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Doel van dit artikel is om in kort bestek iets te
laten zien van de nieuwe juridische vragen waar-
toe het Europese integratieproces aanleiding
begint te geven. Deels vioeien die vragen recht-
streeks voort uit het Yerdrag van Maastricht;
maar voor een ander deel betreffen zij de
Europese ontwikkelingen op langere termijn.! Het
bieek de schrijver dat het onmogelijk was
daarover te schrijven zonder eerst bij de
economische en politieke achtergronden te
hebben stilgestaan. Aén deze taak heeft hij zich
zuchtend doch met toewijding gezet, daarbij
steeds‘weer bedenkend hoevee! uitleg de
gemiddelde NjB-lezer van node heeft. De boven-
gemiddelde lezer kan wel het een en ander

oversiaan.
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I. Inleiding

et Europese integratieproces verloopt met horten
en stoten. Vlak na de vliegende start met de Euro-
pese Gemeenschap voor Kolen en Staal leden ver-
8 dergaande integratiepogingen, o.a. op het terrein
van de defensxe schipbreuk. De totstandkoming van het EEG-
verdrag, in 1957, trok het zaakje weer vlot; maar niet zodra

was dit verdrag in werking getreden, of de politieke instabilitert
in Frankrijk leidde ertoe dat Charles de Gaulle aan de macht
kwam, die zich een verklaard tegenstander van de gemeen-
schapsgedachte had betoond. Die afwisseling van warm en
koud is kenmerkend gebleven. Zo heeft de euforie over het tot
stand brengen van de interne markt zonder binnengrenzen,
met de ‘horizon-1992’, thans plaatsgemaakt voor twijfel over
de verder te volgen koers en tot toenemende scepsis over het
gehele Europese avontuur; ‘Euro-sclerosis’, in journalistick
Engels.

Een tweede kenmerk van het integratieproces is dat er nimmer
overeenstemming heeft bestaan over het te bereiken resultaat.
Sommige idealisten van het eerste uur zagen voor hun geestes-
oog iets als een Verenigde Staten van Europa, een samenwer-
kingsverband dat in allerlei opzichten vergelijkbaar zou zijn
met de Verenigde Staten van Amerika. Anderen dachten eerder
aan een hechte economische samenwerking, in een nieuwe
geinstitutionaliseerde vorm, die model zou kunuen staan voor
andere groepen landen, misschien zelfs voor economische
samenwerking op wereldniveau. Weer anderen zagen vrijheid
van handel binnen een gemeenschappelijke marke als een goed
en bereikbaar doel, en meenden dat het daar maar bij moest
blijven. Deze principiéle verschillen van visie zijn nooit ver-
dwenen; er werden voortdurend nieuwe stappen gezet in de
richting van een doel dat niet gefixeerd was, of dat voor elk van
de partners verschillend was.

Het Verdrag van Maastricht schijnt de hieruit voortvloeiende
onzekerheid te hebben aangescherpt.? Het maakt de voorzich-
tigen kopschuw door zich als ‘unieverdrag’ aan te dienen,
waarin buitenlandse betrekkingen, defensie en justitiéle zaken
in het integratieproces betrokken lijken te worden en waarin de
monetaire eenwording gezien wordt als bekroning van de eco-
nomische integratie. Het verdrag boezemt de vrienden van de
gemeenschapsgedachte vrees in doordat het de dynamiek van
de sinds 1953 steeds verdergaande communautarisering niet
voortzet: terwijl bijv. de totstandkoming van de gemeenschap-
pelijke landbouwpolitiek in 1962, de eerste toetredingen en het
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meenemen van de visserijproblematick in 1974, en de doelstel-
ling van de interne markt in 1985 netjes pasten in die dyna-
miek, kan men dat niet zeggen van de beide intergouvernemen-
tele pijlers die het Verdrag van Maastricht toevoegde, of van de
‘opt-in’ en ‘opt-out’ clausules die de monetaire unie en het
sociale handvest van de Gemeenschap omgeven. Het (schijnba-
re) automatisme 1s (blijkbaar) doorbroken.
Deze enigszins schemerige situatie roept twee vragen op. De
eerste is, of wij in Europa wel door kunnen gaan met het onge-
wis laten van het einddoel: zijn er niet zoveel stappen gezet dat
de Europese bevolkingen er recht op hebben te weten hoeveel
stappen nog moeten volgen en waar men dan zal staan? De
tweede vraag is, of de instellingen en de procedures die goed
gewerkt hebben bij het uitschakelen van de belemmeringen
voor het ontstaan van één Europese markt, ook wel geschike
zullen zijn voor onderwerpen van geheel andere aard, zoals het
ontwikkelen van cen buitenlands beleid of het beslissen over
militair ingrijpen.* Deze vragen zullen waarschijnlijk niet aan
de orde worden gesteld op de intergouvernementele conferen-
tie die door het Verdrag van Maastricht in het vooruitzicht
wordt gesteld en die in 1996 moet aanvangen;® maar het zal
moeilijk zijn die vragen geheel te ontlopen.
De voorbereiding van deze intergouvernementele conferentie
1s intussen aan de gang: er is een ‘groupe de réflexion’ aan het
werk gezet, maar het is nog niet helemaal duidelijk waar de
overpeinzingen van deze groep toe leiden. Misschien zal de
intergouvernementele conferentie (‘IGC” in het jargon) niet erg
haastig tot zaken komen, omdat men bijv. eerst de vitslag van
de volgende Britse verkiezingen wil afwachten, of het moment
waarop de belangrijkste hoofdsteden weer wat Europeser
gemutst zullen zijn. Misschien ook zal de IGC niet veel verder
gaan dan wat wel een ‘onderhoudsbeurt’ is genoemd.® In elk

~ geval ziet het er naar uit dat de korte termijnproblematiek op
de voorgrond zal staan. Daar kunnen, tussen diplomaten, of
tussen regeringen, goede gronden voor bestaan. Dat is echter
nog geen reden voor geinteresseerde waarnemers om de lange-
re termijn te veronachtzamen. Een ‘bezinning van uitgangs-
punten en doelstellingen”” zou juist op dit moment wel eens
gewenst kunnen zijn. In dit artikel zal worden gepoogd om
daaraan, vanuit een juridische gezichtshoek, een bijdrage te
leveren. De schrijver heeft daarbij overigens hulp gehad van de
discussies die over de komende IGC hebben plaatsgevonden,
o.a. tijdens congressen in het afgelopen voorjaar in Cambridge
en in september jl. in Scheveningen (onderscheidenlijk georga-
niseerd door het Centre for European Legal Studies en het
TM.C. Asser Instituut). Bovendien is ook in de literatuur over
de IGC inspiratie te vinden.®

II. Achtergronden

Het integratieproces speelt zich af in een wereld die de laatste
tien of vijftien jaar in een rap tempo aan het veranderen is, en
die volkomen verschilt van de wereld waarin de Furopese
Gemeenschappen gedurende de eerste kwart eeuw van hun
bestaan hebben gewerkt. Die veranderingen en verschillen
betreffen zowel de economische als de politieke context.

In economisch opzicht valt te wijzen op de schaalvergroting, die
mondiale proporties heeft aangenomen. Voor bepaalde pro-
dukten en diensten, zoals wapentuig, vliegtuigen, automobie-
len en kapiraal, maken wij de wording van een wereldmarkt
mee. Grote ondernemingen werken op wereldniveau; de “elec-
tronische maatschappij’, waarin wij langzamerhand terechtko-
men, versterkt de mogelijkheden. Er ontstaan ook pogingen

1" Koopmans is Advocaar-Generaal bij de Hoge Raad.

om te komen tot een wereldwijd economisch integratiestreven.
De overgang van GATT? naar Wereld Handelsorganisatie, die
zich kort geleden voltrokken heeft, laat dat ook zien: door de
grotere reikwijdte van de onderwerpen die zich voortaan voor
aanpak op wereldniyeau lenen (landbouwprodukten, textiel en
de handelsaspecten van rechten van industriéle eigendom zijn
bijv. inbegrepen), maar ook door de meer institutionele aanpak,
die van de nieuwe organisatie heel wat meer maakt dan een
puur onderhandelingsmechanisme (zoals GATT was). De erva-
ringen van de EG zouden bij deze beide veranderingen als
model hebben kunnen dienen.'® In de jaren zestig en zeventig
debatteerde men in Europa over de samensmelting van natio-
nale markten tot één gemeenschappelijke marke (ook voor tra-
ditioneel sterk beschermde produkten en diensten, zoals bijv.
landbouwprodukten) en over de handelsbetrekkingen die ver-
volgens met de Verenigde Staten, later ook met Japan, geves-
tigd moesten worden; op die schaal vallen thans niet veel zaken
meer te doen. Van belang is daarbij ook dat nieuwe economi-
sche centra zijn ontstaan naast, en onafthankelijk van, de tradi-
tionele economische grootmachten en handelsblokken uit de
na-ootlogse periode, met name in Qost-Azié (Korea, Hong-
kong, Singapore, Taiwan). Voor sommige produkten vinden
bovendien snelle industrialiseringsprocessen plaats in landen
als Brazili¢ en Argentinié, en thans ook.in China. Die ontwik-
kelingen worden mede mogelijk gemaakt door de supersnelle
verplaatsbaarheid van financiéle middelen over de aardbol.
Geld zoekt meer geld waar het dat vinden kan, van dag tot dag
en soms van uur tot uur. De Euro-Amerikaanse dialoog, waar-
van men in de jaren zestig zoveel verwachtte, zet niet veel
zoden meer aan de dijk.

