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CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL

S. ALBER
van 26 september 2003 *

I — Inleiding

1. In het kader van het Transatlantische
Economische Partnerschap hebben de dien-
sten van de Commissie met hun Ameri-
kaanse collega’s beginselen (,guidelines”)
vastgesteld over de samenwerking en trans-
parantie op het gebied van regelgeving. De
Franse Republiek verzoekt om nietigverkla-
ring van deze overeenkomst, die zij voor
een verbindend internationaal akkoord
houdt. Tot het sluiten van dergelijke
akkoorden is overeenkomstig artikel 300
EG alleen de Raad bevoegd. Bovendien zou
op grond van de bindende werking van de
overeenkomst het initiatiefrecht van de
Commissie worden beperkt. De Commissie
is daarentegen van mening dat de overeen-
komst slechts een voorbereidende maatregel
is. Aangezien er geen sprake zou zijn van
een bindende handeling in de zin van artikel
230 EG, is het beroep niet-ontvankelijk.

1 — Qorspronkelijke taal: Duits,

I-2762

IT — Rechtskader

A — Transatlantisch Economisch Partner-
schap

2. Tijdens de top van mei 1998 hebben de
Europese Unie en de Verenigde Staten van
Amerika een verklaring afgelegd over het
Transatlantische Economische Partner-
schap (Transatlantic Economic Partnership;
hierna: ,TEP”). In punt 10 van deze
verklaring bevestigen de partners ernaar te
zullen streven, de belemmeringen op te
heffen die de transatlantische handel en
investeringen aanzienlijk beperken. Daarbij
gaat het in het bijzonder om intrekking van
de bepalingen die de mogelijkheden beper-
ken om goederen- of dienstenmarkten te
betreden.

3. In punt 17 verklaren de partners de
intentie te hebben om:

— zo spoedig mogelijk een plan op te
stellen waarin de terreinen voor geza-
menlijk optreden, zowel bilateraal als
multilateraal, worden aangegeven met
een tijdpad voor het bereiken van
bepaalde resultaten;
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— al het nodige te zullen doen om een
spoedige uitvoering van dit plan moge-
lijk te maken, met inbegrip van elke
machtiging die vereist is voor het
openen van de onderhandelingen.

4. Het tweede streepje is voorzien van een
voetnoot, waaruit blijke dat met dit lid geen
onde1handelmgsmandaat voor de Europese
Unie wordt verleend.?

B — Her actieplan voor het Transatlanti-
sche Economische Partnerschap

5. Op 9 november 1998 heeft de Raad een
actieplan goedgekeurd, dat de Europese
Unie en de Verenigde Staten van Amerika
met benekkmg tot het TEP hadden opge-
steld.® In verband met de punten 9 tot en
met 14 van de TEP-verklaring worden
onder punt 3.1 van het actieplan ,, Techni-
sche belemmeringen voor de handel in
goederen” behandeld. Onder punt 3.1.1,
getiteld ,,Samenwerking op het gebied van
regelgeving”, wordt voorzien in de formule-
ring en toepassing van gemeenschappelijke
algemene beginselen/richtsnoeren, teneinde
een doeltreffende samenwerking op het
gebied van regelgeving te verzekeren.
Bovendien wordt voorzien in een ,gemeen-

2—,,Noxh|ng in this text constitutes an EU negotiating
mandate.”

3 — Persbericht van de Raad nr. 12560/98. Dc tekst van het
actieplan is als bijlage IV bij de persverklaring gevoegd.

schappelijk onderzoek van in overleg te
bepalen vraagstukken, waaronder de toe-
gang tot de respectieve regelgevingsproce-
dures op het gebied van transparantie en
inspraak van het publiek — met inbegrip
van de mogelijkheid voor alle belangheb-
benden om een doeltreffende bijdrage tot
deze procedures te leveren en zich redelij-
kerwijs te doen horen”. Verder voorziet het
actieplan in een ,toetsing van de resultaten
van het onderzoek van de respectieve
regelgevingsprocedures en [een] inventari-
satie [...] van de middelen om de weder-
zijdse toegang tot de regelgevingsprocedu-
res van elke partij te verbeteren, [alsook in
de] gemeenschappelijke definitie van alge-
mene beginselen/richtsnoeren voor deze
procedures en, indien mogelijk, [de] uitvoe-
ring van deze verbeteringen onder eerbiedi-
ging van de autonomie van de regelgevende
autoriteiten van elke partner”

C — Richtsnoeren over de samenwerking
en transparantie op het gebied van regel-
geving

6. In juli 1999 zijn tussen de diensten van
de Commissie en de Amerikaanse regering
onderhandelingen gestart over beginselen/
richtsnoeren. Tijdens deze onderhandelin-
gen hebben de vertegenwoordigers van de
Commissic erop gewezen dat de beginselen/
richtsnoeren geen volkenrechtelijk verbin-
dende verplichtingen tussen de Verenigde
Staten van Amerika en de Europese
Gemeenschap zouden kunnen scheppen,
en volledig verenigbaar zouden zijn met de
geldende rechtsregels van beide partijen. In
februari 2002 werden de onderhandelingen
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over de ,,Guidelines on Regulatory Coope-
ration and Transparency (hierna: ,,Guide-
lines”) beéindigd. De tekst zelf werd niet
ondertekend, maar de overeenstemming
kwam tot stand door verklaringen van de
respectieve met de onderhandelingen
belaste diensten.

7. De Commissie heeft in haar vergadering
van 9 april 2002 kennis genomen van de
Guidelines. De commissarissen Liikanen en
Lamy hebben de overeenkomst over de
Guidelines op 12 april tegenover de pers
bekendgemaakt. *

8. Op dezelfde dag hebben de diensten van
de Commissie een memorandum gericht tot
het krachtens artikel 133, lid 3, tweede
alinea, EG, voor onderhandelingen in het
kader van de gemeenschappelijke handels-
politiek medebevoegde comité 133 van de
Raad, waarmee zij de Raad de tekst van de
Guidelines in de versie van 13 februari
2002 deden toekomen. In dit memorandum
wees de Commissie erop, dat het in het
kader van het TEP vastgestelde actieplan
onder andere voorziet in de vaststelling van
richtsnoeren over de samenwerking en
transparantiec op het gebied van regelge-
ving. Sinds eind 1999 is over de richt-
snoeren onderhandeld en in het verleden is
de Raad hierover herhaaldelijk geinfor-
meerd, laatstelijk in januari 2001. De
Commissie benadrukte uitdrukkelijk dat
de overeengekomen Guidelines op vrijwil-

4 — Zie de als bijlage 2 door de Commissie overgelegde
persverklaring IP/02/555 van 12 april 2002,
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lige basis zouden worden toegepast en dat
zij geen internationale overeenkomst vorm-
den, doch veeleer een resultaat dat door de
bevoegde diensten van beide partners is
bereikt.

9. De Guidelines zijn in zes delen onder-
verdeeld: (I) inleiding, (II) doelstellingen,
(III) werkingssfeer, (IV) operationele ele-
menten voor samenwerking op het gebied
van regelgeving, (V) operationele elementen
voor transparantie en (VI) procedurele
aspecten.

