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‘We are not forming coalitions between States, but Union among people.’

- Jean Monnet, Washington 1952
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Proloog

De opzet van deze scriptie zoals die voor u ligt, is niet zonder slag of stoot tot stand
gekomen. In eerste instantie wilde ik een meer historische wordings- en ideeéngeschiedenis
van het burgerschap schrijven, waarin het Europese burgerschap als een nieuw hoofdstuk in
het burgerschapsdenken te voorschijn zou komen. Het historische perspectief is behouden
gebleven, maar om het onderzoeksterrein te beperken en om de pretentie van
wetenschappelijk werk te kunnen handhaven, heeft dit perspectief — na overleg met mijn
begeleider — ook ruimte moeten maken voor grondiger empirisch onderzoek van actuelere
documenten.

Misschien is dat de leesbaarheid van het geheel niet persé ten goede gekomen, en is
deze scriptie voor de leek daarom minder interessant geworden. Desondanks heeft deze
verschuiving de helderheid van de vraagstelling en de methode aanzienlijk verbeterd.

Tijdens het schrijven van deze scriptie heb ik de aandrang om persoonlijk te oordelen
over de kwesties die ik behandelde meermaals moeten weerstaan. Slechts in de Epiloog heb
ik mijzelf de ruimte gegund om die andere manier van denken over Europa — die misschien
minder tot het domein van de wetenschap behoort, maar mij desondanks dierbaar is — ook
aan bod te laten komen in een meer persoonlijk slotwoord.

Voor deze scriptie ben ik vooral dank verschuldigd aan mijn begeleider Dr. Mathieu Segers.
Voor de tijd die hij in de begeleiding en het leeswerk gestoken heeft en voor de vele tips die
hij me aan de hand deed. Vooral echter ben ik hem dank verschuldigd voor de energie die hij
heeft moeten aanwenden om mijn wat megalomane plannen en pretenties aan het begin
van het proces te beteugelen.

Met deze scriptie sluit ik mijn geschiedenisstudie af. Voor dat geheel ben ik vooral
dank verschuldigd aan mijn ouders, die het mij mogelijk maakten te studeren, en me de
ruimte lieten dat naar eigen inzichten te doen.



Inleiding

Weinig Europeanen zullen zich 1 november 1993 als een bijzondere dag herinneren: op die
dag trad zo goed als geruisloos het Verdrag van Maastricht in werking, waarmee
driehonderdmiljoen mensen uit twaalf landen even plotsklaps als officieel ‘Europees burger’
werden. Artikel 8 van het toenmalige verdrag luidde: ‘Er wordt een burgerschap van de Unie
ingesteld. Burger is eenieder die de nationaliteit van de Lid-Staat bezit.’* Dit burgerschap
behelst, zoals uit het vervolg van het verdragsartikel blijkt, het recht om vrij op het
grondgebied van de lidstaten te reizen en te verblijven, actief en passief kiesrecht bij Europese
en lokale verkiezingen, diplomatieke en consulaire bescherming en het recht om
verzoekschriften te schrijven aan het Europees Parlement en de Europese ombudsman. Alle
inwoners van de 15 lidstaten die sindsdien tot het verdrag toetraden, viel op een later moment
op diezelfde wijze van de een op de andere dag eveneens het ‘Europees burgerschap’ ten deel.

Voltrok zich daarmee een wezenlijke verandering in hun politieke conditie? Indien dat
het geval was bleef dat, gemeten naar de geringe aandacht die de publieke opinie aan dit feit
besteedde, opmerkelijk onopgemerkt. Misschien komt dat ook doordat die vraag alles behalve
eenvoudig te beantwoorden is. Sinds de invoering van het Europese burgerschap heerst er
onder waarnemers grote verwarring over de status ervan. VVolgens sommigen was het vooral
een marketingtruc binnen een pr-offensief van regeringsleiders®, anderen deden het af als ‘een
onschuldige vorm van politicke kitsch’®, en weer anderen stelden dat het Europese
burgerschap weldegelijk aandacht verdiende omdat het ‘raakt aan de definities van de vormen
waarin ons politicke bestaan is gegoten: staat, democratie, collectieve identiteit’™. Vooral in
academische kringen lijkt men de tanden vooralsnog stuk te bijten op de vraag wat dat
Europees burgerschap nou precies is, wat het zou moeten zijn en hoe het geinterpreteerd dient
te worden. Heel verwonderlijk is dat niet. Het betreft immers de eerste vorm van
transnationaal burgerschap in de wereldgeschiedenis en is daarom, net als de Europese Unie
zelf, een fenomeen sui generis, uniek in voorkomen en zonder precedent.

Ondanks die moeilijkheden is de belangstelling in de academische wereld voor dit
vooralsnog mysterieuze en moeilijk te duiden burgerschap echter groot. Diverse, en veelal
qua aanpak en perspectief van elkaar verschillende, inspanningen zijn vanuit deze wereld
inmiddels ondernomen om het Europese burgerschap te theoretiseren, en er zodoende meer
grip op te krijgen. De (empirische) realiteit waarover deze theoretici zich buigen wordt door

'Art. 8 EG-Verdrag (versie Maastricht), nadien enkele keren omgenummerd. Sinds Lissabon (in werking sinds
december 2009): Art. 20 EG-Verdrag.

2 Een visie die onder andere gedeeld wordt door de gezaghebbende jurist en theoreticus Weiler. Zie: J. H. H.
Weiler, ‘To be a European citizens. Eros and civilization’, in Idem, The constitution of Europe, ‘do the new
clothes have an emperor?’ and other essays on european integration (Cambridge & New York 1999) 324-356,
aldaar 333.

* Maarten P. Vink, Limits of European citizenship. European integration and immigration policies in the
Netherlands (Veenendaal 2003) 164.

* Luuk van Middelaar, ‘Europees Burgerschap’, Tijdschrift voor Geschiedenis (TvG) 120 (2007) 475-493, aldaar
475.



de Nederlandse historicus en filosoof Luuk van Middelaar in de proloog van De passage naar
Europa het ‘Europese Burgervertoog” genoemd. Hij onderscheidt, parallel aan
confederalisme, federalisme en functionalisme®, drie verhalen over de Europese politiek; het
Europa van de Staten, het Europa van de Burgers en het Europa van de Kantoren.® Dit
tweede vertoog, het Europa van de Burgers of het Europese burgervertoog, wordt volgens
van Middelaar gedragen door schrijvers en intellectuelen die menen uit naam van een nieuwe
(Europese) burger te kunnen spreken, en verwacht veel van een gezamenlijk parlement en een
Europese publieke opinie. Hun einddoel is ‘een democratische samenleving die zich liefst een
culturele en ten minste een politicke eenheid weet.”’ Het Europa van de Burgers moet in
belangrijke mate echter nog worden gemaakt, en daarom zoekt dit vertoog voornamelijk steun
bij het idee van constructie. Dit wordt behalve bij schrijvers en intellectuelen, vooral
gevonden bij juristen omdat die vertrouwd zijn met de scheppende kracht van de regel, en
lege vormen (bijvoorbeeld een formele verdragstekst over burgerschap) langzaam inhoud
(bijvoorbeeld specifieke juridische geldigheid) kunnen geven.®

Deze scriptie begeeft zich in het spanningsveld tussen de empirische realiteit die de
constructie van het Europese burgerschapsvertoog reeds heeft voortgebracht — zoals
verdragsteksten en uitspraken van het Europese Hof van Justitie — en cruciale elementen uit
de vele (vaak wat actuelere) pogingen om tot een definitie van burgerschap te komen. Daarbij
worden belangrijke categorieén hieromtrent (zoals sociale of economische rechten, plichten
en identiteit) in confrontatie gebracht met de empirische realiteit die het Europese
burgervertoog inmiddels gecreéerd heeft. Hoe verhouden die categorieén zich tot die empirie?
En in hoeverre is het dientengevolge mogelijk om over burgerschap in Europees verband te
spreken? Voordat tot die confrontatie wordt overgegaan, is het echter van belang om zowel
theorie als empirie af te bakenen en in te vullen.

Allereerst de afbakening van de theorie. Als concept bestaat burgerschap al sinds er
participatieve politieke gemeenschappen bestaan, en er hebben zich sindsdien niet alleen vele
verschillende verschijningsvormen van voorgedaan, maar er is ook een schijnbaar oneindige
stortvloed aan theorieén hieromtrent verschenen. Het is niet alleen noodzakelijk hieruit een
gedegen en rechtvaardigbare selectie te maken, ook moet het onderwerp van die theorie
beperkt worden om het overzicht te kunnen behouden.

> Het confederalisme streeft een bond van onafhankelijke staten na, die op basis van een gezamenlijk verdrag
in een nieuwe staatsvorm opgaan. Daarbij blijft de soevereiniteit van de lidstaten veelal behouden, maar wordt
er op een aantal beleidsterreinen gemeenschappelijke politiek gevoerd. Het federalisme streeft — in Europees
verband — een staatsvorm na waarin bepaalde bevoegdheden van de nationale overheden overgeheveld
worden naar Europees niveau. De soevereiniteit wordt dan verdeeld tussen het geheel (de Europese Unie) en
de delen (de lidstaten) op een manier die de delen nog wel zelfstandigheid toekent, maar zonder dat het
geheel bestaat bij gratie van de deelstaten. Het functionalisme tenslotte, streeft naar een grotere overdracht
van overheidsfuncties van die lidstaten naar de Europese bureaucratie; naar meer supranationaliteit.

® Luuk van Middelaar, De passage naar Europa, geschiedenis van een begin (3de druk, Meppel 2009) 17.

7 Ibidem 18.

® Ibidem 22/23.



Toch zijn er in vrijwel alle moderne verschijningsvormen en theorieén enkele
overkoepelende elementen zichtbaar die een dergelijke selectie mogelijk lijken te maken.
Burgerschap lijkt in al haar (moderne) verschijningsvormen neer te komen op zowel ideeén
van individuele aansprakelijkheid aan de ene kant, als betrokkenheid bij een bepaalde
gemeenschap aan de andere kant. Betrokkenheid bij een bepaalde politieke of culturele
gemeenschap is het identiteitsverschaffende element. Het element dat er verantwoordelijk
voor moet zijn dat burgerschap geen louter formeel begrip blijft dat passief wordt ondergaan,
maar ook daadwerkelijk op actieve wijze beleefd wordt (in de hoofden en harten van mensen)
door hen die het ten deel valt. En vrijwel alle leidende denkers over moderne (liberaal-
democratische) vormen van burgerschap hebben gesteld dat zij bestaat uit vier verschillende
categorieén rechten: civiele rechten (bijvoorbeeld godsdienstvrijheid), politieke rechten
(bijvoorbeeld actief en passief stemrecht), economische rechten (bijvoorbeeld recht op
eigendom) en sociale rechten (bijvoorbeeld recht op bepaalde levensstandaard).

Nog voorafgaand aan de empirische analyse, volgen daarom twee hoofdstukken die
het theoretische discours kort introduceren. Het eerste als algemene introductie op het
moderne burgerschapsdiscours — en vooral haar belangrijkste begrippen. Het tweede
hoofdstuk geldt als historische en institutionele introductie op het handelen en functioneren
van de Europese Unie op de beleidsterreinen die van invloed zijn op de invulling van
burgerschap. Daarna zullen de resultaten van die hoofdstukken in confrontatie worden
gebracht met een empirische analyse.

In de hoodstukken daarna volgt dus de geconstrueerde empirie; op welke wijze is en wordt er
geprobeerd om in juridische en politieke zin aan het Europese burgerschap vorm te geven? In
een poging hierop meer zicht te krijgen, verdeel ik de empirie (officiéle documenten die
invloed uitoefenen op de formele status van het Europees burgerschap®) die in deze scriptie
behandeld zal worden in drie categorieén. Ten eerste de reeds bestaande formele Europese
teksten die inhoud en betekenis hebben proberen te geven aan de ‘vorm’ van genoemd
Europees burgerschap: de codificatie van het Europese recht, verdragen, charters en
handvesten. Het zijn documenten, veelal door regeringsleiders en de Europese Raad
geinitieerd en dus op intergouvernementele wijze tot stand gekomen, waaruit blijkt op welke
wijze er tot nu toe getracht is dat vooralsnog ongrijpbare begrip te construeren, en wat haar
officiéle actuele verdragsrechtelijke status is. Naast deze intergouvernementele constructie,
heeft er nog een ander mechanisme bijgedragen aan het invullen van de vorm: het Europese
Hof van Justitie heeft in talloze uitspraken bepaald hoe de algemene verdragteksten in de
praktijk geinterpreteerd moeten worden. Zij heeft bepaald waar de grenzen van
verdragsartikelen wel of niet zouden moeten liggen. Deze uitspraken vormen als schavende
rechtspraak de tweede groep aan empirisch materiaal. Ten derde, omdat het constructieproces
tenslotte een actief en daarom ook in de actualiteit voortbewegend proces is (omdat het

° N.B.: Niet alle documenten hebben dezelfde zeggingskracht. Verklaringen van regeringsleiders bijvoorbeeld,
hebben minder status dan officiéle vastgelegde verdragsteksten. Daarnaast heb ik zoveel mogelijk gepoogd te
teksten in de Nederlandse vertaling op te nemen. Alleen waar geen formele Nederlandse vertaling bestond,
heb ik voor het Engelse orgineel gekozen.



Europa van de burgers in belangrijke mate immers nog moet worden gemaakt), zullen ook de
meest actuele rapporten en beleidsdocumenten van de Europese Commissie aangaande
Europees burgerschap kritisch bekeken worden. Documentatie waarin de gewenste
ontwikkeling van het Europese burgerschap naar de toekomst toe centraal staat en waarin
nieuwe doelen worden gesteld. Documenten dus die informatie verschaffen over hoe de EU
over de actuele realiteit van het burgerschap oordeelt, en op welke manier zij hierin
verandering wenst te brengen. Hier betreft het geen intergouvernementeel of rechtsprekend
mechanisme, maar een supranationaal (De Europese Commissie is immers een
supranationaal instituut) onderhoud van het Europese burgerschapsconcept, met als
voornaamste doel de realisering van een burgerschap dat ‘beleefd’” wordt, een burgerschap dat
verder gaat dan de inkt op papier. Het Europees Parlement wordt in deze analyse — gezien
haar verwaarloosbare reéle invloed op dit beleidsterrein — achterwege gelaten.

De eerste groep van empirisch materiaal, de verdragen, verklaringen en handvesten,
bestaat uit een aantal belangrijke documenten. Naast het reeds geciteerde artikel over het
burgerschap van de Unie dat sinds het Verdrag van Maastricht in het Verdrag betreffende de
werking van de Europese Gemeenschap staat (thans Art. 20), zijn er ook andere Europese
documenten verschenen die vorm en inhoud geven aan het Europese burgerschap. Niet in de
laatste plaats is daarbij het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en
de fundamentele vrijheden (EVRM), dat in 1950 tot stand kwam, van belang. De
verdragssluitende partijen probeerden met het EVRM, waarin mensen- en burgerrechten voor
alle inwoners van die verdragssluitende partijen opgenomen zijn, de betrokken staten dichter
bijeen te brengen. Behalve diverse formuleringen van die mensen- en burgerrechten in dit
verdrag, zijn, evenals in latere amenderende verdragen (zoals het Verdrag van Lissabon), ook
impliciete noties van gemeenschappelijke waarden en/of een gedeelde erfenis behulpzaam bij
de zoektocht naar de verdragsrechtelijke realiteit van het burgerschap. Ook de verklaring over
Europese identiteit welke de ministers van Buitenlandse Zaken van toen nog negen lidstaten
in 1973 publiceerden, is binnen deze eerste groep de moeite van bestudering waard. De
identiteit die men in dit document probeerde te verwoorden, de gemeenschappelijkheid waar
men naar op zoek was, moest als basis dienen voor de toekomst van het integratieproces, en
behulpzaam zijn bij de plaatsbepaling van de Europese Gemeenschap in de wereld. Omdat het
begrip identiteit nauw verbonden is met burgerschapsnoties, zegt deze poging om tot een
definitie van gemeenschappelijke identiteit te komen, veel over de wijze waarop de
gezamenlijke regeringen van de toenmalige lidstaten het Europese burgerschap voor zich
zagen. Van recenter datum is het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie. Het
betreft een document dat in 2000 officieel werd aangenomen door het Europees Parlement, de
Raad van de Europese Unie en de Europese Commissie waarin de grondrechten van burgers
van de Europese Unie nog eens genoemd worden. Het Handvest is het gevolg van een oproep
van de Europese Raad tot het samenstellen van fundamentele Europese rechten, omdat de
bestaande verdragen die aan de Europese Unie ten grondslag lagen volgens een oordeel van
het Hof van Justitie van de Europese Unie niet voldoende waren voor toetreding tot het
EVRM. Heel expliciet worden de aan het Europese burgerschap verbonden rechten in dit
Handvest nog eens opgesomd. Ook de Verklaring van Laken, vernoemd naar de plaats waar
de Europese Raad eind 2001 besloot om een Conventie over de toekomst van de Europese
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Unie in te stellen, is binnen de eerste groep tenslotte van belang. Deze Europese Conventie
kreeg als taak mee de wezenlijke problemen te bespreken die de toekomstige ontwikkeling
van de Unie met zich mee zou brengen. Een bespreking van het burgerschapsvraagstuk kon
daarbij niet uitblijven. Een van de vragen die in deze context beantwoord diende te worden
was de vraag naar wat de Europese burger van de Unie verwacht, welke veranderingen er op
dat gebied zijn opgetreden, en hoe de Europese Unie daarop kan anticiperen.

Deze officiéle documenten, die dus de eerste groep van empirisch materiaal vormen,
waren veelal het gevolg van verdragsluitingen die werden geinitieerd door de Europese
regeringsleiders, later verenigd in de Europese Raad. Een ander belangrijk en vormgevend
mechanisme vindt zijn oorsprong bij de Europese rechtspraak: Het Europees Hof van Justitie
(voortaan ook wel Hof of Hof van Justitie genoemd), die in diverse uitspraken geschaafd heeft
aan de nog grove en algemene verdragsbepalingen uit het EG-Verdrag, en het Europees Hof
voor de Rechten van de Mens (EHRM), die nadere invulling geeft aan diverse bepalingen van
het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM). Het gaat hier om het
detailniveau: hoe moet de letter van de wet geinterpreteerd worden? Daarbij wordt niet alleen
strikt naar de tekst gekeken, maar spelen ook wetshistorische-en systematische argumenten
een rol, waarmee ook de context bij het debat in de rechtszaal betrokken wordt. Uit deze
arresten, met andere woorden, volgt veel informatie over hoe bepaalde begrippen
geinterpreteerd moeten worden, waardoor we vanuit een ander perspectief zicht krijgen op de
vormgeving van de empirie. Vaak wordt er in de arresten een onenigheid beslecht tussen een
burger van een lidstaat, en één van de lidstaten zelf. Met een beroep op het EG-Verdrag of het
EVRM probeert de burger van de lidstaat, en daarmee sinds Maastricht dus ook burger van de
Europese Unie, bepaalde voorrechten af te dwingen. Enkele van deze arresten worden in de
scriptie nader bekeken. Dit betreft de volgende — veelal naar betreffende persoon genoemde —
arresten van het Europese Hof van Justitie: Micheletti [1992], Martinez Sala [1998], Rudy
Grzelczyk v. CPAS [2001], Baumbast [2002], Zhu & Chen v. Secretary of State for Home
Department [2004], Janko Rottmann v Freistaat Bayern [2010] en Ruiz Zambrano [2010]. *°

Daarnaast heeft ook de Europese Commissie op het gebied van burgerschap niet
stilgezeten. Hiermee verschuift de aandacht van hetgeen reeds geconstrueerd is, naar de
actuele constructiepogingen zelf. Art. 25 van het Verdrag betreffende de werking van de
Europese Gemeenschap (voortaan ook Werkingsverdrag of EG-Verdrag genoemd) verlangt
dat de Europese Commissie om de drie jaar verslag uitbrengt aan het Europees Parlement, de
Raad en het Economische en Sociaal Comité over de toepassing van de bepalingen van het
eerste deel van datzelfde Verdrag met het oog op de toekomstige ontwikkeling van de Unie.
Hieronder valt ook het tegenwoordige en eerder in deze inleiding geciteerde twintigste artikel
van dat verdrag over het burgerschap van de Unie — en de andere aan burgerschapsvrijheden
gerelateerde artikelen van het verdrag. Het meest recente rapport dat de Commissie hierover
publiceerde stamt uit 2010 en is weinig verassend getiteld: EU Citizenship Report 2010,

% pe arresten die ter behandeling gekozen zijn, zijn geselecteerd op invloed die ze uitgeoefend hebben over de
praktische status van het Europees Burgerschap. Het zijn daarom vaak de arresten die ook in de belangrijkste
handboeken en/of studies van het Europees Recht worden aangehaald. Zie o0.a.: W. T. Eijsbouts e.a. (red.),
Europees Recht — Algemeen Deel, sinds het Verdrag van Lissabon (3de druk, Groningen 2010).
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Dismantling the obstacles to EU citizens’ rights. Dit rapport ging vergezeld van een ander
rapport met de titel: On progress towards effective EU Citizenship 2007-2010. Deze
documenten bieden in onderlinge samenhang een waardevol aanvullend inzicht op de
verdragsrechtelijke realiteit, omdat uit de inhoud te deduceren is hoe de Commissie het
burgerschap naar de toekomst toe in wil vullen, en hoe zij dit concept interpreteert. De actuele
constructie komt dankzij deze documenten scherp in beeld.

Deze empirische analyse wordt gevolgd door een hoofdstuk waarin de geanalyseerde
empirie in bredere zin geinterpreteerd wordt. Wat vertellen de verdragsteksten, richtlijnen,
wetten, beleidsdocumenten, visiestukken en arresten van het Hof van Justitie ons over de
motieven, handelswijze en doelen van de verschillende Europese instellingen? In hoeverre
komen die overeen? Of is het mogelijk dat de Europese Commissie of het Hof van Justitie een
ander burgerschap nastreeft, dan dat waarvan de Europese Raad — en voorheen de
regeringsleiders — blijk hebben gegeven? En blijkt dat uit de verschillende strategieén die door
de instituten toegepast worden?

De vraag die daarmee — als het goed is — in deze scriptie beantwoord wordt is daarom de
volgende: Op welke wijze verhoudt de empirie van het Europese burgerschap zich tot
(naoorlogse) theorieén omtrent burgerschap? En indien het dominante moderne denken — met
de belangrijkste daaruit voortvloeiende categorieén — over burgerschap als normatief wordt
aanvaard, in hoeverre blijkt dan uit de empirie dat er Uberhaupt over burgerschap in Europees
verband kan worden gesproken?

Er zijn inmiddels al bibliotheken vol geschreven over dit volkomen nieuwe en nog
jonge fenomeen. Vaak wordt daarin ofwel een analyse gemaakt van de feitelijke betekenis
van Europees burgerschap, ofwel wordt het fenomeen in een langere traditie van
burgerschapsdenken geplaatst. Daarmee is in het eerste geval vaak echter onvoldoende oog
geweest voor de historische ontwikkeling en verschillende theorieén over burgerschap,
waardoor het de actuele duiding aan een inbedding ontbrak. En in het tweede geval is er
meestal onvoldoende ruimte gemaakt voor de analyse van het primaire empirische materiaal
dat hierover voorhanden was. Verdragsteksten, gerechtelijke uitspraken en verklaringen van
regeringsleiders waarin het Europese burgerschap benoemd wordt, zeggen allemaal iets over
zowel de feitelijke status ervan, als de intenties die achter het beleid van de verschillende
instanties schuilgaan. Pas als daarvan een gedegen analyse is gemaakt, is het mogelijk een
daadwerkelijk in onderzoek geworteld oordeel over de status van het Europees burgerschap in
relatie tot de geschiedenis te vellen.

Deze scriptie probeert die beide perspectieven te combineren en uiteindelijk als toets
voor elkaar te laten fungeren. Daarmee krijgt zowel het historische perspectief en het
analytische perspectief een plaats, en worden beide aan elkaar getoetst. Zowel de actuele
empirie als de door de geschiedenis gevoede theorieén komen aan bod. Pas als het
uiteindelijke oordeel zowel op goed empirisch onderzoek gebaseerd is, als in de geschiedenis
en theorie is ingebed, kunnen we de vraag beantwoorden of we iberhaupt wel van Europees
burgerschap kunnen spreken, zoals dat nu gebeurt.
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Hoofdstuk 1

Burgerschap

‘And a citizen is one who shares in governing and being governed. He differs
under different forms of government, but in the best state he is one who is
able and willing to be governed and to govern with a view to the life of
virtue.”™

‘He is a citizen in the highest sense who shares in the honors of the state.”*

— Aristoteles

1.1 Inleiding

Burgerschap bestaat net zo lang als er (participatieve) politieke gemeenschappen bestaan. In
een Griekse polis uit de Oudheid, bestonden net zo goed burgers [moAitng] als in de
Florentijnse stadstaat uit de Renaissance, Hobbes’ Engeland, het Oostenrijk-Hongarije van
begin 20" eeuw, de Weimar-Republiek of de Europese Unie van tegenwoordig. Wel
verschilden de verschijningsvormen, afhankelijke van tijd en plaats, enorm van elkaar. Toch
worden die vele vormen doorgaans, ondanks hun grote onderlinge verschillen, gezamenlijk
onder die ene noemer van burgerschap gebracht. Het zou daarom mogelijk moeten zijn om
enkele cruciale eigenschappen van dat burgerschap te traceren, die door al die verschillende
vormen (zowel in verschijning als theorie) gedeeld worden.*

Maar wat die cruciale en overkoepelende eigenschappen dan precies zijn, blijkt geen
gemakkelijke vraag. Overeenstemming over een ondubbelzinnige definitie van burgerschap
lijkt in een oeverloos debat namelijk zo goed als afwezig. ‘The nature of citizenship, like that
of the state, is a question which is often disputed: there is no general agreement on a single
definition’**, schreef Aristoteles al in zijn beroemde Politika. Bijna tweeénhalf millennium
later geldt dat nog altijd. Meningen hierover lopen ook nu nog sterk uiteen. Burgerschap is,
met andere woorden, noch in theorie noch in praktijk een eenvoudig te duiden fenomeen.
Pogingen tot conceptualisering hebben oneindig veel verschillende modellen en theorieén —
over zowel de essentie als historische ontwikkeling — opgeleverd. Het lijkt daarom bijna
onmogelijk om tot een werkbare definitie te komen, die aan alle theoretische nuances en
praktische verschijningsvormen recht doet.

1 Aristoteles, Politics [Politika] (Dover Thrift Edition; Dover 2000) 1283b.
' Ibidem, 1278a.
B Eniké Horvath, Madating Identity, Citizenship, Kinship Laws and Plural Nationality in the European Union
(Alphen aan de Rijn 2008) 26.
1 Aristotleles, Politics, 1275a.
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Over het antwoord op de vraag waarin burgerschap als politiek concept verschilt van
andere politieke vormen waarbinnen de mens als zoon politikon kan bestaan, lijkt meer
eenduidigheid te bestaan. Derek Heater stelt in dit verband:

‘This [citizenship] defines the relationship of the individual not to another
individual (as is the case with the feudal, monarchical and tyrannical systems) or a
group (as with nationhood), but essentially to the idea of the state. The civic

identity is enshrined in the rights conveyed by the state and the duties performed

by individual citizens, who are all autonomous persons, equal in status.’”®

Met burgerschap wordt dus op een bepaalde relatie tussen het individu (als burger) en de
staat (in plaats van de gemeenschap of een ander individu) gedoeld. Noties als autonomie,
statusgelijkheid, participatie in de publieke zaken van een politieke gemeenschap,
onderscheiden burgerschap in theoretische zin volgens hem van feodale, monarchale of
tirannieke sociaal-politieke vormen.*

Maar met een omschrijving die haar essentie ontleent aan een vergelijking met wat
het begrip niet is, is de vraag naar wat burgerschap nou precies inhoudt, nog onbeantwoord
gebleven. Een kort en selectief overzicht van algemene theorieén hierover (waarin vooral
het verschijnsel in de moderne staat — en dus minder de premoderne vormen — centraal
staat) kan daaromtrent misschien meer duidelijkheid verschaffen, omdat daarin
verschillende noties worden gebezigd die licht werpen op de functies en betekenis van het
begrip.

Dit overzicht dient niet als kader voor de rest van dit hoofdstuk of deze scriptie. Het
beinvloedt de vorm daarvan slechts in geringe mate; de theorieén zullen niet worden
beoordeeld, of met elkaar worden vergeleken. Deze korte schets van enkele invloedrijke
theorieén, dient slechts ter verheldering van de veelzijdigheid en complexiteit van zowel het
begrip zelf, als het debat erover. Het toont hoe verschillend erover gedacht kan worden,
hoeveel onderling verschillende vormen ervan zich in de loop der geschiedenis hebben
gemanifesteerd, en hoe moeilijk het is met bepaalde modellen te werken zonder tekort te
doen aan alle facetten van burgerschap in zowel theoretische als historische zin.

Toch levert een kort overzicht meer op, dan slechts deze bewustwording. In de eerste
plaats komen in de verschillende theorieén meerdere aspecten van burgerschap aan het
licht, die allemaal relevant zijn. Daarnaast hebben vrijwel alle theorieén over — en historische
verschijningsvormen van — burgerschap uiteindelijk, zoals zal blijken, een aantal algemeen
gedeelde en geldende overeenkomsten. Dus lijkt het toch mogelijk om een voorzichtig

> Derek Heater, A Brief History of Citizenship (Edinburgh, Edinburgh University Press, 2004) 2.
16 Ibidem, 2/3. Het is van belang om je te realiseren dat het hier een zuiver theoretisch en gesimplificeerd
onderscheid betreft. In de praktijk immers, kunnen verschillende vormen van burgerschap ook binnen
bijvoorbeeld monarchale en zeker ook nationalistische politieke vormen bestaan. Desondanks is het door
Heater gemaakte onderscheid nuttig, om zicht te krijgen op enkele essentiéle verschillen, die burgerschap van
andere politieke vormen onderscheidt.
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antwoord te geven op de aan het begin van deze inleiding gestelde vraag naar de
overkoepelende eigenschappen, die het gerechtvaardigd maken om alle verschillende
verschijningsvormen ondanks hun grote onderlinge verschillen, onder die ene noemer van
‘burgerschap’ te scharen.

1.2 Theorieén en definities

Leidende politieke denkers hebben in de twintigste eeuw gesteld dat burgerschap in
moderne liberale democratieén, veelal op te delen is in vier verschillende categorieén van
burgerschapsrechten- en vrijheden.!” Deze categorieén zijn:

e C(Civiele rechten: bewegingsvrijheid, het recht op privacy, godsdienstvrijheid en het
folterverbod.

e Politieke rechten: vrijheid van vereniging, vrijheid van meningsuiting en actief en
passief stemrecht.

e Economische rechten: recht op eigendom, het recht te werken, handelsvrijheid, en de
vrijheid bepaalde diensten te leveren of te ontvangen.

e Sociale rechten: recht op gelijkheid (van kansen en/of uitkomsten), het recht op
onderwijs en gezondheidszorg, het recht op werk. '

Tegenwoordig wordt er in de literatuur van uitgegaan dat deze specifieke onderverdeling
van rechten en vrijheden verbonden is aan de opkomst van de moderne staat. En dat de
expansie van burgerschap parallel loopt aan de expansie van de staatsmacht.®

Elementen van deze onderverdeling vinden we ook terug in de beroemde en
invloedrijke lezing Citizenship and social class van de Engelse socioloog T. H. Marshall welke
hij in 1949 voor de universiteit van Cambridge verzorgde. Deze lezing is in deze context van
belang, omdat zij het naoorlogse denken over burgerschap beslissend beinvioed heeft.?
Vrijwel alle theorieén over burgerschap die een rol van betekenis hebben gespeeld na
Marshall’s lezing, refereren aan Citizenship and social class. Daarin presenteerde Marshall
een model waarin hij drie van de vier hierboven genoemde elementen van burgerschap
onderscheidde: civiel (ter waarborging van de individuele vrijheid), politiek (vooral het recht
om te participeren in de uitoefening van politieke macht) en sociaal (waarmee op het recht

7 Onder hen bevinden zich Isaiah Berlin in zijn beroemde Four Essays on Liberty (Oxford Universuty Press,
Oxford 1969), John Rawls in zijn eveneens befaamde A theory of justice (Harvard University Press, Cambridge
1971) en Michael Walzer in Spheres of Justice: A Defense of Pluralism and Equality (Basic Books, New York
1983).

¥ De verschillende categorieén zijn op deze wijze samengevat in Simon Hix, The political system of the
European Union (2de editie, Palgrave Macmillan, New York 2005) 344.

' Ibidem, 344/345.

