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Lijst van Afkortingen

EC - Europese Commissie

ECB - Europese Centrale Bank

EEG - Europese Economische Gemeenschap

EG - Europese Gemeenschap

EGKS - Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal

EH - Europees Hof

EMU - Economische en Monetaire Unie

EP - Europees Parlement

EPS - Europees Politiek Systeem

ESCB - Europees Stelsel van Centrale Banken

EURATOM - Europese Gemeenschap voor Atoomenergie
GBVB - Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid
IGC - Intergouvermentele conferentie

JBZ - Justitie en Binnenlandse Zaken

VEU - Verdrag betreffende de Europese Unie

VWEU - Verdrag betreffende de Werking van de Europese Unie

WEU - West-Europese Unie



Inleiding

In het laatste half jaar van 1991 was Nederland aan de beurt om het voorzitterschap van de
Europese Unie te bekleden. Een succesvol voorzitterschap dat de Europese Gemeenschap (EG)
via het verdrag van Maastricht transformeerde tot de Europese Unie. De aanloop naar het
verdrag was echter minder succesvol. Op 30 september 1991 presenteerde de Nederlandse
delegatie een verdragsvoorstel dat door alle lidstaten, op Belgié na, werd afgewezen. De dag
werd een “vernedering voor Den Haag totaal”. “De Haagse zelfmoord”* ging de boeken in als
zwarte maandag.

In april van datzelfde jaar had Luxemburg, destijds voorzitter van de EG, ook een
conceptverdrag gepresenteerd. Met het conceptverdrag probeerde het voorzitterschap de
lidstaten dichter bij elkaar te brengen rondom politieke ontwikkelingen die zich na 1989
hadden voorgedaan. Daarnaast ging de tekst in op de vraag naar een Economische en
Monetaire Unie (EMU). De meningen over het ontwerp waren verdeeld waarna het ontwerp
herziend werd. De herziende tekst werd in juni 1991 aan de Raad gepresenteerd. Daar werd
besloten dat het Luxemburgse concept zou dienen als de basis voor verdere onderhandelingen
richting een verdrag dat aan het eind van 1992 in Maastricht ondertekend zou worden’.
Volgens de toenmalige Nederlandse minister-president Ruud Lubbers vormde de tekst echter
een basis, en niet de basis®. Het stond volgens hem Nederland dan ook vrij om een nieuw
concept op te stellen.

Het ontwerp dat de Nederlandse delegatie in september aan de lidstaten presenteerde
staat veelal bekend om het federale karakter van de tekst. Nederland wilde meer macht voor
de EC en pleitte voor meer supranationaliteit binnen de communautaire methode. Er heerst
een algemeen beeld dat de federalistische voorstellen uit het verdrag (onder andere) de reden
is dat het werd afgeschreven. Een kleine greep uit de bestaande historiografie bevestigt dit. Zo
spreekt Bob de Graaff, verbonden aan de Universiteit Utrecht, over het ontwerp als een
Nederlandse poging om ‘de Europese Gemeenschap in supranationaal en federaal water te
stuwen”. Universitair docent Flora Goudappel sluit zich hier bij aan en spreekt over een
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voorstel dat ‘riekte naar ‘federalisme””.

Ook Mathieu Segers, universitair docent en
onderzoeker aan de Universiteit Utrecht, geeft aan dat de verantwoordelijke Nederlandse
ambtenaren probeerden ‘om het Luxemburgse plan binnen een halfjaar om te werken in
federalistische richtingen”. De media heeft ook een bijdrage geleverd aan de beeldvorming die
bestaat over het ontwerpverdrag. Met name in opiniepagina’s werd veelal gesproken over het
federalistische karakter van de tekst. De invloed van de media wordt niet door iedereen in
dank afgenomen. Critici geven aan dat er beter naar de inhoud van het Nederlandse ontwerp

gekeken zou moeten worden. Zo spreekt Sam Rozemond, onder andere verbonden aan het

"Schaling, F. Vernedering voor Den Haag Totaal. NRC Handelsblad. 1 oktober 1991.

* Meines, R. Voortekenen van debacle van plan politieke unie stelselmatig. NRC Handelsblad. 2 oktober 1991.

3 Bos, Bob van den, Mirakel en Debacle. De Nederlandse besluitvorming over de Politieke Unie in het Verdrag van
Maastricht (Dissertatie Leiden 2008; Assen: Van Gorcum, 2008) 104.

* Andere Tijden, dinsdag 8 juni Via: http://www.geschiedenis24.nl/speler.program.6937655.html

> Graaff, Bob de, Nederland in de wereld van de twintigste eeuw, In: de Internationale Spectator. Juli/Augustus 2003 -
nr 7/8. 363.

® Goudappel, F.A.N.J.. (2011). Het federale gehalte van de Europese Unie na Lissabon gemeten. Sociaal-Economische
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7 Segers, Mathieu, Reis naar het continent, Bert bakker 2013. 250.




Instituut Clingendael, over een ‘kwistig en overtrokken gebruik van termen als federaal en
supranationaal’ in zowel de Nederlandse als internationale media®.

In het boek De gang naar Maastricht nuanceert Rozemond het bestaande beeld. Hij
veronderstelt dat wanneer men ‘het federale of supranationale gehalte van verdragsvoorstellen
wil afmeten aan het aantal gevallen van wetgevende besluitvorming bij meerderheid van de
stemmen in de Raad (...), het Nederlandse voorstel per saldo zelfs minder federaal of
supranationaal dan het Luxemburgse’ is’. Wanneer dit in acht wordt genomen, kan gesteld
worden dat het ontwerp ‘noch in democratisch opzicht ambitieus, noch federalistisch, noch
ook supranationaler dan het Luxemburgse ontwerp™ was. Daarbij geeft hij aan dat de inhoud
van de tekst vaak niet eens volledig is gelezen door de critici. Ook hoogleraar Alfred van
Staden geeft in de Internationale Spectator aan dat het ontwerp niet zo supranationaal is als
veelal wordt aangenomen. Hij schrijft dat de term zwarte maandag iets weg heeft van een ‘self-
inflicted wound™. Viel het dan allemaal mee?

In de genoemde historiografie is de aanloop naar het verdrag van Maastricht
voornamelijk vanuit een diplomatieke invalshoek onderzocht. Diverse boeken en artikelen
reconstrueren en/of analyseren de onderhandelingsperiode rondom zwarte maandag. Een
drietal begrippen komen daarbij herhaaldelijk naar voren: supranationalisme, communautair
en federalisme. In deze scriptie zal de nadruk liggen op het laatste begrip: het federalisme. Het
Nederlandse conceptverdrag werd geschreven in een periode waarin het Nederlandse Europa-
idealisme zich op een hoogtepunt bevond”™. Is dit terug te zien in het ontwerpverdrag? Kan het
voorstel inderdaad gezien worden als een concept dat naar het federalisme reikt?

Om hier een uitspraak over te kunnen doen, wordt het Nederlandse ontwerp
vergeleken met de Europese Akte, het Luxemburgse voorstel uit juni 1991 en het uiteindelijke
verdrag van Maastricht. Daarbij is gekeken naar het karakter van het ontwerp: wat werd er
precies voorgesteld? Door de uitkomsten van de verschillende teksten met elkaar te
vergelijken, kan worden gekeken in hoeverre de inhoud van het ontwerp inderdaad verschilde
van de andere ontwerpen, en naar een federalistisch Europa reikte.

Supranationalisme, communautair en het federalisme
Voordat de gestelde vragen beantwoord kunnen worden is een definiéring van een aantal
begrippen wenselijk. Zo worden de termen communautair en supranationaal vaak in
combinatie met het federalisme genoemd. Waar ligt het onderscheid? Supranationaal betekent
letterlijk boven (‘supra’) de staat (‘nationaal’). Meestal gaat het bij supranationalisme om de
besluitvorming, die berust op een meerderheid in plaats van unanimiteit. Met een
meerderheidsbesluitvorming staan lidstaten een deel van hun soevereiniteit af aan een
bovenstatelijke organisatie. Er kunnen immers besluiten worden genomen waar zij tegen
hebben gestemd.

Communautair kan worden gezien als een specifieke toepassing van het
supranationalisme en bevat alle zaken die op Europees niveau worden besloten”. Het is de
overtuiging dat de Europese bovenstatelijke organisatie volgens het model van de Europese

® Rozemond, S. De gang naar Maastricht, 14.

° Ibidem, 13.

' Ibidem, 3.

" Van Staden, A., Veertig jaar Frans-Duitse samenwerking in Nederlandse ogen. Internationale spectator. 116.
" Van der Harst, J., Europa in het Nederlandse politiek-parlementaire debat, 1945-2010. 5.

B Supranationaal. Europa Nu, onafhankelijk en actueel. via: http://www.europa-nu.nl/.




Gemeenschap(pen) ingericht zou moeten worden. In het boek verloren consensus wordt de
overtuiging in de praktijk vertaald naar vijf criteria: de overdracht van delen van nationale
soevereiniteit (..); een Raad van Ministers met de bevoegdheid om met
meerderheidsbeslissingen Europese wetten tot stand te laten komen; een sterke uitvoerende
hogere macht (...); politiek toezicht door een rechtstreeks door burgers gekozen Europees
Parlement, en tot slot een juridisch toezicht door jurisdictie (rechtsmacht) door een ‘Europees
Hof van Justitie™*. Dit communautaire model wordt ook wel de communautaire methode
genoemd en wordt vaak gezien als het voorbeeldmodel voor Europese eenwording.

Het supranationalisme en de communautaire methode kunnen als instrument dienen
om andere doelen te verwezenlijken en te onderhouden. Wanneer een stap verder wordt gezet
met het streven naar een einddoel, komen we aan bij het federalisme.

Er bestaan diverse karakteriseringen en definities van het federalisme en een federale
staat. Enerzijds kan het federalisme gedefinieerd worden als een organisatieprincipe. In deze
context wordt gestreefd naar een aaneensluiting van kleinere eenheden in een groter verband.
Het grotere verband heeft beperkte en goed omschreven taken en bevoegdheden. De kleinere
eenheden blijven herkenbaar voortbestaan en spelen daarnaast een onmisbare rol in het
grotere geheel®. Deze organisatie past bij bestaande federale staten zoals de Verenigde Staten
van Amerika, Zwitserland, India en Canada. De genoemde federale staten kunnen op
constitutioneel, bestuurlijk, politiek en juridisch gebied erg van elkaar verschillen. De
basisvorm van een federale staat, waar deelstaten hun eigen bevoegdheden behouden maar
wel zijn aangesloten bij een federale kern, is echter bij elke staat aanwezig.

Wanneer het federalisme op Europa wordt toegepast gaat het veelal over een politieke
ideologie. De definitie van het federalisme als organisatieprincipe is wel toepasbaar op de
Europese casus, maar de Europese institutionele vormgeving heeft een erg ideologische lading
gekregen. Binnen het parlement en politieke partijen is dan ook vaak toegegeven aan bepaalde
gevoelens van idealisme®. Dit idealisme omvat het streven naar de opbouw van een Europese
staatkundige constructie - een uiteindelijke Verenigde Staten van Europa. De Europese
integratie wordt binnen dit idealisme gezien als een politiek doel dat de oplossing is voor
grensoverschrijdende vraagstukken”. Hoewel de lidstaten in een federatie een belangrijk deel
van hun soevereine rechten afstaan, kunnen ze op veel gebieden ook verregaande autonomie

behouden®.

Een ‘federalistische vergelijkingsmodel’

Om het federale karakter van het Luxemburgse en Nederlandse verdragsvoorstel en het
verdrag van Maastricht in kaart te kunnen brengen, heb ik een ‘federalistisch
vergelijkingsmodel’ opgesteld. Met dit model is geprobeerd om op een concrete en meetbare
manier grip te krijgen op de complexe voorstellen die zijn gedaan. Het model is gebaseerd op
twee theorieén over het federalisme. In het boek Mirakel en Debacle geeft politicoloog Bob van
den Bos aan dat een versterking van de Europese instituties een aspect van het Europees

" Harryvan, A., Harst, van der J., Verloren consensus. Europa in het Nederlandse parlementair-politiek debat 1945 -
2013. (Uitgeverij Boom, 2013) 16.

" B.J.S. Hoetjes, ‘Finaal federaal? De betekenis van federaties en federalisme voor het Europese integratieproces’, in:
Europa onvoltooid? Beschouwingen over de finaliteit van de Europese integratie (Den Haag 2001) 34.

16 Jan van der Harst, Europa in het Nederlandse politiek-parlementaire debat, 1945-2010, 4.

"7 Harryvan & Harst, Verloren consensus, 16.

*® Hermans, J, Uitgerekend Europa. Geschiedenis van de Europese integratie. (Amsterdam, 2000) 2.



federalisme is. Deze instituties zijn achtereenvolgens het Europees Parlement (EP), de
Europese Commissie (EC) en het Europese Hof (EH): ook wel de Gemeenschapsorganen. Van
den Bos geeft aan dat volgens de federalisten het proces van steeds verdergaande
communautarisering zou moeten leiden tot een federatie van Europese Staten”. Een concrete
omschrijving van dit ‘Europese federale einddoel’ blijft echter veelal achterwege.

Om dit niet nader omschreven einddoel in kaart te brengen is gebruik gemaakt van een
theorie van politicoloog Michael Burgess. Hij stelt dat de som van delen het geheel, een
Europees einddoel, vormt. Vertaald in het vergelijkingsmodel kan de som van de delen (lees:
de som van de (versterkende) rollen die de afzonderlijke Europese instituties toegekend
krijgen) gezien worden als de mate van federalisme, ofwel het federalistische einddoel*.