10. In de inleiding (I) wordt de context
beschreven waarbinnen de Guidelines over-
eengekomen zijn, in het bijzonder de TEP-
verklaring van 1998 en het actieplan. In
deel II van de Guidelines worden als doel-
stellingen genoemd het verbeteren van de
samenwerking tussen de regelgevende auto-
riteiten en het bevorderen van de trans-
parantie naar het publiek toe (punt 4). De
samenwerking heeft vooral tot doel de
planning en ontwikkeling van regelgevings-
voorstellen te verbeteren en de kwaliteit en
het niveau van de technische voorschriften
te verhogen, alsmede de verschillen in
regelgeving te overbruggen door middel
van een intensievere dialoog tussen de
regelgevende autoriteiten (sub a). Boven-
dien zou de voorzienbaarheid van de
ontwikkeling en de uitwerking van de
regelgeving worden verbeterd door een
gedachtewisseling over de met deze regel-
geving beoogde doelstellingen, de in het
kader van de regelgeving gebruikte instru-
mentaria en het hiervoor opgezette tijdpad
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(sub b). Verder zouden de autoriteiten in de
gelegenheid moeten worden gesteld om de
autoriteiten van de andere partner met
wezenlijke bijdragen te ondersteunen bij
de voorbereiding van de regelgeving, en zou
ook de mogelijkheid moeten worden gebo-
den om met die bijdragen in dit kader naar
behoren rekening te houden (sub c). Boven-
dien zou de betrokkenheid van het publiek
bij het regelgevingsproces worden versterkt
door het publick toegang te verlenen tot
voorbereidende documenten, analyses en
relevante gegevens (sub d), het publiek
uitleg en noodzakelijke technische informa-
tie te geven (sub f) en de perceptie van het
publiek van de met de regelgeving beoogde
doelstellingen en nagestreefde gevolgen te
verbeteren (sub g). Over het geheel geno-
men beogen de maatregelen de handel te
vergemakkelijken (punt 4, laatste zin).

11. In deel 11 wordt de werkingssfeer van
de Guidelines beschreven. Het wijst er in de
eerste plaats uitdrukkelijk op dat de Gui-
delines op basis van vrijwilligheid worden
toegepast {punt 7). De materiéle werkings-
sfeer ervan streke zich uit tot de uitwerking
van voorschriften van technische aard voor
goederen die binnen de werkingssfeer vallen
van de Overeenkomst inzake Technische
Handelsbelemmeringen (hierna: ,,OTH?”)?,
die deel uitmaakt van het WTO-akkoord
(punt 8). De Guidelines hebben betrekking
op zowel de uitwerking van nieuwe, als de
wijziging van reeds bestaande voorschriften
(punt 9).

5 — Bijlage 1A bij de overcenkomst tot oprichting van de
Wereldhandelsorganisatie (1994, L 336, blz. 86, hicrna:
2 WTO-akkoord™).

12. Deel 1V, betreffende operationele ele-
menten voor samenwerking tussen de regel-
gevende autoriteiten, voorziet in informatie-
uitwisseling en wederzijdse raadpleging. Zo
nodig strekt het zich uit tot nog niet
bekendgemaakte informatie (punt 10).
Voorts is beoogd gezamenlijk gegevens te
verzamelen en te evalueren, en tot een
akkoord te komen over methoden voor de
analyse van de feiten en oorzaken die een
optreden van de wetgever zouden kunnen
rechtvaardigen. Met betrekking tot de
prioriteitstelling zou er ook een uitwisseling
moeten plaatsvinden (punt 11). Ten slotte is
nog voorzien in de monitoring van de
toekomstige regelgevende initiatieven (punt
12).

13. Deel V van de Guidelines voorziet in
gedetailleerde maatregelen om het publick
te informeren over ontwerp-regelingen die
zich reeds in de voorbereidings- en uit-
werkingsfase bevinden. De bevoegde auto-
riteiten moeten niet name informatie geven
over lopende en tockomstige regelgevende
initiatieven, het publick de mogelijkheid
bieden hierover tijdig opmerkingen te
maken, de binnengekomen opmerkingen
van het publiek in aanmerking nemen en
zich ten slotte verantwoorden voor de wijze
waarop met deze opmerkingen eventueel
rekening is gehouden (punt 17).

14. De procedurele aspecten (deel VI)
hebben betrekking op het toezicht op de
toepassing van de Guidelines en de verdere
ontwikkeling ervan.
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15. De te treffen maatregelen voor de
samenwerking tussen de autoriteiten en ter
informatie van het publiek in de delen IV en
V worden gekenmerkt door het werkwoord
»should”; de procedurele aspecten in deel
VI zijn voorzien van het werkwoord ,,will”.

III — Argumenten en conclusies van par-
tijen

16. De Franse Republiek beschouwt het
akkoord over de Guidelines als een ver-
bindend internationaal akkoord. Met een
beroep op het arrest in de zaak Frankrijk/
Commissie® is zij van mening dat de
handeling waarmee de experts van de
Commissie met hun Amerikaanse collega’s
de Guidelines zijn overeengekomen, voor
beroep vatbaar is.

17. De handeling waarmee de onderhan-
delaars van de Commissie tegenover hun
Amerikaanse collega’s op uitvoeringsniveau
hun instemming met de tot stand gekomen
tekst hebben betuigd, zou de wil van de
Commissie tot uitdrukking brengen om zich
jegens de Verenigde Staten te verbinden.
Gezien het door beide partijen bij de
overeenkomst in overleg vastgestelde
niveau waarop de onderhandelingen wer-
den gevoerd, zou de Commissie enkel
gehouden zijn geweest om haar instemming
op uitvoeringsniveau tot uitdrukking te
brengen.

6 — Arrest van 9 augustus 1994 (C-327/91, Jurispr. blz. I-3641).
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18. In materieelrechtelijk opzicht wijst de
Franse Republiek op twee rechtsinbreuken:
onbevoegdheid van de Commissie tot het
sluiten van het akkoord en schending van
haar exclusieve initiatiefrecht.

19. Volgens de Franse regering vormen de
Guidelines een verbindend internationaal
akkoord. Het Verdrag, in het bijzonder
artikel 300 EG, verleent de Commissie
echter geen bevoegdheid tot het sluiten
van internationale overeenkomsten, maar
behoudt dit recht voor aan de Raad. In zijn
advies 1/75 heeft het Hof geoordeeld dat
het bij de vraag of er sprake is van een
internationaal akkoord niet wezenlijk op de
vorm en ook niet op de benaming aankomt.
Het begrip akkoord omvat veeleer elke
door een volkenrechtelijk subject aange-
gane verbintenis met verbindende kracht,
ongeacht de formele kwalificatie ervan. Dat
is het geval met een overeenkomst die een
»norm” bevat, dat wil zeggen een gedrags-
regel met betrekking tot een bepaald gebied,
die nauwkeurig is omschreven en partijen

bindt.”

