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Naar een symbiotisch constitutioneel recht 
voor de EU:
De conceptuele, emotionele en juridische 
ruimte voor legitieme regionale samenwerking

Bij ons leer je de wereld kennen

Prof.dr.mr. Armin Cuyvers

Armin Cuyvers is hoogleraar Europees recht aan het Europa Instituut van de 
Universiteit Leiden, met als specialisatie EU Constitutioneel Recht en Vergelijkende 
Regionale Integratie. Hij is tevens directeur van CompaRe, het Leidse Jean Monnet 
Centre of Excellence on Comparative Regional Integration en de facultaire 
onderwijsdirecteur voor de juridische Masters. Eerder was Cuvyers als visiting 
researcher verbonden aan o.a. Berkeley, Stanford, Sydney University, Hastings Law 
School en Bilgi University, en als visiting fellow aan het European Political Strategy 
Centre (EPSC), de in-house denktank van Europese Commissiepresident.
 
Armin studeerde in Leiden cum laude af in het civiele recht en de rechtsfilosofie, en 
behaalde cum laude zijn certificaten in internationaal en Europees recht. Hij was 
visiting student aan Harvard College en Harvard Law School, en behaalde in 2005 
cum laude zijn Magister Juris graad in Oxford, Exeter College. In 2013 promoveerde 
Cuyvers gecombineerd in het Europees recht en de rechtsfilosofie op zijn proefschrift 
‘The EU as a Confederal Union of Sovereign Member Peoples’.
 
In zijn onderzoek naar Europees constitutioneel recht en constitutionele theorie 
gebruikt Cuyvers, naast klassieke juridisch-constitutionele methoden, twee 
vernieuwende perspectieven. Ten eerste vergelijkt hij de EU met andere regionale 
organisaties in de wereld zoals ASEAN, MERCOSUR, CARICOM en de EAC. Ten 
tweede werkt Cuyvers samen met sociaal psychologen om beter te begrijpen hoe 
Europese integratie psychologisch doorwerkt. Ook voor de EU geldt immers: feelings 
are facts. Europese integratie en Europees recht moet daarom aansluiten bij hoe 
mensen werken, niet andersom.
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1. Inleiding: waar gaat het eigenlijk om?  

Mevrouw de rector magnificus, geachte voorzitter van het Col-

lege van Bestuur, geacht faculteitsbestuur, zeer gewaardeerde 

collega’s en toehoorders

Waar draait het nu echt om in mijn vakgebied? Samenwerken. 

Hoe kunnen landen effectief en legitiem samenwerken op re-

gionaal niveau?1 Samenwerken om hun burgers beter te dienen 

en het hoofd te bieden aan de grote uitdagingen van onze tijd. 

Als jurist focus ik binnen die vraag op de rol van het recht. En 

dan in het bijzonder het meest fundamentele recht: de consti-

tutie. Welke instituties en spelregels zijn er nodig om landen 

effectief en legitiem samen te laten werken?   

Samenwerking is meer dan ooit van existentieel belang. Ik 

noem vier voorbeelden. Ten eerste de geglobaliseerde en 

gedigitaliseerde economie. Multinationals, markten en het 

Metaverse kennen geen grenzen meer. Maar onze landen wel. 

Daarom staan onze landen alleen vaak machteloos tegenover 

reuzen als Alphabet, Apple en Amazon.

Ten tweede, gelijkheid. Globalisering leidt tot meer welvaart. 

Maar ook tot steeds schevere verdeling van die welvaart. Zo 

betaalde Apple in 2014 0.005% belasting over alle Europese 

winst.2 In de VS bezitten de rijkste drie mensen tezamen in-

middels meer dan de armste 50% bij elkaar! Deze toenemende 

ongelijkheid vormt een directe bedreiging voor onze demo-

cratieën, en drijft mede de opkomst van populisme.3 Effectieve 

samenwerking is nodig om de voordelen van globalisering te 

behouden maar de ongelijkheid te compenseren.  

Ten derde, geopolitiek. Met de opkomst van China, de agres-

sie van Rusland en de relatieve terugtred van de VS worden 

effectieve regionale blokken noodzakelijk. Europa moet leren 

zich economisch, digitaal en militair te verdedigen. En dan kan 

alleen samen.  

Ten vierde, energie en klimaat. Om klimaatverandering aan 

te pakken is effectieve samenwerking vereist. Op ongekende 

schaal. En ongekend snel. In de woorden van VN Secretaris-

Generaal Gutterez bij de COP 27: ‘Humanity has a choice: 

cooperate or perish’. 4

Vergaande samenwerking is dus noodzakelijk. Maar ook moei-

lijk. Want verregaande samenwerking botst met hoe de wereld 

nu al georganiseerd is: in onafhankelijke landen. Die zelf mo-

gen bepalen wat ze doen.  

En daar zit de spanning. Want vergaande samenwerking vergt 

binding, en effectief recht. En dan kan een land niet meer alles 

zelf bepalen. Kort gezegd: Iedereen wil schone lucht. Maar ac-

cepteren we ook dat Brussel ons dwingt boerderijen te sluiten? 

De bouw stop te zetten? “Ons” geld aan anderen geeft? 

Diepe samenwerking wordt daarom al snel ervaren als bedrei-

ging. Bedreiging van identiteit, soevereiniteit, democratie en 

vrijheid. Zie Brexit. Of het scherp escalerende verzet van Polen 

en Hongarije. Maar het zijn zeker niet alleen populisten. Veel 

weldenkende nationale rechters stellen ook steeds hardere 

grenzen aan EU-integratie. Samenwerking is prima. Maar niet 

ten koste van mijn soevereine en democratische land, zo luidt 

het devies. 

Moeten wij dan kiezen? Is het of een soeverein en democratisch 

Nederland of een effectieve EU?

Nee. Mijn kernclaim is dat het EN de staat, EN de EU moet 

zijn. En kan zijn. Want enerzijds is ons opsluiten in de staat een 

doodlopende weg. Klimaatverandering geeft geen biet om soe-

vereiniteit. Anderzijds is de staat zo essentieel voor onze poli-

tieke organisatie en identiteit dat wij deze niet zomaar kunnen 

schrappen. Zeker niet binnen de tijd die wij hebben. 

Maar hoe kan het recht helpen om de staat en de EU te ver-

zoenen? Met concepten en regels waarmee landen effectief 
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maar ook veilig kunnen samenwerken. Ik wil dit symbiotisch 

constitutioneel recht noemen. Dit in de normale biologische 

betekenis van ‘wederzijds voordelige co-existentie’. In een sym-

biotische relatie zijn twee of meer organismen innig verbonden 

en vaak wederzijds afhankelijk. Die verbinding is voor beide 

voordelig, een win-win. Beiden zijn bovendien veilig. Niemand 

wordt opgeslokt. 

Net zo moet symbiotisch constitutioneel recht verbinden en 

fundamentele veiligheid bieden. Zowel aan de staat als aan de 

EU. Want als je niet veilig bent, moet je je wapenen voor de 

verdediging. Precies zoals veel nationale constitutionele rechters 

nu doen. Dan volgt een juridische wapenwedloop die effectieve 

samenwerking juist hindert. Symbiose vergt dus een safe space.  

Momenteel lijkt die veilige ruimte voor echt symbiotisch 

recht echter te ontbreken. En wel op drie niveaus: concep-

tueel, emotioneel en juridisch. Conceptueel botst vergaande 

samenwerking met onze ideeën over hoe een democratisch, 

soeverein land eruit moet zien. Emotioneel lijkt de EU te be-

dreigend voor burgers, en blijft het moeilijk om naast hoofden 

ook harten te winnen. Juridisch vechten Europees en nationaal 

recht over wie uiteindelijk de baas is. En jagen daarmee elkaar 

de juridische loopgraaf in.   

In deze oratie ga ik daarom op zoek naar deze conceptuele, 

emotionele en juridische ruimte voor symbiotisch constitu-

tioneel recht. Natuurlijk kan ik vandaag slechts een richting 

schetsen; de hoognodige uitwerking volgt in de ruim 30 jaar 

die ik daar hopelijk nog voor heb op deze leerstoel!  

2. Methode

Hoe wil ik dat doen? 

