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THEMA FINANCIALISERING

Interview met Benjamin Braun

‘We hebben te maken
met een heel ander type
aandeelhouder dan voorheen’

Benjamin Braun bestudeert de financialisering in de financiéle
sector zelf. Hij schetst hoe een paar grote internationale
aandeelhouders onze bedrijven uithollen en hoe werknemers-
belangen opzij worden geschoven. Een belangrijke sleutel tot
verandering ligt volgens hem in de manier waarop ons
pensioengeld wordt belegd.

ARJAN REURINK & NIK DE BOER

Beiden zijn redactielid van S&D. Arjan Reurink werkt als onderzoeker bij de WBS en
Nik de Boer is universitair hoofddocent constitutioneel recht aan de UvA.
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INTERVIEW BENJAMIN BRAUN

Is politiek econoom is Benjamin Braun

verbonden aan het Max Planck Institute

for the Study of Societies in Keulen, de
Herthie School of Governance in Berlijn en vanaf
september ook aan de London School of Economi-
cs. Hij doet al geruime tijd onderzoek naar de fi-
nancialisering van Westerse economieén, waarbij
hij onder andere kijkt naar de veranderingen die
deze teweegbrengt in de financiéle sector zelf. We
spreken met hem over de groeiende dominantie
van vermogensbeheerders, en waarom linkse par-
tijen en vakbonden hier alert op moeten zijn.

Financialisering, wat is dat precies?

Benjamin Braun: ‘De beste manier om over finan-
cialisering na te denken, naar mijn mening, is
in termen van de claims die de financiéle sector
heeft op de niet-financiéle sectoren van de eco-

nomie. Die claims kunnen twee vormen aanne-
men. Het kunnen kredietclaims zijn, dus spelers
in de financiéle sector die geld verstrekken aan
huishoudens, bedrijven of de overheid via bank-
leningen of obligaties. Of het kunnen equity
claims zijn, in de vorm van aandelen in bedrij-
ven. Het begrip financialisering verwijst naar
belangrijke veranderingen in de kwantiteit en
kwaliteit van beide typen claims.’

Welke veranderingen hebben bij de krediet-
claims plaatsgevonden?

‘Om dat uit te leggen moet ik beginnen bij de
definitie die het gemiddelde economielesboek
geeft van de rol van de financiéle sector in de
economie. Daarin is de primaire functie van de
financiéle sector het verstrekken van krediet
aan de niet-financiéle sector.
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Bedrijven, vooral kleine en groeiende bedrij-
ven, zijn afhankelijk van toegang tot krediet om
te kunnen investeren in machines, technologie,
vastgoed en andere dingen. Zonder dat krediet
lukt het niet om economische activiteiten op
te starten of om hun productiecapaciteit uit te
breiden. De financiéle sector voorziet in de be-
nodigde kredieten, en zorgt ervoor dat het be-

Aandeelhouders maakt het vrij
weinig uit wat er binnen individu-
ele bedrijven gebeurt

schikbare kapitaal terechtkomt op de plek in de
reéle economie waar dit het meest productief is.

Een van de grootste veranderingen in de re-
latie tussen de financiéle sector en de echte eco-
nomie van de afgelopen decennia is wat de Ne-
derlandse econoom Dirk Bezemer de “debt shift”
noemt. Daarmee doelt hij op een ontwikkeling
waarbij geld uitlenen aan huishoudens, in tegen-
stelling tot aan bedrijven, een steeds groter deel
van het verdienmodel van banken is gaan vormen.

De keerzijde hiervan is dat in veel landen,
waaronder Nederland, de private schulden van
huishoudens in de afgelopen decennia enorm
zijn toegenomen, voornamelijk in de vorm van
hypotheekleningen. Huishoudens maken daar-
door een steeds groter deel van hun inkomen
over aan banken via rentebetalingen.’

En hoe is de rol van aandelen en aandeelhou-
ders gewijzigd?

‘Met de opkomst van grote institutionele beleg-
gers —zoals pensioenfondsen — zijn vermogens-
beheerders de voornaamste aandeelhouders
geworden in niet-financiéle bedrijven. Vermo-
gensbeheerders zijn financiéle dienstverleners
die hun klanten fondsen aanbieden om in te in-
vesteren. De vermogensbeheerders beheren en

beleggen vervolgens namens hun klanten het
geld dat in die fondsen is verzameld.

