'Crisis of verdrag?'

Inleidingen van het rondetafelgesprek over de uitbreiding en institutionele verdieping van Europese Unie, Nederlands Gesprek Centrum, 11 november 2002, Felix Meritis

Op 11 november 2002 vond in het Felix Meritis te Amsterdam een besloten rondetafelgesprek van het NGC plaats over de uitbreiding en institutionele verdieping van de Europese Unie. Wetenschappers, politici, ambtenaren en journalisten namen deel aan het gesprek. De heer dr A. Peper zat de bijeenkomst voor. Vier sprekers, drs D.A. Benschop (voormalig staatssecretaris Europese Zaken), prof.dr B.A.G.M. Tromp (hoogleraar politicologie RUL), drs F. Timmermans (Tweede Kamerlid PvdA en lid van de Europese Conventie) en E. van Middelkoop (voormalig Tweede Kamerlid ChristenUnie) hielden een inleiding, waarna er ruimschoots tijd was voor een plenaire discussie. 

Het thema van het eerste deel van de bijeenkomst kan in een notendop als volgt worden omschreven: binnen afzienbare tijd worden een aantal landen onderdeel van de Europese Unie. De institutionele verankering van die uitbreiding brengt de nodige problemen met zich mee. Hoe staat het met de democratie in het zich ontwikkelende Europa? Wil Europa geen ambtenarenstaat worden, dan zullen niet alleen bestuurders en burgers met elkaar moeten communiceren, maar ook burgers onderling. Is de voorgenomen uitbreiding aan de orde geweest in het publieke debat? Heeft de uitbreiding voldoende maatschappelijk en politiek draagvlak? 

In het tweede deel van het rondetafelgesprek komt de institutionele verdieping van de Europese Unie aan bod. Opereren Europese bestuurders in het luchtledige door het ontbreken van toereikende institutionele bevoegdheden? Is een federaal Europa als sluitstuk van het integratieproces wenselijk? Doordat het publieke en juridische apparaat en de media niet meebewegen met deze politieke veranderingen, ontstaat een vacuüm voor wat betreft media, meningsvorming en democratie. Hoe kunnen politiek, democratie en maatschappij zich aanpassen aan de geschetste ontwikkelingen?

De heer Benschop gaat in zijn inleiding in op de voordelen en noodzaak van de uitbreiding van de Europese Unie met tien nieuwe landen. De heer Tromp verwoordt in zijn inleiding de argumenten van de tegenstanders van de uitbreiding. Na de pauze behandelt Conventielid F. Timmermans de zogenoemde blauwdruk van Giscard en hij bepleit een vergaande verdieping en vernieuwing van de institutionele bevoegdheden van Europese democratische organen. Euroscepticus E. van Middelkoop waarschuwt in zijn inleiding voor de nadelen van een federalistisch Europa. Hieronder is opgenomen een weergave van de vier inleidingen.


Drs D.A. Benschop
1.De uitbreiding
Laat ik beginnen met deze stelling: de uitbreiding moet gebeuren. Er zijn hiervoor twee redenen aan te dragen: allereerst vanwege de stabiliteit in Europa. De huidige Europese Unie heeft politieke en maatschappelijk stabiliteit bereikt in het westelijk deel van Europa. In Midden en Oost Europa ziet men gevaren, onzekerheden en bronnen van instabiliteit zowel tussen landen als binnen landen, bezien vanuit de specifieke context van bijvoorbeeld Joegoslavië en de Balkan. Hier speelde zich gedurende de afgelopen decennium de grote Europese tragedie af. Tegelijkertijd hebben ook Polen en ander landen van Oost Europa een zeer bewogen geschiedenis, zelfs letterlijk met grenzen die heen en weer geschoven zijn. 
Ik denk dat de Europese Unie het beste recept is om stabiliteit te brengen in Midden en Oost Europa. Binnen andere organisatievormen en concepten zoals de NAVO, het machtsevenwicht en het Westfaalse systeem is de mate van integratie zoals die in Europa bestaat, niet te verwezenlijken. Dat geldt ook de effecten op de politieke stabiliteit binnen een land. Die ervaring van Europa is ook een van de redenen voor het ontstaan van de kloof tussen Europa en de Verenigde Staten. Wij zijn in de vijftig jaar sinds de oprichting van de Europese Gemeenschappen gewend geraakt aan het delen van soevereiniteit en het vertrouwen op wet- en regelgeving. We zijn zo gepokt en gemazeld binnen Europa in het denken op een supranationaal niveau dat het soms moeilijk voorstelbaar is dat het in de rest van de wereld niet in dezelfde mate het geval is, zelfs niet in de Verenigde Staten. Die ervaring in het delen van de soevereiniteit, in het vertrouwen op supranationaliteit, het vertrouwen op internationale samenwerking op basis van recht en regels en toezicht, heeft geleid tot een grote, bijna mentale, kloof tussen Europa en de Verenigde Staten. 
De tweede reden om de uitbreiding van de Europese Unie een warm hart toe te dragen, zijn de economische voordelen. Deze voordelen zijn er niet alleen voor de landen die hoge kosten hebben en de onzekerheid dragen. In de landen die sociale problemen hebben, zal de aanpassing kosten met zich meebrengen, vooral voor bepaalde groepen in de bevolking. Die landen bijten nu door die zure appel heen en we kunnen ze daarbij helpen door ze lid te laten worden van de Europese Unie. We kunnen ervoor zorgen dat het systeem dat eerder een positief effect had tussen Noord en Zuid Europa nu ook tussen West en Oost Europa gaat werken in termen van economische ontwikkeling. Ik denk dat alle partijen daar baat bij hebben. 
Ik zie drie risico's bij dit geheel. Deze risico's moeten onder ogen worden gezien, maar elk op zich mogen niet tot afstel leiden. Het eerste risico is de vraag of die tien landen waar we het over hebben ook echt klaar zijn. Ze zijn nu nog niet helemaal klaar. De verwachting is dat ze in 2004 in voldoende mate orde op zaken hebben. De Europese Commissie houdt dit proces nauwlettend in de gaten. Halverwege volgend jaar wordt de voortgang weer bekeken. Er is een tweejarige periode ingebouwd, dus als die landen lid zijn in 2004 dan heeft de Commissie extra bevoegdheden om in te grijpen als er iets mis gaat op het gebied van de voedselveiligheid, de concurrentieverhoudingen of de interne markt. 
Al met al, als wordt gekeken naar hoe ver de kandidaat lidstaten zijn, de waarborgen die worden ingebouwd, dan denk ik dat de uitbreiding een verantwoord risico is. Er is geen garantie dat er niet een keer iets mis zal gaan. Het lidmaatschap bouwt zich namelijk op. De Schengen beslissing over de open grenzen moet nog worden genomen nadat die landen lid zijn geworden, er zijn niet zomaar open grenzen. De EMU beslissing is er daarnaast een die nog moet volgen. De Commissie heeft die waarborg genomen voor de eerste periode na toetreding van de landen. De uitbreiding van de Europese Unie met tien Midden- en Oost Europese landen is niet honderd procent wit of honderd procent zwart, zeker gelet op de hoeveelheid inbreukprocedures van de Commissie tegen bestaande lidstaten. Eerlijkheidshalve moet worden toegegeven dat Nederland ook corruptie kent, we hebben immers ook een bouwenquête. In de kandidaat lidstaten is een voldoende mate van sociale, economische en politieke ontwikkeling. Er kan op vertrouwd worden dat het lidmaatschap geen onoverkomelijke problemen zal opleveren. De risico's moeten we niet veronachtzamen, maar er is geen reden om het niet door te laten gaan. 
Het tweede risico zit in de instituties, de bestuurlijke vormgeving van de Unie. Over de bestuurbaarheid zal ik in het kader van de Conventie nog iets zeggen. Het derde risico zit in de uitgaven en dan met name de landbouwuitgaven. De vraag is in hoeverre dat systeem nog veranderd kan worden vooruitlopend op de uitbreiding. Het is een groot gevecht geweest en het liep met een sisser af in Brussel op de Europese top. Ik vind dat daar geen goede overeenkomst is gesloten. Besloten werd de uitgaven vanaf 2006 te bevriezen en er mag nog maar één procent bij. Dat is minder dan de inflatie, dus het werd enigszins verkocht als een Nederlands succes. Maar toen ik het een keer beter las, zag ik dat die afspraak alleen maar betrekking heeft op de verplichte landbouwuitgaven, dat wil zeggen op categorie 1a. Het gevolg daarvan is dat de inkomensteun wel iets afgebouwd zal worden. Waarschijnlijk gebeurt dit iets sneller dan al was voorzien, maar een werkelijke trendbreuk is het niet. Bovendien blijft het tweede deel van de landbouwuitgaven, categorie 1b; het plattelandsbeleid, volledig open staan en daarover is dus geen afspraak gemaakt. Dit was nou juist in de ogen van veel voorstanders van een groot landbouwbudget de mooie communicerende vaten. Er zit dus in die afspraak een enorme lek, voor wat betreft de omvang van de landbouwuitgaven in de toekomst. Als dat wordt afgezet tegen een bescheiden degressiviteit in de inkomenssteun is het niet iets om over te juichen. Bovendien hebben we vanuit Nederlands perspectief niet zoveel aan het plattelandsbeleid, want dat speelt nauwelijks in Nederland, zeker niet als we het platteland gaan volbouwen. 
Kortom: de uitbreiding houdt wel risico's in en die moeten onder ogen worden gezien. Maar de Europese Unie moet worden uitgebreid, het is zo ver, de kans ligt er, de mogelijkheid is er. Het alternatieve scenario, een verder uitstel van het grote politieke probleem in de kandidaat-lidstaten zal ons veel meer het hoofd breken. Er ontstaan dan veel meer zorgen, veel meer interventies straks op allerlei mogelijke manieren en het zal ons ook veel meer geld gaan kosten.

