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Project Europa in het slop

‘We have noted the outcome of the referendums in France and the Netherlands. We consider that these results do not call into question citizens’ attachment to the construction of Europe. Citizens have nevertheless expressed concerns and worries which need to be taken into account. Hence the need for us to reflect together on this situation.’ Aldus spraken de regeringsleiders van de EU, in vergadering bijeen in Brussel op 16 en 17 juni. Op basis waarvan veronderstellen de regeringsleiders dat burgers gehecht zijn (dit is een emotie) aan het project Europa? De Atlas of European Values maakt duidelijk dat de gemiddelde Europeaan zich eerst en vooral burger van een natiestaat voelt en niet of nauwelijks Europeaan. Er is sprake van een cultural lag die maakt dat er jaren, zo niet eeuwen overheen kunnen gaan voordat mensen hun politieke identiteit herdefiniëren. Zo stemde ondanks de ervaring met de Republiek der Verenigde Nederlanden op 8 augustus 1797 bijna 80 procent tegen het Plan van Constitutie voor het Volk van Nederland. Dit roept een tweede vraag op: was het bij nader inzien niet beter geweest als van een referendum was afgezien? ‘De weigering om zulk een verdrag (…) goed te keuren zou Nederland grote schade berokkenen en ons land ten aanzien van andere lidstaten in een volledig isolement brengen’, aldus staatsraad Lauwaars in zijn 'dissenting opinion' bij het initiatiefwetsontwerp dat ten grondslag lag aan het referendum. Op de valreep deed de regering nog een folder in de brievenbus met vijf redenen om ja te stemmen. In het navolgende beoordeel ik deze redenen in het licht van drie beroemde contracttheorieën. Is alleen een ja-stem rationeel? De vraag hoe het project kan worden vlot getrokken, valt buiten het bestek van dit essay. Reflectie en bezinning op de legitimiteit van het project staan haaks op praktische voorstellen hoe de schade beperkt kan worden gehouden. 

Twee keer nee nader verklaard

Het Plan van Constitutie voor het Volk van Nederland  van 1797 en het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa zijn vergelijkbare documenten, zowel in omvang, inhoud en strekking als in de bezwaren die ze hebben opgeroepen. Het Plan van Constitutie (919 artikelen en twee bijlagen) en de Europese Grondwet (448 artikelen, twee bijlagen, 36 protocollen, 41 gemeenschappelijke verklaringen en negen verklaringen van individuele lidstaten) hinken op twee moeilijk te verenigen gedachten. Enerzijds wil men de besluitvorming tussen gewesten of lidstaten verbeteren door overdracht van bevoegdheden naar een centraal coördinatiepunt, anderzijds is er behoefte aan plebiscitaire legitimatie ter markering van een nieuwe fase in verdergaande integratie. Deze twee gedachten zijn moeilijk te verenigen omdat de loyaliteit van de bevolking meer bij het bestaande ligt dan bij het onbekende. Toetssteen voor loyaliteit – niet alleen van de bevolking - aan het grotere geheel is financiële solidariteit en het gebrek daaraan - wel de lusten, niet de lasten – verklaart veel. De bezwaren van buitengewesten zoals Friesland, Groningen en Zeeland tegen de amalgamatie van schulden keren twee eeuwen later terug in de vorm van klachten over de ‘buitensporige negatieve nettobetalingspositie’ van Nederland (Verklaring 42). Beide keren is de voorgestelde verhouding van de samenstellende delen tot het gemenebest een compromis van vlees noch vis. In 2005 ging het bovendien niet zoals in 1797 uitsluitend om de beoordeling van een geprojecteerde toekomst maar om goedkeuring achteraf van een reeds ingeslagen weg. Veelbetekenend was in dit verband de woordenwisseling tussen de staatssecretaris voor Europese Zaken en de voorzitter van de referendumcommissie. Onder het kopje Wat verandert er door het nieuwe verdrag?, staat in de ‘objectieve’ samenvatting van de referendumcommissie dat ‘het recht van de EU boven het recht van de lidstaten gaat’. Het probleem is hoe moet worden aangekeken tegen het feit dat het Europese Hof van Justitie min of meer op eigen houtje de EU tot een constitutionele orde heeft verklaard. 

