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Vormgeving van het Europese sociale beleid

Bijwagen van de interne markt of sociaal model?

In deze bijdrage wordt ingegaan op de voorstellen op sociaal gebied die in het kader van de Europese Con­
ventie worden besproken. Geconstateerd wordt dat steunverlening voor deze voorstellen wenselijk is, niet 
alleen vanwege de merites van deze voorstellen als zodanig, maar vooral ook omdat er als gevolg van de 
economische integratie in dubbel opzicht sprake kan zijn van een onevenwichtigheid. Terwijl de ontwikke­
ling van het Europese sociale beleid achterblijft bij het proces van economische eenwording, leiden spill 
over-effecten van de interne marktvorming tot verlies aan nationale sturingscapaciteit op sociaal gebied 
zonder dat daar een versterking van bevoegdheden op het Europese niveau tegenover staat.

Inleiding

Op 1 maart 2002 is de Europese Conventie ge­
start. Deze Conventie beoogt een 'brede maat­
schappelijke discussie' te voeren ter herziening 
van verdragen die de basis vormen van de Euro­
pese Unie. De besluitvorming over de uiteinde- 
lijke wijzigingsvoorstellen van de Conventie 
zal vervolgens plaatsvinden tijdens een daar­
toe in te stellen Intergouvernementele Confe­
rentie (IGC) met als sluitstuk een Europese 
Topontmoeting, naar verwachting in 2004.

In dit artikel gaan wij in op voorstellen die 
thans in Conventiekader in bespreking zijn, 
met name die voorstellen die beogen de be­
voegdheden van de EU op sociaal terrein (ver­
der) uit te breiden. Een eerste te beantwoorden 
vraag daarbij is of uitbreiding van sociale be­
voegdheden wenselijk dan wel noodzakelijk is. 
Als deze vraag bevestigend wordt beantwoord, 
is een tweede vraag in hoeverre de voorstellen 
op sociaal terrein die nu in de Conventie wor­
den besproken daaraan een bijdrage (kunnen) 
leveren. Alvorens hiertoe over te gaan, wordt 
het kader aangegeven waarbinnen de voorstel­
len kunnen worden geplaatst. Daartoe wordt

eerst een korte historische schets gegeven van 
de belangrijkste initiatieven op sociaal gebied. 
Daarbij wordt vooral aandacht besteed aan ver- 
dragsveranderingen omdat Europese bevoegd­
heden alleen op verdragsbasis mogelijk zijn. 
Vervolgens wordt ingegaan op de argumenten 
voor en tegen uitbreiding van de sociale be­
voegdheden van de EU en wordt ingegaan op 
Europese ontwikkelingen die van invloed zijn 
geweest op de nationale autonomie ten aan­
zien van het sociale beleid. Ten slotte passeren 
de in de Conventie gelanceerde voorstellen op 
sociaal terrein de revue en geven wij aan welk 
standpunt met betrekking tot deze voorstellen 
naar onze mening de voorkeur verdient.

EU-bevoegdheid op sociaal terrein

Oorspronkelijk doel van de bij het verdrag van 
Rome van 1957 opgerichte Europese Economi­
sche Gemeenschap (EEG) was de economische 
integratie met geen of nauwelijks aandacht 
voor sociaal beleid. De verwachting was dat de 
werking van de gemeenschappelijke markt 
min of meer spontaan een harmonisatie van
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de sociale stelsels in de lidstaten met zich 
mee zou brengen (artikel 117 van het verdrag). 
Weliswaar was het de taak van de Commissie 
om op vrijwel alle onderdelen van het sociale 
beleid de samenwerking tussen de lidstaten te 
bevorderen, maar de bevoegdheid van de Com­
missie op dit gebied ging nog niet verder dan 
het verrichten van studies, het uitbrengen van 
adviezen en het organiseren van overleg (artikel 
118). Hierop waren twee uitzonderingen, na­
melijk de gelijke beloning van mannen en 
vrouwen (artikel 119) en de sociale zekerheid 
van migrerende werknemers (artikel 121). Bij de 
eerstgenoemde was er de vrees van Franse zijde 
voor ongunstige concurrentieverhoudingen 
vanwege de eigen voorsprong op het gebied van 
de gelijke beloning. Bij de laatstgenoemde 
speelde de verwachting een rol dat de vorming 
van de gemeenschappelijke markt zou leiden 
tot grote migratie van werknemers. Niettemin 
heeft de Europese Commissie een aantal ma­
len, op grond van de algemene harmonisatiear- 
tikelen (artikelen 100 en 235) en op basis van 
besluitvorming bij unanimiteit, het initiatief 
tot sociale regelgeving genomen, voornamelijk 
op terreinen als de rechtsbescherming en de ar­
beidsomstandigheden van werknemers (vgl. 
Vos, 1998).

Bij de herziening van het Verdrag van Rome in 
de vorm van de in 1987 in werking getreden Eu­
ropese Akte was het aanvankelijk de ambitie 
van de lidstaten om besluitvorming bij gekwa­
lificeerde meerderheid (qualified  m ajority  
vote, QMV) mogelijk te maken voor alle maat­
regelen gericht op het vrije verkeer, inclusief de 
maatregelen op sociaal terrein. Brits verzet 
leidde er uiteindelijk toe dat bij wijze van com­
promis een artikel 118A is ingevoegd, dat 
QMV-besluitvorming op het terrein van veilig­
heid en gezondheidsbescherming van werkne­
mers mogelijk maakte. Bovendien is een arti­
kel 118B ingevoegd op grond waarvan de Com­
missie de opdracht kreeg de dialoog tussen so­
ciale partners op Europees niveau verder te 
ontwikkelen.

De eerste stap in de richting van een veran­
kering van Europese sociale grondrechten da­
teert van december 1989, toen elf van de twaalf 
regeringsleiders (namelijk met uitzondering 
van de Britse premier Thatcher) een plechtige 
verklaring in de vorm van een handvest inzake 
de bescherming van sociale grondrechten in de

Gemeenschap hebben ondertekend.
QMV en sociale dialoog vormden opnieuw 

de inzet voor de onderhandelingen tussen de 
lidstaten in de aanloop naar het Verdrag van 
Maastricht. Ook hier verhinderde Britse oppo­
sitie dat dit in de vorm van een nieuw sociaal 
hoofdstuk afdoende werd geregeld, zodat is 
volstaan met de aanvaarding van een 'sociaal 
protocol'als bijlage bij het Verdrag. In dit proto­
col werd de besluitvorming bij QMV voor wat 
meer sociale onderwerpen (zoals informatie 
van en overleg met werknemers, gelijke behan­
deling van mannen en vrouwen op de arbeids­
markt, de integratie van personen die van de ar­
beidsmarkt zijn uitgesloten) mogelijk gemaakt. 
Verder werd de mogelijkheid geopend tot con­
tractuele afspraken tussen de sociale partners 
op Europees niveau. Pas bij de totstandkoming 
van het Verdrag van Amsterdam in 1997 bleek 
het mogelijk het sociaal protocol in het verdrag 
te integreren. Bovendien zijn bij die gelegen­
heid een verwijzing naar sociale grondrechten, 
een non-discriminatiebepaling en een werkge­
legenheidshoofdstuk in het verdrag opgeno­
men.

De aandacht voor het sociale beleid kreeg een 
extra stimulans tijdens deTop van Lissabon van 
maart 2000, waar als strategisch doel voor de 
EU werd geformuleerd om 'de meest concurre­
rende en dynamische kenniseconomie van de 
wereld te worden die in staat is tot duurzame 
economische groei met meer en betere banen 
en een hechtere sociale samenhang'. Hieraan 
ligt ten grondslag de erkenning dat het sociale 
beleid - in de zin van een actief werkgelegen­
heidsbeleid, modernisering van de sociale be­
scherming en bevordering van sociale inslui­
ting - een basisvoorwaarde is voor de realise­
ring van economische vooruitgang.