2.Ontstaan van een politieke unie. 
De uitbreiding gaat gepaard met een kwalitatieve sprong, een verandering in het bestuurlijke karakter van de Europese Unie. Dat aspect maakt het geheel onzeker voor de bestaande lidstaten. Na het Europa van de boeren, het Europa van de interne markt en zelfs het Europa van de muntunie, betreden we nu het Europa van de politieke unie. Dat is een term die in Nederland eigenlijk weinig is gebruikt en waar we moeite mee hadden. Maar het is nu wel aan de orde. En het verandert het karakter van de integratie verregaand. Het Europese arrestatiebevel, een Europese defensiemacht, de oorlog tegen Irak, Europese politiesamenwerking, de Kyotoquota, begrotingstekorten; het is een rijtje ontwikkelingen die dit veranderende karakter van de Europese Unie onderstreept. In deze context is een politieke unie wezenlijk. Het is een wezenlijke vorm van nationale soevereiniteit, die nu in meer of mindere mate Europees aan bod komt. Dat is toch een essentieel verschil met het Europa van de interne markt. Als het over de lengte van vrachtwagens gaat is dat toch echt iets anders, dan wanneer het over begrotingstekorten of arrestatiebevelen of dergelijke zaken gaat. Dus op dat vlak zit een enorme vooruitgang op dit moment. In andere jaren is die aanloop genomen. Het karakter van het Europese integratieproces is veranderd, en dat heeft te maken met de realiteiten van internationale afhankelijkheid, met mondialisering, de Europese positie en de reflectie die dat in de Europese hoofdsteden op gang heeft gebracht. Kortom, een politieke unie is onafwendbaar. 

3.Debat over democratie in Europa
Die politieke unie moet een democratie zijn of ze kan niet ontstaan en voortbestaan. Het vraagstuk van de democratie is daarmee cruciaal geworden in het debat over de bestuurlijke inrichting van Europa. Europa werd heel vaak gelegitimeerd en verklaard vanuit het perspectief van de functionele legitimiteit. Doet het beestje de truc? Levert de interne markt voordelen op? Worden de regels nageleefd? Ik denk dat voor de vraagstukken die nu aan de orde zijn, de toepassing van de functionele legitimiteit niet voldoende is. Het is wel altijd de basis. Want als Europa niet presteert, dan heb je er weinig aan, er moet iets gebeuren. Maar het ontstaan en voortbestaan van de Europese democratie is wezenlijk en veroorzaakt een verschuiving van de vraagstelling in het debat. De toekomst van het Europese bestuur wordt in de Conventie besproken. 
De klassieke communautaristen zijn enigszins op het verkeerde been gezet in dat debat. Of ze hebben zich op het verkeerde been laten zetten. Bijvoorbeeld: waarom is een Europese Commissie van benoemde technocraten meer democratisch dan de Europese Raad van door parlementen of kiezers gekozen regeringsleiders en presidenten? Ik kan dat niet uitleggen, maar het komt ook doordat de argumentatie voor de Commissie voorkomt uit overwegingen van efficiency en effectiviteit. Dergelijke overwegingen van bestuurbaarheid komen niet voort uit het veld van de democratie. Dus: wie heeft wie gekozen, hoe wordt verantwoording afgelegd, hoe wordt de openheid georganiseerd? Wat hebben nationale parlementen in te brengen, wat hebben burgers en kiezers in dat opzicht in te brengen? Deze vragen openen een heel nieuw discussieveld, waarin bijvoorbeeld de relatie tussen de Commissie en het parlement aan bod komt. Die discussie zou volledig moeten worden gevoerd, want het debat vindt niet plaats in termen van het afleggen van politieke verantwoording. Wat bijvoorbeeld aan bod zou moeten komen is het vraagstuk over een Europees referendum; hoe kunnen nationale parlementen beter controleren of bevoegdheden wel of niet naar een Europees niveau overgeheveld moeten worden? Deze vragen hebben betrekking op dat democratische aspect en ik denk dat de klassieke communautaire benadering daarvan op problemen stuit op dit moment. 
Die klassieke benadering lijkt in de minderheid te zijn in het debat over de toekomst in de Conventie. Dat heeft niet alleen met machtsverhoudingen te maken, maar ook met de vraagstelling. Want wat is eigenlijk aan de orde en waar komen de antwoorden vandaan? Dit is toe te lichten aan de hand van een van de hoofdpunten van dit moment, bijvoorbeeld de vraag wie wordt mister Europe? Die race lijkt wel gelopen te zijn in de zin dat het een door de Europese Raad aangewezen persoon, een regeringsleider of oud-regeringsleider gaat worden die het voor twee en een half of vijf jaar gaat doen. De kandidaturen van Blair en Aznar circuleren al. Dit is eerlijk gezegd een geweldige klap voor de Commissie. Een heel nieuw figuur als het gezicht van Europa is gecreëerd naast de Europese Commissie en ik denk dat daar, in termen van de positie van de Commissie, een nederlaag wordt geleden. Er was een alternatief model denkbaar, maar daar is te weinig en te laat steun voor opgebouwd. Het zou namelijk een direct gekozen commissievoorzitter kunnen zijn. Deze voorzitter zou een andere bron van legitimiteit nodig hebben, want dat is nodig gezien de positie van Europa. Die voorzitter zou worden gekozen door het Europese Parlement of zelfs rechtstreeks door de burgers. Het zou een uniek mandaat op Europees niveau creëren. Een tegenwicht tegen dat van de Europese Raad. De commissievoorzitter zou de Europese Raad kunnen voorzitten. 
Dat is een leuke gedachte, maar het zal niet gebeuren. Ik denk wel dat er nagedacht moet worden wat nou eigenlijk de andere kant van de afspraak moet zijn, als die voorzitter van de Europese Raad er komt zoals dat zich momenteel het geval lijkt. De Duitsers hebben al aangegeven dat er dan wel voor moet worden gezorgd dat de Commissie goed blijft functioneren. Een suggestie mijnerzijds: als de Europese Raad zelf zorgt voor een voorzitter, dan zou het een overweging kunnen zijn de Europese Commissie alle andere raden te laten voorzitten. Daarmee voorkom je het probleem van het roulerend voorzitterschap. Je zou de Commissie daarin een grotere stem kunnen laten hebben. De commissievoorzitter blijft dan nog wel een enigszins problematisch figuur. Maar het voordeel van een dergelijke constructie is dat de Commissie op het punt van zijn kerncompetenties weer de zaak in handen heeft. Ik denk dat de Britten daar ook gevoelig voor kunnen zijn. Die zijn aan de ene kant erg voor een 'mister Europe', maar aan de andere kant zijn ze ook gevoelig voor de competenties die de Commissie heeft op het gebied van de interne markt, handel, competitie en staatsteun. We moeten er voor waken dat deze competenties van de Commissie te zeer verloren gaan. Het is van belang dat wat er is bereikt op het gebied van de interne markt en alles wat daar bij hoort, te behouden. Er dient over nagedacht te worden hoe er met de Europese Commissie wordt omgegaan, als die mister Europe er komt vanuit de Europese Raad. 

