STAD VAN STICHTING, STAD VAN VERZET:
Over een rechter, Rome en de EU

Niels Graaf

musea, hangt een opmerkelijk, maar onopvallend plakkaat. Klassieke omlijsting, twee meter

breed, anderhalve meter hoog, tekst in het Latijn — geen toerist kijkt er naar op of om." Even
verderop wachten tenslotte de veel populairdere antieke en barokke kunstschatten. Op het gevaar af
te vervallen in anekdotisme: toen de schrijver van dit stuk te lang voor het plakkaat bleef staan, merkte
een attente suppoost op dat het object geen onderdeel vormt van het museum. Daarin had hij niet he-
lemaal ongelijk. Ondanks het gebruik van het Latijn komt het plakkaat uit de 21° eeuw. Het is geplaatst
in 2004 en de tekst luidt als volgt:

Rome herinnert. Op het binnenhof van het Palazzo dei Conservatori, een van de Capitolijnse

‘Op de 29° dag van de maand oktober,
in het jaar des Heren 2004, op deze zeer
heilige Capitolijnse heuvel, de citadel van
de zegenrijke stad en de wereld, in de be-
roemde en verheven zaal die vernoemd is
naar de Horatii en Curatii, hebben de re-
geringsleiders van de naties die verenigd
zijn in de Europese Unie, een verdrag
ondertekend over de vaststelling van een
constitutie, opdat met één geest, één wil
en één doel de Europese volkeren zich
verenigen als het lichaam van één volk.’

(fig.1)*

Het zijn woorden die verwijzen naar de
ondertekening van een verdrag dat uitein-
delijk een doodgeboren kindje zou blijken.
In 2005 schoten Franse en Nederlandse kie-
zers in hun europareferenda met een onver-
biddelijk Noz en Nee de plannen voor een
Europese grondwet af. Wat rest is een te
vroeg opgehangen plakkaat - in het Latijn.
Je vraagt je bijna af waarom de tekst nooit
is weggehaald: het nee tegen de Europe-
se Grondwet was ten dele ook een protest
tegen juist dit soort grootspraak. Wat dat
betreft vormt het plakkaat ook een mooie
illustratie van één kant van de relatie tussen
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de stad Rome en de EU. Eén kant inder-
daad, de relatie heeft sinds de oprichting van
de EU namelijk altijd twee zijden gekend.
Rome faciliteerde weliswaar het ceremonié-
le decor van de Europese eenwording, maar
was ook de eerste stad die zich keerde tegen
het Europese avontuur. De geschiedenis
van Brussel en Rome is er een van twee heu-
vels en twee palazzi. Een gewaagde stelling
die een bescheiden uiteenzetting verdient.

Om met het eerste Romeinse palazzo te
beginnen: de reden waarom de Europese
grondwet van 2004 juist werd ondertekend
in één van de stadspaleizen van de Capito-
lijnse musea gaat terug tot 1957. Het was in
dit palazzo, in de Sala degli Orazi e Curiazi,
waar op 25 maart 1957 door de regeringslei-
ders van West-Duitsland, Frankrijk, Irtali€,
Nederland, Belgi¢ en Luxemburg het Ver-
drag tot oprichting van de Europese Eco-
nomische Gemeenschap en het Verdrag ter
oprichting van de Europese Gemeenschap
voor Atoomenergie werd ondertekend
(fig. 2). Deze verdragen van Rome, zoals
ze in de volksmond genoemd worden, zijn
de stichtingsakten van de Europese Unie.
Naast veel technische details werd in deze



documenten vastgelegd dat er naar moest
worden gestreefd ‘de grondslagen te leggen
voor een steeds hechter verbond tussen de
Europese volkeren’’ De tweede gang naar
Rome in 2004 ter ondertekening van de Eu-
ropese Grondwet moet begrepen worden
in deze traditie, evenals de herdenking van
de Verdragen van Rome in 2017 (waar An-
gela Merkel de eurokritische Cingue Stelle
burgemeester van Rome Virginia Raggi
voorbijliep).* Het heeft er in ieder geval veel
van weg dat de eeuwige stad is verworden
tot een lien de mémoire voor het Europese
project.

