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De opkomst van subnationale 

actoren binnen de Europese Unie 

Veel te vaak wordt de Europese Unie (EU) als een samenwerkingsverband tussen 
staten gezien. Maar politieke integratie is meer dan dat. Er wordt een supranationale 
bestuurslaag gecreeerd. Dit is niet alleen een extra etage op het huis van Thorbecke, 
het brengt ook grondige wijzigingen met zich mee voor de verhoudingen tussen de 
bestaande bestuurslagen. In dit artikel wordt betoogd dat de verhoudingen tussen 
EU, staten en lagere overheden zich zo ontwikkelen dat het denken in soevereine sta­
ten, waarbij een strikte scheiding wordt verondersteld tussen een binnenlandse hie­
rarchie van bestuurslagen en internationale samenwerkingsverbanden, verouderd is. 

VIRGINIE MAMADOUH 

De Europese Unie bestaat sinds november 1993- Het is opgericht met het 
Verdrag van Maastricht als voorlopig hoogtepunt van ruim veertig jaar 
Europese eenwording. In de gangbare voorstelling van zaken wordt de 

Europese Unie beschreven als unie tussen vijftien lidstaten. Dit is niet verwonder-
lijk. De Unie is inderdaad opgericht door deze staten, althans door een deel daar­
van; de andere zijn later toegetreden. Het is correct om te zeggen dat de Unie door 
de staten is gevormd. 
De eerste stappen werden gezet door de Franse minister van Buitenlandse zaken 
Robert Schuman. In zijn beroemde verklaring van 9 mei 1950 stelde hij voor dat 
Frankrijk en Duitsland hun kolen- en staalproductie onder de hoede van een 
gemeenschappelijke superautoriteit zouden brengen. Andere staten die daar 
belangstelling voor hadden konden meedoen. Uiteindelijk tekenden zes staten een 
jaar later het verdrag van Parijs en werd in 1952 de Europese Gemeenschap voor 
Kolen en Staal (EGKs) opgericht. Verdere stappen vooruit of achteruit in de ontwik­
keling sinds 1952 zijn ook het werk van staten. Zij tekenden de belangrijke verdra­
gen die de overdracht van nieuwe taken naar een supranationale bestuurslaag 
regelden, alsook belangrijke wijzigingen in haar institutionele vormgeving. Dever­
dragen van Maastricht, Amsterdam en onlangs Nice zijn de meest recente voorbeel­
den hiervan. 

Het Comite van de Regio's (Bron: Comite van de Regio's) 

Toch is de ontwikkeling van de Euro­
pese Gemeenschappen en later de Unie 
in belangrijke mate bepaald door de 
Europese instellingen ze1£ Het Hof van 
Justitie heeft de Europese wetgeving 
stevig verankerd boven de nationale 
wetten. De Europese Commissie, onder 
leiding van Jacques Delors (1985-1995), 
nam het initiatief voor de concretise­
ring van de interne markt, wat in de 
Eenheidsakte resulteerde. Het eerste 
direct gekozen Parlement (1979-1984) 
nam het voortouw voor de oprichting 
van een Europese Politieke Unie en 
voor het Europese burgerschap. 

