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Wetenschap 1794

75 jaar NAVO-verdrag:
klaar voor nieuwe
uitdagingen?

Marten Zwanenburg®

Dit artikel behandelt enkele aspecten van het NAVO-verdrag die van belang kunnen zijn wanneer Donald

Trump opnieuw president van de VS zou worden. Het verdrag bevat belangrijke bepalingen voor het antwoord

op de vraag of hij dan de VS uit de NAVO zou kunnen terugtrekken. Ook bepaalt het de reikwijdte van de

verplichting om een andere lidstaat te hulp te komen wanneer die wordt aangevallen. En ten slotte vloeit uit

het verdrag voort in hoeverre de NAVO en NAVO-commandanten kunnen beschikken over troepen van de VS.

In de tekst van het verdrag blijkt er weinig aan in de weg te staan als een staat het Bondgenootschap wil

verlaten of weigert een ander lid te hulp te komen.

1. Inleiding

Dit jaar viert de Noord Atlantische Verdragsorganisatie
(NAVO) een jubileum. Het is 75 jaar geleden dat het ver-
drag waarmee de organisatie werd opgericht, het Noord-
Atlantisch verdrag (hierna NAVO-verdrag genoemd), werd
gesloten.? In dit bijzondere jaar is Mark Rutte benoemd
als nieuwe Secretaris-Generaal van de organisatie. Vol-
gend jaar organiseert Nederland voor het eerst een
NAVO-top. Bij de bekendmaking daarvan zei toenmalig
Minister van Defensie Ollongren dat de NAVO belangrij-
ker is dan ooit.? Dat heeft alles te maken met druk van
buitenaf op NAVO-landen, met name vanuit Rusland.
Tegelijkertijd wordt de NAVO van binnenuit bedreigd. Het
is goed mogelijk dat Donald Trump in november
opnieuw wordt verkozen als president van de Verenigde
Staten (VS). In het verleden heeft hij gedreigd dat hij de
VS uit de organisatie zal terugtrekken.* Meer recent heeft
hij gesuggereerd dat de VS Europese landen in bepaalde
gevallen niet te hulp zullen schieten wanneer hij presi-
dent wordt, wat in strijd lijkt met de raison détre’ van de
NAVO die is vastgelegd in artikel 5 van het NAVO-ver-

Meer dan genoeg reden om
aandacht te besteden aan
de NAVO

drag.s Ten slotte zou hij er tegenstander van zijn dat
Georgié en Oekraine lid worden van de NAVO, hoewel de
NAVO al in 2008 heeft uitgesproken dat deze landen - op
termijn — NAVO-lid zullen worden. Dit alles is meer dan
genoeg reden om aandacht te besteden aan de NAVO.
Aandacht besteden aan de NAVO betekent ook aandacht
besteden aan het NAVO-verdrag. Met dit verdrag werd de
NAVO opgericht in 1949. Het verdrag vormt daarmee de
basis voor de internationale organisatie en zijn functio-
neren.

Deze bijdrage heeft als doel om enkele aspecten van
het NAVO-verdrag te bespreken die vooral van belang lij-
ken tegen de achtergrond van de uitspraken van Donald
Trump. Kan hij de VS terugtrekken uit de NAVO wanneer
hij president wordt, en zo ja, onder welke voorwaarden?
Wat zijn eigenlijk de verplichtingen van de lidstaten op
basis van het verdrag, en in het bijzonder op basis van
artikel 5? Zou het niet te hulp komen van een van de
andere lidstaten wanneer deze wordt aangevallen inder-
daad in strijd zijn met dat artikel?

Auteur 3. Rijksoverheid, ‘Den Haag gaststad
1. Prof. dr. M.C. Zwanenburg is hoogleraar NAVO-top in 2025', 24 mei 2024.
Militair recht aan de Universiteit van Amster- 4. 'Trump wilde meerdere keren NAVO
dam en de Nederlandse Defensie Academie. verlaten’, Algemeen Dagblad 1 februari
2019.

Noten 5. C. Ubbens, ‘'NAVO: Trumps uitspraken

2. Noord-Atlantisch Verdrag, Trb. 1951, 66. zijn ondermijnend’, NRC 12 februari 2024.
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Een militaire kapel speelt tijdens de ceremonie ter gelegenheid van het 75-jarig bestaan van de NAVO, Brussel 4 april 2024
© Alexandros Michailidis / Shutterstock

Om deze vragen te beantwoorden wordt na deze
inleiding eerst stilgestaan bij de totstandkoming en de
structuur van het NAVO-verdrag (par. 2). Die ontstaansge-
schiedenis biedt namelijk inzicht in de overwegingen en
doelstellingen van de opstellers, en geeft daarmee belang-
rijke aanwijzingen voor hoe specifieke bepalingen in het
verdrag moeten worden geinterpreteerd. Vervolgens zal
worden ingegaan op de bepalingen in het verdrag betref-
fende het lidmaatschap (par. 3). In deze paragraaf wordt
eerst gekeken naar de manier waarop een land lid kan
worden van de NAVO. Vervolgens wordt de mogelijkheid
om het Bondgenootschap te verlaten besproken. Hierna
wordt artikel 5 van het NAVO-verdrag, de zogenaamde col-
lectieve verdedigingsclausule aan een nader onderzoek
onderworpen (par. 4). Ten slotte zal worden stilgestaan bij
de besluitvormingsprocedures en bevelsverhoudingen
binnen de NAVO (par. 5). De bijdrage sluit af met enkele
concluderende opmerkingen.

