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Bij Kabinetsmissive van 6 november 
1985, no. 18, heeft Uwe Majesteit, op 
voordracht van de Minister van 
Buitenlandse Zaken, mede namens de 
Ministers van Defensie en van 
Binnenlandse Zaken, bij de Raad van 
State ter overweging aanhangig 
gemaakt een voorstel van wet met 
memorie van toelichting, houdende 
goedkeuring van de op 4 november 
1985 te 's-Gravenhage tot stand 
gekomen briefwisseling tussen de 
Regering van het Koninkrijk der 
Nederlanden en de Regering van de 
Verenigde Staten van Amerika 
houdende een overeenkomst inzake 
de stationering van een eenheid vanaf 
de grond te lanceren kruisvluchtwa-
pens van de luchtmacht van de 
Verenigde Staten. 

Algemeen 

1. De Raad van State merkt op dat 
over het in december 1979 door de 
NAVO genomen «dubbelbesluit» en 
een daarmede samenhangende 
plaatsing van kruisvluchtwapens in 
Nederland in de achter ons liggende 
jaren een zeer brede discussie is 
gevoerd, in het bijzonder geïntensi-
veerd rond de besluitvorming door de 
regering op 1 juni 1984 en 1 november 
1985. In deze discussie, waaraan niet 
alleen vele geledingen in de nationale 
samenleving hebben deelgenomen, 
maar ook een groot aantal individuele 
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personen, zijn zowel internationale als 
nationale aspecten van alle kanten en 
vaak diepgaand belicht. 

De Raad stelt voorts vast, dat de 
politieke besluitvorming ten aanzien 
van het vraagstuk van al of niet 
plaatsing van kruisvluchtwapens hier 
te lande, op het tijdstip dat het 
onderhavige advies wordt uitgebracht, 
reeds in belangrijke mate heeft 
plaatsgevonden. De Raad wijst hierbij 
in het bijzonder op de gedachtenwis-
selingen welke in de Tweede Kamer 
der Staten-Generaal op respectievelijk 
22 en 23 oktober, 31 oktober en 12 en 
13 november 1985 en in de Eerste 
Kamer der Staten-Generaal op 26 en 
27 november 1985 hebben plaatsge-
vonden en aan de besluitvorming in 
de Tweede Kamer over de in het 
kader van de aldaar gevoerde gedach-
tenwisseling ingediende moties. 
Tegen deze achtergrond bezien 
beperkt de Raad zich in het onderhavi-
ge advies voornamelijk tot grondwet-
telijke en volkenrechtelijke aspecten 
van het op 4 november 1985 te 
's-Gravenhage tot stand gekomen 
Verdrag inzake stationering van 
kruisvluchtwapens - verder te 
noemen het Verdrag. 

2. Het College wil eerst een enkele 
kanttekening plaatsen bij de in 
bedoelde discussie opgeworpen 
vraag of het vastleggen van looptijd 
en opzegtermijn in dit Verdrag en het 

nemen van een parlementaire 
beslissing daarover in het laatste jaar 
van de thans lopende parlementaire 
periode kan worden beschouwd als 
behoorlijke wetgeving, waarmede 
recht wordt gedaan aan democratische 
spelregels. De Raad herinnert eraan, 
dat de Staten-Generaal het gehele 
Nederlandse volk vertegenwoordigen 
(artikel 50 Grondwet), de zittingsduur 
van beide kamers vier jaren is (artikel 
52, eerste lid, Grondwet) en besluiten 
worden genomen bij meerderheid 
van stemmen (artikel 67, tweede lid, 
Grondwet). Met betrekking tot de 
zittingsduur merkt de Raad op dat, 
zolang niet op de voet van artikel 64 
of artikel 137 van de Grondwet tot 
ontbinding is besloten, beide kamers 
der Staten-Generaal alle bevoegdhe-
den hun bij wet verleend zonder enige 
beperking kunnen uitoefenen. 

De grondwetgever heeft met 
betrekking tot materiële wetgeving 
slechts ten aanzien van één categorie 
beslissingen, te weten voorstellen tot 
wijziging van de Grondwet zelve, een 
procedure voorgeschreven welke 
ertoe leidt dat de uiteindelijke beslis-
sing pas wordt genomen nadat 
verkiezingen voor de Staten-Generaal 
hebben plaatsgevonden. 