Daar komt een ander en mocilijker te omschrijven economisch
element bij: de wereld ziet er minder controleerbaar uit dan
zo’n twintig jaar geleden nog werd aangenomen. Dat blijkt



;

wellicht het duidelijkst uit het nieuwe type werkloosheid waar-
mee de oude geindustrialiseerde gebieden te maken hebben
gekfcgen. Wanneer blijkt dat kolenmijnen niet meer levensvat-
baar zijn, of dat geen staal meer gebruikt wordt voor produk-
ren die vroeger op basis van staal werden vervaardigd, of wan-
neer textielwaren goedkoper of beter in India gemaakt worden,
kunnen hele industrieén ten dode zijn opgeschreven.!! De
gebru ikelijke methoden van werkgelegenheidspolitiek, zoals
subsidiéring, overheidsopdrachten, fiscale faciliteiten, hulp bjj
de infrastructuur e.d., kunnen die industrieén niet redden.
Omscholing of verplaatsing van werknemers blijkt slecht te
Jopen. Kan men bijv. mijnwerkers uit Yorkshire vertellen dat ze
yoortaan maar in Zuid-Engeland of (erger nog) in Rotterdam
hun boterham kunnen verdienen (of het Engelse equivalent
daarvan)? De sturing door de overheid werkt niet meer, althans
niet op dit punt.

Ook in politiek opzicht zijn de recente veranderingen groot
geweest. De instorting van het Sovjet-imperium nam voor
West-Furopa een enorme dreiging weg, die echter tevens als
integrerende factor had gewerkt.!? Tevens kwamen zowel de
Middeneuropese landen uit het oude Sovjet-blok als de vroege-
re neutrale staten zoals Qostenrijk, Zweden en Finland in een
nieuwe situatie te verkeren: zij konden voortaan kiezen of zij
aan het Europese integratieproces mee wilden doen, terwijl zij
voordien geen andere keus hadden dan zich koest te houden.
Dat betekent in het bijzonder dat de toetredingsproblematiek
een andere, meer wereldpoliticke, dimensie heeft verkregen.
Een tweede politieke factor van belang is de gestage afbrokke-
ling, in de Westeuropese landen, van het christelijk-sociale en
sociaaldemocratische midden dat de Europese gedachte nu een
halve eeuw lang in sterke mate gedragen heeft, en waaruit ook
zoveel politici zijn voortgekomen die zich voor de Europese
integratie hebben ingezet.! In de plaats van dit gedachtengoed
is een grotere politiecke onzekerheid gekomen. Dat blijkt bijv.
uit de pogingen in Frankrijk om, na het falen van het socialisti-
sche experiment, het gaullisme wederom als politicke leidraad
te bezigen, en uit die in Ttalié om tot een nieuwe en ‘tweede’
republiek te komen. Er is meer onzekerheid: de Britse ‘conser-
vatieve revolutie’ is na ruim zestien jaren ‘out of steam’, en in
Duitsland is men misschien de gevolgen van de hereniging nog
niet helemaal te boven. In dit klimaat van onzekerheid valt een
zekere herleving van nationalistische gevoelens vast te stellen,
niet alleen die van de gezeten burgerij waar men geen mallig-
heid wil, en vooral geen gezeur met buitenlanders, maar ook in
nieuwe, populistische en meer agressieve vorm. Die gevoelens

richten zich meestal primair tegen immigranten uit niet-Euro-
pese landen, bijv. tegen ‘de” Arabieren in Frankrijk; maar dan
nagelt men, voortbouwend op een traditie van rechts radicalis-
me, alle cosmopolitisme aan de schandpaal, met inbegrip van
het Europese integratiestreven (dikwijls wordt ook een scheut-
je antisemitisme toegevoegd).!*

Tenslotte is ook van belang dat in West-Europa, en in een land
als Nederland heel duidelijk, een verandering van gezagsper-
ceptie is opgetreden. De tijd lijkt voorbij dat de overheid, gele-
gitimeerd door haar representatieve basis, ingrijpende beslissin-
gen zonder meer kon opleggen aan de bevolking, Mensen staan
op hun rechten, of wat zij daarvoor houden. Tk denk niet dat
het bijv. nu nog mogelijk zou zijn om tienduizenden dienst-
plichtigen naar Indonesié te sturen om een hopeloze oorlog uit
te vechten, zonder hun op zijn minst uit te leggen waartoe die
oorlog dient. Zelfs in Frankrijk is in het najaar van 1995 geble-
ken dat ‘le pouvoir’ zich niet alles kan veroorloven, ook niet na
een klinkende verkiezingsoverwinning. Ingrijpende beslissin-
gen op Europees niveau zijn daarom buitengewoon moeilijk
door te voeren: hoe moet men bijv. overleg plegen met de
betrokkenen? Geschikte overlegstructuren ontbreken vaak,
zodat alleen via nationale ministeries contact kan worden
gezocht. Men denke aan de visquotering. In Nederland namen
de betrokkenen dat niet (aanvankelijk met medeplichtigheid
van de autoriteiten), en het heeft lang geduurd voordat de
branche het principe van de produktiebeperking aanvaardde.
Beslissingen die de bestaansmiddelen van een belangrijke
bevolkingsgroep in de waagschaal stellen, kunnen niet meer
genomen worden zonder een “effort de pédagogie’.!> Hoe ver-
der de beslissers verwijderd zijn van het grondvlak, waar de
economische activiteiten plaatsvinden, hoe moeilijker dat is.
Algemener gezegd: als de ‘regulating State” echt op zijn retour
is zoals vaak wordt beweerd,'® wordt Europese reglementering
dubbel lastig.

Het integratiestreven heeft het, al met al, nogal wat moeilijker
gekregen. Toch zijn er ook allerlei redenen om er juist in deze
situatie mee verder te gaan. Naarmate de tegenstellingen zich
verscherpen is het bijv. van groter belang dat zij in de conferen-
tiezaal worden uitgevochten; stroperigheid is nog alujd te pre-
fereren boven wapengeweld. Terugkeer naar verbrokkeling zou
bovendien funest kunnen blijken voor de economische toe-
komst van ons werelddeel, nu elders juist grote handelsblok-
ken aan het ontstaan zijn (bijv. NAFTA in Noord-Amerika).!”
De belangrijkste reden om verder te gaan is waarschijnlijk dat
er meer en meer onderwerpen zijn die zich er domweg niet

L “Buropa quo vadis?” leek eerst een goede
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meer toe lenen op nationaal niveau te worden aangepakt. De
herstructurering van de staalindustrie, het voeren van een effec-
tief mededingingsbeleid, de bestrijding van lucht- en waterver-
ontreiniging, de toekomst van het asielbeleid, het kan allemaal
niet meer binnen de landsgrenzen worden bedacht en gereali-
seerd. We kunnen niet, zoals het in kernachtig Frans heet, ‘dés-
inventer 'Europe’.

II1. Delosse einden van Maastricht

In het Verdrag van Maastricht zitten verschillende rafels en
randen waar in elk geval nog aandacht aan moet worden
besteed. De politieke agenda van het moment vermeldt daarom
de pijlerconstructie, de monetaire unie, het besluitvormings-
stelsel en de toetredingen.
Bij de pijlerconstructie is de hoofdvraag of men deze geheel of
gedeeltelijk moet handhaven. De Nederlandse regering stond
destijds (althans aanvankelijk) op het standpunt dat de nieuwe
onderwerpen (buitenlandse betrekkingen en defensie, justitie
en binnenlandse zaken) in het communautaire systeem moes-
ten worden opgenomen. Die gedachte heeft het toen niet
gered. De twee nieuwe pijlers betreffen niet veel meer dan

_ intergouvernementele samenwerking. In institutioneel opzicht
is wel een plaats ingeruimd aan de Raad, maar nauwelijks aan
de andere gemeenschapsinstellingen; in het bijzonder de Com-
missie is zorgvuldig buiten de deur gehouden — zij wordt
slechts bij de werkzaamheden ‘betrokken’,!® en speelt in elk
geval (op een enkele beperkre uitzondering na) niet haar
gebruikelijke initiatiefrol. Er zijn echter allerlei overlappingen