4.De crisis 
Ik verwacht dat het een keer goed misloopt de komende tijd. Het is twee keer net niet fout gegaan. De eerste keer was het Ierse referendum, de tweede was de Nederlandse regering. Die was over Europa gevallen als het niet over de LPF was gevallen. Het had een andere politieke situatie opgeleverd. Ze waren 'saved by the bell' wat dat betreft. Wat er nu allemaal speelt rond de Conventie en de uitbreiding, ik denk dat het een keer gaat botsen. Die Conventie kan wat mij betreft maar twee uitkomsten hebben: het wordt een nieuw volledig verdrag. Giscard heeft zijn blauwdruk daarvoor al bijna klaar en hij zal machtspolitiek aanwenden om het erdoor te drukken. Dat was bij het Handvest voor de Grondrechten al het geval, bij de laatste vergadering werden ook niet meer alle vingers gezien. Dat zal ook hier zeker gaan gebeuren. 
Of, de tweede mogelijkheid, het eindigt in een crisis. Het is een verdrag of een crisis. Ik denk niet dat een Conventie, in tegenstelling tot regeringsvertegenwoordigers, alleen in staat is om een grijs gebied van uitruilen - jij een beetje dit, ik een beetje dat - voor elkaar te krijgen. Dus dat is tegelijkertijd de kracht en de zwakte van de Conventie. Het zal me niks verbazen als dat met een grote knal midden volgend jaar wel of niet tot stand komt. We zullen meer mini-crisisjes meemaken. Dat heeft te maken met de politieke democratie in een politieke unie. Het betekent dat er ook iets niet gaat gebeuren de komende jaren. Er bestaat een lineair beeld van het Europese integratieproces. De doelstelling staat zo in het verdrag: een 'ever closer union'. Maar op het moment dat nationale parlementen, en soms ook de burgers via parlementaire verkiezingen, via referenda, of via andersoortige democratische vormen, meer invloed gaan krijgen, dan is het duidelijk dat er op bepaalde momenten iets ook niet kan gebeuren, dat plannen geen doorgang vinden. Maar goed, dat is de prijs die betaald moet worden. Het hoort bij de fase waarin de Europese Unie momenteel verkeert. In die zin is democratie risicovol. 

5.Nederland
Tot slot, een paar opmerkingen over Nederland. Onder Paars is het Nederlandse belang in de Europese Unie explicieter aan de orde gekomen. Dat lag natuurlijk aan de netto betalingspositie, zoals die begin negentiger jaren is ontstaan. Het had op de gesprekspartners in Europa wel een verfrissend effect. Zij redeneren vanuit hetzelfde uitgangspunt en ze vonden het irritant dat wij ons belang verstopten in de moraal of in het recht, zoals dat gebeurt sinds Hugo de Groot. Dat we er openlijk over praatten, dat had een positief effect. De grootste kunst is, en ik denk dat daar het probleem van het afgelopen en misschien ook het volgende kabinet lag, dat het alleen maar spannend en werkzaam is als je deze openheid combineert met een vorm van ambitie. Expliciet praten over belangen, dat hoort bij Europa. Europa is namelijk niet gebaseerd op het ontkennen van belangen, maar op het verwerken daarvan. Maar dan wel gecombineerd met veel ambitie met betrekking tot de doelstellingen van de Europese Unie en met betrekking tot wat Nederland binnen Europa wil bereiken. 
Het laatste regeerakkoord was op het punt van de Conventie zeer teleurstellend. Slechts één zinnetje: we wachten af wat er gaat gebeuren, welke voorstellen er gedaan gaan worden. Ik vind dat voor Nederland, voor onze traditie, voor onze omvang, voor wat we zijn, voor wat we pretenderen, wat we kunnen of gekund hebben, echt onder de maat. Het is niet alleen beschamend in termen van hoe we eigenlijk zouden moeten zijn en hoe we presteren, maar ook beschamend in termen van het Nederlandse belang. Want we hebben een vreemde positie binnen Europa. De afgelopen jaren hebben we ook geparticipeerd in de discussie over hoe groot of hoe klein we nou precies zijn. We stellen wel wat voor in termen van omvang op verschillende gebieden, maar we hebben niet de mogelijkheid, zowel door die omvang als door onze traditie, om machtspolitiek te spelen, zoals de grote lidstaten die voeren. Dus we zijn genoodzaakt een andere invalshoek te kiezen. Met een Germanisme zou ik dat 'kwaliteitspolitiek' willen noemen. Het heeft te maken met ideeën, mensen, vooruit weten te kijken, actief zijn, partnerships en coalities bouwen. Dit vergt een enorme inzet en activiteiten op het Europese niveau. De kat uit de boom kijken heeft dan geen zin. 
Na het debat over groot of klein, ben ik tot de conclusie gekomen dat de Nederlandse positie samengevat kan worden met 'zo groot als mogelijk en zo klein als nodig'. Voor mij kwam de vraag toen naar voren: hoe goed zijn we? Die vraag zou centraal moeten staan binnen de Nederlandse organisatie van het Europese beleid, binnen de Nederlandse diplomatie en het Nederlandse netwerk binnen Europa. De ideeën, de kwaliteit van de ideeën, de mensen die dat moeten doen, dat weegt voor een land als Nederland zwaar. Ik ben bang dat met de trend die nu is ingezet, die de Volkskrant samenvatte met: 'Nederland wordt kleiner', dat je daar aan toe kan voegen dat we ook niet beter worden als we deze politiek voortzetten. En dan verspelen we onze reputatie en kennis in de Europese arena. We moeten op de voorbank willen zitten. Dat kan ook. Zelfs na de uitbreiding. We zijn nu de zesde van vijftien landen, straks zijn we de zevende van vijfentwintig. Onze relatieve positie binnen de Europese Unie blijft in tact, het blijft hetzelfde. We kunnen het spel niet bepalen en we kunnen een Frans-Duitse afspraak in Brussel niet verhinderen of wezenlijk anders maken. Het gaat om het subtiele verschil tussen de vraag of Nederland deel is van en betrokken bij het Europese integratieproces of de vraag of Nederland de wens heeft daar invloed op uit te oefenen. Dat geldt ook voor de Conventie en voor het verdrag dat opgesteld gaat worden. Nederland kan zitten, kijken en wachten, maar dan krijgen we nog veel meer scènes zoals we die nu hebben gehad. We zitten te kijken hoe de VVD 'nee' zegt en het CDA toch maar 'ja'. Maar het is nou juist de kunst om invloed uit te oefenen voordat anderen de besluiten hebben genomen. 
Prof. dr B.A.G.M.Tromp

1.Inleiding
Toen we deze conferentie organiseerden, dachten we dat het formaat van een discussie met een voor- en een tegenstander van de uitbreiding heel aantrekkelijk was. Maar toen stuitten wij op het probleem dat deze benadering niet leidde tot een uitgesproken tegenstander van de uitbreiding. Ik werd toen voor eenzelfde dilemma gesteld als vorig jaar toen er een debat werd georganiseerd aan mijn faculteit, waarbij er een voor- en tegenstander van de monarchie aan het woord moesten komen. Er was niemand die de monarchie wilde verdedigen. Dat heb ik toen maar gedaan. 

Bij dit onderwerp zal ik nog eens proberen tegenargumenten aan te dragen voor een stelling waar ik het mee eens ben. Ik zal proberen de argumenten tegen uitbreiding die ik in Nederland ben tegengekomen, hier op een rijtje te zetten, zonder dat ik mezelf daarmee identificeer. 

2.Kosten en nadelen
De eerste reeks punten gaat over de kosten en de nadelen van de uitbreiding. Tegenstanders stellen dat we nu weer, net als bij het ontstaan van de Europese Akte tien jaar geleden, en als met de invoering van de euro, te horen krijgen dat er geweldige economische voordelen zijn voor iedereen, in het bijzonder voor Nederland. Zij twijfelen hier ernstig over. Wat betreft die eerdere voorbeelden zijn de economische voordelen heel wat lager uitgevallen dan in die tijd werd gepropageerd. 
Het volgend punt dat de tegenstanders naar voren brengen is het feit dat de positie van Nederland, als grootste netto betaler, na uitbreiding eigenlijk aanmerkelijk zal toenemen, zonder dat er enig aanwijsbaar voordeel tegenover staat. Het argument dat die voordelen een toename van stabiliteit in Europa inhouden, weerleggen tegenstanders door er op te wijzen dat toetreding van deze landen ook een aantal factoren van instabiliteit in Europa introduceren. Om een voorbeeld te noemen: zolang de kwestie Cyprus niet is opgelost, krijgt Europa er een verschrikkelijk probleem bij, in plaats van dat de situatie wordt gestabiliseerd. En er ontstaat instabiliteit op een ander niveau: de toetreding van tien nieuwe lidstaten zal betekenen dat de vrije toegang van criminele organisaties uit de toetredende landen gemakkelijker wordt dan in de huidige situatie. De evaring heeft geleerd dat van het systeem van open grenzen toch altijd meer wordt geprofiteerd door niet legitieme actoren, dan voor degene voor wie het is bedoeld. 

