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Het ongemak over Europa

Frans Becker, Menno Hurenkamp en Monika Sie Dhian Ho

‘Crisis is test voor bestendigheid Europese integratie’
kopte NrRC Handelsblad medio oktober 2008. In de fi-
nanciéle crisis, aldus de kwaliteitskrant van Neder-
land, zal blijken of de banden tussen de landen van de
Europese Unie solide genoeg zijn om elkaar ook in tij-
den van nood te steunen.

De krant citeert voormalig directeur van De Neder-
landsche Bank André Szdsz: “Toch weet ik niet of we
de goede lessen gaan trekken. [...] We kunnen pas ach-
teraf beoordelen of we hierdoor meer of minder Euro-
pa krijgen. Ik denk minder. Het publicke draagvlak is
klein.™

En hier wringt inderdaad de schoen. De Europese
integratie heeft vertragingen en versnellingen gekend,
is over toppen en door dalen gegaan, maar nog niet
eerder was het vraagstuk van het ‘publiek draagvlak’ zo
urgent. Onderzoek onder Nederlandse kiezers laat

zien dat er nog steeds brede steun is voor het lidmaat-

schap van de Eu, al fluctueert deze in de loop der jaren.

In 2001 steunde bijna 70 procent van de Nederlandse
kiezers de uitspraak dat het lidmaatschap van de eu
een goede zaak is. Rond 1990 was dat nog 20 percent-

punten hoger. De kiezers zijn sinds enige jaren vooral

aanzienlijk kritischer geworden over bepaalde aspecten
van de EU. Zo is in 2004 nog maar 37 procent van de
ondervraagde Nederlanders zeer of redelijk tevreden
over het functioneren van de democratie in de Europe-
se Unie. In datzelfde jaar is hun enthousiasme over de
mate van Europese integratie sterk gedaald; datzelfde
geldt voor verdere uitbreiding. Voor het lidmaatschap
van Turkije is in Nederland de steun lager dan in de
andere EU-landen: 39 procent.?

In maart 2008 presenteerde Max Kohnstamm, een
Nederlandse Mister Europe van on-Nederlands for-
maat, zijn Europese dagboeken.? Toen kon staatssecre-
taris voor Europese Zaken Frans Timmermans hem
vol overtuiging en naar waarheid zeggen dat Kohn-
stamm voor hem altijd een nalevenswaardig voorbeeld
en een inspiratiebron is geweest. Maar de mogelijk-
heid voor Timmermans of anderen om deze Europese
passie uit te leven wordt sinds 2005 stevig aan banden
gelegd. Er heeft zich een onbehagen over de Europese
integratie meester gemaakt van het electoraat — niet in
het minst ter linkerzijde.

Het ongemak met Europa is niet alleen zichtbaar in
de cijfers van politicologen. Het knalde naar buiten bij



het referendum over het Europese grondwettelijk ver-
drag in 2005, toen in Frankrijk en Nederland, twee
Jounding staten van de Europese Unie, een meerder-
heid van de kiezers tegen stemde. Het Nederlandse re-
ferendum was een politieke zeperd van de eerste orde.
De politici van de regeringspartijen en de Partij van de
Arbeid zetten zich krachtig voor het verdrag in. Ze
konden zich nauwelijks voorstellen dat hun campagne
niet met succes zou worden afgesloten. Maar de bevol-
king koos in onverwachte meerderheid ertegen. Het
grondwettelijk verdrag werd enigszins bijgesteld en in
de vorm van het Verdrag van Lissabon opnieuw aan de
lidstaten ter goedkeuring voorgelegd. De Nederlandse
regering, nu inclusief de Pvpa, durfde een nieuw refe-
rendumavontuur niet aan. De lerse regering wel, waar-
op hun kiezers in meerderheid tegen stemden en op-
nieuw een lastige impasse deden ontstaan.

Aan de politieke flanken, zowel ter linker- als ter
rechterzijde, heerst al veel langer een kritische houding
ten opzichte van de Europese integratie. Sinds 2005 is
een zekere terughoudendheid echter ook tot het poli-
ticke midden doorgedrongen. Terwijl de feitelijke be-
leidsprocessen op nationaal en Europees niveau, ook
in de ambrelijke sfeer, steeds meer geintegreerd raken,*
heeft het ongemak met de Europese Unie inmiddels
ook de pvpa bereikt. De eerste reactie op de uitslag
van het referendum van de Nederlandse sociaal-demo-
cratie was een aarzelend en weinig overtuigend rapport

waarin enige ruimte werd gegeven aan het eurokriti-

sche geluid. In de verkiezingscampagne van 2006 werd
het onderwerp vooral gemeden — en niet alleen door
de pvpA. Het ongemak in sociaal-democratische kring
is overigens wel verklaarbaar: de scheidslijn tussen
meer positief gezinden en de critici van de Europese
integratie loopt dwars door de eigen achterban en het
electoraat heen. De meeste Europese politici en be-
sluitvormers hebben tot nu toe hoofdzakelijk met een
licht ongeloof, gecombineerd met irritatie op de om-
slag in de publieke stemming gereageerd. Kritiek op
aspecten van de Europese integratie worden gezien als
kritiek op de integratie tout court en daarmee als anti-
Europa.

Al met al is deze situatie onbevredigend. De Euro-
pese Unie is een economische en politieke realiteit die
we niet op onwelkome momenten even weg kunnen
denken. Nederland, Nederlandse bedrijven, Neder-
landse burgers en de Nederlandse politiek zijn met
handen en voeten gebonden aan de Unie. Ze maken
onlosmakelijk deel uit van een Europees samenwer-
kingsavontuur dat een lotsverbondenheid heeft ge-
schapen zonder een afgesproken bestemming. Deze si-
tuatie is uniek voor een continent dat getekend is door
een combinatie van ongekende ontwikkeling en gru-
welijke vernietiging en conflict. Maar ze heeft decen-
nialang gedreven op soms zeer moeizaam tot stand ge-
komen besluitvorming onder de politieke en bestuur-
lijke elites (zie bijvoorbeeld de dagboeken van
Kohnstamm). Die situatie is voorbij. Net zoals de klas-



sieke politieke partijen niet meer vanzelfsprekend
maatschappelijke beweging en publicke opinie kanali-
seren, zo kan een beperkte groep besluitvormers niet
langer het monopolie houden op de richting waarin

Europa zich beweegt.

Dit jaarboek, waar Monika Sie Dhian Ho als gastre-
dacteur aan meewerkt, wil allereerst de achtergronden
van het ongemak met Europa belichten en analyseren.
De Nederlandse burgers hebben een ongemakkelijker
gevoel over Europa gekregen. De oprukkende marke
biedt voordelen maar kent ook nadelen; de positie van
een klein land in een groter wordend Europa wordt
onbeduidender; de uitbreiding is velen bovendien te
snel gegaan.

Het jaarboek besteedt allereerst aandacht aan de
diagnose: wat is er aan de hand? De beleidselite en de
bevolking zijn terughoudender geworden. In welk deel
van de Nederlandse traditie past deze houding? Of
heeft zich sinds het referendum een breuk voltrokken
ten opzichte van de bestaande opvattingen over Euro-
pa? Geven de ontwikkelingen in de Europese Unie
ook aanleiding voor het ongemak bij de burgers? Hoe
functioneert de Unie als economisch, politiek en juri-
disch systeem?

Het onbehagen over bepaalde aspecten van de Eu-
ropese integratie moet enerzijds worden begrepen als
een onderdeel van een breder ongenoegen onder grote

delen van de Nederlandse en Europese bevolking over

diepgaande veranderingsprocessen in onze maatschap-
pij. Mondialisering van de economie, migratiestro-
men, de ontwikkeling van een kenniseconomie, de in-
dividualisering van aanspraken — ook tussen burgers
onderling — en het verlies van binding via traditionele
instellingen zoals kerk, buurt en familie woelen be-
staande zekerheden, verwachtingen en vanzelfspre-
kendheden om. Vooral de economische ontwikkelin-
gen zorgen voor een nieuwe verdeling van kansen tus-
sen mensen, bedrijven, regio’s en landen. Onzekerheid
over de tockomst en angst voor verlies van eigen iden-
titeit zijn daarvan bijverschijnselen. Voor de lager op-
geleiden brengen deze ontwikkelingen meer risico’s
met zich mee dan voor de hoger opgeleiden. Een alar-
merende uitkomst, zeker voor een progressieve partij.
Transnationaal onderzoek heeft laten zien dat zich
een nieuwe, structurele scheidslijn in de West-Europese
bevolking aftekent tussen de waarschijnlijke winnaars
en de waarschijnlijke verliezers van dit moderniserings-
proces, dat gepaard gaat met nieuwe economische, cul-
turele en politieke concurrentie.’ Nederlands electoraal
onderzoek laat zien dat ook hier een dergelijke scheids-
lijn lijkt te ontstaan. Naast de klassieke links-rechts as,
zo stellen onderzoekers vast, ontstaat een ‘culturele’ as.
Aan de ene kant bevinden zich kiezers die zich zorgen
maken over immigratie en integratie, veiligheid en Eu-
ropese integratie. Aan het andere einde van de as zijn
die kiezers te vinden die positief staan tegenover immi-

gratie en integratie, zich minder zorgen maken om vei-



ligheid en Europese integratie toejuichen. Het onge-
mak met Europa maakt zo deel uit van een meer funda-
mentele, mogelijk structurele tegenstelling onder kie-
zers.® De opkomst van populistische stromingen van
rechts en van links in een aantal Eu-lidstaten is verbon-
den met deze nieuwe tegenstelling.

Anderzijds bestaan ook meer specifieke kritiekpun-
ten op het Europese project zoals dat in de afgelopen
periode vorm heeft gekregen. Kiritiek is er op de snelle
uitbreiding en de mogelijke verdere uitbreiding, in het
bijzonder met Turkije. Kritiek is er ook op de diep
doordringende effecten van de marktintegratie. Nee-
stemmers bij het referendum vreesden onder meer
voor aantasting van de nationale verzorgingsstaatar-
rangementen, voor verlies van Nederlandse cultuur en
identiteit en voor afnemende invloed van landen als
Nederland bij verdergaande Europese samenwerking.”

Wat kort aangebonden zou men kunnen zeggen dat
bij het ontstaan van de Europese samenwerking de
idee centraal stond dat macht aan het recht moest wor-
den gebonden, en dat in de huidige fase van integratie
macht en recht bij (moeten) dragen aan de markt. De
marktintegratie heeft niet alleen onder een neoliberaal
gesternte plaatsgevonden, waardoor een sterke druk
ontstaan is om ook in de publieke sector marktwer-
king te introduceren (openbaar vervoer, energie), zij
heeft ook met zich meegebracht dat allerlei specificke
regulering van markten op nationaal, regionaal of lo-

kaal niveau tot verdwijnen is veroordeeld. Ten slotte is
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‘Brussel’ ook nog wel eens overijverig (geweest) om
uniforme regels op te leggen, die even goed of beter op
nationaal niveau kunnen worden uitgevaardigd.
Kritiek is er ook op het gebrek aan democratisch ge-
halte van de EU. Veel van deze kritiek — op de gebrekki-
ge representatie en mandatering, de onvoldoende de-
mocratische besluitvormings- en verantwoordingsme-
chanismen, de rol van het Europese Hof van Justitie,
het uitgebreide lobbycircus — is al eerder en eloquent
geformuleerd. Zij kan zich met evenveel recht richten
op ons eigen parlement. Ook dat laat veel mogelijkhe-
den tot bespreking en beinvloeding van Europese be-
sluitvorming liggen. De kritick kan zich ook richten
op het kabinet-Balkenende 1v, dat verhinderde dat in
de Goedkeuringswet van het Verdrag van Lissabon
werd opgenomen dat ministers zich concreet moeten
verantwoorden tegenover het parlement voor wat zij of
hun ambtenaren in Brussel namens Nederland bespre-
ken en besluiten (‘behandelingsvoorbehoud’).® Tegen-
over al dit ongemak staat natuurlijk ook heel veel ge-
mak. Ook hiervan zijn Nederlanders zich bewust. Zij
zien veel meer profijt van het lidmaatschap van de v
dan ze op grond van het statistisch verband tussen de
betalingspositie van een land en de opvattingen van
zijn burgers zouden ‘moeten’ zien.? Maar de sociaal-
democratie kan zich geen ‘gemakkelijke’ positie ver-
oorloven. De kritiek op het Europese project en de on-
zekerheden die met de mondialisering gepaard gaan,

treffen het hart van de sociaal-democratische beweging



en horen een vertaling te krijgen in het sociaal-demo-
cratisch program.

In 2009 worden verkiezingen gehouden voor het
Europees Parlement. Het is de eerste keer sinds het re-
ferendum dat de Nederlandse bevolking zich over Eu-
ropese politiek kan uitspreken. En de eerste keer dat
de politieke partijen hun opvattingen over de toe-
komst van Europa weer aan de kiezers kunnen voor-
leggen. Daarom besteedt het jaarboek aandacht aan de
centrale thema’s voor de Europese verkiezingen en de
politieke visies op de toekomst van het Europese pro-
ject. Wat voor Europese Unie staat ons voor ogen?
Welke thema’s horen centraal te staan in de verkiezin-
gen voor het Europees Parlement? Is er nog steeds een
ambitie van een ‘sociaal Europa? Zou de Unie een gro-
tere rol op het wereldtoneel moeten spelen en minder
met de eigen problemen bezig zijn? Of moet juist de
rol van de nationale staten zwaarder worden aangezet?
Hoe gaat de sociaal-democratie met het ongemak over
Europa om, en hoe zet zij dit om in een positief gefor-
muleerde rol van de EU voor zowel haar lidstaten als

onze turbulente internationale omgeving?

De financiéle crisis en de verwachte economische re-
cessie zijn een lakmoesproef voor het handelingsver-
mogen en intern draagvlak van de Eu van 27 lidstaten.
Aanvankelijk leek het crisismanagement de politicke
en institutionele spankracht van de Unie te boven te

gaan. De toon werd gezet door afwezige solidariteit,
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toen de Duitsers geen geld wilden storten in een grote
Europese pot waar ze geen zeggenschap over hebben,
door grote belangenstellingen tussen de rijke lidstaten
die zich wel dure depositogaranties konden veroorlo-
ven en de nieuwe kleine lidstaten die dat niet konden
en door unilaterale reacties zoals van Ierland dat het
spaargeld op Ierse banken garandeerde. Tegen die ach-
tergrond kwam half oktober 2008 de presentatie van
een gecoordineerde aanpak van de kredietcrisis toch
nog als een verrassing. De beurzen veerden op na het
Europese reddingsplan en de regering-Bush kopieerde
met frisse tegenzin het Europese recept.

Zo oogsten de sociaal-democratische minister van
Financién Wouter Bos en premier Gordon Brown suc-
ces met hun crisismanagement, en stijgen hun partijen
navenant in de peilingen. De sociaal-democraten zijn
het echter aan hun stand verplicht om met meer te ko-
men dan vakbekwaam loodgieterswerk aan een failliet
systeem. De opeenstapeling van mondiale crises —
naast een financiéle crisis hebben we immers ook te
kampen met een voedsel-, water-, energie- en klimaat-
crisis — vraagt om een cultuuromslag. In de woorden
van Herman Wijffels, formateur van het huidige cpa-
pvDA-cU-kabinet: ‘... de hele Amerikaanse wijze van
denken, die teruggaat op de frontiermentaliteit en zegt
dat de aarde geen grenzen heeft, staat nu ter discussie.
Alles werd in de Amerikaanse cultuur altijd tot het ui-
terste punt uitgereke, van het financiéle bestel tot de

consumptie. Intussen is Amerika ver over het punt



heen gegaan van wat houdbaar is. “The party is over,”
zei voorzitter van het Huis van Afgevaardigden Nancy
Pelosi eerder terecht. [...] We staan voor een nieuwe
cultuurfase in onze geschiedenis. We moeten een nieu-
we manier van leven vinden, die past binnen wat de
aarde hebben kan.™®

De Europese Unie is het logische verzamelpunt
voor de Europese naties om aan deze crises het hoofd
te bieden — met nationale en met Europese actie. Die
politieke actie moet gericht zijn op breideling van de
ongeremde werking van het mondiale kapitalisme en
op basis van waarden als sociale rechtvaardigheid,
duurzaamheid en democratie. De moraal moet terug
in de marke.

Om het voortouw te kunnen nemen in de aanpak
van wereldwijde problemen zullen de Europese lidsta-
ten in het reine moeten komen met het heersende on-
gemak met de Europese Unie. Het vergt om te begin-
nen dat de zorgen van burgers serieus worden geno-
men en dat het gesprek over Europese integratie
opnieuw fundamenteel wordt gevoerd. Sociaal-econo-
mische onzekerheid van burgers moet worden beant-
woord met de garantie van gelijke behandeling van alle
werknemers afkomstig uit alle Europese lidstaten. Dat
betekent geen concurrentie op basis van arbeidsvoor-
waarden, alleen arbeidsbemiddeling op basis van een
vergunning, bestrijding van illegale arbeidsbureaus en
van uitbuiting. Het betekent ook overgangstermijnen

voor vrij verkeer van werknemers uit nieuwe lidstaten,
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ter voorkoming van onevenwichtigheden op de ar-
beidsmarke. Er blijft ruim baan binnen de Europese
interne markt voor nationaal sociaal beleid: sociale ze-
kerheid, sociale voorzieningen, gezondheidszorg, ar-
beidsmarkt en arbeidsomstandigheden.

Maar economie en sociaal beleid moeten ook beter
worden gekoppeld op Europees niveau. Sociale crite-
ria en overwegingen aangaande het publicke belang
moeten beter verankerd en verduidelijkt worden in
Europese wetgeving, opdat het Europese Hof van Jus-
titie een evenwichtig instrumentarium tot zijn be-
schikking heeft om zaken te beoordelen die aan het
Hof worden voorgelegd. In plaats van de zo cruciale
interpretatie telkens weer over te laten aan de Europe-
se Commissie en het Hof, moet goed beleid tot stand
komen doordat wetgevers een politieke discussie voe-
ren over essentiéle afwegingen tussen verschillende
waarden en belangen.

Tegenover maatschappelijke onzekerheid van bur-
gers moet de Unie een scherper toezicht stellen op het
nakomen van aangegane verplichtingen door de nieu-
we lidstaten, en niet terugschrikken voor sancties als
deze niet worden nagekomen. In plaats van nieuwe
toezeggingen tot uitbreiding te doen, moet de Unie
intensief samenwerken met buurlanden en buurre-
gio’s van Europa. De prioriteit van Europese besluit-
vormers heeft sinds midden jaren negentig gelegen bij
‘stabilisatie van de periferie’, vooral door uitbreiding

van de EU. Maar stabilisatie van die periferie kan niet



duurzaam slagen als het draagvlak in het centrum ero-
deert.

Tegelijkertijd hoeft het Europese ideaal van een ‘we-
reld van recht’ niet te eindigen bij de grenzen van de
EU. De Unie kan ook binnen nieuwe samenwerkings-
vormen andere landen ertoe bewegen om zich aan in-
ternationaal recht te onderwerpen, te streven naar con-
sensusbesluitvorming over dat internationale recht, dat
vervolgens via nationale constitutionele procedures
rechtsgeldig kan worden in steeds meer landen.

De perspectieven op lidmaatschap die zijn gedaan
aan de landen van de westelijke Balkan en Turkije zijn
geen automatische toezeggingen tot uiteindelijk lid-
maatschap van de Unie. Er moet onverkort worden
vastgehouden aan de politieke en economische criteria
voor toetreding, net als aan de eis dat een land over het
bestuurlijk en juridisch vermogen beschikt om de Eu-
ropese afspraken werkelijk uit te voeren en te handha-
ven. Tegen het eind van de onderhandelingen zullen
nadere afspraken moeten worden gemaakt over het
vrije verkeer van werknemers, over de toetreding tot
het Schengengebied en over de financiering van de
landbouwuitgaven.

Een eventuele noodrem op elk toetredingsproces
blijft het ‘vierde criterium van Kopenhagen’, dat stelt
dat uitbreiding van de Eu athankelijk is van haar ver-
mogen om de toetreding van een nieuw land institu-
tioneel en budgettair te verwerken. Het bestaande Ver-

drag van Nice biedt daartoe geen voldoende basis. De
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uiteindelijke beslissing tot toetreding van een land
blijft een politieke beslissing, die elke lidstaat voor zich
zal kunnen nemen, via eigen nationale procedures, al
dan niet met referendum. De kans dat die beslissing
wederom in beslotenheid zal worden genomen is nihil,
gezien de toenemende politisering van de uitbrei-
dingsproblematick.

Om het vertrouwen van burgers te herwinnen is ten
slotte democratisering en politisering van de Europese
Unie cruciaal. Het ‘gouden keurslijf van de interne
markt dient de economische efficiéntie en de consu-
ment, maar het is op de lange termijn slecht voor de
democratie, en potentieel zelfs erg gevaarlijk wanneer
er een significant aantal verliezers verstopt zit achter
efficiéntie en consumentenvoordelen. Dat punt nade-
ren we, aldus Loukas Tsoukalis." Vragen omtrent ver-
dere verdieping van de interne markt, verankering van
sociale overwegingen in Europese wetgeving, en regu-
lering van financiéle markten zijn onmiskenbaar poli-
ticke vragen. Naast politisering van de subsidiariteits-
vraag (wel of niet iets regelen op Europees niveau) en
de politieke strijd tussen lidstaten (bijvoorbeeld grote
versus kleine), is politisering nodig langs de dimensies
links-rechts en progressief-conservatief (wel of niet
Europese wetgeving voor toezicht op financiéle mark-
ten). Hier ligt een belangrijke opdracht voor politicke
partijen. ‘Europa mag geen eliteproject meer zijn dat
op basis van door politici gecreéerde voldongen feiten

voortdendert, maar moet gedragen worden door het



vertrouwen van de mensen waarvoor de samenwer-
king is opgezet,” stellen staatssecretaris voor Europese
Zaken Timmermans en minister van Buitenlandse Za-
ken Maxime Verhagen in de Staat van de Europese
Unie 2007-2008." Daar houden we deze en volgende

regeringen aan.

In dit jaarboek schrijven academische deskundigen,
politici, een journalist en adviseurs van denktanks van-
uit hun eigen perspectief en achtergrond over Europa.
Zij zijn het niet allemaal met elkaar eens, sterker nog,
sommigen zijn het buitengewoon met elkaar oneens.
Dit heeft onder meer te maken met het perspectief van
waaruit zij schrijven: de econoom kijkt eerder naar de
burger als consument, de politicus naar de burger als
staatsburger. Maar het gaat ook om verschillen in in-
terpretatie van de aard en mate van bedreiging van de
huidige ontwikkelingen, en om de politicke voorkeu-
ren. Weegt men het gebrek aan democratisch gehalte
zwaarder dan het economische voordeel van de eu? Of
slaat de balans juist de andere kant op?

In het eerste deel — de diagnose — gaat het over kie-
zers, elites, macht, markt en recht in Europa. Kees
Aarts laat zien welke opvattingen over Europa onder
kiezers bestaan, en in het bijzonder waar de pijn zit.
Europese integratie blijkt deel uit te maken van een
structurele scheidslijn in het electoraat, maar blijft
door gebrek aan politisering door partijen voorlopig
nog een ‘slapende reus’. Bart van Riel benadert het Eu-
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ropese project als nuchtere econoom. Wat levert de ge-
meenschappelijke markt ons op? En hoeveel ruimte
blijft er over voor nationale invulling van de gemeen-
schappelijke markt? Aan de hand van een aantal uit-
spraken van het Europese Hof van Justitie meent Van
Riel dat de Europese marke de nationale overheid vol-
doende beleidsruimte laat.

Freek Bruinsma en Mark Kranenburg laten de an-
dere kant van de Europese politieke en juridische me-
chanica zien. Kranenburg put uit zijn ervaringen als
journalist in Brussel voor een analyse van de onstuitba-
re terreinuitbreiding van een politiek beslissingscen-
trum. De kindveilige aansteker is zijn voorbeeld. Een
hopeloze route, zo is zijn oordeel. Alleen door een po-
litiek van bescheidenheid kan de Eu haar legitimiteit
herwinnen. Bruinsma schetst een vergelijkbaar beeld
van expansieve bevoegdheidsuitoefening van het Hof
in Luxemburg. Lang voor er sprake was van een
grondwettelijk verdrag heeft het Hof zich al een con-
stitutionele rol aangemeten met een buitengewoon ac-
tivistische houding op het terrein van de marktwer-
king, waarvoor echter een politiek-juridische omge-
ving ontbreekt. Een transparanter methode van
selectie van rechters zou in ieder geval een verbetering
in gang kunnen zetten.

René Cuperus richt zijn blik op de elites, de politici
en besluitvormers op zowel nationaal als Europees ni-
veau, die te zorgeloos de bevolking in avonturen stor-

ten waar zij niet van gediend is. Hij vraagt aandacht



voor de tekortkomingen in legitimatie van het Euro-
pese project en voor de risico’s van een populistische
backlash.

Het tweede deel biedt zicht op de geschiedenis van
de sociaal-democratische en Nederlandse Europapoli-
tiek en de verbinding tussen nationale en internationa-
le politieke partijvorming. Matthieu Segers laat zien
dat ten tijde van de ontstaansgeschiedenis van de Euro-
pese Gemeenschap in de PvDa een fundamenteel debat
ontstond over de positionering van Nederland in Euro-
pa en de toekomst van de Europese samenwerking,.
Onder de pragmatische koers van de regeringen onder
leiding van Willem Drees ging een controverse schuil
die blijvend doorwerkte in de Nederlandse opstelling
in Europa. Die opstelling werd bovendien gekenmerkt
door onvoldoende inzicht in de harde, machtspolitieke
werkelijkheid van de Europese integratie.

Erik van Rooyen en Gerrit Voerman bieden een in-
teressante aanvulling op dit beeld. Zij beschrijven hoe
de pvpa lange tijd een voortrekkersrol heeft vervuld bij
initiatieven om tot bovennationale partijvorming te
komen. Deze pogingen ontmoetten hardnekkige
weerstand, en hadden maar een beperkt resultaat. Ter-
wijl inmiddels de Partij van de Europese Sociaal-De-
mocraten zelf een activistischer rol speelt, zijn in de
pvDA de bakens verzet en speelt de partij niet meer
haar oude rol.

Simon B. Kool tekent voor een foto-essay over de
voorstelling van Europa in de fotografie. Aan de hand
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van een viertal fotografen, Cartier-Bresson, Oorthuys,
De Keyzer en Van Denderen, laat hij zien hoe het
beeld in de fotografie over de naties en de grenzen is
verschoven. Het Europa van grenzen tussen staten is
veranderd in een Europa dat zelf een grens stelt. De
wijze waarop de nationale verscheidenheid in beeld
werd en wordt gebracht, verandert weliswaar, die ver-
scheidenheid zelf wisselt van gedaante maar blijft des-
alniettemin bestaan.

In het laatste deel komen auteurs aan het woord die
een sociaal-democratisch programma voor Europa
schetsen. Ieke van den Burg pleit voor een ambitieus,
coherent program om de gapende kloof tussen econo-
misch en sociaal beleid binnen de Europese Unie te
dichten. Zij bepleit geen grootscheepse verschuiving
van bevoegdheden, noch een eenheidsworst van één
Europese verzorgingsstaat. Er moet ruimte blijven
voor nationale tradities en preferenties. Maar het aan-
brengen van een Europese bodem van minimumnor-
men op sociaal gebied past daar volgens haar uitste-
kend bij.

Jan Marinus Wiersma pleit voor een actieve rol van
de EU op het wereldtoneel. De Unie kampt weliswaar
met onderlinge verdeeldheid, maar bereikt inmiddels
toch meer dan het beeld van onenigheid over de oor-
log in Irak oproept. Europa’s ‘soft power’ — een combi-
natie van geweld in uiterste instantie met overleg en
hulp — biedt een goed alternatief voor de sterk gemili-

tariseerde interventiepolitiek van de vs. Bovendien zet



de £U ook in economisch opzicht een standaard, die
wereldwijd navolging krijgt.

Ron Asmus sluit hier nauw op aan, met zijn analyse
dat de Verenigde Staten de komende jaren om strategi-
sche en economische redenen bijna gedwongen zijn de
relatie met Europa te vernieuwen. Alleen doorgaan, op
de onder Bush ingeslagen route, zou het land te weinig
invloed geven in de regio’s aan de grenzen van Europa,
waar nu cruciale conflicten rond energie en veiligheid
spelen. De meest logische weg om vernieuwing van de
relatie te bereiken is volgens Asmus het uitbouwen van
de officiéle betrekkingen tussen Amerika en de EU, on-
der meer door het verhogen van de status van de ont-
moetingen tussen de leiders van de vs en de Unie.

Marc Faber stond de redactie bij in de laatste fase
van de totstandkoming van dit boek — waarvoor bij-

zondere dank.

In 1987 schreef Hans Magnus Enzensberger Ach Euro-
pa. Hierin laat hij twee Amerikanen in 2006 een dia-

NOTEN
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loog met elkaar houden in Duitsland. ‘Maar als het er
om gaat ons te bruuskeren, zijn ze het allemaal met el-
kaar eens! En als je dan met de vuist op tafel slaat, ver-
schansen ze zich in hun honderdvoudig verwarde cha-
os. In hemelsnaam geen duidelijke lijnen, geen grootse
perspectieven. In hemelsnaam nergens ergernis wek-
ken! Overal moet je rekening houden met hun ver-
meende complexiteit, hun privileges, hun minderhe-
den. Nu eens zijn het de landschapsbeschermers die
vertroeteld moeten worden, dan weer de mohamme-
danen, of de Basken, of de gepensioneerde communis-
ten. Sinds kort willen ze zelfs de tekst op hun bankbil-
jetten in twaalf talen drukken. Om gek van te worden!
Ik ben blij dat ik binnenkort naar Seoel word overge-
plaatst, daar heersen tenminste duidelijke verhoudin-
gen.

Van oud Europa en de dingen die voorbijgaan.

Vgl. K. Geuijen e.a., The New Eurocrats. National Civil Servants
in EU Policy-making, Amsterdam 2008.

s H. Kriesi, E. Grande, R. Lachat, M. Dolezal, S. Bornschier en
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Journal of Political Research 45 (2006) pp. 921-956.
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changing party space 1989-2006’, in: Acta Politica 43 (2008) pp.
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Europese integratie en de Nederlandse Kkiezers

Kees Aarts*

Terwijl de Europese Unie steeds belangrijker wordt
voor het leven van de burgers in haar lidstaten, is Eu-
ropese integratie nog steeds geen volwaardig politiek
strijdpunt in de nationale of Europese verkiezingen.
Hoe komt dit? In de snel groeiende literatuur over de
politiek van Europese integratie zijn verschillende ver-
klaringen te vinden, variérend van strategische over-
wegingen van politicke elites tot de onwetendheid van
het electoraat.

In deze bijdrage benader ik het belang van de Euro-
pese integratie bij Nederlandse Tweede-Kamerverkie-
zingen vanuit het perspectief van de evolutie van poli-
ticke strijdpunten. Na een beschrijving van de Neder-
landse publieke opinie over Europese integratie, ga ik
systematisch de voorwaarden langs waaronder een po-
litiek strijdpunt zich kan ontwikkelen. Hieruit blijke
dat Europese integratie in de Nederlandse politiek kan
worden gezien als een voorbeeld van een onvolgroeid
strijdpunt. Dit roept de vraag op welke toekomst het
strijdpunt Europese integratie in de Nederlandse poli-

tieke context heeft.
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De Nederlandse publieke opinie over Europese integratie

Nederland gold lange tijd als een groot voorstander
van Europese integratie, maar dat impliceert nog niet
dat ook de Nederlandse kiezers al die tijd pro-Europa
waren. De uitgesproken steun voor Europese integra-
tie bleef tientallen jaren beperkt tot de politieke elites.
Aan de bevolking werden tot 2005 vraagstukken met
betrekking tot Europese integratie nooit direct voorge-
legd in de vorm van een referendum, zoals in veel an-
dere Europese landen wel gebeurde.>

Afgaande op de opkomst bij de directe verkiezingen
voor het Europees Parlement was er in elk geval geen
sprake van een massale, actieve steunbetuiging. Aan
deze verkiezingen deden bovendien tot in 2004, met
uitzondering van de kleine christelijke partijen, nau-
welijks uitgesproken eurosceptische partijen mee, zo-
dat het lastig is om uit de verkiezingsuitslag conclusies
te trekken over de Nederlandse publieke opinie met
betrekking tot Europese integratie.

Sinds de jaren zeventig zijn wel regelmatig enquétes
gehouden onder steekproeven uit de Nederlandse be-
volking waarin de steun voor Europese integratie werd

gemeten, vaak in vergelijking met de bevolking van



andere lidstaten. Uit deze enquétes komt over het alge-
meen een positieve opvatting over de Europese Unie
naar voren. Dat is, ondanks het rumoer rond het refe-
rendum in 2005, de afgelopen vijfendertig jaar in we-
zen niet veranderd. Nederlanders gelden sinds de eer-
ste vergelijkende onderzoeken, begin jaren zeventig,
als pro-Europees, ook in vergelijking met de burgers
van de andere vijf oorspronkelijke lidstaten.? In al deze
landen is de publieke steun voor het lidmaatschap van
de EU sinds het begin van de jaren negentig wel enigs-
zins verminderd, maar nog steeds groot te noemen.
Ook andere recente onderzoeken bevestigen de posi-
tieve houding van Nederlanders tegenover het lid-
maatschap van de ev.#

Bij het positieve algemene beeld dat burgers hebben
over het Nederlandse lidmaatschap van de eu dienen
wel twee belangrijke kanttekeningen te worden gezet.
Allereerst zijn Nederlandse burgers over de democratie
in de EU veel minder positief dan over het functione-
ren van de democratie in hun eigen land. In dit op-
zicht zijn zij zelfs negatiever dan de burgers uit de an-
dere vijf oorspronkelijke lidstaten.’ Ten tweede is tus-
sen de verkiezingen voor het Europees Parlement (Ep)
van 1999 en 2004 een flinke toename te zien van het
percentage Nederlanders dat zich uitspreekt tegen ver-
dere Europese integratie. De steun voor toeckomstige
uitbreidingen van de EU is volgens de Eurobarometer
sinds 2001 gedaald van bijna zestig naar minder dan

vijftig procent.
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Kortom, Nederlanders vinden het lidmaatschap van
hun land van de EU een goede zaak, maar zijn kritisch
over een aantal aspecten van de verdergaande Europese
integratie. Dat is ook het beeld dat oprees uit analyses
van het referendum in 2005: verdergaande Europese
integratie werd door veel kiezers toen eerder als een be-
dreiging dan als een aanlokkelijk perspectief gezien.
De invoering van de euro in 2002, de enorme uitbrei-
ding van de EU in 2004 en de toekomstige start van
onderhandelingen met Turkije over een Eu-lidmaat-
schap stonden symbool voor het groeiende onbehagen
over Europese integratie.®

Multilevel governance en de kiezers
Het hier geschetste beeld van de publieke opinie over
Europese integratie zegt nog weinig over het electorale
belang er van. Om dit laatste op waarde te kunnen
schatten, moeten we ons richten op de burger als kie-
zer. Daarbij vragen de omstandigheden waaronder kie-
zers hun afwegingen met betrekking tot Europese inte-
gratie en partijkeuze moeten maken, allereerst onze
aandacht. Die omstandigheden hebben deels betrek-
king op de politieke en bestuurlijke instituties van de
Europese Unie, deels op strategische keuzen die poli-
tiecke partijen maken. Ten slotte spelen ook nog speci-
fiek Nederlandse omstandigheden een rol.

De politieke en bestuurlijke instituties van de EU
zijn niet goed te vergelijken met de instituties in een

nationale staat. De ontwikkeling van de Eu is het



schoolvoorbeeld van de opkomst van meerlagig open-
baar bestuur, in de internationale en ook in de Neder-
landse literatuur beter bekend als ‘multilevel gover-
nance’.” Multilevel governance houdt in dat overheids-
beleid op verschillende niveaus, die onderling
verbonden zijn, vorm krijgt. Na ecuwen waarin het
openbaar bestuur juist steeds meer was gecentraliseerd,
hebben de gelijktijdige europeanisering en regionalise-
ring van het openbaar bestuur in de lidstaten van de
EU in de laatste decennia gezorgd voor een keerpunt.
De werking van het openbaar bestuur in de Eu kan
niet worden beschreven aan de hand van de werking
van één bestuursniveau, bijvoorbeeld een parlementair
stelsel of een provincie. Het gaat ook om de verhou-
dingen tussen deze niveaus: hoe zijn ze met elkaar ver-
bonden, hoe beinvloeden ze elkaar?

Tot de belangrijkste instituties van de EU behoren
de Commissie, de Raad van Ministers en het Europees
Parlement. Hiervan heeft het Parlement sinds 1979 een
directe eigen legitimatie door directe verkiezingen. De
samenstelling van de Raad is daarentegen primair af-
hankelijk van nationale verkiezingen in de lidstaten,
terwijl de Commissie in zekere zin een tussenpositie
inneemt. Besluitvorming komt in de EU tot stand in
verschillende verhoudingen tussen deze drie institu-
ties. Het primaat ligt echter bij de Commissie en de
Raad van Ministers, niet bij het Parlement.

Voor de kiezers, in Nederland zowel als in andere
lidstaten, betekent multilevel governance dat zij hun
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electorale voorkeuren ten aanzien van het beleid van
de Europese Unie op twee manieren tot uitdrukking
kunnen brengen: bij de verkiezingen voor het Euro-
pees Parlement en bij de verkiezingen voor het natio-
nale parlement. Van meet af aan is duidelijk geweest
dat deze twee soorten verkiezingen ongelijkwaardig
zijn. Hoewel zijn bevoegdheden in de afgelopen dertig
jaar zijn verruimd, heeft het Europees Parlement min-
der invloed op de besluitvorming in de EU dan de na-
tionale parlementen (via de nationale regeringen).

Deze ondergeschikte plaats van de verkiezingen
voor het Europees Parlement is al vroeg, in 1980, be-
schreven. Reif en Schmitt betitelden de eerste directe
verkiezingen van het EP in 1979 in de toen negen lid-
staten als evenveel tweederangs nationale verkiezingen,
en de term ‘second order election’ is sindsdien een ge-
meenplaats geworden.® In de visie van Reif en Schmitt
werd Europese politiek ook toen er directe verkiezin-
gen voor het EP kwamen, nog vooral bepaald door na-
tionale krachten. Dat maakt op zichzelf Europa nog
niet onbelangrijk. Maar er stond bij de verkiezingen
voor het EP ook in politiek opzicht duidelijk minder
op het spel dan bij nationale verkiezingen.

De samenloop van nationale politieke oriéntaties
met het relatief geringe belang van de verkiezingen
biedt een verklaring voor de lagere opkomst bij de ver-
kiezingen voor het Europees Parlement. Ook het suc-
ces van nieuwe en kleinere partijen wordt hierdoor be-

grijpelijk: de risico’s van experimenteren met de stem-



keuze waren betrekkelijk klein. Deze samenloop van
nationale oriéntaties met een gering belang van het Ep
verklaart ook het gebruikelijke verlies voor de partijen
die in de lidstaten de regering vormden. De Europese
verkiezingen boden een vrijblijvende mogelijkheid om
de nationale regering een informele waarschuwing te
geven. De uitslag van deze verkiezingen was tot op ze-
kere hoogte zelfs athankelijk van de positie die zij in-
namen in de cyclus van nationale verkiezingen. Direct
na een nationale verkiezing konden kiezers als het ware
ongestraft een electoraal uitstapje maken, maar in de
aanloop naar een nationale verkiezing kwamen de kie-
zers weer in de gelederen van de gevestigde partijen.

Kwesties die direct betrekking hebben op de inte-
gratie van Europa, bleven bij de verkiezingen voor het
Europees Parlement dus op de achtergrond. Omdat
ook de politieke macht van het ep relatief klein is, ligt
het voor de hand dat vraagstukken rond Europese in-
tegratie vooral in de nationale parlementen van de lid-
staten een rol spelen. Maar dat blijkt ook niet zonder
meer het geval. De belangrijkste politieke partijen wa-
ren het tientallen jaren grotendeels wel eens over de
wenselijkheid van Europese eenwording, en bij een
dergelijke consensus gedijt het politicke debat nu een-
maal niet.

Mede als gevolg van deze consensus speelde Europe-
se integratie ook bij de verkiezingen voor nationale
parlementen nauwelijks een rol. Tegelijkertijd werd de

invloed van besluitvorming door de Europese Unie op

21

vele aspecten van het leven van de burgers in de lidsta-
ten steeds groter. Die invloed laat zich gelden op vrij-
wel elk maatschappelijk gebied en streke zich uit van
de werking van de interne markt tot aan het buiten-
lands beleid. Deze discrepantie tussen de groeiende in-
vloed van de EU en de verwaarloosbare rol van Europe-
se integratie als strijdpunt bij nationale verkiezingen
wijst erop dat Europese integratie als politiek strijd-
punt onderontwikkeld was en misschien nog steeds is.

De ontwikkeling van Europese integratie als poli-
tick strijdpunt is bij nationale verkiezingen belang-
wekkender dan bij verkiezingen voor het Ep. Een zoek-
tocht naar het belang van Europese integratie bij de
verkiezingen voor het Ep houdt een zoektocht in naar
het belang van een onderontwikkeld strijdpunt bij
tweederangs verkiezingen. Bij nationale verkiezingen
gaat het natuurlijk nog steeds om een onderontwik-
keld strijdpunt, maar dan wel in de belangrijkste poli-
tiecke arena die de kiezers kennen. Om deze reden richt
ik mij in deze bijdrage op de rol van Europese integra-
tie bij verkiezingen voor de Tweede Kamer.

Hierbij doen zich nog twee specifick Nederlandse
omstandigheden voor, die ervoor zorgen dat ook het
kanaal van Tweede-Kamerverkiezingen naar Europese
besluitvorming allesbehalve helder is. Ten eerste be-
hoort Nederland tot de kleinere lidstaten van de EU,
waardoor de invloed van de regering op de Europese
besluitvorming ook betrekkelijk gering is. Ten tweede
kenmerkt het Nederlandse politieke systeem zich door



een zwakke verbinding tussen verkiezingsuitslag en re-
geringsvorming. De Nederlandse kabinetsformatie is
in onze democratische verhoudingen een black box.
De partijkeuze bij Kamerverkiezingen zegt, mede
doordat we een land van minderheidspartijen zijn, nog

lang niet alles over de samenstelling van de regering.

Europese integratie en nationale verkiezingen

Tegen deze achtergrond rijst de vraag wanneer een ver-
scholen politieke kwestie zoals Europese integratie
electoraal wel belangrijk wordt — in de nationale dan
wel in de Europese verkiezingsstrijd. Hiervoor is in ie-
der geval nodig dat de bestaande politieke partijen uit-
eenlopende posities innemen op het punt van Europe-
se integratie, of dat nieuwe politieke partijen of kandi-
daten zich op dit punt profileren. Het is daarbij niet zo
belangrijk of dit gebeurt naar aanleiding van ontwik-
kelingen in de publieke opinie, of dat de (nieuwe) par-
tijen hiermee juist de vorming van de publicke opinie
beinvloeden.

Politisering van een probleem begint met verande-
ringen op het niveau van de politieke elites. Pas dan
kan ook het beeld van de partijen bij de kiezers veran-
deren, waarop de kiezers dan weer kunnen reageren
door hun waardering voor partijen aan te passen. De
evolutie van politieke strijdpunten, zoals dit proces
wordt genoemd, is dus aanvankelijk vooral een elite-
gestuurd proces.® De belangrijkste aanwijzing voor

toenemend electoraal belang van een politiek vraag-
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stuk als Europese integratie is vervolgens dat er met
betrekking tot dat vraagstuk een toenemende polari-
satie optreedt tussen de aanhangers van verschillende
partijen.

In sommige landen is de invloed van opvattingen
over Europese integratie op het stemgedrag al eerder
aangetoond.™ In veel andere landen is zij echter nog
geen factor van belang geworden bij verkiezingen, of
het is een factor van wisselend belang, bijvoorbeeld af-
hankelijk van de strategieén van de politieke partijen. ™
Er bestaat simpelweg nog allerminst een helder beeld
van het belang van Europese integratie voor stemge-
drag.

Wil een strijdpunt een rol spelen in de verkiezings-
strijd, dan moet in ieder geval aan vier minimale voor-
waarden zijn voldaan. Allereerst dienen de politicke
partijen er, zoals gezegd, uiteenlopende standpunten
over te hebben. Ten tweede moeten de kiezers opvat-
tingen hebben over het strijdpunt. Ten derde dienen
deze kiezers op de hoogte te zijn van de standpunten
van de partijen. Ten slotte moeten zij het strijdpunt

meewegen bij het uitbrengen van hun stem.

Partijstandpunten

Een eerste voorwaarde voor een grotere rol voor het

strijdpunt van Europese integratie in de verkiezings-
strijd is dat politieke partijen er verschillende stand-
punten over hebben. Tientallen jaren lang was aan

deze voorwaarde nauwelijks voldaan. De grotere par-



tijen in de Tweede Kamer hebben het proces van Euro-
pese integratie sinds de jaren vijftig steeds gesteund;
tegenstand kwam slechts van kleinere partijen aan de
linker- (cpN) en rechterkant (sGp, Gpv). GroenLinks,
de erfopvolger van onder meer de cpN, stemde in 1992
en 1997 nog tegen de verdragen van Maastricht en
Amsterdam, maar schaarde zich hierna wel achter de
verdragen van Nice en Rome.™ In de jaren negentig,
na het echec van zwarte maandag’ (30 september
1991), kwam er aanvankelijk vooral vanuit de vvp
kritiek op al te overspannen Europese pretenties. Hier-
naast gold na 1994 de nieuwe Kamerfractie van de sp
als een duidelijke tegenstander van de Europese Unie.

Nadat het Verdrag van Nice door de Tweede Kamer
in 2000 nog was geratificeerd met alleen de sGp-fractie
tegen, zorgde de opkomst van Pim Fortuyn voor een
keerpunt. Het succes van de LPF op 15 mei 2002 had
misschien niet direct veel te maken met sterke anti-
Europese gevoelens onder haar kiezers, maar euroscep-
sis paste wel uitstekend in de boodschap van identi-
teitsbehoud die Fortuyn uitdroeg.

De uitslag van de Europese verkiezingen in 2004
laat een voorzichtig toenemend belang zien van Euro-
pese integratie als politiek strijdpunt. De winst voor sp
en Europa Transparant was opmerkelijk, maar een
minstens even duidelijke indicatie vormde de opkomst
bij deze verkiezingen, die met 39 procent voor het eerst
sinds 1979 een stuk hoger was dan bij de vorige Euro-

pese verkiezingen.
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Het referendum over de Europese grondwet in 2005
werd aanvankelijk beschouwd als een reveille voor de ge-
vestigde politicke partijen: Europese integratie dient nu
als strijdpunt serieus te worden genomen. Maar deze re-
veille is al snel weer weggestorven. Van een inderhaast
aangekondigd breed debat over Nederland en Europa
kwam niets terecht, en ook van discussies binnen de po-
litieke partijen is na 1 juni 2005 weinig vernomen. Exem-
plarisch is de reactie van de leden van de Tweede Kamer
begin 2006 op de vraag welke lessen politici en politicke
partijen dienden te trekken uit de uitslag van het referen-
dum: het meest gegeven antwoord was dat er geen refe-
rendum meer zou moeten worden georganiseerd.™+

Al met al is het beeld van partijstandpunten in 2008
niet echt veranderd in vergelijking met 2004. sGp, sp,
en nu ook Geert Wilders’ pvv gelden als uitgesproken
tegenstanders van verdergaande integratie. De twee
laatstgenoemde partijen waren in 2006 ook electoraal
zeer succesvol. De overige partijen profileren zich niet
sterk op het strijdpunt, misschien met uitzondering
van D66 dat zich krachtig pro-Europees opstelt.

Dit beeld van Europese integratie als een in belang
groeiend, maar nog onderontwikkeld politiek strijd-
punt voor nationale politieke partijen doet zich niet
alleen in Nederland voor. Het is in de meeste andere
lidstaten van de EU ook te zien.” ‘Europa’ neemt in de
programma’s van nationale politieke partijen een rela-
tief bescheiden plaats in, volgens Pennings een teken
dat ‘Europe is deliberately being underemphasized’.®



‘Europese eenwording zou nog verder moeten gaan’ (1-3)
(middenpositie 4; weet niet/geen antwoord)
‘Europese eenwording is al te ver gegaan’ (5-7)

totaal
(gewogenn)

1994 1998 2002 2006
32,1 358 33,8 24,3
40,1 31,1 239 245
211 33,1 42,3 51,2

100 100 100 100
(1527) (1814) (1482) (1895)

Tabel 1 De ontwikkeling van opvattingen over Europese integratie, 1994-2006 (percentages)

Opuvattingen van de kiezers
Hebben de kiezers opvattingen over de gewenste mate
van Europese integratie? Tabel 1 laat zien dat deze vraag
vijftien jaar geleden zeker niet zonder meer bevestigend
kon worden beantwoord. Tabel 1 is evenals de volgende
tabellen gebaseerd op gegevens uit het Nationaal Kie-
zersonderzoek (Nko) over de periode 1994-2006."7 In
het Nko wordt respondenten sinds 1994 een vraag voor-
gelegd naar hun standpunt over de Europese integratie:
zou deze nog verder moeten gaan, of is ze al te ver ge-
gaan? De deelnemers aan het onderzoek konden hun
positie aangeven op een schaal met deze twee polen en
vijf waarden ertussenin. Lage waarden staan hierbij dus
voor opvattingen pro-integratie, terwijl hoge waarden
wijzen op een anti-integratiestandpunt.

Mensen die zich op een schaal als de hier gehanteer-

de een positie precies in het midden geven, maskeren
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daarmee vaak een gebrek aan opinie. In tabel 1 zijn
deze mensen daarom opgeteld bij degenen die aanga-
ven het niet te weten of geen antwoord gaven. De om-
vang van deze groep zonder duidelijke opvattingen
was in 1994 nog ruim 40 procent van het electoraat. In
recentere jaren is de groep gestaag kleiner geworden.
In 2006 had een kwart van de kiezers geen duidelijke
opvatting over Europese integratie. Dat is nog steeds
een aanzienlijke groep, maar niet groter dan het geval
is bij andere politieke strijdpunten, zoals de bouw van

kerncentrales of de toelating van asielzoekers.™

De opvattingen over Europese integratie die het Ne-
derlandse electoraat in de periode 1994-2006 ontwik-
kelde, gaan in eurosceptische richting. De groep die
verdergaande integratie steunt, was tot in 2002 be-

perkt tot ongeveer een derde van het electoraat, maar




kromp in 2006 tot minder dan een kwart. Tegelijker-
tijd groeide de groep die vindt dat de integratie al te
ver is gegaan, van minder dan 30 procent in 1994 tot
ruim de helft van het electoraat in 2006.

De kiezers hebben steeds vaker een standpunt over
Europese integratie. Dat standpunt valt echter ook
steeds vaker ten nadele uit van de integratie. Het gaat,
anders gezegd, bij Europese integratie als opkomend
politiek strijdpunt tot dusverre vooral om de mobilisa-
tie van tegenstand. Dat is niet verrassend. Bij de ont-
wikkeling van elk politiek strijdpunt, of het nu om de
integratie van minderheden of de gewenste mate van
inkomensongelijkheid gaat, geldt dat de status-quo —
de toestand vé6rdat er over het strijdpunt wordt ge-
sproken — nooit politiek neutraal is. Strijdpunten ont-
wikkelen zich juist omdat partijen en kiezers het on-
eens zijn met de stand van zaken, en die stand van za-
ken heeft alleen daarom al altijd een politicke lading.

Dit geldt bij uitstek voor de Europese integratie. Tot
de grondslagen waarop de EU is gebouwd, behoort het
streven naar een interne markt waarop het onbelem-
merde verkeer van kapitaal en arbeid niet alleen moge-
lijk is, maar nadrukkelijk ook beschermd wordt. De
legendarische Poolse loodgieter in Frankrijk, in 2005
de illustratie bij de Bolkestein-richtlijn, staat symbool
voor de gepercipieerde bedreigingen die dit vrije ver-
keer met zich meebrengt.

De politieke geladenheid van het proces van Euro-

pese integratie wordt eveneens benadrukt door de

Zwitserse politicoloog Kriesi, die dit proces in een bre-
dere context van globalisering of ‘denationalisering’
plaatst. Volgens hem is Europese integratie ‘onderdeel
van een breder proces van politicke concurrentie (het
ontstaan van nieuwe bovennationale instellingen die
met politiek gezag zijn bekleed), economische concur-
rentie (liberalisering en integratie van markten, immi-
gratie, verplaatsing van economische activiteiten) en
culturele concurrentie (immigratie en de gevolgen
daarvan op het gebied van diversiteit). Als gevolg hier-
van komt de nationale politicke gemeenschap onder
druk te staan.™

In Kriesi’s visie zijn de tegenstanders van verder-
gaande Europese integratie vaak te rekenen tot de ‘ver-
liezers’ van de globalisering. Het zijn de mensen die
door hun relatief lage opleiding, hun werkzaamheid in
kwetsbare sectoren van de economie, hun beschermde
woonomgeving en hun hierbij passende traditionele
waardepatronen, persoonlijk niets te winnen hebben
bij de groeiende economische, politieke en culturele
verwevenheid van de Europese lidstaten, noch bij de
voortdurende uitbreiding van de £u. Door de inbed-
ding van opvattingen over Europese integratie in een
breder pakket van anti-globalistische opvattingen zijn
deze verliezers van de globalisering eerder geneigd om
voor nieuwe populistische partijen van rechts te kiezen
dan voor traditionele linkse partijen. Als gevolg hier-
van zijn de partijen die electoraal het meest te verliezen

hebben van de nieuwe populistische rechtse partijen,



Europese Etnische Asielzoekers |Criminaliteit |Kerncentrales|Euthanasie |Inkomens- |Sociale
integratie minderheden verschillen |voorzieningen
1994
Links-rechts | -0,03"s 0,23 - 0,17 -0,30 -0,23 -0,28 -
Europese | 0,08 : 0,06 0,047 0,11 0,027 -
integratie
1998
Links-rechts | 0,03 0,28 0,22 - -0,19 -0,20 -0,33 0,29
Europese | 022 023 - 0,04 -0,03' 011 0,01
Integratie
2002
Links-rechts | 0,10 0,43 0,39 0,27 -0,31 -0,14 -0,29 -
Europese | 022 0,18 012 0,047 0,10 0,06 i
integratie
2006
Links-rechts | 0,08 0,32 0,31 0,20 -0,22 -0,14 -0,30 -
Europese | _ 025 0,25 024 0,11 0,020 011 .
integratie

Cellen bevatten Pearson correlatiecoéfficiénten. ‘ns’: statistisch niet significant verschillend van o, bij o = 0,05 (tweezijdig).

Tabel 2 Samenhang tussen standpunt over Europese integratie en andere politieke standpunten

ook het eerst geneigd om een behoudender standpunt
in te nemen over Europese integratie.

Het voert te ver om in deze bijdrage gedetailleerd na
te gaan welke kiezers de voor- en tegenstanders van in-
tegratie zijn.*® Wel kunnen we laten zien of Europese
integratie door de kiezers als een op zichzelf staand po-

litiek vraagstuk wordt gezien, of (zoals Kriesi sugge-
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reert) als een vraagstuk dat samenhangt met andere
politieke problemen. Als voorbeeld kan men denken
aan opvattingen over immigratie en integratie of over
de economie. Wanneer opvattingen over Europese in-
tegratie sporen met opvattingen over andere politieke
problemen, wordt al snel gesproken over een ‘conflict-

dimensie’ waar Europese integratie deel van uitmaakt.



In de Nederlandse politiek zijn van oudsher twee do-
minante conflictdimensies: de sociaal-economische di-
mensie waarin opvattingen over de rol van de overheid
in de economie en over de verdeling van welvaart en
armoede centraal staan, en de ethisch-religieuze di-
mensie waarin verschillende opvattingen over gods-
dienst en ethische kwesties centraal staan. In de afgelo-
pen vijftien jaar is hier volgens velen nog een derde
conflictdimensie bij gekomen, die afwisselend wordt
aangeduid als kosmopolitisch-nationalistisch of liber-
tair-autoritair. Bij deze dimensie gaat het precies om
problemen waarbij de winnaars en de verliezers van
globaliseringsprocessen tegenover elkaar staan. Voor
deze dimensie zijn vraagstukken rond immigratie en
de integratie van minderheden belangrijk. Hangen de
opvattingen over Europese integratie samen met die
over immigratie en integratie? Of staan ze hier los van?

Welke ontwikkelingen zijn hierin te zien?

In tabel 2 zien we de samenhangen tussen opvattingen
over een aantal politieke strijdpunten in de periode
1994-2006. Hoe groter de absolute waarde van de cor-
relatiecoéfficiénten in deze tabel, des te sterker de sa-
menhang. Voor elk van de verkiezingsjaren 1994, 1998,
2002 en 2006 zijn samenhangen berekend met de po-
sitie van de respondent op de algemene links-rechts-
schaal en met de positie op de Europese integratie-
schaal. De positie op de links-rechtsschaal hangt, zoals

verwacht, duidelijk samen met opvattingen over de ge-
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wenste mate van inkomensongelijkheid, maar ook met
opvattingen over de wenselijke integratie van etnische
minderheden in Nederland, over de bouw van kern-
centrales, de toelating van asielzoekers en de mogelijk-
heden voor euthanasie.

Opmerkelijk genoeg is alleen de samenhang tussen
de positie op de links-rechtsschaal en de opvattingen
over Europese integratie afwezig (1994-1998) of zwak
(2002-2006). Met andere woorden: de opvattingen van
Nederlandse kiezers over een veelheid aan politicke
problemen passen ondanks hun uiteenlopend karakter
tot op zekere hoogte allemaal goed in een simpel, een-
dimensionaal links-rechtsschema, behalve opvattingen
over Europese integratie, die daar vrijwel los van staan.

Opvattingen over Europese integratie hangen ver-
der niet of slechts zwak samen met die over traditione-
le politieke strijdpunten zoals inkomensverschillen,
euthanasie en kerncentrales. De opvattingen over Eu-
ropese integratie hangen na 1994 wel samen met de be-
leidsvoorkeuren inzake de integratie van etnische min-
derheden, de toelating van asielzoekers en (in 2006) de
bestrijding van criminaliteit, die allemaal wel passen in
het links-rechtsschema. In 1994 zijn deze samenhan-
gen tussen opvattingen over Europese integratie en be-
leidsvoorkeuren op andere gebieden nog afwezig.

Als strijdpunt staat Europese integratie in de ogen
van de kiezers dus betrekkelijk ver van een aantal meer
traditionele politieke strijdpunten, en past het ook
slecht bij de links-rechtsdimensie die in Nederland net



als elders vaak als een soort samenvatting van politicke
opvattingen wordt beschouwd. Het strijdpunt van Eu-
ropese integratie is volgens de kiezers wel verbonden
met enkele andere strijdpunten die in de laatste twin-
tig jaar steeds belangrijker zijn geworden in de Neder-
landse politiek: immigratie, integratie en openbare
orde. Dit kan worden opgevat als een signaal dat Euro-
pese integratie als strijdpunt behoort tot de nieuwe
kosmopolitisch-nationalistische conflictdimensie in de
Nederlandse politiek.

Hierbij moet wel worden opgemerkt dat de evolutie
van het strijdpunt van Europese integratie tot nu toe is
blijven steken in de mobilisatie van onvrede (net zoals
de strijdpunten rond immigratie en integratie — het
‘multiculturele drama’). Veel politieke partijen hebben
zich nog nauwelijks geprofileerd op het Europese
strijdpunt.

Kennis van partijposities

Wil Europese integratie een rol spelen bij het stemge-
drag van de kiezers, dan zullen zij op de hoogte moe-
ten zijn van de posities die de politieke partijen inne-
men op dit strijdpunt. Maar eerder al heb ik beargu-
menteerd dat er voor de traditionele partijen nog
nauwelijks sprake is van onderscheiden partijstand-
punten. Alleen de sp, Pvv en sGp hebben een duidelijk
eurosceptisch profiel. Het is dan ook niet te verwach-
ten dat de kiezers belangrijke verschillen zien tussen de

overige partijen.
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1994 1998 2002 2006
CDA Kkiezers 39 38 4,2 45
partij 35 32 35 33
PvdA kiezers 3.8 3,7 3,7 4,6
partij 38 29 30 4,0
VVD kiezers 3,7 38 4,0 43
partij 35 35 37 34
D66 kiezers 39 34 35
partij 33 31 35
GL  kiezers | 43 39 39
partij 39 40 3,6
CU* kiezers 5,0 4,7 - 4,9
partij 39 43 4,5
LPF  kiezers - - 4,5
partij 47
SP kiezers - - - 5,2
partij 51

* In 1994 GPV, RPF en SGP tezamen, in 1998 GPV

Tabel 3 De posities van de kiezers van enkele partijen, en hun

beeld van de partijpositie, 1994-2000 (gemiddelden)

In de NKO’s is behalve naar de eigen positie van de re-
spondent, ook gevraagd naar zijn of haar plaatsing van
de belangrijkste politieke partijen op de Europese inte-
gratieschaal. In tabel 3 is voor de verkiezingsjaren

1994-2006 aangegeven waar de kiezers van deze be-



langrijkste partijen zichzelf plaatsten, en waar zij hun
partij plaatsten.

Op basis van tabel 3 kunnen enkele conclusies worden
getrokken. Ten eerste geldt vrijwel zonder uitzonde-
ring dat de partijen in de ogen van hun kiezers sterker
v64r integratie zijn dan zijzelf. De afstand tussen een
partij en haar kiezers is in dit opzicht soms zelfs be-
hoorlijk groot (hoewel er ook grote variatie in de indi-
viduele gegevens bestaat). Dit is des te opmerkelijker
omdat de respondenten in een enquéteonderzocek als
het Nko vaak geneigd zijn hun perceptie van de positie
van de partij waarop zij stemmen, enigszins aan te pas-
sen aan hun eigen positie. De verschillen tussen de ei-
gen positie en de gepercipieerde partijpositie worden
in tabel 3 dus nog onderschat. Alleen bij GroenLinks
in 1998 en bij de LPF in 2002 vinden de kiezers zichzelf
iets sterker pro-integratie dan hun partij.