. tussen de onderwerpen geregeld in het EG-verdrag en die uit
de beide nieuwe pijlers. Het is bijv. niet duidelijk hoe de grens-
lijn moet worden getrokken tussen de gemeenschappelijke
handelspolitiek, die tot de gemeenschapscompetentie behoort,
en het nieuwe gemeenschappelijke buitenlandse beleid. Nog
minder helder is hoe het nieuwe visabeleid van de Gemeen-
schap, ingevoegd in het EG-verdrag, zich verhouden moet tot
het gemeenschappelijke immigratiebeleid, dat in de justitiepij-
ler is ondergebracht.’? Of iets als ‘visazaak’ dan wel als ‘immi-
gratiezaak’ wordt gekwalificeerd is niet alleen van belang voor
de besluitvormingsprocedure; het heeft ook gevolgen voor de
rechtsbescherming. De rechtsmacht van het Hof van Justitie
strekt zich immers niet uit tot de beide nieuwe pijlers; en wat
nationale rechters kunnen doen ten aanzien van intergouverne-
mentele migratie-arrangementen is ongewlis. Eén van de moei-
lijkheden van de Maastrichtse constructie is dat de rechtsbe-
schermingsproblematiek voor justitie en binnenlandse zaken
(‘jubf’, zegt men in Den Haag) in allerlel opzichten vergelijk-
baar is met die in zuivere gemeenschapsaangelegenheden, ter-
wijl dezelfde problematiek op het gebied van buitenlandse
betrekkingen en defensie, voor zover al bestaande, van heel
andere aard is. Enige heroverweging van de plaats van de ubi’-
pijler zou daarom zeker op haar plaats zijn.
Er is echter ook een fundamenteler pijlerprobleem. Van Duitse
zijde is er al jarenlang de nadruk op gelegd dat de monetaire
unie alleen maar succes kan hebben als zij geflankeerd wordt
door een ‘politicke unie’; in communautair Frans: ‘le toit poli-
tique de Punion monétaire’. Zelfs met veel goede wil zou het
moeilijk zijn de pijlerconstructie van Maastricht als het politie-
ke dak te zien (pijlers dienen ook meestal om er een dak op te
zetten).?’ Ook daar zitten weer praktische consequenties aan
vast. Eris in de gekozen constructie geen enkele garantie dat
het integratietempo op de verschillende terreinen enigszins ver-
gelijkbaar is; er is ook helemaal geen codrdinatiemechanisme

ingebouwd — of het zou de ‘Europese Raad” moeten zijn, maarf
staatshoofden en regeringsleiders hebben het hoofd, na cepy
plechtig bezoek aan de lokale monarch of president, niet altij(‘i'f
staan naar dit soort praktijkproblemen. Straks hebben we mjs.
schien één munt en vijftien legers (indien Luxemburg in dat
opzicht althans meetelt). !
De monetaire unie is in het Verdrag van Maastricht betrekke. -
lijk nauwkeurig geregeld, zowel wat haar vorm als wat haar
wijze van totstandkoming en inwerkingtreding betreft.2! Togl,
staat de monetaire eenwording aanhoudend opnieuw ter dis-
cussie. Soms lijkt het erop dat alle anti-Europese gevoelens,
latent of openlijk, zich daarop concentreren. Het opgeven van
de monetaire zelfstandigheid is natuurlijk een grote stap; maar
bij bestudering van de verdragstekst kan men zich moeilijk aan
de indruk onttrekken dat die stap al gezet is. Bovendien moet

De monetaire eenwording maakt het nationale
regeringen Vonmogelijk om via devaluatie van de
munt exportmarkten te veroveren, of om via
inflatoire financiering de werkgelegenheid te

stimuleren.

men de gevolgen van die stap niet overschatten; zij zouden wel
eens mee kunnen helpen om tot economische gezondmaking te
komen. De monetaire eenwording maakt het nationale regerin-
gen onmogelijk om via devaluatie van de munt exportmarkten
te veroveren, of om via inflatoire financiering de werkgelegen-
heid te stimuleren. In het eerste geval exporteert zo’n regering
echter haar economische problemen, in het bijzonder het
gebrek aan economische prestaties, naar de andere lid-staten; in
het tweede geval wordt een tijdelijke verlichting van de werk-
loosheid bereikt ten laste van de slachtoffers van inflatie, vooral
spaarders en trekkers van vaste pensioenen en inkomens. Het
manipuleren van de economie door middel van het spelen op
de waarde van de valuta wordt door de monetaire unie uitge-
sloten; het geld moet economisch gezien weer neutraal worden,
en geen instrument zijn van economische, fiscale of sociale
politiek. Dat is wat Engelse economen ‘the moneyness of
money’ noemen.” Als het lukt, kan dat rust op het monetaire
front brengen, zodat valutaspeculanten iets nuttigers met hun
kapitaal kunnen doen.

Het echte probleem van de monetaire unie ligt m.i. op een
ander viak. Omdat niet alle lid-staten hun economie zo op
orde hebben dat zij op het uur-u aan de convergentiecriteria
voldoen en meteen kunnen meedoen, ontstaat er verschil tus-
sert de ‘ing’ en de ‘outs’. In het verleden heeft het snellere
tempo van een groep lid-staten de anderen er meestal toe
gebracht zo gauw mogelijk mee te doen. In zekere zin is dat
ook gebeurd met het concept van de gemeenschappelijke
marke zelf: de Britten deden pas mee nadat zij gezien hadden
dat het werkte. Ock de Schengenakkoorden zijn in dat per-
spectief afgesloten: als niet iedereen dadelijk mee kan of wil



doen, moeten sommuge 1id-staten mAaar net VOOITouw Nemer.
Het staat echter lang nict vast dat de gang van zaken met
betrekking tot de monetaire unie vergelijkbaar zal zijn. Inte-
gendeel, men kan zich zeer wel het volgende draaiboek voor-
stellen: de economisch sterke lid-staten in continentaal Europa
doen mee en zij weten er een succes van te maken; dat betekent
dat de investeringsstromen geneigd zullen zijn het gebied van
die lid-staten op te zoeken, zodat de werkgelegenheid er gesti-
muleerd wordt en de welvaart er toencemt; daarmee corre-
spondeert afnemende belangstelling voor de ‘outs’. De mone-
taire unie zou dan kunnen werken als splijtzzwam: hoe groter
haar succes zal zijn, hoe moeilijker het voor de ‘outs’ zal wor-
den om later alsnog op de rijdende wagen te springen. Vooral
van Britse zijde wordt gevreesd dat dit scenario werkelijkheid
zou kunnen worden. De Britse regering wil eigenlijk niet mee-
doen, vanwege de symboolwaarde van de nationale munt, maar
zij maake zich grote zorgen over de toekomst van Londen als
financiee] centrum. In Westminster hoopt men nu maar — met
luidruchtige begeleiding door de Engelse pers — dat het alle-
maal zo’n vaart niet zal lopen. In de huidige situatie is de natio-
nale autonomie in feite ook gering, en men beseft dat terdege;
nu is het echter altijd nog mogelijk de schuld aan de Bundes-
bank te geven, in plaats van eigen economisch falen te erken-
nen.”® Kortom, het monetaire pleit is, ondanks Maastricht,
misschien nog niet helemaal beslecht.

Het besluirvormingsstelsel leidt tot twee groepen problemen;
zij betreffen de zgn. codecisieprocedure en het gebruik van
meerderheidsbeslissingen in de Raad. De kenners van de Euro-
pese politiek debatteren daar al geruime tijd over, en het debat
wordt steeds ingewikkelder; ik zal pogen met harde hand te
simplificeren.

Codecisieprocedure houdt in dat het Europees Parlement mee-
beslist; voor een aantal onderwerpen is deze procedure door
Maastricht ingevoerd. Dit betekent dat in die gevallen de Raad
en het Europees Parlement het met elkaar eens moeten zien te
worden. Daartoe is een ‘bemiddelingscomité ingesteld, dat
moet proberen de opvattingen van de beide instellingen op één
noemer te brengen,?* ongeveer op de manier waarop in de VS
en in Duitsland comité’s van deze aard de beide huizen van het
parlement tot overeenstemming moeten brengen. Van de code-
cisieprocedure had men aanvankelijk niet al te hoge verwach-
tingen; er werd bijv. gevreesd dat het overleg tussen de Raad en
de parlementaire delegatie slechts tot prestigeslagen aanleiding
zou geven.® Tot verbazing van de meeste waarnemers loopt
deze procedure betrekke iik goed, zodat het Europees Parle-

- ment op geruisloze wijze zijn positie heeft weten te versterken.
Dat roept de vraag op of men niet één stap verder moet gaan
door de codecisieprocedure om te vormen tot de normale pro-
cedure in EG-zaken. Daarmee zou tevens een eind gemaakt
kunnen worden aan de buitengewoon onoverzichtelijke situ-
atie die is ontstaan doordat bij vrijwel elke verdragswijziging,
ter (zéér) geleidelijke versterking van de positie van het Euro-
pees Parlement, weer een nieuwe procedure van besluitvor-

18. Zieart. .9 en art. K.4, lid 2, Verdrag van

het Europees Monetair Instituut. 25.
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merhand de weg in dit procedurele doolhof. Uit een cogpunt
van democratie is dat bijzonder onbevredigend: burgers moe-
ten op zijn minst kunnen begrijpen waartoe de stem nu eigen-
lijk dient die zij bij de Europese verkiezingen uitbrengen.