2. Totstandkoming en structuur van het
NAVO-verdrag
In deze paragraaf worden de ontstaansgeschiedenis en de
structuur van het NAVO-verdrag besproken. De aanloop
naar en de totstandkoming van het NAVO-verdrag zijn
elders uitgebreid beschreven en zullen hier daarom
slechts relatief kort worden behandeld.®

Al vrij kort na het einde van de Tweede Wereldoorlog
en de oprichting van de Verenigde Naties (VN) ontstond er
spanning tussen de Sovjet-Unie en het Westen. West-Euro-
pese landen waren er daarom op gebrand om nauwere
samenwerking met elkaar te zoeken op zowel economisch
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als veiligheidsgebied. Dit leidde in 1948 tot het sluiten
van het Verdrag van Brussel tussen het Verenigd Konink-
rijk (VK), Frankrijk en de Beneluxlanden.” Dit verdrag
bevatte een soortgelijke bepaling als nu in artikel 5 NAVO-
verdrag staat. De Europese landen wilden echter ook graag
de VS nauwer aan zich binden om hun veiligheid te garan-
deren.® Die laatste waren echter in eerste instantie afhou-
dend. Deze houding veranderde langzaam door een aantal
gebeurtenissen, waaronder de opkomst van het commu-
nisme in enkele Europese landen en de door de Sovjet-
Unie georkestreerde staatsgreep in Tsjechoslowakije in
februari 1948. Een wijziging in het Amerikaanse beleid
waarbij afscheid werd genomen van isolationisme kwam
tot uiting in de aanname door de Amerikaanse Senaat
van de zogenaamde ‘Vandenberg-resolutie’ in juni 1948,
waarin de president van de VS werd aangespoord om zich
aan te sluiten bij regionale veiligheidsarrangementen.?
Deze resolutie, samen met de zogenaamde ‘Truman doc-
trine’, speelde een belangrijke rol bij het mogelijk maken
van een grote rol voor de VS in afspraken over de veilig-
heid van Europa.’® De eerste gesprekken die uiteindelijk
zouden leiden tot het NAVO-verdrag waren toen al begon-
nen. In maart 1948 kwamen vertegenwoordigers van de
VS, Canada en het VK bijeen in Washington.** Later dat
jaar sloten Frankrijk, Belgié, Luxemburg en Nederland zich
aan bij de onderhandelingen. Op dat moment waren de
besprekingen nog vrij algemeen, maar deze werden al
snel concreter.”? In deze onderhandelingen kwamen de
ideeén van de verschillende landen zeker niet van meet af
aan overeen. Het stond dan ook niet van te voren vast dat
de NAVO als een internationale organisatie per verdrag



zou worden opgericht.?? De VS waren niet van meet af aan
overtuigd dat de veiligheidsgaranties die ze bereid waren
te geven het best in een verdrag konden worden vastge-
legd. De Europese landen zagen een verdrag juist als de
beste manier om de VS aan zich te binden op veiligheids-
gebied. Ook inhoudelijk was er niet direct overeenstem-
ming. Met name de formulering van wat uiteindelijk arti-
kel 5 werd leidde tot veel discussie.* Voor de VS was het
belangrijk dat dat land niet automatisch zou worden
betrokken in een nieuw conflict in Europa, en in verband
daarmee dat het Amerikaanse Congres vrijheid van han-
delen zou behouden.”s Uiteindelijk werd op 4 april 1949
de finale versie van het verdrag ondertekend door twaalf
Ministers van Buitenlandse Zaken.*® Het verdrag trad in
werking op 24 augustus van dat jaar.

