AVONTUUR EUROPA

In de verklaringen die veel commentatoren in Nederland en andere lidstaten hebben gegeven voor de verwerping van de ‘Grondwet voor Europa’ door de Franse en Nederlandse kiezers, duikt vaak het argument op dat Europa geen verhaal  heeft. De regeringsleiders zouden volgens deze analyse niet in staat zijn het wantrouwen van de burgers tegen de Brusselse bureaucratie weg te nemen, omdat zij de meerwaarde van het proces van Europese integratie niet op overtuigende wijze kunnen aantonen. Toegegeven moet worden dat de campagne die de Nederlandse regering voor de zogenoemde grondwet heeft gevoerd, elke vorm van fantasie ontbeerde. Maar dat betekent niet dat Europa  geen verhaal zou hebben. Er is alleen een beetje afstand nodig om de contouren van dat verhaal te schetsen. Wie bereid is om die afstand te nemen, kan in het proces van Europese integratie zelfs een spannend avontuur zien, waarvan de afloop vooralsnog ongewis is.  
Het verhaal van het ‘avontuur Europa’ begint bij het aanbreken van de moderne tijd in de 15e à 16e eeuw.  Pas tegen het einde van de Middeleeuwen doet het fenomeen van de staat zijn intrede in de Europese geschiedenis. De belangrijkste kenmerken van staten worden gevormd door hun onafhankelijkheid, de beschikking over een bepaald grondgebied en een regeling van de interne rechtsorde. Bij de vrede van Münster uit 1648, elders bekend als de vrede van Westphalen, wordt het patroon van staten in Europa voor het eerst geformaliseerd.

Staten kunnen tal van verschillende verschijningsvormen aannemen. Er zijn in Europa keizerrijken, republieken, koninkrijken, khalifaten, hertogdommen, stadstaten en dubbelmonarchieën geweest. Staten bleken ook van vorm te kunnen wisselen. Nederland werd van een republiek omgevormd in een koninkrijk en in Frankrijk ging dat juist andersom. Zulke veranderingen vonden tot diep in de twintigste eeuw plaats. In Griekenland werd de monarchie afgeschaft en in Spanje juist ingevoerd. 

Staten zijn in de loop van een paar eeuwen zo vanzelfsprekend geworden dat ‘ons spraakgebruik de wereld indeelt in staten en niet anders dan staten’, zoals een bekend Nederlands handboek over het staatsrecht het stelt. De Verenigde Naties die na de tweede wereldoorlog worden opgericht voor het bestuur van de wereld, bestaan dan ook louter uit staten. Vanuit deze optiek zijn mensen in de eerste plaats staatsburgers. Wie geen staat heeft, geniet geen bescherming. Zelfs voor de naleving van de mensenrechten die door de Verenigde Naties zijn afgekondigd, blijven mensen afhankelijk van de staat die hen het genot van die rechten moet garanderen. Als een staat de fundamentele rechten ten opzichte van een of meer burgers schendt, kunnen de getroffenen geen beroep op een internationale rechter doen. Zij kunnen hooguit naar het grondgebied van een andere staat vluchten om dáár de bescherming te vragen die hen in het eigen land wordt onthouden.      

Staten vormen in de twintigste eeuw dus de spil waar het recht om draait. De interne organisatie van een staat wordt veelal vastgelegd in een grondwet, waarin niet alleen de verhouding tussen de verschillende staatsorganen wordt gecodificeerd, maar ook de relatie tussen de staat en zijn burgers wordt geregeld. Een grondwet bevat nationaal recht dat tegenover een nationale rechter afgedwongen kan worden. De betrekkingen tussen staten behoren tot het terrein van het internationaal recht. Staten die met elkaar willen samenwerken, sluiten verdragen waarin de voorwaarden van de samenwerking worden vastgelegd. Verdragen kunnen zowel tussen twee staten worden gesloten als door meer partijen. In de wereld zoals wij die aan het begin van de eenentwintigste eeuw kennen, vormen grondwetten en verdragen dus twee volstrekt verschillende begrippen die beide tot een geheel ander rechtsgebied behoren. Een grondwet legt de basis voor de rechtsorde binnen een staat en behoort tot het terrein van het nationaal recht. Verdragen regelen de betrekkingen tussen twee of meer staten en vallen onder het internationaal recht.    