Niettemin was in de aanloop naar de vol­
gende verdragsherziening, het verdrag van 
Nice, de (verdere) uitbreiding van de QMV op­
nieuw een struikelblok. In het kader van deze 
herziening ging de aandacht vooral uit naar de 
institutionele veranderingen met het oog op de 
komende uitbreiding. Daarnaast werd tijdens 
deTop van Nice van december 2000 een Hand­
vest van de grondrechten van de EU aanvaard, 
zij het dat geen overeenstemming kon worden 
bereikt over de incorporatie van dit handvest 
in het verdrag. Daardoor worden de rechten, 
vrijheden en beginselen in het handvest welis­
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waar door de EU erkend, maar hebben zij geen 
juridisch bindende status (vergelijk Vos, 2001).

Conclusie van dit overzicht kan zijn dat in de 
loop der jaren meer aandacht is gekomen voor 
het Europese sociale beleid. Die toenemende 
aandacht is echter in beperkte mate vertaald in 
concrete verdragsveranderingen die uitbreiding 
van de Europese bevoegdheden met zich mee­
brachten. Veel van de initiatieven op dit gebied 
hadden toch vooral het karakter van plechtige 
intentieverklaringen. Uiteindelijk resultaat 
van de opeenvolgende verdragswijzigingen is 
dat de EU de bevoegdheid heeft om regels te 
stellen op de volgende terreinen:
-  veiligheid en gezondheid op het werk;
-  de informatie en raadpleging van werkne­

mers,-
-  de integratie van personen die van de ar­

beidsmarkt zijn uitgesloten;
-  gelijke kansen voor vrouwen en mannen op 

de arbeidsmarkt, gelijke behandeling op de 
werkplek.

Op deze terreinen kunnen in de Raad beslui­
ten worden genomen met gekwalificeerde 
meerderheid van stemmen (QMV). Op de reste­
rende onderdelen van sociaal beleid die in het 
verdrag worden genoemd, dient de Raad bij 
unanimiteit te beslissen. Het gaat daarbij om 
de volgende onderwerpen:
-  sociale zekerheid en sociale bescherming 

van werknemers,-
-  bescherming van werknemers bij beëindi­

ging van het arbeidscontract;
-  vertegenwoordiging en collectieve verdedi­

ging van de belangen van werknemers met 
inbegrip van medezeggenschap. De onder­
werpen beloning, het recht op vereniging, 
het stakingsrecht en het recht op uitsluiting 
zijn nadrukkelijk uitgezonderd van de be­
voegdheid van de EU;

-  de coördinatie van sociale zekerheid in ver­
band met het totstandbrengen van vrij ver­
keer van werknemers;

-  de werkgelegenheidsvoorwaarden voor legaal 
in de unie verblijvende onderdanen van 
derde landen;

-  financiële bijdragen ter bevordering van de 
werkgelegenheid.

De talrijke pogingen van de opeenvolgende 
voorzitterschappen om op deze terreinen tot 
meerderheidsbesluitvorming te komen, zijn 
tot dusverre steeds gestrand.

Versterking van het Europees sociaal 
model?

Uit het voorgaande overzicht kan blijken dat 
de Europese integratie op sociaal gebied, de 
vormgeving van een Europese sociale dimen­
sie, een langzaam proces met veel vallen en op - 
staan is geweest. Voorzover sociale regelgeving 
totstandkwam, hield dit in eerste instantie 
vooral verband met de creatie van één Euro­
pese binnenmarkt, het vrije verkeer van goede­
ren, diensten en kapitaal. In aansluiting hierop 
hebben Europese initiatieven van de jaren ne­
gentig geleid tot een zekere mate van sociale 
heleidsconvergentie, inclusief een overdracht 
van bevoegdheden op sociaal gebied van de af­
zonderlijke lidstaten aan de EU. In dit opzicht 
is sprake van het ontstaan van een Europees 
sociaal model als een combinatie van nationale 
verzorgingsstaten en een aanvullend Europees 
sociaal beleid. Op politiek niveau blijkt even­
wel hardnekkige weerstand te bestaan tegen 
verdere versterking van dit sociale model op 
Europees niveau.

Leibfried (2002) wijst in verband hiermee 
op de voortgang van de unificatie op de drie 
eenheidsmarkten (goederen, kapitaal en dien­
sten) en via de introductie van de eenheids­
munt, maar met stagnatie op de arbeidsmarkt. 
Naar zijn mening is die stagnatie te wijten aan 
een achterblijven van de arbeidsmobiliteit bij 
de in 1957 bestaande verwachtingen:

"If Europe had a trans-European labour mobility 
measuring up to the US there would already be a 
European labour market and a forceful European 
system of industrial relations, embedding a Euro­
pean welfare state to be.”
(2002: 473).

Vanwege het uitblijven van arbeidsmobiliteit 
van enige omvang bleef er een doorgaans grote 
weerstand bestaan tegen een verdieping van de 
sociale dimensie, die culmineerde in het verzet 
tegen de meerderheidsbesluitvorming, in het 
bijzonder op het terrein van de sociale zeker­
heid. Dit ondanks het feit dat er in de afgelo­
pen 55 jaar met een zekere regelmaat pleidooi­
en zijn geweest voor harmonisatie van sociale- 
zekerheidsstelsels (Chassard, 2002). Steeds be­
stond (en bestaat) bij de tegenstanders de vrees, 
dat opgave van het beginsel van unanimiteit 
zal leiden tot een aanzienlijk verlies van natio­
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nale zeggenschap en van de mogelijkheid na­
tionale stelsels naar eigen wens en behoefte in 
te richten. Deze weerstanden kregen een poli­
tieke vertaling in het bekende subsidiariteits­
beginsel, het uitgangspunt dat overdracht van 
nationale bevoegdheden naar het Europese ni­
veau alleen kan plaatsvinden wanneer vormge­
ving van het sociale beleid op nationaal niveau 
niet mogelijk of wenselijk is (vergelijk artikel 
3B van het verdrag van Maastricht).

In de onderhandelingspraktijk heeft het 
subsidiariteitsbeginsel zelden een ^belangrijke 
rol gespeeld. Niettemin is er met regelmaat ge­
discussieerd over de interpretatie van dit be­
ginsel, veelal in termen van sociale bescher­
ming in relatie met unanimiteit. Zo wijst Ven- 
turini (1998) erop dat de gedachte dat hoe min­
der men op Europees niveau over sociale 
bescherming spreekt hoe beter het is, geba­
seerd is op een slecht begrip van de subsidiari­
teit. In aansluiting hierop zijn twee motieven 
aan te geven die pleiten voor meer Europese 
coördinatie van sociale bescherming.

In de eerste plaats is er de vraag in hoeverre 
een herverdeling van sociale bevoegdheden in 
de zin van grotere Europese coördinatie van so­
ciaal beleid additionele welvaartsvoordelen op- 
levert. Den Butter en Hazeu (2002) wijzen in 
dit verband op de inperking van nationale be­
leidsruimte als gevolg van de Economische en 
Monetaire Unie (EMU), waardoor de gevolgen 
van economische ontwikkelingen op natio­
naal niveau voortaan door arbeidsmarktflexibi- 
liteit en loonflexibiliteit en in de sociale zeker­
heid moeten worden opgevangen. In deze op­
vatting blijft (juist daarom) ruimte bestaan 
voor nationale beleidsautonomie ten aanzien 
van arbeidsmarkt en sociale zekerheid. Omdat 
grotere flexibiliteit kan bijdragen tot een toe­
name van de werkgelegenheid en de economi­
sche groei is hier tegelijkertijd sprake van een 
gezamenlijk Europees belang, zodat meer Eu­
ropese beleidscoördinatie op deze gebieden 
eveneens wenselijk is.