Dit enkele artikel vormt de
(smalle) basis waarop de
uitgebreide institutionele
structuur die in de praktijk is

ontwikkeld, steunt

Het verdrag zoals dat uiteindelijk is aangenomen is
uitermate kort. Het bevat in totaal maar veertien artike-
len. Deze artikelen regelen een aantal belangrijke zaken,
maar laten ook veel open. Zo bevat het verdrag eigenlijk
maar één artikel over de NAVO als organisatie. Artikel 9
bepaalt dat er een Raad is ‘ten einde aangelegenheden de
tenuitvoerlegging van dit Verdrag betreffende in behan-
deling te nemen’”” Deze Raad kan volgens het artikel
hulporganen in het leven roepen. Dit enkele artikel vormt
de (smalle) basis waarop de uitgebreide institutionele
structuur die in de praktijk is ontwikkeld, steunt.*® De
kern van het verdrag wordt gevormd door de collectieve
bijstandclausule in artikel 5 van het verdrag. Dit artikel en

de artikelen die zien op het lidmaatschap van de NAVO
worden hieronder uitgebreider besproken, te beginnen
met de laatste.

3. Lidmaatschap

Deze paragraaf gaat nader in op het lidmaatschap van de
NAVO. Wat zegt het verdrag over het lid worden respectie-
velijk het verlaten van het Bondgenootschap? Een ant-
woord op deze vraag is onder meer belangrijk omdat
Donald Trump in het verleden openlijk heeft gespeculeerd
over terugtrekking van de VS. Ook zijn er aanwijzingen
dat hij tegen de toetreding van nieuwe leden zou zijn, in
het bijzonder Georgié en Oekraine.* Dit terwijl in 2008 de
NAVO besloot dat beide landen op termijn lid zullen wor-
den.

Oorspronkelijk kende de NAVO twaalf leden. Inmid-
dels zijn dat er 32. Artikel 10 van het NAVO-verdrag regelt
hoe staten lid kunnen worden. Die mogelijkheid is voorbe-
houden aan ‘elke andere Europese staat die de verwezenlij-
king van de beginselen van dit Verdrag kan bevorderen en
die kan bijdragen tot de veiligheid van het Noord-Atlan-
tisch gebied’?* Het verdrag bevat geen definitie van het
woord ‘Europese’. In de praktijk is gebleken dat dit begrip
ruim wordt opgevat, nu het niet in de weg heeft gestaan
aan het lidmaatschap van Turkije. Het vormde ook geen
obstakel voor de NAVO-leiders om in 2008 te besluiten dat
Georgié op termijn lid kan worden van de NAVO.?

Het verdrag bevat ook geen nadere toelichting op het
vereiste van ‘verwezenlijking van de beginselen en bijdra-
gen aan de veiligheid’ Overwegingen die hierbij een rol
spelen zijn grotendeels gebaseerd op een studie die in
1995 is uitgevoerd op verzoek van de ministers van bui-
tenlandse zaken van de NAVO, de zogenaamde ‘Studie
over de NAVO-uitbreiding’.

De procedure voor het worden van lid is niet uitge-
breid omschreven in artikel 10. Wel is duidelijk dat een
staat alleen lid kan worden wanneer deze wordt uitgeno-
digd door de bestaande leden. Het besluit tot zon uitnodi-
ging moet bij eenstemmingheid worden genomen. In de
praktijk heeft de NAVO een stappenplan ontwikkeld dat
uiteindelijk uitmondt in een uitnodiging.>

Wanneer een staat lid is van de NAVO, moet deze het
NAVO-verdrag te goeder trouw naleven. Dit volgt uit het

6. Zie voor een uitgebreide beschrijving o.a.

L. Kaplan, NATO 1948: The Birth of the
Transatlantic Alliance, Lanham, MD: Row-
man & Littlefield 2007; T. Ireland, Creating
the Entangling Alliance: The Origins of the
North Atlantic Treaty Organization, West-
port, Connecticut: Greenwood Press 1981.
7. Verdrag van economische, sociale en
culturele samenwerking en collectieve zelf-
verdediging tussen het Koninkrijk der
Nederlanden, het Koninkrijk Belgié, de
Franse Republiek, het Groothertogdom
Luxemburg en het Verenigd Koninkrijk van
Groot-Brittannié en Noord-lerland, Trb.
1952, 71.

8. Kaplan 2007, p. 105.

9. D. Hudson, ‘Vandenberg Reconsidered:

Senate Resolution 239 and American
Foreign Policy’, Diplomatic History 1977, p.
46-63.

10. De Truman doctrine hield in dat de VS
militaire steun bood aan landen die zich
door het communisme bedreigd voelden.
Zie 0.a. M. McCauley, Origins of the Cold
War 1941-1949, Londen: Routledge 2021
(5e ed.), p. 159-162.

11. Zie C. Wiebes & B. Zeeman, 'The Pen-
tagon Negotiations of March 1948: The
Launching of the North Atlantic Treaty’,
International Affairs 1983, p. 351-363.
12. Zie 0.a. de memorie van toelichting bij
de goedkeuringswet van het NAVO-ver-
drag, Handelingen Il 1948/49, Bijlage
1237, nrs. 3, 8.

13. A. Verhelst & J. Wouters, 'Zeventig Jaar
NAVO: Juridische Kanttekeningen bij een
bijzondere internationale organisatie’, in:
Recht in Beweging: 26° VRG Alumnidag,
Oud-Turnhout/'s Hertogenbosch: Gompel
& Svacina 2019, p. 240.