Om ‘de mate van federalisme’ te concretiseren heb ik ervoor gekozen om in het
vergelijkingsmodel met plus (+) en min (-) te werken. Aan de hand van een vergelijking met
een beginwaarde kunnen plus- en minpunten worden toegekend aan enerzijds een
‘versterkende of ‘afzwakkende’ rol van het betreffende gemeenschapsorgaan. Daarbij moet wel
een kanttekening worden gemaakt. Door de beperkte omvang van dit onderzoek is geen
onderscheid gemaakt in de mate van versterking en/of afzwakking. Wanneer in verdrag X een
nieuwe procedure is ingevoerd, kan dit de rol van een institutie enorm versterken. Wanneer in
verdrag Y de procedure wordt uitgebreid, versterkt het daarmee dezelfde institutie. Deze
versterking is echter relatief gezien minder sterk. In het model is daar geen rekening mee
gehouden. Beide verdragen krijgen een plus voor de (in vergelijking met de beginwaarde waar
de procedure nog niet aanwezig was) versterkende rol die zij aan de institutie toekennen,
hoewel de versterkende rol in verdrag Y relatief gezien minder is. Het gaat in het model dus
om het principe van een versterkende of afzwakkende rol in vergelijking met de beginwaarde
en dus om het principe van een ‘meer of ‘minder’ federalistisch gehalte.

De Europese Akte uit 1986 is in het model als beginwaarde gekozen. De Akte legde de
basis voor nieuwe beleidsterreinen, versterkte het communautaire karakter van ‘Brussel’ en
zorgde bovendien voor een sfeerverbetering binnen de Europese besluitvorming™. De Akte was
de eerste verdragswijziging sinds het verdrag van Rome en legde daarmee de basis voor
onderhandelingen die uiteindelijk zouden leiden tot de ondertekening van het verdrag van
Maastricht. De Akte kan kortweg gezien worden als de katalysator van de institutionele
veranderingen die de EEG zou ondergaan™.

Om een objectieve vergelijking te kunnen maken zal steeds naar dezelfde punten van
het Luxemburgse en Nederlandse voorstel en het uiteindelijke verdrag van Maastricht gekeken
worden. De rol van het EP zal in kaart worden gebracht door te kijken naar de
samenwerkingsprocedure en de instemmingsprocedure, bij de EC wordt gekeken naar de
uitvoeringsbevoegdheid en het initiatiefrecht, en bij het Hof zal nadruk liggen op de
beleidsterreinen waarop zij actief zijn. Hoewel dit niet de enige taken van de genoemde
instituties zijn, is bewust gekozen voor deze specifieke terreinen. De gekozen bevoegdheden
vallen onder de hoofdtaken van de instituties en wijzen daardoor op een sterkere, of een
minder sterke rol van de desbetreffende institutie.

' Bob van den Bos, Mirakel en Debacle, 391.

*° Burgess, M. (1989), Federalism and European Union. Political Ideas, Influences and Strategies in the European
Community, 1972-1987 (Routledge, London) 1.

* Hermans, ], Uitgerekend Europa. Geschiedenis van de Europese integratie (Amsterdam, 2000) 178.

** Koen Lenaerts, A New Equilibrium? In: Christian Engel, Wolfgang Wessels (eds.) From Luxembourg to Maastricht,

147.



Omdat de Akte de beginwaarde is, is hier een ‘0’ ingevoegd. Wanneer een ‘+’ of ‘-

wordt ingevuld is dit dus ten opzichte van de rol die de desbetreffende institutie heeft

gekregen door de Akte. Het basismodel ziet er als volgt uit:

Europees Parlement Europese Commissie | Europese Som van de
Hof delen
Samenwerking | Instemmings | Initiatief | Uitvoerings- | Inspraak op Mate v. federalistisch
sprocedure procedure recht bevoegdheid | beleidsterrein einddoel
Europese Akte 0 0 0 0 0 0
Luxemburgs
verdragsvoorstel
Nederlands
verdragsvoorstel

Verdrag van
Maastricht

Figuur 1: basismodel van het ‘federalistisch vergelijkingsmodel’

Om kracht bij het model te zetten zal er ook gekeken worden naar drie afzonderlijke
beleidsterreinen die op hun beurt veel zeggen over de mate van federalisme. Dit zijn
achtereenvolgens de Interne Markt, het Gemeenschappelijke Buitenlands en Veiligheidsbeleid
(GBVB) en Justitie en Binnenlandse Zaken (JBZ). Waar het Luxemburgse voorstel deze drie
terreinen onder de driepijlerstructuur plaatste, wilde Nederland deze zaken in een eenvormige
structuur vermengen. Wat betekent de structuur voor de voorstellen die worden gedaan met
betrekking tot deze terreinen?

Door op een concrete manier te kijken naar het federale gehalte van de voorstellen, hoop ik

een bijdrage te kunnen leveren aan de bestaande historiografie over de
onderhandelingsperiode rondom zwarte maandag in 1991. Hoewel er een aantal terreinen in
deze scriptie buiten beschouwing zijn gelaten, is toch geprobeerd inzicht te geven in de
voorstellen die zijn gedaan. Het al dan niet nastreven van een niet Europees einddoel is anno
2014 een debat dat nog steeds gaande is. Door het einddoel te beschrijven als een uiting van de
rollen die de afzonderlijke instituties ontvangen, en daarnaast drie beleidsterreinen van de
Europese Unie te behandelen, is gepoogd een nieuwe invalshoek voor het veelbesproken
onderwerp te gebruiken. De invulling van het opgestelde model geeft een overzicht van een

periode die nog steeds aan debat onderhevig is.




Hoofdstuk I: De Europese Akte als start

Om de Europese integratie te bevorderen en de gemeenschappelijke interne markt tot stand te
brengen, werd in februari 1986 de Europese Akte ondertekend. In dit hoofdstuk zal in lijn met
het model, gekeken worden naar de rol die het verdrag toekent aan de verschillende instituties
en beleidsterreinen.

1.1. De totstandkoming van de Europese Akte

In juni 1985 vond een Europese top van regeringsleiders in Milaan plaats. Hier werd besloten
om een Intergouvermentele Conferentie (IGC) bijeen te roepen om een verdragswijziging voor
te bereiden. De aanleiding hiervoor was een mogelijke amendering aan het door de EC
gepubliceerde Witboek™, en het ontwerpverdrag voor de totstandkoming van de Europese Unie
vanuit het EP. Het Witboek kwam tot stand onder leiding van het Britse Commissielid Lord
Cockfield en genoot grote steun van de Commissievoorzitter Jacques Delors. Het presenteerde
circa driehonderd richtlijnen voor de realisatie van een interne markt™. Waar het Witboek
zich richtte op een economisch georiénteerde interne markt, was het voorstel van het EP een
politiek project richting een Europese Unie. Dit ontwerp wilde de instellingen van de
Gemeenschap hervormen en ze een federaal karakter geven. Daarnaast was het een manier om
kritiek op de gang van zaken te uiten. Daarbij werd voornamelijk gericht op bestaande
gebreken van institutionele procedures™. De belangrijkste punten uit het ontwerp werden in
Milaan gepresenteerd, samen met het interne markt-project. Hierop besloot de Europese Raad
voor een bijeenroeping van een IGC, waar amendementen op het interne-marktprogramma en
het politieke voorstel konden worden gemaakt. De conferentie resulteerde een half jaar later in
de ondertekening van de Akte®®.

De Akte introduceert een nieuwe periode van onderhandelingen. Naast de gestelde deadline
voor de voltooiing van de interne markt, legden nieuwe gronden een juridische basis voor de
totstandkoming en inhoud van het verdrag van Maastricht en de twee voorstellen die daaraan
vooraf gingen. Zo werd in Titel III van de Akte de Europese Politieke Samenwerking (EPS)
verdragsmatig vastgelegd. Dit was het resultaat van een procedure dat in het kader van de
Gemeenschappen werd opgestart en stelde overleg op het gebied van extern beleid vast.
Daarnaast legde de Akte vanuit justitieel oogpunt een aantal institutionele verbindingen
tussen de EPS en het beleid en instituties van de Gemeenschappen. Zo konden de instellingen,
waaronder nu ook de Europese Raad, op grond van Titel I zowel op het gebied van EPS
handelen, alsook op alle andere terreinen van de Gemeenschappen®. Met permanente
betrokkenheid van de Commissie en het Parlement kon de voorzittende lidstaat het initiatief

 Een witboek is een document waarin de Europese Commissie een uiteenzetting geeft over hoe zij bepaalde doelen
willen bereiken. Daarbij doen zij voorstellen voor een nieuw beleid waar zij ook verdere discussie over wil voeren.
Een witboek vormt vaak een concrete aanzet tot wetsvoorstellen (bron: Europa Nu).

** Pinder, J., Usherwood, S. Europese Unie. 34.

* Christian Engel, Wolfgang Wessels (eds.) From Luxembourg to Maastricht. Institutional Change in the European
Community after the Single European Act. (Bonn, 1992) 33.

*% pinder, J., Usherwood, S. Europese Unie. 34.

*7 Publikatieblad van de Europese Gemeenschappen. Uitgave in de Nederlandse taal. De Europese Akte, Titel I,
Artikel 3. p 29.6.87.



nemen om onderhandelingen te starten. Daarbij werd zowel aan de Voorzitter van de Raad als
aan de Commissie opgedragen om te streven naar samenhang tussen de EPS en het externe
beleid van de Gemeenschappen™.

1.2. Inhoudelijke analyse van de Akte

De Akte benadrukte de verschillende rechtsgrondslag en de verschillende voorwaarden en
doelstellingen die de instellingen van enerzijds de EG en anderzijds de EPS-instellingen en
organen naleefden bij hun handelen®. De EG en de EPS vielen onder aparte titels (Titel II en
Titel III), waarbij de tekst werd aangevuld met gemeenschappelijke bepalingen (Titel I) en
algemene slotbepalingen (Titel IV). Op deze manier verenigde de Akte de communautaire
Gemeenschappen en de intergouvermentele EPS in één tekst.

Het Europees Parlement

Samenwerkingsprocedure

De samenwerkingsprocedure was een nieuw ingevoerde procedure en steunde op een
aanpassing van artikel 149 van het verdrag van Rome door artikel 7 van de Europese Akte. Véor
de ondertekening van de Akte werden de meeste wetten aangenomen middels de
overlegprocedure. In het kort betekende dit dat de EC een voorstel deed, het EP het voorstel
doornam en een mening vormde, en de Raad uiteindelijk besloot over het voorstel. Met de
toevoeging van twee nieuwe elementen kon het EP nu ook het besluitvormingsproces
beinvloeden, waardoor hun wetgevende macht vergroot werd. De samenwerkingsprocedure
zoals in de Akte geformuleerd ging als volgt te werk.

Net als bij de overlegprocedure dient de EC een voorstel in waarna het EP na een eerste
lezing een advies uitbrengt. De Raad definieert vervolgens, met een meerderheidsbesluit en na
kennismaking van het advies van het EP, een ‘gezamenlijk standpunt’. Deze wordt volledig
gecommuniceerd naar het EP, waarna een tweede lezing plaatsvindt. Het EP heeft hierna drie
mogelijkheden: de tekst goedkeuren, de tekst afwijzen of amendementen voorstellen. Het EP
moet daarbij handelen met een meerderheid van haar leden. Wanneer het EP het gezamenlijke
standpunt aanneemt, zal de Raad met een gekwalificeerde meerderheid het wetsvoorstel
aannemen. Bij een afwijzing van de tekst door het EP kan de Raad alleen met unanimiteit het
wetsvoorstel alsnog aannemen. Wanneer het EP amendementen voorstelt, gaat het voorstel
wederom naar de EC. Wanneer deze de amendementen ondersteunt, worden ze opgenomen in
een herziend voorstel dat ofwel met een gekwalificeerde meerderheid van de Raad kan worden
aangenomen, ofwel met unanimiteit van de Raad verworpen kan worden. Wanneer de
amendementen niet worden ondersteund door de EC, kan de Raad alleen met unanimiteit het
voorstel aannemen?®.

De Akte beperkt het gebruik van de samenwerkingsprocedure tot maar een aantal
beleidsaspecten. De nieuwe procedure was van toepassing op beslissingen aangaande de
voltooiing van de interne markt en daarnaast op specifieke onderzoeksprogramma’s, besluiten

28 Lenaerts, K., Van Nuffel, Europees Recht. 30.
* Lenaerts, van Nuffel: Europees Recht in hoofdlijnen, 7.
* Ibidem, 36.
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aangaande regionale fondsen en een aantal beslissingen op sociaal gebied. Hoewel de
procedure op veel terreinen van de interne markt van kracht was, werden drie aspecten van de
interne markt benadrukt waarop de vernieuwde procedure niet gold. Op grond van artikel
100A/2 vallen ‘fiscale bepalingen, (...) bepalingen inzake het vrije verkeer van personen en (...)
bepalingen inzake de rechten en belangen van werknemers’ buiten de
samenwerkingsprocedure®. Ook ‘traditionele’ beleidsterreinen zoals het landbouwbeleid vielen
buiten de procedure®.

De procedure versterkte de rol van het EP in het besluitvormingsproces, maar maakte
het geen gelijkwaardige partner van de Raad. Het EP kon immers hooguit de besluitvorming in
de Raad beinvloeden en was daar bovendien voor een groot gedeelte van de EC afhankelijk
van®. Hoewel er dus wel degelijk beperkingen waren, was de samenwerkingsprocedure een
belangrijke stap in de toenemende rol van het EP.