Op politiek niveau speelt een rol dat de - 
door het Nederlandse voorzitterschap in 1997 
gelanceerde - notie van 'sociaal beleid als pro­
ductieve factor' intussen stevig in het EU-be- 
leid verankerd is. De Top van Lissabon plaatste 
sociale bescherming bovenaan de politieke 
agenda vanuit het besef dat voor een sterke 
economie een betrouwbare verzorgingsstaat

nodig is, in combinatie met een mede vanuit 
de Unie geïnspireerd sociaal beleid.

In de tweede plaats zijn er opvattingen die de 
wenselijkheid van een zelfstandig Europees 
sociaal beleid onderstrepen met het oog op de 
legitimiteit, de versterking van het maatschap­
pelijke draagvlak voor Europa. Van Nederlandse 
zijde is al vroeg de vrees uitgesproken dat het 
ontbreken van een adequaat Europees sociaal 
beleid ertoe zou leiden dat 'de sociale verwor­
venheden sluitpost worden om de concurren­
tieverhoudingen te verbeteren' (MvT-SZW, 
1986). Deze uitspraak is in latere jaren, in het 
kader van de introductie van de EMU, ver­
woord in termen van een neerwaartse concur­
rentie op arbeidskosten, de race to the bottom  
(onder anderen Bouget, Foden, Noé, 1998). De 
vrees bestaat dat beleidsconcurrentie kan lei­
den tot een aantasting van de voor het maat­
schappelijke draagvlak zo belangrijke sociale 
bescherming (vergelijk Den Butter &. Hazeu, 
2002). Venturini wijst erop dat vraagstukken 
van sociale zekerheid op Europees niveau wor­
den besproken in relatie tot het mededingings­
beleid en de totstandkoming van de interne 
markt. Bovendien zijn zij in het kader van de 
EMU aan de orde in de Ecofin-raad, de raad van 
ministers van economische zaken en finan­
ciën. Daarom is het zijns inziens van belang 
dat er 'vanuit de sociale invalshoek een geïnte­
greerde en toekomstgerichte totaalbenadering' 
wordt ontwikkeld (1998: 125). In deze visie is 
het stimuleren van sociale vooruitgang op Eu­
ropees niveau van belang om de legitimiteit te 
bevorderen.Vandaar de opvatting dat het nood­
zakelijk is de economiscbe en sociale bevoegd­
heden van de EU meer in balans te brengen 
(vergelijk Leibfried and Pierson, 2000; Esping- 
Andersen et al., 2001; Vandenbroucke, 2002).

Kortom, er zijn motieven van economische 
en politiek-maatschappelijke aard die pleiten 
voor een verdere versterking van het Europese 
sociale model. Daarnaast zijn er gevolgen van 
Europese ontwikkelingen aan te geven die zo'n 
versterking noodzakelijk maken.

Gevolgen van EU-ontwikkelingen

Inherent aan het subsidiariteitsbeginsel is de 
veronderstelling dat de lidstaten er belang bij 
hebben hun nationale autonomie op sociaal
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gebied zo lang mogelijk te verdedigen. In reac­
tie hierop kan worden gewezen op een aantal 
ontwikkelingen op Europees niveau. Deze ont­
wikkelingen in het kader van het integratie­
proces hebben geleid tot een erosie van zowel 
de soevereiniteit (in de zin van wettelijk gezag) 
als de autonomie (in de zin van feitelijke regel­
capaciteit) van de lidstaten op sociaal gebied. 
Deze erosie wordt op EU-niveau niet of slechts 
gedeeltelijk gecompenseerd: de lidstaten heb­
ben meer aan controle over hun nationale soci­
ale beleid verloren dan er aan nationale be­
voegdheden aan de EU is overgedragen, met als 
gevolg een groeiend deficit in de stuurcapaci- 
teit op dit gebied (Leibfried & Pierson, 2000). 
Ter verklaring kan een viertal factoren worden 
genoemd die in dit verband een rol spelen, te 
weten:
-  de betekenis van de fundamentele vrijheden, 

in het bijzonder de vrijheid van dienstverle­
ning en het vrije verkeer van personen/werk- 
nemers;

-  de invloed van het Europese mededingings­
recht;

-  de gevolgen van de totstandkoming van de 
Economische en Monetaire Unie (EMU);

-  de ontwikkelingen rond de sociale dialoog.

De betekenis van vrij verkeer
Het beginsel van vrij verkeer van personen, 
goederen, diensten en kapitaal heeft geleid tot 
een stroom van richtlijnen die ten doel hebben 
de handelsbarrières tussen de lidstaten af te 
bouwen en mogelijke belemmering van het 
vrije verkeer in de nationale wetgeving weg te 
nemen.1 Samen met de omvangrijke regelge­
ving op het terrein van de mededinging zijn 
deze richtlijnen gericht op de creatie van een 
interne markt. De reikwijdte van de regelge­
ving blijft echter niet tot de handelspolitiek be­
perkt, maar kan zich ook uitstrekken tot pres­
taties van de verzorgingsstaat. Verzorgings- 
staatarrangementen zijn doorgaans gebaseerd 
op het bestaan van gesloten collectiviteiten 
waarbinnen de solidariteit wordt vormgege­
ven. Vrij verkeer van personen en diensten kan 
dit systeem doorbreken. Een praktijkvoorbeeld 
is de toepassing door het Europese Hof van Jus­
titie van het beginsel van vrij verkeer van dien­
sten in de gezondheidszorg (Kohll/Decker2). 
Dit houdt in dat ziektekostenverzekeraars ook 
zonder toestemming vooraf in het buitenland 
genoten medische zorg moeten vergoeden.

Met het Molenaar-arrest heeft het Hof bepaald 
dat prestaties (ook prestaties in natura) niet tot 
het eigen grondgebied kunnen worden be­
perkt.3 Vandenbroucke (2002) wijst in verband 
hiermee op risico's als een mogelijke tweede­
ling in de zorg, waarbij patiënten uit andere 
lidstaten in aanmerking kunnen komen voor 
een voorkeursbehandeling tegen marktcon­
forme prijzen, en de export van nationale pro­
blemen in de gezondheidszorg (bijvoorbeeld 
lange wachtlijsten] naar een aangrenzend 
land.

De invloed van het Europese 
mededingingsrecht
Privatisering van dienstverlening in het kader 
van de sociale zekerheid en de gezondheids­
zorg leidt ertoe dat deze dienstverlening aan 
het Europese mededingingsrecht is onderwor­
pen. Naarmate meer functies van de verzor­
gingsstaat worden vervuld door op de markt 
georiënteerde diensten, wordt de verzorgings­
staat zelf meer en meer een marktpartij. Leib­
fried en Pierson (2000) wijzen op het risico dat 
'the welfare state could gradually be submer- 
ged in a single European 'security' market'. Ten 
aanzien van de gezondheidszorg heeft het Eu­
ropese Hof van Justitie zich bij herhaling op 
het standpunt gesteld dat activiteiten in de 
zorg en bij de verzekering van die zorg als eco­
nomische activiteit kunnen worden gezien, 
waaraan geen beperkingen mogen worden op­
gelegd die hun internationale concurrentiemo­
gelijkheden zouden schaden (Pieters, 2000; zie 
ook Kronjee, 2002). Een ander voorbeeld in dit 
verband betreft de uitspraak van het Hof in ver­
band met de verplichtstelling van bedrijfstak- 
pensioenfondsen waarbij een bedrijfstakpensi- 
oenfonds in beginsel is gelijkgesteld met een 
onderneming en dus onderworpen kan zijn 
aan het mededingingsrecht.4 Een andere factor 
in het kader van het communautaire mededin­
gingsrecht betreft het verdragsrechtelijke ver­
bod op staatssteun, dat een rol speelt bij de 
sectorale O&O-fondsen. De Europese Com­
missie heeft in een aantal gevallen geoordeeld 
dat de algemeenverbindendverklaring van zul­
ke fondsen als staatssteun moet worden aange­
merkt. Mede hierdoor kampen Nederland en 
België met een grote terughoudendheid bij on­
dernemingen om van O&O-fondsen gebruik te 
maken.
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Gevolgen van de EMU
Wat betreft de gevolgen van de EMU voor het 
Europese sociale model is er sprake van een 
optimistische en een pessimistische visie. 
Voorstanders van de EMU betogen dat de m o­
netaire en fiscale EMU-regels gunstige effecten 
hebben op groei en werkgelegenheid. In de pes­
simistische opvatting wordt gevreesd voor soci­
ale dum ping  en neerwaartse concurrentie, ook 
in termen van sociale bescherming (Hemerijck 
& Huiskamp, 2002).