De wereld van vermogensbeheer kun je on-
derverdelen in twee segmenten. Eén bestaat uit
vermogensbeheerders die hun klanten fondsen
aanbieden die investeren in standaard effec-
ten: obligaties uitgegeven door bedrijven of
overheden en aandelen van beursgenoteerde
bedrijven. De meest voorkomende van derge-
lijke fondsen zijn aandelenfondsen. Zo zijn er
fondsen die specifiek investeren in Europese of
opkomende marktaandelen, en fondsen die bij-
voorbeeld de S&P 500 in de VS of de FTSE 100 in
het Verenigd Koninkrijk volgen.

Het andere segment bestaat uit vermogens-
beheerders die investeren in praktisch alles waar
je in mag en kan investeren. En vandaag de dag
is dat in zo'n beetje alles. Deze groep wordt vaak
aangeduid als “alternatieve vermogensbeheer-
ders”. Hier vind je vermogensbeheerders die ge-
specialiseerd zijn in venture capital-fondsen —die
investeren in startups — of hedgefondsen — die
handelen in zo'n beetje alles wat je maar kan be-
denken: beursgenoteerde bedrijven, niet-beurs-
genoteerde bedrijven, grondstoffen, obligaties,
derivaten, je kunt het zo gek niet bedenken.

Maar bovenal investeren alternatieve ver-
mogensbeheerders in private equity-fondsen.
Dat zijn fondsen die zich met name richten op
het kopen, herstructureren en met winst door-
verkopen van bedrijven. In toenemende mate
richten ook private equity-bedrijven zich op in-
vesteringen in infrastructuur en vastgoed.’

Deze dominante positie van vermogensbe-
heerders in de economie van vandaag, heb
je elders aangeduid als ‘asset manager capi-
talism’ (vermogensbeheerderskapitalisme).
Kun je dit uitleggen?

‘De geschiedenis van ‘asset manager capitalism’
begon met de opkomst van collectieve beleg-
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gingsfondsen, zogeheten ‘mutual funds’, in de
Verenigde Staten. Zulke fondsen bestonden al
veel langer, maar werden pas in het midden van
de twintigste eeuw een veelgebruikt beleggings-
vehikel.

Aanvankelijk bestond het merendeel van de
investeerders in zulke fondsen uit individuele
spaarders. Een serie hervormingen van het Ame-
rikaanse pensioenstelsel in de jaren zeventig
bracht daar verandering in. Toen stapten pensi-
oenfondsen over van een systeem waarin ze het
pensioenvermogen van hun deelnemers zelf
investeerden, naar een systeem waarin ze dat
pensioenvermogen steeds meer investeerden
via collectieve beleggingsfondsen die werden
beheerd door externe vermogensbeheerders.

Aanvankelijk ging dat voornamelijk om
beleggings- en indexfondsen beheerd door be-
kende vermogensbeheerders zoals BlackRock,
Vanguard en State Street. Maar vanaf de jaren
2000, en vooral sinds de financiéle crisis van
2007-2008, begonnen pensioenfondsen steeds
vaker gebruik te maken van de alternatieve
vermogensbeheerders. Met andere woorden:
pensioenfondsen, ook in Nederland, zijn steeds
meer geld gaan steken in hedgefondsen, in pri-
vate equity-fondsen en in vastgoed- en infra-
structuurfondsen.’

Waarom zijn pensioenfondsen in dergelijke
fondsen gaan beleggen?

‘Er zijn verschillende antwoorden op die vraag.
Eén daarvan concentreert zich op de aanbod-
zijde. Dat is primair het verhaal over de priva-
tisering van staatsdeelnemingen en publieke
voorzieningen. Om allerlei redenen zijn over-
heden de afgelopen decennia tot de conclusie
gekomen dat ze dergelijke activa — denk aan
verliesgevende telecombedrijven of vastgoed-
portefeuilles van sociale woningbouw — niet
langer op hun balans konden of wilden houden.

Bovendien realiseerden ze zich dat de ver-
koop van die activa geld zou opleveren. Dat kon-
den ze dan weer gebruiken om eventuele gaten
te dichten in de begroting van het jaar waarin
de verkoop plaatsvond. Dat is de aanbodzijde,
waarbij de staat de leverancier van deze activa is

Aan de vraagzijde is de voornaamste kwestie
de grote hoeveelheid geld die op zoek is naar
renderende beleggingen. Daarbij is de groei van
het vermogen dat wordt beheerd door institu-
tionele beleggers, met name pensioenfondsen,
van cruciaal belang.