Instemmingsprocedure

In de Akte werd het gebruik van de instemmingsprocedure geintroduceerd voor beslissingen
bij enerzijds toetredingsverdragen (toetreding van nieuwe lidstaten bij de Unie) en anderzijds
associatieverdragen (afspraken tussen de Europese Unie en landen die buiten de Unie vallen,
zogeheten derde landen). Kort gezegd had de Raad bij besluiten op deze twee terreinen
instemming van het EP nodig. Met de procedure kan het EP het voorstel aannemen of
verwerpen, maar niet wijzigen. De Raad kan pas een besluit nemen wanneer zij instemming
van het EP, dat zich uitspreekt met absolute meerderheid, hebben ontvangen®. Op deze
manier kan de procedure als vetorecht voor het EP gezien worden. Hoewel de beleidsterreinen
in de Akte beperkt waren, was de instemmingsprocedure een duidelijke uitbreiding van de
wetgevende macht van het EP. Deze eerste stap naar een wetgevende macht van het EP vormt
het uitgangspunt van het vergelijkingsmodel.

De Europese Commissie

Uitvoeringsbevoegdheid
In de Akte werd de uitvoeringsbevoegdheid zoals deze in het verdrag van Rome was
geformuleerd, gewijzigd. In artikel 155 van het verdrag van Rome stond als een van de taken
van de EC de uitvoeringsbevoegdheid omschreven als de manier waarop “de Commissie de
bevoegdheden [uitoefent] welke de Raad haar verleent ter uitvoering van de regels die hij
stelt”. Hoewel de EC op basis van dit artikel dus wel een uitvoeringsbevoegdheid had, werd de
vrijheid sterk beperkt doordat ze athankelijk waren van de Raad en de Raad ook grote invloed
had op dit recht®. De Raad verleende immers de bevoegdheid en de EC voerde uit met regels
die vanuit de Raad waren opgesteld. In de Europese Akte veranderde deze manier van werken.
Artikel 145, waarin de taken van de Raad omschreven stonden, werd in de Akte
aangevuld met een bepaling die de Raad verplichtte om de EC de uitvoeringsbevoegdheid te
geven. Waar de Raad eerst zelf kon besluiten om de uitvoering al dan niet over te laten aan de

* De Europese Akte. Artikel 100A/2 via: RUG bibliotheek.

3* Karel de Gucht, Besluitvorming in de Europese Unie, 30.

3 Bob van den Bos, Mirakel en Debacle, 54.

3* De Europese Akte. Artikel 8 via: RUG bibliotheek.

» Voor meer informatie over het gebrek aan eenduidigheid van de uitvoerende macht, zie: Karel de Gucht,
Besluitvorming in de Europese Unie, 73-74.
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EC, werd de bevoegdheid nu voor de EC vastgelegd waardoor geen keuze aan de Raad werd
overgelaten. Op deze manier werd de institutionele positie van de EC versterkt, omdat zij als
werkelijke uitvoerende macht werd erkend®.

Initiatiefrecht
Door de nieuw ingevoerde samenwerkingsprocedure werd het initiatiefrecht van de EC het
gehele besluitvormingsproces verzekerd. Zij besloten immers over de toepassing van de
amendementen van het EP, en de Raad kon alleen met unanimiteit een andere positie
innemen dat de EC. Doordat de Raad alleen met unanimiteit de positie van de EC kon negeren
werd het voor de Raad lastiger om tegen de EC in te gaan waardoor deze positie sterker werd.
Hier moet echter in het achterhoofd gehouden worden dat overeenkomstig artikel 149
van het EEG-verdrag de Raad sowieso al alleen met unanimiteit de voorstellen van de
Commissie kon amenderen. Zolang de Raad geen actie ondernam met betrekking tot het
voorstel, kan de Commissie deze aanpassen?.

Het Europees Hof

De voornaamste taak van het Hof van Justitie is om erop toe te zien dat de wetgeving van de
Unie in alle lidstaten op dezelfde manier wordt geinterpreteerd en toegepast. Daarnaast
worden hier geschillen tussen nationale regeringen en instellingen van de EU behandeld. Ook
particulieren, bedrijven en organisaties die menen dat hun rechten geschonden zijn door een
EU-instelling, kunnen beroep doen op het Hof**. In artikel 31 van de Akte stond dat “de
bepalingen (...) betreffende de bevoegdheid van het Hof van Justitie van de EG en de
uitoefening van die bevoegdheid (...) slechts van toepassing [zijn] op de bepalingen van titel II
en artikel 32”. Het Hof van Justitie is niet bij alle aspecten van Europese integratie betrokken.
Zo ontzag artikel 31 van de Europese Akte het Hof van Justitie elke bevoegdheid om zich uit te
spreken over handelingen van de EPS-instellingen en organen of over handelingen van
lidstaten in het kader van de EPS. Doordat het Hof geen bevoegdheden binnen het EPS kreeg,
bleven de lidstaten hier het laatste woord behouden®. Het terrein waarop het Hof mocht
handelen werd dus in artikel 31 afgebakend. Daarnaast werd de positie op het terrein van de
Gemeenschappen versterkt.

De Akte bood de mogelijkheid tot het oprichten van het Gerecht van Eerste Aanleg,
waarmee een deel van de werklast van het Hof verplaatst kon worden. Op verzoek van het Hof
van Justitie en in overleg met de Commissie en het EP kon de Raad unaniem kiezen voor het
toevoegen van een Gerecht van Eerste Aanleg. In artikel 140 A werd deze mogelijkheid
besproken, en werd vastgesteld dat deze ‘beperkte hogere voorziening’ onder andere
beroepzaken tegen instellingen, organen en instanties zou behandelen. Door een deel van de
werklast van het Hof van Justitie over te hevelen aan het Gerecht van Eerste Aanleg kon het
Hof meer aandacht besteden aan prejudiciéle zaken. Zaken die vallen onder de wezenlijke taak
van het Hof. De nationale rechtbanken van lidstaten moeten er voor zorgen dat het
gemeenschapsrecht van de EU wordt toegepast in hun land. Wanneer twijfel bestaat over de

3 Christian Engel, Wolfgang Wessels (eds.) From Luxembourg to Maastricht. 77.

37 Treaty of Rome, 25 maart 1957. via: http://www.gleichstellung.uni-freiburg.de/dokumente/treaty-of-rome

3 Hof van Justitie van de Europese Unie. Via: http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/court-
justice/index_nl.htm.

¥ Publikatieblad van de Europese Gemeenschappen. Uitgave in de Nederlandse taal. De Europese Akte, Titel IV,
Artikel 32, 29.6.87.
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interpretatie of geldigheid van bepaalde EU-regels kunnen zij het Hof om advies vragen
middels een prejudiciéle vraag. Dit is van groot belang voor de eenduidige uitleg van het
gemeenschapsrecht en hierdoor ook voor het functioneren van het Hof.

Op een bondige wijze zijn de rollen van de Europese instituties zoals deze in de Akte
geformuleerd zijn, aan bod gekomen. Samenvattend kreeg het EP nieuwe bevoegdheden door
de samenwerkingsprocedure en ontvingen zij een vetorecht op twee nieuwe terreinen door de
instemmingsprocedure. De twee nieuwe procedures maakte van de instelling een medespeler
op het terrein van beslissingen en wetgeving. De EC werd in het verdrag erkend als werkelijk
uitvoerende macht. Daarnaast werd het initiatiefrecht door de samenwerkingsprocedure het
gehele besluitvormingsproces verzekerd, wat de Commissie meer invloed op de besluitvorming
gaf. De Akte bakende het handelingsterrein van het Hof af, doordat zij alleen bevoegd waren
om op het gebied van de Gemeenschappen te handelen. Binnen dit terrein kreeg het Hof meer
ruimte om zich te focussen op hun belangrijkste taak: er op toezien dat de EU-wetgeving in
elke lidstaat op dezelfde wijze wordt geinterpreteerd en toegepast.

1.2.2. Beleidsterreinen

Interne Markt

In de Akte werd de deadline voor de voltooiing van de interne markt vastgesteld op 31
december 1992. De interne markt werd in artikel 8A van artikel 13 omschreven als “een ruimte
zonder binnengrenzen waarin het vrije verkeer van goederen, personen, diensten en kapitaal is

740

gewaarborgd volgens de bepalingen van dit Verdrag’*. De voltooiing van de interne markt was
een van de belangrijkste bepalingen en bood een kader voor de verdere onderhandelingen. De
manier waarop een kader werd geschetst is bijvoorbeeld terug te zien in artikel 8B waarin de
Commissie werd verzocht om voor 31 december 1988 en 31 december 1990 verslag te doen over
de ‘voortgang van de werkzaamheden met het oog op het tot stand brengen van de interne
markt binnen de in artikel 8A gestelde termijn’. Ook gold een gekwalificeerde meerderheid in
plaats van unanimiteit voor veel besluiten die te maken hadden met de voltooiing van de
interne markt. Dit diende om de efficiéntie van besluiten rondom de interne markt toe te laten
nemen. Een gekwalificeerde meerderheid is een stemming met een meerderheid die aan
aanvullende eisen voldoet. Om daarnaast optimaal gebruik te kunnen maken van de interne
markt werd een EMU noodzakelijk geacht. Door de focus die de Akte op de EMU plaatste

kreeg dit onderwerp hoge prioriteit tijdens de verdragsonderhandelingen die volgden.

Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid

Op het gebied van buitenlands beleid en veiligheid gaf de Akte een startsein voor verdere
onderhandelingen en creéerde het, net zoals bij de interne markt, een kader waarin verdere
onderhandelingen konden plaatsvinden. Zo bepaalde artikel 30(6a) dat “een hechtere
samenwerking op het gebied van de vraagstukken van de Europese veiligheid op essentiéle
wijze kan bijdragen tot de ontwikkeling van een identiteit van Europa inzake het buitenlandse
beleid. Zij [de lidstaten] zijn bereid hun standpunten over politieke en economische aspecten
van de veiligheid meer te codrdineren”. Deze bereidheid paste binnen het streven van de

4° De Europese Akte. Artikel 13(8A) via: RUG bibliotheek.
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lidstaten naar het formuleren en het voeren van een gemeenschappelijk Europees buitenlands
beleid”.

De paragrafen bevatten weinig verbindende termen maar gaven de richting aan waarop
het GBVB zich in de loop van de jaren zou moeten bewegen. Een aantal bepalingen richtten
zich op de manier waarop dit gerealiseerd zou kunnen worden. 'De Hoge Verdragsluitende
Partijen vinden zich ertoe elkaar te informeren en met elkaar overleg te plegen over ieder
vraagstuk van buitenlands beleid dat van algemeen belang [is] (...) door middel van onderlinge
afstemming, convergentie van hun standpunten en gemeenschappelijk optreden’*. In dit
artikel lag nadruk op de gezamenlijke standpunten die de lidstaten moesten innemen bij
internationale conferenties. Ook werd benadrukt dat het voorzitterschap verantwoordelijkheid
zou moeten nemen voor initiatief, coordinatie en vertegenwoordig op het gebied van
buitenlands en veiligheidsbeleid. Tot slot werd bepaald dat de regeringsleiders vier keer per
jaar bij elkaar dienden te komen om de EPS te bespreken en het buitenlands beleid binnen het
kader van de EPS te bespreken.

Justitie en Binnenlandse Zaken

In het Verdrag van Rome waren geen bepalingen opgenomen die een basis boden voor
samenwerking op het gebied van JBZ. Onderwerpen met betrekking tot dit beleidsterrein
werden door veel lidstaten gezien als nationale materies, en ze wilden op dit gebied geen
bevoegdheidsoverdracht. Ook de Akte bevatte geen bepalingen die JBZ op Europees niveau
verdragsmatig vastlegde. Wat werd wel vastgelegd?

De doelstelling van de creatie en voltooiing van de interne markt werd opgenomen in
de Akte, net als de bevoegdheid van de EG om dit te realiseren. Immigratiekwesties en
binnenlandse veiligheid werden echter niet genoemd, ondanks dat dit veelal dezelfde discussie
omvatte®. Wel werd er een “Algemene verklaring inzake de artikelen 13 t/m 19 van de
Europese Akte” aan de Akte toegevoegd, waarin werd gewezen op het feit dat de lidstaten
maatregelen konden treffen “inzake controle van de immigratie uit derde landen en inzake
bestrijding van terrorisme, misdaad, handel in drugs en illegale handel in kunstvoorwerpen en
antiquiteiten”. In een ander bijgevoegde “Politieke verklaring van de Regeringen van de Lid-
Staten inzake het vrije verkeer van personen” werd samenwerking ‘voor wat betreft de
bestrijding van terrorisme, misdaad, drugs en illegale handel in kunstvoorwerpen en
antiquiteiten’ voorgesteld. Deze verklaringen kozen voor een intergouvermentele
samenwerking op de genoemde beleidsgebieden die nauw samenhingen met wat later onder
JBZ zou vallen**. Doordat het ontbrak aan een concrete basis werd er op een ongecoo6rdineerde
manier onderhandeld over de verschillende aspecten die onder het terrein van Justitie en
Binnenlandse zaken vielen.

Na de ondertekening van Akte ging de discussie rondom JBZ door. In 1986 vonden
meerdere terroristische aanslagen plaats. Naar aanleiding van de aanslagen kwamen
verschillende ministers van Buitenlandse Zaken bijeen. Sindsdien vond met regelmaat overleg
plaats tussen betrokken ministers en hoofden van nationale politie- en inlichtingendiensten.
In het geheim werden ideeén en informatie uitgewisseld over de bestrijding van de

* De Europese Akte. Artikel 30(1) via: RUG bibliotheek.