Een bekend verleden voor een nieuw
Europa

De keuze voor Rome als geboortestad van
de Europese eenwording was geen toevalli-
ge. Tijdens de voorbereidingen in 1957 was
de Belgische minister van buitenlandse za-
ken Paul-Henri Spaak daarover helder. Hij
stelde voor om de ceremonie te organiseren
in Rome omdat het ‘de meest verheven van
onze hoofdsteden’ was, en ‘dan al drie keer
Europa de beschaving bracht’.® Daarmee
doelde Spaak op het Romeinse Rijk, de ‘ver-

lichting” die het katholiecke geloof had ge-
bracht en tot slot de Europese eenwording.
Deze retoriek moet begrepen worden in de
context van de nasleep van twee verwoes-
tende wereldoorlogen. Minder romantisch
is de kanttekening dat het pleidooi van de
Belg toch vooral een guid pro quo was voor
het Italiaanse meestemmen voor Brussel als
Europese hoofdstad. Of ambtenaren in de
Belgische hoofdstad met deze keuze geluk-

kig zijn, is de vraag.

Rome als het decor van ondertekening was
natuurlijk geen vreemde keuze. Het was de
manier om een uniek project — de Europese
eenwording — te funderen op een herken-
baar en gedeeld verleden. In het barokke
Rome triomfeerde de Europese geschie-
denis. De stad was hoofdstad van het Ro-
meinse Rijk en later de hoofdstad van de
Katholieke Kerk, dus zowel een wereldse
hoofdstad als een religieuze. Door te varen
op dit kompas van de geschiedenis hoopte
men het Europese project aan het publiek
voor te stellen als passend in een lange tra-
ditie. Tijdens de ceremonie verkondigde
de Duitse bondskanselier Adenauer wat

Fig 1: Plakkaat ter her-
innering Verdrag tot vast-
stelling van een grondwet
voor Europa, 2004, mar-
mer, Musei Capitolini,
Rome.
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Fig 2: Verdrag van Rome
ondertekend door de re-
geringsleiders in de Sala
degli Orazi e Curiazi, 25
maart 1957, Archief van
de Raad van Europa.
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dat betreft al dat ‘Europa geen waardige-
re setting had kunnen vinden voor deze
bijeenkomst dan zijn meest eerbiedwaar-
dige stad’” Meer dan Parijs, Amsterdam,
Luxemburg of Brussel, was Rome naar
vorm en inhoud een Europese stad. Die her-
kenbaarheid moest duidelijk maken dat het
Europese project niet een artificieel product
was van de naoorlogse periode, maar een
vanzelfsprekende vervolgstap. Het was wat
dat betreft zowel een flirt met de geschiede-
nis als met de eeuwigheid. De keuze voor
Rome was het erkennen van een traditie en
een poging om de EU daarin op te nemen.

Plaats van herinnering

De plaats van tekening in Rome was ook
niet toevallig. Het Palazzo dei Conservatori
staat op de Capitolijn, de voornaamste van
de zeven heuvels van Rome, op de funda-
menten van de tempel ter ere van oppergod
Jupiter. Het is het hart van de stad waar de
symbolicke en de fysicke herinnering aan
het oude Rome altijd nabij is: voor de in-
gang van het palazzo staat het bronzen rui-
terstandbeeld van Marcus Aurelius. Aan

de zuidkant ligt het Forum Romanum, het
centrum van de oudheid. Daarmee was de
gekozen locatie, ingebed tussen de restanten
van het Romeinse rijk, een voortdurende
(fysicke) herinnering aan de centrale rol van
de stad in de westerse geschiedenis.® Ook de
zaal waar de regeringsleiders plaats namen,
de Sala degli Orazi e Curiazi, was niet zon-
der betekenis. Onder een hemel van fresco’s
die de ontstaansgeschiedenis van Rome uit-
beelden, werd het verdrag getekend (fig. 3).
Aan beide uiteindes van de tafel stonden
barokke beelden van pausen Urbanus VIII
Barberini en Innocentius X Pamphili. De
boodschap was duidelijk: het oude blijft, de
EU stapelt zich er slechts bovenop. Slechts
een nieuw hoofdstuk werd toegevoegd aan
een al klassiek verhaal.