Lidstaten 
Het idee dat de lidstaten de belangrijk­
ste bestandsdelen van de Unie zijn is 
niet vreemd, omdat zij een prominente 
rol spelen in de supranationale instel­
lingen. Posities in de supranationale 
instellingen en zeggenschap in de 
supranationale procedures warden per 
lidstaat verdeeld. Zo waren tijdens de 
Europese top in Nice, die van 7 tot II 
december 2000 plaatsvond, de nieuwe 
stemverhoudingen tussen de lidstaten 
in de ministerraad het allesoverheer­
sende onderwerp. Meer in het alge­
meen zijn zetels in het Europees 
Parlement, of in andere organen zoals 
het Economisch en Sociaal Comite of 
het Comite van de Regio's, onder natio­
nale delegaties verdeeld en warden de 
verkiezing of de benoeming van de 
leden per lidstaat georganiseerd. De 
Raad en de Europese Raad bestaan uit 
de afgevaardigden van de regeringen 
van de lidstaten. En ook bij de benoe­
ming van de leden van de Europese 
Commissie en van het Hof van Justitie 
spelen lidstaten een rol. Geen wonder 
dat de publieke opinie gesterkt wordt in 
het idee dat de Europese Unie een zaak 
tussen staten is, terwijl juist met het 
Verdrag van Maastricht de Europese 
burger officieel geboren is: hierin werd 
namelijk het Eu-burgerschap geintrodu­
ceerd, al is het een afgeleide van het 
staatsburgerschap van een van de lid­
staten. 
Het zal niemand ontgaan zijn dat de 
Europese eenwording de rol van staten 
verandert. Met het lidmaatschap com­
mitteren de staten zich tot wat men in 
het Brusselse jargon de 'acquis commu­
nautaire' noemt, de gemeenschappe­
lijke verworvenheid, oftewel het geheel 
aan gemeenschappelijke wetgeving en 
regels. Lidstaten verliezen daarbij een 
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zekere bewegingsvrijheid. Hoewel het 
precieze percentage kan varieren, wordt 
alom geconstateerd dat een aanzienlijk 
deel van de nationale wetgeving in 
Brussel wordt bepaald. Wat hiermee 
bedoeld wordt, is dat de nationale wet­
geving gemaakt wordt om aan Europese 
richtlijnen tegemoet te komen. Veel van 
de Eu-wetgeving bestaat niet zozeer uit 
verordeningen die direct gelden, maar 
uit richtlijnen die doelstellingen aange­
ven, waarbij iedere lidstaat zelf mag 
bepalen hoe zij in de nationale wetge­
ving worden vertaald. 
De overheveling van bevoegdheden 
wordt met gemengde gevoelens bezien. 
Sommigen maken zich zorgen over het 
democratische gehalte van de Europese 
besluitvorming. Waar bevoegdheden 
naar het Europese niveau worden over­
geheveld, verliest het nationale parle­
ment zijn greep op de afzonderlijke 
ministers, terwijl het Europees Parle­
ment geen controle op de Ministerraad 
als geheel uitoefent. 
Om het gebrek aan democratisch con­
trole op de Raad te verhelpen pleiten 
sommigen voor een federaal stelsel, 
maar anderen vinden de positie van de 
lidstaten nu al te veel lijken op die van 
deelstaten van een federale staat. Zij 
zijn bezorgd over het gebrek aan zelf­
standigheid van de lidstaten en zien de 
Unie liever als een verbond tussen 
nationale staten die zich op elk moment 
aan het samenwerkingsverband kunnen 
onttrekken. De diplomatieke geheim­
zinnigheid van raadsvergaderingen vin­
den zij minder problematisch dan de 
macht die aan supranationale instellin­
gen, met name aan het Hof, de 
Commissie en het Parlement, is toege­
kend. 
Beide visies hebben echter een gemeen­
schappelijke blinde vlek. De Europese 
bestuurslaag wordt gezien als een extra 
etage op het huis van Thorbecke, dat 
bestaat uit rijk, provincies en gemeen­
ten. Er wordt alleen gekeken naar de 
verhoudingen tussen staten en de EU, 
terwijl de Europese eenwording grondi­
ge wijzigingen met zich meebrengt voor 
de bestaande verhoudingen tussen de 
oudere bestuurslagen. Dat deze veran­
deringen veronachtzaamd worden, 
heeft te maken met ons denken over 
staten. Wij zien moderne staten als con­
tainers waarin samenleving, economie 
en cultuur op vanzelfsprekende en 
natuurlijke wijze samenvallen met de 
politieke eenheid. Men spreekt van de 
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Regionalisering binnen de Europese Unie 
(Bron: Comite van de Regio's) 