? Marshall wordt in vrijwel alle door mij doorzochte studies over modern (naoorlogs) burgerschap genoemd als
pionier op dat gebied. Zie o0.a. Derek Heater: ‘A Brief History of Citizenship’ (Edinburgh University Press, 2004).
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gedoeld wordt om te leven in een minimum van economische welvaart). De economische
rechten werden door hem weliswaar niet als expliciete categorie onderscheiden, maar deze
integreerde hij in de andere drie categorieén. Dit onderscheid was volgens Marshall
gedicteerd door de geschiedenis, omdat de drie elementen zich historisch gezien in deze
volgorde hadden ontwikkeld.?* Hij definieerde burgerschap als ‘a status bestowed on those
who are full members of a community.’?

Van meer recentere datum is de theorie van Peter Riesenberg, die een inmiddels ook
breed geaccepteerde historische tweedeling introduceerde. Hij stelt dat er twee duidelijk
afgebakende en van elkaar verschillende periodes in de geschiedenis van burgerschap te
ontdekken zijn, met een transformatietijd van ongeveer honderd jaar (beginnend vanaf de
Franse Revolutie). Voor die tijd was er volgens hem sprake van een ‘intimate world’ van
kleine overzichtelijke gemeenschappen, waarin er vooral sprake was van een exclusief en
elitair burgerschap voor mensen die het doorgaans met elkaar eens waren over wat het
burgerschap inhield, en hoe een burger zich diende te gedragen. Beginnend bij de Franse
Revolutie werd het exclusieve elitaire burgerschap vervangen voor een meer ‘inclusief’ en
democratisch model, gebaseerd op de gedachte dat de staat er voor de burgers diende te
zijn, en op loyaliteit aan de natie.”?

De natie wordt dan ook regelmatig beschouwd als een vehikel voor de vestiging en
protectie van politieke en sociale rechten. Volgens sommige auteurs konden democratische
rechten en vrijheden zelfs alleen maar verspreid worden dankzij een singuliere nationale
identiteit, omdat een meerderheidsregering slechts legitiem zou kunnen zijn binnen een
nationale monocultuur.?* Ook Marshall stelde in de hierboven genoemde lezing, dat met de

LT, H. Marshall, ‘Citizenship and Social Class’ (Cambridge 1950) in: T. H. Marshall & Tom Bottomore,
Citizenship and Social Class (Pluto Press, Londen 1992), 3-51, 8. Overigens baseerde Marshall zich slechts op de
Britse geschiedenis, maar is men de door hem geintroduceerde driedeling toch ook daarbuiten als valide en
nuttig gaan beschouwen.
2 Ibidem, 18. Van belang is vooral de notie van burgerschap al seen status of conditie die je als burger ten deel
valt.
2p. Riesenberg, Citizenship in the Western Tradition: Plato to Rousseau (Chapel Hill, NC and Londen, University
of North Carolina Press, 1992), xv-xxiii. Opvallend is dat Riesenberg een model schept met een ‘eerste’ en een
‘tweede’ burgerschap. Meestal wordt in de literatuur een onderscheid gemaakt dat weliswaar inhoudelijk
veelal op hetzelfde neerkomt, maar waar Riesenberg’s ‘eerste’ burgerschap ‘civic republicanism’ of ‘classical’
wordt genoemd en zijn ‘tweede burgerschap’ als ‘liberal’ wordt bestempeld. De klassieke of republikeinse
variant was exclusief en steunde vooral op plichtsbesef en deugd binnen een republikeins politiek model. De
liberale variant, die in de afgelopen eeuwen enorm aan kracht heeft gewonnen, is inclusief en legt de nadruk
op de gedachte dat de staat er is ter voordeel van de burgers. Dat de staat daarom hun rechten dient te
garanderen en te waarborgen.
* Een van de belangrijkste verdedigers van deze gedacht is Anthony D. Smith. Hij stelde niet alleen dat naties
weldegelijk wortels hebben in een gedeelde geschiedenis en een gemeenschappelijke etniciteit (een standpunt
dat ook wel primordialisme genoemd wordt), ook stelt hij in National Identity (Londen 1991) dat nationalisme
‘provides the sole vision and rationale of political solidarity today’ (pag. 176). Tegen het primordialisme komen
de constructivisten in het geweer. Een van de meest bekende onder hen is Benedict Anderson, die in het boek
met de veelzeggende titel Imagined Communities (3de druk, Verso 2006) stelt dat naties ‘imagined as both
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opkomst van het sociale burgerschap, de klassenstructuur slechts doorbroken kon worden
dankzij de natie als dominante gemeenschappelijke oriéntatie van politieke identificatie.”® In
veel van de theorieén over burgerschap die in de twintigste eeuw ontstaan zijn, speelt de

natie dan ook een prominente rol.2®

Belangrijk is het in deze context te zeggen dat het
‘Europese burgerschap’ waarnaar in deze scriptie onderzoek wordt gedaan, zich tot deze
‘tweede’ of meer inclusieve en liberale vorm van burgerschap verhoudt (de Europese Unie
bestaat immers uit lidstaten waarin burgerschap inclusief is en bestaat bij gratie van het
onderdeel zijn van de natiestaat). Het type burgerschap dus, dat na de Franse Revolutie de
overhand kreeg, en waarin de natie een prominente rol speelt.?’ Zo stelt ook van Middelaar
dat het door hem onderscheiden burgerschapsvertoog slechts mogelijk is sinds de Franse
Revolutie, omdat deze Revolutie ‘de burgers aan de macht bracht.’*®

Momenteel is de Canadese historicus en filosoof Wil Kymlicka een van de leidende
auteurs op het gebied van burgerschap. Hij schreef veel artikelen over multicultureel en
grensoverschrijdend burgerschap. Belangrijker in deze context zijn echter zijn pogingen om
tot een geldige definitie van burgerschap te komen. Volgens hem zijn, zoals hij in een essay
dat hij samen met Norman schreef, alle verschillende vormen van burgerschap ‘intimately
linked to the ideas of individual entitlement on the one hand and of attachment to a
particular community on the other.’””® Burgerschap wordt met andere woorden altijd
geconstitueerd door twee elementen: een individuele aanspraak (op bijvoorbeeld rechten
en plichten), en verbondenheid met een bepaalde gemeenschap (vaak in de vorm van
identiteit) anderzijds. Zij houdt zowel de verkrijging van rechten en ondergeschiktheid aan

plichten in (functioneel aspect), als een band met culturele en politieke elementen.* Deze

inherently limited and sovereign’ (pag. 6) zijn, omdat het voor één lid van de groep onmogelijk is om alle

andere leden te kennen. In zo’'n visie zal de natie ook nooit als enige werkend mechanisme gezien worden

waarbinnen democratische rechten kunnen functioneren. Als een natie (ook als is het een monocultuur) daarin

al slaagt, is een schaalvergroting weinig problematisch, en zijn transnationale gemeenschappen weliswaar net

zo ‘imagined’ maar kunnen dat net zo goed democratisch functionerende ‘communities’ zijn. Interessant is een

vergelijking met Aristoteles die in de Politica met grote klem stelt dat het voor het functioneren van

burgerschap noodzakelijk is om een kleine politieke gemeenschap te hebben, vooral ook omdat de

verschillende burgers elkaar moeten kennen, om onderlinge betrokkenheid en solidariteit te kunnen

waarborgen.

2 Marshall, ‘Citizenship and Social Class’ in: Marshall & Bottomore, Citizenship and Social Class, 3-51, 18/19.

2 Bij denkers als Anthony D. Smith is de natie zo belangrijk dat vormen van trans- of supranationaal

burgerschap in zijn ogen niet mogelijk zijn.

*’ Dat het Europese burgerschap zich vooral ten opzichte van nationaal burgerschap dient te verhouden blijkt

onder andere uit het zinnetje dat in 1997 aan het huidige Art. 20 EG-Verdrag werd toegevoegd: ‘Het

burgerschap van de Unie vult het nationale burgerschap aan doch komt niet in de plaats daarvan.’

8 Van Middelaar, De passage naar Europa, 18.

» Kymlicka and Norman, ‘Return of the Citizen: A Survey of Recent Work on Citizenship Theory’ in: R. Beiner,

Theorizing Citizenship (State University of New York Press, Albany, 1995) 283.

*® Horvath, Mandating Identity, 26. Een voorbeeld van een burgerschapsrecht tegenover een staat is de

participatie in het besluitvormingsproces middels stemrecht, vrijheid van meningsuiting en partijvorming.
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functies van burgerschap verhouden zich vrijwel altijd tot een bepaald territorium. Ten
eerste hebben alleen de burgers binnen de afgebakende grenzen van het territorium de
burgerschapsrechten. Ten tweede kunnen die rechten alleen binnen datzelfde territorium
uitgeoefend worden. En ten derde hebben de burgers middels het principe van
volkssoevereiniteit de inhoud van die rechten meebepaald.31

Zo lijken enkele auteurs verschillende elementen van burgerschap benoemd te
hebben, die zowel de vele definitiepogingen als historische verschijningsvormen
overkoepelen. Burgerschap betreft altijd en per definitie een verhouding tussen het individu
en de staat. Het is een status of conditie die een selecte groep mensen ten deel valt, en
doorgaans bij wet wordt beschermd. Het bestaat in al zijn tegenwoordige en historische
manifestaties altijd uit twee belangrijke onderdelen: rechten en plichten (als individual
entitlement) aan de ene kant, en verbondenheid met — of lidmaatschap van — een bepaalde
politieke gemeenschap (als identiteit) aan de andere kant.>?

1.3 De (on)mogelijkheid van transnationaal burgerschap

Na deze algemene en selectieve introductie op de voornaamste begrippen uit het
naoorlogse burgerschapsdiscours, is het tijd de blik voorbij de dominante natiestaat —
waarbinnen het moderne burgerschap zich in de negentiende en twintigste eeuw ontwikkeld
heeft — te richten. Uit de hierboven genoemde verbondenheid die ontstaan is tussen de
natiestaat en burgerschap, kan worden afgeleid dat trans- of supranationaal burgerschap
een gecompliceerde zaak betreft, in het bijzonder in het geval van de Europese Unie. De
Europese Unie is immers noch een staat, noch een natie. Dat de invoering van het Europees
burgerschap (dat het eerste transnationale burgerschap in de wereldgeschiedenis betreft)
door het Verdrag van Maastricht daardoor problematisch was, bleek ook uit de reacties van
enkele lidstaten op dat Verdrag. Verschillende natiestaten ervoeren het pas geboren
Europese burgerschap namelijk, ondanks de vooralsnog onduidelijke status van het begrip,
als bedreiging voor hun verschillende nationale identiteiten. Denemarken wenste
bijvoorbeeld pas in een tweede referendum akkoord te gaan met het Verdrag van
Maastricht, nadat de Deense regering in een aantal clausuleringen op niet mis te verstane

Voorbeelden van een burgerschapsplichten zijn het betalen van belasting, dienstplicht en de ondergeschiktheid
aan de wet.
3 Horvath, Mandating Identity, 26.
32 Een toets aan enkele historische verschijningsvormen is op deze plaats wellicht geen overbodige luxe. Als we
bijvoorbeeld naar de vroegste participatieve gemeenschap kijken waarvan we het bestaan van burgerschap
kunnen traceren (De Griekse moAlg Sparta), dan zien we een militaristische staat waar het burgerschap als
gevolg daarvan ook enkele militaire taken inhield. Volgens de historicus Plutarchus die meer dan 800 jaar later
leefde, hield dit burgerschap onder andere, behalve principes van gelijkheid en recht op eigendom, ook het
recht op slaven, een strenge opvoeding en militaire training, dienstplicht, deelname aan gezamenlijke
maaltijden, en het recht van participatie in het bestuur van de stadstaat in. (Heater, A Brief History of
Citizenship, 6-8). De individual entitlement bestaat hier uit het recht op eigendom, slaven etc. De attachment to
a particular community uit zich in de gelijkheid tussen burgers, het recht op participatie in bestuurlijke zaken
etc.
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wijze te kennen had gegeven dat het Europese burgerschap op geen enkele wijze
vergelijkbaar was met het nationale burgerschap, en dat het ‘slechts’ om een politiek en
juridisch begrip ging.*® Bij de verdragswijziging in Amsterdam (1997) bleken ook andere
lidstaten niet ongevoelig voor deze nuance. Daarom werd het volgende zinnetje aan het
artikel toegevoegd: ‘Het burgerschap van de Unie vult het nationale burgerschap aan doch
komt niet in de plaats daarvan.”*

Maar hoe problematisch is transnationaal burgerschap eigenlijk in theoretische zin?
In theoretische zin zou gesteld kunnen worden dat het verband tussen de natiestaat en
burgerschap ook slechts een specifieke historische en geografische verschijning was (daarom
wordt Europees of wereldburgerschap tenslotte ook vaak postnationaal burgerschap
genoemd). Burgerschap bestond immers, in onder andere niet-statelijke en niet-nationale
vormen, al lang voor de opkomst van de natiestaat. En daarnaast zijn er ook vormen van
burgerschap ontwikkeld in landen, die geen krachtige monoculturele basis en geschiedenis
kenden (bijvoorbeeld Zwitserland en Belgié). Voorts is men het er in academische kringen
steeds meer over eens dat democratie zich in hoge mate onafhankelijk van de natiestaat
ontwikkeld heeft, omdat de natie het product zou zijn van universele democratische
burgerschapsrechten, en niet vice versa.>

Wat er tegenwoordig onder burgerschap verstaan wordt, verschilt tevens in hoge
mate van wat men er in voorgaande eeuwen (onder andere in de negentiende eeuw tijdens
de opkomst van de natiestaat) onder verstond. De opkomst van politieke en economische
migratie aan het einde van de twintigste eeuw heeft de Westerse natiestaten gedwongen
hun traditionele burgerschapspolitiek te heroverwegen. Ook op andere gebieden heeft de
globalisering een grote invloed uitgeoefend op de vormgeving van burgerschap. Daarnaast
heeft migratie er toe geleid dat er dubbele nationaliteiten bestaan, en zijn westerse
samenlevingen niet langer homogene naties gebleven. Door migratie is dus een nieuwe
vorm van burgerschap ontstaan, met aandacht voor rassengelijkheid en
minderheidsrepresentatie. De eerder genoemde Kymlicka bestudeert dit multiculturele
burgerschap, dat het verbond tussen burgerschap en monoculturele natiestaat ernstig
aantast, uitvoerig.36

Er openbaart zich, met andere woorden, een interessant spanningsveld in het
hedendaagse burgerschapsdiscours. Aan de ene kant veronderstelt burgerschap dat

** Luuk van Middelaar, ‘Europees Burgerschap’, Tijdschrift voor Geschiedenis 4 (2007), 476. Het eerste lid van
een aan het Verdrag toegevoegde unilaterale verklaring van Denemarken luidt: ‘Het burgerschap van de Unie is
een politiek en juridisch begrip dat geheel verschilt van het burgerschap in de betekenis van de Grondwet van
het Koninkrijk Denemarken en van het Deense rechtssysteem. Niets in het verdrag betreffende de Europese
Unie impliceert of beoogt een toezegging tot invoering van een burgerschap van de Unie in de zin van een
burgerschap van de nationale staat. De kwestie dat Denemarken zou deelnemen aan een dergelijke
ontwikkeling is dus niet aan de orde.’
* Art. 17 EG-Verdrag (versie Amsterdam), nadien omgenummerd tot Art. 20 EG-Verdrag.
* Hix, The political system of the European Union, 345.
% Ibidem, 346. Zie: Kymlicka, Multicultural Citizenship.
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bepaalde positieve rechten gewaarborgd worden, en negatieve rechten beschermd worden
door staatsmacht. Aan de andere kant is het door de globalisering duidelijk geworden dat
deze bescherming zich voorbij de grenzen van de natiestaat begint uit te strekken. In de
woorden van Soysal:

‘the classical formal order of the nation-state and its membership is not in place.
The state is no longer an autonomous and independent organization closed over a
nationally defined population. (...) Individual rights and obligations, which were
historically located in the nation-state, have increasingly moved to a universalistic
plane, transcending the boundaries of particular nation-states. (..) Rights,
participation, and representation in a polity, are increasingly matters beyond the
vocabulary of national citizenship.”*’

Volgens Simon Hix is dit de spanning die de kern van de burgerschapspolitiek van de
Europese Unie raakt. Door de vestiging van transnationale burgerschapsrechten, heeft de
Europese Unie de traditionele natiestaat ondermijnd. En daarmee is ook een element van
burgerschap onder druk komen te staan; het gevoel van verbondenheid met een politieke
en/of culturele natie als identiteitsverschaffende component. Want met de vestiging van
transnationale burgerschapsrechten, voelen de leden van de lidstaten zich nog niet
onmiddellijk transnationale burgers. Dat is — gezien de definities van burgerschap die
inmiddels besproken zijn — een potentieel schrijnende tekortkoming. Burgerschap zonder
identiteit, zonder gevoel van verbondenheid met een gemeenschap, is gebrekkig en loopt
het risico in een eenzijdige en passieve beleving uit te monden. Om transnationaal
burgerschap te definiéren en te waarborgen, zijn daarom nieuwe staatsmachten en
beveiligingsmechanismen in het leven geroepen op Europees niveau, die om dit doel te
bereiken dienen samen te werken met de staatsmachten op nationaal niveau.®

* Yasemin Nuhoglu Soysal, Limits of Citizenship, migrants and postnational membership in Europe (The
University of Chicago Press, Chicago 1994) 163-165.
% Hix, The political system of the European Union, 345.
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Hoofdstuk 2

Burger van de Europese Unie?

‘Des conféderations particulieres, des coalitions opposées d’intéréts
rejetteront I'Europe dans ce triste état de guerre don ton aura vainement
essayé de la tirer. (...) Assemblez congrés sur congrés, multipliez les traintés,
les conventions, les accommodemens, tout ce que vous ferez n’aboutira qu’a
la guerre, vous ne la détruirez point, vous pourrez tout au plus la faire changer
de lieu.

(...)

‘il faut des institutions communes, il faut une organisation: hors de |3, tout se
décide par la force. Vouloir que I'Europe soit en paix par des traités et des
congrées, c’est vouloir qu’un corps social subsiste par des conventions et des
accords: des deux coOtés il faut une force coactive qui unisse les volontés,
concerte les mouvements, rende les intéréts communs et les engagements

solides.”**

— Claude Henri de Saint Simon

2.1 Inleiding

Een onderzoeksbureau van het Europees Parlement deed in 1995, toen het net in werking
getreden Europese burgerschap nog vers was, een voorzichtige poging om dit nieuwe en nog
zo onduidelijke fenomeen wat nader te definiéren:

‘By analogy with national citizenship, citizenship of the Union means a
relationship involving ties between the citizen and the European Union
characterized by rights, duties and political participation on the part of the citizen.
However, in the case of the Union this relationship is not, in law, based on
‘nationality’ of the Union — which cannot exist, because the Union is not a state —
but rather, pursuant to Article 8(1) of the EC Treaty, on nationality of a Member
State of the Union. There is a restrictive element here, in that, as currently

** Claude Henri, comte de Saint Simon, De la réorganisation de la société européenne (Parijs 1814), 22-24.
Bijzonder aan deze quote is dat Saint Simon met dit geschrift ervan getuigde zijn tijd ver vooruit te zijn. Hij
schreef het pamflet kort na het Congres van Wenen, hetgeen als groot diplomatiek succes gold. Saint Simon
echter, voorzag op lange termijn alsnog problemen omdat de betrokken staten niet bereid waren geweest hun
soevereiniteit op te offeren. Een duurzame continentale vrede kon volgens hem slechts gerealiseerd worden
door de creatie van supranationale Europese instellingen (waaronder een Europees Parlement) die het
gemeenschappelijke Europese belang zouden behartigen. Hij geldt daarmee als één van de eerste (0.a. Jean-
Jacques Rousseau had dat eerder ook al gedaan) pleitbezorgers voor grotere interstatelijke samenwerking in

Europa.
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worded, Article 8(1) of the EC Treaty stipulates that nationals of third states can
acquire citizenship of the Union only after having acquired the nationality of a
Member State.”*

De formulering lijkt weinigzeggend. Het hele moderne burgerschapsconcept blijft — inclusief
haar voornaamste onderscheidende kenmerken — behouden. Rechten, plichten en politieke
participatie bestaan in dit nieuwe burgerschap immers net zo goed. Alleen is dit in het geval
van Europese Burgerschap niet in directe zin gebaseerd op nationaliteit — omdat de
nationaliteit van de Unie niet bestaat — maar in indirecte zin op nationaliteit van de lidstaten.
De verbondenheid met een bepaalde politieke gemeenschap, komt in deze omschrijving als
enige element niet terug.

In het volgende hoofdstuk (3) zal een gedetailleerde empirische analyse volgen van
de verdragsteksten, beleidsstukken en uitspraken van het Europese Hof van Justitie, die iets
zeggen over de status van het Europese burgerschap. Door die analyse van primair
bronnenmateriaal, wordt het ook mogelijk om de in het citaat hierboven geschetste
voorstelling van zaken kritischer te beoordelen. Dan zal blijken of het echt zo eenvoudig ligt.
Of het klopt dat het burgerschap na Maastricht inderdaad gelijk blijft, en al haar elementen
behouden blijven. Voordien is het echter goed ook kort in te gaan op de manier waarop deze
vormgeving tot stand is gekomen. Zowel in historische als institutionele zin. Het
functioneren van de Europese Unie in relatie tot de burgerschapspolitiek komt dan beter in
zicht. Want om de empirie in context te kunnen beschouwen, is begrip van de institutionele
structuur en historie waarin zij ingebed is een vereiste. Hier past daarom, binnen de context
van het hierboven geschetste debat over burgerschap, een algemene inleiding op de
institutionele en historische ontwikkelingen van de Europese Unie — in specifieke relatie tot
het burgerschapsvraagstuk.

2.2 Onderscheid tussen staten en individuen

Als we het Europees beleid met betrekking tot burgerschapsrechten en interne veiligheid
nader beschouwen, dan blijken een aantal zaken onderscheidbaar. Volgens Simon Hix valt
EU-beleid op het gebied van burgerschapsrechten en interne veiligheid uiteen in vier
belangrijke categorieén:

e Vrij verkeer van personen en goederen tussen EU-lidstaten. Variérend van arbeids- en
verblijfsrechten, tot verwijdering van grenscontroles tussen lidstaten.

e Fundamentele rechten voor allen die de nationaliteit van een lidstaat bezitten. Zoals
gelijke economische, politieke en civiele rechten.

e Immigratie en asiel beleid, betreffende samenwerking in vluchtelingenproblematiek,
en integratie van beleid ten opzichte van inwoners van derde wereld landen.

“° Directorate-General for Research, Citizenship of the Union, Possibilities, recommendations and suggestions
for protecting and extending citizenship of the Union with a view to the 1996 Intergovernmental Conference to
review the Maastricht Treaty (Luxemburg 1995) 6.
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e Politionele en juridische samenwerking, om drugshandel, terrorisme, transnationale
misdaad en illegaliteit aan te kunnen pakken.41

Belangrijk is tussen deze categorieén het volgende onderscheid. De eerste twee categorieén
betreffen op directe wijze rechten voor EU-burgers die in lidstaten wonen, en/of tussen die
lidstaten reizen. De laatste twee categorieén bepalen hoe de lidstaten en de EU-instituten
beslissen wie er toegang heeft tot nationale en Europese burgerschapsrechten, en hoe deze
rechten gegarandeerd en beschermd kunnen worden. De eerste twee categorieén hebben
dus betrekking op individuen; op burgers die door hun burgerschap van een lidstaat ook
burger zijn van de Europese Unie. De laatste twee categorieén gaan meer over de
samenwerking tussen lidstaten en Europese Unie.

2.3 Totstandkoming van Unieburgerschap

Het recht om in alle lidstaten op zoek te gaan naar werk (Vrij verkeer van personen en
goederen), werd in het Verdrag van Rome (1957) vastgelegd.*? The Single European Act
(SEA) bouwde hierop voort, met het doel om alle fysieke barrieres voor vrij verkeer van
goederen, diensten en arbeid te verwijderen. Het Verdrag van Maastricht introduceerde de
zogenaamde ‘derde pilaar’ van de EU, welke vrij verkeer, immigratiepolitiek en politionele
en justitionele samenwerking behelsde (de pilaar ‘justitie en binnenlandse zaken’).”® In het
Verdrag van Amsterdam (1997) tenslotte werd aan het verdrag een nieuwe titel (IV)
toegevoegd met het doel om middels nauwere samenwerking ‘een ruimte van vrijheid,
veiligheid en recht’ te creéren.”® Om dit doel te realiseren, werd er op verschillende
Europese Raden een actieplan ontwikkeld die deze ‘ruimte van vrijheid, veiligheid en recht’
diende te verwezenlijken. In het plan werden vooral concrete beleidskwesties genoemd die
de EU moest overwinnen om dat geformuleerde doel te kunnen realiseren. Vanaf 2000 werd
ook de Europese Commissie voor dit doel aan het werk gezet. De Commissie moest middels
een ‘scorebord’ de burgers van de Europese Unie actiever informeren over wat gaande was
binnen deze beleidsterreinen, en de lidstaten en regeringen daarvan actiever tot beleid
hiertoe aansporen.*

41 Hix, The political system of the European Union, 347.
* Het huidige Art. 45lid1 van het EG-Verdrag luidt: ‘Het verkeer van werknemers binnen de Unie is vrij.” En lid
2: ‘Dit houdt de afschaffing in van elke discriminatie op grond van de nationaliteit tussen de werknemers der
lidstaten, wat betreft de werkgelegenheid, de beloning en de overige arbeidsvoorwaarden.’ Het derde lid stelt
0.a. dat eenieder hierdoor het recht heeft in te gaan op feitelijke aanboden tot tewerkstelling (Art. 45lid3a),
eenieder te dien einde zich vrij mag verplaatsen binnen het grondgebied der lidstaten (Art.45lid3b) en eenieder
daartoe in een van de lidstaten mag verblijven (Art.45lid3c).
* Sinds het Verdrag van Lissabon (2007) bestaat deze pijlerstructuur niet meer.
* Sinds het Verdrag van Lissabon (2007) is dit niet titel IV, maar titel V. Het eerste lid van Art. 67 EG-Verdrag
luidt nu: ‘De Unie is een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht, waarin de grondrechten en de verschillende
rechtsstelsels en tradities van de lidstaten worden geéerbiedigd.
45 Hix, The political system of the European Union, 347/348.
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Een korte nadere beschouwing van de historische totstandkoming van de vier
categorieén begint met het vrije verkeer van personen en goederen. Het Verdrag van Rome
(1957) riep het vrije verkeer van personen in het leven, als belangrijk na te streven doel voor
de Europese Economische Gemeenschap. In eerste instantie had dit slechts betrekking op
transnationaal economisch verkeer tussen de lidstaten. Later werd dit langzaam uitgebreid.
De verdragen van Schengen verwijderden de grenscontroles tussen de deelnemende landen,
en het Verdrag van Amsterdam (1997) integreerde het Verdrag van Schengen in het
wettelijke kader van de Europese Unie. Burgers van landen die later tot de EU toetraden, viel
ook onmiddellijk het recht op vrij verkeer ten deel.*®

In toevoeging op vrij verkeer, riep het Verdrag van Rome ook verschillende
economische en politieke rechten (fundamentele rechten en vrijheden) voor burgers in het
leven. De gewenste identificatie van burgers met de Europese Unie, kon echter niet alleen
met economische rechten gegarandeerd worden. In 1974 werd in Parijs voor het eerst de
mogelijkheid besproken om politieke en civiele rechten aan de economische rechten toe te
voegen. In aanloop naar de Single European Act, pleitte het zogenaamde Adonnino Rapport
(Report on a People’s Europe) van 1985 voor een beleid gericht op culturele, educatieve en
identiteitspolitiek, aanvullend op de totstandbrenging van een gemeenschappelijke markt.*’
Op de Europese Raad in Rome van 1990 waarop besloten werd tot de conferentie te
Maastricht van twee jaar later, werd door de toenmalige Spaanse premier Felipé Gonzélez,
de steun van andere Europese regeringsleiders vergaard voor het idee dat het in Maastricht
te ondertekenen verdrag ook het Europees burgerschap zou introduceren. In dat Verdrag
van Maastricht werd het ‘Burgerschap van de Unie’ alsvolgt gedefinieerd:

Art. 20 Burgerschap Unie
- 1. Er wordt een burgerschap van de Unie ingesteld. Burger van de Unie is een
ieder die de nationaliteit van een lidstaat bezit. (En sinds 1997 gevolgd door:
Het burgerschap van de Unie komt naast het nationale burgerschap doch
komt niet in de plaats daarvan.)
- 2. De burgers van de Unie genieten de rechten en hebben de plichten die bij
de Verdragen zijn bepaald. Zij hebben, onder andere,
a. Het recht zich vrij op het grondgebied van de lidstaten te verplaatsen en er
vrij te verblijven;
b.Het actief en passief kiesrecht bij de verkiezingen voor het Europees
Parlement en bij de gemeenteraadsverkiezingen in de lidstaat waar zij
verblijf houden, onder dezelfde voorwaarden als de onderdanen van die
staat;

*® Hix, The political system of the European Union, 348-350.

v Ibidem, 352. Het betreft hier het volgende document: Mr. Pietro Adonnino, Report on a People’s Europe (29

maart 1985). Gevonden op: http://www.cvce.eu/viewer/-/content/e5da4b30-6¢79-483c-94bb-

96b0fe0c6579/en;jsessionid=24DCA91DEAEF964289FD3D050B5687E5 (Laatst geraadpleegd op 30-09-2011).
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http://www.cvce.eu/viewer/-/content/e5da4b30-6c79-483c-94bb-96b0fe0c6579/en;jsessionid=24DCA91DEAEF964289FD3D050B5687E5

c. Het recht op bescherming van de diplomatieke en consulaire instanties van
iedere andere lidstaat op het grondgebied van derde landen waar de
lidstaat waarvan zij onderdaan zijn, niet vertegenwoordigd is, onder
dezelfde voorwaarden als de onderdanen van die lidstaat;

d. Het recht om verzoekschriften tot het Europees Parlement te richten, zich
tot de Europese ombudsman te wenden, alsook zich in een van de talen
van de Verdragen tot de instellingen en de adviesorganen van de Unie te
richten en in die taal antwoord te krijgen. Deze rechten worden
uitgeoefend onder de voorwaarden en binnen de grenzen welke bij de
Verdragen en de maatregelen ter uitvoering daarvan zijn vastgesteld.

Dit nieuwe EU-burgerschap is niet hetzelfde als nationaal burgerschap. Het vestigt geen
volledige en gelijke economische, politieke, civiele en sociale rechten voor alle individuen,
ongeachte waar die verblijven in de EU. Ook blijft het in zeggings- en werkingskracht
voorlopig nog achter op het burgerschap van de lidstaten; de bescherming en de rechten die
de nationale lidstaten aan hun burgers te bieden hebben zijn in kwaliteit en kwantiteit
duidelijk indrukwekkender dan wat de EU te bieden heeft.”® Desondanks is het de eerste
stap naar een ‘postnationaal burgerschap’ van Europa, waar verblijfsrechten, recht om werk
te zoeken, recht op sociale voorzieningen, op onderwijs, participatie in de maatschappij en
de politiek, bescherming van identiteit en cultuur niet langer het onafhankelijke voorrecht
van de Europese natiestaten is, maar onderwerp van collectieve besluitvorming en
overeenstemming tussen de lidstaten en beleidsvorming bij supranationale EU-instituten.*

Daarna volgde verdere uitwerking van de Immigratie en asiel politiek. Zonder interne
grenzen, kon elke burger van een lidstaat zich onbegrensd binnen het territorium van de
Europese Unie bewegen. Inmiddels bepaalt de Europese Unie op welke wijze de lidstaten
asiel verlenen, evenals visa, tijdelijke bescherming van mensen afkomstig uit derde-wereld
landen. De Europese Commissie en het Europese Parlement hebben een voorname rol
gespeeld in het vormen van dit beleid. De lidstaten zullen de meeste aspecten van het
immigratiebeleid zelf controleren — waaronder wie het burgerschap krijgt, welke derde
wereld nationaliteiten permanent in de EU mogen verblijven en welke arbeiders toegang
moet worden verleend tot de nationale arbeidersmarkt om tekorten op te vullen. De
Europese Unie heeft echter beleidscompetenties in de meeste gebieden van
immigratiebeleid, en er is sprake van een groeiende druk voor gemeenschappelijk EU-
immigratiebeleid, in het bijzonder om tekorten op de arbeidsmarkt en de vergrijzing tegen te
gaan.”

In 1975 heeft de Europese Raad een forum opgesteld voor samenwerking tussen
ministers van binnenlandse zaken en politie om terrorisme tegen te gaan. Hier zijn we op het
terrein van politionele en juridische samenwerking aanbeland. Maar in vergelijking met

8 Philippe C. Schmitter, How to Democratize the European Union...and Why Bother? (Oxford 2000) 5 & 12.
* Hix, The political system of the European Union, 353.
50 .