Het probleem van de parlementaire zeggenschap kan echter
niet los worden gezien van dat van de meerderheidsbeslissing
in de Raad. In beide opzichten zou men zich de volgende
gedachtengang kunnen voorstellen: als de twee nieuwe pijlers
dan zo nodig intergouvernementeel moeten zijn, zouden de
echte gemeenschapszaken in elk geval via geheel communautai-
re procedures moeten verlopen. Dat wijstin de richting van
Raadsbeslissing bij gekwalificeerde meerderheid en codecisie-
procedure met het Europees Parlement. In de discussie die
daarover is ontstaan wordt er ook op gewezen dat de argumen-
ten die tegen de (ook wel verdedigde) meerderheidsbeslissin-
gen in de nieuwe pijlers worden aangevoerd, bijv. de noodzaak
van consensus bij militair ingrijpen, juist vdor de meerder-
heidsbeslissing in gemeenschapszaken pleiten. Er is veel voor te
zeggen, zo loopt de redenering dan, dat een lid-staat niet
gedwongen moet kunnen worden om mee te doen aan militaire
acties tegen — zeg — [rak of Iran, of om de diplomatieke betrek-
kingen te verbreken met Paraguay of Colombia, op de grond
dat de andere lid-staten vinden dat dit moet gebeuren. Daarte-
genover bestaat er echter weinig reden waarom hij niet tegen
zijn wil gebonden zou kunnen worden aan meerderheidsbeslis-
singen over subsidie aan de scheepsbouw, of de CO2-uitstoot,
of de harmonisatie van BT W-tarieven — of zelfs over een mer-
kenrichtlijn.* De grens zou dan daar moeten liggen waar nieu-
we onderwerpen in het economisch integratieproces worden
betrokken, omdat dan de verantwoordelijkheid eerder op
nationaal niveau zou behoren te liggen dan bij de gemeen-
schapsinstellingen. Men zou misschien kunnen denken dat
voor dit aansnijden van nieuwe onderwerpen altijd verdrags-
wijziging nodig is, maar zo zit het EG-verdrag niet in elkaar®
In elk geval: er zou een betrekkelijk precieze grens moeten
lopen tussen gewone gemeenschapsbesluiten met meerder-
heidsbeslissing en codecisieprocedure enerzijds, besluiten van
min of meer constitutionele aard anderzijds.

Over de toetredingen zou een lijvig boekwerk te schrijven zijn.
Zij hebben, wat er ook verder gebeuren mag, consequenties
voor het institutionele bestel, voor het integratietempo en voor
de aard van het integratieproces.

De institutionele gevolgen zijn gemakkelijk in het vizier te krij-
gen. Het aantal leden van de Commissie, het Hof van Justitie,
het Gerecht van eerste aanleg en het Rekenhof-was tot nu toe
gekoppeld aan het aantal lid-staten: kan men daarmee door-
gaan als de Gemeenschap, pas van twaalf op vijftien leden
gebracht, straks achttien of zelfs meer dan twintig leden telt?
Het voorzitterschap van de Raad, dat belangrijker wordt naar-
mate de positie van de Commissie wordt teruggedrongen,
kwam vroeger bij toerbeurt aan één van de lid-staten toe vol-
gens een alfabetisch rooster; meer en meer vraagt men zich af
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of de grote lid-staten niet eentbijzondere positic moeten heb-
ben, vooral in verband met de tweede pijler (buitenlands en
veiligheidsbeleid). Een eerste stap in die richting is reeds gezet,
doordat de wetmatigheid van de alfabetische volgorde is door-
broken.?® Het schrikbeeld van de grote lid-staten is dat straks
nog Letland, Litouwen en Luxemburg na elkaar het voorzitter-
schap zullen bekleden. Addidoneel probleem: hoe meer lid-
staten, hoe moeilijker het zal worden om tot unanimiteit te
komen, als deze is vereist. In de aanvangsjaren van de Gemeen-
schap had de tegenstribbelende lid-staat nog wel eens het
gevoel dat hij niet, in zijn eentje, de vooruitgang mocht tegen-
houden; van die houding is op ’t ogenblik niet veel meer terug
te vinden. Betekent dit straks dat de langzaamste of onwilligste
lid-staat het tempo bepaalt? Of zal men steeds meer zijn toe-
vlucht moeten nemen tot ‘opt out’ clausules, zodat ook het
economische integratieproces een ‘Europe 2 la carte” dreigt te

In een steeds grotere Unie zal het steeds
moeilijker worden zich een beetje één met de

anderen te voelen.

worden? Voorlopig zijn dit vragen waar de onderhandelaars en
de politici liever omheen lopen. De politieke prioriteiten bepa-
len het toetredingsdebat.

Het groeiende aantal lid-staten alleen zorgt echter al voor toe-
nemende moeilijkheden. Men denke aan het talenregime: in de
Gemeenschap van Zes bestonden vier officiéle talen, nu zijn
het er twaalf (Ters inbegrepen, dat in feite niet of nauwelijks
wordt gebruikt).?? Alle verordeningen worden in deze (elf)
talen vastgesteld. Als daar bijv. Pools, Tsjechisch en Hongaars
bij komen mag de stad Brussel wel worden uitgebreid om alle
vertalers te kunnen herbergen. Men zal er serieus over moeten
denken of op deze weg kan worden voortgegaan; misschien
moet toch worden gedacht aan een systeem van werktalen
zoals bij de Verenigde Naties en de Raad van Europa bestaat
(resp. 5 en 2 talen). De tegenkant daarvan is, lijkt mij, onher-
roepelijk dat het karakter van de Gemeenschap zal veranderen;
de directe toepassing van gemeenschapsbeslissingen in alle lid-
staten maakt immers deel uit van haar in het oog springende
kenmerken.

Ik noem nog één ander probleem. Nieuwe lid-staten hebben de
stand van het integratieproces te aanvaarden zoals deze zich op
het moment van de toetreding voordoet; Zweden heeft zich
daar bijv. al heel lang op voorbereid. In 1969, toen de eerste
toetredingen voor de deur stonden, werd al beslist dat de nieu-
we lid-staten niet alleen de Europese verdragen hadden te
accepteren, maar ook de politieke doelstellingen daarvan, als-
mede alle besluiten genomen sinds de inwerkingtreding van de
verdragen. Dat werd het ‘acquis communautaire’ genoemd.
Hoe later men toetreedt, hoe meer men dus zal hebben te slik-
ken. Bovendien blijkt ook het begrip ‘acquis communautaire’
zelf aan expansie onderhevig: de nieuwe lid-staten moeten de
‘rechtsorde’ van de Gemeenschap, compleet met rechtstreekse
werking en voorrang van gemeenschapsrecht, aanvaarden. En

bij de toetreding van Spanje en Portugal, landen die zich nog
niet lang geleden aan de dictatuur hadden ontworsteld, werd
min of meer terloops toegevoegd dat de beginselen van een
pluralistische democratie en de eerbiediging van mensenrech-
ten deel uitmaken van het ‘acquis communautaire’.® De eisep
worden derhalve, althans op papier, steeds strenger, terwijl de
kandidaat-leden die nu voor de deur staan juist zwakheden
vertonen uit een oogpunt van economische kracht en politieke
stabiliteit.

Eén slotopmerking om dit chapiter af te ronden. In een steeds
grotere Unie zal het steeds moeilijker worden zich een beeyje
één met de anderen te voelen. In de oude Gemeenschap van
Zes was de nationale behandeling van onderdanen van andere
lid-staten niet alleen een rechtsregel, zij correspondeerde ook
met een vrij algemeen gevoel dat wij in Europa die kant op
moesten; de beginjaren stonden tenslotte ook nog in het teken
van de Frans-Duitse verzoening, die als het ware in de
Gemeenschap vorm had gekregen. Het vervolg van deze
gedachtengang hoeft niet veel uitleg: men kan een Nederlander
nog wel vragen zich in Parijs, Milaan of Miinchen ‘thuis’ te
vocelen, maar erg veel verder moet men niet gaan. Het bezigen
van de binnenlandse posttarieven voor het intracommunautaire
postverkeer, destijds met enig tamtam door de PT'T ingevoerd,
is dan ook weer stilletjes afgeschaft. Het zou wel eens symbo-
lisch kunnen zijn.