Dan de ceremonie zelf. Klokslag zes uur in
de namiddag was de zaal gevuld. De burge-
meester van de stad opende ‘in naam van
het Eeuwige Rome’. Daarna greep de Itali-
aanse minister van buitenlandse zaken Mar-
tino het ogenblik aan om een nieuwe ‘era in
de geschiedenis van de Europese volkeren’
aan te kondigen. Voor de tekening van de
verdragen kon beginnen, sprak de Luxem-
burgse minister van buitenlandse zaken
Bech met gevoel voor de klassieken: cererum
censeo Europa esse construendum. Daarop
tekenden de aanwezige regeringsleiders de
blanco vellen papier: de onderhandelingen
hadden tot het laatste moment geduurd en
er was geen tijd meer om de tekst in de vier
officiéle talen te verspreiden. Om 18:53 zat
het er na minder dan een uur op. De Ne-
derlander Linthorst Homan legde als laat-
ste zijn pen neer. Een minutenlang applaus
volgde. Ook in een ander gedeelte van de
stad werd dit nieuws enthousiast ontvan-
gen: vanuit het Vaticaan werden de klokken
geluid — en de rest van de kerken in de stad
volgden. Ook werd het bericht verspreid dat
er werd gehoopt dat de ondertekening de
aankondiging was van een nieuw tijdperk.’

Roberto Ducci, de Italiaanse voorzitter van
de Groupe de Rédaction van het Verdrag,



schreef terugblikkend met enig gevoel voor
historische sensatie:

‘In het Palazzo Senatorio werden de
oude klokken geluid. Hun plechtige
galm vermengde zich met die van de
bronzen trompetten en weergalmde
door de eindelijk serene lucht. [....] Op
het plein waren nu veel meer mensen,
sommigen juichten en schreeuwden. Ik
en een paar van mijn vrienden stuurden
onze chauffeur met de dienstauto weg
en kozen ervoor om via de klassieke trap-
pen de Capitolijn te verlaten, op weg
naar de huizen van de Colonna’. Dit
was inderdaad, zo voelden we, de meest
verheven plek op aarde, de plek waar het
Palladium van Troje de stad en de wereld
al millennia had beschermd, waar de go-
den van verre stammen het burgerschap
hadden gevonden, waar het altaar van

de Nieuwe Alliantie het heiligdom van
Jupiter de almachtige had vervangen en
waar Michelangelo ter ere van de Re-
naissance het mooiste monument had
neergezet. En hier, diezelfde middag, wa-
ren de deuren van hoop opengeslagen -
zo leek het - voor ons en voor miljoenen
mannen en vrouwen, die nu konden uit-
kijken naar een gelukkigere toekomst’.”

Ooh ooh Italié

Maar er was ook een ander Rome. Hoewel
de Italiaanse politick in de eerste decennia
zeer positief tegenover het Europese project
stond,” was niet de gehele t7ias politica te-
vreden over de ontwikkeling. Op één van
die andere zeven heuvels van de stad, op de
Quirinaal, in het Palazzo della Consulta,
manifesteerde zich buiten het zicht van het
grote publiek één van de eerste euroscepti-
sche tegenzetten (fig. 4). In dit stadspaleis

Fig 3: Ondertekenings-
ceremonie Verdrag van
Rome in Sala degli Orazi
e Curiagi, 25 maart 1957.
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Fig 4: Palazzo della Con-
sulta, Corte costituzionale

italiana.
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was sinds 1948 de Corte costituzionale geves-
tigd, het Italiaanse Constitutionele Hof. In-
stitutioneel geboren uit de verloren Twee-
de Wereldoorlog, is de voornaamste taak
van dit Hof het bewaken van de Italiaanse
constitutie van 1948 en de daarin vervatte
fundamentele rechten tegen parlementair
wettelijk onrecht. Het fascisme lag nog vers
in het geheugen — en daarmee het besef dat
wetten ook besmet kunnen raken.” In de
praktijk betekende dit dat de Corze als een
van de belangrijkste ‘organi di garanzia’
van de naoorlogse constitutionele ordening
in staat was om regelgeving te toetsen aan
de Italiaanse constitutie.® Alleen de lagere
rechtsbanken kunnen een wet ter controle
aandragen bij dit Hof. Als de <Corte> een
wet classificeert zijnde in strijd met de Itali-
aanse grondwet, is het alsof die wet is inge-
trokken. '