Nederlandse samenleving, de Britse 
economie of de Franse cultuur. Als het 
op politieke verhoudingen aankomt, 
past bij dit beeld een hierarchie van 
binnenlandse bestuurslagen waarin 
lagere overheden, de naam zegt het al, 
ondergeschikt zijn aan de centrale over­
heid. Daarnaast begrijpen wij staten als 
monolithische entiteiten die aan inter­
nationale betrekkingen deelnemen. 
Binnenland en buitenland worden als 
gescheiden werelden ervaren. Daarom 
wordt vergeten dat het samenwerkings­
verband dat staten zijn aangegaan 
supranationaal is en dat deze suprana­
tionale bestuurslaag ook relaties met 
subnationale bestuurslagen binnen de 
lidstaten heeft ontwikkeld. 

Regio's 
De Europese Unie heeft expliciet en for­
meel ruimte gemaakt voor subnationale 
eenheden. Dit gebeurde in een periode 
van groeiend regionalisme en regionali­
sering. In sommige lidstaten bestaan 
krachtige regionale bewegingen die 
meer autonomie, zo niet onafhankelijk­
heid eisen van de centrale staat. Dit is 
bijvoorbeeld het geval in Spanje 
(Baskenland, Catalonie) het Verenigde 
Koninkrijk (Schotland, Wales) en 
Frankrijk (Corsica), terwijl Belgie onder 
invloed van de Vlaamse beweging een 
federale staat is geworden. Ook geldt 
voor vele lidstaten dat gepleit wordt voor 
en geexperimenteerd met de decentrali­
satie van het binnenlands bestuur. 
Regio's in Frankrijk, Italie en Spanje 
zijn de afgelopen decennia bestuurlijk 
en politiek sterker geworden. Regio's 
met vergaande bevoegdheden, zoals de 
Duitse 'Lander' of de Belgische 
gemeenschappen en regio's, werden 
steeds ongeruster over het overdragen 
van bepaalde taken door lidstaten aan 

de supranationale bestuurslaag; ec 
proces waarin zij niets te zeggen h 
ben, terwijl deze taken binnen de J 

ten soms tot de bevoegdheden van 
regio's horen. 
Sinds begin jaren negentig zijn su 
tionale eenheden vertegenwoordig 
het Comite van de Regio's, een ins 
ling die in het Verdrag van Maastr 
geintroduceerd. Zetels worden ed 
aan de lidstaten toegekend en dez1 
bepalen hoe leden geselecteerd we 
Als gevolg hiervan zijn er grote ve 
len tussen de delegaties uit de ver: 
lende lidstaten. De grootste scheid 
lijnen lopen tussen regionale en le 
vertegenwoordigers, tussen verteg 
woordigers van regio's met veel 
bevoegdheden, zoals de Duitse La. 
of de Spaanse regio's, en die met E 

weinig bevoegdheden en tussen g· 
nen en benoemde leden, zoals de 
Nederlandse burgermeester of de 
Commissaris van de Koningin. H1 
Comite ziet zich graag als de voor 
van een senaat of Eerste Kamer va 
Europese Parlement, maar is voor 
nog een adviserend orgaan en kar 
niet verheugen in een grote beker 
bij media en publiek. 

Subsidiariteit 
Ook heeft de Europese Unie subn 
nale overheden aangemoedigd ee: 
actieve rol te nemen. Het subsidi< 
teitsbeginsel, ook weer zo'n typisc 
'eurowoord', speelt hierin een gro 
Subsidiariteit is een moeilijk begr 
gekozen is om zijn vage betekeni: 
werd geintroduceerd om soeverei 
zoals de voormalige Britse premii 
Thatcher te overtuigen dat de Uni 
centralistische neigingen had. 
Subsidiariteit is het principe dat za 
het laagst mogelijke bestuursnivea 
den aangepakt. Niets dat prima do 
lidstaten geregeld kan worden, ma 
onnodig in Brussel worden behan· 
Vanzelfsprekend zet een dergelijk 
pe de deur open voor interpretatie· 
wisten. Wat de ene nodig vindt, vii 
andere overbodig. Belangrijker is 1 

dat het principe met gemak toege1 
kon worden op verhoudingen tuss 
andere bestuurslagen. Als iets nie· 
Brussel mag worden behandeld 01 

het in Londen prima kan, kan iets 
ook beter regionaal oflokaal gereg 
worden, dan in de nationale hoofr 
Met andere woorden, het subsidia 
beginsel is een krachtig argument 
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1 Nordkalotten (N, S, SF) 