IV. De communautaire rechtsorde

Vooruitdenken op wat langere termijn is een ongemakkelijke
exercitie; zoals Winston Churchill eens in het Lagerhuis
opmerkte: ‘It is always wise to look ahead, but difficult to look
further than you can see.”! Tegen de hiervoor kort geschetste
achtergrond wordt speculeren over de toekomst van de Euro-
pese Unie al gauw iets als theoretiseren over de toekomstige
inkrimping van het heelal. Het lijkt mij echter dat het doenlijk
moet zijn om de belangrijkste vraagstellingen te identificeren
en wat nader te analyseren. Daartoe zal ik eerst de eigen rechts-
orde van de Gemeenschap aan een nader onderzoek onderwer-
pen.

Dat de Gemeenschap zo’n eigen autonome rechtsorde heeft,
werd door het Hof van Justitie reeds in 1963 met nadruk uitge-
sproken.®? Het is sindsdien tot de communautaire orthodoxie
gaan behoren. Niemand betwist het; de leer wordt af en toe
herhaald; soms worden er ook ingrijpende rechtsgevolgen aan
verbonden.” De inhoud van deze eigen rechtsorde van de
Gemeenschap wordt niet alleen bepaald door de Europese ver-
dragen (de stichtingsverdragen en de wijzigingsverdragen),
maar ook door het stelsel dat aan deze verdragen ten grondslag
ligt en door de algemene rechtsbeginselen die gemeenschappe-
lijk zijn aan de rechtsstelsels van de lid-staten; tot die beginse-
len behoort de eerbiediging van de rechten van de mens en de
fundamentele vrijheden. Ook dat behoort tot de communau-
taire orthodoxie, en ik zal er op deze plek niet meer over zeg-
gen.** .

Er is veel gedebatteerd over de vraag in hoeverre het bestaan
van een eigen rechtsorde typerend zou zijn voor de Gemeen-
schap. Het Hof wekte aanvankelijk wel die indruk: de Europe-
se verdragen zouden, ‘anders dan met gewone internationale
verdragen het geval is’, zo’n rechtsorde in het leven hebben
geroepen. Het is wel mogelijk dat die tegenstelling aanvanke-
lijk aanwijsbaar was (al heb ik daar mijn twijfels over); maar zij
is in elk geval sindsdien sterk vervaagd. Er zijn ook andere
internationale organisaties die eigen regels hebben, met een



eigen ontwikkeling en dynamiek, en die cen eigen toezichtme-
chanisme in het leven hebben geroepen: de Raad van Europa
wat het EVRM betreft, de Internationale Arbeidsorganisatie.
Er zijn er ook die over een hechte organisatiestructuur
beschikken en de laatste jaren zelfs eigen legers in het veld
schijnen te sturen: NAVO, Verenigde Naties. Het is dan een
kwestie van definitie of in die gevallen van een ‘cigen rechtsor-
de’ kan worden gesproken; ten aanzien van het EVRM wordt
dat meer en meer gebruikelijk. De verschillen zijn, in elk geval,
cerder gradueel dan principieel.?® Dat neemt niet weg dat de
eigenheid van het gemeenschapsrecht nog steeds veel meer in
het oog springt dan die van andere internationale stelsels; dat
komt vooral door de graad van integratie die intussen in Euro-
pais bereikt. De Gemeenschap heeft een eigen kartelrecht en
een eigen landbouwrecht zoals elders alleen staten maar plegen
te hebben. Zij heeft bovendien een omvangrijk harmonisatie-
proces op gang gebracht op belangrijke beleidsgebieden, zoals
omzetbelasting, vennootschapsrecht, milieubescherming en
gelijke behandeling van man en vrouw in het sociale recht; de
daarop betrekking hebbende richtlijnen, en de vitvoering van
die richtlijnen door de lid-staten, zullen de algemene beginse-
len van gemeenschapsrecht hebben te eerbiedigen. Omvang en
intensiteit van de communautaire rechtsorde hebben daarom
hun weerga nog niet gevonden.

Wanneer men zich nu afvraagt of de ontwikkeling van deze
rechtsorde zich ongestoord zal kunnen voortzetten, zal men
m.1. een drietal elementen onder het oog moeten zien: de ver-
anderende structuur van de Europese Unie; de verminderende
eenvormigheid van de toe te passen regels; en de positie van het
Hof van Justitie.

De Unie zal niet precies lijken op het oudé samenstel van drie
gemeenschappen. Het Verdrag tot oprichting van de Europese
Gemeenschap voor Kolen en Staal heeft een looptijd van vijftig
jaar en zal daarom eind 2002 vervallen.® Het Euratom-verdrag
is — aanvankelijk vooral door tegenwerking van de Franse rege-
ring — nooit van de grond gekomen en leidt slechts een puur
formeel bestaan. In de praktijk zullen we daarom te maken

hebben met de hervormde EEG, thans EG, die de economische

en monetaire unie insluit, en de twee nieuwe pijlers. In het Ver-
drag van Maastricht is evenwel op verschillende gebieden cen
bijzondere positie voor bepaalde lid-staten geschapen, in die
zin dat zij niet, of nog niet, aan de gemeenschappelijke regels
onderworpen zullen zijn. Het Verenigd Koninkrijk heeft
bedongen dat het niet zal deelnemen aan de uitvoering van het
Sociaal Handvest; voor de deelneming aan de moneraire unie
moet eerst worden uitgemaakt welke lid-staten aan de conver-
gentiecriteria voldoen; bij de samenwerking op het gebied van
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heb ik alleen maar lers gehoord (Gaelic) bij de

33. Zie bijv. zaak C-213/89, Factortame, Jur.

de defensie wordt de bijzondere status van de neutralen gere-
specteerd; en Denemarken mag Duitsers blijven verbieden om
in Jutland een tweede huis te verwerven.

De onderdelen van de communautaire rechtsorde die het Hof
ontleende aan het ‘stelsel’ van de verdragen worden door deze
ontwikkelingen niet onmiddellijk geraakt. Het Hof heeft zich
hiervoor vrijwel uitsluitend verlaten op het EEG-verdrag, en
kan dat in de nieuwe constructic blijven doen. Tk denk daarbij
aan leerstukken als marktvrijheden, non-discriminatie, institu-
tioneel evenwicht e.d.”” Het probleem zal vooral gelegen zijn
in de eenvormigheid. De uniforme toepassing van het gemeen-
schapsrecht in alle lid-staten vormde een belangrijk bestand-
deel van de communautaire rechtsorde. De voorrang van het
gemeenschapsrecht was, althans mede, op die uniformiteit
gegrondvest: de volgens het verdrag noodzakelijke uniformiteit
kan immers niet worden bereikt, zo verloopt de redenering
dan, wanneer iedere lid-staat eigen regels zou kunnen handha-
ven of invoeren die met regels van gemeenschapsrecht in strijd
zouden zijn.*® Ook in het pre-Maastrichtse EEG-recht
bestond niet over de hele linie uniformiteit: het klassieke voor-
beeld van differentiatie was de behandeling van de bergboeren
in het gemeenschappelijke landbouwbeleid, maar men kan ook
denken aan het toestaan van nationale steunmaatregelen voor
structureel zwakke regio’s. Thans gaat het echter om iets
anders: niet de aard van het probleem bepaalt de thans ontstane
diversiteit, maar de politieke onwil van bepaalde lid-staten, of
hun onvermogen om zich aan de gemeenschappelijke standaar-
den aan te passen. De gedachte van de uniformiteit is daarmee,
anders dan vroeger, in beginsel losgelaten.