Aanvankelijk kwam de Europese Unie niet
in het vaarwater van de Corte, maar dat ver-
anderde op s februari 1963. Dat lag overi-
gens niet per se aan de Europese Unie, maar
aan de handelswijze van het Hof van Justitie

van de Europese Gemeenschappen (tegen-
woordig: Hof van Justitie van de Europese
Unie). Op die dag wees het Hof, dat geves-
tigd is in Luxemburg, een belangrijk arrest
af, waarin de Nederlandse overheid een
hoofdrol speelde. Wat was er aan de hand?
Het bedrijf Van Gend en Loos daagde de
Nederlandse overheid voor de rechter in
Luxemburg omdat het meer invoerrechten
moest betalen voor een Duits product (fig.
5). Een dergelijke verhoging van invoerrech-
ten was in strijd met het Verdrag van Rome.
Het Luxemburgse Hof liet het echter niet
bij deze constatering, maar vermeldde ook
nog even dat het Verdrag van Rome ‘een
nieuwe rechtsorde’ had gecreéerd. Dit
stond niet expliciet in het verdrag, maar was
volgens de EU-rechter op te maken uit het
het Verdrag van Rome als het gelezen wordt
naar ‘de geest, de structuur en de bewoor-
dingen’.® Die interpretatiecriteria boden
een hoop vrijheid - je kunt er alle kanten
mee op. De onduidelijkheid die daar het
onvermijdelijke gevolg van was, werd onder
Italiaanse juristen (maar ook zeker Duitse)
niet gewaardeerd.

Een jaar later reageerde daarom de Corte,
in een zaak over nationalisatie van de elek-
trische industrie in Italié, met het Costa v.
E.N.E.L.-arrest. Het Italiaanse constitu-
tionele hof stelde hier dat de relatie tussen
Europees en nationaal recht simpel was: het
meest recente stuk regelgeving ging voor.”
Dat was geen onschuldig statement. Het
betekende dat de Italiaanse overheid door
het uitvaardigen van een nieuwe nationa-
le wet op zeer simpele wijze Europese re-
gelgeving kon omzeilen — een nieuwe wet
heeft immers voorrang. Dat was natuurlijk
een zeer onwenselijke ontwikkeling vanuit
het Brusselse perspectief en de reacties wa-
ren gemengd. Zo legde Maurice Lagrange,
de toenmalige Advocaat-Generaal van het
Luxemburgse Hof, met enige dramatiek
de nadruk op ‘de rampzalige gevolgen [en
die uitdrukking is werkelijk niet overdre-
ven] die een dergelijke jurisprudentie zou
hebben voor het functioneren van het in-



stitutionele stelsel van het E.E.G.-Verdrag

en bijgevolg voor de gehele toekomst van de

gemeenschappelijke markt’ (fig. 6). Hij ver-

volgde tegelijkertijd met de mededeling dat

hij geen ogenblik veronderstelde dat:
‘Italié, het land dat steeds in de voorste
gelederen heeft gestaan bij het bevorde-
ren van de Europese gedachte, Itali€, het
land van de conferentie van Messina en
het Verdrag van Rome, geen constituti-
oneel middel zou weten te vinden om
het de Gemeenschap mogelijk te maken
voort te bestaan in volledige overeen-
stemming met de bij het gemeenschap-
pelijk handvest ingestelde regels.””

De geboorte van een rechtsorde en de
costituzionalisti italiani

Nog hetzelfde jaar wees het Luxemburgse
Hof het beroemde (en gelijknamige) Costa
v. E.N.E.L.-arrest. Daarin verkondigde
het Hof dat EU regelgeving ‘op grond van
zijn bijzonder karakter niet door enig voor-
schrift van nationaal recht opzij kan worden

gezet [...] dit impliceert dat hun [van de
lidstaten] soevereine rechten definitief zijn
beperkt, zodat latere eenzijdig afgekondigde
wettelijke voorschriften, die tegen het stelsel
van de Gemeenschap ingaan, iedere werking
ontberen’® Dit wegzetten van nationaal
recht klinkt dreigend, net zoals de expliciete
erkenning dat de soevereiniteit van de lid-
staten is beperkt, maar was uiteraard nood-
zakelijk om een gemeenschappelijke markt
te creéren met gelijke regels. Vanuit de lid-
staten werd er wel wat gemord, maar de kri-
tiek richtte zich vooral op het punt dat een
‘vreemde’ EU-rechter dacht te weten wat er
bedoeld was in het Verdrag van Rome.”