Pensioenfondsen zijn steeds
meer geld gaan steken in hedge-
fondsen, in private equity-
fondsen en in vastgoed- en
infrastructuurfondsen

Neem Nederland: het door pensioenfond-
sen beheerde vermogen schommelt ergens
rond de 200% van het bbp. Al dat vermogen
moet worden belegd in een zo goed mogelijk
gediversifieerde portefeuille van activa. Dan
komen ook de beleggingen die worden aange-
boden door alternatieve vermogensbeheerders
— aandelen in niet-beursgenoteerde bedrijven,
vastgoed en infrastructuur — in beeld. Tot zo'n
vijftien jaar geleden kwamen deze nog maar
nauwelijks voor in de beleggingsportefeuilles
van pensioenfondsen.

Bovendien werd het macro-economisch kli-
maat in de periode na de financiéle crisis van
20072008 gekenmerkt door lage rentes. Dat
drukte de rendementen op obligaties, het type
belegging dat traditioneel het grootste deel uit-
maakte van de beleggingsportefeuilles van pen-
sioenfondsen. Ook dat droeg er dus aan bij dat
pensioenfondsen meer geinteresseerd raakten in
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alternatieve beleggingen. Kortom: na 2008 kwam
er een goudmijn aan pensioengeld beschikbaar
voor alternatieve vermogensbeheerders.’

Wat zijn de gevolgen van de steeds dominan-
tere positie van vermogensbeheerders in
onze economie? Moeten we ons hier zorgen
over maken?

‘Het is nog te vroeg om een definitief antwoord
te geven op die vraag. Maar een aantal dingen is
voor mij inmiddels wel duidelijk. Eén daarvan
is dat de aandelen van beursgenoteerde bedrij-
ven steeds meer in handen zijn gekomen van
buitenlandse aandeelhouders. Dat geldt met
name voor relatief open economieén zoals de
Nederlandse. Dat is een wezenlijke verandering
ten opzichte van enkele decennia geleden, toen
de economie in veel Europese landen was geor-
ganiseerd volgens het Rijnlandse model waar-
bij de grootste bedrijven binnen een nationale
economie, samen met een klein aantal binnen-
landse banken en verzekeringsmaatschappijen,
allemaal belangrijke aandeelhouders waren in
elkaars bedrijven en hun zaken min of meer sa-
men coodrdineerden. Die tijd is voorbij.

We zitten nu in een situatie waarin een re-
latief klein aantal internationaal opererende
vermogensbeheerders aandelen heeft in zo'n
beetje alle grote beursgenoteerde bedrijven in
de wereld. Deze vermogensbeheerders zijn dus-
danig groot dat hun belang in elk individueel
bedrijf behoorlijk groot is. We hebben daardoor
te maken met een heel ander type aandeelhou-
der dan de aandeelhouders die we voorheen
kenden. Net als alle andere aandeelhouders
willen ze dividenden verdienen voor hun insti-
tutionele en huishoudelijke klanten. Ook willen
ze netjes voldoen aan alle regelgeving die van
toepassing is op aandeelhouders en zijn ze con-
sequent aanwezig op de algemene aandeelhou-
dersvergadering om gebruik te maken van hun

hun stemrecht. Maar los van dat alles maakt het
ze vrij weinig uit wat er binnen die individuele
bedrijven gebeurt.

We hebben dus te maken met een veel inter-
nationaler landschap van aandeelhouders en
die aandeelhouders zijn veel minder geinteres-
seerd in die bedrijven zelf. De legitimering van

Verbied private equity-fondsen
in de zorg en in andere
voorheen publieke sectoren

de dominante positie van aandeelhouders ten
opzichte van andere actoren in het onderne-
mingsbestuur, zoals managers en werknemers,
is daardoor achterhaald.’

Moeten politici zich hier zorgen over ma-
ken?

‘Het ligt eraan waar je je als politicus voor wilt
inzetten. Als je je zorgen maakt over de moge-
lijkheden van de pensioensector om rendemen-
ten te realiseren voor hun deelnemers, dan ben
je misschien wel blij met de dominante positie
die deze vermogensbeheerders hebben.