Ibidem, 356.
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sociaaleconomisch beleid en zelfs asiel- en immigratiebeleid, zijn de mogelijkheden van de
EU met betrekking tot interne veiligheid relatief beperkt. De Europese Unie is nog altijd ver
verwijderd van het bezit van een monopolie op legitiem gebruik van geweld (bijvoorbeeld
door EUROPOL). Desalniettemin zijn de ministeries van binnenlandse zaken en
politiemachten van de lidstaten actieve promotors van beleidscodrdinatie op Europees
niveau op dit beleidsterrein, om hun mogelijkheden tot onderzoek en opsporing van
individuen in transnationale misdaad te vergroten.”

2.4 Van intergouvernementaliteit naar supranationaliteit

De voortschrijdende eliminatie van fysieke controles op het vrije verkeer van goederen,
diensten en personen heeft het voor nationale overheden ingewikkeld gemaakt om
onafhankelijk beleid ten opzichte van migratie en internationale misdaad te ontwikkelen.
Open interne grenzen betekent dat het migratiebeleid van de ene overheid, veel invloed uit
zou kunnen oefenen op het aantal migranten naar andere EU-lidstaten. Dergelijke negatieve
effecten van gescheiden nationale immigratie wetgeving, hebben de lidstaten gedwongen te
accepteren dat migratieproblematiek op een Europees niveau geregeld diende te worden.
Met de bestrijding van internationale criminaliteit is dat moeilijker gegaan.>?

Tevens werden in de verdragen van Amsterdam en Nice beslissende stappen door de
lidstaten genomen naar supranationale besluitvorming op het gebied van migratie,
mobiliteit en interne veiligheidseisen, door de Commissie de mogelijkheid tot agenderen te
geven, de mogelijkheden voor quality majority voting (QMV) op sommige terreinen te
verkennen, en bevestigende en sturende krachten aan de Commissie en het Europese Hof
van Justitie toe te kennen. Desondanks bleef de unanimiteit als eis behouden, hetgeen de
angst blootlegde van de lidstaten, om op voor de definitie van de natiestaat cruciale
terreinen, de controle uit handen te geven. Alleen de Britse en Duitse overheden hadden de
QMV op het gebied van immigratiepolitiek al véor het verdrag van Nice goedgekeurd.53

2.5 Conclusie

Dankzij de ontwikkeling van EU-beleid op het gebied van burgerrechten en veiligheid,
ontstaat er een sociaal contract tussen EU burgers en de EU als politieke eenheid. In
tegenstelling tot een traditionele staat, heeft de EU niet het exclusieve recht om te bepalen
wie wel of niet een burger van de EU kan zijn. Desondanks hebben de EU-instituten een set
aan gemeenschappelijke economische rechten voor leden van de lidstaten gecreéerd,
gebaseerd op vrij verkeer tussen landen, voor handel, kapitaal, het zoeken van werk,
goederen en diensten. Daarnaast zijn de lidstaten, sinds de creatie van het EU-burgerschap
in de Verdragen van Maastricht en Amsterdam, niet langer onafhankelijk van de EU als

>t Hix, The political system of the European Union, 359.
*? Ibidem, 361-364.
> Ibidem, 367.
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politiek instituut in het bepalen wie sociale, civiele en politieke rechten in het binnenlandse
systeem mag ontvangen.

Ook heeft de EU, in tegenstelling tot de traditionele staat, geen legitiem monopolie
op het gebruik van geweld om individuele en gemeenschappelijke rechten te kunnen
beschermen en verzekeren. Desondanks hebben de regeringen van lidstaten, mede door de
ontwikkeling van EU competenties op het gebied van immigratie en asiel evenals politionele
en juridische samenwerking, besloten samen te werken in de besluitvorming rond de
operatiemethode van binnenlandse veiligheidstroepen, om deze doelen te kunnen bereiken.
Daarnaast hebben de Verdragen van Amsterdam en Nice — dankzij de delegatie van de
mogelijkheid tot agenderen naar de Commissie, delegatie van het recht van consultatie en
codecisie naar het Europese Parlement en delegatie van het recht tot juridische
heroverweging naar het Europese Hof van Justitie — een nieuwe beleidsautoriteit gevestigd
waarmee de EU instituties autoriteit hebben in de strijd tegen transnationale misdaad en het
aansturen van binnenlandse veiligheidsagentschappen die asiel-en immigratie beslissingen
nemen.

Deze ontwikkelingen zijn door een aantal factoren te verklaren. De groei van multi-
etnische samenlevingen in Europa (hetgeen bijvoorbeeld ook gezinssituaties meer en meer
een grensoverschrijdend karakter geeft), de groei van globale migratie, de globalisering van
kapitaal, en de gemeenschappelijke markt, ondermijnen allen de mogelijkheid van de
overheden van lidstaten om onafhankelijk migratiebeleid te voeren. In antwoord daarop
hebben overheden en administratieve elites een intergouvernementeel mechanisme
gevestigd om het delen van informatie en de ontwikkeling van collectieve migratie-en
veiligheidsstrategieén te faciliteren. Deze stappen werden mogelijk gemaakt door een al in
werking gezet proces van voortschrijdende integratie.>

Dit verklaart echter niet waarom de regeringsleiders van de lidstaten in het Verdrag
van Amsterdam akkoord gingen met de injectie van een grote dosis aan supranationale
bevoegdheid tot agendering en wetgevende mogelijkheden. De verklaring hiervoor ligt in
een gemeenschappelijke reactie van de regeringen op een aantal krachten. Ten eerste de
groeiende vraag van Europese electoraten naar een passend antwoord op transnationale
misdaad en immigratie. Dit gaf de regeringsleiders de mogelijkheid om hierop een
gemeenschappelijk beleid te voeren. Ten tweede, de vestiging van beleidsexpertise middels
de Europese Commissie, gaf de regeringen de gelegenheid om de mogelijkheid tot
agenderen en andere bevoegdheden te delegeren aan dit onafhankelijke instituut, en
daardoor ook mogelijke beleidsfouten te voorkomen. Tenslotte hebben NGO'’s, het Europese

>*Een gerechtvaardigde vraag in deze context zou kunnen zijn wat eerst kwam; toenemende transnationale
migratie of de gemeenschappelijke markt? Gesteld kan worden dat men zich tot verregaande harmoniserende
maatregelen gedwongen zag door een toename van transnationale en/of globale migratie. Andersom is het
ook niet onlogisch te stellen dat de gemeenschappelijke markt aan de migratie voorafging, en deze door de
harmonisatie vereenvoudigd werd. Een klassiek voorbeeld van een ‘kip-of-ei-dispuut’. Overtuigende cijfers die
een van beide theorieén in het gelijk stellen heb ik helaas niet kunnen vinden. Belangrijk is in ieder geval de
realisatie dat de twee fenomen zich in een symbiotische relatie tot elkaar bevinden.
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Parlement en het Europese Hof van Justitie gelobbyd om de regeringen aan de slag te laten
gaan met transparantie en geloofwaardigheid van besluitvorming, en steunde deze
instituten de wetgevende voorstellen van de Commissie onder nieuwe (transparante) regels
van besluitvorming.55

De beleidsterreinen waarop deze ontwikkelingen hebben plaatsgevonden verhouden
zich veelal tot het domein van de burger: o.a. vrij verkeer, immigratie en veiligheid.
Begonnen als economisch project waarvan het vrije verkeer het kloppend hart vormde,
anticipeerde het integratieproces meer en meer op de ontstane realiteit, die verdere
coordinatie van beleidsterreinen noodzakelijk maakte. Cruciale elementen van de
constituering van de burger (vooral de daaraan verbonden rechten), werden op deze wijze
door Europa geregisseerd. Zo ontstond een formele verhouding tussen de EU als politieke
eenheid en de burgers van de lidstaten.

> Hix, The political system of the European Union, 372/373.
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Hoofdstuk 3

De ‘papieren’ werkelijkheid?

‘Papier is geduldig.”*

— Cicero

3.1 Inleiding

De voorgaande hoofdstukken hadden vooral betrekking op theorieén over respectievelijk
burgerschap, en burgerschap in relatie tot Europa. Nu verschuift de aandacht naar de
empirie die, als het goed is, de basis — en in deze scriptie ook de toets — vormt voor de
verschillende theorieén. De empirische realiteit van het Europese burgerschap is het gevolg
van de door van Middelaar genoemde constructie.”” Het zijn in zekere zin ‘getuigschriften’
van de pogingen om inhoud en betekenis te geven aan dat in eerste instantie abstracte
politieke woord, dat naarmate de tijd vorderde meer formele en concrete zeggingskracht
kreeg. Op welke wijze daaraan vorm is gegeven in juridische en politieke zin, zal in hoge
mate blijken uit de officiéle EU-documentatie.

Drie verschillende categorieén van empirie komen in dit hoofdstuk aan bod. Om te
beginnen de verdrags- en wetteksten van de Europese Unie. De codificatie van het Europese
recht, verdragen, charters en constituties. Deze verdragsrechtelijke realiteit is tot stand
gekomen langs intergouvernementele wegen — door onderhandelende regeringsleiders. In
het begin nog in min of meer informeel overleg, later geinstitutionaliseerd in de Europese
Raad.

Daarna komen in dit hoofdstuk verschillende uitspraken van het Europese Hof van
Justitie aan bod die de door verdragsteksten gecreéerde vormen verder invulden, afhankelijk
van de voorgelegde casus. Daarmee werd de interpretatie van het burgerschap — haar
concrete uitwerking en praktische implicaties — helder gespecificeerd, en werden er
zodoende grenzen getrokken.

Na de rol van de rechtspraak verschuift de blik naar het werk van de Europese
Commissie. Hier betreft het noch de intergouvernementele constructie, noch het
gerechtelijke schaven, maar het supranationale onderhoud. Op welke wijze draagt de

> Uitspraak van de Romeinse politicus, redenaar en schrijver Marcus Tullius Cicero in zijn Ad Familiares (V
12;1). Oorspronkelijk: Epistula non erubescit. Letterlijk vertaald: ‘Een brief bloost niet.” Maar vooral bekend als:
‘Papier is geduldig.” Bedoeld wordt dat men van papier geen tegenspraak hoeft te verwachten, onverschillig
wat men erop schrijft.
> Van Middelaar, De passage naar Europa, 22.
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Europese bureaucratie bij aan de totstandkoming van Europees burgerschap? En wat blijkt
hierover uit officiéle beleids- en visiestukken van de Europese Commissie?

3.2 De intergouvernementele constructie — Regeringsleiders en Europese Raad

3.2.1 Inleiding
Het gaat in deze paragraaf vooral om de samenwerking tussen nationale regeringen, die op
bepaalde thema’s een nauwere samenwerking gewenst achtten, maar daartoe alleen op
basis van hun nationale soevereiniteit konden besluiten.”®

Een blik op een aantal voorname bepalende verdragsteksten, constituties en charters
verschaft meer inzicht in de wijze waarop er langs deze intergouvernementele weg getracht
is het fundament voor Europees burgerschap op te trekken. De documenten die hieronder in
bespreking volgen, zijn niet op juridische zwaarte, maar chronologisch geordend. Daarmee
ontstaat ook een tijdsbeeld, een indruk van ontwikkeling in historische zin door zicht op
wanneer de belangrijkste en meest zwaarwegende stappen genomen zijn. Wel zal per
document aangegeven worden hoe de juridische status daarvan beoordeeld moet worden.

3.2.2 EVRM
Het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en fundamentele
vrijheden (EVRM) kwam in 1950 tot stand, gedeeltelijk als reactie op de Universele Verklaring
van de Rechten van de Mens (UVRM) welke 2 jaar eerder door de Verenigde Naties
geproclameerd was. Het EVRM is een Europees verdrag waarin mensen-en burgerrechten
voor alle inwoners van de verdragssluitende partijen opgenomen zijn. Het Verdrag is
waarschijnlijk de meest beroemde prestatie van de Raad van Europa, welke met het verdrag
poogde de lidstaten dichter bijeen te brengen. De wordingsgeschiedenis van het EVRM kan
niet los worden gezien van de destijds net beéindigde Tweede Wereldoorlog. De leden van
de Raad van Europa oordeelden in navolging van de Verenigde Naties, dat de bestaande
nationale rechtssystemen ontoereikend waren voor de omgang met internationale
misdrijven, en wilden dat deze aan bepaalde internationale en universele standaarden
gemeten moesten gaan worden. De Raad van Europa werd kort na de Tweede Wereldoorlog
in 1949 opgericht, en heeft als belangrijkste doelstelling dan ook het beschermen van de
‘democratische veiligheid” (democratie, rechtsstaat, mensenrechten — maar ook een
toenemende samenwerking tussen de staten op het Europese continent) in Europa.59

In de introductie van het EVRM wordt gesteld dat de verdragssluitende partijen ‘een
gemeenschappelijk erfdeel bezitten van politieke tradities, idealen, vrijheid en heerschappij

> N.B.: Dit is wat van Middelaar (zie inleiding) het ‘Europa van de Staten’ noemt.
> André Nollkaemper, Kern van het internationaal publiekrecht (4de druk, Den Haag 2009), 150.
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van het recht’®®, waaruit blijkt dat de lidstaten van mening waren iets gemeenschappelijks te
hebben. Dit gemeenschappelijke bestond volgens diezelfde introductie uit een:

‘diep geloof (...) in deze [UVRM] fundamentele vrijheden die de grondslag vormen
voor gerechtigheid en vrede in de wereld en welker handhaving vooral steunt,
enerzijds op een waarlijk democratische regeringsvorm, anderzijds op het

gemeenschappelijk begrip en de gemeenschappelijke eerbiediging van de rechten van

de mens waarvan die vrijheden afhankelijk zijn.”*!

De essentie van deze gemeenschappelijkheid, zo blijkt ook uit de inhoud van de artikelen van
het Verdrag, is blijkbaar gelegen in politieke idealen als vrijheid, rechten van de mens,
democratie en rechtsstatelijkheid. Over een eventuele gedeelde religieuze of culturele
erfenis zegt het EVRM niets.

Vooral het eerste deel van het EVRM is, in het licht van het onderzoek naar de noties
over burgerschap en identiteit, van belang. Belangrijke verdragsartikelen daarbinnen
betreffen onder andere het recht op leven (Art. 2), het folterverbod (Art. 3), het recht op
persoonlijke vrijheid en veiligheid (Art. 5), het recht op een eerlijk proces (Art. 6), en het
recht op eerbiediging van het privé-en familieleven (Art. 8). Een aantal door
verdragsartikelen gegarandeerde vrijheden zijn de moeite van nadere studie waard, omdat
ze iets zeggen over de noties van burgerschap die impliciet in het EVRM aanwezig zijn:

Artikel 9 - Vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst

1. Een ieder heeft recht op vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst; dit
recht omvat tevens de vrijheid om van godsdienst of overtuiging te veranderen,
alsmede de vrijheid hetzij alleen, hetzij met anderen, zowel in het openbaar als
privé zijn godsdienst te belijden of overtuiging tot uitdrukking te brengen in
erediensten, in onderricht, in praktische toepassing ervan en in het onderhouden
van geboden en voorschriften.

2. De vrijheid zijn godsdienst te belijden of overtuiging tot uiting te brengen kan
aan geen andere beperkingen worden onderworpen dan die die bij de wet zijn
voorzien en in een democratische samenleving noodzakelijk zijn in het belang van
de openbare veiligheid, voor de bescherming van de openbare orde, gezondheid

of goede zeden of voor de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen.

60 Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en fundamentele vrijheden (EVRM),
introductie. In: Kluwer College Bundel, Wetteksten Il — Publiekrecht 2010-2011 (Deventer 2010), 4453.
ot Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en fundamentele vrijheden (EVRM).
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Artikel 10 - Vrijheid van meningsuiting

1. Een ieder heeft recht op vrijheid van meningsuiting. Dit recht omvat de vrijheid
een mening te koesteren en de vrijheid om inlichtingen of denkbeelden te
ontvangen of te verstrekken, zonder inmenging van enig openbaar gezag en
ongeacht grenzen. Dit artikel belet Staten niet radio- omroep-, en bioscoop- of
televisieondernemingen te onderwerpen aan een systeem van vergunningen.

2. Daar de uitoefening van deze vrijheden plichten en verantwoordelijkheden met
zich brengt, kan zij worden onderworpen aan bepaalde formaliteiten,
voorwaarden, beperkingen of sancties, die bij de wet zijn voorzien en die in een
democratische samenleving noodzakelijk (proportioneel en subsidiair) zijn in het
belang van de nationale veiligheid, territoriale integriteit of openbare veiligheid,
het voorkomen van wanordelijkheden en strafbare feiten, de bescherming van de
gezondheid of de goede zeden, de bescherming van de goede naam of de rechten
van anderen, om de verspreiding van vertrouwelijke mededelingen te voorkomen

of om het gezag en de onpartijdigheid van de rechterlijke macht te waarborgen.

Artikel 11 - Vrijheid van vergadering en vereniging

1. Een ieder heeft recht op vrijheid van vreedzame vergadering en op vrijheid van
vereniging, met inbegrip van het recht met anderen vakverenigingen op te richten
en zich bij vakverenigingen aan te sluiten voor de bescherming van zijn belangen.

2. De uitoefening van deze rechten mag aan geen andere beperkingen worden
onderworpen dan die, die bij de wet zijn voorzien en die in een democratische
samenleving noodzakelijk zijn in het belang van de nationale veiligheid, de
openbare veiligheid, het voorkomen van wanordelijkheden en strafbare feiten,
voor de bescherming van de gezondheid of de goede zeden of de bescherming
van de rechten en vrijheden van anderen. Dit artikel verbiedt niet dat rechtmatige
beperkingen worden gesteld aan de uitoefening van deze rechten door leden van

de krijgsmacht, van de politie of van het ambtelijk apparaat van de Staat.

Ondanks bepaalde beperkingen op de in deze artikelen genoemde vrijheden (telkens
genoemd in het tweede lid van de artikelen: indien ‘bij wet voorzien’, ‘noodzakelijk in een
democratische samenleving’, ‘noodzakelijk in het belang van de openbare veiligheid’,
‘noodzakelijk voor de bescherming van de openbare orde, gezondheid of goede zeden’ etc.),
lijkt de Raad van Europa ruimte te willen bieden voor een pluriform Europa met de nadruk
op individuele vrijheden waarin mensen de mogelijkheid moeten hebben om te geloven wat
ze willen, zich uit te drukken zoals ze willen en zich naar eigen keuze in verbanden te
organiseren. Een pluraliteit die ook in het veertiende artikel zeer duidelijk naar voren komt:
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Artikel 14 - Verbod van discriminatie

Het genot van de rechten en vrijheden die in dit Verdrag zijn vermeld, moet
worden verzekerd zonder enig onderscheid op welke grond ook, zoals geslacht,
ras, kleur, taal, godsdienst, politicke of andere mening, nationale of
maatschappelijke afkomst, het behoren tot een nationale minderheid, vermogen,

geboorte of andere status.

De burgers van Europa, hebben volgens dit verdrag met andere woorden het recht om
verschillend te zijn. Een vrijheid tot pluraliteit die begrensd wordt door alles wat
noodzakelijk geacht wordt in de bescherming van een vrije, democratische, veilige én
zedelijke samenleving. Wat wel of niet onder die noodzakelijkheid valt blijft in de
verdragsartikelen zelf onduidelijk, en is dus in verschillende uitspraken van het Europese Hof
van de Rechten van de Mens (EHRM — het Hof waar bij schending van het EVRM een klacht
ingediend kan worden) nader gespecificeerd.

Het EVRM is een verdrag dat — mede volgend uit de wordingsgeschiedenis, het doel
dat de verdragssluitende partijen voor ogen stond en de naam van het verdrag — slechts rept
over burgerrechten, over fundamentele vrijheden die aan de Europese burgers
gegarandeerd moeten kunnen worden. Desondanks kunnen uit het EVRM ook elementen
gededuceerd worden die de lezer een vermoeden kunnen geven van op welke wijze getracht
is invulling te geven aan het burgerschaps-en identiteitsvraagstuk.

Ten eerste wordt in de introductie gesteld dat Europeanen een gemeenschappelijke
erfenis hebben op het gebied van politieke idealen als vrijheid, democratie en
rechtsstatelijkheid (over een gemeenschappelijke culturele of religieuze erfenis wordt, zoals
eerder opgemerkt, dus niets gezegd). Ten tweede blijkt dat de verdragssluitende partijen in
Europa de mogelijkheid tot pluraliteit, binnen een wettelijk kader, wensen te beschermen.

Naast het eerste deel van het EVRM betreffende de rechten en vrijheden van de
burgers, heeft het EVRM nog een deel dat de werking van het Europees Hof voor de Rechten
van de Mens (EHRM) vastlegt, een deel met diverse bepalingen die de omgang tussen de
verdragssluitende partijen regelt, en enkele later toegevoegde protocollen. Dat is op deze
plaats echter van minder belang dan genoemde artikelen.

3.2.3 Verdrag betreffende de werking van de Europese Gemeenschap

Het Verdrag betreffende de werking van de Europese Gemeenschap, vloeit voort uit het
oorspronkelijke EEG-Verdrag, dat de oprichting van de Europese Economische Gemeenschap
(EEG) in 1957 begeleidde.62 Dit verdrag werd door juristen tot het Verdrag van Lissabon
(2007) meestal ook wel verkort tot het het EG-Verdrag (naar Economische Gemeenschap).
Maar omdat het Verdrag van Lissabon (2007) de pijlerstructuur deed verdwijnen, en

ZW.T. Eijsbouts e.a. (red.), Europees Recht — Algemeen Deel, sinds het Verdrag van Lissabon (3de druk,
Groningen 2010) 7.
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daarmee ook de Europese Gemeenschap opging in de Europese Unie, wordt het nu
doorgaans het Werkingsverdrag (afgekort als Wv) genoemd.

De artikelnummering is inmiddels meerdere malen gewijzigd door de vele wijzigingen
die het verdrag heeft ondergaan. Het artikel over het ‘burgerschap van de Unie’ vinden we in
het huidige verdrag (sinds Lissabon) terug onder artikelnummer 20:

Art. 20 Burgerschap Unie

- 1. Er wordt een burgerschap van de Unie ingesteld. Burger van de Unie is een
ieder die de nationaliteit van een lidstaat bezit. Het burgerschap van de Unie
komt naast het nationale burgerschap doch komt niet in de plaats daarvan.

- 2. De burgers van de Unie genieten de rechten en hebben de plichten die bij
de Verdragen zijn bepaald. Zijn hebben, onder andere,

a. Het recht zich vrij op het grondgebied van de lidstaten te verplaatsen en er
vrij te verblijven;

b.Het actief en passief kiesrecht bij de verkiezingen voor het Europees
Parlement en bij de gemeenteraadsverkiezingen in de lidstaat waar zij
verblijf houden, onder dezelfde voorwaarden als de onderdanen van die
staat;

c. Het recht op bescherming van de diplomatieke en consulaire instanties van
iedere andere lidstaat op het grondgebied van derde landen waar de
lidstaat waarvan zij onderdaan zijn, niet vertegenwoordigd is, onder
dezelfde voorwaarden als de onderdanen van die lidstaat;

d. Het recht om verzoekschriften tot het Europees Parlement te richten, zich
tot de Europese ombudsman te wenden, alsook zich in een van de talen
van de Verdragen tot de instellingen en de adviesorganen van de Unie te
richten en in die taal antwoord te krijgen. Deze rechten worden
uitgeoefend onder de voorwaarden en binnen de grenzen welke bij de
Verdragen en de maatregelen ter uitvoering daarvan zijn vastgesteld.®

Veelzeggend is de eerder aangehaalde kleine geschiedenis die aan de totstandkoming van
het volledige artikel zoals wij het nu kennen (ook dit artikel is namelijk aan wijzigingen
onderhevig geweest), voorafging. Daaruit blijkt dat verschillende natiestaten het pas
geboren Europese burgerschap vrijwel onmiddellijk naar haar invoering in Maastricht (1992),
vooral als een bedreiging voor hun eigen nationale identiteiten zagen, dit ondanks de toen
nog onduidelijke status van het begrip. De tweede zin van het eerste lid van dit artikel
getuigt van dat dispuut.

Dit burgerschap behelst voorts, zoals uit het vervolg van het verdragsartikel blijkt, het
recht om vrij op het grondgebied van de lidstaten te reizen en te verblijven, actief en passief
kiesrecht bij Europese en locale verkiezingen, diplomatieke en consulaire bescherming en

% Art. 17 EG-Verdrag (versie Amsterdam), nadien omgenummerd tot Art. 20 EG-Verdrag. In: Kluwer College
Bundel, Wetteksten Il — Publiekrecht 2010-2011 (Deventer 2010), 4346.
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het recht om verzoekschriften te schrijven aan het Europees Parlement en de Europese
ombudsman.

Het is een burgerschap dat alle burgers van de lidstaten ten deel valt. Het hierboven
aangehaalde artikel is het meest cruciale artikel dat hierover bestaat. Het is het kloppend
hart van het Europese burgerschap, waaruit al het andere — charters, beleidsnotities en
gerechtelijke uitspraken — voortvloeit.

3.2.4 Declaration on European Identity
Omdat burgerschap, zoals onder andere bleek uit het eerste hoofdstuk over gangbare
definities uit het burgerschapsdiscours, niet kan zonder een bepaald gevoel van onderlinge
en gedeelde verbondenheid, raakt ook het Europese burgerschap aan diverse
identiteitskwesties. In ieder geval is de aanwezigheid van het laatste, geen overbodige luxe
voor een bloeiend burgerschap van de Unie. Daarom werd er — nog altijd langs
intergouvernementele weg — ook een poging gedaan om iets over gemeenschappelijke
identiteit te zeggen. Dat gebeurde ook al voor de feitelijke — schriftelijke — vastlegging van
het Europese burgerschap, onder andere in de Declaration on European Identity. Deze
verklaring is voor de beeldvorming weliswaar van belang, maar doet in juridische status en
feitelijke zeggingskracht onder voor de meeste verdragen.

Op 14 december 1973 publiceerden de minister van Buitenlandse Zaken van de toen
nog negen lidstaten van de Europese Unie in Kopenhagen een verklaring over de Europese
identiteit:

‘The Nine Member Countries of the European Communities have decided that the
time has come to draw up a document on the European ldentity. This will enable
them to achieve a better definition of their relations with other countries and of
their responsibilities and the place which they occupy in world affairs.”®*

De identiteit die men in dit document probeerde te formuleren moest als basis dienen voor
de toekomst van het integratieproces, en behulpzaam zijn bij de plaatsbepaling van de
Europese Gemeenschap in de wereld. Daartoe achtten de Negen het noodzakelijk om onder
andere ‘the common heritage, interests and special obligations’® opnieuw te formuleren:

‘1. The Nine European States might have been pushed towards disunity by their
history and by selfishly defending misjudged interests. But they have overcome
their past enmities and have decided that unity is a basic European necessity to
ensure the survival of the civilization which they have in common.

The Nine wish to ensure that the cherished values of their legal, political and
moral order are respected, and to preserve the rich variety of their national

* Declaration on the European identity, (Copenhagen 1973). Gevonden op: www.ena.lu
® |bidem.
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cultures. Sharing as they do the same attitudes to life, based on a determination
to build a society which measures up to the needs of the individual, they are
determined to defend the principles of representative democracy, of the rule of
law, of social justice — which is the ultimate goal of economic progress — and of
respect for human rights. All of these are fundamental elements of the European
Identity. The Nine believe that this enterprise corresponds to the deepest
aspirations of their peoples who should participate in its realization, particularly
through their elected representatives.

2. The Nine have the political will to succeed in the construction of a united
Europe. On the basis of the Treaties of Paris and Rome setting up the European
Communities and of subsequent decisions, they have created a common market,
based on a customs union, and have established institutions, common policies
and machinery for co-operation. All these are an essential part of the European
Identity.”®®

Interessant is om te zien dat de Negen zowel refereren aan een ‘culturele variéteit” als aan
een gedeelde levenshouding, welke gebaseerd is op de ‘determination to build a society
which measures up to the needs of the individual.”® Net als in het EVRM richt ook deze
Europese poging tot een burgerschapsdefinitie zich tot het individu. Toch zijn de Negen niet
huiverig om een Europese identiteit te benoemen die dat louter individuele overstijgt: als
essentieel onderdeel van de Europese identiteit noemt de verklaring representatieve
democratie, rechtsstatelijkheid, sociale rechtvaardigheid als het uiteindelijke doel van
economische vooruitgang en mensenrechten. Ook in de daaropvolgende artikelen wordt
ingegaan op de Europese identiteit:

‘3. The diversity of cultures within the framework of a common European
civilization, the attachment to common values and principles, the increasing
convergence of attitudes to life, the awareness of having specific interests in
common and the determination to take part in the construction of a United
Europe, all give the European Identity its originality and its own dynamism.

4. The construction of a United Europe, which the Nine Member Countries of the

Community are undertaking, is open to other European nations who share the

same ideals and objectives.”®®

Blijkbaar geloven de Negen in het bestaan van een ‘gemeenschappelijke Europese
beschaving’, bestaande uit een diversiteit aan culturen, die ondanks hun verschillen toch
dezelfde waarden en levenshouding delen. Hieruit spreekt, zoals we eerder in het EVRM

% Declaration on the European identity, (Copenhagen 1973).
*” Ibidem.
® |bidem.
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zagen, dat Europa ruimte wil bieden aan een originele en dynamische pluraliteit binnen
bepaalde gezamenlijke kaders. Tevens wordt gesteld dat elke Europese natie tot die
pluraliteit mag toetreden, indien zij diezelfde voorzichtig geformuleerde waarden deelt en
dezelfde doelen nastreeft. In deze verklaring blijven de Negen echter zeer vaag over wat de
gezamenlijke kaders zijn waarbinnen die pluriformiteit bescherming behoeft.

De overige artikelen van de verklaring gaan vooral in op de rol van Europa in de
wereld, en hoe haar verhouding tot andere delen van de wereld van invloed kan zijn op de
totstandkoming van meer gemeenschappelijkheid (bijvoorbeeld in buitenlands beleid).

3.2.5 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie

Het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie is een document dat in 2000
formeel werd aangenomen door het Europees Parlement, de Raad van de Europese Unie en
de Europese Commissie, waarin de grondrechten van de burgers van de Europese Unie
genoemd worden. De Europese Raad had opgeroepen tot een verzameling van
fundamentele Europese rechten te komen, omdat het Hof van Justitie van de Europese Unie
eerder had geoordeeld dat de bestaande verdragen die ten grondslag lagen aan de Europese
Unie haar niet toestonden toe te treden tot het EVRM. Het Verdrag betreffende de Europese
Unie bevat sinds Lissabon een expliciete verwijzing naar dit handvest.® In de preambule van
het Handvest vinden we veel van de elementen terug die ook in het EVRM en de Declaration
on European Identity zichtbaar waren:

‘De volkeren van Europa hebben door onderling een steeds hechter verbond tot
stand te brengen besloten een op gemeenschappelijke waarden gegrondveste
vreedzame toekomst te delen.

Zich bewust van haar geestelijke en morele erfgoed vestigt de Unie haar grondslag
op de ondeelbare en universele waarden van menselijke waardigheid en van
vrijheid, gelijkheid en solidariteit; zij berust op het beginsel van de democratie en
het beginsel van de rechtsstaat. Zij stelt de mens centraal in haar optreden door
het burgerschap van de Unie in te stellen en een ruimte van vrijheid, veiligheid en

rechtvaardigheid tot stand te brengen.

% Het eerste lid van Art. 6 van het Verdrag betreffende de Europese Unie luidt: ‘De Unie erkent de rechten,
vrijheden en beginselen die zijn vastgesteld in het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie van 7
december 2000, als aangepast op 12 december 2007 te Straatsburg, dat dezelfde juridische waarde als de
Verdragen heeft.

De bepalingen van het Handvest houden geenszins een verruiming in van de bevoegdheden van de Unie zoals
bepaald bij de Verdragen.

De rechten, vrijheden en beginselen van het Handvest worden uitgelegd overeenkomstig de algemene
bepalingen van titel VIl van het Handvest betreffende de uitlegging en toepassing ervan, waarbij de in het
Handvest bedoelde toelichtingen, waarin de bronnen van deze bepalingen vermeld zijn, terdege in acht
genomen worden.’
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De Unie draagt bij aan de instandhouding en de ontwikkeling van deze
gemeenschappelijke waarden, met inachtneming van de verscheidenheid van de
culturen en tradities van de volkeren van Europa, alsmede van de nationale
identiteit van de lidstaten en van hun staatsinrichting op nationaal, regionaal

en lokaal niveau; zij tracht een evenwichtige en duurzame ontwikkeling te
bevorderen en verzekert het vrije verkeer van personen, goederen, diensten en
kapitaal, alsmede de vrijheid van vestiging.

Daartoe is het noodzakelijk de bescherming van de grondrechten in het licht van
de ontwikkelingen in de maatschappij, de sociale vooruitgang en de
wetenschappelijke en technologische ontwikkelingen te versterken door die
rechten zichtbaarder te maken in een handvest.