Door de komst van de EMU is immers de na­
tionale beleidsruimte op monetair, budgettair 
en fiscaal gebied sterk ingeperkt. Belangrijk 
onderdeel van de EMU-criteria is dat er eisen 
worden gesteld aan de begrotingsdiscipline 
van de lidstaten. De normen ten aanzien van 
de staatsschuld (maximaal drie procent van 
het BBP) en het begrotingstekort (maximaal 
zestig procent van het BBP) zijn verdragsrechte- 
lijk verankerd en voorzien van een sanctieme- 
chanisme. De norm ten aanzien van het begro­
tingstekort is nog eens aangescherpt in het 
Stabiliteits- en Groeipact dat de lidstaten voor­
schrijft op middellange termijn (rond 2004) het 
doel van close to ba lan ce or in  surplus te berei­
ken. In het kader van dit pact vindt coördina­
tie van het economische beleid van de lidstaten 
plaats, waarbij deze periodiek rapporteren via 
de zogenaamde stabiliteitsprogramma's. De 
broad  econ om ie p o licy  guidelines  zijn het be­
langrijkste instrument om het economische 
beleid van de lidstaten periodiek bij te sturen. 
In het geval van een falend begrotingsbeleid 
volgt een officiële reprimande van de Raad.

Om aan de EMU-criteria te voldoen, zijn de 
deelnemende landen genoodzaakt tot consoli­
datie van het nationale budgettaire beleid en in 
sommige gevallen tot bezuiniging op de collec­
tieve uitgaven. Dat dit niet altijd zonder proble­
men verloopt, wordt nog eens duidelijk uit de 
recente commotie rond de Duitse en Franse 
problemen om aan de eis van een begrotings­
evenwicht te voldoen. Een ander voorbeeld in 
dit verband betreft de discussie over de houd­
baarheid van pensioenstelsels. Opeenvolgende 
Europese Raden hebben uitdrukkelijk vastge­
steld dat de financiële houdbaarheid van pensi­
oenstelsels moet passen binnen de broad  e c o ­
n om ie p o licy  guidelines  (Vandenbroucke, 
2002 ) .

Intussen heeft op nationaal niveau de EMU 
vrijwel overal als katalysator gefungeerd voor

de totstandkoming van nationale sociale pac­
ten waarbij, in verband met het voldoen aan de 
EMU-criteria, niet alleen loonmatiging maar 
ook wijzigingen in de socialezekerheidsstelsels 
en de pensioenen belangrijke elementen zijn 
|Fajertag &. Pochet, 1997). Bovendien heeft de 
EMU in de praktijk geleid tot convergentie in 
de nominale loonstijgingen, flexibilisering van 
nationale loonvorming en flexibilisering van 
arbeids(markt)regulering (Hoffman et al. 
2002 ).

De sociale dialoog
Zoals eerder opgemerkt heeft de toevoeging 
van een sociaal protocol bij het verdrag van 
Maastricht en vervolgens de integratie van dit 
protocol in het verdrag van Amsterdam de mo­
gelijkheid geopend tot contractuele afspraken 
tussen de sociale partners op Europees niveau. 
Dit plaatst de sociale partners in een rol van 
medewetgever. Vandenbroucke (2002) spreekt 
in dit verband van 'the recognition of the pri- 
macy of bargaining channels over legislative 
channels'. In aansluiting hierop pleit hij ervoor 
om nog aanwezige beperkingen in het verdrag 
ten aanzien van onderwerpen voor onderhan- 
deling tussen sociale partners te verwijderen. 
Dat wil zeggen: inclusief de loonvorming, het 
recht op vakbondslidmaatschap, het stakings­
recht en het recht tot uitsluiting.

In de praktijk van de arbeidsverhoudingen 
bestaan er nog aanzienlijke verschillen tussen 
de lidstaten ten aanzien van bijvoorbeeld de re­
latie tussen collectieve onderhandelingen en 
de wetgeving, de niveaus waarop collectieve 
onderhandelingen plaatsvinden, de reikwijdte 
van collectieve onderhandelingen, de beteke­
nis van bipartite en tripartite instituties en pro­
cessen van de sociale dialoog (European Foun­
dation, 2002). Toch worden er pogingen onder­
nomen om op Europees niveau tot een coördi­
natie van de loonvorming te komen. De start 
hiervan ligt in 1998, met de Doorn-overeen­
komst, de samenwerking tussen de metaalvak- 
bonden van Nederland, Duitsland, België en 
Luxemburg. Vervolgens heeft het Europese Ver­
bond van Vakverenigingen (EVV) in 1999 beslo­
ten tot coördinatie van het arbeidsvoorwaar­
denbeleid op het sectorale en regionale niveau. 
Als leidraad voor onderhandelingen geldt daar­
bij de stijging van de arbeidsproductiviteit en 
de stijging van de prijzen van productie en con­
sumptie in de marktsector. Volgens Den Butter
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en Hazeu (2002) is dit in feite een centralisatie 
in de arbeidsvoorwaardenvorming als gevolg 
van de monetaire eenwording. Immers, het ver­
lies aan concurrentievermogen als gevolg van 
hoge loonstijgingen kan niet langer door een 
devaluatie worden gecorrigeerd, terwijl con­
currerende loonmatiging uiteindelijk voor alle 
landen slechter zal uitpakken. Evenals Den 
Butter en Hazeu sluit Visser (2002) uniforme 
Europese looneisen uitdrukkelijk uit, maar 
wijst hij wel op de mogelijkheid van coördina­
tie in de vorm van pattern hargaining, het vol­
gen van de loonontwikkeling in een belangrij­
ke sector of regio. Niet ondenkbaar is dat toe­
nemende coördinatie zal leiden tot grotere 
druk om in de pas te blijven bij de loonontwik­
keling van de belangrijkste handelspartners 
en, in combinatie met een medewetgevende 
rol voor de sociale partners, tot een inperking 
van de nationale bewegingsvrijheid op sociaal- 
economisch gebied.