Naast juridische methoden zoek ik steun in de evolutionaire 

biologie en sociale psychologie. Uiteindelijk rust de EU immers 

op mensen. En daarmee op de evolutionaire mix van ratio en 

emotie, individu en groep, die ons tot mens maakt. Empirische 

inzichten uit de sociale psychologie helpen ons om te begrijpen 

welke emotionele ruimte er is om samenwerking juridisch 

vorm te geven.5 En laten we eerlijk zijn: het EQ van de EU kan 

wel wat hulp gebruiken.

Daarmee stel ik ook meer algemeen een evolutionair per-
spectief op EU recht voor. De EU is geen radicale breuk of 

revolutie. Het is een logische stap in de evolutie van menselijke 

samenwerking.6 

Net als bij natuurlijke evolutie bouwt de hogere, nieuwere 

structuur (De EU) daarbij voort op de oude, bestaande struc-

turen (de staten), in plaats van die te vervangen. Neem de 

evolutie van de mens. Die aap is niet weg. Die zit gewoon nog 

in ons.7 In die zin is het beroemde plaatje over de evolutie van 

aap naar mens misleidend. Eigenlijk zijn onze eigen hersenen 

een betere illustratie. Daarin bouwen nieuwere lagen voort op 

lagen die miljoenen jaren ouder zijn. Vanuit dit evolutionaire 

perspectief kan de EU begrepen worden als de prefrontale cor-

tex, die voortbouwt op, maar ook afhankelijk blijft van, onze 

statelijke amygdala.8 

Symbiotisch recht bouwt dus voort op de bouwblokken waar-

mee mensen al eeuwen hun samenwerking vormgeven. Maar 

die bouwblokken moeten wel mee-evolueren. 

De eerste evolutie is daarbij nodig op het conceptuele vlak. De 

eerste dimensie die ik met u wil bespreken.     

3. De conceptuele ruimte 

Concepten zijn de abstracte ideeën waarmee wij onze wereld 

begrijpen en vormgeven. Het zijn onze mentale gereedschap-

pen. Concepten zijn ook essentieel voor samenwerken.  

De historicus Harari vat mooi samen waarom dit zo is.9 Men-

sen zijn in staat om samen mentale constructen te creëren, en 
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deze vervolgens als echt te beschouwen. Denk aan Apple, AJAX 

of ‘de academie’. Dit zijn geen feitelijke, fysieke objecten. Wij 

hebben ze verzonnen. Maar voor ons zijn ze ‘echt’. En ze stellen 

ons in staat om samen te werken in groter verband. Zo is de 

academie echt genoeg voor ons om hier vandaag te zitten en 

honderden juristen te laten samenwerken (meestal). En echt 

genoeg voor mij om jarenlang keihard te werken om hier trots 

te mogen staan. Met een lang zwart gewaad en een voor mij 

persoonlijk niet heel flatterend hoedje. 

De EU lijkt te botsen met verschillende kernconcepten die 

nationale samenwerking onderliggen. Want hoe kan Brussel 

ooit de baas zijn over een soevereine staat? Of over een nati-

onale democratie?10 Er lijkt daarmee al op conceptueel niveau 

een onvermijdelijk conflict te zijn. Je kan of een EU hebben, of 

soevereiniteit en democratie.11 

   

Maar dat is niet waar. Zij zijn wel verenigbaar. Wij hebben con-

cepten als soevereiniteit en democratie zelf immers verzonnen 

om effectief samen te werken. Het zijn middelen, geen doelen 

op zich. En deze middelen kunnen evolueren. Zich aanpas-

sen als wij anders moeten samenwerken. Dat hebben ze ook al 

talloze keren gedaan. Soevereiniteit is van gekroonde hoofden 

naar volkeren gegaan, met menig creatief tussenstation of 

federale spagaat.12 Democratie had eerst geen plek voor armen, 

vrouwen, bepaalde rassen…. 

Er is dus ruimte voor conceptuele evolutie. Alleen die ruimte 

moet gepakt worden. Neem bijvoorbeeld soevereiniteit en 

democratie. 

Soevereiniteit is een omstreden concept. Maar het wordt tegen-

woordig vaak begrepen als de claim dat de staat per definitie de 

absoute eindbaas over alles moet zijn.13 

Deze definitie is echter niet noodzakelijk. Want de conceptuele 

en historische functie van soevereiniteit is stabiliteit. Een dui-

delijk hiërarchie met een hoogste gezag creëert stabiliteit. En 

dat heeft een groep nodig om effectief samen te werken. Maar 

om deze functie te vervullen, hoeft soevereiniteit helemaal niet 

absoluut te zijn. En daarmee is er ruimte voor een conceptuele 

evolutie naar wat ik relationele soevereiniteit noem.14 

Relationele soevereiniteit benadrukt de macht van de soeverein 

om namens de groep met anderen samen te werken. En dus 

niet alleen de macht om zelf dingen finaal te beslissen. Onder 

deze conceptie is zelfbinding middels vergaande samenwerking 

dus juist een van de cruciale kenmerken van soevereiniteit. De 

soeverein is hij die namens de groep mag samenwerken. Deel-

name in de EU wordt daarmee geen verlies van soevereiniteit, 

maar een gebruik van soevereiniteit. 

Juridisch zie ik een basis voor relationele soevereiniteit in het 

Wightman arrest.15 Het Hof van Justitie erkent hierin de ab-

solute soevereine controle van het VK over EU-lidmaatschap. 

Een relationele soeverein is gebonden binnen de samenwer-

king. Maar zij mag die samenwerking wel soeverein opzeggen. 

En soeverein de economische en politieke gevolgen dragen.16 

Relationele soevereiniteit helpt daarmee van de staat een flexi-

bel platform voor samenwerking te maken. En die flexibiliteit 

is cruciaal. Want de huidige wereld vraag niet alleen om sa-

menwerking binnen de regio. Om uitdagingen als klimaatver-

andering aan te pakken moet ook in grotere, soms mondiale 

verbanden worden gewerkt, waaronder de VN.17 Soms moet er 

juist meer ruimte worden gelaten aan het lokale niveau. Daar-

om is het ook geen oplossing om Europa één federale staat te 

maken. Als dit al haalbaar zou zijn. Symbiotisch constitutio-

neel recht moet immers ook open staan voor samenwerking 

buiten de eigen regio.18 En relationele soevereiniteit biedt het 

fundament en de flexibiliteit om dit te doen. 

Is dat niet wat mager denkt u wellicht? Een soeverein die een 

groot deel van zijn macht deelt met anderen. Die alleen nog 

maar op de exit knop mag drukken. En daarmee economisch 

hara kiri plegen.
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Natuurlijk is een relationele soeverein niet een almachtige 

eindbaas. Maar de relationele soeverein behoudt nog steeds erg 

veel macht, waaronder het laatste woord over lidmaatschap. 

En juist dat laatste woord, niet de dagelijkse almacht, was voor 

onder andere Bodin en Schmitt de essentie van soevereiniteit.19 

Vergeet ook niet dat binnen veel landen niet de staat maar het 

volk soeverein is. En dat volk heeft alle soevereine macht gede-

legeerd aan verschillende organen van de staat. Blijkbaar kan 

een soeverein volk dus bijna alle macht delegeren. Waarom is 

het dan ineens zo erg als dat soevereine volk een deel van die 

macht aan de EU delegeert, in plaats van aan het ‘eigen’ land? 

Zo bezien is de EU een logische evolutie van de manier waarop 

het volk soevereiniteit delegeert aan verschillende partijen.20        

Maar botst de EU en relationele soevereiniteit dan niet met 

democratie? 

Nee. Mits wij ons concept van democratie evolueren. Ons 

concept van democratie focust nu te veel op uitkomsten. Als wij 

daarvoor kiezen, moet Den Haag voor goedkopere energie en 

minder inflatie zorgen. Maar Den Haag kan veel uitkomsten 

helemaal niet meer zelf bepalen. In plaats daarvan is het steeds 

belangrijker om te bepalen hoe Den Haag samenwerkt. Welke 

bevoegdheden worden overgedragen. En hoe die bevoegdhe-

den collectief worden gebruikt. 

Een moderne democratie gaat dus niet alleen over nationale 

uitkomsten. Dit gaat ook over samenwerken.21 Verkiezingen en 

partijprogramma’s moeten niet alleen gaan over wat politici 

zelf in Den Haag gaan besluiten. Zij moeten ook gaan over 

hoe politici moeten samenwerken in Brussel. En dus ook over 

welke uitruilen en compromissen daar nodig gaan zijn. 