# Ibidem, Artikel 2A.

 Zie voor de discussie rondom de interne markt en de realisatie daarvan: Karel de Gucht, Besluitvorming in de
Europese Unie, 274.

* Karel de Gucht, Besluitvorming in de Europese Unie, 275.
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internationale misdaad . Er was dus wel degelijk behoefte aan een vorm van een
gecoordineerde en vastgelegde samenwerking, maar deze was tijdens de Europese Akte nog
niet aanwezig.

Wat betreft de interne markt creéerde de Europese Akte een kader waarbinnen
onderhandelingen hierover vorm konden krijgen. Er werd een deadline gesteld voor de
voltooiing van de interne markt en daarnaast gingen bepalingen zoals de invoering van een
gekwalificeerde meerderheid van kracht om de efficiéntie van de besluitvorming op dit gebied
te laten toenemen. Ook op het gebied van het GBVB werd een kader voor verdere
onderhandelingen vastgelegd. Er werd afgesproken dat de lidstaten zouden werken naar een
meer gecodrdineerd en afgestemd beleid en gaf daarnaast een aantal regels die hiertoe zouden
bijdragen. In de Akte waren geen bepalingen van kracht die direct betrekking hadden op JBZ.
In een bijgevoegde verklaring werd daarentegen wel nadruk gelegd op het belang van
(intergouvermentele) samenwerking op dit gebied.

1.3. Hoe verder na 1989?

De laatste twee maanden van 1989 worden gekenmerkt door grote politieke veranderingen op
het internationale toneel. De val van de Berlijnse muur met de eenwording van Duitsland en
de politieke onrust op de Balkon zorgden voor discussie over de ontwikkeling van zowel de
interne als externe politieke dimensie van de Gemeenschap*. Naar aanleiding van de
ineenstorting van het communisme in het Oostblok werd de vraag gesteld of er binnen de
Gemeenschap ruimte was voor de nieuw opkomende democratieén. Het was duidelijk dat
Europa opnieuw gedefinieerd moest worden.

De termen verbreding (een uitbreiding van het aantal lidstaten door de toetreding van
landen uit Midden- en Oost-Europa) en verdieping (een intensievere samenwerking tussen de
lidstaten) stonden daarbij centraal®. In juni 1990 besloot de Europese Raad om een ICG voor
een verdragswijziging te organiseren voor de onderhandelingen over een ‘politieke unie’. Deze
onderhandelingen betroffen voornamelijk een algemene versterking van de Gemeenschap en
de buitenlandse politiek in het bijzonder*®. De Europese Politieke Samenwerking zoals deze in
de Europese Akte was vastgelegd kreeg ineens veel meer prioriteit. Ook de EMU zoals deze in
de Akte ook al naar voren was gekomen kreeg een hogere prioriteit. Een EMU was immers
nodig om optimaal gebruik te kunnen maken van de interne markt.

Er werd besloten om de IGC over de Politieke Unie en de IGC over de EMU parallel aan
elkaar te laten lopen. Beide conferenties gingen op 15 december 1990 van start onder Italiaans
voorzitterschap. Vooraf werd afgesproken dat de onderhandelingen binnen een jaar moesten
worden afgerond zodat de verdragswijziging een jaar later op de top in Maastricht kon worden
vastgelegd.

1.4. De akte als uitgangspunt binnen het vergelijkingsmodel

In de blokken is reeds een korte samenvatting gegeven van de bepalingen uit de Europese
Akte. Hoewel niet op alle punten concrete afspraken zijn gemaakt, zette de Akte veel
(federale) richtlijnen voor de toekomst uit, waardoor het op veel punten als een uitgangspunt

® Karel de Gucht, Besluitvorming in de Europese Unie, 273.
4 Lenaert K, Nuffel van, 30.

* Harryvan, van der Harst. Verloren consensus, 143.

“® Corbett, Treaty of Maastricht, 5.
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voor verdere onderhandelingen diende. De uitkomsten van dit hoofdstuk zijn in het

vergelijkingsmodel ook als uitgangspunt genomen. Er is dus nog geen sprake van een

versterkende (+) of afzwakkende (-) rol voor de instituties, maar het is de basis waaraan de

andere drie teksten zullen worden afgelezen (o).

Europese Commissie | Europees Parlement Europese Hof | Som van de
delen
Initiatief Uitvoerings- | Samenwerking | Instemmings | Inspraak op Mate van een
recht bevoegdheid | procedure procedure beleidsterreine federalistisch
einddoel
Europese Akte o o 0 0 o o

Met betrekking tot de genoemde beleidsterreinen waren ook geen concrete afspraken. Wel

werd het startsein gegeven voor onderhandelingen die de Gemeenschap wel naar concrete

afspraken op deze gebieden moest leiden. Het eerste artikel van de Akte stelde dan ook als

doel de EG en de Europese Politieke Samenwerking (EPS) “er gezamenlijk toe bij te dragen dat

de Europese Unie concrete vorderingen maakt™*.

4 Publikatieblad van de Europese Gemeenschappen. Uitgave in de Nederlandse taal. De Europese Akte, Titel I,

Artikel 1. 29.6.87.
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Hoofdstuk II: Luxemburgs ontwerpverdrag

Na de opening van de IGC-onderhandelingen door de Italianen was Luxemburg in de eerste
helft van 1991 aan de beurt als voorzitter van de EG. In dit hoofdstuk zal gekeken worden naar
het verdragsvoorstel dat Luxemburg in april 1991 in het kader van hun voorzitterschap deed.
Eerst wordt een context rondom de onderhandelingen geschetst, waarna een analyse van het
voorstel volgt.

2.1. Een compromis tussen de lidstaten: de context van het voorstel

Vanaf 1 januari 1991 begon Luxemburg aan het voorzitterschap. Op basis van het voorwerk dat
[talié in de eerste maand van de IGC’s had gedaan, werden vier onderwerpen op de agenda van
de politieke unie geplaatst: de toekenning van nieuwe bevoegdheden aan de EG, een goede
werking van de verschillende instituties, een versterking van de democratische legitimering, en
de ontwikkeling van een GBVB*°. Vlak na de wissel van het voorzitterschap brak de Golfoorlog
uit en vielen Russische troepen de Balkan binnen. De internationale spanningen drukten de
lidstaten met de neus op de feiten en zette vraagtekens bij de beperkingen van de bestaande
EPS. Als gevolg kreeg het GBVB prioriteit en kwam bovenaan op de agenda te staan.

Het Luxemburgs voorzitterschap begon al snel aan een ontwerpverdrag dat zich zowel
op de onderwerpen binnen de politieke unie als op de EMU richtte. Ter voorbereiding van dit
conceptverdrag liet de Luxemburgse delegatie in april 1991 een ‘non-paper’ (informeel voorstel)
circuleren. Het non-paper was bedoeld om een raamwerk voor verdere onderhandelingen te
maken, alsook de reacties van de lidstaten te peilen”'.

Vanaf het begin was het duidelijk dat de Luxemburgse visie over de ontwikkeling van
een Europese Unie te ambitieus was om ondersteuning van alle lidstaten te ontvangen. Het
voorzitterschap probeerde een middenweg te vinden tussen de ‘federalistische landen’ en de
landen die alleen kleine aanpassingen aan het bestaande systeem wilden hebben. De inleiding
op de tekst gaf dan ook aan dat het non-paper niet als doel had om de belangen van de
afzonderlijke lidstaten te behartigen, maar streefde naar een algemeen kader voor verdere
onderhandelingen™.

Om de verschillende belangen en meningen tegemoet te komen werd de pijlerstructuur
geintroduceerd. Door een duidelijke scheiding te maken tussen de EG, het GBVB en
samenwerking op het gebied van JBZ, hoopte het voorzitterschap op een brede steun vanuit de
lidstaten. Doordat elk gebied (‘pijler’) over zijn eigen procedures beschikte, kon er een
onderscheid gemaakt worden tussen terreinen met een supranationaal of intergouvermenteel
besluitvormingsproces.

Hoewel de driepijlerstructuur de trots van het voorzitterschap was, ontving het de
meeste kritiek. De angst bestond dat het intergouvermentele element zou overheersen
waardoor de gewichtigheid van de acquis communautaire en de instituties zou afnemen.
Daarnaast vonden veel lidstaten, waaronder Frankrijk, Duitsland, Spanje en Belgié, het

** Vanhoonacker, Sophie, ‘Luxembourg and European Political Union’ in: Laursen, Finn en Sophie Vanhoonacker
(ed), The intergouvermental Conference on Political Union. Institutional Reforms, New Policies and International
Identity of the European Community, (1992 Maastricht) 159.

> Roy Price, The Treaty Negotiations, 47.

>* Non-paper onder Luxemburgs voorzitterschap, 12 april 1991. In: Corbett: ‘The Treaty of Maastricht’, 267.
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concept te minimalistisch®®. Het was een tweestrijdige reactie die te verwachten was: waar
sommige lidstaten het concept niet ambitieus genoeg vonden, waren andere landen van
mening dat het ontwerp te groots was.

Naar aanleiding van de (negatieve) reacties van de lidstaten paste het voorzitterschap
het non-paper aan. Op 12 juni 1991 verklaarde raadsvoorzitter Jacques Poos in het EP dat het
verdrag ‘vorm begon te krijgen en een belangrijke stap zou zijn op weg naar een federale
unie™*. Ook in het openingsartikel van het nieuwe voorstel werd gewezen op een meer federale
richting om de ‘federalistische lidstaten’ tevreden te stellen. Geschreven staat dat het verdrag
‘marks a new stage in a process leading gradually to a Union with a federal goal™. Op welke
manier is dit terug te zien zodra dit federale doel wordt afgemeten aan de rol van de Europese
gemeenschapsorganen? Wat stelde Luxemburg precies voor?

2.2. Inhoudelijke analyse van het verdragsvoorstel

Het ontwerpverdrag van Luxemburg begint met een aantal gemeenschappelijke bepalingen,
gevolgd door bepalingen ter amendering van het verdrag van de Europese Economische
Gemeenschap (het verdrag van Rome). Hierin werd onder andere de term Europees
burgerschap en het traditioneel federalistische subsidiariteitsbeginsel geintroduceerd.
Daarnaast werd het beleid van de Gemeenschap besproken. Hierin kwam onder andere vrij
verkeer, milieu, transport, sociaal beleid en de EMU uitgebreid aan bod. Na een uitgebreide
behandeling van deze eerste pijler, kwamen de tweede en derde pijler aan bod. Hieronder
vielen de bepalingen betreffende de GBVB en JBZ. Het voorstel sloot af met ‘final provisions'.
Welke rol kende het voorzitterschap aan de afzonderlijke instituties?

Europees Parlement

Samenwerkingsprocedure

Luxemburg stelde dertien nieuwe artikelen voor waarop de samenwerkingsprocedure zou
worden toegepast. Een aantal van deze nieuwe terreinen waren het vrije verkeer van
werknemers, het energiebeleid, bevordering van milieubeheer en samenwerking bij toerisme””.

Instemmingsprocedure

Luxemburg stelde op wetgevingsgebied een goedkeuring van het EP met unanimiteit voor.
Ook werd een instemming van het EP voorgesteld bij een nieuw soort ‘wet’. Dit waren
voorstellen waarin algemene principes werden vastgelegd. Deze algemene principes zouden
moeten worden uitgewerkt tot richtlijnen en verordeningen, die van kracht konden gaan met
instemming van het EP**.

% Roy Pryce, The Treaty Negotiations, 47.

>* Agence Europe, ‘EP/Political Union: whille the councli president is moderately optimistic..’, Bulletin Quotidien
Europe, nr 551 (13 juni 1991), 3.

> “Draft treaty on the Union” onder Luxemburgs voorzitterschap, 18 juni 1991. In: Corbett: The Treaty of Maastricht,
293.

5° Ibidem, 293-320.

°”Sam Rozemond, De gang naar Maastricht, 1.

5 Van den Bos, Mirakel en Debacle, 102.

18



Codecisieprocedure

De macht van het EP werd uitgebreid door middel van de nieuw ingevoerde
codecisieprocedure. De samenwerkingsprocedure werd overeenkomstig artikel 189a aangevuld
met een aantal nieuwe elementen. Het begin van de procedure bleef hetzelfde. Wanneer
echter na de tweede lezing van zowel het EP als de Raad onenigheid bestond tussen de twee,
kon gebruik worden gemaakt van een bemiddelingscomité. Het comité zou uit leden of hun
vertegenwoordigers van de Raad en uit een gelijk aantal vertegenwoordigers van het EP
moeten bestaan. Het bereiken van een gezamenlijke tekst diende te gebeuren met een
gekwalificeerde meerderheid van de leden van de Raad en een meerderheid van de
afgevaardigden van het EP. Wanneer de tekst verworpen werd door het EP, kon de wettekst
niet aangenomen worden en eindigde de procedure®. Dit is als het ware een soort informeel
vetorecht, waarna de invloed van het Parlement in theorie steeg. Luxemburg wilde de
procedure op een aantal beleidsterreinen toepassen, met de mogelijkheid om de terreinen uit
te breiden naarmate de Unie vorderde. Met het voorstel van de codecisieprocedure kon het EP
een medewetgever in de EG worden.

Europese Commissie

Uitvoeringsbevoegdheid

De uitvoeringsbevoegdheid zoals deze in de Europese Akte werd aangepast, bleef onveranderd
in het voorstel van Luxemburg. In het model zal een o worden geplaatst omdat het op dit
gebied geen versterking of afzwakking van de rol van het EC betekende ten opzichte van de
Akte.