Maak je je daarentegen zorgen over het ver-
mogen van werknemers en vakbonden om reéle
loongroei of andere arbeidsgerelateerde kwesties
te realiseren? Stuk voor stuk zaken die onderhan-
delingen vereisen met werkgevers, en dus met de
aandeelhouders van deze bedrijven. Dan is mijn
inschatting dat het door de dominante positie
van grote buitenlandse vermogensbeheerders
in het ondernemingsbestuur van Nederlandse
bedrijven moeilijker is geworden om dat soort
afspraken te maken met bedrijven of beleid op te
leggen dat indruist tegen hun belangen.’

Werknemers hebben dus conflicterende be-
langen: als toekomstige gepensioneerden
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hebben ze een direct belang bij goede beleg-
gingsrendementen, maar als werknemers
hebben ze ook een direct belang bij eerlijke
lonen en goede arbeidsomstandigheden. In
hoeverre vormt dit een dilemma voor soci-
aal-democratische partijen en voor vakbon-
den?

‘Ik denk dat dat een enorm dilemma voor ze
is. Ik weet dat dit behoorlijk prominent speelt
in vakbondskringen in de Verenigde Staten.
Vakbonden en werknemers in de VS zijn sterk
vertegenwoordigd in de raden van bestuur van
pensioenfondsen. Daar is nu een levendig debat
gaande over hoe om te gaan met het feit dat in-
vesteringen in private equity weliswaar hoge
rendementen opleveren, maar dat de essentie
van het private equity-model is om bedrijven te
kopen, mensen te ontslaan, lonen te verlagen,
en arbeidsomstandigheden te verslechteren om
zo de waarde van het bedrijf te verhogen voor-
dat het wordt doorverkocht.

Deze vraag kan natuurlijk breder getrokken
worden. In elke economie is er sprake van een
functionele verdeling van inkomen: een deel
van het bbp gaat naar de factor kapitaal, een
andere deel gaat naar de factor arbeid. In een
wereld zonder pensioenfondsen is elke euro
van het bbp dat naar arbeid gaat, in de vorm
van lonen, goed voor werknemers. Elke euro
die naar kapitaal gaat, in de vorm van dividen-
den, is slecht voor werknemers. Maar heb je een
pensioensysteem met een omvang van 200% van
het bbp, dan gaat elke euro van het bbp dat naar
dividenden gaat gedeeltelijk naar pensioen-
fondsen. Dat is dus goed voor toekomstige ge-
pensioneerden. Tegelijkertijd komt die euro dus
niet meer terecht in het inkomen van werkende
mensen. In zekere zin splitst een kapitaalgedekt
pensioenstelsel de arbeidersklasse, of eigenlijk
elke werknemer, dus in tweeén: een loontrekker
in het hier en nu, en een rentenier, wiens toe-

komstige welvaart afhankelijk is van de beleg-
gingsresultaten van pensioenfondsen.

Voor zover deze splitsing gelijk is over de
inkomensverdeling, is dat misschien nog niet
eens zo heel problematisch. Maar wanneer
claims op het pensioensysteem zeer ongelijk
verdeeld zijn, dan is dat natuurlijk een heel
groot probleem. Hoe de claims op het pensi-
oensysteem zijn verdeeld, is politiek gezien dus
een zeer belangrijke vraag, denk ik.’

Hoe zouden progressieve partijen en vak-
bonden met dit dilemma moeten omgaan?
‘Een optie die naar mijn mening onderdeel van
de discussie zou moet zijn, is uitbreiding van
het omslagstelsel in onze pensioensystemen.
De tegenstrijdige belangen waar we het zojuist
over hadden, spelen niet in het omslagstelsel.
Want in het omslagstelsel gaat een vast percen-
tage van ieders lonen in de pensioenpot. Het is
dus vrij eenvoudig te begrijpen dat de meest
efficiénte manier om de pensioenen van oude-
ren te verhogen is om de lonen van jongeren te
verhogen.

Vanuit het perspectief van een linkse po-
litieke partij is dat natuurlijk een vrij elegante
afstemming van macro-economische belangen.
In een met kapitaaldekking gefinancierd pensi-
oensysteem heb je dat niet; dan heb je het tegen-
overgestelde.’

Zijn er andere politieke interventies die mo-
gelijk het tij kunnen keren?