Onder eerbiediging van de bevoegdheden en taken van de Gemeenschap en de
Unie en van het subsidiariteitsbeginsel bevestigt dit handvest de rechten die met
name voortvloeien uit de gemeenschappelijke constitutionele tradities en
internationale verplichtingen van de lidstaten, uit het Verdrag betreffende de
Europese Unie en de communautaire verdragen, uit het Europees Verdrag tot
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden, uit de
door de Gemeenschap en de Raad van Europa aangenomen sociale handvesten,
alsook uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese
Gemeenschappen en het Europees Hof voor de Rechten van de Mens.””

Interessant is vooral de aanhef van de preambule: ‘de volkeren van Europa’. In tegenstelling
tot de Amerikaanse Grondwet waarin het We the People uit de preambule zorgde voor de
‘kanteling van veelheid naar eenheid’’?, is het enkelvoudige volk in Europa taboe. In de
formulering ligt een erkenning van het bestaan van Europese volkeren besloten, maar
tegelijk wordt er over een eventueel ‘Europees volk’ niet gerept. Met het noemen van de
‘volkeren van Europa’ (in meervoud) wordt dus het bestaan van verschillende nationale
identiteiten erkend, zonder dat er een Europese identiteit tegenover wordt gezet.
Pluriformiteit wordt niet als probleem, maar als te koesteren kenmerk van de Europese Unie
gezien. Een constatering die ook uit het gevleugelde adagium ‘eenheid in verscheidenheid’
blijkt.

De artikelen die genoemd worden in het Handvest volgen qua toon en inhoud veelal
de artikelen uit het EVRM en de verklaring van Europese identiteit, en zijn opgedeeld in
zeven hoofdstukken: waardigheid, vrijheden, gelijkheid, solidariteit, burgerschap,
rechtspleging en algemene bepalingen. Het vijfde hoofdstuk (over burgerschap) bevat
artikelen over actief en passief kiesrechten bij locale en Europese verkiezingen (Art. 39 &
40), recht op behoorlijk bestuur (Art. 41), recht op toegang tot documenten (Art. 42), recht

 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie (2000). Preambule. In: Kluwer College Bundel,
Wetteksten Il — Publiekrecht 2010-2011 (Deventer 2010), 4441.
"t vVan Middelaar, De passage naar Europa, 395.
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tot wending tot een ombudsman (Art. 43), recht van petitie (Art. 44), vrijheid van verkeer en
van verblijf (Art. 45) en recht op diplomatieke en consulaire bescherming (Art. 46).”2

Het gehele verdrag staat, net als het EVRM, vooral in het teken van een bescherming
van rechten en vrijheden van de individuele burger.

3.2.6 Verklaring van Laken.

De Europese Raad heeft in december 2001 in het Belgische Laken besloten een Conventie
over de toekomst van de Europese Unie in het leven te roepen. Deze Europese Conventie
kreeg als taak mee de wezenlijke problemen te bespreken die de toekomstige ontwikkeling
van de Unie met zich mee zou brengen. In de Verklaring van Laken formuleerden de EU-
leiders alvast zelf een visie op de toekomst van de Europese Unie, en wierpen ze in het
document alvast enkele vragen daaromtrent op. Enkele van deze vragen betreft het
burgerschapsvraagstuk: wat verwachten de Europese burgers van de Unie? Dit document is
in juridische status uiteraard ondergeschikt aan de officiéle verdragsteksten. Het betreft
meer een vorm van ‘intentieverklaring’, dan een daadwerkelijk formeel geldig document.

De Verklaring begint met een historische schets, een uitgebreide referentie aan het
bloedige verleden dat men door Europese samenwerking probeert de overwinnen. De
ontwikkeling van de Europese Unie wordt eveneens kort genoemd. In deze Verklaring wordt
erkend dat de Europese samenwerking vooral een economisch en technisch
samenwerkingsverband betrof. Maar onderweg werd het meer dan dat; rechtstreekse
verkiezingen van Europees Parlement versterkte de democratische legitimiteit van de
Gemeenschap en er kwam op veel andere dan economische vlakken (zoals sociale politiek,
justitie, buitenlands beleid, gemeenschappelijk veiligheids- en defensiebeleid, immigratie en
mensenrechten) ook samenwerking tot stand. Na al deze ontwikkelingen bevindt de Unie
zich op een cruciaal punt in haar geschiedenis:

‘Vijftig jaar na haar ontstaan bevindt de Unie zich evenwel op een kruispunt van
wegen, een scharniermoment in haar bestaan. De eenwording van Europa is nabij.
De Unie staat op het punt zich uit te breiden met meer dan tien, vooral Centraal-
en Oost-Europese lidstaten en zo één van de zwartste bladzijden uit de Europese
geschiedenis definitief om te slaan: de Tweede Wereldoorlog en de kunstmatige
opdeling van Europa daarna. Eindelijk is Europa op weg om zonder bloedvergieten
één grote familie te worden, een ware mutatie die vanzelfsprekend een andere
aanpak vraagt dan vijftig jaar geleden, toen zes landen het voortouw namen.’”

Als democratische uitdaging binnen de grenzen wordt voor Europa (benoemd als ‘één grote
familie’) voorzien:

> Handvest van de grondrechten van de Europese Unie (2000).
7 Verklaring van Laken (2001). Gevonden op:
http://www.europa.nu.nl/id/vgb6159wnagbn/verklaring van laken
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‘Binnen de Unie moeten de Europese instellingen nader tot de burger komen. De
burgers scharen zich ongetwijfeld achter de grote doelstellingen van de Unie,
maar ze zien niet altijd een verband tussen deze doelstellingen en het dagelijkse
optreden van de Unie. Ze vragen de Europese instellingen minder logheid en
starheid en vooral meer efficiéntie en transparantie. Velen vinden ook dat de Unie
zich meer moet bezighouden met hun concrete bekommernissen en zich niet tot
in de details moet bemoeien met zaken die van nature beter aan de verkozenen
van de lidstaten en de regio’s kunnen worden overgelaten. Sommigen ervaren dit
zelf als een bedreiging van hun identiteit. Maar misschien nog belangrijker: de
burgers vinden dat alles veel te veel boven hun hoofd bedisseld wordt en willen
een betere democratische controle.””

De bekende discussie over het veronderstelde democratische tekort (democratisch deficit)
wordt in deze paragraaf benoemd. En er wordt erkend dat dit een reéel probleem is dat
verbetering behoeft.

Ook naar buiten toe wordt een uitdaging benoemd. Een uitdaging met betrekking tot
Europa’s rol in een geglobaliseerde wereld. De wereld na het optimisme volgend op de val
van de Muur. Maar ook de wereld waar, opgeschrikt door terroristische aanslagen van 9/11,
angst heerst voor religieus fanatisme, etnisch geweld, nationalisme en terrorisme. Moet
Europa een lichtbaken zijn voor tal van landen en volkeren?

‘Europa als het continent van de humane waarden, de Magna Charta, de Bill of
Rights, de Franse revolutie, de val van de Muur van Berlijn. Het continent van de
vrijheid, de solidariteit, de diversiteit vooral, wat het respect inhoudt voor
andermans talen, culturen en tradities. De enige grens die de Europese Unie trekt,
is die van de democratie en de mensenrechten. De Unie staat enkel open voor
landen die fundamentele waarden respecteren, zoals vrije verkiezingen, eerbied
voor de minderheden, respect voor de rechtsstaat.

(...) De rol die het [Europa] moet spelen, is die van een mogendheid die resoluut
ten strijde trekt tegen elk geweld, elke terreur, elk fanatisme, maar die ook de
ogen niet sluit voor het schrijnende onrecht in de wereld. (...) Een mogendheid die
de mondialisering ethisch wil omkaderen, dat wil zeggen inbedden in solidariteit
en duurzame ontwikkelingen.’”

Europa dus als lichtend voorbeeld voor de wereld. Als ‘city upon the hill’ zoals veel van de
eerste Amerikaanse kolonialisten hun doel voor de Verenigde Staten verwoorden. Europa
ook als land dat geen demografische, geografische of culturele grenzen definieert, maar
slechts die van ‘fundamentele waarden’, zoals vrije verkiezingen, eerbied voor de

I Verklaring van Laken (2001).
”> |bidem.
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minderheden en respect voor de rechtsstaat. Europa als waardegemeenschap dat opereert

binnen een moreel kader. Maar hoe verhoudt zich dit tot wat de burger wil?

‘Het beeld van een democratisch en mondiaal geéngageerd Europa sluit
wonderwel aan bij wat de burger wil. Menigmaal heeft hij te kennen gegeven dat
hij een grotere rol van de Unie wenst in zaken van justitie en veiligheid, het
bestrijden van grensoverschrijdende criminaliteit, het beheersen
migratiestromen, het opvangen van asielzoekers en vluchtelingen uit perifere
conflictzones. Resultaten vraagt hij ook op het vlak van werkgelegenheid en de
strijd tegen de armoede en de sociale uitsluiting, en op dat van de economische
en sociale samenhang. Een gezamenlijk aanpak eis hij inzake milieuvervuiling,
klimaatsverandering, voedselveiligheid. Kortom, allemaal grensoverschrijdende
vraagstukken waarvan hij instinctmatig aanvoelt dat die slechts door onderlinge
samenwerking ten goede kunnen worden gekeerd. Net zoals hij oom méér Europa
wil in buitenlandse, veiligheid- en defensieaangelegenheden, met andere
woorden meer en beter gecodrdineerde actie bij het bestrijden van de

brandhaarden in en rond Europa en in de rest van de wereld.

Tegelijk vindt diezelfde burger dat de Unie te bureaucratisch optreedt op tal van
andere domeinen. Bij het codrdineren van de economische, financiéle of fiscale
omgeving moet de goede werking van de interne markt en de eenheidsmunt het
uitgangspunt blijven, zonder dat de eigenheid van lidstaten in het gedrang komt.
Nationale en regionale verschillen zijn vaak het gevolg van geschiedenis of
traditie. Zij kunnen verrijkend zijn. Met andere woorden, waar het naast “goed
bestuur” om gaat, is het creéren van nieuwe mogelijkheden, geen nieuwe
rigiditeiten. Waar het op aan komt, is meer resultaten, betere antwoorden op
concrete vragen en niet een Europese superstaat of Europese instellingen die zich

met allen en nog wat bemoeien.

Kortom de burger vraagt een duidelijke, doorzichtige, doeltreffende,
democratisch gestuurde communautaire aanpak. Een aanpak die Europa doet
uitgroeien tot een lichtbaken dat richting aan de toekomst van de wereld kan
geven. Een aanpak die concrete resultaten oplevert in de zin van meer banen,
meer levenskwaliteit, minder criminaliteit, degelijk onderwijs en betere
gezondheidszorg. Het lijdt geen twijfel dat Europa zich daartoe moet herbronnen

hervormen.”’®

Volgens de opstellers van het Verdrag wil de Europese burger dus meer Europese

betrokkenheid bij transnationale issues, waar grotere onderlinge samenwerking is vereist.

Op tal van andere terreinen vinden diezelfde burgers de Unie volgens de Verklaring echter

log en bureaucratisch, en een bedreiging voor soevereine beleidsterreinen van de lidstaten.

’® Verklaring van Laken (2001).
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De uitdagingen waarvoor de Europese Unie staat, betreffen onder andere de vragen hoe de
burgers (en vooral jongeren), nader tot het Europese project en haar instellingen betrokken
kunnen worden. Hoe de bevoegdheden en het politieke leven van de EU zo
geherstructureerd kunnen worden dat dit doel gediend wordt, hoe de verdragen te
herschikken, en op welke wijze de plaats van de Unie in de wereld te bepalen. Ook de vraag
naar een eventuele Europese Grondwet wordt gesteld.77

3.2.7 Verdrag betreffende de Europese Unie

Dit verdrag stamt oorspronkelijk uit 1992 (Maastricht), en zou gezien de chronologische
behandeling van de verdragen en verklaringen, dus eigenlijk op een eerdere plek behandeld
moeten worden. Gezien de vele wijzigingen die het daarna nog heeft ondergaan (waarvan
de laatste in 2007 in Lissabon) wordt het Verdrag betreffende de Europese Unie desondanks
op deze plaats behandeld.

Het Verdrag betreffende de Europese Unie is het verdrag waarmee de
verdragsluitende partijen tezamen de Europese Unie opgericht hebben. Het wordt in het
juridische discours dikwijls als EU-Verdrag afgekort. Het Hervormingsverdrag van Lissabon
trad later in werking dan gehoopt omdat de leren (lerland is als enige lidstaat verplicht om
afdrachten van soevereiniteit eerst middels referenda aan het volk voor te leggen) het in een
referendum afwezen. Later (oktober 2009) werd het echter alsnog in een gewijzigde variant
door de leren geratificeerd. Een aantal artikelen zijn — in het kader van de pogingen van de
verdragssluitende partijen om iets over een gemeenschappelijke identiteit te zeggen -
interessant:

Art. 2 Waarden Unie

De waarden waarop de Unie berust, zijn eerbied voor de menselijke waardigheid,
vrijheid, democratie, gelijkheid, de rechtsstaat en eerbiediging van de
mensenrechten, waaronder de rechten van personen die tot minderheden
behoren. Deze waarden hebben de lidstaten gemeen in een samenleving die
gekenmerkt wordt door pluralisme, nondiscriminatie, verdraagzaamheid,
rechtvaardigheid, solidariteit en gelijkheid van vrouwen en mannen.

Art. 3 Doelstelling Unie

1. De Unie heeft als doel de vrede, haar waarden en het welzijn van haar volkeren
te bevorderen.

2. De Unie biedt haar burgers een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht zonder
binnengrenzen, waarin het vrije verkeer van personen gewaarborgd is in
combinatie met passende maatregelen met betrekking tot controles aan de
buitengrenzen, asiel, immigratie, en voorkoming en bestrijding van criminaliteit.
-3. (...) De Unie bevordert de economische, sociale en territoriale samenhang, en
de solidariteit tussen de lidstaten. De Unie eerbiedigt haar rijke verscheidenheid

77 Verklaring van Laken (2001).
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van cultuur en taal en ziet toe op de instandhouding en de ontwikkeling van het
Europese culturele erfgoed.

(...)

-5. In de betrekkingen met de rest van de wereld handhaaft de Unie haar waarden
en belangen en zet zich ervoor in, en draagt zij bij tot de bescherming van haar
burgers. Zij draagt bij tot de vrede, de veiligheid, de duurzame ontwikkeling van
de aarde, de solidariteit en het wederzijds respect tussen de volkeren, de vrije en
eerlijke handel, de uitbanning van armoede en de bescherming van de
mensenrechten, in het bijzonder de rechten van het kind, alsook tot de strikte
eerbiediging en ontwikkeling van het internationaal recht, met inbegrip van de
inachtneming van de beginselen van het Handvest van de Verenigd Naties.

In deze beide artikelen aan het begin van het verdrag komen veel van de belangrijk
gedachten en begrippen in relatie tot de waarden waarvoor de Europese Unie staat, terug.
Net als in het handvest valt op dat er vooral over civiele en politieke rechten en vrijheden
wordt gesproken, en minder over eventuele verbindende identiteitselementen. Het lijkt
erop dat de criteria van Kopenhagen — waaronder de aanwezigheid van zowel een
functionerende (kapitalistische) markteconomie en de aanwezigheid van een functionerend
rechtssysteem — van doorslaggevend invloed zijn geweest op het benoemen van de
voornaamste waarden van de Europese Unie. Ook lijkt in alle verdragsartikelen het individu
centraal te staan. Tevens blijkt uit beide hierboven geciteerde verdragsartikelen dat de
waarden die men naar binnen toe benoemt als gemeenschappelijk en verbindend, ook naar
buiten toe uitgedragen zullen worden.

3.2.8 Stockholm Programme
Het Stockholm Programme is het laatste belangwekkende document van de Europese Raad,
waarin ook aandacht wordt besteed aan de kwestie van het burgerschap van de Europese
Unie. Het programma is een vijfjarenplan voor de jaren 2010-2014, met richtlijnen voor de
lidstaten op het gebied van o.a. veiligheid, binnenlandse zaken, rechten voor minderheden
en dus ook burgerschap van de Europese Unie. Na het Tampere Programme van 1999 en het
The Hague Programme van 2004 is dit het derde programma van dit soort, vernoemd naar
de plaats van publicatie.

Dat dit programma zich primair tot de ‘burgers’ van de Unie richt, en de problemen
die zij ervaren wil bestrijden, blijkt al vroeg in het document:

‘The European Council reaffirms the priority it attaches to the development of an
area of freedom, security and justice, responding to a central concert of the
peoples of the States brought together in the Union.””®

78 European Council, The Stockhol Programme — an open and secure europe serving and protecting citizens
(Stockhom 2010), 4. Gevonden op: http://eur-
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Daarna wordt in het programma het versterken van burgerschap en fundamentele rechten
als belangrijke prioriteit genoemd: ‘European citizenship must become a tangible reality.””
Daartoe moet er veel veranderen:

‘The area of freedom, security and justice must, above all, be a single area in
which fundamental rights and freedoms are protected. The enlargement of the
Schengen area must continue. Respect for the human person and human dignity
and for the other rights set out in the Charter of Fundamental Rights of the
European Union and the European Convention for the protection of Human Rights
and fundamnetal freedoms are core values. For example, the exercise of these
rights and freedoms, in particular citizens’ privacy, must be preserved beyond
national borders, especially by protecting personal data. Allowance must be made
for the special needs of vulnerable poeple. Citizens of the Union and other
persons must be able to exercise their specific rights to the fullest extent within,
and even, where relevant, outside the Union.’*°

In het daaropvolgende hoofdstuk wordt deze route naar een krachtiger burgerschap verder
— en in concrete zin — uitgewerkt. Onder andere wordt de blijdschap van de Europese Raad
uitgesproken over de vergrootte rol van het Europese Parlement en de Nationale
Parlementen (zoals overeengekomen in het Verdrag van Lissabon), waardoor burgers beter
gerepresenteerd worden. Het open en democratische karakter van de Europese Unie is
hiermee versterkt. Ook worden verderop de fundamentele rechten van de burgers nogmaals
benadrukt, en het belang van een volledig uitoefenbaar recht op vrijverkeer.81 Opvallend is
dat het vooral gaat over ‘the benefits of citizens’ in een hele reeks van gebieden, en dat als
doel expliciet ‘making people’s lives easier’®” genoemd wordt.

3.2.9 Conclusie
De verschillende documenten in ogenschouw nemend die langs intergouvernementele weg
over Europees burgerschap tot stand gekomen zijn, vallen enkele zaken op.

Doorgaans wordt er in de documenten vooral gesproken over rechten en vrijheden
die de burgers van de Unie ten deel moeten vallen. Het gaat dan om zowel economische,
sociale als juridische rechten. Sinds 1993 — toen in Kopenhagen een functionerende
markteconomie en een functionerend rechtssysteem als officiéle toelatingscriteria werden

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:115:0001:0038:en:PDF (Laatst geraadpleegd op 27-09-
2011).

7 European Council, The Stockholm Programme — an open and secure europe serving and protecting citizens, 5.
80 Ibidem, 5.

*! Ibidem, 11/12.

¥ n het volgende hoofdstuk, over de ideeén die achter het beleid schuilgaan, zal ook ingegaan worden op het

veronderstelde verband tussen Europese integratie en de opbouw van de verzorgingsstaat.

43



aangenomen — spelen ook die elementen een toenemende rol van betekenis in de
documenten. Het plichtselement van burgerschap komt in geen enkele passage terug; nooit
wordt gerept over eventuele plichten die bij het Europese burgerschap horen. Plichten lijken
voorbehouden te blijven aan het burgerschap van lidstaten, niet aan dat van de Unie. Wél
wordt er enkele keren — maar slechts sporadisch en voorzichtig geformuleerd — gerefereerd
aan een gemeenschappelijke geschiedenis of identiteit. Deze identiteit behelst dan vooral
een gedeelde visie op individuele rechten, menselijke waardigheid en vrede. Over eventuele
gedeelde culturele of religieuze elementen wordt niet gesproken — anders dan dat men naar
een pluriform Europa streeft.

Dat betekent dat de Europese Raad in haar burgerschapspolitiek vooral de nadruk
wenst te leggen op de voordelen daarvan; rechten en welvaart. Het zijn beloften die veelal in
de documenten terugkomen, en zelfs uitmonden in de belofte om het leven van de mensen
te vereenvoudigen. De keerzijde hiervan — het hebben van zekere plichten als burger —
speelt in de stukken van de Europese raad dus geen enkele rol. Europese burgerplichten
bestaan niet. Plichten hebben burgers slechts ten aanzien van de lidstaat waartoe ze
behoren. Ook het identiteitsvraagstuk wordt slechts in relatie tot het hebben van individuele
rechten aangeroerd. Wederom geldt dat gedeelde culturele of religieuze elementen als
onderdeel van de identiteit, een domein is dat exclusief aan de lidstaten lijkt te behoren.

3.3 Schavende Rechtspraak - Het Europese Hof van Justitie

3.3.1 Inleiding
Verdragen, constituties en andere wetteksten kunnen nooit met alle toekomstige
ontwikkelingen rekening houden. De realiteit ontwikkelt zich ook voorbij de horizon van de
verdragssluitende partijen. Daarom zijn de hierboven genoemde verdragen in zekere zin
altijd ontoereikend. Daarin ontstaat de ruimte voor gerechtshoven om te anticiperen op de
ontwikkelingen, en een beleidsrealiteit te creéren die verder reikt dan die oorspronkelijk
door de wetgever was bedoeld. Omdat gerechtshoven op deze wijze ook de politieke
realiteit kunnen vormgeven, wordt dit ook wel ‘juridische politiek’ genoemd.83

Deze vorm van beleidsbeinvloeding is vooral in het geval van de Europese Unie erg
interessant. Dit omdat de flexibele constitutie van de EU en het karakter van de juridische
middelen die de EU ter beschikking staan, veel ruimte biedt aan het Europese Hof van
Justitie (Hof van Justitie) en nationale gerechtshoven. Het is daarom de moeite waard om
naar enkele uitspraken van het Hof van Justitie te kijken, die de Europese
burgerschapspolitiek beinvlioed hebben.

8 Hix, The political system of the European Union, 111.
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3.3.2 Rol van het Hof van Justitie

Het Europese Recht komt voort uit drie voorname rechtsbronnen. De ‘primaire’
rechtsbronnen zijn de verdragsteksten waarvan de lidstaten van de EU de verdragssluitende
partijen zijn — waarvan we enkele hierboven behandeld hebben. De ‘secundaire’
rechtsbronnen zijn de wetgevende en uitvoerende handelingen die door de Europese Raad,
het Europese Parlement en de Europese Commissie worden uitgevoerd — en die in de
paragraaf hierop volgend behandeld zullen worden. Naast deze twee formele, geschreven
rechtsbronnen van Europees recht, bestaan er nog ‘algemene rechtsbeginselen’. Primaire en
secundaire rechtsbronnen alleen zijn onvoldoende om alle juridische problemen op te
lossen. Artikel 19 van het EU-Verdrag draagt het Hof van Justitie dan ook op om te
verzekeren dat het recht geéerbiedigd wordt bij de uitlegging en toepassing van verdragen.84
Dit is door het Hof van Justitie geinterpreteerd als de bevoegdheid om aan de toepassing van
de primaire en secundaire rechtsbronnen, een toepassing die afgeleid is van de
basisprincipes van de EU (zoals in andere artikelen van het EU-verdrag geformuleerd —
waaronder de preambule) toe te voegen, evenals van de nationale constituties van de
lidstaten afgeleide algemene begrippen. Simon Hix onderscheidt in dit verband vier
algemene en te onderscheiden typen van deze principes:

e Principes van administratieve en wetgevende legaliteit, welke afgeleid worden van de
verschillende juridische tradities van de lidstaten, zoals ‘rechtszekerheid’,
‘proportionaliteit’, en ‘procedurele eerlijkheid.’

e Economische vrijheden, welke afgeleid worden van het EU-Verdrag en welke het vrije
verkeer van goederen, service, kapitaal en personen evenals vrijheid te handelen en
competitievrijheid insluiten.

e Fundamentele rechten van de mens, welke niet worden gedefinieerd in het EU-
Verdrag, maar in de constituties van de lidstaten, het EVRM, en het Verdrag van
fundamentele rechten van de Europese Unie terugkomen.

e Politieke rechten, welke geintroduceerd zijn in verklaringen van lidstaten, en waaraan

gerefereerd word in EU-Verdragen. Denk aan ‘transparantie’ of ‘subsidiariteit’.®>

Het Hof van Justitie heeft volgens het EU-Verdrag drie hoofdgebieden waarbinnen het
jurisdictie uit kan oefenen. In de eerste plaats ontvangt zij klachten tegen lidstaten die de
taken die hen door EU-verdragen en EU-wetgeving opgedragen zijn, zouden verwaarlozen.
Daarnaast heeft het Hof van Justitie, net zoals vele nationale constitutionele hoven, de
macht tot juridische herziening van EU-wetgeving en uitvoerende handelingen. Tenslotte

# Het eerste lid van dit artikel luidt: ‘Het hof van Justitie van de Europese Unie omvat het Hof van Justitie, het
Gerecht en gespecialiseerde rechtbanken. Het verzekert de eerbiediging van het recht bij de uitlegging en
toepassing van de Verdragen. De lidstaten voorzien in de nodige rechtsmiddelen om daadwerkelijke
rechtsbescherminng op de onder het recht van de Unie vallende gebieden te verzekeren.’
& Hix, The Political System of the European Union, 116/117.
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heeft ze de macht om preliminaire regels vast te stellen over referenties bij nationale hoven.
Dit komt er op neer dat het Verdrag van Rome een nieuw juridisch bouwwerk in leven riep,
met een machtig supranationaal hof, om dit systeem te kunnen handhaven. Inmiddels is
gebleken dat hun macht nog veel verder reikt: het belangrijkste deel van de
constitutionalisering van de EU heeft dankzij de oordelen van het Hof van Justitie vorm
gekregen.86

Langzaam is het Europees recht, middels beroemde arresten als Van Gend en Loos v.
Nederlandse Administratie der Belastingen®” (1963) en Costa/Enel*® (1964), doorgedrongen
binnen de nationale rechtssystemen, en moeten ook nationale hoven de naleving van dit
recht dus afdwingen. Het eerste arrest regelde de directe doorwerking van het Europees
recht in de nationale rechtsordes, het tweede verklaarde Europees recht teven superieur
aan nationaal recht. Belangrijk is om te weten dat Europees recht als gevolg hiervan direct
doorwerkt in de rechtssystemen van de lidstaten van de EU en dat Europees Recht hoger
aangeschreven staat dan nationaal recht. Op deze plaats is een volledige beschrijving van dat
proces echter minder relevant, belangrijk is wel om de belangrijkste uitspraken van het Hof
van Justitie onder de loep te nemen die het Europese burgerschap, sinds de instelling
daarvan middels het Verdrag van Maastricht, beslissend gevormd hebben.

3.3.3 Micheletti [1992]

Micheletti was een man met half Argentijnse en half Italiaanse nationaliteit, die in Spanje
een praktijk als orthodontist wilde beginnen. De Spaanse autoriteiten gaven hem echter
geen verblijfsvergunning, omdat de Spaanse wet in dit soort zaken kijkt naar de laatste
verblijfplaats — hetgeen in dit geval Argentinié betrof — waardoor hij niet als afkomstig uit

¥ Hix, The Political System of the European Union, 119/120.
¥ Het arrest van Gend & Loos regelde de ‘rechtstreekse werking’ van het Europees recht. Het Hof van Justitie
overwoog dat ‘het oogmerk van het EEG-Verdrag, namelijk de instelling van een gemeenschappelijke markt
wier werkzaamheid de ingezetenen der Gemeenschap rechtstreeks betreft, meebrengt dat dit verdrag meer is
dan een overeenkomst welke slechts wederzijdse verplichtingen tussen de verdragssluitende mogendheden
schept’ en ‘dat uit deze omstandigheden moet worden afgeleid, dat de Gemeenschap in het volkenrecht een
nieuwe rechtsorde vorm ten bate waarvan de staten, zij het op een beperkt terrein, hun soevereiniteit hebben
begrensd en waarbinnen niet slechts deze Lid-Staten, maar ook hun onderdanen gerechtigd zijn.” Dat betekent
met andere woorden, dat niet alleen lid-staten, maar ook de daarin gevestigde burgers rechtstreeks een
beroep mogen doen op Europese wetten en regelgeving.
® Het arrest Costa/Enel deed wat in van Gend & Loos nog niet gebeurd was. Het verklaarde Het Europees recht
superieur aan nationale rechtssystemen. Het Hof van Justitie overwoog: ‘dat uit het bovenstaande volgt dat het
verdragsrecht, dat uit een autonome bron voortvloeit, op grond van zijn bijzonder karakter niet door enig
voorschrift van nationaal recht opzij kan worden gezet, zonder zijn gemeenschapsrechtelijk karakter te
verliezen en zonder dat de rechtsgrond van de Gemeenschap zelf daardoor wordt aangetast’ en dat daarom
‘latere eenzijdig afgekondigde wettelijke voorschriften, die tegen het stelsel van de Gemeenschap ingaan,
iedere werking ontberen.” Een conflict tussen nationaal en Europees recht was, met andere woorden, na deze
uitspraak niet meer mogelijk. Het Europese recht geniet in dergelijke gevallen immers altijd voorrang.
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een EU-lidstaat werd beoordeeld en daarom niet in aanmerking kwam voor een
verblijfsvergunning.

Het Hof van Justitie overwoog dat lidmaatschap van een van de lidstaten voldoende
was, en dat een burger niet tussen zijn eventuele meerdere nationaliteiten hoeft te kiezen:

‘8. The national court' s question seeks essentially to determine whether the
provisions of Community law concerning freedom of establishment preclude a
Member State from denying a national of another Member State who possesses
at the same time the nationality of a non-member country entitlement to that
freedom on the ground that the law of the host State deems him to be a national
of the non-member country.

9. In answering that question, it must be borne in mind that Article 52 of the
Treaty grants freedom of establishment to persons who are "nationals of a
Member State".

10. Under international law, it is for each Member State, having due regard to
Community law, to lay down the conditions for the acquisition and loss of
nationality. However, it is not permissible for the legislation of a Member State to
restrict the effects of the grant of the nationality of another Member State by
imposing an additional condition for recognition of that nationality with a view to
the exercise of the fundamental freedoms provided for in the Treaty.

11. Consequently, it is not permissible to interpret Article 52 of the Treaty to the
effect that, where a national of a Member State is also a national of a non-
member country, the other Member States may make recognition of the status of
Community national subject to a condition such as the habitual residence of the
person concerned in the territory of the first Member State.

()

13. In keeping with that interpretation, Directive 73/148 provides that Member
States are to grant to the persons referred to in Article 1 the right to enter their
territory merely on production of a valid identity card or passport (Article 3) and
are to issue a residence card or permit to such persons, and to those mentioned in
Article 4, upon production, in particular, of the document with which they entered
their territory (Article 6).

14. Thus, once the persons concerned have produced one of the documents
mentioned in Directive 73/148 in order to establish their status as nationals of a
Member State, the other Member States are not entitled to challenge that status
on the ground that the persons concerned might also have the nationality of a
non-member country which, under the legislation of the host Member State,
overrides that of the Member State.

15. The answer to the question submitted must therefore be that the provisions
of Community law on freedom of establishment preclude a Member State from
denying a national of another Member State who possesses at the same time the
nationality of a non-member country entitlement to that freedom on the ground
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that the law of the host State deems him to be a national of the non-member
country.’®

In dit arrest heeft het Hof van Justitie aldus vastgelegd dat de lidstaten van de Europese Unie
de exclusieve competentie behouden om te bepalen wie er wel of niet een burger van de EU
kan worden (hetgeen krachtens art. 20 EG-Verdrag immers via de lidstaten loopt).
Lidmaatschap van een lidstaat is een conditio sine qua non voor het verkrijgen van Europees
burgerschap, evenals voor het genieten van de daaraan verbonden rechten.

De beperkingen die de lidstaten daarbij in rechtsoverweging 10 werden opgelegd zijn
echter cruciaal en van grote invloed geweest op de praktijk. De lidstaten mogen bij de
uitoefening van dat recht niet in strijd met het gemeenschapsrecht handelen. Het Europese
recht kan, met andere woorden, de nationale autonomie op dit gebied beperken.

3.3.4 Martinez Sala [1998]

Dit arrest kan gezien worden als een van de eerste belangwekkende uitspraken van het Hof
inzake Europees burgerschap. In dit arrest werd door het Hof voor het eerst de term
‘burgerschap’ gebruikt om rechten van burgers uit te breiden.

Het betrof een werkeloze Spaanse vrouw die in Duitsland verbleef, die aanspraak
maakte op de vergunning om een Duits kind op te voeden — hetgeen ze niet kreeg omdat ze
geen geldige verblijfsvergunning had.

