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ARTIKEL

Het regeringsstelsel van de Europese Unie in het 
licht van de Spitzenkandidatenprocedure*

V. Borger

1. Inleiding

Opgelucht stond Ursula von der Leyen op 18 juli 2024 de pers te woord. Zojuist had 
een meerderheid van het Europees Parlement haar herkozen tot voorzitter van de 
Europese Commissie. Terugkijkend was ze ‘erg blij de kans te hebben gekregen om 
een echte, pan-Europese verkiezingscampagne te voeren’.1 ‘Het bracht me van Hel-
sinki naar Lissabon, van Boekarest naar Rome en vele andere plaatsen.’2 Von der 
Leyen doelde hier op de ‘Spitzenkandidatenprocedure’ die beoogt het voorzitter-
schap van de Commissie tot inzet van de verkiezingen voor het Europees Parle-
ment te maken. Bij de verkiezingen van 2019 was Von der Leyen zelf geen lijsttrek-
ker, oftewel Spitzenkandidat, namens een Europese politieke partij geweest. Het 
had ervoor gezorgd dat ze maar ternauwernood door het Parlement was verkozen 
tot voorzitter. Vijf jaar later was dat wel het geval en kon ze rekenen op bredere 
parlementaire steun. De electorale strijd tussen Europabrede lijsttrekkers, zo ver-
kondigde Von der Leyen, ‘maakt onze Europese democratie veel levendiger’.3

Drie keer heeft de Europese Unie nu ervaring kunnen opdoen met de Spitzenkan-
didatenprocedure, in 2014, 2019 en 2024. Tweemaal wist een Europese lijstrekker 
het daadwerkelijk tot Commissievoorzitter te schoppen. De investituur van de 
Commissie krijgt zo steeds meer de trekken van een regeringsvorming.4 Zoals in 
landen met een parlementair stelsel regeringen tot stand komen op basis van par-
lementsverkiezingen, zo ook vindt de Commissie in toenemende mate haar oor-
sprong in de Europese stembusgang. Maar betekent dit ook dat het regeringsstelsel 
van de Unie parlementair van aard is? De Unie kent immers meer instellingen dan 
het Parlement en de Commissie alleen. Om te begrijpen wat de Spitzenkandidaten-
procedure ons leert over haar regeringsstelsel is het dan ook belangrijk verder te 
kijken dan deze twee instellingen en het gehele politieke speelveld in ogenschouw 
te nemen.
Dit artikel doet hiertoe een aanzet. Het bespreekt eerst hoe het Parlement in de 
loop der jaren steeds meer zeggenschap heeft gekregen over de benoeming en sa-

* Dit artikel bouwt voort op een presentatie voor de Staatsrechtconferentie op 13 december 2024. 
De auteur dankt de deelnemers voor de waardevolle gedachtewisseling.

1 Statement by President Von der Leyen at the joint press conference with President Metsola following 
the European Parliament plenary vote, Brussel, 18 juli 2024 [vert. VB].

2 Ibid. [vert. VB].
3 Ibid. [vert. VB].
4 Shackleton 2017, p. 193, 196-199; Corbett 2024.
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menstelling van de Commissie. De Spitzenkandidatenprocedure vormt het voorlo-
pig sluitstuk van deze ontwikkeling, ook al is de constitutionele status ervan nog 
omstreden (par. 2). Hierna onderscheidt het artikel drie soorten regeringsstelsels 
op basis van de verhouding tussen het parlement en de politieke executieve: parle-
mentaire, presidentiële en semipresidentiële. Om te bepalen tot welk soort de Eu-
ropese Unie behoort, is het noodzakelijk te weten waar haar verschillende over-
heidsmachten zetelen, in het bijzonder de politieke executieve (par. 3). Op basis 
hiervan valt eenvoudig te zien dat de Unie geen parlementair stelsel kent. Daar-
voor is de scheiding tussen de politieke executieve en het Europees Parlement te 
groot. Onder invloed van de Spitzenkandidatenprocedure ontwikkelt de Unie zich 
eerder in semipresidentiële richting (par. 4).

2. De historische wens tot parlementarisering van de Unie

2.1 Het Parlement en de investituur van de Commissie
Dat het Europees Parlement zeggenschap zou moeten hebben over de benoeming 
en samenstelling van de Commissie was lang geen uitgemaakte zaak. Aanvankelijk 
was er op dit vlak geen enkele rol voorzien voor het Parlement. Het EEG Verdrag 
bepaalde in artikel 158 dat ‘de leden van de Commissie in onderlinge overeenstem-
ming door de regeringen der Lid-staten’ werden benoemd.5 Gaandeweg heeft het 
Parlement echter een grotere vinger in de pap gekregen, niet enkel tot zijn eigen 
genoegen maar ook tot dat van de Commissie.6 Als executieve is de Commissie op 
zoek naar legitimiteit, terwijl het Parlement als vertegenwoordigend lichaam be-
hoefte heeft aan een tegenspeler die het kan controleren.7 Beide zien hun onderlin-
ge betrekking daarom graag gemodelleerd naar parlementaire regeringsstelsels op 
nationaal niveau. Zoals daarin regeringen worden gevormd op basis van parle-
mentsverkiezingen, zo ook zou de Commissie moeten voortkomen uit de stem van 
de Europese kiezer.
Het Parlement deed daartoe zelf een aanzet nadat het in 1979 voor het eerst recht-
streeks was verkozen.8 Bij de benoeming van de Commissie-Thorn in 1981 besloot 
het eigenstandig om het nieuwe college aan een stemming te onderwerpen.9 Vier 
jaar later werd die openingszet door de Commissie-Delors I beantwoord door pas 
de ambtseed af te leggen nadat het Parlement zijn vertrouwen in haar had uitge-
sproken.10 In de tussentijd had de Europese Raad in zijn ‘Stuttgartverklaring’ bo-

5 Deze benoemingsprocedure gold ook voor de selectie van de Commissievoorzitter uit de leden van 
het college. Zie art. 161 Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap (Verdrag 
van Rome).

6 Zie uitgebreid Héritier e.a. 2019, p. 61-79; Post 2020, p. 180-182; Cavallaro & Zaccaria 2024.
7 Westlake 2016, p. 36.
8 Westlake 1998, p. 438.
9 Resolutie van het Europees Parlement over de investituur en het programma van de Commissie in 

1981, 12 februari 1981, PbEG 1981, C 50/70. Zie ook Westlake, p. 438; Héritier e.a. 2019, p. 62-63; 
Cavallaro & Zaccaria 2024, p. 28-29.

10 Westlake 1998, p. 439; Héritier e.a. 2019, p. 64.
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vendien besloten om het Parlement voortaan te consulteren over de beoogd voor-
zitter van de Commissie.11