Nu is het mogelijk dit enigszins sombere beeld wat op te vro-
lijken door erop te wijzen dat in een aantal belangrijke lid-sta-
ten, bijv. bij de oude Zes, de eenvormigheid nog steeds gewaar-
borgd is. Bijzondere voorzieningen bestaan slechts voor
bekende lastpakken als de Britten, de Denen en de Grieken.
Deze op zichzelf juiste vaststelling doet er niet aan af dat, juri-
disch gezien, met de gedachte van de eenvormigheid is gebro-
ken. Het zou alleen anders zijn als ook de rechter het zou kun-
nen, ¢.q. mogen, opbrengen om in de koplopers de ‘echte’ beli-
chaming van het integratieproces te zien, met karakterisering
van de anderen als tijdelijk buiten de boot gevallen achterhoe-
delopers (de beeldspraak is wat gedurfd), die zich te zijner tijd
wel weer aan het integratietempo zullen aanpassen.” Zal de
rechter het zich kunnen veroorloven deze stap te zetten? Die
vraag brengt ons bij het volgende punt: de positie van het Hof.
Rechters wijzen soms, voortgedreven door de stuwkracht van
hun eigen jurisprudentie, vonnissen of arresten die buiten de
strikte juristenwereld niet worden begrepen of die tot publieke
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verontwaardiging aanleiding geven. Het Bundesverfassungsge-
richt heeft dat ondervondentoen het zich met de verplichtstel-
ling van crucifixen in Beierse schoollokalen bezighield, het
Europese Hof voor de Rechten van de Mens toen het de Britse
regering kapittelde over het neerschieten van vermoedelijke
terroristen in Gibraltar. Dat ook het Hof van Justitie die erva-
ring wel heeft, blijkt 0.a. uit de opwinding die ontstond toen
het zich uitsprak over de Bremense vorm van positieve discri-
minatie ten gunste van vrouwen in de openbare dienst.*® Het
ziet er echter naar uit dat er bij het Hof van Justitie meer aan de
hand is. Tegenstanders van verdere integratie zien in het Hof
de belichaming van een gezindheid dic zij als overwonnen
beschouwen, althans als verwerpelijk. Daarnaast wekken som-
mige hoofdstukken uit de communautaire rechtspraak weerzin
bij nationale administraties; in Bonn ergert men zich bijv. aan
de uitlegging van de sociale-verzekeringsverordening die maake
dat aan Italiaanse werknemers in de Bondsrepublick de Duitse
kinderbijslagen moeten worden uitgekeerd, al wonen de kinde-
ren in [talié waar (zo stelt men) de levensstandaard lager is.
Misschien moet men nog een stapje verder gaan: er is ook een
zekere oppositie tegen de rol die het Hof zich aanmeet. Dat
betreft dan vooral de wijze waarop het Hof leiding heeft gege-
ven, en geeft, aan de uitlegging van de verdragen en de verdere
vitbouw van het gemeenschapsrecht. Het Hof heeft van de
aanvang af op het standpunt gestaan dat zijn uitleggingstaak
zich uitstrekt tot de wijze waarop gemeenschapsregels in de
individuele lid-staten tot gelding worden gebracht. Hoewel het
Hof, bij de uitoefening van zijn bevoegdheid antwoord te
geven op prejudiciéle vragen van nationale rechters over de uit-
legging van het verdrag, zich niet kan vitspreken over de inter-
pretatie of over de geldigheid van nationale wetten, pleegt het
de daarover gestelde vragen zo om te formuleren dat zij een
vraag van uitlegging van gemeenschapsrecht betreffen: bijv.
moet het verdrag aldus worden vitgelegd dat het zich verzet
tegen een nationale wet die ... (volgt een beschrijving van de
wet waarvan de geldigheid door de nationale rechter wordt
onderzocht).* Door deze manier van optreden oefent het Hof
niet alleen ‘powers of judicial review of legislation” uit ten aan-
zien van gemeenschapsregelingen maar ook ten aanzien van
nationale wetten. In landen waar constitutionele toetsing is
toevertrouwd aan gespecialiseerde rechterlijke colleges, zoals
met name in Duitsland, Italig, Spanje en Oostenrijk, leidt dat
tot een zekere irritatie bij de constitutionele rechters, die vin-
den dat het hiin taak is zich uit te spreken over de geldigheid
van nationale wetgeving.*? In het academisch debat blijken
hoogleraren staatsrecht dan vaak anders tegen de problemen
aan te kijken dan hoogleraren Europees recht.

Als gevolg van deze ontwikkelingen zijn enkele lid-staten niet
meer geneigd nieuwe bevoegdheden aan het Hof toe te kennen,
terwijl andere lid-staten die toekenning juist van essentieel
belang vinden. Verschillende verdragen die onderwerpen rege-
len welke nauw met het gemeenschapsrecht verbonden zijn,

Het quasi-diplomatieke karakter van het proces
van regelgeving heeft tot gevolg dat de belang-
rijikste fasen van dat proces zich buiten de

openbaarheid afspelen.

blijken niet in werking te kunnen treden wegens kennelijk
onoverbrugbare meningsverschillen tussen lid-staten op dit
stuk.* Dat bedreigt niet onmiddellijk de positie van het Hof
binnen het EG-stelsel; sommige lid-staten, 0.a. de Beneluxlap-
den en Italig, verzetten zich tegen elke poging om de rol van
het Hof te reduceren. Een andere vraag is of de wat moeizame
onderhandelingen tussen de lid-staten op elk moment waarop
de competentie van het Hof ter discussie staat, ten slotte nieg
een zekere invloed zal hebben op de onafhankelijke koers die
het Hof volgt en op de stoutmoedigheid waarmee het soms
consequenties trekt uit de Europese verdragen. Het is, dunke
mij, niet te hopen, maar het valt ook niet geheel uit te sluiten,
Er is een geheel ander onderwerp dat de communautaire
rechtsorde betreft en dat zich leent voor heroverweging op lan-
gere termijn: de verhouding tussen EVRM en EG, en die tus-
sen het Europese Hof voor de Rechten van de Mens en het
Hof van Justitie. Over dit onderwerp 1s in het verleden reeds
zeer veel geschreven.** Het zal misschien een nieuwe actualiteit
krijgen naar gelang het toetredingsbeleid van de Europese Unie
voortgang maakt. Als het toepassingsgebied van beide stelsels
geografisch begint samen te vallen, zou fusie van de instellingen
te overwegen zijn. Dat zal misschien tot nieuwe differentiaties
moeten leiden, bijv. omdat de Noren niet in het EG-stelsel
geintegreerd wensen te worden. Deze complicatie lijkt mij ech-
ter minder groot dan die welke zou voortvlocien uit het zelf-
standig naast elkaar blijven bestaan van twee Europese syste-
men. Naar gelang de Unie meer gaat omvatten dan de puur
economische terreinen, en naar gelang de rechtspraak van de
beide hoven gemeenschappelijke problemen laat zien, en soms
ook een vergelijkbare aanpak, zal voor samensmelting steeds
meer reden bestaan. Het zal echter, vrees ik, niet gauw gebeu-
ren, al ' was het maar omdat vrijwel niets zo resistent tegen ver-
andering is als het bestaan van instellingen — zij laten zich
moeilijk weg-rationaliseren. Fusie zou, in elk geval, een aan-
zienlijk aantrekkelijker oplossing zijn dan de wel naar voren
gebrachte mogelijkheid 6m de Gemeenschap of de Unie als
zodanig toe te laten treden tot het EVRM.%

Dit perspectief wijkt misschien verder terug nu de toetreding
van Rusland tot de Raad van Europa in de maak is. Ook bij die
toetreding zijn de politieke prioriteiten waarschijnlijk beslis-
send; maar het is voorlopig buitengewoon moeilijk zich de
gevolgen daarvan voor te stellen voor het functioneren van het

EVRM.

V. Het bestuur van de Unie

De grote mate van vervlechting tussen het werk van de instel-
lingen van de Unie en de administraties van de lid-staten zal
waarschijnlijk blijven bestaan. Dat komt in de eerste plaats
door institutionele ontwikkelingen. De onafhankelijkheid van
de Commissie en de rol die deze instelling placht te spelen zijn
onderhevig geweest aan een afkalvingsproces. In de jaren zestig
was de Commissie nog de motor van de integratie, en in de
jaren van Delors begon het daar weer even op te lijken; nu
bepaalt het Verdrag van Maastricht dat het de Europese Raad is
die de richting van de ontwikkeling van de Unie heeft te bepa-
len en die de algemene politieke koers uitzet.* De tweede fac-
tor is het voortduren van de bestaande onduidelijkheden op
het punt van de tenuitvoerlegging van gemeenschapsregels. In
feite geschiedt die vitvoering vrijwel over de gehele linie door
de nationale administraties. Er zijn uitzonderingen: het Euro-
pese kartelbeleid wordt geheel door de gemeenschapsinstellin-
gen verwezenlijkt. In de meeste sectoren, bijv. landbouw, doua-
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nerecht, vervoer, milieu, worden de gemeenschapsregels, ook
wanneer zij in verordeningen zijn neergelegd, voor het grootste
deel door de nationale instanties ten uitvoer gelegd. De vraag is
dan uiteraard waar de regelgeving moet ophouden en de uit-
voering kan beginnen, en hoe veel of hoe weinig uitvoering aan
de Commissie zal worden overgelaten. Daarover gaat vaak het
ooliticke debat in Brussel, en politieke gezichtspunten geven
dan de doorslag. In Maastricht heeft men gedacht dit probleem
op te lossen door het begrip subsidiariteit in het verdrag vast te
leggen®” en door vervolgens de indruk te wekken dat daarmee
zen belangrijke stap was gezet. Het gebrek aan helderheid van
de bevoegdheidsomschrijvingen kan evenwel niet worden ver-
holpen door er een onhelder begrip bovenop te stapelen. De
subsidiariteit is aan een afwijkende context®ontleend en zal bin-
nen het uniebestel haar plaats nog moeten vinden.*®