Ten tweede geldt voor de drie grootste partijen over
de gehele periode, cpa, PvDA en vvD, dat het verschil
tussen de eigen positie van de kiezers en de positie die
zij hun partij toedichten, na 1994 groter is geworden.
Dit verschijnsel past goed in het beeld van de ontwik-
keling van het strijdpunt Europese integratie dat eerder
is geschetst. Deze drie partijen gelden als steunpilaren
van Europese integratie over een periode van inmiddels
meer dan vijftig jaar. Bij de mobilisatie van onvrede die
zich de laatste decennia rond dit strijdpunt voordeed,
nam de afstand tot hun eigen kiezers ook toe.
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Ten derde laat tabel 3 zien dat van polarisatie tussen de
kiezers van de verschillende partijen op het punt van
Europese integratie slechts gedeeltelijk sprake is. In
grote lijn beweegt het gehele electoraat zich in de pe-
riode 1994-2006, zoals al eerder duidelijk werd in tabel
1, in eurosceptische richting. Het maakt niet zoveel uit
of het daarbij om kiezers van cpa, pvDa of vvD gaat.
Alleen de achterban van de kleine christelijke partijen
springt er al vroeg uit door zijn duidelijk anti-integra-
tiestandpunt, terwijl in 2002 de LPE-, en in 2006 de sp-
kiezers eveneens aan die kant van het spectrum zijn te
vinden. Gegevens voor Wilders’ pvv en voor Trots op
Nederland zijn in het Nko nog niet voorhanden, maar
het is niet moeilijk te voorspellen aan welke kant van
de integratieschaal de aanhangers van deze partijen str-

aks te vinden zullen zijn.

Europese integratie en partijkeuze

De Nederlandse kiezers hebben in de afgelopen jaren
opvattingen ontwikkeld over Europese integratie. In
dit proces is aanvankelijk vooral een algemene onvrede
met de gang van zaken tot uiting gekomen. De uitslag
van het referendum in 2005 markeerde deze onvrede
voor het oog van de wereld. Tot een debat over Neder-
land en de integratie van Europa, of tot een grotere
differentiatie van de standpunten van politieke partij-
en over de EU, heeft dit nog nauwelijks geleid. De on-
vrede is voorlopig gemobiliseerd door nieuwe of opko-
mende politieke partijen zoals de Pvv en de sp.



Hoe belangrijk is Europese integratie hiermee gewor-
den voor de verkiezingsuitslag? Dat belang is niet ge-
makkelijk vast te stellen, aangezien opvattingen over
politieke strijdpunten vaak onderling verbonden zijn.
Opvattingen over Europese integratie hangen onder
meer samen met opvattingen over etnische minderhe-
den en asielzoekers. Het is dan lastig om te bepalen
welke van deze opvattingen, die allemaal als een reactie
op globaliseringsprocessen kunnen worden be-
schouwd, het belangrijkste is voor de partijkeuze.

Hoe belangrijk een strijdpunt is voor de partijkeu-
ze, hangt niet alleen af van de opvattingen van kiezers,
maar ook van het aanbod waaruit zij een keuze kun-
nen maken: het partijstelsel. Het Nederlandse partij-
stelsel kan langs meerdere dimensies worden geor-
dend, maar de meest gebruikelijke is de links-rechtsdi-
mensie. Partijstandpunten over Europese integratie
hangen echter nauwelijks samen met de positie die
partijen op deze links-rechts dimensie innemen. De
middenpartijen op de links-rechtsdimensie gelden als
pro-Europees, terwijl partijen zowel aan de linker- als
aan de rechterzijde veel kritischer staan tegenover de
EU. Dit maakt het voor kiezers niet gemakkelijker hun
eigen standpunt over Europese integratie mee te laten
wegen in hun partijkeuze.

Uit internationaal-vergelijkend onderzoek blijkt
dan ook dat standpunten van de kiezers over Europese
integratie belangrijker zijn voor het stemgedrag naar-

mate ze hechter verbonden zijn met bijvoorbeeld de
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positie die kiezers op de links-rechtsschaal innemen.
En dat wordt weer bevorderd wanneer de politicke
partijen verschillende posities ten aanzien van het
strijdpunt Europese integratie innemen.* Zolang het
strijdpunt in dit opzicht onderontwikkeld is, zal het
geen grote invloed hebben op de verkiezingsuitslag, of
het nu in samenhang met de links-rechtsdimensie is of
in de vorm van een nieuwe politicke dimensie.

Een indruk van de samenhang tussen standpunten
over Europese integratie en de partijkeuze voor het
meest recente verkiezingsjaar, 2006, geeft tabel 4.
Tabel 4 bevat nadrukkelijk niets meer dan een samen-
hang; er kunnen geen conclusies uit worden getrokken
over het belang van het strijdpunt voor stemgedrag.

Tabel 4 laat, zoals verwacht, zien dat de traditionele
partijen van het midden, cpa, PvDA, VVD en D66, dui-
delijk meer succes hadden bij de voorstanders van ver-
dergaande Europese integratie dan bij de tegenstan-
ders. Dit gold verder ook voor GroenLinks. De Chris-
tenUnie, Pvv en sp zijn juist succesvoller onder de
tegenstanders van Europese integratie. De tegenstan-
ders gaan ook wat vaker niet stemmen dan de voor-
standers, maar het niet-stemmen is vooral populair bij
degenen die (nog) geen duidelijke opvatting over Eu-
ropese integratie hebben.

Er bestaat dus een duidelijke relatie tussen opvattin-
gen over Europese integratie en partijkeuze. Tegelijker-

tijd moet de sterkte van deze relatie niet worden over-



‘Europese eenwording zou nog (middenpositie 4; | ‘Europese eenwording is al te

verder moeten gaan’ (1-3) weet niet/geen antwoord) ver gegaan’ (5-7)

CDA 249 216 19,8
PvdA 18,6 16,8 16,4
SP 9,0 12,7 17,6
VVD 16,0 95 9,7
PVV 04 22 5,0
GroenLinks 1,1 4,1 3,0
ChristenUnie 33 2,8 4.4
D66 28 0,6 1,0
Overige partijen 15 19 48
Niet gestemd 15,8 27,6 18,3
Totaal 100 100 100
(gewogen n) (457) (463) (967)

Tabel 4 Opvattingen over Europese integratie en partijkeuze, 2006 (percentages)

dreven. Met name de PvDA is zeker niet erg veel min- en hoe kan het wakker worden? Hierover bestaan in ie-

der populair onder tegenstanders dan onder voorstan-  der geval twee uiteenlopende opvattingen.

ders van Europese integratie. Het eerste scenario is beschreven door Van der Eijk
en Franklin, die de term ‘slapende reus” hebben ge-

De toekomst van Europese integratie als politick munt. Voor hen is de geringe samenhang tussen de

strijdpunt standpunten van de kiezers over de wenselijke mate

Een veelgebruikt beeld van het strijdpunt Europese in-  van Europese integratie en hun positie op de links-
tegratie is dat van een slapende reus.?? Dit beeld sugge-  rechtsschaal het uitgangspunt. Door deze geringe sa-

reert dat een uit zijn slaap geweke strijdpunt over Eu- menhang, en de dominantie van de links-rechtsdi-
ropese integratie de electorale krachtsverhoudingen mensie in Europese partijstelsels, zijn veel kiezers niet
grondig kan verstoren. Maar wat slaapt er nu precies in staat gelijktijdig hun voorkeuren op de links-rechts-

31



schaal en die met betrekking tot Europese integratie
tot uiting te brengen in hun stem. Politicke onderne-
mers en politicke avonturiers kunnen hier op de korte
termijn hun voordeel mee doen wanneer het belang
van Europese integratie in de ogen van de kiezers gro-
ter wordt. Op langere termijn is de kernvraag of Euro-
pese integratie als strijdpunt zal worden ‘geabsorbeerd’
door de links-rechtsdimensie.

Dit zou inhouden dat vraagstukken met betrekking
tot de Europese Unie door de partijen en kiezers zoveel
mogelijk worden vertaald in het eendimensionale idi-
oom van links en rechts. Wat dan buiten de links-
rechtsdimensie nog resteert van het Europadebat, is
een subsidiariteitsvraag die af en toe de kop zal opste-
ken: op welk bestuursniveau dienen bepaalde besliss-
ingen te worden genomen? Of dit ook gebeurt, zal
vooral athangen van externe gebeurtenissen — bijvoor-
beeld ontwikkelingen in de internationale politieke of
economische verhoudingen. Hoe dan ook, eenmaal
wakker zal de reus in dit scenario paradoxaal genoeg
een stuk minder indrukwekkend zijn dan slapend.

In het tweede scenario speelt de links-rechtsdimen-
sie een veel minder prominente rol. Verschillende on-
derzoekers hebben de laatste jaren gewezen op het
groeiende belang van een nieuwe conflictdimensie in
de politiek van verschillende Europese landen.? Deze
nieuwe conflictdimensie is hierboven al aangeduid als
die tussen de winnaars en de verliezers van de globali-
sering; andere termen die worden gebruikt, zijn de
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culturele scheidslijn tussen de multiculturele versus
monoculturele samenleving, en de tegenstelling tussen
kosmopolitische en nationalistische politicke opvat-
tingen. Deze uiteenlopende benamingen staan voor
uiteenlopende theoretische achtergronden, maar wij-
zen toch in grote lijnen steeds naar verwante politieke
conflicten over identiteit, integratie en immigratie.
Opvattingen over Europese integratie in Nederland
hangen meer en meer samen met dit soort conflicten.

De opkomst van een nieuwe conflictdimensie in de
Nederlandse politiek heeft verschillende politieke on-
dernemers en avonturiers al succes gebracht. Van sta-
biele partijvorming op deze dimensie is op dit mo-
ment echter nog geen sprake. Dit kan veranderen als
deze culturele conflictdimensie bestendig blijkt te zijn,
en alle politieke ontwikkelingen in de afgelopen twin-
tig jaar wijzen in die richting. Opvattingen over Euro-
pese integratie hangen tot dusverre enigszins samen
met andere strijdpunten die deze culturele conflictdi-
mensie vertegenwoordigen. Het tockomstige belang
van Europese integratie zal in deze visie vooral athan-
gen van de mate waarin Europese integratie verknoopt
zal zijn met deze culturele strijdpunten.

Welk scenario ook realiteit wordt, Europese integra-
tie is evenals andere strijdpunten van deze nieuwe
scheidslijn in de politiek nog onderontwikkeld. De
publieke onvrede is of wordt gemobiliseerd, maar de
posities van de gevestigde partijen zijn nog onvoldoen-
de van elkaar te onderscheiden. Integendeel, tot nu toe



lijken de meeste van deze partijen juist hun best te
doen om de ontevreden kiezers achterna te lopen op
de nieuwe conflictdimensie. ‘He is their leader — that’s
why he has to follow them,’ zou Churchill eens sne-
rend naar een tegenstander hebben opgemerkt.
Daarmee kleineren deze gevestigde partijen de rol
van politiek leiderschap. In de evolutie van politieke
strijdpunten speelt de positionering van politicke par-
tijen een centrale rol. De publieke opinie over het
strijdpunt ontwikkelt zich mede — en volgens velen
zelfs vooral — op basis van de posities die de partijen
innemen. Bij een strijdpunt als Europese integratie, en
eerder al bij strijdpunten rond integratie van minder-
heden, lijkt de ontwikkeling eenzijdig te verlopen. Een
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Grenzen aan de interne markt?

Bart van Riel®

De pvpa heeft de laatste jaren veel moeite met de Eu-
ropese interne markt. Zo bracht een werkgroep Euro-
pa van de pvDA* in oktober 2005 de nota Europa: ver-
trouwen herwinnen uit, waaraan de volgende citaten
zijn ontleend: “[...] als de vrije markt een zelfstandig
doel wordt komt het sociale model in gevaar; [er] moe-
ten afspraken worden gemaakt om te voorkomen dat
de tornado van de interne marke elke verscheidenheid
wegvaagt; [de] veronderstelde logica van de interne
marke leidt ertoe dat Europa zich met te veel dingen
tegelijk bemoeit’.3

Om dit alles te voorkomen pleit de nota voor be-
grenzing van de interne markt. De reikwijdte van de
regels voor de interne markt zou moeten worden be-
perkt tot grensoverschrijdende markten (in tegen-
stelling tot regionale of lokale markten); de regels
voor de interne markt zouden meer ruimte moeten
bieden voor de borging van publieke belangen; en de
resterende interne marktregels zouden moeten wor-
den teruggebracht tot hoofdzaken. De nota zwijgt
over de wijze waarop de voorgestelde inperking van
de werking van de interne markt moet worden gere-

aliseerd.
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Hiermee dreigt de pvpa het kind met het badwater
weg te gooien. De interne markt vormt de kern van de
Europese integratie. Volgens Sapir is de interne markt
Europa’s belangrijkste antwoord op het globaliserings-
proces.* In tegenstelling tot de wereldmarkt vindt de
concurrentie op de interne markt plaats binnen een
uitgewerkt kader voor de bescherming van werkne-
mers, consumenten en het milieu.’ De verdieping en
uitbreiding van de interne markt hebben ook aantoon-
bare welvaartsvoordelen opgeleverd. Volgens onder-
zoek van het cpB levert de interne markt de Neder-
landse burger zo’n 1500 tot 2200 euro per jaar op.® Aan
inperking van de interne markt zijn dan ook economi-
sche kosten verbonden. De suggestie dat de huidige
spelregels fundamenteel niet deugen, kan het vertrou-
wen in de interne markt en daarmee het vertrouwen in
de werking van Europa onder druk zetten. Over het
inperken van de interne markt moet daarom niet licht-

vaardig worden gedacht.

Om de problematiek te ordenen heb ik een driedeling
aangebracht, die loopt van algemeen naar specifiek. Als

eerste onderzoek ik de algemene reikwijdte van de in-



terne markeregels. Leidt de logica van de interne marke
ertoe dat Europa zich met te veel zaken bemocit en hoe
kunnen we dit beoordelen? Daarna onderzoek ik meer
in het bijzonder de ruimte die de Europese mededin-
gingsregels bieden voor het borgen van publieke belan-
gen bij diensten van algemeen economisch belang. Is er
noodzaak deze ruimte op te rekken om zaken als volks-
huisvesting en verplichte deelname aan aanvullende
pensioenregels veilig te stellen? Als laatste onderzoek ik
de ruimte die het vrij verkeer van diensten laat voor het
arbeidsrecht en de arbeidsverhoudingen in de lidstaten.

Mijn werkwijze hierbij is als volgt. Ik begin telkens
met bespreking van een typerend arrest van het Hof
van Justitie, dat een gevoel geeft voor de problematiek
die speelt en de afwegingen die moeten worden ge-
maakt. Daarna kom ik tot een meer algemene bespre-
king van de problematiek en reik ik gezichtspunten
aan voor de beoordeling van voorstellen voor inper-
king van de interne markt en de verschillende perspec-
tieven die daarbij van belang zijn.

De grenzeloze interne markt

De EU beoogt de gezamenlijke doelstellingen van de
lidstaten te bereiken. Hiertoe verlenen de lidstaten haar
in de Europese Verdragen bepaalde bevoegdheden. De
EU kan alleen wetgevend handelen binnen de grenzen
van de bevoegdheden die haar door de lidstaten zijn
toebedeeld. Bevoegdheden die in de Verdragen niet aan

de Unie zijn toebedeeld, behoren aan de lidstaten.
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Het Verdrag van Lissabon, waaraan het bovenstaande
is ontleend, biedt klare taal.” De bevoegdheden van de
lidstaten worden niet alleen beperkt door de toedeling
van bevoegdheden aan de Eu.® De lidstaten zijn name-
lijk ook bij de uitoefening van bevoegdheden op ter-
reinen waar ze aan de EU geen of in beperkte zin be-
voegdheden hebben toebedeeld, wel degelijk gebon-
den aan het EU-recht, met name aan de interne
marktregels. De interne markt krijgt niet alleen vorm
door de onderlinge aanpassing van nationale wetge-
ving op terreinen waar bevoegdheden zijn overgedra-
gen aan de EU (positieve integratie), maar ook door
een serie verbodsbepalingen op nationaal handelen.
Deze verbodsbepalingen waarborgen het vrij ver-
keer tussen de lidstaten van goederen, personen, dien-
sten en kapitaal (de vrijverkeersbepalingen) en zorgen
dat de concurrentie in de interne markt niet wordt
vervalst door kartels, misbruik van machtsposities,
concurrentievervalsing door overheidsbedrijven of
door staatssteun (de mededingingsbepalingen). De
verbodsbepalingen zijn zeer ruim gedefinieerd: zo ver-
biedt artikel 39 van het Verdrag over het vrij verkeer
van werknemers élke discriminatie op grond van na-
tionaliteit tussen de werknemers van de lidstaten en
artikel 56 dlle beperkingen op het kapitaalverkeer tus-
sen de lidstaten. De verbodsbepalingen zijn van toe-
passing op nagenoeg alle onderwerpen die als sociaal-
economisch kunnen worden gekwalificeerd en hebben

daarom ook betrekking op terreinen waar de lidstaten



geen of in beperkte mate bevoegdheden aan de U
hebben overgedragen.

Het Europese Hof van Justitie, dat hierover in voor-
komende gevallen oordeelt, vraagt aan de lidstaten hun
bevoegdheden uit te oefenen in overeenstemming met
het Eu-recht. De uitleg die het Hof in concrete kwesties
geeft aan de Europese Verdragen, leidt tot een bepaalde
dynamick in de ontwikkeling van het Eu-recht.

Op het terrein van de volksgezondheid is de over-
dracht van bevoegdheden van de lidstaten naar de v
volgens artikel 152 beperkt. Toch heeft het Hof in een
aantal arresten duidelijk gemaakt dat de lidstaten bij
de inrichting van hun nationale gezondheidsstelsels re-
kening dienen te houden met de algemene regels van
het EU-recht, met name het vrij verkeer van diensten.
De volgende overweging in het in 2006 uitgesproken
Watts-arrest kan als typerend gelden: ‘Hoewel vast-
staat dat het gemeenschapsrecht de bevoegdheid van
de lidstaten om hun socialezekerheidsstelsels in te
richten onverlet laat en het, bij gebreke van harmoni-
satie op communautair niveau, elke lidstaat vrijstaat in
zijn wetgeving de voorwaarden vast te stellen voor ver-
strekkingen op het gebied van sociale zekerheid, moe-
ten de lidstaten bij de uitoefening van deze bevoegd-
heid het gemeenschapsrecht, inzonderheid de bepalin-
gen inzake het vrij verrichten van diensten,
eerbiedigen.”

De zaak-Watts handelt over een Britse onderdaan

die lijdt aan een ernstige vorm van artritis. Vanwege
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lange wachtlijsten liet mevrouw Watts zonder vooraf-
gaande toestemming van de National Health Service
(~HS) een heupprothese aanbrengen in een ziekenhuis
in Frankrijk."® De NHs weigerde de rekening hiervoor
te vergoeden, waarna een rechtszaak volgde. De Britse
rechter legde deze zaak voor aan het Europese Hof van
Justitie." Dit bepaalde in deze zaak onder andere dat
de toestemming voor behandeling in een andere lid-
staat niet kan worden geweigerd wanneer een behan-
deling niet tijdig kan worden gegeven in het eigen land
ten gevolge van onverantwoord lange wachtlijsten. In
een recenter arrest heeft het Hof zelfs bepaald dat lid-
staten niet zomaar de vergoeding mogen weigeren aan
mensen die zich in een privékliniek in een andere lid-
staat laten behandelen.

In diverse arresten heeft het Hof nu vastgesteld dat
medische activiteiten moeten worden beschouwd als
diensten in de zin van het EG-Verdrag. Hieruit volgt
dat het Hof de bepalingen over het vrij verkeer van
diensten kan toepassen op de regeling van medische
activiteiten in de lidstaten. Dankzij deze arresten is
voor het verkrijgen van extramurale zorg in een lid-
staat geen voorafgaande toestemming van een zieken-
fonds of verzekeraar meer nodig, kan voorafgaande
toestemming voor intramurale zorg niet zomaar meer
worden geweigerd, en mag de toestemming voor in-
tramurale zorg in een andere lidstaat niet worden ge-
weigerd als de gezondheid van de patiént in het ge-
ding is.



De Europese Commissie heeft een voorstel tot regelge-
ving ingediend dat deze rechtspraak van het Hof codi-
ficeert en het makkelijker maakt voor patiénten om
voor zorg naar het buitenland te gaan.” De Commis-
sie doet voorstellen om de vergoeding van de kosten
van zorg in het buitenland eenvoudiger te maken, de
kwaliteit van de zorg in het buitenland te garanderen,
en de samenwerking van de zorgverleners in Europa te
verbeteren.

Ook op andere terreinen waar de bevoegdheden van
de EU beperkt zijn, zoals onderwijs en directe belastin-
gen, heeft het Hof bepaald dat de lidstaten de hun toe-
komende bevoegdheid moeten uitoefenen in overeen-
stemming met het gemeenschapsrecht. Zo moet de
Nederlandse fiscus toestaan dat kosten van buiten-
landse deelnemingen in mindering kunnen worden
gebracht op de in Nederland belaste winst (zaak-Bosal
C-168/01). Ten aanzien van de studiefinanciering oor-
deelde het Hof dat een Frans onderdaan die al langer
in het Verenigd Koninkrijk woonde, recht had op een
Britse studiebeurs (zaak-Bidar C-209/03).

De werkingssfeer van het Eu-recht reikt dus verder
dan de bevoegdheidstoedeling aan de Unie. Dit komt
door de functionele opzet van de EU, waarvan de basis
wordt gevormd door de interne markt. De functionele
opzet houdt in dat eerst bepaalde doelen worden ge-
formuleerd (het tot stand brengen van een interne
market) en dat daarna wordt bepaald welke middelen

en bevoegdheden noodzakelijk zijn om deze doelen te
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bereiken. Hierin past het ruime toepassingsbereik van
de verbodsbepalingen, die in beginsel op alle sociaal-
economische terreinen worden toegepast.”

De reikwijdte van het EU-recht is zowel in materiéle
als personele zin uitgebreid door de uitleg die het Hof
heeft gegeven aan artikel 18 van het EG-verdrag over
het burgerschap van de Unie.™ Dit artikel is geintro-
duceerd in het Verdrag van Maastricht. Het Hof heeft
in verschillende arresten duidelijk gemaaket dat dit be-
grip meer dan slechts een politiek-symbolische functie
heeft en dat het ook in termen van concrete rechten
iets extra’s inhoudt. Dat extra is dat onderdanen van
een lidstaat die legaal in een andere lidstaat verblijven,
zich rechtstreeks op artikel 18 over het recht op vrij rei-
zen en verblijf kunnen beroepen alsmede op de rech-
ten die het Europese burgerschap met zich meebrengt,
zoals gelijke behandeling.” Zo is het recht op verblijf,
dat rechtstreeks wordt toegekend door het Eu-Verdrag,
niet meer athankelijk van de voorwaarde dat de be-
trokkene een economische werkzaamheid verricht.'®

Een en ander heeft geleid tot uitspraken van het
Hof over de voorwaarden voor een beroep op sociale
bijstand in een andere lidstaat, de voorwaarden voor
toelating tot een lidstaat, de bescherming van het ge-
zinsleven, de grenzen aan de mogelijkheid tot uitzet-
ting, en de mogelijkheid tot aanvragen van een tege-
moetkoming in de studiekosten en -financiering.

Moeten we ons over deze inperking van nationale

bevoegdheden druk maken? Twee vragen zijn daarbij



relevant: Leidt de logica van de interne markt en het
Europese burgerschap ertoe dat de EU zich met te veel
dingen bemoeit? Ondergraaft de Eu hiermee de natio-
nale gezondheids-, onderwijs- of fiscale stelsels?

Bij de beantwoording van de vraag of de EU zich
met te veel zaken bemoeit, is van belang welk perspec-
tief wordt gehanteerd: dat van de lidstaat die de be-
mocienis van de EU met bijvoorbeeld het nationale ge-
zondheidsstelsel ziet als een inbreuk op zijn soevereini-
teit, of dat van de burger, zoals mevrouw Watts, die
vanwege dringende klachten niet langer wil wachten
en zich daarom zonder voorafgaande toestemming van
de NHs in het buitenland laat behandelen. In het pu-
blieke debat over Europa wordt vaak verondersteld dat
de Nederlandse overheid haar burgers per definitie de
beste bescherming biedt. Het is echter niet terecht om
de positie van de nationale overheid geheel en al te ver-
eenzelvigen met die van de individuele burger. In veel
van de hier relevante arresten kiest het Hof de kant van
de nationale burgers en niet die van de nationale over-
heden. De interventies van het Hof staan in een lange
traditie van toekenning van rechten door Europese
wetgeving en rechtspraak aan burgers in verschillende
hoedanigheden: consumenten, werknemers, aandeel-
houders etc.”

Het is natuurlijk uiteindelijk wél een gezamenlijk
belang van individuele burgers en de nationale autori-
teiten dat de versterking van de rechten van burgers
door het Hof niet leidt tot bijvoorbeeld socialezeker-
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heidstoerisme, wat de financiéle stabiliteit van de so-
cialezekerheidsstelsels ondermijnt. Hiermee zijn we bij
de tweede vraag: ondergraaft het Hof met de brede
uitleg van de werking van het Eu-recht de nationale
gezondsheids-, onderwijs- of fiscale stelsels?

In mijn ogen is dat niet het geval omdat het Hof
steeds een zorgvuldige afweging maakt tussen ener-
zijds het belang van burgers om in een andere lidstaat
bijvoorbeeld zorg te halen en anderzijds het belang van
lidstaten om daarbij de financiering van de gezond-
heidszorg in de hand te houden. Indien een lidstaat
kan aantonen dat de nationale soevereiniteit in het ge-
ding is waar het gaat om de inrichting en financiering
van een eigen socialezekerheidsstelsel, is er weinig re-
den tot vrees dat het Hof zal vasthouden aan onverkor-
te toepassing van de vrijverkeersbepalingen.™ In het
kader van de uitspraken over de patiéntenmobiliteit
heeft het Hof het voorkomen van een ernstige aantas-
ting van het financiéle evenwicht van het socialezeker-
heidsstelsel namelijk aanvaard als een dwingende re-
den van algemeen belang op grond waarvan lidstaten
belemmeringen voor het vrije verkeer mogen handha-
ven.” Hiertoe hoort ook het instandhouden van een
evenwichtige, voor ieder toegankelijke verzorging
door artsen en ziekenhuizen. Een lidstaat die zich op
deze dwingende redenen beroept, moet wel aantonen
dat deze de belemmering rechtvaardigen en dat de be-
lemmering niet verder gaat dan objectief noodzakelijk

en proportioneel is.



De brede werkingssfeer van het Eu-recht leidt dus tot
een inperking van de uitoefening van de nationale be-
voegdheden op het terrein van de sociale zekerheid en
directe belastingen, maar is niet gericht op een uithol-
ling van die bevoegdheden. In zijn conclusie in de
zaak-Trojani formuleerde advocaat-generaal Ad Geel-
hoed dit als volgt: ‘Zolang socialezekerheidsstelsels en
de hoogte van de uitkeringen niet zijn geharmoniseerd
bestaat de kans op sociaal toerisme naar een lidstaat
met een meer aangenaam socialezekerheidsklimaat. En
dit is nu juist niet wat het EG-Verdrag, dat de bevoegd-
heden op het gebied van de sociale politiek bij de lid-
staten laat, voor ogen heeft.”>°

Lidstaten mogen dan ook beperkingen stellen aan
het verblijfsrecht om te voorkomen dat degenen die
het verblijfsrecht genieten, een onredelijke belasting
voor de algemene middelen van het gastland vormen.”'
Deze beperkingen moeten wel evenredig zijn, dat wil
zeggen passend en noodzakelijk om het gestelde doel
te bereiken.>* Nationaliteitscriteria, bijvoorbeeld, wor-
den hierbij door het Hof verworpen.

De jurisprudentie van het Hof heeft mede geleid tot
herziening van Europese wetgeving die de verblijfs-
rechten voor burgers van de Unie regelt. Volgens de
nieuwe richtlijn 2004/38/EG mogen de lidstaten onder
andere het verblijfsrecht voor drie maanden niet bin-
den aan een bestaansmiddelenvereiste, maar bestaat er
gedurende deze periode geen recht op sociale
bijstand.?> Deze nieuwe richtlijn heeft ook aanleiding
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gegeven tot aanpassing van een aantal Nederlandse
wetten waaronder het Vreemdelingenbesluit 2000, de
Vreemdelingenwet 2000 en de Wet werk en bijstand.
Het recht op bijstand van in Nederland verblijven-
de EU-onderdanen ziet er nu als volgt uit:
* Gedurende de eerste drie maanden van verblijf be-
staat geen recht op bijstand.
Unieburgers die zich als werkzoekende naar Neder-
land begeven, hebben geen recht op bijstand zolang
zij geen werk hebben gevonden, ook niet wanneer zij
langer dan drie maanden in Nederland verblijven.
Een beroep op bijstand door in Nederland woon-
achtige Unieburgers kan beéindiging van hun ver-
blijfsrecht tot gevolg hebben. De evenredigheid hier-
van wordt per geval bekeken. De Eu-burger die in
Nederland woont en verblijft als werknemer en meer
dan vijftig procent van de bijstandsnorm verdient,
mag de rest van het inkomen aanvullen uit de bij-
stand zonder dat dit gevolgen heeft voor het verbljjf.
Unieburgers die langer dan vijf jaar in Nederland
verblijven hebben recht op bijstand op gelijke voet

als Nederlanders.>+

Een alternatief zou zijn om de werking van het Euro-
pees recht in te perken door het Verdrag te wijzigen
met een gedetailleerde opsomming van aan de ene
kant de bevoegdheden van de Unie (positieve lijst) en
aan de andere kant ‘no go areas’ voor het Europese

recht (negatieve lijst), een zogenaamde competentieca-



talogus. Dit is om verschillende redenen geen goed
idee.” Ik noem er drie:

* In hetverleden is gebleken dat lidstaten het nooit
eens zullen worden over een dergelijke, naar zijn
aard omvangrijke catalogus.

Het opnemen van ‘no go areas’ zou leiden tot han-
delsbelemmeringen en verstoringen van de mede-
dinging, waardoor de goede werking van de interne
markt in gevaar komt.

Een compententiecatalogus kan leiden tot verste-
ning, waardoor men niet goed kan reageren op
nieuwe uitdagingen. Dit risico zou verminderd
kunnen worden door een vereenvoudigde herzie-
ningsprocedure, maar deze zou juist voor de meeste

lidstaten onaanvaardbaar zijn.

Kortom, een dergelijke benadering opent een doos van
Pandora en ontketent allerlei protectionistische krach-
ten. Een en ander neemt natuurlijk niet weg dat het
belangrijk is om bij de toedeling van nieuwe bevoegd-
heden aan de Unie, of bij wetgevingsvoorstellen van de
Europese Commissie op terreinen waar de Unie en de
lidstaten de bevoegdheden delen, scherp te kijken naar
de mogelijke meerwaarde van het Eu-beleid. Maar dat
is een heel ander verhaal dan het bij voorbaat willen
vrijwaren van de invloed van Europees recht door een

negatieve lijst.
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Borging van publieke belangen en Europees
mededingingsrecht

De tweede grensverkenning betreft de ruimte die het
Europees mededingingsrecht biedt voor de borging
van publieke belangen. Ook hier start ik met een korte
bespreking van een belangrijk arrest. Dit arrest (Alba-
ny c.s., C-67/96) handelt over de vraag of de Neder-
landse wetgeving inzake de verplichte deelname aan
bedrijfstakpensioenen (de wet Bpf) te verenigen is met
het Europees mededingingsrecht.2® Aanleiding hier-
voor was een conflict tussen het bedrijf Albany, dat op
grond van een eigen pensioenregeling vrijstelling van
deelname aan het bedrijfstakpensioen claimde, en de
Stichting Bedrijfspensioenfonds Textiel, dat Albany
deze vrijstelling niet wilde verlenen. Door het wettelijk
exclusieve recht van het bedrijfstakpensioenfonds
wordt de mededinging beperkt.

Het Hof oordeelde dat de verplichtstelling van be-
drijfstakpensioenfondsen verenigbaar is met het Euro-
pese mededingingsrecht. Het Hof stelde ten eerste vast
dat een bedrijfstakpensioenfonds een economische ac-
tiviteit verricht en daarbij concurreert met verzeke-
ringsmaatschappijen, en daarmee een onderneming is
in de zin van het Europees recht, zodat het valt onder
de Europese mededingingsregels. Er is echter volgens
het Hof geen sprake van machtsmisbruik van het ex-
clusieve recht van het bedrijfstakpensioenfonds tegen-
over de aangesloten leden. Tot slot stelt het Hof dat
het exclusieve recht van een bedrijfstakpensioenfonds



in een bedrijfstak de aanvullende pensioenen te behe-
ren, en de concurrentiebeperking die daarvan het ge-
volg is, kan worden gerechtvaardigd op grond van arti-
kel 86(2) als een maatregel die noodzakelijk is voor de
vervulling van een aan dit fonds opgedragen bijzonde-
re sociale taak van algemeen belang.

Het Hof redeneert dat indien het pensioenfonds niet
langer het uitsluitend recht zou hebben de aanvullende
pensioenregeling voor alle werknemers van een bedrijf-
stak te beheren, ondernemingen met een jong en ge-
zond personeelsbestand, dat ongevaarlijk werk verricht,
gunstiger verzekeringsvoorwaarden zouden trachten te
bedingen bij particuliere verzekeraars. Door het vertrek
van de ‘goede’ risico’s zou het bedrijfspensioenfonds
met de ‘slechte’ risico’s blijven zitten, waardoor de kos-
ten van de werknemerspensioenen, met name voor
kleine en middelgrote ondernemingen met een perso-
neelsbestand op leeftijd dat gevaarlijk werk verricht,
zouden stijgen; die werknemers zou het pensioenfonds
dan niet meer tegen aanvaardbare kosten een pensioen
kunnen bieden. Om deze solidariteit te waarborgen is
het gerechtvaardigd het bedrijfstakpensioenfonds een
exclusief recht toe te kennen.

Ditarrest illustreert de ruimte die het Verdrag laat
voor de borging van publieke belangen bij diensten
van algemeen economisch belang, marktdiensten
waarbij sprake is van een algemeen belang en waarbij
sprake is van een specificke vorm van overheidssturing,

zoals het toekennen van exclusieve rechten aan

43

bedrijfstakpensioenfondsen. Diensten van algemeen
economisch belang spelen met name een belangrijke
rol in de netwerksectoren (vervoer, post, energie, tele-
communicatie). Andere voorbeelden zijn woning-
bouwcoéperaties die voor betaalbare woningen voor
mensen met lagere inkomens zorg dragen.

Artikel 16 van het EG-Verdrag draagt de lidstaten en
de Gemeenschap op om ervoor te zorgen dat diensten
van algemeen economisch belang kunnen functione-
ren op basis van beginselen en voorwaarden die hen in
staat stellen hun taken te vervullen. Daarbij wijst het
artikel op de plaats die deze diensten in de gemeen-
schappelijke waarden van de Unie innemen en de rol
die zij vervullen bij de sociale en territoriale samen-
hang.?” Dit artikel heeft vooral het karakter van een
beginselverklaring.

Voor de borging van publicke belangen van dien-
sten van algemeen economisch belang is, zoals ook
blijkt uit het Albany-arrest, artikel 86(2) van het EG-
Verdrag van cruciaal belang. Dankzij deze bepaling
kunnen het streven naar en het verwezenlijken van
overheidsbeleidsdoelstellingen zoals het garanderen
van beschikbaarheid, toegankelijkheid en kwaliteit van
bepaalde diensten worden verenigd met de Europese
mededingingsregels en de hierin opgenomen verboden
van staatssteun, kartelvorming en misbruik van
machtspositie.

Het artikel bepaalt dat op diensten van algemeen

belang het Verdrag van toepassing is, in het bijzonder



de mededingingsregels, maar dat de toepassing van het
Verdrag de aan de diensten van algemeen economisch
belang toevertrouwde taken niet mag hinderen. Dit
impliceert onder meer dat een financiéle compensatie
aan een onderneming voor een openbaredienstver-
plichting (bijvoorbeeld busdiensten in landelijke ge-
bieden) die aan bepaalde voorwaarden voldoet (zie
verderop), niet als staatssteun wordt aangemerke. Het
Verdrag vraagt dus duidelijk om een afweging en be-
oordeling in concrete gevallen.

Uit de literatuur komt naar voren dat het Hof bij
zijn uitleg van het Verdrag het marktbelang niet laat
prevaleren boven de relevante publieke belangen.?®
Volgens sommige auteurs heeft de Europese Commis-
sie wel de neiging marktbelangen zwaarder te laten we-
ten.”® Dit heeft waarschijnlijk te maken met de insti-
tutionele rol van de Commissie tegenover de lidstaten.
Deze zijn vaak weinig geneigd hun markten te openen,
en voeren ter legitimatie hiervan maar al te vaak pu-
blieke belangen op. Uiteindelijk zijn het de lidstaten
en het Ep die beslissen over Europese wetgeving. En
voor zover die niet tot stand is gekomen, beslist het
Hof in concrete gevallen.?®

De ruimte voor het verzorgen van diensten van al-
gemeen economisch belang is ook in secundaire wet-
geving veiliggesteld. De Europese richtlijnen voor de
netwerksectoren hebben niet alleen betrekking op de
marktopening, maar ook op het waarborgen van de

openbaredienstverplichting. Zo definiéren de ener-
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gierichtlijnen het kader voor de lidstaten om via een
openbaredienstverplichting bedrijven eisen op te leg-
gen voor waarborging van de voorzieningszekerheid,
de regelmaat, de prijs en kwaliteit van leveringen als-
mede de bescherming van het milieu, met inbegrip
van energie-efficiéntie en bescherming van het kli-
maat.'

Ook de richtlijnen voor aanbesteding van diensten
van algemeen (economisch) belang bieden veel ruim-
te.3? Zij bevatten geen verplichting tot aanbesteding
van bepaalde diensten, maar wel de verplichting om in
het geval dat voor aanbesteding is gekozen, bepaalde
regels in acht te nemen die een gelijk speelveld op de
markt voor aanbesteding scheppen. Overheden zijn
vrij om in het aanbestedingspakket eisen te stellen aan
de toegankelijkheid en geografische dekking van de te
verlenen dienst. Ook is er ruimte voor het stellen van
sociale en milieu-eisen.?

De lidstaten zijn vrij om, conform hun eigen voor-
keur, bepaalde diensten ‘van algemeen belang’ te ver-
klaren.>* Het helpt daarbij als dit algemeen belang ook
expliciet wordt benoemd. Ook de wijze waarop deze
diensten worden georganiseerd en gefinancierd, beho-
ren volgens het Gemeenschapsrecht in beginsel tot de
soevereiniteit van de lidstaten. Maar als wordt gekozen
voor marktwerking, waardoor diensten in concurren-
tie op de markt worden aangeboden en worden gele-
verd tegen een vergoeding, dan valt de aanbieder van

deze dienst van algemeen economisch belang onder de



regels van de interne markt. In het protocol diensten
van algemeen belang bij het Verdrag van Lissabon,
waarvoor Nederland zich sterk heeft gemaake, is be-
paald dat het Verdrag op generlei wijze afbreuk doet
aan de bevoegdheid van de lidstaten om niet-economi-
sche diensten van algemeen belang (zoals publiek be-
kostigd onderwijs) te verrichten, te organiseren en te
financieren. Dit verduidelijkt dat de mededingingsre-
gels niet van toepassing zijn op deze diensten.

Het bovengeschetste kader voor het inpassen van
diensten van algemeen economisch belang in de Euro-
pese mededingingsregels is op een aantal punten niet
scherp afgebakend. Is het zinvol en wenselijk om tot
een nadere afbakening te komen door bijvoorbeeld
een kaderrichtlijn over diensten van algemeen econo-
misch belang, zodat meer rechtszekerheid kan worden
geboden over het van toepassing zijnde recht en ook
botsingen met dat recht kunnen worden voorkomen?
Ik loop de belangrijkste terreinen waarop dit speelt
kort na.

Ten eerste zou het begrip economische activiteit
kunnen worden verduidelijkt. Het begrip economi-
sche activiteit, dat van belang is om te bepalen of een
dienst onder de mededingingsregels valt, wordt niet
afgebakend door de rechtsvorm, de financiering of het
al dan niet streven naar winst. Een stichting kan dus
ook als een onderneming worden aangemerkt. De Eu
vat het begrip onderneming namelijk functioneel op.3

Het zijn de publieke taken die beschermd worden, en
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niet zozeer de manier waarop deze taken worden uit-
gevoerd. Er zijn volgens de Europese Commissie ech-
ter geen aanwijzingen dat de afbakening van economi-
sche en niet-economische activiteiten in de praktijk
veel problemen oplevert.3* De Commissie toetst dit
doorgaans alleen marginaal.

Een limitatieve opsomming van activiteiten die a
priori niet-economisch zijn in bijvoorbeeld een kader-
richtlijn is problematisch. Deze houdt geen rekening
met het feit dat steeds meer lidstaten in steeds meer
elementen van de publieke sector marktwerking intro-
duceren. Een limitatieve lijst zal dus steeds moeten
worden aangepast en kan snel verouderen, waardoor
een dergelijke lijst ook weinig rechtszekerheid kan bie-
den.’” Het is ook de vraag wat hier het belangrijkste
probleem is: rechtsonzekerheid vanwege de afbake-
ning van het begrip onderneming, de onwetendheid
dat de introductie van marktelementen toepassing van
Europees recht impliceert, of de onwil om dit als con-
sequentie van de introductie van marktwerking te aan-
vaarden? Wel zou het begrip economische activiteit
door jurisprudentie of anderszins verder kunnen wor-
den verduidelijkt. Ook zouden de hoofdlijnen van de
jurisprudentie neer kunnen slaan in het Verdrag.?

Ten tweede zou aan het Hof kunnen worden ge-
vraagd om de criteria nader te verduidelijken, waar-
mee in concrete gevallen wordt getoetst of toepassing
van de mededingingsregels het functioneren van een
dienst van algemeen economisch belang hindert. Zo-



als eerder aangeven biedt artikel 86(2) ruimte aan lid-
staten voor de inrichting en financiering van diensten
van algemeen belang. Het Verdrag vraagt uitdrukkelijk
om een afweging en beoordeling in concrete gevallen
wanneer de mededingingsregels de aan diensten van
algemeen economisch belang toevertrouwde taken
hindert. Het opstellen van een algemeen criterium
hiervoor is moeilijk, zo niet onmogelijk. Ook de door
de pEs voorgestelde kaderrichtlijn waagt zich hier niet
aan, maar neemt de formulering van artikel 86(2) in
feite over.? In plaats van het opstellen van het algeme-
ne criterium zou het Hof kunnen worden gevraagd
om aan de hand van de hoofdlijnen van de jurispru-
dentie de toetsingscriteria nader te verduidelijken.

Er heeft lange tijd onduidelijkheid bestaan over de
vraag onder welke voorwaarden de door de overheid
toegekende financiéle compensatie voor de openbare-
dienstverplichting toegestaan is en wanneer er hierbij
sprake is van verboden staatssteun. Sinds het Altmark-
arrest (C-280/00) en de daarop gebaseerde initiatieven
van de Commissie is de situatie echter veel overzichte-
lijker geworden, en bestaan er geen grote onduidelijk-
heden meer.4°

Diensten van algemeen economisch belang kunnen
worden vormgegeven via het opleggen van een alge-
mene plicht aan iedere dienstverlener, door een op-
dracht of door het verlenen van een concessie. In het
laatste geval zouden nadere Europese regels kunnen
worden opgesteld om te bepalen welk recht dan van
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toepassing is. In geval van een opdracht zijn dat de
aanbestedingsregels. Problemen met de aanbestedings-
regels komen vooral voort uit het feit dat overheden —
en in het bijzonder de gemeenten —zich slecht houden
aan de Europese aanbestedingsrichtlijnen. Deze zijn
primair bedoeld om transparantie en non-discrimina-
tie te bevorderen. Behoeft het belang daarvan voor ons
land na de parlementaire enquéte over de bouwfraude
nog toelichting?

De eerder genoemde pvpa-werkgroep Europa wil
een einde maken aan de verplichting om ‘publiek-pri-
vate constructies’ Europees aan te besteden.#' Uit de
discussienotitie wordt niet duidelijk waarom precies.
Vindt men dat de interne markeregels principieel niet
zouden mogen gelden voor transacties waaraan een
publieke kant zit? Wordt Europees (en dus openbaar)
aanbesteden gezien als belemmering voor publiek-pri-
vate samenwerking? Ziet men op tegen de administra-
tieve rompslomp die ermee gemoeid kan zijn? Of heeft
men gewoon geen zin om ‘lokale’ markten voor con-
currentie te openen? Waarschijnlijk is het van alles een
beetje.

De pvpa-werkgroep was ook heel kritisch over de
bemoeienis van Europa met de woningcorporaties.
Die bemoeienis roepen woningbouwcorporaties ech-
ter zelf over zich af door vermenging van sociale en
marktactiviteiten. Om botsingen met het Europees
recht te voorkomen dringt eurocommissaris Neelie

Kroes aan op een splitsing van het sociale en markt-



conforme deel van de corporaties. Zolang zij beschik-
ken over een omvangrijk ‘gratis’ kapitaal om huurwo-
ningen onder de markeprijs aan te bieden en zolang zij
kunnen lenen onder waarborg van het Waarborgfonds
Sociale Woningbouw, biedt afsplitsing van de com-
merciéle activiteiten een minimale garantie dat dit ver-
mogen niet voor oneerlijke concurrentie met commer-
ciéle aanbieders wordt gebruikt.#* Op deze manier
kunnen botsingen met het Europees recht én oneigen-
lijk gebruik van publiek geld worden voorkomen.
Voor de corporaties dient de maatschappelijke taak
voorop te staan.®

Er lijken geen goede redenen te zijn voor inperking
van de werking van het mededingingsrecht in relatie tot
diensten van algemeen economisch belang. Er is wel op
enkele plaatsen behoefte aan verduidelijking, maar het
is de vraag of een kaderrichtlijn voor diensten van alge-
meen economisch belang hier behulpzaam bij is.

Ook nu is het perspectief van waaruit een en ander
bezien wordt van belang. Bij de pvpa-werkgroep lijkt
het perspectief vooral te bestaan uit dat van de wet-
houder die last heeft van de Europese aanbestedingsre-
gels of van de bestuurder van woningbouwcorporaties
die zich vooral gehinderd ziet in zijn ambities als pro-
jectontwikkelaar. Een ander perspectief is dat van de
burger als consument en belastingbetaler. Het is niet
in het belang van burgers, als consumenten en als be-
lastingbetalers, om de keuzevrijheid — en daarmee de

concurrentie — tussen aanbieders van diensten al bij
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voorbaat in te perken door onnodig zware eisen te stel-
len aan toetreding tot de marke of door (grotere) over-

heidsopdrachten niet openbaar aan te besteden.

Vrij verkeer en arbeidsrecht
De laatste grensverkenning in deze bijdrage betreft de
ruimte die de regels voor het vrij verkeer van diensten
en vestiging laten voor het nationale arbeidsrecht en
de nationale arbeidsverhoudingen. De aanleiding hier-
voor vormt een aantal recente arresten van het Hof
over toelaatbaarheid van collectieve acties in Finland
(Zaak C-438/05, Viking) en Zweden (Zaak C-341/05,
Laval) en over de toetsing van Duitse en Luxemburgse
arbeidswetgeving aan het Gemeenschapsrecht (respec-
tievelijk Zaak C-346/06, Riiffert en Zaak C-319/06,
Commissie tegen Luxemburg). Deze arresten hebben
met name in Europese vakbondskringen voor veel be-
roering gezorgd. Voor pvDa- Europarlementariér Ieke
van den Burg onderstrepen deze arresten het belang
van een Europese bodem voor sociale wetgeving. +4
Wat is er aan de hand? In de zaak-Viking tegen de
Finse Zeevaardersbond (gsu) ging het om de vraag in
hoeverre stakingsacties het vrij verkeer van vestiging
mogen belemmeren. De Finse veerdienst Viking Line
wilde een Fins schip formeel vestigen in Estland om zo
een goedkopere Estse bemanning aan te nemen. De
Finse vakbond wilde Viking Line met stakingsacties
dwingen om een cao af te sluiten. Een voorafgaande

vraag is of het Europese recht van toepassing is op het



recht op collectieve acties, dat immers buiten de be-
voegdheden van het Verdrag valt en als een fundamen-
teel recht moet worden beschouwd (evenals overigens
het recht op vrije vestiging).

Het Hof oordeelde hierover dat de lidstaten welis-
waar geen bevoegdheden hebben overgedragen ten
aanzien van het stakingsrecht of het recht op uitslui-
ting, maar dat de lidstaten wel gehouden zijn hun be-
voegdheden op dat punt uit te oefenen in overeenstem-
ming met het Gemeenschapsrecht. Verder stelde het
Hof dat het fundamentele karakter van het stakings-
recht een rechtvaardiging kan vormen voor de funda-
mentele vrijheid van vestiging, maar dat het in overeen-
stemming moet zijn met het evenredigheidsbeginsel. 4
In het onderhavige geval oordeelde het Hof dan ook
dat de stakingsacties in beginsel kunnen worden ge-
rechtvaardigd, maar dat de verwijzende rechter moet
nagaan of de stakingsacties legitiem zijn om het nage-
streefde doel van de bescherming van werknemers te
verzekeren en niet verder gaan dan dit doel te bereiken.

Het Hof wijst er in het Viking-arrest op dat het op-
treden van de Gemeenschap niet alleen de interne
markt omvat, maar ook een beleid op sociaal gebied, ge-
richt op duurzame economische groei en een hoog ni-
veau van werkgelegenheid en sociale bescherming: ‘Aan-
gezien de Gemeenschap derhalve niet alleen een econo-
misch maar ook een sociaal doel heeft, dienen de uit het
EG-Verdrag voortvloeiende rechten met betrekking tot

het vrije verkeer van goederen, personen, diensten en
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kapitaal te worden afgewogen tegen de doelen van de
sociale politiek, waaronder met name, zoals blijkt uit ar-
tikel 136, eerste alinea, EG, de gestage verbetering van de
levensomstandigheden en de arbeidsvoorwaarden, zo-
dat de onderlinge aanpassing daarvan op de weg van de
vooruitgang wordt mogelijk gemaake, alsmede een ade-
quate sociale bescherming en de sociale dialoog.’

In de arresten Laval, Riiffert en Commissie tegen
Luxemburg stond de zogeheten Detacheringsrichtlijn
centraal. Deze richtlijn poogt een brug te slaan tussen
enerzijds de uit het Verdrag voortvloeiende rechten
van ondernemingen met betrekking tot het vrij ver-
keer van diensten en anderzijds nationale maatregelen
gericht op de bescherming van werknemers.#¢ De
richtlijn bepaalt wat een gastland mag eisen ten aan-
zien van de arbeidsvoorwaarden en arbeidsomstandig-
heden van werknemers die door een onderneming uit
een andere lidstaat tijdelijk op zijn grondgebied te-
werk worden gesteld (gedetacheerd). De richtlijn be-
paalt dat voor deze een harde kern van arbeidsvoor-
waarden geldt zoals bepaald in de wet en in algemeen
verbindend verklaarde cao-bepalingen.*” Met andere
woorden: de Poolse werknemer die in Nederland een
klus komt doen en het Poolse uitzendbureau dat hier-
heen werknemers stuurt, zullen zich moeten houden
aan de regels die in Nederland gelden op basis van wet-
geving en van algemeen verbindend verklaarde cao-be-
palingen over bijvoorbeeld minimumloon, arbeidsom-

standigheden, werk- en rusttijden, en vakantiedagen.



De Detacheringsrichtlijn is niet alleen bedoeld om
werknemers een zekere bescherming te bieden, maar
ook om ondernemingen duidelijkheid en zekerheid te
bieden over de eisen die aan hen worden gesteld bij de
tijdelijke tewerkstelling van werknemers in een andere
lidstaat. In de arresten Laval, Riiffert en Commissie te-
gen Luxemburg oordeelde het Hof dat dergelijke eisen
in respectievelijk Zweden, Duitsland en Luxemburg
niet verenigbaar waren met de bepalingen van de deta-
cheringsrichtlijn.

In de zaak-Laval ging het om de toelaatbaarheid van
de door de Zweedse vakbonden georganiseerde blok-
kade en boycot van een Letse onderneming.

De Zweedse wet die uitvoering geeft aan de deta-
cheringsrichtlijn, bevat de harde kern van arbeidsvoor-
waarden die voor uitgezonden werknemers geldt, zoals
de maximale werk- en minimale rustdagen, het mini-
mumaantal vakantiedagen en arbo-omstandigheden.
Het minimiumloon is daarvan uitgezonderd. De lo-
nen worden in Zweden vastgesteld door de sociale
partners in het kader van collectieve onderhandelin-
gen. De acties van de Zweedse vakbonden waren erop
gericht dat de Letse onderneming zich aan zou sluiten
bij de Zweedse bouw-cao en de uitgezonden Letse
werknemers een bepaald uurloon zou garanderen.

Volgens de Detacheringsrichtlijn hebben de uitge-
zonden werknemers recht op het wettelijk minimum-
loon of, voor zover het de bouwsector betreft, op het

minimumloon in algemeen verbindend verklaarde
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cao’s. De richtlijn laat lidstaten de ruimte om dit laat-
ste niet alleen te laten gelden voor de bouwsector,
maar ook voor (alle) andere sectoren. Nederland heeft
hiervan inmiddels gebruik gemaakt.

Zweden kent echter noch een wettelijk minimum-
loon, noch een algemeen verbindend verklaren van
cao’s. Ook in zo'n situatie voorziet de Detacherings-
richtlijn: lidstaten kunnen zich dan baseren op cao’s
die algehele rechtsgevolgen hebben voor alle gelijk-
soortige ondernemingen in het betrokken geografische
gebied, of op cao’s die gesloten zijn door de op natio-
naal niveau meest representatieve organisatie van so-
ciale partners, die op het gehele grondgebied worden
toegepast. Voorwaarde is wel dat er sprake is van gelij-
ke behandeling tussen nationale en buitenlandse on-
dernemingen. De Zweedse autoriteiten hebben ook
niet van deze mogelijkheid gebruik gemaakt, en laten
de vaststelling van het minimumloon geheel over aan
de onderhandelaars op bedrijfsniveau.

Het Hof oordeelde dat de Zweedse autoriteiten
hiermee de Detacheringsrichtlijn verkeerd uitvoeren
en dat de collectieve acties van de Zweedse vakbonden
een belemmering vormen voor het vrij verkeer van
diensten. Aansluiting bij de Zweedse bouw-cao zou
bovendien betekenen dat voor de Letse werknemers
ook bepalingen over bijvoorbeeld vakantiedagen zou-
den gelden die verder gaan dan de relevante bepalin-
gen in de bovengenoemde Zweedse wet over de ar-

beidsvoorwaarden van gedetacheerde werknemers,



evenals bepalingen voor zaken die niet in de Detacher-
ingsrichtlijn zijn geregeld, zoals bepaalde collectieve
verzekeringspremies.

In de zaak-Riiffert oordeelde het Hof dat de wet van
het Land Niedersachsen die bepaalt dat overheidsop-
drachten slechts gegund worden aan bouwonderne-
mingen die hun werknemers ten minste een loon beta-
len dat is vastgesteld in de collectieve arbeidsovereen-
komst, onverenigbaar is met de Detacheringsrichtlijn.
De reden hiervoor is dat het Land geen minimumloon
kent en dat de in Niedersachsen relevante bouw-cao
niet algemeen verbindend is. Het door de bouw-cao
vastgestelde loonpeil is dus niet vastgesteld op een van
de wijzen genoemd in de Detacheringsrichtlijn.

In de Luxemburgse zaak ging het om de uitleg van
artikel 3(10) van de Detacheringsrichtlijn op grond
waarvan lidstaten in aanvulling op de harde kern van
arbeidsvoorwaarden arbeidsvoorwaarden en -omstan-
digheden kunnen voorschrijven die betrekking heb-
ben op de openbare orde. Volgens de jurisprudentie
van het Hof dient het begrip openbare orde strike te
worden uitgelegd. De Luxemburgse uitleg ging echter
veel verder.

Bovengenoemde arresten hebben geen consequen-
ties voor Nederland, dat een minimumloon kent en al-
gemeen verbindend verklaarde cao’s, die de harde kern
van arbeidsvoorwaarden bepalen van buitenlandse on-
dernemingen die in Nederland werknemers detache-

ren.®® Ook kent Nederland geen wetgeving die verge-
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lijkbaar is met de zaak-Riiffert, en maakt het geen ge-
bruik van de openbare orde-uitzondering in de Deta-
cheringsrichtlijn.

Het Hof kan er niet van worden beticht dat ze de
richtlijn altijd strike uitlegt. In eerdere zaken toonde
het zich juist opvallend mild over de wijze waarop
Duitsland de Detacheringsrichtlijn uitvoerde.*?

Geven bovengenoemde arresten nu aanleiding voor
inperking van het vrij verkeer van diensten of aanvul-
lende Europese sociale wetgeving omdat ze de natio-
nale arbeidsverhoudingen en het nationale arbeids-
recht zouden ondermijnen?

Dit is moeilijk vol te houden. De Detacherings-
richtlijn geeft zowel in materiéle zin (de harde kern
van arbeidsvoorwaarden) als in procedurele zin (mid-
dels een wettelijk minimumloon, algemeen verbin-
dend verklaarde cao of zelfs nog anderszins) lidstaten
voldoende ruimte voor de borging van werknemersbe-
langen. Problemen ontstaan er als sommige lidstaten
deze ruimte niet willen gebruiken of voorwaarden stel-
len die verder gaan dan de richtlijn, waardoor deze elk
nuttig effect verliest en geen duidelijkheid en zeker-
heid meer biedt voor ondernemers.

In verband met de angst voor sociale dumping stel-
de de pvpa-werkgroep Europa voor de lidstaten te ver-
plichten een minimumloon te in te voeren. Dit is gro-
tendeels overbodig. Bijna alle lidstaten kennen een

wettelijk minimumloon. Van de huidige Eu-lidstaten



heeft alleen Cyprus geen enkele vorm van een mini-
mumloon. Zes lidstaten, waaronder Zweden en Duits-
land, kennen alleen sectorspecifieke cao-minimumlo-
nen. Het functioneren van de interne markt zou ermee
gebaat zijn als ook Duitsland en Zweden een wettelijk
minimumloon invoeren. Dat zou het makkelijker ma-
ken de Detacheringsrichtlijn toe te passen in deze lan-
den. Het verzoek voor een wettelijk minimumloon
zou dan ook vooral gericht moeten worden aan de par-
tijgenoten in deze twee lidstaten. Zweden zou er ook
voor moeten kiezen om de wet die de detacherings-
richtlijn uitvoert, uit te breiden met minimumlonen.
In Zweden is men echter bang dat dit de prikkel om
lid te worden van een vakbond dooft, waardoor het
stelsel van arbeidsverhoudingen wordt ondermijnd.
De vraag is echter hoe re¢el deze angst is.*°

Ook hier is het belangrijk vanuit welk perspectief
een en ander wordt beoordeeld: vanuit de oude of de
nieuwe lidstaten, vanuit insiders of outsiders, vanuit
de kant van de burger als werknemer of vanuit de kant
van de burger als consument of ondernemer, die is ge-

baat bij een vrij verkeer van diensten in Europa.

Er is in mijn ogen geen reden om de werking van de
interne markt te begrenzen door een gedetailleerde
lijst van ‘no go areas’, beperking van de werking van
het mededingingsrecht in relatie tot diensten van alge-
meen belang, of inperking van het vrij verkeer van

diensten in relatie tot het arbeidsrecht in de lidstaten.
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Het Hof is niet uit op uitholling van de bevoegdheden
van de lidstaten op terreinen als onderwijs, sociale ze-
kerheid en gezondheidszorg, die de kern vormen van
de overheidsuitgaven in de lidstaten. Wat het Hof de
lidstaten vraagt, is om deze bevoegdheden in het be-
lang van burgers uit te oefenen overeenkomstig het
Verdrag.

De regels voor de interne markt bieden ook ruimte
voor het borgen van publicke belangen. Het Verdrag
vraagt daarbij om een afweging in concrete gevallen.
Dit kan leiden tot rechtsonzekerheid, maar deze dient
primair te worden opgelost door verdere verduidelij-
king en explicitering van het gehanteerde toetsingska-
der. Een kaderrichtlijn voor diensten van algemeen
economisch belang biedt hiervoor geen oplossing. Om
toetsing aan de Europese mededingingsregels te ver-
mijden staat het lidstaten overigens vrij om diensten
van algemeen belang in eigen beheer te houden. Bren-
gen ze deze diensten toch naar de marke, dan lijkt het
me logisch dat dit vervolgens getoetst wordt aan de
mededingingsregels: de introductie van marktwerking
heeft weinig zin als private monopolies in de plaats ko-
men van publieke monopolies.

De botsing tussen het vrij verkeer van diensten en
het nationale arbeidsrecht is vooral een specifiek pro-
bleem, dat is terug te voeren op de onwil van Zweden
om naar praktische oplossingen te zoeken voor een
implementatie van de Detacheringsrichtlijn die past

bij zijn specifieke stelsel van arbeidsverhoudingen.



Ik heb in deze bijdrage de volgende perspectieven te-

genover elkaar gezet:

Werkingssfeer van EU-recht
Uitspraken Hof leiden

tot inbreuk op soeve-
reiniteit van de lidstaten.

Europese regels leiden
tot inperking van be-
leidsruimte voor be-
stuurders en van ambi-
ties van bestuurders van

woningcorporaties.

Inperking vrij verkeer
van diensten is nodig
voor bescherming van
belangen van werkne-
mers in (sommige) oude

lidstaten (insiders).

Uitspraken Hof leiden
tot versterking van de

rechten van burgers.

Diensten van algemeen (economisch) belang

Inperken keuzevrijheid
bij diensten van alge-
meen economisch be-
lang en niet openbaar
aanbesteden van over-
heidsopdrachten is niet
in het belang van burgers
als consument en belas-

tingbetaler.

Vrij verkeer van diensten en arbeidsrecht

Inperking vrij verkeer
van diensten gaat ten
koste van ondernemers
en werknemers in nieu-
we lidstaten (outsiders)
en is ook niet in belang
van burger als consu-

ment.
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Ik zie niet in waarom de pvDA alleen vanuit de linker-
kolom naar de Europese spelregels zou moeten kijken:
waarom de soevereiniteit van lidstaten stellen boven de
rechten van burgers? Waarom geen oog voor de belan-
gen van burgers als consument en belastingbetaler?
Waarom de solidariteit met werknemers beperken tot
de insiders? Waarom werknemersbelangen per defini-
tie gelijkstellen aan publieke belangen?