Initiatiefrecht

In de Europese Akte werd vastgelegd dat de Raad alleen met unanimiteit kon afwijken van de
positie die de EC bij een voorstel innam. Luxemburg stelde voor dat de Raad ook zonder
unanimiteit kon afwijken van de positie van de EC. Doordat het gemakkelijker werd om een
ander standpunt in te nemen dan de EC, werd hun positie minder sterk®. Daarnaast
introduceerde Luxemburg het subsidiariteitsbeginsel als belangrijke waarde voor de
gemeenschap. Hoewel dit niet direct verband heeft met het initiatiefrecht is het toch relevant
om het onder dit kopje te noemen. Het subsidiariteitsbeginsel wil de besluitvorming zo dicht
mogelijk bij de Europese burgers leggen, door nadruk te leggen op lokale, regionale of
nationale handelingen. De EG treedt alleen op wanneer de EG als geheel doeltreffender is in
haar optreden dan de afzonderlijke lidstaten zelf®. Het terrein waarop de EG kon handelen
werd hierdoor meer afgebakend, wat in feite ook invloed had op het recht van de EC om
initiatief te nemen. Het subsidiariteitsbeginsel moest namelijk ten alle tijden in acht worden
genomen. Om deze redenen zal bij de rol van de EC in het vergelijkingsmodel een - worden
geplaatst: ten opzichte van de Akte is in het voorstel een minder sterke invloed voor de EC
weggelegd.

% Europees Parlement: Wetgevingsprocedure. Via: www.europarl.europa.eu.
60 .

Sam Rozemond, De gang naar Maastricht, 10.
% Karel de Gucht, Besluitvorming in de Europese Unie, 37.
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Europees Hof

Luxemburg stelde een nieuw systeem van boetes voor, zodat lidstaten die hun
verdragsverplichtingen niet nakwamen, gestraft konden worden met een boete of dwangsom®.
Hiermee kon het Hof de taak om toezicht te houden op de toepassing van Europese wetgeving
beter uitvoeren, en zal een + in het model verschijnen.

Luxemburg stelde een versterking van de algehele positie van het EP voor. Bestaande
procedures werden uitgebreid en daarnaast werd een nieuwe procedure, de
codecisieprocedure, geintroduceerd. De rol van EC werd afgezwakt. Door de hoge waardering
van het subsidiariteitsbeginsel werd het terrein waarop het initiatiefrecht van de EC van
toepassing was, afgebakend. Daarnaast kon de Raad nu ook zonder unanimiteit tegen de
positie van de EC ingaan. Tot slot werd de rol van het Hof uitgebreid door het voorstel van een
nieuw soort boetesysteem wat ten gunste kwam van haar voornaamste taak.

2.2.2. Beleidsterreinen

Door de driepijlerstructuur werd de EG (de communautaire methode) gescheiden van
intergouvermentele vormen van samenwerking. In elk van de pijlers, bestaande uit de interne
markt, het GBVB en JBZ, golden andere regels en afspraken en werd daardoor ook ander beleid
gevoerd. Op deze manier vormde de structuur een compromis tussen alle landen omdat er

zowel supranationale als intergouvermentele elementen aanwezig waren.

Interne Markt

Titel III van deel III (beleid van de gemeenschap) omvat bepalingen met betrekking tot het
vrije verkeer van personen, diensten en kapitaal. In eerste instantie werd voorgesteld om
besluiten met unanimiteit van de Raad te vervangen door het besluiten met een
gekwalificeerde meerderheid en in samenwerking met het EP en het Europees Sociaal
Comité®. Daarnaast werden in artikel 103 richtlijnen opgesteld met betrekking tot de
realisering van de interne markt. Zo werd gesteld dat de lidstaten binnen een bepaald
tijdlimiet buitensporige begrotingstekorten moesten wegwerken. Dit limiet moest nog
vastgelegd worden. Daarnaast gaf Luxemburg een grote rol aan het Europees Stelsel van
Centrale Banken (ESCB), die het monetaire beleid van de EG diende te definiéren en te
implementeren®. Daarbij werd in artikel 106(5) voorgesteld dat binnen de taak die het ECSB
had en de voorwaarden die in de bepalingen stonden, de Europese Centrale Bank (ECB)
vorderingen stelt, besluiten neemt en aanbevelingen en adviezen doet. Er werd een raamwerk
opgesteld van richtlijnen en beginselen waarbinnen de interne markt zich diende te bewegen.

Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid

In het document “Extracts from the conclusions of the meeting held in Luxembourg 28-29 june
1991” verklaart de Europese Raad dat het ontwerpverdrag van Luxemburg “[reflects] the
unanimous desire to reinforce the identity and role of the Union as a political entity on the
international scene, as well as the concern to ensure the consistency of all its external

% Joris, T., Nationale steunmaatregelen en het Europees gemeenschapsrecht, 357.
% “Draft treaty on the Union” onder Luxemburgs voorzitterschap, 18 juni 1991. In: Corbett: The Treaty of Maastricht.
64 .

Ibidem, 298.
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activities”®. Deze uitspraak geeft aan dat, ook na de presentatie van het voorstel, nog steeds
gezocht werd naar de positionering van de EG en het GBVB. In het voorstel van Luxemburg lag
het accent op de West-Europese Unie (WEU). Deze institutie moest gehalte geven aan GBVB.
Daarnaast konden nationale regeringen op dit terrein onderlinge afspraken met elkaar maken
en werd er nadruk gelegd op een intergouvermentele samenwerking. Het gebied bevatte veel
gevoelige onderwerpen, zoals defensie, waar lidstaten niet zomaar soevereiniteit aan wilde
afstaan. Hoewel de gemeenschapsorganen zoveel mogelijk buiten de tweede en derde pijler
werden gehouden, stelde Luxemburg wel een rol op het gebied van GBVB voor. Zo kon de EC
over de hele breedte van het terrein voorstellen doen, en mocht het EP aanbevelingen doen®®.

Justitie en Binnenlandse Zaken

In het non-paper had Luxemburg afzonderlijke bepalingen met betrekking tot JBZ voorgesteld,
die uiteindelijk de ‘derde pilaar’ in het pijlerstructuur moesten vormen. De informele
intergouvermentele samenwerking zoals deze vanaf de jaren '8o was opgekomen, kon op deze
manier geformaliseerd worden. In artikel A van de ontwerpbepalingen werd een lijst
opgesomd van gebieden die “ as matters of common interests” werden gezien®. Artikel C
bevatte voorstellen die de wijze van handelen op een aantal van deze gebieden omschreven.
Daarbij was sprake van intergouvermentele samenwerking, maar kon ook gekozen worden
voor communautair handelen op bepaalde gebieden binnen JBZ. Artikel C(1) stelde voor dat
‘Member States shall inform and consult one another’, en daartoe ‘shall establish collaboration
between the relevant departments of their administrations™®®. Dit is een intergouvermentele
manier van handelen, met samenwerking tussen de lidstaten. Overeenkomstig artikel C(3) zou
de Raad, dat met unanimiteit voor een initiatief van de EC of een lidstaat stemde, kunnen
bepalen dat op bepaalde terreinen de bepalingen uit de EG van toepassing moesten zijn®.
Verder stelde artikel K. dat de bepalingen gerelateerd aan samenwerking in JBZ, de werkwijze
van de EG niet zou beinvloeden. Tot slot besloot artikel J. dat de bepalingen in een
toekomstige IGC in 1996 beoordeeld diende te worden.

Met betrekking tot de interne markt werd besloten om met de gekwalificeerde meerderheid te
stemmen. Daarnaast werden richtlijnen uitgezet voor verdere onderhandelingen richting
Maastricht. In het domein van GBVB kon naast een intergouvermentele samenwerking, in
bepaalde gevallen ook volgens de communautaire methode uit de eerste pijler gehandeld
worden. Hiervoor was wel unanimiteit van de Raad voor nodig. Verder mocht de EC
voorstellen op dit terrein indienen en het EP aanbevelingen doen. Waar JBZ in de Akte nog
niet veel concreets besloeg, definieerde het voorzitterschap in het verdragsvoorstel terreinen
die concreet onder JBZ vielen, waardoor het domein beter werd afgebakend. De
gemeenschapsorganen verkregen hier echter geen specifieke rol.

2.3. Hoe dicht komt dit bij het federalisme?
Terug naar het model zoals deze in de inleiding is beschreven. Wanneer de rol van de
institutie ten opzichte van de Akte wordt versterkt geldt een +, wanneer dat minder is

6 European Parliament Activities. Presidency Conclusions, European Council. Luxembourg 28 & 29 Juni 1991.
% Sam Rozemond, De gang naar Maastricht, 15.

%7 Luxembourg Presidency “Draft Treaty on the Union” of 18 june 1991. In: Corbett, Treaty of Maastricht, 318.
% Ibidem, 318.

69 Ibidem, 318.
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geworden een -. Ervan uitgaande dat de som van de delen (de rol van de instituties) is, kan het
geheel, het federalisme omschreven worden. Invullend voor het Luxemburgs verdrag is te zien
dat zij op veel verschillende vlakken voorstellen doen voor een versterking van het Europees
Parlement. Daarbij is de codecisieprocedure het belangrijkst, waar het EP nauw kon
samenwerken met de Raad en de EC.

Opvallend is dat Luxemburg traditioneel gezien een uitgesproken voorstander van een
federaal of supranationaal Europa was. Zij waren, net als Nederland, bang om gemarginaliseerd
te worden rondom de Frans-Duitse as. In hun ontwerpverdrag probeerden zij echter om zoveel
mogelijk lidstaten tegemoet te komen, en een middenweg te vinden tussen de federale en
intergouvermentele wensen. Dit is terug te zien in de analyse. Waar de gemeenschapsorganen
actief betrokken waren bij de besluitvorming in de EG, de eerste pilaar, werden zij op afstand
gehouden op het terrein van GBVB en JBZ. Volgens de Raad bevatte het ontwerp een aantal
voorstellen die de politieke, wetgevende en controlerende rol versterkte, wat hand in hand zou
moeten gaan met de ontwikkeling van de Unie”. Wat betreft de instituties gingen zij richting
een federalistisch einddoel, met de versterking van de instituties als middel, waar de scheiding
van de beleidsterreinen meer bedoeld was om de ‘intergouvermentele lidstaten’ tegemoet te

komen.

Europese Commissie Europees Parlement

Initiatief | Uitvoerings- | Samenwerkings- | Instemmings- Codecisie

recht bevoegdheid | procedure procedure procedure
Europese Akte 0 0 0 0
Luxemburgs - 0 + + +
verdragsvoorstel
Europese Hof Som van de delen

Inspraak op beleidsterreinen Mate van een federalistisch einddoel
Europese Akte 0 o
Luxemburgs + -0+ +++
verdragsvoorstel

7 Richard Corbett, The treaty of Maastricht, 324.
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Hoofdstuk III: Nederlands ontwerpverdrag

In juli 1991 werd het voorzitterschap overgedragen aan Nederland. De onderhandelingen over
de politieke unie en EMU waren in volle gang, en er stonden een aantal gevoelige onderwerpen
op de agenda zoals de rol van het EP, de bepalingen inzake het GVBV en economische en
sociale samenhang. Daarnaast was in Joegoslavié een crisis uitgebroken waarin de EG een
bemiddelende rol diende te spelen. Hoe deze rol moest worden ingevuld was niet duidelijk”.
Zoals reeds in de inleiding naar voren is gekomen, was het Nederlandse voorzitterschap het
niet eens met de beslissing om het Luxemburgse voorstel als uitgangspunt te nemen voor de
onderhandelingen. Daarom begon het voorzitterschap aan een eigen verdragsvoorstel
“Towards European Union”. Wat werd daarin voorgesteld?

3.1. Kritiek op Luxemburg: de context van het voorstel

Eén van de voornaamste kritieken van Nederland op het Luxemburgse voorstel was het
intergouvermentele karakter van de Unie dat door de driepijlerstructuur ontstond. Nederland
had als reactie op het voorstel aangegeven dat zij veel waarde hechtte aan de federale roeping
van de politieke unie: “Together with EMU, EPU constitutes an essential new step in the
further development of the European Community in the direction of a full European Union””.
Daarnaast gaf het Luxemburgse voorstel niet genoeg serieuze wetgevende bevoegdheden aan
het EP, aldus Nederland. Het democratische tekort moest verholpen worden door een
uitbreiding van de macht van het EP in het wetgevingsproces en daarnaast door een
uitbreiding van hun rol bij de aanstelling van de EC. Nederland wilde zich dus voornamelijk
richten op de democratische legitimiteit en legde daarnaast hoge prioriteit bij het ontwikkelen
van een GBVB. Ook was ze gericht op het inperken van de Frans-Duitse as en wilde Nederland
een goede relatie met Groot Brittannié behouden.

In deze context begon het Nederlandse voorzitterschap aan het schrijven van een
nieuw verdragsvoorstel. Heel de maand juli en een groot deel van augustus werd besteed aan
het schrijven van de nieuwe tekst. In de eerste weken van juli werden voornamelijk
oriénterende en inventariserende besprekingen gevoerd. In deze scriptie wordt het verloop van
de tussentijdse onderhandelingen buiten beschouwing gelaten. Er wordt meteen gekeken naar
de inhoud van het verdrag dat de Nederlandse minister van Buitenlandse Zaken Hans van den
Broek op 20 september 1991 in Brussel presenteerde.