Het Hof ging met deze gelimiteerde criteria voor toegang tot de specifieke
vergunning echter niet akkoord. Door het gebruik van artikelen 17 en 18 van het toenmalige
EG-Verdrag (nu artikelen 20 en 21 van het Werkingsverdrag) in combinatie met het non-
discriminatie artikel (nu artikel 18 Wv), vergrootte het Hof de reikwijdte van bescherming
tegen discriminatie op basis van nationaliteit naar alle burgers van de Unie. Het Hof
overwoog daarom:

‘65 The answer to the fourth question must therefore be that Community law
precludes a Member State from requiring nationals of other Member States
authorised to reside in its territory to produce a formal residence permit issued by
the national authorities in order to receive a child-raising allowance, whereas that
Member State's own nationals are only required to be permanently or ordinarily
resident in that Member State.’®

¥ Micheletti [1992]. Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61990J0369:EN:HTML (Laatst geraadpleegd op
22/09/2011).

% Martinez Sala [1998]. Gevonden op:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61996J0085:EN:HTML (Laatst geraadpleegd op
08/10/2011).
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Dit betekende, met andere woorden, dat een burger van de Unie die verblijft in een andere
lidstaat ten alle tijden een beroep kan doen op de bescherming van het Gemeenschapsrecht.
Dat geldt ook voor voorzieningen die de lidstaat waarin verbleven wordt op grond van
nationaliteit niet wenst te verstrekken. Behalve dat met dit arrest de bescherming van het
Europees burgerschap voor alle burgers van de Unie — ook die in een andere dan de eigen
lidstaat verblijven — werd opgerekt, werd de toepassing hiervan ook nog opgerekt voor niet-
arbeiders, waar tot het tot dan toe beperkt was gebleven.

3.3.5 Rudy Grzelczyk v. CPAS [2001]

Rudy Grzelczyk was een Frans staatsburger die studeerde in Belgié. Hij melde zich aan voor
een subsidie (minimex) die het hem mogelijk moest maken om in het laatste jaar van zijn
studie niet te hoeven werken om rond te kunnen komen, zodat hij zich volledig kon
concentreren op zijn studie. In eerste instantie werd deze subsidie aan hem toegekend,
maar later werd hierop teruggekomen omdat Grzelczyk hierop geen recht zou hebben
gezien het feit dat hij geen Belg was. Op grond van zijn nationaliteit werd hem met andere
woorden een recht ontnomen. Het Hof van Justitie overwoog:

‘31. Union citizenship is destined to be the fundamental status of nationals of the
Member States, enabling those who find themselves in the same situation to
enjoy the same treatment in law irrespective of their nationality, subject to such
exceptions as are expressly provided for.

32. As the Court held in paragraph 63 of its judgment in Martinez Sala [zie
hierboven], cited above, a citizen of the European Union, lawfully resident in the
territory of a host Member State, can rely on Article 6 of the Treaty in all
situations which fall within the scope ratione materiae of Community law.

33. Those situations include those involving the exercise of the fundamental
freedoms guaranteed by the Treaty and those involving the exercise of the right
to move and reside freely in another Member State, as conferred by Article 8a of
the Treaty (see Case C-274/96 Bickel and Franz [1998] ECR I-7637, paragraphs 15
and 16).

()

36. The fact that a Union citizen pursues university studies in a Member State
other than the State of which he is a national cannot, of itself, deprive him of the
possibility of relying on the prohibition of all discrimination on grounds of
nationality laid down in Article 6 of the Treaty.

(...)

38. As regards those limitations and conditions, it is clear from Article 1 of
Directive 93/96 that Member States may require of students who are nationals of
a different Member State and who wish to exercise the right of residence on their
territory, first, that they satisfy the relevant national authority that they have
sufficient resources to avoid becoming a burden on the social assistance system of
the host Member State during their period of residence, next, that they be
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enrolled in a recognised educational establishment for the principal purpose of
following a vocational training course there and, lastly, that they be covered by
sickness insurance in respect of all risks in the host Member State.

39. Article 3 of Directive 93/96 makes clear that the directive does not establish
any right to payment of maintenance grants by the host Member State for
students who benefit from the right of residence. On the other hand, there are no
provisions in the directive that preclude those to whom it applies from receiving

social security benefits.”*

Het Hof van Justitie overwoog met andere woorden dat het criterium dat aan de
subsidieverstrekking was verbonden, namelijk het Belgisch staatsburgerschap,
discrimineerde op grond van nationaliteit. Het Hof van Justitie vond dat de artikelen 12 en
18 van het EG-Verdrag hiermee werden geschonden. Het arrest is belangrijk omdat het tot
uitdrukking brengt dat EU-burgerschap toestaat dat burgers van lidstaten, die met recht
verblijven in andere lidstaten, evenveel toegang zouden moeten krijgen tot sociale
voorzieningen in de lidstaat van verblijf als de burgers van die lidstaat.

3.3.6 Baumbast [2002]

In deze zaak moest het Hof oordelen over de directe werking van artikel 18 van het
toenmalige EG-Verdrag (artikel 20 van het huidige Werkingsverdrag). Baumbast was een
Duitser die in het Verenigd Koninkrijk werkte, en woonde met zijn gezin. Hij werd door de
Duitse firma waarvoor hij werkte overgeplaatst naar een land buiten de Europese
Gemeenschap. Dat was voor de Britse autoriteiten voldoende reden om zijn
verblijfsvergunning in te trekken — ook al verbleef zijn gezin nog in Engeland.

De voornaamste vraag was of de familie van voormalige arbeidsmigrant (in de zin van
art. 39 toenmalig EG-Verdrag, art. 45 van het huidige Werkingsverdrag) de bescherming van
het gemeenschapsrecht kon behouden, ondanks dat de status van arbeidsmigrant
verdwenen was.

Het Hof overwoog:

‘1. Children of a citizen of the European Union who have installed themselves in a
Member State during the exercise by their parent of rights of residence as a
migrant worker in that Member State are entitled to reside there in order to
attend general educational courses there, pursuant to Article 12 of Regulation
(EEC) No 1612/68 of the Council of 15 October 1968 on freedom of movement for
workers within the Community. The fact that the parents of the children
concerned have meanwhile divorced, the fact that only one parent is a citizen of
the Union and that parent has ceased to be a migrant worker in the host Member

ot Rudy Grzelczyk v. CPAS [2001]. Gevonden op:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0184:EN:HTML (laatst geraadpleegd op
22/09/2011).
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State and the fact that the children are not themselves citizens of the Union are
irrelevant in this regard.

(...)

3. A citizen of the European Union who no longer enjoys a right of residence as a
migrant worker in the host Member State can, as a citizen of the Union, enjoy
there a right of residence by direct application of Article 18(1) EC. The exercise of
that right is subject to the limitations and conditions referred to in that provision,
but the competent authorities and, where necessary, the national courts must
ensure that those limitations and conditions are applied in compliance with the
general principles of Community law and, in particular, the principle of
proportionality.”*?

Het Hof oordeelde dat burgers van de Unie niet professionele of arbeidsactiviteit in de
lidstaat van verblijf hoefden te doen om voor die bescherming in aanmerking te komen.
Daarmee werd, met andere woorden, geoordeeld dat het verblijfsrecht zoals neergelegd in
artikel 18 van het toenmalig EG-Verdrag voor iedere burger gold, onafhankelijk zijn of haar
activiteit in de lidstaat van verblijf. Ook werd het recht op een familieleven nogmaals
benadrukt, door de kinderen — ook op basis van argumentatie in relatie tot hun onderwijs —
het recht te geven in het Verenigd Koninkrijk te blijven.

3.3.7 Zhu and Chen v. Secretary of State for Home Department [2004]

Mevrouw Chen was een Chinese vrouw die naar Engeland gekomen was, en voor de
geboorte van haar kind naar Noord-lerland afreisde met het oogmerk haar dochter daarmee
het lerse geboorterecht te verschaffen. Toen de moeder daarna met haar pasgeboren
dochter (Catherine) in de UK woonde en een aanspraak deed op een verblijfsvergunning,
werd deze afgewezen door de minister van binnenlandse zaken, die, ondanks dat het kind
volledig afhankelijk was van haar moeder en ze samen een zorgverzekering hadden evenals
voldoende middelen om te voorkomen dat ze een last voor de Staat zouden worden, van
mening was dat Catherine geen aanspraak kon doen op enige rechten die ontleend waren
aan EU-recht, en dat haar moeder evenmin door datzelfde recht beschermd werd.”

Het Hof van Justitie oordeelde echter anders. In de eerste plaats was het volgens hen
geen volledig binnenlandse aangelegenheid, aangezien Catherine ook de nationaliteit van
een andere staat (lerland) bezat. Daarnaast verwierp het Hof van Justitie het argument dat
een jong kind niet gebruik zou kunnen maken van het recht op verkeer en verblijf. Het Hof
van Justitie vervolgde met een uiteenzetting waarom Catherine in hun ogen wel een
aanspraak op artikel 18 lid1 van het EU-Verdrag kon doen:

%2 Baumbast [2010]. Gevonden op:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0413:EN:HTML

(Laatst geraadpleegd 8/10/2011).

% paul Craig & Grdinne de Burca, EU Law, Text, Cases, and Materials (4de druk, Oxford 2008) 853.
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’26. As regards the right to reside in the territory of the Member States provided
for in Article 18(1) EC, it must be observed that that right is granted directly to
every citizen of the Union by a clear and precise provision of the Treaty. Purely as
a national of a Member State, and therefore as a citizen of the Union, Catherine is
entitled to rely on Article 18(1) EC. That right of citizens of the Union to reside in
antoher Member State is recognized subject to the limitations and conditions
imposed by the Treaty and by the measures adopted to give it effect.

27. With regard to those limitations an conditions, Article 1(1) of Directive 90/364
provides that the Member States may require that the nationals of a Member
State who wish to benefit from the right to reside in their territory and the
members of their families be covered by sickness insurance in respect of all risks
in the host Member State and have sufficient resources to avoid becoming a
burden on the social assistance system of the host Member State during their
period of residence.

28. It is clear from the order for reference that Catherine has both sickness
insurance and sufficient resources, provided by her mother, for het not to become
a burden on the social assistance system of the host Member State.

29. The objection raised by the Irish and United Kingdom Governments that the
condition concerning the availability of sufficient resources means that the person
concerned must, in contrast to Catherine’s case, possess those resources
personally and may not use for that purpose those of an accompanying family
member, such as Mrs Chen, is unfounded.

30. According to the very terms of Article 1(1) of Directive 90/364, it is sufficient
for the nationals of Member States to ‘have’ the necessary resources, and that
provision lays down no requirement whatsoever as to their origin.

31. The correctness of that interpretation is reinforced by the fact that provisions
laying down a fundamental principle such as that of the free movement of
persons must be interpreted broadly.

()

33. An interpretation of the condition concerning the sufficiency of resources
within the meaning of Directive 90/364, in the terms suggested by the Irish and
United Kingdom Governments, would add to that condition, as formulated in that
directive, a requirement as to the origin of the resources which, not being
necessary for the attainment of the objective pursued, namely the protection of
the public finances of the Member States, woudl constitute a disproportionate
interference with the exercise of the fundamental right of freedom of movement
and of residence upheld by Article 18 EC.”**

Vervolgens ging het Hof van Justitie in op het argument dat mevrouw Chen geen aanspraak
zou kunnen doen op EU-recht, omdat zij de rechten van de EU had misbruikt door naar

* Zhu and Chen . Secretary of State for Home Department [2004]. Gevonden op: http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62002J0200:EN:HTML (Laatst geraadpleegd op
22/09/2011).
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Noord-lerland te gaan met het specifieke oogmerk om daar van haar kind te bevallen en
deze zodoende de nationaliteit van een andere lidstaat mee te geven:

’35. That argument must also be rejected.

36. It is true that Mrs Chen admits that the purpose of her stay in the United
Kingdom was to create a situation in which the child she was expecting would be
able to acquire nationality of another Member State In order thereafter to secure
for her child and for herself a longterm right to reside in the United Kingdom.

37. Nevertheless, under international law, it Is for each Member State, having due
regard to Community law, to lay down the conditions for the acquisition and loss
of nationality.

38. None of the parties that submitted observations to the Court has questioned
either the legality, or the fact, of Catherine’s acquisition of Irish nationality.

39. Moreover, it is not permissible for a Member State to restrict the effects of
the grant of the nationality of another Member State by imposing an additional
condition for recognition of that nationality with a view to the exercise of the
fundamental freedoms provided for in the Treaty.

40. However, that would be precisely what would happen if the United Kingdom
were entitled to refuse nationals of other Member States, such as Catherine, the
benefit of a fundamental freedom upheld by Community law merely because their
nationality of a Member State was in fact acquired solely in order to secure a right
of residence under Community law for a national of a non-member country.”®

Het Hof van Justitie overwoog voorts dat de moeder van Catherine een verblijfsvergunning
moest worden gegeven omdat haar kind, nu deze het Europees burgerschap bezat, in geval
van weigering het recht op een effectieve uitvoering van recht op verblijf zou ontzeggen.

Het arrest bepaalt zodoende dat het recht op vrij verkeer en verblijf dat uit artikel
18lid1 van het EG-Verdrag afleidbaar is, autonoom is en direct werking heeft. Tevens bepaalt
het dat de voorwaarden en beperkingen die een staat aan deze rechten mag koppelen,
geinterpreteerd en toegepast moeten worden op een geproportioneerde manier die niet
aan de uitvoering ervan in de weg staat. Artikel 18 creéert dus een nieuw en direct effectief
recht. De beperkingen die hier door lidstaten op legitieme wijze aan opgelegd mogen
worden, moeten geinterpreteerd worden in het licht van burgerschapsrechten.”®

Deze casus geeft op treffende manier aan op welke wijze het Europese burgerschap
geévolueerd is, met al de rechten die daarbij horen. Het leert ons dat alle EU-burgers kunnen
profiteren van het recht op verblijf, onafhankelijk van de wijze waarop de nationaliteit van
een lidstaat verkregen is, onverschillig de leeftijd en onverschillig de bron van zijn of haar
bestaansmiddelen.

% Zhu and Chen v. Secretary of State for Home Department [2004].
% Craig & de Burca, EU Law, 855.
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3.3.8 Janko Rottmann v. Freistaat Bayern [2010]

Dr. Janko Rottmann was geboren in Graz (Oostenrijk) als een Oostenrijks staatsburger. In
1995 verhuisde hij naar Minchen, als gevolg van een onderzoek dat naar vermeende
frauduleuze handelingen van hem werd gedaan. Daarop volgde in Oostenrijk een
arrestatiebevel. Rottmann was in 1999 inmiddels een Duits staatsburger geworden.
Gedurende de naturalisatieprocedure had hij echter niet vermeld welke procedure er tegen
hem in Oostenrijk liep. Ingevolge Oostenrijks recht, verloor hij door zijn naturalisatie tot
Duitser zijn Oostenrijks staatsburgerschap. Toen de Freistaat Bayern van de Oostenrijkse
aanklacht te horen kreeg, maakte deze het naturalisatieproces ongedaan, waarop Rottmann
statenloos werd. Het Bayerischer Verwaltungsgerichtshof bekrachtigde dit. In hoger beroep
stelde het Deutsche Bundesverwaltungsgerichtshof echter een aantal vragen aan het Hof
van Justitie voor een preliminaire uitspraak. Het Hof van Justitie besloot:

’59. It is not contrary to European Union law, in particular to Article 17
EC, for a Member State to withdraw from a citizen of the Union the
nationality of that State acquired by naturalisation when that nationality

was obtained by deception, on condition that the decision to withdraw

observes the principle of proportionality.”®’

Belangrijker dan dit uiteindelijke besluit, zijn echter enkele daaraan voorafgegane
overwegingen. Het arrest bevestigt namelijk dat lidstaten bij de uitoefening van hun
exclusieve bevoegdheden het Europese Recht moeten respecteren. Tegelijk echter, laat dit
arrest ook zien dat Europese inmenging in de rechtsorde van de lidstaten door het
internationale recht begrensd wordt. Het Hof van Justitie stelt in dit arrest dat lidstaten hun
bevoegdheid inzake nationaliteitsrecht hebben behouden, als gevolg van de verhouding
tussen Europees en internationaal recht. Maar ook zegt het Hof dat de primaire
hoedanigheid van onderdanen van de lidstaten — namelijk burger van de Unie — met zich
meebrengt dat lidstaten bij de effectuering van een besluit tot intrekking van door
naturalisatie verkregen nationaliteit, ertoe leidt dat lidstaten ook het Europese
evenredigheidsbeginsel dienen te respecteren.

3.3.9 Ruiz Zambrano [2010]

De Colombiaan Ruiz Zambrano kwam in 1999 met zijn vrouw en kind aan in Belgié&, en vroeg
asiel aan als vluchteling voor de Colombiaanse burgeroorlog. De Belgische autoriteiten
weigerden asiel te verlenen en het gezin kreeg het bevel het grondgebied te verlaten. De
familie bleef echter in Belgié. Inmiddels kregen Ruiz Zambrano en zijn vrouw nog twee
kinderen, die de Belgische nationaliteit verwierven. Ruiz Zambrano had ondertussen ook
verschillende banen mét voltijdse arbeidsovereenkomst, ondanks het feit dat hij zonder

%7 Janko Rottmann vs. Freistaat Bayern. Gevonden op: http://eudo-
citizenship.eu/docs/Rottmann Judgment.pdf (Laatst geraadpleegd op 27/09/2011).
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verblijfspapieren ook geen arbeidsvergunning had. Toen Ruiz Zambrano werkeloos werd,
vroeg hij een werkloosheidsuitkering aan. Die werd hem geweigerd omdat hij geen papieren
had en dus ook niet mocht werken. Daarnaast vroeg hij voor zijn gezin verblijfsrecht aan,
omdat allen bloedverwanten waren van twee Belgische kinderen. Ook dat werd hem
geweigerd. Zambrano tekende tegen beide weigeringen beroep aan. De Brusselse
arbeidsrechtbank, die zich buigt over de weigering van een werkloosheidsuitkering, richtte
zich daarop tot het Europees Hof. Het Hof oordeelde daarop:

Articles 20 and 21 TFEU (formerly Articles 17 and 18 EC) are to be interpreted as
conferring a right of residence in the territory of the Member States, based on
citizenship of the Union, that is independent of the right to move between
Member States. Those provisions do not preclude a Member State from refusing
to grant a derived right of residence to an ascendant relative of a citizen of the
Union who is a national of the Member State concerned and who has not yet
exercised rights of free movement, provided that that decision complies with the
principle of proportionality.

Article 18 TFEU (formerly Article 12 EC) should be interpreted as prohibiting
reverse discrimination caused by the interaction of Article 21 TFEU with national
law that entails a violation of a fundamental right protected under EU law, where
at least equivalent protection is not available under national law.

At the material time in the main proceedings, the fundamental right to family life
under EU law could not be invoked as a free-standing right, independently of any
other link with EU law, either by a non-Member State national or by a citizen of
the Union, whether in the territory of the Member State of which that citizen was
a national or elsewhere in the territory of the Member States.*®

Dat betekende i.c. met andere woorden, dat Europese lidstaten zogenaamde derdelanders
zonder verblijfsrecht maar met kinderen met een Europese nationaliteit niet mogen
uitwijzen. Als de ouders immers worden uitgewezen, dan volgt onontkoombaar ook het
kind, waarmee zijn of haar rechten als EU-burger worden geschonden. Daarnaast moeten de
ouders kunnen blijven werken in het land waar ze verblijven — ook als ze geen verblijfsrecht
hebben — omdat ze in het onderhoud van hun kinderen moeten voorzien.

3.3.10 Conclusie

In het arrest Micheletti [1992] oordeelde het Hof dat de lidstaten weliswaar nog altijd
bepalen wie Europees burger wordt, maar dat zij daarbij slechts in overeenstemming met
het gemeenschapsrecht mogen handelen, hetgeen de autonomie van de lidstaat danig
inperkt. In het arrest Martinez Sala [1998] werd de gelding van het gemeenschapsrecht

%8 Ruiz Zambrano, Gevonden op:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62009C0034:EN:HTML
(Laatst geraadpleegd op 8 oktober 2011).
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opgerekt door het oordeel dat dat ook geldig was buiten de eigen lidstaat. In het arrest Rudy
Grzelczyk v. CPAS [2001] oordeelde het Hof dat lidstaten bij de toegang tot sociale
voorzieningen niet mogen discrimineren op grond van nationaliteit. Het lidmaatschap van
een lidstaat van de Europese Unie moet aldus voldoende zijn om gelijke aanspraak te
kunnen maken op sociale voorzieningen in een andere dan de eigen lidstaat, als een inwoner
van die betreffende lidstaat. In het arrest Baumbast [2004] oordeelde het Hof dat het
verblijfsrecht dat uit het gemeenschapsrecht volgt, onafhankelijk van de economische
activiteit in het land van verblijf geldig is. In het arrest Zhu and Chen v. Secretary of State for
Home Department [2004] oordeelde het Hof dat het recht op vrij verkeer en verblijf (art. 18
lid 1 EG-Verdrag), autonoom is en directe werking heft. Een lidstaat mag aan de uitvoering
van dit recht niet in de weg staan, waardoor het genoemde verdragsartikel effectief recht
creéert. In het arrest Janko Rottmann v. Freistaat Bayern [2010] oordeelde het Hof dat
lidstaten bij de uitoefening van hun exclusieve bevoegdheden het Europese Recht dienen te
respecteren, ook al wordt de inmenging van dit recht in de nationale rechtsorde door
internationaal recht beperkt. 0.a. dienen lidstaten daarbij het Europese
evenredigheidsbeginsel te respecteren. In het arrest Ruiz Zambrano [2010] tenslotte, werd
geoordeeld dat lidstaten zogenaamde derdelanders met kinderen met een Europese
nationaliteit, niet uit mogen wijzen.

In alle genoemde arresten heeft het Europese Hof van Justitie de grenzen van het
Europese Burgerschap zoals dat in het EG-Verdrag was vastgesteld, dermate progressief
geinterpreteerd dat zij in staat is geweest om de grenzen en geldigheid ervan flink op te
rekken. Daartoe heeft het Hof van Justitie echter, zoals vastgelegd is in het Verdrag van
Rome, ook voldoende ruimte gekregen.

3.4 Het supranationale onderhoud — De Europese Commissie

3.4.1 Inleiding

Nadat het hele proces van Europese eenwording — en Europees burgerschap — in eerste
instantie op intergouvernementele wijze aangezwengeld was, ontwikkelde zich naast de
‘schavende’ rechtspraak ook een ander instrumentarium waarmee invloed uitgeoefend kon
worden op de wording van het Europees burgerschap. De ‘Brusselse bureaucratie’ ofwel het
‘Europa van de Kantoren’. Het is de macht van een instituut dat ontstaan is door almaar
voortschrijdende overdracht van concrete overheidsfuncties aan een gecentraliseerde en
Europese bureaucratie. Ook vanuit de Europese Commissie — en ditmaal dus op
supranationale wijze — is gepoogd de ontwikkeling van het Europese burgerschap te sturen
en te beinvloeden. Omdat dit proces zich in Brussel heeft gecentraliseerd, wordt er ook wel
over de ‘Brusselsation’ van de Europese Unie gesproken.99 Voldoende reden dus, om ook het
streven van deze Brusselse bureaucratie eens nader te beschouwen.

» Shore, Building Europe, the cultural politics of European integration (Londen/New York 2000) 147-168.
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3.4.2 De intergouvernementele opdracht

Art. 25 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Gemeenschap (ook wel EG-
Verdrag of Werkingsverdrag) verlangt dat de Europese Commissie om de drie jaar verslag
uitbrengt aan het Europees Parlement, de Raad en het Economische en Sociaal Comité over
de toepassing van de bepalingen van het eerste deel van datzelfde Verdrag met het oog op

de toekomstige ontwikkeling van de Unie.*®

Hieronder valt ook het tegenwoordige en
eerder geciteerde twintigste artikel van dat verdrag over het burgerschap van de Unie,
evenals andere artikelen uit dat verdrag die zich tot burgerschap verhouden. Binnen het
onderzoek van deze scriptie past het om hiervan de meest recente vruchten aan nadere
studie te onderwerpen. Het meest recente rapport dat de Commissie hierover publiceerde
stamt uit 2010 en is weinig verassend getiteld: EU Citizenship Report 2010, Dismantling the
obstacles to EU citizens’ rights. Dit rapport ging vergezeld van een ander rapport met de
titel: On progress towards effective EU Citizenship 2007-2010. Daarnaast is het ook de
moeite waard een recent consultatiedocument in te zien die door de commissie gebruikt is
om meer inzicht te creéren in de manier waarop de commissie zijn data hieromtrent
verzamelde. Het zijn deze recente documenten die een nadere analyse waard zijn, om zicht
te krijgen op de doelen en methoden van de Europese Commissie met betrekking tot haar

burgerschapspolitiek.

3.4.3 On progress towards effective EU Citizenship 2007-2010

Het rapport On progress towards effective EU Citizenship is een rapport dat het EU
Citizenship Report 2010 dat hieronder behandeld wordt, vergezelde. In het rapport worden
de belangrijkste ontwikkelingen binnen het burgerschapsdiscours van de periode van 1 juli
2007 — 30 juni 2010 behandeld.'®*

Als belangrijk ontwikkelingsmoment wordt de inwerkingtreding van het Verdrag van
Lissabon genoemd, omdat dit de notie van EU Burgerschap bekrachtigd zou hebben, en daar
verschillende rechten aan toevoegde. Zo werd onder de tweede titel van het Verdrag
betreffende de Europese Unie in verschillende artikelen grotere waarde toegekend aan het
begrip ‘burgerschap van de Unie’ door het te integreren in voorzieningen voor
democratische principes (zoals Art. 9 van het EU-Verdrag over de gelijkheid van burgers) en

100 et volledige artikel 25 van het EG-Verdrag luidt: ‘De Commissie brengt om de drie jaar aan het Europees

Parlement, de Raad en het Economisch en Sociaal Comité verslag uit over de toepassing van de bepalingen van
dit deel van het Verdrag. In dat verslag wordt rekening gehouden met de ontwikkeling van de Unie.

Op basis van dat verslag en onverminderd de overige bepalingen van de Verdragen, kan de Raad, na
goedkeuring door het Europees Parlement, met eenparigheid van stemmen, volgens een bijzondere
wetgevingsprocedure bepalingen ter aanvulling van de in artikel 20, lid 2, vermelde rechten vaststellen. Deze
bepalingen treden pas in werking nadat zij door de lidstaten overeenkomstig hun onderscheiden
grondwettelijke bepalingen zijn goedgekeurd.’

101 Report from the Commission to the European Parliament, the Council and the European Economic and
Social Committee, On progress towards effective EU Citizenship 2007 — 2010. Gevonden op:
http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com 2010 602 en.pdf (laatst geraadpleegd op 26-09-2011).
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een krachtigere link tussen burgerschap en democratie te creéren. Daarmee werden de
burgers van de Unie in de gelegenheid gesteld om actiever te participeren in het

192 Als voorbeeld hiervan wordt het vierde lid van Art. 11

democratische leven van de Unie.
(over de Dialoog tussen burgers en EU-instelligen) van het Verdrag betreffende de Europese

Unie genoemd:

‘Wanneer ten minste één miljoen burgers van de Unie, afkomstig uit een
significant aantal lidstaten, van oordeel zijn dat inzake een aangelegenheid een
rechtshandeling van de Unie nodig is ter uitvoering van de Verdragen, kunnen zij

het initiatief nemen de Europese Commissie te verzoeken binnen het kader van

de haar toegedeelde bevoegdheden een passend voorstel daartoe in te dienen.”*®

De Europese Commissie heeft sindsdien aan middelen gewerkt die ertoe strekten deze
nieuwe verdragsartikelen praktisch uitvoerbaar te maken door toegankelijke en begrijpbare
procedures. Ook zijn in het tweede deel van het EG-Verdrag, onder de titel ‘Non-
discriminatie en burgerschap van de Unie’ voorzieningen getroffen die non-discriminatoire
maatregelen (op grond van nationaliteit in Art. 18 en op grond van sekse, ras, etnische
origine, religie, seksualiteit, leeftijd, geloof of handicap in Art. 19) nauwer aan het
burgerschap van de Unie (als bedoeld in Art. 20 EG-Verdrag) te verbinden. Ook het einde van

* zou de mogelijkheden van het EU Burgerschap vergroot

de traditionele pijlerstructuur™
hebben, omdat de Europese burgers sindsdien zonder beperkingen (behoudens die in de
verdragsartikelen genoemd zijn) de rechten genieten die in de Verdragen genoemd zijn, en
ondergeschikt zijn aan de daarin genoemde plichten.!® Ook versterkte het Verdrag van
Lissabon andermaal de in Art. 20 van het EG-Verdrag genoemde burgerrechten.

Tevens worden in het rapport de cijfers genoemd van mensen (veelal immigranten)
die in de afgelopen jaren middels de verkrijging van het burgerschap van een lidstaat
eveneens het Europees burgerschap verkregen hebben. Ook worden verschillende arresten
van het Europese Hof van Justitie genoemd, die de verhouding van Europees recht en het
nationale recht van de lidstaten m.b.t. de burgers nader bepaald hebben. Daaronder ook het
hierboven genoemde, en zeer recente, arrest Rottman. Dit bevestigde dat lidstaten bij de

uitoefening van hun exclusieve bevoegdheden, het Europese recht dienden te respecteren.

102 Report from the Commission to the European Parliament, the Council and the European Economic and
Social Committee, On progress towards effective EU Citizenship 2007 — 2010.

103 Verdrag betreffende de Europese Unie (7 februari 1992, laatstelijk gewijzigd 20 december 2007). In: Kluwer
College Bundel, 4425.

1% pe pijlerstructuur vormde voorheen de institutionele basis voor de EU. De drie pijlers onder het EU-Verdrag
waren de Gemeenschapspijler (De Europese Gemeenschap — de EG —, de Europese Atoom en Energie
Gemeenschap — Euratom — en de voormalige Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal — de EGKS -), de
pijler voor het gemeenschappelijke buitenlands- en veiligheidsbeleid, en de pijler voor politionele en juridische
samenwerking.

1% on progress towards effective EU Citizenship 2007 — 2010, 3. Toch blijft de vraag op welke plichten daarmee
precies gedoeld wordt; in de verdragsteksten komen ze immers niet aan bod.
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Op deze wijze analyseert de Europese Commissie welke belangrijke stappen er
genomen zijn op de weg naar een goed functionerend en beleefd Europees burgerschap.
Verdragen, arresten en richtlijnen die door het Europees Parlement zijn aangenomen,
worden genoemd indien zijn daaraan bijgedragen hebben. Zo wordt er ook veel aandacht
besteed aan Directive 2004/38/EC106, omdat deze ‘increased significantly the effectiveness
and accessibility of this right as it codified pre-existing relevant ligislation and case-law,
made the applicable EU rules simpler and clearer and streamlined national procdures.”**’

Ook wordt er een paragraaf gewijd aan de kiesrechten van de Europese burgers, de
problemen die daarbij de kop opsteken (bijvoorbeeld dat Europese burgers die zich ten tijde
van de verkiezingen voor het Europese parlement in een andere dan hun eigen lidstaat
bevonden, vaak niet in de gelegenheid werden gesteld te stemmen) en hoe die in de
toekomst te voorkomen. Ook wordt van alle andere in Art. 20 EG-Verdrag opgesomde
burgerrechten een update uitgebracht; hoe functioneren ze in de praktijk? Doen burgers er
daadwerkelijk een beroep op?*%®

Tenslotte volgen tegen het einde van het document enkele cijfers uit enquétes;
welke burgers van lidstaten zijn zich bewust van hun rechten? Welk percentage weet
daarvoor ook de noodzakelijke wegen te bewandelen?*® Dit bevestigt het karakter van dit
beleidsdocument: het poogt de ontwikkeling van het burgerschap — maar vooral ook de
voornaamste obstakels en problemen — in kaart te brengen, zodat inzichtelijk wordt hoe het
proces tot nu toe verlopen is, en op welke wijze dit naar de toekomst toe het beste gestuurd
kan worden.

3.4.4 EU Citizen’s Rights — The way forward (Consultation document)
Het consultative document start met een poging tot definitie van het burgerschapconcept
van de Unie dat met Maatricht (1992) zijn intrede deed:

1% pirective 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April 2004 on the right of citizens
of the Union and their family members to move and reside freely within the territory of the Member States.
Gevonden op: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2004:229:0035:0048:EN:pdf (Laatst
geraadpleegd op 26-09-2011).

97 on progress towards effective EU Citizenship 2007 — 2010, 5.