‘Naast de nucleaire optie om (terug) te schake-
len naar een prominentere rol voor het omslag-
stelsel, is een andere mogelijkheid om te pro-
beren de regressieve verdelingseffecten van de
pensioenfondssector te verminderen. Een voor
de hand liggende maatregel zou zijn om priva-
te equity-fondsen te verbieden in de zorg en in
andere voorheen publieke sectoren. Er is inmid-
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dels voldoende bewijs dat de gevolgen daarvan
letterlijk dodelijk kunnen zijn.

Wetenschappelijk onderzoek in de Verenig-
de Staten heeft laten zien dat patiénten die te-
rechtkomen in een door private equity gerund
ziekenhuis of verzorgingstehuis een aanzienlijk
grotere kans hebben om te overlijden. Als je het
mij vraagt is het bizar dat we dit nog niet heb-
ben verboden. Door private equity-gerunde ver-
zorgingstehuizen passen simpelweg niet in een
fatsoenlijke samenleving.

De aandelen van beurs-
genoteerde bedrijven zijn
steeds meer in handen
gekomen van buitenlandse
aandeelhouders

Een andere strategie zou zijn om de druk op
pensioenfondsen te verlichten om jaar na jaar
hoge en stabiele rendementen te behalen. Het is
eigenlijk heel eenvoudig; we staan aan de rand
van een klimaatcatastrofe. We moeten onszelf
dus de vraag stellen: hoe zorgen we ervoor dat
we over dertig jaar kunnen genieten van een
goed pensioen? Doen we dat met een pensioen-
sector die de komende tien jaar geweldige ren-
dementen weet te behalen met beleggingen in
de fossiele industrie, met alle klimaatgevolgen
van dien? Of doen we dat met een pensioensec-
tor die haar kapitaal inzet voor de groene tran-
sitie, ook als dat mogelijk ten koste gaat van de
rendementen over de komende twintig jaar?
Het juiste antwoord is uiteraard: het laatste.
Toch zijn huidige pensioensystemen ingericht
op het eerste.

Je zou dus een systeem moeten ontwerpen
waarin investeren in een rechtvaardige groene
transitie de meest aantrekkelijke optie wordt

voor pensioenfondsen. Dat vereist veel meer
dan het derisken van groene investeringen door
de overheid — de huidige aanpak om pensioen-
fondsen te verleiden mee te investeren in de
energietransitie.’
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ekraine, Moldavié en Georgié hebben
O al langere tijd de ambitie lid te worden

van de Europese Unie maar meer dan
een uitgebreid associatieakkoord zat er tot voor
kort voor hen niet in. Die situatie is veranderd
op 24 februari 2022. Een sterke band tussen met
name Brussel en Oekraine is ineens strategische
noodzaak. Aan de drie landen is, als antwoord
op de bedreiging door Rusland, het EU-lidmaat-
schap aangeboden.

Ook de vijf Balkanlanden waarmee over lid-
maatschap wordt gesproken — Albanié, Servié,
Bosnié, Noord-Macedonié, Montenegro' — zien
we ondanks hun wankele democratieén liever
aan onze zijde. De EU kan het zich immers niet
permitteren dat deze feitelijke enclave, die om-
ringd is door EU-lidstaten, geheel of gedeeltelijk
binnen de invloedsfeer van Rusland valt of die
van Turkije, de Golfstaten of China. Bovendien
zijn we deze landen nog iets schuldig vanwe-
ge ons falen in de jaren negentig van de vorige
eeuw. Toen slaagden de landen van de EU er niet
in de oorlogen die gepaard gingen met het uit-
eenvallen van Joegoslavié te voorkomen. Een
herhaling moet voorkomen worden.

Jarenlang leek verdere uitbreiding
van de Europese Unie tot stilstand
gekomen te zijn, maar nu is de druk
om voortgang te maken met de
toetreding van landen als Oekraine
en Moldavié opeens groot. Daar zijn
goede redenen voor, maar het tempo
verhogen zonder beter aan te geven
wat het karakter van de uitgebreide
EU moet worden, is riskant. Zie de
ervaringen die zijn opgedaan met de
uitbreidingen van 2004 en 2007.

CAMIEL HAMANS & JAN MARINUS WIERSMA
Beiden zijn research fellow bij de WBS
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Meer dan ooit blijkt de Unie een veiligheids-
project. Net zoals dat het geval was bij de oprich-
ting van de Europese Gemeenschap van Kolen
en Staal. Ging het indertijd om het slechten van
de eeuwigdurende vijandschap tussen Duits-
land en Frankrijk, nu gaat het om het pareren
van een dreiging uit het Oosten.