3.2. Inhoudelijke analyse van het verdragsvoorstel

Het voornaamste verschil met het Luxemburgse voorstel was dat de driepijlerstructuur werd
vervangen door een éénvormige structuur. Het doel van dit ‘single institutional framework’
werd in artikel 4 omschreven als ‘[to] ensure the consistency and the continuity of the actions
carried out in order to attain its objectives while observing and building upon the “acquis

" Wester, Robert, ‘The Netherlands and European Political Union’ in: Laursen, Finn en Sophie Vanhoonacker (ed),
The intergouvermental Conference on Political Union. Institutional Reforms, New Policies and International Identity
of the European Community, (1992 Maastricht) 172.

7 Text of Letter Addressed to Mr Giulio Andreotti by R.F.M Lubbers and H. van den Broek. The Hague, 12
December 1990. 315.
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communautaire””?. Hoewel deze verandering in eerste instantie doet vermoeden alsof het een
heel ander voorstelverdrag is, nam het Nederlandse voorzitterschap met betrekking tot de rol
van de gemeenschapsorganen veel over van Luxemburg. Een aantal bepalingen zijn dan ook
onveranderd gebleven ten opzichte van het eerdere voorstelverdrag. Hieronder volgt een
overzicht van de rollen die het Nederlandse voorzitterschap aan de instituties en de
beleidsterreinen toekenden.

Europees Parlement

Samenwerkingsprocedure

Als aanvulling op de samenwerkingsprocedure werd voorgesteld dat het EP ten alle tijden en
met een meerderheid van het totaal aantal leden, een veto zou mogen uitspreken over de
eindtekst van de Raad. Amendementen in een eerder stadium bleven adviezen”. Daarnaast
werd het toepassingsgebied verruimd en zou volgens het Nederlands voorzitterschap bij een
meerderheid in de Raad en in samenwerking met het EP, ook besluiten kunnen worden
genomen voor regelementen ten aanzien van begrotingsmethodiek en financiéle controle.

Instemmingsprocedure

Op wetgevend gebied werd een goedkeuring van het EP met meerderheid van de stemmen
geéist. Waar Luxemburg nieuwe soorten ‘wetten’ had voorgesteld, waarin algemene principes
uitgewerkt konden worden tot richtlijnen en vorderingen, werd dat door Nederland uit het
voorstel gehaald. Daarnaast werd de instemmingsprocedure uitgebreid naar een aantal nieuwe
terreinen”. Zo stelde Nederland voor om de goedkeuring, gekoppeld aan besluitvorming bij
meerderheid van de Raad, toe te passen op enerzijds het kiesrecht in lidstaten voor de
gemeenteraad en het EP en anderzijds bij het opzetten van instellingen die programma’s met
betrekking tot de uitvoering van technologisch onderzoek™.

Codecisieprocedure

De codecisieprocedure zoals deze door Luxemburg voorgesteld werd, werd onveranderd
overgenomen in het voorstel van Nederland” (zie §2.2.1.). Wat betreft het Nederlandse
voorzitterschap zouden de procedure op meer terreinen toegepast moeten worden. Net als
door Luxemburg, werd een versterkende rol voor het EP voorgesteld ten opzichte van de Akte.
Daarom wordt in het model een + gezet.

Europese Commissie
Uitvoeringsbevoegdheid

Op papier werden geen veranderingen aangebracht aan de uitvoeringsbevoegdheid van de EC.
In het volgende hoofdstuk zal de rol van andere procedures op de uitvoeringsbevoegdheid

7 Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 330.

7% Sam Rozemond, De gang naar Maastricht, 13.

> Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 329 - 340.
7® Sam Rozemond, De gang naar Maastricht, 13.

"7 Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 337.
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naar voren komen. Bij het voorstel van Nederland is dit echter nog niet van toepassing omdat
deze procedures, zoals de codecisie, nog niet geformaliseerd was. In het model zal, net zoals in
het vorige hoofdstuk is gedaan, een o komen te staan bij de uitvoeringsbevoegdheid.

Initiatiefrecht

Het initiatiefrecht is een van de punten waar Nederland zich hard voor wilde maken.
Nederland wilde meer macht voor de EG en stelde daarom een groter initiatiefrecht voor de EC
voor. Het EC geeft voorrang aan het algemene belang boven het belang van de afzonderlijke
lidstaten, dat ten goede komt aan de EG. Daarbij mocht de EC, naast de lidstaten, ook binnen
het GBVB en JBZ maatregelen opperen. Dit initiatiefrecht was echter wel beperkt. Artikel
220a(2) stelde dat de EC op drie van de acht genoemde onderwerpen binnen JBZ voorstellen
mocht doen. Op de andere vijf gebieden namen de lidstaten het initiatief voor maatregelen,
tenzij zij aangaven dat de voorstellen ook door de EC mocht worden gedaan”.

Europees Hof

Het nieuwe boetesysteem zoals deze in het Luxemburgs voorstel werd gepresenteerd werd
overgenomen door de Nederlanders. In het Luxemburgse voorstel had het Hof alleen binnen
de eerste pijler bevoegdheden. De bevoegdheden die zij hier hadden verkregen werden
overgenomen door Nederland. Bij de artikelen 165-188 waren er ‘no changes of substance from
Luxembourg Presidency Draft Treaty””. Het handelingsterrein van het Hof werd echter in het
Nederlandse verdrag vergroot. Wanneer een maatregel of wet was aangenomen met
betrekking tot JBZ, konden lidstaten bepalen dat het Hof bevoegd was om de wet te
interpreten en te beslissen over geschillen. Ook op het gebied van GBVB kreeg het Hof
beperkte bevoegdheid toegewezen. Zo mochten zij alleen op het gebied van gezamenlijke actie
binnen het GBVB de rechtmatigheid toetsen®.

De rol van het EP werd versterkt door een uitbreiding van de twee bestaande
besluitvormingsprocedures. Daarnaast werd de codecisieprocedure overgenomen uit het
Luxemburgse verdrag en zelf uitgebreid. Op alle drie de aspecten is een versterking van de
instituties merkbaar en zal een + in het model komen te staan. Ook de EC kreeg meer invloed
in het Nederlandse voorstel. Hoewel de uitvoeringsbevoegdheid onaangetast bleef, werd het
initiatiefrecht wel uitgebreid. In het voorstel van Nederland kon de EC ook voorstellen
opperen op het gebied van GBVB en JBZ, gebieden waar dit volgens Luxemburg niet kon. Tot
slot werd het boetesysteem zoals deze in het Luxemburgse verdrag was geintroduceerd
overgenomen. Voor de rest was er geen sprake van veranderingen ten opzichte van het
voorstel van Luxemburg. Net als in bij het Luxemburgse voorstel zal in het model een +
worden geplaatst, dat een versterking van de rol van het Hof betekent.

7 Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 338
7 Ibidem, 337
% Ibidem, 335
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Interne Markt

Wat betreft de EMU was het Nederlandse ontwerpverdrag niet heel duidelijk. Titel VI bevatte
bepalingen over het economische en monetaire beleid. In de Akte was in artikel 102A bepaald
dat er noodzakelijke convergentie van het economisch en monetair beleid moest zijn,
overeenkomstig met de doelstellingen die in artikel 104 werden gekristalliseerd®. In het
voorstel van Nederland stond dat deze bepaling ‘reviewed in the light of the Intergouvermental
Conference on EMU’ moest worden. Daarnaast werden een aantal bepalingen uit het voorstel
van Luxemburg verwijderd of letterlijk overgenomen. Er werden geen nieuwe voorstellen met
betrekking tot de interne markt gedaan, maar deze werden ofwel overgenomen of er moest
volgens het voorzitterschap over onderhandeld worden®.

Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid

In het voorstel werd, net zoals in de Akte en door Luxemburg was gedaan, nadruk gelegd op de
noodzaak van een duidelijke positionering van de EG op het internationale terrein. Er werd
grote nadruk gelegd op een gezamenlijke actie en er werd gesteld dat de gemeenschap ‘shall
pursue its common foreign and security objectives by gradually introducing joint action in all
areas where the member states have essential interests in common’®. Daarnaast werd
vastgesteld dat op gebieden van politieke samenwerking waar geen uitspraak over werd gedaan
in het voorstel, titel Il van de Europese Akte van kracht was.

Een verschil met het Luxemburgse verdrag was de grote nadruk die Nederland legde op
de betrokkenheid van het EP: “a continued dialogue shall be instituted between the European
Parliament and the Council as well as the Commission in order to keep the European
Parliament regularly informed of the fundamental choices of the Community foreign and
security policy”®. Daarnaast stelde het voorstel het EP in staat om vragen te stellen aan de
Raad over het GBVB en werden zij betrokken bij de implementatie van gezamenlijke actie.
Overeenkomstig artikel E kreeg ook het Hof enige bevoegdheid op het gebied van GBVB,
hoewel dit alleen betrekking had op de toetsing van de rechtmatigheid van de procedures met
betrekking tot gemeenschappelijke actie®™. Waar Luxemburg nadruk legde op de WEU als
vormgevende institutie voor het GBVB, gaf Nederland deze rol aan de gemeenschapsorganen.
Naast de WEU legde Nederland ook nadruk op het belang van de NAVO, en stelde in artikel
C(2) dat een gemeenschappelijk veiligheidsbeleid ‘shall complement the security policy
resulting from the obligations flowing (...) from the Treaties establishing the North Atlantic
Treaty Organization and the Western European Union, which continue to contribute a

significant fashion to security and stability™®.

Justitie en Binnenlandse Zaken
In artikel 220a stelde Nederland acht terreinen op die onder JBZ vielen en waarop
samenwerking tussen de lidstaten werd geintroduceerd. Daarbij werd gesteld dat

¥ Europese Akte. Publikatieblad van de Europese Gemeenschappen. 30° jaargang, 29 juni 1987
® Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 329 - 340
% Ibidem, 334
% Ibidem, 335
ZZ Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 335
Idem
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wetsvoorstellen op deze gebieden genomen konden worden door zowel de lidstaten als de EC.
Ook het Hof kreeg enige bevoegdheden op het domein van JBZ (zie §3.2.1.) en tot slot werd
ook het EP in de bepalingen genoemd. In het voorstel van Nederland diende het EP regelmatig
geinformeerd te worden over de stand van zaken, en diende de mening van het EP
meegenomen te worden in de besluitvorming en ingediende voorstellen. Naast de
betrokkenheid van de gemeenschapsorganen werd nadruk gelegd op een intergouvermentele
samenwerking tussen lidstaten. Zo werd in artikel 220a(8) benadrukt dat de genoemde
bepalingen een verdergaande samenwerking tussen twee of meer lidstaten niet zou
belemmeren®’.

Het voornaamste verschil tussen het Luxemburgse voorstel en het Nederlandse voorstel is
terug te zien aan de bepalingen met betrekking tot de drie onderzochte beleidsterreinen. Wat
betreft de interne markt bleef het voorstel dicht bij Luxemburg en werden geen nieuwe
voorstellen gedaan. Wat betreft het GBVB werd grote nadruk gelegd op het belang van
gemeenschappelijke actie van de lidstaten. De gemeenschapsorganen werden bij dit proces
betrokken. Het voorstel betrok de organen ook bij het domein van JBZ, maar legde uiteindelijk
ook grote nadruk op samenwerking tussen de lidstaten.

3.3. Een groot verschil?

In paragraaf 3.1 werden de doelstellingen van het Nederlands voorzitterschap met betrekking
tot hun verdragsvoorstel kort aangehaald. De speerpunten van het Nederlandse voorstel waren
onder andere een vergroting van de democratische legitimering en de ontwikkeling van het
GBVB. In het voorstel zijn beide punten terug te vinden en in wezen ook een combinatie van
de twee; namelijk een grotere rol voor het EP op het gebied van GBVB. Een vergroting van de
democratische legitimering is terug te zien in de rol die aan het EP is gegeven. De
codecisieprocedure zoals deze door Luxemburg was voorgesteld werd overgenomen, en
daarnaast werd zowel de instemmingsprocedure als de samenwerkingsprocedure uitgebreid
naar nieuwe terreinen. Ook de bevoegdheden van de EC werden versterkt. Voornamelijk het
initiatiefrecht werd sterk uitgebreid. Daarbij kreeg het EC ook een rol op het gebied van GBVB
en JBZ. Dit was mogelijk door de eenvormige structuur die Nederland aan de EG toekende.
Omdat deze twee terreinen in het Luxemburgse verdragsvoorstel losstonden van de
communautaire methode in de EG, was de rol van de organen op die gebieden beperkt. Dit
geldt ook voor het Hof. In feite kreeg het Hof dezelfde bevoegdheden als het Luxemburgse
verdrag, maar door de eenheidsstructuur konden zij deze bevoegdheden ook krijgen op het
gebied van GBVB en JBZ. In het model is daarin echter geen onderscheid gemaakt. Op de
volgende pagina volgt het model met de aangevulde plussen en minnen.

% Dutch Presidency Draft Treaty of 24 September 1991, In: Corbett, The Treaty of Maastricht, 339
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Hoofdstuk IV: Het verdrag van Maastricht

Ondanks het moeizame verloop van de onderhandelingen, ondertekenden de lidstaten op 7
februari 1992 onder Nederlands voorzitterschap het verdrag van Maastricht. De
driepijlerstructuur zoals deze door Luxemburg was geintroduceerd werd werkelijkheid. Wat
werd er nog meer afgesproken? Het vergelijkingsmodel zal in dit hoofdstuk worden aangevuld
met de bepalingen van het verdrag van Maastricht.

