudelijke regels die
ons beschermen tegen the invasion
by international organizations.*6 Im-
mers, als we constateren dat veel
regelgeving niet meer op het natio-
nale niveau plaatsvindt, dan biedt
het nationale bestuursrecht minder
bescherming tegen overheidshan-
delen dan we zouden willen. In de
traditionele visie ligt de nadruk op
dat nationale niveau, omdat indi-
viduen - in die visie - slechts ge-
raakt worden door de implementa-
tiemaatregelen die de nationale
overheid toch altijd zelf nog neemt
- ook al is het op basis van interna-
tionale besluiten. Het rechtstreeks
geraakt worden door besluiten is
immers slechts een kenmerk van
het Europees recht.

Ik denk dat deze visie te kort
schiet en we het ons niet meer
kunnen veroorloven om alleen
naar de Europese Unie te kijken
wanneer we ons bezighouden met
de vraag hoe individuen, bedrijven
en andere niet-statelijke actoren
geraakt worden door internationa-
le besluiten. De voorbeelden van
andere organisaties en samenwer-
kingsverbanden die ik heb ge-
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noemd, laten zien dat in een toene-
mend aantal gevallen internationa-
le organisaties besluiten nemen die
ofwel rechtstreeks toepasselijk zijn
in de nationale rechtsorde, of - en
dat komt vaker voor - z6 weinig
beoordelingsvrijheid laten aan de
nationale overheid dat er in wezen
sprake is van het integraal overne-
men van een internationaal besluit
in de nationale wet- of regelge-
ving. De Europeesrechtelijke colle-
ga’s zal dit laatste bekend voorko-
men; het is immers het criterium
dat mede bepaalt of individuen te-
gen een besluit van de Europese
Unie in beroep kunnen gaan.

Regulering op niveau

Het mondiale bestuursrecht zou
vanuit dit idee moeten voortko-
men en moeten bestaan uit de be-
ginselen en procedures die het ju-
ridisch kader vormen voor besluit-
vorming en regulering door inter-
nationale niet-statelijke entitei-
ten.#” Het gaat, met andere woor-
den, om de beginselen en de regels
voor het beheersen van alle regula-
tion beyond the state. Hoewel het
een vakgebied is dat nog in zijn
kinderschoenen staat, is de kiem
voor een verdere groei al duidelijk
aanwezig. Internationale organisa-
ties zijn zich zelf in toenemende
mate bewust van hun invloed en
in bijvoorbeeld uitspraken van de
Beroepsinstantie van de Wereld-
handelsorganisatie of het Europees
Hof voor de Rechten van de Mens
- maar ook in academisch onder-
zoek - zijn al elementen terug te
vinden van onderdelen van een
mondiaal bestuursrecht.*8 Zowel
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de procedurele als de meer inhou-
delijjke uitgangspunten worden
voornamelijk geformuleerd op ba-
sis van het nationale systeem. Zo
wordt er gewezen op het beginsel
dat individuen gehoord worden
alvorens een beslissing wordt ge-
nomen, dat besluiten duidelijk ge-
motiveerd moeten worden en dat
er een mogelijkheid voor bezwaar
en beroep moet zijn. Ook de in-
houdelijke beginselen als het ver-
eiste van proportionaliteit, de ver-
houding tussen doel en middelen
en de eis rekening te houden met
gewekte verwachtingen zullen de
nationale bestuursrechtjuristen
niet onbekend in de oren klinken.
Een van de belangrijke onder-
zoeksvragen zal zijn of deze domes-
tic analogy®® zinvol is, of dat we
misschien toe moeten naar een
mondiaal bestuursrecht dat reke-
ning houdt met het feit dat we in
global governance niet te maken
hebben met één overheid,’® maar
met een veelheid aan internationa-
le entiteiten die allen op hun eigen
wijze ons dagelijks leven beinvloe-
den via een complex systeem,
waarvoor ik - alweer in het Engels
- maar de naam multilevel requlati-
on heb bedacht.

Inderdaad lijkt er een ‘Mondiale
Bestuursrechtelijke Ruimte” te ont-
staan die niet onder te brengen is
in ofwel de internationale of de na-
tionale rechtsorde. Deze ruimte
wordt bevolkt door verschillende
regulerende instanties of regimes
en verschillende subjecten van re-
gulering, waaronder in toenemen-
de mate individuen, bedrijven en
non-gouvernementele  organisa-
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ties.®! In feitelijke zin worden de
addressaten van global administra-
tive action dus dezelfde als de ad-
dressaten van nationaal bestuurs-
optreden.>2

Kortom, terwijl wij ons wapenen
tegen de toenemende invloed van
de Europese Unie en begrippen als
‘subsidiariteit’ zelfs al in het
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