2 Mitt Norden (N , S, SF) 

36 ARCE Alp (0, A, I, CH) 

37 Alpe-Adria Working Community 

(A, I, 0, H, SLO, CRO, CH en 
les Etats de l'AAGE Alp) 

3 Kjolen-Nordland-Vasterbotten(N, S) 

4 ARKO (N , 5) 

5 Ostfold-Nordliga Bohuslii.n (N. S) 

6 Kvarken (S, SF) 
38 Val d'Aoste-Haute savoie-Valis (I, F, CH) 

39 Association Franco-ltalienne 

7 Skii.rgardsprojecktet (N, S. SF) 
8 0 resund (DK, SJ 

des Alpes (F, I) 

40 Alpazur (F, I) 

9 Bornholm-Sydostra Skane (DK, S) 

10 Vestnorden (DK, Faroe Islands) 

41 Alpes Occidentales (CH, F, I) 

42 Pyrenees (E, F, AND) 
\\ AbenrA Flensburg (DK, D) 43 La Manche-Dover Calis (GB, F) 

44 Northern Ireland (GB, IRL) 12 Ems OoUart (NL, D) 

13 EUROREGJO ( N L, 0) 45 Euroregion Pomerania (0 , PL) 

14 Rhein-Waal (NL, D) 46 Euroregion Pro-Europa Viandra (D, PL) 

47 Euroregion Spree-Nei&e-Bobr (0, PL) 

48 Euroregion (Nei&e/Nysa (0, PL, Cz) 

15 Rhein-Maas-Nord {NL, D) 

16 Maas-Rhein Euroregion (NL, B) 

17 lnterlimburg Maasland (NL, 8) 

18 Weert-Noord-Limburg (NL, B) 

19 Kemperland (NL, B) 

49 Euroregion Elbe/ Labe (0, Cz) 

50 Euroregion Erzgebirge (D. Cz) 

51 Euroregion Egrensis {D, Cz) 

20 BEN EGO (NL, 8) 52 Region Triagonale (A, H, SVK) 

21 Nord-Pas-de-Calis (F, B) 
22 Lille-Roubaix-Tourcoing (F, B) 

23 Eifel et Ardennes (F, B, L, D) 

24 Arlon-Longwy-Esch (F, B, L) 

25 Westpfalz Planning Community {D, F) 
26 Saar-Loirraine-luxembourg (0, F, l ) 
27 Rheinpfalz Planning Community (D, F) 

28 Ober-Rhein-Alsace (0, F) 

29 South-Upper Rhein-Alsace (0. F) 

30 Moyenne Alsace-Breisgau (0, F) 

31 Hochheim und Bodensee (0, CH) 

32 Regio Basiliensis (F, CH, D) 

33 Jura (F,CH) 
34 lake Geneva Region (t, CH) 

35 Ticino (CH, I) 

De INTERREG-regio's binnen de Europese Unie 

den voor mensen die voor decentralise­
ring binnen staten pleiten. 
De ontvoogding van de regionale over­
heden is vooral zichtbaar geweest in de 
structuurprogramma's van de Europese 
Commissie. Bij de eerste programma's 
deden de lidstaten aanvragen, maar 
inmiddels heeft de Commissie een veel 
grotere rol toebedeeld aan de regio's 
door hen te erkennen als belanghebben­
den en een plaats te geven in aanvraag­
procedures. De sterkere banden tussen 
de regio's en de Commissie zijn zicht­
baar in het stijgende aantal regiokanto­
ren in Brussels. Er waren er slechts 
twee in 1985, 54 in 1993 en maar liefst 
166 in november 2000. 