De hier beschreven gevolgen van uiteenlo­
pende ontwikkelingen binnen de EU zijn aan­
leiding tot de conclusie dat de mogelijkheden 
van lidstaten om hun sociaal stelsel zelfstandig 
vorm te geven in hoge mate zijn ingeperkt en 
zonder corrigerende maatregelen nog verder 
zullen afnemen. De zuigkracht van de interne 
marktvorming en de EMU is van dien aard dat 
men, door vast te houden aan de bestaande 
competentieverdeling op sociaal terrein, het ri­
sico kan lopen juist datgene te verliezen wat 
men zou willen behouden. In dit opzicht kan 
er sprake zijn van een paradoxale situatie: ge­
zien de af genomen soevereiniteit en autono­
mie van de lidstaten ten aanzien van de inrich­
ting van de eigen sociale stelsels kan over­
dracht van bevoegdheden naar Brussel leiden 
tot het herwinnen van inmiddels verloren be- 
leidscapaciteit. Met andere woorden: als het 
Unieniveau meer aandacht aan de sociale be­
scherming gaat besteden, zullen de lidstaten 
althans een stukje van de invloed terugwinnen 
die zij aan de internationale vrije markt zijn 
kwijtgeraakt (Sinikka Mönkara, 1998; Vanher- 
cke, 1998). Tegenover de erosie van bevoegdhe­
den staat immers tot dusverre geen adequate 
compensatie in de vorm van toename van be­
voegdheden op supranationaal niveau. De af­
nemende sociale beleidscapaciteit op nationaal 
niveau is daarom een additioneel argument 
voor een correctie van de asymmetrie tussen

het economische en sociale EU-beleid. De vol­
gende vraag is in hoeverre voorstellen die in de 
Conventie ter sprake zijn hieraan een bijdrage 
kunnen leveren.

Conventie-voorstellen op sociaal terrein

Tijdens de Europese Top van Nice is besloten 
een Europese Conventie in te stellen ter voor­
bereiding van de hervorming van de Europese 
Unie. Naar aanleiding daarvan is de Europese 
Conventie onder voorzitterschap van Giscard 
d'Estaing op 1 maart 2002 met haar werkzaam­
heden gestart. In deze Conventie komt een 
groot aantal voorstellen ter sprake ter verbete­
ring van de werkwijze van de Unie, mede met 
het oog op de op handen zijnde uitbreiding. 
Daarnaast zijn er in verschillende Conventie- 
werkgroepen voorstellen aan de orde die be­
trekking hebben op het Europese sociale en 
werkgelegenheidsbeleid. In dit verband zijn de 
volgende onderwerpen het vermelden waard:
-  opname van het EU-handvest grondrechten, 

inclusief sociale grondrechten, in een unie­
verdrag;

-  verbetering van de sociaal-economische be­
leidscoördinatie;

-  verankering in het verdrag van de methode 
van open coördinatie;

-  verankering en versterking van de sociale 
dialoog op EU-niveau;

-  uitbreiding van de besluitvorming met ge­
kwalificeerde meerderheid bij verdragsbepa­
lingen die betrekking hebben op sociaal be­
leid.

In de Conventie en daarbuiten bestaat de op­
vatting dat de aandacht voor het sociale beleid 
tot nu toe onvoldoende is geweest. In een appèl 
aan de Conventie heeft een groot aantal leden 
van het Europese Parlement meer aandacht 
voor de sociale dimensie bepleit.5 In een 'Op- 
roep tot een sociaal Europa' hebben vijftig Ne­
derlandse organisaties verzocht om een krach- 
tige(r) inbreng voor een socialer Europa.6 Als 
gevolg hiervan heeft de Conventie besloten tot 
de instelling van een afzonderlijke werkgroep 
voor het Europese sociale beleid.7 De werk­
groep heeft als mandaat om de hierna te be­
spreken onderwerpen te behandelen, die overi­
gens eerder al in enkele andere werkgroepen 
aan de orde zijn geweest.
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EU-Handvest grondrechten en het 
Unieverdrag

Tijdens de IGC van Nice is bepaald dat het de­
bat over de toekomst van de Unie (onder meerj 
betrekking zal hebben op de status van het 
Handvest van de grondrechten van de EU 
(Handvest). In het bijzonder is het de vraag of 
het Handvest in een basisverdrag moet worden 
opgenomen. Een speciale Conventiewerk- 
groep8 heeft hierover in oktober 2002 gerap­
porteerd, evenals over de mogelijke toetreding 
van de EU tot het Europese Verdrag tot bescher­
ming van de rechten van de mens en de funda­
mentele vrijheden (EVRM) van de Raad van Eu­
ropa.

In het algemeen blijkt in brede kring steun 
te bestaan voor opname van het Handvest in 
een Europees verdrag. Deze steun houdt vooral 
verband met het draagvlakmotief, de verster­
king van de loyaliteit voor Europa onder de 
burgers. Naar de mening van de Commissie 
(2002b) moet een grondrechtenparagraaf geba­
seerd op het Handvest in het verdrag worden 
opgenomen om de Unie democratischer en 
doeltreffender te maken. Volgens de Belgische 
minister van Sociale Zaken en Pensioenen Van- 
denbroucke (2002) is het belangrijkste argu­
ment voor overname van het Handvest gelegen 
in het feit dat dit horizontale werking verleent 
aan de sociale beginselen, waardoor het com- 
m itm ent van de Unie aan de Europese burgers 
tot uiting komt, ook al kunnen de burgers hier­
aan niet direct rechten ontlenen.9

In de Conventiewerkgroep kwam nadrukkelijk 
de vraag aan de orde of het Handvest al dan 
niet onveranderd moet worden opgenomen. 
Eerder (2001) heeft de Nederlandse regering 
zich op het standpunt gesteld voorstander te 
zijn van het opnemen van de grondrechten in 
de communautaire rechtsorde, zij het in de 
vorm van een aan te passen Handvest. Recent 
(2002) stelde de regering zich op het standpunt 
dat een verwijzing naar het Handvest in artikel 
6 van het EU-verdrag de voorkeur verdient bo­
ven incorporatie in de verdragstekst. Hierbij 
speelt een rol dat het Handvest een aantal es­
sentiële bepalingen bevat die zonder voorwaar­
den of beperkingen en vaag zijn geformuleerd, 
waardoor de verhouding van de Handvestbepa- 
lingen met corresponderende bepalingen in 
het EG-verdrag en het EVRM niet duidelijk is.

Verder speelt een rol dat overname van het 
Handvest weliswaar niet zonder meer zal lei­
den tot nieuwe bevoegdheden van de Unie, 
maar het Hof van Justitie wel de bevoegdheid 
verleent zich over de bepalingen uit te spreken. 
De meeste sociale onderwerpen zijn al wel in 
het verdrag opgenomen, maar dit geldt niet 
voor beloning, recht van vereniging, stakings­
recht en recht tot uitsluiting. Deze rechten 
zijn wél terug te vinden in het Handvest (arti­
kelen 12,15, 23 en 28). De Conventiewerkgroep 
heeft voorgesteld de bepalingen te clausuleren 
door in de slotbepalingen een onderscheid te 
maken tussen rechten en beginselen, waarmee 
de bevoegdheid van het Hof van Justitie op dit 
gebied duidelijker wordt omschreven.

Het Handvest bevat bepalingen over sociale 
grondrechten, terwijl het EVRM voornamelijk 
klassieke rechten kent, dat wil zeggen politie­
ke rechten en waarborgnormen die de burgers 
beschermen tegen willekeurig overheidsoptre­
den. Toetreding van de EU tot het EVRM zal 
tot een betere bescherming van de klassieke 
grondrechten leiden, omdat ook de instellin­
gen van de EU dan zijn onderworpen aan de 
toetsing door het Europese Hof voor de Rech­
ten van de Mens (EHRM). Nederland is altijd 
voorstander geweest van toetreding van de 
Unie tot het EVRM, zij het dat er een aantal 
problemen moet worden opgelost. Er zal een 
rechtsbasis moeten worden gecreëerd omdat de 
EU nu geen rechtspersoonlijkheid bezit en er 
tot nu toe alleen staten partij bij het EVRM 
kunnen zijn. Bovendien zullen in de Neder­
landse visie de bevoegdheidsverdeling tussen 
en de toegang tot het Hof van Justitie en het 
EHRM nader moeten worden geregeld om het 
dilemma van een dubbele rechtsgang te vermij­
den. Overigens zijn het Hof van Luxemburg en 
het Hof van Straatsburg beide van opvatting 
dat de problematiek van de dubbele rechtsgang 
zonder meer oplosbaar is.