14. Kaplan 2007, p. 123-124.

15. M. Schmitt, ‘'The North Atlantic Alliance
and Collective Defense at 70: Confession
and Response Revisited', Emory Internatio-
nal Law Review 2019, p. 97, scholarlycom-
mons.law.emory.edu/eilr/vol34/iss0/.

16. De oorspronkelijke twaalf leden van de
NAVO zijn Belgié, Canada, Denemarken,
Frankrijk, 1sland, Italié, Luxemburg, Neder-
land, Noorwegen, Portugal, het VK en de
VS.

17. Art. 9 Noord-Atlantisch verdrag.

18. A. Munoz Mosquera, The North Atlan-
tic Treaty Organization: An International
Institutional Law Perspective (diss. Leiden,
verschijnt 2024).

19. M. Hirsh, ‘Trump’s Plan for NATO is
Emerging', Politico, 2 juli 2024.

20. NAVO, Verklaring van de Top van Boe-
karest, 3 april 2008.

21. Noord-Atlantisch verdrag, art. 10.

22. Zie de verklaring van de NAVO-top in
Boekarest op 3 april 2008, para. 24.

23. N. Minogue, 'The North Atlantic Treaty
at 70-Article 10, Emory International Law
Review 2019, p. 165, 169-172, scholarly-
commons.law.emory.edu/eilr/vol34/iss0/.

24. Minogue 2019, p. 174-177.

NEDERLANDS JURISTENBLAD - 20-09-2024 - AFL. 28 2 1 97



Wetenschap

internationaalrechtelijke beginsel ‘pacta sunt servanda.
Volgens deze regel is elk van kracht zijnd verdrag bindend
voor partijen en moet het te goeder trouw worden uitge-
voerd.” Maar een nieuwe lidstaat moet ook bredere ver-
plichtingen nakomen die niet direct voortvloeien uit het
NAVO-verdrag. Deze bredere verplichtingen worden wel
het ‘NAVO-acquis’ genoemd. Hierbij gaat het bijvoorbeeld
om het partij worden bij een aantal verdragen die belang-
rijk zijn voor het functioneren van de organisatie, zoals de
NAVO-Statusovereenkomst.?

Deze bredere verplichtingen worden

wel het ‘NAVO-acquis’ genoemd

Het uitgangspunt in het internationaal recht voor
wat betreft terugtrekking uit een verdrag is, op enkele uit-
zonderingen na, dat dit alleen kan als de andere verdrags-
partijen instemmen.” Die instemming kan in het verdrag
zelf worden gegeven. Niet alle verdragen doen dat, maar
het NAVO-verdrag wel. Artikel 13 van dat verdrag bepaalt
dat:

‘Nadat het Verdrag gedurende twintig jaar van kracht
is geweest kan elk der partijen ophouden partij te
zijn één jaar nadat kennisgeving van opzegging is
gedaan aan de regering van de Verenigde Staten van
Amerika, die de regeringen van de andere partijen in
kennis zal stellen van depositie van elke kennisge-
ving van opzegging.*

Deze bepaling maakte het gedurende de eerste twintig
jaar na het sluiten van het verdrag in beginsel onmogelijk
voor een lidstaat om het verdrag op te zeggen. Dit vormde
de uitkomst van verhitte discussies tijdens de onderhan-
delingen over het verdrag betreffende de duur ervan en
de mogelijkheid om uit te treden.? De Europese landen
wilden graag een zo lang mogelijke duur, de VS wilden
deze beperken.* De bepaling moet samen worden gelezen
met de onbeperkte duur van het verdrag en de mogelijk-
heid die artikel 12 schept om het verdrag na tien jaar te
herzien.

Nu het verdrag al veel langer dan twintig jaar
bestaat, hebben partijen de mogelijkheid om het verdrag
op te zeggen. Uit artikel 13 volgt dat het verdrag niet lan-
ger van kracht is voor de betreffende partij een jaar nadat
die de depositaris van het verdrag, de VS, heeft geinfor-
meerd. Ingeval de VS zou willen uittreden zou dit tot de
bijzondere situatie leiden dat de VS zichzelf moeten infor-
meren, en vervolgens in zijn rol van depositaris de andere
lidstaten.