20. De Guidelines voldoen aan deze eisen.
Weliswaar bestaan zij niet uit een aaneen-
schakeling van artikelen en bevatten zij
geen bepaling over hun inwerkingtreding,
maar deze formele kwesties zijn niet beslis-
send. Veeleer moet in acht worden genomen
dat de bepalingen van de Guidelines zich

7—11\;2%?53 1/75 van 11 november 1975 (Jurispr. blz. 1355,
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kenmerken door een systematische struc-
tuur en de verschillende aangesneden vra-
gen met voldoende precisie behandelen.

21, Ondanks de in de Guidelines gekozen
behoedzame formuleringen, is de Franse
regering op grond van de inhoudelijke
bepalingen van mening dat het om een
verbindende overeenkomst gaat. De met de
overeenkomst beoogde doelstellingen zijn
met grote precisie gedefinieerd, evenals haar
werkingssfeer en de verschillende in het
kader van de samenwerking tussen de
autoriteiten — en ook tegenover het publiek
— te treffen maatregelen.

22. Ock de omstandigheid dat de Guide-
lines niet tot doel hebben het bestaande
gemeenschapsrecht te wijzigen, weerspreekt
niet het verbindende karakter ervan. De
overeenkomst omvat ten minste de ver-
plichting tot samenwerking met de Ameri-
kaanse autoriteiten.

23. De in deel VI geregelde procedurele
aspecten, in het bijzonder het in punt 18
overeengekomen doorlopende controlepro-
ces, laten duidelijk het verbindende karak-
ter van de overeenkomst zien. De partijen
bij de overeenkomst worden door de
Guidelines verplicht een bepaald resultaat
te behalen. Zij staan wat dit betreft onder
het toezicht van een controleorgaan ad hoc.

Hiermee verzekeren de partijen bij de
overeenkomst dat de Guidelines tot con-
crete resultaten leiden en niet alleen een
dode letter blijven.

24. De Franse regering vindt het niet
belangrijk dat de Guidelines niet voorzien
in een mechanisme voor geschillenbeslech-
ting. Evenmin zou het voor het verbindende
karakter van de Guidelines noodzakelijk
zijn, uitdrukkelijk de verantwoordelijkheid
voor de toepassing van de bepalingen te
regelen. Deze zou reeds volgen uit de
algemene beginselen van internationaal
recht.

25. Ook de omstandigheden dat de Com-
missie nooit een onderhandelingsmandaat
heeft gekregen, dat zij standvastig tegenover
haar onderhandelingspartners heeft vast-
gehouden aan het niet-verbindende karak-
ter van de overeenkomst en, ten slotte, dat
de Amerikaanse partij de Guidelines ook
niet voor bindend houdt, acht de Franse
regering niet doorslaggevend. Alleen de
inhoud van de overeenkomst is relevant.
Hieruit volgt het verbindende karakter van
de Guidelines. Bovendien bevatten de pro-
cedurele aspecten in deel VI niet het elders
gebruikte werkwoord ,should”, maar het
werkwoord ,will”. Dit verzekert de ver-
wezenlijking van de daarin voorziene maat-
regelen. In zoverre is het controlemecha-
nisme niet alleen van zuiver facultatieve
aard.

1-2767



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. ALBER — ZAAK C-233/02

26. De beschikking van de Commissie om
de Guidelines aan te nemen, is nietig wegens
onbevoegdheid van de Commissie. In het
arrest Frankrijk/Commissie ® heeft het Hof
op de verdeling van bevoegdheden in artikel
300 EG gewezen. In beginsel is de Raad
bevoegd tot het sluiten van internationale
akkoorden. De ten gunste van de Commis-
sie voorziene uitzondering kan alleen voort-
vloeien uit een uitdrukkelijk door de Raad
gegeven machtiging, niet echter uit de
uitlegging van interne bevoegdheidsregels.
Naar de mening van de Franse Republiek
bezit de Commissie voor het overige geen
enkele interne bevoegdheid op het door de
Guidelines geregelde gebied.

27. De overeenkomst over de Guidelines is
volgens de Franse regering ook in strijd met
het gemeenschapsrecht, voorzover deze
Guidelines de Commissie binden en dus
haar exclusieve initiatiefrecht beperken. Het
staat alleen aan de Commissie om te
beslissen welke regelingsvoorstellen zij
indient, en met welke inhoud. Dit geldt in
het bijzonder voor het door de Guidelines
behandelde gebied van de technische voor-
schriften, die zich doen gevoelen in de
handel in goederen en diensten.

28. De Guidelines bieden echter de moge-
lijkheid om de voorstellen van de Commis-
sie te beinvlioeden, en dit beperkt haar

8 — Arrest van 9 augustus 1994, aangehaald in voemoot 6.
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vrijheid. De Commissie is bijvoorbeeld
gehouden om bij de cobrdinatie met de
Amerikaanse autoriteiten bepaalde proce-
durele voorschriften in acht te nemen.
Bovendien is zij verplicht om rekening te
houden met het commentaar van de Ame-
rikaanse diensten.

29. Deze beperking van de bevoegdheid
van de Commissie om voorstellen te doen,
beinvloedt naar de mening van de Franse
regering het gehele verdere regelgevings-
proces. De inhoud van het voorstel van de
Commissie is bepalend voor de speelruimte
voor de aansluitende beraadslagingen van
de gemeenschapswetgever. Bovendien mag
de Raad slechts met eenparigheid van
stemmen van deze voorstellen afwijken.

30. De Franse Republiek verzoekt het Hof:

1) nietig te verklaren de beschikking
waarbij de Commissie de richtsnoeren
over samenwerking en transparantie
op het gebied van de regelgeving is
overeengekomen met de Verenigde
Staten;

2) de Commissie in de kosten van het
geding te verwijzen.
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31. De Commissie verzoekt het Hof:

1) het beroep niet-ontvankelijk te verkla-
ren;

2) de Franse Republiek in de kosten van
het geding te verwijzen.

32. De Commissie is van mening dat het
beroep niet-ontvankelijk is. De Guidelines
vormen geen internationaal akkoord. Aan-
gezien zij geen rechtsgevolgen teweegbren-
gen, is er geen sprake van een voor beroep
vatbare handeling in de zin van artikel 230
EG.

33. De Commissie betwist dat zij als
college ooit met het akkoord heeft inge-
stemd. Het zou enkel gaan om een afspraak
op ambtelijk niveau. Voorzover is er geen
sprake van een voor beroep vatbare han-
deling van de Commissie als instelling.

34, Voorzover het Hof evenwel zou aan-
nemen dat de Commissie als instelling aan
de Guidelines is gebonden, zou het beroep
niet-ontvankelijk zijn, omdat de overeen-
komst geen rechtsgevolgen teweegbrengt.