Wij hebben onze nationale democratieën veel te weinig aan-

gepast aan deze nieuwe werkelijkheid. Ons concept van de-

mocratie is nog te sterk gebaseerd op de fictie dat een lidstaat 

alle uitkomsten kan bepalen. Het primaire gat in de Europese 

democratie zit daarom niet in Brussel. Het zit in Den Haag, 

Berlijn, Athene, Stockholm, Budapest en Lissabon. Waar po-

litici alleen aan de macht kunnen komen door uitkomsten te 

beloven die zij niet waar kunnen maken. En vervolgens bijna 

moeten verhullen hoeveel zij samenwerken in het belang van 

de eigen burgers om herkozen te worden.22  

Maar hoe moet een moderne conceptie van democratie er dan 

praktisch uit zien? Ik heb natuurlijk ook geen volledig ant-

woord. Maar om iets van een richting te geven…. Ongeveer de 

helft van alle Nederlandse regels wordt mede bepaald door de 

EU. Maar dit zie je helemaal niet terug in hoe ons parlement 

of onze nationale verkiezingen zijn georganiseerd. Wij hebben 

geen institutionele arena gebouwd voor democratisch debat 

over Europees samenwerken. Dan is het ook niet zo gek dat 

verkiezingsprogramma’s de EU liever vermijden.    

Wij hebben dus zo een arena nodig. En wij hebben een Eerste 

kamer die op zoek lijkt naar een nieuwe uitdaging.23 Maak van 

de Eerste kamer dan een direct verkozen EU-senaat. Een Cham-

bre de Cooperation. Deze senaat controleert hoe Nederland 

samenwerkt. In de EU en in andere verbanden. Goedkeuring 

over verdragswijzigingen, EU-begrotingen, EU-handelsverdra-

gen, stemmingen in de Raad, ik noem wat opties. De verkiezin-

gen voor deze kamer zouden burgers in staat stellen om mee te 

praten over waar en hoe wij Europees samenwerken. En poli-

tici om hun visie op deze punten te ontwikkelen, en daarvoor 

beloond te worden. Dit zou samenwerking transformeren van 

bedreiging naar een nieuwe arena voor democratie.   

Conceptuele evoluties van kernconcepten als soevereiniteit en 

democratie zijn dus mogelijk. En zij kunnen de conceptuele 

ruimte bieden voor symbiotisch constitutioneel recht. Maar 

zulke nieuwe concepten zijn nutteloos als zij niet ook emotio-

neel werken. En dat brengt ons bij de emotionele ruimte voor 

vergaande samenwerking. De tweede ruimte voor symbiotisch 

recht.     
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4. Het EQ van de EU en sociale psychologie 

Is er wel emotionele ruimte voor vergaande samenwerking en 

symbiose? Strijd de EU niet met onze diepe menselijke behoef-

te aan identiteit, een veilige thuishaven? 

Ik denk het niet. Waarom zou er wel emotionele ruimte zijn 

voor de abstractie van de staat maar niet voor die van de EU?  

Maar de EU moet wel werken met en binnen de emotionele 

ruimte die de menselijke natuur ons biedt.24 En daar is verbete-

ring hard nodig. 

Als een historisch technocratisch, en intens rationeel project 

worstelt de EU op dit punt. De EU heeft moeite met het for-

muleren van een sterk emotioneel narratief. Of met ruimte 

geven aan emoties als nationale identiteit. 

Laat ik twee voorbeelden geven. Ten eerste de EU cybert-

askforce die aangaf dat veel van de berichten van toenmalig 

Commissie president Juncker direct, zonder enige aanpassing 

werden doorgestuurd. Maar dan wel door nationalistische, 

anti-EU partijen. Blijkbaar zorgden deze teksten precies voor 

het anti-EU sentiment dat zij wilden opwekken!25 

Een tweede voorbeeld betreft de vaak toch pijnlijke EU-

campagnes. Bij Brexit gebruikte Leave emotioneel ijzersterke 

boodschappen. Een grote rode dubbeldekker. Hoe Brits kan het 

worden! Daarop: 350 miljoen pond winst per week. En natuur-

lijk de geniale slogan ‘take back control’. Leugens en waanzin 

denkt u wellicht. Absoluut, ik zat mij vaak op te vreten! Maar 

emotioneel enorm effectief. Veel effectiever dan de boodschap 

dat een harde Brexit zou leiden tot een verlies van 7-10% in de 

groei van Brits GDP over de komende jaren. En herinnert u 

zich nog de slogan, Europa, Best belangrijk?         

De EU worstelt dus vaak met het vinden van een positieve, 

emotioneel effectieve boodschap. En het eindigt vaak met een 

negatieve boodschap. De EU is niet leuk, maar zonder de EU 

wordt het veel erger. Net als de tandarts. De EU moet daarom 

leren de goede kant van emoties te omarmen. En om het emo-

tionele speelveld niet te laten aan populisten.     

De sociale psychologie helpt ons om dit beter te doen. Met een 

schatkist aan theorieën, methoden en empirische inzichten 

over wanneer mensen goed samenwerken. 

Daarom is het tijd om sociale psychologische inzichten te 

integreren in het Europese recht. Hoe kunnen wij, zonder de 

norm-feit kloof te negeren, naar een evidence-informed con-

stitutioneel recht voor de EU?26 Een recht dat beter aansluit bij 

onze menselijke aard, en daardoor de legitimiteit van de EU 

verhoogt.   

Die brug kan ik natuurlijk niet alleen slaan. Ik ben dan ook 

zeer dankbaar voor de samenwerking met Naomi Ellemers, 

universiteitshoogleraar sociale psychologie, en Daan Scheepers, 

hoogleraar psychofysiologie van groepen. Een samenwerking 

die al heeft geleid tot de interdisciplinaire PhD projecten van 

Eva Grosfeld en Corlijn Reijgwart. Beiden ingebed in het facul-

taire speerpunt van de Conflict Oplossende Instituties. 

Maar wat bedoel ik met inzichten uit sociale psychologie? En 

hoe kan je die ooit verbinden met EU recht? Puttend uit deze 

samenwerking bespreek ik kort twee voorbeelden: identiteit en 

moraliteit.

4.1. Identiteit en dreiging

Onderzoek laat zien dat het beschermen van deze nationale 

identiteit voor veel mensen een diepgewortelde intuïtie is.27 

Weet u nog toen Maxima zei dat er niet zoiets was als de Ne-

derlandse identiteit? Dat zeiden Nederlanders graag zelf. Maar 

toen een Argentijnse het zei was het land te klein en de identi-

teit toch sterk! 
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Zoals ik eerder al zei, Europese integratie lijkt onvermijdelijk te 

botsen met nationale identiteit. Of met nationalisme.28 En dus 

moet de EU die nationale identiteit verzwakken of overwinnen. 

Maar dat blijkt helemaal niet zo te zijn! 

Eva, Daan, Naomi en ik wilden weten wat de relatie is tussen 

nationale identiteit en de ervaren legitimiteit van de EU. Vin-

den mensen met een sterke nationale identiteit de EU minder 

legitiem? 

Het bleek onmogelijk om deze vragen goed te beantwoorden 

op basis van de EU-barometer. Deze meet namelijk de natio-

nale en/of EU-identiteit maar met één, nogal grove maat. Wij 

hebben daarom zelf een vragenlijst afgenomen. Dit onder 1200 

participanten uit Duitsland, Finland, Frankrijk, Italië, Neder-

land en Polen. 

De uitkomsten zijn bijzonder interessant.29 

Ten eerste hangt een sterke nationale identiteit niet samen met 

lagere EU-legitimiteit. Juist het omgekeerde is waar. Mensen 

met een sterke nationale identiteit vonden de EU MEER legi-

tiem dan mensen met een minder sterke nationale identiteit. 