We kunnen niet langer rekenen op Wandel
durch Handel, op ‘soft power’, maar hebben als
EU nu ook behoefte aan militaire slagkracht.
Omdat directe toetreding van Oekraine, Molda-

Het Europees Parlement heeft
voorgesteld alle lidstaten elk
jaar aan een rechtsstaattoets te
onderwerpen

vié en Georgié tot de NAVO op politieke bezwa-
ren stuit, ook al geeft een land als Polen daar de
voorkeur aan, wordt, mede onder sterke Ame-
rikaanse druk, hun het EU-lidmaatschap in het
vooruitzicht gesteld om ze in elk geval enige ze-
kerheid te bieden.

Voor Oekraine en Moldavié staat er boven-
dien meer op het spel dan alleen de veiligheid
en de soevereiniteit. Dit zijn landen waar demo-
cratisch gekozen, pro-Europese regeringen aan
de macht zijn. Poetin neemt dat deze landen bij-
zonder kwalijk, want ze geven een voor hem ver-
keerd voorbeeld. Zou Poetin deze landen over-
heersen dan verliezen we meer dan een land en
een volk; het zou een slag betekenen voor ons
beschavingsmodel.

Het aanbod van EU-lidmaatschap heeft ook
een morele dimensie. We hebben de verplichting
op te komen voor een volk dat vecht voor zijn
vrijheid. Net zoals we na 1989 besloten de deur
voor de nieuwe democratieén van Midden- en
Oost-Europa open te zetten. Het drukt uit: jullie
horen bij ons en we laten jullie niet in de steek.

Kopenhagencriteria

Het is de vraag of alle lidstaten bereid zijn
met enige voortvarendheid de toetreding te
realiseren. De huidige praktijk van de onder-
handelingen biedt volop ruimte aan vertra-
gingstactieken. Bij de grote uitbreiding van de
Europese Unie in 2004 zijn drie criteria gefor-
muleerd waaraan nieuwe lidstaten moeten vol-
doen bij toetreding. Deze zogenoemde Kopen-
hagencriteria zijn:

Landen moeten beschikken over een func-
tionerende rechtsstaat, waarbij de demo-
cratie, de mensenrechten en de rechten van
minderheden gegarandeerd zijn zoals ver-
woord in het Verdrag van de Europese Unie.
Ze moeten beschikken over een sociale
markteconomie,? die de concurrentie met
die van de overige leden aankan.

En ze moeten in staat zijn het acquis com-
munautaire — alle EU-regels — in te voeren
en uit te voeren.

De twaalf landen die in 2004 en 2007 toetraden
tot de EU voldeden in overwegende mate aan
deze eisen. Toch hebben we moeten vaststellen
dat dit geen garantie op naleving van rechts-
staatnormen bood. Toen in Hongarije en Polen
het politieke klimaat na de toetreding verander-
de —tegen Brussel, voor het eigen land — kregen
populisten de wind mee.

Lang werd een leider als Orban geen stro-
breed in de weg gelegd toen hij evident demo-
cratische basisprincipes als onafhankelijkheid
van rechterlijke macht en media en rechten
van minderheden schond of toen hij Europese
subsidies aan vriendjes toespeelde. Het was het
topje van een ijsberg van corruptie.

De regels ten aanzien van de rechtsstaat
klopten op papier, maar bleken in de praktijk
niet altijd te werken of werden omzeild. Te veel
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politieke leiders bleken slechts in naam demo-
craten en er was te weinig democratische basis
in de landen zelf om tegenwicht aan hen te bie-
den. In theorie zagen de veranderingen er goed
uit, maar er werd bij de rapportages te weinig
gekeken naar de implementatie van afspraken.

De in 2023 aangenomen
European Media Freedom Act
is een eerste, bescheiden stap
op weg naar onafhankelijke en
betrouwbare media in Europa

Toen de landen eenmaal waren toegelaten
tot de EU had Brussel weinig meer daarover
te zeggen. Dat moet in het vervolg anders. Dus
minder varen op de lokale elites en nationale re-
geringen, veel meer aandachtvoor de uitvoering
van de afspraken en veel meer betrokkenheid
van onderop — van de samenleving als geheel
en van haar vertegenwoordigers. Plus na toetre-
ding: monitoring van de gemaakte afspraken.