3.Toetredingscriteria
De tweede reeks argumenten die naar voren wordt gebracht luidt als volgt: er is ooit afgesproken dat nieuwe landen zullen toetreden, maar die landen moeten wel voldoen aan de bepaalde voorwaarden, de zogenoemde toetredingscriteria. Het is natuurlijk erg geestig om in deze context te bedenken dat de Europese Unie op grond van die voorwaarden zelf niet toegelaten zou worden tot zichzelf, omdat ze niet zou beantwoorden aan de toetredingscriteria. Maar het is geen excuus - zoals dat nu door lidstaten en regeringsleiders wel naar voren wordt gebracht - om niet al te precies te kijken naar die voorwaarden, maar te concentreren op de belangrijke zaken. Want, zo wordt gesteld, de Europese Unie is geen boekhouders unie. Of men beweert plotseling: we moeten niet vergeten dat het een politiek besluit is. Die redenering werd ook gevolgd bij de politieke debatten over de Betuwelijn. Blijkbaar is het laatste redmiddel de stelling: het is een politiek besluit, als er helemaal geen argumenten meer zijn. Andere argumenten hebben dan geen geldingskracht meer. Het is een wat merkwaardige argumentatie om eerst te eisen dat die landen voldoen aan de eisen die worden geformuleerd, maar vervolgens als ze er niet aan voldoen, dan kunnen ze maar beter lid worden, want anders zullen ze er nooit aan voldoen. Dat soort redeneringen wekt bij tegenstanders grote irritaties op en ze leggen daarmee de vinger op de zere plek. Te meer daar het nog helemaal niet zeker is of in die overgangsperiode waar Benschop het over had, de voorwaarden waaraan de meeste lidstaten nu niet voldoen - en waaraan met name Polen en de Baltische staten niet voldoen - of die werkelijk in twee jaar kunnen worden ingelopen. Dat wordt door verschillende deskundigen op dit gebied als een onmogelijkheid beschouwd. 
Punt twee is dat de Europese Unie, hoe je het ook wendt of keert, een aantal landen toelaat dat niet in staat is te beantwoorden aan de eisen die aan de leden van de Europese Unie worden gesteld. Dit was anders bij de toetreding van Spanje en Portugal en later van Griekenland. Die toetreding bracht grote problemen met zich mee, zeker in het geval van Griekenland. Het heeft twintig jaar geduurd voordat Griekenland enigszins positief functioneerde binnen de Europese Unie. Maar één Griekenland is iets anders dan tien nieuwe lidstaten tegelijk. Dus de vergelijking met de vorige toetreders met een betrekkelijk laag niveau van economische en politieke bestuurbaarheid is niet erg heilzaam. 
Het derde punt dat naar voren wordt gebracht is dat de uitbreiding vrijwel onmogelijk zal zijn, voordat er aan een institutionele hervorming van het bestuur van de Europese Unie is voldaan. Het resultaat zal zijn dat de Europese Unie politiek onbestuurbaar wordt, dan wel dat een consortium van grote landen buiten de instituties om de dienst gaat uitmaken. Of, de derde mogelijkheid, dat er vormen van pseudo-democratie ontstaan die misschien de bestuurbaarheid niet chaotisch maken, maar die de democratie verder op een afstand zet. Het voorbeeld van Benschop, het idee dat de Europese Raad een vaste voorzitter krijgt, zou een bevestiging van deze veronderstelling zijn. De Europese Raad is zonder meer feitelijk het meest ondemocratisch orgaan van de Europese Unie. Het vergadert in het geheim, er is geen sprake van een mandaat van nationale parlementen en evenmin is er sprake van het afleggen van verantwoording aan wie dan ook. Als dan een oud-politicus als een Mister Europe gaat dienstdoen, dan zijn daarmee ideeën van politieke democratie wel erg ver verwijderd van de realiteit. 
Überhaupt zie je dat bij de uitbreiding - aangezien het nu gaat om 25 leden en niet zes of vijftien - onmiskenbaar de nadruk wordt gelegd op de noodzaak democratische legitimitering te zoeken in vormen van plebiscitaire democratie. Dat houdt in dat er wel wordt gekozen, maar er is geen sprake van politieke verantwoording. Een voorbeeld is de rechtstreeks gekozen voorzitter van de Europese Commissie. In ieder geval zou de uitbreiding, volgens de tegenstanders, een verzwakking betekenen van wat tot nog toe altijd al het grootste slachtoffer is geweest van de Europese integratie, namelijk de politieke democratie op nationaal niveau, want op bovennationaal niveau kan die niet worden vervangen. 

4.Bestuurlijk-juridische competenties
Een derde reeks argumenten wijst er op dat het voornaamste probleem van de nieuwe voorwaarden waaraan de nieuwe toetreders moeten voldoen, is gelegen op het gebied van de bestuurlijk-juridische competenties. Daar wegen ze het zwaarst en het zal het langst duren voordat die zijn ingelopen. Het zou niet een kwestie zijn van twee jaar, maar als ik het rapport van de Wetenschappelijke Raad voor Regeringsbeleid (WRR) van vorig jaar in herinnering breng, gaat het eerder om tien tot twintig jaar. De consequenties daarvan worden volgens de tegenstanders veel te licht genomen. Er wordt vanuit gegaan dat die landen die niet over dergelijke competenties beschikken, zich snel zullen aanpassen bij de lidstaten die daar wel over beschikken. Dat het ook de andere richting uit zou kunnen gaan, daar wordt weinig over gezegd. En waarom zou dat niet gebeuren? Evenmin als het onwaarschijnlijk zou zijn geweest dat de euro even hard zou zijn geworden als de gulden en de Duitse mark, even onwaarschijnlijk is het dat het gemiddelde van de bestuurlijke-juridische competenties niet naar het gemiddelde van de vijfentwintig lidstaten zal afdalen in plaats van dat de tien nieuwe lidstaten op het bestaande niveau van bestuurlijk-juridische competenties terechtkomen. 
Dat zou bijzondere consequenties hebben voor het lichaam in de Europese Unie dat meer nog dan elk ander lichaam in de Europese Unie kan worden beschouwd als de hoede van de constitutie, het Europese Hof van Justitie. Wanneer er tien nieuwe staatsheren bijkomen, afkomstig van landen waarvan de juridische en politieke onafhankelijkheid niet zonder meer buiten kijf staat, dan houdt dat in dat het Hof, dat niet is onderworpen aan rechtstreekse politieke invloeden, de integriteit en geloofwaardigheid niet meer in die mate kan handhaven als dat altijd het geval is geweest. 
Het laatste argument van de tegenstanders, heeft betrekking op de stelling dat het proces van de Europese integratie, bekend in de literatuur als de gemeenschapsmethode, er altijd uit heeft bestaan dat de deelnemers aan het proces bij elkaar komen en beslissen een stap voorwaarts te doen zonder de precieze consequenties daarvan van tevoren in kaart te brengen. Zouden ze dat wel doen, dan zou er geen overeenstemming ontstaan. Het is in de besluitvormingsprocessen van de Europese Unie altijd sprake geweest van een 'agreement to agree' en dan maar afwachten of kundige ambtenaren of technocraten oplossingen kunnen vinden voor de problemen die op die manier ook worden geschapen. Het moet gezegd worden, vijftig jaar lang is dat een succesvolle methode geweest. Maar, dan vooral zolang het ging om vormen van functionele integratie die voor iedereen uiteindelijk profitabel waren. Met het Verdrag van Maastricht is dit mechanisme al moeizamer gaan werken. Het Verdrag van Maastricht leidde tot Amsterdam en tot Nice en niet tot een Conventie, omdat de lidstaten er in een normale procedure niet meer uitkomen. 

5.IJsbreker
Ik zou het beeld willen gebruiken van Europa als een grote ijsbreker die overal doorheen breekt, maar wel weer steeds meer ijs voor de boeg krijgt en een steeds grotere ijsberg opwerpt. Uiteindelijk kan het niet anders of die ijsbreker loopt vast vanwege al dat ijs dat hij voor zichzelf heeft opgeduwd. Tegenstanders denken dat de Europese politieke unie die ijsberg zal zijn. We zien steeds op momenten dat het werkelijk gaat om vormen van politieke integratie, dat de verklaringen hoogdravender worden, maar de concrete afspraken en regels blijken minder in te houden. Ik heb zelf, wat dat betreft, een betrekkelijk eenvoudige lakmoesproef voor het idee van Europa als eenheid op het gebied van buitenlandse defensie politiek. Op het moment dat het Verenigd Koninkrijk en Frankrijk verklaren dat zij hun zetel als permanent lid van de Veiligheidsraad willen opgeven, ga ik daarin geloven. Ik heb er grote huiver voor. 
De tegenstanders en ik constateren wel dat het Europese integratieproces in democratisch opzicht ook een uiterst onaangename consequentie heeft die er op neerkomt dat er nooit een beslissing hoeft te worden genomen. Die beslissing blijkt altijd al genomen te zijn. Nu zegt men ook: het is te laat om nog over de uitbreiding te beslissen, het is een voldongen feit, een gepasseerd station. En als dan de vraag wordt gesteld wanneer zijn we ingestapt op dat station? Dan volgt er vaak geen antwoord. Of men zegt: twaalf jaar geleden is besloten dat die uitbreiding plaats zou vinden. Maar als de besluitvorming van twaalf jaar geleden wordt geanalyseerd, dan werd er gezegd: we besluiten in principe tot de toetreding, maar er moet nog wel aan allerlei voorwaarden worden voldaan voordat we definitief ja zeggen. Zo is het bij de euro gegaan, zo is het bij de uitbreiding van de NAVO gegaan. Bolkestijn dacht als fractievoorzitter nog dat je daar in het parlement een beslissing over zou kunnen nemen. Iedereen viel over hem heen, het was namelijk al een voldongen feit. Het was al lang gebeurd, maar niemand kon precies aanwijzen wanneer dat precies was gebeurd. 
Uit de Europese publieke opinie blijkt dat in de laatste twaalf jaar de ontwikkelingen in het integratieproces in hoog tempo verlopen. De meeste stappen die in de laatste tien jaar zijn genomen, hadden echter niet op politieke meerderheden kunnen rekenen als ze echt via een politiek besluit waren genomen. Dat is een gevaarlijke ontwikkeling, het zet de deur open voor nieuwe populistische bewegingen tegen Europa. 