Artikel 13 is echter niet de enige mogelijke basis
voor het opzeggen van het verdrag. Zoals gezegd zijn er
enkele uitzonderingen op de regel dat uittreding alleen
kan met instemming van de andere partijen, al dan niet
vastgelegd in het verdrag zelf. Het verdragenrecht voor-
ziet in enkele gronden voor eenzijdige beéindiging of
opschorting van een verdrag zonder instemming van de
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andere partijen. De potentieel meest relevante in het
geval een staat het NAVO-verdrag zou willen opzeggen
lijkt de mogelijkheid om uit een verdrag te treden wan-
neer er sprake is van een ‘wezenlijke verandering van
omstandigheden’3* Deze grond is opgenomen in artikel 62
Weens Verdragenverdrag, en wordt ook wel de ‘rebus sic
stantibus’-clausule genoemd.3? Het Weens verdragenver-
drag is het verdrag waarin regels over onder andere het
sluiten van en uittreden uit verdragen zijn vastgelegd. Dit
artikel maakt duidelijk dat het moet dan gaan om
omstandigheden die een wezenlijke grond vormden voor
de betrokken staat om partij te worden. De verandering
moet ook als gevolg hebben dat de strekking van de krach-
tens het verdrag nog na te komen verplichtingen geheel
en al wordt gewijzigd. In het algemeen leiden de vereisten
die worden gesteld voor het opzeggen van een verdrag op
deze grond ertoe dat deze alleen in uitzonderlijke omstan-
digheden zal kunnen worden ingeroepen. Uit de jurispru-
dentie van het Internationaal Gerechtshof en de doctrine
is af te leiden dat deze vereisten nauw moeten worden
geinterpreteerd.33 De kans dat een staat die zich zou wil-
len terugtrekken uit het NAVO-verdrag een succesvol
beroep zou kunnen doen op deze grond lijkt dus niet erg
groot. Dat is in elk geval zo wanneer de VS zouden aan-
voeren dat het feit dat andere lidstaten van de NAVO in
hun ogen te weinig bijdragen zon uitzonderlijke omstan-
digheid zou zijn. Immers, de lidstaten zijn de laatste jaren
juist meer gaan bijdragen. Dit jaar halen meer leden de
zogenaamde ‘twee-procentsnorm’ dan in de jaren ervoor.3
Dit verwijst naar de afspraak die NAVO-landen in 2014
hebben gemaakt dat ze minimaal 2% van hun bruto bin-
nenlands product aan defensie uitgeven. Daar komt nog
bij dat de vraag is of een beroep op ‘wezenlijke verande-
ring van omstandigheden’ veel voordeel zou opleveren in
vergelijking met gebruik maken van de procedure voor-
zien in artikel 13 NAVO-verdrag. Een staat zou een beroep
op rebus sic stantibus kunnen zien als een mogelijkheid
om de periode tussen opzegging en het niet langer gebon-
den zijn aan het verdrag korter te laten duren dan een
jaar. Het verdragenrecht, zoals dat is vastgelegd in het
Weens Verdragenverdrag, voorziet er in dat een partij die
een verdrag wil opzeggen de andere partijen op de hoogte
stelt. Behalve in geval van ‘bijzondere noodzaak’ kan de
partij zich uit het verdrag terugtrekken na een periode
niet korter dan drie maanden vanaf de ontvangst van die
kennisgeving, mits geen van de andere partijen bezwaar
maakt. Als een van die partijen wel bezwaar maakt, moe-
ten de partijen een oplossing zoeken met behulp van de
middelen voor geschillenbeslechting genoemd in artikel
33 van het Handvest van de Verenigde Naties.3s De kans
dat een dergelijke oplossing niet binnen een jaar is gevon-
den lijkt groot.

Een staat die zich wil terugtrekken uit het NAVO-ver-
drag zal dat niet alleen volgens de regels van het internati-
onaal recht moeten doen, maar zal dat ook moeten doen
in overeenstemming met de voorgeschreven nationale
procedures daarvoor. In dat verband heeft zich een interes-
sante ontwikkeling voorgedaan in de VS. Naar aanleiding
van de dreiging dat toenmalig president en nu presidents-
kandidaat Donald Trump de VS zou terugtrekken uit de
NAVO, wordt al sinds 2018 in het Amerikaanse Congres
gesproken over hoe dat te verhinderen. De uitkomst daar-



van is dat eind 2023 een bepaling is opgenomen in de wet
die de defensiebegroting goedkeurt (National Defense Au-
thorization Act) voor 2024 die bepaalt dat de president de
VS niet kan terugtrekken uit het NAVO-verdrag voordat
tweederde van de Senaat daarmee instemt of het Congres
een wet aanneemt met die strekking.3® Deze bepaling is
bedoeld om een uitzondering op de regel in de VS te creé-
ren dat de president zonder goedkeuring van het Congres
de VS kan terugtrekken uit verdragen. Hoewel deze regel
niet is vastgelegd in de grondwet van de VS, lijkt dit uit-
gangspunt binnen de VS onomstreden.?” De opstellers van
de bepaling hebben aangehaakt bij jurisprudentie van het
Hooggerechtshof in de VS waaruit volgt dat wanneer het
gaat om een impliciete bevoegdheid van de president die
niet voorzien is in de grondwet, die kan worden ingeperkt
door een bevoegdheid van het Congres.?® Het is de vraag
of, als Donald Trump wordt verkozen tot president, hij zich
door deze bepaling zal laten weerhouden mocht hij de VS
uit de NAVO willen terugtrekken. In ieder geval vormt het
een extra obstakel mocht dat hij dat willen doen.