Naar het oordeel van de Raad heeft 
de grondwetgever echter voor het 
overige bij de regeling van de bevoegd-
heden van de Staten-Generaal geen 
systeem voor ogen gestaan waarin de 
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kracht en de reikwijdte van de parle-
mentaire besluitvorming afnemen 
naarmate het einde van de zittingsduur 
van de Staten-Generaal nadert. Een 
zodanig systeem zou in de praktijk 
van de parlementaire democratie naar 
het oordeel van de Raad ook onhan-
teerbaar zijn, omdat criteria voor de 
toepassing van een zodanig systeem 
ontbreken en het einde van de 
zittingsduur niet voor beide kamers 
der Staten-Generaal op hetzelfde 
tijdstip valt. De Raad heeft in de 
staatsrechtelijke literatuur geen 
aanknopingspunten gevonden voor 
een andersluidende mening. Aan het 
vorenstaande wordt naar het oordeel 
van de Raad geen afbreuk gedaan 
door de omstandigheid, dat in het 
Verdrag een termijn is vastgesteld 
- op welke termijn de Raad verder in 
dit advies terugkomt - binnen dewelke 
geen opzegging door één van de 
verdragspartijen kan plaatsvinden. 
Het goedkeuren van overeenkomsten 
waardoor de Nederlandse Staat voor 
een bepaalde - vooraf vastgestelde -
of onbepaalde periode wordt gebon-
den, behoort tot de bevoegdheden 
van een wettig gekozen volksvertegen-
woordiging. De Raad wijst in dit 
verband onder meer op de goedkeu-
ring van het Noord-Atlantisch Verdrag 
in 1949 (Stb. 1949, J 355), van het 
NAVO-Status Verdrag in 1953 (Stb. 
1953, 438) en van de Notawisseling 
tussen de Nederlandse en de Ameri-
kaanse Regering inzake legering van 
Amerikaanse troepen in Nederland in 
1954 (Stb. 1954, 490), waarbij zulks is 
geschied. Van misbruik of oneigenlijk 
gebruik van volkenrecht is naar het 
oordeel van de Raad evenmin sprake. 
Er is het college geen volkenrechtelijk 
beginsel bekend, dat verdragspartners 
verbiedt overeen te komen dat 
gedurende een bepaalde termijn geen 
eenzijdige beëindiging van een 
verdrag kan plaatsvinden. Het Verdrag 
van Wenen inzake het Verdragenrecht 
(Trb. 1972, 51) bepaalt in artikel 54 
onder andere dat beëindiging van een 
verdrag kan plaatsvinden overeenkonv 
stig de bepalingen van dat verdrag. 
Wordt géén bepaling ter zake opgeno-
men, dan kan een verdrag alleen 
beëindigd worden door overeensterrv 
ming tussen partijen. 

Op de procedures die gevolgd 
worden bij de goedkeuring van 
verdragen door de betrokken volksver-
tegenwoordigingen heeft het volken-
recht geen betrekking. Het staat 
partijen volkenrechtelijk vrij te 
bepalen of parlementaire goedkeuring 
vereist is en op welk tijdstip die zal 
worden gevraagd. 

Alles overziende meent de Raad dat 
er geen constitutionele of volkenrech-
telijke beletselen zijn om het Verdrag 
in te dienen en de parlementaire 
besluitvorming daarover te bevorde-
ren voor de eerstvolgende verkiezin-
gen van de Tweede Kamer der 
Staten-Generaal. Wel geeft de Raad in 
overweging in de toelichting de 
motivering te vermelden waarom 
naar het oordeel van het kabinet 
parlementaire besluitvorming gebo-
den is voor bedoelde verkiezingen. 

Tenslotte merkt de Raad op, dat hij 
kennis heeft genomen van de argu-
menten welke de regering ertoe 
hebben gebracht in het Verdrag een 
minimumloopti jd te doen opnemen. 
In de toelichting (punt 13) wordt erop 
gewezen dat het wenselijk is dat het 
bondgenootschap in het algemeen en 
de verdragspartijen in het bijzonder 
zekerheid hebben dat de bepalingen 
van het Verdrag een voldoende tijd 
van kracht blijven. De Minister van 
Buitenlandse Zaken heeft daarna in 
het debat in de Tweede Kamer op 13 
november 1985 het aspect toege-
voegd, dat de Verenigde Staten van 
Amerika niet onaanzienlijke sommen 
dienen te investeren in de installaties. 
De Raad acht met name het eerste 
argument zo zwaarwegend dat dit de 
beslissing om in het Verdrag een 
termijn op te nemen, teneinde de 
beoogde continuïteit te waarborgen, 
kan dragen. 

Grondwettelijke aspecten 

3. In zijn advies van 23 december 
1983, nr. W07.83.0520/26.3.52 (Kamer-
stukken II 1983/84, 17 980 A) heeft de 
Raad als zijn oordeel uitgesproken, 
dat de in de adviesaanvraag van 5 
oktober 1983 (Kamerstukken II 
1983/84, 17 980 B) genoemde grond-
wettelijke bepalingen zich niet 
verzetten tegen het sluiten van een 
verdrag, als bedoeld in die adviesaan-
vraag, met de Verenigde Staten van 
Amerika en dat artikel 91, derde lid, 
van de Grondwet op de goedkeuring 
van een zodanig verdrag niet van 
toepassing is. 

Dit oordeel werd onder voorbehoud 
gegeven, aangezien de exacte tekst 
van het verdrag nog niet bekend was. 
Kennisneming en bestudering van de 
reacties op zijn advies van 23 december 
1983 en onderzoek van het Verdrag 
heeft de Raad niet tot een ander 
oordeel geleid. Wel geeft een en 
ander aanleiding tot het maken van 
de volgende opmerkingen. 

4. De Raad wil voorop stellen, dat 
het onderzoek naar de grondwettelijke 
aspecten van plaatsing van kruis-
vluchtwapens geschiedt teneinde te 
kunnen vaststellen of het Verdrag 
bepalingen bevat welke afwijken van 
de Grondwet in de zin van artikel 91, 
derde lid. Tegen die achtergrond 
moeten de opmerkingen over de 
soevereiniteit worden gelezen. Kern 
van de vraag is dan of de Grondwet 
zich ertegen verzet dat een verdrag 
wordt gesloten dat ertoe leidt dat de 
soevereiniteit van de Staat wordt 
beperkt, ongeacht de vraag of die 
beperking van de soevereiniteit het 
gevolg is van overdracht van bevoegd-
heden of van een aangegane verplich-
ting op een bepaalde wijze van de 
eigen overheidsbevoegdheden 
gebruikte maken. 