De noodzaak van plebiscitaire legitimatie

De gevoelde noodzaak van plebiscitaire legitimatie berust op het gedachtegoed van de Franse Revolutie, in het bijzonder de idee van volkssoevereiniteit. Dat was vanzelfsprekend van doorslaggevend belang in 1797 maar dat blijkt ook nog in 2005 na te tikken. Wie in 1797 weigerde te verklaren dat erfelijke functies onverenigbaar zijn met volkssoevereiniteit werd van het stemrecht uitgesloten. In 1813 zou de partij van God, Nederland en Oranje het weer voor het zeggen krijgen. De regenten van eigen bodem verkeerden toen in de luxueuze positie dat de Franse overheersing sinds 1810 van Nederland een administratieve eenheid had gemaakt en tevens loyaliteit tegen deze overheersing had opgeroepen. Met een meerderheidsvotum onder 600 notabelen op 29 maart 1814 in de Nieuwe Kerk te Amsterdam achtten ze de constitutionele monarchie voldoende gelegitimeerd. 

Anti-revolutionaire weerzin tegen volkssoevereiniteit vinden we vandaag de dag terug in reserves tegenover het referendum. In de woorden van het demissionaire kabinet Balkenende I, een CDA-VVD coalitie: ‘Het kabinet is geen voorstander van het instrument referendum. Referenda berusten naar het oordeel van het kabinet op de onjuiste veronderstelling dat openbaar bestuur niet meer is dan de optelsom van afzonderlijke maatregelen die naar believen kunnen worden afgewezen.’ Dat was in het najaar van 2002. In juni 2003 maakte minister De Graaf (D66) namens het kabinet Balkenende II de intrekking van de Tijdelijke Referendumwet – een vondst van de vice-president van de Raad van State, mr H.D. Tjeenk Willink (PvdA), na de nacht van Wiegel (18 mei 1999) - weer ongedaan. Een kroonjuweel en anti-revolutionaire weerzin daartegen in een gezamenlijke coalitie vertalen zich in een onderschikking van plebiscitaire legitimatie ten opzichte van representatieve legitimatie. Anderzijds kan het voorschrift van tussentijdse verkiezingen bij grondwetswijziging uitsluitend begrepen worden als een verplichting tot volksraadpleging. Het is wel zo praktisch om volksraadplegingen over grondwetswijzigingen te laten samenvallen met de periodieke verkiezingen voor het parlement maar de Raad van State heeft natuurlijk gelijk als hij zegt dat ‘in vergelijking met ontbinding van de Tweede Kamer een referendum een meer reële manier is om het oordeel van de kiezers over de Europese Grondwet te vragen.’ Van formeel raadgevend tot in feite bindend was daarna nog maar een kwestie van tijd/politieke realiteit. 

De kloof tussen de gekozen politici (85 procent voorstanders) en de volkswil (62 procent tegenstanders) maakt duidelijk dat de politici weinig geleerd hebben van de kiezersrevolte in mei 2002 en te snel zijn overgegaan tot de orde van de dag. ‘Wat we nodig hebben zijn minder wetten en instellingen en meer moedige, onvermoeibare en toegewijde leiders in wie het volk vertrouwen kan hebben’, zo luidt een van de stellingen op de F(ascisme)-schaal van Adorno e.a. De behoefte aan sterke leiders in samenhang met een afkeer van onpersoonlijke wetten daalde in Nederland van 65 procent in 1970 tot rond de 30 procent in 1996 en 2000, om daarna weer snel te stijgen tot bijna 60 procent in 2004. Geen referendum over de Europese grondwet zou niet alleen constitutioneel onjuist, maar ook politiek onverstandig zijn geweest. In dezelfde mate als koning Willem II op 13 maart 1848 van conservatief in liberaal veranderde, veranderde onze minister-president op 1 juni 2005 van een fervent voorstander in een euroscepticus: een koude, maar verfrissende douche zou hij de afwijzing van de grondwet gaan betitelen. Zo hoort het in een democratie. 