4.1. Het einde van de onderhandelingen: de context van het verdrag

Na de afwijzing van het Nederlandse conceptverdrag op ‘zwarte maandag bestond er grote
twijfel of het Nederland zou lukken om de onderhandelingen tot een goed eind te brengen.
Met nog ruim twee maanden voor de onderhandelingen besloten de lidstaten om het
Luxemburgs voorstel weer als uitgangspunt van de onderhandelingen te nemen. De
Nederlandse regering was vastbesloten de top van Maastricht te laten slagen, ondanks dat zij
hiervoor alsnog moesten terugvallen op de Luxemburgse voorstellen. Minister-president
Lubbers schreef hierover in een brief naar zijn (Nederlandse) collega-ministers: “staande voor
een afweging van een mager resultaat in Maastricht, dan wel een belangrijke kans op (nog)
geen resultaat, wordt u voorgelegd de keuze voor het kleinste gemene veelvoud”®. Daarbij
reageerde de Nederlandse regering met vertrouwen op een vraag uit de Tweede Kamer naar
het verdere verloop van de onderhandelingen: “Het Nederlandse voorzitterschap (...) zal zich
voluit inzetten om op basis van de Luxemburgse voorstellen de onderhandelingen in
Maastricht tot een positief einde te brengen”®’.

Met deze instelling presenteerde de Nederlandse delegatie op 8 november een nieuw
voorstel dat in grote mate terugviel op de voorstellen van Luxemburg. Het meest opvallende
was het herintroduceren van de pijlerstructuur. Er waren echter ook een aantal punten die niet
overeenkwamen met de Luxemburgse voorstellen. De onderhandelingen werden weer
opgepakt en werden, zoals bij de start van de IGC’s was afgesproken (zie paragraaf'1.3), op 9 en
10 december in Maastricht afgesloten. Daarvoor had de Europese raad goedkeuring gegeven
aan het opgestelde Verdrag betreffende de Europese Unie. In februari werd het verdrag
officieel ondertekend. In hoeverre komt de inhoud van het uiteindelijke verdrag overeen met
de voorstellen die in de aanloop naar Maastricht zijn gedaan? Dit zal naar voren komen
wanneer de inhoudelijke bepalingen worden toegevoegd in het vergelijkingsmodel.

4.2. Inhoudelijke analyse van het verdrag

De officiéle benaming van het verdrag van Maastricht is het Verdrag betreffende de Europese
Unie (VEU). Aan het verdrag zijn een aantal verklaringen en protocollen gehecht, waaronder
het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU). Hierin zijn bepaalde
bepalingen uit het Verdrag verder uitgewerkt en toegelicht. Waar de VEU voornamelijk gaat
over de waarden waarop de Unie gebaseerd is en de rol die de verschillende instituties daarbij

% Brief van de Minister-President aan alle ministers en de staatssecretaris van Buitenlandse Zaken, 2 oktober 1991.
Nr. 91Mo07383.

% Tweede Kamer, Aanhangsel van de Handelingen. Vragen gesteld door de leden der Kamer, met de daarop door de
regering gegeven antwoorden. Vergaderjaar 1991 — 1992. 112.

29



spelen, ligt in de VWEU de focus op de bevoegdheden van de Europese Unie, de verschillende
beleidsterreinen en de werking van de interne markt.

Europees Parlement

Samenwerkingsprocedure

In het VEU werden de terreinen waarop de samenwerkingsprocedure van kracht was
uitgebreid. De procedure werd toegepast op bepaalde aspecten van het transportbeleid,
monetair beleid, sociaal beleid, beroepsopleidingen, Europese netwerken, milieu en
ontwikkelingssamenwerking®’. Daarnaast kreeg het EP op basis van artikel 225 uit het VWEU
een vorm van initiatiefrecht. Het EP werd bevoegd om bij een meerderheid van zijn leden aan
het EC te verzoeken om een wetsvoorstel in te dienen. Het verzoek moest gebaseerd zijn op
een verslag vanuit een bevoegde commissie over het onderwerp®. De betrokkenheid van het
EP bij de communautaire wetgeving werd verder uitgebreid waardoor een + in het model
geplaatst kan worden.

Instemmingsprocedure

Ook de instemmingsprocedure werd in het VEU uitgebreid op meerdere terreinen. Waar de
instemmingsprocedure na de Europese Akte alleen bij associatie- en toetredingsverdragen van
kracht was, werden deze terreinen in het VEU aangevuld. De procedure gold nu ook voor
handelsakkoorden, associatieakkoorden en internationale akkoorden met een specifiek
institutioneel karakter. Ook moest het EP instemming geven voor aanpassingen of bijvoegsels
aan deze bestaande akkoorden. De uitwerking daarvan stond beschreven in het VWEU. Zo was
instemming van het EP bijvoorbeeld nodig bij bepalingen met het oog op de uitvoering van
burgerrechten (artikel 8A) en bij verschillende aspecten van het monetair beleid zoals artikel
105(6) en 106(5)%*. Het uitgebreide toepassingsgebied bevatte een aantal gevallen waarop men
de codecisieprocedure niet wilde toepassen, maar waar wel behoefte naar een grotere rol voor
het EP was®.

Door de nieuwe gebieden kon het EP een zekere mate van invloed uitoefenen op het
buitenlands beleid van de Gemeenschap. Bijvoorbeeld bij associatieakkoorden bood de
instemmingsprocedure het EP de mogelijkheid om de houding van de Gemeenschap tegenover
bepaalde landen te beinvloeden door ontwikkelingen in derde landen al dan niet te
ondersteunen®*.

Codecisieprocedure

Door de formalisering van de codecisieprocedure, die zowel in het Luxemburgse als in het
Nederlandse voorstel zat, werd het EP een ‘evenwaardige’ partner van de Raad®. In artikel 189b
van het VEU werd de mogelijkheid om gebruik te maken van een bemiddelingscomité

% Treaty On European Union (The Treaty of Maastricht) in: Corbett, 392, 395, 406-409.
% Wetgevingsprocedure in detail, Europees parlement. Via: www.europarl.europa.eu.

9 Treaty On European Union (The Treaty of Maastricht) in: Corbett, 392, 395, 406-409.
% Informatiebureau van het Europees Parlement. Via: www.europeesparlement.nl

4 Bob van den Bos, Mirakel en Debacle, 53.

% Ibidem, 54.
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behandeld. Daarnaast besloot artikel 189c(c) dat het EP voortaan met een absolute
meerderheid het gezamenlijke standpunt van de Raad mocht afwijzen; een soort vetorecht
dus. De Raad kon dan alleen binnen drie maanden met unanimiteit een tweede lezing
besluiten®®. De bepalingen werden in vijftien artikelen genoemd en toegepast op verschillende
beleidsdomeinen®”.

Europese Commissie

Uitvoeringsbevoegdheid

Het subsidiariteitsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel zijn één van de belangrijkste
waarden in het VEU. Om de werking van de instituties binnen deze beginselen vorm te geven
ondertekenden de EC, de Raad en het EP de “Interinstitutionele verklaring over democratie,
doorzichtigheid en subsidiariteit”. Daarin verklaarde de EC onder andere ‘bij de uitoefening
van haar initiatiefrecht rekening [te houden] met het subsidiariteitsbeginsel’ en gaf daarnaast
‘rekenschap van de naleving ervan’. Daarbij diende de toelichting van elk voorstel voorzien te
zijn van een rechtvaardiging in het licht van het beginsel®®. In wezen werd dus het domein
waarbinnen de EC haar taken uitvoerde veranderd, omdat zij in haar handelen rekening
diende te houden met de nieuwe beginselen van de EG. Hoewel de bevoegdheid zelf daarmee
niet veranderd was, wordt de context waarin de EC haar taken uitvoert wel kleiner. Deze
afbakening heeft ook invloed op de uitvoeringsbevoegdheid, omdat dit plaatsvindt op een
minder breed terrein. Ook de nieuw ingevoerde codecisieprocedure en de daarmee
samenhangende versterking van de rol van het EP beinvloedde de rol van de EC. De EC was nu
immers verplicht om tijdens de onderhandelingen rekening te houden met de mening van het
EP, waardoor hun eigen vrijheid om te handelen beperkt werd. Om deze redenen zal in het
model een - worden geplaatst.

Initiatiefrecht

Nieuw in het verdrag is dat de EC ook initiatiefrecht binnen het GBVB genoot. Zo stelt artikel
J.8(3) dat “any Member State or the Commission may refer to the Council any question
relating to the common foreign policy and may submit proposals to the Council”®®. Daarbij
stelt artikel ]J.g9 dat “The Commission shall be fully associated with the work carried out in the
common foreign and security policy field”*°. De EC is dus volledig betrokken bij de
werkzaamheden in het domein van GBVB (J8) en kan voorstellen doen aan de Raad (Jg). Dit
betekent een grotere rol buiten de EG (het GBVB staat immers door de pijlerstructuur los van
de EG). Ook kon de EC voorstellen doen op nieuwe terreinen en met nieuwe samenwerkingen
zoals met het Hof. Er werd een bepaling toegevoegd waarin de EC een voorstel voor een boete
of dwangsom voor de lidstaten kon doen, die de afgesproken regelgeving niet
implementeerden (zie hieronder). Er zijn echter ook nog twee punten waarmee de rol van de
EC afgezwakt werd. Zoals bij de uitvoeringsbevoegdheid reeds naar voren is gekomen, creéerde
het subsidiariteitsbeginsel een nieuwe omgeving waarin de gemeenschapsorganen haar taken

% Treaty On European Union (The Treaty of Maastricht) in: Corbett, 423.

97 Zie voor een opsomming van de artikelen: Karel de Gucht, Besluitvorming in de Europese Unie, 35.

% Interinstitutionele verklaring over democratie, doorzichtigheid en subsidiariteit. Bulletin van de Europese
Gemeenschappen, 10/93. Brussel: Commissie van de Europese Gemeenschappen.

9 Treaty on European Union (the treaty of Maastricht). Artikel J.8. in: Corbett, The treaty of Maastricht, 432.
"° Ibidem, 432.
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diende uit te voeren. In §2.2.1 kwam al naar voren dat het initiatiefrecht hierdoor wordt
afgezwakt omdat voorstellen op een zo laag mogelijk niveau dienen te gebeuren. De
toepassingsgebieden van het initiatiefrecht werden uitgebreid, waarna een + in het model zal
verschijnen, door de gevolgen van andere procedures zal ook een - onder het initiatiefrecht
gezet worden.

Het Europese Hof

In artikel 19(1) werd het Hof opnieuw gedefinieerd. Daar werd gesteld dat het Hof van Justitie
van de Europese Unie het Hof van Justitie, het Gerecht en gespecialiseerde rechtbanken
omvatte. Sinds de Akte zag het Hof er op toe dat wetgeving op een juiste manier werd
geimplementeerd in de lidstaten, maar kon tot voor het verdrag geen sancties uitdelen
wanneer dit niet werd gedaan. Dat veranderde in het VEU. Er werd een bepaling toegevoegd
waarin de EC een voorstel naar het EH kan doen voor een boete of dwangsom voor de lidstaten
die afgesproken regelgeving niet implementeren. Het Hof kan deze vervolgens opleggen''.

Zoals in hoofdstuk I reeds naar voren is gekomen, is het Hof niet bij alle aspecten van Europese
integratie betrokken. Dit werd na het verdrag van Maastricht nogmaals formeel bevestigd. Wat
betreft het GBVB en de samenwerking op het gebied van JBZ voorzag het verdrag geen
bevoegdheden voor het Hof. De rol van het Hof is dus alleen te zien wanneer men in de eerste
pijler van het verdrag zit. In artikel 218(11) werd besloten dat de Raad of Commissie advies kon
inwinnen van het Hof van Justitie over ‘de verenigbaarheid van een voorgenomen
overeenkomst met de verdragen’. Wanneer het Hof afwijzend adviseert, kon volgens de
bepaling het voorgenomen akkoord niet in werking treden, tenzij deze gewijzigd zou

102

worden™”. Verder werd de werking, bevoegdheden en andere formaliteiten van het Gerecht
van Eerste Aanleg officieel vastgelegd, en werden ook bepalingen toegevoegd die zich
uitspraken over de manier van handelen rondom de aanstelling van het Hof en andere

gerechten.

De wetgevende bevoegdheid van het EP werd in grote mate versterkt als gevolg van de
formalisering van de codecisieprocedure en de uitbreiding van de samenwerkingsprocedure en
instemmingsprocedure'®. De uitbreiding van de laatste werkte twee kanten op. Door de
instemmingsprocedure kan het EP invloed uitoefenen, waardoor tegelijkertijd de EC minder
macht heeft omdat zij verplicht zijn om tijdens de onderhandelingen rekening te houden met
de mening van het EP. De toepassingsgebieden waarop de EC initiatieven uit kon brengen,
werden echter wel uitgebreid waardoor de EC nu ook op het gebied van GBVB voorstellen kon
doen. Tot slot is de rol van het Hof voornamelijk terug te zien in de eerste pijler. Daar werd het
Hof van Justitie zelf uitgebreid door een herdefiniéring van haar positie en de instellingen die
ook bij het Hof behoren, zoals bepalingen met betrekking tot het Gerecht van Eerste Aanleg.
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De driepijlerstructuur zoals Luxemburg deze had geintroduceerd werd in Maastricht
werkelijkheid. De ‘eerste’ pijler (titel II, III, en IV) bevatte de verdragen over de EEG, EGKS en
EURATOM. Bij elkaar genomen vormden deze terreinen de EG. De tweede pijler (titel V)
bevatte het GBVB en bestond uit een aantal intergouvermentele procedures binnen de EPS. De
derde pijler (titel VI) omvatte, net als het voorstel van Luxemburg, het terrein van JBZ. De
preambule en de slotbepalingen (titel I en VI) brachten de drie pijlers onder de Europese
Unie™.