Andere communautaire initiatieven 
zoals de programma's INTERREG, voor 
grensoverschrijdende, transnationale en 
interregionale samenwerking, URBAN, 

voor stedelijke vemieuwing, LEADER, 

voor gerichte acties voor plattelandsont­
wikkeling, en EQUAL, voor de bestrijding 
van discriminatie op de arbeidsmarkt, 
bieden ook ruimte voor regio's en 
gemeenten. lNTERREG is het interes­
santst omdat samenwerking over de 
staatsgrenzen de duidelijkste uitdaging 
van de oude bestuursverhoudingen 
vormt. In een modeme staat behoort de 
centrale overheid alle relaties met het 
buitenland te monopoliseren. INTERREG 

is juist een programma dat grensover­
schrijdende samenwerking van lagere 
overheden stimuleert. De gedachte 
erachter is dat grensregio's altijd achter-

gesteld zijn geweest vanwege hun perife­
re ligging in de nationale staat en soms 
ook nog doelbewust omdat zij als buffer­
zone voor vijandigheden met het buur­
land fungeerden. Nu de staatsgrenzen 
open(er) zijn, is samenwerking mogelijk 
maar ook noodzakelijk om achterstand 
en typische grensproblemen, zoals de 
aansluiting van verschillende infrastruc­
tuursystemen, aan te pakken, want het 
zijn vooral coordinatieproblemen die de 
economie en de voorzieningen van 
grensregio's parten spelen. 
Samenwerkingsverbanden tussen acto­
ren aan beide zijden van de staatsgrens 
in grensregio's hebben geleid tot de vor­
ming van grensoverschrijdende 
'Euroregio's', ofEuregio's zoals zij vaak 
genoemd worden, naar het samenwer­
kingsverband aan de Duitse-Neder­
landse grens bij Gronau en Enschede. 
Opmerkelijk is dat Euroregio's te vin­
den zijn aan zowel de binnen- als de 
buitengrenzen van de Europese Unie, 
met name aan de grens met Zwitser­
land en de oostgrens. 
Grensoverschrijdende samenwerking 
tussen regio's vindt overigens niet 
alleen plaats tussen regio's die aan 
elkaar grenzen, zoals de samenwerking 
tussen 'de vier motoren' bewijst, vier 
regio' s die zichzelf als de economisch 
trekkers van de Unie zien: Catalufia, 
Rhone-Alpes, Lombardia en Baden­
Wurttemberg. Ook binnen staten zijn 
horizontale relaties tussen lagere over­
heden steeds gebruikelijker. 

De Europese Unie is een veelbesproken 
staatkundig object. De discussie gaat 
voort en verbreidt zich. Waren er lange 
tijd twee interpretaties, een federale 
staat in wording tegenover een confede­
ratie van natiestaten, er wordt steeds 
vaker gesproken over een alternatieve 
visie. Hierin wordt benadrukt dat de 
Europese Unie een meervoudig 
bestuurssysteem wordt, dat in de 
Engelstalige literatuur als 'multi-level 
governance' bekend staat. In plaats van 
de hierarchie van bestuurslagen die wij 
associeren met het huis van Thorbecke, 
waarbij het hoogste schaalniveau de 
lagere omvat, is er sprake van een triade 
tussen Europese instellingen, nationale 
overheden en lagere overheden. De alli­
antie tussen Commissie en regio's 
tegen de ooit almachtige staat wordt 
door enkelen Euroregionalisme 
genoemd, een eufemisme die met zijn 
dubbelzinnigheid de innige band tus­
sen de twee vormen van regionalise­
ring, boven en binnen staten, moet aan­
geven. 

Virginie Mamadouh is politiek-geograaf 
bij de afdeling Geografie en Planologie 
van de Universiteit van Amsterdam. 
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