6.Op hol geslagen paard
Mijn laatste argument tegen de uitbreiding zou zijn dat we niet meer deelnemen aan de politiek van de voldongen stappen. We zouden stelling moeten nemen door te zeggen: nee, we houden nu eens een serieuze discussie over de zaken zoals die er nu voor staan. We gaan op volwassen wijze een democratisch politiek besluit nemen, wat dan ook wel eens anders zou kunnen uitvallen. Want als we het nu niet doen, dan zou wel eens kunnen blijken dat Europa een op hol geslagen paard is dat door niemand meer te remmen is. We krijgen altijd te horen dat het nu eenmaal zo moet, omdat het ooit zo beslist is. 
Dit zijn, kort samengevat, de argumenten van de tegenstanders van de uitbreiding van de Europese Unie. 

Drs F. Timmermans
1.Inleiding
Ik mag namens de Tweede Kamer zitting nemen in de Europese Conventie. Ik heb in mijn arbeidzame leven veel interessante dingen mogen doen. Ik ben een aantal keer getuige geweest van een aantal historische veranderingen, zowel in Europa als in Rusland. De Conventie is echter het hoogtepunt van wat mij ooit is gevraagd te doen. Het is een bijzondere ervaring om aan die tekentafel te mogen zitten. 

2.Het referendum
Ik wil het graag hebben over de blauwdruk - ook wel het skelet genoemd - van Giscard. Anderen hebben het over het embryo van Giscard en ik weet niet welk beeld enger is. Een belangrijke kwestie in dit verband is het referendum. Er zijn twee mogelijkheden op Europees niveau: Er ontstaat een acceptatie van het systeem van Europa van de voldongen feiten. Of die voldongen feiten worden niet meer geaccepteerd en de bevolking doet een uitspraak. Waarom zou deze keuze gemaakt kunnen worden? Ik ben zeer bezorgd over de atmosfeer in veel Europese landen, en met name in Nederland, ten aanzien van de Europese integratie. Wij kunnen het ons niet blijven veroorloven platgetreden paden te bewandelen. Want ik weet het zeker - het kan kort duren of het kan lang duren - als de betrokkenheid van de bevolking met soms radicale middelen niet verbetert, dan loopt het een keer vast en dan zitten we in het slop met de Europese integratie. Gelet op de problemen die de Europese Unie voor de Europese burger zou moeten oplossen, kunnen we ons een dergelijke vastloper niet veroorloven, is mijn stellige overtuiging. In dat kader ben ik bereid om na te denken over onorthodoxe methoden, waaronder het referendum, om de bevolking te dwingen zich uit te spreken over een onderwerp dat iedere individuele Nederlander rechtstreeks in zijn bestaan zal raken. 
De uitbreiding is niet iets wat alleen gevolgen zal hebben voor Polen of Hongaren, het zal ons allemaal in veel aspecten rechtstreeks raken. Ik word steeds geconfronteerd met een toenemend aantal burgers die stellen: maar waarom weten we dat niet, waarom is dat ons niet verteld? Ik vind het vijf voor twaalf en ben dan ook bereid over deze zaken in termen van referenda te denken. Er zijn principiële bezwaren tegen een referendum, bijvoorbeeld het argument dat we een vertegenwoordigende democratie hebben. Het volk kiest daarin zijn leiders om te doen wat in de ogen van de bevolking, binnen het mandaat dat hem of haar is gegeven, terecht is. Maar als er geen principiële bezwaren zijn tegen een referendum en gezien het gegeven dat het referendum een mogelijkheid is om de democratie te revitaliseren, dan is het een democratisch instrument dat vaker zou moeten worden gebruikt. 
In het geval van de kandidaat lidstaten kan het referendum niet worden uitgesloten. Er wordt dan gezegd: het is verraad aan de nieuwe kandidaat lidstaten. Ik vind een dergelijke redenering zeer beperkt vol te houden. Het besluit de Europese Unie uit te breiden is een besluit van twee kanten, ten eerste van landen die er graag bij willen horen en aan de andere kant van EU-lidstaten om nieuwe staten toe te laten. Het is heel legitiem dat men zich daarover uitlaat, want als dat niet zo was, dan zouden we ook in de Tweede Kamer geen goedkeuringswet aannemen die de uitbreiding tot een feit maakt. De stelling dat een referendum over de uitbreiding in kandidaat lidstaten verraad is aan de Oost Europeanen is een drogredenering. Ik denk dat je eerder kunt stellen dat het verraad is aan de Oost-Europeanen als je de uitbreiding over de hoofden van de mensen, zonder discussie, laat plaatsvinden. Het proces loopt vervolgens vast. Het is niet goed vol te houden als men daarna stelt: dit hebben we niet gewild en nu zullen we afrekenen met de nomenclatura, met het establishment, zoals dat ook op 15 mei hier in Nederland is gebeurd. Ik heb alle respect voor puristen die principiële bezwaren hebben, maar ik denk dat het op het punt van Europa vijf voor twaalf is, zo niet vijf over twaalf. 

3.De kenmerken van de blauwdruk
Nu terug naar de Conventie. Een aantal mensen in Nederland namen aanvankelijk de Conventie niet erg serieus. Het is een vrijblijvende praatclub en als die klaar is, dan komen de professionals in de arena, stelden zij. De Inter Gouvernementele Conferentie (IGC) en de regeringsvertegenwoordigers gaan dan echt aan het werk. Het is anders gelopen. Er zijn twee mogelijke uitkomsten van de Conventie; er ontstaat een conceptverdrag of een Europese crisis. 
Het scenario waarbij de Conventie eindigt in een aantal opties, waarna het echte werk begint in de IGC is achterhaald, zeker ook gelet op de deelnemers in de Conventie. De nog bestaande twijfels zijn weggenomen op het moment dat Joska Fischer zelf tot de Conventie is toegetreden. Daarmee heeft het grootste Europese land de inzet behoorlijk verhoogd. De verwachtingen over de uitkomst van de Conventie zijn hiermee veranderd. Fischer heeft het zelf al gezegd: wij willen als resultaat een uitgewerkt verdrag, niet alleen een skelet, niet alleen opties. Alles moet uitgewerkt zijn en het beleid moet ook ingevuld zijn. Hij heeft de Duitse ambities met betrekking tot de Conventie nog eens verhoogd. Dat zou ons deugd moeten doen, want daar heeft Nederland alleen maar profijt van. 
Wat zijn nu de belangrijkste kenmerken van die blauwdruk van Giscard? Hij heeft zijn stokpaardjes en hij zal tot het uiterste proberen zijn ideeën te laten voortbestaan. Zijn blauwdruk is een mengeling van elementen van de Vijfde Republiek en Humbolt. Er zitten sterke elementen in van de opbouw van de Vijfde Republiek en er zitten ideeën in die als eerste door Joska Fischer in zijn Humboltrede aan de orde zijn gesteld. 
Wat zijn nou de elementen van de Vijfde Republiek? Dat is ten eerste de voorzitter van de Europese Raad. Voor de Fransen heeft niets meer democratische legitimiteit dan een gekozen president. Uitgaande van die gedachte is het helemaal niet raar dat zij vinden dat aan het hoofd van de belangrijkste executieve in Europa een gekozen president moet staan. Alle deelnemers aan de Conventie redeneren op een dergelijke wijze. Want uiteindelijk vindt iedere deelnemer dat Europa zoiets is als het eigen land, maar dan in het groot. Ieder denkt vanuit ieders constitutionele tradities. Wij Nederlanders denken bijvoorbeeld heel sterk centralistisch. Ons toverwoord is subsidiariteit, wat van alles voor iedereen betekent, het is een term waar iedereen zijn eigen invulling aan geeft. In Nederland betekent dat vooral katholiek corporatisme. In ieder land betekent subsidiariteit wat anders. Ik kom daar nog over te spreken. 
Dat iedereen vanuit zijn eigen situatie redeneert, is niet onlogisch, dat geldt ook voor Giscard. Wat wel zorgelijk is, is dat hij de dubbele legitimiteit van de Europese Unie vervangt door een enkele legitimiteit. Hij zegt namelijk dat Europa een unie van naties is. Maar de legitimiteit van de Europese Unie is echter een dubbele. Het is zoals bij alle federaties: de legitimiteit komt uit de samenstellende delen, de lidstaten. Die zijn in de vorm van die legitimiteit allemaal gelijk. Dan is Malta straks net zo belangrijk als Duitsland. Daarnaast heb je de democratische legitimiteit, die heeft te maken met de bevolkingssamenstelling. En die twee sporen vindt expressie in het Europees Parlement. Deze is namelijk rechtstreeks gekozen door de bevolking van Europa en het is samengesteld op basis van demografische verhoudingen. Giscard haalt het tweede spoor eraf en daarmee creëert hij in essentie een intergouvernementeel model. 
Tegelijkertijd zijn er Humboltelementen. Hij luistert wel, Giscard vindt uiteindelijk zijn plaats in de geschiedenisboekjes belangrijker dan dat hij gelijk krijgt. Hij zal zich dus neerleggen bij wat een meerderheid in de Conventie op bepaalde punten vindt. Hij zal volhouden tot het laatste moment, maar uiteindelijk wil hij toch dat het een succes wordt. Ik heb de indruk dat dat geldt voor bijna alle deelnemers aan de Conventie. Belangrijke Humboltelementen in het model behandel ik nu, met de opmerking dat we er niet te badinerend over moeten doen, want het zijn enorme stappen voorwaarts in verhouding tot een aantal maanden geleden. 