35. De Commissie is van mening dat zij,
zonder haar bevoegdheden te overschrijden,
met de Amerikaanse autoriteiten tot over-
eenstemming kan komen over beginselen of
richtsnoeren. Weliswaar kan de Commissie
alleen in de uitdrukkelijk door het Verdrag
bepaalde gevallen internationale overeen-
komsten sluiten die rechtsgevolgen doen
ontstaan respectievelijk de grondslag leggen
voor verplichtingen. Dit sluit echter a
contrario niet uit, dat de Commissie met
de autoriteiten van derde staten praktische
afspraken over de samenwerking maakt,
die geen internationale verplichtingen
scheppen. De Commissie is bevoegd, infor-
mele administratieve afspraken te maken
met de bevoegde autoriteiten van de Ver-
enigde Staten. Zij is van oordeel dat haar
initiatiefrecht de mogelijkheid omvat om
alle door haar nodig geachte raadplegingen
te houden, voordat zij aan het Parlement en
de Raad een voorstel voor een handeling
voorlegt.

36. In het kader van het verdragenrecht
komt volgens de Commissie aan de wil van
de partijen bij de overeenkomst een emi-
nente betekenis toe. Het kader waarbinnen
de Guidelines zijn uitgewerkt, wordt reeds
gekenmerkt door louter politicke afspraken
zonder rechtens verbindend karakter. Noch
het TEP, noch het actieplan zijn verbin-

dend.

37. Niet alleen de context, maar ook de
rang van de onderhandelende vertegen-
woordigers, de gekozen werkwijze om de
overeenkomst te sluiten, alsmede de hierin
gebruikte terminologie zouden bewijzen dat
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de Guidelines niet verbindend zijn. Zij zijn
niet formeel aangenomen en ook niet door
een of meer partijen ondertekend. Beide
zijden zouden steeds hebben benadrukt dat
het er niet om gaat, verbindende bepalingen
in het leven te roepen. De Commissie
verwijst in het bijzonder naar het gebruik
van de woorden ,should” en ,will” in
plaats van ,shall”. De gebruikte woorden
zijn kenmerkend voor niet-verbindende
internationale instrumenten. Nergens in de
tekst wordt gesproken over ,parties”, maar
steeds alleen over ,,sides”. Ook worden de
EU en de VS niet genoemd als partijen bij de
overeenkomst.

38. Ook de structuur van de Guidelines
toont aan dat zij onverbindend van aard
zijn. Zo bevatten zij geen slotbepalingen
over hun inwerkingtreding en geen regels
over geschillenbeslechting. Er is alleen
voorzien in een controlemechanisme. Geen
van de bepalingen is geschikt om de grond-
slag te leggen voor de volkenrechtelijke
aansprakelijkheid van een van beide zijden.

39. In tegenstelling tot de Franse regering is
de Commissie van oordeel dat de door haar
genoteerde formele aspecten niet los van de
inhoud van de Guidelines beschouwd kun-
nen worden. Veeleer moet de overeenkomst
in haar totaliteit worden beschouwd, en
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daarbij speelt de gekozen vorm een beslis-
sende rol. Uit de vorm blijkt de wil van de
partijen bij de overeenkomst om een niet-
bindend document tot stand te brengen.

40. Het als interveniént aan de zijde van de
Commissie toegelaten Verenigd Koninkrijk
beperkt zijn uiteenzetting tot de materieel-
rechtelijke aspecten van het geding. Voor de
uitlegging van een internationale overeen-
komst moeten alle omstandigheden in aan-
merking worden genomen waaronder zij tot
stand is gekomen. Alleen op die manier kan
de juridische betekenis van het document
duidelijk worden gemaakt,

41. De in de punten 18 en 22 van de
Guidelines bedoelde monitoring en follow-
up zijn louter intentieverklaringen. Schen-
ding ervan kan in geen geval de volken-
rechtelijke aansprakelijkheid van een van
beide zijden tot gevolg hebben.

42. Ook het initiatiefrecht van de Commis-
sie wordt door de overeenkomst niet
beperkt. De niet-bindende raadpleging van
de Amerikaanse autoriteiten is volgens de
regering van het Verenigd Koninkrijk nog
gedekt door het initiatiefrecht van de
Commissie, die bij de voorbereiding van
handelingen van alle mogelijke bronnen
gebruik kan maken. Juist omdat de Ver-
enigde Staten de EU-bepalingen in het kader
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van de WTO zouden kunnen aanvechten, is
het erg belangrijk om, voordat bepalingen
worden vastgesteld, zich over de mogelijk
hieruit voortkomende handelsbelemmerin-
gen duidelijkheid te verschaffen.

IV — Beoordeling

A — Onwankelijkheid van het beroep

43. De Commissie betwist de ontvankelijk-
heid van het beroep. Ten eerste is er naar
haar mening geen sprake van een besluit
waarmee de Commissie als instelling de
Guidelines heeft aangenomen, en ten
tweede hadden de Guidelines geen rechts-
gevolgen, waardoor er dus geen sprake is
van een voor beroep vatbare handeling in
de zin van artikel 230 EG.

44. Volgens artikel 230, eerste alinea, EG
gaat het Hof van Justitie de wettigheid na
van de handelingen van het Europees
Parlement en de Raad gezamenlijk, alsmede
van de handelingen van de Raad, van de
Commissie en van de ECB, voorzover het
geen aanbevelingen of adviezen betreft, en
van de handelingen van het Europees
Parlement die beogen rechtsgevolgen ten
aanzien van derden te hebben. Het beroep
van de Franse Republiek is ontvankelijk
indien de overeenkomst met de Ameri-
kaanse regering over de Guidelines een
handeling van de Commissie is in de zin
van deze bepaling,.

45. Het begrip ,,handeling” in artikel 230,
eerste alinea, EG omvat alle maatregelen,
ongeacht hun aard of vorm, die beogen
rechtsgevolgen teweeg te brengen.”’ Dit
blijkt uit de uitsluiting van de aanbevelin-
gen en adviezen, die krachtens artikel 249,
vijfde alinea, EG niet verbindend zijn. Naar
vaste rechtspraak zijn alleen die maatrege-
len voor beroep vatbaar, welke bindende
rechtsgevolgen in het leven roepen. '°

46. Gezien de bezwaren van de Commissie,
worden hierna twee vragen onderzocht.
Eerst moet nagegaan worden of er iiber-
haupt sprake is van een handeling van de
Commissie. Pas daarna komt de vraag aan
de orde of deze handeling rechtsgevolgen
teweegbrengt, want alleen dan is zij voor
beroep vatbaar.

47. De Commissie is van mening dat zij, bij
gebrek aan een besluit van het college van
commissarissen, niet als instelling aan de
overeenkomst is gebonden. Dienaangaande
moet worden vastgesteld dat het college op
zijn vergadering van 9 april 2002 van de
overeenkomst kennis heeft genomen. In
zoverre is de opvatting reeds verdedigbaar,
dat de Commissie de overeenkomst heeft
goedgekeurd en dat hierin een besluit van

9 — Arresten van 31 maart 1971, Commissic/Raad, ,AETR"
(22/70, Jurispr. blz. 263, lgum 42 9 oktober 1990,
Frankrijk/Commissic {C-366/88, Jurispr. blz. 1-3571, punt
8); 9 augustus 1994, Frankeijk/Commissic (aangehaald in
voctnootr 6, punt 14), en 30 april 1996, Nederland/Raad
(C-58/94, Jurispr. blz. 1-2961, punt 24).