Deze praktijk van voorafgaande consultatie en stemmingen kreeg in 1992 met het 
Verdrag van Maastricht ook haar weerslag in het recht. Vanaf dat moment dienden 
nationale regeringen het Parlement te raadplegen over de beoogde kandidaat-voor-
zitter.12 Het college als geheel – dat wil zeggen: de ploeg van commissarissen die de 
Commissie aanstuurt – moest bovendien ter ‘goedkeuring’ worden onderworpen 
aan een parlementaire stemming voordat het door de regeringen kon worden be-
noemd.13 Ook werd de zittingsduur van de Commissie opgerekt naar vijf jaar, gelijk 
aan die van het Parlement, zodat goedkeuring van het college voortaan direct zou 
volgen op het aantreden van een nieuwe volksvertegenwoordiging.14 In aanloop 
naar de benoeming van de Commissie-Santer in 1995 besloot het Parlement zijn 
nieuw verkregen bevoegdheid maximaal op te rekken. Het Parlement dreigde het 
college als geheel af te wijzen indien het negatief zou adviseren over de beoogd 
voorzitter.15 Het recht om te worden geconsulteerd over het voorzitterschap werd 
zo omgevormd tot een informeel goedkeuringsrecht. Op eenzelfde wijze dwong 
het Parlement hoorzittingen af voor kandidaat-commissarissen.16 Zo kon het niet 
enkel beschikken over het college als geheel, maar in feite ook over individuele le-
den.
In 1997 werd de band tussen de twee instellingen verder bestendigd door het Ver-
drag van Amsterdam. Het Parlement kreeg nu ook formeel het recht om de door 
nationale regeringen voorgedragen kandidaat-voorzitter goed te keuren.17 Enkele 
jaren later, in 2001, wijzigde het Verdrag van Nice bovendien de stemregels op ba-
sis waarvan de staatshoofden en regeringsleiders hun voordracht bepaalden. Daar-
voor was niet langer unanimiteit vereist, maar enkel een gekwalificeerde meerder-
heid.18 Hoewel in de praktijk besluitvorming bij consensus nog steeds het 
uitgangspunt vormde, werd individuele regeringsleiders zo formeel de mogelijk-
heid ontnomen om de voordracht van een kandidaat-voorzitter te dwarsbomen. Bij 
de verkiezingen van 2014 zou duidelijk worden hoe dit de grip van het Parlement 
op het Commissievoorzitterschap vergrootte.
Een laatste formele wijziging van de spelregels inzake de totstandkoming van de 
Commissie vond plaats bij het Verdrag van Lissabon in 2009. Sindsdien luidt de 
eerste alinea van artikel 17(7) van het Verdrag betreffende de Europese Unie (VEU):

11 Plechtige Verklaring over de Europese Unie, Stuttgart, 19 juni 1983, Bull. EG 6-1983, par. 2.3.5.
12 Art. 158(2) Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (geconsolideerde versie 1992), 

PbEG 1992, C 224.
13 Art. 158(2).
14 Art. 158(1).
15 Héritier e.a. 2019, p. 67-68.
16 Héritier e.a. 2019, p. 69-71.
17 Art. 214(2) Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (geconsolideerde versie 1997), 

PbEG 1997, C 340.
18 Art. 214(2) Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (geconsolideerde versie 2002), 

PbEG 2002, C 325.
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‘Rekening houdend met de verkiezingen voor het Europees Parlement en na passen-
de raadplegingen, draagt de Europese Raad met gekwalificeerde meerderheid 
van stemmen bij het Europees Parlement een kandidaat voor het ambt van 
voorzitter van de Commissie voor. Deze kandidaat wordt door het Parlement bij 
meerderheid van zijn leden gekozen (…) [curs. VB].’19

Voor het overige bleef de benoemingsprocedure onveranderd. De aldus verkozen 
voorzitter stelt in overeenstemming met de Raad van Ministers de lijst van overige 
kandidaat-commissarissen vast. Het gehele college wordt vervolgens ter goedkeu-
ring onderworpen aan een parlementaire stemming, waarna het door de Europese 
Raad wordt benoemd.

2.2 Het ‘lijsttrekkerschap’ van Juncker
De Commissie en het Parlement grepen de door het Verdrag van Lissabon geïntro-
duceerde wijziging van de benoemingsprocedure aan om hun onderlinge betrek-
king te intensiveren.20 In november 2012 nam het Parlement, kort nadat toenma-
lig Commissievoorzitter Barroso in zijn State of the Union al met het idee had 
geflirt,21 een resolutie aan waarin het Europese politieke partijen opriep om in aan-
loop naar de verkiezingen van 2014 ‘kandidaten voor te dragen voor het voorzit-
terschap van de Commissie’.22 Die kandidaten zouden ‘een leidende rol’ moeten 
spelen in de campagne.23 ‘[D]e politieke legitimiteit van zowel het Parlement als de 
Commissie’ kon zo worden versterkt ‘door de verkiezingen van beide instellingen 
nauwer af te stemmen op de keuze van het electoraat’.24 In maart 2013 werd deze 
oproep herhaald door de Commissie in een mededeling waarin zij uit de doeken 
deed hoe de verkiezingen democratischer en efficiënter konden verlopen.25 Kort 
daarna nam het Parlement een tweede resolutie aan waarin het de verwachting 
uitsprak dat de kandidaat van ‘de Europese politieke partij met de meeste zetels in 
het Parlement’ als eerste door de Europese Raad in aanmerking zou worden geno-
men voor het voorzitterschap.26

In de ogen van zowel de Commissie als het Parlement zouden Europese politieke 
partijen – dat wil zeggen: de federaties van eensgezinde nationale politieke partij-
en, niet de politieke groeperingen in het Parlement – aldus Uniebrede lijsttrekkers 

19 Art. 17(7) VEU, eerste alinea.
20 Post 2020, p. 182-184.
21 J.M.D. Barroso, ‘State of the Union 2012’, 12 september 2012.
22 Resolutie van het Europees Parlement van 22 november 2012 over de verkiezingen van het Europees 

Parlement in 2014, 2012/2829(RSP), PbEU 2015, C 419/185, par. 1.
23 Ibid.
24 Ibid.
25 Mededeling van de Commissie, ‘Voorbereiding van de Europese verkiezingen van 2014: het verloop 

ervan nog democratischer en efficiënter maken’, COM(2013)126 final, p. 6-7.
26 Resolutie van het Europees Parlement van 4 juli 2013 over verbetering van de modaliteiten voor 

de organisatie van de Europese verkiezingen van 2014, 2013/2102(INI), PbEU 2016, C 75/109, 
par. 15.
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naar voren dienen te schuiven.27 De lijsttrekker, of Spitzenkandidat, van de partij 
met de meeste zetels in het Parlement zou vervolgens door de Europese Raad moe-
ten worden voorgedragen als Commissievoorzitter, of althans als eerste voor de 
positie moeten worden overwogen. Maar hoe werd deze zienswijze nu precies ge-
voed door het Verdrag van Lissabon? Ten eerste draagt artikel 17(7) VEU de Euro-
pese Raad op om bij de voordracht van een kandidaat-voorzitter rekening te hou-
den met ‘de verkiezingen voor het Europees Parlement’.28 Sommige taalversies, 
waaronder de Duitse en Spaanse,29 spreken in nog scherpere bewoordingen over de 
‘uitslag’ van de verkiezingen, een formulering die in de Nederlandse tekst enkel 
opduikt in de aan het Verdrag betreffende de Europese Unie gehechte Verklaring 
over artikel 17(7).30 Deze verwijzing naar de verkiezingen gaf zuurstof aan de op-
vatting dat de Europese Raad de lijsttrekker van de partij die als grootste uit de 
stembus is gekomen dient voor te dragen als Commissievoorzitter. Ten tweede 
wordt de voorgedragen kandidaat door het Parlement niet langer ‘goedgekeurd’ 
maar ‘gekozen’. Deze woordkeuze draagt bij aan het beeld van de Commissievoor-
zitter als leider van een politieke executieve, in het zadel geholpen door een meer-
derheid van het Parlement.31 Daarbij ligt het voor de hand dat de lijstrekker van de 
grootste partij als eerste in aanmerking komt voor het ambt.
Voorafgaand aan de verkiezingen van 2014 voerden de grootste politieke partijen, 
conform de wens van de Commissie en het Parlement, inderdaad Uniebrede lijst-
trekkers ten tonele. Jean-Claude Juncker, voormalig premier van Luxemburg en 
oud-voorzitter van de Eurogroep, was ‘Spitz’ namens de christendemocratische 
EVP. Nadat die partij de verkiezingen had gewonnen, brachten de fractievoorzitters 
van de grootste groeperingen in het Parlement spoedig een verklaring uit waarin 
zij zich schaarden achter de kandidatuur van Juncker als Commissievoorzitter.32 
Daarmee verkleinden ze de speelruimte van de Europese Raad. Krachtens arti-
kel 17(7) VEU heeft die de bevoegdheid om een kandidaat voor te dragen, maar de 
fractievoorzitters dreigden ieder ander dan Juncker te zullen boycotten. Dit was 
tegen het zere been van de Britse premier David Cameron, die klaagde dat deze 
manier van handelen ‘nonsense’ was en bovendien strijdig met Europa’s ‘basic law’, 

27 Corbett 2024, p. 276-277. Een politieke groepering in het Parlement komt doorgaans overeen met 
de bijbehorende politieke partij. Dit geldt bijvoorbeeld voor de christendemocratische EVP en de 
gelijknamige partij. Er zijn echter uitzonderingen. Zo bestaat de liberale groep ‘Renew’ uit leden 
van ALDE en de EDP. Voor een bespreking hoe de verschillende Europese partijen hun lijsttrekker 
selecteren, zie Dimitrakopoulos 2024.