In 1970 barstte er breed gedragen kritiek los
onder Italiaanse juristen.** Toen ging het
Hof in Luxemburg in het arrest Internatio-
nale Handelsgesellschaff nog een stap verder
door te stellen dat het Europees recht zelfs
voorrang had op nationale constituties.™
Het idee was tot dusverre dat het primaat
van het Europese recht stuk liep op de be-

Fig 5: Gezicht op de goe-
derenloods van Van Gend
& Loos te Leiden, met
een vrachtwagen van Van
Gend & Loos, foto, 1957,
h 13 cm x b 18 ¢cm, Het
Utrechts Archief.
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ginselen van de nationale grondwetten. In
het Palazzo della Consulta werd deze bood-
schap door de Corte Costituzionale met er-
gernis ontvangen.*

Dat was niet heel vreemd. Het beteken-
de in feite een degradatie van de nationale
constituties tot provinciaal recht. De conse-
quentie daarvan was volgens costituzionalis-
ti italiani bitter - nationale constitutionele
hoven waren blijkbaar slechts provinciale
rechtbanken. Als de Corte akkoord ging met

deze ‘memo’ ging ze eigenlijk akkoord met
een degradatie. Boven de nationale grond-
wetten zou voortaan het almachtige Eu-
ropese recht zweven. Alleen het Hof in
Luxemburg had daar iets over te zeggen.
Extra pijnlijk was dat er na de oorlog lang-
zaam maar zeker een ‘constitutioneel patri-
otisme’ was gegroeid rondom de Italiaanse
grondwet en het Hof. Deze instituten lieten
niet alleen zien dat Itali€ had geleerd van het
fascisme, maar boden ook iets nieuws om
trots op te zijn, hetgeen dan ook verleden
tijd zou zijn.” Daarnaast kwam de vraag op
of het wel zo verstandig was om alle contro-
lebevoegdheden aan Brussel uit te besteden.
Grondrechten waren in de Europese verdra-
gen niet te vinden.*

Roma locuta, causa finita

Een reactie bleef dan ook niet lang uit, het
Italiaanse Hof pareerde snel. In het arrest
Frontini ging de Corte voor de eerste keer
uitgebreid in op het wezen van de Europe-
se rechtsorde en in niet mis te verstane be-
woordingen. Vanaf de Quirinaal werd on-
omwonden geclaimd dat het ‘eigenlijk niet
nodig is om op te merken’ dat beperkingen
van de soevereiniteit gefundeerd op het Ver-
drag van Rome geenszins uitstrekken tot de
‘fundamentele principes van onze constitu-
tionele orde en de onvervreemdbare rechten
van de mens’. En even belangrijk: de Corte
behield zich het recht voor het EU-verdrag
en de daarop gebaseerde EU-regelgeving en
beleid van EU-instituties te toetsen aan deze
rechten en mogelijk onconstitutioneel te
verklaren.” In andere woorden: Rome kon
het Verdrag van Rome buiten toepassing
verklaren. Op die manier bleef Italié heer en
meester over zijn lot.

Volgens de Corte moest het worden uitge-
sloten dat de EU ooit de bevoegdheid aan
zichzelf zou toekennen om fundamentele
rechten en principes te schenden. Hoewel
de normale Italiaanse wetgeving lager ge-
waardeerd werd dan de Europese regelge-
ving, de constitutie torende er nog steeds
bovenuit. Met deze juridische conclusie had



het Romeinse Hof zich weer gekroond tot
hoogste autoriteit.** Op de Quirinaal lag
immers nu de bevoegdheid om te beslissen
of er sprake was van ‘fundamentele consti-
tutionele beginselen’. Roma locuta, cansa
finita. Dit had uiteraard consequenties voor
de beeldvorming. Waar de Eeuwige Stad
gedurende een lange tijd geassocieerd was
met het Verdrag van Rome, en in analogie
daarmee met de geboorte van de Europese
Unie, vervaagde dit beeld behoorlijk nadat
het Italiaanse constitutionele Hof vanaf de
Quirinaal een blok aan het been van het Eu-
ropese project werd.