Zo worden cijfers genoemd van het gebruik van het petitierecht. Enkele uitkomsten: Het Europees
Parlement ontving in 2007 1506 petities, in 2008 waren dat er 1849 en in 2009 waren dat 1924 petities. Andere
cijfers betreffen het gebruik van het klachtrecht bij de Europese Ombudsman. De Europese Ombudsman
ontving 870 ontvankelijke klachten in 2007, 802 ontvankelijke klachten in 2008 en 727 ontvankelijke klachten in

20089.
109

108

24% van de ondervraagde Europese burgers heeft bijvoorbeeld nog nooit van de term ‘burger van de
Europese Unie’ gehoord. In 2002 was dat nog 32%. Uit onderzoek naar het bewustzijn van de Europese burgers
in relatie tot hun rechten, bleek dat 89% van de geconsulteerden op de hoogte was van het recht op residentie
in een andere lidstaat, en dat 87% op de hoogte was van zijn of haar klachtrecht bij het EP of de Europese
Ombudsman.
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‘Established as a Legal concept by the Treaty on European Union (the “Treaty of
Maastricht”) in 1992, Union Citizenship marked a clear departure from the market
logic that had initially characterized European integration, where individual
citizens were mainly seen as economic actors. Described by the European Court of
Justice as “destined to be the fundamental status of nationals of the Member
States”, Union citizenship embraces all EU citizens, regardless of whether they are
economically active.

Union citizenship is a status conferring on all persons holding the nationality of an
EU country an additional set of rights to those attached to national citizenship. It
is intended to help create among individual citizens a sense of belonging to the
European Union and having a genuine European identity, reflecting the core
values on which the Union is founded: human dignity, freedom, democracy,

equality, the rule of law, and respect for human rights.’**

Na deze definitie, wordt er een poging gedaan om de actuele status van het burgerschap te
omschrijven, daarbij ook enkele problemen formulerend: ‘there remains a gap between the
applicable Legal rules and the practical reality citizens are faced with in their daily life, in
particular in cross-border situations.”*** De Commissie wil die kloof graag dichten door de
Europese Burgers meer bewust te maken van de rechten waarop ze zich kunnen beroepen.

Daarom plaatst de Europese Commissie de Europese burger in het hart van het
‘Stockholm Programma’, het EU-programma op het gebied van Vrijheid, Veiligheid en
Rechtvaardigheid voor de periode 2010-2014. Belangrijke doelstelling hiervan is te

verzekeren dat:

‘European citizens are able to exercise their Union Citizenship rights to the full.’

(..)
The priority for the Commission is to look at the direct or indirect administrative
and procedural obstacles created by national boundaries in the effective exercise

of citizens’ rights resulting from Union citizenship and to identify concrete actions

to take with a view to removing these obstacles.”**?

Om dit doel te verwezenlijken wordt er begonnen met een publieke consultatie. Deze
consultatie wordt voorgelegd aan burgers uit de lidstaten, medewerkers van EU-instituten,
intergouvernementele en non-gouvernementele organisaties, studenten, leden van
organisaties in het maatschappelijk middenveld, nationale, regionale en locale autoriteiten
en een zo breed mogelijk scala aan individuele burgers. Dit ‘to enhance EU citizenship by

M9 Ey Citizen’s Rights — The Way forwatd, Consultation document. Gevonden op:

http://ec.europa.eu/justice/news/consulting public/0007/consultation guestionaire en.pdf (laatst
geraadpleegd op 15-08-2011).
111 .

Ibidem.

EU Citizen’s Rights — The Way forwatd, Consultation document.
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focusing on citizens’ real needs, concerns and expectations. ledereen die de vragenlijst

toegezonden krijgt, wordt verzocht de vragen te beantwoorden en terug te sturen.
Voorts stelt het consultatie document:

‘The focus of this consultation is on the rights of individual citizens stemming from
Union citizenship. It is not aimed at covering the many different dimensions of the
notion of citizenship, viewed from a legal, political science, philosophical or
cultural perspective nor at achieving consensus on the definition of the concept of
Union citizenship or its interaction with notions such as national identity. Rather,
its aim is to identify concrete possibilities for strengthening and completing these

rights, within the framework of the Treaty.”"

De vragenlijst tenslotte, behelst negen vragen over de problemen die de uitoefenening van
het Europese burgerschap in de weg staan. Enkele daarvan luiden:

‘1. What are the main obstacles European Union citizens currently face in the
exercise of their rights resulting from Union citizenship? What could be done to
address these obstacles (for example, by providing citizens better and simpler
access to information, advice and problemsolving assistance etc)?

2. In which areas should the rights of citizens be strengthened?

3. What are the main obstacles faced by European Union citizens when moving to
or residing in another EU country? What could be done to remove these obstacles
and enhance this right (for example, by improving enforcement of EU rules;
simplifying administrative procedures, etc)?

(...)

5. What could be done to improve consumers' access to goods and services from
other Member States (for example by harmonising consumer legislation or
otherwise motivating companies to sell cross-border)?

6. What are the main obstacles faced by European Union citizens residing in
another EU country when voting or standing as candidates in municipal and
European Parliament elections? What could be done to remove these obstacles
and enhance these rights (for example, by making it easier to register on the
electoral roll, etc)?

(...)

8. What could be done to increase voters' participation in European Parliament
elections (for example, by carrying out electoral campaigns focusing on European
issues, etc)?’'™®

Duidelijk is dat de nadruk, zoals eerder aangegeven, ligt op een beter uitvoerbaar en
beleefbaar burgerschap. Obstakels die een waar ‘genot’ van het burgerschap in de weg staan

" EU Citizen’s Rights — The Way forwatd, Consultation document.

Ibidem.
EU Citizen’s Rights — The Way forwatd, Consultation document.
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moeten worden verwijderd. De voorlichting over de te bewandelen wegen moet, wat de
Commissie betreft, verbeterd worden. Ook getuigen enkele vragen van de wens om burgers
actiever te laten participeren in het democratische proces van de Europese Unie, en actiever
gebruik te laten maken van de rechten die aan hun burgerschap verbonden zijn.

3.4.5 EU Citizenship Report 2010

Dit rapport werd gezamenlijk gepubliceerd met de rapportage van de ontwikkelingen van
het Europese Burgerschap in de periode 2007-2010. Hierin worden hoofdzakelijk enkele
potentiéle oplossingen geboden voor de in het begeleidende rapport genoemde problemen
en obstakels. In de woorden van het rapport:

‘this report shows how EU citizenship — the essential link to the EU — brings rights
and benefits to citizens. It describes main obstacles that citizens still encounter in

their daily lives when they exercise their EU rights across national borders and

outlines the measures envisaged to empower them to enjoy their rights.”**°

In het kort herhaalt het rapport de voornaamste problemen, zoals die in het begeleidende
document geschetst waren. Als belangrijkste oorzaken voor de moeilijikheden met het
uitoefenen van EU burgerrechten worden in dit rapport genoemd: het probleem tot een
effectieve bekrachtiging en naleving van deze rechten te komen, de moeilijkheid om
voordelen hiervan makkelijker praktiseerbaar te maken, en de schijnbare onmogelijkheid het
bewustzijn hierover groter maken. Tussen al de probleemschetsen door komt de Europese
Commissie in kaders met mogelijke aanbevelingen — in totaal zijn dat er in het hele rapport
25. Vaak gaat het om hele concrete probleemformuleringen (zoals onzekerheid omtrent het
eingendomsrecht bij internationale huwelijken) waarop hele concrete voorstellen tot
verbetering worden gegeven (i.c. een duidelijk overzicht maken van welke gerechtshoven
jurisdictie hebben en welk wetten er waar van toepassing zijn op vragen rond

17 pe problemen worden tevens begeleid van voorbeelden. Een ander

eigendomsrecht).
voorbeeld is dat de commissie in de paragraaf over de ‘burger als consument’ en de
problemen die zich daarbij voordoen, een aantal voorstellen doet om de positie van de
Europese consument te verbeteren.''® Tevens beloofd de Commissie verderop om het tekort
aan makkelijk te verkrijgen informatie en hulp als Europees burger, op te lossen door te
investeren in informatie netwerken en web—portals.119

Bijzonder interessant in deze context is de paragraaf over het tekort aan bewustzijn

over de betekenis van het Europees burgerschap bij hen die het officieel wel zijn. Aan de

116European Commision, EU Citizenship report 2010, Dismantling the obstacles to EU citizens’ rights (Brussel
2010). Gevonden op: http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com 2010 603 en.pdf (laats geraadpleegd op
26-09-2011).

1w Ibidem, 5.

Ibidem, 11-14.

Ibidem, 19.
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hand van statistiek wordt het probleem geschetst (een tekort aan bewustzijn). Daarna stelt
de Commissie voor dit probleem te bevechten door 2013 uit te roepen tot het ‘Europese
Jaar van de Burger’ dat begeleid wordt door allerlei spectaculaire activiteiten. Daarnaast zal
de Commissie meer geld vrijmaken voor instellingen die het Europese bewustzijn willen
verhogen, en gaat de Commissie aan de slag met een ‘more sustainable financing of
Euronews’, waarvoor een Brusselse studio zal worden gepromoot, om dit Euronews goed te
kunnen verspreiden.'?°

Wederom zien we hier de Commissie aan het werk, die het burgerschap
aantrekkelijker en makkelijker genietbaar probeert te maken door obstakels voor de
volledige uitoefening ervan te verwijderen. Ook de elementen die wijzen op de wens van de
Commissie tot een actiever beleefd burgerschap te komen, zien we in dit document terug.

3.4.6 Political guidelines for the next Commission

In deze political guidelines legt de voorzitter van de Europese Commissie zijn voornaamste
doelstellingen en plannen neer, voor de nieuwe Europese Commissie die vanaf 2010 aan zou
treden, en wederom zou worden voorgezeten door José Manuel Barroso. Hij begint met een
uitgebreid voorwoord, waarin stil wordt gestaan bij de crisistijd waarin de wereld
momenteel verkeert. Daarin stelt hij over zijn persoonlijke verhouding tot Europa:

‘I have a passion for Europe. For me, the European project goes much further than
its economic dimension. It is based on the values of peace, freedom, justice and
solidarity, and it must mean advancing people’s Europe. The European Union
offers its citizens rights, protection and opportunities in the marketplace and
beyond. And it helps to bring people together, using Europe’s cultural diversity as
a powerful channel to communicate. The principles of free movement and equal

treatment for EU citizens must become a reality in people’s everyday lives.”***

Het belangrijkste in deze context is echter de paragraaf met de kop ‘Advancing people’s
Europe’ waarin hij de volgens hem voornaamste manieren aandraagt om het Europa van de
burgers te versterken. Dit zijn: de promotie van rechten en bescherming van de burgers, het
verwijderen van obstakels voor een concrete uitoefenbaarheid van het burgerschap, een
antwoord vinden op de demografische uitdaging (waaronder hij vooral vergrijzing
verstaat)'??, de mobiliteit van jongeren vergroten en tenslotte de versterking van dialoog en
informatievoorzieningen.123

120 European Commision, EU Citizenship report 2010, Dismantling the obstacles to EU citizens’ rights, 20-22.

12! José Manuel Barroso, Political guidelines for the next Commission (Brussel 2009) 3. Gevonden op:
http://ec.europa.eu/commission 2010-2014/president/pdf/press 20090903 en.pdf (Laatst geraadpleegd op

26-09-2011).
122

Ook hier geldt: voor reflectie op het verband tussen Europese integratie en de opbouw van de
verzorgingsstaat; zie het volgende hoofdstuk.

2 |bidem, 31-33.
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3.4.7 Conclusie

Net als bij de Europese Raad, ligt ook bij de Europese Commissie de nadruk op de rechten en
vrijneden die uit het Europees burgerschap voortkomen. Duidelijk is dat de Commissie
zichzelf voortdurend tot doel stelt om dit beter uitoefenbaar te maken, en de obstakels die
hieraan in de weg staan wil verwijderen. Dat probeert zij veelal middels grote hoevelheden
regelgeving, betere informatieverstrekking en pro-Europese campagnes/maatregelen voor
elkaar te krijgen. Daarnaast wil zij het bewustzijn van de Europese burger verhogen, en
zodoende een actiever beleefd burgerschap realiseren. Ook in de stukken van de Europese
Commissie spelen eventuele plichten geen rol, en datzelfde geldt voor
identiteitsvraagstukken, die in de stukken van de Europese Raad nog wel een — zij het
marginale — rol speelden. Het betreft hier dus een vooral technische en formele benadering
van het functioneren van het burgerschap. De beleving waarnaar gestreefd wordt, is ook
niets anders dan een bewustzijn van de voordelen die het burgerschap met zich meebrengt.

3.4 Conclusie

In dit hoofdstuk stond de empirie van het Europese burgervertoog centraal. De empirie die
als het goed is de basis — en in deze scriptie ook de toets — vormt voor verschillende
theorieén over burgerschap. De empirie — in dit geval vooral officiéle Europese documenten
— die getuigt van de invulling en betekenis die door verschillende Europese instellingen
gegeven is aan abstracte politieke begrippen.

Die empirie is in dit hoofdstuk in drie categorieén onderverdeeld. In de eerste plaats
de verdragsrechtelijke realiteit als gevolg van het intergouvernementele overleg tussen
regeringsleiders, en later in meer formele zin door de Europese Raad. Daarnaast in
verschillende uitspraken van het Europese Hof van Justitie, die de door de verdragsteksten
gecreéerde vormen verder invulden, grenzen afbakenden en de concrete betekenis verder
specificeerde. Ten derde de empirie afkomstig van de supranationale Europese Commissie.

In de documenten die langs intergouvernementele weg tot stand kwamen wordt
vooral gesproken over rechten en vrijheden, die aan het burgerschap van de Unie verbonden
zijn. Het gaat dan om zowel economische, sociale als juridische rechten. Ook de criteria van
Kopenhagen — waaronder vooral een functionerende markteconomie en een functionerend
rechtssysteem — spelen in een later stadium een rol. Over burgerplichten wordt in Europees
verband, in de stukken die langs intergouvernementele weg tot stand gekomen zijn, niet
gerept. Wél wordt er enkele keren voorzichtig gerefereerd aan een gemeenschappelijke
geschiedenis of identiteit, die dan echter vooral een gedeelde visie op individuele rechten,
menselijke waardigheid en vrede behelst, en minder een eventuele gedeelde culturele of
religieuze erfenis. Dat betekent dat de Europese Unie in haar burgerschapspolitiek vooral de
nadruk legt op de voordelen van het Europees burgerschap; individuele rechten en welvaart.
De keerzijde hiervan — het hebben van zekere plichten als burger — speelt in Europese zin
geen enkele rol. Europese burgerplichten bestaan niet. Plichten hebben burgers slechts ten
aanzien van de lidstaat waartoe ze behoren.
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Meer voor de hand ligt het dat er in de uitspraken van het Hof van Justitie — gezien de
wetteksten waaraan zij toetst — eveneens de nadruk ligt op de individuele rechten die
burgers ten deel zouden moeten vallen. In alle genoemde arresten heeft het Europese Hof
van Justitie de grenzen van het Europese Burgerschap zoals dat in het EG-Verdrag was
vastgesteld, dermate progressief geinterpreteerd dat zij in staat is geweest om de grenzen
en geldigheid ervan flink op te rekken.

Net als bij de regeringsleiders en Europese Raad, ligt ook bij de Europese Commissie
de nadruk op de rechten en vrijheden die uit het Europees burgerschap voortkomen.
Duidelijk is dat de Commissie zichzelf voortdurend tot doel stelt om dit beter uitoefenbaar te
maken, en de obstakels die hieraan in de weg staan wil verwijderen. Ook in de stukken van
de Europese Commissie spelen eventuele plichten geen rol, en datzelfde geldt voor
identiteitsvraagstukken, die in de stukken van de Europese Raad nog wel een — zij het
eenduidig op individuele rechten gefocuste — rol speelden. Enkele keren komt het streven
naar een ‘actiever beleefd’ burgerschap terug in de stukken. De beleving waarnaar gestreefd
wordt, is echter niets anders dan een bewustzijn van de voordelen die het burgerschap met
zich meebrengt.

Over de intenties van de drie behandelde instituten die uit de verschillende teksten
spreken, gaat het volgende hoofdstuk. Het Europees Parlement is in de analyse — zoals ook
in de inleiding gesteld — niet betrokken omdat de invloed van dat instituut op
burgerschapspolitiek verwaarloosbaar is. Wel is hier nog een afsluitende opmerking over
een potentiéle andere bron van empirisch materiaal die niet gebruikt is, op zijn plaats. In dit
hoofdstuk is immers, zoals de titel reeds suggereert, slechts de papieren realiteit
geanalyseerd. Het is een interessante vraag of het Europese Burgerschap uiteindelijk ook
elders bestaat, dan slechts op papier. Voor een actief en beleefd burgerschap is het immers
noodzakelijk dat het ook een rol speelt in de ‘harten en hoofden’ van de burgers. Daarover
bestaan talloze peilingen — van de eurobarometer tot onafhankelijk statistisch onderzoek —
waarvan de resultaten echter buiten het beoogde doel van deze scriptie vallen. Het is
inderdaad — in alle gevallen, niet slechts in het geval Europa — van belang dat burgerschap
beleefd wordt door de burgers. Maar de vraag van deze scriptie — in hoeverre de door EU-
instellingen gecreéerde empirie omtrent burgerschap zich verhoudt tot de recentere
debatten over burgerschap — vraagt naar andere bronnen dan deze !

124 \Wel speelt deze vraag op verschillende plekken in de scriptie alsnog een verkapte rol. Het voorblad van deze

scriptie is bijvoorbeeld een enigszins spottende knipoog naar het veronderstelde gebrek aan een actief en
beleefd burgerschap van de Europese Unie. Ook de in de epiloog komt deze vraag kort aan de orde.
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Hoofdstuk 4

Agenda’s van de instituten

‘Regeren, is doen geloven.”*”

— Machiavelli

4.1. Inleiding

Een vraag die zich na een blik op de empirie opdringt, is welke motieven en beweegredenen
er achter de verdragsteksten en andere beleidsstukken schuilgaan. Wat zijn de doelen en
belangen van de verantwoordelijke instituten? Wat beoogt men te bereiken? Welke type
burgerschap wil men vorm geven, en dat als doel op zich, of als middel voor een ander,
daarachter verborgen doel? En is dat in overeenstemming met elkaar? Of werken
verschillende EU-instituten elkaar soms tegen, streven ze andere doelen na?

De beantwoording van deze vragen is van belang omdat daarmee een licht wordt
geworpen op de burgerschapsidealen die door de behandelde instituten gebezigd worden,
en in hoeverre die overeenkomen of afwijken met de eerder in deze scriptie genoemde
kernpunten van het naoorlogse burgerschapsdenken.

Dat zijn de vragen die aan de orde komen in dit hoofdstuk, waarin het zojuist
geanalyseerde materiaal in bredere zin — en met behulp van verschillende andere auteurs —
geinterpreteerd zal worden. Daarbij zal het onderscheid dat van Middelaar maakte tussen
drie typen publieksstrategieén een voorname rol spelen. Hij onderscheidde drie
verschillende grondvormen waarop de Europese Unie trachtte de ‘burgers’ of ‘het publiek’
voor zich te winnen. De ‘Duitse’ publieksstrategie zet volgens hem in op een gedeelde
culturele of historische identiteit, de ‘Romeinse publieksstrategie’ op het voordeel dat de
bevolking ontleent aan het functioneren van de politiek en de ‘Griekse publieksstrategie’

rust op de periodieke beoordeling van vertegenwoordigers door de vertegenwoordigden.126

4.2. Regeringsleiders en Europese Raad

Het Europa van de Staten lijkt vooral haar toevlucht te zoeken tot wat van Middelaar de
‘Romeinse strategie’ noemt. Een strategie die de bevolking wil overtuigen van de voordelen
— in zowel sociale als juridische zin — van het functioneren van de Europese Unie. Dat komt
vooral tot uitdrukking in de manier waarop zij de individuele vrijheden en rechten die het
Europees burgerschap met zich meebrengt keer op keer benadrukt. Dat de term ‘Romeinse

12> Niccold Machiavelli, De heerser (Amsterdam 1976) 137. Oorspronkelijke titel: Il Principe, vertaling door

Frans van Dooren.

128 van Middelaar, De passage naar Europa, 309.
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**® artikel van

strategie’ hier van toepassing is, blijkt vooral uit het al vele malen geciteerde 20
het EU-Verdrag, waarin alle rechten voor de Europese burger opgesomd worden. Wel moet
daarbij opgemerkt worden dat het de Europese Raad minder om de voordelen voor
specifieke nationale bevolkingen ging, maar vooral om de versterking van de band tussen de

gezamenlijke lidstaten en het Europese publiek als geheel.””” Van Middelaar zegt daarover:

‘De regeringsleiders beschouwden de Europese rechten, explicieter dan het Hof,

als bron van legitimiteit voor de gezamenlijkheid.”**®

Deze ‘Romeinse’ opvatting lijkt de interpretatie te ondersteunen, die de Europese integratie
expliciet koppelt aan de opbouw van de verzorgingsstaat. De Britse historicus Alan Milward
werkt in The European Rescue of the Nation-State de these uit dat de Europese integratie de
natiestaat niet ondermijnde, maar haar na het fiasco van twee wereldoorlogen juist nieuw
leven in wist te blazen doordat Europese samenwerking beloften over welvaart en rijkdom

129 Milward stelt dat de Europese natiestaten in het interbellum niet meer

mogelijk maakte.
in staat waren om aan de wensen van de burgers tegemoet te komen, maar dat diezelfde
natiestaten na de Tweede Wereldoorlog dankzij de Europese integratie en de daardoor
mogelijk gemaakte welvaart en rijkdom, juist wel op veel consensus konden rekenen. Dankzij
de Europese integratie vond er volgens hem in de periode van 1945-1968 een periode van
ononderbroken welvaartsgroei in Europa plaats; een gebeurtenis zonder precedent.”*® De
Europese integratie was met andere woorden nauw verbonden met de opbouw van de
verzorgingsstaat, met groeiende welvaart en rijkdom. Middels de Europese integratie
wensten de Europese staten meer dan alleen wederopbouw: ze wilden een rijke, moderne
en geindustraliseerde economie bouwen.™*

De ontwikkeling van verschillende Europese beleidsterreinen wordt dan ook
verklaard met een verwijzing naar deze koppeling tussen Europese integratie en de
dominante welzijnspolitiek in na-oorlogs Europa. In Farmers on Welfare probeert Ann-
Christina Knudsen een verklaring te vinden voor het feit dat de landbouwsubsidies een
aanzienlijk deel van het totale EU budget (40% in 2007) in beslag nemen, terwijl de
landbouwsector almaar in sociaal en economisch belang vermindert. Zij stelt dat de
verklaring hiervoor voor een aanzienlijk deel moet worden gezocht in het feit dat de
Common Agricultural Policy (CAP) bepaalde welzijnsdoelen wilde bereiken, die ook in

132

nationaal beleid dominant als criteria aanwezig waren.”* Een daarvan was de wens een

27 van Middelaar, De passage naar Europa, 352.

Ibidem, 353.

Alan Milward, The Rescue of the Nation-State (2de druk, Londen en Parijs, 2000) 2-4.

Ibidem, 21.

Ibidem, 37.

Ann-Christina L. Knudsen, Farmers on Welfare, the making of Europe’s Common Agricultural Policy (New

128
129
130
131

132

York 2009) 9. Ook Milward behandelt de CAP. Hij gaat vooral in op de politieke macht van boeren, die op
supranationaal niveau de gepriviligeerde positie proberen te behouden die ze binnen de staat hadden. Zie: The
European Rescue of the nation-state, 224-306.
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bepaalde levensstandaard te verzekeren in de agrarische gemeenschap, door de inkomens
133 Beleid dat, gezien de dominantie van de
welzijnspolitiek in Europa op dat moment, in politieke kringen op veel instemming kon

van personen in die sector te verhogen.

rekenen. Op deze wijze druppelde welzijnswetgeving — onder andere met betrekking tot
inkomstenzekerheid — die ook in de lidstaten bestond, het Europese beleid binnen. De keuze
voor dit ‘welzijnspad’ waarlangs het beleid tot stand kwam, was volgens Knudsen eerder een
politiek-ideologische dan een rationele keuze gebaseerd op economische overwegingen.'**
Politieke voorkeuren zijn in beleidsvorming dus regelmatig dominanter dan
economische overwegingen, en in Europa betekende dat — conform het heersende na-
oorlogse politieke klimaat — een voorname rol voor de welzijnspolitiek en het idee van de
verzorgingsstaat.135 De koppeling van dit verzorgingsstaatideaal aan de Europese integratie,

135 z0u als een gedeeltelijke verklaring kunnen

hetgeen ook in veel andere studies terugkomt
gelden voor het ‘Romeinse’ karakter van veel van de stukken die de Europese
regeringsleiders en de Europese Raad over Europees burgerschap hebben gepubliceerd. Het
betreft dan immers in zekere zin vooral een ‘verzorgend’ burgerschap, met economische en
sociale rechten en zekerheden als doel.

Deze Romeinse strategie betreft echter niet alleen economische en sociale, maar ook
burgerlijke rechten. Dat komt, zoals gezegd, bij uitstek tot uitdrukking in het al enkele malen

*® artikel van het EU-Verdrag, waarin alle rechten voor de Europese burger

geciteerde 20
opgesomd werden. Ook het Verdrag van Lissabon herbevestigt dat. ‘Bedoeld als “Romeins”
voordeel voor een specifiek nationaal publiek, maakte dit recht vervolgens wel de
bevolkingen van alle lidstaten tot potentieel publiek van dit voordeel.”*” Ook in het EVRM
komen vooral vrijheden (van geweten, godsdienst, meningsuiting, vergadering, vereniging
etc.) als voordelen aan het licht.

Het probleem hiervan is dat deze rechten niet door iedereen als vrijheden of
voorrechten opgevat worden. Zeker niet door het Europese publiek als geheel. Achter de
schijnbare voordelen, bleken toch in concrete zin ook vooral vele nadelen schuil te gaan. In
plaats van ‘wij’ Europeanen mogen in 27 landen werken, wordt het door veel burgers veelal
opgevat als ‘zij’ uit die lidstaat komen ‘onze banen’ afpakken. Daarom stelt van Middelaar
dat de rechtenuitbreiding het enthousiasme voor Europa bepaalt niet doet toenemen, maar

133 Knudsen, Farmers on Welfare, 13. Zie ook haar opmerking in de conclusie op blz. 306: ‘The making of the

CAP happened during the golden age of postwar welfare state expansion, and in that context the defense of
stable farm incomes, and special entitlements to Agricultural producers, widely appeared as legitimate in
political circles in Western Europe.’

* Ibidem, 13.

Ibidem, 22.

Zie o.a.: Thomas Fetzer, ’Social Europe” as an Answer to Economic Globalisation. British and German Trade

135

136

Unions and European Integration in the 1980s and 1990s’ in: Morten Rasmussen & Ann-Christina L. Knudsen
(red.), The Road to a United Europe, Interpretations of the Process of European Integration (Brussel 2009), 169-
185.

7 van Middelaar, De passagge naar Europa, 355.
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het juist eerder ondermijnt.*® Daarom heeft volgens hem de politicus die moet vertellen dat
Europa in het voordeel van eenieder is, een lastige klus.'*

Ook het handvest van grondrechten van de Europese Unie klampt bij deze
interpretatie aan. Wederom staan rechten —in civiele en politiek zin — centraal. Het is wat de
in Engeland docerende rechtsgeleerde Jifi Pfiban, doordat religieuze en culturele wortels
ook hier niet benoemd worden, in Legal Symbolism de overwinning van demos over ethnos
noemt. Hij zegt hierover:

‘Taming ethnos in Europan nation states has always been considered to
be the primary purpose of both economic and political integration. European
popular identity is constructed as the reverse of modern nationalism and its
political myths. This creation of a civil European demos is contrasted with
different ethnic pre-political identities of peoples of Europe and its symbolic
power is supposed to keep ethnos on the sidelines of European politics. (...) The
identity argument accomodates the notion of cosmopolitan citizenship and
incents the demos as democracy’s subject which is extended beyond the
boundaries of the nation state to those of supranational level.”**

Deze theorie over het primaat van demos over ethnos in relatie tot de Europese Unie, lijkt
bijvoorbeeld ook tot uitdrukking te komen in dit Handvest van grondrechten van de
Europese Unie, waarin immers wel civiele en politieke idealen als bindmiddelen worden
benoemd, maar over gemeenschappelijke culturele en/of religieuze elementen wordt
gezwegen. De ‘Duitse’ publieksstrategie wordt niet gebruikt.

Uiteindelijk komt van Middelaar mede om die reden tot de conclusie dat:

‘De fundamentele zwakte van de Romeinse publieksqueeste is daarom deze. Ze
maakt inbreuk op een nationaal wij — want uiteindelijk moeten ‘wij’ uit de ene
lidstaat betalen aan, plaats maken voor of delen met ‘hen’ uit de andere lidstaten
— zonder zelf een omvattend Europees wij te constitueren. Ze vertrouwt op het
instrument van de kantoorwereld en de taal van het Europese project, maar
schept zelf geen besef van een gedeelde politieke en historische werkelijkheid
voor allen in de Europese kring.”**!

In de Declaration on European Identity komt echter ook een ander element van het
publieksoptreden van de Europese Raad aan het licht, die deze woorden in zekere zin
logenstraffen. In dit document gaat het niet over de voordelen of rechten die de burgers ten
deel valt. Hier gaat het om wat hen samenbindt op het gebied van identiteit. Dit zou kunnen

vallen onder wat van Middelaar de ‘Duitse strategie’ noemt, en waar ondanks Jifi Pfiban

38 van Middelaar, De passagge naar Europa, 357/358.

Ibidem, 362.
10 Ji¥i Priban, Legal Symbolism, On Law, Time and European Identity (Cornwall 2007) 96.
! van Middelaar, De passage naar Europa, 369/370.
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toch ook het ethnos aan bod komt. Van Middelaar noemt 1973 (het jaar waarin de verklaring
gepubliceerd werd) zelfs als kantelpunt, vanaf wanneer de Europese regeringsleiders hun
zoektocht naar een gezamenlijk publiek steeds actiever — en dus ook op een andere manier —
in beweging zetten.'®

Alleen ‘Romeins’ (in de woorden van Van Middelaar), of slechts demos (in de
woorden van Pfiban) is het dus niet. De Declaration on European Identity markeert een
schakelpunt vanwaar er vanuit de Europese Raad ook mogelijkheden werden gecreéerd om
het publiek op een andere manier te verleiden. Desondanks blijft het verhaal over rechten,
vrijheden en voordelen het dominante verhaal — ook in de stukken die op de

identiteitsverklaring van 1973 volgen.

4.3. Europees Hof van Justitie

Geen verdrag, constitutie of wetgeving kan alle toekomstige ontwikkelingen voorzien —in die
zin zijn zij altijd incompleet. In dat vacuim tussen de statische tekst en de dynamische
realiteit waartot zij zich verhoudt, ontspruit de macht van het Europese Hof van Justitie. Het
kan daarmee beleidsuitkomsten beinvloeden, zelfs voorbij de bedoelingen van de wetgever.
Zoals ook in vorig hoofdstuk benoemd, is deze macht tot het bedrijven van ‘judicial politics’
in het geval van het Europese Hof van Justitie extra groot.*** De gezaghebbende jurist en
theoreticus Weiler zegt daarover dat ‘the importance of the Court as an actor and of law as a
context in which to situate political analysis of the Community has become widely

accepted.”**

Een kritische reflectie op haar optreden in beleidsvormende uitspraken is
daarom goed.

Uit de geanalyseerde jurisprudentie van het Hof is gebleken dat zij het Europese
burgerschap altijd progressief geinterpreteerd heeft. Alle casussen gingen over gevallen
waarin het Hof de interpretatie van betreffende artikelen zover oprekte, dat ook die
specifieke gevallen eronder vielen. Dat is op zich opvallend, en heeft er onder andere toe
geleid dat sommigen menen dat het Hof zich schuldig maakt aan juridisch activisme, waaruit
een eigen politieke agenda blijkt, in plaats van de feitelijke interpretatie van de wet.

In maart 2011 verschenen er bijvoorbeeld in verschillende Europese kranten artikelen
waarin het Europese Hof van Justitie beschuldigd werd van een activistische houding in de

145
k.

Ruiz Zambrano zaa Het Hof zou de burgerschapsbepalingen van artikel 21 van het EG-

Verdrag aangaande vrij verkeer®® toegepast hebben op binnenlandse aangelegenheden, en

2 van Middelaar, De passagge naar Europa, 316.

3 Hix, The political system of the European Union, 111.

Y H. H. Weiler, The constitution of Europe, “do the new clothes have an emperor?” And other essays on
european integraion (3de druk, Cambridge University Press 2002) 188.

% 7ie 0.a.; Grotere rol Brussel in immigratiebeleid, NRC Handelsblad, 30 september 2010.

¢ pe volledige tekst van dit artikel luidt:

‘-1 leder burger van de Unie heeft het recht vrij op het grondgebied van de lidstaten te reizen en te verblijven,
onder voorbehoud van de beperkingen en voorwaarden die bij de Verdragen en de bepalingen ter uitvoering
daarvan zijn vastgesteld.
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ook het Europees burgerschap hebben toegekend aan zogenaamde third country nationals.
Ook zou het Hof daarmee het bereik van burgerschap opgerekt hebben naar situaties die
buiten de economische vrijheden vallen, en het mogelijk hebben gemaakt dat third country
nationals mogen werken zonder werkvergunning.