Onder het voorzitterschap van Giscard d'Estaing, oud-president van Frankrijk, kreeg de Conventie het karakter van een Constituante. In september 2003 bood hij het Europees Parlement het grondwettelijk verdrag aan met de woorden: ‘Two years ago, the very word 'Constitution' was still taboo. Today, the idea of a Constitution for Europe has entered the consciousness of the European: Europe's citizens are now ready for the Constitution.’ Met een verwijzing naar een Eurobarometer-enquête uitgevoerd in juni en juli 2003: 70 procent voor en slechts 13 procent tegen. Sinds het inspirerende voorbeeld van generaal De Gaulle (‘c'est moi ou le chaos’) zijn alle presidenten in Frankrijk het referendum gaan waarderen als een vertrouwensvotum over persoon en zaak tegelijk. 

Vijf redenen om ja te stemmen doorgelicht 

Net zoals in Frankrijk (‘Dit was niet een afwijzing van de Grondwet maar een veroordeling van de zittende regering’, aldus Giscard d'Estaing) heeft ook in Nederland de nee-stem het moeten ontgelden: ze zou berusten op een verscheidenheid aan motieven die met de Europese Grondwet niets te maken hebben. Dat is nogal hypocriet omdat de spraakmakende gemeente in Nederland net zoals Giscard d'Estaing rekende op een ja-stem die op weinig meer gebaseerd zou zijn dan op vertrouwen in gekozen politici en een positieve associatie bij het horen van het woord Europa. Een kritische beoordeling van de vijf redenen om ja te stemmen in de kabinetsfolder van mei is dus geboden. Deze beoordeling vindt plaats in termen van drie contracttheorieën uit de politieke filosofie. Staatsredenen die zich laten rechtvaardigen met het welbegrepen eigenbelang van rationele individuen kunnen aanspraak maken op een moreel-politieke verplichting tot instemming en gehoorzaamheid. Ze verschaffen een grondslag aan staatsgezag en tevens aan kritiek daarop ingeval van wanprestatie. Zo'n contract is bijna altijd strikt hypothetisch; bijna altijd, want constitutionele referenda komen dicht in de buurt van de hypothetische contractsituatie. Dan wordt immers getoetst of er voldoende maatschappelijk draagvlak is voor een bepaalde staatsreden oftewel de missie van de publieke zaak. Omdat de Europese Grondwet grotendeels een al bestaande praktijk codificeert kunnen de institutionele vormgeving van de missie en de ‘performance' van de mensen die aan de knoppen zitten in de beoordeling worden meegenomen. 

Omdat je de ander niet kunt vertrouwen kun je in een situatie zonder een sterke staat nergens zeker van zijn, stelt Thomas Hobbes (1588-1679). Daarom doen we er goed aan om alle macht af te staan aan een superstaat die eerst en vooral voor orde moet zorgen. Twee van de vijf redenen van het kabinet sporen met deze redenering. De Europese Grondwet leidt tot meer ‘veiligheid doordat er intensiever kan worden samengewerkt bij de aanpak van terrorisme en internationale criminaliteit’. In de tweede plaats voorziet de Europese Grondwet in een minister van Buitenlandse Zaken. ‘Europa kan daardoor vaker met één stem spreken. En naast andere machtsblokken in de wereld staan, zoals de Verenigde Staten of China.’ Dit argument is Hobbesiaans omdat er niets gezegd wordt over wat die stem spreekt, maar slechts wordt geconstateerd dat naar macht geluisterd wordt. De repliek op deze twee redenen berust allereerst op een argument dat Hobbes-aanhangers moet aanspreken: als alleen de overlevingsmoraal telt, hebben de bevolkingen van de coalition of the willing hun machthebbers het serieuze verwijt te maken dat zij zelf het risico op terroristische aanslagen aanzienlijk hebben vergroot. En op een argument dat ontleend is aan een tweede contracttheorie, namelijk van John Locke (1632-1704): wat blijft er in een veiligheidsstaat over van de rechtsstaat? ‘Je ziet al aankomen dat spraakmakende politici straks hun toorn zullen laten neerdalen op rechters die de door het EVRM gestelde hoge eisen voor de voorlopige hechtenis serieus nemen’, schreef raadsheer Corstens over de voorgenomen antiterrorismewetgeving. Wat in Nederland al geen academische discussie meer is, is dat in Engeland na de aanslagen in juli helemaal niet meer. Terwijl we onze studenten leren dat interpretatie het voorrecht van de rechter is, weet Lord Falconer, de huidige ‘lord chancellor’ wel beter: ‘What I am talking about is a bill which says this is the correct interpretation of the Human Rights Act’ (in een interview met The Guardian). Hier wreekt zich dat Engeland noch Nederland een rechterlijk toetsingsrecht kent, een tekortkoming volgens Locke die in de rechter een noodzakelijke onpartijdige derde zag. 