28 Westlake 2016, p. 39-40; Post 2020, p. 181-182.
29 De Duitse versie luidt: ‘Der Europäische Rat schlägt dem Europäischen Parlament nach entspre-

chenden Konsultationen mit qualifizierter Mehrheit einen Kandidaten für das Amt des Präsidenten 
der Kommission vor; dabei berücksichtigt er das Ergebnis der Wahlen zum Europäischen Parlament 
[curs. VB].’ De Spaanse stelt: ‘Teniendo en cuenta el resultado de las elecciones al Parlamento Europeo 
y tras mantener las consultas apropiadas, el Consejo Europeo propondrá al Parlamento Europeo, 
por mayoría cualificada, un candidato al cargo de Presidente de la Comisión [curs. VB].’

30 Verklaring 11 ad art. 17 lid 6 en 7 VEU. Voor weer andere taalversies, zoals de Franse, Engelse en 
Italiaanse, geldt dat de primaire verdragsbepaling noch de bijbehorende verklaring verwijst naar 
de ‘uitslag’ van de verkiezingen.

31 Corbett 2024, p. 275-276.
32 Press release, ‘Conference of Presidents Statement on Commission president election’, 27 mei 2014.
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het Unieverdrag.33 Hoewel hij zeker niet de enige regeringsleider was met twijfels 
over Juncker, vond hij in de Europese Raad uiteindelijk alleen de Hongaarse pre-
mier Orbán aan zijn zijde.34 De overige leden stemden op 27  juni  2014 voor de 
kandidatuur van Juncker, ruim voldoende voor de door artikel 17(7) VEU gekwali-
ficeerde meerderheid van stemmen,35 waarna hij op 15  juli door het Parlement 
werd gekozen.36

2.3 De Europese verkiezingen en het voorzitterschap van Von der Leyen
Door slim gebruik van de tekstuele openheid van artikel 17(7) VEU wist het Parle-
ment zo, ten koste van de Europese Raad, zijn zeggenschap over het Commissie-
voorzitterschap te vergroten. Of de Spitzenkandidatenprocedure daarmee ook een 
vast onderdeel was geworden van het constitutionele bestel van de Unie viel echter 
te bezien.37 Anticiperend op de verkiezingen van 2019, nam het Parlement in fe-
bruari 2018 een besluit aan waarin het benadrukte dat de procedure een ‘verdere 
stap ter versterking van de parlementaire dimensie van de Unie’ vormde, een ‘be-
ginsel’ zelfs waaraan niet kon worden ‘getornd’.38 Het dreigde daarom elke kandi-
daat voor het voorzitterschap ‘te verwerpen die in de aanloop naar de Europese 
verkiezingen niet als lijsttrekker werd aangewezen’.39 Ook de Commissie gaf aan 
graag een herhaling te zien van de Spitzenkandidatenprocedure, en riep Europese 
politieke partijen op uiterlijk eind 2018 hun lijsttrekkers wereldkundig te maken.40

De Europese Raad had echter een heel andere kijk op de zaak. Bij monde van zijn 
toenmalig voorzitter Donald Tusk liet die begin 2018 weten ‘niet op voorhand te 
kunnen garanderen’ dat een van de Spitzenkandidaten zou worden gekandideerd 
voor het Commisievoorzitterschap.41 Het Unieverdrag, zo stelde Tusk, maakte dui-
delijk dat dit een ‘autonome bevoegdheid’ was van de Europese Raad.42 In het bij-
zonder de Franse president Macron had weinig op met de idee van Uniebrede lijst-
trekkers. Kort voor de verkiezingen, in mei 2019, gaf hij aan zich ‘niet gebonden te 
achten aan het beginsel van Spitzenkandidaten’.43 En zo dachten meer politieke 
leiders erover, met als gevolg dat uiteindelijk geen van de lijstrekkers, de Duitse 
christendemocraat Manfred Weber zomin als de Nederlandse sociaaldemocraat 
Frans Timmermans, binnen de Europese Raad voldoende steun wist te verwerven. 

33 Cameron 2014.
34 Vogel 2014.
35 Conclusies van de Europese Raad, 26-27 juni 2014, par. 25.
36 Persbericht, ‘Parlement kiest Jean-Claude Juncker als Commissievoorzitter’, 15 juli 2014.
37 Post 2020, p. 184-187.
38 Besluit van het Europees Parlement van 7 februari 2018 over de herziening van het kaderakkoord 

over de betrekkingen tussen het Europees Parlement en de Europese Commissie, 2017/2233(ACI), 
PbEU 2018, C 463/89, par. 2.

39 Ibid., par. 4.
40 Aanbeveling (EU) 2018/234 van de Commissie van 14 februari 2018 over het bevorderen van het 

Europese karakter en het efficiënte verloop van de verkiezingen voor het Europees Parlement in 
2019, PbEU 2018, L 45/40, par. 12.

41 Remarks by President Donald Tusk following the informal meeting of the 27 heads of state or 
govern ment on 23 February 2018 [vert. VB].

42 Ibid. [vert. VB].
43 Geciteerd in Brunsden & Barker 2019 [vert. VB].
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In plaats daarvan schoof die, nadat een eerste overleg op 20 juni 2019 geen kandi-
daat had opgeleverd,44 op 2 juli Ursula von der Leyen, defensieminister van Duits-
land, naar voren.45 Alle staatshoofden en regeringsleiders stemden voor haar kan-
didatuur, behalve bondskanselier Merkel. Zij onthield zich van stemming om de 
SPD, haar coalitiepartner in Berlijn die allerminst te spreken was over het feit dat 
alle Spitzenkandidaten werden gepasseerd, niet voor het hoofd te stoten.46

Alhoewel Von der Leyen als christendemocraat behoorde tot de EVP, die bij de ver-
kiezingen wederom als grootste fractie uit de stembus was gekomen, was het verre 
van zeker dat het Parlement haar tot Commissievoorzitter zou kiezen. Onder par-
lementsleden kon haar kandidatuur op weinig enthousiasme rekenen nu zij zelf 
geen lijsttrekker was geweest. Om toch de vereiste steun te vergaren, presenteerde 
Von der Leyen zich als een voorvechter van de Spitzenkandidatenprocedure. Bij de 
bekendmaking van haar politieke prioriteiten als Commissievoorzitter gaf ze aan 
de procedure te willen ‘verbeteren’ door deze ‘zichtbaarder’ te maken voor het elec-
toraat, onder andere door de invoering van transnationale kieslijsten.47 Alhoewel 
het Parlement daartoe zelf het voortouw moet nemen,48 zegde Von der Leyen toe 
zijn initiatieven te zullen steunen.49 Voorafgaand aan de stemming in het Parle-
ment onderstreepte Von der Leyen nogmaals het belang van Spitzenkandidaten.50 
Deze handreiking zorgde er uiteindelijk voor dat ze op 16 juli 2019 door een krappe 
meerderheid van 383 leden – 9 meer dan het vereiste aantal van 374 – werd verko-
zen.51