Wel zijn mensen met een sterke nationale identiteit gevoeliger 

voor dreiging vanuit de EU. Als zij het gevoel hebben dat de 

EU de identiteit van hun land bedreigt, ervaren zij de EU als 

minder legitiem.30 Mensen met een duale identiteit (je voelt je 

bijvoorbeeld zowel Nederlander als Europeaan ), zijn minder 

gevoelig voor dreiging vanuit de EU. Zelfs als de EU maar een 

klein deel van je identiteit is, werkt dit als een soort buffer.31 

Wat leert dit ons? EU recht moet focussen op het verminderen 

van dreiging. Op het bieden van een veilige ruimte voor natio-

nale identiteit. Daarnaast moet EU inzetten op een duale iden-

titeit. Een identiteit die bovenop de nationale identiteit komt. 

Eentje waarin die nationale identiteit veilig en herkenbaar is. 

Natuurlijk zijn dit bevindingen van één studie. Maar als verder 

bevestigd, zijn er interessante aanwijzingen voor symbiotisch 

constitutioneel recht.  

Kan bijvoorbeeld de bescherming voor nationale constitutionele 

identiteit versterkt worden?  (Ik kom hier later op terug). Kan 

verduidelijkt worden dat het ‘steeds hechtere verbond’ niet bete-

kent dat de lidstaten verdwijnen? En kan meer bescherming ge-

boden worden aan nationale identiteit via het EU-burgerschap? 

Art. 20 VWEU stelt immers expliciet dat EU-burgerschap naast 

het nationale burgerschap komt. Niet in de plaats ervan. Het 

HvJEU zou dit duale burgerschap serieuzer kunnen nemen. En 

als basis kunnen worden gebruikt om meer feitelijke en symboli-

sche bescherming te bieden aan nationaal burgerschap. 

Bij het bieden van die veilige ruimte helpt het ook als de EU de 

morele waarde van haar bevolking beter begrijpt en includeert.         

4.2. Morele waarden

En dat brengt ons bij de tweede dimensie van de emotionele 

ruimte: moraliteit. 

Moraliteit is cruciaal voor groepen en samenwerking.32 Wij 

vinden het als mensen belangrijk dat onze in-group en onze 

leiders onze morele waarden delen. Samenwerken is moeilijk 

als je het met elkaar moreel oneens bent.33 U heeft het allemaal 

vast wel eens ervaren: een conflict over vaccineren, abortus, 

migratie, sociale zekerheid, Donald Trump. Waarin de ander 

volgens jou moreel fout zat, maar dat zelf maar niet leek te 

willen snappen. 

Binnen de sociale psychologie is uitgebreid onderzoek gedaan 

naar morele waarden. Ik zoom hier in op één theorie, de Moral 

Foundations Theory (MFT).34  

Volgens MFT hebben mensen ten minste vijf verschillende 

morele fundamenten: te weten zorg, rechtvaardigheid, loyali-





Naar eeN symbiotisch coNstitutioNeel recht voor de eu ...

teit, autoriteit en zuiverheid.35 Op basis van deze fundamenten 

stellen wij onze eigen morele mix samen. Cruciaal is dat wij 

allemaal een ander relatief gewicht geven aan de verschillende 

fundamenten. En dus eindigen met een mix die deels overlapt, 

en deels verschilt met anderen.36 Daarom zijn wij het vaak 

moreel met elkaar eens, maar ook oneens. 

Laat ik wat voorbeelden geven. Het zorg fundament onderligt 

onze morele waardering voor mensen die voor elkaar zorgen. 

Maar ook onze morele veroordeling voor mensen die andere 

kwaad doen. Wat denkt (en voelt) u bij deze plaatjes?37 Als u 

een heftige reactie voelt is zorg waarschijnlijk een belangrijk 

moreel fundament voor u. Als u niets voelt…

Het loyaliteitsfundament, daarentegen, onderligt onze morele 

waardering voor loyaliteit aan de eigen in-groep, of dit nu de 

familie, de stam, je voetbalclub of je land is. 

Decennia aan onderzoek laat zien dat liberalen over het alge-

meen vrijwel exclusief focussen op de fundamenten zorg en 

rechtvaardigheid. Conservatieven, daarentegen, combineren 

alle fundamenten meer gelijkelijk.38 

En de EU? Is EU recht vooral gebaseerd op de liberale morele 

waarden van zorg en rechtvaardigheid? Of ook op de meer 

conservatieve morele fundamenten?

Zeker nu de EU haar waarden steeds sterker benadrukt, en ju-

ridisch handhaaft, is deze vraag van belang. Want een EU recht 

dat vooral gebaseerd op liberale fundamenten vervreemdt wel-

licht meer conservatieve burgers. En dan kan EU-legitimiteit 

verhoogd worden door EU recht moreel inclusiever te maken. 

Dit binnen de normatieve grenzen die het recht daaraan stelt. 

Ook hier hebben empirisch onderzoek verricht.39 De eerste 

resultaten laten zien dat er inderdaad een significante relatie 

is tussen de morele waarden en legitimiteit. Mensen met con-

servatievere morele waarden vinden de EU minder legitiem 

als de EU in hun ogen deze waarden niet of matig steunt. Het 

omgekeerde was ook waar. Mensen die vonden dat de EU hun 

morele fundamenten wel sterk steunt, vonden de EU meer 

legitiem.40 Ook een tweede dataset laat zien dat liberale morele 

waarden relateren aan een positief oordeel over de EU. En dat 

conservatieve morele waarden daar weer negatief aan relateren.      

Deze bevindingen kunnen dan ook helpen verklaren waarom 

veel conservatieven sceptisch zijn over de EU. Dit ondanks 

het feit dat op economisch vlak de EU vaak wordt gezien als 

rechts en conservatief. Want moreel is de EU dus wellicht veel 

linkser en liberaler. En dat kan helpen te verklaren waarom 

bijvoorbeeld veel conservatieve Britten voor vertrek stemden, 

zelfs wanneer ze wisten dat dit serieuze pijn ging doen in de 

portemonnee.41 

4.3. Conclusie emotionele ruimte

Ik sluit mijn tweede punt over de emotionele ruimte af. De 

emotionele ruime voor vergaande samenwerking kan vergroot 

worden door een veiligere haven te bieden aan nationale iden-

titeiten. Door te werken aan een echt duale EU-identiteit. En 

door meer morele inclusiviteit. 

Wij testen deze bevindingen momenteel verder. Onder andere 

met een grote vignetten studie en fysiologische studies in het 

lab. Ook kijken wij nu hoe deze bevinden concreet gebruikt 

Het loyaliteitsfundament, daarentegen, onderligt onze morele waarde-

ring voor loyaliteit aan de eigen in-groep, of dit nu de familie, de stam, 

je voetbalclub of je land is.
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kunnen worden om de formulering en toepassing van EU recht 

moreel inclusiever te maken. En om herverdeling in de EU 

emotioneel haalbaar vorm te geven. Ik kijk er enorm naar uit 

om deze lijn verder uit te werken. En daarmee bij te dragen aan 

het bredere doel om empirisch en juridisch onderzoek beter te 

verbinden. 

En dat brengt ons ook bij de derde en laatste dimensie van deze 

oratie: de juridische ruimte voor symbiose. Hoe kan EU recht 

ruimte laten aan onder andere nationale identiteit en een bre-

der pallet aan morele waarden? 

5. De juridische ruimte voor symbiose

Het is namelijk best lastig voor de EU en lidstaten om elkaar 

genoeg juridische ruimte en veiligheid bieden. Zo wil nationaal 

recht soms grenzen kunnen stellen aan EU recht. Bijvoorbeeld 

om de eigen identiteit of morele waarden te beschermen, of 

een ander gevoelig nationaal belang.42 Maar EU recht is logi-

scherwijs bang voor misbruik. En durft de macht om grenzen 

te stellen daarom niet aan lidstaten te geven. Daardoor botst 

soms een materieel heel redelijke regel van een lidstaat met de 

angst van de EU voor misbruik. 

Laat ik een voorbeeld uit de praktijk geven. De vrijwillige 

brandweer.  

Ongeveer 80% van de brandweermensen in Nederland is 

vrijwilliger. Dit werkt omdat vrijwilligers zo professioneel zijn 

dat zij hetzelfde werk doen als beroeps. Alleen Maar Europees 

recht leek geen ruimte te laten voor zulke professionele vrijwil-

ligers. Want als een vrijwilliger te professioneel werd, moest 

deze een deeltijdwerker worden.43

Europees recht leek Nederland daarom maar twee keuzes te 

laten. Of alle vrijwilligers in dienst nemen. Wat einde vrijwil-

ligheid betekende. Of vrijwilligers minder professioneel maken.