10 — Besluiten van 17 oktober 1984, F.B/Commissic (135/84,
Jurispr. blz. 3577, punt 6), en 13 juni 1991, Sunzest/
Commissic (C-50/90, Jurispr. blz. 1-2917, punt 12),
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het college van de Commissie ligt besloten.
Als het college van commissarissen het niet
eens was met de overeenkomst, dan had het
op die informatie moeten reageren.

48. Precies het tegenovergestelde heeft ech-
ter plaatsgevonden. Naar de Commissie zelf
heeft verklaard, hebben de voor handels-
vragen bevoegde commissarissen Liikanen
en Lamy op 12 april 2002 zelfs de pers over
de sluiting van de overeenkomst geinfor-
meerd. Hierin komt de instemming van de
Commissie met het handelen van haar
diensten tot uitdrukking.

49. Bovendien werd op de vergadering van
de Commissie van 9 april 2002, blijkens de
notulen ervan, besloten dat de overeen-
komst over de Guidelines met de VS op de
eerstvolgende EU-VS-top zou worden geslo-
ten, en werden de nodige uitvoeringsmaat-
regelen, neergelegd in een memorandum
van commissaris Liikanen, goedgekeurd. **
Deze omstandigheden pleiten voor het

11 — Zie de notulen van 17 april 2002 over de vergadering van 9
april 2002 [PV(2002) 1562 final), die geraadpleegd kunnen
worden op http://www.europa.eu.int/comm/secretariat_ge-
neral/meeting/archives_en.htm. In het Engels luidt de tekst:
»The Commission took note of the agreement reached at
technical level between the Community and the United
States on guidelines for regulatory cooperation and trans-
parency (SEC(2002)386/2), which would be ratified by
means of political declarations by both parties at the next
EU/US summit on 2 May. It took note of the conditions for
implementation of these guidelines as set out in the note
distributed by Mr Liikanen (SEC(2002)386).” De Franse
versie luidt: ,La Commission prend acte de Paccord
intervenu, au nivean technique, entre la Communauté et
les Etats-Unis sur des lignes directrices sur la coopération et
la transparence en matiére de régulation (SEC(2002)
386/2) qui seront entérinées, par la voie de déclarations

olitiques des deux patties, lors du prochain sommet UE/
tats-Unis le 2 mai 2002, Elle prend note des conditions de
mise en ceuvre de ces lignes directrices telles que reprises
dans la note diffusée par M. Liikanen (SEC(2002) 386).”

1-2772

vermoeden dat het college van de Commis-
sie, in strijd met de verklaring van de
Commissie, de Guidelines zelfs uitdrukke-
lijk heeft goedgekeurd.

50. Zelfs al zou worden aangenomen dat
het college de Guidelines niet zou hebben
goedgekeurd, dan lijkt het bezwaar van de
Commissie in zoverre onbelangrijk, dat het
louter om een intern probleem van de
Commissie gaat. Wie voor de Commissie
naar buiten toe effectief mag handelen en
wie niet, wordt bepaald door het reglement
van orde en de andere voorschriften van de
Commissie betreffende de verdeling van de
bevoegdheden. In navolging van de
gedachte die tot uitdrukking komt in artikel
46 van het Verdrag van Wenen inzake het
verdragenrecht van 23 mei 1969 ' (hierna:
»verdrag van Wenen van 1969”) en in
artikel 7, lid 3, sub b, van het nog niet in
werking getreden Verdrag van Wenen
inzake het verdragenrecht tussen Staten en
internationale organisaties of tussen inter-

12 — Artikel 46 van het Verdrag van Wenen van 1969 bepaali:
»1. Het feit dat de instemming van een Staat door een
verdrag gebonden te worden, is gegeven in strijd met een
bepaling van zijn nationale recht betreffende de bevoegd-
hetd tot het slaiten van verdragen, mag door die Staat niet
worden aangevoerd ter ongeldigverklaring van die instem-

ming, tenzij die strijdigheid onmiskenbaar was en een regel

van fundamenteel Le ang van het nationale recht van die

Staat betrof,

2. Een strijdigheid is onmiskenbaar indien zij bij objectieve

beschouwing duidelijk is voor iedere Staat die zich ten

dezen overeenkomstig het gangbaar gebruik en te goeder
trouw gedraagt.”
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nationale organisaties van 21 maart 1986 3
{(hierna: ,,Verdrag van Wenen van 1986”),
moet ervan worden uitgegaan dat een
eventueel in de interne verhouding ontbre-
kende vertegenwoordigingsbevoegdheid
irrelevant is, indien de personen die optre-
den niet kennelijk onbevoegd zijn en dit
ook duidelijk is voor de Amerikaanse
onderhandelingspartners. Van een duide-
lijke onbevoegdheid zou in het onderhavige
geval echter geen sprake kunnen zijn,
aangezien de bevoegde diensten van de
Commissie jarenlang met de Amerikaanse
autoriteiten hebben onderhandeld. Bijge-
volg werd de Commissie als instelling door
het handelen van haar vertegenwoordigers
gebonden. Dientengevolge is er sprake van
een handelen van de Commissie.

51. Om deze reden moet hierna onderzocht
worden of het handelen van de Commissie,
bestaande in het sluiten van de overeen-
komst over de Guidelines, rechtsgevolgen
teweegbrengt. De Commissie betwist dit
met verwijzing naar het onverbindende
karakter van de Guidelines.

52. Zoals reeds uiteengezet, betreft artikel
230, eerste alinea, EG alleen die besluiten
welke rechtsgevolgen teweegbrengen.
Besluiten die louter binnen de administratie
gevolgen hebben, zijn bijvoorbeeld van de
rechterlijke toetsing uitgesloten. Zij schep-

13 — Artikel 7, lid 3, van het Verdrag van Wenen van 1986
uidt:
wEen_persoon wordt beschouwd een internationale orga-
nisatic te vertegenwoordigen voor de aanneming of
authentificatic van ecn verdragstekst, of om de instemming
van dic organisatic door cen verdrag gebonden te worden
tot vitdrukking te brengen, indien:
a)fdic persoon cen voor dat doel verleende volimacht toont;

o

b) uit de omstandigheden blijkt dat het de bedoeling van de
betrokken Staten en internationale organisaties was dic
persoon als vertegenwoordiger van jc organisatic ten
dezen te beschouwen, in overeenstemming met de regels
van dic organisatie, zonder dat deze persoon een volmache
behoeft te tonen.”

pen geen rechten of verplichtingen tegen-
over derden en vormen derhalve geen
bezwarende besluiten waartegen een beroep
tot nietigverklaring kan worden inge-
steld. 1* Volgens de rechtspraak zijn hande-
lingen die enkel unitdrukking geven aan een
vrijwillige coérdinatie met het oog op latere
besluiten van de instellingen, evenmin voor
beroep vatbaar. !*

53. In de eerste plaats moet het bezwaar
van de Commissie worden verworpen, dat
het niet-verbindende karakter van de Gui-
delines reeds zou blijken uit de omstandig-
heid dat zij niet zijn ondertekend door de
partners. Volgens het Verdrag van Wenen
van 1969 en het Verdrag van Wenen van
1986 zijn ondertekening of bekrachtiging
niet de enige middelen om een verdrag te
sluiten. De aanvaarding of goedkeuring
ervan is voldoende, zoals met name blijkt
uit de artikelen 11 e.v. van het Verdrag van
Wenen van 1969 !¢ en uit de artikelen 11
e.v. van het Verdrag van Wenen van
1986.'7 De wil om aan een overcenkomst
gebonden te zijn, kan op iedere wijze tot
uitdrukking worden gebracht. Schriftelijk is
geenszins de enig mogelijke.