Van transnationale kieslijsten is het nog niet gekomen, ondanks verwoede pogin-
gen van het Parlement.52 De Spitzenkandidatenprocedure heeft wel op andere wij-
ze opnieuw de wind in de zeilen gekregen. Voor de verkiezingen van 2024 was Von 
der Leyen namelijk zelf een van de lijsttrekkers. Op 7 maart 2024 koos de EVP haar 
tot ‘Spitz’, ook al zou zij in Duitsland noch elders daadwerkelijk op een kieslijst fi-
gureren.53 Met de verkiezingswinst op zak, en met vijf jaar aan ervaring in het 
ambt, werd zij vervolgens op 27 juni door de Europese Raad voorgedragen voor een 
tweede termijn.54 Wederom was de voordracht niet unaniem. De Italiaanse premier 
Meloni onthield zich van stemming en haar Hongaarse evenknie Orbán stemde 
tegen, beiden uit onvrede over de wijze waarop de Europese Raad tot zijn besluit 

44 Remarks by President Donald Tusk after the European Council meeting on 20 June 2019.
45 Conclusies van de Europese Raad, 30 juni-2 juli, par. 3.
46 ‘SPD lehnt Nominierung von der Leyens ab’, Der Spiegel, 2 juli 2019, www.spiegel.de, geraadpleegd 

op vrijdag 21 maart 2025.
47 U. von der Leyen, ‘A Union that strives for more: My agenda for Europe’, Political Guidelines for the 

next European Commission 2019-2024, p. 20 [vert. VB].
48 Zie art. 223(1) VWEU.
49 U. von der Leyen, ‘A Union that strives for more: My agenda for Europe’, Political Guidelines for the 

next European Commission 2019-2024, p. 20.
50 U. von der Leyen, ‘Opening Statement in the European Parliament Plenary Session’, 16 juli 2019.
51 Persbericht, ‘Europees Parlement kiest Ursula von der Leyen als eerste vrouwelijke Commissievoor-

zitter’, 16 juli 2019.
52 Post 2023, p. 25-26.
53 European People’s Party, ‘EPP Congres elects its lead candidate for European Commission President’, 

7 maart 2024.
54 Conclusies van de Europese Raad, 27 juni 2024, par. 45.
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was gekomen.55 Enkele weken later, op 18 juli, werd Von der Leyen door het Parle-
ment herkozen, ditmaal met een comfortabele meerderheid van 401 stemmen.56

Stukje bij beetje nestelt de Spitzenkandidatenprocedure zich zo in het Europese 
constitutionele bestel. Maar betekent dit ook dat de Unie zich ontwikkelt tot een 
door de Commissie en Parlement zo vurig gewenst parlementair stelsel?

3. Politiek gezag en het regeringsstelsel van de Unie

3.1 De politieke executieve en het gezag van de Europese Raad
Om te begrijpen hoe de Spitzenkandidatenprocedure het constitutionele bestel 
van de Unie beïnvloedt, is het belangrijk om drie soorten regeringsstelsels te on-
derscheiden: parlementaire, presidentiële en semipresidentiële.57 Elke van deze 
stelsels berust op een andere relatie tussen het parlement en de politieke executie-
ve.58 Kenmerkend voor parlementaire stelsels is dat het hoofd van de politieke exe-
cutieve – de ‘premier’, de ‘kanselier’ of de ‘minister-president’ – op enigerlei wijze 
voortkomt uit het parlement.59 Zo wordt in Duitsland de kanselier gekozen door de 
Bondsdag,60 terwijl in Nederland de minister-president na de formatie van een ka-
binet dat kan rekenen op parlementaire steun bij Koninklijk Besluit wordt be-
noemd.61 Tezamen met de overige leden van het kabinet is het hoofd van de politie-
ke executieve ook verantwoording schuldig aan het parlement, op straffe van een 
motie van wantrouwen die zijn of haar ambtstermijn beëindigt.62 In presidentiële 
stelsels daarentegen wordt het hoofd van de politieke executieve gekozen door het 
electoraat, rechtstreeks of middels een kiescollege.63 Zijn of haar ambtstermijn ligt 
bovendien vast en kan niet tussentijds worden beëindigd door een parlementaire 
vertrouwensstemming.64 Semipresidentiële stelsels, tot slot, hebben een hybride 
karakter dat verband houdt met de duale structuur van de politieke executieve.65 
Enerzijds is er een president wiens mandaat berust op een verkiezing door het 
electoraat en wiens ambtstermijn vastligt. Anderzijds deelt deze president execu-
tieve bevoegdheden met een premier die wél het vertrouwen behoeft van het par-
lement.
Alhoewel het verschil tussen de drie stelsels in theorie duidelijk is, kan het in de 
praktijk toch lastig zijn een stelsel juist te categoriseren. Het vereist begrip van de 

55 Moens e.a. 2024.
56 Press release, ‘Parliament re-elects Ursula von der Leyen as Commission President’, 18 juli 2024.
57 Deze bespreking van regeringsstelsels en het belang van gezag voor een juiste lezing van het stelsel 

van de Unie is gebaseerd op die in Borger 2025/2026.
58 Lijphart 2012, p. 105.
59 Lijphart 2012, p. 106-107.
60 Art. 63 Grundgesetz.
61 Art. 48 Grondwet.
62 Lijphart 2012, p. 106-107, 113-115. Alhoewel in parlementaire stelsels de regering doorgaans de 

bevoegdheid heeft het parlement te ontbinden, is dit geen gegeven. Zo kan in Noorwegen het 
parlement niet tussentijds worden ontbonden.

63 Lijphart 2012, p. 106-107.
64 Lijphart 2012, p. 106-107.
65 Duverger 1980. Hiermee is overigens niet gezegd dat semipresidentialisme de enige hybride rege-

ringsvorm is. Zie Ganghof 2025; Samuels & Shugart 2010, p. 25-34; Siaroff 2003.
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relatie tussen het parlement en de politieke executieve en dus van de positie die elk 
inneemt in een constitutioneel bestel. Die posities laten zich echter niet altijd een-
voudig duiden, zeker in het geval van de Europese Unie. Verschillende instellingen 
beschikken over uitvoerende bevoegdheden, wat het lastig maakt om te bepalen 
waar de politieke executieve zich bevindt. Neem bijvoorbeeld Christoph Möllers. 
Volgens hem lijdt de Unie aan ‘institutionele schizofrenie’.66 Een veelheid aan acto-
ren, zo stelt hij, ‘claimt gouvernementeel politiek leiderschap’, waardoor het onmo-
gelijk zou zijn om de politieke executieve te identificeren.67 Bij nadere beschouwing 
blijkt dat echter wel degelijk te kunnen, mits niet enkel de uitoefening van juridi-
sche bevoegdheden in ogenschouw wordt genomen maar ook die van politiek ge-
zag.68

Gezag, zo stelt de filosoof Alexandre Kojève, is per definitie relationeel.69 Er zijn 
minstens twee partijen voor nodig: een die het claimt en een ander die het aan-
vaardt. De uitoefening van gezag kan haar oorsprong hebben in het recht wanneer 
dit een juridische status verleent of een bevoegdheid tot het nemen van besluiten. 
Denk bijvoorbeeld aan de Nederlandse minister-president, die krachtens de Grond-
wet voorzitter is van de ministerraad.70 Gezag valt echter niet samen met het recht. 
Het kan ook politiek van aard zijn en worden ontleend aan verkiezingen en parle-
mentaire meerderheden.71 Eenmaal verkregen, kan zulk gezag worden vergroot 
door op de juiste momenten initiatief te nemen en te handelen in antwoord op de 
speling van het lot. Evengoed kan het worden verloren door een politieke misreke-
ning of onjuiste inschatting van de situatie. Een minister-president met groot po-
litiek gezag kan aldus een steviger stempel drukken op de koers van het land dan 
zijn juridische bevoegdheden doen vermoeden.72