Is nu, in deze situatie van vervlochtenheid, een rechtstreekse
band vereist tussen het uniebestuur en de burgers? Of moet
men aannemen dat de betrekkingen veeleer via de nationale
hoofdsteden moeten verlopen? Voor het eerste alternatief plei-
ten de rechtstreekse verkiezingen voor het Europees Parlement
en de geleidelijke versterking van de positie van deze instelling.
Daarnaast kan men wijzen op de rechtstreekse werking van
gemeenschapsrecht, die één van de kenmerkende trekken
vormt van de communautaire rechtsorde, En ten slotte intro-
duceert het Verdrag van Maastricht het begrip ‘burgerschap
van de Unie’, zonder daar overigens al te veel consequenties
aan te verbinden.*” In omgekeerde richting wijzen de structuur
van de twee nieuwe pijlers en de versterking van de positie van
de Europese Raad. Bovendien moet men waarschijnlijk reke-
ning houden met het verschijnsel dat belangenorganisaties in
de nationale hoofdsteden gaan lobbyen, in plaats van in Brus-
sel, naar gelang duidelijker wordt dat de echte beslissingen op
het niveau van de Raad worden genomen, in een besluitvor-

mingsproces dat veel Lijkt op diplomatieke onderhandelingen.
Het quasi-diplomatieke karakter van het proces van regelge-
ving heeft tot gevolg dat de belangrijkste fasen van dat proces
zich buiten de openbaarheid afspelen. Wanneer men ervan uit-
gaat dat er een rechtstreekse band bestaat, of hoort te bestaan,
tussen de Europese regelgeving en de Europese burgers, is dit
uit democratisch oogpunt een onduldbare situatie.”® Aan dat
bezwaar kan gedeeltelijk tegemoet worden gekomen door de
onderhandelingen in het bemiddelingscomité in openbaarheid
te laten plaatsvinden. Men zal daar misschien tegen inbrengen
dat de conciliatieprocedure dan dreigt te ontaarden in uitwisse-
ling van beweringen die voor de publiciteit zijn bestemd; maar
die voorspelling hoeft evenmin uit te komen als eerdere voor-
spellingen over deze nieuwe procedure. De moeilijkheid lijkt
mij echter gelegen in het averechtse resultaat van dit soort
openbaarheid, nl. dat juist de belangrijkste beslissingen eraan
onttrokken zijn: uitbreiding, start van de slotfase van de mone-
taire unie, vergroting van de financiéle middelen van de Unie.>!
Daar kan men weer tegenover stellen dat een half ei, of zelfs
een kwart, beter is dan een lege dop.

In de grond van de zaak zou men een forse stap verder moeten
gaan, door te streven naar het ‘ont-diplomatiseren’ van het
Europese wetgevingsproces. Het ambtelijk overleg zou toch
eigenlijk moeten plaatsvinden in één van de eerste etappes van
dat proces, d.w.z. voordat de Commissie haar voorstel aan de
openbaarheid prijsgeeft en aan de beide beslissende organen,
Raad en Parlement, aanbiedt. Zulk overleg vindt ook nu wel
plaats, maar in de nationale hoofdsteden meent men dat het
nog tot niets verplicht, zodat de echte onderhandeling tussen
Commissie en nationale administraties pas begint als het stuk
op de tafel van de Raad is beland (geen minister heeft dan nog
de moeite genomen het te lezen). Als bureaucratisering van de
besluitvorming dan al moeilijk te vermijden is (wat ik wel wil
accepteren), zij hoeft in elk geval niet verdubbeld te worden.
Wanneer een tekst door de Commissie als voorstel is geformu-
leerd, nadat de deskundigen uit de nationale administraties
daarover hun zegje hebben gezegd, zou die tekst bij de minis-
ters terecht moeten komen, niet bij dezelfde nationale ambte-
naren met een andere pet op (‘werkgroep van de Raad’, of wat
dan ook). Het lijkt mij niet teveel gevraagd dat ministers zich
daar een oordeel over vormen, zoals zij zich in hun eigen
hoofdsteden snel een oordeel blijken te kunnen vormen over
de meest uiteenlopende onderwerpen, van de hervorming van
de sociale verzekering tot het gebruik van kernenergie. Dat zij
dit in Brussel niet doen komt doordat zij zich daar, anders dan
de verdragstekst suggereert, niet een college voelen, de Raad,
maar zetbazen van hun hoofdstedelijke machten die met een
mandaat het veld in gestuurd worden om tegengestelde natio-
nale belangen tot verzoening te brengen.®? Misschien is er een
institutionele prikkel nodig om de Raad werkelijk als Raad te
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laten functioneren, en om de ministers, ambassadeurs, handels-
raden en anderen van het idee af te brengen dat zij zich altijd
als diplomaten moeten gedragen. Het opzetten van een BTW-
stelsel is een gewoon stuk wetgeving, of het nu op Europees
niveau gebeurt dan wel binnen een lid-staat; en de verhouding
van de Unie tot de VS, of de wijze waarop de publieke sector
wordt gewaardeerd, hangt meer van ideeén af dan van belan-
gen. Over zulke onderwerpen moet een debat worden gevoerd,
waarin pro’s en contra’s van de verschillende oplossingen wor-
den besproken; zo’n debat behoort in het openbaar plaats te
vinden.

Indien men de gedachte blijft aanhangen dat de EG haar eigen
stelsel van regelgeving heeft, zal het besluitvormingssysteem
m.i. radicaal moeten veranderen. Anders komt het mechanis-

De bestuurskracht van de Unie-instellingen levert
mede door de vervliochtenheid van die
instellingen met de nationale administraties, een
probleem op dat niet door het aandraaien van
enige schroeven en moertjes kan worden

verholpen.

me, dat toch al steeds luider begint te kraken, op een gegeven
moment gewoon tot stilstand. Wat met zes lid-staten een tijdje
lang mogelijk was, leent zich nog niet voor toepassing met zijn
twintigen op de lange duur.

Tot de noodzakelijke veranderingen zou ook een poging moe-
ten behoren om zekerheid te bereiken over de verantwoorde-
lijkheid voor de uitvoering van de gemeenschappelijke regels.
Bij de richtlijn staat vast dat die uitvoeringsverantwoordelijk-
heid bij de regelgevende instellingen van de lid-staten ligt.>* Bjj
andere besluiten bestaat vaak onzekerheid; bij verordeningen
wordt vaak ten onrechte gedacht dat verdere uitvoering niet
nodig is (de landbouwervaring leert anders), en bij de enigszins
hybride figuren die Maastricht heeft ingevoerd, zoals “richt-
snoeren’, ‘activiteiten’, ‘stimuleringsmaatregelen’, ‘voorzienin-
gen’ e.d., zal het waarschijnlijk geheel van de inhoud van het
desbetreffende besluit athangen. Er zal een nauwkeurig te
bepalen lijn moeten worden getrokken tussen het terrein van
de nationale en dat van de communautaire uitvoeringsverant-
woordelijkheid. Indien die lijn niet in algemene zin te trekken
valt, zal het noodzakelijk zijn in elk individueel besluit een
bepaling over de tenuitvoerlegging op te nemen, zoals men ook
de inwerkingtreding van geval tot geval pleegt te regelen. Het
Europees Parlement heeft te dien aanzien reeds een aantal
voorstellen gedaan.>*

Ook met een scherpere verdeling van verantwoordelijkheden
blijft één van de bestaande moeilijkheden onopgelost: dat is het
toezicht op de uitoefening van medebewindstaken door de
nationale organen. Het is een illusie te menen dat het binnen
elk lid-staat werkende toezicht daartoe voldoende is. Sommige

regeringen zijn voor sommige onderwerpen geneigd van dat
toezicht niet al te veel ernst te maken als het om de handhaying
van vervelende communautaire regels gaat. Voordat de lezer ino
gedachten zijn vinger al uitsteekt naar mediterrane landen, wil
ik nog wel even wijzen op de handhaving van de visquotering
in Nederland. De Commissie doet vaak haar best, bijv. bij de
afrekening van het Landbouwfonds, waar de rechtmatigheid
van uitgaven voor de landbouwpolitiek moet worden vastge-
steld. Het Europese Rekenhof is de laatste jaren steeds alerter
geworden op dit punt, ook door de fraudegevoeligheid van
bepaalde regelingen aan de kaak te stellen.? Het is waarschijn-
lijk beter om bestaande procedures te verbeteren dan om niey-
we te creéren; alles wat de verhouding tussen gemeenschapsor-
ganen en nationale ambtenaren raakt blijkt al gauw delicaat,
De bestuurskracht van de Unie-instellingen levert daarom,
mede door de vervlochtenheid van die instellingen met de
nationale administraties, een probleem op dat niet door het
aandraaien van enige schroeven en moertjes kan worden ver-
holpen. Toch zou de toekomst juist wel eens een grotere
bestuurskracht kunnen vereisen. Brussel ligt, ook psycholo-
gisch, niet al te ver van Den Haag, Parijs of Bonn, en zelfs niet
van Londen (al is het ‘overseas’). Dat dit ook zo zal zijn voor
Boedapest of Nicosia staat niet op voorhand vast; de ervarin-
gen met Athene stemmen in dit opzicht niet helemaal gerust.
Tegelijkertijd zal, als alles volgens het Maastrichtse spoorbock-
je verloopt, de monetaire unie van stapel lopen, terwijl ook een
serieus begin moet worden gemaakt met het gemeenschappelij-
ke veiligheidsbeleid. Er zijn dus slagvaardige Europese instel-
lingen nodig, die enerzijds snel kunnen handelen en anderzijds
hun gezag kunnen opleggen wanneer de situatie daarom
vraagt.>®

Er is daarom reden genoeg om nog eens goed erover te denken
met welke bestuursorganisatie de Unie de 21e eeuw in wil
gaan. En zo grijpt allerlei toch weer in elkaar; want het is moei-
lijk om denkbeelden over de vorm van die bestuursorganisatie
te ontwikkelen zolang niet vaststaat in welk soort Unie dat
bestuur moet functioneren.