Wie zoals Locke uitgaat van een minder pessimistisch mensbeeld dan Hobbes, heeft oog voor de spontane orde in een maatschappij. De staatsreden bestaat volgens Locke uit toegevoegde waarde bij de garantie van ‘life, liberty and property’ en uit collectieve goederen zoals defensie en infrastructuur. Het volk mandateert zijn vertegenwoordiging om toe te zien op een adequate uitvoering. Twee redenen in de kabinetsfolder verwijzen naar Lockes contracttheorie. Onder het kopje Greep op Europa staat dat ‘de Europese Grondwet duidelijk vast legt waarmee Europa zich wel en niet bemoeit’. De bevoegdheidsverdeling is mijns inziens echter eenzijdig: waar de lidstaten het moeten doen met het subsidiariteitsbeginsel (besluiten worden op het laagst mogelijke niveau genomen) beschikt de EU over exclusieve bevoegdheden. Het subsidiariteitsbeginsel wordt uitgehold doordat ambtenaren van de diverse lidstaten het maar wat interessant vinden om hun beleidsterrein te europeaniseren. Zoals de vierde macht zich in de nationale context heeft weten te onttrekken aan parlementaire controle, zo is Brussel het trefpunt van de vierde macht op Europees niveau geworden. Het kabinet maakt vervolgens melding van de zogenaamde gele kaart procedure, waarmee tenminste eenderde van de volksvertegenwoordigingen van de lidstaten de Europese Commissie tot heroverweging van een wetsvoorstel kan aanzetten. Dat moet dan wel binnen zes weken na ontvangst. Een gele kaart is bovendien geen rode kaart. 

Een tweede ja-reden die aan Locke doet denken is dat het direct gekozen Europees parlement meer te vertellen krijgt. Het probleem is dat er geen demos op Europees niveau is, zoals blijkt uit de lage opkomst bij Europese verkiezingen. Anders dan het geval was bij de Constitutiecommissie in 1796, die bestond uit 21 leden van de speciaal voor dit doel gekozen Nationale Vergadering, is de Europese Conventie van 105 gedelegeerden blijven steken in een poging van regeringsleiders om het project Europa van een democratisch aureool te voorzien. 

Ook nog onder het kopje Democratie staat dat ‘onze rechten in de Europese Grondwet beter zijn vastgelegd en dat we gemakkelijker naar de Europese rechter kunnen stappen’. Voorzover een en ander betrekking heeft op de bescherming door het hof in Straatsburg past een kritische kanttekening. Door de commotie over het Franse en het Nederlandse nee tegen de Europese grondwet is de regelrechte crisis waarin het EHRM verkeert, aan de aandacht ontsnapt. Feit is dat Protocol 14, dat beoogt het EHRM te behoeden voor verzuipen in de werklast, die veroorzaakt wordt door een tsunami van klachten, de komende jaren niet in werking zal treden. Vooral Rusland laat zich weinig gelegen liggen aan veroordelingen uit Straatsburg (rechters in Rusland die verwijzen naar de Straatsburgse jurisprudentie kunnen promotie wel vergeten) en zal pas als het echt niet anders kan Protocol 14 ratificeren. ‘It is of crucial importance that the Convention is interpreted and applied in a manner which renders its rights practical and not illusory’, wil het EHRM nog wel eens zeggen. Een bezoek aan de website van het Department for the Execution of Judgments of the ECHR, waar alle na drie maanden niet-nagekomen uitspraken worden bijgehouden, maakt duidelijk dat ook deze conventie een verdragstekst is zonder tanden. Dat blijkt vooral in gebieden zoals Tsjetsenië en Transnistrië waar lokale machthebbers die schijt hebben aan mensenrechten, het voor het zeggen hebben.