Met het verstrijken van de tijd is duidelijk geworden dat in de Europese Unie poli-
tiek gezag eerst en vooral wordt uitgeoefend door de Europese Raad.73 Artikel 15(1) 
VEU stelt summier dat hij de Unie voorziet van ‘de nodige impulsen’ voor haar 
ontwikkeling en de ‘algehele politieke beleidslijnen en prioriteiten’ bepaalt. In wer-
kelijkheid doet de Europese Raad echter veel meer dan dat. De muntunie op omval-
len, Brexit, een pandemie of oorlog aan de oostgrens: in antwoord op existentiële 
gebeurtenissen zijn het de verzamelde staatshoofden en regeringsleiders die de 
koers bepalen. Net zo is het aan hen om knopen door te hakken wanneer lagere 
overlegfora niet tot overeenstemming weten te komen. Ook wanneer de grondre-
gels van de Unie moeten veranderen, formeel dan wel informeel, zitten zij achter 
het stuur. Zulke besluiten en handelingen vragen om gezag, van het soort dat van 
oudsher wordt geassocieerd met de regering als politieke executieve. De Europese 

66 Möllers 2013, p. 193 [vert. VB].
67 Möllers 2013, p. 193 [vert. VB].
68 Eijsbouts 2015, p. 118.
69 Kojève 2020, p. 8.
70 Art. 45(2) Grondwet.
71 Van Middelaar 2017, p. 202, 205-207.
72 Van den Berg 2005, p. 47-48; Borger & Van Middelaar 2024, p. 45.
73 Van Middelaar 2017, p. 198-219; Borger & Van Middelaar, p. 45.
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Raad voorziet de Unie van zulk gezag, zelfs wanneer dit schuurt met de juridische 
bevoegdheden van andere instellingen.74

3.2 De verhouding tussen het Europees Parlement en de politieke executieve
Wat leert dit ons over het regeringsstelsel van de Unie?75 Allereerst dat het niet 
parlementair van aard is, hoezeer de Commissie en het Parlement dat ook zouden 
willen.76 De reden is eenvoudig: er is geen vertrouwensrelatie tussen de Europese 
Raad als politieke executieve en het Parlement. Beter is het om de Unie te zien als 
presidentieel of semipresidentieel van aard, afhankelijk van de institutionele posi-
tie van de Commissie. Van meet af aan is die positie onderwerp geweest van discus-
sie.77 Sommigen beschouwen de Commissie als een technocratische instelling, een 
onafhankelijke marktmeester, die het Europees algemeen belang behartigt door 
toe te zien op de toepassing van de Verdragen en het daarvan afgeleide recht.78 De 
Commissie zou dan ook enkel onderdeel vormen van de administratieve uitvoeren-
de macht, van het ambtelijk apparaat dat uitvoering geeft aan besluiten en wetten 
onder toeziend oog van de politieke executieve.79 In deze optiek vormt de Unie een 
presidentieel stelsel zoals het Amerikaanse.80 De Europese Raad, als ‘collectieve 
president’,81 vormt daarin de politieke executieve die zich niet op basis van een 
vertrouwensregel verhoudt tot het Parlement.82

Het is echter ook mogelijk om de Commissie te beschouwen als onderdeel van de 
politieke executieve.83 Dat geldt uiteraard niet voor de ambtenaren die werken bij 
haar Directoraten-Generaal en andere diensten, maar wel voor de commissarissen 
zelf. Anders dan hun ambtenaren, worden zij politiek benoemd en wordt van hen 
ook verwacht dat zij in het licht van de openbaarheid het beleid van de Unie vorm-
geven, niet in het minst door het initiëren van wetgeving.84 Zo bezien vertoont de 
Unie gelijkenis met semipresidentiële stelsels zoals dat van Frankrijk.85 Daar wordt 
de Président rechtstreeks gekozen door het electoraat. Hij deelt zijn uitvoerende 
macht met de Premier-ministre, die door hem wordt aangesteld maar ook het ver-
trouwen behoeft van de Assemblée. Net zo kent de Unie een tweehoofdige politieke 
executieve. Naast de Europese Raad, Europa’s collectieve president, opereert de 
Commissie onder aanvoering van haar voorzitter. En anders dan de Europese Raad 
is de Commissie wel afhankelijk van vertrouwen in het Parlement, zij het dat de lat 

74 Van Middelaar 2017, p. 215-216.
75 Deze reflectie op het regeringsstelsel van de Unie is gebaseerd op die in Borger 2025/2026.
76 Kreppel 2011, p. 169.
77 Corbett 2024, p. 274.
78 Zie ook art. 17(1) VEU: ‘De Commissie bevordert het algemeen belang van de Unie en neemt daar-

toe passende initiatieven. Zij ziet toe op de toepassing van zowel de Verdragen als de maatregelen 
die de instellingen krachtens deze Verdragen vaststellen.’

79 Kreppel 2011, p. 170.
80 Kreppel 2011, p. 170.
81 Van Middelaar 2017, p. 250, 325.
82 In een presidentieel stelsel kan het uitvoerend gezag berusten bij een collegiale entiteit. Zie Shugart 

& Carey 1992, p. 19-22, 93-105.
83 Corbett 2024, p. 274.
84 Art. 17(2) VEU.
85 Eijsbouts 2015, p. 120; Van Middelaar 2017, p. 249-250; Reestman & Besselink 2019, p. 611.
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voor een succesvolle motie van afkeuring hoog ligt: deze moet worden aangeno-
men met een meerderheid van twee derde van de uitgebrachte stemmen, die bo-
vendien een meerderheid van de parlementsleden vertegenwoordigt.86

Onder welk van deze twee stelsels – presidentieel en semipresidentieel – kan de 
Unie nu het best worden geschaard? De Spitzenkandidatenprocedure, zo zal blij-
ken, vergroot het politieke gezag van de Commissie, in het bijzonder dat van haar 
voorzitter, en versterkt zo het semipresidentiële karakter van de Unie. Drie aspec-
ten van deze ontwikkeling worden hieronder uitgelicht: 1) de emancipatie van de 
Commissie ten opzichte van de Europese Raad; 2) de veranderende gezagsverhou-
ding binnen het college van commissarissen; en 3) de grotere rol voor partijpolitiek 
bij de voordracht van de voorzitter.

4. Spitzenkandidaten en het semipresidentiële karakter van de Unie

4.1 De emancipatie van de Commissie binnen de uitvoerende macht
Sinds zijn oprichting in 1974 heeft de Europese Raad een centrale positie verwor-
ven binnen het Europese constitutionele bestel. De instelling voorziet de Unie van 
politieke sturing, zoals Jean Monnet reeds voorzag toen hij begin jaren zeventig 
plannen maakte om de staatshoofden en regeringsleiders, de hoogste politieke ge-
zagsdragers in de lidstaten, op regelmatige basis te laten samenkomen en het fo-
rum doopte tot ‘voorlopige Europese regering’.87 Toch wordt licht vergeten dat ook 
de voorzitter van de Commissie lid is van de Europese Raad.88 In die hoedanigheid 
speelt hij een cruciale rol.89 Met zijn aanwezigheid verbindt hij de Europese Raad 
met de Commissie, die ervoor kan zorgen dat besluiten van de politieke leiders ook 
daadwerkelijk handen en voeten krijgen in regelgeving en beleid, in het bijzonder 
door wetgeving voor te stellen. Tegelijkertijd kan de Commissievoorzitter, als ‘hoe-
der’ van de Verdragen, de Europese Raad ook wijzen op de juridische kaders waar-
binnen zijn plannen dienen te blijven.
Alhoewel binnen de Europese Raad de staatshoofden en regeringsleiders en de 
Commissievoorzitter juridisch elkaars gelijke zijn, is er wel degelijk een verschil in 
hun politiek soortelijk gewicht. Waar de staatshoofden en regeringsleiders door-
gaans het hoogste politieke ambt in hun respectieve lidstaten hebben bereikt door 
het winnen van verkiezingen en het smeden van parlementaire meerderheden, 
ontbeert de Commissievoorzitter een dergelijk mandaat. Dit beperkt zijn persoon-
lijk gezag wanneer hij met de overige leden van de Europese Raad om tafel gaat, 
ook al is dat aan meer factoren onderhevig dan stembusoverwinningen alleen.90 
Door de Spitzenkandidatenprocedure begint hier echter iets te schuiven. Zij be-
oogt immers het Commissievoorzitterschap tot inzet te maken van de verkiezin-
gen voor het Parlement. Ook de Commissievoorzitter weet zich aldus verzekerd 

86 Art. 17(8) VEU en art. 234 VWEU. Voor een problematisering van de gelijkenis van deze vertrou-
wensregel met die in nationale parlementaire stelsels, zie Fabbrini 2024, p. 73.