Dit alles moet ook gaan gelden voor de hui-
dige lidstaten — gelijke monniken, gelijke kap-
pen. Al vanaf 2004 wordt gevraagd om ‘post
accession compliance measures’ (maatregelen
gericht op naleving van de afspraken na toetre-
ding), die logischerwijs dan ook voor alle lidsta-
ten moeten gelden.” De huidige disciplinerende
instrumenten — subsidies inhouden of in het
uiterste geval het afnemen van het stemrecht
van een lidstaat (artikel 7) — voldoen niet. Voor
artikel 7 geldt unanimiteit — minus het aange-
klaagde land. Het Europees Parlement heeft
nu voorgesteld alle lidstaten elk jaar aan een
rechtsstaattoets te onderwerpen. Dat zou veel
meer effect hebben.

We moeten toe naar een jaarlijkse monito-
ring van alle lidstaten met toetsing en sanctio-

nering op basis van een aangepast artikel 7 van
het Verdrag van de Europese Unie — met meer-
derheidsbesluitvorming. Als de toetreding een
sluipweggetje kan bieden om dit te bereiken, is
dit een positief neveneffect van de uitbreiding.

Vrijheid media
Een democratisch land is een land met niet
alleen vrije verkiezingen, maar ook met onaf-
hankelijk benoemde rechters die in vrijheid
oordelen. De nadruk die ligt op de trias politica
belemmert echter vaak het zicht op een ander
aspect dat bepalend is voor de ontwikkeling van
oude én nieuwe democratieén: de feiten leidend
laten zijn.> Een rechtsstaat kan niet functione-
ren zonder vrije media. Servié is daarvan een
goed voorbeeld. Daarvoor zijn onafhankelijke
media noodzakelijk. Media die niet als propa-
ganda-instrument gebruikt kunnen worden
door overheden of oligarchen.

Er moeten regels komen voor het eigendom
van media. Ook in oude lidstaten als Italié en
Nederland schort er op dit punt nogal wat. Het
media-imperium van wijlen Berlusconi stond
ten dienste van zijn politieke carriére. Sinds
vrijwel de gehele Nederlandse geschreven pers
in handen is van twee Belgische eigenaars, die
concentratie hoog in het vaandel hebben, is
de regionale journalistiek uitgehold. Er is bij-
na geen gemeenteraadsvergadering waar nog
meer dan één journalist aanwezig is, als die er
al is. Vijftig jaar geleden was de perstribune bij
een gemeenteraad goed gevuld met journalis-
ten van media die elkaar juist op dit terrein de
maat namen.

Zo moeten er ook regels komen voor de re-
dactionele onafhankelijkheid. Invoering van
een verplicht redactiestatuut voor oude en waar
mogelijk ook voor nieuwe (sociale) media is een
prioriteit. Onafthankelijke media-waakhonden
horen hier automatisch bij.
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De in 2023 aangenomen European Media
Freedom Act® is een eerste, bescheiden stap op
weg naar onafhankelijke en betrouwbare me-
dia in Europa. De EMFA benadrukt weliswaar de
journalistieke onafhankelijkheid en beschermt
journalisten tegen politieke inmenging, maar
schrijft helaas niet de invoering van een redac-
tiestatuut voor. Inmenging door anderen dan de
politiek, denk aan kerk en kapitaal, wordt daar-
mee niet expliciet buiten de deur gehouden.

Maar Illiberale en autoritaire leiders gebrui-
ken niet alleen de media als propaganda-instru-
ment en om fakenieuws te verspreiden. Ook
het onderwijs, en dan met name het geschiede-
nisonderwijs, is een bekend middel om de jeugd
te beinvloeden. Herschrijving van de geschiede-
nis gebeurt regelmatig om volgelingen te creé-
ren die één ideologie aanhangen.’

Dit is evident in strijd met het idee van een
open maatschappij. Autoriteiten moeten zich
niet met de inhoud van het onderwijs bemoei-
en. Net als bij de media moet het onderwijs —en
in het bijzonder dat in de geschiedenis en de
burgerschapskunde — onafthankelijk gemoni-
tord worden.® Een open maatschappij kan niet
zonder grenzen. Van fatsoen, van betrouwbaar-
heid en van eerlijkheid.