Dit vaste patroon van verhoudingen tussen nationaal en internationaal recht dat zich in de loop van vier eeuwen heeft ontwikkeld, wordt door de Europese Unie doorbroken. De Europese Unie vormt namelijk de eerste instelling in de geschiedenis die er zowel voor burgers als voor lidstaten is. Het doel van de samenwerking waarmee na de tweede wereldoorlog in Europa werd begonnen, was om nieuwe oorlogen te voorkomen. Om dat doel te bereiken droegen de lidstaten een deel van hun bevoegdheden over aan supra-nationale of gemeenschappelijke instellingen. Deze werkwijze bleek zo doeltreffend dat het aantal terreinen waarop de samenwerking plaatsvond, steeds verder werd uitgebreid. Daarnaast nam het aantal lidstaten in de loop der jaren gestaag toe. De Europese samenwerking begon in de jaren vijftig van de vorige eeuw met zes lidstaten, het verdrag ter oprichting van de Europese Unie werd in 1991 door twaalf lidstaten gesloten en na de uitbreiding van 2004 telt de Europese Unie vijfentwintig lidstaten. In de loop van een halve eeuw is het oorspronkelijke doel van economische samenwerking niet alleen gerealiseerd, maar zijn er ook belangrijke staatkundige vernieuwingen ingevoerd. Een goed voorbeeld daarvan vormt de rechtstreekse verkiezing van het Europees parlement. Bovendien zijn de burgers van de afzonderlijke lidstaten krachtens het verdrag tot oprichting (Maastricht,1991) ook burgers van de Europese Unie geworden. De rechten van deze burgers zijn in 2000 vastgelegd in het ‘Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie’. De Europese Unie vormt dus een nieuw verschijnsel in de politieke geschiedenis omdat de Unie het klassieke patroon van de verhoudingen tussen nationaal en internationaal recht doorbreekt. De Europese Unie is geen federale staat zoals de Verenigde Staten van Amerika, maar zij is ook geen statenbond. Juist omdat zij zowel voor burgers als voor lidstaten in het leven is geroepen, is de Europese Unie een volstrekt nieuw fenomeen.    

Het ligt voor de hand dat een volwassen Unie van 25 lidstaten niet op dezelfde manier bestuurd kan worden als een pril samenwerkingsverband dat slechts zes leden telt. De noodzaak om de Europese Unie een nieuwe juridische grondslag te verschaffen werd door de regeringsleiders in 2001 onderschreven. De Europese Raad, waarin de regeringsleiders een paar keer per jaar bijeenkomen, riep met de Verklaring van Laken een Conventie in het leven die de Unie van een dergelijk nieuw fundament zou moeten voorzien. In die verklaring worden weliswaar grote bestuurlijke vernieuwingen gesuggereerd, maar de beslissende stap om de Unie als een nieuw verschijnsel te definiëren wordt net niet gezet. Het was daar misschien nog te vroeg voor, maar als gevolg daarvan heeft het document dat de Conventie na anderhalf jaar hard werken aan de Europese Raad kon aanbieden, een verkeerde benaming gekregen. Het document werd aan de regeringsleiders en via hen aan de burgers gepresenteerd als een  ‘Grondwet voor Europa’, terwijl het in feite een helemaal nieuw bestuurlijk instrument is. Bij de eerste aanblik ervan wordt immers al duidelijk dat het document twee tot voorheen onverzoenlijke grootheden met elkaar combineert, te weten een grondwet en een verdrag. Het document is namelijk een grondwet inzoverre als het de verhouding tussen de burgers en de Europese Unie regelt  en de bevoegdheden van de instellingen van de Unie ten opzichte van elkaar afbakent. Het vormt tegelijkertijd echter een verdrag omdat het de betrekkingen tussen de lidstaten onderling én die van hen tegenover de Unie vastlegt. De begrippen grondwet en verdrag die elkaar in de traditionele benadering van het nationaal en internationaal recht uitsluiten, blijken voor wat betreft de juridische grondslag van de Europese Unie dus uitstekend op elkaar afgestemd te kunnen worden. De conclusie moet dan ook worden getrokken dat de Conventie geen ‘grondwet’ heeft opgesteld, maar juist een helemaal nieuw instrument heeft geschapen. Dat instrument kan het best worden aangeduid als een grondwettelijk of constitutioneel verdrag. Dit constitutioneel verdrag vormt in feite het eerste exemplaar van een nieuwe juridische soort. De voorlopige definitie ervan luidt als volgt: een constitutioneel verdrag is een verdrag dat zowel de betrekkingen tussen de lidstaten van een Unie onderling als die tussen de lidstaten en de instellingen van deze Unie regelt en waarin tevens de verhouding tussen de burgers en de instellingen van de Unie alsmede de afbakening der bevoegdheden van die instellingen worden vastgelegd 