14 — Arrest van her Hof van 9 oktober 1990, Frankrijk/
Commissic (aangchaald in vocmoot 9, punt 9} met
betrekking tot interne instructics.

15 — Arrest Nederland/Raad (aangehaald in voetnoot 9, punten
25-27) met betrekking tot de gedragscode (93/730/1G)
inzake de tocgang van het publick tor documenten van de
Raad en de Commissic (PB 1993, L 340, blz. 41).

16 ~— Artikel 11 van het Verdrag van Wenen van 1969 bepaalt:
wDe instemming van cen Staat door cen verdrag gebonden
te worden, kan tot uitdrukking worden gebrachr door
ondertekening, door uitwisseling van akren :llic cen verdrag
vormen, door bekrachtiging, aanvaarding, gocdkeuring o
toetreding, of door ieder ander ovcrccngcfwnwn middel.”

17 — Artikel 11, lid 2, van het Verdrag van Wenen van 1986
luidt: ,,De instemming van internationale organisaties door
cen verdrag gebonden te worden, kan tot uitdrukking
worden gcﬁmcht door ondertckening, door uitwisseling
van akten dic een verdrag vormen, door cen handeling van
formele bevestiging, aanvaarding, goedkeuring of toctre-
ding, of door icder ander ovcrccngciwmcn middel.”
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54. Om deze reden moet de inhoud van de
overeenkomst worden onderzocht. Dien-
aangaande moet in de eerste plaats worden
vastgesteld dat de omstandigheid dat de
Guidelines niet voorzien in sancties bij niet-
naleving, noch in een mechanisme voor
geschillenbeslechting en evenmin in aan-
sprakelijkheid in geval van niet-naleving, in
tegenstelling tot de opvatting van de Com-
missie niet uitsluit de Guidelines toch te
beschouwen als een bindend document,
aangezien het daarbij niet gaat om elemen-
ten die beslist nodig zijn voor de bindende
werking van een overeenkomst. Het ont-
breken van een uitdrukkelijke bepaling over
sancties lijkt niet van belang, omdat inter-
nationale akkoorden zijn onderworpen aan
de regel pacta sunt servanda.'® Voor het
overige worden, voorzover het om een
internationaal bindende overeenkomst
gaat, bij ontstentenis van een uitdrukkelijke
regeling in de Guidelines de algemene
beginselen van internationaal recht over de
aansprakelijkheid van volkenrechtelijke
rechtssubjecten toegepast.

55. De Guidelines leggen regels en gedrags-
lijnen vast, die de ter zake van regelgeving
bevoegde instanties {,regulators”) van de
Amerikaanse federale overheid enerzijds en
van de Commissie anderzijds voornemens
zijn vrijwillig zo veel mogelijk toe te passen
(punt 7 van de Guidelines). Daarbij gaat het
om het wederzijds informeren en raad-
plegen van de instanties, alsmede om het
informeren van het publiek (punt 4 van de
Guidelines) in het kader van de planning en
uitwerking van voorschriften die technische
handelsbelemmeringen in de zin van de
OTH kunnen scheppen (punt 8 van de

18 — Zie wat dit betreft de conclusie van advocaat-generaal
Tesauro in de zaak Frankrijk/Commissie (C-327/91,
aangehaald in voetnoot 6, punt 21).
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Guidelines). Hierdoor zullen handelsbeper-
kingen zoveel mogelijk worden vermeden
en zal de handel in het algemeen worden
vergemakkelijkt (punt 4, laatste zin, van de
Guidelines).

56. Verplichtingen van functionele en pro-
cedurele aard zijn in beginsel geschikt om
het voorwerp van een internationaal
akkoord te worden. ' In genoemd punt 7
van de Guidelines wordt er uitdrukkelijk op
gewezen dat de bevoegde diensten de
Guidelines op vrijwillige basis toepassen
(»intend to apply on a voluntary basis™).
Het niet-verbindende karakter van de Gui-
delines wordt bovendien onderstreept door
het woord ,should”, dat vertaald kan
worden als ,zou(den) moeten”. In de
praktijk van het internationale recht wor-
den bindende verplichtingen in de regel
gekarakteriseerd door ,shall” [moet{en)],
terwijl de werkwoorden ,should” en
»may” (kan/kunnen) alleen in verband
met overeenkomsten over niet bindende
verplichtingen worden gebruikt, De in de
Guidelines opgenomen verplichtingen tot
wederzijdse informatie-uitwisseling en tot
het informeren van het publieck worden
gekarakteriseerd door ,,should” (zie in het
bijzonder de punten 5 en 10 tot 17). Dit
pleit eveneens voor het niet-verbindende
karakter van de Guidelines.

57. Alleen voor de in deel VI geregelde
procedurele aspecten wordt zullen (,,will”)
gebruikt. Het woord ,,will” is in interna-

19 — Ibidem, punt 20,
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tionale overeenkomsten minder gebruike-
lijk. Daarom is het moeilijk het een duide-
lijke betekenis te geven. Zelfs indien men in
het gebruik van het werkwoord zullen een
versterking van het verbindende karakeer
zou willen zien, zoals de Franse regering
voorstaat, moet toch rekening worden
gehouden met de uitdrukkelijke vaststelling
in punt 7 van de Guidelines, dat de toepas-
sing ervan op vrijwillige basis plaatsvindt.
Deze algemene verklaring mag bij de uit-
legging van het woord ,,will” niet over het
hoofd worden gezien. Uit de taalkundige
formulering van de procedurele aspecten
kan derhalve niets over het bindende
karakter van de Guidelines worden afge-

leid.

58. De met de Guidelines beoogde doel-
stellingen pleiten er eveneens voor, dat de
overeenkomst niet bindend van aard is. Een
van de doelstellingen is bijvoorbeeld, de
instanties de gelegenheid (,,opportunity”) te
bieden om de andere ,,zijde” met wezenlijke
bijdragen/commentaar te ondersteunen en
om de mogelijkheid te krijgen dat met deze
bijdragen rekening wordt gehouden (,,pos-
sibility to obtain reasonable consideration”;
punt 4, sub ¢, van de Guidelines). ,,Gele-
genheid” tot het maken van opmerkingen
en de ,mogelijkheid” dat ermee rekening
wordt gehouden, zijn formuleringen die
geen recht doen ontstaan op aanvaarding
van de eventueel aangevoerde bezwaren.
Ook dit pleit derhalve voor het niet-
verbindende karakter van de Guidelines.