4. Artikel 5 NAVO-verdrag

Presidentskandidaat Trump sprak eerder dit jaar uit dat
Rusland zou mogen doen wat ze willen met NAVO-lidsta-
ten die onvoldoende bijdragen aan de Alliantie. Hiermee
leek hij het fundament van de NAVO in twijfel te trek-
ken.* Dat fundament is de collectieve verdigingsclausule
in artikel 5 van het NAVO-verdrag. Deze bepaling luidt:

‘De Partijen komen overeen, dat een gewapende aan-
val tegen een of meer van haar in Europa of Noord-
Amerika als een aanval tegen haar allen zal worden
beschouwd; zij komen bijgevolg overeen, dat, indien
zulk een gewapende aanval plaats vindt, ieder van
haar de aldus aangevallen Partij of Partijen zal bij-
staan, in de uitoefening van het recht tot individuele
of collectieve zelfverdediging erkend in Artikel 51 van
het Handvest van de Verenigde Naties, door terstond,
individueel en in samenwerking met de andere Partij-
en, op te treden op de wijze, die zij nodig oordeelt

- met inbegrip van het gebruik van gewapende
macht — om de veiligheid van het Noord-Atlantisch
gebied te herstellen en te handhaven’

Artikel 5 is gebaseerd op het recht van staten op zelfver-
dediging dat is vastgelegd in artikel 51 van het VN-Hand-
vest. Op basis van dit recht mag een staat geweld gebrui-
ken om een ‘gewapende aanval’ op die staat af te slaan. Dit
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Horbach, R. Lefeber & O. Ribbelink (Red.),
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T.M.C. Asser Press 2007, p. 141.
26. Minogue 2019, p. 179.
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onaal Publiekrecht, Den Haag: Boom juri-
disch 2019 (8e druk), p. 192.

28. Noord-Atlantisch verdrag, art. 13.

29. J.H. Michaels, 'An Indefinite Alliance?
Article 13 and the North Atlantic Treaty’,
Diplomacy & Statecraft 2024, p. 388-406.

30. Michaels 2024, p. 390-395.

31. Zie art. 62 Weens Verdragenverdrag.
32. Verdrag van Wenen inzake het Verdra-
genrecht, Trb. 1972, 51.

33. M. Villiger, Commentary on the 1969
Vienna Convention on the Law of Treaties,
Leiden: Martinus Nijhoff 2009, p. 770.

34. 'Meer NAVO-landen halen dit jaar de
tweeprocentsnorm’, NOS Nieuws 14 febru-
ari 2024.

35. Art. 65 Weens Verdragenverdrag.

36. National Defense Authorization Act for

Presidentskandidaat Trump leek
hiermee het fundament van de
NAVO in twijfel te trekken

recht vormt een uitzondering op het verbod op interstate-
lijk geweldgebruik dat ook is vastgelegd in het VN-Hand-
vest, in artikel 2 lid 4. Er bestaat een aantal controverses
over de precieze inhoud en reikwijdte van het recht op
zelfverdediging. Bespreking daarvan valt echter buiten
het bestek van deze bijdrage.*° Wat voor deze bijdrage van
belang is, is dat het recht op zelfverdiging zowel een indi-
vidueel als een collectief recht is. Dit houdt in dat een
staat zichzelf mag verdedigen tegen een gewapende aan-
val, maar dat ook andere staten geweld mogen gebruiken
om de staat die wordt aangevallen bij te staan. Het is
belangrijk om te benadrukken dat het recht op collectieve
zelfverdediging een recht is en geen plicht. Een staat mag
een andere staat te hulp schieten, maar heeft op basis van
het recht van zelfverdediging geen plicht dat te doen.

In artikel 5 NAVO-verdrag hebben de lidstaten onder-
ling wel zon plicht vastgelegd. Deze plicht is echter niet
zo verstrekkend als vaak wordt aangenomen. Ten eerste
legt het artikel wel een verplichting op om andere leden
bij te staan, maar het laat het aan de individuele leden
zelf om te beoordelen welke hulp nodig is. Dit volgt uit de
woorden die zij nodig oordeelt’ De bepaling bevat dus een
onvoorwaardelijke plicht maar laat tegelijkertijd ruimte
voor een keuze.** Dit roept de vraag op of een lidstaat zou
kunnen oordelen dat een gewapende aanval plaatsvindt
en vervolgens dat geen hulp nodig is.#* De tekst van het
verdrag sluit zo'n interpretatie niet uit, al lijkt deze niet in
overeenstemming met de geest van het verdrag. Dat geldt
zeker voor de VS, nu de belangrijkste reden waarom Euro-
pese staten lid zijn geworden is dat ze kunnen rekenen op
steun van de VS in geval van een gewapende aanval.