In zijn eerder advies heeft de Raad 
uiteengezet dat en waarom artikel 91, 
derde lid, Grondwet alleen van 
toepassing is, indien verdragsbepalin-
gen afwijken van één of meer concrete 
grondwetsbepalingen. Weliswaar 
spreekt de Grondwet - anders dan 
voor de grondwetsherziening van 
1983 - niet van afwijking van «bepa-
lingen van de Grondwet» maar van 
afwijking «van de Grondwet», maar 
uit de toelichting van de regering 
blijkt niet, dat een bredere toetsing 
werd beoogd dan in artikel 63 van de 
Grondwet van 1972 was bedoeld. De 
Raad heeft in de Grondwet geen 
aanknopingspunten kunnen vinden 
voor het standpunt, dat het sluiten 
van een verdrag dat gepaard gaat met 
beperking van soevereiniteit op 
zichzelf reeds een afwijking van een 
grondwetsbepaling zou opleveren. De 
stelling is wel verdedigd, dat de 
Grondwet zich weliswaar niet verzet 
tegen elke — uit een verdrag voortvloei-
ende - beperking van soevereiniteit, 
maar wel tegen de beperking van 
soevereiniteit die zich zou voordoen 
als gevolg van het sluiten van een 
verdrag als het onderhavige. De Raad 
meent, dat aan de Grondwet geen 
criteria zijn te ontlenen met behulp 
waarvan zou kunnen worden beslist 
in welke mate vrijwillige beperking 
van soevereiniteit door middel van 
het sluiten van internationale verdra-
gen aanvaardbaar is of niet. De 
Grondwet geeft evenmin antwoord op 
de vraag van welke bevoegdheden 
geen afstand zou mogen worden 
gedaan. Dit betekent, dat de vraag 
naar de aanvaardbaarheid van de uit 
liet Verdrag voortvloeiende beperking 
van de soevereiniteit een vraag van 
beleid is. In dit opzicht is niet relevant 
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of de beperking van de soevereiniteit 
het gevolg is van het sluiten van een 
verdrag met een volkenrechtelijke 
organisatie dan wel met een andere 
mogendheid. Of de Grondwet zich 
verzet tegen opdracht van overheids-
bevoegdheden aan andere staten is 
een geheel andere vraag. Deze komt 
hierna aan de orde. 

5. Artikel 92 Grondwet beoogt 
uitsluitend buiten twijfel te stellen, dat 
overheidsbevoegdheden kunnen 
worden opgedragen aan volkenrechte-
lijke organisaties. Uit de geschiedenis 
van het artikel blijkt immers duidelijk, 
dat ook zonder een dergelijke grond-
wetsbepaling genoemde bevoegdhe-
den zouden kunnen worden opgedra-
gen aan volkenrechtelijke organisaties, 
hetgeen dan ook, reeds voordat dit 
artikel in 1953 in de Grondwet werd 
opgenomen, geschiedde. In dit 
verband wees de Raad er in zijn 
eerder advies al op, dat zowel in de 
Proeve van een nieuwe Grondwet als 
in het Eindadvies van de Staatsconv 
missie-Cals/Donner werd voorgesteld 
het met het huidige artikel 92 Grondwet 
overeenkomende artikel 67 van de 
Grondwet van 1972 te schrappen. De 
Commissie van Advies inzake Volken-
rechtelijke Vraagstukken schrijft 
hierover in haar advies over de 
Proeve: «Ingestemd kan worden met 
de schrapping van deze bepaling. Een 
belemmering voor een opdracht als 
hier bedoeld aan volkenrechtelijke 
organisaties zou alleen kunnen volgen 
uit andere grondwettelijke bepalingen. 
In een dergelijk geval zal die belem-
mering kunnen worden overwonnen 
met artikel 65 (3) Proeve, zo goed als 
zulks thans mogelijk is met artikel 63 
Grondwet. Een overdracht van 
bevoegdheden tot wetgeving, bestuur 
of rechtspraak aan volkenrechtelijke 
organisaties zal overigens naar het 
oordeel van de Commissie als regel 
niet in strijd zijn met de Grondwet» 
(Naar een nieuwe Grondwet?, Docu-
mentatiereeks, deel 3, bladzijde 65). 

Artikel 92 bevat derhalve een - op 
zichzelf niet noodzakelijke - bevoegd-
heidsverklaring aangaande opdracht 
van overheidsbevoegdheden aan 
volkenrechtelijke organisaties. Er is 
niets dat erop duidt, dat de grondwet-
gever - in 1953 of later - tevens 
beoogd heeft een dergelijke opdracht 
aan andere mogendheden te verbieden 
of dat het artikel wortelde in de 
rechtsopvatting dat overheidsbe-
voegdheden niet aan andere mogend-
heden konden worden opgedragen. 