Controlimiti: een Romeins exportpro-
duct

Het veranderende imago van Rome werd
vooral gestimuleerd door de opleving van
een intensieve discussie over de achterlig-
gende ideeénwereld van de Corre. Onder
Italiaanse rechtsgeleerden werd er meer en
meer gesproken over het bestaan van zo-
genaamde controlimiti - de inperking van
limiteringen van de Italiaanse soevereiniteit
- ter bescherming van de principi inviolabili
in de Italiaanse constitutie.”” Dit was geen
instrument om het Europese project te bre-
ken, maar enkel een eeuwig voorbehoud
vanuit de Eeuwige Stad: een veiligheidsme-
chanisme dat in werking treedt bij grove
misstanden van de Europese Unie.

Hoewel deze opvatting tot op de dag van
vandaag binnen de Corte en onder Italiaan-
se juristen leeft, ligt de blijvende betekenis
ervan elders in Europa. Het arrest Fronti-
ni en de theorie van controlimiti is het be-
langrijkste constitutionele exportproduct
van Itali€ uit de recente geschiedenis. Het
meest duidelijke voorbeeld daarvan vinden
wij in Duitsland. Een jaar na Frontini wees
het Bundesverfassungsgericht, het Duitse
Constitutionele Hof, het Europese project
nogmaals op zijn grenzen. In het beroemde
Solange-arrest stelde het Duitse Hof dat zo-
lang de EU geen grondrechtenbescherming
biedt die gelijkwaardig is aan de Duitse con-
stitutionele ordering, EU-regelgeving ‘ge-

Fig 6 (links): Portret van
Maurice Lagrange, 1948-

1967.

Fig 7 (vechts): Portre
Marta Cartabia,
Foto: Max Allegritti.

t van
2017.
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woon’ getoetst werd aan de Duitse Grond-
wet.”* Dit was een variatie op Romeinse
woorden. In 1986 werd de invloed van de
eerdere beslissing van het Italiaanse consti-
tutionele Hof nog duidelijker. In het zoge-
naamde Solange II arrest werd er expliciet
verwezen naar de Romeinse voorloper. Ook
in Duitsland was er een bepaalde ‘identiteit
van de constitutionele orde’ die te allen tij-
de verdedigd moest worden.” Andere con-
stitutionele hoven - van Madrid, Parijs tot
Praag — volgden in de jaren daarna.’°

Hoewel de Duitse doctrine duidelijk werd
geinspireerd door het eurosceptische voor-
beeld uit Rome, raakte deze ‘Romeinse oor-
sprong’ gedurende de loop der decennia in
de vergetelheid. De reden daarvoor is sim-
pel: de Corre blies al snel minder hoog van
de toren en het Duitse Hof vervulde de rol
van blaffende hond met verve.® Dat bete-
kent niet dat het Italiaanse Hof nu netjes
in lijn loopt met Brussel. Marta Cartabia,
vice-president van de Corte, stelde in 2018
nog onomwonden: ‘Als je mijn kinderen
vraagt, “Waar komen jullie vandaan” zullen
zij nooit zeggen: “Ik kom uit Europa™(...)
Zij kwalificeren zichzelf als Italiaan. (...)
Het Europese integratieproject is de natio-
nale kant vergeten. De Europese identiteit is
gefundeerd op de natiestaat — niet tegen de
natiestaat. Dit laatste is een misvatting waar

de EU schuldig aan is’ (fig. 7).»*

Het zijn woorden die botsen met de tekst
die is afgebeeld op het intrigerende plakkaat
in het Palazzo dei Conservatori. Daarop
wordt verteld over hoe ‘de Europese volke-
ren zich verenigen als het lichaam van één
volk’. Deze combinatie van uitersten laat
zien dat er niet één Rome is. De tegenpo-
len symboliseren de tweeledige verhouding
van Rome en Brussel. De Eeuwige Stad le-
gitimeerde het Europese project door haar
op het Capitool de nodige historische fun-
damenten te verschaffen, maar schiep tege-
lijkertijd op de Quirinaal een traditie van
euroscepsis. Om te komen waar wij zijn

begonnen: de geschiedenis van de relatie
tussen Europa en Rome is er een van twee
heuvels en twee palazzi.
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