Een tweede beperking op de collectieve bijstandver-
plichting, die samenhangt met de eerste, vloeit voort uit
artikel 11 NAVO-verdrag.*3 Dit artikel bepaalt dat de bepa-
lingen van het verdrag door de partijen zullen worden
bekrachtigd en ten uitvoer worden gelegd ‘overeenkomstig
haar onderscheiden grondwettelijke procedures’ Schmitt
stelt dat op basis hiervan het besluit om hulp te verlenen
en de keuze welke hulp wordt verleend onderworpen kan
zijn aan nationale politieke besluitvorming.#* Dit was met
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Wetenschap

name voor de Amerikaanse onderhandelaars over artikel 5
een belangrijk punt. Zij wilden zeker stellen dat de VS niet
automatisch bij een conflict in Europa zou worden betrok-
ken.#s Ook hechtten ze eraan dat de bevoegdheden van het
Amerikaanse Congres, dat alleen de oorlog kan verklaren
namens de VS, niet zouden worden geraakt.* De verwijzing
naar grondwettelijke procedures in artikel 11 is dan ook in
het verdrag gekomen op voorstel van de VS47 De Neder-
landse regering zei in memorie van toelichting bij de goed-
keuring van het verdrag over deze bepaling:

‘Deze bepaling zal niet moeten worden uitgelegd als
een beperking van de bijstandsclausule in artikel 5.
Zij is in feite overbodig, aangezien het in de aard der
zaak ligt, dat de partijen niet in strijd met de bepa-
lingen van hun constituties zullen handelen: zulks
geldt voor de Verenigde Staten evenzeer als voor de
andere partijen’#

Dit is ongetwijfeld waar, al blijft het zo dat het een alge-
meen uitgangspunt van het internationaal recht is dat
een staat geen beroep kan doen op nationale wetgeving
om een internationale verplichting niet na te leven. In de
praktijk echter biedt de formulering van artikel 11 samen
met die van artikel 5 staten veel vrijheid om in een speci-
fiek geval al dan niet te besluiten steun te verlenen.

Wat in ieder geval wel een beperking vormt op de

In de praktijk biedt de formulering
van artikel 11 samen met die van
artikel 5 staten veel vrijheid om in
een specifiek geval al dan niet te

besluiten steun te verlenen

verplichting van artikel 5 is de geografische reikwijdte van
de collectieve bijstandsverplichting. Deze is beperkt tot
een gewapende aanval tegen een of meer NAVO lidstaten
‘in Europa of Noord-Amerika. Wat dit inhoudt is verder
uitgewerkt in artikel 6 NAVO-verdrag.#® Uit dat artikel
volgt onder andere dat de verplichting in artikel 5 zich
niet uitstrekt tot grondgebied van een lidstaat ten zuiden
van de Kreeftskeerkring.5> Om deze reden valt bijvoor-
beeld het Caribisch deel van het Koninkrijk Nederland
buiten de bescherming van het NAVO-verdrag.

5. Besluitvormingsprocedures en bevelsver-
houdingen

Voor de inzet van troepen in het kader van artikel 5
NAVO-verdrag is allereerst nodig dat de lidstaten geza-
menlijk besluiten om dat artikel te activeren.s* Dit is tot
nu toe eenmaal gebeurd, naar aanleiding van de aanval-
len op 11 september 2001 in de VS. Het bevoegde orgaan
om een dergelijk besluit te nemen is de Noord-Atlantische
Raad, het hoogste politieke orgaan van de NAVO. De Raad
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neemt besluiten bij consensus. Gevolg hiervan is dat in
theorie elke lidstaat een dergelijk besluit kan blokkeren.
Wanneer dat zou gebeuren, staat dat de andere lidstaten
niet in de weg om de aangevallen staat bij te staan. Zoals
besproken in paragraaf 4, biedt het recht op collectieve
zelfverdediging de basis daarvoor. Er is in dat geval echter
geen plicht tot bijstand op basis van het NAVO-verdrag.

De NAVO heeft geen eigen troepen en is athankelijk
van de lidstaten om personeel en materieel ter beschikking
te stellen. Voor operaties, activiteiten en oefeningen dragen
de lidstaten een bepaald niveau van bevel (command and
control) over eenheden over aan een NAVO-commandant.
De hoogste militaire commandant die gaat over operaties
binnen de NAVO is de Supreme Allied Commander Europe
(SACEUR). De door lidstaten voor operaties ter beschikking
gestelde eenheden vallen dus onder hem. SACEUR is ver-
antwoording verschuldigd aan het Militair Comite van de
NAVO. Het Militair Comite bestaat uit militaire vertegen-
woordigers van alle lidstaten en voorziet de Noord-Atlanti-
sche Raad van militair advies. De functie van SACEUR wordt
van oudsher gevuld door een Amerikaanse viersterrenge-
neraal, die een dubbele pet op heeft. Hij is namelijk ook de
commandant van alle Amerikaanse eenheden in Europa.