De Raad heeft hierbij niet over het 
hoofd gezien, dat bij de grondwetsher-
ziening van 1953 niet alleen artikel 67 
(thans 92) werd ingevoegd, maar ook 
het toenmalige artikel 60 in die zin 
werd gewijzigd dat naast overeenkom-
sten met andere mogendheden die 
met volkenrechtelijke organisaties 
werden genoemd. Dit geschiedde om 
te onderstrepen, dat ook volkenrech-
telijke organisaties in principe verdrags-
partij kunnen zijn. Aannemelijk is dat 
bij het noemen van volkenrechtelijke 
organisaties in de Grondwet de 
opvatting een rol heeft gespeeld, dat 
samenwerking in supranationale 
organen de voorkeur verdiende boven 
intergouvernementele samenwerking. 
Een aanwijzing hiervoor is hetgeen 
Pollema in de Eerste Kamer ten 
aanzien van het toen voorgestelde 
artikel 67 opmerkte (Handelingen I 
1951/52, bladzijde 819). Hij sloot zich 
namelijk aan bij Professor Van 
Eysinga, die op het diescollege van 9 
februari 1952 (Leidse voordrachten 
10, bladzijde 12) onder meer stelde: 
«Sedertdien heeft - althans bij de 
westelijke staten - de opvatting 
burgerrecht verkregen, dat gewenst is 
overdracht van souvereiniteit, niet 
aan enen anderen staat, maar aan 
gemeenschappelijke internationale, of 
wil men supranationale organen. Het 
Internationale Hof van Justitie, de 
geïntegreerde atlantische legermacht, 
de organen van het Schumanverdrag 
zijn recente voorbeelden.» Uit de 
totstandkomingsgeschiedenis van 
artikel 60 (Grondwet van 1953) blijkt 
echter geenszins dat de toevoeging 
op een zodanige wijze met artikel 67 
(Grondwet van 1953) in verband moet 
worden gebracht, dat het samenstel 
van beide artikelen beoogt opdracht 
van overheidsbevoegdheden aan 
andere mogendheden ui t te sluiten. 

De conclusie kan geen andere zijn 
dan dat artikel 92 Grondwet zich niet 
verzet tegen het opdragen van 
overheidsbevoegdheden aan andere 
mogendheden en dat derhalve het 
Verdrag, voor zover daarin overheids-
bevoegdheden zouden worden 
opgedragen aan de Verenigde Staten 
van Amerika, niet van artikel 92 
Grondwet afwijkt. 

6. Artikel 96, eerste lid, Grondwet 
bepaalt, dat het Koninkrijk niet in 
oorlog wordt verklaard dan na 
voorafgaande toestemming van de 
Staten-Generaal. In de staatsrechtelijke 
literatuur wordt de betekenis van dit 
artikel niet hoog aangeslagen, zulks 

mede op grond van de overweging 
dat het bijkans is uitgesloten dat 
Nederland een agressieve oorlog 
begint. In verband hiermee stelde de 
Commissie nopens de samenwerking 
tussen regering en Staten-Generaal 
inzake het buitenlands beleid (de 
Commissie-Van Eysinga) in 1951 in 
haar Eindrapport (bladzijde 14) dan 
ook voor het recht van oorlogsverkla-
ring uit de Grondwet te schrappen. De 
Staatscommissie tot herziening van 
de Grondwet (de Staatscommissie-Van 
Schaik) meende echter, dat de 
oorlogsverklaring diende te worden 
gehandhaafd, aangezien het ook in 
verband met de aan het begrip 
«oorlog» verbonden rechtsgevolgen 
van belang is dat de Grondwet het 
orgaan aanwijst dat kan verklaren, dat 
het Koninkrijk in oorlog is, bij welk 
standpunt de regering zich aansloot. 

Het gevaar dat de Staten-Generaal 
tegen hun zin in een oorlog worden 
meegesleept schuilt, zoals Oud 
opmerkt (Het constitutioneel recht van 
het Koninkrijk der Nederlanden, II, 
tweede druk, Zwolle 1970, bladzijde 
274), vooral in het buitenlands beleid. 
Het is dan ook begrijpelijk, dat de 
Staten-Generaal in de loop van de tijd 
pogingen ondernomen hebben om 
meer vat te krijgen op concrete 
regeringsmaatregelen, die tot oorlog 
zouden kunnen leiden. Kennelijk werd 
dus geoordeeld, dat dergelijke 
maatregelen niet reeds als «oorlogs-
verklaring» van voorafgaande instem-
ming van de Staten-Generaal afhanke-
lijk waren. 

In zijn vorig advies vermeldde de 
Raad, dat in 1922 een poging om in 
de Grondwet te bepalen dat de 
Koning slechts na toestemming van 
de Staten-Generaal militaire maatrege-
len, tegen een vreemde mogendheid 
gericht, mocht nemen mislukte. Ook 
de Commissie-Van Eysinga heeft 
(Eindrapport, bladzijde 13) een poging 
gedaan de Staten-Generaal te laten 
betrekken bij het nemen van dergelijke 
maatregelen. Voorgesteld werd in de 
Grondwet te bepalen, dat, behoudens 
in dringende gevallen, strijdkrachten 
voor collectieve rechtshandhaving 
slechts beschikbaar zouden worden 
gesteld na overleg met de Staten-Ge-
neraal. Dit voorstel stuitte op tegen-
stand bij de regering en is uiteindelijk 
niet in de Grondwet opgenomen. Bij 
de behandeling van de grondwetsher-
ziening van 1953 verklaarde minister 
Beel ten aanzien van artikel 59 (thans 
96) nog eens expliciet dat de vooraf-
gaande toestemming van de Staten-
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Generaal niet vereist is «voor het 
plegen van oorlogshandelingen, doch 
uitsluitend voor het in oorlog verkla-
ren» (Handelingen I 1951/52, bladzijde 
855). 