Als afgrenzing van de interne markt geen goed idee
is, hoe kan het ongemak over de interne markt dan wel
worden aangepake? Ten eerste door verduidelijking,
niet alleen van de werking van het recht naar de bur-
gers toe, maar ook verduidelijking door het Hof of de
Commissie van bepaalde aspecten van het mededin-
gingsrecht in relatie tot diensten van algemeen econo-
misch belang, én verduidelijking door de lidstaten van
de te borgen publieke belangen. Het is niet voldoende
om te verklaren dat iets van publiek belang is; het is
nodig om dat publiek belang in allerlei concrete situ-
aties preciezer te omschrijven. Ten tweede door ver-
trouwen te scheppen in het Eu-recht door bijvoorbeeld
een betere handhaving van de detacheringsrichtlijn.

De Gemeenschap omvat meer dan alleen een inter-
ne markt en heeft ook een sociaal doel. Het Gemeen-
schapsrecht biedt mogelijkheden en is er zelfs op ge-
richt om deze doelen en de daarmee samenhangende
maatschappelijke belangen op een evenwichtige wijze
tegen elkaar af te wegen. Sociaal-democraten zouden

dit naar zich toe kunnen trekken en aan moeten geven



hoe zij belangen in concrete gevallen afwegen en welke
perspectieven zij daarbij hanteren.

Het zoeken en garanderen van een evenwicht heeft
een ingewikkeld bouwwerk opgeleverd, dat vraagt om
maatwerk, waardoor het Hof een grote rol speelt. De
EU staat daarin overigens niet alleen. Ook in de vs
speelt de constitutionele rechtspraak een grote rol bij
de bepaling van de verhouding tussen staten en de fe-
derale regering.’ Deze complexiteit maakt het Euro-
pese bouwwerk wel kwetsbaar. Burgers baseren hun

houding ten aanzien van de Europese integratie niet
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duceren en vervolgens niet volgens transparante regels aan te
besteden.

42 Zie Raad van Economisch Adviseurs, Over goede intenties en
harde wetten van de woningmarkt, advies 2006/1, p. 11.



43 Zie uitgebreider: ser-advies, Ondernemerschap voor de publicke
zaak, pp. 114 e.v.

44 1. van den Burg, ‘Een ambitieuze agenda voor een eerlijk Euro-
pa: Opdracht aan de sociaal-democratie’, in: Socialisme € De-
mocratie 65 (2008) 7/8.

45 Dit past binnen de eerdere rechtspraak van het Hof. Zie:
A.T.J.M. Jacobs, ‘Gaan liberale marketprincipes het stakings-
recht insnoeren?’, in: Sociaal Maandblad Arbeid (2006) 4, p.
138.

46 Het voorontwerp Europees verkiezingsprogramma 2009 van de
pvDa stelt dat voor iedereen dezelfde arbeidsvoorwaarden moe-
ten gelden en dat daartoe gaten in de Nederlandse en de Euro-
pese wetgeving dienen te worden gedicht. Wat dit betekent,
wordt echter niet duidelijk: aanpassing van de detacherings-
richtlijn? Onverkorte toepassing van het werklandbeginsel in
het vrij verkeer van diensten? Dit laatste zou een ernstige inper-
king van het vrij verkeer van diensten met zich meebrengen en
strijdig zijn met het Verdrag. Welk probleem het voorontwerp
hiermee hoopt op te lossen, blijft onduidelijk.

47 Deze harde kern heeft betrekking op maximale werk- en mini-
male rustperioden, het maximaal aantal betaalde vakantieda-
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gen, minimumlonen, voorwaarden voor het ter beschikking
stellen van werknemers door uitzendbureaus, arbo-regels, be-
schermende maatregelen ten aanzien van jongeren en zwangere
vrouwen en bepalingen inzake gelijke behandeling en non-dis-
criminatie. Zie uitgebreider: ser-advies, Dienstenrichtlijn, Den
Haag 2005, pp. 117-120.

48 Zie ook de brief van 15 mei 2008 van minister Donner aan de
Tweede Kamer hierover.
http://docs.minszw.nl/pdf/34/2008/34_2008_3_11778.pdf

49 Zie bijvoorbeeld M.S. Houwerzijl, ‘Minimumloonregeling
voor gedetacheerde werknemers rechtvaardigt belemmeringen
van het vrije dienstenverkeer’, in: Nederlands Tijdschrift voor
Europees Recht (2005) 9.

50 Zie: H. Knudsen, ‘Scandinavian Scepticism: Danish and Swe-
dish trade unionism in the European context’, bijdrage interna-
tional workshop ‘Europeanisation and organised labour: an un-
solved dilemma?’, Warwick University 18-19 november 2005, p.
8.

s1 Zie: M. Landy en S.M. Milkis, American Government: balan-
cing democracy and rights, Columbus 2008, hoofdstuk s en 9.



De stille macht

De rechtspolitiek van het Europese Hof van Justitie

Freek Bruinsma®

De regeringsleiders van de EU, in vergadering bijeen in
Brussel op 16 en 17 juni 2005, likten hun wonden na
de verwerping door de bevolkingen in Frankrijk en
Nederland van het — voluit — Verdrag tot vaststelling
van een Grondwet voor Europa. “Wij hebben kennis
genomen van de uitkomst van de referenda in Frank-
rijk en Nederland. Wij menen dat deze resultaten geen
aanleiding geven te twijfelen aan de gehechtheid van
de burgers aan het Europese project. De burgers heb-
ben echter wel een bezorgdheid laten zien waarmee re-
kening moet worden gehouden.’

We zijn nu enkele jaren verder en aan de vooravond
van verkiezingen voor het Europese parlement. Het
Verdrag van Lissabon,* dat volgens kenners inhoude-
lijk niet noemenswaard verschilt van de verworpen
grondwet, is wijselijk — zo bleek nog eens ten overvloe-
de uit de verwerping door de Ieren in juni 2008 — niet
meer aan de Fransen en Nederlanders ter goedkeuring
voorgelegd. Het project Europa zal het voorlopig moe-
ten doen zonder de plebiscitaire legitimatie van de on-
derdanen. Laatstgenoemden zien de v als een upo,
een ‘unidentified political object’, in de rake typering

van de vroegere Commissievoorzitter Jacques Delors
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in 1985, in 2007 nog eens herhaald door Commissie-
voorzitter José Emanuel Barroso.

De stille macht van het Europese Hof van Justitie in
Luxemburg (envy) blijke uit het feit dat ruim veertig
jaar eerder het EHv] in twee toonaangevende uitspra-
ken, namelijk Van Gend & Loos en Costa/ENEL, waar-
over hierna meer, de Europese Gemeenschap al tot een
eigen rechtsorde had bestempeld, uitstijgend boven de
nationale rechtsordes van de lidstaten. Zo bezien ging
het in het referendum van 2005 dus niet om de beoor-
deling van een geprojecteerde tockomst maar om de
goedkeuring achteraf van een reeds lang tevoren inge-
slagen weg.

Het onderwerp van deze bijdrage betreft de stille en
daarom onderbelicht gebleven macht van het envy.
Dat het Hof achter de schermen zo'n centrale rol
speelt, is het gevolg van een rechtspolitieke keuze door
niet gekozen, maar benoemde rechters. Elke rechter,
van hoog tot laag, kiest positie tussen terughoudend-
heid en activisme. Rechterlijk activisme is in strijd met
de taakopvatting van de rechter zoals door Montes-
quieu (1689-1755) voor veel lezers gezaghebbend gefor-

muleerd: ‘Les juges de la nation ne sont que les bou-



ches qui prononcent les paroles de la loi; des étres ina-
nimés qui n’en peuvent modérer ni la force ni la ri-
gueur.” (‘De rechters van een land zijn niet meer dan
de mond die de woorden van de wet spreekt; willoze
wezens die aan de kracht en strengheid van de wet
geen afbreuk kunnen doen.’)?

Het weerwoord, gemeengoed in kringen van juris-
ten maar daarbuiten nauwelijks doorgedrongen, is dat
de wetgever niet alles kan overzien, laat staan in de toe-
komst kan kijken.* De rechter ontkomt er niet aan de
algemene regels van de wetgever in concrete situaties te
interpreteren. Deze uit nood geboren interpretatievrij-
heid kan twee kanten op gaan, restrictief of extensief.
Terwijl rechters telkens keuzes maken, signaleren
‘court watchers’ patronen in gemaakte keuzes. Eén
zwaluw maakt nog geen zomer maar tig zwaluwen wel.
En zo valt het Envy te typeren als een activistisch hof.
‘Beziet men het naoorlogse proces van Europese een-
wording, dan kan worden geconstateerd dat recht in
het algemeen, en het EHvy in het bijzonder, daarin een
cruciale rol hebben gespeeld. Dit verhaal is inmiddels
vele malen verteld.”> Omdat bescheidenheid tegenover
de democratisch gelegitimeerde wetgever de rechter
siert, behoeft rechterlijk activisme meer of een andere
rechtvaardiging dan terughoudendheid. Met onge-
vraagd en onverwacht activisme levert het EHvy zijn ei-
gen bijdrage aan het ongemak over Europa.

Na een beschrijving van het ‘hoe’ en ‘wat’ van de

stille macht van het vy volgt een evaluatie van deze
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vorm van supranationaal rechterlijk activisme. Dat
mondt uit in een oproep aan het Europees Parlement
(eP) om meer werk te maken van de parlementaire
controle op de bevoegdheid van de regeringen van de
lidstaten om rechters en advocaten-generaal te benoe-

men.

Tim Koopmans, de rechter voor Nederland in het
EHVJ van 1979 tot 1990, biedt een kijkje in de keuken.
In een kort artikel maake hij onderscheid tussen insti-
tutionalisme en instrumentalisme.® ‘Institutionalisme’
noemt Koopmans de overtuiging dat supranationale
instellingen van doorslaggevende betekenis in een in-
tegratieproces kunnen zijn. De eerste supranationale
instelling in Europa was de Hoge Autoriteit, belast
met het beheer van de productie van kolen en staal, de
belangrijkste grondstoffen voor de oorlogsindustrie.
Zes staten, te weten Frankrijk, West-Duitsland, Italié,
Belgié¢, Luxemburg en Nederland, droegen hun beslis-
singsbevoegdheid op dit beperkte, maar strategische
gebied over aan een supranationale instelling, de Euro-
pese Gemeenschap voor Kolen en Staal (EGks, van 1951
tot 2002). De voorloper van het EHvy in de EGKs en het
EHVJ in de eerste jaren van zijn bestaan zagen het als
hun taak om de supranationale instellingen, per slot
van rekening het onderscheidend kenmerk, te bescher-
men en zonodig te versterken.

Het maakt van het EHv] een constitutionele rechter

zonder constitutie, die de bevoegdheden van de ver-



schillende instellingen markeert. Het is een noodzake-
lijke voorwaarde voor de tweede fase van ‘instrumen-
talisme’, waarbij het EHvJ toeziet of de supranationale
bevoegdheden gebruikt worden op een wijze die in
overeenstemming is met de doeleinden die in verdra-
gen zijn vastgelegd. Ter onderscheiding van het pri-
maire gemeenschapsrecht, zoals neergelegd in verdra-
gen, spreekt men van secundair gemeenschapsrecht
(inmiddels zo'n 100 000 pagina’s wettekst).

Institutionalisme en instrumentalisme berusten bei-
de op een (neo)functionalistische integratiefilosofie:
klein beginnen met een aantal eensgezinde lidstaten in
de hoop op een zwaan-kleef-aaneffect (van zes naar 27
lidstaten) en een ‘spill-over-effect (van integratie op
het gebied van kolen en staal naar drie brede pijlers,
waaronder traditionele staatstaken zoals politie en jus-
titie).

Institutionalisme: het EHvJ als architect van het
EU-gebouw

De Europese Verdragen waaraan de Europese Ge-
meenschap haar bestaan dankg, zijn in beginsel inter-
nationaal recht, dat wil zeggen afspraken tussen staten.
Het Envy was dan ook opgezet om op verzoek van lid-
staten of Europese instellingen geschillen over de uit-
leg van verdragsbepalingen te beslechten. De stille
macht van het EHv] bestaat eerst en vooral uit het ne-
men van zogenoemde prejudiciéle beslissingen (art.
234 EG-Verdrag). Volgens dit artikel zijn de nationaal
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hoogste rechters verplicht en de lagere rechters in alle
lidstaten bevoegd om in een voorliggende zaak het
EHV]J een uitspraak te vragen over de interpretatie van
gemeenschapsrecht. Naar de letter genomen is een
prejudiciéle beslissing het antwoord uit Luxemburg op
een verzoek om duidelijkheid over het gemeenschaps-
recht van een nationale rechter.

Deze intergouvernementele opzet is door toedoen
van het EHvJ omgezet in een supranationaal stelsel dat
zijn weerga niet kent. Ook niet in Straatsburg, waar
het Europese Hof voor de Rechten van de Mens
(EHRM) gevestigd is.” De hieraan deelnemende lidsta-
ten verplichten zich het individuele klachtrecht te ac-
cepteren en de uitspraken te respecteren, maar de
doorwerking of interne werking van deze supranatio-
nale verplichting is zoals gebruikelijk bij verdragen een
kwestie van nationaal recht.

In het arrest-Van Gend & Loos uit 1963 interpre-
teert het EHv] echter maximaal extensief. Enkele cru-
ciale rechtsoverwegingen:

‘... dat het oogmerk van het EEG-verdrag, namelijk
de instelling van een gemeenschappelijke marke wier
werkzaamheid de ingezetenen der Gemeenschap recht-
streeks betreft, meebrengt dat dit verdrag meer is dan
een overeenkomst welke slechts wederzijdse verplich-
tingen tussen verdragssluitende mogendheden schept;

... dat uit deze omstandigheden moet worden afge-
leid dat de Gemeenschap in het volkenrecht een nieu-

we rechtsorde vormt ten bate waarvan de Staten, zij



het op een beperkt terrein, hun soevereiniteit hebben
begrensd en waarbinnen niet slechts deze lidstaten,
maar ook hun onderdanen gerechtigd zijn;

... dat uit het voorgaande volgt, dat naar de geest, de
inhoud en de bewoordingen van het verdrag artikel 12
[thans artikel 25 EG-Verdrag dat de lidstaten verbiedt
nieuwe invoerrechten te introduceren] in die zin moet
worden uitgelegd, dat het directe werking heeft en
rechten schept welker handhaving aan de nationale
rechters kan worden gevraagd.”

Anderhalf jaar later kent het Ervy in het arrest-Co-
sta/ENEL voorrang toe aan het gemeenschapsrecht bo-
ven nationaal recht in onder meer de volgende cruciale
passages:

‘... dat de voorrang van het gemeenschapsrecht
wordt bevestigd door artikel 189, bepalend dat de ver-
ordeningen verbindend zijn en rechtstreeks toepasse-
lijk in elk van de lidstaten; dat deze bepaling, die zon-
der enig voorbehoud is neergeschreven van iedere be-
tekenis zou zijn ontbloot indien een Staat de gevolgen
ervan eenzijdig zou kunnen te niet doen door een wet-
telijk voorschrift uit te vaardigen, dat boven de ge-
meenschapsbepalingen uit zou gaan;

... dat het verdragsrecht, dat uit autonome bron
voortvloeit, op grond van zijn bijzonder karakter niet
door enig voorschrift van nationaal recht opzij kan
worden gezet, zonder zijn gemeenschapsrechtelijke ka-
rakter te verliezen en zonder dat de rechtsgrond van de
Gemeenschap zelf daardoor wordt aangetast.”
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Dit zijn krasse staaltjes van rechterlijk activisme. Door
extensieve en teleologische' interpretatie zijn aldus
niet alleen de lidstaten maar ook de nationale samenle-
vingen van burgers en organisaties rechtssubject van
een Europese rechtsorde geworden. En door vervol-
gens de superieure status van het gemeenschapsrecht
uit oogpunt van systematiek vanzelfsprekend te noe-
men, verandert de op het eerste oog onschuldige pre-
judiciéle vraag van onwetende rechters in een effectie-
ve rechtsingang voor particulieren en organisaties.
Waarschijnlijk heeft de Nederlandse rechter en des-
tijds president van het hof A.M. Donner, de vader van
minister Piet Hein Donner, zijn collega’s op deze route
geattendeerd.” Het Nederlandse constitutionele bestel
is namelijk uitzonderlijk door enerzijds het ontbreken
van een constitutioneel hof dat wetten aan de grond-
wet toetst, zoals in Duitsland en Italié (het Amerikaan-
se recept tegen ontsporingen van democratieén) en an-
derzijds een zogeheten monistisch stelsel, dat wil zeg-
gen dat geen transformatie van internationale
verplichtingen in nationaal recht vereist is. Vanuit En-
gels perspectief komen de artikelen 93 en 94 van onze
grondwet neer op uithollen van de parlementaire soe-
vereiniteit. ‘Bepalingen van verdragen en van besluiten
van volkenrechtelijke organisaties, die naar haar in-
houd een ieder kunnen verbinden, hebben verbinden-
de kracht nadat zij zijn bekendgemaakt’ (art. 93) en:
‘Binnen het Koninkrijk geldende wettelijke voor-

schriften vinden geen toepassing, indien deze toepas-



sing niet verenigbaar is met een ieder verbindende be-
palingen van verdragen en van besluiten van volken-
rechtelijke organisaties’ (art. 94).

In 1968 verscheen een nieuwe druk van het Hand-
boek van het Nederlandse staatsrecht, bijgewerkt door
A.M. Donner. Hierin noemt hij de verplichting voor
de nationale rechter om recht te spreken in overeen-
stemming met een prejudiciéle beslissing een ‘uitzon-
dering op het grondwettelijk bestel” en wijst hij op ‘de
praktische betekenis van het “primaat” van het volken-
recht voor de grondrechten’.™ Hij schrijft het wat om-
floerster maar waar het op neerkomt, is dat Neder-
landse rechters Europees recht moeten toepassen vol-
gens de interpretatie van het EHvJ en dat de
grondrechten in de Nederlandse grondwet minder
hout snijden dan de mensenrechten in het EvrRm.

Prejudiciéle beslissingen, zoals de zaken Van Gend
& Loos en Costa/ENEL, maken ruim de helft van het
aantal zaken van het Envy uit; de andere helft bestaat
uit rechtstreekse beroepen, veelal klachten van de Eu-
ropese Commissie over niet-naleving van Europees
recht door lidstaten. Omdat niet verwacht mag wor-
den dat alle rechters in alle lidstaten even goed gein-
formeerd zijn over het Europese recht, is onder ver-
antwoordelijkheid van de Raad van Ministers van Jus-
titie en Binnenlandse Zaken momenteel een
verordening in de maak die onder anderen rechters
verplicht tot jaarlijkse bijscholing in het Europese
recht.
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In de loop van de jaren tachtig heeft het Envy de insti-
tutionele machtsverhoudingen in het Europese ge-
bouw vorm gegeven. Een mijlpaal hierin is de opwaar-
dering van de rol van het Europees Parlement in het
wetgevingsproces. In de eerste plaats aanvaardde het
hof in de zaak-Les Vertes (Exvy, C 294/83) het recht
van het EP om geconsulteerd te worden zonder dat
daarvoor expliciete verdragsrechtelijke steun was. Van
die opening heeft het £p daarna met graagte gebruik
gemaakt om zijn invloed op de Europese wetgeving
verder te vergroten. Ondanks tegenstand van lidstaten
bevestigde het Verdrag van Maastricht van 1991 het
recht van het Ep om ter bescherming van zijn preroga-
tieven zaken aan het EHv] voor te leggen.

Instrumentalisme: het EHv] als medevormgever van
verdere integratie

Het exvy en de Europese Commissie (EC) zijn ‘spar-
ring partners’ die bovendien ‘unverfroren’ de Europe-
se zaak van steeds verdergaande integratie zijn toege-
daan. In de twee decennia van het zogenoemde
Luxemburgse compromis (van 1965 tot 1986) had
Frankrijk de £c lam gelegd door unanieme besluit-
vorming te eisen ingeval een lidstaat het nationaal
belang inriep. Het EHvy nam daarop het voortouw,
en wel door nationale belemmeringen bij de tot-
standkoming van een interne markt bestaande uit
een vrij verkeer van goederen, diensten en kapitaal op

te ruimen.



Tot deze zogeheten negatieve integratie beperkte het
env]j zich niet. Het Hof groeide uit tot een zelfbenoem-
de medevormgever van positieve integratie in de zaken
Dassonville uit 1974 en Cassis de Dijon uit 1978. Aan-
grijpingspunt voor een uniformerende en harmonise-
rende interpretatie is de zinsnede ‘en alle maatregelen
van gelijke werking’ in de verdragsverboden op kwanti-
tatieve in- en uitvoerbeperkingen (artt. 28 en 29 EG-ver-
drag). In de zaak-Dassonville (C 8/74) breidde het Ervy
dit uit tot maatregelen die zo'n effect indirect hebben
en eventueel kunnen hebben. Daar was volgens het
Hof in dit geval sprake van, want Dassonville impor-
teerde Schotse whisky vanuit Frankrijk in Belgié zon-
der over de vereiste vergunning van de Britse autoritei-
ten te beschikken. Door zo’'n vergunning te eisen
brengt Belgi¢ de importeur van niet-authentieke pro-
ducten in een nadeliger positie ten opzichte van de im-
porteur van authentieke producten voor wie het aan-
vragen van een vergunning minder bezwaarlijk is. Hier
werd de kiem gelegd voor de zaak-Cassis de Dijon (C
120/78). Met het oog op de belangen van volksgezond-
heid en consumentenbescherming had de Duitse wet-
gever likeur gedefinieerd als een alcoholhoudende
drank met een alcoholpercentage van minstens 25%.
De Franse likeur zat daaronder, waardoor de Duitse
importeur zich benadeeld voelde, terecht volgens het
Hof.

Deze twee uitspraken ontketenden een golf van zo'n

700 zaken waarin importeurs nationale belemmerin-

gen bestaande uit vergunningsvereisten, inspecties en
controles, via de weg van de prejudiciéle procedure

met succes aan het EHvJ voorlegden.

Met de Europese Akte in 1986 kreeg de EC haar bewe-
gingsvrijheid, vooral bestaande uit het initiéren van
verordeningen en richtlijnen, terug’. En meer dan
dat: positieve integratie werd de Ec makkelijker ge-
maakt doordat op een groot aantal terreinen het
unanimiteitsvereiste afgezwakt werd tot een gekwalifi-
ceeerde meerderheid. In de woorden van een gezag-
hebbend tekstboek: “When it was signed in 1986, the
Single European Act represented the most important
revision of the Treaties since they were first adopted,
and it heralded a revival of the Community momen-
tum towards integration which has continued ata
breathless pace since then.”™

Sinds het Verdrag van Maastricht is sprake van een
Europese Unie met drie pijlers: de eerste pijler van de
sociaal-economische integratie werd aangevuld met
een tweede pijler van het buitenlandse en veiligheids-
beleid en een derde pijler van politiéle en justitiéle sa-
menwerking. De eerste kritische geluiden over het in-
tegratieproces als een ongeleid projectiel staken de kop
op. In een eerste referendum in 1992 verwierpen de
Denen het verdrag met een nipte meerderheid van st
procent en pas nadat Denemarken de mogelijkheid
kreeg de euro niet in te voeren, werd het verdrag in een

tweede referendum geaccepteerd. Met eenzelfde nipte



meerderheid van 51 procent accepteerden de Fransen
in een referendum het verdrag.

Het constitutionele hof in Duitsland ontweek een
frontale botsing tussen het gemeenschapsrecht en de
constitutioneel gegarandeerde fundamentele vrijheden:
‘so lange’ als de EU, in het bijzonder het nvy, dezelfde
fundamentele vrijheden in dezelfde mate respecteert, is
het Bundesverfassungsgericht (BverfG) bereid een stapje
terug te doen.” Het maakte daarbij de kritische kantte-
kening dat overdracht van bevoegdheden niet ten koste
mocht gaan van de democratische controle, zoals eerder
gezegd voor Nederland het geval is. In 1998, dus na de
aanvaarding van het Verdrag van Maastricht, oordeelde
de Deense Hoge Raad dat ongeacht de bevindingen van
het Ervy de Deense rechters zelf blijven oordelen over de
verenigbaarheid van secundair gemeenschapsrecht met
de Deense grondwet, hetgeen de Nederlandse rechter
volgens artikel 120 van de grondwet niet is toegestaan.'®
En ook in rechtstheoretische kring werd het legitimatie-
tekort van de EU aan de kaak gesteld."”

Een van de zorgen van burgers die in elk geval in
Frankrijk de nee-stem in 2005 heeft gevoed, is vrees
voor de werkgelegenheid en de afbraak van de sociale
rechtsstaat. Een eerste versie van de Dienstenrichtlijn
onder verantwoordelijkheid van EU-commissaris Frits
Bolkestein van januari 2004 riep, niet alleen in Frank-
rijk, verontwaardigde reacties op door het land-van-
oorsprongbeginsel. Dienstverleners uit de nieuwe lid-

staten zouden een ongerechtvaardigd concurrentie-
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voordeel krijgen ten opzichte van hun collega’s in de
oude lidstaten vanwege het lagere niveau van bescher-
mende wetgeving. In de loop van 2006 is dit scherpste
kantje uit de ‘Frankenstein’-richtlijn zoals deze in
Frankrijk genoemd werd, gehaald. Richtlijn 2006/123
is eind 2006 van kracht geworden en daarmee deel van
het Europese recht geworden.

Het is nu aan de lidstaten om de Dienstenrichtlijn

8 en aan het EHV] om

binnen drie jaar uit te voeren
deze te interpreteren. Dat zal gebeuren volgens de logi-
ca van de interne markt waarop collectieve rechten en
publieke belangen slechts indien geéxpliciteerd corri-
gerend kunnen werken. Houdt de Eu aldus voldoende
rekening met de zorgen van burgers zoals de regerings-
leiders hadden beloofd?

‘Brusselse wetgeving wordt gekenmerkt door een
disbalans tussen economische belangen en sociale
overwegingen,’ schrijft Ieke van den Burg.” En onder
verwijzing naar een drietal recente uitspraken van het
eHvJ die het Europees Verbond van Vakverenigingen
in het verkeerde keelgat zijn geschoten, formuleert ze
een ambitieuze wetgevingsagenda voor een ‘eerlijk’
Europa. ‘Rechtszekerheid en politieke afwegingen in
transparante wetgevingstrajecten zijn immers sterk te
prefereren boven rechtsonzekerheid en het lijdzaam
wachten op uitspraken van rechters en interpretaties
van Commissieambtenaren.’

Het envy heeft zich ook gewaagd aan het ontwikke-
len van nieuw beleid. Een sprekend voorbeeld van



rechterlijk activisme is het beleidsterrein gelijkheid van
man en vrouw. Aanknopingspunt hiervoor was een
verdragsbepaling over gelijke betaling (art. 141 lid 1 EG-
Verdrag). De historische ratio van deze bepaling was —
alweer — economisch, namelijk om te vermijden dat
werkgevers zouden kiezen voor werkneemsters uit lid-
staten met een op dit punt geringere bescherming.
Personeel van Sabena vroeg het Hof zich uit te laten
over de achterstelling van vrouwelijke werknemers op
de punten van betaling, pensioenrechten en pensioen-
leeftijd. Het EHvy bepaalde dat de verdragsbepaling
ook horizontale werking heeft, dat wil zeggen ook
geldt voor afspraken tussen private contractspartijen,
zoals werkgevers en werknemers, en bovendien dat de
bepaling niet uitsluitend een economische ratio heeft
maar blijkens de preambule van het EG-Verdrag ook
een sociale doelstelling, die gezien haar principiéle ka-
rakter — een fundamenteel mensenrecht — dient te
overwegen.

Deze jurisprudentie*® zette de Europese wetgever
aan tot nadere regelgeving. Artikel 141 werd uitgebreid
met zwangerschapsverlof en ontslagbescherming tij-
dens de zwangerschap. En dit leidde weer tot een nieu-
we stroom van procedures: implementatie liet nogal
eens op zich wachten en kwam vaak pas tot stand na
actie van pressiegroepen.*

In de zaak-Barber (C 262/88) bepaalde het Hof dat
een verschil tussen man en vrouw wat betreft de pen-

sioengerechtigde leeftijd en afvloeiingsregelingen on-
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rechtmatig is en dus recht geeft op schadevergoeding.
De lidstaten zagen de financiéle bui al hangen en be-
paalden bij het Verdrag van Maastricht dat deze uit-
spraak geen terugwerkende kracht mocht hebben (het
Barber-protocol).

Beoordeling van nationaal en supranationaal rechterlijk
activisme

Omdat lagere rechters verondersteld worden zich te
richten naar de top van de rechterlijke piramide — de
Hoge Raad in Nederland en het ERv] in de EU —zijn
de in de ‘room at the top’ heersende overtuigingen
toonaangevend.

Twee eeuwen geleden kreeg de ‘room at the top’ in
Frankrijk en in Nederland een andere fundering dan
in de Verenigde Staten. Robespierre huldigde de op-
vatting van Montesquieu van de rechter als buikspre-
ker van de wetgever.?* Het Tribunal de cassation, de
voorloper van het Cour de cassation dat weer model
heeft gestaan voor de Hoge Raad, moest volgens een
decreet van 1790 eigenlijk meer gezien worden als een
inspectieafdeling van de volksvertegenwoordiging. In
het geval de lagere rechter volhardde in een afwijkende
interpretatie, zou de kwestie dan ook opnieuw aan het
parlement voorgelegd moeten worden. Op deze on-
werkbaar gebleken regeling reageerde Portalis: ont-
neem rechters niet de interpretatievrijheid die van we-
zenlijk belang is om recht te doen aan de feiten in de

concrete zaak, en mocht de wetgever het niet eens zijn



met de interpretatie van de hoogste rechter, dan veran-
dert deze de wet maar.

Dat is de stand van zaken hier en nu in Nederland:
volgens genoemd artikel 120 van de grondwet mag de
rechter niet beoordelen of wetten en verdragen in
overeenstemming zijn met de grondwet (toetsingsver-
bod) en de Hoge Raad heeft alle interpretatievrijheid,
inclusief de meest extensieve interpretatiemethode, te
weten de teleologische, nu behalve rechtseenheid uit-
drukkelijk ook rechtsontwikkeling tot zijn taak be-
hoort (art. 81 Wet op de Rechterlijke Organisatie).

De grondwet van de vs, daterend van 1787, is geba-
seerd op een systeem van ‘checks and balances’. Het
Amerikaanse Hooggerechtshof heeft wel degelijk toet-
singsrecht en vervult daarmee een politieke rol van be-
tekenis, zoals president Franklin D. Roosevelt heeft on-
dervonden. Nadat in zijn eerste ambtstermijn de ‘nine
old men’ van het Hooggerechtshof diverse wetten uit
zijn New Deal-programma ter bestrijding van de eco-
nomische crisis van de jaren dertig in strijd met de
grondwet, namelijk de contractsvrijheid, hadden ver-
klaard, kwam hij in het begin van zijn tweede ambtster-
mijn met een wetsvoorstel om het Hof onschadelijk te
maken, en wel door de uitbreiding van het Hof met
nieuwe rechters voor elke zittende rechter ouder dan 70
en een halfjaar. Dat zou hem in de gelegenheid gesteld
hebben om zes extra rechters te benoemen. Dit onder-
deel van het wetsvoorstel haalde het terecht niet: het is

immers misbruik van presidentiéle bevoegdheid.
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In zijn tweede ambtstermijn kon Roosevelt zijn New
Deal-wetgeving veiligstellen doordat hij maar liefst vijf
vacatures, ontstaan via natuurlijk verloop, mocht in-
vullen. Al met al heeft het Hooggerechtshof en de
daaronder ressorterende federale rechtspraak tussen
1885 en 1935 bijna 150 sociale wetten weten tegen te
houden, vergelijkbaar met de sociale wetgeving die in
dezelfde periode in West-Europa de basis legde voor
een verzorgingsstaat.>

Het toetsingsrecht van het Amerikaanse Hoogge-
rechtshof past in de institutionele structuur van
‘checks and balances’ die in een constituerende verga-
dering van afgevaardigden van deelstaten werd aan-
vaard: een plechtig begin van de Verenigde Staten van
Amerika. Het Verdrag tot vaststelling van een Grond-
wet voor Europa hinkte op twee onverenigbaar geble-
ken gedachten: enerzijds wilde de U de besluitvor-
ming tussen de lidstaten verbeteren door verdergaande
integratie en anderzijds hadden de regeringsleiders be-
hoefte aan plebiscitaire legitimatie na het debacle van
de Intergouvernementele Conferentie in Nice (2000),
waar de tegenstelling tussen de communautaire en de
intergouvernementele visie op Europa onoverbrugbaar
leek.

In Laken, een jaar later, kregen de regeringsleiders
een idee: als we nu eens de impasse uitbesteden aan
een speciale conventie die niet uitsluitend uit rege-
ringsvertegenwoordigers bestaat. Daar waren goede er-
varingen mee opgedaan met het Handvest van de



Grondrechten.>* Zo’'n aanpak zou misschien ook de
kloof tussen het project Europa en de Europese bur-
gers kunnen verkleinen. De voorzitter van de Conven-
tie, de oud-president van Frankrijk, Valéry Giscard
d’Estaing, maakte in februari 2003 een vergelijking
met de Philadelphia Convention in 1787 en sprak in
september 2003 het EP toe met de woorden: ‘Heden
ten dage heeft het idee van een Europese grondwet
zich genesteld in het bewustzijn van de Europeanen;
de burgers van Europa zijn nu klaar voor de grond-
wet.'?

De vinger moet even op deze zere wonde gelegd: in-
dien de gevoelde noodzaak van plebiscitaire legitima-
tie berust op het gedachtegoed van volkssoevereiniteit,
kan het project Europa dan wel zonder plebiscitaire le-
gitimatie? Het moet maar, dus het kan, is het weinig
bevredigende antwoord.

Hiermee is het leed nog niet geleden. Bij gebrek aan
voldoende parlementair tegenwicht heeft het Ervy zich
kunnen ontwikkelen tot een pseudo-constitutioneel
hof op Zn Amerikaans. Het is twijfelachtig of één ele-
ment uit een systeem van ‘checks and balances” kan
worden overgenomen zonder het evenwicht van
machten te verstoren.

Een vergelijking met het EHRM is op zijn plaats. Dit
Hof heeft zich ook tot een pseudo-constitutioneel hof
ontwikkeld, maar dan noodgedwongen: het verzuipt
in de klachten en zolang Rusland weigert mee te wer-

ken aan een pakket maatregelen voor een meer effi-
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ciénte werkwijze groeit de achterstand, die inmiddels
is opgelopen tot 80 0oo duizend zaken, met de dag. In
het huidige werktempo zal het nog 46 jaar duren voor-
dat alle nu ingediende zaken afgehandeld zijn. Tegen
deze achtergrond valt te begrijpen dat de vorige presi-
dent van het EHRM de geesten rijp probeerde te maken
voor een nieuwe koers: ‘Steun aan individuen, hoe be-
langrijk ook — zeker als het om buitengewoon ernstige
schendingen van de mensenrechten gaat — is onderge-
schikt aan het primaire doel om het algemene niveau
van bescherming van de mensenrechten te verhogen
en de werkingssfeer van de jurisprudentie op dit ge-
bied uit te breiden tot de gehele gemeenschap van sta-
ten die vallen onder het Europees Verdrag tot Bescher-
ming van de Rechten van de Mens en Fundamentele
Vrijheden.’2¢

Het eHRM is bovendien veel evenwichtiger samen-
gesteld dan het EHvy. Naast een minderheid van ‘hu-
man rights activists’ is er een meerderheid van voorma-
lige diplomaten die de mensenrechten restrictief inter-
preteren. Zo zegt de Turkse rechter Tiirmen, die in
zijn vorige leven diplomaat was, in een interview: ‘Tk
zie mijn rol als rechter met betrekking tot Turkije niet
alleen als die van een rechter die beslissingen neemt
over rechtszaken, maar ook als die van een interme-
diair tussen de normen van het Hof en de aspiraties
van Turkije om lid te worden van de Europese Unie.
[...] Interpretatie speelt bij dit Hof een grotere rol dan
bij enig ander hof, vooral met betrekking tot de be-



leidsvrijheid voor lidstaten. Het Hof hoort geen nieu-
we verplichtingen voor Staten te introduceren op basis
van interpretatie.’?’

Van deze vergelijking kunnen we leren dat het Hof
in Luxemburg het primaire gemeenschapsrecht exten-
sief en teleologisch heeft geinterpreteerd, zodanig dat
het een partner in het integratieproces is geworden,
terwijl de pseudo-constitutionele koers van het Hof te

Straatsburg een overlevingsstrategie is.

Van benoemde naar gekozen rechters
Het Ep kan een begin maken met de democratische le-
gitimatie van de stille macht van het exvy door zich
naar het voorbeeld van de Parlementaire Vergadering
van de Raad van Europa (PACE) te gaan bemoeien met
de benoemingen van rechters. Artikel 223 van het EU-
Verdrag maakt er nu een onderonsje van de lidstaten
van: ‘De rechters en de advocaten-generaal van het
Hof van Justitie [...] worden in onderlinge overeen-
stemming door de regeringen van de lidstaten voor zes
jaar benoemd.” Dit is een constitutioneel hof onwaar-
dig: zelfs bij de benoeming van rechters in de Hoge
Raad, een cassatierechter zonder toetsingsrecht, is er
een beslissende stem toegekend aan de Tweede
Kamer.?®

Overeenkomstig de politieke betekenis van het Exvy
zou een regeling als in de Amerikaanse grondwet pas-
send zijn (“The President shall nominate, and by and

with the advice and consent of the Senate, shall ap-

point judges of the Supreme Court’), maar meer in
overeenstemming met de idee van volkssoevereiniteit
is de verkiezing van rechters zoals voor het EHRM:
‘Voor elke Hoge Verdragsluitende Partij worden rech-
ters gekozen door de Parlementaire Vergadering, met
een meerderheid van de uitgebrachte stemmen, uit een
lijst van drie kandidaten, voorgedragen door de Hoge
Verdragsluitende Partij’ (art. 22 lid 1 EvRm). Toen in
1998 het EHRM nieuwe stijl — een permanent en onge-
deeld hof — van start ging, besloot de Commissie Juri-
dische Zaken en Mensenrechten van de Raad van Eu-
ropa hier inhoudelijk invulling aan te gaan geven. Re-
solutie 1082 uit 1996 introduceerde interviews met de
drie kandidaten van alle lidstaten op basis van een mo-
del curriculum vitae. Daarmee is inmiddels drie keer
ervaring opgedaan. Onze ministers van Justitie en Bui-
tenlandse Zaken stelden na de eerste keer in 1998 de
procedure vast die ging gelden voor benoemingen in
Europese rechterlijke colleges, dit is dus inclusief het
EHvV] (notitie van 20 maart 2000).2?

Nu zowel voor het EHvy als voor het EHRM de lidsta-
ten eens in de zes jaar een voordrachtslijst dienen op te
stellen, is het een kleine moeite om artikel 223 lid 1 EU-
Verdrag te vervangen door artikel 22 eerste lid ECRM en
Parlementaire Vergadering door Europees Parlement.
Het Verdrag van Lissabon zet de deur hiervoor op een
kier. Het oude artikel 233 wordt het nieuwe artikel 253
met een toevoeging: ‘... benoemd na raadpleging van

het in artikel 255 bedoelde comité.” Dit comité moet



de lidstaten van advies dienen over de geschiktheid
van de kandidaten. Een van de zeven leden van dit co-
mité wordt volgens artikel 255 voorgedragen door het
Europees Parlement.?°

Waarom maar één? En wat gebeurt er als het Ep be-
zwaar maakt tegen beoogde benoemingen, al dan niet
in overeenstemming met het advies van de commissie
van deskundigen? Rasechte democraten hebben hier
maar één antwoord op en dat antwoord compenseert —
allesbehalve volledig maar alle beetjes helpen — het te-

kort aan legitimatie van rechterlijk activisme.

De geschiedenis levert meer dan voldoende steun aan
de bewering dat het project Europa vooral is ontwik-
keld door gedreven Europeanen, over de hoofden van
de ‘gewone’ mensen heen. Dit geldt evenzeer voor de
rechters van het EHvy die uit volle overtuiging het inte-
gratieproces ondersteunen en daarbij niet schromen
uit hun traditionele rol van afstandelijke beoordelaar
te stappen. Saillant detail daarbij is dat de baanbreken-
de arresten Van Gend & Loos en Costa/ENEL gewezen
zijn onder het voorzitterschap van de Nederlandse

rechter die zich daartoe gelegitimeerd achtte door de

NOTEN

1 Met dank aan Alex Jettinghoff voor zijn medewerking aan eer-
dere versies van deze bijdrage.

Voluit: Verdrag van Lissabon tot wijziging van het Verdrag be-
treffende de Europese Unie en het Verdrag tot oprichting van
de Europese Gemeenschap. Zie voor het oordeel van een ken-
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grondwetsherziening van 1953. Donner schrijft daar-
over: ‘De wereldconstellatie heeft ons land genoopt tot
het opgeven der oude politiek [de neutraliteitspolitiek
tijdens de Eerste Wereldoorlog] en het zoeken van
aansluiting bij andere democratisch geregeerde lan-
den, zodat het in de toekomst gaan kan om de vraag,
wat het gevolg is van bepaalde, onzerzijds aanvaarde
internationale verplichtingen.’"

Zowel in die tijd van wederopbouw en optimisme
over een nieuw Europa als in de huidige tijd van onze-
kerheid over de bestemming van de Europese Unie
heeft de bestuurlijk-juridische elite in Nederland altijd
met de beste bedoelingen aan het integratieproces ge-
werkt. Dan is het jammer dat ruim een halve eeuw la-
ter de bevolking het project afwijst. Maar vanuit re-
gentenperspectief gezien ook niet meer dan dat: pro-
ject Europa is een risicowedstrijd geworden die het
ook zonder publiek blijkt te kunnen stellen. Terwijl in
de ogen van de bevolking de EU een uPo is, is de EU
volgens de regering en een deel van het parlement een
‘unie van burgers en lidstaten’.3* Dat gaat goed samen
zolang je gewone mensen wel burgers noemt maar ze
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Het Europese misverstand

Mark Kranenburg'

Voor de Brusselse bestuurlijke elite is de Europese een-
wording een vanzelfsprekendheid. Tegelijk neemt on-
der de burgers het onbegrip over datzelfde Europa toe.
Waar is de kortsluiting ontstaan en kan die ongedaan

worden gemaakt? Enige observaties vanuit de praktijk.

De voortgaande trein

De Europese politiek houdt van vervoersmetaforen.
Zo is er de trein die model staat voor de steeds verder-
gaande integratie en uitbreiding. Van station naar sta-
tion zet deze trein zijn weg voort in de richting die
ooit, in de jaren vijftig, door de founding fathers is uit-
gestippeld. Soms in grote vaart, soms als gevolg van
obstakels nauwelijks vooruitkomend, maar deson-
danks altijd op weg. Is het niet het beeld van de trein
dan is er wel dat van de fiets. Europa als fiets die niet
mag omvallen en derhalve niet mag stoppen maar al-
tijd vooruit moet.

En dan zijn er de critici. Zij die vinden dat het alle-
maal te snel gaat met dat ene Europa, of te dwingend.
Hun beeld is dat van de stoomwals die niets en nie-
mand ontziend zijn weg baant dwars door nationale

structuren en eigenaardigheden. Tussen de voor- en te-

genstanders bevindt zich het publiek. Soms onwetend,
soms ongerust en maar al te vaak ongeinteresseerd.
Zonder vervoermiddel zit het in de doolhof. Europa
weet maar niet te boeien, laat staan te enthousiasme-
ren. Jammer voor degenen die het graag anders zouden
willen zien, maar tegelijk niet uniek voor het openbaar
bestuur. Leiding geven aan de publieke zaak, of het nu
de gemeente, de provincie of het land betreft, wordt
toch veelal gezien als een noodzakelijk kwaad.

Maar als het over Europa gaat, valt het woord
‘noodzakelijk’ al gauw weg en is het alleen nog maar
een kwaad. Dan stemt het publiek in referenda tegen
verdere integratie van de Europese Unie of blijft het bij
verkiezingen voor het Europees Parlement massaal
weg, waardoor er voor de Europese volksvertegen-
woordigers sprake is van een legitimiteitsprobleem.

Het volk begrijpt het niet, luidt de reactie van be-
stuurlijk Brussel als het electoraat zich weer eens recal-
citrant heeft gedragen. En er wordt een communica-
tiestrategie of een website tegen aangegooid opdat het
volk het alsnog zal begrijpen. Het is de in de politiek
vaker vertoonde reactie: ontkenning. Als ontkenning

echt niet meer volstaat, volgt geleidelijk aan aanpas-



sing aan de nieuwe omstandigheden. Om vervolgens
oorspronkelijke stellingnames maar zo snel mogelijk te
vergeten.

Zie hoe de Nederlandse politick met het onderwerp
Europa omgaat. Het is nog niet eens zo lang geleden
dat een Nederlands politicus niet meetelde in het Eu-
ropees discours (als dat al zo mocht worden genoemd)
als hij of zij geen uitgesproken voorstander van het fe-
derale Europa was. Daar lag immers de toekomst. Het
was de tijd dat bijvoorbeeld het nationaal verkiezings-
programma van de vvD ondergeschikt werd verklaard
aan het Europese programma van de liberalen.

En nu? De Europese integratie is een stuk verder
dan twintig jaar geleden toen dit soort steunbetuigin-
gen als die van de vvD werden gedaan, maar de liefde
voor dat ene Europa vanuit de nationale politiek is
omgekeerd evenredig. ‘Europa moet van het nationale
erf af,” roepen pvDa-politici die de Europese politiek in
willen. Wat kan Nederland voor Europa betekenen,
was lange tijd het beginsel van de Nederlandse poli-
tiek, waarbij natuurlijk ook met een schuin oog geke-
ken werd naar het nationaal belang. Nu is het omge-
draaid: wat kan Europa voor Nederland betekenen?
Materieel hoeft het nog niet eens zoveel uit te maken,
want gingen Europees en nationaal belang niet altijd
hand in hand? De mentaliteit waarmee Europapolitiek
bedreven wordyt, is een andere geworden. Europa
wordt niet langer offensief maar defensief benaderd.

Het is allemaal verklaarbaar. Leidende politici die
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kiezers verwijten geen kennis te hebben van het Euro-
pese project, beseffen maar al te goed dat brede weer-
stand niet volledig genegeerd kan worden. Weerstand
die zij soms zelf hebben gecreéerd, bijvoorbeeld als het
gaat om de aarzelingen tegenover de almaar verdere
uitbreiding van de Unie. Indertijd zo vanzelfsprekend
voor de architecten van de Europese tekentafels, maar
inmiddels allang niet meer. Van een koude kermis
thuisgekomen, heet dat. Maar zelfs dan is het niet een-
voudig de trein tot stilstand te brengen. Neem de
meest recente uitbreiding.

Feest in Roemenig, feest in Bulgarije. Het was 1 ja-
nuari 2007 en beide landen konden zich vanaf dat mo-
ment lid van de Europese Unie noemen, lid van de Eu-
ropese familie. Een lang gekoesterde wens was toch
nog in vervulling gegaan. Acht jaar daarvoor hadden
beide landen gehoord dat ze er nog niet ‘klaar’ voor
waren. Roemenié en Bulgarije werden uit het blok van
twaalf nieuwe toetreders gezet, omdat hun aanpas-
singsprogramma om aan de standaarden van de Euro-
pese Unie te voldoen te ver achterop was geraakt. Zo-
wel de hervormingen van het justitieel apparaat als de
bestrijding van corruptie lieten te wensen over. De
twee voormalige Oostbloklanden kregen een nieuwe
deadline: 1 januari 2007 of anders, bij in gebreke blij-
ven, uiterlijk 2008.

Het werd met horten en stoten 2007. Anderhalf jaar
later kwam de Europese Commissie met een voort-

gangsrapportage over de hervormingen in Roemenié



en Bulgarije. Erg lovend waren de rapporteurs uit
Brussel niet. Nog altijd was er sprake van een welig tie-
rende corruptie en van een goed functionerende
rechtsstaat bleek nog geen sprake. Een aantal toegezeg-
de subsidies werd voor even in de ijskast gezet. Meer
kon de rest van Europa niet doen. Roemenié en Bulga-
rije waren immers lid.

Streng zou men zijn. Maar wat is streng als kandi-
daat-leden weten dat hun lidmaatschap met hooguit
een jaar vertraagd zal worden wanneer ze hun zaken
niet op orde hebben? Zo moet het dus niet meer, zei-
den de ‘oude’ landen van de Europese Unie. Bij een
volgende uitbreiding van de EU moest erop worden toe-
gezien dat strike is voldaan aan de toelatingscriteria al-
vorens de lidmaatschapkaart wordt uitgereikt. Europa
vertoonde weer eens het gedrag van de verslaafde roker.
Ook die zegt steevast: de volgende keer stop ik echt.

In de Europese Unie overheerst de politiek van de
voldongen feiten. Het laatste besluit is altijd een lo-
gisch en onomkeerbaar voortvloeisel van het vorige
besluit, met als gevolg dat de weg terug in het Europe-
se circuit niet bestaat. Tenzij er van buitenaf hardhan-
dig wordt ingegrepen, zoals het geval was in 2005, toen
een meerderheid van de kiezers in Frankrijk en Neder-
land ‘nee’ zei tegen de Europese grondwet en daarmee
de voortdenderende trein tot stilstand bracht. Wat
voor de bestuurlijke en politieke elite een vanzelfspre-
kendheid was, ‘een rechtstreeks vervolg van waartoe

eerder reeds was besloten’, was voor de meerderheid
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van het electoraat dat zich erover uit mécht spreken,
een brug te ver.

De mensen begrijpen het niet, was opnieuw de ho-
vaardige reactie van de terechtgewezenen. De mensen
willen het niet, zou een accurater verklaring zijn. De
kiezers wilden geen groen licht geven voor een project
waar zij totaal geen greep op hadden. Brusselse logica
is nu eenmaal niet automatisch menselijke logica. In-

tegendeel.

Brusselse logica: de kindvriendelijke aansteker

Europese logica is die van de interne markt, ze vereist
een gelijk speelveld voor iedereen. Concurrentieverval-
sing is uit den boze. Gelijke kansen voor gelijke spe-
lers. Geen speld tussen te krijgen. Maar koppel dat
principe aan het gegeven dat iedere bureaucratie de
natuurlijke neiging heeft zichzelf het best in staat te
achten om te handelen en er ontstaat een monstrum.
Het begrip subsidiariteit is voor de Brusselse ambtena-
rij toch in overwegende mate een papieren begrip. Er
is altijd wel een reden om een activiteit tot een Brussel-
se aangelegenheid aan te merken.

Dan blijkt bijvoorbeeld de introductie van kindveili-
ge wegwerpaanstekers opeens een Europese taak. Sinds
2007 is het fabrikanten in de hele Europese Unie, van
Lissabon tot Helsinki en van Dublin tot Tallinn, verbo-
den nog langer wegwerpaanstekers op de markt te
brengen die niet aan de kindveiligheidseisen van de Eu-

ropese Unie voldoen. Of men in Brussel waanzinnig



geworden is, vroeg de Beierse deelstaatminister Emilia
Miiller zich een jaar eerder af in het regionale parle-
ment toen zij beschikking C(2006) 1887 van de Euro-
pese Commissie uit de stapel hamerstukken had gevist.
‘Je reinste flauwekul’ noemde ze de kindveilige aanste-
ker. Dat aanstekers niet in kinderhanden thuishoren,
wist iedereen. Dan hoefde er toch geen speciale wette-
lijke regeling voor kindveilige aanstekers gemaakt te
worden, vroeg zij zich hardop af.

De door de EU goedgekeurde aansteker is een weg-
werpaansteker die iets meer kracht vergt, zodat ‘kinde-
ren jonger dan st maanden’ — zoals de EU-beschikking
voorschrijft — de aansteker geen vlam kunnen laten
vatten. Doorgeschoten Brusselse bemoeizuche? Of de
Europese werkelijkheid van alle dag? De maatregel is
de EU ten voeten uit: goede bedoelingen resulterend in
onnavolgbare regelgeving, enerzijds veroorzaakt door
de wetten van de interne markt die hun eigen logica
hebben en anderzijds door onwetendheid bij politici
uit de lidstaten over wat er mede namens hen is afge-
sproken.

Waarmee het allemaal begint, is de vraag of er een
Europees wegwerpaanstekerprobleem is dat Europa
dan ook dient aan te pakken. Wel degelijk, aldus Euro-
pees Commissaris voor Volksgezondheid en Consu-
mentenaangelegenheden Markos Kyprianou toen hij
zijn voornemen presenteerde. Gemiddeld komen zo'n
34 tot 40 mensen, hoofdzakelijk kinderen, jaarlijks om

het leven door branden, veroorzaakt door kinderen die

74

met onveilige aanstekers spelen. Worden die ongeval-
len dan Europees bijgehouden? Nee, de ambtenaren
van de commissaris hadden gegevens uit Groot-Brit-
tannié geéxtrapoleerd. Cijfers van het Centraal Bureau
voor de Statistiek zijn in elk geval voor Nederland ver-
re van alarmerend. In de periode 1990-1995 werd één
dode per vier jaar geconstateerd als gevolg van kinde-
ren die met vuur hadden gespeeld. In de jaren daarna
was sprake van een verder dalende tendens van dit
soort ongelukken.

Maar de commissaris had zijn misstand die om een
oplossing schreeuwde. Hij kon daarbij verwijzen naar
de Verenigde Staten waar de kindveilige aanstekers al
sinds 1995 zijn voorgeschreven. Hij riep de lidstaten op
de Commissie te steunen in haar plan. “Voor niet meer
dan vier cent per aansteker kan het leven van een kind
worden gered. Is dit te veel gevraagd?” aldus Kyprianou.

En inderdaad, wie kan daarop tegen zijn? Iemand
die vindt dat niet elk eventueel probleem moet worden
gepareerd met gedetailleerde regelgeving uit Brussel,
zoals bijvoorbeeld de Beierse minister Miiller. Het
staat zo onschuldig in de beschikking: een ‘kindervei-
ligheidstest’ moet uitsluitsel geven of een wegwerpaan-
steker al dan niet aan de nieuwe eisen voldoet. Maar
wat houdt nu zo'n ‘systematisch uit te voeren’ test in?
Het blijkt te gaan om testpanels van honderd kinderen
uit zorgvuldig opgebouwde leeftijdscategorieén van
ten hoogste vier jaar en drie maanden oud, die in twee

pogingen de aansteker aan moeten zien te krijgen. Na



vijf minuten wordt de test herhaald. In totaal moeten
de aanstekers op vijf verschillende plaatsen uitgepro-
beerd worden. Lukt het in minstens 85 procent van de
gevallen niet de aansteker aan te krijgen, dan is het
ding kindveilig. Het is allemaal ‘schrijftafelwijsheid die
niets meer met de werkelijkheid van doen heeft’, oor-
deelde Miiller.

Los daarvan, 4ls er iets geregeld moet worden, waar-
om moet Brussel dit dan doen en wordt het niet over-
gelaten aan de afzonderlijke lidstaten? Dit was ook de
kern van vragen die het Tweede-Kamerlid Harry van
Bommel (sp) in 2006 stelde aan toenmalig minister
Hans Hoogervorst van Volksgezondheid (vvp). Was
deze niet met hem van mening dat een voor de hele
Europese Unie geldende regeling niet in overeenstem-
ming was met de regels voor subsidiariteit en propor-
tionaliteit? Nee, antwoordde de bewindsman enkele
weken later. Een door de EU opgelegde regeling was
gerechtvaardigd omdat de lidstaten het onderling niet
eens konden worden over de manier waarop het gevaar
van kindonveilige aanstekers aangepakt diende te wor-
den. Voor Nederland had wetgeving bijvoorbeeld he-
lemaal niet gehoeven, wegens het ontbreken van een
probleem, zo maakte Hoogervorst duidelijk. Andere
lidstaten vreesden voor de neveneffecten. Konden be-
jaarden of gehandicapten nog wel overweg met de las-
tiger te bedienen kindvriendelijke aansteker? Ten slot-
te waren er nog landen die, zoals een ambtenaar van de

Europese Commissie het uitdruke, ‘ethische bezwaren’
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hadden tegen het inzetten van zeer jonge kinderen om
de aanstekers te testen.

Verdeeldheid tussen lidstaten is in dit geval juist een
extra argument voor Brusselse regelgeving, maar dan
wegens interne marktoverwegingen. Die zeggen dat de
regels voor bedrijven in de verschillende lidstaten zo-
veel mogelijk dezelfde moeten zijn om concurrentie-
vervalsing te voorkomen. Volgens Hoogervorst zou
het ontbreken van een Europese regeling ‘onvermijde-
lijk’ leiden ‘tot een ongelijk niveau van bescherming en
tot handelsbelemmeringen tussen de lidstaten voor
aanstekers’.

Hij wordt hierin bijgevallen door de industrie. Als
het moet, wil deze best kindvriendelijke aanstekers
produceren, maar dan wel op voorwaarde dat iedereen
dat moet doen. Anders zou dat bijvoorbeeld kunnen
betekenen dat in China geproduceerde niet-kindveili-
ge aanstekers via sommige lidstaten alsnog op de Euro-
pese markt komen. Aangezien deze aanstekers net iets
makkelijker in het gebruik zijn, kan dat ten koste gaan
van het marktaandeel van de Europese bedrijven.

Zo was het uiteindelijk de interne marke die de ‘EU-
brede’ wegwerpaanstekerregeling bedong. In alle lid-
staten werd de beschikking veelal zonder parlementai-
re bemoeienis in de bestaande wetgeving verwerke. Al-
leen de Duitse Bondsraad, aangespoord door het
verzet uit Beieren, stemde tegen. Maar in de Europese
Unie werden de Duitsers overstemd. Daarom stemde

de Bondsraad later alsnog in.



De interne markt creéert op deze manier zijn eigen
wetmatigheden met als onverbiddelijke uitkomst: meer
Europa. En daar zit nu juist het probleem voor politici
die met achterbannen te maken hebben die het anonie-
me Europa steeds minder kennen en daardoor ook
minder erkennen. Het voor de hand liggende ant-
woord is dat Europa beter moet worden uitgelegd. Ver-

volgens worden de ogen gericht op de journalistiek.

Brussel en de media
Het is de meest gehoorde verzuchting van Nederland-
se europarlementariérs als het over aandacht — beter
gezegd het gebrek aan aandacht — in de media gaat:
‘Hadden we behalve een Den Haag Vandaag maar een
Brussel Vandaag.” Alsof dat het probleem zou oplossen.

Menig wetenschappelijk onderzoek heeft aange-
toond dat de aandacht voor de Europese politiek in de
media in geen verhouding staat tot de aandacht voor
nationale politiek, terwijl Brusselse besluiten toch
vaak verstrekkende gevolgen hebben voor de lidstaten.
De achterliggende gedachte bij de roep om een Brussel
Vandaag is duidelijk: als er maar meer over de Europe-
se Unie bericht wordt, volgen de belangstelling en de
betrokkenheid vanzelf. Natuurlijk is er enig causaal
verband, maar het vergroten van interesse vergt aan-
zienlijk meer dan extra televisieminuten of nog wat
stukjes in de krant.

Zeker in de Nederlandse media is het nog niet eens

zo beroerd gesteld met de berichtgeving over Europa.
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Alle landelijke Nederlandse kranten beschikken over
minstens twee correspondenten in Brussel. Hetzelfde
geldt voor het Algemeen Nederlands Persbureau waar-
bij nagenoeg alle media zijn aangesloten. De publieke
omroep heeft een geintegreerde Nos-afdeling waarin
televisie, radio, internet en Wereldomroep samenwer-
ken op een Brussels bureau. Het is niets in vergelijking
met de ruim tweehonderd in Den Haag geaccrediteer-
de journalisten, maar het is de vraag of dat de maat
moet zijn. Afgezet tegen andere lidstaten van de Eu
steekt de omvang van het Nederlandse perskorps in elk
geval niet ongunstig af.

De berichtgeving uit Brussel is maar in zeer beperk-
te mate vergelijkbaar met die vanaf het Binnenhof,
omdat het besluitvormingsproces in Brussel zo anders
is. Waar, gechargeerd gesteld, in Den Haag elk besluit
is doordesemd van de (partij)politicke machtsvraag, is
het tegendeel het geval in Brussel. De consensusma-
chine die de Europese Unie draaiende houdy, is niet
gebaat bij politieke gevechten op het scherpst van de
snede. Dit gegeven vindt onmiddellijk zijn vertaling in
journalisticke benadering en aandacht.

De in 2003 overleden pvpa-politicus Piet Dankert
vatte reeds in 2000 in zijn bijdrage voor het Jaarboek
voor het democratisch socialisme het probleem van de
politicke herkenbaarheid helder samen: ‘Een voor de
kiezer even aantrekkelijke democratische structuur als
de nationale zal de EG/EU in haar huidige vorm niet

krijgen. Verkiezingen voor het Europees Parlement



kunnen niet uitmonden in een Europese regering die
door het Parlement naar huis gestuurd kan worden.
De leden van de Europese regering, die van de Raad of
Europese Raad hebben een nationale politieke legiti-
miteit en geen Europese.” Zolang de met nationale
democratieén samenhangende heldere, digitale
machtsstructuur binnen de Europese bestuurslaag
ontbreek, zal de berichtgeving van dat ‘front’ dan ook
anders en minder spannend zijn.

Dit wil niet zeggen dat er helemaal geen rol is weg-
gelegd voor de media. Waar in democratieén journa-
listen zichzelf een (gelukkig niet-gedefinicerde) taak
hebben toebedeeld als controleurs van de macht, valt
er in Brussel nog wel het nodige te doen. De mate van
media-aandacht heeft geen gelijke tred gehouden met
de uitbreiding van het takenpakket van de Europese
Unie. Het gaat dan om het in de gaten houden van
wat door de Rotterdamse hoogleraar Rinus van
Schendelen steevast wordt aangeduid als de Brusselse
‘pijplijn’. Welke besluiten met vaak onomkeerbare ge-
volgen voor nationale lidstaten zijn er in voorberei-
ding?