59. Naast de woordelijke inhoud en de
doelstelling van de overeenkomst, moet nog
de context in aanmerking worden genomen
waarbinnen de Guidelines zijn overeenge-
komen. Zoals uit de inleiding ervan blijkt,
zijn zij uitgewerkt in het kader van het
Transatlantische Economische Partner-
schap, dat op de top van Londen van mei
1998 in het leven werd geroepen. Dit
partmerschap berust niet op een verbindend
internationaal akkoord, maar vormt een
politiecke overeenkomst in het kader van de
reeds in 1955 overeengekomen New Trans-
atlantic Agenda. Dit sluit echter niet it dat
partijen in het kader van het TEP een
verbindend akkoord aangaan. Deze context
geeft evenwel een indicatie, dat het gaat om
een politieke dialoog die de verbetering van
de samenwerking op het gebied van han-
delsvragen in het algemeen tot voorwerp
heeft. Dit pleit ervoor om ook in de
Guidelines een politicke afspraak te zien
en niet een rechtens verbindend document.

60. Dit aspect wordt bevestigd door de
verklaring in de hierboven reeds aange-
haalde notulen van de vergadering van 9
april 2002. Daarin wordt vastgehouden aan
de bedoeling van de Commissie om de
Guidelines bij de volgende EU-VS-top door
politieke verklaringen goed te keuren. 2

61. Woordelijke inhoud, doelstelling en
context van de Guidelines pleiten ervoor

20 — Zic de in voctnoot 11 weergegeven passage van de notulen.
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om ze te beschouwen als een maatregel die,
net zoals de tussen de Raad en de Commis-
sie overeengekomen gedragscode met
betrekking tot de toegang van het publiek
tot documenten, enkel uitdrukking geeft
aan een vrijwillige codrdinatie met het oog
op latere besluiten van de bevoegde orga-
nen van de federale regering van de VS en
van de Commissie in het kader van de
uitwerking van ontwerp-regelingen. Op
grond van het arrest in de zaak Neder-
land/Raad?*! moeten de Guidelines in het
licht van deze analyse derhalve als een niet-
verbindende handeling worden beschouwd.

62. Een dergelijke uitlegging van de Gui-
delines stemt ook overeen met de taak van
de Commissie. Overeenkomstig artikel 211,
derde streepje, EG heeft zij tot taak mede te
werken aan de totstandkoming van de
handelingen van het Parlement en van de
Raad. Dit gebeurt in de eerste plaats door
het indienen van voorstellen voor verorde-
ningen, richtlijnen en besluiten. In het kader
van de uitwerking van deze voorstellen is de
Commissie verplicht, met de verschillende
belangenorganisaties die door een beoogde
regeling kunnen worden geraakt, te over-
leggen en zo volledig mogelijk de feitelijke
context te onderzoeken waarbinnen een
regeling zal worden voorgesteld. Niet valt
in te zien waarom zij in het kader van deze
informatieverzameling geen regeringen van
derde staten zou kunnen raadplegen. Een
dergelijke uitwisseling van gedachten en
ervaringen is vooral op het gebied van de

21 — Aangehaald in voetnoot 9.
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handelspolitiek raadzaam, om handelscon-
flicten te voorkomen die eventueel zouden
kunnen leiden tot geschillenbeslechtings-
procedures in het kader van de WTO.
Indien de Commissie met dat doel overeen-
komsten sluit om de raadplegingen in goede
banen te leiden, oefent zij eerder haar
initiatiefrecht uit, dan dat zij het beperkt.
Er worden wegen en middelen vastgesteld
die de Commissie in staat stellen om haar
initiatiefrecht doelmatig uit te oefenen.

63. Als de Commissie dergelijke overeen-
komsten sluit, die de procedure voor de
wederzijdse raadpleging regelen, dan kun-
nen er procedurele verplichtingen ontstaan,
in die zin dat bijvoorbeeld de Amerikaanse
regeringsdiensten over ontwerp-regelingen
van de Commissie moeten worden geinfor-
meerd. Dit schept echter geen inhoudelijke
verplichtingen voor de instellingen of dien-
sten die elkaar onderling raadplegen. Zelfs
indien de Amerikaanse regering in het
kader van de raadplegingen met de Com-
missie ernstige bezwaren zou maken, bij-
voorbeeld tegen een verordeningsvoorstel,
dan zou dit de Commissie in geen geval
beletten om het toch aan het Parlement en
de Raad voor te leggen. De Guidelines
bevatten nergens een verplichting tot
inachtneming van de opmerkingen van de
andere partij die verder gaat dan het
onderzoek van de gemaakte bezwaren, in
die zin dat de bevoegde instellingen ze niet
zouden kunnen afwijzen en er niet overheen
zouden kunnen stappen. Ook dit pleit
ervoor, de Guidelines te beschouwen als
een document dat zich beperkt tot proce-
durele aspecten om de samenwerking van
twee overheidsdiensten te regelen, en dat
geen materieelrechtelijke verplichtingen
schept.
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64. Het lijkt evenwel niet passend om voor
deze Guidelines uit te gaan van de rechts-
figuur van een administratief akkoord. In
deze zin zouden de argumenten van de
Commissie kunnen worden begrepen, wan-
neer zij benadrukt dat de overeenkomst
tussen overheidsdiensten, en in het kader
van haar bevoegdheden en vooral met
inachtneming van haar initiatiefrecht werd
gesloten. Er moet op worden gewezen dat
de categorie van het administratieve
akkoord niet wordt genoemd in het EG-
Verdrag. 2* Het is dan ook zeer twijfelachtig
of de Commissie, buiten de uitdrukkelijk in
het Verdrag genoemde gevallen zoals bij-
voorbeeld artikel 302 EG, iiberhaupt
bevoegd is tot het sluiten van dergelijke
akkoorden.

65. Advocaat-generaal Tesauro heeft in
zijn conclusie in de zaak Frankrijk/Com-
missie betreffende de overeenkomst tussen
de Commissie en de regering van de
Verenigde Staten over de toepassing van
hun mededingingsrecht, de vraag onder-
zocht in hoeverre de Commissie administra-
tieve akkoorden kan sluiten. Hij heeft
geconstateerd dat het bij administratieve
akkoorden gaat om een in de praktijk
ontwikkelde rechtsfiguur.?? De stelling
van de Commissie, dat artikel 300 EG
(voorheen artikel 228 EG-Verdrag) haar in
het algemeen machtigt om administratieve
akkoorden te sluiten, heeft hij van de hand
gewezen.>* Ook de praktijk van de Com-

22 — Slechts ter aanvulling en ter vergelijking zij hier gewezen op
artikel 59, lid 2, van de Duitse grondwet, dat de rechis-
figuar van het administratieve akkoord uitdrukkelijk
noemt.