Bij de jongste grondwetsherziening 
is het grondwetsartikel in essentie 
ongewijzigd gebleven, hoewel reeds 
toen plaatsing van kruisvluchtwapens 
aan de orde was. Vermelding verdient, 
dat de Commissie van Advies inzake 
Volkenrechtelijke Vraagstukken in 
haar eerder vermeld advies (bladzijde 
77) weliswaar de tekst van het toen 
geldende artikel onbevredigend 
achtte, maar desondanks geen andere 
formulering aanbevolen heeft. Met 
name een formule die «oorlog» en 
«verklaren» loslaat en die zich richt op 
de inzet van strijdkrachten werd door 
de Commissie afgewezen, omdat ze 
«voor een uitgebreid gewapend 
conflict evenmin als de huidige tekst 
een bevredigende garantie voor 
overleg met de volksvertegenwoordi-
ging» biedt. 

Uit een en ander kan met betrekking 
tot de betekenis van het begrip «in 
oorlog verklaren» in elk geval deze 
conclusie worden getrokken, dat 
hieronder niet valt het treffen van 
militaire maatregelen, ook niet als 
deze ertoe zouden kunnen leiden dat 
Nederland in oorlog met een andere 
mogendheid geraakt. Voorafgaande 
instemming van de Staten-Generaal 
met inzet van strijdkrachten of 
wapens wordt derhalve, wat er 
overigens ook zij van de wenselijkheid 
van voorafgaand overleg, niet door 
artikel 96 Grondwet geëist. 

Is derhalve de betekenis van artikel 
96 voor wat betreft de preventieve 
controle op het gebruik van strijdkrach-
ten en wapens door de Staten-Gene-
raal gering, toch is het belang van het 
artikel niet geheel afwezig. Vast staat 
immers nu welk orgaan tot het 
afleggen van de formele oorlogsverkla-
ring bevoegd is en welke procedure 
daarbij moet worden gevolgd. Een 
dergelijke verklaring kan van betekenis 
zijn, ook als de oorlogstoestand reeds 
is ingetreden, omdat zij het juridische 
feit, dat de oorlog de verhouding 
tussen partijen beheerst, vaststelt, 
aan welk feit het recht gevolgen 
verbindt. Het Verdrag bevat geen 
bepaling met betrekking tot het in 
oorlog verklaren in de betekenis van 
artikel 96 Grondwet. De bevoegdheid 
daartoe blijft uitsluitend berusten bij 
de Nederlandse Regering. De Raad is 
dan ook van oordeel dat het Verdrag 
geen bepalingen bevat welke afwijken 
van artikel 96 Grondwet. 

7. De vraag is opgeworpen of 
sluiting van het Verdrag niet op 
gespannen voet staat met artikel 90 
Grondwet, luidende «De regering 
bevordert de ontwikkeling van de 
internationale rechtsorde». Aanvanke-
lijk was een dergelijke bepaling niet in 
de voorstellen van 1978 tot verande-
ring van de Grondwet opgenomen. 
De regering meende - in navolging 
van de Proeve en de Staatscommissie-
dat aan handhaving van de wel in 
artikel 63 van de Grondwet van 1972 
voorkomende zinsnede geen behoefte 
bestond en dat overigens ook andere 
belangen bij het buitenlands beleid in 
het oog moesten worden gehouden. 
Aandrang uit de Tweede Kamer 
bracht de regering ertoe alsnog een 
voorstel in te dienen, hetgeen uitein-
delijk leidde tot artikel 90. Blijkens de 
gegeven toelichting doet de bepaling 
uitkomen «dat in het Nederlandse 
constitutionele bestel de nationale 
souvereiniteit niet als een absolute 
norm wordt beschouwd» en dat 
gestreefd moet worden naar universe-
le verwezenlijking van de rechten van 
de mens (Kamerstukken II 1979/80, 
15049 (R 1100), nr. 7, bladzijde 5). Uit 
de verdere geschiedenis van het 
artikel kan geconcludeerd worden, dat 
de term ruim dient te worden geïnter-
preteerd en dat er ook onder valt het 
bevorderen van vrede en veiligheid 
(Kamerstukken I 1980/81, 15049 
(R 1100), memorie van antwoord, 
bladzijde 2). 

Uit artikel 3 van het Verdrag en de 
memorie van toelichting blijkt, dat 
plaatsing van de kruisvluchtwapens 
geschiedt «teneinde uitsluitend het 
gemeenschappelijk doel te dienen van 
afschrikking van en verdediging tegen 
een gewapende aanval op één of 
meer partijen bij het Bondgenoot-
schap», en dat de wapens alleen in 
geval van een gewapende aanval op 
één of meer van de NAVO-Lid-Staten 
mogen worden ingezet. Mede gelet 
op artikel 51 van het Handvest van de 
Verenigde Naties, waarin het recht 
van staten wordt erkend zich individu-
eel of collectief te verdedigen in het 
geval van een gewapende aanval, is 
de Raad van oordeel, dat het Verdrag 
niet afwijkt van artikel 90 van de 
Grondwet. 

8. De Raad concludeert op grond 
van het voorafgaande, dat het 
Verdrag geen bepalingen bevat die 
afwijken van «bepalingen van de 
Grondwet». Ook al zou artikel 91, 
derde lid, Grondwet een bredere 
toetsing dan die aan individuele 

grondwetsbepalingen beogen 
- hetgeen overigens niet de opvatting 
van de Raad is (zie paragraaf 4) - dan 
nog kan de Raad niet tot een ander 
eindoordeel komen. De bepalingen 
van de Grondwet, ook gelezen in 
onderling verband en samenhang, 
bieden geen steun voor de opvatting 
dat de Grondwet zich verzet tegen het 
sluiten van het Verdrag. 