Te vaak wordt ‘Den Haag’ verrast door wat er uit
‘Brussel’ komt. Dat hoeft overigens niet, want op
Haagse ambtelijke niveaus is men prima op de hoogte
van wat er in de Europese Commissie aan beleid in
voorbereiding is. Maar soms hebben departementen
geen belang bij ruchtbaarheid. Het zou maar tot onge-

wenste politieke obstructie kunnen leiden. Op dit ter-
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rein is voor de journalistick nog een wereld te winnen.
Het vergt journalisten in Brussel met een speciale an-
tenne voor nationale gevoeligheden. Dat kan maar in
beperkte mate van de geaccrediteerde corresponden-
ten verwacht worden aangezien van hen toch vooral
het ‘grote’ Europees politieke verhaal gevraagd wordt.
In feite zit de journalistiek met dezelfde kortsluiting
tussen Brussel en het eigen land als nationale en Euro-
pese politici. Zoals het voor de hand ligt (en altijd ook
weer wordt geprobeerd) dat nationale en Europese po-
litici over en weer op een meer structurele wijze sa-
menwerken en overleggen, zou dat ook moeten gelden
voor journalisten.

Wat dit betreft zou de in het Verdrag van Lissabon
afgesproken ‘oranje-kaartprocedure’ een heilzaam ef-
fect kunnen hebben op de politisering van de Europe-
se besluitvorming en daarmee ook op de aandacht van
de media. De procedure houdt in dat nationale parle-
menten kunnen uitspreken dat bepaalde voorstellen
uit Brussel niet tot de competentie van de Europese
Unie behoren. Weet een parlement voldoende collega-
parlementen in andere lidstaten mee te krijgen, dan
kan dit er na een uitvoerige procedure toe leiden dat
een voorstel van de Europese agenda wordt afgehaald.
Hier is dus sprake van een duidelijke politieke machts-
vraag. Wie beslist: Brussel of de nationale lidstaat? Een
gevecht waar media ook ongetwijfeld belangstelling
voor zullen hebben.



De Europese paradox

Toch kan ook hiermee het probleem van de afstand die
Europa oproept maar beperkt worden opgelost. Het
door Dankert beschreven structurele verschil tussen
het Europese en nationale bestuur blijft bestaan. Dus
misschien wordt het tijd om op dat punt de ambities
bij te stellen. Kort gezegd: dat Europa wat minder pre-
tentieus wordt, oftewel zich realistischer gaat gedra-
gen. Minder grootspraak dus. Brussel zal afmoeten van
de ‘Europa-is-goed-voor-u-doctrine’.

De Week van de gelijke kansen voor iedereen, de
Week van het water, de Week van de energiebesparing.
Europa is er voor iedereen. Alsof het de aankondiging
van de nieuwste Broadwayproductie betreft, zo groot
maakt de Europese Commissie dit elke week opnieuw
kenbaar door middel van een immens en in de avond-
uren hel verlicht spandoek dat de complete zijgevel
van het imposante onderkomen van het dagelijks be-
stuur van de Europese Unie in Brussel beslaat. Het is
de hulpeloze schreeuw om aandacht van de zich nog
altijd maar niet begrepen voelende Unie. De lijdens-
weg van eerst de Europese grondwet en later het Ver-
drag van Lissabon is illustratief voor zowel het functio-
neren van de Europese Unie als de geringe waardering
die de EU ondervindt.

Waar dit het meest pijnlijk wordt ervaren is in Brus-
sel zelf, bij dat deel van de Unie dat er bij wijze van
spreken van leeft: grofweg het Europa van de Europese

Commissie en het Europa van het Europees Parlement.
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De Europawijk rondom het Schumanplein waar zij el-
kaar letterlijk tegenkomen is hun biotoop. Vrijwel da-
gelijks bevestigen zij elkaars bestaansrecht. Hier zitten
de representanten bij uitstek van het ‘Brussel vooruit’-
denken. Hoe meer vanuit de Europese gezamenlijkheid
hoe beter, is bij de meesten nog altijd het leidend be-
ginsel. Zelfbeperking is een onbekend woord. Zo
bouwt de Brusselse combine van Parlement en Com-
missie verder aan het Europese luchtkasteel. Voor een
Europa dat net zo grenzeloos opereert als zijzelf in de
door henzelf geschapen Brusselse werkelijkheid.

De Europese Unie is één grote paradox. Landen
staan in de rij lid te worden voor een samenwerkings-
verband dat door de bevolking van de landen die er
reeds deel van uitmaken, slechts matig wordt gewaar-
deerd. Het kwam tot uitdrukking tijdens referenda in
Frankrijk, Nederland en Ierland. Sindsdien verkeert de
EU in een ernstige identiteitscrisis. Ondanks dit alles
werd datzelfde Europa haast ongemerkt toch weer
‘best wel belangrijk’. De vN, de Wereldhandelsorgani-
satie en de advocaten van Microsoft weten er alles van.

De Europese samenwerking beschikt over een veel
te zware motor voor een nog altijd bescheiden voer-
tuig. Een overambitieus Brussels bestuur met bijbeho-
rende bureaucratie staat tegenover maar mondjesmaat
meewerkende lidstaten. Zoiets moet een keer fout lo-
pen. Dat gebeurde dan ook, zoals de gang van zaken
rond het Europees grondwettelijk verdrag heeft aange-
toond.



‘Het betere is de vijand van het goede’, zegt het spreek-
woord. Dit geldt bij uitstek voor de Europese Unie.
Brussel dreigt telkens weer in zijn eigen pretenties te
verdrinken. Maandenlang werd gesproken over een di-
recte EU-betrokkenheid bij Afghanistan. Het werden
uiteindelijk 160 moeizaam bij elkaar gesprokkelde po-
litiemensen. Op papier. Het was een aanbod waarmee
de Unie het lachertje van de internationale gemeen-
schap werd.

Europa zou in 2010 de meest concurrerende econo-
mie ter wereld worden, was het doel dat de Europese
regeringsleiders zich begin deze eeuw in Lissabon stel-
den. Het ‘Lissabonproces’, goed voor oneindig veel ex-
tra vergadersessies, was geboren. De jaren daarop
groeide zowel de economie van de Verenigde Staten als
die in Azié vele malen sneller dan de Europese. Het
2010-streven werd twee jaar geleden dan ook maar los-
gelaten.

De illegale migratie ten slotte. Hoeveel malen ver-
scheen Europees Commissaris Franco Frattini (Justi-
tie) niet in de openbaarheid om te verklaren dat de Eu-
ropese Unie gezamenlijk ten strijde zou trekken tegen
de stroom illegalen uit Afrika die op de kusten van lan-
den als Itali¢, Spanje en Malta landden? Ook dit ont-
aardde weer in een bedeltocht langs lidstaten met een
wederom zeer bescheiden resultaat.

Grote woorden, kleine daden. Zo weet de Europese
Unie zichzelf altijd weer in de weg te zitten. Verblind

door de ambities dreigt de realiteit uit het oog te worden
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verloren. En zo draaien de Brusselse diensten verder: een
Europese aanpak van obesitas, Europese regels voor de
aankoop van milieuvriendelijke voertuigen op gemeen-

telijk niveau, Europese regels tegen zonnebrand.

Bestaansrecht in bescheidenheid

Het ‘nee’ in Frankrijk en Nederland tegen het grond-
wettelijk verdrag is alom uitgelegd als een wake up call
voor de Eu. De spreekwoordelijke trein was te lang
doorgereden zonder acht te slaan op de passagiers,
luidde de deemoedige analyse van de veroordeelden.
Om vervolgens alle noodremmen in diezelfde trein te
blokkeren. Want dat bevolkingen van Eu-landen nég
eens de mogelijkheid krijgen zich per referendum over
het verenigd Europa uit te spreken, is de afgelopen
maanden zoveel mogelijk uitgesloten. Als bestuurders
zo weinig geloof in eigen overtuigingskracht hebben,
zegt dat veel over het project waarvoor die steun moet
worden verworven.

Dat is niet verwonderlijk wanneer de negatieve be-
nadering vooropstaat. Neem minister-president Jan
Peter Balkenende, nadat de regeringsleiders een ak-
koord hadden bereikt over het nieuwe Europees Ver-
drag. ‘Het is een gewoon wijzigingsverdrag geworder’,
zei de premier in de Tweede Kamer, om daarna een op-
somming te geven van wat er allemaal volgens hem te-
recht niet in het Verdrag stond. Met een dergelijke in-
stelling valt een toch al sceptisch electoraat natuurlijk

nooit te overreden. Bij overtuigde Europeanen wordt



de Nederlandse regering vanwege deze houding gebrek
aan bevlogenheid verweten. Maar daar gaat het hele-
maal niet om. Europa hoeft niet uitgelegd te worden
als een prachtige constructie. Dat gold vlak na de
Tweede Wereldoorlog, toen het Europese eenheids-
streven synoniem was voor het ‘nooit-meer-oorlog-
ideaal’. Nu is een sterk, gezamenlijk en gestroomlijnd
Europa een zaak van welbegrepen eigenbelang. Maar
ook dit offensieve verhaal wordt niet verteld. Zo blijft
Europa één groot misverstand.

De Europese Unie heeft een imagoprobleem. Zeker
in Brussel wordt dit als erg ervaren. En dan wordter
weer geklaagd dat het publiek maar niet warm wenst
te lopen voor Europa. De vraag is of dit nu werkelijk
zo onrustbarend is. Welke burger houdt nu van zijn
overheid? Dat besef is in Brussel nog niet echt doorge-
drongen. Krampachtig blijft men beweren dat Europa
het beste met zijn burgers voor heeft. Zie de onnozele
reclame-uitingen voor eigen activiteiten aan de gevels
van de Europese gebouwen. Dat is natuurlijk onzin.
Ook Europese politiek is in de meeste gevallen een
nul-somspel. De winst voor de één is het verlies voor
de ander. ‘Goedkoper mobiel bellen in het buitenland
dankzij ons,” kraait de Unie, die de vergoedingen die
telecombedrijven elkaar in rekening brengen voor het
gebruik van elkaars netwerken wil beperken. Alsof de
telefoonbedrijven de vermindering van deze zoge-
naamde roaming-opbrengsten niet elders op hun

abonnees zullen verhalen.
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Politiek is keuzes maken. Dat leidt de ene keer tot boze
boeren, de andere keer tot boze industrieén en weer
een volgende keer tot boze landen. Hoe bozer de bui-
tenwereld, hoe beter: het betekent in elk geval dat Eu-
ropa ertoe doet. Maar in Brussel wordt er liever weer
een nieuwe, ongetwijfeld peperdure communicatie-
strategie uitgevonden die de verworvenheden van het
Verenigd Europa voor ons allemaal nog eens uiteenzet.
Want Europa wil geliefd worden. Maar dat is nu juist
de grote denkfout. Met nieuw beleid tracht men de
liefde te kopen, terwijl minder beleid pas echt wervend
zou kunnen zijn.

Toch zal Europa op een andere manier verder moe-
ten, wil het nog enigszins aansluiting houden bij de bur-
gers. Dat de Europese Unie bestaansrecht heeft, betwij-
felt nauwelijks iemand. Wat zouden de gevolgen zijn
van de kredietcrisis als de euro niet had bestaan? Maar
de euro was dan ook geen doel op zich, maar een ant-
woord op internationalisering. Zolang Europese samen-
werking een logisch gevolg is van externe ontwikkelin-
gen, is er meestal geen probleem. De trend van schaal-
vergroting, zoals de globalisering, is een gegeven.
Europa zorgt voor de bijbehorende bestuursstructuur.
Handelsblokken elders vergen handelsblokken hier. Eu-
ropese milieuproblemen vragen Europese antwoorden.
Europese bankproblemen roepen om een Europees ge-
codrdineerde aanpak. Weinigen zullen dit aanvechten.

Mis gaat het pas als zo'n organisch gegroeide samen-
werking een geheel eigen dynamiek gaat ontwikkelen,



waardoor geaccepteerde grensoverschrijdende samen-
werking tot niet-geaccepteerde grensvervagende sa-
menwerking gaat leiden. Dat is wat in de Europese
Unie telkens gebeurt, omdat Brussel zich niet weet in
te houden. Dan wordt Europa in de ogen van de bui-
tenwereld een bedreigende, bemoeizuchtige en oncon-

troleerbare veelvraat, met als gevolg dat er ook geen
NOTEN

1 Dit hoofdstuk is voor een deel gebaseerd op twee artikelen die
eerder in NRC Handelsblad verschenen: ‘Zo blijft de Europese
eenwording één groot misverstand’, 8 december 2007, en
‘Waanzin als Europese werkelijkheid’, 14 maart 2007.
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zicht meer is op de vele goede dingen van de Europese
Unie.

Het Europees apparaat in Brussel is verslaafd aan
nieuwe doelen en projecten. Maar in plaats van op Eu-
ropese schaal de obesitas aanpakken kan de Unie beter
de eigen obesitas aanpakken. Het beste Europa is nog
altijd een bescheiden Europa.

2 P Dankert, ‘Europese integratie en democratie’, in: E Becker
e.a. (red.), De rockomst van de democratie. Het eenentwintigste
Jjaarboek voor het democratisch socialisme, Amsterdam 2000,
p- 200.



De grenzen van een eliteproject

René Cuperus

De kater van de onverwacht grote nee-stem in het Ne-
derlands referendum over de Europese grondwet is
nog altijd niet verwerkt. Een nieuw referendum werd
geblokkeerd, terwijl alleen het winnen van een tweede
referendum de Nederlandse politieke partijen een on-
dubbelzinnig mandaat voor hun Europa-politiek zou
hebben opgeleverd. De burger is nu opnieuw kop-
schuw over Europa. De boodschap die hij aan het
grondwetavontuur heeft overgehouden, is: ‘U hebt
verkeerd gestemd. U had geen nee mogen stemmen.
Wij nemen Europa nu weer zelf in handen. Bedankt
en tot ziens.’

De poging om de Nederlandse burger dichter met
de neus op de realiteit van de Europese eenwording te
drukken heeft contraproductief uitgepakt. Het beeld
van het elitaire, technocratische Europa is door het af-
blazen van een tweede referendum helaas eerder beves-
tigd dan ontregeld. Europa kan het blijkbaar prima
zonder de kennis, opvattingen en betrokkenheid van
burgers stellen.

Zorgwekkend — voor democraten, maar speciaal
voor sociaal-democraten — is dat de Franse, Neder-

landse en Ierse grondwetsreferenda een grote sociale

kloof aan het licht hebben gebracht met betrekking tot
opvattingen over de Europese Unie. We// o do hoger-
opgeleiden stemden massaal ja. Minder bemiddelde
lageropgeleiden stemden massaal nee. Er was sprake
van een riskante botsing tussen (zoals dat in de vaklite-
ratuur naargeestig heet) ‘meertalige mobielen’ en ‘en-
keltalige plaatsgebonden immobielen’, een scheiding
naar opleiding, inkomen en ‘toekomstgevoel’." Hoger-
opgeleiden voelen zich senang in Europa, anderen voe-
len zich erdoor bedreigd. Dit is, hoe men verder ook
over het Europees project mag denken, een alarmeren-
de uitkomst.

De Europese Unie blijkt geen Internationale van
het proletariaat maar een Internationale van de kos-
mopolitische elites te worden. Die trend te keren en te
ontregelen, zou wel eens de hoofdopdracht van de Eu-
ropese sociaal-democratie, en dus van de Nederlandse
sociaal-democraten, kunnen zijn in het komende de-
cennium. De tegenstelling tussen het pro-Europa van
de elite en het non-Europa van links- en rechtspopu-
listen is een gevaarlijke tegenstelling. Juist de Europese
sociaal-democratie heeft een historische taak hier als

verzoenende bruggenbouwer op te treden.



Het vraagt om een diepgaande heroriéntatie op in-
houd, richting, vaart en presentatie van het Europees
project. Hoe te laveren tussen het grenzeloze Europa
van de elite en de begrensde natiestaat van de populis-
ten? Zal het lukken een vertrouwd en gezaghebbend
‘gewone mensen-Europa’ naderbij te brengen? Dit is
de hamvraag voor de veerkracht en toekomstkansen

van het proces van Europese eenwording.?

Hoogmoed en overmoed

Het Europees avontuur is net zo belangrijk als kwets-
baar. Het is een uniek samenwerkingsproject van voor-
malige erfvijanden, van natiestaten die elkaar lange
tijd naar het leven hebben gestaan en in hun onderlin-
ge oorlogen miljoenen mensen de dood in hebben ge-
dreven. Europa heeft zich in vele opzichten laten ken-
nen als een barbaars continent.

De Europese samenwerking was een bezwering en
ontstijging van die Europese ziekte. ‘Het idee achter Eu-
ropa was geweld te vervangen door wetten. Dat is precies
wat de Europese Unie doet, ze ontwikkelt wetten die ho-
pelijk geweld overbodig maken in Europa. Het oogmerk
van de Europese Unie is niet het afschaffen van de natie-
staten, maar het temmen van die staten, om ze zover te
krijgen dat ze zich op een verstandige manier gedragen.
[...] De Europese Unie bestaat in de eerste plaats om de
natiestaten te helpen elkaar niet uit te moorden, en ten
tweede om ze te helpen het er samen beter van af te bren-

gen dan ze afzonderlijk zouden doen.”
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Vriend en vijand van de U waren het er altijd over
eens dat het Europees Project een project van de elite
was, misschien ook wel moest zijn. Moedige Europa-
pioniers als Robert Schuman, Jean Monnet, Alcide De
Gasperi en Max Kohnstamm wisten in diplomaticke
afzondering een vorm van Europese samenwerking te
ontwikkelen die een terugval in agressief nationalisme
onmogelijk moest maken. Het naoorlogse wederop-
bouwsentiment, ‘nooit meer oorlog’, gaf hun alle
speelruimte en elk — ongevraagd — mandaat. Ze slaag-
den in hun opzet.

Maar men kan het ook scherper stellen. De Europe-
se elite die na de inspanningen van Schuman en de zij-
nen aan de slag ging, kon juist door de ‘nooit meer oor-
log’-goodwill lang ongestoord haar gang gaan. Dat kre-
diet van goed vertrouwen is geleidelijk aan opgebruike.
Zoals naoorlogse elites de door de holocaust ingegeven
tolerantie voor buitenlanders de facto hebben overbe-
last door ongeremde massamigratie toe te staan onder
gelijktijdige miskenning van integratieproblemen, zo
heeft de naoorlogse elite het door de Tweede Wereld-
oorlog ingegeven taboe op nationalisme opgeblazen
door nationaal gevoel, nationale identiteit en de natie-
staat te ontkennen, zo niet te taboeiseren.

Juist de naoorlogse Europese pioniersgeneratie
hoefde men niets wijs te maken over de kracht van na-
tionalisme en het gedrag van agressieve natiestaten.
Deze pioniers waren een voor een slachtoffer van de

oorlog die Europa van 1914 tot in 1945 teisterde. Zij



waren door niets anders getekend en door niets anders
gedreven. Zij stelden juist alles in het werk om die ver-
nietigende kracht van agressief nationalisme te tem-
men en te beheersen. Maar onderschat is een ander be-
standdeel van de traumatische erfenis van de Tweede
Wereldoorlog.

De door Hitler ontketende Tweede Wereldoorlog
staat symbool voor vijandig, superioriteitswaanzinnig
racistisch nationalisme, maar symboliseert ook de be-
zetting en overweldiging van kleine landen door grote
machten. De Duitse bezetting van grote delen van Eu-
ropa staat ook voor autoritaire centralisatie van macht,
voor verkrachting van nationale identiteit door het
Derde Rijk, zoals ook de Sovjetbezetting van Oost- en
Midden-Europa een trauma tegen een centraliserend
machtscentrum aldaar met zich mee heeft gebracht.
‘Brussel mag geen Moskou worden’ is de leus waarmee
anti-Europese politieke krachten in Oost-Europa aan-
hang mobiliseren.

Voor velen is Europa een project geworden om de
nationale staten geheel en al te overstijgen. In het offi-
ciéle spreken wordt dit evenwel luidkeels ontkend. Im-
mers, het zou in de EU om weinig meer dan het delen
van soevereiniteit gaan. Bovendien: de Europese Raad
van nationale regeringsleiders is toch veel machtiger
dan de Europese Commissie, dus vanwaar de bezorgd-
heid om de nationale staat?

Dit komt voort uit de onderliggende melodie die in

Brussel gezongen wordt, en dat is het refrein van de
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(zelf)opheffing van de natiestaat. Die zou veel te klein
zijn geworden om te kunnen overleven in de globale
wereldorde, ja, eigenlijk is Europa al een te kleine actor
op het grote mondiale strategobord met Amerika,
Rusland, India en China als tegenspelers. En dus is
uitbreiding met Turkije minimaal nodig om de EU nog
enige geopolitieke massa geven. In dit grote wereld-
bordspel zijn natiestaten marginaal. ‘Kleinduimpije’,
zoals minister van Buitenlandse Zaken Maxime Verha-
gen zijn eigen natiestaat Nederland ooit betitelde.

De beste illustratie is misschien wel de freudiaanse
verspreking die Europese Commissie-voorzitter José
Manuel Barroso ooit maakte. De Britse tabloids heb-
ben zich er wekenlang mee vermaake, al trok in Neder-
land de slip of the tongue veel minder aandacht. Ge-
vraagd naar zijn fascinatie met het Europees project fi-
losofeerde Barroso over de wording van een grandioos
nieuw keizerrijk: “We are a very special Construction,
unique in the history of mankind. [...] Sometimes I
like to compare the EU as a creation to the organisation
of empire. We have the dimension of empire. [...]
What we have is the first non-imperial empire,” aldus
Barroso. “We have 277 countries that fully decided to
work together and to pool their sovereignty. I believe it
is a great construction and we should be proud of it.+

Europa een nieuw keizerrijk? Spot daarover klinkt
als platte euroscepsis. Maar het keizerrijk leeft niet al-
leen in de droomwereld van Barroso. Het is een serieus

vraagstuk in de academische literatuur over de Euro-



pese Unie.’ Daarin wordt de metafoor van een pre-de-
mocratisch keizerrijk doorgetrokken, zowel qua ge-
ografische omvang als qua veelvolkerenstructuur. Ook
wordt gerefereerd aan een nieuwe bevoorrechte inter-
nationale klasse, een nieuwe Europese aristocratie,
voor dat keizerrijk in wording. ‘In de Europese Unie
kan zich ook een binnengrensoverschrijdend politiek
verband vormen van meertalige, internationaal geo-
riénteerde, goed verdienende, mobiele hoogopgelei-
den, die profiteren van de economische en culturele
ruimte die Europese samenwerking hun biedt. Dit
verband van mobielen kan de aanzet zijn voor een
breuklijn met de “immobielen”: de groep van mensen
die door hun taal, opleiding, werk of inkomsten
plaatsgebonden zijn en daar minder tot niet kunnen
profiteren van de Europese vrije markt en meertalige
politiek.”

De politieke elite heeft zich bij de vormgeving van
het Europese project verre van gematigd opgesteld en
daarmee een onverantwoord risico genomen. In de af-
gelopen decennia zagen de Europese leiders de onver-
schillige hartstochtloosheid van de bevolking ten op-
zichte van Europa per abuis aan voor actieve onder-
steuning. En dus zette men in op grote avonturen.
Zonder veel reflectie ging men over tot uitbouw van de
diep in nationale volkshuishoudingen penetrerende
interne marke; tot de Big Bang-uitbreiding naar het
oosten, en tot de neoliberale muntunie, stelde men

een grondwettelijk verdrag met superstaatuitstraling
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en -symboliek op, liet men toetredingsonrijpe landen
als Bulgarije en Roemenié toe, en voerde men daarbo-
venop nog eens impopulaire welkomstgesprekken met
Turkije, die moeten suggereren dat de vraag of Turkije
ooit EU-lid zal worden niet langer aan de orde is, doch
slechts de vraag wanneer en hoe.”

Natiestaten zijn in deze opvatting van voorbije tij-
den. Wie daar nog aan vasthoudt, mist de boot, heeft
de tekenen des tijds totaal niet begrepen, is een provin-
ciale kleingeestige traditionalist die zich bang-xeno-
foob tegen de moderne wereld keert. Dit discours van
zelfdemontage van de natiestaat heerst in de vergader-
zalen, hotellobby’s en wandelgangen van de nationale
en internationale beleidsmakers, en zorgt voor kort-
sluiting met niet internationaal ingevoerde en aange-
haakte burgers. Want om het zacht uit te drukken: de
zelfopheffing van nationale staten is een project dat
niet door de verschillende bevolkingen lijkt te worden

toegejuicht.8

Ontbrekende legitimiteir

De kloof tussen elite en bevolking die hier aan het licht
komt is geen toeval. Het Damocleszwaard van gebrek
aan legitimiteit heeft altijd boven Europa gezweefd, of
het nu om de Europese Gemeenschappen of om de Eu-
ropese Unie ging. Het achterstallig onderhoud aan de
democratisering van de Europese samenwerking werd
te zwaar op de proef gesteld bij de recente versnelling

en gedaanteverwisseling. De Europese wilde vaart



stootte op onbegrip en vervreemding bij de bevolking
in de lidstaten. Als de recente referenda iets hebben op-
geleverd, aldus Larry Siedentop, ‘dan wel het waarschu-
wingssignaal dat de Europese Unie had nagelaten om
de mensen er voldoende bij te betrekken’.?

Geen misverstand. De nee-stemmers in bijvoor-
beeld het Nederlandse grondwetsreferendum staan
niet afwijzend tegenover de Europese Unie en Europe-
se samenwerking. Dit basale idee steunen ze, al is wel
sprake van grote afstand tussen burger en Brussel, gro-
te onbekendheid met het Europese bestuursniveau en
een grote onverschilligheid. Het referendum heeft
mensen van positief onverschillig tot waakzaam onver-
schillig gemaakt. Velen hebben het steeds sterker wor-
dende gevoel steeds minder te zeggen te hebben over
een Europa dat steeds meer over hen te zeggen krijgt.
Dat democratisch alarmsignaal moet uiterst serieus
worden genomen. Er zit iets scheefs in de dynamiek en
logica van de Europese eenwordingmachinerie. Om
met de Duitse oud-bondspresident Roman Herzog te
spreken: ‘Es kann so nicht weitergehen.’

Herzog waarschuwde dat het grondwetsverdrag de
foute koers van Europa bevestigde. Een ‘weiter so’
brengt met zich mee dat het tegendeel bereikt wordt
van wat men wil: geen stabilisering maar juist een ver-
dere erosie van het Europees integratieproces. Er is
volgens Herzog een ondoorzichtige mammoetinstitu-
tie ontstaan, losgezongen van reéle maatschappelijke
problemen en nationale tradities, dat steeds meer be-
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leid, regels, bevoegdheden en competenties naar zich
toe trekt, waarbij de democratische controlemechanis-
men in alle opzichten tekortschieten en waarop poli-
tiek, parlement en bevolking volstrekt onvoldoende
greep hebben.

Herzog heeft fundamentele kritiek op het democra-
tisch functioneren van Duitsland en de Eu. Het me-
rendeel van de wetgeving in Duitsland komt inmid-
dels uit Brussel en wordt dus aangenomen zonder dat
het Duitse parlement er iets over te zeggen heeft. Vol-
gens Herzog kan men hierdoor zelfs betwijfelen of
Duitsland nog een democratie is. De Europese grond-
wet zou volgens hem dit probleem alleen verergeren,
omdat de macht hierdoor nog meer gecentraliseerd
wordt.”®

Een andere antipopulistische Duitser, Fritz Scharpf,
oud-directeur van het Max Planck-Instituut, brak
eveneens een lans over de rigide logica van het Europe-
se project. Hij kritiseerde met name het apolitieke be-
stuur via governance en sprak naar aanleiding van en-
kele omstreden oordelen van het Europese Hof van
Justitie van ‘Radikalisierung der Binnenmarktintegra-
tion mit negativen Folgen fiir die europiischen Sozial-
staaten’." In het bijzonder de drijverij van de Commis-
sie en het Hof ondermijnt de legitimiteit van de Euro-
pese Unie. Niet door enig politick democratisch
mandaat gedragen beslissingen en besluiten, met diep-
ingrijpende gevolgen in tradities en instituties van de

lidstaten, zouden in toenemende mate een wig drijven



tussen de nationale politici en de Europese Unie, met
ernstige gevolgen voor het draagvlak van het Europees
project.

In closed shop Brussel lijkt wel eens te worden verge-
ten dat de Europese Unie uiteindelijk op de nationale
lidstaten en de nationale politieke elites steunt. Er is
geen EU zonder uitvoering door of instemming van de
lidstaten. Dit basisgegeven staat echter onder grote
druk als nationale politieke elites stelselmatig tegen-
over hun electoraten geen verantwoordelijkheid meer
kunnen of willen nemen voor Europese regelgeving en
besluitvorming, zoals het geval is bij controversiéle uit-
spraken van het Europese Hof van Justitie (Viking, La-
val) of bij rigide toepassingen van de Europese concur-
rentie- en mededingingsregels (Volkswagen, Neder-
landse schoolboeken en woningbouwcorporaties,
Finse staatsloterijen, Oostenrijks medisch hoger on-
derwijs), zonder enige afwegingsgronden te erkennen
die te maken hebben met nationaal-historische tradi-
ties en instituties. De EU speelt met vuur als ze de na-
tionale lidstaten als haar vijanden beschouwt en haar
legitimatie en steun louter zoekt in de wording van een
uniforme, non-discriminatoire Marktplaats Europa.

Ze springt te achteloos om met de sentimenten die
vrijkomen bij de pogingen een continent van vijanden
tot een imperium van 500 miljoen inwoners te trans-
formeren. Wat zich wreekt, is dat — anders dan in
Amerika — in de EU geen voor burgers heldere compe-

tentieverdeling tussen federatie en lidstaten is ont-
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staan. Er is ook geen vertrouwenwekkende en vanzelf-
sprekende verhouding tussen kleine en grote landen.
Hier wordt node de wijsheid en historische gevoelig-
heid van de founding fathers gemist. Niet de botte uni-
formiteit van een gemeenschappelijke marktsamenle-
ving, maar het celebreren van Europa’s rijke verschei-
denheid en variéteit zou het cement van Europese
samenwerking moeten uitmaken. Het gaat om liefde
voor historisch en cultureel verschil, maar daarvan is
in Brussel bedroevend weinig te bespeuren.
Integendeel, daar heerst een discours voorbij de na-
tiestaat, met een permanente dreiging van technocrati-
sche centralisatie. We mogen dan de idee van een echte
federatie definitief achter ons hebben gelaten, de ver-
volmakingslogica naar een steeds meer uniforme, ge-
centraliseerde, mondiaal handelingsbekwame Europe-
se Unie staat nog altijd als een huis. Voor hen die me-
nen dat democratie op de schaal van Europa een
‘mission impossible’ is, is dit een intimiderend, drei-
gend en onheilspellend discours. Niet het minste pro-
bleem is dat dit discours naar zijn aard wezensvreemd
aan Europa is. Het is niet alleen sociologisch laconiek
maar ook, historisch gezien, anti-Europees. Zoals Ro-
bert Cooper terecht stelt: ‘Naar mijn idee is het feit dat
Europa uit natiestaten bestaat uniek Europees. [...] Ik
denk dat onze identiteit in de eerste plaats nationaal is,
en dat is precies wat Europa zo uniek maakt, het be-
staan van naties, dat onderscheidt ons van anderen.

We hebben de kleine staat uitgevonden.™™



We stuiten hier op de nationalismeparadox van de Eu-
ropese eenwording. De Europese samenwerking is ooit
in het leven geroepen om het agressieve nationalisme
van de negentiende eeuw te overstijgen. Maar inmid-
dels stuit de EU op haar kritische grenzen. Europa ont-
ketent tegenwoordig als een tovenaarsleerling het na-
tionalisme dat het juist beoogde te bestrijden. Men zou
het een nationalistische tegenstroom kunnen noemen,
of de wraak van de nationale identiteit. Maar het onbe-
hagen is evident. Elk land heeft nu eenmaal zijn natio-
nale lievelingetje dat door Brusselse regelgeving onder-
mijnd is geraakt: de apothekers en staatsdrankwinkels
in Scandinavig, de staatsloterijen en Autobahn-snelhe-
den in Duitsland, fijnstof in Nederland, de camembert
in Frankrijk, vakbondsrechten in Zweden.

Zo schrijft de Amerikaanse Eurowatcher Larry Sie-
dentop: ‘Men maakt zich zorgen over de gevestigde
identiteit als gevestigde staatsburger. Die zorg gaat
over zelfbestuur en eigen macht en de angst om die
kwijt te raken. [...] Het grootste gevaar dat het proces
van Europese integratie bedreigt is dat de nationale de-
mocratische politieke culturen verzwakt raken zonder
dat er iets voor in de plaats komt. [...] De Europese
burgers beginnen zich te realiseren dat de Europese
Unie niet alleen hun belangen raakt, maar meer en
meer ook hun identiteit.”

De kernvraag is of de Europese elite zich in de na-
bije toekomst rekenschap zal geven van de politiek-

mentale horizon van de meerderheid der burgers, of
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men verdisconteert dat voor velen de natiestaat als
enig anker van democratische legitimiteit geldt. Het
alternatief, koersen op een onafwendbare Europese
schaalvergroting met een vage transnationale multile-
vel governance-democratie, zal vermoedelijk voor meer
en groter onheil zorgen.™

Europese politiek vormt op dit moment de over-
treffende trap van de democratie- en representatiepro-
blemen van de moderne politiek. Men spreekt wel
over doelbewuste de-democratisering, het wegplaatsen
van macht en invloed uit de arena van de politieke de-
mocratie, zoals in het geval van de onafhankelijke cen-
trale bank, de regelingen van de interne markt en het
Europese Hof van Justitie. Sommige experts menen
dan ook dat discussie over een ‘democratisch tekort’
onzinnig is. Europa kent in die redenering geen demo-
cratisch tekort, omdat het Europese project per defini-
tie uitvoerende macht zonder parlementaire invloed
betreft.”s

Zo symboliseert de Europese Unie een dreigend
toekomstbeeld van de politiek voor niet-ingewijden,
die vanuit hun anachronistische natiestaat niet aange-
sloten zijn op deze nieuwe internationale politieke are-
na. Elke democraat zou het aan het hart moeten gaan
dat het Europese keizerrijk in wording het exclusief
domein is gebleven van academische elites. Als lobby-
kantoren van machtige belangen en bedrijven zich zo
massaal en onheilspellend vestigen rondom een poli-
tick machtscentrum dat in de lidstaten op zijn hoogst



als ‘best belangrijk’ wordt waargenomen, dan wringt
er iets fundamenteels.

Europa: overcomplex bestuur

Het riskante pre-democratische stadium waarin de
Europese Unie zich bevindt zou men, enigszins malici-
eus, kunnen vergelijken met de periode in de negen-
tiende eeuwse democratie voordat het algemeen kies-
recht was ingevoerd. Wat betreft Europese kennis en
betrokkenheid zou ook nu, volgens de inzichten van
destijds, maar een klein deel van de burgers voor stem-
recht in aanmerking komen: alleen de internationaal
aangehaakte veeltalige mobiele kosmopolieten. Dit
doet denken aan de situatie van censuskiesrecht en
huismannenkiesrecht in het Nederland van Thorbec-
ke. In één zin: de meeste kiezers zijn Europees incom-
petent en dus is er eigenlijk geen algemeen Europees
kiesrecht mogelijk.

Reacties van het Europa-establishment in Neder-
land op het nee bij het Europees referendum spoor-
den goed met deze zienswijze. Die uitslag zou volgens
hen niets met Europa van doen hebben, dus daar ook
geen consequenties voor hoeven hebben. Burgers we-
ten toch niks van de Europese Unie. Men heeft uit
balorigheid of uit misprijzen over de nationale poli-
tick nee tegen de Europese grondwet gestemd. Aan
Europa heeft het niet gelegen, aldus de dominante
stemming in het circuit van Nederlandse Europa-ex-

perts.'®
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Het is natuurlijk een boutade om te beweren dat bij de
Europese verkiezingen eigenlijk geen algemeen kies-
recht zou moeten gelden, totdat de burgers van Euro-
pa voldoende kennis en informatie hebben over de Eu-
ropese politiek. Maar het is een onloochenbaar feit dat
de Europese politiek uiterst complex van karaketer is.
Het is niet heel moeilijk om Europa-analfabeet te zijn.
Europa is ‘a beautiful idea’, naar het motto van het
laatste Nederlands Voorzitterschap, ‘but a horrific pro-
blematic practice’. Het vergt een behoorlijke opleiding
Europese Studies, een Brugge Opleiding, een Monnet-
stage of een Europees Examen voordat je feitelijk mee
kan doen met Europa.’”

Dat laat men ook graag weten als je in Brussel bent.
Er staat bij elk werkbezoek aan een Brusselse instelling
wel iemand klaar om je te vertellen dat er werkelijk
niets klopt van het Europa-beeld van de niet-ingewij-
den. Met standaardarrogantie corrigeert men de pro-
vincialen uit de nationale lidstaten graag waar het om
hun nalatige Europa-kennis gaat. Alle beelden en op-
vattingen die er over Europa bestaan, berusten op een
misverstand, op onkunde, gebrek aan kennis. Leken
hebben niets dan valse mythen over Brussel in hun
hoofd. Maar zelfs voor kenners is de Europese Unie
een ondoordringbaar labyrint, een hybride constructie
sui generis, iets tussen internationale organisatie,
marktreguleringsmachine en federale staat in. Enig in
zijn soort, misschien heel noodzakelijk, maar onbe-

kend, zo niet onkenbaar en dus structureel ongeliefd.



Wie de complexe aard van het Europese project tot
zich door laat dringen, ziet dat er niet alleen een kloof
is tussen de Europese elite en de bevolking, maar dat
ook de nationale politieke elites zich geen raad weten
met het labyrint waarin zij terecht zijn gekomen. Zie
de beschamende vertoning met het grondwetsreferen-
dum, toen nationale politici en politieke partijen niet
in staat bleken belang en noodzaak van Europa over-
tuigend over het voetlicht te brengen. Nationale poli-
ticke partijen en politici waren niet in staat het Euro-
pese integratieproject van heimelijke integratie te ver-
dedigen en uit te leggen, omdat de EU aan henzelf
tersluiks was opgelegd.™

De grote politicke en mentale afstand ten opzichte
van het Europese bestuursniveau en de onbekende
reikwijdte van de Europese regels voor nationale be-
leidsmakers en politici kwamen symbolisch aan de op-
pervlakte bij de kwestie van de gratis Nederlandse
schoolboeken. Niemand had zich gerealiseerd dat deze
volgens Europese regels aanbesteed dienen te worden.
Europa is binnenland geworden, heet het dan in de
Europropaganda, maar niemand die hiernaar handelt
of ervan op de hoogte is. En dat geeft een uiterst on-
machtig gevoel: er zijn anonieme krachten die grote
invloed over ons uitoefenen, zonder dat we dit echt in
de gaten hebben. Verdragen uit de jaren vijftig hebben
repercussies die vrijwel niemand zich toen en nu gere-

aliseerd heeft.
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Europese democratie: mission impossible?

Hoe zwaar moeten we tillen aan het democratisch de-
ficit? Wat te doen aan het zwarte gat van de democratie
tussen nationale parlementen en Europees Parlement
in, de enorme speelruimte van de uitvoerende macht,
de niet-gekozen functionarissen van de Europese
Commissie, het Europees Hof, de lobby’s?

Robert Cooper meent dat Europa democratisch ge-
zien onvermijdelijk een democratisch tekort vertoont,
maar hij tilt er niet zo zwaar aan. “Wat er in Brussel
plaatsvindt is behoorlijk saai en knap ingewikkeld, en
soms denk ik dat het misschien wel een beter idee zou
zijn om er minder ruchtbaarheid aan te geven, omdat
het nogal moeilijk te volgen is waarom we de Europese
elite zomaar zijn gang laten gaan en dingen tussen lan-
den laten regelen. [...]

We hebben nu eenmaal een systeem waarin niemand
echt belang heeft bij het aanprijzen van de Europese
Unie, maar al heeft geen Europese politicus er persoon-
lijk belang bij om haar te promoten, die Europese Unie
is naar mijn mening onmisbaar voor wat wij in Europa
aan het doen zijn. Dus daar ligt een politiek probleem,
waar twee mogelijke antwoorden op zijn. Ten eerste zijn
er mensen die zeggen dat we Europa aan de bevolking
moeten uitleggen. Maar ik weet niet eens zeker of ikzelf
Europa wel begrijp en ik werk er, dus misschien is dat
een hopeloze zaak. Het alternatief is om Europa als een
eliteproject op te vatten dat vooral ook zo moet blijven,

en die mening ben ik toegedaan.”™



Het is een standpunt dat we ons niet meer kunnen ver-
oorloven. De afgelopen jaren is voor de kiezers het Eu-
ropese project onttoverd. Nieuwe democratische kana-
lisering is noodzakelijk. Siedentop ziet het scherp wan-
neer hij stelt dat de paternalistische reactie van de
Europeanen op het Franse, Nederlandse en Ierse nee
nu juist het democratieprobleem van Europa herbe-
vestigt en versterkt. Siedentop meent terecht dat de
Fransen, Nederlanders en Ieren ‘het referendum heb-
ben gebruikt om het parlementaire stelsel te verdedi-
gen. Het referendum is het middel geworden om te
protesteren tegen de parlementaire gebreken van de
Europese Unie.’

Een hard oordeel over de gezagsloosheid van het
Europees Parlement, dat geen vat heeft op de Europese
opinie ‘en het vermogen mist om in heel de Unie eens-
gezindheid op te wekken of daaraan gestalte te geven.
[...] De kiezers voelen aan wat noch de Europese Com-
missie noch de nationale uitvoerende machten lijken
te kunnen begrijpen, namelijk dat door de overdracht
van aanzienlijke bevoegdheden van de lidstaten aan
Brussel in de afgelopen twintig jaar het gevaar is ont-
staan dat men wederzijds elkaars reputatie aantast. De
nationale parlementen hebben aan legitimiteit inge-
boet zonder dat het Europese parlement legitimiteit
verworven heeft.

Alom steekt cynisme over de regeringen de kop op.
Het kan zijn dat die verzwakking van de democrati-

sche cultuur in de lidstaten een onbedoeld gevolg is
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van de Europese integratie. Maar dat maakt haar nog
niet minder ernstig. [...] Mensen die de uitkomsten
van de referenda als onbelangrijk afdoen hebben geen
oog voor het diepste motief dat de kiezers van een land
beweegt. Dat is de vrees dat hun identiteit als burgers
wordt aangetast, en daarmee ook hun zelfrespect. [...]

In brede kring in Europa, vooral onder de jongeren,
heerst thans de indruk dat het een pseudodemocratie
dreigt te bieden, een ver verwijderde, bureaucratische
regering onder de schamele dekmantel van een Euro-
pees parlement. Daarom is het verdwijnen van het
idealisme thans het opvallendste morele feit over Eu-
ropa. De Europese Unie is er niet in geslaagd de te-
loorgang van het idealisme van haar grondleggers — de
afschaffing van oorlog in Europa dankzij de Frans-
Duitse verzoening — goed te maken.’?°

Wie gelooft er werkelijk dat de £u een grote stap
voorwaarts is in de lange geschiedenis van democrati-
sering, volwaardig burgerschap en burgerparticipatie?
Het mag urgent zijn om over de nationale grenzen
heen oplossingen voor vrede en veiligheid, de klimaat-,
voedsel- en kredietcrisis te zoeken. Maar dergelijke
grootschalige besluitvorming levert wel een terugval
op voor de moeizaam bevochten en nog altijd niet per-
fecte democratische tradities van Europa. In termen
van afstand tot de kiezer en burgers, in termen van pu-
blieke opinie en debat, in termen van rivaliteit en con-
flict tussen elites levert Europa meer problemen dan

oplossingen aan.



Neem de wezenlijke kwestie dat sending out the rascals
niet mogelijk is in de Europese politieke ruimte, voor
veel democratietheoretici de lakmoesproef voor demo-
cratie iiberhaupt: kan een slechte regering, een slechte
politieke elite worden weggestemd? In hedendaags Eu-
ropa is van een democratisch rotatiemechanisme van
regering versus oppositie, macht versus tegenmacht,
links versus rechts niet echt sprake. Er zijn niet veel
Europese smaken in de aanbieding: Europa wordt ge-
presenteerd als een eenvormig, coherent project dat
weinig kritiek verdraagt en weinig mogelijkheden tot
nuancering biedt.?*

Er zijn in dit Brusselse perspectief twee vijanden:
de nationale lidstaten, die de daadkracht en slag-
kracht in de EU in de weg staan en saboteren, en anti-
Europese nationalisten, protectionisten en populis-
ten. Zij die kiezen voor een andere politieke toe-
komst van Europa worden stelselmatig als
anti-Europeanen afgeschilderd. Daarmee graaft de
EU haar eigen graf, volgens de lers-Nederlandse poli-
ticoloog Peter Mair.? Omdat er geen oppositie bin-
nen de EU zelf mogelijk is, is men gedwongen om op-
positie tegen de EU te organiseren. ‘Hoe goed be-
doeld en wel doordacht het beleid van de Europese
Unie ook mag zijn, het gebrek aan effectieve controle
van burgers op de Europese besluitvorming kan de
legitimiteit van Europese samenwerking ondermij-
nen. [...] Juist onder immobielen zal zich de voe-

dingsbodem van populisme bevinden.’
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De al dan niet populistische euroscepsis kent, zo vat
Hans Vollaard de kritick samen, drie componenten:
‘het verzet tegen het delen van nationale macht en de-
mocratie in een gedepolitiseerd verband, het verzet te-
gen het delen of opgeven van de nationale welvaarts-
staat in een Europees verband van vrij verkeer van per-
sonen, kapitaal, goederen en diensten, en het verzet
tegen nationale regeringen die voor hun respectieve
volken onvoldoende opkomen in Europees verband.
[...] De mogelijke breuklijn tussen een internationale,
vrij reizende, meertalige, mobiele klasse enerzijds en
lokale, plaatsgebonden groepen van immobielen an-
derzijds, versterkt de impressie van een imperium in
aanbouw.’>*

Het Europees avontuur is tot op heden een exclusie-
ve club voor ingewijden gebleken te zijn, en de buiten-
geslotenen houden niet langer hun mond. Overleeft
de Europese Unie de vervreemding onder de lagerop-
geleide delen van de bevolking en de nationale politie-
ke elites die duidelijk werd na afloop van het referen-
dum? Beide groepen zijn niet gediend met cosmeti-
sche kortetermijnoplossingen. Europa kan zich geen

vluggertjes meer veroorloven.

De contrarevolutie van het populisme

De kortsluiting sluimerde reeds lange tijd. De Verkla-
ring van Laken van december 2001 en de daarop vol-
gende instelling van de Europese Conventie waren

juist geboren vanuit bekommernis om de almaar gro-



ter wordende wig tussen Europees project en de Euro-
pese samenlevingen. ‘Het Europese legitimiteitsvraag-
stuk sluimert als een veenbrand, die zo nu en dan de
kop opsteekt, door het hele continent’ schrijft Geert
Mak in Paleis Europa.*s De veenbrand werd zichtbaar
in de (anti)climax van het nee bij de grondwetsreferen-
da in Frankrijk, Nederland en Ierland. Wat knallende
champagnekurken van het feest van de Europese een-
heid had moeten opleveren, werd de aanzegger van de
existentiéle crisis van Europa. De geest is uit de fles.
Wat men ook probeert — een jaar lang reflectie, een
groot verjaardagsfeest van het Verdrag van Rome, het
omtoveren van het grondwettelijk verdrag tot een refe-
rendumloos Verdrag van Lissabon, een geforceerd vie-
ren van het vijftigjarig bestaan van het Europees Parle-
ment, vijftig Circusfestivals en Feestavonden voor Eu-
ropa — niets wijst erop dat nieuwe geestdrift is gesmeed
tussen bevolking en Europees project. Zonder nieuwe
koers is het wachten op het volgende electorale echec.
De grote Poolse intellectueel en Europeaan Bronislaw
Geremek heeft in het laatste stuk voor zijn dood de
kortsluiting tussen Europa en zijn burgers goed aange-
voeld. ‘De drie opeenvolgende nee’s van Frankrijk, Ne-
derland en Ierland zijn bewijs van de slechte verstand-
houding tussen de Europese instituties en de burgers.
In een democratische samenleving hoeven de instellin-
gen niet te worden bemind, maar ze moeten wel doel-
treffend werken en geloofwaardig zijn. [...] We moeten

inzien dat de Europeanen van de 21ste eeuw bang zijn
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voor de tockomst en geen vertrouwen hebben in de Eu-
ropese Unie. Zij zijn de uitbreidingen moe, vinden dat
de unie ver afstaat van hun dagelijkse problemen en
niet effectief is tegenover de grote problemen van nu.
De stagnerende groei en het duurder wordende leven
versterken de zwaarmoedigheid van de Europeanen,
een fundamenteel element in het huidige psychologi-
sche klimaat in Europa.

Historici weten dat een grondwet wordt afgekon-
digd als het volk dat wil (dan praat men over “een con-
stitutioneel moment”) of bij verrassing. De afgelopen
acht jaren vormden zeker geen constitutioneel mo-
ment en iedere poging om de publieke opinie te ver-
rassen is kansloos. De constitutionele plannen kwa-
men op een slecht moment. Om ze aanvaard te krijgen
moet de urgentie ervan worden uitgelegd, en dat kan
pas als de Europeanen zich eerst verzoenen met Euro-
pa. Deze “verzoening” is er niet geweest. De laatste
opiniepeilingen bieden weinig troost.”®

Geremek legt hier de vinger op de wonde van de
populistische crisis van het Europees project, op de
kortsluiting tussen postnationale kosmopolitische eli-
tes en de rest van de bevolking, die politick en mentaal
‘opgesloten’ zit binnen de grenzen van de natie. De
Duitse socioloog Ulrich Beck zegt het, weinig empat-
hisch, zo: ‘Een deel van de burgers leeft nog in een na-
tionaal georiénteerde gemeenschap en gelooft inder-
daad dat zijn levenskansen gebonden zijn aan een be-

paald territorium. Deze mensen zijn niet mobiel, daar



missen ze ook de competenties voor. Ik zie een split-
sing in de middenklasse: de lagere middenklasse is ter-
ritoriaal georiénteerd en voelt zich bedreigd. Voor an-
deren is internationale vervlechting vanzelfsprekend.
Jongeren groeien op in een kosmopolitische wereld,
waarin culturele verschillen vanzelfsprekend over-
brugd worden. Zij vormen internationale netwerken,
door internet en transnationaal onderwijs. Natuurlijk
zal er weerstand zijn tegen de kosmopolitisering, maar
ik geloof dat die op den duur zal verdwijnen. Ik hoop
dat ik daar gelijk in heb.>”

Zie hier hoe globalisering, internationale schaalver-
groting en europeanisering enerzijds en grote delen
van de bevolking anderzijds botsen. In plaats van daar-
in als houvast te fungeren is de EU eerder een multip-
lier van de verandering, internationalisering en aantas-
ting van zekerheden geweest — zo niet in realiteit, dan
in perceptie. Zij die de lerse, Nederlandse en Franse
nee-stemmers graag willen wegzetten als xenofobe na-
tionalisten, als angstige vijanden van de open samenle-
ving, als mensen die met de rug naar de tockomst
staan, slaan de plank mis. Er schuilt een groot gevaar
in een postnationale elite die de nationale staat en
identiteit wegredeneert, net op een moment dat die
nationale staat voor velen een laatste strohalm van
identificatie is, een baken van vertrouwen in een we-
reld in beweging.

Zo'n reactie ontkent de sterke polariserende krach-

ten die momenteel op de samenleving inbeuken en die
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voor verschillende groepen heel verschillend uitpak-
ken. Zij ontkent het uiterst labiele sociaal-culturele en
politieke klimaat in Europa, waarvoor de pan-Europe-
se opmars van het rechtspopulisme en links protectio-
nisme symbool staan. Dit klimaat wordt bepaald door
de politieke representatiecrisis van traditionele partij-
en en de breuklijn die we juist ook weer zo scherp heb-
ben aangetroffen bij het stemgedrag voor de Europese
grondwet.

Deze scheidslijn markeert twee groepen: de progres-
sieve of liberale middenklasse van hogeropgeleiden aan
de ene kant en de ‘autoritair’ georiénteerde lageropge-
leiden die de sociale, economische en culturele trans-
formatie van de samenleving in de laatste decennia
niet goed zouden hebben kunnen bijhouden, aan de
andere kant.

Kees van Kersbergen en André Krouwel hebben
deze groepen eens helder omschreven: ‘Aan de ene
kant heb je die mensen die een redelijke mate van be-
scherming genieten en niet onzeker of angstig zijn. Zij
zien de marke als een kans om vooruit te komen, erva-
ren de eenwording van Europa als een succes, leven
niet in de multiculturele samenleving maar ernaast,
hebben een sterk geindividualiseerde levensstijl en
geen boodschap aan de buurt als centrum voor solida-
riteit en sociale controle, voelen zich niet onveilig en
kunnen door hun individuele welvaart met gemak aan
de verloederde publieke ruimte en dienstverlening

ontsnappen. Ook weten zij doorgaans goed de weg in



de bureaucratie en voelen zich competent in hun con-
tacten met overheden. De gevestigde politieke partijen
zijn voor hen de legitieme organisaties via welke het
democratisch proces vorm krijgt, maar voor hun per-
soonlijk leven zijn zij bovenal volstrekt irrelevant. [...]

Aan de andere kant heb je diegenen die angst voor
de toekomst hebben en zich bedreigd voelen door de
marke, de Europese uitbreiding, de voortgaande im-
migratie en de multiculturele samenleving, de ineen-
storting van de sociale infrastructuur, de teloorgang
van de vanzelfsprekende burenhulp en de solidariteit
van volksbuurten, de internationalisering van de eco-
nomie, de onveiligheid van de openbare ruimte en de
achteruitgang van de publieke dienstverlening. Zij le-
ven in de multiculturele samenleving en hebben de so-
ciale verbanden om hen heen drastisch zien verande-
ren. De monocultuur van de volkswijken met een
hoge mate aan sociale controle heeft plaatsgemaakt
voor de multiculturele “achterstandswijk”.

Deze groep mensen heeft het vertrouwen in de tra-
ditionele politieke partijen verloren, omdat ze die niet
zien als organisaties die hun belangen verdedigen,
maar als onderdeel van het falende staatsapparaat. De
overheid wordt ervaren als de tegenstander of de vij-
and. In de ogen van het angstige en onzekere deel van
het electoraat lijken al hun problemen rechtstreeks
verbonden te zijn met de komst van de buitenlanders.
Met de aanwezigheid van buitenlanders heeft de glo-

balisering een concrete gedaante aangenomen en kun-
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nen haar bedreigingen (het verdwijnen van laagbetaald
werk; de ondermijning van de nationale identiteit) ge-
personifieerd worden.’?

We zouden deze groepen kunnen herdopen in ‘toe-
komst-omarmers’ tegenover ‘tockomst-vrezers’, men-
sen die menen dat de nieuwe wereld voor hen weinig
goeds in petto heeft en die zich verraden voelen door
‘de politieke elite’. Voor de sociaal-democratie gaat het
hier om een existentieel vraagstuk, omdat de scheids-
lijn tussen deze groepen dwars door het sociaal-demo-
cratisch electoraat heen loopt.?

De Europese integratie is zeker niet het enige terrein
waarop deze scheidslijn virulent de kop opsteekt.
Maar het is wel te verklaren waarom het grote onbeha-
gen zich ook op het Europese project heeft gestort. In
de Europese arena van Brussel komt alles samen: inter-
nationalisering, de dominantie van deskundige tech-
nocraten, dat wil zeggen een machtige internationale
beleidselite van experts, professionals, lobby’s en rech-
ters in een ruimte zonder volk, zonder demos, zonder
sociaal contract.

Dat Europa is in botsing gekomen met de contrare-
volutie van het populisme. Die is gericht tegen het
streven om van de wereld, tamelijk achteloos en onge-
reflecteerd, één grenzeloze globale markt- en migratie-
samenleving te maken. De Europese Unie geldt in
deze als laboratorium en pionier bij uitstek. Men loopt
te hoop tegen het toekomstbeeld van de internationale
beleidselites. Die houden er een totaal ontwrichtend



vertoog op na over ‘een totale verandering van alles’.
‘Pornography of change’ heb ik dat wel eens genoemd.
Men presenteert een hysterisch moderniserings- en
aanpassingsverhaal: alles en iedereen zal zich perma-
nent moeten aanpassen, op straffe van de boot te mis-
sen in de nieuwe wereld.

Volgens die redenering zullen globalisering, demo-
grafische verschuivingen en technologische revoluties
de wereld voortdurend op haar grondvesten doen
schudden. Niets zal meer hetzelfde zijn. Banen, beroe-
pen en bedrijfstakken worden eendagsvliegen. Natie-
staten worden machteloze dwergen. Europa zal in dat
visioen ternauwernood kunnen overleven, tenzij het
zich eendrachtig aaneengordt om wereldspeler te wor-
den. Het Westen zal het onderspit delven tegen China
en India, tenzij we alles inzetten op een excellente in-
novatieve kenniseconomie. Lager en middelbaar opge-
leiden zijn obstakel en ballast in zo’n meritocratische
kenniseconomie voor hoogopgeleiden. Eerder al was
er een totaal gebrek aan mededogen van academische
kenniswerkers voor het verdwijnen van traditionele
beroepen en bedrijven, nu is er geen besef van de drei-
ging die uitgaat van hun modieuze omarming van de
postindustriéle kenniseconomie.

Precies om die reden worden politieke elites, die van
de sociaal-democratische volkspartijen voorop, niet
langer gezien als betrouwbare en inspirerende leiders
en begeleiders van verandering. Zij zijn tegenwoordig

collaborateurs van de globalisering. De neoliberale
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aanpassingsdruk die Europa genereert ten koste van
met name lageropgeleiden is een bron van destabilise-
ring en onbehagen. Europa is niet in een crisis gestort
door het Franse en Nederlandse nee. Deze crisis is de
geprovoceerde terugslag van de heimelijke centralisa-
tiedrift van Brussel. Door de schijnbaar eindeloze uit-
breiding, Europa als hardhandig doorgeefluik van glo-
balisering en liberalisering, Europa dat als uniforme-
rend scheermes over arrangementen en tradities van de
lidstaten scheert, wordt Europa meer als dreiging dan
als inspirerende oplossing gezien.

Tijdelijke rust via voldongen feiten zoals het Ver-
drag van Lissabon zou de crisis moeten bezweren,
maar daar staken de leren een stokje voor. Toch zou de
kortsluiting van het nee tegen de grondwet, hoe ris-
kant ook, uiteindelijk wel eens heilzaam kunnen uit-
pakken voor het Europese project. Mits deze tot een
matigende heroriéntatie leidt, tot de ambitie om het
project voor het eerst te verbinden met hoop en aspira-
ties van de meerderheid van haar bevolking. Veel, zo
niet alles zal athangen van het urgentiegevoel van de
elites. Zijn zij bereid hun ontwrichtende ‘toekomstver-
haal’ te matigen en zich weer te verbinden met de reéle

economie en de reéle sociologie??°

Een stap terug voor een project van de hoop
De Franse buitenlandexpert Dominique Moisi schreef
in Foreign Affairs dat er niet zozeer een botsing van be-

schavingen 4 la Samuel Huntington bestaat, maar eer-



der een wereldwijde botsing van beschavingen. Naast
elkaar staan een cultuur van hoop in Azié, een cultuur
van vernedering in de wereld van de islam en een cul-
tuur van angst in het Westen: angst voor de ander,
angst voor de toekomst en een fundamentele angst
voor identiteitsverlies in een almaar complexere we-
reld.3 Onder de titel “The Clash of Emotions’ stelt
Moisi ‘dat de crisis waarin Europa op dit moment ver-
keert ten aanzien van zichzelf en zijn directe buren, om
niet te zeggen de rest van de wereld, vooral een ver-
trouwenscrisis is die veeleer gebaseerd is op emoties
dan zuiver op analyse. [...] Om de wereld te kunnen
verklaren moeten we niet naar de economische belan-
gen kijken. Het zijn de passies of emoties die de door-
slag geven.’

Moisi vraagt zich af of de droom van zijn generatie
ten dode opgeschreven is. Wat is er verkeerd gegaan?
Het Franse en Nederlandse nee beschouwt hij als de
nederlaag van zijn generatie. Moreel gezien vormt het
de tegenpool van de val van de Berlijnse Muur, die juist
het hoogtepunt vertegenwoordigt van de westerse cul-
tuur van de hoop. Het nee bij het referendum vertegen-
woordigt de cultuur van de angst. ‘Men heeft wel be-
weerd dat de Fransen en de Nederlanders in 2005 niet
alleen nee hebben gezegd tegen hun eigen regering en
het politieke establishment maar ook tegen processen
als schaalvergroting en globalisering. Wat die beide af-
wijzingen gemeen hebben, is het concept van de angst,

angst voor de ander, voor de toekomst. [...]
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We zijn bang voor een invasie van de allerarmsten uit
Afrika. We zijn bang te worden opgeblazen door de
grootste fanatickelingen uit de landen van de funda-
mentalistische islam, zo niet uit eigen land. En we zijn
bang dat we worden ingehaald door de meest dynami-
sche landen in Azié. [...] De hybride aard van Europa
is op zichzelf een bron van destabilisering. Het conti-
nent is op het gebied van financién en economie te ver
doorgeschoten in de richting van federalisme, en de
politiek zal minstens op enige afstand moeten volgen.
[...] Wat Europa zou moeten doen valt in één zin sa-
men te vatten: “Met grotere bescheidenheid ambitieu-
zer zijn.”

Europa zal zijn zelfvertrouwen in de eerste plaats
moeten heroveren door zich opnieuw in te zetten voor
democratie en sociale rechtvaardigheid, de twee pijlers
waarop onze unieke positie in de wereld rust. [...] Eu-
ropa heeft behoefte aan een terugkeer van het optimis-
me, van een geloof in een “handen uit de mouwen”-
mentaliteit.’

Dit ‘project van de hoop’ kan politiek betekenisvol
worden. Het kan de huidige crisis in Europa succesvol
het hoofd bieden. Maar het staat of valt bij de volgen-
de voorwaarden. Er moet, in de eerste plaats, in Euro-
pa herkenbaar respect zijn voor nationale culturen,
tradities en instituties. De rijke variéteit en diversiteit
van Europa moet worden gecelebreerd in plaats van te
worden beschouwd als sta-in-de-weg voor een efficién-

te neoliberale marktsamenleving.



Ten tweede moet de democratische grip op de toe-
komst van onze maatschappijen hersteld worden. Het
gaat hier om een herwaardering van de democratische
natiestaat als oorsprong en bron van Europese samen-
werking en forum van deliberatie en democratische
besluitvorming. Wat ten slotte nodig is, is een ver-
nieuwd Europees sociaal model als tegenmacht en al-
ternatief voor het Angelsaksische kapitalistische mo-
del.?* De kredietcrisis van 2008 kan daarvoor inspiratie
genoeg bieden.