87 Monnet 2015, p. 320 [vert. VB].
88 Art. 15(2) VEU.
89 Van Middelaar 2017, p. 222.
90 Van Middelaar 2017, p. 206-207, 219-223.
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van electorale en parlementaire steun. Meteen bij de eerste toepassing van de pro-
cedure in 2014 voorvoelde winnend lijsttrekker Jean-Claude Juncker dat dit niet 
alleen het gezag van de voorzitter kon vergroten, maar ook dat van de Commissie 
als geheel.91 Toen hij het Parlement toesprak voorafgaand aan de stemming over 
zijn voorzitterschap gaf hij aan dat dit de eerste keer was dat het de voorzitter 
‘werkelijk, in alle betekenissen van het woord, zou kiezen’.92 Vervolgens zei hij:

‘De Europese Raad draagt de voorzitter van de Commissie voor. Dat betekent 
echter niet dat hij zijn secretaris is. De Commissie is geen technocratisch comi-
té van ambtenaren die de instructies van een andere instelling implementeren. 
De Commissie is politiek. En ik wil dat ze nog politieker wordt. Sterker, ze zal 
zeer politiek zijn.’93

Juncker zou echter snel stuiten op de grenzen van het politiek gezag van de Com-
missie.94 In antwoord op de vluchtelingencrisis stelde de Commissie in de zomer 
van 2015 een herverdelingsmechanisme voor om lidstaten die kampten met grote 
aantallen vluchtelingen te ontlasten.95 Zonder het voorstel eerst politiek te laten 
afzegenen door de Europese Raad, die tot dan toe had gewezen op het belang van 
vrijwilligheid en consensus onder de lidstaten,96 bracht de Commissie het meteen 
in stemming in de Raad van Ministers. ‘We hebben geen andere buitengewone top 
van staatshoofden en regeringsleiders nodig’, verkondigde Juncker.97 ‘Waar we 
nood aan hebben is dat alle EU-lidstaten de Europese maatregelen nu aannemen en 
uitvoeren’.98 Alhoewel het voorstel bij gekwalificeerde meerderheid werd aangeno-
men, weigerden lidstaten als Hongarije en Tsjechië zich eraan te conformeren.99 
Het besluit was juridisch bindend, maar bij gebrek aan commitment van de staats-
hoofden en regeringsleiders ‘politiek krachteloos’.100

Dat ook na intrede van de Spitzenkandidatenprocedure de Commissie het gezag 
ontbeerde om op eigen houtje een politiek gevoelig dossier als de vluchtelingencri-
sis te lijf te gaan, mag niet verbazen. Vergeleken met nationale verkiezingen zijn 
die voor het Europees Parlement, zoals politieke wetenschappers plegen te zeggen, 

91 Connolly & Kassim 2024, p. 217-219.
92 J-C. Juncker, ‘Opening Statement in the European Parliament plenary session’, 15 juli 2014 [vert. 

VB].
93 Ibid. [vert. VB].
94 Van Middelaar 2017, p. 105-113, 247-248.
95 Commissie, ‘Voorstel voor een besluit van de Raad tot vaststelling van voorlopige maatregelen op 

het gebied van internationale bescherming ten gunste van Italië, Griekenland en Hongarije’, 9 sep-
tember 2015, COM(2015)451 final.

96 Zie Verklaring na de buitengewone bijeenkomst van de Europese Raad, 23 april 2015, punt o; 
Conclusies van de Europese Raad, 25-26 juni 2015, par. 4(b).

97 Juncker 2015.
98 Ibid.
99 Besluit (EU) van de Raad van 22 september 2015 tot vaststelling van voorlopige maatregelen op 

het gebied van internationale bescherming ten gunste van Italië en Griekenland, PbEU 2015, L 
248/80.

100 Van Middelaar 2017, p. 112.
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‘second-order-elections’.101 Ze worden veelal gezien als nationale verkiezingen van 
ondergeschikte aard, waarbij kiezers hun stem eerder baseren op de politiek in hun 
thuisland dan die in Europa, met beperkte media-aandacht en een lage opkomst 
tot gevolg. Het electorale mandaat dat zij een Commissievoorzitter kunnen geven, 
zelfs als hij vaandeldrager is geweest namens een Europese politieke partij, is dan 
ook beperkt. Toch valt niet uit te sluiten dat hier mettertijd verandering in komt.102 
In een woelige wereld die rap instabieler wordt, zullen de lidstaten steeds vaker een 
gezamenlijk antwoord moeten vinden op de uitdagingen van deze tijd. Dit kan het 
belang van de Europese verkiezingen doen toenemen, en daarmee ook het gezag 
dat de Commissie en haar voorzitter eraan ontlenen.

4.2 Het toenemend intern gezag van de Commissievoorzitter
Ten tijde van de oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal 
zorgde men ervoor dat de Hoge Autoriteit – de voorloper van de Commissie – zou 
functioneren op basis van onafhankelijkheid en collegialiteit.103 Lidstaten hadden 
het recht om leden van het college te benoemen, maar eenmaal in functie zou het 
college eigenstandig en in gezamenlijkheid besluiten nemen. Alleen zo was het mo-
gelijk nationale regeringen te winnen voor het plan om de productie van kolen en 
staal onder het gezag te plaatsen van een Europese instelling. De Commissie heeft 
dit collegiale karakter behouden.104 Besluiten worden door de commissarissen ge-
zamenlijk en op voet van gelijkheid genomen, zij het met een gewone meerderheid 
van stemmen,105 en het college als geheel is verantwoording schuldig aan het Parle-
ment.106

In werkelijkheid is de Commissie echter hiërarchischer dan deze egalitaire opzet 
doet vermoeden. Haar eerste voorzitter, Walter Hallstein, omschreef zichzelf al als 
‘een soort minister-president van Europa’.107 Zoals in Nederland de premier van 
primus inter pares is uitgegroeid tot centrale figuur in de regering,108 zo heeft ook 
het voorzitterschap van de Commissie aan belang gewonnen.109 Zeker sinds Jac-
ques Delors (1985–1995), onder wiens voorzitterschap de Europese Unie tot stand 
kwam en de euro in de steigers werd gezet, geldt de positie als een gewichtig poli-
tiek ambt.110 Wat daarbij helpt is dat de Commissievoorzitter ook lid is van de Eu-
ropese Raad.111 Hierdoor torent hij uit boven de overige commissarissen, die niet 
deelnemen aan de beraadslagingen van de verzamelde leiders over ‘de algemene 

101 Reif & Schmitt 1980.
102 Gattermann, De Vreese & Van der Brug 2021, p. 430.
103 Patrin 2023, p. 37-39.
104 Art. 17(6) VEU. Zie ook art. 2 Besluit (EU) 2024/3080 van de Commissie van 4 december 2024 tot 

vaststelling van het reglement van orde van de Commissie en tot wijziging van Besluit C(2000) 
3614, PbEU 2024, L 5 december 2024.