Volkenrechtelijke aspecten 

9. De raad heeft voorts onderzocht 
of Nederland door het sluiten van het 
Verdrag in strijd zou handelen met 
volkenrechtelijke verplichtingen. 
Vooropgesteld dient daarbij te 
worden het onderscheid tussen de 
plaatsing van kruisvluchtwapens met 
kernlading enerzijds en het gebruik 
daarvan in het geval van een gewapen-
de aanval als bedoeld in artikel 6 van 
het Noord-Atlantisch Verdrag ander-
zijds. 

10. Het Verdrag strekt ertoe aan de 
Regering van de Verenigde Staten 
van Amerika toestemming te geven 
tot plaatsing van deze wapens in 
Nederland. Naar de huidige stand van 
het volkenrecht is met betrekking tot 
plaatsing, evenals met betrekking tot 
produktie en bezit van kernwapens, 
geen voor alle staten geldend verbod 
van kracht. Dit valt reeds af te leiden 
uit het bestaan van allerlei multilaterale 
verdragen die kernwapenvrije zones 
instellen, het stationeren van onder 
meer kernwapens op bepaalde 
plaatse verbieden, de produktie of 
het bezit van dergelijke wapens aan 
bepaalde staten ontzeggen of het 
doen van proeven daarmee aan 
banden leggen. Bij gelding van een 
algemeen verbod zou het sluiten van 
dergelijke overeenkomsten immers 
onbegrijpelijk zijn. 

Nederland, evenals overigens de 
Verenigde Staten van Amerika, is 
partij bij het Verdrag inzake de 
niet-verspreiding van kernwapens van 
1968 (het Non-proliferatieverdrag, 
Trb. 1968, 126). Ingevolge dit verdrag 
mogen aan niet-kernwapenstaten, 
zoals Nederland, geen kernwapens 
worden overgedragen en evenmin 
mogen deze staten beschikkingsmacht 
over zodanige wapens verwerven. 
Gelet op punt 5 van het Verdrag is de 
Raad met het kabinet (vergelijk de 
toelichting op dit punt) van mening 
dat van strijd met het Non-proliferatie-
verdrag geen sprake is, nu de «custody 
and control» onder alle omstandighe-
den bij de strijdkrachten van de 
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Verenigde Staten van Amerika blijven 
berusten (vergelijk ten aanzien van 
het begrip beschikkingsmacht - «con-
trol» - in het Non-proliferatieverdrag, 
de memorie van toelichting bij het 
wetsvoorstel tot goedkeuring van dat 
verdrag, 12 009, nr. 3, bladzijde 12). 

Zolang plaatsing zich voorts voltrekt 
in het kader van de op grond van 
artikel 51 van het Handvest van de 
Verenigde Naties geoorloofde 
voorbereiding op individuele en 
collectieve zelfverdediging, ter 
voorkoming van en ter voorbereiding 
van verweer tegen een gewapende 
aanval als daar bedoeld, is bij plaatsing 
evenmin sprake van een door het 
Handvest (artikel 2, vierde lid) verbo-
den bedreiging met geweld. Gelet op 
de strekking en inhoud van het 
Verdrag, met name punt 3, kan naar 
het oordeel van de Raad geen twijfel 
bestaan dat de plaatsing van kruis-
vluchtwapens in Nederland zich 
voltrekt in het kader van collectieve 
zelfverdediging in de hiervoor 
aangegeven zin. 

11. Het Verdrag betreft de statione-
ring van kruisvluchtwapens. Het sluit 
de mogelijkheid niet uit dat deze 
zullen worden gebruikt in het geval 
van een gewapende aanval op een of 
meer partijen bij het Atlantisch 
bondgenootschap, zoals bedoeld in 
artikel 6 van het Noord-Atlantisch 
Verdrag. Daarom moet bij de beoor-
deling van de volkenrechtelijke 
rechtmatigheid van het sluiten van 
het Verdrag dit aspect mede in 
beschouwing worden genomen. De 
Raad is zich ervan bewust dat hij 
daarmee een terrein van het volken-
recht betreedt waar niet alleen veel 
onzekerheid heerst over de inhoud en 
reikwijdte van rechtsregels en -begin-
selen, maar waar ook de grenzen 
tussen hetgeen recht is en hetgeen 
men zich recht zou wensen eerder 
dan waar ook elders in het volkenrecht 
worden bereikt. Juist voor zover het 
gaat om het gebruik van kernwapens, 
moet men al spoedig terugvallen op 
beginselen van volkenrecht waaraan 
strijdende partijen zich moeten 
houden. Helaas hebben de gevestigde 
gebruiken, de beginselen van mense-
lijkheid en de eisen van het openbare 
rechtsbewustzijn (de De Martens-clau-
sule in de versie van artikel 1, tweede 
lid, van het Aanvullend Protocol I van 
1977 betreffende de bescherming van 
slachtoffers van internationale 
gewapende conflicten, Trb. 1980, 87) 
maar in beperkte mate vorm en 
inhoud gegeven aan dergelijke 

beginselen. Tegen deze achtergrond 
beperkt de Raad zich tot de volgende 
beschouwingen. 

12. Het humanitaire oorlogsrecht 
(wel te onderscheiden van het recht 
inzake wapenbeheersing en collectieve 
zelfverdediging dat eerder ter sprake 
kwam) behelst geen algemeen verbod 
van het gebruik van kernwapens. Nog 
onlangs stelde de gezaghebbende 
Commissie voor Internationaal recht 
van de Verenigde Naties in haar 
rapport aan de Algemene Vergadering 
(Official Records: Thirty-Ninth 
Session, Suppl. nr. 10 (A/39/10) 
paragraph 54, New York 1984) vast, 
dat er geen verdrag is dat het gebruik 
van kernwapens verbiedt. 