1. Het Handvest van Grondrechten moet als zodanig opgenomen worden in de grondwet. De Nederlandse regering is nog niet zo ver, maar het zal wel gebeuren en is eigenlijk al geaccepteerd. 

2. De Europese Unie krijgt als zodanig rechtspersoonlijkheid. Dit is een enorme stap voorwaarts, het is geen detail. Met die rechtspersoonlijkheid kan de Europese Unie ook toetreden tot het Europese Verdrag van de Rechten van de Mens (EVRM). Ook dit is in de verhouding tot de Europese overheid en de burgers een belangrijke verworvenheid. 

3. Institutioneel gaat het om de verhouding en de balans tussen de instellingen. 

Met betrekking tot het laatste punt is er door Giscard en de Fransen, Spanjaarden en Britten een frontale aanval op de Commissie ingezet. Zij willen van de Commissie een soort secretariaat van de werkzaamheden van de Raad maken. In dat kader maak ik mij sterk, samen met collega's uit andere kleine landen, voor het redden van de rol van de Commissie. Het is niet uit naïviteit dat ik niet in gaten heb dat die rol een andere zal zijn, in een uitgebreide unie, maar ik ben ervan overtuigd dat het in het belang is van de kleinere landen zoals Nederland om de Commissie in dat interinstitutionele evenwicht een zo stevig mogelijke positie te laten behouden. We vinden op dat punt de Duitsers aan onze zijde. Fischer heeft nadrukkelijk gezegd dat het idee van een Europese president moet worden gerelativeerd, sterker dan Schröder dat doet. Want Schröder is gevoelig voor de sirenezang van Blair en Chirac op dat punt. Tegelijkertijd heeft hij een versterking van de positie van de Commissie bepleit met een gekozen voorzitter door het Europese Parlement. Hij hoopt dat dat uiteindelijk enig evenwicht kan brengen. De Europese Raad kiest in dit scenario een voorzitter voor een langere termijn, maar het tegenwicht wordt geboden door een voorzitter van de Commissie, die op democratische wijze is gekozen. Dit is een zwaarder mandaat, maar ik denk zelf dat we de oplossing van veel problemen verwachten met het invoeren van die democratische legitimiteit. Ik heb moeite met die veronderstelling, want op een gegeven moment ontstaat concurrentie en dan kan je het als het ware tegen elkaar wegstrepen. 
Er zijn enkele modellen voor hoe die voorzitter wordt gekozen. De lidstaten zouden zelf een lijstje met kandidaten kunnen voordragen of het Europees Parlement kan een voordracht doen, wellicht gebaseerd op een voorkeur van de politieke partijen die op Europees niveau zijn georganiseerd en in het Europees Parlement zijn vertegenwoordigd. De versterking van het Europees Parlement in dat institutionele evenwicht is ook dringend noodzakelijk en dat betekent voornamelijk de uitbreiding van de medezeggenschap en het medebeslissen. Het medewetgeven, de co-decisie, moet op alle terreinen plaatsvinden, inclusief het landbouwbeleid, en alle terreinen die voorbehouden zijn aan het interstatelijke besluitvormingsproces. Dit voorstel zit in het skelet van Giscard. Dat evenwicht moet uiteindelijk ontstaan. 
Over de zichtbaarheid van de meneer of mevrouw Europa: volgens mij zit het probleem vooral in de tweede pijler. Die pijlerstructuur verdwijnt overigens met het nieuwe verdrag. Het zou van naïviteit getuigen als men de stelling zou verdedigen dat een gemeenschappelijk buitenlands beleid en defensie kan ontstaan met een zelfde communautarisering als in andere onderdelen. Volgens mij is het zo dat een uitruil tussen groot en klein kan worden bewerkstelligd als de grote lidstaten meer ruimte krijgen in het buitenlands beleid. Dit zou niet zoveel voorstellen en bovendien komt Nederland er niet zo slecht uit in het evenwicht tussen Londen, Parijs en Berlijn. Dus als er in het buitenlands beleid een andere leidings- en begeleidingsstructuur ontstaat dan in de andere domeinen, dan denk ik dat de grote lidstaten ruimte zullen geven aan een meer communautair beleid op wat nu de klassieke eerste pijler is en ook in de derde pijler. Dat wordt voor onze burgers een cruciaal punt, want die pijlers betreffen binnenlandse zaken, migratie en asiel. De ontwikkelingen moet niet blijven hangen in het intergouvernementele. De situatie is nu zo dat er op Europees niveau besluiten worden genomen, maar die worden noch nationaal, noch Europees democratisch gecontroleerd. Op die punten zou wellicht een uitruil mogelijk zijn.

4.Subsidiariteit en nationale parlementen
Tot slot, de rol van de subsidiariteit en de rol van nationale parlementen. De realiteit moet onder ogen worden gezien. Er is geen Europese demos, er is geen Europese pers, er is geen Brussel Vandaag. Het komt er allemaal wel, daar ben ik van overtuigd. Maar het zal een moeilijk en duurzaam proces worden. Zolang het niet zo is, blijven de hoofdsteden het focale punt, het brandpunt van de politieke aandacht van de burgers. Nederland is hypergecentraliseerd, maar ook voor minder gecentraliseerde landen zoals Duitsland blijft Berlijn het politieke centrum. Daar kan wel over worden gemopperd, maar die tijd heeft de Europese Unie niet. Die veenbrand blijft steeds in het achterhoofd. Daarom moeten nationale democratische organen meer betrokken worden bij Europa. Dat is mogelijk als ook de nationale parlementen afrekenbaar worden op wetgeving die in Europa wordt voorgesteld. 
Daarom ben ik een sterk pleitbezorger van wat we in de werkgroep subsidiariteit hebben afgesproken, namelijk dat het werkprogramma van de Commissie - liefst ook in dezelfde week - in elk parlement wordt besproken. De parlementen worden dan in die week gedwongen hun werkzaamheden op Europa te richten. Het werkprogramma van de Commissie wordt dan beoordeeld. Daarnaast krijgt het nationale parlement, in het model van Giscard, bij ieder wetsvoorstel het recht om te zeggen dat men vindt dat op een bepaald punt de Europese overheid buiten zijn boekje gaat, omdat het onderwerp behoort tot de agenda van nationale parlementen. In dat model is het zo dat als een derde of meer van de nationale parlementen tot het oordeel komt dat het niet meer tot de competenties van de Europese overheid behoort, dan moet de Commissie het voorstel opnieuw bespreken. Dat wil niet zeggen dat de Commissie het voorstel moet intrekken of wijzigen, dat mag wel, maar zij moet het voorstel in ieder geval opnieuw bespreken en heroverwegen. Als de Commissie dan toch volhardt, dan kan aan het slot van de procedure een nationaal parlement met het opgebouwde dossier naar de Europese rechter stappen en stellen dat er sprake is van detournement de pouvoir. Dat is de opzet die is gekozen. Het laatste punt is echter discutabel, want het kan leiden tot vertraging in het Europese besluitvormingsproces. 
De Raad als instelling komt niet aan de orde in dit model. Behalve als het Duitse plan wordt gevolgd, want daarin wordt de conciliatieprocedure ook betrokken. De Commissie wil dat graag, want zij stellen: wij worden door de nationale parlementen aangepakt en de Raad ontsnapt. Die Raad bestaat wel uit regeringsvertegenwoordigers, die elk voor het nationaal parlement verantwoording moeten afleggen. 
Ik geloof in dit systeem. Ik heb enkel over het slotstuk wat aarzelingen en twijfels. Daar zal nog heel nadrukkelijk naar gekeken moeten worden, want het gevaar bestaat dat de hele besluitvorming intergouvernementeel wordt. Als er dan één lidstaat dwars gaat liggen komt het hele systeem plat te liggen. Dit systeem is een manier om de nationale parlementen ertoe te dwingen verantwoording te nemen. Want als het dan fout gaat, dan kan men aantonen dat het is blijven liggen. Het is dus een manier om de betrokkenheid van het brandpunt van de publieke aandacht voor de nationale politiek te vergroten.