105 Art. 250 VWEU.
106 Art. 17(8) VEU en art. 234 VWEU.
107 Wallter Hallstein, maart 1965, geciteerd in Newhouse (1968), p. 87 [vert. VB].
108 Van den Berg 2005, p. 48.
109 Patrin 2023, p. 114; Kassim e.a. 2017.
110 Westlake 2016, p. 8-9; Kassim 2012, p. 224-226.
111 Westlake 2016, p. 24.
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politieke beleidslijnen en prioriteiten’ van de Unie.112 Na Delors werden dan ook 
enkel oud-premiers benoemd in het ambt.113 Pas met het aantreden van Ursula von 
der Leyen in 2019 is met deze traditie gebroken. Maar door vroeg in haar ambtster-
mijn een leidende rol op zich te nemen in het bestrijden van de coronapandemie 
wist zij al snel haar gezag over het college te vestigen.114 Of zoals een ambtenaar 
van de Commissie het afkeurend verwoordde: ‘Ze greep de macht tijdens de pande-
mie en ze heeft eraan vastgehouden.’115

De gestage ‘presidentialisering’ van het Commissievoorzitterschap is ook zichtbaar 
in het recht.116 Begin jaren negentig werd bij het Verdrag van Maastricht besloten 
dat de voorzitter het recht had om door de lidstaten te worden geconsulteerd over 
de overige commissarissen die zij wensten te benoemen in het college.117 In 1997 
ging het Verdrag van Amsterdam nog een stap verder door te bepalen dat hun voor-
dracht ‘in onderlinge overeenstemming’ met de voorzitter moest geschieden.118 
Bovendien kwam de Commissie onder zijn ‘politieke leiding’ te functioneren.119 
Niet lang daarna, in 2001, werd de positie van de voorzitter verder geconsolideerd 
door het Verdrag van Nice. Het stelde expliciet dat hij zou beslissen ‘over de interne 
organisatie van de Commissie, teneinde de samenhang, de doeltreffendheid en het 
collegiale karakter van haar optreden te waarborgen’.120 Dit vertaalde zich in de 
verantwoordelijkheid voor de taakverdeling binnen het college,121 evenals de be-
voegdheid om vicevoorzitters aan te wijzen en,122 na goedkeuring van het college, 
het aftreden van individuele commissarissen te gelasten.123 Deze laatste bevoegd-
heid werd in 2009 nog eens aangescherpt door het Verdrag van Lissabon. Sinds-
dien kan de voorzitter zelfstandig overgaan tot het ontslag van een commissaris, 
zonder voorafgaand groen licht van het college.124

Door de Spitzenkandidatenprocedure komt de Commissievoorzitter nog steviger 
in het zadel te zitten. Ze markeert het onderscheid tussen de gekozen voorzitter en 
het benoemde college.125 Als zegevierend lijsttrekker namens de christendemocra-
ten werd Juncker in 2014 op basis van zijn eigen politieke programma door het 
Parlement verkozen tot Commissievoorzitter.126 Het gaf hem de kans om, in zijn 

112 Art. 15(1) VEU.
113 Westlake 2016, p. 9.
114 Patrin 2023, p. 57-59, 115-116.
115 Citaat in Vinocur e.a. 2023 [vert. VB].
116 Westlake 2016, p. 18-20; Kassim 2012, p. 227-228.
117 Art. 158(2) Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (geconsolideerde versie 1992), 

PbEG 1992, C 224.
118 Art. 214(2) Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (geconsolideerde versie 1997), 

PbEG 1997, C 340.
119 Art. 219.
120 Art. 217(1) Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (geconsolideerde versie 2002), 

PbEG 2002, C 325.
121 Art. 217(2).
122 Art. 217(3).
123 Art. 217(4).
124 Art. 17(6) VEU.
125 Patrin 2023, p. 69, 78.
126 J-C. Juncker, ‘A New Start for Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and Democratic 

Change’, Political Guidelines for the Next European Commission, Straatsburg, 15 juli 2014.
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woorden, ‘een meer politieke voorzitter’ te zijn.127 Dit had zijn weerslag op de 
vormgeving van het college.128 Gebruikmakend van zijn bevoegdheid om de interne 
organisatie van de Commissie vorm te geven,129 plaatste Juncker vicevoorzitters 
aan het hoofd van ‘teams’ en maakte hen verantwoordelijk voor specifieke aspec-
ten van zijn programma.130 Eerste vicevoorzitter Frans Timmermans fungeerde 
daarnaast als poortwachter, die erop moest toezien dat enkel beleidsinitiatieven 
passend bij Junckers programma op de agenda van het college werden geplaatst.131 
Juncker deed het voorkomen alsof dit geen gevolgen had voor de verhoudingen 
binnen de Commissie. ‘Er zijn geen eerste- of tweederangs commissarissen’, zo 
stelde hij, ‘er zijn teamleiders en teamspelers’.132 Dit kon echter niet verbloemen 
dat de Commissie hiërarchischer opereerde dan voorheen.
Deze ontwikkeling heeft zich voortgezet onder het voorzitterschap van Von der 
Leyen.133 Haar huidige college telt, naast de Hoge Vertegenwoordiger voor Buiten-
landse Zaken en Veiligheidsbeleid, vijf ‘uitvoerend vicevoorzitters’.134 Zij leiden 
clusters van commissarissen, die elk verantwoordelijk zijn voor bepaalde beleids-
terreinen, en hebben daarnaast ook hun ‘eigen’ Directoraat-Generaal. Zo zwaait de 
Spaanse sociaaldemocraat Teresa Ribera de scepter over het cluster ‘Schone, Recht-
vaardige en Concurrerende Transitie’. Onder haar ressorteren vier commissaris-
sen, waaronder Wopke Hoekstra die ‘Klimaat, Nettonul en Schone Groei’ in zijn 
portefeuille heeft. Ribera staat daarnaast zelf aan het roer van het belangrijke Di-
rectoraat-Generaal mededinging. Op haar beurt rapporteert ze, net als de overige 
vicevoorzitters, aan Von der Leyen. Enkele commissarissen brengen op bepaalde 
terreinen bovendien direct verslag uit aan de voorzitter. Op deze manier heeft Von 
der Leyen de touwtjes stevig in handen.135 De Commissie besluit nog immer op 
basis van collegialiteit, maar wel op haar voorwaarden en onder haar gezag.136

4.3 De grotere rol van partijpolitiek bij de voordracht van de voorzitter
Traditioneel houden de staatshoofden en regeringsleiders bij hun voordracht van 
een kandidaat-Commissievoorzitter rekening met een reeks factoren. Het Unie-
recht schrijft dat ook voor. Volgens de Zesde Verklaring gehecht aan het Verdrag 
betreffende de Europese Unie dient de Europese Raad bij de vijfjaarlijkse verdeling 
van topfuncties, waaronder het Commissievoorzitterschap, oog te hebben voor ‘de 
noodzaak tot eerbiediging van de geografische en demografische verscheidenheid 

127 J-C. Juncker, ‘State of the Union 2015’, 9 september 2015 [vert. VB].
128 Kassim 2017, p. 19-20; Patrin 2023, p. 55-56, 117-124; Böttner 2018, p. 42-53.
129 Art. 17(6) VEU; art. 248 VWEU.
130 Communication from the President to the Commission, ‘The Working Methods of the European 

Commission 2014-2019’, 11 November 2014, C(2014)9004.
131 Mission Letter Frans Timmermans, Brussel, 1 november 2014.
132 Press release, ‘The Juncker Commission: A Strong and Experienced Team Standing for Change’, 

10 september 2014.
133 Voor een bespreking van de vormgeving van het college tijdens de eerste termijn van Von der Ley-

en zie Patrin 2023, p. 57-58, 123-125.
134 Communication from the President to the Commission, ‘The Working Methods of the European 

Commission’, 1 December 2024, P(2024)5. Zie ook Mackenzie & Fahler 2024.
135 Zie ook Patrin 2024.
136 Over de ruimte die art. 17(6) VEU hiertoe biedt, zie Cotter 2024.
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van de Unie en van de lidstaten’. Met andere woorden: er moet sprake zijn van een 
zeker evenwicht tussen Noord-, Zuid- en Oost-Europese lidstaten, evenals tussen 
kleine en grote. Niet alleen in het heden, maar ook door de tijd heen.137 Commissie-
voorzitters afkomstig uit grote lidstaten (Hallstein, Malfatti, Ortoli, Jenkins, 
Delors, Prodi) zijn dan ook afgewisseld door die uit kleine (Rey, Mansholt, Thorn, 
Santer). Evenzo heeft het ambt gerouleerd tussen Noord- en Zuid-Europeanen. An-
dere factoren beïnvloeden de voordracht eveneens.138 Zo is ervaring als regerings-
leider een pre en wordt gender in ogenschouw genomen.
Ook de partijpolitieke signatuur van kandidaten doet ertoe.139 Door de jaren is het 
ambt afwisselend bekleed door christendemocraten en sociaaldemocraten, van 
oudsher de twee grootste politieke families in Europa, met daartussen af en toe een 
liberaal. Kort na de verkiezingen van 2019 wees toenmalig voorzitter van de Euro-
pese Raad Donald Tusk expliciet op deze partijpolitieke dimensie. Bij de totstand-
koming van zijn voordracht zou de Europese Raad rekening houden met ‘geografie, 
de omvang van landen, gender evenals politieke affiliatie’.140