Dit klinkt inderdaad als een processie van Echter-
nach: twee stappen vooruit, en dan weer één terug.
Maar het herwinnen van vertrouwen begint met de
nationale democratie als aangrijpingspunt. De Euro-
pese Unie moet zich misschien in de nabije toekomst
beraden op een hernieuwd zelfbeeld als statenbond.
Laten de Europese elites het hoofd koel houden en
zich oriénteren op beproefde waarden en tradities.
Laat de veranderingsretorick en de globaliserings-
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Nederland tegen zichzelf

De pvDA, het debat over Europa in de jaren vijftig en de doorwerking daarvan

in de Europese politiek van Nederland

Mathieu Segers'

Ernst van der Beugel kon het niet begrijpen. Na een
moeizaam kabinetsberaad, waarin de stand van zaken
in de onderhandelingen over de Europese Economi-
sche Gemeenschap (eG) en de Europese Gemeen-
schap voor Atoomenergie (EURATOM) uitgebreid be-
sproken was, noteerde de staatssecretaris van Europese
Zaken in februari 1957 vertwijfeld in zijn dagboek:
‘Het masochisme van de pvDa wanneer het Neder-
landse belangen betreft, is een verschijnsel, dat ik nog
niet heb kunnen doorgronden.’

Tijdens het kabinetsberaad had de atlanticus Van der
Beugel zijn partijgenoten Sicco Mansholt en Ivo Sam-
kalden, die een krachtige pro-Europese Nederlandse
positie voorstonden, tegenover zich gevonden. Hoe
kwam het toch, vroeg Van der Beugel zich af, dat het
nuchtere Nederlandse realisme gebaseerd op de han-
delsbelangen en de Atlantische oriéntatie zo onder vuur
kwam te liggen wanneer het over ‘Europa’ ging? Draai-
de het historische proces van Europese integratie mis-
schien om iets anders dan rationele belangenpolitiek?

Toen hij in 1959 terugblikte op het ontstaan van het
‘Europa van de Zes’, formuleerde Van der Beugel een

weinig bevredigend antwoord op deze vraag: ‘wanneer
g g P g

wij de geschiedenis rationeel trachten te verklaren, sto-
ten wij bij voortduring ons hoofd. Zelden echter sto-
ten wij het harder, dan wanneer we aan die dagen [van
het ontstaan van het Europese integratieproces] terug-
denken. Immers wanneer men taxeert hoe belangrijk
het geweest is, dat op dat moment [1950] in Europa ter
zelfder tijd aan het bewind waren Adenauer, De Gas-
peri en Schuman, dan ziet men hoeveel irrationele fac-
toren soms in de geschiedenis bepalend kunnen zijn.”
Met deze duidelijke toespeling op het (socialistische)
spookbeeld van het ‘Europa van het Vaticaan’ ver-
woordde Van der Beugel vooral zijn eigen onvermogen
om greep te krijgen op de ontstaansgeschiedenis van
het naoorlogse integratieproces.

In de periode 1950-1958 werden de fundamenten ge-
legd van de Europese Unie. Bovenstatelijke Europese
integratie was nog een avontuurlijk experiment. De
weg via het Verdrag van Parijs (1951), waarmee de Eu-
ropese Gemeenschap voor Kolen en Staal (EGks) werd
opgericht, en de Verdragen van Rome (1957), waarmee
de EEG en EURATOM in het leven geroepen werden, was
zeker niet vanzelfsprekend. De inwerkingtreding van

de EGKs in 1952 was geen definitieve afslag in de rich-
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ting van verdere bovenstatelijke integratie van het
‘kleine Europa’ van ‘de Zes'. Integendeel, tijdens de
onderhandelingen over de Verdragen van Rome, waar
Van der Beugel zelf aan deelnam, werd de bovenstate-
lijke route van het ‘kleine Europa’ door Duitsers en
Nederlanders op het spel gezet, omwille van Britse
deelname en vrijhandel en uit vrees voor toenemend
Frans dirigisme.* Kennelijk lukte het Van der Beugel
niet te verklaren hoe het kon dat dit ‘kleine Europa’
desondanks het winnende integratieconcept was ge-
worden.

In 1991 maakten de Verdragen van Rome plaats voor
het Verdrag van Maastricht en werd de E(E)G vervan-
gen door de Eu. Ook gedurende de onderhandelingen
over het Verdrag van Maastricht was het een pvDa-
staatssecretaris die de dagelijkse regie voerde over het
Nederlandse standpunt. Maar anders dan Van der
Beugel was Piet Dankert bij uitstek een ‘Europeaan’
die stelde dat ‘de Nederlandse belangen [...] het meest
gebaat [waren] bij een supranationale Europese orde’.s
Dankert had grote ambities met het Nederlandse
voorzitterschap van de £U in de tweede helft van 1991.
Eindelijk zou de volgende integratiestap verwezenlijkt
worden, politieke integratie.

Het liep anders. Dankert werd verantwoordelijk
voor het drama op 30 september 1991. “Zwarte maan-
dag’ werd de dag waarop minister Hans van den
Broek, na een ongekende vernedering door de Alge-

mene Raad, de sindsdien veelgeciteerde worden sprak:

I0I

“We zijn afgegaan als een gieter.” In de vergadering
hadden de EG-ministers het federalistische voorstel van
het Nederlandse voorzitterschap ter oprichting van de
Europese Politicke Unie (EPu) ‘met de grond gelijk ge-
maakt’.® Nederland had zich onder leiding van Dan-
kert ontpopt als naieve voorvechter van federalistisch
wensdenken.

Van der Beugel en Dankert staan voor twee sterke
maar scherp contrasterende principes in de Neder-
landse Europese politiek, de Atlantische oriéntatie en
het federalistische ideaal. Maar hun verhouding tot
‘Europa’ kent ook een belangrijke overeenkomst. Het
beeld dat beide staatssecretarissen van Nederland in de
Europese integratie hadden, strookte slecht met de po-
litieke werkelijkheid. Toen de politieke feiten uit de
Europese werkelijkheid zich opdrongen, kregen hun
standpunten de schijn tegen. In het licht van Europa’s
historische besluiten kon men hen zelfs naieve retoriek
aanwrijven.

Maken beide pvpA’ers mogelijk deel uit van een Ne-
derlandse traditie van Europese politiek, waarin de
discrepantie tussen beeld en (machts)politiecke werke-
lijkheid een centraal element vormt? Als dat het geval
is, dan vindt die traditie haar oorsprong in de beginja-
ren van de Europese integratie. De Nederlandse Euro-
papolitiek kreeg toen vorm in onderhandelingsstand-
punten geformuleerd door de kabinetten van Drees.
Welke controverses bestonden er toen binnen de pvba
en welke uitwerking hadden en hebben zij in de Euro-



pese politiek van Nederland? Is er sprake van doorwer-
king? En zo ja, is die doorwerking specifiek voor de
PVDA of is ze een algemener kenmerk van de Neder-

landse Europapolitiek?

Een ‘débat idéologique

In de jaren vijftig drong de Europese machtspolitieke
werkelijkheid zich op, onontwijkbaar en met drama.
De grillige ontwikkelingen bereikten een hoogtepunt
op 31 augustus 1954, de dag dat de Europese Defensie
Gemeenschap (EpG) schipbreuk leed in de Franse As-
semblée nationale. Het prille integratieproces dreigde
in een existentiéle crisis te raken.

Frankrijk was in de jaren daarvoor in de ban geraakt
van een hoogoplopende politieke discussie over de de-
fensiegemeenschap. Raymond Aron noemde deze dis-
cussie een voorbeeld van een even meeslepend als zeld-
zaam ‘débat idéologique’, vergelijkbaar met de Drey-
fus-affaire. Net zoals destijds kon het debat niet gevat
worden in tegenstellingen tussen vertrouwde politicke
kampen. Het wezenskenmerk van deze ideologische
debatten was juist de verdeeldheid binnen elk kamp.”

De Amerikaanse politicoloog Craig Parsons bouwt
Arons analyse verder uit en stelt dat in de jaren vijftig
de gehele vormgeving van de Europese integratie on-
derwerp was van een politiek debat dat dwars door de
politicke partijen heen liep. Volgens Parsons, die zijn
onderzocek toespitste op Frankrijk, waren de belang-
rijkste partijen in het politicke midden van de Vierde
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Republick verdeeld in drie ongeveer gelijke groepen:
de ‘traditionalisten’, de ‘confederalisten’ en de ‘ge-
meenschapsaanhangers’.® Als pleitbezorgers van ver-
schillende vormen van Europese samenwerking waren
varianten op deze groepen ook in Nederland te onder-
scheiden.

De traditionalisten wilden een Nederlands buiten-
lands beleid gebaseerd op realisme en machtseven-
wicht. ‘Europa’ bleef voor hen in de eerste plaats een
arena voor alliantiepolitiek en bilaterale afspraken.
Voor Nederland gold dat Amerika de machtigste be-
vriende mogendheid in de wereld was en in Europa
het Verenigd Koninkrijk. Het was geen punt van dis-
cussie dat dit de landen waren waar zaken mee gedaan
moesten worden. De vorm van de samenwerking was
daaraan volstrekt ondergeschikt.

De confederalisten, de tweede groep, baseerden zich
op het liberale gedachtegoed en zagen nauwe economi-
sche samenwerking met gelijkgezinde liberale demo-
cratieén als Europees ideaal. De multilaterale Europese
instituties die hiervoor nodig waren, moesten primair
gericht zijn op vrijhandelsstreven. De Organisatie voor
Europese Economische Samenwerking (oEEs) en de
Europese Betalingsunie (EBU) vormden de spil in dit
systeem. Alleen via deze intergouvernementele samen-
werking zou voorkomen kunnen worden dat het Ver-
enigd Koninkrijk — ook in de confederale visie een on-
misbare partner — afgeschrikt werd door een te grote

inbreuk op de nationale soevereiniteit.



De derde groep bestond uit de gemeenschapsaanhan-
gers. Zij waren voorstanders van een radicale breuk
met het oude Europa van de staten. In hun analyse lag
het mechanisme van machtsevenwicht, gebaseerd op
de idée fixe van de staatssoevereiniteit, ten grondslag
aan de desastreuze eerste helft van Europa’s twintigste
eeuw. Via bovenstatelijke instituties moesten de “Ver-
enigde Staten van Europa’ ontstaan, een federatie die
zich zou kunnen meten met de andere twee grote mo-
gendheden.® Voor de gemeenschapsaanhangers had
het proces van almaar verdergaande supranationale in-
tegratie ten principale voorrang. Concreet betekende
dit dat Britse bezwaren nooit zo dominant mochten
worden dat het integratieproces daardoor stokte.

In hoeverre waren de hierboven onderscheiden groe-
pen te vinden binnen de pvpa? En hoe ging de partjj

om met haar ‘débat idéologique’ in de jaren vijftig?

De neutralisering van een splijtend debat

‘[H]et compromis mag nimmer tot politieke doelstel-
ling worden. In dit opzicht zijn wij verre van gerust.
Deze ongerustheid vindt haar rechtvaardiging in de
overtuiging dat gebrek aan inzicht en verbeeldings-
kracht ons in de praktische politiek steeds weer heb-
ben overgeleverd en zullen overleveren aan een, door
intuitief conservatisme geregeerde, onzakelijke terug-
houdendheid, tot schande voor de Partij in het land,
tot schande voor ons land in de gemeenschap der vrije

volkeren.”® Deze zinnen zijn ontleend aan de inleiding

103

van de brief die een groep van tien, voornamelijk jon-
ge, ambtenaren op 11 oktober 1951 schreef aan het par-
tijbestuur van de PvDA.

De groep bestond uit vier ambtenaren van Buiten-
landse Zaken — directeur Internationale Zaken Conny
Patijn, diens hoofd Politicke Zaken Jan Meijer, direc-
teur Westelijk Halfrond Ernst van der Beugel en hoofd
Bureau Duitsland Max Kohnstamm —, twee ambtena-
ren uit de entourage van minister van Landbouw Sicco
Mansholt — directeur Internationale Zaken Jaap van
der Lee en hoofd van de afdeling Wetgeving en Juridi-
sche Zaken Ivo Samkalden —, Piet Sanders, advocaat te
Schiedam en voormalig lid van de persoonlijke staf
van Schermerhorn, hoofdredacteur van Her Parool Pe-
ter Koets en de directeur Statistiek en de Algemeen di-
recteur van het cBs, Flip Idenburg en Jan Tinbergen.
Stuk voor stuk geen politici, maar wel representanten
van de intellectuele voorhoede van de partij en boven-
dien veelal functioneel betrokken bij de politiek.

Het belangrijkste punt dat volgens de briefschrijvers
schreeuwde om een overwinning op het ‘intuitief con-
servatisme’ en derhalve ‘rijp’ was ‘voor een duidelijke
uitspraak van de partij’, betrof de Europese integratie.
De vier kernpunten die zij vervolgens uiteenzetten wa-
ren de centrale dilemma’s in de Nederlandse Europese

politiek van dat moment.

1. De ‘Adantische kwestie’: Pax Americana op basis

van gelijkwaardigheid. De briefschrijvers beklem-



toonden dat zij niet in de ban geraakt waren van het
‘waandenkbeeld’ dat ‘Europa’ een positie als derde
macht tussen de supermogendheden diende te am-
biéren. ‘Europese samenwerking moet volledig blij-
ven binnen het Atlantische verdrag.” Het doel was
wel een situatie waarin ‘Europa’ zou kunnen ‘mee-
praten als gelijke’. Dit was van belang voor de Euro-
pese invloed in het bondgenootschap, maar vooral
om de machtspositie van de kleine landen veilig te
stellen. Zo was een ‘gemeenschappelijke Europese
militaire en buitenlandse politiek’ onontbeerlijk, te
meer omdat het duidelijk was ‘dat het Adantisch
Verdrag zich niet op korte termijn zal ontwikkelen
tot een Atlantische Federatie’.™

. Vergaande integratie als oplossing voor het ‘pro-
bleem Duitsland’. Volgens de opstellers van de brief
hoefde het weinig betoog ‘dat Duitsland een poli-
tick gevaar voor Europa blijft en dat een werkelijke
oplossing voor dit probleem alleen gevonden kan
worden in een Europese integratie’. De reikwijdte
van het ‘probleem Duitsland’ dwong tot verregaan-
de overdracht van bevoegdheden aan Europese or-
ganen, omdat een oplossing van dit probleem ‘al-
leen op een levenskrachtig boven-Duits niveau mo-
gelijk is’."™>

. De ‘Engelse kwestie’ als stimulans voor integratie.
De briefschrijvers verwachtten niet dat het Verenigd
Koninkrijk op korte termijn bereid zou zijn ‘deel te

nemen aan een Europese federatie met een zwak en
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verdeeld continent’. Maar wachten op leiderschap
van de Engelse vrienden was niet de enige optie. In-
tegendeel, juist door het boeken van concrete resul-
taten van integratie in het ‘Europa van de Zes’ (lees:
de EGks) kon de binding met het Verenigd Konink-
rijk versterkt worden, want ‘wie Engeland tot vriend
wil hebben dient er steeds goed aan te doen van
kracht en eigen initiatief blijk te geven en niet met
lege handen aan te komen’.”

. Het Nederlandse belang bij pro-actieve Europese
politiek. In reactie op de recente plannen voor de
oprichting van de EDG stelden de opstellers van de
brief dat hen opgevallen was dat de Europese ont-
wikkeling ‘een tempo heeft aangenomen, dat noch
door de Nederlandse publieke opinie, noch door de
Nederlandse Regering is bijgehouden [...] ons land
dreigt te worden overrompeld’. Wat nodig was, was
krachtige steun van de pvpa voor ‘deelneming van
ons land aan Europese federale samenwerking, ook
waar deze van een continentaal karakter zou zijr’,

opdat de Nederlandse invloed maximaal kon zijn.™

Het partijbestuur vergaderde in november 1951 maar
liefst drie keer over de brief. Over ‘Europa’ wisselden
de briefschrijvers van gedachten met premier Willem
Drees, partijprominenten als Marinus van der Goes
van Naters, Koos Vorrink, Joop den Uyl en Alfred Mo-
zer, en de fractieleden Jaap Burger en Jacques de Kadt.

De partijleiding ging uitgebreid op de brief in, maar



wees de kritiek van de hand. Alleen de pro-Europese
Van der Goes steunde de briefschrijvers expliciet tij-
dens het overleg. Later gaf ook Mozer blijk van waarde-
ring voor het initiatief. In een briefaan ‘de tien’ zette hij
zich als overtuigde aanhanger van de ‘onontkoombare
federalistische oplossing’ af tegen diegenen in de partij
die er anders over dachten en waarvan hij netals ‘de
tien’ vond dat zij achter de Europese feiten aanliepen.®

De brief van ‘de tien’ zou weinig uithalen. Drees was
niet van plan de Europese koers aan te passen in activis-
tische pro-Europese richting. Het politieke effect van
het initiatief bleef dus beperkt.”” Bovendien boekte de
PVDA in de zomer van 1952 een winst van vier zetels bij
de verkiezingen, en dat nuanceerde de urgente toon
van de oproep nogal.”® Het initiatief was wel een mani-
festatie van de kloof in de PvDA tussen de aanhangers
van de radicale doorbraak, die de doelstellingen van
vernieuwing een Europese dimensie wilden geven via
het streven naar een Europese federatie, en de partijtop
die deze idealistische redenering niet zag zitten.

Deze kloof vertegenwoordigde meer dan een ouver-
ture van de befaamde serie generatieconflicten tussen
vermeende progressieve en conservatieve krachten die
de naoorlogse geschiedenis van de pvpa zo kenmer-
ken. De historische betekenis van de brief ligt in de
duivelse dilemma’s van de Europese integratie, die
door ‘de tien’ op een uitzonderlijk heldere manier aan
de orde gesteld werden en die gaan over wezensvragen
betreffende de positie van Nederland in Europa.
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De stromingen binnen de PVDA

De pvpa worstelde met de richtingenstrijd over het
hoe en waarom van het ‘Europese ideaal’. Noch de mi-
nistersploeg, noch de fractie, noch de partij bleef daar-
van gevrijwaard. In deze situatie konden partijgenoten
het serieus met elkaar aan de stok krijgen.” Maar waar
de eerder genoemde Parsons spreekt over een loopgra-
venoorlog tussen de drie kampen van traditionalisten,
confederalisten en gemeenschapsaanhangers, lijkt hier
meer sprake van een continuiim met traditionalisten
en gemeenschapaanhangers als extremen.

Aan het traditionalistische uiteinde stal de onaange-
paste buitenlandwoordvoerder en communistenvreter
Jacques de Kadt vaak de show.>° Aan het andere uit-
einde werden de gemeenschapsaanhangers aangevoerd
door mensen als Mansholt, Samkalden, Van der Goes,
Mozer, Willem Verkade, Gerard Nederhorst en Jaap
Burger.” Vasthoudende vertegenwoordigers van ‘de
tien’, zoals Kohnstamm, positioneerden zich natuur-
lijk ook nadrukkelijk aan deze kant van het spectrum.
Hoezeer de aanhangers van het traditionalistische dis-
cours en de gemeenschapsvisie ook van mening ver-
schilden over de toekomst van de Europese integratie,
zij deelden een belangrijke voorkeur: beide groepen
prefereerden het confederale model als plan B.

Dit zorgde ervoor dat het confederale model domi-
nant werd in de positie van de PvDA. Zo kon immers
worden voorkomen dat een van de groepen geisoleerd

zou raken en de eenheid in de partij op het spel zou



komen te staan. Mits voldoende flexibel vormgegeven
om — athankelijk van de context en de handelsbelan-
gen — (mee) te bewegen in traditionalistische dan wel
in gemeenschapsrichting, kon de pragmatische voor-
keur voor de confederale optie in de partijtop rekenen
op brede steun.

Drees is het meest geprononceerde voorbeeld van
deze dominante stroming. De minister-president be-
vond zich in termen van het geschetste continuiim re-
gelmatig in de ‘traditionalistische helft’, gepreoccu-
peerd door de belangen van handelsland Nederland.
Die waren naar zijn idee vooral gediend met het weg-
nemen van handelsbelemmeringen in het westerse
blok.?* Dat nam niet weg dat Drees altijd te porren
was voor de ‘confederale middenweg’.3

Nadat hij zich had losgemaakt van het avontuur
met ‘de tien’, ontwikkelde Van der Beugel zich ook als
een leider van deze realisten.** Gedurende zijn staats-
secretarisschap zat er over het algemeen weinig licht
tussen Van der Beugels positie en die van Drees. Gege-
ven de werkelijkheid van het Europa van de Zes, dat
met de EGKSs tot stand gekomen was, werd hun positie
zorgvuldig ingepast binnen de confederale opvatting,
die in het kabinet en de ambtenarij op brede steun kon
rekenen.” De pro-Britse confederale weg was immers
te prefereren boven die van de enge gemeenschap van
de Zes, ‘een relatief kleine protectionistische club’, zo-
als Drees zich liet ontvallen na de totstandkoming van

de Verdragen van Rome.¢
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Het was precies deze voorkeur voor de confederale op-
tie die ‘de tien’ in 1951 al zo tegen de borst stuitte dat zij
besloten tot het schrijven van hun bezorgde brief aan
het partijbestuur. De pvDAa raakte door de flexibiliteit
van Drees’ realisme weliswaar niet verstrikt in het im-
mobilisme van een harde richtingenstrijd, maar deze
pragmatische opstelling veroordeelde de partij en het
land wel tot een positie die beperkt was tot reactie. Dat
leverde problemen op, vooral wanneer de partijleiding
geconfronteerd werd met vergaande initiatieven in het
‘kleine Europa’. Voldongen feiten in het Europa van
de Zes stonden namelijk per definitie op gespannen
voet met de voorkeur voor de confederale optie, maar

reactie zette dan weinig zoden meer aan de dijk.?”

De confederale illusie

Een van de meest intrigerende fenomenen in de ge-
schiedenis van het Europese integratieproces is dat er
gedurende de jaren vijftig — ook na het debacle van de
EDG — consequent gekozen is voor de weg van suprana-
tionale integratie, terwijl op rationele gronden de
voorkeur van de betrokken staten zou moeten uitgaan
naar de confederale optie. Zo strookte de strategie van
de Nederlandse realisten in de beraadslagingen en on-
derhandelingen over de EEG en EURATOM bijvoorbeeld
erg goed met de opvatting van het overgrote deel van
het West-Duitse kabinet. De invloedrijke minister van
Economische Zaken Ludwig Erhard, die als spreek-

buis van de vakministers fungeerde, verzette zich van



meet af aan tegen de supranationale plannen van het
‘dirigistische’ (Franse) Europa van de Zes, dat hij als
neoliberaal econoom als ‘prinzipiell falsch’ beoordeel-
de.”® Maar ook in Frankrijk, waar de voorkeuren van de
traditionalisten, confederalisten en gemeenschapsaan-
hangers langs veel scherpere lijnen van elkaar geschei-
den waren, leefde de verwachting dat de confederale
variant ook voor Frankrijk het *haalbare Europa’ van de
toekomst weerspiegelde.?® Dat liep dus anders.*

In een artikel van Der Spiegel eind februari 1957
werd naar aanleiding van de laatste onderhandelings-
ronde over de Verdragen van Rome opgemerkt dat het
resultaat voor een belangrijk deel bestond uit elemen-
ten die ‘die skonomische und politische Vernunft ge-
gen sich [hatten]’. De verklaring voor het feit dat deze
elementen niettemin de kern van het akkoord vorm-
den, kon nergens anders gevonden worden dan in het
verloop van het politieke spel dat eraan vooraf was ge-
gaan. Volgens Der Spiegel was dat spel zo geéindigd als
het gegindigd was door toedoen van calculaties van
bondskanselier Konrad Adenauer betreffende de bin-
nenlandse politiek (met het oog op de verkiezingen
van 1957). Volgens de bondskanselier zelf was hij tot
grote concessies bereidheid geweest, omdat de EEG en
EURATOM uiteindelijk de best mogelijke bescherming
boden ‘fiir unser Europa’ in een bipolaire wereld waar-
in ‘Europa’ vermalen dreigde te worden. Het verloop
van de Suezcrisis had dit volgens hem ondubbelzinnig

aangetoond.

Wat Van der Beugel in 1959 enigszins ongelukkig
trachtte te duiden als het doorslaggevende belang van
‘irrationele factoren’, was weinig anders dan het Euro-
pese politieke spel. De Verdragen van Rome — de be-
slissende afslag richting gemeenschap in plaats van
confederatie — vertegenwoordigden allereerst het
moeilijk grijpbare primaat van de politick. Net als de
sterke groep gemeenschapssceptici in de West-Duitse
regering werd Nederland — en dus ook de Pvpa — daar-
door in het najaar van 1956 overrompeld. De snelheid
en onomkeerbaarheid van de stappen van Europese in-
tegratie die Adenauer en de Franse premier Guy Mol-
let in het licht van Europa’s penibele (nucleaire) positie
ten opzichte van de andere spelers in de Koude Oorlog
ineens bereid bleken te zetten, was voor Nederland
niet bij te benen.? Van het ene op het andere moment
was de ‘realistische’ confederale optie volledig uit

beeld geraake.

Problemen met Europa’s politieke werkelijkheid
Nog een keer terug naar de brief van ‘de tien’ uit 1951.
Welke beslissingen werden er nu daadwerkelijk geno-
men in de Nederlandse Europese politiek? Hebben
zich op basis daarvan constanten ontwikkeld in de Eu-
ropese politiek van Nederland en de pvpa?

Goed beschouwd presenteerden ‘de tien’ dezelfde
oplossing voor de ‘Atlantische kwestie’, het ‘probleem
Duitsland’ én de ‘Engelse kwestie’. Een sterk bovensta-

telijk ‘Europa’ was dé manier om mee te praten als ge-
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lijke met de Verenigde Staten en daarbij de positie van
de kleine landen te waarborgen, een duurzame oplos-
sing te bewerkstelligen ter neutralisering van de Duitse
dreiging, en de Britten dwingend te verleiden tot deel-
name aan de Europese integratie. Deze vaststelling had
‘de tien’ doen concluderen dat het Nederlandse belang
het best gediend was met een actieve opstelling ter be-
vordering van de bovenstatelijke Europese integratie.
Daarvoor was de totstandkoming van een krachtig ge-
meenschappelijk Europees buitenlands en veiligheids-
beleid wel onmisbaar. En dat vroeg weer om politicke
integratie.

Het waren evenwel precies de politieke integratie en
de initiatieven voor de totstandbrenging van een ge-
meenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid die
absoluut geen prioriteit hadden voor de Nederlandse
regering. De EDG en de daarmee verknoopte Europese
Politiecke Gemeenschap (ErG) konden Drees gestolen
worden.’> Onder leiding van de minister-president
werd in 1953 een formule gevonden waarmee Neder-
land in de Europese onderhandelingen onverstoord
kon duwen in de richting van de door Drees geprefe-
reerde confederale optie: geen politieke integratie zon-
der voorafgaande economische integratie.? In uitge-
werkte vorm bleek de economische conditio sine qua
non van Nederland vooral te bestaan uit gekwantifi-
ceerde eisen en automatische mechanismen zoals ta-
riefreducties, die Nederland wilde opleggen aan de

West-Europese partners alvorens gepraat kon worden
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over politieke integratie en aanverwante kwesties als
monetaire integratie en sociale harmonisatie.3*

Met deze zucht naar gedetailleerde en strikte regels
en voorwaarden maakte Nederland een wantrouwen-
de indruk. Daarbij had Den Haag de schijn tegen.
Stonden al die Nederlandse regels en voorwaarden
misschien in het teken van een van-uitstel-komt-af-
stel-scenario? Een hardnekkige verdenking die ook de
vergelijkbaar argumenterende West-Duitse minister
Ludwig Erhard op zich laadde.’ Voor een realist als
Drees vielen de negatieve effecten van deze beeldvor-
ming echter in het niet bij de voordelen van deze
koers.

Deze waren tweeérlei. In de eerste plaats was het
Nederlandse standpunt dankzij de technisch-rationele
invalshoek van een grote consistentie en daardoor in
de binnenlandse en buitenlandse politick goed uit te
leggen. In de tweede plaats zorgde deze glasheldere op-
stelling ervoor dat Nederland zich gepantserd wist te-
gen politieke spelletjes en gemarchandeer van mogelijk
minder betrouwbare (mediterrane) EGks-partners. 3¢
Bij Nederland geen dubbele bodems of ingebouwde
onderhandelingsruimte.

In de technische uitwerking van het adagium ‘geen
politieke integratie zonder voorafgaande economische
integratie’ lag de ultieme poging van Drees en de zij-
nen om greep te krijgen op de Europese integratie. Ra-
tioneel gezien was hun standpunt buitengewoon over-

tuigend. Indien men van mening was dat de gekoppel-



de doelstelling van deelname van het Verenigd Ko-
ninkrijk en bevordering van vrijhandel Nederlands ab-
solute prioriteit moest zijn in de Europese integratie,
was de eerst-zien-dan-geloven-opstelling van de rege-
ring inderdaad een perfecte afspiegeling van de Neder-
landse belangen. Drees bleeck dan ook meerdere malen
bereid om binnenskamers met aftreden te dreigen om
het verzet tegen deze Europese koers te breken. Dat
kwam in het bijzonder van Mansholt en de partijloze
minister van Buitenlandse Zaken Johan Willem Bey-
en, die zich maar moeilijk konden verenigen met
Drees’ Europapolitiek, die zij veel te rigide vonden. 37

De rationele superioriteit van Drees’ standpunt had
een keerzijde. Het miskende dat de Europese integra-
tie uiteindelijk een product was van politicke wil en
niet van gekwantificeerde regels of economische voor-
waarden. Het meest schrijnend kwam dit misschien
wel aan het licht in de relatie met Washington: Neder-
lands allerbelangrijkste partner moest Den Haag zwaar
onder druk zetten om in te stemmen met de EDG.3
Voor de Verenigde Staten gold het primaat van de po-
litiek. Na de Korea Oorlog was de herbewapening van
West-Duitsland en de eenheid van West-Europa als
blok tegen de Sovjetdreiging van het hoogste geopoli-
ticke belang. Via de boodschappers uit Washington
kwam de Europese politicke werkelijkheid van de EpG
zo via de zijdeur op zeer dwingende wijze binnen in
Den Haag.?
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De Britse boemerang

Ook na de jaren vijftig bleef het uitgangspunt ‘geen
politieke integratie zonder voorafgaande economische
integratie’. Onder verwijzing naar de Atlantische
oriéntatie en de Nederlandse belangen bij vrijhandel
werd de technische invulling daarvan de bottom line
van het Nederlandse standpunt in Europese onder-
handelingen. Dit gold voor de Nederlandse opstelling
ten aanzien van Europese initiatieven voor een politie-
ke gemeenschap in de eerste helft van de jaren zestig,*°
evenzeer als voor de onderhandelingen over Europese
samenwerking op monetair terrein, die vanaf de top
van Den Haag in 1969 op gang kwamen.#'

Maar er was sinds Drees wel iets fundamenteel ver-
anderd in ‘Europa’. Met de Verdragen van Rome had
de Europese integratie definitief de weg van bovensta-
telijke integratie verkozen. Daarmee verdween ook het
werkelijkheidsgehalte van het technocratische Dreesi-
aanse standpunt. Omdat een intergouvernementele
okEs-achtige variant voor Europese integratie niet lan-
ger opportuun was, dreigde de Nederlandse opstelling
daadwerkelijk te verworden tot een kale uitstel-afstel-
tactiek zonder een reéel alternatief anders dan de com-
plete mislukking. Dit had zelfs Drees, die doordron-
gen was van de noodzaak tot Europese samenwerking,
nooit zo bedoeld.

Hoewel het gevaar van isolement in de Europese
onderhandelingen daardoor acuter werd, leek men dit
nijpende probleem van de Nederlandse Europapoli-



tick in Den Haag steeds minder onder ogen te zien.
Het werd volledig overschaduwd door de niet-aflaten-
de Nederlandse lobby voor de Britse toetreding tot de
EEG en de verbeten strijd die minister Joseph Luns tien
jaar lang voerde tegen het ‘politieke Europa’ van presi-
dent Charles de Gaulle.#

Nog belangrijker voor de historische ontwikkeling
van de Nederlandse Europese politick was een ander
gevolg van de Nederlandse benadering van het integra-
tieproces. Om geloofwaardig te zijn als voorvechter
van automatische ‘objectieve’ regels en uitgewerkte
voorwaarden moest Nederland immers op zijn minst
poseren als de kampioen van de communautaire me-
thode. Het toepassen van automatische mechanismen
en objectieve regels in een internationaal samenwer-
kingsverband vereist nu eenmaal bovenstatelijke insti-
tuties. Alleen door bovenstatelijke wetgeving, meer-
derheidsbesluitvorming en geloofwaardige sancties
kunnen staten tegen hun wil aan regels gebonden wor-
den. Intergouvernementele instituties bieden staten al-
tijd de mogelijkheid om de stand van zaken in de door
hen gewenste richting bij te buigen en al dan niet door
expliciet te dreigen met een veto het hele samenwer-
kingsproject te frustreren.

Om te voorkomen een speelbal te worden van poli-
ticke spelletjes eiste Nederland voor alles ijzeren regels
zodat gemaakte afspraken ook nagekomen zouden
worden. Zo ontwikkelde het zich op basis van techni-

sche pleidooien voor integratie in retorisch opzicht tot
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een groot voorvechter van supranationale integratie.
De Europese Commissie was immers de hoeder van

het Europese gemeenschapsrecht, het acquis commu-
nautaire.

Omdat deze opstelling vaak goed aansloot bij Ne-
derlandse economische belangen, viel het minder op
dat dit tegelijkertijd een weinig voor de hand liggende
evolutie van de lijn-Drees was. Die laatste was name-
lijk in de eerste plaats gericht geweest op het afrem-
men van al te vergaande ontwikkelingen in de richting
van de gemeenschapsoptie.

Toen de strijd tegen De Gaulle in 1968 gestaakt kon
worden, was het moment van Brits-Nederlandse glorie
niet ver weg meer. Maar met de Britse toetreding tot
de EEG verdween ook de laatste sluier waarachter de te-
genstrijdigheden in de Europese politiek van Neder-
land zo lang verborgen waren gebleven. Tijdens een
boottochtje met Europese kameraden in Friesland liet
de Franse EEG-commissaris Robert Marjolin zich vol-
gens Van der Goes ontvallen: ‘Nu het besluit van toe-
treding van Engeland met zn hulptroepen Denemar-
ken en Ierland gevallen is, zal de Europese Gemeen-
schap nog slechts in naam blijven wat ze nu is. Zij
wordt ongrijpbaar voor een echt homogeen politiek
bestuur. Zij zal mij geen inspiratie meer kunnen ge-
ven.®

In dat ‘Britse Europa’ dat het altijd zo vurig gewenst
had en dat met de Europese Akte in 1985 echt vorm

kreeg, presenteerde Nederland zich echter, curieus ge-



noeg, als de kampioen van de communautaire metho-
de. Van der Goes merkte in zijn memoires raak op dat
‘de supranationale klaroenstoten — en téch aanleunen
tegen de Engelsen [lang] een vertroebelende rol heeft
gespeeld’ in de Europese politiek van Nederland.+4
Nederland is die troebelen van zijn Europapolitiek
nooit te boven gekomen. Een consequente houding
van ‘eerst de techniek dan de politiek’ bood in de jaren
vijftig aanvankelijk strategische kansen (anticiperend
op integratie volgens het pro-Britse oEEs-model),
maar leidde er na de totstandkoming van de EEG eind
jaren vijftig en de Britse toetreding in 1973 toe dat Ne-
derland steeds meer klem raakte tussen de eigen Euro-
pese desiderata. De Nederlandse opstelling werkee als
een boemerang. Het tamboereren op objectieve regels,
strikte voorwaarden en automatische mechanismen
leidde tot een ronkende retoriek ten bate van de com-
munautaire methode. De afstand tussen die retoriek
en de opportuniteit van dat standpunt in binnenland-
se en buitenlandse politicke arena’s werd echter steeds
groter. Waarom zou Nederland zich zo moeten profile-
ren als aanhanger van supranationale integratie in het
‘Britse Europa’ van de Europese Akte? Vroeg de nieu-
we politieke werkelijkheid in de EG niet om een revisie
van strategie, juist in het licht van de Atlantische
oriéntatie en het Nederlands-Britse partnerschap?
Deze vragen lijken nauwelijks gesteld. In plaats
daarvan deed zich een apart verschijnsel voor. De reto-
rick ging met de politiek aan de haal. Er ontstond als

III

het ware een ‘retorische werkelijkheid’ die de werke-
lijkheid van de nuchtere belangenafweging kon over-
woekeren. Het was dit verschijsel — de discrepantie
tussen retoriek en belangenpolitiek — dat zich stevig
nestelde in de Nederlandse omgang met het ‘Europese
ideaal’. Dat maakte de Nederlandse Europapolitiek

uiteindelijk erg kwetsbaar, zowel in Europa als in eigen

land.

De doorwerking: ‘Maastricht’ en de kracht van de
retorische werkelijkheid

De traditionalisten, confederalisten en gemeenschaps-
aanhangers bleven zorgen voor verdeeldheid binnen
de pvpa en de Nederlandse politiek in het algemeen,
maar de meningsverschillen kregen zelden meer de
ideologische lading uit de jaren vijftig. Uiteindelijk
konden zowel eurosceptische als pro-Europese krach-
ten zich meestal wel vinden in de typisch Nederlandse
pleidooien voor een versterking van de supranationali-
teit via economische samenwerking ter bevordering
van de vrijhandel. Een koers die op het eerste oog bij-
zonder goed aansloot bij de belangen van een relatief
kleine en sterk Atlantisch georiénteerde handelsnatie
als Nederland.

Doordat er steeds minder momenten waren waarop
de ‘Europese werkelijkheid’ zich aan de nationale poli-
tiek opdrong, bleef de prikkel tot fundamentele bezin-
ning op de reéle politicke waarde van de Nederlandse

opstelling uit. Gaandeweg nam deze opstelling voor



velen zelfs de proporties aan van een heuse pro-Euro-
pese ‘Nederlandse traditie’. Riskant, omdat het bij op-
rechte ‘Europeanen’ de overtuiging kon doen postvat-
ten dat Nederland van oudsher een groot voorvechter
van het supranationale Europa was. Wat als de ‘Euro-
pese werkelijkheid’ zich wél zou opdringen, en deze
veronderstelde ‘traditie’ het zou winnen van de nuch-
tere strategische analyse a la Drees? Dat werd duide-
lijk, nadat de Berlijnse Muur gevallen was en ‘Europa’
onder Frans-Duitse leiding de kans greep om de nieu-
we Duitse en Europese toekomst vast te klinken aan
het integratieproces.

De mislukking van de Nederlandse strategie in de
onderhandelingen over het Verdrag van Maastricht
reikte veel verder dan ‘Zwarte maandag’. Het mislukte
federalistische plan van Dankert was slechts de blikvan-
ger. Het voert te ver om hier in detail in te gaan op de
complexe onderhandelingen die voorafgingen aan de
ondertekening van het Verdrag van Maastricht. Een
korte schets van de Nederlandse opstelling volstaat.
Die was gebaseerd op hardnekkige miscalculaties van
de politieke opportuniteit van het Nederlands stand-
punt.

Zoals blijkt uit een unieke bronnenpublicatie van
het Duitse ministerie van Buitenlandse Zaken, werd in
de weken rond de val van de Berlijnse Muur, begin no-
vember 1989, in vertrouwelijke gesprekken tussen de
West-Duitse bondskanselier Helmut Kohl en de Fran-

se president Frangois Mitterrand de basis gelegd voor

de deal die de politieke ruggengraat zou gaan vormen
van het Verdrag van Maastricht.# Omwille van Franse
steun voor een snelle Duitse eenwording onder zijn
leiding toonde Kohl zich bereid tot een constructieve
opstelling in de besprekingen over de Europese Econo-
mische en Monetaire Unie (Emu).4°

Onder voortdurende impulsen van Frankrijk, Itali¢
en Commissievoorzitter Jacques Delors was de EMU
eind jaren tachtig hoog op de Europese agenda terecht
gekomen. Maar de plannen stuitten steevast op hard-
nekkig verzet van de (al)machtige Bundesbank en de
West-Duitse ministeries van Financién en Economi-
sche Zaken. Zij weigerden medewerking te verlenen
aan de Franse pro-Emu politiek, die vooral was ingege-
ven door onvrede met de dominantie van de Bundes-
bank en de hardheid van de Duitse mark. Een EMu
kon de Duitse economische en monetaire belangen
(prijsstabiliteit, hardheid van de munt) eigenlijk alleen
maar schaden. Nederland, met zijn aan de mark ge-
lieerde gulden, steunde de lijn van de West-Duitse fi-
nanciéle elite al decennialang van harte.

Het standpunt van de West-Duitse en Nederlandse
EMU-sceptici werd vervat in de vertrouwde eerst-zien-
dan-geloven-formule: geen monetaire integratie zon-
der economische integratie.#” Daarbij dienden de
technische normen voor economische integratie, be-
treffende zaken als het begrotingstekort, streng en ob-
jectief (gekwantificeerd) gedefinieerd te worden. Op

die manier zou op basis van heldere financieel-econo-
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mische gegevens zonneklaar worden dat economische
integratie met landen als Frankrijk en Italié bij lange
na nog niet aan de orde was.

Na de val van de Muur zond Kohl evenwel niet mis
te verstane signalen richting Elysée. De bondskanselier
was bereid het verzet tegen een voortvarende totstand-
koming van de EMU in zijn kabinet buitenspel te zet-
ten. Dit in ruil voor Franse steun voor een snelle Duit-
se eenwording. De Duitse eenwording en de EMU
moesten daadwerkelijk ‘twee zijden van één medaille’
zijn, zoals de Europese Raad van Straatsburg in decem-
ber 1989 ernstig verklaarde.#® In het vroege voorjaar
van 1990 kwam de deal tussen Kohl en Mitterrand
rond langs deze lijnen.+?

Dit alles ging geheel voorbij aan Den Haag, dat zijn
agenda los van deze ontwikkelingen formuleerde.® De
directe Nederlandse belangen vroegen in de eerste
plaats om het afremmen van de totstandkoming van
de Emu. Daarbij kwam dat Nederland geen centrale
rol zou spelen in de reprise van het ‘probleem Duits-
land’. Dat was in eerste en laatste instantie een zaak
van de voormalige geallicerde mogendheden, de Ver-
enigde Staten en de Sovjet-Unie voorop.

Voor Nederland was het dus zaak om in samenwer-
king met de West-Duitse financiéle elite te proberen
de Frans-Duitse dadendrang van Kohl inzake de EMU
aan banden te leggen. De parallelle onderhandelingen
over de Europese Politicke Unie (Epu) boden daartoe
een kans. Kohl had bij Mitterrand bedongen dat de
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emu-onderhandelingen gekoppeld moesten worden
aan verdragsonderhandelingen over de epu. Dit betrof
een klassieke (retorische) doelstelling van de Europa-
politik van de cpu. Voor Kohl diende het ook als in-
strument om tijdens de verdragsonderhandelingen
binnenlandse EMU-scepsis te apaiseren.

Vanuit Nederlands perspectief zou de EPU dus een
probaat middel kunnen zijn om alsnog grip te krijgen
op Kohl, en daarmee op de Emu. Geheel conform de
Dreesiaanse strategie zou Nederland hard op de rem
kunnen gaan staan in de ErU-onderhandelingen met
het argument dat eerst de EMU op orde zou moeten
worden gebracht conform de Duits-Nederlandse mo-
res van monetaire prudentie en economische degelijk-
heid, alvorens er gepraat kon worden over supranatio-
nale vergezichten en politieke integratie. Ongetwijfeld
zou Nederland met een dergelijk standpunt kunnen
rekenen op de warme steun van de Duitse financiéle
elite en het Verenigd Koninkrijk.

Van een nuchtere analyse van de Nederlandse be-
langen lijkt echter allerminst sprake te zijn geweest.
Het vertragen van de totstandkoming van de eMu
kwam niet van de grond. Sterker nog, juist in de EPU-
onderhandelingen, die zoals gezegd de beste kans ga-
ven voor een succesvolle remtactiek, ontpopte Neder-
land zich onder regie van Dankert als een van daden-
drang vervuld voorvechter van federalisme.

In de onderhandelingen over het Verdrag van
Maastricht werd de ‘Nederlandse traditie’ van het



streven naar supranationale Europese integratie trouw
gevolgd, maar het politieke resultaat was pover. Ne-
derland moest op alle deelterreinen bakzeil halen. De
EMU werd niet vertraagd maar versneld en ontketende
een integratieproces dat Nederland en de Duitse fi-
nanciéle elite veroordeelde tot achterhoedegevechten
in de rest van de jaren negentig. In de EPU manifes-
teerde Nederland zich met “Zwarte maandag’. En in-
zake de Duitse eenwording lukte het Ruud Lubbers
weliswaar om Kohl te frustreren, maar dan door de
geisoleerde en wantrouwende positie van Margaret
Thatcher ten aanzien van de Duitse eenwording te
delen. Men zou het als een teken aan de wand kunnen
zien dat het Verenigd Koninkrijk en zijn ‘hulptroe-
pen’ zonder uitzondering pasten voor het Frans-Duit-
se EMU-project dat in het Verdrag van Maastricht

vorm kreeg.

In de eerste jaren van de Europese integratie domi-
neerde Drees de opstelling van Nederland en de pvpa
ten opzichte van het Europese project. Zijn pragma-
tisch realistische positie had in zijn tijd lang, en lang
terecht, de glans van rationele superioriteit. Na de tot-
standkoming van de Verdragen van Rome werd een
standpunt waarin Europese integratie vertaald in ob-
jectieve regels en strikt geclausuleerde (supranationale)
techniek en een sterke voorkeur voor oeEs-achtige sa-
menwerking hand in hand gingen, echter langzaam

maar zeker moeilijk houdbaar. Het moment waarna
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het eigenlijk onhoudbaar werd, kwam met de Britse
toetreding in 1973.

Gevoelig als sociaal-democraten zijn voor de verlok-
kingen van de combinatie van rationaliteit en idealen,
kon of wilde de PvDA nooit een echt alternatief bieden.
De partij toonde zich een constante factor in wat Van
der Goes ‘de vertroebeling van de Nederlandse positie
in Europa’ noemde. Deze vertroebeling werd nauwe-
lijks als zodanig herkend en zeker niet gezien als een
urgent probleem. Integendeel, naarmate de jaren vers-
treken werd zij meer en meer aangezien voor een door-
dachte Nederlandse traditie, passend bij de belangen
van een ‘klein land’ in Europa. De grootste verleiding
van deze ‘traditie’ was misschien wel dat zij de moge-
lijkheid bood om meningsverschillen over de funda-
mentele kwesties van het Nederlandse Europapolitiek,
die ‘de tien’ in 1951 al op een rijtje hadden gezet, toe te
dekken met schijnbare eensgezindheid op basis van de
(veronderstelde) wensen van de Atlantische oriéntatie
en de communautaire methode.

Er loopt een rechte lijn van Ernst van der Beugel,
die de geschiedenis van de Europese integratie niet
kon verklaren zonder zich te beroepen op ‘irrationele
factoren’, naar Piet Dankert, die oprecht geloofde in
een momentum voor zijn Nederlandse versie van het
federalistische ideaal. Die rechte lijn is er een van con-
sistente Nederlandse retoriek, maar niet van belangen-
politiek. De retoriek bleek zo sterk dat zij de politieke

realiteit in de schaduw kon stellen, en dit gebeurde zo



consequent dat het Nederlandse standpunt zich in de

loop der jaren kon ontwikkelen van ‘geen politieke in-
tegratie zonder voorafgaande economische integratie’

tot ‘integratie ja, en louter volgens de communautaire
methode’. Qua retoriek zeer consistent (hamerend op

de communautaire methode), maar in termen van po-
litiek toch wel curieus.

Nederland werd zo van de meest integratiesceptische
lidstaat in het Europa van de Zes tot de kampioen van
de supranationaliteit in het Europa van de Twaalf. De
politieke integratie kon Drees en Van der Beugel gesto-
len worden, maar Dankert was haar grootste pleitbe-
zorger. In deze ontwikkeling ging wel wat verloren. De
waarde van de Nederlandse Europapolitiek bleef in toe-
nemende mate beperkt tot de ‘retorische werkelijk-
heid’. Na de vroege jaren vijftig niet meer wezenlijk uit-
gedaagd, evolueerde Drees’ behoedzame opstelling
gaandeweg tot holle frasen van Euro-enthousiasme en
welbegrepen eigenbelang van een kleine lidstaat.

Dit verschijnsel lijkt niet beperkt tot de pvDA maar

vooral een uitvloeisel van de apoliticke Nederlandse

NOTEN

De auteur dankt Frans Becker, Freek Bruinsma, Hans Daalder,
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commentaar op eerdere versies van dit stuk.
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3 E.H. van der Beugel, ‘De ontwikkeling van Europa tot een een-

115

gewoonten in de Europese politiek. Die waren geba-
seerd op de angst het Nederlandse belang bloot te stel-
len aan Europese politieke spelletjes, de Nederlandse
‘angst om beduveld te worden’ die Beyen zo ‘vreselijk’
vond.’" Door de Nederlandse afkeer en verwaarlozing
van Europa’s politieke realiteit kon de eigen retoriek
een ongekend werkelijkheidsgehalte krijgen. Het is de
ironie van de geschiedenis dat juist op het moment
waarop dat werkelijkheidsgehalte het grootst leek, de
Nederlandse retoriek verder af stond van de (Frans-
Duitse) werkelijkheid dan ooit.

Sindsdien is de Nederlandse Europapolitiek, en
daarmee die van de pvDA, verder vastgelopen in de
klem van rationaliteit en retoriek, Europees ideaal en
machtspolitieke werkelijkheid. Dat een uitweg voorlo-
pig nog niet is gevonden werd duidelijk toen de Euro-
pese werkelijkheid zich weer eens ongemakkelijk op-
drong met de ratificactie van de Europese grondwet.

In Europa strijdt Nederland onverminderd tegen zijn

denkbeeldige zelf.
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Een voorstelling van Europa

Simon B. Kool

Op de foto staat een flink beladen dure auto van vijftig
jaar geleden, het raampje van de bestuurder staat open.
Het is een Renault Prairie met een imperiaal vol
koffers op het dak. Vader is uitgestapt en staat voor een
tafeltje waarop een stapel paspoorten. Het gezin wacht
af tot hij de juiste papieren weer terugkrijgt van de
gendarme. Er wordt wat geforceerd gelachen, maar dat
komt waarschijnlijk door de aanwezigheid van de fo-
tograaf. Men vreest de vraag: ‘Mag ik even in de de
koffers kijken?’

Het is zomer aan de Franse zuidkust en de rij vakan-
tiegangers ondergaat in de hitte gewillig het ritueel.
Aan de controle levert men zijn papieren in, die men
even verderop weer terugkrijgt als alles in orde is. Zo
vormt zich een kunstmatige rij auto’s, terwijl het gezag
de tijd neemt om achter de schermen stempels te zet-
ten en boeken na te slaan.

Zo is het aan elke grens in die jaren. De jaren dat er
nog driftig koffie, thee of sigaretten worden gesmok-
keld. Aan de Belgische grens rijden gepantserde auto’s
geladen met smokkelboter de slagbomen kapot, met
een spoor van kraaienpoten achter zich. De truc van

de rij auto’s is nog lang gebruikt aan de grens tussen de
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Bondsrepubliek en de DDR, de laatste gevreesde grens

binnen Europa.

De foto is in 1958 gemaakt door de Amsterdamse foto-
graaf Sem Presser, die zich na de oorlog als een van de
eerste avonturiers heeft gevestigd aan de Cote d’Azur.
Hij is er correspondent voor verschillende kranten en
houdt regelmatig radiopraatjes voor de avRo over het
wel erg exotische leven in Frankrijk, over de luxe van
een uitzicht over de Middellandse Zee met het wijn-
glas in de hand.

De werkelijkheid is anders en heel wat grimmiger.
In juni van dat jaar is generaal Charles de Gaulle presi-
dent geworden, hoopvol naar voren geschoven om de
problemen met de kolonie Algerije tot een goed einde
te brengen. In die jaren worden bijna alle Europese
landen gedwongen een punt achter hun koloniale ver-
leden te zetten. In Frankrijk verzet de ultrarechtse oas
zich tegen dit onathankelijkheidsproces. Er heerst
angst in het land, er worden voortdurend aanslagen
gepleegd. Op de foto is het de Stireté Nationale die de
auto’s richting Italié controleert, niet de douane. De

auto’s verlaten het land.



In de jaren vijftig is voor de gemiddelde Nederlander
de Middellandse Zee ver weg. Men heeft zich een beeld
kunnen vormen bij de platen van de aardrijkskundeles
op school of thuis bij de geillustreerde Planta Atlas van
Europa. Het beeld dat men heeft van Parijs, Brussel of
Rome, is gebaseerd op reportages in de geillustreerde
bladen. Zo krijgt men in die jaren een voorstelling van
Schotten, Duitsers en Denen. Voor bewegend beeld
moet men naar de bioscoop — er is nog geen televisie —
om het enerzijds gewichtige of anderzijds spottende
Polygoon Wereldnieuws te zien. Spaarzame informatie.
Niet te vergelijken met de overkill aan nieuwsflitsen die
ons nu dagelijks vanuit de hele wereld bereiken.

De betrokkenheid van de burger bij Europa blijft in
die tijd beperkt tot het beluisteren van Presser en zijn
collega’s op de radio. Albert Milhado’s Gesproken brief
uit Londen en Paris vous parle van Jan Brusse verrui-
men weliswaar de blik in die jaren, maar serieus
nieuws is zeldzaam. Omdat het sentiment in de volle
breedte anti Duitsland is, ontbreekt een gesproken
brief uit die streek. Het Socialistisch Commentaar van
Klaas Voskuil op de vara-radio is niet speciaal op het
buitenland gericht. Het is vooral de populaire G.B.].
Hiltermann die vanaf 1956 voor de AvRo-radio aan het
herrezen Nederland De Toestand in de Wereld verklaart.
Beeld van Europa is er nauwelijks.

Voor een serieuze indruk is men aangewezen op het
boek of een bezoek aan het museum. Hoe belangrijk

de rol van het museum in die jaren is, bewijst de ten-

toonstelling “Wij Mensen’. In 1956 haalt Her Parool in
samenwerking met directeur Willem Sandberg de fo-
totentoonstelling “The Family of Man’ naar het Stede-
lijk Museum. Deze is een jaar eerder door Edward
Steichen voor het Museum of Modern Art in New
York samengesteld en laat in meer dan vijthonderd fo-
to’s de gehele wereldbevolking zien. 273 fotografen uit
68 landen vertellen het beeldverhaal van alle aspecten
van het leven, de cyclus van geboorte tot dood. De
Nederlandse deelnemers zijn Emmy Andriesse, Eva
Besnyd, Ed van der Elsken, Nico Jesse en Cas Oort-
huys. De Amsterdamse titel wordt “Wij Mensen’. Op-
merkelijk is het hoge aantal bezoekers. Nergens be-
zochten zoveel mensen in korte tijd de expositie als in
Amsterdam: bijna honderdtwintigduizend. “The Fa-
mily of Man’ trekt wereldwijd meer dan negen mil-
joen bezoekers, vier miljoen mensen schaffen de cata-

logus aan.

Ongeveer op hetzelfde moment dat Steichen in Ame-
rika zijn tentoonstelling samenstelt, publiceert de
Franse fotograaf Henri Cartier-Bresson zijn boek Les
Européens. Beiden zijn overtuigde humanisten en wer-
ken vanuit het idee dat we allemaal deel uitmaken van
die grote familie, de wereldgemeenschap. De zwart-
wit beelden van Cartier-Bressons Europa tonen tien
jaar na de oorlog nog hier en daar de sporen van ver-
nieling; sommige geportretteerden verraden sporen

van honger en ellende.



Het is geen treurig overzicht geworden, meer een staal-
kaart van nationale kenmerken. Bij de poging een over-
zicht van de gehele Europese bevolking te tonen schiet
hij echter tekort. Zo ontbreken de Benelux en de Scan-
dinavische landen en bestaat een derde van het boek uit
Franse foto’s. Het is niet vreemd dat de overtuigd linkse
Cartier-Bresson de Sovjet-Unie wel in zijn overzicht op-
neemt. Hij is de eerste westerse fotograaf die er na de
oorlog toegang krijgt. ‘Of je nu passant bent of langer
verblijft in een bepaalde plaats, je kunt een land of
streek pas weergeven wanneer je een goed contact met
de bevolking hebt,” benadruke hij in het voorwoord.
Een vreemde uitspraak voor iemand die erom bekend
staat liever zo onopvallend mogelijk, zo niet onzichtbaar
te zijn tijdens het uitoefenen van zijn vak.

Het boek opent met landschappen en straatbeelden
in Griekenland. De eerste foto toont de ruines van Atti-
ca met rokende fabrieksschoorstenen op de achter-
grond. De keuze bij het samenstellen van het boek is
een persoonlijke en vrije, maar clichés weet Cartier-
Bresson niet te vermijden. Zo dragen de meeste arbei-
ders in Frankrijk inderdaad een baret en is de clerus op-
vallend aanwezig in Spanje. De leren hebben een specia-
le band met paarden en in de Sovjet-Unie houdt men
veel van het paraderen met vlaggen. Dat de Duitsers en
Oostenrijkers de verliezers van de oorlog zijn, zie je in
één oogopslag. In Engeland is het standsverschil duide-
lijk en Italianen zijn een arm maar vrolijk volk, terwijl

de Zwitsers zorgeloos van hun geld genieten.
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Wat na een halve eeuw het meest opvalt, is het ontbre-
ken van een donkere huidskleur. Europa is blank, van
noord tot zuid, van oost naar west. Zelfs niemand uit
de kolonién in het straatsbeeld. Opmerkelijk. Of een
keuze van de fotograaf? Italianen, Grieken en Span-
jaarden zijn dan nog de echte vreemdelingen voor de
noorderling. In geheel Europa ontbrak bij de bevol-
king nog het inkomen om massaal op vakantie te gaan.
Pas jaren later zou het mediterrane strand worden be-

reikt door het betaalbaar luchtvervoer.

Men is er dan wel al eerder lekker voor gemaakt. De
fotograaf Cas Oorthuys is tijdens een bezoek aan Parijs
in 1948 in contact gekomen met Jan Brusse, kenner
van de stad. Zij besluiten samen een fotoboek te ma-
ken. Wanneer de uitgever Gilles de Neve van Contact
door papierschaarste wordt gedwongen de uitgave te
verkleinen tot een pocket, is de Contact-fotopocket
geboren. Bonjour Paris is na publicatie in 1951 direct
een succes. De teksten van Brusse en de 6 x 6 beelden
van Oorthuys slaan aan bij een groot publiek. Wan-
neer er ook nog een Engelse, Duitse en Franstalige uit-
gave bij buitenlandse uitgevers verschijnt, weet het
boekje een totale oplage van 150000 te bereiken.

Het Parijse deeltje wordt opgevolgd worden door
een reeks van 42 publicaties over steden, streken en
landen, telkens in samenwerking met een vooraan-
staand auteur. Oorthuys reisde tot het jaar 1965 door

Europa in gezelschap van onder anderen Wim Alings,



Bert Schierbeek, Benno Premsela, A. den Doolaard en
Evert Zandstra. Nederland is ruim vertegenwoordigd,
maar Duitsland ontbreekt ook hier volledig. De na-
druk ligt op de zuidelijke landen en streken: wie wilde
er niet wegdromen bij de titels Diz is Florence, Napels
en omgeving of De Italiaanse meren?

Uiteraard is Frankrijk als favoriet en betaalbaar va-
kantieland aanwezig: na Parijs volgden de Riviera, de
Vogezen, Bretagne en de Provence. Hoe belangrijk de
fotografie van Oorthuys is geweest in de beeldvorming
over Europa, en vooral de zuidelijke vakantiebestem-
mingen van de Nederlander in de volgende jaren, is
niet te onderschatten. Alle deeltjes haalden een oplage
van rond de 100000, ongekend hoog naar huidige
maatstaven.

Wanneer in 1958 ter gelegenheid van de Wereldten-
toonstelling het deel over Brussel verschijnt, worden
ook hier vooral historische en architectonische hoog-
tepunten getoond. Het boekje verschijnt na de ope-
ning van de Expo, en toont de verschillende pavil-
joens op het Heizelterrein. Brussel wordt in dat jaar,
mede door de verbetering van zijn infrastructuur, op
voorspraak van de Belgische minister Paul-Henri
Spaak zetel van de Europese instellingen. In een half-
jaar tijd komen in totaal 42 miljoen mensen uit de de
gehele wereld voor de Expo naar de toekomstige
hoofdstad van Europa.

Wanneer de Belgische fotograaf Carl De Keyzer in

2000 zijn tentoonstelling EVROPA in het Gentse sMak
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presenteert, is de situatie in Europa ingrijpend veran-
derd. Er zijn nieuwe buitengrenzen getrokken, de
Muur is gevallen en in alle West Europese landen is de
bevolkingssamenstelling drastisch gewijzigd. Het Eu-
ropa dat De Keyzer laat zien, is sterk bepaald door het
kader van zijn opdracht. Het is het Keizer Karel-jaar;
de vorst is 500 jaar eerder geboren in Gent en men
heeft de fotograaf gevraagd vooral het oude rijk zoveel
jaar later nog eens in beeld te brengen. Het brengt
hem in Spanje, Itali¢, Duitsland, Frankrijk, Nederland
en Belgié. En in Londen. Oorspronkelijk zou De Key-
zer een fotoreeks maken over het Europees Parlement,
zijn invloed op Brussel en op zijn identiteit als hoofd-
stad.

Het plan wordt verworpen en nadat hij in de uni-
versiteitsbibliotheek de reisroute van keizer Karel v
heeft weten te reconstrueren, wordt besloten die trip
bij benadering na te reizen. Zo kijkt hij in een periode
waarin de jeans en de sneaker hun intrede hebben ge-
daan, met een historische blik naar Europa. Wat De
Keyzer het eerst opvalt, is dat men zich in elke streek
en stad bewust is van zijn lokale identiteit en men zich
absoluut niet vereenzelvigt met Europa.