‘Europa met een socialer gezicht’ was nog wel een van de tien argumenten voor de Europese grondwet op de website van de overheid, maar heeft de folder niet gehaald als een zelfstandige reden om ja te stemmen. Het is een afgeleid argument geworden: ‘Een stem voor de Europese grondwet is een stem voor economische vooruitgang. (…) Dat stelt Nederland ook in staat onze sociale voorzieningen op peil te houden.’ Het kabinet ruilt hier het Rijnlandse model (van overleg en consensus, geringe inkomensverschillen en reserves tegenover privatisering van overheidsdiensten) in voor het Anglo-Amerikaanse model (van drie keer het tegenovergestelde). Sociale rechtvaardigheid is één van de vele doelstellingen van de Unie en de ratio van politieke verplichting in de contracttheorie van John Rawls (1921-2002). Hij veronderstelt dat rationele individuen in een staat van onwetendheid over hun startpositie in de maatschappij ('veil of ignorance', het equivalent van de natuurstaat bij Hobbes en Locke) overeenstemming zullen bereiken over de geldigheid van het volgende principe: ‘Social and economic inequalities are to be arranged so that they are both: a) to the greatest benefit of the least advantaged (…), and b) attached to offices and positions open to all under conditions of fair equality of opportunity’. Sinds de hoogtijdagen van de nationale verzorgingsstaat in de jaren 70 van de vorige eeuw presteert Nederland steeds slechter in termen van Rawls’ contracttheorie, maar de Europese grondwet is hier volgens mij irrelevant. 

Tot slot

De EU met inmiddels 25 lidstaten en de Raad van Europa met inmiddels 46 lidstaten belijden dezelfde kernwaarden, namelijk democratie, rechtsstaat en mensenrechten. In feite vervult de Raad van Europa een portiersfunctie voor de EU. Een ja tegen de Europese Grondwet impliceerde niet alleen een kosmopolitische instelling (behalve Turkije dat grotendeels Aziatisch is maken ook volledig Aziatische landen, zoals Armenië en Azerbeidzjan, deel uit van de Raad van Europa) maar ook een verklaring van geen bezwaar over de wijze waarop de ballotagecommissie van de EU met lidmaatschapsaanvragen omgaat. Vooral dat laatste kost mij moeite. Ondanks ‘naming & shaming’ resoluties in 2002 en medio 2004 van de Parlementaire Vergadering van de Raad van Europa, gebaseerd op een ruime selectie van niet-nagekomen uitspraken, kreeg Turkije eind 2004 een startdatum voor toetredingsonderhandelingen in 2005 mits Turkije Cyprus - al was het maar impliciet - zou erkennen. In maart van dit jaar werden de toetredingsonderhandelingen met Kroatië opgeschort in afwachting van de uitlevering van generaal Gotovina aan het Joegoslavië-tribunaal. Zo liet de EU volgens minister Bot zien dat ‘het ons ernst is met de democratie en de handhaving van de rechtsstaat in Europa’. Deze ernst was er niet bij premier Berlusconi, een criminele mediatycoon die zichzelf boven de wet heeft geplaatst en die bij deze gelegenheid de hoofdaanklaagster uitmaakte voor ‘één van die links-liberale juristen met slappe knieën’. Het gaat er bij mij niet in dat bij een rationele stembepaling uitsluitend de tekst van de Europese Grondwet een rol mag spelen. 

Als het op papier maar in orde is, dat is ook de ervaring van de nieuwe lidstaten uit het voormalige Oostblok: voor een volwaardig lidmaatschap moet vooral de wetgevingsmachine overuren draaien. Of er voldoende garanties zijn dat aan de institutionele vormgeving en aan de maatschappelijke voorwaarden van een democratische rechtsstaat is voldaan, is van ondergeschikt belang. Met deze nonchalance is nieuwe lidstaten geen dienst bewezen en wordt het vertrouwen in de huidige generatie van europolitici geschaad. Het verschaft ook een rationele basis aan een nee-stem. Tegen beter weten in heb ik toch maar ja gestemd, maar dat was in de hoop en verwachting dat de meeste Nederlanders verstandiger zouden zijn. 

P.S. Op verzoek van de redactie laat ik me alsnog uit over de vraag hoe het nu verder moet. Ik geef in overweging een uitgeklede variant van deel III, Beleid en werking van de Unie als een nieuw verdrag aan te nemen zonder de bevolking daarover te raadplegen. Dit onder het motto The show must go on, desnoods zonder publiek. Project Europa is een risicowedstrijd geworden. 
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