Beide keuzes waren belabberd. De overheid koos er dan maar 

voor om vrijwilligers minder professioneel te maken.44 Dit 

zette het hele Nederlandse systeem op de helling en ging mil-

joenen kosten. Het ondermijnde ook een waardevolle maat-

schappelijke traditie van vrijwilligheid. En de meeste vrijwil-

ligers vonden het vreselijk. Zij waren echte brandweermensen. 

Geen B-blussers.    

Vlak voor dit zou gebeuren contacteerde de vakbond voor 

brandweervrijwilligers Geerten Boogaard. En Geerten con-

tacteerde mij en Leonard Verburg. Was er echt geen juridische 

ruimte in het EU recht te vinden?

Samen denken wij genoeg ruimte gevonden te hebben.45 Deze 

ruimte was in ieder geval voor de minister en Tweede Kamer 

genoeg om de professionele vrijwilliger te behouden.46 Maar 

het vinden van deze ruimte was te moeilijk en te precair. Een 

waardevolle nationale traditie – vrijwilligheid – dreigde een 

onnodig en onbedoeld slachtoffer te worden van een risico-

averse interpretatie van EU recht.   

EU recht zou daarom meer ruimte aan dit soort vitale natio-

nale belangen moeten bieden. Maar hoe deze ruimte te geven 

zonder dat lidstaten een carte blanche krijgen om EU recht te 

negeren? Want de EU is natuurlijk ook niet tegen vrijwilligers. 

Maar wat als Duitsland zich op nationale democratie beroept 

om beslissingen van de ECB te negeren? 47 Als Frankrijk zich 

beroept op nationale veiligheid om Europese databescherming 

opzij te zetten? 48 Als Polen zich beroept op de eigen grondwet 

om de rule of law om zeep te helpen? 49 Hoe voorkomt je dus 

dat de EU een vinger geeft en…50    

Dit risico van misbruik is zo bedreigend omdat effectief recht 

zo cruciaal is voor de EU. De EU is namelijk bijna geheel af-

hankelijk van dat recht om de 27 lidstaten aan te sturen. Ter 

perspectief: De EU heeft in totaal ongeveer 55.000 ambtenaren. 

Nederland heeft er al meer dan een miljoen. De EU heeft 81 

rechters. Nederland meer dan 2.500. De EU controleert on-

geveer 1% van het BNP. De gemiddelde lidstaat rond de 50%. 
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De EU is dus een hele kleine bestuurder op een kudde van 27 

gigantische olifanten.51 En het recht is de teugel.52  

Om die teugel te laten werken heeft het HVJEU enkele vrij 

absolute doctrines ontwikkeld. Waaronder voorrang. In een 

notendop: EU recht gaat boven al het nationale recht. Ook 

boven de grondwet.53 

De EU heeft deze voorrang nodig om zich veilig te voelen. 

Maar u voelt hem al aankomen. Voorrang is voor het nationale 

niveau juist bedreigend. Want op nationaal niveau is de grond-

wet het absolute fundament. En die nationale grondwet kan 

toch geen blanco cheque aan de EU geven…  

Bijna alle hoogste nationale rechters verwerpen dan ook de 

absolute voorrang van EU recht. Zij erkennen dat EU recht 

normaliter boven nationaal recht gaat. Maar binnen de gren-

zen van de grondwet.54 

Lang bleef dit een wat theoretisch debat. Maar in toenemende 

mate zijn er open conflicten. Het meest spectaculair in Duits-

land en Polen. In Weiss weigerde het Duitse Constitutionele 

hof voor het eerst de voorrang van een uitspraak van het Hv-

JEU.55 Op 7 oktober 2021 ging het Poolse constitutionele hof 

voor de nucleaire optie. Het verklaarde een deel van het EU-

Verdrag zelf in strijd met de eigen grondwet.56 De Commissie 

startte op haar beurt weer een inbreukprocedure.57 

Dit gevecht over voorrang is het tegenovergestelde van sym-

biotisch constitutioneel recht. Het leidt tot een wederzijdse 

juridische wapenwedloop. Nationaal recht bouwt steeds meer 

verdedigingswerken om Europees recht buiten te houden. 

Europees recht gaat juist harder roepen dat het toch altijd blijft 

winnen. En waar afdoende politieke handhaving uitblijft, voor-

ziet het HvJEU zich van nieuwe juridische high-tech wapens 

als artikel 2 VEU, artikel 19 VEU, non-regressie en de gelijk-

heid van lidstaten om het voortbestaan van de EU-rechtsorde 

te beschermen.58  

Symbiotisch recht moet daarom de effectiviteit van Europees 

recht afdoende beschermen. En het moet afdoende veiligheid 

en ruimte bieden aan de nationale rechtsordes. Maar hoe? 

 

Mede op basis van onderzoek met Frederik Behre, wil ik hier 

kort twee suggesties doen. Ik begin met hoe het Europese ni-

veau. Daarna kijk ik op het nationale niveau.   

5.1. Ruimte en veiligheid op EU-niveau

 

Nationaal recht heeft dus behoefte aan een noodrem op EU 

recht. Maar het EU recht durft die noodrem niet te geven aan 

individuele lidstaten. Het durft de teugels niet te laten vieren.59 

Voor een veilige symbiose mag dus noch EU recht, noch het 

nationale recht van een enkele lidstaat daarom altijd het laatste 

woord hebben. Kunnen zij dat laatste woord dan samen hebben? 

Wat ik daarom wil verkennen is of een gezamenlijk norm 

grenzen kan stellen aan voorrang. Dat wil zeggen: een hybride 

norm die zowel bepaald wordt door Europees recht als door 

het constitutionele recht van de 27 lidstaten.60 

Daarmee zouden er drie soorten juridische normen zijn. Na-

tionaal recht, waarover nationale rechters beslissen. Europees 

recht, waarover het Hof van Justitie autonoom de baas is. En 

gezamenlijk, of hybride, recht, dat onder andere bepaalt of Eu-

ropees recht of nationaal recht voorrang heeft. De interpretatie 

van dit hybride recht wordt normaliter in een dialoog tussen 

de Europese en de nationale rechters bepaald. Het HvJEU heeft 

daarbij wel het primaat: in beginsel geldt de interpretatie van 

het HvJEU.61 Maar de nationale hoogste rechters kunnen ge-

zamenlijk een andere interpretatie afdwingen. En daarmee een 

grens stellen. 

Dit hybride recht creëert daarmee een unieke juridische tus-

senruimte tussen EU recht en nationaal recht.62 Een tussen-

ruimte die van allebei is, en daarmee de symbiotische relatie 

weerspiegelt. 
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Ik denk dat er genoeg juridische ankerplaatsen zijn in de EU 

Verdragen voor zulk hybride recht. En voor een hybride grens 

aan voorrang. Ik bespreek eerst artikel 4 lid 2 VWEU, het meest 

directe fundament. Daarna bespreek ik aanvullende juridische 

fundamenten.  

Artikel 4 lid 2 is ingevoerd bij het Verdrag van Lissabon in 

2009. Lidstaten wilden met deze bepaling expliciet meer ruimte 

claimen voor hun nationale recht.63 Zo stelt het onder andere 

dat:   

‘De Unie eerbiedigt de gelijkheid van de lidstaten voor de Ver-

dragen, alsmede hun nationale identiteit die besloten ligt in 

hun politieke en constitutionele basisstructuren (…).’

In de praktijk geeft deze bepaling echter nauwelijks extra ruim-

te of veiligheid aan lidstaten. Het Hof van Justitie heeft deze 

bepaling namelijk erg beperkt geïnterpreteerd.64 Zo benadrukt 

het HvJEU dat dit een regel van EU recht is. En dat het HVJEU 

dus het laatste woord heeft over de uitleg. Wat de nationale 

identiteit is, en of deze een uitzondering op EU recht recht-

vaardigt, dat bepaalt het Hof. Bovenal benadrukt het Hof dat 

lidstaten artikel 4 lid 2 niet kunnen gebruiken om zelf EU recht 

opzij te zetten. Daarmee geeft artikel 4(2) VWEU meestal niet 

meer ruimte dan die lidstaten toch al hadden onder bijvoor-

beeld de Rule of Reason of bestaande verdragsexcepties.65   

Ik begrijp de angst voor misbruik. Artikel 4 lid 2 kan geen vrij-

kaart zijn om EU recht te negeren. Maar deze beperkte uitleg 

is ook een gemiste kans om cruciale juridische en emotionele 

ruimte te bieden. Dat zou kunnen door artikel 4 lid 2 VEU te 

zien als een norm van hybride recht.66 Een gezamenlijke norm 

waarbinnen het HvJEU en nationale rechters samen kunnen 

beoordelen of in een bepaald geval EU recht moet wijken voor 

een (collectieve) constitutionele identiteit.    