In aansluiting op de hier weergegeven opvat­
tingen is de conclusie dat opname van het 
Handvest in het verdrag de lidstaten en de in­
stellingen van de Unie aan sociale beginselen 
zal binden en verplichten het beleid hieraan te 
toetsen. Dit zal bijdragen aan het vergroten van 
de democratische legitimiteit en aan een betere 
balans tussen de sociale en economische be­
voegdheden van de Unie. Daarom achten wij 
het wenselijk (sociale) grondrechten te veran­
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keren in de communautaire rechtsorde door 
het Handvest een juridisch meer bindende sta­
tus te geven. Dit is mogelijk door toetreding 
van de Unie tot het EVRM en door opname van 
het Handvest in een basisverdrag.

Verbetering van de sociaal-economische 
beleidscoördinatie

Al enige tijd vindt discussie plaats over de ver­
sterking en stroomlijning van de processen 
van sociaal-economische beleidscoördinatie. 
Tijdens de Europese Raad van Barcelona 
(maart 2002) besloten de regeringsleiders om 
de samenhang tussen bestaande coördinatie- 
processen, in het bijzonder de economische 
richtsnoeren en de werkgelegenheidsricht­
snoeren, te verbeteren door de tijdschema's van 
vaststelling van de richtsnoeren te synchroni­
seren. Hiermee kan de coördinatie worden ver­
sterkt en kunnen de bestaande instrumenten 
beter worden benut. Samenvoeging van econo­
mische en werkgelegenheidsrichtsnoeren in 
één richtsnoerenpakket is eveneens denkbaar 
(vergelijk Commissie, 2002a; A iy  2002: 40). 
De Europese Raad van Barcelona sprak zich 
verder ook uit voor versterking van de aan­
dacht voor implementatie, in de praktijk een 
zwakke schakel in het coördinatieproces. In 
dit verband bestaat namelijk het risico dat 
machtspolitiek een rol gaat spelen zodat een 
verschil in behandeling kan ontstaan tussen 
grote en kleine lidstaten (AIV, 2002:39). Met 
het oog hierop bepleit de Europese Commissie 
(2002b) versterking van de economische be­
leidscoördinatie door haar eigen rol als onaf­
hankelijk vertegenwoordiger van het algemene 
belang te accentueren. Zij stelt daarbij voor dat 
zij een volwaardig recht van initiatief moet 
krijgen voor de economische richtsnoeren (nu 
een recht van aanbeveling) en dat zij het recht 
moet krijgen waarschuwingen aan lidstaten te 
richten, die de afgesproken (EMU-)doelstellin- 
gen niet nakomen, en wel door middel van 
Commissievoorstellen waarvan de Raad 
slechts bij unanimiteit kan afwijken.

Risico van de samenvoeging van de proces­
sen van economische en sociale beleidscoördi­
natie is overigens dat de overkoepelende stu­
ring beperkt wordt tot één Raadsformatie (in 
de praktijk de Raad EcoFin) zodat de Raad 
Werkgelegenheid en Sociaal Beleid (WSB) de ei­

gen verantwoordelijkheid op het gebied van 
werkgelegenheid, pensioenen en sociale inslui­
ting onvoldoende kan waarmaken (AIV, 2002). 
Daarnaast bestaat het risico dat de Europese 
coördinatie te weinig ruimte overlaat voor het 
maken van nationale keuzes door onvoldoende 
weerstand te bieden aan de verleiding om op 
detail- en instrumentniveau te coördineren.

In aansluiting op de hier kort weergegeven dis­
cussie neigt de Conventie-werkgroep E cono­
m ie  G overnance naar de conclusie dat verster­
king van de coördinatie van het economische 
beleid van de lidstaten nodig is. Van de lidsta­
ten wordt een grotere discipline en betrokken­
heid gevraagd bij de implementatie van de af­
spraken, onder meer door de betrokkenheid 
van de nationale parlementen te vergroten. Ver­
der worden meer mogelijkheden bepleit om de 
lidstaten te waarschuwen. Bovendien bepleit 
de werkgroep een verbetering van de dialoog 
met de sociale partners.

Naar onze mening is versterking van de sa­
menhang tussen de coördinatieprocessen, 
eventueel samenvoeging van economische en 
werkgelegenheidsrichtsnoeren in één pakket, 
van belang voor het beter benutten van de be­
staande instrumenten. Hierdoor kan de ac­
tieve sturingscapaciteit, de beleidscoördinatie 
op sociaal terrein van de Unie, worden ver­
groot. Daarbij is het wel noodzakelijk dat de 
Raad WSB de eigen verantwoordelijkheid 
houdt ten aanzien van onderwerpen als werk­
gelegenheid, pensioenen en sociale insluiting. 
De overkoepelende sturing dient bij de Euro­
pese Raad te liggen. Op deze manier kunnen 
de lidstaten voldoende invloed behouden op de 
formulering van de doelstellingen. Bovendien 
moet de EU op basis van algemene doelstellin­
gen sturen en niet op instrumentniveau coör­
dineren. Door de instrumentkeuze op lidstaat- 
niveau te laten plaatsvinden, wordt het ont­
staan van best practices  bevorderd en kan er 
convergentie naar het best presterende niveau 
plaatsvinden. Ook de verbetering van de af­
stemming met de sociale partners wordt onder­
schreven, zij het dat Europese coördinatie de 
nationale mogelijkheden om tot afstemming 
te komen niet negatief mag beïnvloeden. Daar­
toe dienen, zoals in Nederland gebruikelijk is, 
de verantwoordelijkheden van overheden en 
sociale partners helder te worden onderschei­
den.
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De open methode van coördinatie

Hiervoor was, naast de coördinatie van het 
economische beleid, sprake van een tweede 
proces ten behoeve van de sociaal-economi­
sche beleidscoördinatie, te weten het vanaf 
1997 bestaande Luxemburg-proces gericht op 
de coördinatie van het werkgelegenheidsbe­
leid. Daarnaast is er vanaf 2000 het zoge­
naamde Lissabon-proces, met het oog op het 
strategische doel van de Unie 'to become a 
more dynamic and competitive knowledge-ba- 
sedeconomy'10.

In deze processen hanteert de Unie een 
nieuwe werkwijze, de methode van open coör­
dinatie (OCM). Deze methode vloeit voort uit 
de in het kader van de in het Verdrag van Am­
sterdam geformuleerde Europese werkgelegen- 
heidsstrategie. De werkwijze vormde een com­
promis tussen de voorstanders van een verder­
gaande bevoegdheid voor de EU bij de bestrij­
ding van de werkloosheid en de tegenstanders 
van een Europese bemoeienis met dit terrein. 
Ter uitwerking zijn voor het eerst in 1997 tij­
dens een speciale werkgelegenheidstop in 
Luxemburg werkgelegenheidsrichtsnoeren ge­
formuleerd. Over de implementatie van die 
richtsnoeren rapporteren de lidstaten in jaar­
lijkse nationale actieplannen (NAP's). Vervol­
gens kan de Raad op basis van QMV met aanbe­
velingen aan de lidstaten komen om hun na­
tionale beleid aan te passen. Belangrijk ele­
ment van OCM is het beleidsleren (vergelijk 
Visser & Hemerijck, 1998), het maken van be- 
leidsvergelijkingen (benchm aiking) op basis 
van daartoe te ontwikkelen, liefst meetbare in­
dicatoren (Atkinson et al., 2002). In de praktijk 
heeft deze werkwijze geleid tot beleidsverbete- 
ringen en -convergentie waar dit eerder voor 
onmogelijk werd gehouden. Een voorbeeld 
daarvan vormt de sluitende aanpak, het ar­
beidsmarktbeleid gericht op preventie van 
langdurige werkloosheid waaraan alle lidstaten 
zich hebben gecommitteerd. Hemerijck (2002) 
spreekt in verband hiermee van een duidelijke 
heroriëntatie van passief en reactief naar acti­
verend beleid.