Assistent-professor Internationaal en Europees Recht aan de Radboud Universiteit
van Nijmegen H. C. H. J. A. (Henri) de Waele, beschuldigde in zijn proefschrift eveneens het
Europese Hof van Justitie van rechterlijk activisme. Hij concludeert daarin dat het Hof van
Justitie activistisch handelde in oordelen (0.a. in de behandelde zaken Grzelczyk en
Baumbast) over burgerschap, en daarmee haar eigen agenda van Europese integratie
promootte, in plaats van de letter van de wet toe te passen en daarbij op zoek te gaan naar
de bedoelingen van de wetgever.147

Volgens de Waele ging dat zover dat het Hof uiteindelijk zelfs burgerschapsrechten
schiep, waar die voorheen niet bestonden. Hij stelt dat auteurs die poneren dat het Hof geen
nieuwe rechten heeft geschapen de rol van de rechter teveel bagatelliseren. In een cruciale
passage zegt hij daarover:

‘Dat de claims van Sala, Grzelczyk, Baumbast en Trojani succesvol waren, is voor
het grootste deel toe te schrijven aan de uiterst creatieve omgang van het Hof
met de geldende bepalingen. Waren de casus naar de letter van de wet beslecht,
dan hadden de claimanten aan het kortste eind getrokken. (...) Daarmee verzet
het [Hof] weldegelijk en geheel op eigen bevoegdheid de bakens, die zowel de
communautaire als de verdragswetgever hadden geplaatst. (...) Dit alles maakt dat
het stempel ‘rechterlijk activisme’ zich zonder veel moeite op de

burgerschapsrechtspraak laat zetten.”**®

Dit is uiteraard een ernstige beschuldiging. Een gerechtshof moet op discrete manier met
wetteksten omgaan en open normen invulling geven. In principe zou het Europees Hof geen
specifieke motieven mogen hebben, maar is zij er slechts om het recht te interpreteren,
zonder daarbij eigen politieke afwegingen te maken of persoonlijk belangen mee te laten
wegen.

-2 Indien een optreden van de Unie noodzakelijk blijkt om deze doelstelling te verwezenlijken en de Verdragen
niet in de daartoe vereiste bevoegdheden voorziet, kunnen het Europees Parlement en de Raad, volgens de
gewone wetgevingsprocedure bepalingen vaststellen die de uitoefening van de in lid 1 bedoelde rechten
vergemakkelijken.

-3 Ter verwezenlijking van dezelfde doelstellingen als in lid 1 genoemd en tenzij de Verdragen in de daartoe
vereiste bevoegdheden voorzien, kan de Raad, volgens een bijzondere wetgevingsprocedure, maatregelen
inzake sociale zekerheid en sociale bescherming vaststellen. De Raad besluit met eenparigheid van stemmen,
na raadpleging van het Europees Parlement.’

Y H.CFJA. de Waele, Rechterlijk activisme en het Europees Hof van Justitie (Boom Juridische Uitgevers Den
Haag 2009) O.a. blz. 419.

8 de Waele, Rechterlijk activisme en het Europees Hof van Justitie, 320/321.
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Toch is het de vraag hoe terecht het verwijt is. De basis voor het burgerschap van de
Unie werd gelegd in het Verdrag van Maastricht. Daarbij kreeg de Europese Commissie het
recht leiding te geven aan de ontwikkeling hiervan. Dit was in zekere zin nog ruim — open —
geformuleerd, in afwachting van verdere ontwikkelingen. Het Hof kon daar uiteraard niet op
wachten, maar moest het geschrevene reeds toepassen op actuele casussen, ook zonder de
aanwezigheid van secundaire rechtsbronnen. Aan de toenmalige artikelen 17 en 18 van het
Verdrag van Maastricht (nu 20 en 21) werd effet utile gegeven door verschillende uitspraken
van het Hof van Justitie. Daarbij werden de criteria om een beroep op het EU-burgerschap te
mogen doen wel almaar soepeler, en vond met Ruiz Zambrano zaak — waarin besloten werd
dat het voldoende was om een ‘national’ van een lidstaat te zijn om een beroep te mogen
doen op Art. 20 van het Werkingsverdrag —, de afsluiting plaats van de pogingen van het Hof
om Unie-burgerschap volledige werking te geven. Maar daarmee kan nog niet gesteld
worden dat zij haar bevoegdheden te buiten ging. Net zo goed zou men het probleem
omgedraaid kunnen duiden: dat belangen van particuliere lidstaten en instituten in de weg
staan aan een uniforme interpretatie en implicatie van het Unierecht. Uitspraken van het
Hof waarin de autonome betekenis van het Europese Burgerschap meer en meer bevestigd
werd als bron van rechten, geeft in dat opzicht juist perspectief op een uniforme toepassing
die de particuliere belangen van lidstaten overstijgt.

Feitelijk mag een rechtsorgaan geen andere motieven hebben dan de toepassing en
interpretatie van de juiste rechtsbronnen. De vraag die in de inleiding van dit hoofdstuk
werd gesteld naar motieven en bedoelingen van de verschillende instituten, kan daarom in
geval van het Hof nooit uitputtend (en idealiter zelfs helemaal niet) beantwoord worden. De
enige opmerking die wellicht terecht is, is om te stellen dat het Hof bijgedragen heeft aan
een extensieve interpretatie van verschillende burgerschapsrechten, welke het functioneren
hiervan zoveel mogelijk opgerekt heeft.

4.4, Europese Commissie
Regeringen bestaan nooit uit politici alleen. Ook ambtenaren en bureaucraten spelen — meer
op de achtergrond — een doorslaggevende rol van betekenis. Daarbij verschillen de motieven

en handelswijzen van de bureaucraten vaak van die van de politici. ‘Whereas politicians seek

1149

re-election, bureaucrats seek more influence over policy outcomes’™ stelt Simon Hix.

De ‘Europeanisering’ of ‘Brusselisation’**°

van controle over politieke zaken die zich
op het Europese continent afspelen, ligt voor een belangrijke mate in het verlengde van de
ambities en doelen van deze bureaucratie. De bureaucratie die een andere handelswijze
hanteert dan de politiek, omdat het meer gericht is op de economische en sociale krachten
die het leven op de lange termijn vormgeven, dan op de hyperigheid van het politieke spel

151

tussen regeringen, parlementen en bevolkingen.”" De Europese eenheid ontstaat in hun

% Simon Hix, The political system of the European Union, 367.

%0 Chris Shore Building Europe, the cultural politics of European integration (Londen/New York 2000) 147.

Plvan Middelaar, De passage naar Europa, 18.
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visie uit een langzame samenklontering van individuele belangen en gewoonten, hetgeen
het beste aangestuurd kan worden door een ‘rationele bureaucratie.’

In het tweede hoofdstuk Burger van de Europese Unie? was er al aandacht besteed
aan de manier waarop er langzaam langs intergouvernementele weg een mandaat voor
supranationaal beleid ontstaan was. Dit kwam onder andere tot uiting in de Verdragen van
Maastricht en Amsterdam, waarin de Commissie het recht toegekend werd leiding te geven
aan de dynamische ontwikkeling van burgerschapsrechten. Hix zegt daarover:

‘The institutional outcome in the Amsterdam Treaty and the development of
policies since then are also products of deliberate strategies by supranational
actors, outside the control of national governments and administrative elites. As a
result of the activities and policy ideas promoted by the EU institutions and non-
governmental organizations, the member state governments were persuaded that
replacing intergovernmental procedures with supranational mechanisms would
improve the credibility and accountability of policy-making, particularly in the
case of immigration and asylum policies. And once the new agenda-setting
powers were delegated to the Commission, supranational agents at the European

leven have been eager to use them to their maximum extent.’**?

Hix vervolgt met te stellen dat de Europese Commissie de meest invloedrijke van alle
supranationale belangen vertegenwoordigde, en beschrijft hoe zij in het proces van
Europese eenwording — en op welke momenten — zij haar invloed aanwendde, om
gedurende de besluitvorming de uitkomsten naar haar wensen te vormen. Het betreft in dat
geval een voorname vorm van invloed op beleidsuitkomsten die niet democratisch
gelegitimeerd is.

Een nadere beschouwing van haar motieven, doelen en methodes, is daarom op deze
plek op zijn plaats. De Britse antropoloog Chris Shore deed daar uitgebreid onderzoek naar.
Hij introduceerde binnen de disciplines die de Europese Unie onderzoeken, een totaal nieuw
perspectief. In Building Europe, the cultural politics of European integration, boog hij zich
over de vraag op welke wijze de Europese Unie tracht een Europese identiteit, en het gevoel
van Europees burgerschap te bevorderen, door gebruik te maken van verschillende vormen
van cultuur. In toenemende mate zou de Europese Unie zich, in antwoord op groeiende
kritiek en afnemende publieke steun, gericht hebben op ‘culturele actie’. Het gebruik van
cultuur door de EU-elite als middel om een gevoel van gemeenschappelijkheid onder
Europeanen te creéren (variérend van de Europese symbolen, tot Europese statistiek tot een
gemeenschappelijke munt) wordt daarbij nauwkeurig geanalyseerd. Het functioneren van de
Europese Commissie staat in deze analyse — als instituut van waaruit dit vooral
georganiseerd wordt — centraal.

1>2 Hix, The political systems of the Europen Union, 370.
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Wat Shore in beeld brengt is een verschuiving in nadruk binnen het integratieproces;
in eerste instantie was integratie niet meer dan een rationeel bijproduct van economische
welvaart en wettelijke harmonisatie, later werd integratie ook gezien als een cultureel
proces. Daarbij werd cultuur vooral opgevat als een politieke instrument om het
integratieproces verder te construeren:

‘This evolution has been accompanied by a shift in emphasis from integration,
perceived as a rational by-product of economic prosperity and Legal
harmonization, to more recent concerns with integration as a cultural process,
and ‘culture’ as a political instrument for furthering that construction process. (...)
what concerns EU officials and politicians is not wether a political union can be
developed, but how to go beyond this and foster a ‘European identity’ that will
extend integration into the more ‘cultural’ and psychological domains of everyday
life. >

Volgens Shore besteedt de EU tegenwoordig erg veel tijd aan het ‘ontwikkelen’ van een
Europese identiteit, om zo de Europese instituties te voorzien van de legitimiteit waar het zo
naar snakt, maar die het nochtans ontbreekt. Hij spreekt in dit verband over de
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‘politicisation of culture’™". Onderzoek naar de politieke strategieén van de commissie

brachten hem op het spoor van dit volgens hem relatief nieuwe fenomeen:

‘While the ideal of a Europe close to its well-informed citizens united by shared
cultural values and a sense of belonging to a ‘common European homeland’ has
long been part of the raison d’étre and moral foundation of the European Union,
the idea of creating a pan-national ‘People’s Europe’ emerged only relatively

recently as a political issue.”**

En na deze wat algemene stelling, gaat hij iets verderop uitgebreider in op de vraag naar de
probleemstelling en doelen van de Europese Commissie, die zich in het voeren van deze
‘cultuurpolitiek’ het meest bedreven weet :

“The ‘problem’, according to the European Commission, is that Europeans are not

sufficiently aware of their common cultural values and shared European heritage

and are inadequately informed about what Community is doing for them.”**°

De eerste serieuze stap van de Europese Commissie naar het definiéren van een culturele
basis voor Europese eenwording kwam, hetgeen ook Van Middelaar stelt, volgens Chris
Shore met de Declaration of European identity uit 1973. Daarin werd — weliswaar nog langs
intergouvernementele weg — de basis gelegd voor een veelheid van initiatieven op dit vlak:

153 Shore, Building Europe, 1.

Ibidem, 3.
Ibidem, 16.
Ibidem, 25.
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zoals een Europese vlag™’, het gestandaardiseerde Europese paspoort, Europese
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nummerplaten, en een Europese hymne.>" Daarnaast rekent Shore ook de Eurobarometer,

waarmee een Europese statistiek geboren werd, tot de culturele strategietrucs van de

159

Europese Commissie.”” Ook op andere fronten manifesteerde de Europese Commissie zich

in culturele zin. Zo infiltreerde de Commissie volgens hem in zekere zin het universitaire

160

onderzoek naar de EU™, en werd in het geschiedenisonderwijs de Europese geschiedenis

als een noodzakelijke en ‘moral succes story’ gepresenteerd.®!

Dit alles moest een positief
gevoel van Europese identiteit, of Europees burgerschap bevorderen.®?

Deze pogingen om een Europese identiteit te creéren middels cultuurpolitiek, moet
volgens Shore het chronische probleem van een tekort aan legitimatie binnen de EU

oplossen:

‘In virtually all political systems, particularly democratic ones, culture is the
fundamental bedrock upon which political legitimacy is established. What is often
termed the EU’s ‘democratic deficit’ is symptomatic of a deeper ‘cultural deficit’; a
deficit vividly reflected in the absence of a European public. By tracing the threads
that link identity, legitimacy and democracy, the cultural politics of European
integration thus provide an ideal site for addressing larger issues of ideology,

power and state-formation in the EU."*®®

Shore extrapoleert de eerder geintroduceerde theorie van Benedict Anderson, volgens wie
naties ingebeelde gemeenschappen zijn, omdat het onmogelijk is voor een lid van de

7 Alhoewel de lap stof met de gele sterren officieel geen vlag heet — daar was vanuit de lidstaten teveel kritiek

op, omdat het hebben van een vlag als nationaal voorrecht werd beschouwd — maar een ‘logo’. Zie voor een
ironische beschrijving van de totstandkoming hiervan van Middelaar, De passage naar Europa, 321-325.

158 Shore, Building Europe, 87-120.. Later gaat hij dieper in op hoe in de totstandkoming van de eenheidsmunt
in het creéren van ‘ingebeelde gemeenschappen’ via cultuurpolitiek een voorname rol speelde. De ontwerpen
voor deze munten en biljetten, zijn volgens hem bij uitstek tot symbool van het ‘nieuwe’ Europa geworden.
Altijd al is valuta immers al geassocieerd met statelijkheid en identiteit. In het geval van de Euro is vooral
opmerkelijk dat het directoraat voor cultuur en informatie van de Commissie, een rol speelde in de campagne
en informatievoorziening rond de invoering van de euro. Terwijl deze invoering in principe een politieke zaak
was, en dus de nationale overheden i.p.v. de Commissie hiervoor verantwoordelijk hadden moeten zijn.

% |bidem, 31. De Eurobarometer en het statistische bureau Eurostat zijn volgens Shore ‘not only powerful
political instruments for creating a knowable, quantifiable and hence more tangible and governable ‘European
population’ and ‘European space’: rather, they are also powerful moulders of consciousness that furnish the
meta-classifications within which identities and subjectivities are formed.’

%% |bidem, 28. Hier zegt Shore dat een groot deel van de schrijvers en academici over Europa, ooit zelf binnen
de EU gewerkt heeft. Zo slaagde de EU erin om haar eigen verhaal succesvol in omloop te brengen.

' Ibidem, 57.

%2 Shore gaat wat mij betreft erg ver in zijn conclusies, hetgeen zijn vertoog bijna op een complottheorie doet
lijken. Het baseert zich weliswaar op feiten, maar deelt zichzelf bijzonder veel interpretatievrijheid toe. Alle
door hem onderzochte fenomenen worden daarna uiteindelijk teruggevoerd op zijn theorie dat de Commissie
op deze wijze een Europese identiteit wenst te forceren.

163 Shore, Building Europe, 3.
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gemeenschap om alle andere leden te kennen®®®, naar het Europese niveau. In pogingen een
Europese identiteit te creéren, loopt Brussel in hoge mate tegen dezelfde problemen aan als
het nationalisme dat voordien deed (Shore focust zich in deze vergelijking vooral op de 18°
eeuw in Frankrijk). Net als destijds, wordt er geprobeerd om het gevoel van
gemeenschappelijkheid te bevorderen, door Europa vanuit cultureel perspectief te
definiéren ten opzichte van andere rassen, religies, talen en gewoonten. In zekere zin wordt
er op deze wijze door de Commissie een vijandbeeld geponeerd, ten opzichte waarvan
Europa zich kan definiéren.

De Franse marxistische filosoof Etienne Balibar gebruikt in dit verband zelfs de
provocatieve term European apartheid, om de processen van in- en uitsluiting bij het
vormen van zowel interne als externe grenzen weer te geven. Het vraagstuk naar de grenzen
van Europa blijkt als een rode draad door het boek heen te lopen. Het benoemen van
interne en externe grenzen is volgens hem dan ook niet marginaal, maar juist van
fundamenteel belang voor de formatie van een demos: ‘In this sense, border areas — zones,
countries, and cities — are not marginal to the constitution of a public sphere but rather are
at the center.”*®

Een van de grootste problemen bij de pogingen van de Europese Commissie om bij te
dragen aan de creatie van een Europees gevoel van identiteit is volgens Shore dat de
Commissie cultuur interpreteert als een statisch, in plaats van dynamisch, fenomeen.*®

Analyseerde Shore in het eerste deel van zijn boek het beleid dat door de Europese
Commissie geinitieerd werd, in het tweede deel van het boek gaat hij over op een onderzoek
van de EU-bureaucratie zélf. Hiermee worden de pogingen vanuit wat van Middelaar ‘de

institutionele binnensfeer’*®’

noemt om één Europese identiteit op te wekken helder. In zijn
onderzoek naar de politieke cultuur binnen de Europese instituties, focust Shore zich met
name op de Europese Commissie.'®® Hij legt hierbij haar paradoxale aard bloot; ze is tegelijk

een onpartijdige publieke administrator als een politieke makelaar. Hij schetst het beeld van

'** In zijn boek met de veelzeggende titel Imagined Communities (3% druk, Verso 2006) stelt Anderson dat
naties ‘imagined as both inherently limited and sovereign’ (pag. 6) zijn, omdat het voor één lid van de groep
onmogelijk is om alle andere leden te kennen. In zo’n visie zal de natie ook nooit als enige werkend
mechanisme gezien worden waarbinnen democratische rechten kunnen functioneren. Als een natie (ook als is
het een monocultuur) daarin al slaagt, is een schaalvergroting weinig problematisch, en zijn transnationale
gemeenschappen weliswaar net zo ‘imagined’ maar kunnen dat net zo goed democratisch functionerende
‘communities’ zijn. Dat geldt dan dus ook voor de Europese Unie.

1% Etienne Balibar, We, the people of Europe? Reflections on transnational citizenship (Princeton University
Press, Princeton 2004), 2.

106 Shore, Building Europe, 63. Voor de vergelijking van Shore tussen Europese en eerder nationale
verschijningsvormen van identiteitspolitiek: Ibidem, 66-85.

%7 van Middelaar, Passage naar Europa, 39.

1%8 70 maakt hij onder andere een analyse van de formele en informele systemen binnen de Europese
Commissie, evenals allerlei praktische aspecten en werkmethoden, managementstructuren en
wervingsmethoden. Zie voor zijn analyse van de organisatiecultuur van de Commissie: Shore, Building Europe,
171-203.
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een kleine, maar open werkeenheid. Open, omdat lobbyisten en journalisten veel ruimte
hebben om invloed uit te oefenen op het beleid. Tegelijk echter, zijn er ook voldoende
mechanismen actief (waaronder vooral het zeventiende artikel van de Staff Regulations

9

omtrent vereiste discretie van medewerkers!® en het feit dat er via de achterdeur

persooneel gerecruteerd wordt) die de ambitie tot openheid en transparantie in hoge mate

0

ondermijnen.17 Interessant is ook zijn analyse van de evolutie die het woord

‘supranationalisme’ heeft ondergaan:

‘First, it was a Legal concept concerning questions of sovereignty and levels of
authority; second, for those Europeans who shared Monnet’s and Schuman’s
aspirations, it embodied a federalist political agenda and neofunctionalist
assumptions about advancing the integration process through incremental

spillover; and third, the concept itself functioned as an instrument for achieving

the first two elements.”*’*

Eveneens interessant is tenslotte wat Shore zegt over de europeanisering van de politieke
elite in Brussel zelf. De mensen die in de Europese bureaucratie aan de slag gaan, worden
langzaam loyaal aan Europa; ze offeren hun nationale identiteit en daaraan verbonden
loyaliteit geleidelijk op voor een Europese. Dit doet hij als onderdeel van zijn onderzoek naar
denkwijze, motieven en het zelfbeeld van hen die Europa vormgeven. Naast
‘europeanisering’ van de politieke elite, is er volgens hem ook sprake van ‘Brusselsation’ van
de Europese Unie zelf; hij beschrijft de subtiele invloed die de Brusselse omgeving op de
werknemers in de kantoren heeft.’?

Eerder werd de in Engeland docerende rechtsgeleerde Jifi Pfiban al aangehaald. Zijn
theorie over het primaat van demos over ethnos in relatie tot de Europese Unie, lijkt tot
uitdrukking te komen in meerdere teksten die het gevolg zijn van intergouvernementeel
overleg tussen regeringsleiders en in de Europese Raad, waarin immers wel civiele en
politieke idealen als bindmiddels worden benoemd, maar over gemeenschappelijke
culturele en/of religieuze elementen wordt gezwegen. Als we Shore moeten geloven, lijkt bij
de Europese Commissie het tegendeel gaande te zijn. Zij appelleren volgens hem immers
doorgaans juist wel aan het bestaan van een cultuurvolk, van een ethnos. Of maken, in de
woorden van van Middelaar, gebruik van de ‘Duitse’ publieksstrategie.173

%% Het artikel luidt in volledigheid: ‘An official shall exercise the greatest discretion with regard to all facts and

information coming to his knowledge in the course of or in connection with the performance of his duties; hes
hall not in any manner whatsoever disclose to any unauthorised person any document or information not
already made public.

170 Shore, Building Europe, 8-11.
Ibidem, 136.

72 Ibidem, 147-168.

173Hij constateerde ook al dat deze behoefte aan één Europese identiteit het sterkste leeft in de binnensfeer

171

van de gemeenschappelijke instellingen — waaronder dus vooral de Europese Commissie. Zie: Ibidem, 312. En
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En toch strookt deze interpretatie maar in beperkte zin met wat we terugvinden in de
stukken van de Europese Commissie. Daarin vinden we meer terug dan alleen een uiting van
deze cultuurpolitiek. Er wordt weliswaar gerefereerd aan gemeenschappelijke waarden,
maar vooral lijkt het beleid erop gericht te zijn om obstakels voor het technisch functioneren
van het burgerschap te elimineren, en het bewustzijn onder de bevolking te vergroten. Ook
het genoemde ‘verzorgende burgerschap’ is een idee dat uit het beleid van de Europese
Commissie spreekt. In beide gevallen gaat het echter vooral over het bewustzijn omtrent de
rechten en vrijheden die als burger genoten worden. Niet om een gemeenschappelijke
cultuur of historie waartoe men zou behoren. Wel kan wellicht gesteld worden dat de
Europese Unie sinds 1973 in algemene zin ook begonnen is een ander meer cultureel pad te
bewandelen, maar dat kan zeker niet alleen in de schoenen van de Europese Commissie
worden geschoven.

4.5 Conclusie

De beantwoording van de in dit hoofdstuk gestelde vraag — naar de ideeén en motieven die
achter de teskten schuilgaan —is van belang om zicht te krijgen op het type burgerschap dat
door de verschillende EU-instellingen wordt nagestreefd, en in hoeverre die compatibel zijn
met de in deze scriptie genoemde kernpunten van het naoorlogse burgerschapsdenken. Om
daar meer zicht op te krijgen heb ik verschillende auteurs in dit hoofdstuk betrokken.

Het Europa van de Staten — de regeringsleiders en de Europese Raad — lijkt vooral
haar toevlucht te zoeken tot wat van Middelaar de ‘Romeinse strategie’ noemt. Een
strategie die de bevolking wil overtuigen van de voordelen — in zowel sociale, economische
als juridische zin — van het functioneren van de Europese Unie. Dat komt vooral tot
uitdrukking in de manier waarop zij de individuele vrijheden en rechten, evenals de
economische en sociale voordelen (in relatie tot de de dominante welzijnspolitiek in na-
oorlogs Europa) die het Europees burgerschap met zich meebrengt keer op keer benadrukt.
Deze methode is wat Jifi Pfiban de overwinning van demos over ethnos noemt. Toch is er
sporadisch — met als kantelpunt de Declaration on European Identity — ook sprake van
culturele en identiteitselementen in het vocabulaire van de Staten. Desondanks blijft het
verhaal over rechten, vrijheden en voordelen het dominante verhaal — ook in de stukken die
op de identiteitsverklaring van 1973 volgen.

Uit de geanalyseerde jurisprudentie van het Hof is gebleken dat zij het Europese
burgerschap altijd progressief geinterpreteerd heeft. Alle casussen gingen over gevallen
waarin het Hof de interpretatie van betreffende artikelen zover oprekte, dat ook die
specifieke gevallen eronder vielen. Dat is op zich opvallend, en heeft er onder andere toe
geleid dat sommigen menen dat het Hof zich schuldig maakt aan juridisch activisme, waaruit
een eigen politieke agenda blijkt, in plaats van de feitelijke interpretatie van de wet. Toch is
het de vraag hoe terecht het verwijt is, maar dat is op deze plaats niet het meest van belang.

over de bureaucratische molen waarin sindsdien miljoenen gepompt worden voor cultuurpolitiek: Shore,
Building Europe, 316-321.
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Feitelijk mag een rechtsprekend orgaan geen andere motieven hebben dan de toepassing en
interpretatie van de juiste rechtsbronnen. De vraag die in de inleiding van dit hoofdstuk
werd gesteld naar motieven en bedoelingen van de verschillende instituten, kan daarom in
geval van het Hof nooit uitputtend (en idealiter zelfs helemaal niet) beantwoord worden. De
enige opmerking die wellicht terecht is, is om te stellen dat het Hof bijgedragen heeft aan
een extensieve interpretatie van verschillende burgerschapsrechten, welke het functioneren
hiervan zoveel mogelijk opgerekt heeft.

Tenslotte de Commissie die, zoals we gezien hebben, een niet te onderschatten
invlioed uitoefent op beleidsuitkomsten in relatie tot burgerschapspolitiek. Volgens de Britse
antropoloog Chris Shore heeft de Commissie zich in toenemende mate van ‘culturele actie’
bediend om haar doelen — een beter functioneren en meer omvattend Europees
burgerschap dat almaar meer autonomie aan de lidstaten ontfutselt — te kunnen realiseren.
Als we Shore moeten geloven, lijkt bij de Europese Commissie het tegendeel van het door
demos gedomineerde beleid van het Europa van de Staten gaande te zijn. De Commissie
appelleert volgens hem immers doorgaans juist wel aan het bestaan van een cultuurvolk,
van een ethnos. Zij maakt, in de woorden van van Middelaar, gebruik van de ‘Duitse’
publieksstrategie. Maar dat strookt toch maar in beperkte mate met wat we terugvinden in
de stukken van de Europese Commissie. Daarin vinden we meer terug dan alleen een uiting
van deze cultuurpolitiek, die vanaf 1973 weliswaar een iets prominentere rol speelt.

Zeer kort door de bocht kan gesteld worden dat bij de Europese Raad en de
Commissie zowel demos als ethnos in de politiek aanwezig zijn. Dat er sinds 1973
langzamerhand meer nadruk op ethnos is komen te liggen, maar dat dat zeker niet ten koste
is gegaan van demos, hetgeen in de empirie toch de overhand heeft behouden. En dat het
Europese Hof van Justitie zaken omtrent Europees burgerschap vooral progressief
geinterpreteerd heeft — haar bereik en betekenis vergroottend.
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Conclusie

Het Europese burgerschap is sinds 1 november 1993 — de datum waarop het Verdrag van
Maastricht in werking trad — formeel de eerste vorm van transnationaal burgerschap in de
wereldgeschiedenis. Driehonderdmiljoen mensen werden daarmee in één klap officieel
‘Europees burger’, en later volgden nog vele miljoenen anderen.

Het Europa van de Burgers is een Europa dat gemaakt, geconstrueerd, diende te
worden, omdat zij nog niet bestond. Het Europese burgerschap is in dat proces altijd de spil
geweest, en al ver voor 1993 werden elemeten daarvan in de steigers gezet. In deze scriptie
is de empirische realiteit die door deze constructie is voortgebracht — waaronder
verdragsteksten, uitspraken van het Europese Hof van Justitie en beleidsstukken van de
Europese Commissie — gebruikt als toets voor de vraag in hoeverre er in Europees verband
Uberhaupt over burgerschap gesproken kan worden. De context voor het oordeel daarover
is ontleend aan de voornaamste en invloedrijkste categorieén uit het moderne (naoorlogse)
burgerschapsdenken.

Daarbij moet vooral gedacht worden aan rechten, plichten en identiteit.
Burgerschapsrechten in moderne liberale democratieén zijn volgens leidende politieke
denkers op te delen in vier categorieén: civiele, politieke, economische en sociale rechten.
Beginnend bij de Franse Revolutie werd het exclusieve elitaire burgerschap vervangen door
een meer inclusief en democratisch model, gebaseerd op de gedachte dat de staat er voor
de burgers diende te zijn, en in hoge mate op loyaliteit aan de natie. De natie speelt in het
moderne burgerschapsdenken dan ook een voorname rol. Burgerschap betreft altijd een
verhouding tussen het individu en de staat. Modern burgerschap wordt volgens invloedrijke
politieke denkers (onder andere Wil Kymlicka) altijd geconstitueerd door twee elementen:
individuele aanspraak (op bijvoorbeeld rechten en plichten) aan de ene kant, en
verbondenheid met een bepaalde gemeenschap (vaak in de vorm van identiteit — zie de rol
van de natie) anderzijds.

De dominante rol die de natiestaat in de ontwikkeling van het moderne burgerschap
heeft gespeeld, geeft precies de spanning aan die ontstaat bij de ontwikkeling van
transnationaal burgerschap. De ontwikkeling daarvan heeft de traditionele natiestaat in
zekere zin namelijk ondermijnd. En daarmee is ook een element van burgerschap onder druk
komen te staan; het gevoel van verbondenheid met een politieke en/of culturele natie als
identiteitsverschaffend element. Burgerschap zonder identiteit, zonder gevoel van
verbondenheid met een gemeenschap, is gebrekkig en loopt het risico op een eenzijdige en
passieve interpretatie uit te lopen. Om het eerste transnationale burgerschap in de
wereldgeschiedenis (Europees burgerschap) te definiéren en te waarborgen, zijn daarom
nieuwe staatsmachten en beveiligingsmechanismen in het leven geroepen op Europees
niveau, die om dit doel te bereiken dienen samen te werken met de staatsmachten op
nationaal niveau.
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Een onderzoek naar het EU-beleid op het gebied van burgeschapsrechten en interne
veiligheid is daarom raadzaam. Zij valt uiteen in vier belangrijk categorieén: vrij verkeer van
personen en goederen tussen EU-lidstaten, fundamentele rechten voor eenieder die de
nationaliteit van een lidstaat bezit, immigratie en asiel beleid en politionele en juridisch
samenwerking. De eerste twee hiervan betreffen op directe wijze rechten voor EU-burgers
die in lidstaten wonen en/of tussen lidstaten reizen. De laatste twee categorieén bepalen
hoe de lidstaten en de EU-instituten beslissen wie er toegang heeft tot nationale en
Europese burgerschapsrechten, en hoe deze rechten gegarandeerd en beschermd kunnen
worden. De eerste twee hebben dus betrekking op individuen, de laatste twee over de
samenwerking tussen lidstaten en Europese Unie. In de ontwikkeling hiervan zien we een
geleidelijk overgang van een groeiend aantal bevoegdheden van intergouvernementaliteit
naar supranationaliteit.

Dankzij de ontwikkeling van EU-beleid op het gebied van burgerrechten en veiligheid,
is er een sociaal contract ontstaan tussen EU burgers en de EU als politieke eenheid. De EU
heeft geen exclusieve rechten tegenover de burgers — zoals de traditionele staat dat wel had
— maar heeft wel een kader gecreeérd waarbinnen de Europese burger zich kan bewegen en
zijn vrijheden genieten. De lidstaten zijn niet langer autonoom in de bepaling wie de daaraan
verbonden sociale, civiele en politieke rechten mag genieten, maar dient daarvoor te operen
binnen het door de Unie gecreeérde bouwwerk. Ook heeft de Unie beleidsautoriteit
gekregen in de bestrijding van transnationale misdaad en beleid omtrent asiel en immigratie.
Deze ontwikkeling is vooral uit groeiende globalisering van kapitaal en migratie — welke de
mogelijkheden van lidstaten ondermijnt heeft om onafhankelijk beleid te voeren — te
verklaren. Dat is echter niet voldoende als verklaring voor de supranationale injectie die de
EU door regerinsleiders en lidstaten is toegediend. Daarbij speelt ook de wens tot een
gemeenschappelijk beleid, de vestiging van beleidsexpertise middels de Europese Commissie
en de noodzaak van beleidsharmonisatie een rol.