Voorts constateerde zij dat het niet 
mogelijk is in dit verband een beroep 
te doen op «schending van de wetten 
en gebruiken van de oorlog» (vergelijk 
artikel 2(7) van de door haar in 1954 
ontworpen code inzake misdaden 
tegen de vrede en veiligheid van de 
mensheid) op grond van het feit dat 
de desbetreffende bepalingen betrek-
king hebben op de gebruikte methoden 
in gewapende conflicten, niet op de 
gebruikte wapens. Bepaalde massa-
vernietigingswapens zijn verboden 
door specifieke overeenkomsten, zo 
voegde zij daaraan toe, daarbij 
kennelijk doelend op bacteriologische 
en chemische wapens. 

De Commissie kwam tot haar 
conclusie ondanks de controverse in 
kringen van volkenrechtbeoefenaars 
over de vraag of wellicht artikel 23, 
onder e, van het Landoorlogreglement 
van 1907 (Stb. 1910, 73) (verbod op 
het gebruik van onnodig leed veroor-
zakende strijdmiddelen) dan wel het 
Gasprotocol van Genève van 1925 
(Stb. 1930, 422) (verbod van het 
gebruik in de oorlog van verstikkende, 
vergiftige of dergelijke gassen, 
evenals van alle overeenkomstige 
vloeistoffen, vaste stoffen of procédés 
...) een algeheel verbod zouden 
impliceren van het gebruik van 
kernwapens. Ook aan het betoog van 
sommigen, als zou uit het Genocide-
verdrag van 1948 (Trb. 1960, 32) een 
verbod per se van het gebruik van 
kernwapens voortvloeien, gaat de 
Commissie voorbij. Terecht, naar de 
Raad meent, omdat dit verdrag op de 
inzet van deze wapens niet van 
toepassing is, uiteraard tenzij ze 
zouden worden gehanteerd met het 
oogmerk om bepaalde groepen van 
de bevolking als zodanig uit te roeien. 

13. Uit het voorgaande vloeit 
echter geenszins voort dat elk gebruik 
van kernwapens geoorloofd zou zijn. 
Integendeel, de wetten en gebruiken 
van de oorlog stellen evenzeer aan 
het gebruik van deze wapens grenzen. 
Weliswaar mag op grond van de 
voorgeschiedenis worden aangeno-
men dat het eerder genoemde 
Aanvullend Protocol I van 1977, dat 
voor een niet onbelangrijk deel een 
verfijning en aanvulling bevat van de 
regels van het Landoorlogsverdrag en 
•reglement van 1907 en het sindsdien 
ontstane gewoonterecht, niet een 
regeling beoogt te geven met betrek-
king tot het gebruik van kernwapens, 
maar voor zover het reeds bestaand 
geschreven en ongeschreven recht 
herbevestigt, is het daarop wel van 
toepassing. Het probleem is echter 
dat het zeer moeilijk valt uit te maken 
wat exact in de gegeven regels die in 
dit opzicht relevant zijn, bestaand 
recht is en wat nieuw recht vormt. 

Duidelijk is echter wel dat met 
betrekking tot de keuze van doelen en 
de voorwaarden waaonder deze 
mogen worden aangevallen, het 
ongeschreven humanitaire oorlogs-
recht twee beginselen bevat die ook 
van toepassing zijn op het gebruik 
van deze wapens: het verbod om de 
burgerbevolking als doel te kiezen van 
aanvallen en het verbod militaire 
doelen aan te vallen wanneer dat naar 
verwachting onevenredige schade 
zou aanrichten onder de burgerbevol-
king. Daarbij moet dan wel het 
voorbehoud worden gemaakt van de 
mogelijke geoorloofdheid van een 
hantering van deze wapens om de 
tegenpartij af te houden van verdere 
aanvallen met kernwapens in strijd 
met evengenoemde beginselen, de 
zogenaamde «reprisals in kind». 

14. De Raad meent dat het voren-
staande tot enige aanpassing en 
uitbreiding zou dienen te leiden van 
hetgeen omtrent een niet met het 
humanitaire oorlogsrecht strijdig 
gebruik op bladzijde 6 van de toelich-
ting op het Verdrag wordt opgemerkt. 
In het bijzonder zou het aanbeveling 
verdienen om de onduidelijkheid weg 
te nemen over de vraag waarop het 
woord «hierover» betrekking heeft, 
wanneer de toelichting spreekt van 
een consensus binnen het bondge-
nootschap. 

15. Naar de mening van de Raad 
kan niet worden gesteld dat van een 
kernlading voorziene kruisvluchtwa-
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pens naar hun aard en effect per 
definitie behoren tot wapens waarvan 
het gebruik zich bij voorbaat niet 
verdraagt met de beperkingen die 
daaraan door het humanitaire oorlogs-
recht worden gesteld. Bepalend 
daarvoor is veel eerder de wijze 
waarop, de mate waarin en de 
omstandigheden waaronder zij zullen 
worden ingezet, indien zich ooit een 
aanval als bedoeld in artikel 6 van het 
Noord-Atlantisch Verdrag zal hebben 
voorgedaan. Dat is een kwestie die 
onderwerp is van de geïntegreerde 
defensieplannen van het bondgenoot-
schap en van de besluitvorming op 
grond van deze plannen wanneer het 
bondgenootschap ten gevolge van een 
dergelijke aanval in oorlog is geraakt. 