Vervolgens bepleitte de Europese Raad van Lis­
sabon de toepassing van OCM om het gemeen­
schappelijke strategische doel om van de Unie 
'de meest concurrerende en dynamische ken­
niseconomie van de wereld te maken' binnen

tien jaar te kunnen realiseren. De raad gaf op­
dracht de methode aan te wenden bij de geza­
menlijke inspanningen ter bestrijding van ar­
moede en de modernisering van de sociale 
stelsels, in het bijzonder ten aanzien van de 
oudedagvoorzieningen.

Sindsdien is op diverse terreinen voortgang 
geboekt. De samenwerking op het gebied van 
de armoedebestrijding is met behulp van de 
OCM verder ontwikkeld. In 2001 hebben de 
lidstaten hun nationale actieplannen opge­
steld, uitmondend in een zogenaamd gemeen­
schappelijk sociaal insluitingsrapport inclusief 
aanbevelingen van de raad aan de lidstaten ter 
verbetering van hun beleid. Een tweede ronde 
van nationale actieplannen is in voorberei­
ding. Bovendien hebben de lidstaten in sep­
tember 2002 hun eerste nationale actieplan­
nen over de nationale hervormingsstrategieën 
ter behoud van de oudedagsvoorzieningen uit­
gebracht.

Over de betekenis van OCM wordt uiteenlo­
pend geoordeeld. Voor de een is het een door­
braak in het proces van Europese beleidsvor­
ming en een nieuwe manier van m ulti-level 
governance (Hemerijck, 2002), voor de ander 
niet meer dan een bypass-operatie, die de ech­
te problemen niet oplost (Leibfried, 2002). Toch 
zal, naar het zich laat aanzien, de betekenis 
van de OCM in de komende jaren nog verder 
toenemen. Immers, deze methode maakt het 
mogelijk de sociale dimensie van de EU verder 
uit te bouwen op terreinen waar dat vanwege 
het ontbreken van Europese bevoegdheden of 
door weerstand van de lidstaten tot nu toe 
(nog) niet mogelijk is. Dit verklaart het be­
staande enthousiasme over deze methodiek 
van soft law.

In Conventiekader zijn daarom voorstellen 
gedaan om de OCM een plaats in het verdrag te 
geven. Daartoe wordt bepleit om als onderdeel 
van een toekomstig basisverdrag, in een hoofd­
stuk dat betrekking moet hebben op de beleids­
instrumenten die de Unie ter beschikking 
staan, een artikel over OCM op te nemen. In 
dat artikel zouden algemene kenmerken van de 
methode nader moeten worden omschreven.

Naar onze mening is de OCM van belang om­
dat deze methode het mogelijk maakt de socia­
le dimensie van de EU verder uit te bouwen 
zonder daarbij afbreuk te doen aan de primaire
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verantwoordelijkheid van de lidstaten. Om 
aan deze verwachting te kunnen beantwoor­
den, zal de status van dit instrument, evenals 
de toepassing ervan op een aantal terreinen, 
moeten worden versterkt. Op andere sociale 
deelterreinen dan het werkgelegenheidsbeleid 
bestaat nu geen verplichting voor de lidstaten 
om aan deze vorm van coördinatie medewer­
king te verlenen. Een opt-out van sommige lid­
staten is dan ook, zeker na de uitbreiding, niet 
denkbeeldig. Gezien het belang dat onder 
meer door de Europese Raad aan dit instru­
ment wordt gehecht met het oog op het beha­
len van de strategische doelstellingen van Lis­
sabon is een meer verplichtende aanpak wen­
selijk. De huidige samenwerking op de terrei­
nen armoedebestrijding en pensioenen is nog 
fragiel. Continuering van het pensioenproces, 
waar Nederland in verband met de grensover­
schrijdende negatieve gevolgen in EMU-kader 
sterk op heeft aangedrongen, is nog niet veilig 
gesteld. Hiertegenover kan worden aangevoerd 
dat de huidige, ruime toepassing van de OCM 
wellicht mede te danken is aan het feit dat de 
methode niet nader is omschreven en daardoor 
flexibel kan worden toegepast. In onze opvat­
ting weegt dit echter niet op tegen de wense­
lijkheid van grotere duidelijkheid en bevorde­
ring van een meer evenwichtige aanpak. 
Opname in het verdrag van OCM en haar toe­
passingen op het gebied van de armoedebestrij­
ding en de modernisering van de sociale stel­
sels (pensioenen) kan bijdragen aan de conti­
nuïteit van deze processen, ook in het licht 
van de uitbreiding, en aan een betere veranke­
ring van het sociaal-economische beleid van de 
EU. De methode kan dienen als een instru­
ment om, met behoud van nationale verant­
woordelijkheden, daar waar dat nodig en wen­
selijk is de beleidsconvergentie tussen de lid­
staten te vergroten.

Versterking van de sociale dialoog

Al geruime tijd wordt bepleit de rol van de soci­
ale partners in de zojuist besproken coördina- 
tieprocessen te vergroten en de dialoog met de 
sociale partners te verbeteren door uitbreiding 
van het consultatieproces. Dergelijke ambities 
zijn bijvoorbeeld te vinden in een begin 2002 
verschenen rapport van een onafhankelijke ad­
viesgroep, de ‘High level group on industrial re­

lations and change in the European Union! In 
dit rapport wordt gepleit voor een nieuwe be­
nadering van het tripartisme en een grotere 
politieke rol voor de sociale partners om de le­
gitimiteit en zichtbaarheid van de sociale dia­
loog te versterken. In een mededeling naar 
aanleiding van dit rapport heeft de Commissie 
een groot aantal van de aanbevelingen van de 
High level group overgenomen. In het bijzon­
der wordt daarin voorgesteld om naast de be­
staande macro-economische dialoog, de dia­
loog over de werkgelegenheid en de dialoog 
over de sociale bescherming, te komen tot de 
instelling van een jaarlijkse tripartiete sociale 
top voor groei en werkgelegenheid (Europese 
Commissie, 2002c).

In Nederland had de SER zich al op een 
enigszins vergelijkbare manier uitgesproken. 
In het advies over de sociaal-economische be­
leidscoördinatie (2000) pleit de SER ervoor om 
werkgevers- en werknemersorganisaties zowel 
op nationaal niveau als op Europees niveau bij 
de beleidsvoorbereiding te betrekken. Verder 
pleit de SER voor het instellen van een 'flanke­
rend adviesforum over het macro-economi­
sche beleid voor de sociale partners op Euro­
pees niveau'. Uit deze voorstellen kan in alge­
mene zin een ontwikkelingsgang worden afge­
leid waarbij de Commissie, ter invulling van 
artikel 118B van het verdrag en om redenen van 
legitimering en nuancering van het democrati­
sche deficit, bij voortduring pogingen onder­
neemt de rol van de sociale dialoog te verster­
ken. Tegelijkertijd trachten de Europese sociale 
partners ondanks alle interne tegenstellingen 
de eigen politieke rol gericht op beïnvloeding 
van de beleidsvorming te vergroten.

In de Conventie-werkgroep 'Economie Gover- 
nance' zijn de rol en de betekenis van de socia­
le dialoog op vergelijkbare wijze aan de orde ge­
weest. Besproken is hoe de rol van de sociale 
partners in de coördinatieprocessen te vergro­
ten en in het verdrag te formaliseren, alsook de 
dialoog met de sociale partners te verbeteren 
door uitbreiding van het consultatieproces.