Interne Markt
Zoals eerder in het eerste hoofdstuk naar voren is gekomen, werd een EMU noodzakelijk
geacht om optimaal gebruik te kunnen maken van de interne markt. Met het verdrag van
Maastricht werd dit werkelijkheid. De bepalingen betreffende de EMU kunnen dan ook als de
belangrijkste bepalingen van het verdrag gezien worden en bevatten de meest verregaande
overdracht van bevoegdheden van de lidstaten naar het communautaire niveau. De bepalingen
werden opgesteld onder Titel II, wat betekent dat de bepalingen in het normale
communautaire kader zijn opgesteld. Dit in tegenstelling tot het GBVB en de samenwerking
op het gebied van JBZ die onder aparte titels met aparte besluitvormingsprocedures vielen'®.
De beginselen van het EMU beleid werden in de artikelen 119 tot 144 van het VWEU
vastgelegd. Hierin kwamen onder andere de convergentiecriteria aan de orde (artikel 140
VwWEU waarmee werd gewerkt aan een convergentie van de economieén en overheidsfinancién
in de lidstaten) en een tijdlijn waarin via drie fasen richting één gezamenlijke munt in 2000

werd bewogen'®

. Op economisch gebied hadden de gemeenschapsorganen weinig invloed en
was voornamelijk sprake van een intergouvermentele samenwerking tussen de lidstaten. Op
monetair gebied gaven de lidstaten veel macht af aan de ECB.

In §1.2.2. is aangegeven dat bij de interne markt niet alleen aan economische
uitwisseling wordt gedacht. Zo is ook het vrije verkeer van goederen, personen, diensten en
kapitaal opgenomen in het VEU. Een aantal bepalingen waren een bevestiging van bestaande
regels zoals het recht van Europese burgers om vrij te reizen op het grondgebied van de
lidstaten. Een nieuwe bepaling was het recht van Europese burgers die in een ander land van
de Unie wonen om in dat land actief of passief aan gemeenteraadsverkiezingen deel te nemen.
Ook kwam het begrip ‘burgerschap’ naar voren en werden er eerste stappen richting het gelijk
trekken van paspoorten gezet. De interne markt werd kortom fors uitgebreid en

geconcretiseerd in Maastricht.

Gemeenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid

Procedures die te maken hebben met beslissingen binnen het GBVB werden omschreven in
Titel V van het verdrag (° Provisions on a common foreign and security policy”). Daarbij
werden de basisprincipes van de EPS (vergelijk hoofdstuk I) niet aangetast. In artikel J.4(1)
staat dat het GBVB “include all questions related to the security of the Union, including the
eventual framing of a common defence policy, which might in time lead to a common

'°4 Duff, Pinder, Pryce. Maastricht and Beyond, 19.
' Duff, Pinder, Pryce. Maastricht and Beyond, 172.
' Hermans, Uitgerekend Europa, 174.
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defence™”. Hoewel er dus wel degelijk verwezen wordt naar een Europees defensiebeleid,
werd in het VEU nadruk gelegd op het Atlantische aspect van het GBVB. Zo werd bij de landen
die zowel lid zijn van de Gemeenschap als van de West-Europese Unie (WEU) een “Verklaring
betreffende de WEU” bijgevoegd. Hierin werd de nadruk gelegd op de relatie met de
Atlantische Alliantie. In die verklaring stond dat de WEU zich als defensiecomponent van de
Europese Unie zou ontwikkelen en als een middel zou dienen om de Europese pijler van de
Atlantische Alliantie te versterken. Daarbij werd aan de WEU gevraagd het veiligheidsbeleid
van de EG waar te nemen®. De scheiding tussen de Gemeenschappen en de EPS en de
Gemeenschappen en de WEU werd op deze manier formeel vastgelegd®. Een kanttekening
hierbij is dat dit weinig concreet was. Zo werd in artikel J.4(6) gesteld dat de bestaande
verdragstekst in 1996 herziend kon worden. In dat jaar moest volgens het verdrag de Raad een
rapport uitbrengen aan de Europese lidstaten, waarin een evaluatie van de voortgang en
ervaringen gepresenteerd diende te worden.

Hoewel het beperkt bleef, werden de gemeenschapsorganen wel betrokken bij het
GBVB. Zo diende het EP te worden geraadpleegd bij de vaststelling van internationale
overeenkomsten in het kader van het GBVB, en kreeg zoals gezegd het EC ook enige invloed in
het domein. Echter, de meeste bepalingen richten zich op een intergouvermentele
samenwerking tussen de verschillende lidstaten. Daarnaast bleef de besluitvorming met
unanimiteit geschiedden.

Justitie en Binnenlandse Zaken

In de Gemeenschappelijke Bepalingen (Titel I) van het verdrag stonden de doelen van de Unie
beschreven. Een van deze doelen was “to develop close cooperation on justice and home
affairs”. Dit doel werd vertaald naar de bepalingen in Titel VI (“Provisions on Cooperation in
the fields of Justice and Home Affairs”). Het domein vormde de ‘derde pilaar’ binnen de
pijlerstructuur, waardoor het buiten de “communautaire methode” viel. Er werd hier dan ook
gesproken over ‘samenwerking’ en niet over ‘integratie’ of ‘beleid™.

In artikel K.1. zijn negen punten opgesteld die vallen onder de samenwerking binnen
het domein JBZ. Dit zijn zaken als immigratie, fraude, drugsverslavingen en justitiéle en
politiéle samenwerking. In feite zijn de negen punten onder te verdelen in twee categorieén.
Titel VI sprak zich uit over enerzijds het vrije verkeer van personen (waar bijvoorbeeld het
asielbeleid, immigratie en het tegengaan van drugsverslavingen en fraude van internationale
onder vielen) en anderzijds de “binnenlandse” veiligheid en orde in de Unie (waar de punten 7
t/m g9 onder vielen en justitiéle, politi€éle en douanesamenwerking bevatte). Daarnaast werden
nieuwe gebieden zoals het asielbeleid, immigratie, strijd tegen drugsverslaving, internationale
fraude, juridische samenwerking in civiele en strafzaken, alsmede politie- en

m

douanesamenwerking toegevoegd aan het domein™. JBZ kreeg door het verdrag een duidelijk
omschreven handelingsterrein en eigen bevoegdheden. Met initiatief van een kwart van de
lidstaten is de gewone wetgevingsprocedure van toepassing op deze nieuwe domeinen. Voor

de rest gold, net als bij GBVB, een besluitvorming met unanimiteit.

"7 Treaty on European Union (the treaty of Maastricht). Artikel J.4. in: Corbett, The treaty of Maastricht, 431.
"8 Hermans, Uitgerekend Europa, 177.

' Karel de Gucht, Besluitvorming in de Europese Unie, 262.

" Ibidem, 269.

" Bob van den Bos, Mirakel en Debacle, 151.
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In het kader van de interne markt werd de EMU werkelijkheid middels drie overgangsfasen.
Daarnaast werden ook bepalingen met betrekking tot het vrije verkeer van goederen, diensten,
personen en kapitaal geformaliseerd. Met betrekking tot het GBVB werd nadruk gelegd op het
belang van de Atlantische alliantie. Verder werd op dit gebied wel enige betrokkenheid van de
gemeenschapsorganen toegelaten. Het domein van JBZ werd uitgebreid en de terreinen die
hieronder zouden vallen werden duidelijk afgebakend. De reden hiervoor is dat veel
onderwerpen die onder het GBVB of JBZ vielen erg gevoelig bij de lidstaten lagen, waardoor zij
op deze gebieden (bijna) geen macht af wilden staan. Unanimiteit was daardoor vereist bij de
besluitvorming.

4.1. Het federalistische vergelijkingsmodel

In het boek Op weg naar Maastricht stelt Jules Hermans dat conclusies rondom het VEU
moeilijk te trekken zijn: “Maastricht’ is namelijk een hybridisch gedrocht met mogelijkheden

11.

en gevaren””. In dit hoofdstuk is geprobeerd grip te krijgen op een klein deel van dit
‘gedrocht’. De inzichten die zijn verkregen uit de analyses van de rollen van de
gemeenschapsorganen zijn in het model ingevuld. Daarmee is het vergelijkingsmodel
compleet en kunnen de plussen en minnen vergeleken worden.

Ook met betrekking tot de beleidsterreinen is een kort inhoudelijk overzicht gegeven.
Daarbij is een groot verschil tussen de mate van betrokkenheid van de gemeenschapsorganen
in de eerste pijler (waar de communautaire methode van toepassing is) en de twee andere
pijlers. De procedures die op dit terrein van kracht zijn, geven veel bevoegdheden aan de
afzonderlijke organen. Met de gebruikte definitie, waarin de mate van betrokkenheid de mate
van het federalisme weerspiegeld, kan dus gesteld worden dat deze eerste pijler ‘erg
federalistisch’ is. In het GBVB is er wat meer ruimte voor de invloed van de
gemeenschapsorganen, maar voornamelijk binnen JBZ is een intergouvermentele manier van
samenwerken van toepassing. Dit onderscheid, waarvoor de pijlerstructuur ook ontworpen is,
moet in het achterhoofd gehouden worden wanneer naar het model wordt gekeken. De rollen
van de organen gaan namelijk vooral over de rollen die zij toegekend krijgen in de eerste pijler.

Voornamelijk het EP geniet van een versterkende rol na de inwerkingtreding van het
VEU. De formalisering van de codecisie maakte van het EP een medewetgever en ook de
uitbreiding van de andere procedures versterkte de positie van het EP in Europa. Voor het EC
vond een herdefiniéring van hun werkgebied plaats, waarin zij bij de uitvoering van hun taken
waaronder het nemen van initiatieven voor voorstellen, rekening diende te houden met het
subsidiariteitsbeginsel. Tot slot is ook bij het Hof een + te vinden. De herdefiniéring van het
Hof als orgaan en de daar bijhorende handelingsterreinen en bevoegdheden was een grote stap
ten opzichte van de Akte.

12

Hermans, Uitgerekend Europa, 179.
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Europese Commissie Europees Parlement
Initiatief | Uitvoerings- | Samenwerkings- | Instemmings- Codecisie
recht bevoegdheid | procedure procedure procedure

Europese Akte 0 0 0 0
Luxemburgs - o + + +
verdragsvoorstel
Nederlands o + + + +
verdragsvoorstel
Verdrag van +- - + + +
Maastricht

Europese Hof

Som van de delen

Inspraak op beleidsterreinen

Mate van een federalistisch einddoel

Europese Akte o 0
Luxemburgs + SO+ +++
verdragsvoorstel

Nederlands + O+ ++++
verdragsvoorstel

Verdrag van + PN

Maastricht
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Hoofdstuk IV: Conclusie

De aanleiding van dit onderzoek was zwarte maandag, de dag waarop een Nederlands
verdragsvoorstel bijna unaniem door de lidstaten van de EG werd afgewezen. Deze gebeurtenis
stond in eerste instantie centraal in mijn onderzoek. Het doel van dit onderzoek was om het
verdragsvoorstel van Nederland, Luxemburg en het uiteindelijke verdrag van Maastricht te
vergelijken met de Europese Akte. Door dit in een model te voegen (zie pagina 36) is een
overzicht gecreéerd met punten uit de verschillende verdragen. Wanneer naar het
vergelijkingsmodel wordt gekeken is te zien dat de voorstellen heel dicht bij elkaar liggen. Zoals
in de analyses ook naar voren is gekomen, nam het Nederlandse voorstel veel over van het
Luxemburgse voorstel, waarna in het VEU hoofdpunten uit beide voorstellen zijn gekozen. Zo
werd de codecisieprocedure geformaliseerd, werden de voorgestelde ‘wetten’ van Luxemburg
geschrapt en werd het nieuwe boetesysteem aangenomen. De onderhandelingen met betrekking
tot de voorstellen gebeurde in een kader zoals deze was opgezet door de Akte.

Een belangrijke conclusie die getrokken kan worden is dat zowel het Luxemburgse, Nederlandse
als het uiteindelijke VEU pleit voor een uitbreiding van de rollen van de instituties. Wanneer dit
in het kader van het federalisme zoals ik dat aan het begin van dit onderzoek heb geformuleerd
wordt gehouden, voldoen alle drie de teksten dus in een sterke mate aan het federalisme. Er is
echter een belangrijke kanttekening die gezet moet worden bij deze conclusie. In de tekst van
Luxemburg en het VEU, is de uitbreiding van deze rollen alleen in de eerste pijler aanwezig. Op
het terrein van GBVB en JBZ worden de gemeenschapsorganen buiten de deur gehouden, of
ontvangen zij een erg beperkte mate van betrokkenheid. In de uniforme structuur die het
Nederlandse voorzitterschap  voorstelde, waren de uitgebreide rollen van de
gemeenschapsorganen wel op alle gebieden van toepassing. Voornamelijk het EP werd in dit
laatste voorstel betrokken bij de GBVB, maar kreeg ook veel inzicht in de vorderingen op het
gebied van JBZ.

Deze conclusie is niet geheel bevredigend en een vervolgonderzoek is dan ook wenselijk. Hierin
zou dan onderscheid gemaakt kunnen worden tussen de rollen die de verdragen toekennen aan
de organen binnen de verschillende beleidsterreinen. Het is wenselijk om bij dit onderzoek in het
achterhoofd te houden dan een belangrijk doel was om een deel van de complexe materie, de
acquis communautaire, te concretiseren. Hierdoor is getracht op een vereenvoudigde manier een
overzicht te kunnen krijgen van de verschillende voorstellen die zijn gemaakt in de Europese
Akte, de Luxembourg Presidency Draft Treaty on the Union, de Dutch Presidency Draft Treaty en
tot slot het Verdrag betreffende de Europese Unie.
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