23 — Conclusie aangehaald in voetnoot 18, punt 22,
24 — Idem, punten 25-27.

missie om feitelijk akkoorden met derde
staten te sluiten, kan niet de grondslag
vormen voor de bevoegdheid van de
Commissie, aangezien volgens vaste recht-
spraak een gewone praktijk van de instel-
lingen geen precedent kan creéren dat de
gemeenschapsinstellingen bindt met betrek-
king tot de juiste rechtsgrondslag. %5

66. Zelfs in de hypothese dat de executieve
in beginsel bevoegd is om zogenaamde
administratieve akkoorden te sluiten, rijst
de verdere vraag in hoeverre de Commissie
in deze zin als een ,executieve” kan worden
beschouwd. Met betrekking tot het sluiten
van internationale verdragen kent artikel
300, lid 2, EG de executieve taak van het
sluiten van een internationaal akkoord toe
aan de Raad, en niet aan de Commissie. Dit
door het Verdrag in het leven geroepen
institutionele evenwicht, waar ook nog de
raadpleging respectievelijk de instemming
van het Europees Parlement bijkomt, zou
ernstig worden verstoord wanneer de Com-
missie in het algemeen zou worden gelijk-
gesteld met de regeringen van de lidstaten,
die bevoegd zijn administratieve akkoorden
te sluiten. 26 Ook uit dit cogpunt lijkt het

25 — Idem, punten 28 en 29. Zic ook de overwegingen van het in
voetnoot 6 aangehaalde arvest, punt 36,

26 — Zic in deze zin ook de conclusic van advocaat-gencraal
Tesauro in de zaak Frankrijk/Commissic {aangchaald in
voctnoot 18, punten 33 cn 34). Het arrest in deze zaak is
eveneens uirJrukkcliik gericht op het behoud van het
evenwiche tussen de instellingen (arrest van 9 angustus
1994, aangchaald in voetnoot 6, punt 28).
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niet passend te proberen deze overeenkomst
over de Guidelines als een administratief
akkoord te kwalificeren.

67. Ten slotte zou echter ook bij een
administratief akkoord nog duidelijk moe-
ten worden gemaakt of het rechtsgevolgen
schept, omdat het alleen dan een voor
beroep vatbare handeling is. Zoals hier-
boven uiteengezet, zijn de Guidelines echter
niet verbindend, noch door hun inhoud,
noch door hun doelstelling of de context
waarbinnen zij tot stand zijn gebracht. Er
moet dus van worden uitgegaan dat de
Guidelines geen verbindende regelingen
vormen en derhalve geen rechtsgevolgen
teweegbrengen. Nu er geen sprake is van
een voor beroep vatbare handeling, moet
het beroep niet-ontvankelijk worden ver-

klaard.

B — Gegrondheid van het beroep

68. Slechts subsidiair, voor het geval het
Hof deze opvatting niet volgt, wordt hierna
kort ingegaan op de twee door de Franse
Republiek naar voren gebrachte materieel-
rechtelijke middelen: enerzijds de onbe-
voegdheid van de Commissie tot het sluiten
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van de Guidelines en anderzijds de uit de
Guidelines voortvloeiende beperking van
het initiatiefrecht van de Commissie.

1. Bevoegdheid van de Commissie tot het
sluiten van de Guidelines

69. De Franse regering voert aan, dat de
Commissie in beginsel niet bevoegd is tot
het sluiten van internationale overeenkom-
sten. Artikel 300 EG behoudt dit recht voor
aan de Raad.

70. Daarmee ben ik het in beginsel eens.
Zoals reeds is uiteengezet, vormt artikel
300 EG de uitdrukking van het institutio-
nele evenwicht tussen Furopees Parlement,
Raad en Commissie. De Commissie heeft in
dit kader in beginsel alleen de taak de
vereiste onderhandelingen te openen (arti-
kel 300, lid 1, EG). De akkoorden van de
Gemeenschap worden door de Raad geslo-
ten, nadat het Europees Parlement in de
vereiste vorm heeft meegewerkt.

71. Slechts bij uitzondering heeft de Com-
missie het recht om overeenkomsten te
sluiten. Dit is het geval wanneer de Raad
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haar hiertoe speciaal machtigt (artikel 300,
lid 4, EG) of in andere door het Verdrag
voorziene gevallen, bijvoorbeeld artikel 302
EG. Vanwege de noodzaak om te zorgen
voor het evenwicht tussen de instellingen,
kan daarnaast geen algemeen recht van de
Commissie worden erkend om overeen-
komsten te sluiten.

72. Op grond van hetgeen reeds hierboven
is uiteengezet, moet de stelling dat de
Commissie met andere regeringen admini-
stratieve akkoorden zou kunnen sluiten,
worden afgewezen.

73. Als wordt aangenomen dat de Guide-
lines rechtsgevolgen teweegbrengen, dan
hadden zij dus door de Raad moeten
worden goedgekeurd en gesloten. De Com-
missie zou in zoverre onbevoegd zijn
geweest, zodat de gemeenschapsrechtelijke
handeling waarbij de Guidelines door de
Commissie zijn goedgekeurd, nietig ver-
klaard zou moeten worden.

2. Beperking van het initiatiefrecht van de
Commissie

74. De Franse regering ziet bovendien in
het sluiten van de Guidelines een beperking

van het initiatiefrecht van de Commissie.
Zoals reeds bij de ontvankelijkheid van het
beroep is uiteengezet, moet de Commissie in
het kader van de uitoefening van haar
initiatiefrecht evenwel uitvoerig de omstan-
digheden nagaan waarbinnen een regelings-
voorstel wordt gedaan. Zij moet met alle
belanghebbende kringen overleggen, om de
noodzakelijkheid van een regeling en de
mogelijke gevolgen ervan te onderzoeken,
alvorens zij een voorstel indient bij het
Europees Parlement en de Raad. Niet valt
in te zien waarom een raadpleging van de
regeringen van derde staten hiervan zou
worden uitgesloten. Temeer omdat de
technische voorschriften die het voorwerp
zijn van de in de Guidelines bedoelde
raadpleging van de Amerikaanse autoritei-
ten, eventueel op verzoek van de VS in het
kader van de WTO kunnen worden onder-
zocht op hun verenigbaarheid met de OTH.
De raadpleging van de Amerikaanse auto-
riteiten kan bijgevolg niet alleen worden
beschouwd als een maatregel ter voorko-
ming van handelsconflicten, maar ook als
een maatregel ter voorkoming van juridi-
sche conflicten in het kader van de WTO, In
zoverre bestaat gewoonweg cen verplich-
ting om de van een beoogde regeling
uitgaande werkingen met de Amerikaanse
handelspartners te bespreken, alvorens zij
wordt voorgelegd aan de Europese wetge-
ver. Derhalve kan geen inbreuk op het
initiatiefrecht van de Commissie worden
vastgesteld.

V — Kosten

75. Ingevolge artikel 69, lid 2, eerste alinea,
van het Reglement voor de procesvoering
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wordt de in het ongelijk gestelde partij in de  ongelijk is gesteld, dient zij overeenkomstig
kosten verwezen, voorzover dit is gevor- de vordering van de Commissie in de kosten
derd. Aangezien de Franse Republiek in het  te worden verwezen.

VI — Conclusie

76. Op grond van het bovenstaande geef ik het Hof in overweging:

1) het beroep te verwerpen;

2) de Franse Republiek in de kosten te verwijzen.
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