VI De architectuur van Europa

In het Amsterdamse Rijksmuseum bezocht ik kort geleden een
tentoonstelling, ‘de lelijke tijd” geheten, over architectuur en
meubilair in de periode van 1835 tot 1895. Het slot van dat
tijdperk, zo kwam ik daar te weten, werd gekenmerkt door sti-
listisch eclecticisme: men gebruikte, zelfs voor één object, ver-
schillende stijlen door elkaar, van neo-gothiek tot neo-rococo.
Het zou met het gebouw van de Europese Unie wel eens net
zo kunnen gaan. Dat ziet er trouwens niet helemaal als één
gebouw uit zolang het politieke dak nog niet gelegd is.

Deze wat onaffe veelvormigheid roept het risico op dat de nei-
ging zal optreden om ervaringen en wenselijkheden die bij het
ene onderdeel van belang zijn ook voor het andere onderdeel
richtinggevend te achten. Daar is niet altijd reden voor; voor-
alsnog hebben de verschillende onderdelen elk hun eigen wet-
matigheden. Dat het proces van economische integratie het niet
kan stellen zonder onathankelijke instellingen als de Commis-
sie en het Hof van Justitie, betekent nog niet dat die instellin-
gen een rol van betekenis zouden kunnen spelen bij de ontwik-
keling van het gemeenschappelijke buitenlandse en veiligheids-
beleid.”” Omgekeerd levert de omstandigheid dat dit beleid
zich niet rechtstreeks richt op de rechtspositie van de burgers,
nog geen argument op om binnen de communautaire rechtsor-
de de positie van de burger, uit een oogpunt van rechtsbescher-
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ming en van democratische zeggenschap, te verwaarlozen. Het
diplomatieke kader van het buitenlandse en veiligheidsbeleid is
immers voor echte gemeenschapszaken ongeschikt, soms zelfs
zeer ongeschikt.

Tk geef een simpel voorbeeld, deels aan eigen ervaring ontleend.
Rechters en advocaten-generaal van het Hof van Justitie en
Jeden van het Gerecht van eerste aanleg worden volgens de ver-
dragen in onderlinge overeenstemming door de regeringen van
de lid-staten voor zes jaar benoemd.”® In feite hebben die rege-
ringen als het ware de buit op voorhand verdeeld: ieder wijst
één rechter aan (altijd een eigen onderdaan), de grote lid-staten
elk één advocaat-generaal, en als er meer leden nodig zijn, bijv.
om het aantal rechters van het Hof oneven te maken, bedenkt
men cen gecompliceerd rooster om uit te maken welke lid-staat
deze post voor zes jaar ‘krijgt’. Dit stelsel beantwoordt langza-
merhand niet meer aan elementaire cisen van rechtsstatelijk-
heid. Dat blijkt cok. In het verleden heeft bijv. de Duitse rege-
ring eens (volgens de geruchten door persoonlijk toedoen van
de bondskanselier) de Duitse rechter niet herbenoemd omdat
het toen politiek beter uitkwam een aardige Europese functie te
reserveren voor een lid van de SDP, terwijl deze nieuwe rechter
zes jaar later weer werd ingeruild voor een jurist van Belerse
CSU-huize. Dit is het soort praktijken dat de politiek in juris-
tenkringen soms zo’n slechte naam geeft.> Verbetering kan
m.i. niet worden bereikt door de benoeming in handen te leg-
gen van het Europees Parlement, waar men eveneens gewend is
met politicke verdeelsleutels te werken.

Er zouden m.i. twee veranderingen in de verdragsregels moe-
ten worden aangebracht. In de eerste plaats zou de termijn
twaalf jaar moeten zijn, zonder mogelijkheid van herbenoe-
ming, een regeling die bijv. eveneens geldt voor het Duitse
Bundesverfassungsgericht. De onafhankelijkheid van de leden
van het Hof en het Gerecht is dan beter gewaarborgd, terwijl
het risico van korte lidmaatschappen wordt verminderd. De
tweede verandering betreft de benoemingsprocedure; ook hier
is reden voor enig ‘ont-diplomatiseren’. De regeringen moeten
niet elk “hun’ rechter hebben. Het Hof kan bijv. niet als maar
groter worden bij iedere nieuwe toetreding; de samenhang —
die de kracht van de jurisprudentie uitmaakt — gaat dan verlo-
ren. Raadkameren met grote gezelschappen maakt bovendien
een einde aan het onbekommerde debat. Wel zou de inbreng
van de verschillende rechtsculturen zoveel mogelijk behouden
moeten blijven. Zelf zou ik opteren voor beperking van het
aanta] leden, bijv. tot elf of dertien rechters en zes advocaten-
generaal. De procedure zou aldus kunnen zijn dat elke lid-staat
¢én of twee kandidaten naar voren brengt, en dat benoeming
dan plaatsvindt door een onafhankelijk college. Ik denk daarbij
aan een college bestaande uit de functionarissen die in de ver-
schillende lid-staten geacht worden aan de top van de rechter-
lijke higrarchie te staan: de president van de Hoge Raad en die
van het Bundesverfassungsgericht, de Britse Lord Chancellor,
de vice-presidenten van de Raad voor de Magistratuur van
Frankrijk en Ttalié enz. Zo zou een Europese raad voor de

magistratuur kunnen ontstaan, uitsluitend bevoegd voor
benoemingen.®® Dezelfde benoemingsprocedure zou moeten
gelden voor het Gerecht van eerste aanleg, al zou het aantal
leden daar wel kunnen toenemen, nu het Gerecht in kamers
werkt, en ook kan blijven werken omdat altijd hoger beroep
op het Hof openstaat. Hetzelfde zou moeten gebeuren ten aan-
zien van eventuele andere communautaire gerechten, waarvan
de schepping soms wordt overwogen (bijv. een douane-
gerecht).®!

Dit ene voorbeeld is met vele andere te vermeerderen. Nu de
Gemeenschap haar kinderjaren te boven is, dient haar organi-
satie aan dezelfde eisen te voldoen als binnen de lid-staten wor-
den gesteld, voor zover zij ook dezelfde soort functies vitoe-
fent. Dat heeft niet alleen gevolgen voor benoeming van rech-
ters, maar ook voor onderwerpen als de zeggenschap van het
Europees Parlement, de openbaarheid van het wetgevingspro-
ces, de doorzichtigheid van de financiéle operaties, de moge-
lijkheid voor individuen om zich te allen tijde tot de rechter te
wenden etc.

Er is daarom nog wel enig post-Maastrichts werk op de plank.
Zolang het buitenlandse en veiligheidsbeleid niet echt van de
grond is gekomen, staat de effectiviteit van de Maastrichtse pij-
lerconstructie niet vast. Ook als de pijlers in het institutionele
bestel van de Gemeenschap mochten worden opgenomen, zul-
len evenwel de verschillende beleidsgebieden elk wel hun eigen
specifieke eisen stellen. Voor de monetaire unie erkent het Ver-
drag van Maastricht dat, door afzonderlijke monetaire instel-
lingen en procedures in het leven te roepen. De verantwoor-
dingslijnen zullen voor een aantal onderwerpen, met name op
defensiegebied, naar de nationale parlementen blijven lopen.
Of dat ook op zéér lange termijn het geval zal zijn, hangt af van
de ontwikkeling van de Europese constructic in de 21e eeuw.
Waarschijnlijk zal het eclecticisme nog wel even voortduren.
De ervaring die tot nu toe is opgedaan met het integratieproces
laat zien dat de nationale tradities hardnekkig zijn en ook ver-
gaande integratic moeiteloos overleven. De verzoening tussen
die tradities en een op integratie gerichte ontwikkeling blijft
ook in de toekomst het hoofdprobleem op de Europese agen-
da. Mij lijkt het echter dat de sleutel tot die verzoening niet ligt
in eindeloos vergaderen of in het uitdragen van ferme stand-
punten, maar in het taxeren van de ontwikkelingstendenties en
in het mobiliseren van een vleugje verbeeldingskracht.

En alles kan natuurlijk ook nog volstrekt anders eruit komen te
zien door de onvoorspelbare loop van de toekomstige gebeur-
tenissen: ‘for man 1s a giddy thing’, zoals Shakespeare een
jonge ridder ter afronding van één zijner comedies laat zeg-
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