Naar een neo-federaal Europa 
E. van Middelkoop
1.Inleiding
Een aantal jaren geleden stelde een in Engeland werkende journalist mij een vraag die aldaar als heel normaal werd beschouwd, namelijk wie in Nederland de slachtoffers waren van Europa. Na haar wat glazig aangekeken te hebben antwoordde ik dat die vraag op deze wijze in ons land zelden werd gehoord. Tot op heden heeft ons land bijna wrijvingsloos ingepast in de zich ontwikkelende Europese orde. 
Recentelijk bleek deze dociele houding, die overigens ook een resultaat van welbegrepen eigen belang kan zijn, veranderd. De nieuwe meer kritische reflectie op de Europese Unie is niet van staatkundige, maar - hoe herkenbaar - van financiële aard. De traditionele idealistische houding van de Nederlandse politiek tegenover het integratieproces is omgeslagen in een nationaal - calculerende. Elders mag men met een dergelijke houding meer vertrouwd zijn, de arrogante Franse omgang met de vereisten van het Stabiliteitpact is evenzeer een nieuw teken aan de wand van de gebrekkige legitimiteit van de Europese Unie. 

2.Eigen karakter Europese samenwerking
Als de integrerende krachten in Europa hun tegendeel gaan oproepen dan is er reden tot zorg. Die zorg betreft de cohesie, de stabiliteit en de duurzaamheid van de Europese orde. We naderen het moment, en de Conventie heeft dit in feite op de agenda staan, dat er nagedacht moet worden over het eigen karakter van de Europese Unie die zich heeft ontwikkeld tot een internationale instelling met statelijke trekken. 
Het is thans niet meer voldoende om de Unie uitsluitend te zien als een projectie van nationale zelfbeelden en belangen. Zo lag Europa voor Nederland vanouds in het verlengde van onze mercantiele belangen, voor Duitsland diende het als een nieuw integratiekader dat dat land weer 'salonfähig' moest maken en voor landen als België en Italië als een externe kracht om de binnenlandse spanningen beheersbaar te houden. Voor de meeste nieuwe toetreders is de Unie het definitieve afscheid van een boos verleden en een stabiele reddingsboei om zich economisch en rechtsstatelijk aan op te hijsen. Voorlopig is dat hun politieke finaliteit. 
Deze stand van zaken is met het oog op de toekomst van de Unie met minimaal 25 leden historisch begrijpelijk, maar onvoldoende en mogelijkerwijs zelfs gevaarlijk. Het is nodig dat de Europese Unie zichzelf opnieuw definieert en dat is niet eenvoudig. Vergelijkingen met andere politieke structuren gaan nauwelijks op. Ook niet met de Verenigde Staten. De Verenigde Staten zijn 'one nation under God', de Europese Unie 'une structure politique au-dessous de l'euro', en dat is toch iets anders. In de Verenigde Staten is het dragend subject van die federatie de burger, in de Europese Unie zijn het de lidstaten. Alle retoriek over het Europa van de burger verandert daaraan niets. Ook de introductie van de euro heeft nog niet tot de door velen verwachte impuls aan het besef van Europees burgerschap geleid, al is het wellicht nog te vroeg om daar veel betekenis aan toe te kennen. Het voorstel van Giscard d'Estaing om een Europese belasting in te voeren zal vermoedelijk eerder de aversie dan de sympathie jegens Brussel en Straatsburg voeden. 


3.Europa is af
Op het eerste gezicht is deze stand van zaken niet alarmerend. In een Clingendaelnotitie van april 2001 wordt de veronderstelling geopperd dat, in het licht van de doelstellingen die in het verleden aan het integratieproces ten grondslag hebben gelegen, dit proces in zijn huidige vorm af is en derhalve zijn finaliteit reeds heeft bereikt. De relatie Duitsland - Frankrijk is zover gepacificeerd dat het onzin is om nog aan de mogelijkheid van een oorlog te denken. ‘Daarmee staat de Unie voor een zone van niet alleen vrede en stabiliteit, maar ook van welvaart en democratie’. En heel attent wordt aan deze waarneming toegevoegd dat dit resultaat tot stand is gekomen bij afwezigheid van een federaal verband. De stelling kan zelfs betrokken worden - zo voeg ik daaraan toe - dat het wel eens riskant kan zijn om een federale politieke finaliteit voor te stellen. De kans lijkt reëel dat een dergelijk voorstel eerder desintegrerende krachten oproept. Die vrees wordt niet weggemasseerd door de voorstelling van de Europese Unie, te vinden in recente regeringsstukken, als een 'waardengemeenschap'. Het woord 'gemeenschap' suggereert te veel homogeniteit en interne solidariteit en miskent de realiteit van de diversiteit aan nationale identiteiten en belangen, talen en historische oriëntaties. Natuurlijk is er wel sprake van veel overeenstemming in fundamentele politieke waarden, zoals verwoord in de preambules bij de Verdragen en de zgn. Kopenhagencriteria. Echter, niemand zal de Europese Unie ook een democratische gemeenschap durven noemen. Interessant is dit woordgebruik misschien wel, want het lijkt nauwelijks mogelijk dan ook nog eens Turkije toegang te verlenen.

4.Grens aan loyaliteit
Het is mijn overtuiging dat wij met de gehoopte uitbreiding van de Europese Unie tot 25 leden voorlopig de grens hebben bereikt van wat burgers bereid zijn aan loyaliteit op te brengen voor dat grote, vreemde en veelszins technocratisch verband. En ook van wat de lidstaten aan soevereiniteit willen overdragen. Het Verdrag van Nice mag van deze stelling een illustratie zijn: anders dan bij de voorgaande verdragen was er in dat Nice verdrag nauwelijks nog sprake van nieuwe soevereiniteitsoverdrachten en nieuwe politieke projecten van de allure van de monetaire unie. Reeds in Amsterdam en daarna in Nice stond de machtsvraag centraal, zowel tussen de lidstaten onderling als tussen de lidstaten en de instituties van de Europese Unie. Het is beter de realiteit en de legitimiteit van die vraag te onderkennen dan te ontkennen. En ook dat vanouds Frankrijk leiding heeft gegeven aan dit vraagstuk, van Monnet en Schuman, via de monetaire machtsgreep van de EMU, Delors en de Interne Markt tot Giscard als huidige voorzitter van de Conventie.
Welnu, het beantwoorden van deze legitieme machtsvraag is evenzeer de uitdaging waar die Conventie voor staat en daarna de regeringen van de lidstaten. Om die vraag te kunnen beantwoorden zal aan een aantal criteria moeten worden voldaan en rekenschap moeten worden gegeven van enkele onontwijkbare politieke realiteiten.

5.De moderne nationale staat
Allereerst dient onderkent te worden dat, wil de Europese Unie een voor alle betrokkenen legitieme ordening blijven, de Unie een samenwerkingsverband is van en voor nationale staten. Het zijn eerst en vooral de nationale staten die bij uitstek de dragers zijn van de materiële en formele vereisten van de rechtsstaatidee. Alleen op dat niveau vindt men de vitale wortels van de parlementaire democratie, de ervaring van de Trias Politica en een constitutionele ordening met daarin respect voor politieke, geestelijke en burgerlijke vrijheidsrechten. 
Het is buiten de realiteit, gevaarlijk en onnodig om de Europese integratie uit te spelen tegen de bewezen duurzaamheid van de nationale staat. Het zou wel prettig zijn als i.h.b. toegewijde eurofederalisten geen onhistorisch karikatuur van de nationale staat maken. De gedaante van de nationale staat is sinds de negentiende eeuw wezenlijk veranderd. Vrijwel niemand praat daarover nog in romantische of organische termen als volkse eigenheid, individualiteit en oorspronkelijkheid. 
De moderne Europese staat, waarop de institutionele structuur van de Unie rust, is juridisch en volkenrechtelijk gekwalificeerd. De soevereiniteit is al sinds decennia met overtuiging gebonden aan universele normen betreffende de rechten van de mens, wordt niet meer verabsoluteerd opgevat en is vooral een bron van verantwoordelijkheid, toerekenbaarheid en aansprakelijkheid. Juist daarom was het mogelijk zoveel wederzijds vertrouwen op te brengen en daarnaast een zelfstandig communautaire rechtsorde op te bouwen. Ook de realiteit van het nationale eigen belang is, gegeven dat vertrouwen, binnen de Europese samenwerking tot aanvaardbare proporties ingekapseld en heeft niet meer het negentiende eeuwse karakter met zijn permanente schaduw van oorlogsdreiging. Wat echter nooit vergeten mag worden is dat die communautaire rechtsorde nauwelijks in staat is zelfstandig legitimiteit te verwerven, zij rust eerst en vooral op het democratisch gezag van de lidstaten. Toen een aantal jaren geleden de Europese Commissie moest aftreden lekte dan ook onmiddellijk een deel van haar gezag terug naar de Raad en werd het intergouvernementele element in de Europese samenwerking versterkt. En op dit moment is de Europese politiek van de lidstaten meer dan ooit een functie van de binnenlandse politiek.
Wie meent desondanks toch een forse federale stap naar voren te kunnen maken moet wel eerlijk zijn over een van de staatkundige kernen van het federale model, namelijk dat hoeveel macht er ook gelaten wordt bij de staten tenslotte altijd het federale centrum het laatste woord heeft als het gaat om de verdeling van de bevoegdheden. Dit politiek en staatkundig primaat kent men in de Verenigde Staten als de 'National Supremacy Doctrine'. Iets vergelijkbaars is er in Europa nauwelijks denkbaar. Ik begrijp dan ook niet waarom ter Conventie wordt gefilosofeerd over een nieuw Europees ambt, namelijk dat van president. Dat wordt een meelijkwekkend figuur zonder bevoegdheden. Een unie die zich in positieve zin kenmerkt door onder meer statelijke en culturele diversiteit heeft geen kunstmatig eenheidssymbool nodig. 