SACEUR heeft dus uiteindelijk het bevel over eenhe-
den die aan de NAVO ter beschikking zijn gesteld. Dit
betekent echter niet dat hij onbeperkte bevoegdheden
heeft ten aanzien van die eenheden. Ten eerste zijn zijn
bevoegdheden beperkt door de opdrachten die hij krijgt
van de Noord-Atlantische Raad ten aanzien van een
bepaalde operatie. Ten tweede behouden lidstaten altijd
de bevoegdheid om hun eenheden weer onder zijn bevel
vandaan te halen. Het hoogste niveau van commandovoe-
ring, ‘Full Command’, blijft altijd bij de nationale verant-
woordelijken. In Nederland wordt dit uitgeoefend door de
Commandant der Strijdkrachten (CDS), onder politieke
verantwoordelijkheid van de Minister van Defensie. Op
basis van Full Command kan de CDS Nederlandse eenhe-
den altijd en op ieder moment terugtrekken uit NAVO-
bevel 5> Hetzelfde geldt voor eenheden van andere NAVO-
lidstaten: zij behouden altijd het recht om hun troepen
onder NAVO-bevel uit te halen. Uitgangspunt is het pri-
maat van de politiek. Dat wil zeggen dat het uiteindelijk
politieke leiders van landen zijn en niet militaire com-
mandanten die besluiten om de krijgsmacht in te zetten.
Hieruit volgt dat bijvoorbeeld SACEUR niet zou kunnen
besluiten om Amerikaanse troepen in te zetten wanneer
de Amerikaanse president dat niet wil. Uiteraard heeft het
terugtrekken van troepen politieke consequenties, zeker
wanneer het gaat om collectieve verdediging van het
Bondgenootschap. Zoals het Nederlandse kabinet heeft
geschreven in de context van onder andere de NAVO-snel-
le reactiemacht waarvoor troepen van te voren ter
beschikking worden gesteld, is het ‘van belang dat part-
nerlanden waarmee wordt samengewerkt erop kunnen
vertrouwen dat eenheden niet worden teruggetrokken op
het moment dat inzet aan de orde is’

6. Conclusie

Deze bijdrage heeft enkele aspecten van het NAVO-verdrag
nader bezien die van belang kunnen zijn wanneer Donald
Trump opnieuw president van de VS zou worden. Het ver-
drag bevat belangrijke bepalingen voor het antwoord op



de vraag of hij dan de VS uit de NAVO zou kunnen terug-
trekken. Ook bepaalt het de reikwijdte van de verplichting
om een andere lidstaat te hulp te komen wanneer die
wordt aangevallen. En ten slotte vloeit uit het verdrag
voort in hoeverre de NAVO en NAVO-commandanten kun-
nen beschikken over troepen van de de VS.

Uit de bespreking is gebleken dat iedere lidstaat zich
in beginsel kan terugtrekken uit het verdrag, en daarmee
de NAVO, een jaar nadat het de depositaris van het ver-
drag heeft geinformeerd. Het verdragenrecht biedt verder
onder andere de mogelijkheid voor een staat om zich
terug te trekken uit een verdrag wanneer er sprake is van
een wezenlijke verandering van omstandigheden. De kans
dat de VS zich hierop zouden kunnen beroepen om uit de
NAVO te stappen lijkt echter klein, en het is maar de vraag
of dit een exit binnen dan een jaar mogelijk zou maken.
Interessant is dat het Amerikaanse Congres nationale wet-
geving heeft aangenomen die het moeilijker moet maken
voor de president om de NAVO te verlaten.

Uit de analyse van artikel 5 van het verdrag bleek dat
dit niet zo verstrekkend is als soms wel wordt gedacht.
Wanneer een lidstaat wordt aangevallen laat het artikel
het uiteindelijk aan ieder ander lid om te bepalen of hulp
nodig is en zo ja welke, conform de grondwettelijke vereis-
ten van de betreffende staat. Dit moet worden gelezen
tegen de achtergrond van de onderhandelingen over het
NAVO-verdrag, waarin de Amerikaanse onderhandelaars
zeker wilden stellen dat de VS niet betrokken zou worden
bij een oorlog zonder instemming van de Senaat.

Ten slotte is gebleken dat de NAVO geen troepen kan
inzetten zonder instemming van het land dat die troepen
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Concluderend kan worden gesteld
dat weinig in de tekst van het
verdrag er aan in de weg staat als
een staat het Bondggenootschap wil
verlaten of weigert een ander lid te

hulp te komen
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