Er schuilt misschien een wrange ironie van de geschiedenis in het feit dat de Conventie die onder leiding van de Franse staatsman Valéry Giscard d’ Estaing stond, wél een nieuw juridisch instrument heeft ontworpen, maar dat niet als zodanig heeft durven presenteren. De gevolgen die deze voorzichtige benadering zou hebben, zijn door Giscard en de Europese Raad volstrekt onderschat. Door het nieuwe instrument aan het publiek als een traditionele grondwet voor te schotelen, werd de indruk immers gewekt dat de Europese Unie zich tot een klassieke staat had ontwikkeld of tenminste zou ontwikkelen. De Franse en de Nederlandse kiezers gaven bij de referenda in hun land aan dat ze niets van zo’n Europese Super-Staat moesten hebben. In reactie op deze duidelijke afwijzing van het concept van een ‘Grondwet voor Europa’ heeft de Europese Raad opgeroepen tot een denkpauze. De Raad zou die denkpauze zelf het best kunnen gebruiken door een strategie van de open kaart te ontwikkelen. Het uitgangspunt van deze strategie behoort zijn dat de Europese Unie een nieuw verschijnsel in de geschiedenis van de politieke instellingen vormt en dat het dus ook een nieuwe juridische grondslag nodig heeft. De Europese Unie is er immers zowel voor burgers als voor lidstaten en derhalve moet er een instrument komen waarin de traditionele begrippen van grondwet en verdrag elkaar aanvullen. Het ontwerp dat daartoe door de Conventie werd opgesteld, was onmiskenbaar te lang en te onleesbaar. De oplossing voor het bedenken van een nieuwe bestuursvorm voor de Europese Unie moet echter wel in de door de Conventie aangegeven richting worden gezocht: De Europese Unie heeft als nieuw verschijnsel ook een nieuw juridisch fundament nodig en dat fundament kan het best worden verschaft door een constitutioneel verdrag. De keuze voor een dergelijke benadering heeft als voordeel dat de zaken niet anders worden voorgesteld dan ze zijn. Die keuze biedt de Raad en de lidstaten bovendien de mogelijkheid een beroep op de burgers te doen in plaats van hen voor voldongen feiten te stellen. Zij kunnen de burgers immers voorhouden dat de Europese Unie aan een ongekend bestuurlijk avontuur is begonnen en dat de instemming van de burgers een absolute voorwaarde is om dat avontuur tot een goed einde te brengen. Op die manier kunnen ze de burgers bij het grootscheepse experiment betrekken en hen motiveren er ook hun eigen bijdrage aan te leveren. Zo kan Europa worden ervaren als het spannende avontuur dat het in werkelijkheid is.
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