6.Een neo-federaal Europa 
Wat dan wel? Omdat vrijwel alle staatkundige etiketten voor de sui generis constructie die Europa is, zijn versleten zou ik willen voorstellen om, rechtdoende aan de eigen aard van de staatkundige vervlechting, te spreken over een neo-federaal Europa. De kern van deze notie bestaat hieruit dat ertussen de lidstaten en de Europese bovenlaag deels een hiërarchische relatie bestaat en deels een contractuele relatie met goed omschreven wederzijdse verplichtingen. Het gaat om een structuur van elkaar overlappende gezagsstructuren zonder een sterk machtscentrum dat een eerste politieke loyaliteit zou mogen opeisen. In dit model wordt de relatie tussen de lidstaten en de Unie gekenmerkt door een do ut des, een wederzijdse dienstrelatie ingebed in het recht van de Verdragen. Een dergelijke neo-federale structuur kan in hoge mate aansluiten bij wat gegroeid is, maar biedt mogelijkheden om aan sommige institutionele puzzels te komen. Daarbij is het van belang te onderkennen dat het acquis communautair in niet onbelangrijke mate uit Europese wetgeving bestaat, maar dat de uitvoering van beleid in even hoge mate een zaak is gebleven van de nationale overheden.
Het is niet zo moeilijk uit deze stand van zaken institutionele conclusies te trekken. In de eerste plaats is het nodig elke gedachte aan de Europese Commissie als een soort Europese regering in statu nascendi te verwerpen. De Europese Commissie is een gewichtig secretariaat met aan verdragen ontleende belangrijke bevoegdheden, maar is politiek ondergeschikt aan de Raad. Haar democratische legitimiteit is zeer gering. Ik begrijp er dan ook niks van als onze regering filosofeert over het aan de Commissie geven van een ontbindingsrecht van het Europees Parlement. 
In het neo-federale model blijft een belangrijke taak toebedeelt aan de Europese Raad van staatshoofden en regeringsleiders. Om hun overbelaste agenda te verlichten verdient het aanbeveling - conform eerder genoemde Clingendaelnotitie - een Raad van Ministers voor Europese Zaken te installeren met in het bijzonder een coördinerende verantwoordelijkheid op het terrein van wetgeving. Men moet dit snel doen, want na de uitbreiding is het bewaken en onderhouden van het acquis aan wetgeving een zaak van eerste gedachte. 

7.Het democratisch tekort
Het aandacht geven aan de kwaliteit van wetgeving en het bewaken van de subsidiariteit behoort een eerste taak te worden van het Europese Parlement. Aangezien dat parlement vooralsnog niet het karakter zal krijgen van een echte volksvertegenwoordiging verdient het aanbeveling zijn taak sterk legislatief te laten zijn. Dat kan door bijzondere parlementaire procedures in het leven te roepen voor het toetsen op subsidiariteit en ontvankelijkheid. En waar de werkelijkheid van dat parlement laat zien hoe sterk de nationale optiek bepalend is valt te overwegen voor vitale wetgevingsbeslissingen de besluitvorming via nationale delegatie te laten verlopen, zoals de facto sinds jaar en dag met effectiviteit gebeurt door de Franse vertegenwoordigers. Laten we vooral eens stoppen met het streven naar verkiezingen met internationale lijsten voor de gehele Unie. Wat mij betreft gaan we spreken over de legislatieve vergadering van de Europese Unie, waarmee we niet alleen de primaire taak van deze vergadering duidelijk maken, maar ook de illusie van een democratisch representatief lichaam relativeren of loslaten. 
Over het versterken van de rol van de nationale parlementen is zoveel gezegd en zo weinig daadwerkelijk gebeurd dat ik bij voorbaat weinig vertrouwen heb in wat de Conventie op dit punt weet te bedenken. In mijn neo-federale model past wel dat de Europese wetgevende parlementariërs de nationale parlementariërs bijstaan bij hun controletaak ter zake van de uitvoering van Europees beleid. Het experiment om europarlementariërs te laten meespreken in vergaderingen van de Tweede Kamer was vanaf het begin tot mislukken gedoemd. Om het democratisch tekort terug te brengen verdient het aanbeveling ruimte te creëren voor europarlementariërs om hun nationale collega's bij te staan bij hun controletaak. Dat kan door ze bijvoorbeeld het recht van initiatief te geven voor het stellen van schriftelijke vragen aan de nationale regering en door ze het recht te geven voorstellen te doen voor enquêteonderwerpen. Natuurlijk in alle gevallen via een procedure waarin de Tweede Kamer - ik beperk me even tot ons land - haar fiat geeft aan deze initiatieven en ze derhalve toeeigent oftewel procedureel voor eigen rekening neemt.
In een grotere Europese Unie betekent deze decentralisatie van politieke macht conform het neo-federale model dat er ook meer ruimte kan zijn voor vormen van nauwere samenwerking tussen groepen lidstaten. Dit doet recht aan de reële diversiteit en aan verschillen in politieke ambities. Kortom, zoals het reeds het geval is met de monetaire unie en met onderdelen van de derde pijler. 

8.De homo economicus van de Interne Markt
Het zou goed zijn wanneer ter Conventie voorstellen op tafel komen die een scherpere afbakening van bevoegdheden tussen de Unie en lidstaten mogelijk maken. Wellicht moet toch gedacht worden aan een 'Kompetenzkatalog' en een sanering van de Verdragen van talen (onderwijs, cultuur, volksgezondheid) die ons herinneren aan de oude notie van de verzorgingsstaat en die toch vooral op het niveau van de lidstaten thuishoren. Over de samenwerking binnen die pijler, dus op het gevoelige terrein van zaken van justitiële aard en de omgang met ingezetenen wil ik nog iets aanvullend zeggen. In het hart van de Europese integratie staat sinds jaar en dag de figuur van de homo economicus. Zijn triomf was de Interne Markt met de daarbij behorende afschaffing van de grenscontroles. Nu is in de economische welvaartstheorie deze figuur geheel zonder zonden en ondeugden. In werkelijkheid ligt dat natuurlijk een slag anders. We zien dan ook dat de grenscontroles weliswaar zijn afgeschaft, maar de behoefte in elk politiek systeem aan controle op het gedrag van burgers en aan beteugeling van het kwaad alleen maar is verplaatst. In het neo-federale model past heel goed een herinvoering van grenscontroles, niet noodzakelijkerwijs bij alle staatsgrenzen maar alleen daar waar en voor zolang het noodzakelijk is. Bijvoorbeeld niet binnen de Beneluxlanden, maar wel tussen Duitsland en Polen of tussen Spanje en Frankrijk.
Onvermijdelijk is - en dat zal velen pijn doen - dat in dit model geen grootse ambities passen om de zwakke bovennationale structuur te belasten met zware taken op het terrein van veiligheid en defensie. Dat vindt kennelijk ook de Bush-administratie, want in de onlangs gepubliceerde 'the national security strategy of the United States of America' wordt over de Europese Unie geen veiligheidspolitiek woord vuil gemaakt. En dat is geheel conform de realiteit van de laatste jaren, zoals bleek uit de bescheiden presentatie van Europa bij de strijd tegen het internationale terrorisme en nu bij de sanctionering en mogelijke militaire bestraffing van Irak. Europa slaagt er niet in zich veiligheidspolitiek op de wereldkaart te zetten; er bestaan slechts Europese staten met een zeer diverse oriëntatie op de buitenwereld. De internationale realiteit is dat onze historische bondgenoot de Verenigde Staten thans de enige politieke en militaire grootmacht ter wereld is. Het is zinloos en zelfs riskant om daar de Europese Unie in een houding van concurrentie tegenover te plaatsen. Veiligheidpolitieke samenwerking dient plaats te vinden in de NAVO of door individuele Europese staten, die daartoe bereid zijn. Wie niet meedoet, zoals nu bijvoorbeeld de Duitsers in de Irakkwestie, die mag niet het recht van sabotage hebben om eerst een Europese consensus af te dwingen. 