Het opheffen van de grenzen binnen Europa is pas
van recente datum en zorgt sindsdien volgens De Key-
zer voor een emotionele botsing tussen bevolkingen
met elk een trots verleden. Zijn foto’s tonen nogal wat
traditionele feesten, die steeds populairder worden, als-

of men zich tegen een oprukkende veramerikanisering



in het dagelijks leven wil verzetten. Carl De Keyzer zegt
erover: ‘Raak nooit aan het geloof of de geschiedenis
van een volk: het is gevaarlijk, je krijgt vodden.” En:
‘Het wantrouwen tegenover Europa-één blijft. We den-
ken nog in middeleeuwse termen en hebben vaak voor-
oordelen tegenover bepaalde landen.’

De zwart-witfoto’s laten een bewust geforceerd
beeld zien van een Europa dat zich wentelt in zijn
historie. Uniformen en andere soms eeuwenoude out-
fits laten een continent zien dat trots is op zijn verle-
den. Al zijn sommige uitingen vooral te beschouwen
als slimme commercie, zoals bijvoorbeeld de Romein-

se soldaten.

De Europese Unie bestaat inmiddels uit 27 lidstaten.
Terwijl Zwitserland, Noorwegen en IJsland zich als het
dorpje uit Asterix en Obelix gedragen en hun eigen
boontjes willen doppen, verplaatst de grens van het po-
liticke Europa zich steeds verder richting oosten. De
laatste jaren heeft die uitbreiding van de Unie veel foto-
grafen geinspireerd om de situatie in de ‘nieuwe landen’
vast te leggen. Het beroemde agentschap Magnum, ooit
medeopgericht door Cartier-Bresson, besluit zelfs ter
gelegenheid van het so-jarig jubileum van diens boek in
2005 een tiental gerenommeerden op pad te sturen. Lise
Sarfati gaat bijvoorbeeld naar Litouwen, Martin Parr
naar Slovenié en Carl De Keyzer naar Malta. Het resul-
taat, een kleurrijke, voor een deel geprojecteerde ten-
toonstelling, wordt getoond in het Centre Pompidou.

De hertekende kaart van Europa heeft veel schrijvers,
filmers en fotografen tot onderwerp gediend. Zo zijn
er prachtige documentaires gemaakt van de verlaten
nutteloze binnengrenzen. Totaal verlaten douanecom-
plexen. De kapotte ruiten van een grenswisselkantoor
en geroeste slagbomen. Het boeiendst is en blijft toch
de echte grens. Ongeveer de helft van de rond acht
miljoen huidige illegalen in de EU is op legale wijze
binnengekomen. Het aantal fotografen dat de illigale
overschrijding van de nieuwe buitengrens door die an-
dere helft heeft vastgelegd, is niet meer te tellen.

Het meest spectaculaire werk is van de Amsterdamse
fotograaf Ad van Denderen in zijn project Go No Go.
Tussen 1988 en 2002 werkt hij gestaag aan een zwart-
witoverzicht van wanhoop en vastberadenheid. Van
Denderen volgt de routes van de gelukszoekers uit
arme landen en continenten. Hij verblijft weken aan de
Spaanse zuidkust om in de duisternis op bootjes van
Marokkaanse smokkelaars te wachten. Bootjes die
mannen, vrouwen en kinderen uit Afrika voor veel geld
aan wal zetten en snel weer in de duisternis oplossen.
Soms worden ze opgevangen door politie of hulpverle-
ners, soms weten zij de kust niet levend te bereiken.

Van Denderen fotografeert dagen- en nachtenlang.
Het is eigenlijk meer wdchten tot je kunt fotograferen.
Hij fotografeert het uitdelen van de droge kleren,
waarover hij in de Volkskrant ooit heeft opgemerke ‘Als
je dit toch ziet, zo'n vrouw die uit een geseald pakketje
zo'n wit blousje haalt, dat vind ik fantastisch. Met wat
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voor idee stapt zij een nieuw leven in? Ik bedoel: die
blouse is verdomme gestreken!”

Hij toont het door de branding aan land strompe-
len van de illegalen. Maar ook de lijken die zijn aange-
spoeld. Hij voegt zich bij de vluchtelingen uit Irak, die
via Turkije de Griekse hoofdstad hebben bereikt. Hier
zoeken zij contact met de Albanese mensensmokkelaar
die hen verder naar Itali€ zal brengen. De fotograaf
werke dicht op zijn onderwerp, leeft in het ‘dorp van
kartonnen dozen’ met de radelozen die het geinves-
teerde geld voor een vlucht kwijt zijn. Hij loopt mee
door de bergen als Albanezen de Griekse grens in het
geheim oversteken om in de landbouw te werken.
Maandenlang is hij bij het opvangcentrum van het
Rode Kruis in het Franse Sangatte, waar Koerdische en
Afghaanse vluchtelingen een ultieme poging doen om
Engeland binnen te komen. Hij ontmoet er mensen
die vloeiend Duits of Nederlands spreken: zij zijn on-
dergedoken nadat ze na jaren als asielzoeker zijn uitge-
procedeerd.

Van Denderen toont een episode uit het leven van
mensen die vastberaden op zoek zijn naar verbetering,
een welvarender bestaan dan ze gewend zijn. We zien

hen leren Engels schrijven op het karton van de doos
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waarin ze slapen, we zien hun verloren documenten op
het strand. Alles in confronterend diep donker zwart,
het systeem portretterend dat de Europese Unie niet
alleen aan haar grens, maar ook intern nodig acht om
de vreemdeling buiten te houden. Hij fotografeert in
heel Europa, er is geen land dat niet betrokken is bij de
grote trek van Azié en Afrika naar het rijke Europa.

Van Denderen werkt in zijn documentaire fotogra-
fie in hetzelfde Europa als Cartier-Bresson en De Key-
zer, maar hij registreert een nieuwe ontwikkeling, hij
kijkt met andere ogen naar traditie en welvaart. Hij
laat zien dat er mensen van buiten komen die ook mee
willen delen en zelf smokkel zijn geworden. Nu de
oude landsgrenzen nauwelijks nog functioneren, is de
controle niet alleen aan de buitengrenzen van de Unie
verhoogd, maar juist intern overal en altijd voelbaar:
in de landbouw, in de kassen, in de discotheek.

De rij auto’s aan de grens, die door de veiligheids-
dienst wordt gecontroleerd, heeft binnen de Unie
plaats gemaakt voor de ‘controle aan de slurf’ door de
marechaussee op de luchthaven. Zo legt elke fotograaf
zijn eigen waarheid van Europa bloot. Niet dé waar-

heid, maar een bewust gekozen waarheid in beeld.

FOTO OP PAG. 124
Grensovergang Frankrijk-Italié bij Menton, 1958.
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Grickenland, Attica. Eleusis en de baai van Salamijn, 1953.
HENRI CARTIER-BRESSON/MAGNUM/HH
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Spanje, Omgeving van Burgos, Seminariegangers, 1953.

HENRI CARTIER-BRESSON/MAGNUM/HH
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Bondsrepubliek Duitsland, Keulen, 1953

HENRI CARTIER-BRESSON/MAGNUM/HH
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Engeland, Londen. De trein naar Ascot staat op punt van vertrek, Waterloo Station, 1953.
HENRI CARTIER-BRESSON/MAGNUM/HH
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Frankrijk, Parijs. Place de la Bastille, 14 juli 1952.

HENRI CARTIER-BRESSON/MAGNUM/HH

129



Ierland, Munster, Tipperary. Drinkers in een
pub, 1952.
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Frankrijk, Parijs. Uitzicht vanaf de Notre-Dame, 1950.

CAS OORTHUYS/NEDERLANDS FOTOMUSEUM
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Belgié, Brussel, 1958.

CAS OORTHUYS/NEDERLANDS FOTOMUSEUM
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Italié, Rome, Trastevere, 1956.
CAS OORTHUYS/NEDERLANDS FOTOMUSEUM
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Spanje, Ibiza, 1964.

CAS OORTHUYS/NEDERLANDS FOTOMUSEUM
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Belgié, Leuven. Historische Ommegang Festival, 1998.
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Italié, Rome, 1999.
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Spanje, Andalucia, Malaga. Heilige week, 1999.
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Bondsrepubliek Duitsland, Keulen. Carnaval, 1999.
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Engeland, Londen. Changing of the guards, Buckingham Palace, 1993.
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Spanje, Punta Paloma, 2001. Immigranten worden door Marokkaanse smokkelaars aan

land gezet. Als de wind uit de goede hoek komt wagen rubberboten de vijftien kilometer

brede oversteek over de Straat van Gibraltar. Dit keer is een boot met Afrikanen het eerst
aan wal. Terwijl de Guardia Civil hen opvangt, landt even verder op een boot met

Marokkaanse immigranten.
AD VAN DENDEREN/HOLLANDSE HOOGTE



Spanje, Punta Paloma, 2001.
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Frankrijk, Sangatte, 2002.
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Albanié, Poncara, 2000. Albanezen steken illegaal de Albanees-Griekse grens over.
5 Nachts lopen, overdag slapen. 1ot ze na vier of vijf dagen bij de boer zijn waar ze
vaak al jaren seizoenswerk voor doen.
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Nederland, Amsterdam, 1993. Controle aan de
slurfop Schiphol, meteen na de landing.
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Het einde van een tijdperk?

De PvdA en het verlangen naar Europese partijvorming

Edwin van Rooyen en Gerrit Voerman

‘Is het dan téch waar dat de enige geslaagde nationali-
satie die van de socialistische partijen is?’ vroeg Mari-
nus van der Goes van Naters zich in 1952 af toen hij
zich hardop beklaagde over de afkeer van de Engelse
en Scandinavische socialisten van Europese integratie.”
Hij was niet de enige in de pvpa die zich van dit bon-
mot bediende. Het echec van de internationale socia-
listische beweging was pregnant tot uiting gekomen
bij het uitbreken van de Eerste Wereldoorlog, toen de
socialistische partijen in hun nationale parlementen
voor de benodigde oorlogskredieten stemden. Het ver-
overen van de macht in de nationale staten werd het
voornaamste doel, met als gevolg dat ‘de Socialisten
heel dikwijls niet meer genationaliseerd hebben dan
zichzelf’, aldus Henk Vredeling in 1970.>

De pvpa heeft van nationale oprispingen veel min-
der last gehad dan nogal wat van haar Europese zuster-
partijen. Ze was lange tijd uitgesproken voorstandster
van een federatief Europa, als garantie voor economi-
sche vooruitgang en waarborg tegen een nieuwe we-
reldoorlog. Het proces in de richting van statelijke
eenwording diende vergezeld te gaan van partijvor-

ming op Europees niveau. De Nederlandse sociaal-de-

146

mocraten hebben steeds vooropgelopen bij pogingen
om de Europese partijorganisatorische samenwerking
in supranationale richting om te buigen. Aan het be-
gin van deze eeuw lijkt echter aan deze voorhoederol
een einde te zijn gekomen.

Dit artikel geeft een overzicht van de relatie tussen
de pvDA en het transnationale socialistische partijver-
band in Europa. De ontwikkeling van dat verband
vanaf het begin van de jaren vijftig van de vorige tot
aan het begin van deze eeuw zal worden geschetst, als-
mede de pogingen van de PvDA om de supranationale
structuren ervan te versterken.> Aan het slot geven we
een verklaring voor het opvallende streven van de Ne-
derlandse sociaal-democraten naar een supranationale
partijorganisatie, waarbij ook de huidige, meer passie-
ve rol van de pvDA binnen de Partij van de Europese

Sociaal-democraten zal worden geduid.*

Voorspel (begin jaren vijftig)

De Europese samenwerking van de socialistische partij-
en loopt tot op zekere hoogte parallel met de ontwikke-
ling van de Europese integratie. In mei 1950 stelde

Schuman de vorming voor van de Europese Gemeen-



schap voor Kolen en Staal (EGks). Nederland, Belgié,
Luxemburg, Italié, Frankrijk en Duitsland zouden een
jaar later hiervoor tekenen; in juli 1952 trad het verdrag
in werking. Op initiatief van de zogeheten Commissie
voor Internationale Socialistische Conferenties (Co-
misco) — waaruit in juli 1951 de Socialistische Interna-
tionale zou ontstaan — bespraken de uit de deelnemen-
de landen afkomstige socialistische partijen hun opstel-
ling in de ‘studiegroep voor de Europese Eenheid’.

Van der Goes van Naters, op dat moment fractielei-
der van de pvDA in de Tweede Kamer, vormde hiervan
als ‘rapporteur’ de spil, dat wil zeggen dat hij de in-
houdelijke standpuntbepaling van de commissie voor-
bereidde.’ De politicologen Hix en Lesse noemen deze
werkgroep ‘de eerste geinstitutionaliseerde samenwer-
king tussen Europese socialistische partijen met be-
trekking tot de specifieke kwestie van de Europese in-
tegratie’. Niet alle actoren uit die tijd beoordeelden
deze samenwerking positief — in ieder geval niet de
Nederlandse sociaal-democraten. ‘Op initiatief van de
Pv.d.A. werd reeds in 1951 gepoogd, een gemeenschap-
pelijke houding van de zes socialistische partijen [...]
tot stand te brengen. De commissievergaderingen [...]
leverden minder resultaat op, dan aanvankelijk ver-
wacht mocht worden,” aldus de partijsecretaris in zijn
verslag.” Twee jaar later was het oordeel uitgesproken
negatief: ‘het mocht niet baten’.?

De pvpa verwachtte meer van de Gemeenschappe-
lijke Vergadering van de EGks (bestaande uit parle-
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mentariérs uit de deelnemende landen), die zou ‘dwin-
gen tot een bovennationale fractievorming’. De socia-
listische afgevaardigden uit de zes landen vormden in-
derdaad de ‘Socialistische Fractie’, met een codrdine-
rend bureau en een permanent secretariaat. Daarnaast
voltrok zich onder auspicién van de West-Europese
sectie van de Socialistische Internationale uiterst voor-
zichtig een buitenparlementaire samenwerking, waar-
bij de PvDA een voortrekkersrol speelde.

In januari 1957 werd op voorstel van de Nederlandse
sociaal-democraten het eerste gezamenlijke congres
van de zes partijen gehouden, dat poogde te komen tot
een gemeenschappelijke socialistische politiek ten aan-
zien van de voortschrijdende Europese integratie (de
plannen tot de oprichting van de EEG en EURATOM).?
Niet afgeschrikt door het eerdere gebrek aan resultaten
had de pvDA opnieuw het voortouw genomen om tot
nauwere samenwerking tussen de zes partijen te ko-
men, en de partij zou het in de toekomst ook niet la-
ten: ‘Het Nederlandse initiatief zou in de komende 35

jaar bij verschillende gelegenheden worden her-

haald.™

De socialistische partijen uit de landen der Europese
Gemeenschappen (1957-1974)

Het gevolg van de actieve opstelling van de pvpa was
de instelling van een tweejaarlijks congres en een per-
manent, in Luxemburg gevestigd ‘Verbindingsbureau

van de Socialistische Partijen uit de landen der Euro-



pese Gemeenschappen’. Dit bureau, waarin elke partij
was vertegenwoordigd en dat jaarlijks meermalen bij-
eenkwam, diende onder meer aanbevelingen op te
stellen en de aangesloten partijen te informeren.” In
juni 1959 werd pvDA-voorzitter Evert Vermeer er voor-
zitter van. Hij bepleitte nauwere samenwerking van de
wetenschappelijke bureaus van de aangesloten partij-
en, bijvoorbeeld om tot een gemeenschappelijke poli-
ticke standpuntbepaling te komen. Door zijn toedoen
besloot het bureau tot de opstelling van een ‘Europees
Socialistisch Program’, waarvoor eerder ook al het Ne-
derlandse (en sociaal-democratische) lid van de Euro-
pese Commissie Sicco Mansholt had gepleit.” De in-
ternationaal secretaris van de Pvba Max van der Stoel
stelde het ontwerp op.

Er was ‘veel weerstand te overwinnen’, aldus Bob
Cohen, die bij het kabinet van eurocommissaris
Mansholt had gewerkt. ‘De vertegenwoordigers van de
Partij van de Arbeid deden dan ook alles om de indruk
weg te werken dat het nieuwe Europese programma
een soort superprogramma zou worden waarin de di-
verse nationale programma’s zouden worden opge-
slokt’.” Dat de andere partijen er ondanks hun reser-
ves toch mee instemden, had mede te maken met de
verwachting dat er snel directe Europese verkiezingen
zouden worden gehouden (de verdragen betreffende
de EEG en EURATOM voorzagen hierin). Het ‘gemeen-
schappelijk actieprogramma’ zou in november 1962

worden aangenomen.™
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Met de komst van de EEG en EURATOM werd de Ge-
meenschappelijke Vergadering van de EGKs vervangen
door het (eveneens indirect verkozen) Europees Parle-
ment. Hierin vormden de nationale socialistische afge-
vaardigden wederom één socialistische fractie. Het
fractiebureau diende nauw samen te werken met het
Verbindingsbureau van de Socialistische Partijen uit
de landen der Europese Gemeenschappen. Het con-
gres van dit verband bestond uit enerzijds alle fractiele-
den en anderzijds de leden van het Verbindingsbureau
en de vertegenwoordigers van de zes partijen. In be-
ginsel zouden deze regelmatige, geinstitutionaliseerde
ontmoetingen van parlementariérs en partijrepresen-
tanten de onderlinge communicatie en de codrdinatie
van politieke stellingnames moeten
vergemakkelijken.” Na een voortvarende start kwam
hier uiteindelijk niet veel van terecht: in de periode
1957-1962 kwam het congres gemiddeld bijna jaarlijks
bijeen, maar van 1962 tot 1971 slechts één keer in de
drie jaar.¢

De pvDa was over de bestaande codperatie slecht te
spreken. Cohen concludeert dat ‘naarmate het [Euro-
pese] integratieproces voortschreed, en er geen beslui-
ten vielen over de institutionele hervorming van de
Gemeenschap, de betekenis van de gekozen samen-
werkingsvorm steeds minder duidelijk werd’.”” Hij
werd bijgevallen door Vredeling, in 1970 lid van het
Europees Parlement, die zijn pijlen op de besluitvor-

ming richtte. “Zo’n congres kan niets besluiten. Zelfs



na unaniem besluit moet de aldus genomen beslissing
nog goedgekeurd worden door de nationale partijbe-
sturen. Meerderheidsbeslissingen heeft nog nooit ie-
mand durven voorstellen’. Ook het Verbindingsbu-
reau deed volgens hem ‘niets, behalve af en toe een ver-
klaring afleggen’. Van de socialistische fractie
verwachtte Vredeling overigens evenmin veel: deze
‘hangt volledig in de lucht. [Zij] is niet gebonden aan
enig Europees program van een Europese partij.”®

Op aandrang van de Nederlandse sociaal-democra-
ten sprak het congres van de zes partijen zich in 1966
uit voor nauwere samenwerking, maar in de praktijk
veranderde er weinig. Deze passiviteit had veel te ma-
ken met de impasse waarin de Europese integratie in de
loop van de jaren zestig verkeerde als gevolg van de
blokkade van de Franse president De Gaulle om het
Verenigd Koninkrijk als lid van de EEG toe te laten, de
bevoegdheden van het Europees Parlement uit te brei-
den en het gekwalificeerde meerderheidsbesluit in te
voeren. ‘Er was geen noodzaak voor de nationale partij-
en tot meer onderlinge samenwerking totdat de politie-
ke integratie in de Europese Gemeenschappen voort-
gang maakte,” concluderen Hix en Lesse terecht.” De
pvDA zag het met lede ogen aan. ‘Als gevolg van de ne-
gatieve houding van president De Gaulle werd ook in
deze verslagperiode het werk van het Verbindingsbu-
reau sterk beinvloed door de voortdurende crisis in de
Europese eenwording,” noteerde de partijsecretaris in

zijn verslag over de periode 1966-1968 met leedwezen.>°
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Aan het einde van de jaren zestig probeerden enkele
Nederlandse sociaaldemocraten — onder wie Vredeling
— opnieuw een impuls te geven aan de stagnerende sa-
menwerking. Zij waren betrokken bij de Europese Po-
litieke Actiegroep, een internationale pressiegroep die
de geesten binnen de nationale partijen rijp wilde ma-
ken voor de oprichting van een Progressieve Europese
Partij (PEP), die diende te functioneren op basis van
meerderheidsbeslissingen.*” Het PvDa-congres schaar-
de zich in februari 1971 achter deze plannen: het wens-
te ‘een federatief samengaan met aanvaarding van
meerderheidsbeslissingen als overgangsfase naar de
vorming van een progressieve Europese partij’.>>
Hoewel deze supranationale opzet de meeste aange-
sloten partijen te ver ging, in het bijzonder de Sozial-
demokratische Partei Deutschlands (spp), werd de
noodzaak van Europese partijvorming wel sterker ge-
voeld nadat de top van de regeringsleiders in Den
Haag in december 1969 besloten had tot de invoering
van directe Europese verkiezingen. In juni 1971 sprak
het congres van de Europese socialisten uit dat ‘een de-
mocratische structuur voor een verenigd Europa [...]
niet kan worden bereikt zonder een supranationale
structuur voor de sociaal-democratische krachten’.?
Het Verbindingsbureau werd omgedoopt tot Bureau
van de Socialistische Partijen uit de landen der Euro-
pese Gemeenschappen, om duidelijk te maken ‘dat de
taak van het Bureau niet alleen maar een verbindings-

taak was, maar meer diende te omvatten’.



Het pvpa-bestuur ging het allemaal niet ver genoeg.
De Nederlanders waren voorstander van intensieve sa-
menwerking die uiteindelijk zou moeten leiden tot de
vorming van een Europese socialistische partij, zoals
het partijcongres had aangegeven. De meeste andere
partijen —zoals de spp — wilden echter niet zover gaan.
Alfred Mozer, van 1958 tot 1970 kabinetschef van
Mansholt, kreeg op voorstel van de pvpa van het inter-
nationale congres opdracht de toekomstige samenwer-
kingsvormen te schetsen. Van zijn plannen kwam wei-
nig terecht, omdat in die tijd de Britse en Deense so-
cialistische partijen, die veel terughoudender waren
ten aanzien van Europese integratie, toetraden tot het
Europese socialistische partijverband. In plaats van
meer supranationale structuren werd in de praktijk de
autonomie van de partijen sterker. Zo deed het feno-
meen van de ‘voetnoten’ zijn intrede: enkele partijen
lieten aantekenen dat zij zich niet gebonden achtten
aan een bepaalde bindende resolutie wanneer zij die in
strijd achtten met hun eigen opvattingen.* Paradoxaal
genoeg betekende deze ‘opt-out’-mogelijkheid op ter-
mijn wel dat partijen meer ruimte voelden om in te

stemmen met verdergaande samenwerking.

Federatie van Socialistische en Sociaal-democratische
Partijen in de EEG (1974-1992)

Keer op keer bleef de pvDa hameren op de overdracht
van soevereiniteit aan de transnationale Europese par-

tijorganisatie. Aan het begin van 1973 achtte Mansholt
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de intensivering van de samenwerking ‘absoluut nood-
zakelijk’, waarbij hij ervoor pleitte ‘dat op het Europe-
se vlak voor de partijen bindende besluiten worden ge-
nomen’.?® Ongetwijfeld tot zijn genoegen werd in de
herfst van dat jaar Mozers plan weer uit de kast ge-
haald. Mede op basis hiervan werd in april 1974 de Fe-
deratie van Socialistische en Sociaal-democratische
Partijen in de EEG opgericht, met Mansholt als een van
de vijf vice-voorzitters. Het pvDA-bestuur beschouwde
de omvorming ‘als het resultaat van aktiviteit en initia-
tieven door onze partij’.*” Gezien de Nederlandse inzet
was het niet verwonderlijk dat wat later Dick Toorn-
stra een vooraanstaande functie in de Federatie kreeg,
aanvankelijk als plaatsvervangend secretaris-generaaaal
en vervolgens als secretaris-generaal.

In de nieuwe structuur verloren de aangesloten par-
tijen formeel iets van hun autonomie, aangezien zowel
het Bureau als het congres onder bepaalde voorwaar-
den besluiten bij meerderheid konden nemen. De
pvDA vond deze veranderingen ‘hoopgevend’; Hix en
Lesse menen echter dat zij vooral kosmetisch waren:
‘vanaf het begin was het duidelijk dat de Federatie niet
de transnationale partij was die Vredeling, Mansholt
of Mozer voor ogen hadden’.?®

De eerste test voor de Federatie was de opstelling
van haar programma voor de eerste directe Europese
verkiezingen in 1979. Mansholt had eerder al de op-
dracht gekregen het ‘gemeenschappelijk actieprogram-

ma’ van 1962 te herschrijven, dat nu ook als de basis



voor het verkiezingsprogram van de Federatie moest
dienen. Het streven zou echter in schoonheid sterven.
De aangesloten partijen konden het niet eens worden
over het nogal gedetailleerde ontwerp, terwijl een aan-
tal van hen tevens een nationaal programma opstelde.
Ook de zo federalistisch ingestelde PvDA koos eieren
voor haar geld. Ongetwijfeld vanwege het weinig am-
bitieuze Federatieprogram legde het partijcongres in
oktober 1977 vast dat toekomstige Pvpa-leden van de
socialistische eurofractie gebonden waren aan het ei-
gen programma, tenzij de belangrijkste Nederlandse
amendementen alsnog in het gezamenlijke verkie-
zingsprogram werden opgenomen.??

Het project werd min of meer gered door de top van
de partijleiders van de Federatie in Brussel in juni
1978. In november 1974 waren zij officieel voor de eer-
ste keer bijeengekomen in Den Haag, hetgeen door de
pvDA werd opgevat als een blijk van waardering.3® waar
Mansholt kreeg er zijn opdracht een programma te
schrijven. De partijleiders stelden ten behoeve van de
verkiezingen een tamelijk vage ‘politieke verklaring’
vast, waarin de basisbeginselen waren vastgelegd.
Daarnaast werd een ‘oproep aan de kiezer” opgesteld.
De nationale partijen kregen daarnaast de ruimte om
met een eigen verkiezingsprogram te komen.

De lotgevallen rond het gemeenschappelijk pro-
gram toonden onmiskenbaar aan hoe groot de ver-
deeldheid onder de Europese socialisten was. Toch viel

er bij alle malaise ook winst te noteren. Van een geza-
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menlijke stellingname was dan weinig terecht geko-
men, de Federatie kreeg er in de tweede helft van de ja-
ren zeventig met de bijeenkomsten van de partijleiders
wel een nieuwe instelling bij. Dit instituut zou zich
ontpoppen als het belangrijkste besluitvormende or-
gaan van de Federatie.?"

De eerste directe Europese verkiezingen van 1979
toonden tevens aan dat deze institutionele innovatie
niet vanzelf de komst van een supranationale partij
dichterbij zou brengen: daarvoor waren de inhoudelij-
ke meningsverschillen te groot en hadden te veel na-
tionale partijen campagne gevoerd op basis van natio-
nale onderwerpen. De pvpa had altijd sterk in het ver-
band tussen Europese democratisering en
partijorganisatorische supranationalisering geloofd.>
Nu dat was uitgebleven, verzocht de partij om een on-
derzoek naar de functie en structuur van de Federatie.
Daarbij speelde ook dat er een tegenwicht nodig was
tegen de groeiende onathankelijkheid van de socialisti-
sche fractie in het Europees Parlement. Voor Toornstra
was het tijd om de Federatie ingrijpend te hervormen:
‘de Federatie heeft een cruciaal moment bereikt. Par-
tijen staan voor de keus of zij een Federatie met enige
polititieke macht willen, of alleen een Europese socia-
listische postbus.’3

Onder de in maart 1980 tot voorzitter van de Fede-
ratie gekozen Joop den Uyl — in die tijd leider van de
pvDA — werd een begin gemaakt met enkele organisa-

torische aanpassingen. Zo werd de band met de euro-



fractie wat aangehaald en werd de jaarlijkse partijlei-
dersconferentie geinstitutionaliseerd. Ook werd statu-
tair vastgelegd dat de Federatie de opstelling van de
nationale partijen zou codrdineren, hetgeen een be-
scheiden stap in supranationale richting was.

Het Federatiecongres waarop Den Uyl werd geko-
zen sprak uit dat de Federatie niet de intentie had uit
te groeien tot een ‘Europese superpartij’, waarin de
aangesloten partijen een deel van hun soevereiniteit
zouden moeten opgeven.’* In tegenstelling tot 1979
slaagde de Federatie er bij de Europese verkiezingen
van 1984 wel in om een volwaardig gemeenschappelijk
program op te stellen, hoewel sommige partijen bij be-
paalde onderdelen een voorbehoud maakten en de
meeste het in hun campagnes nauwelijks gebruikten.

De samenwerking in het kader van de Federatie
werd intensiever met de versnelling van de Europese
integratie in het midden van de jaren tachtig. In 1987,
toen de Europese Akte van kracht werd (invoering van
de volledige vrije markt in 1992, uitbreiding van de
mogelijkheid in de Raad van Ministers met gekwalifi-
ceerde meerderheden te besluiten en versterking van
de positie van het Europees Parlement), besloten de
nationale partijleiders van de Federatie voortaan twee
keer per jaar bijeen te komen, vlak voor de bijeen-
komst van de Europese Raad van regeringsleiders. Zij
bespraken hier de gespreksonderwerpen die op de
agenda van de Europese Raad stonden. Door de op-

vattingen van de aangesloten partijen te betrekken bij
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de Europese politieke besluitvorming vervulde de Fe-
deratie een nieuwe rol. Daarbij hoorde vanzelfspre-
kend ook een nauwgezetter volgen van de Europese
agenda: de Federatie stelde werkgroepen in die ten
aanzien van belangrijke thema’s de programmatische
opstelling dienden te codrdineren.

De pvpa vond deze voortgang te mager. ‘Inhoude-
lijke afstemming is evenwel niet voldoende,” schreef
internationaal secretaris Jan Marinus Wiersma in 1988.
‘De samenwerking tussen de Europese socialisten zal
meer gericht moeten worden op machtsvorming en op
praktische politieke samenwerking. 3¢ De partij brak
een lans voor ‘versterking en verdieping van de Euro-
pese federatie. [...] De Federatie zal daartoe onvermij-
delijk een meer supranationaal karakter moeten krij-
gen’, aldus Bewogen beweging, het rapport van een
werkgroep onder leiding van partijleider Wim Kok die
was ingesteld na de ‘overwinningsnederlaag’ van de
pvDA bij de Tweede-Kamerverkiezingen van 1986.
Concreet wilde de Pvpa dat er een basisprogram werd
opgesteld waaraan de socialistische fractie in het EP en
de nationale partijen zouden zijn gebonden, dat die
partijen de vorming van ‘Europees kader’ zouden be-
vorderen, dat de nationale partijleiders het Federatie-
bestuur zouden vormen, en dat er een ‘formule voor
gezamenlijke programmatische besluitvorming’ zou
komen.?

Kok kreeg al snel de kans deze wensen binnen de
Federatie in de praktijk te brengen. Begin 1989 stelden



de Nederlandse sociaal-democraten de organisatie-
structuur van de Europese samenwerking opnieuw aan
de orde.’® Het Bureau stelde vervolgens een werkgroep
in onder voorzitterschap van Kok, die een rapport
moest opstellen over de versterking van de samenwer-
king binnen de Federatie. De commissie stelde een
jaar later voor dat het centrale organisatorische doel
van de Federatie de ‘continue programmatische en po-
litieke codrdinatie’ diende te zijn. Belangrijker was dat
zij het debat wilde heropenen over de invoering van
meerderheidsbesluiten. Het congres van de Federatie
aanvaardde in februari het eerste, maar wees het inwis-
selen van unanimiteit voor meerderheid daarentegen
resoluut van de hand. De discussie hierover ging ech-
ter wel door.

De pvpa kreeg de steun van de Duitse zusterpartij,
die op dit punt was bijgedraaid. Toen in juni 1991 de
socialistische partijleiders zich over de vorming van
een ‘Europese socialistische partij” beraadden, sprak
Bjorn Engholm, de voorzitter van de spp, zich hier on-
omwonden voor uit. De opinie binnen de Federatie
ging nu verrassend snel in de richting van meerder-
heidsbesluitvorming (betreffende zaken waarover de
Europese Raad van Ministers ook met gekwalificeerde
meerderheid besliste). Daarbij speelde mee dat in het
in december 1991 overeengekomen Verdrag van Maast-
richt, dat de oprichting van de Europese Unie regelde,
ook een artikel (138A) over Europese partijen was op-

genomen: ‘Europese politieke partijen zijn een belang-
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rijke factor voor integratie binnen de Unie. Zij dragen
bij tot de vorming van een Europees bewustzijn en tot
de uiting van de politieke wil van de burgers van de
Unie.

Deze bepaling vormde een steun in de rug voor de-
genen die een ingrijpende omvorming van de Federa-
tie wensten. Vlak na de topconferentie in Maastricht
stelde het Bureau van de Federatie een commissie in
die hervormingen moest voorbereiden. Voorzitters er-
van waren de Luxemburger Ben Fayot en Thijs Wolt-
gens, fractievoorzitter van de pvDA in de Tweede Ka-
mer. Hun voorstellen werden aangenomen op het con-

gres van de Federatie in november 1992.

Partij van de Europese Sociaal-democraten (1992)

Op het congres van 9 en 10 november 1992 werd de
Partij van de Europese Sociaal-democraten (PEs) in
Den Haag opgericht.? Allerlei socialistische hoog-
waardigheidsbekleders uit de EG waren aanwezig, zoals
de premiers van Spanje, Italié en Oostenrijk en vice-
premier Kok, die graag gastheer wilde zijn.+°> De Ne-
derlandse sociaal-democraten hadden zich in de voor-
bereidingen niet onbetuigd gelaten; ‘de PvDa heeft
daarin veel energie gestoken’, zo meldde de internatio-
naal secretaris in zijn jaarverslag, waarin hij verder ‘niet
zonder enige voldoening’ over de oprichting schreef.#
De leden van de PEs waren de oude lidpartijen van de
Federatie plus de Zweedse, Finse en Italiaanse zuster-

partijen. De Belg Willy Claes was de eerste voorzitter



van de PEs. Woéltgens behoorde tot de eerste (van zes)
vice-voorzitters.

Met de totstandkoming van de PEs, die in Brussel
bij de socialistische fractie in het Europees Parlement
kantoor hield, hadden de Europese socialisten de weg
naar supranationale partijvorming ingeslagen. Meer-
derheidsbesluitvorming werd geintroduceerd op ter-
reinen waar ook de Europese Raad van Ministers dit
principe hanteerde, de partijleidersbijeenkomsten
werden geformaliseerd, werkgroepen kregen meer be-
tekenis, en er werd meer geinvesteerd in verbindingen
met partijgenoten in andere Europese organen. Ook
de inhoudelijke, programmatische samenwerking
werd geintensiveerd.+

De nieuwe statuten vermeldden de doelstelling ‘om
structuren voor te bereiden voor een steeds nauwere sa-
menwerking tussen Europese socialistische en sociaal-
democratische partijen’ en ‘om een gemeenschappelijk
verkiezingsprogramma voor de Europese Parlements-
verkiezingen aan te nemen’ (artikel 3). Volgens Wiers-
ma betekende dit dat europarlementariérs zo gebonden
konden raken aan een program dat afweek van hun na-
tionale program: “We zullen moeten aanvaarden dat je
je nationale standpunten nooit helemaal gehonoreerd
zult krijgen in een Europees programma en dat we
soms zelfs helemaal het onderspit zullen delven.’#

De opmerkelijke stap naar partijvorming hield niet
alleen verband met de opname van het ‘partij-artikel

in het Verdrag van Maastricht, maar ook met de ver-
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dieping die de Europese samenwerking met dat ver-
drag had gekregen. Om het proces van beleidsvorming
beter te kunnen beinvloeden hadden de sociaal-demo-
craten meer hulpbronnen en een grotere effectiviteit
op Europees niveau nodig, zo luidde de analyse.* Zo
bezien ontwikkelde de pEs zich aldus meer reagerend
dan anticiperend op het integratieproces.*

Ten tijde van de oprichting van de pEs aan het begin
van de jaren negentig bestond er enig optimisme over
de toekomst van de nieuwe internationale partijforma-
tie. De Europese samenwerking bevond zich destijds
immers in een wat euforisch stadium. De inaugurele
verklaring van de pEs vermeldde dat ‘de beslissing een
Europese partij op te richten en de introductie van
meerderheidsbesluitvorming in haar statuten de uit-
drukking zijn van een serieuze belofte om samen door
deze belangrijke fase van Europese integratie te
gaan’ 4 Tegelijkertijd was het duidelijk dat ook de pEs
niet veel meer dan een ‘partij van partijen’ zou zijn. Be-
sluitvorming bij meerderheid was weliswaar aanvaard,
maar elke partij had de mogelijkheid van een ‘opt-out’,
en het streven naar consensus bleef formeel het leiden-
de principe. De Britse Labour Party had beide voorbe-
houden afgedwongen.#” Artikel 9 bepaalde dat ‘als een
partij verklaart dat zij niet in staat is een specifiek be-
sluit uit te voeren dat met een gekwalificeerde meer-
derheid is aangenomen, zij kan verklaren niet gebon-
den te zijn aan zo'n besluit, op voorwaarde dat zij dit
te kennen geeft voordat de stemming plaatsvindt’.



Al met al viel het supranationale karakter van de pEs
dan ook tegen, zo erkende Wiersma in 1997: ‘Het blijft
nu een club waar alles bij consensus moet worden ge-
regeld.”*® Onder de lidpartijen bestond nog altijd wei-
nig bereidheid om de organisatie van de nieuwe partij
langs federalistische lijnen te ontwikkelen. Enkele lei-
dende sociaal-democratische politici vermoedden dat
‘de nieuwe partij waarschijnlijk niet meer zal zijn dan
een raadgevend vehikel voor geselecteerde vertegen-
woordigers van de verschillende nationale bestuurders.
Er werd duidelijk niet overwogen dat de nieuwe partij
aanspraak zou maken op enige mate van organisatori-
sche onathankelijkheid.’# Onder de lidpartijen be-
stond verdeeldheid over het afstaan van enige soeve-
reiniteit, hetgeen ook al tot uiting was gekomen in on-
enigheid over hoe de naam van de partij vertaald
moest worden. Gebruikmakend van het argument van
subsidiariteit werden uiteindelijk verschillende ver-
talingen — hetzij met soevereiniteit te associéren, hetzij
met integratie — toegestaan.>°

In de jaren na de oprichting van de pEs deden zich
geen ingrijpende veranderingen in haar organisatori-
sche structuur voor. Inhoudelijk werden wel nieuwe
lijnen uitgezet. Op het eerste congres in 1992 werd een
tienpuntenprogramma aangenomen, dat de ambities
weergaf op het gebied van onder meer werkgelegen-
heid, economische en sociale cohesie, milieu, demo-
cratie, tolerantie, veiligheid en burgerschap. In 1993

werden vijf commissies geformeerd die een bijdrage
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moesten leveren aan het eerste PEs-manifest voor de
Europese verkiezingen van 1994. Wéltgens was mede-
voorzitter van de commissie Toekomst van Europa en
de rol van Europese Socialisten. Daarnaast was inter-
nationaal secretaris Wiersma medevoorzitter van de
commissie Gezamenlijke campagnes en publiciteit.”
Ook na de oprichting van de pEs bleef de PvDA een
voortrekkersrol vervullen. De aandacht ging niet zo-
zeer uit naar het supranationaler laten worden van de
Europese partij, maar richtte zich vooral op de toe-
komstige aansluiting van lidpartijen uit Midden- en
Oost-Europa. Deze partijen in de gewezen communis-
tische landen, die de status hadden van waarnemer bij
of kandidaat-lid van de PEs, moesten worden opge-
bouwd. Wiersma was betrokken bij de oprichting van
de Alfred Mozer Stichting, die contacten moest leggen
en onderhouden met politieke geestverwanten in
Midden- en Oost-Europa, en nam met enkele zuster-
partijen het initiatief om de opbouwactiviteiten van
West-Europese partijen in een codrdinerende net-
werkorganisatie onder te brengen. In 1993 werd daar-
toe het Europees Forum voor Democratie en Solidari-
teit opgericht. Hoewel het Europees Forum formeel
door de Socialistische Internationale was ingesteld,
werd het ondergebracht bij de PEs in Brussel. De pEs
en de socialistische fractie in het Ep waren lid van het
Forum en werden steevast betrokken bij de projecten
die in Midden- en Oost-Europa werden uitgevoerd.

De Alfred Mozer Stichting voerde de communicatie



en de uitwerking van de rapportages uit. In 2003 werd
het Europees Forum ook formeel bij deze aan de pvpa
gelieerde stichting gevestigd.

De pvpa deed in 1997 een poging om het draagvlak
voor de PES in de eigen gelederen te versterken. Het
partijcongres kreeg voor het eerst de gelegenheid om
zelf een deel van de Nederlandse delegatie naar de pEs
te kiezen. Daarvédr wees het partijbestuur altijd de
groep afgevaardigden aan, meestal bestaande uit voor-
aanstaande partijpolitici. Het besluit van de pvpa om
als eerste een deels gekozen delegatie af te vaardigen,
werd ook gezien als een manier om de PEs ‘open te bre-
ken’ en een meer democratische werkwijze in te voe-
ren. De PEs-delegatie kreeg tot taak om binnen de
pvDA de bekendheid van de PEs te vergroten en in sa-
menwerking met zusterpartijen een strategie op te stel-
len om de PEs te veranderen in een ‘open democrati-
sche partij’. De afvaardiging diende zich niet alleen op
Brussel te richten, maar vooral ook direct op de zuster-
partijen.5> Zij moest verder namens de pvpa deelne-
men aan de voorbereidingen op het manifest voor de
Europese verkiezingen van 1999.

Het initiatief voor de invoering van de deels geko-
zen PES-delegatie kwam van Wiersma. Eerder was de
PVDA voorstandster geweest van het introduceren van
individueel lidmaatschap van de pEs. Dit paste in het
streven naar een sterke transnationale partij op Euro-
pees niveau. Sinds zijn aantreden als internationaal se-

cretaris in 1987 waren Wiersma de gebreken van de
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Europese partijdemocratie duidelijk geworden. De
meeste inspanningen in PEs-verband bestonden uit
onderhandelingen tussen internationaal secretarissen.
De nationale partijorganisaties waren hierbij niet of
nauwelijks betrokken. Individueel lidmaatschap moest
verandering in deze situatie brengen, maar door verzet
van met name de Britse Labour Party bleek de wens
onhaalbaar. De Britten vreesden dat de individuele le-
den op PEs-congressen een machtsblok zouden vor-
men en daarmee de zeggenschap van de nationale par-
tij zouden aantasten.’

Invoering van een deels gekozen delegatie maakte
het mogelijk de kring van betrokkenen bij de pEs te
verbreden. De aanwezigheid van een deels gekozen af-
vaardiging op het transnationale congres bevorderde
een geleidelijk proces van interne democratisering. De
Duitse en Oostenrijkse zusterpartijen volgden het Ne-
derlandse voorbeeld en maakten ook hun pes-delega-
tie gedeeltelijk verkiesbaar. In 2004 werd de Deen Poul
Nyrup Rasmussen voor het eerst na een meervoudige
kandidaatstelling door het congtres tot voorzitter van
de pEs gekozen.5* In zijn aanvaardingstoespraak bracht
hij het onderwerp individueel lidmaatschap naar vo-
ren: ‘Deze partij is niets zonder nationale partijen en
deze partij en nationale partijen zijn niets zonder een
directe verbinding met gewone mensen. [...] Ik hoop
dat u zult begrijpen dat de toekomst van deze Europe-
se partij ook athangt van onze gezamenlijke beslissin-
gen haar sterk te maken, van haar een werkelijk func-



tionerende partij te maken, van het mogelijk te maken
voor leden onder onze partijen om directe leden van
deze Europese partij te zijn.’ss

De uitspraak luidde een nieuwe fase in de organisa-
torische ontwikkeling van de pEs in. Die hield verband
met de inwerkingtreding van een Europees statuut be-
treffende Europese partijen in juli 2004.%¢ Het statuut
beéindigde de situatie waarin Europese partijen athan-
kelijk waren van hun fracties in het Europees Parle-
ment wat betreft financién, administratie en kantoor-
ruimte.’” Mede vanwege deze nieuwe situatie stelde
het PEs-congres nieuwe statuten vast. Niet langer fi-
nancierde de fractie in het Europees Parlement de helft
van het PEs-budget; voortaan bestonden de middelen
uit een bijdrage van de Europese Commissie, contri-
buties van de lidpartijen en donaties.’® De dagelijkse
leiding van de PEs kwam nu in handen van een nieuw
soort orgaan (‘presidency’), dat niet langer ruimte
bood aan vice-voorzitters. Een raad werd in het leven
geroepen om tussen de minder frequent dagende con-
gressen door strategische discussies te voeren.5?

De oproep tot invoering van het individueel lid-
maatschap, dat met het statuut nu mogelijk was en op
termijn een serieuze inkomstenbron van Europese par-
tijen zou kunnen worden, vond slechts in geringe mate
gehoor onder de lidpartijen. Rasmussen kwam daarop
met een alternatief idee, het zijn van ‘activist’ binnen
de pEs. Leden van nationale partijen moesten de gele-

genheid krijgen zich als activist aan te melden om zo te

157

kunnen deelnemen aan speciale activiteiten waarbij
contact met andere ‘activisten’, europarlementariérs en
binnen de PEs opererende politici mogelijk was. Met
actieve steun van de PvDA en enkele zusterpartijen
werd een door Rasmussen uitgewerkt voorstel geac-
cepteerd. Internationaal secretaris Marije Laffeber:
“Wij hebben natuurlijk ook weleens met hem [Ras-
mussen] gepraat over hoe je leden meer actief kunt be-
trekken. [...] Wij hebben altijd op het standpunt ge-
staan dat leden meer ruimte moeten krijgen binnen de
PES. Dus hebben we het er ook wel eens over gehad
hoe je dat kunt invullen. Zo, al pratende, kom je tot
verschillende opties.®°

De Deen had in zijn verkiezingscampagne voor het
voorzitterschap plechtig beloofd de PEs relevanter te
maken voor nationale partijleden en het profiel van de
partij in zijn algemeenheid te versterken.®" Als voorzit-
ter nam hij daadwerkelijk initiatieven om zijn belofte
waar te maken. In 2007, twee jaar voor de Europese
verkiezingen, werden de inhoudelijke voorbereidingen
ten behoeve van de opstelling van het verkiezingsma-
nifest gestart. Was het voorheen gebruikelijk dat het
PES-bestuur een concept opstelde en dat ter goedkeu-
ring aan het congres voorlegde, nu werden er inspraak-
rondes en raadplegingen georganiseerd voor de ‘acti-
vister’, de leden van de raad en de verschillende werk-
groepen. In de lidstaten vonden hoorzittingen met
gewone leden plaats, en in Wenen werd een congres

voor de ‘activisten’ gehouden. Via het internet kon



over de programmatische keuzes van de pEs worden
gediscussieerd. Het congres diende zijn goedkeuring te
geven aan de keuze van thema’s. Door deze activitei-
ten, en ook doordat het contact tussen het bestuur —
de voorzitter — en de lidpartijen werd geintensiveerd,
kreeg de informatiefunctie van de PEs een grotere bete-
kenis, zo meent Wiersma.®> De pEs kreeg daarnaast
meer de functie van een denktank.® De oprichting
van een wetenschappelijk bureau van de pEs in 2008
sloot bij deze ontwikkeling aan.

Terugblik
Decennialang vervulde de PvDa een pioniersrol in het
transnationale Europese partijverband. De jaarversla-
gen van de partij getuigen al die tijd van een diepe
wens om tot supranationale structuren te komen in de
samenwerking met de Europese zusterpartijen. Vrede-
ling, Mansholt en Mozer kwamen met plannen en ini-
tiatieven om die samenwerking te versterken en te ver-
diepen. Kok, Woltgens en Wiersma zetten dit werk
voort. De inspanningen vanuit de Pvba hebben echter
niet tot een echte supranationale partij op Europees
niveau geleid. Hoewel de PEs zeker supranationale
trekken heeft, is zij toch in essentie een ‘partij van par-
tijen’ gebleven.

De pvpa is inmiddels veranderd van een voortrek-
ker in Europees partijverband naar een (actieve) vol-
ger, die weinig blijk meer geeft van transnationale of

supranationale aspiraties. Individueel lidmaatschap
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van de PEs, dat een impuls zou kunnen geven aan de
verdere overdracht van soevereiniteit van de lidstaten
aan het internationale samenwerkingsverband, ziet de
huidige internationaal secretaris van de PvDA als een
doel dat wellicht over tien jaar te realiseren valt.®
Nieuwe initiatieven om de PEs sterker te maken zijn
sinds het deels verkiesbaar stellen van de pEs-delegatie
door de pvDA niet gedaan. Het rapport Strengthening
the PES uit 2001, dat een belangrijke basis vormde voor
de latere statutenwijzigingen, werd door de Oosten-
rijkse vice-voorzitter Heinz Fischer opgesteld. De in-
voering van het ‘activisten’-model was het werk van
Rasmussen. Hoe moet de transformatie van voortrek-
ker naar volger binnen de PEs nu worden begrepen? En
wat verklaart de prominente rol die de pvDa decennia-
lang heeft gespeeld?

Om met dit laatste te beginnen: er zijn drie factoren
die het vooroplopen van de pvDA vanaf het begin van
de jaren vijftig, toen de Europese samenwerking tussen
partijen van de grond kwam, verklaren. Allereerst is er
de inhoudelijke stellingname ten aanzien van de Euro-
pese statelijke integratie. De Nederlandse sociaal-de-
mocraten waren na de Tweede Wereldoorlog hiervan
groot voorstander, in het besef dat economische sa-
menwerking enerzijds nieuwe gewelddadige conflicten
hielp voorkomen en anderzijds de wederopbouw van
Nederland diende. De PvDa, in de naoorlogse periode
regeringsverantwoordelijkheid dragend, ontwikkelde
een optimistische, federalistische visie op Europa. De



partij zou de Europese samenwerking voluit blijven
steunen, hoewel ze zich in de jaren zeventig kritischer
opstelde en een verdieping en verbreding van die sa-
menwerking bepleitte.® Naarmate de Europese inte-
gratie voortschreed en meer supranationale trekken
kreeg, groeide ook de inhoudelijke motivatie om in
Europees partijverband macht te organiseren. Het
wegvloeien van macht naar Brussel moest op de een of
andere manier gecompenseerd worden.®

De relatief bescheiden positie die de pvDa temidden
van haar Europese zusterpartijen innam, gaf haar de
ruimte om zich te ontwikkelen tot pleitbezorger van
supranationalisering van de onderlinge samenwerking.
De Nederlandse sociaal-democraten, afkomstig uit
een kleine en loyale lidstaat, vormden als het ware een
politiek neutrale en daardoor bindende factor voor
partijen uit de meer in de Europese machtspolitiek be-
trokken landen zoals Duitsland, Frankrijk en het Ver-
enigd Koninkrijk. “Wij Nederlanders zijn altijd vrij
flexibel en resultaatgericht, en er komt weinig politiek
bij onze motieven kijken,’ zegt Arjen Berkvens, sinds
2002 directeur van de Alfred Mozer Stichting.’” Op de
wil van de PvDA om samen te werken werd volgens
hem vaak goedgunstig gereageerd, zonder dat daarmee
de Nederlandse voorstellen altijd werden omarmd.

De betrekkelijke vrijheid van pvpA’ers om namens
hun partij in Europees verband op te treden vormt in
de ogen van Wiersma de derde, meer bijkomstige ver-

klaring voor het vooroplopen in de tweede helft van de
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vorige eeuw. De achtereenvolgende internationaal se-
cretarissen van de PvDpA maakten deel uit van het partij-
bestuur en werden in hun functie door het partijcon-
gres gekozen. Zij hadden een direct mandaat van de
achterban en konden zich zo aanmerkelijk onathanke-
lijker bewegen dan hun collega’s uit andere landen.
Deze waren doorgaans door hun partijbestuur be-
noemd, deden hun functie ‘erbij’ en konden moeilijker
iniatieven nemen. Uitzondering op deze regel waren de
internationaal secretarissen die een politicke functie

vervulden en zo het nodige gezag meebrachten. 68

Wat is er nu veranderd waardoor de pvDA niet meer na-
drukkelijk aanwezig is in Europees partijverband? Exter-
ne ontwikkelingen — binnen de PEs —en interne, in de
pvDA zelf, kunnen als verklaring worden aangewezen.
Een van de ontwikkelingen in Europees verband is
de groei van het aantal lidpartijen. Toen de organisato-
rische samenwerking in 1957 gestalte kreeg, waren het
er zes, vandaag de dag zijn 33 partijen uit de 27 lidsta-
ten en Noorwegen aangesloten. Vanzelfsprekend is het
gemakkelijker een belangrijke rol te vervullen in een
groep van zes, twaalf (in 1973) of zeventien (in 1990)
dan in een groep die veel groter is. Daarbij komen de
bestuurlijke hervormingen die na de eeuwwisseling
zijn doorgevoerd. Niet langer wordt de voorzitter van
de PEs terzijde gestaan door een groep vice-voorzitters,
terwijl de bekleding van het vice-voorzitterschap lid-

partijen juist in staat stelde eigen initiatieven te ont-



plooien. Daarnaast is de positie van de PEs als zodanig
(het bestuur, het codrdinatieteam en het secretariaat)
sterker geworden, enerzijds vanwege het in 2004 in
werking getreden financieringssysteem en anderzijds
doordat voorzitter Rasmussen opmerkelijk veel activi-
teiten in gang zet. De (inherente) centralisering van
bevoegdheden en verantwoordelijkheden op het Brus-
selse kantoor verkleint de mogelijkheden voor initia-
tief vanuit de lidpartijen.

Een andere externe factor die de supranationale am-
bities van de PvDA heeft getemperd, is de toetreding
van nieuwe lidpartijen na de val van de Berlijnse
Muur. De pvpa kreeg van de Nederlandse overheid de
beschikking over subsidiegelden om in Midden- en
Oost-Europa hulpprojecten ten behoeve van haar zus-
terpartijen uit te voeren. Veel Europese inspanningen
van de partij richtten zich op het afstemmen en uit-
voeren van werkzaamheden bij deze toekomstige lid-
partijen.® Dat met de oprichting van de pEs ook de
nationale realiteiten — het gebrek aan supranationale
politieke wil — zichtbaar waren geworden, heeft tegelij-
kertijd de verwachtingen omtrent de samenwerking
met zusterpartijen afgeremd.”® Tussen partijen die Eu-
ropese integratie voluit steunden en nationaal georién-
teerde partijen was een patstelling ontstaan, die de or-
ganisatorische ontwikkeling van de Europese partij
verlamde.”"

Ook bepaalde ontwikkelingen in de pvDa zelf leid-

den tot een vervagen van het ooit zo scherpe profiel
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van de partij in Europees partijverband. De eerste
heeft te maken met een verandering die in de functie
van internationaal secretaris is aangebracht, zo meent
Wiersma, die jarenlang tegelijk europarlementariér en
internationaal secretaris was. Rond de eeuwwisseling
besloot het partijcongres dat deze functie voortaan een
volledige, betaalde baan werd. De nieuwe Wet subsi-
diéring politieke partijen (1999) bood de mogelijkheid
hiervoor. Het congresbesluit werd gezien als een voor-
uitgang ten opzichte van de vroegere situatie, waarin
de functie van internationaal secretaris met een poli-
ticke functie moest worden gecombineerd. De prak-
tijk leerde echter dat de internationaal secretarissen die
na Wiersma aantraden, weliswaar meer tijd konden
besteden aan hun werkzaamheden in pEs-verband,
maar dat het moeilijker was geworden om het initiatief
naar zich toe te trekken. In de Brusselse realiteit bleek
het belangrijk politiek gezag te hebben en over een ei-
gen netwerk te beschikken. De internationaal secreta-
rissen hadden zich echter niet in een politieke functie
bewezen, zo stelt Berkvens.”>

Onduidelijk is in hoeverre deze externe en interne
factoren precies van invloed zijn geweest op de ver-
zwakking van de traditionele rol van de pvpa als pleit-
bezorger van de supranationalisering binnen het Euro-
pese partijorganisatorische samenwerkingsverband.
Aan dit proces heeft zeker ook de toename van de eu-
roscepsis binnen de Nederlandse sociaal-democratie

bijgedragen. In de jaren zeventig bestond al kritiek op



de vorm die de Europese samenwerking aannam, maar
dat was tijdelijk: een decennium later stond de pvDa
weer ronduit positief tegenover de voortgaande inte-
gratie.

Na het zware verlies bij de Tweede-Kamerverkiezin-
gen in mei 2002 werden de bakens echter verzet.”? Zo
stelde het rapport van de commissie-De Boer die de
nederlaag analyseerde: ‘Het schone ideaal van een Eu-
ropese Federatie heeft te veel als een molensteen om de
nek van de pvpa gehangen.” De commissie pleitte voor
opheffing van ‘het taboe op renationalisering en inter-
gouvernementele en nationaal-parlementaire con-
structies’. Daarnaast zou ‘euroscepsis als productieve
debat-inbreng moeten worden omhelsd’.74

De euroscepsis kreeg pas echt vorm na het referen-
dum over de Europese grondwet in 2005. De afgeno-
men steun voor de Europese Unie binnen de pvba
kwam tot uiting in een rapport dat een werkgroep on-
der aanvoering van partijvoorzitter Ruud Koole en
Tweede-Kamerlid Adrie Duivensteijn naar aanleiding
van het ‘nee’ had opgesteld. Hierin werd het principe
van subsidiariteit centraal gesteld. Er moest een ver-
plichte toets komen ter beoordeling van de noodzaak
van elke nieuwe Europese maatregel, en reeds geno-
men Europese maatregelen moesten naar het ‘nationa-
le domein’ teruggebracht kunnen worden.”s Partijlei-
der Wouter Bos sprak in juni 2005 in Wenen de PEs-
raad toe over de gevolgen van het Nederlandse
referendum en gaf te kennen dat zijn partij het federa-

lisme achter zich had gelaten.”® In het programma
voor de Tweede-Kamerverkiezingen van 2006 kwam
te staan dat de pvDa geen behoefte heeft aan ‘een Euro-
pese superstaat waar Nederland in opgaat en die gede-
tailleerde regels maakt die de vrijheid van de Europese

landen onnodig beperken’.7”

‘Er is wel eens gezegd dat de enige nationalisatie waar-
in de sociaal-democratische partijen zijn geslaagd, die
van de eigen beweging is. Het is verleidelijk, 66k voor
de PvDA, tegen de achtergrond van toenemend natio-
nalisme in Nederland én in Europa, de aandacht pri-
mair op de problemen in eigen land te richten. Naar
onze overtuiging zal de pvpa zich echter alleen gron-
dig kunnen vernieuwen, indien ze haar blik naar bui-
ten richt, zich “Europeaniseert”.’78

Deze uitspraak staat in het beleidsverslag van de
pvDA aan het begin van de jaren negentig. De toename
van de reserves of zelfs scepsis ten aanzien van de Euro-
pese integratie in de eigen gelederen deed zich echter
pas aan het begin van de nieuwe eeuw voor. Na het
electorale echec van mei 2002 lijkt de pvDa, die vrijwel
altijd de blik op Europa had gericht, niet al te veel met
‘europeanisering’ op te hebben — noch politiek-inhou-
delijk, noch wat betreft de PEs. Steun vanuit de partij
voor vernieuwende Europese activiteiten is minder
vanzelfsprekend geworden; uitgesproken supra-
nationale ambities voor de PES zouden zelfs omstreden

zijn binnen de partij.”?
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De pvDA was traditioneel een pleitbezorger van de
overheveling van bevoegdheden van de partij naar het
Europese socialistische partijverband. Ze heeft actief
bijgedragen aan de ontwikkeling ‘van Verbindingsbu-

reau via Federatie tot nu Partij’, aldus Dankert, die
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Een sociale agenda voor Europa

leke van den Burg

Zomer 2008 betoogde ik in Socialisme & Democratie
dat alleen een ambitieus, coherent, Europees sociaal-
democratisch programma de gapende kloof kan dich-
ten tussen economisch beleid en sociaal beleid binnen
de Europese Unie. " Met instemming verwees ik naar
een stelling die drie wBs’ers in de Volkskrant hadden
gedebiteerd: “Voortgaande globalisering van de econo-
mie op de schaal die we nu meemaken zal onvermijde-
lijk leiden tot een groeiende discrepantie tussen inter-
nationale economische dynamiek en macht enerzijds,
en nationale politicke binding en besluitvorming an-
derzijds. We aint seen nothing, yet.>

En zie, in september escaleerde een bankencrisis die
overal ter wereld nationale politicke thema’s in een
heel nieuw licht plaatste. De gedereguleerde financiéle
wereldmarkt waarop nationale overheden elkaar pro-
beerden af te troeven in de race om de aantrekkelijkste
vestigingsplaats te zijn, stortte in. Publieke toezicht-
houders hadden, zwak en geisoleerd als zij zijn, nauwe-
lijks iets in te brengen. In Nederland worden alle sec-
toren van de economie en alle lagen van de bevolking
geraakt door de kredietcrisis — het zoveelste bewijs van
onze kwetsbaarheid voor de immoraliteit van de
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markt. Overheden op alle niveaus werden erdoor over-
rompeld.

De gebeurtenissen brachten een radicale omslag te-
weeg in de strekking van de analyses van economen, de
redacticcommentaren in de financieel-economische
pers en de mediaberichtgeving in het algemeen. Opvat-
tingen over de mondiale economie en de politicke stu-
ring daarvan zijn drastisch veranderd. Helder is dat de
neoliberale “Washington consensus’ het loodje heeft ge-
legd: deregulering en zelfsturende markten hebben hun
sterrenstatus van universeel wondermiddel verloren.
Waar voorheen terughoudendheid heerste ten aanzien
van sterk centraal financieel toezicht, wordt in Europa
nu steeds breder ingezien dat alleen via een strakke re-
gie op Europees niveau effectief kan worden opgetre-
den tegen de uitwassen van ongereguleerd kapitalisme.
Dat is ook de enige manier om te voorkomen dat na-
tionale budgetten voor reddingsoperaties voor banken
en financiéle garanties aan rekeninghouders door haas-
je-over-effecten voortijdig uitgeput raken.

Opvallend is dat in veel analyses en commentaren
wordt teruggegrepen op ooit ouderwets verklaarde be-
grippen als ‘de moraal’ die moet terugkeren in de eco-



nomische realiteit. De cheerleaders van het aandeel-
houderskapitalisme zijn uitgejubeld. In hun zoge-
naamd superieure model zouden managers worden
aangezet tot scherpe prestaties via koppeling van hun
beloning aan de beurswaarde van hun bedrijf. Van de
perverse prikkels in dat systeem plukken we nu de
wrange vruchten.