Mocht de wil er zijn, dan biedt deze bepaling daarvoor de juri-

dische ruimte. Om te beginnen de tekst van artikel 4 lid 2 zelf. 

Deze bepaling verbindt en vermengt evident EU en nationaal 

recht. De EU moet immers bepaalde nationale normen eerbie-

digen. Daarom kan deze norm niet alleen onderdeel van het EU 

recht of nationaal recht zijn. De nationale identiteit ligt namelijk 

mede besloten in de ‘constitutionele basisstructuren’ van de lid-

staten. En die moeten per definitie mede bepaald worden door 

nationaal recht, dat als enige deze basisstructuren met autoriteit 

kan uitleggen. Bovendien bevestigt het HvJEU al decennia, in de 

context van de prejudiciële procedure, dat het niet bevoegd is 

om nationaal recht uit te leggen.67 Als dat zo is, kan het a fortiori 

de constitutionele identiteit van een lidstaat niet bepalen.68  

Artikel 4(2) spreekt bovendien over ‘hun’ nationale identi-

teit en ‘hun’ constitutionele basisstructuren. Dit kan gelezen 

worden als een meervoud: de gezamenlijk identiteiten en 

bassistructuren van de lidstaten. Deze lezing ondersteunt de 

collectieve aard van hybride recht. Het sterkste is het daarom 

als nationale rechters collectief dezelfde grenzen stellen. Dit zie 

je in de praktijk ook al gebeuren.69 Maar meerdere nationale 

rechters kunnen ook samen vinden dat een uniek element van 

de constitutionele identiteit van één enkele lidstaat geëerbie-

digd dient te worden. Denk bijvoorbeeld aan de Franse Laïcité.     

Een hybride interpretatie past ook bij het doel en de achter-

grond van Artikel 4 lid 2. Deze bepaling verwoordt de heldere 

roep van lidstaten om meer ruimte en respect voor bepaalde 

kerndelen van het eigen recht. Na het fiasco van de Europese 

grondwet, hoort artikel 4 lid 2 dan ook bij een groep bepalin-

gen die grenzen moesten stellen. Zoals artikel 4 lid 1 en artikel 

5 VEU, artikel 51 lid 2 Handvest en de gele en oranje kaarten 

in protocol 2. En vergeet ook niet artikel 50 VEU, dat voor het 

eerst expliciet het recht op uittreding erkende. Al dacht men 

toen nog dat dit enkel symbolisch zou zijn…70    

Mede hierdoor zijn er, naast artikel 4 lid 2 VEU, nog meer 

juridische ankers voor hybride recht. Om te beginnen artikel 

2 VEU. Deze bepaling formuleert de waarden waarop de Unie 

berust. Artikel 2 stelt expliciet ‘deze waarden hebben de lid-
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staten gemeen (…).’ Dit impliceert het bestaan van een soort 

overkoepelende, gemeenschappelijke set aan normen. Deze 

zijn niet alleen EU recht, maar juist ook nationaal recht. Of 

omgekeerd, het is EU recht omdat het gedeeld nationaal recht 

is. Gezamenlijk recht dus. 

De mogelijkheid van hybride recht wordt ook sterk bevestigd 

door Artikel 6 lid 3 VEU. Dit stelt dat de grondrechten, zoals 

die onder andere ‘voortvloeien uit de constitutionele tradities 

die de lidstaten gemeen hebben’, deel uitmaken ‘van het recht 

van de Unie’. Deze bepaling verbindt en vermengt dus ook ex-

pliciet EU recht en nationaal recht. Net als artikel 4 lid 2 VEU.  

Merk daarbij een paar dingen op. Artikel 6 lid 3 VEU geldt 

alleen voor grondrechten die de lidstaten gemeen hebben. Lid-

staten kunnen dus gemeenschappelijk deze beginselen van EU 

recht vormen, maar niet alleen. Dit sluit aan bij het idee dat 

hybride recht collectief bepaald wordt, en niet door individuele 

rechtsordes. 

Maar merk ook op dat het artikel verplichtend is. Gemeen-

schappelijke grondrechten maken onderdeel uit van EU recht. 

Van rechtswege en direct op basis van het Verdrag. De Engelse 

taal versie laat dit mooi zien: gedeelde grondrechten ‘shall 

constitute general principles of the Union’s law. De EU-status 

van deze nationale grondrechten is daarmee dus een materieel, 

juridisch feit. Deze zou dus niet mogen afhangen van erken-

ning door het HvJEU.71

  

Als gevolg kan noch EU recht, noch een enkele lidstaat een 

grondrecht tot gemeenschappelijke norm bombarderen. Dat 

kunnen ze alleen samen. Dan is het ook logisch om te conclu-

deren dat het hier gaat om een hybride, gezamenlijke norm. 

Een norm die onderdeel uitmaakt van beide rechtsordes, en 

door beide gevormd wordt. Net als een kind van twee ouders.72   

Ook het EU-burgerschap biedt een anker voor hybride recht. 

Zo stellen artikel 9 VWEU en 20 VWEU dat ‘een ‘burger van 

de Unie eenieder is die de nationaliteit van een lidstaat bezit’. 

EU-burgerschap is volgens het HVJEU de ‘primaire hoedanig-

heid’ van onderdanen van de lidstaten onder EU recht.73 Maar 

dit EU burgerschap is dus volledig afhankelijk van nationaal 

burgerschap.   

Daarmee is EU-burgerschap een hybride construct. Het wordt 

zowel op nationaal als op Europees niveau gevormd en gede-

termineerd.74 De rel rondom gouden paspoorten, onder andere 

in Malta, laat dit mooi zien. De EU erkent dat het in beginsel 

aan de lidstaten is om te zeggen wie een onderdaan is en wie 

niet. Maar EU recht wil ook bepaalde grenzen stellen.75 Een lid-

staat mag toch niet indirect het EU-burgerschap verkopen?67 In 

essentie claimt de EU hiermee dat nationaal burgerschap deels 

hybride is. En dat het dus onderdeel uitmaakt van de gedeelde 

ruimte tussen EU en nationaal recht, waar ook EU recht iets te 

zeggen zou moeten hebben.  

Als laatste voorbeeld geef ik het beginsel van subsidiariteit. 

Onder dit beginsel gebruikt de Unie haar gedeelde bevoegdhe-

den alleen waar lidstaten een doel niet voldoende zelf kunnen 

bereiken. Maar wie mag dit bepalen? In beginsel is dit een be-

paling van EU recht. Maar bij het Verdrag van Lissabon hebben 

nationale parlementen de bevoegdheid gekregen om samen 

te oordelen op dit punt.77 Zo kan een derde van de nationale 

parlementen samen een gele kaart geven aan een wetsvoorstel. 

De helft van de nationale parlementen kan samen een oranje 

kaart geven als zij een voorstel in strijd vinden met subsidiari-

teit. De kaarten zijn niet bindend. Maar feit blijft dat nationale 

parlementen een juridisch relevante stem hebben in de toepas-

sing van een EU-beginsel. En wederom gaat het hier om een 

collectieve stem. Daarom kan men ook subsidiariteit zien als 

een hybride construct.78  

Zouden nationale rechters, samen, dat dan ook niet kunnen 

doen? Collectief een invulling geven aan een hybride normen 

als artikel 4 lid 2 die EU recht en nationaal recht verbindt. En 

collectief een kaart trekken als de EU te ver gaat? Bijvoorbeeld 
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als EU recht onbedoeld professionele vrijwilligheid zou verbie-

den?   