Na bespreking van de theorieén over burgerschap, en burgerschap in relatie tot Europa, is in
deze scriptie de aandacht verschoven naar de door het burgervertoog geconstrueerde
empirie, die als het goed is de basis — en in deze scriptie ook de toets — vormt voor de
verschillende theorieén. De empirie — in dit geval voornamelijk officiéle Europese
documenten — die getuigt van de invulling en betekenis die door verschillende Europese
instellingen gegeven is aan abstracte politieke begrippen. Die empirie is in deze scriptie in
drie categorieén onderverdeeld. In de eerste plaats de verdragsrechtelijke realiteit als gevolg
van het intergouvernementele overleg tussen regeringsleiders, en later in meer formele zin
door de Europese Raad. Daarnaast in verschillende uitspraken van het Europese Hof van
Justitie, die de door de verdragsteksten gecreéerde vormen verder invulden, grenzen
afbakenden en de concrete betekenis verder specificeerden. Ten derde in de beleids-en
visiestukken die afkomstig zijn van de supranationale Europese Commissie.
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In de documenten die langs intergouvernementele (regeringsleiders en Europese
Raad) weg tot stand kwamen wordt vooral gesproken over rechten en vrijheden, die aan het
burgerschap van de Unie verbonden zijn. Het gaat dan om zowel economische, sociale als
juridische rechten. Ook de criteria van Kopenhagen — waaronder vooral een functionerende
markteconomie en een functionerend rechtssysteem — spelen in een later stadium een rol.
Over Europese burgerplichten wordt in deze stukken niet gerept. Wél wordt er enkele keren
voorzichtig gerefereerd aan een gemeenschappelijke geschiedenis of identiteit, die dan
echter vooral een gedeelde visie op individuele rechten, menselijke waardigheid en vrede
behelst, en minder een eventuele gedeelde culturele of religieuze erfenis. Dat betekent dat
de Europese Unie in haar burgerschapspolitiek vooral de nadruk legt op de voordelen van
het Europese burgerschap; individuele rechten en welvaart. De keerzijde hiervan — het
hebben van zekere plichten als burger — speelt in Europese zin geen enkele rol. Europese
burgerplichten bestaan niet. Plichten hebben burgers slechts ten aanzien van de lidstaat
waartoe ze behoren.

Meer voor de hand ligt het dat er in de uitspraken van het Hof van Justitie — gezien de
wetteksten waaraan zij toetst — eveneens de nadruk ligt op de individuele rechten die
burgers ten deel zouden moeten vallen. In alle genoemde arresten heeft het Europese Hof
van Justitie de grenzen van het Europese Burgerschap zoals dat in het EG-Verdrag was
vastgesteld, dermate progressief geinterpreteerd dat zij in staat is geweest om de grenzen
en geldigheid ervan flink op te rekken. Gezien de taak van het Europese Hof van Justitie —
het toetsen aan de wet — lijkt het moeilijker hieruit een concrete visie op burgerschap te
destilleren (omdat het niet haar taak is die te hebben).

Net de regeringsleiders en de Europese Raad, legt ook de Europese Commissie de
nadruk op de rechten en vrijheden die uit het Europees burgerschap voortkomen. Duidelijk
is dat de Commissie zichzelf voortdurend tot doel stelt dit beter uitoefenbaar te maken, en
de obstakels die hieraan in de weg staan wil verwijderen. Ook in de stukken van de Europese
Commissie spelen eventuele plichten geen rol, en datzelfde geldt voor
identiteitsvraagstukken, die in de stukken van de Europese Raad nog wel een — zij het
eenduidig op individuele rechten gefocuste — rol speelden.

De Europese instituten hebben uit verschillende intenties beleid gevormd — onderzoek
hiernaar is van belang om zicht te krijgen op het type burgerschap dat door de verschillende
EU-instellingen wordt nagestreefd, en in hoeverre die compatibel zijn met de in deze scriptie
genoemde kernpunten van moderne theorieén omtrent het burgerschapsdenken. Om daar
meer zicht op te krijgen heb ik verschillende auteurs in dit hoofdstuk betrokken.

Het Europa van de Staten — de regeringsleiders en de Europese Raad — lijkt vooral
haar toevlucht te zoeken tot wat Luuk van Middelaar de ‘Romeinse strategie’ noemt. Een
strategie die de bevolking wil overtuigen van de voordelen — in zowel sociale als juridische
zin — van het functioneren van de Europese Unie. Dat komt vooral tot uitdrukking in
enerzijds de nadruk op de sociale voordelen die langs de lijnen van het in het naoorlogse
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Europa dominante verzorgingsstaatidee tot stand zijn gekomen, en anderzijds de manier
waarop zij de individuele vrijheden en rechten die het Europees burgerschap met zich
meebrengt keer op keer benadrukt. Deze methode is wat Jifi Pfiban de overwinning van
demos over ethnos noemt. Toch is er sporadisch — met als kantelpunt de Declaration on
European Identity — ook sprake van een culturele en identiteitselementen in het vocabulaire
van de Staten. Desondanks blijft het verhaal over rechten, vrijheden en voordelen het
dominante verhaal — ook in de stukken die op de identiteitsverklaring van 1973 volgen.

Uit de geanalyseerde jurisprudentie van het Hof is gebleken dat zij het Europese
burgerschap altijd progressief geinterpreteerd heeft. Alle casussen gingen over gevallen
waarin het Hof de interpretatie van betreffende artikelen zover oprekte, dat ook die
specifieke gevallen eronder vielen. Dat is op zich opvallend, en heeft er onder andere toe
geleid dat het Hof beschuldigd is van juridisch activisme, waaruit een eigen politieke agenda
zou blijken, in plaats van de feitelijke interpretatie van de wet. Feitelijk mag een
rechtssprekend orgaan geen andere motieven hebben dan de toepassing en interpretatie
van de juiste rechtsbronnen. In deze scriptie heb ik het verwijt van juridisch activisme aan
het adres van het Hof in twijfel getrokken. Dat is echter niet de meest relevante conclusie
voor deze scriptie. De vraag naar motieven en bedoelingen van de verschillende instituten,
kan in geval van het Hof eigenlijk nooit uitputtend (en idealiter zelfs helemaal niet)
beantwoord worden. De enige opmerking die wellicht terecht is, is om te stellen dat het Hof
bijgedragen heeft aan een extensieve interpretatie van verschillende burgerschapsrechten,
welke het functioneren hiervan zoveel mogelijk opgerekt heeft.

Tenslotte de Commissie die, zoals we gezien hebben, een niet te onderschatten
invloed uitoefent op beleidsuitkomsten in relatie tot burgerschapspolitiek. Volgens de Britse
antropoloog Chris Shore heeft de Commissie zich in toenemende mate van ‘culturele actie’
bediend om haar doelen — een beter functionerend en meer omvattend Europees
burgerschap dat almaar meer autonomie aan de lidstaten ontfutselt — te kunnen realiseren.
Als we Shore moeten geloven, lijkt bij de Europese Commissie het tegendeel van het door
demos gedomineerde beleid van het Europa van de Staten gaande te zijn. De Commissie
appelleert volgens hem immers doorgaans juist wel aan het bestaan van een cultuurvolk,
van een ethnos. Ze maken, in de woorden van van Middelaar, gebruik van de ‘Duitse’
publieksstrategie. En toch strookt deze interpretatie maar in beperkte mate met wat we
terugvinden in de stukken van de Europese Commissie. Daarin vinden we meer terug dan
alleen een uiting van deze cultuurpolitiek. Het lijkt er vooral op gericht te zijn om obstakels
voor het technisch functioneren van het burgerschap te elimineren. Wel kan wellicht gesteld
worden dat de Europese Unie sinds 1973 in algemene zin ook begonnen is een ander meer
cultureel pad te bewandelen, maar dat kan zeker niet alleen in de schoenen van de Europese
Commissie worden geschoven.

Samenvattend kan gesteld worden dat bij de Europese Raad en de Commissie zowel
demos als ethnos in de politiek aanwezig zijn. Dat er sinds 1973 langzamerhand meer nadruk
op ethnos (cultuur en identiteit) is komen te liggen, maar dat dat zeker niet ten koste is
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gegaan van demos (politiek en civiel), dat in vrijwel alle bestudeerde empirie toch de
boventoon blijft voeren. Voorzover ethnos betrokken wordt in de politiek in relatie tot
burgerschap, dan gebeurt dit toch vooral met grote nadruk op de waardering voor
pluriformiteit. De Europese Commissie heeft qua methode en beleid aan dit ethnos
misschien meer geappelleerd dan de Europese Raad. Maar tegelijkertijd blijkt dat zowel de
Europese Raad als de Europese Commissie zich onthouden hebben van het specifiek
benoemen van het identiteitsvraagstuk in relatie tot burgerschap, en dat — in zoverre dat dat
(vooral door de Europese Raad) toch gebeurde — dit vooral een identiteit betrof die ontleend
werd aan een gezamenlijke visie op individue rechten, rechtsstaat, marktwerking en
democratie, en dat culturele, religieuze of historische elementen daarin geen rol speelden.
Eveneens bleek uit de empirie dat het Europese Hof van Justitie zaken omtrent Europees
burgerschap vooral progressief geinterpreteerd heeft — haar bereik en betekenis
vergroottend — maar dat daaruit niet geconcludeerd kan worden dat zij een politieke visie op
het Europese burgerschap had, welke middels deze uitspraken tot verwezenlijking moest
komen.

De conclusie moet dan ook zijn dat het eerste transnationale burgerschap in de
wereldgeschiedenis — het Europese burgerschap — weliswaar in theorethische zin regelmatig
gedefinieerd wordt met behulp van categorieén uit het naoorlogse burgerschapsdiscours,
maar dat daar gezien de empirie niet altijd aanleiding voor is. Op beslissende punten, wijkt
zij daarin immers van het moderne nationaal-statelijke en veelal liberlaal-democratische
burgerschap af. Zo heeft de Europese burger geen enkele plicht uit hoofde van dat
burgerschap; dit in tegenstelling tot wat het onderzoeksbureau van het Europees Parlement
en de Europese Commissie in een enkel consultatiedocument doen geloven. Slechts zijn
duale burgerschap (namelijk ook dat van een lidstaat) bezorgt hem plichten ten opzichte van
zijn nationale staat. Die plichten heeft hij niet ten opzichte van de EU. Ook de
verbondenheid met een politieke of culturele gemeenschap als identiteitselement blijkt in
Europees verband een gecompliceerd verhaal, omdat juist op dit terrein een confrontatie
tussen EU en nationale lidstaten onontbeerlijk lijkt. In politieke zin — qua beleid en methode
— vindt op dat gebied dan ook een strijd plaats tussen nationale overheden en de Unie.
Zolang die onbeslist blijft, wordt er in de empirie over Europese identiteit slechts gesproken
in relatie tot een gezamenlijk visie op rechssstaat, democratie, pluriformiteit en
marktwerking, en niet als gevolg van gedeelde historisch, culturele of religieuze wortels. Met
gevoel voor drama — en enigszins cynisch — zou daarom gesteld kunnen worden dat het
Europese burgerschap nochtans feitelijk niets anders is dan een bundeling indiviudele
rechten. En dat de Europese Unie op dat gebied niets anders is dan een rechten scheppende
(regeringsleiders en Europese Raad), concretiserende (Europese Commissie) en
garanderende (Europees Hof van Justitie) instantie.
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Epiloog

‘Zolang ofwel wijsgeren geen koningen zijn in hun land, ofwel zij, die nu de titel
van koningen of machthebbers dragen, geen echte en volwaardige wijsgeren
zijn; zolang de politieke macht niet in éénzelfde persoon samenvalt met de
filosofie (...) zolang ook, mijn waarde Glauco, komt er geen eind aan de kwalen

die de staten, ja, naar ik meen, de gehele mensheid teisteren.”’*

— Plato

De burger staat op gespannen voet met de kunstenaar. De tegenstelling tussen die twee is
een vaak terugkerend thema in de filosofie en de literatuur. De Nederlandse historicus en
literatuurcriticus Menno ter Braak beschreef die tegenstelling in Het Carnaval der Burgers als
een tegenstelling tussen het uitdrukken van gevoelens in de kunsten, en een maatschappij

175 Ter

die dat in zekere zin onderdrukt, of — minder negatief geformuleerd — kanaliseert.
Braak ontleende het thema vooral aan de door hem bewonderde Duitse schrijver Thomas
Mann, in wiens werk deze tegenstelling een voorname rol speelde. In het met de Nobelprijs
voor de Literatuur bekroonde Buddenbrooks bijvoorbeeld, gaat een eerdbiedwaardige
koopmansgeslacht uiteindelijk ten onder aan een teveel aan kunstzinnigheid onder de
nazaten.

In een iets andere constellatie kan de genoemde tegenstelling ook tot een verraad
aan de politiek leiden vanuit intellectuele en/of filosofische kringen. Soms onbedoeld; als
gevolg van machteloosheid of een gebrek aan realiteitszin, zoals volgens de in deze scriptie
veel geciteerde van Middelaar het geval was met drie generaties na-oorlogse Franse

denkers.'’®

Soms bewust, omdat de politiek als een banaal machtsspel wordt gezien dat
beoefend wordt door middelmatige despoten en slechts getemperd kan worden door het
tegenwicht van de meer edele, maar niet-politieke Kulturmensch, zoals diezelfde Thomas
Mann betoogde in zijn Betrachtungen eines Unpolitischen.*”’

Het ideaal van de filosoof-koning zoals door Plato geformuleerd, lijkt in deze gevallen
mijlenver weg. Toch is er niet alleen reden voor pessimisme. Luuk van Middelaars Politicide
sluit af met een hoopvolle niewe Franse denker (Claude Lefort) die zich niet langer buiten de
politiek wenst te plaatsten, Thomas Mann trok lessen uit de Eerste Wereldoorlog en verliet
gedurende het interbellum steeds nadrukkelijker zijn dichterlijke isolement om als strijdbaar
humanist het publiek tegemoet te treden en Menno ter Braak wist ook dat burgers en

dichters elkaar ondanks de tegenstelling nodig hebben, omdat beiden niet zonder elkaar

74 Plato, De Staat (V 473-474). In: Plato, Verzameld werk deel I/ (3de druk, Antwerpen 1980) 280.

Menno ter Braak, Het Carnaval der Burgers [1934]. In: Verzameld Werk deel | (2de druk, Amsterdam 1980).
76 Luuk van Middelaar, Politicide, De moord op de politiek in de Franse filosofie (Amsterdam 1999).
7 Thomas Mann, Betrachtungen eines Unpolitischen [1918] (4de druk, Frankfrut 2009).
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kunnen bestaan: 'Dit is dan de laatste carnavalsmoraal: dat men de burger moet verstaan,

om tot de dichter te kunnen naderen.'*’®

Mijn persoonlijke gevoel van verbondenheid met Europa, is geen verbondenheid met
kantoren of instituten. Ook is het geen blinde politieke keuze of louter gevolg van zijdelingse
interesse voor de Europese politiek. Het heeft meer te maken met een liefde voor de
Europese cultuur; voor de wereld van de literatuur, de filosofie en de muziek. Een wereld
die, als we ter Braak moeten geloven, op gespannen voet staat met die van de Europese
burgers. Maar tevens een wereld die niet bestaan kan, zonder datgeen waartoe zij zich zo
moeizaam verhoudt: politiek en burgerschap.

De burger en de kunstenaar; helemaal onverzoenbaar zijn ze dus niet, en mogen ze
ook nooit worden. In het burgerschap zelf, zoals dat in deze scriptie besproken is, zit zelfs al
een verkapte poging om ook de dichter of kunstenaar in zich te absorberen. De culturele
kant van het identiteitselement van burgerschap, zoals men dat ook in Europese zin af en
toe voorzichtig vorm probeert te geven, getuigt daar het beste van.

Tegelijkertijd vindt precies op dat vlak de strijd tussen Brussel en nationale
overheden het heftigst plaats. Zolang die strijd onbeslist blijft, wordt het spreken over een
gemeenschappelijke erfenis vooral gedomineerd door een fromeel en anoniem vocabulaire
over rechsstaat, democratie en marktwerking (waarvan ik het belang geenszins zal
bachetaliseren), maar wordt er maar beperkt geput uit de toch rijke culturele traditie die
Europa ook te bieden heeft. 'Eendracht in verscheidenheid' luidt het motto van de EU. Een
motto dat het juist mogelijk zou moeten maken om in het spreken over Europa ook meer
aansluiting te zoeken bij die culturele erfenis, bij een historisch bewustzijn en bepaald
mensbeeld, zonder daarbij aan de grote onderlinge verschillen tussen de lidstaten voorbij te
gaan. En zonder te zwichten voor de verleiding van een overdosis aan wat in deze scriptie
ethnos is genoemd. Het beste heb ik dat in relatie tot Europees burgerschap verwoord
gezien door de Poolse filosoof en dichter Adam Zagajewski. Omdat ik het niet mooier zeggen
kan — en omdat het precies om het spanningsveld tussen cultuur en politiek, tussen dichter
en burger te overbruggen, gepast is een dichter over burgerschap aan het woord te laten —
wil ik op deze plek een prachtig citaat van hem over de Europese burger overnemen:

‘Die Europese burger - wie is dat? Hij heeft een goed geheugen, onthoudt de
schitterende en de kwaadaardige dingen uit de Europese geschiedenis. Hij zal
nooit arrogant zijn, want de grote hoeveelheid kwaad sluit alle hoogmoed uit. Hij
respecteert de verworvenheden van de Verlichting, maar minacht de
Middeleeuwen en hun religie niet. Hij weet dat Europa plaats biedt aan zowel het
analytisch denken als het gebed, aan zowel de natuurkunde als de muziek. Hij
denkt niet dat de VS een militaire reus is en een intellectuele dwerg. Hij hoopt dat
de smaak van zijn lievelingskaas niet helemaal zal worden gedicteerd door

78 Ter Braa k, Het Carnaval der Burgers, in: Verzamelde Werk deel I, 158.
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Brusselse betweters. Hij is niet erg optimistisch over de toekomst van een
gemeenschappelijk Europees buitenlandbeleid. Toch gelooft hij in Europa, zonder
daarbij uit het oog te verliezen dat Europa een bewonderenswaardige fictie is
(maar dat zijn zoveel dingen die ons op de been houden). Hij houdt van Europese
landschappen en merels die elke lente in elke stad tussen Portugal en Oekraine in
extase zingen. (...) Hij leest poézie (...) Hij moet poézie lezen omdat het
democratische systeem waarbinnen hij leeft intellectueel vaag is en onvoldoende
geestelijk voedsel biedt. Dat systeem heeft hulp nodig, een stem die opstijgt uit
een diepere laag van de werkelijkheid. (...) Dus moet de Europese burger poézie
lezen om het eeuwig onvoltooide democratische bouwwerk in te pakken - en

daarnaast het dwaze, utopische verlangen naar een volmaakt politiek systeem,

naar een poétische staat, te slopen.'*”

Naast deze te bouwen 'brug tussen politiek en poézie', wil ik toch eindigen met een
afsluitend louter politiek commentaar op een element van de Europese burgerschapspolitiek
waaraan ik mij tijdens het schrijven van deze scriptie in toenemende mate aan gestoord heb.

Europa deelt in de crisis waarin momenteel de hele wereld zich bevindt. Een crisis die
wellicht meer is, dan slechts een economische. De Europese burger heeft zich nooit écht op
grote schaal Europeaan gevoeld, maar nu lijkt ook de desondanks nog gedoogde steun voor
het Europese project langzaam af te brokkelen, en steekt hier en daar zelfs het nationalisme
de kop weer nadrukkelijker op dan we dat lange tijd gewend waren. De spotprent op het
voorblad van deze scriptie is — in wrange samenhang met het citaat op de keerzijde daarvan
—is wat dat betreft veelzeggend.

Maar hoe ongeloofwaardiger haar woorden gezien de omstandigheden worden, des
te schreeuweriger werpt de Europese Commissie zichzelf op als probleemoplossende
machine. Als instituut dat voor het eerst in de wereldgeschiedenis in staat zal zijn om het
leven van de Europese burger gemakkelijk, gelukkig en probleemloos te maken. Haar streven
doet, met gevoel voor drama, soms bijna denken aan de geluksdrug soma die in Aldous
Huxley's Brave New World van overheidswege wordt verstrekt om de gebruikers in een
onbestemd gevoel van geluk en vergeetachtigheid onder te dompelen — met desastreuze
gevolgen. De Commissie presenteert een burgerschap zonder eigen verantwoordelijkheid,
zonder erkenning van de moeilijkheden die noodzakelijkerwijs bij het leven horen.

Bijna twee eeuwen geleden schreef Alexis de Tocqueville zijn beroemde De la
Démocratie en Amérique, nadat hij op zijn rondreis door Amerika de democratie in zijn toen
meest moderne verschijningsvorm uitgebreid bestudeerd had. Hij probeerde in dat boek ook
enkele mogelijke ontsporingen en gevaren van de voortgaande democratisering aan te
stippen. Eén daarvan was de overheid als ‘immense tutelary power (...) which alone takes

»180

charge of assuring their [burgers] enjoyments and watching over their fate. Het is een

7% Adam Zagajewski, ‘Een Europees burger’ in: Rob Riemen (red.), Nexus nummer 40, 25.

180 Alexis de Tocqueville, Democracy in America (University of Chocago Press 2000) 663. Oorspronkelijke titel:
De la démocratie en Amérique.
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beschrijving die op zijn minst van toepassing is op wat de Commissie, die in haar
woordgebruik de meest essentiéle onderdelen van het menselijk bestaan tracht te
ontkennen, in zekere zin ambieert te zijn; een macht die voor eigen verantwoordelijkheid
geen ruimte laat. ‘Can it not take away from them [burgers] entirely the trouble of thinking
and the pain of Iiving?'181 vroeg de Tocqueville zich destijds cynisch over dit type
staatsmacht af.

Het is een waarschuwing die ook nu nieuwe doordenking behoeft, zeker voor Europa.
De politiek is slechts geloofwaardig in zoverre het een reeél beeld van het leven schetst, ook
de moeilijke kanten daarvan erkent en ruimte voor eigen verantwoordelijkheid laat. Net
zoals de kunstenaar slechts geloofwaardig is zolang hij ook het belang van de politiek erkent.

181 . . .
Toqueville, Democracy in America, 663.
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Europees Hof van Justitie

Europees Hof van Justitie

Qualified majority voting

Verdrag betreffende de werking van de Europese
Gemeenschap

89



Literatuurlijst

Bronnen

e Adonnino, Pietro, Report on a People’s Europe (29 maart 1985). Gevonden op:
http://www.cvce.eu/viewer/-/content/e5da4b30-6c79-483c-94bb-
96b0fe0c6579/en;jsessionid=24DCA91DEAEF964289FD3D050B5687E5 (Laatst
geraadpleegd op 30-09-2001).

e Barroso, José Manuel, Political guidelines for the next Commission (Brussel 2009).
Gevonden op: http://ec.europa.eu/commission 2010-
2014/president/pdf/press 20090903 en.pdf (Laatst geraadpleegd op 26-09-2011).

e Directorate-General for Research of the EP, Citizenship of the Union, Possibilities,
recommendations and suggestions for protecting and extending citizenship of the
Union with a view to the 1996 Intergovernmental Conference to review the
Maastricht Treaty (Luxemburg 1995).

e Declaration on the European identity (Copenhagen 1973). Gevonden op: www.ena.lu
(Laatst geraadpleegd op 20-09-2011).

e EG-Verdrag/Werkingsverdrag [1957 — laatstelijk gewijzigd in 2007] . In: Kluwer
College Bundel, Wetteksten Il — Publiekrecht 2010-2011 (Deventer 2010).

e Europees Hof van Justitie, diverse arresten. Hieronder alfabetisch gerangschikt:

1. Baumbast [2010]. Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0413:EN:HTML (Laatst
geraadpleegd op 08/10/2011).

2. Janko Rottmann vs. Freistaat Bayern. Gevonden op: Gevonden op: http://eudo-
citizenship.eu/docs/Rottmann Judgment.pdf (Laatst geraadpleegd op
27/09/2011).

3. Martinez Sala [1998]. Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61996J0085:EN:HTML (Laatst
geraadpleegd op 08/10/2011).

4. Micheletti [1992]. Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61990J0369:EN:HTML (Laatst
geraadpleegd op 22/09/2011).

90


http://www.cvce.eu/viewer/-/content/e5da4b30-6c79-483c-94bb-96b0fe0c6579/en;jsessionid=24DCA91DEAEF964289FD3D050B5687E5
http://www.cvce.eu/viewer/-/content/e5da4b30-6c79-483c-94bb-96b0fe0c6579/en;jsessionid=24DCA91DEAEF964289FD3D050B5687E5
http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/president/pdf/press_20090903_en.pdf
http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/president/pdf/press_20090903_en.pdf
http://www.ena.lu/
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0413:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0413:EN:HTML
http://eudo-citizenship.eu/docs/Rottmann_Judgment.pdf
http://eudo-citizenship.eu/docs/Rottmann_Judgment.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61996J0085:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61996J0085:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61990J0369:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61990J0369:EN:HTML

5. Ruiz Zambrano [2010]. Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62009C0034:EN:HTML
(Laatst geraadpleegd op 8 oktober 2011).

6. Rudy Grzelczyk v. CPAS [2001]. Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0184:EN:HTML (laatst
geraadpleegd op 22/09/2011).

7. Zhu and Chen v. Secretary of State for Home Department [2004]. Gevonden op:
http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62002J0200:EN:HTML (Laatst
geraadpleegd op 22/09/2011).

Europees Parlement, Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the
Council of 29 April 2004 on the right of citizens of the Union and their family members
to move and reside freely within the territory of the Member States. Gevonden op:
Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1:2004:229:0035:0048:EN:pdf (Laatst
geraadpleegd op 26-09-2011).

Europese Commissie, EU Citizenship report 2010, Dismantling the obstacles to EU
citizens’ rights (Brussel 2010). Gevonden op:
http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com 2010 603 en.pdf (laats geraadpleegd
op 26-09-2011).

Europese Commissie, EU Citizen’s Rights — The Way forward, Consultation document.
Gevonden op: Gevonden op:
http://ec.europa.eu/justice/news/consulting public/0007/consultation _guestionaire

en.pdf (laatst geraadpleegd op 15-08-2011).

Europese Commissie, Report from the Commission to the European Parliament, the
Council and the European Economic and Social Committee, On progress towards
effective EU Citizenship 2007 — 2010. Gevonden op:
http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com 2010 602 en.pdf (laatst geraadpleegd
op 26-09-2011).

Europese Raad, The Stockholm Programme — an open and secure europe serving and
protecting citizens (Stockholm 2010). Gevonden op: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:115:0001:0038:en:PDF
(Laatst geraadpleegd op 27-09-2011).

91


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62009C0034:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62009C0034:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0184:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999J0184:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62002J0200:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62002J0200:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2004:229:0035:0048:EN:pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2004:229:0035:0048:EN:pdf
http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com_2010_603_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice/news/consulting_public/0007/consultation_questionaire_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice/news/consulting_public/0007/consultation_questionaire_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com_2010_602_en.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:115:0001:0038:en:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2010:115:0001:0038:en:PDF

e Europese Raad, Verklaring van Laken [2001]. Gevonden op:
http://www.europa.nu.nl/id/vgb6159wngbn/verklaring van laken (laatst
geraadpleegd op 23-09-2011).

e NRC Handelsblad, Grotere rol Brussel in immigratiebeleid (30 september 2010).

e Furopees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en fundamentele
vrijheden [1950]. In: Kluwer College Bundel, Wetteksten Il — Publiekrecht 2010-2011
(Deventer 2010).

e Handvest van de grondrechten van de Europese Unie [2000]. In: Kluwe College
Bundel, Wetteksten Il — Publiekrecht 2010-2011 (Deventer 2010).

e \Verdrag betreffende de Europese Unie [1992]. In: Kluwer College Bundel, Wetteksten
Il — Publiekrecht 2010-2011 (Deventer 2010).

Literatuur
e Anderson, Benedict, Imagined Communities (3de druk, Verso 2006).
e Aristoteles, Politics [Politika] (Dover Thrift Edition; Dover 2000).

e Balibar, Etienne, We, the people of Europe? Reflections on transnational citizenship
(Princeton University Press, Princeton 2004).

e Berlin, Isaiah, Four Essays on Liberty (Oxford, Oxford University Press 1969).

e Braak, Menno ter, Het Carnaval der Burgers [1934]. In: Verzamld werk deel | (2de
druk, Amsterdam 1980).

e Cicero, Marcus  Tullius, Ad  Familiares vV 12;1. Gevonden op:
http://www.thelatinlibrary.com/cicero/fam5.shtml#5 (Laatst geraadpleegd op 19-01-
2012).

e Craig, Paul en Burca, Grainne de, EU Law, Text, Cases, and Materials (4de druk, Oxford
2008).

e Eijsbouts, W.T. e.a., Europees Recht — Algemeen Deel, sinds het Verdrag van Lissabon
(3% druk, Groningen 2010).

e Fetzer, Thomas, “’Social Europe” as an Answer to Economic Globalisation. British and
German Trade Unions and European Integration in the 1980s and 1990s’ in: Morten
Rasmussen & Ann-Christina L. Knudsen (red.), The Road to a United Europe,
Interpretations of the Process of European Integration (Brussel 2009).

92


http://www.europa.nu.nl/id/vgb6159wnqbn/verklaring_van_laken
http://www.thelatinlibrary.com/cicero/fam5.shtml#5

Heater, Derek, A Brief History of Citizenship (Edinburgh, Edinburgh Univeristy Press
2004).

Hix, Simon, The political system of the European Union (2Ole editie, Palgrave
Macmillan, New York 2005).

Horvath, Enikd, Mandating Identity, Citizenship, Kinship, Laws and Plural Nationality
in the European Union (Alpehn aan de Rijn 2008).

Knudsen, Ann-Christina L., Farmers on Welfare, the making of Europe’s Common
Agricultural Policy (New York 2009)

Kymlicka, Will and Norman, Wayne, ‘Return of the Citizen: A Survey of Recent Work
on Citizenship Theory’. In: Beiner, R,. Theorizing Citizenship (State University of New
York Press, Albany, 1995).

Machiavelli, Nicollo, De heerser (Amsterdam 1976). Oorspronkelijke titel: Il Principe,
vertaling door Frans van Dooren.

Mann, Thomas, Betrachtungen eines Unpolitischen (4de druk, Frankfurt 2009) [1918].
Marshall, T. H., Citizenship and Social Class (Cambridge 1950).

Middelaar, Luuk van, De passage naar Europa, geschiedenis van een begin (3de druk,
Meppel 2009).

Middelaar, Luuk van, ‘Europees Burgerschap’, Tijdschrift voor Geschiedenis (TvG) 120
(2007).

Middelaar, Luuk van, Politicide, De moord op de politiek in de Franse filosofie
(Amsterdam 1999).

Milward, Alan, The Rescue of the Nation-State (2de druk, Londen en Parijs, 2000).

Nollkaemper, André, Kern van het internationaal publiekrecht (4de druk, Den Haag
2009).

Plato, De Staat. In: Plato, Verzameld werk deel Il (3de druk, Antwerpen 1980).
Priban, Jifi, Legal Symbolism, On Law, Time and European Identity (Cornwall 2007).
Rawls, John, A theory of justice (Harvard University Press, Cambridge 1971).

Riesenberg, P., Citizenship in te Western Tradition: Plato to Rousseau (Chapel Hill, NC
and Londen, University of North Carolina Press 1992).

93



Saint Simon, Claude Henri, comte de, De la réorganisation de la société européenne
(Parijs 1814).

Schmitter, Philippe C., How to Democratize the European Union...and Why Bother?
(Oxford 2000).

Shore, Chris, Building Europe, the cultural politics of European integration
(Londen/New York 2000).

Smith, Anthony D., National Identity (Londen 1991).

Soysal, Yasemin Nuhoglu, Limits of Citizenship, migrants and postnational
membership in Europe (The University of Chicago Press, Chicago 1994).

Toqueville, Alexis de, Democracy in America (University of Chocago Press 2000).
Oorspronkelijke titel: De la démocratie en Amérique.

Vink, Maarten P., Limits of European citizenship. European integration and
immigration policies in the Netherlands (Veenendaal 2003).

Walzer, Michael, Spheres of Justice: A Defense of Pluralism and Equality (Basic Books,
New York 1983).

Waele, H.C.F.J.A., Rechterlijk activisme en het Europees Hof van Justitie, Boom
Juridisch Uitgevers: Den Haag 2009. De Waele 2009.

Weiler, J. H. H., The constitution of Europe, ‘do the new clothes have an emperor?’
and other essays on european integration (Cambridge & New York 1999).

Zagajewski, Adam, ‘Een Europees burger’ in: Rob Riemen (red.), Nexus nummer 40.

94