De vraag of deze plannen en 
besluiten de toets van het humanitaire 
oorlogsrecht doorstaan of zullen 
doorstaan, beperkt zich echter voor 
Nederland niet tot de inzet van 
kruisvluchtwapens vanaf Nederlands 
grondgebied. Zoals de Raad reeds 
opmerkte in zijn advies van 23 
december 1983, maken nucleaire 
wapensystemen reeds (meer dan) 
vijfentwintig jaar deel uit van de 
gemeenschappelijke defensie van het 
bondgenootschap en heeft inpassing 
van kruisvluchtwapens in dit stelsel 
niet tot gevolg dat het aan de NAVO 
toegewezen nucleaire potentieel 
principieel van karakter verandert. 
Geconstateerd kan dan ook worden 
dat Nederland reeds meer dan 
vijfentwintig jaar betrokken is bij èn 
medeverantwoordelijkheid draagt 
voor de opstelling van geïntegreerde 
defensieplannen die mede het gebruik 
van kernwapensystemen in daarin 
voorziene gevallen uitsluiten, en 
bijgevolg mede aansprakelijk is te 
stellen voor een gebruik van kernwa-
pens in bondgenootschappelijk kader. 
Als participant in de geïntegreerde 
NAVO-structuur kan Nederland 
- daarop heeft de Raad in zijn eerder 
advies reeds gewezen - zich, ook 
zonder plaatsing van kruisvluchtwa-
pens op zijn grondgebied, aan deze 
medeverantwoordelijkheid niet 
onttrekken. 

16. Uit hoofde van zijn volkenrechte 
lijke verplichtingen in het algemeen 
en uit hoofde van het humanitaire 
oorlogsrecht in het bijzonder kan 
Nederland deze medeverantwoorde-
lijkheid voor de door de Verenigde 
Staten van Amerika op zijn grondge-
bied geplaatste kernwapens alleen 
dragen, indien hun plaatsing en inzet 
binnen bondgenootschappelijk 

verband geschieden. Mede daarom 
heeft de Raad in zijn eerder genoemd 
advies het standpunt ingenomen dat 
het Verdrag uitdrukkelijk gesloten 
dient te worden in het kader van het 
Noord-Atlantisch Verdrag, opdat niet 
alleen duidelijk tot uitdrukking komt 
dat de plaatsing geschiedt als uitvloei-
sel van het recht op collectieve zelfver-
dediging, maar ook is verzekerd dat 
de binnen de NAVO geldende consul-
tatieprocedure wordt gevolgd. Met de 
regering is de Raad van oordeel dat 
aan deze voorwaarden, in het bijzonder 
door de bepalingen in punt 3, is 
voldaan. 

Overige opmerkingen 

17. De passage onderaan bladzijde 
4 en doorlopend op bladzijde 5 van de 
toelichting lijkt tot misverstand aanlei-
ding te kunnen geven. Door in de 
aanvang te spreken over het neerleg-
gen van de diverse elementen van de 
plaatsing in «een parlementair 
goed te keuren verdrag» en aan het 
slot van de passage te stellen dat voor 
dit verdrag «ingevolge artikel 91, 
eerste lid, van de Grondwet de 
goedkeuring van de Staten-Generaal 
is vereist alvorens het Koninkrijk 
daaraan gebonden kan worden», 
wordt de indruk gewekt dat de vorm 
waarin het overeengekomene is 
gegoten voor deze goedkeuringseis 
doorslaggevend is. Zoals ook door de 
regering is uiteengezet in haar 
adviesaanvraag van 5 oktober 1983 
(zie ook het antwoord op vraag 18, 
Kamerstukken II 1983/84, 17 980, nr. 
14) gaat het hier evenwel om een 
welbewust afzien door de regering 
van een beroep op het additioneel 
artikel XXI van de Grondwet jo artikel 
62, eerste lid, onder b, van de Grond-
wet naar de tekst van 1972, voor wat 
betreft het onderhavige Verdrag. Deze 
zou immers ook kunnen worden 
beschouwd als een overeenkomst ter 
uitvoering van het met de Verenigde 
Staten van Amerika gesloten «Mutual 
Defence Assistance Agreement» (Stb. 
K 84), waarvoor ingevolge de zojuist 
genoemde grondwetsbepaling geen 
parlementaire goedkeuring is vereist. 
Het lijkt daarom raadzaam de hier 
besproken passage te besluiten met 
de mededeling dat voor de onderhavi-
ge briefwisseling de goedkeuring 
ingevolge artikel 91, eerste lid, van de 
Grondwet zal worden gevraagd. 

18. Voor een redactionele kantteke-
ning moge het college verwijzen naar 
de bij het advies behorende bijlage. 

De Raad van State geeft U in 
overweging het voorstel van wet te 
zenden aan de Tweede Kamer der 
Staten-Generaal, nadat aan het 
vorenstaande aandacht zal zijn 
geschonken. 

De Vice-President van de Raad van 
State, 
W. Scholten 

Redactionele kanttekening, behoren-
de bij het advies no. W02.85.0573/  
04.5.49 van de Raad van State van 27 
november 1985 

- In de Nederlandse vertaling van 
punt 5 in Kamerstukken II 1985/86, 
19 290, nr. 1, wordt de veel te zwakke 
term toezicht gebruikt voor «control». 
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