Of er een meer geformaliseerd, institutioneel forum nodig 

is voor een hybride toepassing van artikel 4 lid 2 VEU valt te 

bezien.79 Een informele optie is om de bestaande netwerken 

tussen nationale hoogste rechters en het HvJEU te gebruiken. 

Zelfs een informele positie van hoogste nationale rechters in 

deze gremia zou al groot gewicht moeten hebben. Dit mede ge-

zien het beginsel van loyale samenwerking, dat ook het HvJEU 

bindt. Een alternatief is om nationale hoogste rechters zich als 

amicus curiae te laten voegen. Dit bijvoorbeeld in zaken die 

raken aan art. 4(2) VEU.80 Een laatste optie is om rechters, net 

als parlementen, formeel gele, oranje, of rode, kaarten te laten 

geven. Dit vergt natuurlijk wel een verdragswijzing.    

Samenvattend: Artikel 4 lid 2 kan gelezen worden als een hy-

bride norm. Een die nationale hoogste rechters gezamenlijk een 

noodrem op EU recht geeft. Deze lezing leidt tot een redelijk 

compromis tussen absolute nationale en EU-claims. En geeft 

daarmee meer ruimte en veiligheid aan nationaal recht. En 

daarmee mee ruimte voor symbiose.81 

5.2. Ruimte voor symbiose op nationaal niveau 

Maar hoe kan nationaal recht, in ruil, de EU meer ruimte en 

veiligheid bieden? 

Onder andere door betere en flexibelere grenzen te stellen aan 

EU-integratie dan nu. Grenzen die gebaseerd zijn op relatio-

nele soevereiniteit en moderne democratie. Dit in plaats van 

rigide grenzen die een onmogelijk te bepalen minimum aan 

nationale macht willen houden.82 Grenzen die vooral kijken 

naar wat een lidstaat verliest, maar niet naar wat die terug-

krijgt.   

Maar hoe doe je dat als nationale rechter? Bijvoorbeeld door te 

kijken naar het netto resultaat van EU-integratie: de opbreng-

sten min de kosten. Niet alleen naar de kosten, zoals nu meestal 

gebeurt bij het bepalen van grenzen. 

Want natuurlijk kost het delegeren aan de EU iets. Een lidstaat 

verliest nationale bevoegdheden, of geld. Maar je krijgt er ook 

iets voor terug. Zoals een stem op Europees niveau. Of EU-

actie die de welvaart en veiligheid beter garanderen dan een 

lidstaat alleen zou kunnen. Die opbrengsten moeten nationale 

rechters beter meewegen in de grenzen die zij stellen aan de 

EU.  

Neem weer het klimaat als voorbeeld. Het beschermen van 

het leven en de gezondheid van burgers is een constitutionele 

plicht. Maar burgers beschermen tegen klimaatverandering 

kan alleen maar met Europese samenwerking. Zoals o.a. het 

Duitse constitutionele hof zelf erkent. Het geven van bevoegd-

heden aan de EU kan daarmee netto meer bescherming ople-

veren dan dat het aan nationale bevoegdheid kost. En als die 

netto balans positief is, waarom zou de grondwet samenwer-

king dan moeten verbieden?83     

Deze netto-benadering leidt ook tot betere en slimmere finan-

ciële grenzen aan de EU. Ook op dit vlak focussen nationale 

rechters met name op de kosten. De EU mag niet een te groot 

deel van de nationale begroting bepalen. Want waar gaat natio-

nale democratie nog over als de EU over al het geld gaat? 84 Dit 

leidt tot relatief willekeurige financiële grenzen die vaak al snel 

veel te krap blijken. 

Een betere manier lijkt mij om ook de opbrengsten van EU-

integratie mee te wegen voor een financiële grens te stellen. 

Om te beginnen krijgen lidstaten iets terug voor hun Europese 

bijdragen, zoals financiële stabiliteit, geopolitieke veiligheid of 

een schoner milieu. Deze opbrengsten moeten dus worden af-

getrokken van de kosten voor de EU. Als je door samenwerken 

beter en goedkoper uit bent, dan ondermijnt die samenwer-

king je fiscale soevereiniteit niet.  
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Daarnaast, en wat brutaler, moeten burgers, politici en rechters 

heroverwegen wat zij zien als nationaal geld. Wat bedoel ik 

daarmee? De EU creëert veel extra welvaart. Die extra welvaart 

wordt door de lidstaten geïnd als belastingen. Vanaf dat mo-

ment is het ineens ‘hun’ geld. En voelt het alsof zij een deel van 

‘hun’ geld moeten afgeven aan de EU. 

Maar als lidstaten en de EU gezamenlijk inkomen genereren, 

dan is dat dus ook gezamenlijk geld. En het samen uitgeven van 

dat geld, dat je zonder samenwerking niet gehad zou hebben, 

kan dan nooit de nationale fiscale soevereiniteit ondermijnen. 

Neem de zogenaamde grootste netto betaler: Nederland. In 

2020 betaalde Nederland 9 miljard aan de EU, als je geinde 

douanerechten meetelt. Nederland kreeg 2.73 miljard terug. 

Daarmee betaalde Nederland dus 6.27 miljard.85 

Maar volgens het CBP zijn de handelsbaten van de EU 3,1% 

van het Nederlands BBP.86 Dat is 24,8 miljard, alleen al aan 

extra BBP. En stel dat Nederland door de EU 0.25% minder 

rente betaalde op de staatsschuld. Dat is 0.25% van 448 mil-

jard, oftewel 1.12 miljard. Alleen op deze twee gebieden leverde 

de EU dus al 25.92 miljard op in een jaar. Een netto winst van 

19.65 miljard. Als je er zo tegenaan kijkt wordt de Nederlandse 

fiscale soevereiniteit echt niet bedreigd...    

Nationale rechters zouden daarom de opbrengsten van de EU 

moeten meewegen voordat zij grenzen stellen aan EU-integra-

tie. Bijvoorbeeld waar het gaat om NEXTGENEU, een klimaat-

fonds, of eventuele EU-obligaties. En als nationaal recht zulke 

netto grenzen hanteert, is er meer ruimte voor de EU, en dus 

voor symbiose.  

5.3. Conclusie juridische ruimte

Concluderend, zowel op nationaal als op EU niveau moet en 

kan dus meer juridische ruimte gevonden worden. Natuurlijk 

zijn mijn voorstellen nog stekelvarkens van haken en ogen. En 

natuurlijk lossen zij de fundamentele vraag over voorrang niet 

ten gronde op. Is Europees recht of nationaal recht de baas als 

het toch tot een botsing komt? 

Zo lang er meerdere rechtsorden zijn met een eigen rule of 

recognition kan dit conflict nooit totaal worden opgelost. Maar 

hybride recht en een netto-benadering creëren wel een grotere 

en stabielere buffer tussen EU en nationaal recht. En daarmee 

meer ruimte voor wederzijdse veiligheid en effectieve symbi-

ose.   

Zelfs de kleine beperking van voorrang die ik daarmee voorstel 

zal voor EU juristen overigens al snel bedreigend zijn. Want 

daarmee dreigt het hellende vlak. En daarmee krijgen Polen 

en Hongarije wellicht extra munitie voor hun schandalige en 

cynische aanval op de fundamenten van de EU -rechtsorde.87

Ik doe dit dan ook niet lichtzinnig. Ik ben ervan overtuigd dat 

de beste manier om EU recht op de langere termijn te bescher-

men, is door het te laten evolueren. Niet door te ossificeren. Nu 

wij weten dat de EU voorlopig geen federatie zal worden, en 

dat pluralisme geen stabiele oplossing biedt voor steeds diepere 

integratie, moeten zowel EU recht als nationaal recht de weder-

zijdse ruimte vinden voor elkaar. En dat betekent dat ook het 

EU recht ergens stappen moet zetten. 

Bovendien: Uiteindelijk kan Europese integratie natuurlijk 

niet alleen, of niet eens voornamelijk, op het recht berusten. 

Uiteindelijk berust Europese integratie op het inzicht van alle 

betrokken partijen dat samenwerking goed is. En dat daarom 

een juridisch systeem nodig is dat de eigen vrijheid af en toe 

beknot. Maar die acceptatie wordt juist makkelijker als het 

regionale systeem ook genoeg ruimte laat aan de lidstaten, en 

niet onnodig knelt.  