In deze bijdrage werk ik de gedachten uit eerderge-
noemd artikel in Socialisme ¢ Democratie nader uit,
tegen de achtergrond van de actualiteit en verwachtin-
gen voor de toekomst. De sociaal-democratie moet
met beide handen de kans grijpen om haar idealen van
vrijheid, gelijkheid en solidariteit een nieuwe invulling
te geven in doortastend en samenhangend beleid op
Europees niveau: op economisch vlak zijn er stevige
correcties te maken op de neoliberale agenda, op soci-

aal terrein valt er een wereld te winnen.

Het zwaartepunt verlegd

De Partij van de Europese Socialisten (pEs) was de eer-
ste politieke beweging op Europees niveau die waar-
schuwde voor de risico’s van casinokapitalisme. In de
zomer van 2006 brachten voorzitter Poul Nyrup Ras-
mussen en ik, als codrdinator van de pes-leden in de
Economische en Monetaire Commissie van het Euro-
pees Parlement (Ep), een groep experts bijeen om sa-
men met ons een rapport op te stellen over hedge-
fondsen en private equity-fondsen die met grote hoe-

veelheden geleend geld (‘leverage’) de continuiteit en
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werkgelegenheid van niet de minste bedrijven in ge-
vaar brachten. In het lijvige werkstuk, dat verscheen in
het voorjaar van 2007, wordt een twintigtal van dit
soort cases beschreven.?

Met veel moeite slaagden we erin de andere partijen
in de Economische Commissie van het Ep ervan te
overtuigen dat deze problematiek op stellige toon aan
de orde gesteld moest worden bij de Europese Com-
missie, in officiéle rapporten. Het initiatief werd te-
gengewerkt door de conservatieven en de liberalen, die
samen een meerderheid vormen. Er was een krediet-
crisis voor nodig om hen tot inkeer te brengen: pas in
september 2008 verleende een ruime meerderheid van
de fracties in het EP steun aan drie officiéle rapporten
waarin de Europese Commissie wordt gesommeerd
met wetgevingsvoorstellen te komen.# Intussen had de
PEs over dit thema intensieve contacten opgebouwd
met de Democraten in de Verenigde Staten en was er
een PEs-werkgroep ingesteld die overleg voert met de
internationale vakbeweging, pensioenfondsen en insti-
tutionele beleggers.

Het is zaak dat de pEs haar voorsprong uitbouwt en
uitbuit. De sociaal-democratische beweging staat voor
de opdracht om juist nu, in deze onzekere tijden, een
substantiéle tegenmacht te ontwikkelen, niet alleen om
het ontketende kapitalisme in de juiste rails te krijgen,
maar ook om populistische politieke partijen en nog
veel gevaarlijker stromingen die zich in allerlei landen

manifesteren de wind uit de zeilen te nemen. Om de



crisis en de recessie te lijf te gaan kunnen we terugvallen
op een beproefd sociaal-democratisch instrumentari-
um van doortastende overheidsinterventie. Essentieel is
dat we onze visie en voorstellen niet alleen in de finan-
cieel-economische krantenkaternen uitdragen, want
dan zouden we een te beperkt publiek bereiken. Onze
grootste uitdaging schuilt in het scheppen van houvast
en een nieuw tockomstperspectief voor de veelbespro-
ken Modernisierungsverlierer, de sociaal-economisch
kwetsbare groepen die traditioneel tot de achterban be-
horen van de brede volkspartij die de PvDa wil zijn.
Hiertoe is slechts één recept voorhanden: een actief
en stimulerend Europees en internationaal programma
met niet alleen een economische, maar ook een stevige
sociale dimensie. Met nationale plannen en wensen-
lijstjes komen we er eenvoudig niet.® Slaagt de sociaal-
democratische beweging er niet in om het zwaartepunt
van haar politiek naar het supranationale niveau te til-
len, dan zullen de pvDA en haar zusterpartijen kiezers
blijven verliezen aan anti-Europese, protectionistische
en populistische anti-establishmentstromingen op
rechts en op links, zelfs al hebben die niemand een reéel

perspectief op verbetering te bieden.

De crisis bezweren, structuren hervormen

Op geopolitiek niveau kunnen de kredietcrisis en de
recessie immense gevolgen hebben. De scheve, precai-
re monetaire verhoudingen tussen economische

machtsblokken moeten worden rechtgezet. De groei-

ende macht van Brazilié, Rusland, India en China (de
zogenaamde BRIC-landen)” dient te worden gehono-
reerd met invloed in het Internationaal Monetair
Fonds (1mF) en de Wereldbank. Geboden is een revival
van de Bretton Woods-instellingen.® Een Europese
Unie die als eenheid opereert kan op dit proces een
krachtiger invloed uitoefenen dan afzonderlijke lidsta-
ten die zich uitspreken in G7-, G8- of G20-verband.

Te verwachten valt dat de Verenigde Staten met
Barack Obama als president en een Democratische
meerderheid in de Senaat en het Huis van Afgevaardig-
den een koers zullen varen die uitzicht biedt op een ge-
lijkwaardiger en vreedzamer multilaterale wereldorde.
Op ons eigen continent gaat een door Nicolas Sarkozy
gekoesterde wens in vervulling: een sterkere economi-
sche governance, dat wil zeggen een serieuze macro-
economische beleidsafstemming en -codrdinatie, in de
eurozone.? Het draagvlak daarvoor is recentelijk enorm
gegroeid: zelfs het Verenigd Koninkrijk van euroscepti-
cus Gordon Brown staat er positief tegenover. Zal de fi-
nanciéle crisis de katalysator blijken voor een hechtere
Europese Unie en voor een verdere versterking van de
euro en de eurozone? Niet alleen landen van het voor-
malige Oostblok staan te trappelen om tot de muntu-
nie toe te treden, maar ook Denemarken, Zweden en
de EEa-landen, IJsland voorop. (EEA staat voor ‘Europe-
an Economic Area, oftewel de Europese Economische
Ruimte.) Het Verenigd Koninkrijk zou het inwisselen

van de sterling voor de euro nog wel eens nodig kun-
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nen hebben om zijn rol op het financiéle wereldtoneel
te kunnen blijven spelen.

Net als Jean Monnet, een van de grondleggers van de
Europese samenwerking, ben ik van mening dat we ons
niet tevreden moeten stellen met de heldendaden van
nationale politici die toesnellen om branden te blussen
die de kredietcrisis veroorzaakt. Nodig zijn institutio-
nele hervormingen: structurele veranderingen voor de
lange termijn in het financieel toezicht, in de regelge-
ving en op een terrein als dat van het bankgeheim en de
belastingparadijzen. Taboes zullen moeten worden ge-
slecht. Om dat in een democratisch proces te bewerk-
stelligen dienen het Europees Parlement en nationale
parlementen de handen ineen te slaan. Onze gedeelde
taak is het kritisch volgen van wat regeringsleiders en
staatshoofden, van wie de meesten van conservatieven
of rechts-liberalen huize zijn, in gang zetten en hun
waar nodig van constructieve inbreng voorzien.

Waarom zijn regelgeving en cosrdinatie van toe-
zicht tot nu toe tekortgeschoten? Dit hoort grondig te
worden uitgezocht. Verder moet iedereen, ook natio-
nale parlementariérs, de keerzijde onderkennen van
nationale strategieén om de aantrekkelijkste vesti-
gingsplaats te worden voor vul-maar-in-welke finan-
ciéle of andere activiteit. Wellicht levert dat de zo
broodnodige verbreding op van het draagvlak voor
verscherpt toezicht door een Europese toezichthouder
op grote, grensoverschrijdende financiéle instellin-
gen.”® Ons blikveld moet veel meer omvatten dan de
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heersende bankencrisis en de noodplannen die worden
ingezet. Gezien de sombere economische vooruitzich-
ten kunnen we het ons niet permitteren om miljarden
in financiéle instellingen te stoppen terwijl we werkne-
mers die hun baan verliezen, huiseigenaren die hun
hypotheek niet meer kunnen betalen en door ondeug-
delijke financiéle producten gedupeerde beleggers in
de kou laten staan.

De sociaal-democratie moet de financiéle crisis niet
als een geisoleerd, ‘technisch’ onderwerp te lijf gaan.
Het is mooi dat in verschillende Europese regeringen
een sociaal-democraat vakbekwaamheid aan de dag
kan leggen op de sleutelpost Financién.” Maar het gaat
om meer: vanuit onze visie en idealen zullen we ons
stempel moeten drukken op sociaal-economisch be-
leid in aanzienlijk bredere zin — niet door te vervallen
in hoogdravende ideologische betogen over ‘het einde
van het kapitalisme’ en ‘overheid versus markt’, maar
door concrete programmapunten aan te reiken.

Neem het veranderen van beloningssystemen. Hier
kan het ideaal van een gelijkere inkomensverdeling ge-
koppeld worden aan het uitbannen van perverse prik-
kels in de bankenwereld die tot verwaarlozing van risi-
co’s hebben geleid. Of neem de zeggenschapsverhou-
dingen in het bedrijfsleven: het failliet van de hype van
de schier absolute aandeelhoudersmacht biedt per-
spectief op een revival van de Rijnlandse traditie waar-
in ook belangen van andere bij het bedrijf betrokken

partijen — om te beginnen die van werknemers — wor-



den meegewogen in de bedrijfsstrategie voor de lange
termijn. Deze paradigmawisseling (om niets minder
dan dat gaat het) kan alleen slagen als landen die geza-
menlijk, in Europees verband, aanvatten.

De dominantie van de interne markt

Nodig is, meer dan ooit tevoren, een sterk (pro)actief
Europees sociaal-economisch beleid waarin economie
en sociaal beleid gekoppeld zijn. Meebuigen met anti-
Europasentimenten is voor een partij als de pvDA een
heilloze route. Ik stoor me zeer aan de simplistische
benadering die ik in de partij en in de media maar al te
vaak tegenkom: de veronderstelling dat er een eclecti-
sche en opportunistische selectie is te maken van on-
derwerpen waar ‘Brussel’ zich mee mag bemoeien. Al
diegenen die zich zo opwinden over de zogenaamd
grenzeloze ‘Europese bemoeizucht’, is het kennelijk
nog niet duidelijk dat we sinds 1992 een interne marke
hebben in de Europese Unie, waarvan zaken als pro-
ductveiligheidsstandaarden, btw-tarieven, normen
voor werk- en rusttijden en arbeidsomstandigheden
onvervreemdbaar deel uitmaken.”

Zeker, rechtse partijen doen er alles aan om juist die
onderdelen van de gemeenschappelijke marke die be-
doeld zijn voor consumenten- en arbeidsbescherming,
voor gelijke behandeling en werknemersrechten bui-
ten de orde te verklaren, ze te betitelen als protectio-
nistische belemmeringen voor het vrije verkeer van

goederen en diensten en ze overboord te zetten — dit
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alles uiteraard ten behoeve van het bedrijfsleven. Hun
succes van de laatste jaren voedt de eurosceptische ge-
luiden van links-nationalistische stromingen als de sp,
die de hele interne markt en Europese samenwerking
afdoen als een neoliberaal project en als zodanig ver-
oordelen.

Mijn antwoord luidt als volgt. Samenwerking op
economisch terrein zoals belichaamd in de interne
markt en de monetaire unie is van onschatbare waarde
voor de economische vooruitgang in de lidstaten en
voor de positie van Europa in de wereld. Maar: daar-
mee is het Europese project nog niet voltooid. Met
name de sociale en politicke dimensies van de samen-
werking tussen de lidstaten behoeven versterking.
Daarom moet de sociaal-democratie teruggrijpen op
de idealen en instrumenten van de verzorgingsstaat en
die over de grenzen heen uitbouwen. Het ‘Europese
sociale model’ zal meer moeten zijn dan een frase die
menigeen voor in de mond heeft, meer ook dan een
gouden randje rond afzonderlijke nationale verzor-
gingsstaattradities. Dat sociale model dient stevig ver-
ankerd te worden in het Europese economische beleid,
dat niet meer eenzijdig gericht moet zijn op de vrijhe-
den van de interne marke.

Ik bepleit geen grootscheepse verschuiving van be-
voegdheden, noch een eenheidsworst van één Europe-
se verzorgingsstaat. Voor nationale tradities en prefe-
renties moet ruimte blijven; met het nastreven van ge-

zamenlijke doelstellingen en het vaststellen van



minimumnormen hoeft dat niet te wringen. Wat ik
voorsta, is dat de diepe kloof tussen enerzijds Europees
economisch beleid (interne markt en mededinging) en
anderzijds nationaal sociaal beleid wordt gedicht en
dat de sociale component in het Europese beleid
wordt verstevigd.” De geintegreerde aanpak van eco-
nomische en sociale politiek is hét klassieke kenmerk
van de Europese verzorgingsstaten — en met recht.
Hoe inspirerend blijven de woorden van Jacques
Delors, de sociaal-democraat die als voorzitter van de
Europese Commissie (1985-1994) aan de wieg stond
van de Europese gemeenschappelijke markt en de Eco-
nomische en Monetaire Unie (EMU). Zijn motto voor
de interne market was: ‘stimuleren door concurrentie,
versterken door samenwerking en eenwording door
solidariteit’.™ Na het tijdperk-Delors kreeg de bevor-
dering van concurrentie voorrang boven het stimule-
ren van samenwerking en solidariteit. Onder Com-
missievoorzitter Barroso is de sociale agenda van de
Europese Unie verwaarloosd. Als er al richtlijnvoor-
stellen op sociaal terrein worden gedaan, dan verdwij-
nen ze in politiek drijfzand of passeren ze in sterk afge-
zwakte vorm. In plaats van voor juridisch bindende
maatregelen opteert men voor discussieprojecten, de
zogeheten ‘open method of coordination’. De Lis-
sabon-strategie is niet de geintegreerde sociaal-econo-
mische en werkgelegenheidsagenda geworden die de
regisseurs ervan — de Portugese sociaal-democraat

Anténio Guterres voorop — ambieerden, maar een mo-
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derniseringsagenda voor deregulering en liberalisering.

Terwijl zij steeds meer het primaat over de econo-
mische politiek aan Brussel overlieten en daarbij wei-
nig ondernamen om burgers te beschermen tegen de
gure kanten van de globalisering,” claimden nationale
politici dat zij zelf wel een buffer zouden opwerpen,
door hun bevoegdheden op sociaal terrein af te scher-
men tegen bemoeienis vanuit Brussel. Dat bleek een
illusie. Het Europese gemeenschapsrecht laat steeds
meer zijn invloed gelden op de sociale politiek in de
lidstaten via de regels van het vrije verkeer. En dat hakt
erin, juist daar waar — zeker ook in Nederland —
marktwerking en privatisering nadrukkelijk de toon
zetten in sectoren als gezondheidszorg, woningbouw,
openbaar vervoer en onderwijs.

Botsingen tussen sociale overwegingen en solidari-
teitsoverwegingen enerzijds en de regels van het vrije
verkeer anderzijds worden steeds vaker aan de rechter
voorgelegd. Het Europese Hof van Justitie heeft in der-
gelijke gevallen een eenzijdig instrumentarium tot zijn
beschikking. Waar de interne-marktregels gedetailleerd
onderbouwd en uitgewerkt zijn in richtlijnen en veror-
deningen, is voor het bijeensprokkelen van sociale ar-
gumenten heel wat creativiteit vereist.' Solidariteit en
sociale samenhang zijn wezensvreemde elementen in
de Verdragsartikelen die de rechtsbasis vormen voor re-
gels over vrij verkeer en mededinging. In de (semi)pu-
blieke sector levert de dominantie van die regels al te
vaak uitkomsten op die haaks staan op wat direct be-



trokkenen en burgers vanuit sociale overwegingen en
vanuit het algemeen belang wenselijk vinden.

Het probleem is helder: de marktideologie is in Eu-
ropa veel sterker gaan overheersen dan was gebeurd als
de lijn van Delors was doorgezet. Mededinging, sa-
menwerking én solidariteit zouden een drie-eenheid in

beleid moeten vormen.

Dienstenrichtlijn en arbeidsmigratie

Het probleem van het ontbreken van een geintegreerde
sociaal-economische Europese politiek doet zich bij uit-
stek voelen bij kwesties die samenhangen met de toe-
loop van arbeidsmigranten uit de nieuwe lidstaten. In
kwetsbare stadswijken doen huisjesmelkers en koppel-
bazen tegenwoordig goede zaken met het uitbuiten van
Bulgaren en Roemenen. Net als na de eerste uitbrei-
dingsronde — in 2004, met onder meer Polen en Honga-
rije — zetten de vakbeweging en de pEs-fractie in het EP
in op sociaal beleid en arbeidsmarktbeleid om de ar-
beidsmobiliteit van nieuwe naar oude landen in goede
banen te leiden. Uitstellen van het probleem, via over-
gangstermijnen voor het vrije verkeer van werknemers,
werkt niet of averechts: het sluiten van de voordeur leidt
tot trucs en ellende via de achterdeur. Wat node wordt
gemist is flankerend beleid, zoals we dat in de polder zo
graag zien bij reorganisaties en bedrijfsverplaatsingen.
Het gevolg is, alweer, groeiende euroscepsis. Economen
kunnen roepen dat het allemaal best meevalt en dat ar-

beidsmigratie uit de nieuwe landen een tijdelijk pro-
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bleem is dat zich vanzelf oplost, de effecten ervan treffen
juist diegenen die toch al weinig positiefs van Europa —
en breder: de globalisering — ondervinden.

Niet alleen aan onze kant van het voormalige ijzeren
gordijn zijn negatieve gevoelens gewekt. Inwoners van
de nieuwe landen voelen zich gedegradeerd tot twee-
derangsburgers voor wie fundamentele vrijheden niet
gelden. Dat het Europese beleid kwaad bloed zette,
heeft zich met name gemanifesteerd bij de hevige, vaak
emotionele discussies rond de Europese Diensten-
richtlijn. De nieuwe landen zagen die richtlijn over het
vrije verkeer van diensten als vervanging voor het vrije
verkeer van werknemers — als een route dus waarlangs
ze alsnog toegang zouden kunnen krijgen tot de mark-
ten van het ‘oude’ Europa. In landen als Frankrijk en
Nederland leefden grote zorgen over mogelijke kwalij-
ke effecten van de nieuwe richtlijn in de vorm van uit-
holling van arbeidsvoorwaarden.

In de pEs-fractie hebben we met veel moeite de ge-
lederen gesloten weten te houden; collega’s uit de
oude en de nieuwe landen trokken één lijn. Met steun
van een deel van de verdeelde evp-fractie hebben we
de scherpste kantjes af kunnen halen van het oor-
spronkelijke idee achter de richtlijn: een vrij verkeer
voor dienstverleners op grond van de arbeidswetge-
ving, sociale wetgeving en consumentenwetgeving
van het land van oorsprong. Hoewel uiteindelijk de
verhouding tussen werkland- en oorsprongslandprin-
cipes binnen de verschillende rechtsgebieden wel is



rechtgetrokken, heeft de richtlijn zoals die op 28 de-

cember 2006 in werking is getreden nog allerlei losse
eindjes. Bij de toepassing en uitwerking van de regels
in de praktijk zullen die nog veel conflictstof opleve-
ren.”

Het basisprobleem is dat Europese interne-marktre-
gels schuren met de veronderstelde autonomie van na-
tionale en decentrale overheden voor wat betreft de in-
richting van hun verzorgingsstaatarrangementen. Over
twee kwesties in het bijzonder zullen we de komende
tijd nog veel horen. De eerste draait om de vraag hoe
regels van de interne markt inwerken op de organisatie,
financiering en inrichting van publieke diensten. De
tweede kwestie betreft de wijze waarop het primaat van
de regels die binnen een bepaalde lidstaat gelden met
betrekking tot arbeidsrecht en arbeidsverhoudingen,
zich verhoudt tot het vrije verkeer van diensten en de
toegang van dienstverleners uit andere lidstaten die niet
in het betreffende land gevestigd zijn.

Interne markt en publicke sector

Nederland loopt voorop bij het introduceren van
marktwerking en concurrentie tussen ondernemingen
in de sfeer van de publicke diensten. Bij de uitvoering
daarvan spelen niet alleen factoren als doelmatigheid,
kostenreductie en innovatie een rol, maar ook aspec-
ten als betaalbaarheid, toegankelijkheid, rechtvaardig-
heid en solidariteit. Dat publieke diensten specificke

eisen stellen betekent niet dat ze alleen door de over-
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heid kunnen worden aangeboden. Private partijen
kunnen hierin beslist een belangtrijke rol spelen — de
vraag is alleen hoe, wanneer en onder welke condities.

Bij een keuze voor uitvoering ‘op de marke’ is het
van groot belang dat de verantwoordelijke lokale, re-
gionale of nationale overheid de regie houdt. Anders
dan bij commerciéle dienstverlening draait het hier
niet simpelweg om individuele keuzes en de wetten
van vraag en aanbod. De overheid moet adequaat kun-
nen toetsen of private uitvoerders doelstellingen van
algemeen belang naar behoren nastreven. Indien no-
dig moet zij verplichtingen kunnen opleggen.”® Voor-
komen moet worden dat bij de overgang van een pu-
bliek naar een markegericht systeem vaste dienstver-
banden, lonen en arbeidsvoorwaarden onder druk
komen te staan. In sectoren waar goed en gemotiveerd
personeel schaars is, kan dat immers de kwaliteit van
de dienstverlening in gevaar brengen.

Elke publieke dienst die wordt onderworpen aan
marktwerking, liberalisering of privatisering komt au-
tomatisch onder de Europese regels inzake mededin-
ging, staatssteun en aanbesteding te vallen. Op alle
diensten die de overheid overlaat aan verzelfstandigde
uitvoeringsorganisaties of die ze via concessies en aan-
bestedingen aan markepartijen gunt, zijn die markere-
gels van toepassing. Het heet dan dat er sprake is van
een dienst van algemeen economisch belang (DAEB).
Het door Frans Timmermans knap uitonderhandelde

protocol bij het Verdrag van Lissabon™ zal op dit punt



geen verandering brengen. Alleen diensten van alge-
meen belang (DAB) waarbij geen sprake is van ‘econo-
mische’ activiteit, vallen buiten de marktregels.

Het is een misverstand te denken dat het aan een
lidstaat of een decentrale overheid zou zijn om een
Dienst als een niet-economische dienst van algemeen
belang aan te duiden en daarmee af te schermen van de
markt. Dat meende men in Nederland bijvoorbeeld te
kunnen doen voor de watersector. Het is maar de
vraag of de opvatting die daarover in de wet is vastge-
legd, zou standhouden voor de Europese rechter. Het
Europese Hof van Justitie en de Europese Commissie
hanteren een drievoudige norm: er moet sprake zijn
van een dienst die niet door de markt kan worden ver-
richt, waarvoor geen financiéle tegenprestatie wordt
gevraagd en waarmee geen geld wordt verdiend. Het
valt moeilijk staande te houden dat dit het geval is in
de watersector.

Lastig is dat er geen secundaire wetgeving bestaat
waarin deze criteria helder zijn vastgelegd en uitge-
werkt. Handvatten ontbreken ook voor de beantwoor-
ding van vragen als wanneer staatssteun geoorloofd is
en wanneer en hoe er Europees aanbesteed moet wor-
den. In al dit soort gevallen zijn antwoorden alleen
met een grote onzekerheidsmarge te formuleren op ba-
sis van jurisprudentie van geval tot geval.

Via allerlei interpretatieve mededelingen en veror-
deningen probeert de Europese Commissie — lees: het
Directoraat-Generaal Interne Markt en het Directo-
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raat-Generaal Mededinging — zich als hoeder van de
Europese basisregels en -principes op te werpen. In
mijn ogen is dit geen juiste gang van zaken en zouden
de wetgevers een politicke discussie moeten voeren
over essentiéle afwegingen tussen rechtsbeginselen en
belangen. Al sinds jaren pleit de PEs-groep in het Ep er-
voor om orde op zaken te stellen. Uit onvrede met het
uitblijven van initiatieven van de Europese Commissie
—en om misverstanden over haar eigen visie en agenda
te ontzenuwen — publiceerde onze fractie in 2006 zelf
een proeve van een horizontale kaderrichtlijn diensten

van algemeen economisch belang.>°

Vrij verkeer en arbeidsvoorwaarden

Een ander ‘hot item’ van de afgelopen jaren betreft het
arbeidsrecht en de wijze waarop arbeidsvoorwaarden
tot stand komen.* In het compromis over de Dien-
stenrichtlijn is opgenomen dat cao’s niet als belemme-
ring voor het vrije verkeer van diensten mogen worden
beschouwd.** Inmiddels liggen er echter verschillende
uitspraken? van de hoogste Europese rechter die dit
principe op losse schroeven zetten. In verschillende za-
ken die draaien om de rechtmatigheid van vakbonds-
acties oordeelt het Hof — merkwaardigerwijs tégen het
advies van de advocaat-generaal in — dat cao-bepalin-
gen die gelden in het ‘werkland’, niet dwingend aan
buitenlandse ondernemingen kunnen worden opge-
legd. Hoogstens mogen eventuele wettelijke mini-

mum(loon)bepalingen worden opgelegd, conform de



bepalingen van de Detacheringsrichtlijn.** De mini-
mumbepalingen van de Detacheringsrichtlijn worden
hiermee tot algemene norm gebombardeerd voor be-
drijven die over de grens actief zijn, terwijl ze in feite
alleen bedoeld zijn voor uitzonderingsgevallen van tij-
delijke detachering in een ander Eu-land.

Ook hier is sprake van een zorgwekkende dyna-
miek: bij gebrek aan heldere bepalingen van de kant
van de Europese wetgever (Raad van Ministers en Par-
lement) gaat de Europese rechter zich inhoudelijke op-
vattingen aanmeten over de proportionaliteit en legiti-
miteit van specifieke arbeidsvoorwaardeneisen. Het is
ronduit ondemocratisch om zoveel aan de creatieve
besluitvorming van rechters over te laten, zeker als
duidelijk is dat zij het onderling oneens zijn. Het gaat
niet aan dat rechters uit de oude en nieuwe landen on-
derling politicke deals sluiten. In ons stelsel zijn de po-
litieke keuzes en compromissen voorbehouden aan de
wetgever.

Zolang het Gemeenschapsrecht zich kenmerkt
door een disbalans tussen economische belangen en
sociale overwegingen, zullen de eerste het winnen van
de tweede. En aangezien Europees recht boven natio-
naal recht gaat, zullen interne-marktregels zo steeds
meer invloed gaan uitoefenen op beleidsterreinen
waarop Europa in eerste instantie onbevoegd leek. Nu
de Unie is uitgebreid tot 27 lidstaten met zeer uiteen-
lopende sociale tradities, is er alleen maar meer reden

tot Zorg.
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In het Europees Parlement en bij het Europees Ver-
bond van Vakverenigingen hebben de recente uitspra-
ken van het Hof over cao-bepalingen en vakbondsac-
ties geleid tot nieuwe impulsen voor het bepleiten van
Europese minimumnormen en betere regels ten aan-
zien van grensoverschrijdende arbeid en collectieve ac-
tie. Rechtszekerheid en politieke afwegingen in trans-
parante wetgevingstrajecten zijn immers sterk te pre-
fereren boven rechtsonzekerheid en het lijdzaam
wachten op uitspraken van rechters en interpretaties

van Commissieambtenaren.

Een ambitieuze Europese agenda

Om nationale verzorgingsstaattradities te waarborgen
moeten sociaal-democratische partijen in Europa zich
niet achter hun landsgrenzen terugtrekken, maar zich
juist achter een ambitieuze Europese agenda scharen.
Opportunistisch grasduinen tussen beleidsterreinen —
‘meer Europa’ voor wat op een bepaald moment toe-
vallig in de mode is,” ‘minder’ op terreinen waar de
nationale politiek graag de touwtjes in handen heeft
(of de schijn ophoudt dat zij dat doet) — is niet alleen
ineffectief, het is naief en riskant. Iedereen moet de
ogen openen voor het harde feit dat terreinen als socia-
le zekerheid, onderwijs en gezondheidszorg allang niet
meer zijn afgeschermd van de interne-marktregels. De
nieuwe werkelijkheid is dat waar Brussel bevoegd is,
Europese wetgeving ten faveure van het vrije verkeer in

toenemende mate arbeidsvoorwaarden, publieke dien-



sten van algemeen belang en sociale bescherming on-
der druk zet.

Om de zegetocht van de marktregels een halt toe te
roepen moeten we de sociale principes van onze mo-
derne verzorgingsstaten Europees inkaderen. Veel
voorbereidend werk is al verricht. Eind 2006 kwam in
pEs-verband onder leiding van Rasmussen en Delors
een manifest tot stand onder de titel New Social Euro-
pe.® Dit benadruke het belang van samenhang tussen
sociaal en economisch beleid via een vergelijking tus-
sen nationale praktijken. Al in januari 1997 — Neder-
land was voorzitter van de Europese Unie — deed toen-
malig minister Ad Melkert hetzelfde met een baanbre-
kende conferentie.?” Melkert liet zien dat sociaal
beleid een productieve factor is die onmisbaar is voor
het succes van economisch beleid.

Van recenter datum is /nclusive Europe, Europe for
all, een rapport van de PEs-fractie dat bouwstenen aan-
draagt om inspanningen van nationale sociaal-demo-
cratische partijen te ondersteunen met Europese ini-
tiatieven.?® Het rapport pleit ervoor dat in alle interne-
marktregelgeving een sociale clausule wordt
opgenomen waarin duidelijk wordt gesteld dat die
wetgeving niet strijdig mag zijn met nationale wetge-
ving inzake arbeidsverhoudingen en sociale
zekerheid.? Het introduceren van een dergelijke bepa-
ling zou een belangrijke stap voorwaarts zijn, maar af-

doende is het niet.
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Een algemene clausule ontbeert immers de nuance die
nodig is om tot werkelijk evenwichtige regelgeving en
uitvoering te komen. Bovendien dreigt het gevaar dat
vanwege het statische karakter van de formulering in-
novatie wordt belemmerd en nationaal gedreven pro-
tectionisme wordt uitgelokt. Verder biedt zo'n clausule
weinig garanties tegen neerwaartse spiraalvorming,
waarbij lidstaten zich gedwongen zien om hun niveaus
van sociale bescherming ‘vrijwillig’ naar beneden bij te
stellen opdat ze zichzelf niet uit de marke prijzen.

Er is een bodem nodig van Europese wetgeving op
sociaal terrein, specifieke spelregels bijvoorbeeld be-
treffende arbeidsmigratie in relatie tot grensoverschrij-
dende dienstverlening, seizoensarbeid, detachering en
uitzendarbeid. Dit soort regels moet vergezeld gaan
van instrumenten (zoals versterkt toezicht en betere
inspectie) en middelen (zeker ook financiéle) voor de
handhaving ervan. De Europese realiteit van de inter-
ne markt moet worden aangevuld met een raamwerk
van sociale regels die aan de realiteit van de Europese
verzorgingsstaten zijn ontleend, niet om nationale re-
gels te vervangen of te ‘overrulen’, maar om te zorgen
dat deze iiberhaupt nog hun gelding kunnen hebben.
In dit licht ben ik blij verrast dat de Uitzendrichtlijn
waarvoor ik in 2002 EP-rapporteur was, onlangs in
tweede lezing is aangenomen, na een blokkade van zes
(!) jaar in de Raad van Ministers.>°

Als de sociaal-democratie terrein wil heroveren bij

de ‘verliezers’ van de globalisering, dan moeten we de



Europese verkiezingen van 2009 ingaan met een ambi-
tieus programma van sociaal-economisch beleid in de
beste tradities van onze moderne verzorgingsstaten en
van de ideeén van Jacques Delors. Ons doel moet zijn:
een aardverschuiving naar links. Die zou zich moeten
weerspiegelen in de samenstelling van de Europese
Commissie: geen Barroso 11 dus, maar Rasmussen 1.
(Zo noemt Poul Nyrup Rasmussen zich graag om zich
als vroegere premier van Denemarken (1993-2001) te
onderscheiden van de huidige: Anders Fogh Rasmus-
sen.) Als geen ander kan Rasmussen de regie verster-
ken over de interne markt en monetaire aangelegenhe-
den. Maar ook op sociaal terrein zal een Europese
Commissie onder zijn leiding spijkers met koppen
slaan. Daarmee zou zij tegemoetkomen aan de wens
van velen.

Als brede lagen van de bevolking zich kunnen vin-
den in het aan banden leggen van bonussen voor top-
bankiers, waarom zou er dan geen draagvlak zijn voor
het bepalen van een ondergrens aan de inkomenslad-
der (een Europees minimumloon), voor Europese re-
gels over fatsoenlijke arbeidstijden en voor meer geba-
lanceerde zeggenschapsverhoudingen binnen bedrij-
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ven? Laat iedereen eindelijk erkennen dat de interne
marke en het vrije verkeer van goederen, diensten, per-
sonen en kapitaal allerlei soms heel gedetailleerde ef-
fecten hebben op werknemersrechten, consumenten-
bescherming en sociaal en welzijnsbeleid. Dit zou re-
den genoeg moeten zijn om aan de slag te gaan met
het ontwerpen van betere regels voor de interne marke
en mededinging, voor staatsteun en openbare aanbe-
stedingen, voor detachering van werknemers en de in-
zet van zelfstandigen, voor gelijke behandeling (op de
werkvloer zo goed als elders), voor zeggenschap over
vennootschappen enzovoort.

De kredietcrisis en de economische recessie leveren
het bewijs: in het tijdperk van globalisering kan nie-
mand zich achter de dijken verschansen. De uitdaging
waar de PvDA en haar zusterpartijen voor staan, is het
heruitvinden van de koppeling tussen sociaal en eco-
nomisch beleid, niet alleen op Europees niveau overi-
gens, maar ook op mondiaal, nationaal, regionaal en
lokaal niveau. Dit moet de boodschap zijn waarmee de
Europese sociaal-democraten in 2009 Brussel verover-

€n.
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het Economic and Scientific Policy Department van het Euro-
pees Parlement (2008), getiteld Biggest cross-border financial in-
stitutions in the EU.

Dit geldt uiteraard voor volledig sociaal-democratische regerin-
gen, zoals die in Spanje (Solbes), maar ook voor kabinetten
waarin sociaal-democraten in de minderheid zijn, zoals die in
Duitsland (Steinbriick) en Nederland (Bos).

Jacques Monasch, kandidaat-lijsttrekker van de pvpa voor de
Europese verkiezingen, haalt in zijn manifest voor de lijsttrek-
kerscampagne, Verander Europa (2008), mijn uitspraak aan dat
de sociale principes van de verzorgingsstaat Europees moeten
worden ingekaderd. Even verderop in het pamflet neemt hij af-
stand van wat er op terreinen zoals de slaapdiensten van de
brandweer of de btw-tarieven voor kappers allemaal voortvloeit
uit de interne-marktregels.

Dit geldt ook voor het structuurfondsen- en cohesiebeleid. Lo-
kale en regionale bestuurders voelen zich daardoor gesteund bij
hun pogingen om geintegreerd sociaal-economisch beleid te
voeren. Den Haag daarentegen reageert zeer athoudend. Die
Haagse aversie tegen het ‘rondpompen van geld’ kwam heel
pregnant naar voren in de reacties op het Globaliseringsfonds,
gefinancierd uit overschotten op de Europese begroting en be-
doeld als uitdrukking van solidariteit met verliezers van de glo-
balisering.

De volrooiing van de interne marks. Witboek van de Commissie
voor de Europese Raad, Milaan 28/29 juni 198s.

Ieke van den Burg, ‘Offensief voor sociaal Europa nu’, in: So-
cialisme ¢ Democratie 61 (2004) 5-6.

Dat er tussen vrije-marktprincipes en rechterlijke uitspraken
spanning kan bestaan, blijkt uit het volgende voorbeeld. In het
Albany-arrest van 1999 heeft het Europees Hof van Justitie be-
paald dat de voor Nederlandse werkgevers verplichte deelname
aan pensioenregelingen die in een algemeen verbindend ver-
klaarde bedrijfstak-cao zijn afgesproken, gerechtvaardigd is in
het kader van het algemeen belang. Of de Europese rechters dit
ook hadden concluderen als de later door commissaris Frits
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Bolkestein (Interne Markt) ingediende richtlijn voor bedrijfs-
pensioenfondsen al had bestaan, valt te betwijfelen. Deze zoge-
heten 1opr-richtlijn (... on the activities and supervision of In-
stitutions for Occupational Retirement Provision’ — com
(2003) 41) was bedoeld als uitwerking van het principe van vrij
verkeer van kapitaal en diensten. Bolkestein en de meeste lid-
staten verzetten zich met hand en tand tegen het opnemen van
‘sociale’ aspecten in de richtlijn. Daar was geen rechtsbasis voor,
zo werd betoogd. Gelukkig heeft het Europees Parlement met
het Albany-arrest in de hand de benodigde correcties kunnen
aanbrengen.

Het doel van de Dienstenrichtlijn is om per 1 januari 2010 bin-
nen de Europese Unie een vrije interne marke voor diensten te
laten functioneren. Daartoe moeten lidstaten en decentrale
overheden hun wet- en regelgeving dootlichten: alle belemme-
ringen voor de vrije vestiging van dienstverrichters en het vrije
verkeer van diensten moeten worden geschrapt.

Een voorbeeld is de acceptatieplicht voor zorgverzekeraars. De
overheid is en blijft verantwoordelijk voor de borging van het
publiek belang, in dit geval de universele toegankelijkheid en
(financiéle) solidariteit.

Het gaat hier om het ‘Protocol betreffende de diensten van al-
gemeen belang’ behorende bij het Verdrag van Lissabon, alias
het Hervormingsverdrag, getekend te Lissabon op 13 december
2007.

Een niewwe impuls voor de publicke diensten in Europa. Rechtsze-
kerheid, lokale autonomie en garanties voor de burger, PEs, Brussel
2006. Over deze horizontale richtlijn doen hardnekkige ge-
ruchten de ronde: dat de pEs alle publicke diensten wil afscher-
men van de interne marke en dat zij vanuit Brussel precies wil
voorschrijven hoe de publieke dienstverlening nationaal en de-
centraal moet worden vormgegeven. Beide suggesties zijn vol-
streke uit de lucht gegrepen.

Zie de verwikkelingen rond de Europese postrichtlijn. In deze
richtlijn, die beoogt de nationale monopolies op postdiensten
af te schaffen en daardoor innovatie in de sector te bevorderen,
kon het Europees Parlement alleen heel algemene frasen opne-
men over het respecteren van arbeidsvoorwaarden en arbeids-
verhoudingen. Een rechtsbasis voor specificke bindende bepa-
lingen was er niet. In Duitsland en Nederland zien we nu de ge-
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volgen. De ‘oude’ monopolisten schermen hun marke af door
opportunistisch gebruik te maken van cao-bepalingen en alge-
meen verbindende verklaringen. Nieuwe toetreders proberen
zich in te vechten door schijnzelfstandigen in te zetten met
(stuk)lonen die ver afstaan van wat vroeger in de sector gebrui-
kelijk was. Een geintegreerde visie op de liberalisering van de
postmarkt, met aandacht voor sociale condities en de conse-
quenties van liberalisering voor de werknemers in de sector en
uitgewerkt in passende wetgeving en zorgvuldige fasering,
wordt node gemist. Naar mijn mening is er een combinatie no-
dig van randvoorwaarden in de liberaliseringswetgeving, alge-
mene sociale minimumvoorwaarden en definities — zoals met
betrekking tot ‘zelfstandig’ werk — op Europees niveau, plus een
actieve rol van de Europese Commissie ter bevordering van een
sociale dialoog tussen de sociale partners in de sector inzake de
specificke arbeidsvoorwaarden en sociale plannen. Maar ook
hier heeft Bolkesteins opvolger Charlie McCreevy aan zo'n
geintegreerde strategie geen boodschap. Hij ziet liever dat con-
flicten via juridische procedures bij het Hof worden uitge-
knokt.

Dienstenrichtlijn, artikel 4,7.

Het gaat om uitspraken in de zaken ‘Laval’, ‘Viking’, ‘Riiffert
en ‘Commissie vs. Luxemburg’. De zaak-Laval (uitspraak d.d.
18-12-2007, C-341/05) draaide om acties van Zweedse vakbon-
den tegen het Letse bedrijf Laval dat bij een bouwproject in
Vaxholm voor 35 Letse bouwvakkers een Letse cao wilde hante-
ren. Het bedrijf beriep zich op het principe van vrij verkeer van
diensten. Het Europese Hof van Justitie beoordeelde de acties
van de Zweden als onrechtmatig: de Zweedse cao-systematiek
kon niet worden opgelegd aan buitenlandse ondernemingen.
De zaak-Viking (uitspraak d.d. 11-12-2007, C-438/05) draaide
om vakbondsacties tegen een Fins ferrybedrijf dat zijn schepen
wilde uitvlaggen naar Estland om zo te besparen op de perso-
neelskosten. Het Hof oordeelde dat de acties het vrije diensten-
verkeer belemmerden en dat ze alleen konden worden getoler-
eerd als zij bescherming van werknemers tot doel hadden én
voor dat doel geschikt en evenredig waren. Het droeg de natio-
nale rechter op om af te wegen of in dit geval aan die eisen was
voldaan. In de zaak-Riiffert (uitspraak d.d. 3-4-2008, C-46/06)
stond de vraag centraal of een Poolse onderaannemer die in de



Duitse deelstaat Niedersachsen bouwvakkers had werken, ver-
plicht kon worden om cao-lonen te betalen. Nee, oordeelde het
Hof; het minimumloon volstond.

24 coM (96/71/EG).

25 In mijn artikel in Socialisme & Democratie (zie noot 286) noem-
de ik, in een noot, energiezekerheid en klimaatverandering als
voorbeeld. Recente ontwikkelingen bewijzen maar weer eens
hoe vergankelijk de mode is: zware lobby’s uit het bedrijfsleven
leggen nu druk op de politick om, vanwege de kredietcrisis, de
klimaatsdoelstellingen naar beneden bij te stellen.

26 New Social Europe. Ten principles for our common future, PES,
Brussel 2006.

27 Social Policy and Economic Performance, Amsterdam 1997.
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28 Inclusive Europe, Europe for all. Five building blocks for a Europe
of social justice and decent work, PEs, Brussel 2008.

29 Bedoeld wordt hier de ‘Monti-clause’, naar aanleiding van een
conflict, eind jaren negentig, over de toelaatbaarheid van acties
van vrachtwagenchauffeurs die het vrije verkeer van aardbeien
en tomaten zouden belemmeren.

30 Die blokkade, geleid door het Verenigd Koninkrijk, gaat de
boeken in als een niet zo fraaie episode uit de sociaal-democra-
tische Europese geschiedenis. De achtergrond was bizar: een
deal over de Overnamerichdlijn die volstrekt overbodig was om-
dat we ongewenste voorstellen van Bolkestein, toenmalig Com-
missaris Interne Markt, ook zénder wel hadden kunnen tegen-
houden, met steun van Duitsland.



Europa in de wereld

Van ‘ever closer union’ naar internationale speler

Jan Marinus Wiersma®

Nationale scepsis over de Europese integratie noopt
tot voorzichtigheid met betrekking tot ambities als het
gaat om de interne markt of uitbreiding van de Euro-
pese Unie. De noodzaak van een grotere internationale
rol van de EU staat echter veel minder ter discussie. De
steun voor een gemeenschappelijk buitenlands beleid
is groot. Op mondiaal vlak verwachten burgers juist
meer ambitie en daadkracht van de Europese Unie. De
wenselijkheid van gezamenlijk optreden naar buiten
wordt breed onderschreven. Het is de onenigheid tus-
sen lidstaten die onder kiezers tot teleurstelling leidt.
Winst valt niet langer te boeken op de terreinen die
de Europese integratie twee decennia lang hebben ge-
domineerd: de interne marke, het concurrentiebeleid
en de monetaire unie. Dit onderdeel van het Europese
integratieproject is goeddeels afgerond. Omvangrijke
nieuwe initiatieven zijn hier niet meer te verwachten
en zijn ook niet wenselijk.> De logica van de interne
markt, met haar inherente tendens tot liberalisering en
sluipende erosie van het publieke domein, is een signi-
ficante component van het Nederlandse onbehagen
over de Europese Unie. Op dit gebied past eerder een
terughoudende agenda, gericht op een betere afbake-
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ning van publieke taken en het blijvend garanderen
van de beleidsruimte die lidstaten nodig hebben om
aan de verwachtingen van hun burgers te voldoen.
Juist op internationaal vlak heeft Europese samen-
werking als gevolg van schaaloverwegingen de meeste
toegevoegde waarde. De lidstaten leggen ieder apart te
weinig gewicht in de schaal om betekenisvolle invloed
te hebben in de wereld. De Europese politicke agenda
zou dat gegeven sterker moeten weerspiegelen. De uit-
weg uit de Europese impasse en — niet in de laatste
plaats in Nederland — het herstel van vertrouwen in
Europese samenwerking liggen op het wereldtoneel.
Deze zienswijze wordt gedeeld door de Nederlandse
regering. In de Staat van de Unie, de jaarlijkse toelich-
ting van het ministerie van Buitenlandse Zaken op de
stand van zaken in de Europese Unie, wordt de nadruk
gelegd op deze internationale uitdagingen.? Op som-
mige terreinen is minder Europa wenselijk, maar op
andere juist meer, waaronder een effectiever gemeen-
schappelijk buitenlands beleid. Het is ook het uit-
gangspunt van het PvDa-beginselmanifest uit 200s.
Daar is alle aanleiding toe. Belangen van individu-

ele burgers worden meer en meer geraakt door inter-



nationale ontwikkelingen. We worden overspoeld met
nieuws over mondiale bedreigingen. Burgers verwach-
ten een antwoord van de politiek en kijken daarvoor
zeker ook naar de ev. Uit opiniconderzoek blijkt dat
de steun voor Europees beleid het grootst is bij de aan-
pak van grensoverschrijdende problemen. Gevraagd
naar de mate waarin zij de voorkeur geven aan geza-
menlijke besluitvorming, vindt 79 procent dat dit op-
gaat voor de strijd tegen het terrorisme. Milieu, ener-
gie, buitenlands beleid en defensie scoren alle hoger
dan 60 procent. Voor 62 procent van de ondervraag-
den is klimaatverandering een van de grootste proble-
men van de wereld —alleen de armoedeproblematiek
scoort hoger. Het is bij uitstek een vraagstuk waarbij
Europa gezamenlijk optrekt. De steun voor een Euro-
pees buitenlands beleid schommelt al sinds begin van
de jaren negentig tussen de 60 en 70 procent.* Ik durf
de stelling te verdedigen dat een sterker internationaal
optreden de Europese identiteit versterkt en daardoor
herkenbaarder maakt.s Ook dat kan een bijdrage leve-
ren aan het verminderen van de scepsis over Europese

samenwerking.

In een steeds onzekerder wereld bestaat behoefte aan or-
dening, die lidstaten alleen gezamenlijk kunnen berei-
ken. Althans in theorie, want de Europese Unie is wel
een zwaargewicht — economisch en demografisch —
maar laat zich al te makkelijk uit elkaar spelen. Is Euro-

pa wel toegerust om internationaal een grotere rol te
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spelen? De strekking van deze bijdrage is dat de EU wel
degelijk de potentie heeft op dat vlak aan de verwach-
tingen te voldoen. Om die om te zetten in resultaat,
moet de bestaande samenwerking op bepaalde terreinen
worden uitgebreid. De samenwerking op het gebied van
buitenlands beleid is een relatief nieuw terrein. Beschike
de EU over het noodzakelijke instrumentarium om ef-
fectief te kunnen optreden? De institutionele innovaties
in het Verdrag van Lissabon — in het bijzonder het ver-
sterken van de rol van de Hoge Vertegenwoordiger voor
het buitenlands beleid — zijn essentieel om de slagvaar-
digheid van de EU te verhogen. Waar moeten onze prio-
riteiten dan liggen en wat heeft dat voor implicaties
voor de Nederlandse opstelling?

Veranderende internationale verhoudingen

De internationale agenda, en daarmee het aantal kwes-
ties dat de nationale beleidsmogelijkheden overstijgt,
is de laatste jaren sterk gegroeid. Na een relatief lange
periode van min of meer statische verhoudingen in de
wereld worden we geconfronteerd met immense ver-
anderingen. Bijna twintig jaar na het einde van de
Koude Oorlog zijn de problemen eerder toe- dan afge-
nomen. Het optimisme van het begin van de jaren ne-
gentig is allang verdwenen. De oude orde werd niet
vanzelfsprekend vervangen door een nieuwe en betere.
De democratiseringsgolf lijkt stukgelopen op de mu-
ren van autoritaire regimes, ‘failed states’ en wat de

Russen tegenwoordig ‘soevereine democratie’ noemen.



Oude problemen zoals armoede zijn niet opgelost en
nieuwe zoals klimaatverandering hebben zich aange-
diend. De wereld is kleiner geworden, grenzen poreu-
zer. Terroristen maken daar gebruik van, en hebben
het gevaar van proliferatie van nonconventionele wa-

pens een extra gevaarlijk randje gegeven. Migratie,
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aangejaagd door armoede, natuurgeweld of geweldda
dige conflicten, heeft dreigender proporties aangeno-
men. De georganiseerde misdaad is in de gaten ge-
sprongen die de terugtredende overheid heeft achter-
gelaten.®

De onderlinge athankelijkheid in de wereld is toe-
genomen, en tegelijkertijd zijn nieuwe mogendheden
in opkomst — China, India, Brazilié¢ en Rusland — die
hun eigen plaats in de wereldpolitiek opeisen. Met
name Rusland stelt zich steeds assertiever op, zeker ten
opzichte van de eigen buurlanden. Deze houding leidt
niet alleen tot zorgen over onze energievoorziening,
maar zet ook de veiligheidsarchitectuur van het Euro-
pese continent onder druk. De Georgié-crisis in au-
gustus 2008 is een levendige illustratie van het risico
dat onopgeloste territoriale conflicten tot gewelddadi-
ge uitbarstingen leiden. Uiteenlopende veiligheids-
vraagstukken — van burgeroorlog en falende staten in
Afrika tot de nucleaire ambities van Iran en Noord-
Korea — eisen de aandacht van de EU op.

De ondergang van het communisme werd ook uit-
gelegd als de overwinning van de kapitalistische prin-

cipes.” Economische vrijheid was het nieuwe motto,
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het neoliberalisme werd de dominante ideologie en de
Washington consensus van IMF en Wereldbank bepaal-
den het speelveld. Tegelijkertijd vond de revolutie van
het internet plaats, en werden ingrijpende innovaties
in de transportsector en daarmee samenhangende ver-
anderingen in productieprocessen doorgevoerd.® Col-
lectief hebben we in Europa geprofiteerd van de eco-
nomische globalisering, maar er zijn ook schaduwkan-
ten. De invloed van nationale regeringen op de
economie is ontegenzeglijk afgenomen zonder dat
daarvoor internationale afspraken in de plaats geko-
men zijn. Kapitaalmarkten raakten ontketend. De
huidige crisis op de financiéle markten heeft niet al-
leen de urgentie van internationale regulering, maar
ook de noodzaak om in Europees verband gezamenlijk
op te trekken duidelijk gemaake.

Bovendien kent de globalisering zowel winnaars als
verliezers, ook in onze eigen maatschappij. Dit leidt
tot grote onzekerheid, onrust en zelfs de neiging van
mensen zich af te keren van de politiek en de ogen te
sluiten voor ontwikkelingen over de grens. Hier een
antwoord op vinden is een van de grootste politicke
uitdagingen van het moment. Een nieuwe waterlinie
waarachter Nederland zich zou kunnen verschuilen is
onmogelijk,? maar de sociaal-democratie mag even-
min meegaan in de retoriek van de onvermijdelijkheid
van aanpassing aan globaliseringsprocessen. Neolibe-
rale bedrijfsblindheid dan wel cultureel en nationaal

conservatisme gaan lijnrecht in tegen sociaal-democra-



tische uitgangspunten. Maar ze vormen ook een mis-
kenning van zowel de potentie van Europese samen-
werking om dingen voor elkaar te krijgen, als het feit
dat de belangen van de Eu-landen in grote mate gelijk
oplopen. Europa is daarom het beste forum voor geza-
menlijke actie. Niet Den Haag moet in Washington
en New York maatregelen voorstellen, we moeten dat
gezamenlijk doen vanuit Brussel. De Europese Unie is
het belangrijkste instrument dat de lidstaten hebben
om deze uitdagingen het hoofd te bieden.

Voorbij de klassieke buitenlandpolitiek

De Europese Unie kan zich dus niet beperken tot de
klassieke terreinen van internationale betrekkingen —
vrede, veiligheid en diplomatie — als het gaat om de rol
van Europa in de wereld. Dit geldt voor de financiéle
crisis. Een ander sprekend voorbeeld is de energiepoli-
tiek, een terrein waar milieu en klimaat, economie en
internationale betrekkingen elkaar raken. De doelstel-
ling van het Europese energiebeleid is tweeledig: ener-
zijds het veiligstellen van de energievoorziening en an-
derzijds een substantiéle bijdrage leveren aan de mon-
diale klimaatinspanningen. In het laatste domein is de
EU een voortrekker, met een ambitieus programma dat
moet leiden tot een forse reductie van de eigen co,-
uitstoot. Emissies van auto’s worden teruggedrongen,
er wordt geinvesteerd in hernieuwbare energie en er
komt een effectiever systeem van verhandelbare emis-

sierechten. Deze ambitie is essentieel voor de geloof-
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waardigheid van de Ev bij de onderhandelingen over
de opvolger van het Kyoto-verdrag, de mondiale af-
spraken over het terugdringen van de uitstoot van
broeikasgassen.

Besparing, nieuwe technologie en diversificatie van
energiebronnen zijn niet alleen nodig om de Europese
klimaatdoelstellingen te halen, maar kunnen ook de
(politieke) athankelijkheid van energie producerende
landen verminderen. Dat heeft belangrijke geo-
politieke implicaties, omdat olie en gas voornamelijk
komen uit landen en regio’s met twijfelachtige stabili-
teit. Maar het klimaatbeleid garandeert geen onderlin-
ge solidariteit in het geval van een plotselinge onder-
breking van de toevoer. Bovendien is het een koud
kunstje voor energieleveranciers om de Europese lan-
den uit elkaar te spelen, zolang lidstaten bilaterale con-
tracten sluiten die tegen de gezamenlijke Europese be-
langen ingaan. De EU moet daarom in samenhang met
haar klimaatbeleid een gezamenlijk energiebeleid ont-
wikkelen.

Een dergelijk beleid betekent niet dat Brussel voor-
taan beslist of Nederland wel of geen nieuwe kolen-
centrales mag bouwen, maar wel dat er een raamwerk
van afspraken komt waarbinnen elke lidstaat zijn ener-
gievoorziening vormgeeft. Als de EU gezamenlijk kan
onderhandelen met belangrijke leveranciers, kan zij
hardere afspraken maken. Tegelijk heeft dit belangrij-
ke implicaties voor het interne beleid. De energie-

markt moet niet alleen efficiént zijn, maar ook ade-



quate bescherming bieden tegen misbruik door derde
partijen. Een effectieve energiepolitiek impliceert
daarom gezamenlijke regulering van de interne elektri-
citeits- en gasmarkt om alle spelers aan dezelfde regels
te onderwerpen. Daarnaast zijn investeringen nodig
om bestaande hoogspanningsnetten en pijpleidingsys-
temen onderling te verbinden. Zonder deze fysieke in-
tegratie van de Europese energie-infrastructuur is soli-
dariteit immers helemaal niet mogelijk.

Dergelijke, vaak complexe verbindingen tussen de
binnen- en buitenkant van verschillende beleidsterrei-
nen vinden we ook elders. De bestrijding van het in-
ternationale terrorisme is een pregnant voorbeeld, met
implicaties voor de integratie van minderheden, inter-
nationale diplomatie en alles ertussenin. Maar ook bij
het Europese handelsbeleid en migratie- en asielbeleid
bestaat een sterke samenhang tussen interne en externe
aspecten.

Om concrete resultaten te boeken moet de Eu zich
vooral op deze terreinen actiever tonen. Deze wijze van
benaderen leidt tot minder discussie over subsidiariteits-
vragen en verheldert het belang van Brusselse afspraken.
Om Europa voor onze kiezers weer geloofwaardig te
maken is een nieuw paradigma nodig waarin de rol van
Europa in de wereld centraal staat, waarin het niet lan-
ger draait om de integratie tussen de lidstaten — ‘ever
closer union’ — maar om slagvaardigheid ten opzichte
van de buitenwereld. De interne beleidsagenda — inclu-

sief de institutionele — moet hiervan een afgeleide zijn.
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De vU als mondiale regulator
Is Europa wel in staat om deze rol te spelen? De EU is
weliswaar het grootste economische blok in de wereld,
maar daarmee is zij nog niet automatisch een interna-
tionale factor van gewicht. Is de EU niet inderdaad een
economische reus maar, vanwege alle interne menings-
verschillen, een politieke dwerg? Kritiek op de trage,
ondoorzichtige of ondemocratische besluitvorming in
Brussel is niet van de lucht. Bovendien zou die maar al
te vaak leiden tot overmatige bemoeizucht. Deze kri-
tiek is in bepaalde gevallen terecht. Maar de resulte-
rende regelgeving is soms de kracht van de Eu, ook of
misschien wel juist ten opzichte van de buitenwereld.

Een voorbeeld is de Europese regelgeving voor de
chemische sector. Toen in december 2006 na jarenlang
gesteggel overeenstemming werd bereike tussen de lid-
staten en het Europees Parlement over deze REACH-
richtlijn’® — Registration, Evaluation and Restriction
of Chemicals — was niemand echt tevreden met de uit-
komst. Milieubeweging en consumentenorganisaties
klaagden dat het oorspronkelijke voorstel onherken-
baar was uitgekleed. Het bedrijfsleven hekelde de kos-
ten en de bureaucratie die de nieuwe regels met zich
mee zouden brengen. De wet beslaat een flink tele-
foonboek, bijna 850 pagina’s. Aan de politici de edele
taak om het moeizaam bereikte compromis als een ge-
balanceerde stap voorwaarts te presenteren.™”

Een van de partijen die tijdens de onderhandelin-

gen in Brussel lobbyde (tegen de voorstellen) was op-



vallend genoeg de Amerikaanse regering, die economi-
sche schade voor de eigen industrie vreesde. Dit alleen
al illustreert het gewicht van Europese besluitvorming
buiten haar grenzen. Zelfs de vs kunnen de wijze
waarop de grootste marke ter wereld wordt gereguleerd
niet negeren. Nauwelijks twee jaar later echter kijken
de Amerikanen zelf naar het Europese voorbeeld bij de
herziening van hun eigen chemiewetgeving.’* Belang-
rijkste verschil? In Europa moet de industrie aantonen
dat de producten die ze gebruiken geen gevaar opleve-
ren voor mens en milieu, in de vs ligt de bewijslast bij
de overheid. De Europese oplossing dient als voor-
beeld en biedt een beter evenwicht tussen private en
publieke belangen.

Ook het Europese systeem van verhandelbare emis-
sierechten en de emissienormen voor nieuwe auto’s
kunnen zich tot mondiale norm ontwikkelen. Deze
laatste kunnen een belangrijke bijdrage leveren aan
onze klimaatinspanningen, maar zullen ook wereld-
wijd effect hebben op onderzoek en innovatie en de
investeringsbeslissingen van de auto-industrie. Geen
enkele fabrikant kan om de Europese markt heen, zo-
dat auto’s overal schoner en zuiniger worden, ook als
lokaal minder strenge normen gelden. Het levert Eu-
ropese fabrikanten bovendien een significant concur-
rentievoordeel op. ‘Detroit’ heeft een jarenlange ach-
terstand bij de ontwikkeling van zuiniger modellen.

Er zijn talloze andere voorbeelden van de Europese

markt als mondiale regulator: de gsm-standaard voor
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mobiele telefoons, boekhoudnormen, milieueisen aan
landbouwproducten, giftige stoffen in kinderspeel-
goed. Deze vorm van passieve machtsuitoefening blijft
vaak onzichtbaar maar is daarom niet minder relevant.
De Eu is, onder de oppervlakte van de politieke one-
nigheid, een niet te verwaarlozen ‘stille kracht’ in de
wereld. Zij kan haar invloed aanwenden om haar eigen
belangen te verdedigen (marktbescherming, oneerlijke
handelspraktijken) en mondiale doelen te verwezenlij-
ken (bijvoorbeeld klimaatbeleid of sociale en milieu-

eisen aan producten).

De achtertuin van de EU

Een andere vorm van invloed van de Eu is haar voor-
beeldfunctie als nieuwe grensoverschrijdende demo-
cratische gemeenschap. De stabiliteit en welvaart van
Europa is gebaseerd op samenwerking, interdependen-
tie, compromisbereidheid en vrijwillige overdracht
van een deel van de nationale soevereiniteit. Het suc-
ces van de EU verklaart niet alleen waarom landen
graag lid willen worden, het Europese samenwerkings-
model vindt ook navolging in andere samenwerkings-
verbanden, zoals de AsEaN en de Afrikaanse Unie.

De uitbreiding is wel ‘Europa’s meest succesvolle
buitenlandspoliticke instrument’ genoemd. Zij heeft
een cruciale bijdrage geleverd aan de stabiliteit in Eu-
ropa na de val van de Berlijnse Muur. Nadeel is dat het
een medicijn met beperkte toepasbaarheid betreft: on-

beperkte verstrekking leidt tot een gewisse dood van



degene die het toedient, de Eu. Omdat stabiliteit in de
directe omgeving sterk is verweven met Europa’s eigen
veiligheid, zoekt de EU naar andere opties om hieraan
een bijdrage te leveren. Het versterken van de band
met buurlanden — volgens hetzelfde model van samen-
werking, interdependentie en partnerschap — is daar-
van een hoofdbestanddeel.

Voor de landen op de Balkan geldt dit niet direct,
omdat zij het expliciete vooruitzicht op Eu-lidmaat-
schap hebben gekregen. Terugkomen op die toezeg-
ging is niet aan de orde. Maar de politieke realiteit, zo-
wel op de Balkan als in de Europese Unie, gebiedt om
eerlijk te zijn: met uitzondering van het eventuele lid-
maatschap van Kroatié zijn noch de EU noch de landen
van de westelijke Balkan klaar om een dergelijke ver-
bintenis aan te gaan. De noodzaak van interne consoli-
datie voordat de volgende stap wordt gezet, geldt voor
beide zijden: van democratie en rechtsstaat op de Bal-
kan en van de eigen instituties binnen de EU. Dit bete-
kent niet dat de ontwikkelingen stil hoeven te staan.
De U kan handelsbarriéres en visumrestricties afbre-
ken en op het gebied van regionale integratie tussen de
landen van de westelijke Balkan onderling is nog veel
winst te halen.