In onze visie zijn voorstellen in deze rich­
ting van belang omdat dit kan leiden tot een 
vergroting van de sociaal-economische stu- 
ringscapaciteit op EU-niveau. Bovendien be­
vordert dit een grotere betrokkenheid van de 
sociale partners en een verbreding van het 
draagvlak voor de Europese politiek. Verster­
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king van de sociale dialoog, die wel is om­
schreven als de ruggengraat van het Europese 
sociaal model (Chouraqui & O'Kelly, 2001), kan 
tevens worden beschouwd als passend in de 
Nederlandse opvattingen over de betekenis van 
het overlegmodel.

Uitbreiding van QMV

Een politiek argument voor een verdere beper­
king van het vereiste van unanimiteit betreft 
de behoefte om de Unie besluitvaardiger te ma­
ken. Voorstanders van QMV wijzen doorgaans 
op de buitengewoon langdurige onderhande- 
lingen op terreinen waar bij unanimiteit wordt 
beslist. Mede daarom wordt het unanimiteits- 
beginsel als een van de oorzaken genoemd 
voor de asymmetrie tussen het beleid ten be­
hoeve van marktintegratie enerzijds en het so­
ciale beleid of de marktinterventie anderzijds 
(Streeck 1998; Leibfried & Pierson 2000): waar 
regelgeving ten behoeve van marktintegratie 
op grond van besluitvorming bij QMV relatief 
soepel totstandkomt, vormt het unanimiteits- 
vereiste een belangrijke hinderpaal voor de ver­
dere ontwikkeling van een gemeenschappelijk 
sociaal beleid. Scharpf (1999) spreekt in ver­
band hiermee van een asymmetrie tussen 
marktconforme negatieve integratie en markt- 
corrigerende positieve integratie: de overheer­
sende betekenis van wettelijke instrumenten 
voor negatieve integratie verhindert overheden 
om te interveniëren in het vrije verkeer van 
goederen, diensten, kapitaal en burgers. Tege­
lijkertijd belemmeren Europese besluitvor­
mingsprocedures de voortgang in de richting 
van positieve integratie op EU-niveau. Dit laat­
ste geldt in zijn visie vooral voor beleidsinitia­
tieven met betrekking tot arrangementen van 
de verzorgingsstaat.

Het unanimiteitsbeginsel vormt dus in de hui­
dige situatie een belangrijke hinderpaal voor 
de verdere ontwikkeling van een gemeen­
schappelijk sociaal beleid. Als gevolg van de 
uitbreiding van de Unie tot 25 lidstaten zal de 
kans op blokkades in de besluitvorming nog 
groter worden (vergelijk Vandenbroucke, 2002). 
Met de toetreding van landen die naar het ni­
veau van sociaal-economische prestaties geme­
ten aanzienlijk verschillen van de huidige lid­
staten, zal de basis voor een gemeenschappe­

lijk sociaal beleid sterk afnemen. Zoals een re­
cente studie van het Zweedse ministerie van 
Financiën aangeeft, zullen ingrijpende maatre­
gelen noodzakelijk zijn om een feitelijke opde­
ling van de Unie straks, in een Europa van 
twee snelheden, te voorkomen.11 In aanslui­
ting daarop kan worden opgemerkt dat juist de 
uitbreiding aanleiding kan zijn tot het stellen 
van gemeenschappelijke (relatieve) minimum­
eisen op sociaal terrein. Landen met een uitge­
breid stelsel van sociale zekerheid zouden juist 
belang kunnen hebben bij het leggen van een 
algemeen geldend Europees fundament met 
betrekking tot de bescherming tegen sociale ri­
sico's. Het verschil tussen de kosten van de uit­
eenlopende stelsels zou daardoor kunnen afne­
men, waardoor comparatieve voordelen van het 
hebben van een beperkt stelsel eveneens zou­
den verminderen. Bovendien staat de unanimi- 
teitsvereiste niet garant voor behoud van zeg­
genschap van de lidstaten over hun sociale be­
leid. Immers, de regelgeving met betrekking 
tot de interne markt en de EMU, die wél op 
grond van meerderheidsbesluitvorming tot­
standkomt, beperkt de nationale beleidsopties 
nu al in hoge mate. Daarom kan opgave van 
het vetorecht ook worden gezien als een herstel 
van de sturingscapaciteit, zij het op het supra­
nationale niveau.

Alles overziende leidt de beoordeling van de 
voorstellen op sociaal gebied die in de Conven­
tie aan de orde zijn, tot de conclusie dat deze in 
belangrijke mate zullen bijdragen aan een ver­
sterking van het Europese sociale model.

Besluit

In het voorgaande is getracht aan te tonen dat 
talrijke ontwikkelingen binnen de EU hebben 
geleid tot een asymmetrie tussen het economi­
sche en het sociale beleid. Aangegeven is dat 
het om overwegingen van economische, maat­
schappelijke en politieke aard wenselijk is de 
van het begin af aan ingebouwde onevenwich­
tigheid tussen de economische en de sociale 
dimensie van de Europese eenwording te corri­
geren. Voorts is gewezen op ontwikkelingen in 
de sfeer van het vrije verkeer, het mededin­
gingsrecht en de EMU, die hebben geleid tot 
een aanzienlijk verlies aan nationale sturings­
mogelijkheden op sociaal terrein. Deze erosie
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van nationale bevoegdheden gaat gepaard met 
een beleidsdeficit op supranationaal niveau. 
Om dit laatste te corrigeren, is in deze optiek 
een overdracht van bevoegdheden op sociaal 
gebied noodzakelijk.

Vervolgens heeft een beoordeling van voor­
stellen die in Conventiekader aan de orde zijn, 
plaatsgevonden. Op grond hiervan bestaat de 
verwachting dat deze voorstellen kunnen bij­
dragen aan een correctie van gegroeide oneven­
wichtigheden en aan het herstel van een in­
middels verloren beleidscapaciteit. Met het oog 
hierop en rekening houdend met de komende 
uitbreiding van de Unie is naar onze mening 
een versterking van het Europese sociale mo­
del door steunverlening aan de besproken voor­
stellen duidelijk te verkiezen boven een cate­
gorische afwijzing daarvan.

Noten

1 Eind 1996 was al becijferd dat er 1.410 richtlijnen 
van kracht zijn (vgl. Monti, 1997).

2 Europees Hof van Justitie, Decker, C-120/95 
(1998) ECR 1-1831, Kohll, C-158/96 (1998) ECR I- 
1931.

3 Europees Hof van Justitie, Molenaar, C-160/96, 
5-3-1998.

4 Europees Hof van Justitie, Albany, C-67/96, 21 
september 1999.

5 Gemeenschappelijke verklaring voor een op soli­
dariteit gebaseerde Europese Unie, DV/ 
479294NL.doc.

6 Oproep tot een sociaal Europa, 1 november
2002.

7 The European Convention, Working Group on 
Social Europe, Brussels 22 November 2002, 
CONV 421/02. De rapportage door de werk­
groep heeft inmiddels plaatsgevonden.

8 Working Group II 'Incorporation of the Char­
ter/accession to the ECHR'.

9 In ons land is in de eerder genoemde 'Oproep 
tot een sociaal Europa' gepleit voor opname van 
het Handvest in het verdrag om daarmee het Eu­
ropese sociale model te versterken.

10 Daarnaast is er nog een vierde proces, het vanaf 
1998 bestaande Cardiff-proces met als doel de 
structurele hervorming (deregulering) van de 
product- en kapitaalmarkten. Ook hier vindt 
een vorm van OCM plaats. Bespreking hiervan is 
hier minder relevant.

11 ANP: Zweedse studie voorspelt splijting EU na 
uitbreiding, http://anpszw01/t-web/NEWS/ 
061102/11060179.HTM
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