En dat brengt mij ook bij mijn laatste, korte, inhoudelijke 

punt: regionale integratie in de rest van de wereld. 
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6. Vergelijkende regionale integratie 

Want effectieve samenwerking is niet alleen nodig in Europa. 

Ook in de rest van de wereld wordt hard gezocht naar manie-

ren om effectief samen te werken. Ook daar moet de conceptu-

ele, emotionele en juridische ruimte gevonden worden. 

Regio’s kunnen daarbij van elkaar leren. Het opzetten van 

effectieve regionale samenwerking leidt namelijk vaak tot de-

zelfde juridische uitdagingen. Zeker als je vergelijkbare doelen 

hebt, zoals een interne markt, het beschermen van de rechts-

staat of regionale democratische legitimiteit. Het zou dood-

zonde zijn om de EU-ervaringen niet te gebruiken. Al was het 

alleen al om te zorgen dat niet iedereen dezelfde fouten hoeft te 

maken! (ik noem Brexit, een Euro crisis…).88 

Maar regio’s zijn ook intens verschillend. Politiek, economisch, 

cultureel, historisch, geografisch. ASEAN, MERCOSUR of de 

EAC willen, kunnen en moeten geen kloon van de EU worden. 

Zij moeten hun eigen optimale vorm van regionale samen-

werking vinden. Een die aansluit bij de eigen doelen, de eigen 

potentie, en de eigen uitdagingen.89 

En daar kan ook de EU zijn voordeel mee doen. Want de fun-

damenten van de EU zijn inmiddels al meer dan 70 jaar oud. 

En dan begint de wet van de remmend voorsprong allicht te 

werken. Regionale vergelijking biedt daarmee ook de kans om 

uit de eigen EU-bubbel te stappen. Om frisse ideeën voor de 

EU op te doen.  

Daarom ben ik erg blij dat ik, in de slip stream van Tom Ot-

tervanger, en met Leidse collega’s binnen en buiten de rechten-

faculteit, CompaRe heb kunnen oprichten. Dit Jean Monnet 

Centre of Excellence vergelijkt regionale integratie over de hele 

wereld. In samenwerking met regionale experts in Afrika, Azië, 

en Latijns-Amerika.   

Een van de leidende theoretische en praktische doelen daarbij 

is het ontwerpen van lean and fair integration: vormen van 

regionale samenwerking die effectief zijn, passen in de regio, 

maar minder vergaande integratie dan het EU-model vergen. 

En die dus werkbaar zijn in regio’s die juridisch niet zo diep als 

de EU willen of kunnen integreren.  

Denk bijvoorbeeld aan het streven van ASEAN om een interne 

markt te bouwen.90 Dit om economische groei te bevorderen. 

Maar ook om sterker te staan in het krachtenveld tussen de 

VS, China en de EU. De cultuur en context in Zuidoost-Azië 

maken het gebruik van bindend, supranationaal recht alleen 

al bijna onmogelijk.91 De conceptuele en emotionele ruimte 

voor relationele soevereiniteit is er nog veel kleiner. Daarom is 

het zoeken naar zachtere vormen van binding en geschillenbe-

slechting.92 En naar meer gerichte vormen van samenwerking. 

Een interessante ASEAN-benadering is bijvoorbeeld om alleen 

de belangrijkste value chains te integreren. Bijvoorbeeld textiel. 

En dus niet de hele economie zoals in de EU. Ik kijk uit naar de 

inzichten die de proefschriften van Nelly Stratieva en Al Abdil-

lah hierover zullen opleveren. Dit mede in samenwerking met 

Stefaan Van den Bogaert en Sybe de Vries.   

Een ander voorbeeld betreft de uitdaging van overlap tussen 

regionale organisaties. Zo kent Afrika acht regionale economi-

sche gemeenschappen.93 Deze overlappen deels.94 Dat betekent 

dat veel landen lid zijn van twee of meer organisaties. Dit cre-

eert op zich al een juridische uitdaging, zeker voor de werking 

van douane-unies en interne markten. Want hoe voorkom 

je dat goederen vrijelijk gesmokkeld kunnen worden van de 

ene douane-unie naar de andere? Het probleem van overlap 

is bovendien nog complexer omdat recent ook een continen-

taal vrijhandelsakkoord is gesloten.95 En dat verbindt alle acht 

regionale organisaties. Sommige regio’s hadden bovendien ook 

al onderling akkoorden gesloten.96 En aparte akkoorden met 

onder andere de EU en de VS. 
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Hoe moet je die wirwar van akkoorden juridisch coördineren? 

Onder andere in samenwerking met de UNDP en de univer-

siteit van Rwanda kijken wij hiernaar. De resultaten daarvan 

zullen ook relevant zijn voor Latijns-Amerika, waar er enorme 

overlap is tussen regionale verbanden. En voor de EU. Zo wor-

stelt de EU na Brexit nog steeds met de overlap van EU en VK 

recht in Noord-Ierland. Maar de EU zal zelf ook in steeds meer 

verbanden moeten samenwerken. En dan zal de rigide opstel-

ling van het EU recht, bijvoorbeeld inzake autonomie, kunnen 

leren van andere regio’s.  

Een laatste voorbeeld betreft de constitutionele vormgeving 

van regionale samenwerking. Zo worstelen veel regio’s nog veel 

meer dan de EU met de verhouding tussen regionaal recht en 

soevereiniteit.97 Zeker waar die soevereiniteit nog relatief recent 

is en herinneringen aan koloniale overheersing nog vers zijn. 

Ze worstelen ook met de rol van de uitvoerende macht. Anders 

dan de EU hebben veel nieuwere regionale organisatie al vanaf 

hun oprichting een equivalent van de Europese Raad: een 

instelling waar alle staatshoofden en regeringsleiders samen-

komen.98 En daarmee heeft de uitvoerende macht vaak direct 

een overweldigende invloed. Zeker waar die uitvoerende macht 

ook nationaal de dienst uitmaakt. Denk aan uiterst dominante 

presidenten in Afrika en Latijns-Amerika. Hiermee kan inte-

gratie ineens heel snel gaan als de presidenten iets willen. Maar 

kan ook alles stilstaan als presidenten ruzie hebben.  

Effectieve samenwerking kan dan vereisen dat deze presidenten 

iets van macht afstaan. Dat de balans tussen de machten iets 

gelijkmatiger wordt. Andere regio’s kunnen daar iets leren van 

de meer technocratische modus van de EU. 

Maar hoe overtuig je daar die presidenten van? 

Dit is een van de centrale uitdagingen waar ik aan mee mag 

werken in Oost-Afrika. Daar wordt gewerkt aan een nieuwe 

confederale grondwet voor de Oost-Afrikaanse Gemeenschap. 

Een uitdaging waarbij ik gelukkig kan bouwen op het proef-

schrift dat Patricia Ouma bij mij schrijft hierover. Het is een 

uitdaging waar de EU lering uit kan trekken. Want hoe domi-

nant mag de Europese Raad worden in de Europese Constitu-

tie? En hoe kan je dit überhaupt via het recht controleren?      

Vergelijkende regionale integratie biedt daarmee een schat 

aan voorbeelden, uitdagingen en inspiratie. Ik kijk er dan ook 

enorm naar uit om deze vergelijkende dimensie van mijn leer-

stoel verder uit te bouwen. En dat niet in de minste plaats door 

de samenwerking met studenten en PhD’s in de verschillende 

regio’s. Als promovendi op zoek moeten naar zuurstof voor 

familieleden met COVID. Als ze wegblokkades omzeilen om 

tijdens black-outs te kunnen overleggen. Als zij de confrontatie 

aangaan met familie omdat zij als vrouw wel willen doorleren. 

En als zij ondanks dat alles stug doorzetten met hun onder-

zoek, dan kan ik alleen maar een diepe buiging maken. En blij 

zijn dat mijn veilige Leidse bubbel ook kan dienen als spring-

plank voor anderen. 

En die springplank is er natuurlijk niet alleen voor studenten 

in het buitenland. Maar zeker ook voor mijn studenten hier, in 

Leiden. En dat brengt mij aan het einde van mijn inhoudelijke 

verhaal. Maar bij een onderwerp dat mij ook zeer na aan het 

hart ligt. Het onderwijs. 

[Onderwijs en dankwoord] 

                

Ik heb gezegd. 
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