Ook met Turkije wordt onderhandeld over lidmaat-
schap. Dit land zal in het toetredingsproces nog de no-
dige hobbels moeten overwinnen: modernisering van
rechtsstaat en grondwet, terugtrekking van de Turkse

troepen uit Cyprus en een politieke oplossing voor de
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Koerdische kwestie. Het zijn harde eisen van de Eu, die
in Turkije niet altijd goed vallen, maar een louterend
effect kunnen hebben op de Turkse samenleving. Het
Turkije dat lid wordt van de EU is niet het land van
vandaag, maar het Turkije aan het eind van een lang en
ongetwijfeld vaak moeizaam proces van aanpassing.
Voor toetreding moeten mogelijk extra afspraken wor-
den gemaakt over landbouwgeld, structuurfondsen en
vrij verkeer van werknemers. Het enorme strategische
belang van Turkije voor de EU mogen we daarbij niet
uit het oog verliezen. Het grenst aan zowel het Mid-
den-Oosten als aan de Kaukasus en heeft in beide —
gevoelige — regio’s een matigende invloed. Ankara be-
middelt tussen Israél en Syrié en bedreef tijdens de
Georgié-crisis actieve diplomatie in Armenié.

Voor de overige buurlanden is echter behoefte aan
een herziening van het Nabuurschapsbeleid, waarbij
rekening wordt gehouden met de grote verschillen tus-
sen onze oostelijke en zuidelijke buurlanden. Dit Na-
buurschapsbeleid heeft als doel de buurlanden van de
Europese Unie te laten profiteren van de stabiliteit, de
veiligheid en de welvaart van de Unie, niet door toetre-
ding tot de EU, maar door intensieve samenwerking op
politiek, veiligheids-, economisch en cultureel terrein.
Voor de landen rond de Middellandse Zee is een be-
langrijke aanzet voor herziening van het beleid gege-
ven met de Mediterrane Unie, waarover de EU en de
mediterrane partnerlanden in juli 2008 overeenstem-

ming bereikten. Deze kan een impuls geven aan de sa-



menwerking tussen beide gebieden en zou hen in staat
moeten stellen uitdagingen als armoede, migratie en
radicalisering het hoofd te bieden. De Mediterrane
Unie moet ook een forum worden voor dialoog over
democratisering, de rol van de politieke islam en de
Europese benadering van de islamitische wereld."
Aan de oostgrens is Rusland, dat in zijn buurlanden
graag een vinger in de pap wil houden, een complice-
rende factor. De EU zou de relaties met de vijf Europese
landen die nu deel uitmaken van het Nabuurschapsbe-
leid — Oc¢kraine, Moldavié¢, Armenig, Georgié en Azer-
beidzjan — op een veel hoger plan moeten tillen. In
Brussel worden in dat verband plannen gemaakt voor
een ‘Oostelijk Partnerschap’. Dit zou moeten leiden tot
een vergaande integratie met de EU en daardoor tege-
moet komen aan de Europese ambities van die landen
zelf. Een opwaardering van de bilaterale relaties garan-
deert echter nog geen effectieve aanpak van de veilig-
heidsproblemen in de regio. De EU zou daarom de re-
gionale samenwerking rond de Zwarte Zee moeten be-
vorderen in de vorm van een “Zwarte-Zeegemeenschap’,
waarin ook Rusland en Turkije een rol hebben. Alleen
met de betrokkenheid van deze regionale zwaargewich-
ten is er uitzicht op een duurzame oplossing van de slui-

pende conflicten die vrede en stabiliteit bedreigen.

De EU als civiele supermacht
De Europese Unie geeft haar betrokkenheid bij haar

directe omgeving vorm door duurzame samenwerking

te zoeken. Daarnaast heeft zij geleidelijk aan een in-
strumentarium ontwikkeld om adequaat te kunnen
reageren op onverwachte ontwikkelingen en calami-
teiten die vrede of stabiliteit bedreigen. Het Gemeen-
schappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid (BvB)
vloeit voort uit de politicke wens op actieve wijze ver-
antwoordelijkheid te nemen voor vraagstukken van
vrede en veiligheid. Ook hier speelt de overweging dat
de Europese lidstaten apart geringe invloed hebben
een belangrijke rol.

Meningsverschillen binnen Europa komen hier re-
gelmatig aan de oppervlakte. ledereen herinnert zich
de hopeloze Europese verdeeldheid over de Ameri-
kaanse inval in Irak als het ultieme bewijs van onze
machteloosheid. Het zou evenwel onterecht zijn om
op basis hiervan een definitief en negatief oordeel te
vellen over Europa als internationale speler. Zo voor-
kwam snelle bemiddeling van de Europese Unie in
2001 dat de spanningen in Macedonié uitmondden in
een burgeroorlog. Europese interventie speelde een be-
slissende rol bij het verloop van de Oranjerevolutie in
Ockraine in 2004. De EU vertegenwoordigt de lidsta-
ten in het Midden-Oosten-Kwartet. Coérdinatie op
Europees niveau voorkomt dat lidstaten elkaar daar
met uiteenlopende initiatieven voor de voeten lopen.

De Europese Unie heeft in vijf jaar tijd meer dan
twintig civiele en militaire missies uitgevoerd. De Navo-
missie die in Macedonié de stabiliteit moest bewaken,

werd in 2003 overgenomen door de Europese Unie. Een



jaar later nam de EU ook de leiding over de handha-
vingsmissie in Bosnié-Hercegovina. De EU assisteert
Congo bij de hervorming van leger, politie en recht-
spraak en zag in 2005-2006 toe op naleving van het vre-
desakkoord in Atjeh. Deze missies spreken misschien
niet zo tot de verbeelding als de grootschalige Navo-in-
zet in Afghanistan, maar ze tonen wel aan dat de Euro-
pese Unie bereid en in staat is om actief bij te dragen aan
vrede en stabiliteit. Bovendien is onschatbare ervaring
opgedaan met gemengde civiel-militaire missies, iets
waar binnen de Navo veel minder aandacht voor is.

De eenheid van de Eu werd bij deze interventies na-
tuurlijk niet zo zwaar op de proef gesteld als bij Irak,
maar er zijn aanwijzingen dat in de laatste jaren een
omslag heeft plaatsgevonden naar meer eensgezind-
heid. Zo kwam er, ondanks de verdeeldheid binnen de
EU over de erkenning van de onathankelijkheid van
Kosovo, toch een omvangrijke civiele missie. Elk van
de lidstaten had die kunnen tegenhouden, bijvoor-
beeld door het budget te blokkeren. Het gedeelde be-
lang van regionale stabiliteit op de Balkan prevaleerde
echter. En in het recente conflict tussen Georgié en
Rusland wist de Eu, ondanks de ver uiteenlopende op-
vattingen over de schuldvraag en de beste reactie, de
rijen gesloten te houden. Alle Eu-lidstaten waren ervan
doordrongen dat Europa alleen door bij elkaar te blij-
ven en zich eensgezind achter de Franse bemiddeling
te scharen een rol van betekenis zou kunnen spelen.

Het is voor het publiek niet altijd makkelijk zich te
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herkennen in het gezamenlijke optreden van de Euro-
pese Unie. Nederland is maar een van de 27 lidstaten
en de stroperige besluitvorming geeft niet altijd een
daadkrachtige indruk. Maar een gemeenschappelijke
positie geldt wel meteen voor de hele £u en heeft daar-
om veel meer gewicht. Het bewaren van de eenheid
vergt een cultuuromslag, die zich met horten en stoten
zal voltrekken. Om met één stem te kunnen spreken
zullen nationale buitenlandspolitieke tradities uitein-
delijk moeten opgaan — of een plek vinden — in het ge-
zamenlijke optreden van de Europese Unie. Meerder-
heidsbesluitvorming op het gebied van buitenlands
beleid is allicht een stap te ver, maar om te voorkomen
dat het buitenlandse optreden van de Eu totaal ver-
lamd raake, is terughoudendheid met het gebruik van
het vetorecht op zijn plaats.

De militaire tak van de EU

De Amerikaanse neoconservatieve commentator Ro-
bert Kagan vergeleek Europa met Venus en de vs met
Mars." Hij bedoelde dat denigrerend. Europa zou te
‘soft’ zijn in vergelijking met Amerika dat zijn buiten-
landpolitiek voor een belangrijk deel baseert op mili-
taire macht. Die benadering past slecht bij Europa:
militaire confrontatie is een laatste redmiddel, geen
normale beleidsoptie.” De vs zijn inmiddels op de
grenzen van hun militaire mogelijkheden gestuit, maar
de Europese aanpak staat nog overeind. De zachte aan-
pak is juist Europa’s kracht.



Het versterken van de internationale rechtsorde is een
integraal onderdeel van de Europese benadering. Ter-
wijl het Amerikaanse optreden — unilateraal dan wel in
‘coalitions of the willing’ — de internationale rechtsor-
de ernstige schade heeft toegebracht, streeft Europa
naar versterking van de vN en effectief multilateralis-
me. De EU was een van de voorvechters van het Inter-
nationaal Strathof in Den Haag. Met missies onder
vN-vlag is Europa dienstbaar aan de internationale ge-
meenschap. Deze benadering is vertaald in een veilig-
heidsstrategie met een veel bredere definitie van veilig-
heid dan de Amerikaanse. De nadruk ligt op de onder-
linge samenhang tussen uiteenlopende bedreigingen
van vrede en veiligheid, inclusief armoede en onder-
ontwikkeling. Een effectieve bijdrage aan stabiliteit
vereist de inzet van een breed scala aan instrumenten:
‘Geen enkele nieuwe bedreiging [is] louter militair;
evenmin kan zij alleen met militaire middelen worden
aangepakt. Elke bedreiging noopt tot een combinatie
van instrumenten.”® De eventuele inzet van troepen
door de EU is gericht op conflictpreventie en -beheer-
sing, altijd in combinatie met civiele middelen. Naast
aandacht voor humanitaire hulpverlening en wederop-
bouw is hulp bij de opbouw van politie en rechterlijke
macht daarvan een belangrijk onderdeel.

Deze principes zijn een deel van de kracht van Eu-
ropese veiligheidsmissies. Maar de operationele capa-
citeit die de U op de been kan brengen, blijft achter
bij de vraag. Wil de EU in conflictsituaties of bij huma-
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nitaire calamiteiten een zelfstandige rol kunnen spe-
len, dan is het versterken van het Europese veiligheids-
en defensiebeleid een noodzakelijke voorwaarde. De
EU heeft niet alleen de ambitie een substantiéle bijdra-
ge te leveren aan vrede en veiligheid in de wereld, maar
kan ook niet uitsluiten dat de sluimerende conflicten —
die onze veiligheidsbelangen direct raken — op een ge-
geven moment de inzet van een Europese veiligheids-
missie met militaire component noodzakelijk maken.
Dit hangt samen met het feit dat de EU een zekere ver-
antwoordelijkheid draagt voor stabiliteit en vrede, ze-
ker in Europa zelf. De roep van de Verenigde Staten
om een betere ‘burden sharing’ speelt daarbij ook een
rol: niet geheel ten onrechte vragen zij van hun Euro-
pese bondgenoten een grotere bijdrage aan veiligheid
en stabiliteit.

De succesvolle missies ten spijt staat de Europese
defensiesamenwerking echter nog altijd in de kinder-
schoenen. Onlangs verscheen een vernietigend rap-
port van de hand van Nick Witney, voormalig direc-
teur van het Europees Defensie Agentschap. Europese
defensiesamenwerking is, zo meent hij, een ‘triomf van
improvisatie’.'” De doelstellingen die de U zichzelf
stelt — beschikbare manschappen, inzetbaarheid, ma-
terieel en codrdinatie — worden zelden gehaald. Het
gebrek aan direct inzetbare eenheden beperkt de poli-
ticke onafhankelijkheid van de Eu. Wil zij haar eigen
ambities waarmaken en daadwerkelijk verantwoorde-

lijkheid kunnen nemen voor vrede en veiligheid, dan



zal zij daarvoor de operationele — civiele en militaire —
capaciteiten moeten ontwikkelen.

Ondanks de opwinding over een terugkeer naar de
Koude Oorlog heeft de diagnose die ten grondslag ligt
aan de Europese veiligheidsstrategie aan geldigheid
niets ingeboet: ‘Grootschalige agressie tegen een lid-
staat is nu onwaarschijnlijk. Daarentegen heeft Europa
te maken met nieuwe, meer uiteenlopende, minder
zichtbare en minder voorspelbare dreigingen.

Deze vaststelling heeft belangrijke implicaties voor
de rol van strijdkrachten, of die nu in Navo-verband of
onder EU-vlag opereren. Wanneer tot militair ingrij-
pen wordt besloten, is in de eerste plaats behoefte aan
flexibele en snel inzetbare eenheden. Zij moeten soepel
kunnen samenwerken met eenheden uit andere lan-
den en beschikken over het juiste materieel, maar ook
grondig zijn voorbereid op de samenwerking tussen
militaire en civiele eenheden.

EU-missies worden nog altijd op incidentele basis
samengesteld uit vrijwillige bijdragen van de lidstaten.
Een meer permanente oplossing in de vorm van een
Europese interventiemacht zou een belangrijke verbe-
tering zijn. Deze kan desnoods gedragen worden door
die EU-landen die bereid zijn een stap voorwaarts te
zetten op het gebied van defensiesamenwerking en de
hervorming van hun legers af te stemmen op de Euro-
pese behoeften. Inzetbaarheid is het cruciale criterium.
Nederland is op dit gebied een koploper, maar Den

Haag zou er niettemin goed aan doen bij aankoopbe-
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slissingen een betere balans te zoeken tussen de Neder-
landse Navo-verplichtingen en mogelijke bijdragen
aan Europese missies. Straaljagers zijn nuttig in Afgha-
nistan, maar voor humanitaire missies zijn vrachtvlieg-
tuigen en helikopters veel belangrijker.

Bij de geleidelijke ontwikkeling van het Europese
veiligheids- en defensiebeleid en de transformatie van
de Navo van een puur defensieve naar een meer inter-
veniérende organisatie is een tamelijk natuurlijke taak-
verdeling met de NAvO ontstaan. Europa legt zich toe
op kleinere missies, zelfstandig of onder vN- of ovsg-
vlag, en opdrachten met een substantiéle civiele com-
ponent. Het zwaartepunt ligt in de eigen omgeving.
Meer omvangrijke ‘out of area’ missies in de hogere ge-
weldschaal, zoals in Afghanistan, kunnen beter door
de Navo worden uitgevoerd.

Een versterking van het Europese veiligheids- en de-
fensiebeleid gaat daarom niet noodzakelijkerwijs ten
koste van de Navo. De basisafspraak over samenwer-
king tussen de Navo en de EU — de Berlijn-plusregeling
—werkt over het algemeen goed. Het karakter van Eu-
en Navo-missies verschilt zodanig dat ze elkaar niet in
de weg hoeven te zitten; in bepaalde gevallen kunnen
ze elkaar juist aanvullen.

Toch werpen de veranderingen in Europa en de we-
reld — de veranderende mondiale machtsverhoudin-
gen, nieuwe dreigingen met een meer diffuus karakter
en een groeiende rol van de EU op het gebied van vrede
en veiligheid — de vraag op wat de toekomstige beteke-



nis van het Euro-Atlantisch veiligheidspact is, zeker
voor de veiligheid op het Europese continent zelf. De
EU kan zich niet de luxe veroorloven de ontwikkeling
van haar veiligheidsbeleid alleen te laten athangen van
het debat binnen de Navo. De vs drukken daarop al te
zeer hun stempel, terwijl het juist de Europese veilig-
heid is die direct geraakt wordt door de spanningen in
de Europese veiligheidsarchitectuur. Het is twijfelach-
tig of een oostwaartse expansie van de Navo hierop het
juiste antwoord biedt.

Het is bovendien ongewis welke gevolgen een uit-
breiding van de Navo met landen als Oekraine of Ge-
orgié voor het bondgenootschap zou hebben. Op wel-
ke wijze EU-lidstaten hun landsverdediging regelen is
en blijft hun eigen verantwoordelijkheid. De meeste
EU-landen doen dat in Navo-verband en vertrouwen
op de militaire bijstandsverplichting die is vastgelegd
in artikel 5 van het Navo-verdrag. De plannen voor
uitbreiding van de Navo zullen echter onvermijdelijk
tot een fors debat leiden over de invulling van dat arti-
kel, met mogelijk verstrekkende gevolgen. Het werpt
de vraag op of de bestaande solidariteitsparagrafen in
het EU-Verdrag niet moeten worden uitgebreid met

een militaire bijstandsverplichting.

Kanttekeningen: terugkeer van de realpolitik
Als waardengemeenschap heeft de v zich ertoe ver-
bonden de ‘beginselen die aan de Unie ten grondslag

liggen” wereldwijd uit te dragen en te bevorderen.™
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Mensenrechten zijn een wezenlijk onderdeel van het
EU-beleid. Tot de verdragen die de £U sluit met derde
landen, behoort steeds vaker een mensenrechtenpara-
graaf met een bijbehorend evaluatiemechanisme.

De Eu kan zich echter niet de naieve opvatting ver-
oorloven dat zij het wel redt met goede bedoelingen al-
leen. Europa heeft soms een te positief beeld van zich-
zelf. Te veel eurocentrisme en de misvatting dat de Eu-
ropese idealen altijd de beste zijn, ontnemen Europa
het zicht op de verhoudingen in de huidige wereld.
Niet iedereen streeft dezelfde doelen na of denkt en
handelt als de £u. In Washington ben ik vaak gecon-
fronteerd met vragen over de vergrijzing en de integra-
tie van minderheden. In Egypte beklaagden studenten
zich bij mij over het strenge visumbeleid van de v.
Europa zal zich daarom scherper bewust moeten zijn
van de inconsistenties in het eigen beleid. Ontwikke-
ling prediken en tegelijk markten dichthouden leidt
tot scheve gezichten. Democratie hoog in het vaandel
dragen zonder hieraan consequenties te verbinden
voor onze relaties met autoritaire regimes leidt al snel
tot de beschuldiging van dubbele standaarden.

De enorme veranderingen waarvan we momenteel
getuige zijn, werpen vragen en dilemma’s op over de
Europese rol in de wereld. De EU moet niet alleen een
baken zijn, een ‘benign power’, maar moet ook Euro-
pese belangen durven en kunnen verdedigen. Europa
moet een buffer vormen om bescherming te bieden te-
gen negatieve ontwikkelingen. Vaak kunnen belangen



gedeeld worden, soms moet je ze doordrukken. De Eu
zal haar macht vaker moeten gebruiken om gespreks-

partners te overreden. In de handelspolitiek is dat aan
de orde van de dag.

Een van de belangrijkste vragen is hoe de EU re-
ageert op de opkomst van nieuwe grootmachten op
het wereldtoneel. Europa is het grootste economische
blok ter wereld, maar haar relatieve aandeel neemt af
door de groei van China, India, Brazilié en Rusland.
Zij eisen hun plaats steeds nadrukkelijker op. We moe-
ten er rekening mee houden dat zij, zoals de Singapo-
rese politicke denker Kishore Mabhubani betoogt, de
dominantie van de EU en de Verenigde Staten niet lan-
ger zullen accepteren.?® Dit doet zich nu al voelen in
de vN. Uit onderzoek van de denktank European
Council on Foreign Relations bleek onlangs dat de Eu-
ropese invloed in de VN de afgelopen jaren sterk is af-
genomen.? Traditionele bondgenoten en voormalige
kolonién volgen niet langer vanzelfsprekend de Euro-
pese stemlijst. Er zijn nieuwe allianties ontstaan en de
invloed van China en Rusland neemt toe.

Dit betekent niet dat een sterk Europa als effectieve
mondiale speler een naieve droom is en dat Europa
zich daarom maar beter van de wereld kan afkeren.
Maar de Eu moet wel de consequenties trekken uit de
veranderende verhoudingen in de wereld voor haar ei-
gen benadering en doelstellingen. Wat zijn de implica-
ties, bijvoorbeeld, van de Chinese interesse in Afrika

en hoe gaat Europa daarmee om? Hoe kan Europa op
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een effectieve manier respect voor mensenrechten be-
vorderen als andere spelers daar veel minder belang-
stelling voor hebben? Is de v zich scherp genoeg be-
wust van het gevaar van nucleaire proliferatie? Moet zij
ten aanzien van Iran niet nadenken over een omslag
van pressie naar samenwerking??

Het dilemma stelt zich nog het scherpst bij de rela-
ties met Rusland, niet in de laatste plaats vanwege de
geografische nabijheid. Ondanks de spanningen is sa-
menwerking de enige realistische optie. Europa heeft
weinig dwangmiddelen en nauwelijks directe invloed
op de binnenlandse politicke ontwikkelingen in Rus-
land. Bovendien is er nog altijd een forse gemeen-
schappelijke agenda. Zeker geen kritiekloze houding,
dus: de ongeoorloofde inmenging van Rusland in zijn
buurlanden is onacceptabel. Maar een terugkeer naar
een politick van machtsevenwicht op het Europese
continent is een heilloze weg. Alleen als de EU Rusland
als gelijkwaardige partner benadert, kunnen duurzame
oplossingen worden gevonden voor de bevroren con-
flicten in de gemeenschappelijke buurlanden.

De institutionele hervormingen binnen de Eu moe-
ten vooral in dit verband worden gezien. De innova-
ties van het Verdrag van Lissabon zijn voor een belang-
rijk deel gericht op de buitenlandse slagkracht van de
EU. Of het verdrag uiteindelijk in werking treedt of
niet, het versterken van de positie van de Hoge Verte-
genwoordiger voor het Buitenlands Beleid is bijvoor-

beeld een absolute noodzaak. Het gaat daarbij niet om



het overhevelen van beslissingsbevoegdheid naar Brus-
sel, maar om het verbeteren van de reactiesnelheid en
daadkracht.

Een voorbeeld is de Europese Centraal-Azié-strate-
gie, die in juni 2007 overeengekomen werd. De strate-
gie zelf is doorwrocht en vult een lacune in het Euro-
pese externe beleid voor een regio die aan strategisch
belang toeneemt. Maar de EU kan niet snel genoeg op
nieuwe ontwikkelingen inspelen. Terwijl Moskou aan
de lopende band energiecontracten sluit met de rege-
ringen van Turkmenistan, Kazachstan en Oezbekistan,
houdt de EvU zich bezig met culturele uitwisseling, on-
derwijs of technische ondersteuning bij milieu- of in-
frastructuurprojecten. Juist deze praktische vormen
van samenwerking leggen een stevige basis voor een
toeckomstig partnerschap, is het idee. Maar ondertus-
sen laat de £U zich door Moskou de kaas van het brood
eten, omdat Europa’s diplomaten eerst een mandaat
bij de lidstaten moeten halen voor ze in de regio in ge-
sprek kunnen.

Ook de instelling van een vaste voorzitter van de
Europese Raad is een essentiéle vernieuwing, waarvan
het belang in 2008 scherp naar voren is gekomen. De
Franse president Nicolas Sarkozy nam niet alleen
krachtig de leiding in de Georgié-crisis, maar krijgt
ook lof voor zijn optreden in de financiéle crisis. Wat
zou er gebeurd zijn als niet Frankrijk, maar Slovenié,
Tsjechié of Malta het voorzitterschap had bekleed?
Sarkozy heeft getoond dat Europa baat heeft bij een
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krachtige leiding. Niet om de baas te spelen, maar om
de lidstaten op cruciale momenten bij elkaar te bren-

gen en binnenboord te houden.

Filiaal Den Haag

Tot slot, waar blijft het Nederlandse ministerie van
Buitenlandse Zaken als Brussel het voortouw neemt?
Mijn betoog is allesbehalve een pleidooi voor op-
heffing van een eigen buitenlandse politiek. Integen-
deel, Nederland kan een stimulerende en actieve rol
spelen bij het versterken van de internationale rol van
de EU. Op het terrein van ontwikkelingssamenwerking
en bij de bevordering van het volkenrecht is ons land
voorloper en voorbeeld. Het behoort tot de Eu-landen
die een ambitieuze milieu-agenda willen. Nederland is
een van de meest actieve lidstaten als het gaat om sa-
menwerking op het gebied van defensie. Gezamenlijk
optrekken in Europees verband laat voldoende ruimte
voor het aanbrengen van eigen accenten.

Soms is het ook nodig om dwars te liggen. Dat is
moeilijk op terreinen waar met meerderheid besloten
wordt, maar wel degelijk mogelijk in het Europese
buitenlandbeleid, waar nog steeds de unanimiteitsre-
gel wordt toegepast. Recente voorbeelden zijn de lange
aarzeling van Nederland een akkoord met Servié te on-
dertekenen, de grote terughoudendheid over het ope-
nen van een politieke dialoog over het opwaarderen
van de contacten met Wit-Rusland en het tegenhou-

den van concrete toezeggingen over de Europese toe-



komst van Oekraine. Twee gevallen van een principiéle
opstelling die met respect voor het volkenrecht en de
mensenrechten te maken hebben, het derde als uit-
drukking van weerstand tegen de uitbreiding van de
Europese Unie.

De Nederlandse opstelling is legitiem. Wel is het de
vraag of Den Haag altijd de juiste balans tussen princi-
pe en pragmatisme vindt. In het geval van Servié was
ik het niet met de Nederlandse regering eens omdat ik
ervan overtuigd was dat het samenwerkingsakkoord
met de EU een beslissend voordeel zou opleveren voor
de pro-Europese Democratische Partij. Met een rege-
ring onder haar leiding zou het Joegoslaviétribunaal
juist meer gediend zijn dan met een verkiezingsover-
winning van de Servische Radicale Partij. We kunnen
achteraf constateren dat de regering, die overigens op
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het laatste moment een ommezwaai maakte, ongelijk
had. Kort na haar aantreden leverde de nieuwe pro-
Europese Servische regering Radovan Karadzic uit aan
het tribunaal.

Minister Verhagen spreekt graag over een zelfbe-
wuste rol van Nederland in de Eu. Maar de Neder-
landse opstelling wordt in Europa niet altijd begrepen,
ook hier moeten we rekening mee houden. Het is goed
dat ons land zijn eigen geluid laat horen, maar wie te
vaak compromissen tegenhoudpt, verliest invloed. In de
multinationale sociaal-democratische fractie in het
Europees Parlement ben ik daarvan dagelijks getuige.
Een principiéle houding kan respect afdwingen, maar
wie zich er te vaak op beroept, komt alleen te staan. Na
verloop van tijd is er voor de leden die een permanent

voorbehoud maken, nauwelijks nog aandacht.
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Herstel van het Atlantisch bondgenootschap

Nieuwe doelstellingen, nieuwe instrumenten

Ronald D. Asmus

De oprichting van het bondgenootschap tussen de de-
mocratieén van Noord-Amerika en Europa was een
van de belangrijkste politicke gebeurtenissen van de
tweede helft van de vorige eeuw. Amerikaans-Europese
samenwerking werd de kern van wat we tegenwoordig
‘het Westen’ noemen. De samenwerking vergemakke-
lijkte de wederopbouw van het door oorlog verscheur-
de Europa. Ze zorgde voor ongekende mondiale wel-
vaart. De militaire infrastructuur — de Navo — hield de
Sovjet-Unie op afstand en dat leverde uiteindelijk de
overwinning van het Westen in de Koude Oorlog op.
Het Atlantisch bondgenootschap is een zwaarwegende
reden waarom de tweede helft van de vorige eeuw in
alle opzichten zoveel beter was dan de eerste helft.
Sinds het einde van de Koude Oorlog keert de vraag
terug of dit bondgenootschap wel een strategisch zin-
volle rol kan blijven spelen. Was het een succesvol
maar tijdelijk fenomeen, vooral mogelijk gemaake
door de Sovjetdreiging en Europa’s zwakte tijdens de
Koude Oorlog? Of zijn de Amerikaans-Europese be-
trekkingen uitgegroeid tot een permanente alliantie
van gelijkgestemde landen en daarom nu, in een krim-
pende wereld waar de gedeelde waarden en belangen

door nieuwe ontwikkelingen bedreigd en uitgedaagd
worden, juist belangrijker dan ooit? En in dat geval is
de vraag veel meer of de Verenigde Staten en Europa
nog wel strategisch bondgenoten zijn en weer in staat
zijn samen vorm te geven aan de geopolitick van onze
eeuw.

De westerse alliantie is meer dan ooit noodzakelijk,
zij het in een nieuwe vorm. De Verenigde Staten en
Europa hebben elkaar nog altijd nodig. Alleen al het
feit dat Noord-Amerika en Europa in de komende de-
cennia een steeds kleiner aandeel van de wereldbevol-
king, economie en de geopoliticke macht vormen, is
een argument voor een nauwere band. Ook een ‘mul-
tipolaire’ wereld — gesteld dat die daadwerkelijk tot
stand komt — vraagt om mé¢ér transatlantische samen-
werking, niet om minder. Hoe dan ook is een nieuwe
aanpak van de relatie tussen de vs en de Europese Unie
van het grootste belang.

Nu het tijdperk Bush op zijn einde loopt, doet zich
een goede gelegenheid voor de verhoudingen een
nieuwe impuls te geven. Het ‘unilaterale moment’ van
de neoconservatieve politiek is voorbij. De grenzen

van de Amerikaanse macht zijn voor iedereen zicht-
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baar geworden. Zo zichtbaar zelfs dat Amerika de ko-
mende jaren behoedzamer en codperatiever zal zijn,
vooral als het gaat om het gebruik van geweld. Het
Amerikaanse publiek wil en verwacht nu dat zijn lei-
ders bondgenoten zoeken voor de gemeenschappelijke
uitdagingen die er liggen, en het publiek kijkt daar-
voor in de eerste plaats naar Europa als partner.

Ondertussen is het hier en daar in Europa levende
idee dat de Europese Unie een tegenwicht voor Ameri-
ka zou kunnen zijn de afgelopen jaren geimplodeerd.
Ook de Europeanen hebben weer ervaren dat er gren-
zen zijn aan een Europese Alleingang. Terwijl de Euro-
pese publieke steun voor de Verenigde Staten onder
leiding van George W. Bush een spectaculaire daling
vertoonde, lijkt het continent nu uit te zien naar een
andere en een betere relatie met de vs. Bijna alle Euro-
pese leiders beschouwen de wereld als steeds gevaarlij-
ker en proberen hun betrekkingen met Amerika te
herstellen. De droom van Kants ‘eeuwige vrede’ onder
leiding van de EU is versplinterd door het nationalisme
en de gewapende geopolitiek aan Europa’s grenzen.
Europa weet weer dat het de Verenigde Staten nodig
heeft om de problemen waarmee het geconfronteerd
wordt aan te pakken.

Gelukkig kunnen oude wonden heel goed genezen.
Los van het retorisch geweld dat hier en daar ingezet
werd, is de transatlantische relatie dan ook niet ge-
sneuveld vanwege grote verschillen in waarden aan

beide kanten van de oceaan, door verschillen van me-
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ning over wat ons bedreigt of door onverenigbare cul-
turen in de veiligheidspolitiek. Het waren slechte be-
leidsbeslissingen aan beide kanten van de Atlantische
Oceaan die zorgden voor de teloorgang van de afgelo-
pen jaren. En wat door slecht beleid is veroorzaake,
kan door goed beleid worden hersteld.

Onderzoek bevestigt dat Amerikanen en Europe-
anen opvallend vergelijkbare standpunten hebben
over zowel de bedreigingen waar we voor staan als over
de agenda waarop onze leiders zich zouden moeten
concentreren.” Is er ook maar iemand die gelooft dat
de Amerikaanse en de Europese waarden nu, in een
tijdperk van integratie en globalisering, méér verschil-
len dan bijvoorbeeld in de jaren vijftig of zestig, aan-
toonbaar de glorietijd van de transatlantische samen-
werking? Amerika en Europa verschillen genoeg van
mening, over de doodstraf, genetisch gemodificeerd
voedsel of de publicke rol van godsdienst. Maar de
hartstochtelijke conflicten daarover zijn niet bepalend
voor het strategisch gedrag van beide continenten.
Mensen kunnen eindeloos twisten over kleine ver-
schillen, juist vanwege wat hen bindt.

Amerikanen en de meeste Europeanen hebben wél
een verschillende houding tegenover het gebruik van
geweld in de internationale arena en tegenover de in-
ternationale wettelijke normen die daarop van toepas-
sing zijn. In de nasleep van de oorlog in Irak is dit on-
derwerp inderdaad zo'n beetje het grootste mijnenveld

in de transatlantische politiek. Maar nieuw is het ver-



schil van inzicht niet en de verschillende benadering
van geweld was dan ook geen belemmering de Navo
op te richten of de Koude Oorlog te winnen. Dat Eu-
ropeanen terughoudend zijn om te vechten, betekent
niet dat ze nooit geweld zullen gebruiken, dat ze stra-
tegisch niet van belang zijn, of dat ze niet in staat zijn
macht op andere manieren aan te wenden.

Nationale veiligheid gaat over meer dan militair ge-
weld. Het gaat over het gebruik van het volledige scala
aan instrumenten dat we hebben, om de wereld z6 te
vormen dat ze de westerse belangen en waarden dient.
Zo bezien heeft Europa veel te bieden in een versterke
transatlantisch partnerschap. Er is een enorme agenda
voor samenwerking op te stellen, die niet raakt aan de
splijtende kwestie van hoe en wanneer gewapend in te
grijpen.

Om het bondgenootschap opnieuw vorm te geven
moet aan twee voorwaarden worden voldaan. Er is een
nieuw gevoel nodig dat er een gemeenschappelijk doel
is, een doel dat een gemeenschappelijke strategische
agenda bepaalt. We moeten weten wat we samen wil-

len bereiken. Ten tweede moeten we de instrumenten

van de samenwerking opnieuw tegen het licht houden.

De eerste uitdaging is dus niet zo’'n groot probleem.
Onze gemeenschappelijke doelen zijn en blijven be-
scherming van onze samenlevingen, verhoging van de
welvaart, verspreiding van democratie en vrijheid en
de uitbouw van een internationale rechtsorde. Onze
instrumenten zijn evenwel behoorlijk achterhaald.
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De Navo belichaamt de Amerikaanse aanwezigheid in
Europa. Dat blijft cruciaal. Maar een groeiend deel
van de zaken die de Verenigde Staten samen met het
huidige Europa moeten aanpakken, valt buiten het be-
reik van de Navo. Veel nieuwe ontwikkelingen raken
eerder de Europese Unie. Alleen heeft die relatie tussen
de vs en de EU nog altijd een niet-strategisch karakter,
en er is nog geen manier gevonden om de zachte en
harde macht van het Westen op een doeltreffende ma-
nier te combineren. Tijdens de Koude Oorlog had al-
les wat militair van aard was, strategische gevolgen; al
het andere was van secundair belang. Dat is niet langer
het geval.

De werking van mondiale financiéle structuren, de
problemen van falende staten, economische ontwikke-
ling, het vermogen democratie en goed bestuur te be-
vorderen, de wereldwijde gezondheids- en milieukwes-
ties, het heeft tegenwoordig allemaal duidelijke strate-
gische consequenties. Er is nu een wanverhouding
tussen onze problemen en onze probleemoplossende
systemen. Het is niet eenvoudig om iets voor elkaar te
krijgen in de chaotische wirwar van transatlantische en
Europese instellingen. Het wordt tijd die verwarring
de wereld uit te helpen.

Een nieuwwe agenda
Er is geen gebrek aan thema’s waarop de Verenigde Sta-
ten en Europa kunnen samenwerken, en aan beide zij-

den van de Atlantische Oceaan leeft minder menings-



verschil dan meestal verondersteld wordt. Eerst moe-
ten we weer terug naar de basis, namelijk verdieping
van de transatlantische economische integratie. Dat is
belangrijk genoeg in een tijd van westerse economi-
sche zwakte. Ondanks Chinese en Indiase successen is
de transatlantische economie nog steeds veruit de
grootste in de wereld, met een gezamenlijk bruto bin-
nenlands product van meer dan 25 biljoen dollar (on-
geveer de helft van het mondiale bbp) en meer dan 750
miljoen consumenten. De commerciéle banden tussen
de Verenigde Staten en Europa genereren ongeveer 3
biljoen dollar per jaar en 14 miljoen banen aan beide
kanten van de Atlantische Oceaan. Buitenlandse in-
vesteringen versterken de sterke handelsbetrekkingen:
driekwart van de directe buitenlandse investeringen in
de vs komt uit Europa, en Europa trekt 57 procent van
de Amerikaanse investeringen aan.

De werkelijke winst in de transatlantische economi-
sche betrekkingen ligt niet langer in het verlagen van
de tarieven of het slechten van de handelsbelemmerin-
gen, maar in het creéren van meer gemeenschappelijke
regelgevende kaders die de belemmeringen voor han-
del en investeringen opheffen. Een recent onderzoek
van de OEso laat zien dat de hervorming en convergen-
tie van de regelgeving in de Verenigde Staten voor 1,7
procent groei van het bruto product per hoofd van de
bevolking kan zorgen, en in de Europese Unie voor 2,8
procent. Dat is gelijk aan bijna een jaar economische

groei.
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De Duitse bondskanselier Angela Merkel erkende dit
potentieel. Ze maakte het tot het middelpunt van haar
inspanningen ter verbetering van de Amerikaans-Eu-
ropese betrekkingen tijdens het Duitse voorzitterschap
in 2007. Een echte Amerikaanse reactie bleef echter
uit. Haar initiatief zal dus niet echt iets opleveren, ten-
zij het in de Verenigde Staten de sterke top-down poli-
ticke ondersteuning krijgt die het verdient.

De verdieping van de gemeenschappelijke Atlanti-
sche economische ruimte is ook belangrijk om een an-
dere, meer strategische reden. Het doel is niet alleen
meer economische groei, het doel is ook het schrijven
van de economische regels voor onze eeuw. De Ver-
enigde Staten en de Europese Unie zijn nu nog in staat
regels voor hun onderling economisch verkeer op te
stellen die wereldwijd kunnen gelden. Hoe lang dit het
geval zal zijn, is onzeker, met de verschuiving van de
economische macht naar het Oosten en het Zuiden.
De tijd voor samenwerking in de ontwikkeling van ge-
meenschappelijke regelgeving waaraan ook andere lan-
den mee willen doen, is dus nu, en niet later. Net zoals
de vs en Europa na de Tweede Wereldoorlog de econo-
mische regels creéerden, kan ook nu transatlantisch
leiderschap stabiliteit en openheid van de wereldeco-
nomie in een nieuw tijdperk garanderen.

Het tweede punt op de nieuwe agenda is de verdedi-
ging van onze samenlevingen tegen nieuwe bedreigin-
gen. Het oude gevaar werd bezworen door de Navo,
die de Sovjettanks bij Fulda tegenhield. Nu moeten we



samenwerken op het gebied van de binnenlandse vei-
ligheid, om onze samenleving te verdedigen tegen ter-
roristische aanvallen, die catastrofaal kunnen zijn wan-
neer massavernietigingswapens worden gebruikt. De
eerste en belangrijkste stap om die bedreiging te be-
zweren bestaat niet uit ingrijpen in het buitenland. De
eerste stap is vastberaden een verdediging opbouwen
tegen dergelijke bedreigingen thuis.

De transatlantische alliantie moet samenwerking
definiéren in termen van binnenlandse veiligheid: van
wetshandhaving tot en met samenwerking tussen de
inlichtingendiensten en rampenbestrijding. Dit vraagt
in het algemeen om codrdinatie met de Europese
Unie, niet met de afzonderlijke Europese landen.
Sommige kwesties, zoals de samenwerking tussen de
inlichtingendiensten, blijven onvermijdelijk hoofdza-
kelijk bilateraal. En ook de Navo heeft nog wel een rol
in deze veiligheidspolitiek. Maar waar het vooral om
gaat is dat de samenwerking tot nu toe ad hoc is geble-
ven en niet de politieke prioriteit heeft gekregen die ze
verdient. Het Amerikaanse Ministerie van Binnen-
landse Veiligheid moet net zo'n spil in de transatlanti-
sche betrekkingen worden als het Ministerie van De-
fensie was tijdens de Koude Oorlog.

Het doel van de samenwerking op lange termijn is
een gemeenschappelijke Euro-Atlantische ruimte van
vrijheid en veiligheid. Gemeenschappelijke normen
voor de bescherming van de grenzen en de uitwisseling

van gegevens zorgen voor wederzijds vertrouwen in de

veiligheidsregimes van andere landen. Gemeenschap-
pelijke normen voor de bescherming van kritieke in-
frastructuur zullen leiden tot nieuwe transatlantische
projecten en industriéle samenwerking. Deze samen-
werking moet zich, bijvoorbeeld, ook richten op on-
derzoek naar vaccins en tegengif voor potentiéle aan-
slagen met biologische wapens. De Koude Oorlog
dwong de vs en Europa zich te organiseren om zo de
dreiging van het Sovjetcommunisme te weerstaan.
Hopelijk hoeft het niet tot een terroristische aanval
met massavernietigingswapens te komen om ons nu
weer hetzelfde te laten doen.

Er is ook behoefte aan een meer fundamentele dia-
loog over het juiste evenwicht tussen de burgerlijke
vrijheden en de behoefte aan veiligheid. Op dit punt
bestaan grote maar te overbruggen meningsverschil-
len, zowel binnen Europa als tussen Europa en de vs.
Verdieping van de samenwerking op het terrein van de
binnenlandse veiligheid moet samengaan met het be-
vorderen van openheid en vrijheid. Het doel is dan
volledig geliberaliseerde visumregelingen tussen de
Verenigde Staten en de Europese Unie, met inbegrip
van onze nieuwste bondgenoten in Midden- en Oost-
Europa. Vertrouwen in gezamenlijk beheerde grenzen
maakt ruimte voor zakelijk, toeristisch, educatief en
cultureel verkeer.

Een dergelijke openheid raakt de levens van gewone
burgers en brengt beide zijden van de Atlantische Oce-

aan weer bij elkaar, wat vooral belangrijk is voor nieu-
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we generaties Amerikanen en Europeanen die de Kou-
de Oorlog niet hebben meegemaakt. Het aangaan van
persoonlijke contacten kan heel effectief zijn om de
perceptie van het publiek te veranderen en de negatie-
ve erfenis van het tijdperk Bush terug te dringen.

Een nieuwe transatlantische samenwerking moet
vooral gericht zijn op het verzekeren van onze econo-
mische welvaart en op de bescherming van onze gren-
zen. Maar hier houdt het verhaal zeker niet op. Het
derde punt op de agenda is het bevorderen van demo-
cratie en vrijheid voorbij onze grenzen, en het koeste-
ren van hen die deel willen nemen aan de democrati-
sche gemeenschap. De kern van het strategisch project
van de jaren negentig was het stoppen van de oorlog
en genocide op de Balkan en het uitbreiden van de
NAvVO en de EU naar Midden- en Oost-Europa. Nu is
het tijd voor een nieuwe westerse strategie voor het
Oosten, gericht op de landen die grenzen aan de Navo
en de EU, met inbegrip van Rusland. De Georgisch-
Russische Oorlog van augustus 2008 onderstreept
slechts de noodzaak van dit agendapunt.

De uitdaging van de jaren negentig was het veran-
keren van democratie in de oostelijke helft van Euro-
pa, van de Baltische staten in het noorden tot de wes-
telijke rand van de Zwarte Zee in het zuiden. De uit-
daging voor de komende tien jaar ligt langs een nieuwe
geografische as, die loopt van de Balkan naar Ockraine
en Eurazié, en van de Zwarte Zee en de zuidelijke
Kaukasus naar Centraal-Azié. Dit is een as die ook

201

nauwlettend in de gaten wordt gehouden door een
steeds assertiever Rusland, dat gewapend met oliedol-
lars ruime privileges in diezelfde regio claimt.

Het uitbreidingsbeleid was dan ook al achterhaald
voordat Moskou Georgié binnenviel. Verdere uitbrei-
ding van de EU op de korte termijn is onwaarschijnlijk.
De huidige landen die naar het Westen neigen, zijn
zwakkere, meer gecompliceerde kandidaten en het zal
langer duren voor ze zich kwalificeren voor het lid-
maatschap. Tegelijkertijd is Rusland steeds meer een
autoritaire, revisionistische en vijandige tegenstrever
geworden. Het openhouden van de deur voor jonge
democratieén, in het aangezicht van een nationalis-
tisch en assertief Rusland, staat dan ook weer boven
aan de transatlantische agenda.

De uitdagingen voor de Verenigde Staten en Europa
strekken echter tot buiten Eurazié. Vandaar dat uitge-
breide transatlantische samenwerking in het Midden-
Oosten en in Zuid- en Oost-Azié het vierde punt op
de nieuwe agenda moet vormen. De lijst van uitdagin-
gen begint in Afghanistan, waar het Westen nu een
oorlog dreigt te verliezen. En die lijst strekt zich uit tot
Iran, dat alleen door transatlantische samenwerking
gestopt kan worden met zijn nucleaire ambities. De sa-
menwerking is ook de enige ingang tot het Israélisch-
Palestijnse conflict en de instabiliteit in Libanon.
Transatlantische cosperatie is de conditio sine qua non
voor een effectieve bundeling van civiele en militaire

inspanningen gericht op vrede, wederopbouw en de-



mocratische hervormingen in deze kritieke regio. Het
is verder tijd voor een transatlantische dialoog over
hoe we om moeten gaan met de opkomst van China
en Oost-Azié. Samenwerking is hier zeker niet genoeg,
maar zonder samenwerking komt er in elk geval niks
van de grond.

Ditzelfde geldt voor onze inspanning om de ver-
spreiding van nucleaire wapens in het Midden-Oos-
ten, de ineenstorting van het non-proliferatieregime
en het gevaar van nucleaire anarchie het hoofd te bie-
den. Overeenstemming tussen de vs en Europa kan
het fundament vormen voor een nieuwe consensus die
zich uitstrekt tot andere landen die over atoomwapens
beschikken, om te beginnen Rusland en China.

Het vijfde — en zeker niet het minste — punt voor de
nieuwe agenda is energiepolitiek en klimaatbeleid.
Naast Irak is dit het gebied waar de wederzijdse me-
ningsverschillen hoog zijn opgelopen. Europa denkt
dat de Verenigde Staten hun mondiale burgerschaps-
verantwoordelijkheden niet serieus nemen. Gelukkig
neemt het Amerikaanse debat over deze kwestie nu een
gunstige wending, overigens om redenen die weinig te
maken hebben met Europa. Het meningsverschil blijft
nog bestaan, maar het is aanzienlijk kleiner geworden,
waardoor de politiek het in de nabije toekomst ver-
moedelijk wel onschadelijk kan maken.

Zo kunnen we doorgaan. Alleen al het feit dat spra-
ke is van een lange en groeiende lijst van gebieden die

voor samenwerking in aanmerking komen, is de basis
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voor een herstelde transatlantische relatie. Wij delen
een gemeenschappelijke beschaving, die gebaseerd is
op gedeelde morele inzichten, hoe uiteenlopend die
ook tot uiting worden gebracht. Wat de laatste tijd
ontbrak, was verstandig leiderschap dat de noodzaak
inzag onze instellingen zo in te richten dat ze tegemoet
komen aan een veranderende internationale omge-

ving.

Niewwe instellingen

De Verenigde Staten en Europa zijn nu niet in staat
een nieuwe, brede transatlantische agenda te bepalen.
Beleidsmakers en politici houden toespraak na toe-
spraak en vergadering na vergadering, maar ze weten
hun goede bedoelingen niet in actie om te zetten. We
hebben overduidelijk behoefte aan een beter idee van
samenwerken. Dat gaat zowel om de architectuur van
een nieuwe transatlantische verhouding als om de da-
gelijkse gang van zaken.

Eerst en vooral moet een groot twistpunt uit de weg
worden geruimd. De sterke band die de Verenigde Sta-
ten met Europa hebben via de Navo, kent geen equiva-
lent met de Europese Unie. Maar in veel van de strate-
gische, niet-militaire kwesties die hier geschetst wor-
den, is de Europese Unie de belangrijkste partner en
niet de Navo. De oplossing is niet het verzwakken van
de Navo of het afremmen van veiligheidsinstituties bin-
nen de EU. De oplossing is het bouwen van een nieuwe,
sterkere relatie tussen de EU en de vs over de hele linie.



Het gaat er niet om welke club in Brussel op een be-
paald moment wel of niet ‘goed ligt’ in Amerikaanse
ogen. De betrekkingen tussen de EU en de vs zijn nu
eenvoudigweg niet ingesteld op een strategisch zinvol-
le relatie. Maar er zijn steeds minder uitdagingen die
alleen met behulp van militaire macht kunnen worden
opgelost. Afghanistan is een duidelijk voorbeeld van
het probleem én de mogelijke oplossing. Stel dat de
NAvO daar alles goed doet en precies het juiste aantal
soldaten op het slagveld brengt, dan nog kan de allian-
tie de oorlog verliezen doordat ze niet voldoende poli-
tiediensten of burgerpersoneel kan trainen dat nodig is
voor effectieve wederopbouw en goed bestuur. Dit
laatste is niet het sterke punt van de Navo, op zijn
zachtst gezegd. Toch is deze capaciteit wel voorhanden
in Europa. Maar die ‘wederopbouwkunde’ zit in EU-
structuren en die kunnen alleen worden aangesproken
via de Europese Unie. Hiervoor ontbreekt nu het
raamwerk.

De Amerikaanse strategische behoeften zijn veran-
derd op een manier die de vs sterker athankelijk maakt
van de Europese Unie dan ooit tevoren. De EU speelt
een centrale rol bij handhaving van de vrede en bij de
verankering van nieuwe democratieén aan de randen
van Europa. De EU zal een leidende speler zijn op het
terrein van mondiaal energiebeleid, gezondheid en mi-
lieu. De EU is net zo belangrijk als de Navo waar het
gaat om het ontwerpen van een nieuw gemeenschap-

pelijk beleid inzake Rusland, vanwege de noodzaak
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van een gemeenschappelijke aanpak van de energie-
politiek.

Er zijn natuurlijk eindeloze debatten in Europa over
wat de Europese Unie moet zijn en doen, maar het is
de buitenlandse politieck waarvan het publiek vindt dat
de EU zich meer moet laten gelden. Al met al kunnen
de Verenigde Staten het zich niet veroorloven om hun
band met Europa alleen via de Navo te laten lopen.
Niet dat een betere relatie met de Europese Unie vol-
doende is, want ook deze kent nog vele zeer reéle inter-
ne tekortkomingen. De EU kan niet alles; vaak kan de
EU zelfs bijna niks. Zoals de Navo wordt ingeperkt
door zijn ontstaansvoorwaarden, wordt ook de U dat.
De Europese Unie, opgezet als een manier om oorlog
in Europa onmogelijk te maken, is niet geschikt voor
het uitvoeren van mondiale strategieén.

De Unie probeert zich nu te transformeren tot een
politieke entiteit met een gemeenschappelijk buiten-
lands en veiligheidsbeleid, dat dan uiteindelijk moge-
lijk kan uitlopen op een gemeenschappelijke verdedi-
ging. Waar de wil er is en waar over de organisatie is
nagedacht, werke dit beleid al goed. Maar het is inef-
fectief wanneer er geen wil is, laat staan wanneer er
geen organisatie is. Op een terrein als het handelsbe-
leid kan de Europese Unie de machtigste Amerikaanse
bedrijven op hun knieén brengen en gelijk optrekken
met de vs in de mondiale onderhandelingen. Toch is
de EU tot dusver niet in staat een energiedeal met Rus-

land te sluiten. Het kan nauwelijks een handvol civiele



of militaire deskundigen in het buitenland managen,
omdat het daarvoor ontbreekt aan politieke wil, een
akkoord tussen de lidstaten en de juiste
infrastructuur.?

In veel opzichten is de Europese Unie weliswaar af-
hankelijk van de vs, maar zij is daar wel ambivalent
over. De voorlopers van de Europese Unie zouden de
jaren vijftig waarschijnlijk nooit overleefd hebben zon-
der Amerikaanse steun. Ze zouden zonder de Ameri-
kaanse veiligheidsdiensten en de Amerikaanse steun
voor een open internationale economische orde in de
decennia daarna niet zo tot bloei zijn gekomen. En er
zou geen uitbreiding zijn geweest in de jaren negentig
als de Navo niet het voortouw had genomen vanwege
haar bezorgdheid over de Europese veiligheid. Die af-
hankelijkheid leidde tot gemengde gevoelens. Veel Eu-
ropeanen menen dat Amerika de Europese integratie
belemmert. Anderen hebben geprobeerd een nieuwe
Europese identiteit te scheppen, juist in contrast met
de Amerikaanse identiteit. Maar Amerikaanse attitu-
des en beleid hebben hun getijden. De Verenigde Sta-
ten steunden aanvankelijk de economische en politie-
ke integratie, zolang het beoogde eindpunt van de in-
tegratie binnen het Amerikaanse veiligheidsbeleid
paste. Maar toen Charles de Gaulle het Europese pro-
ject zag als een manier om bevrijd te raken van Ameri-
kaanse overheersing, vervloog de steun.

Dit gespannen verleden bepaalt de Amerikaans-Eu-

ropese relatie nog altijd. Amerikaanse presidenten —en

in hun kielzog de belangrijke Europese leiders — gebrui-
ken de topontmoetingen tussen de vs en de EU zelden
om zaken te doen. De bijeenkomsten hebben een sterk
technocratisch karakter, zoals ook de Amerikaanse am-
bassadeurs bij de EU meestal handelsjuristen zijn en zel-
den zwaargewichten met veel buitenlandse ervaring.
Het kan zijn dat er in dit opzicht verandering op til is.
De Amerikaanse houding tegenover de Europese Unie
is recent weer positiever geworden, de Europese Unie is
niet langer het bolwerk van ‘gaullisme’ dat de vs vrezen.
Zowel de Commissie als de ambtenaren van de Raad
zijn op dit moment verrassend pro-Amerikaans.*
Reden te meer om te streven naar een kader waarin
een nieuw partnerschap kan ontstaan, dat parallel
loopt aan de Navo en dat uiteindelijk de twee samen-
brengt. Washington moet de Europese integratie steu-
nen en proberen een zo hecht mogelijke relatie aan te
gaan. Amerika moet het de EU mogelijk maken een
nauwer contact positief te waarderen. Natuurlijk moet
de Navo het belangrijkste kader voor politiek-militaire
consultaties blijven, de instelling waarin de Verenigde
Staten en Europa militair ssmenwerken. Maar ook de
NAvO moet zich aanpassen om effectief te kunnen op-
treden jegens uitdagingen die grotendeels buiten Eu-
ropa liggen. Erkend moet worden dat zij tegenwoordig
minder belangrijk is dan in de Koude Oorlog. De hui-
dige dreiging is niet de Sovjet-Unie, maar wereldwijde
wanorde en het wetteloze en dodelijke geweld dat

daaruit voortvloeit.

204



De uitwerking

Hoe ziet de praktijk van een nieuwe transatlantische
agenda eruit, gegeven de bestaande ideologische en
doctrinaire meningsverschillen? Anders gezegd, hoe
voorkomen we dat we niets doen, omdat we niet alles
kunnen doen? Pragmatisme is het cruciale leidende
principe. Nederig experimenteren en bereid zijn koers-
correcties toe te passen is de enige manier om nieuwe
Amerikaans-Europese samenwerking van de grond te
krijgen. De grote les van het transatlantisch verleden is
immers: eerst de praktijk uitwerken, dan de theorie
herschrijven.

Eerst een paar niet-ideologische vuistregels. Wan-
neer draait het om de relatie tussen de vs en de EU en
wanneer om de Navo? De Europese Unie moet de
Amerikaanse partner zijn als het gaat om niet-militai-
re, maar wel strategische kwesties. Als het gaat om ge-
meenschappelijke militaire actie, heeft de Navo de lei-
ding. Vervolgens bestaat er een enorm tussengebied,
waar combinaties van zachte en harde macht nodig is.
Dat vraagt dus om verschillende combinaties van be-
trokkenheid van de Eu en de Navo. Op de Balkan
neemt de Europese Unie nu het voortouw, hoewel de
NAVO nog steeds een cruciale ondersteunende rol
speelt. In Afghanistan is er nauwelijks een EU om tegen
de Navo op te kunnen. Bij beleid ten aanzien van lan-
den als Ockraine en Georgié¢ aan de ene kant, of Rus-
land aan de andere kant, is het Eu-kader van essentieel

belang, maar de rol van de Navo mag hier niet onder-
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schat worden. In het Midden-Oosten, Iran en vele an-
dere kwesties moet de Europese Unie de partner zijn,
althans voor het ogenblik. Al was het maar omdat de
NAvO daar momenteel niets in de melk te brokkelen
heeft. Dat kan veranderen als een gezamenlijk veilig-
heidsbeleid van de grond komt, maar dat is nu nog
niet het geval.

Hoe zullen de Verenigde Staten weten met welke
kwesties de Europese Unie kan omgaan en met welke
niet? Dit is een vraag waar Europese ministers en amb-
tenaren dagelijks mee worstelen. Erachter komen vergt
de hogeschooldiplomatie waar Amerikanen in het re-
cente verleden nog zo goed in waren. Is het wel moge-
lijk om tegelijk in de Europese Unie en de Navo trans-
atlantische consensus te bouwen? Natuurlijk. Het gro-
te verschil is dat de Verenigde Staten bij de Navo niet
alleen een plaats aan de Navo-tafel hebben, maar de
ereplaats. Die hebben ze in de EU niet, maar invloed is
er genoeg. Naast alle verschillen hebben beide instel-
lingen ook overeenkomsten als het gaat om het ont-
wikkelen van beleid.

In de Europese Unie is regelmatig te zien hoe een
klein aantal lidstaten een initiatief neemt en met wat
grote spelers plus een handvol van de lidstaten met
speciale belangen en expertise stilletjes om de tafel
gaat. En zodra de globale contouren van de ideeén
vaststaan, brengt het clubje ze naar de Commissie en
via de Raad naar andere Eu-leden, tot consensus be-

reikt is. Dit proces voltreke zich grotendeels informeel



en onzichtbaar. Het moet voor de vs niet al te moeilijk
zijn om lid te worden van dit informele circuit, mits
men diplomatiek slim opereert. Zo groot zijn de ver-
schillen met Washington nu ook weer niet. Sterker,
beide bestuurscentra steken elkaar naar de kroon waar
het complexiteit betreft. De beste Europese ambassa-
des in Washington weten precies hoe hun standpunt
opgenomen te krijgen in interne Amerikaanse beraad-
slagingen. Er is geen reden waarom Amerikaanse am-
bassades in Europa en in Brussel niet hetzelfde kunnen
doen.

Beide partijen kunnen ook een pagina uit de ge-
schiedenis van de Navo of de EU nemen. De geschiede-
nis van de Europese Unie gaat over leiders die beslui-
ten dat zij meer behoefte hebben aan gemeenschappe-
lijk beleid op een of ander gebied. Ze creéerden telkens
weer processen en structuren die hen dwongen interne
meningsverschillen te overwinnen en uiteindelijk kwa-
men ze tot gemeenschappelijke standpunten. Bureau-
craten hebben er allerlei mooie namen voor, maar het
is eigenlijk heel simpel: gebruik politieke druk van bo-
venaf om de verschillen te overbruggen. Dat is geen
rocket science, maar klassieke strategie en diplomatie.

Amerikanen moeten kunnen doen wat de Europe-
anen al gebruikelijk vinden, en wat ze vroeger zelf ook
deden. Top-down politiek leiderschap is immers een
onderdeel van het succes van de Navo. Toen de Navo
werd opgericht, was er geen gemeenschappelijke stra-
tegie hoe om te gaan met Stalin. Maar de vs wisten dat

deze snel nodig was. Het kostte jaren en op veel terrei-
nen kwam het nooit tot een vergelijk, maar het werkte
goed genoeg. Dezelfde aanpak kan ook nu werken.

De status van de jaarlijkse top tussen de vs en de EU
moet omhoog, en ze moet aansluiten op de jaarlijkse
Navo-top. De technocratische bijeenkomsten moeten
vervangen worden door discussie over samenwerking
op strategisch niveau. De Amerikaanse president moet
met de kabinetsleden komen die ertoe doen, niet met
alleen de minister van Buitenlandse Zaken, maar ook
met die van Economie, Handel, Veiligheid en Energie.
Werkgroepen en task forces moeten worden opgericht
om samenwerking op specifieke gebieden van de
grond te krijgen, en verslag uit te brengen aan de lei-
ders op een regelmatige basis.

Het laten aansluiten van de Navo-top moedigt alle
transatlantische leiders uit om harde en zachte kwes-
ties in meer samenhang te bespreken. Het zou helpen
de barriéres tussen de Navo en de EU af te breken. Het
zou bovendien zowel de inzet als de focus van onze lei-
ders over deze kwesties verhogen.

Uiteindelijk moet een robuustere relatie tussen de
vs en de EU worden vastgelegd in een verdrag dat de
samenwerking juridisch verankert. Dit mag echter ze-
ker niet de eerste stap zijn: de Europese Unie is nog
niet klaar als strategische partner. Maar die nieuwe for-
mele relatie moet wel onderdeel zijn van de collectieve
lange termijn visie. Politiek gezien is het verstandiger

eerst toenadering te realiseren. Het zal moeilijk genoeg
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zijn om de betrekkingen te herstellen en de parallelle
samenwerking tussen de Europese Unie en de Navo
van de grond te krijgen. Het ligt meer voor de hand
eerst wat praktische ervaring op te doen voordat we
een nieuw instituut optuigen.

Sommige commentatoren hebben gesuggereerd dat

de volgende president zorgvuldig moet opereren en

NOTEN

1 Vgl. de opinieonderzoeken van het German Marshall Fund,
www.transatlantictrends.org

2 R.D. Asmus, ‘Eastern Promise, Rethinking NaTO and EuU enlar-
gement’, in: Foreign Affairs, (2008) 1.

3 R.D.Asmus enT. Lindberg, ‘Rue de la Loi: The Global Ambi-

tion of the European Project’, Stanley Foundation paper 2008.

geen grote veranderingen in het beleid ten opzichte
van Europa moet voorstellen.’ Dat zou een fout zijn.
Amerika heeft nu een unieke politieke en psychologi-
sche mogelijkheid de kritische relatie te herstellen. Het
nageslacht zou het ons niet gemakkelijk vergeven wan-

neer we die kans laten lopen.

4 ‘European Elite Survey: Survey of Members of the European
Parliament and Top European Commission and European
Council Officials, Key Findings, 2008’, cspc, Universiteit van
Sienna.

s Zie K. Shake, Transatlantic Relations after Bush, Center for Eu-
ropean Reform 2007.
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