Toch zou dat jaar partijpolitiek een gewichtigere rol spelen dan voorheen. Zij beïn-
vloedde niet alleen de profielschets van de gewenste kandidaat, maar ook de be-
sluitvorming over de voordracht.141 Voor het eerst werd er door regeringsleiders 
behorend tot de drie Europese middenpartijen informeel onderhandeld over de 
verdeling van topposities, waaronder het Commissievoorzitterschap. Namens de 
christendemocraten (EVP) schoven de premiers Kariņš en Plenković aan, de soci-
aaldemocraten (PES) vaardigden Costa en Sanchez af, en de liberalen (ALDE) stuur-
den Rutte en Michel. Deze leiders vertegenwoordigden aldus niet zozeer hun lid-
staten, maar eerst en vooral hun Europese politieke families.142 Dit tafereel 
herhaalde zich na de verkiezingen van 2024. Toen overlegden de premiers Tusk en 
Mitsotakis namens de christendemocraten, Scholz en Sanchez namens de sociaal-
democraten, en Macron en wederom Rutte namens de liberalen. Ook de Italiaanse 
premier Meloni dacht recht te hebben op een plaats aan tafel aangezien haar partij, 
de radicaal-rechtse Europese Conservatieven en Hervormers (ECR), de op twee na 
grootste fractie in het Parlement was geworden. Daar dachten de overige leiders 
echter anders over.143 Haar stem noch die van de ECR was nodig voor de in de Eu-
ropese Raad en het Parlement vereiste meerderheden. Uit protest onthield Meloni 
zich van stemming over Von der Leyens kandidatuur, en stemden afgevaardigden 
van het Italiaanse Fratelli d’Italia in het Parlement tegen haar verkiezing.144

De Spitzenkandidatenprocedure doet zich hier voelen. Nu zowel de Europese Raad 
als het Parlement voor zichzelf een centrale rol ziet weggelegd bij de aanstelling 
van de Commissievoorzitter, is betrokkenheid van Europese politieke partijen ge-

137 Westlake 2016, p. 28.
138 Bujard & Wessels 2024, p. 264-266.
139 Westlake 2016, p. 28; Bujard & Wessels 2024, p. 264-265.
140 Remarks by President Donald Tusk at the press conference of the informal dinner of EU heads of 

state or government, Brussel, 28 mei 2019 [vert. VB].
141 Bujard & Wessels 2024, p. 263-264.
142 Van Middelaar 2024.
143 Moens, Roberts & Leali 2024.
144 Moens, Wax & Griera 2024.
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boden om eventuele plooien tussen de twee instellingen glad te strijken. Dat wil 
niet zeggen dat de lijsttrekker van de partij die bij de verkiezingen als grootste uit 
de bus is gekomen het altijd tot voorzitter schopt. Maar dat vereist de procedure 
ook niet.145 Die schrijft enkel voor dat deze lijstrekker door de Europese Raad ‘als 
eerste in aanmerking zal worden genomen’ voor het ambt.146 Zo bezien is het feit 
dat in 2019 EVP-lijsttrekker Manfred Weber naast het voorzitterschap greep – hij 
werd te licht bevonden door de Europese Raad wegens gebrek aan ministeriële er-
varing en ook in het Parlement kreeg hij onvoldoende steun – niet in tegenspraak 
met de procedure.147 Overigens is het ook in zuiver parlementaire stelsels geen ge-
geven dat de lijsttrekker van de grootste partij premier wordt.148 Kijk alleen al naar 
Nederland. Na de laatste verkiezingen belandde niet PVV-leider Wilders in het to-
rentje, maar partijloos ambtenaar Dick Schoof.
Niet iedereen is te spreken over het toenemend belang van partijpolitiek bij de 
voordracht van de Commissievoorzitter. Waar Meloni had gehoopt namens de ECR 
hierover met andere regeringsleiders om tafel te kunnen, verzette de Hongaarse 
premier Orbán zich ten principale tegen deze gang van zaken. Kort voordat Von 
der Leyen op 27 juni 2024 formeel door de Europese Raad werd voorgedragen voor 
een tweede termijn, stelde hij:

‘[D]e wortel van de Europese problemen waar we vandaag de dag mee te maken 
hebben, is dat na de Europese verkiezingen van 2014, de toenmalig voorzitter 
van de Europese Commissie aankondigde dat de Commissie – die vroeger 
“Hoeder van de Verdragen” was, een politiek neutraal orgaan – getransfor-
meerd zou moeten worden in een politiek orgaan (…). Wat nu in de pijplijn zit, 
is een coalitie van drie partijen die de belangrijke Europese posities onderling 
verdelen en anderen niet betrekken (…). Dit zet de instellingen van de Europe-
se Unie op partijgronden, op partijpolitieke fundamenten.’149

Wenselijk of niet, dat de Commissie verder politiseert door de grotere betrokken-
heid van politieke partijen bij de voordracht van haar voorzitter is zeker. Het gezag 
van de Commissie kan hierdoor veranderen. Dat berust op haar juridisch mandaat 
als hoeder van de verdragen, maar kent in toenemende mate ook een politieke di-
mensie. Allengs krijgt de Unie zo een tweekoppige politieke executieve, bestaand 
uit de Europese Raad én de Commissie.

145 Duff 2024.
146 Resolutie van het Europees Parlement van 4 juli 2013 over verbetering van de modaliteiten voor 

de organisatie van de Europese verkiezingen van 2014, 2013/2102(INI), PbEU 2016, C 75/109, 
par. 15.

147 Duff 2024; Corbett 2024, p. 277-279.
148 Zie ook Corbett 2024, p. 277-278.
149 Press statement by Prime Minister Viktor Orbán following talks with Prime Minister of Italy Gior-

gia Meloni, Rome, 24 juni 2024 [vert. VB].
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5. Conclusie

Op 10 augustus 1952 sprak Jean Monnet ter ere van de inauguratie van de Hoge 
Autoriteit. Daarbij wees hij zijn toehoorders op het unieke karakter van de instel-
ling.

‘De Autoriteit’, zei hij, ‘is geen verantwoording schuldig aan de Staten, maar 
aan een Europese Vergadering (…). De Vergadering ziet toe op ons handelen. 
Ze is in staat ons haar vertrouwen te ontzeggen. Ze is de eerste Europese Ver-
gadering die is uitgerust met soevereine bevoegdheden’.150

Met de tijd veranderde de Gemeenschap voor Kolen en Staal in de Europese Unie, 
de Hoge Autoriteit in de Commissie, en de Vergadering in het Parlement. En zoals 
de relatie tussen de Hoge Autoriteit en de Vergadering er vroeger een was van ver-
trouwen, zo geldt dat nu ook voor de Commissie en het Parlement. Daarmee is 
echter niet gezegd dat de Unie een parlementair stelsel kent. Daarvoor is de schei-
ding tussen de politieke executieve en het Europees Parlement te groot. De Spit-
zenkandidatenprocedure laat ons zien dat de Unie eerder semipresidentieel van 
aard is. Ze versterkt het politieke profiel van de Commissie, die zich zo naast de 
Europese Raad schaart als onderdeel van de politieke executieve. En van die twee 
behoeft enkel de Commissie het vertrouwen van het Parlement.
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