Markteconomie
We horen weinig over het tweede Kopenhagen-
criterium: de goed functionerende marktecono-
mie. Dit criterium is niet gericht op het sociale
Europa van Jacques Delors, maar op zeer liberale
opvattingen over de rol van de markt, met een
hoofdrol voor de aandeelhouders, het kapitaal.
Gelukkig is er in Europa nu meer aandacht voor
de factor natuur, waartoe ook grondstoffen en
vestiging gerekend mogen worden, maar de fac-
tor arbeid blijft ondergeschikt.

De nadruk op de vrije markt die de nieuwe
en kandidaatlidstaten door Brussel is aanbe-

volen, en het langzame tempo waarmee de in-
komenskloof tussen lidstaten wordt gedicht °,
heeft, gekoppeld aan het vrije verkeer van werk-
nemers, tot misstanden en uitbuiting geleid bij
arbeidsmigratie van Oost naar West. Van een
sociale markteconomie waar de Europese Unie
ook voor zegt te staan, is nog geen sprake.

Als antwoord op die arbeidsmigratie en
misstanden de grenzen compleet sluiten staat
haaks op de uitgangspunten van de interne
markt, waaronder het principe van het vrije
verkeer van werknemers. Er zijn betere manier
om ongewenste arbeidsmigratie minder aan-
trekkelijk te maken. In de eerste plaats door de
inkomensverschillen tussen lidstaten kleiner te

Op papier beschikt de EU

over snel inzetbare bewapende
eenheden maar deze zijn in

de praktijk nooit van

de grond gekomen

maken en door ervoor te zorgen dat ook in de
armere landen de contouren van een sociale
welvaartstaat zichtbaar worden.

Het communistische verleden van de voor-
malige Oostbloklanden zorgt nog steeds voor
argwaan bij hun burgers tegen alles wat uit soci-
aal-democratische hoek komt. Dat staat de ont-
wikkeling van de sociale sector in de weg. Maar
dat doet niets af aan de noodzaak de torenhoge
jeugdwerkloosheid in die landen aan te pakken
en ook de magere sociale voorzieningen en de
matige gezondheidszorg verdienen verbete-
ring.”® Daarnaast moet streng opgetreden wor-
den tegen uitbuiting van arbeidskrachten in
met name de agrarische en transportsector.

Wat de betreffende landen nodig hebben is
een sociaaleconomische groeispurt met inbe-
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grip van de ecologische en sociale dimensie. Een
grotere investering van de EU dan nu het geval
is kan daarbij helpen. De fondsen van de EU die
nieuwe lidstaten moeten helpen de inkomens-
verschillen te overbruggen, worden vaak slecht
besteed. Waarom maken we niet meer gelden
vrij tijdens het toetredingsproces?

De Europese Commissie denkt ook in die
richting en wil zes miljard euro extra uittrekken.
Niet alle lidstaten zijn daarvoor. Nu het neolibe-
rale tij ook binnen de EU deels aan het keren is,
biedt de geplande uitbreiding sociaal-democra-
ten een uitgelezen kans het model van de soci-
ale markteconomie — ook wel het Rijnlandse
model genoemd — centraal te stellen.

Die zes miljard euro leidt wel tot de volgen-
de financiéle kanttekening. Opgeteld bij het be-
staande budget voor uitbreiding zou deze extra
injectie de kandidaatleden op de Westelijke
Balkan € 3,5 mrd per jaar opleveren voor de pe-
riode 2024-2027. De vraag is of de kosten van de
nieuwe leden — en dan met name van een groot
land als Oekraine — betaald dienen te worden
uit herverdeling van de bestaande middelen, of
dat er in de toekomst geld bij moet door geld te
lenen of de bijdrages te verhogen.

Nu al maken de Poolse boeren zich zorgen
om de landbouwsubsidies. Toetreding van Oe-
kraine met zijn enorm landbouwareaal vereist
een grondige herziening van de landbouwfond-
sen en -subsidies. Dat geldt ook voor de cohesie-
fondsen. In 2028 moet een meerjarige begroting
tot 2035 klaarliggen. Mocht tegen die tijd duide-
lijk zijn dat kandidaat-leden inderdaad zullen
toetreden, dan wordt het debat daarover nog
een hele klus.

Veiligheid
Zoals gezegd speelt veiligheid meer dan ooit
een belangrijke rol in het uitbreidingsdebat,
zowel voor de huidige als voor de toekomstige

EU-lidstaten. Van de EU wordt meer verwacht
nu uitbreiding van de NAVO voorlopig een on-
begaanbare weg is. In de Verenigde Staten is wel
gesuggereerd dat EU-lidmaatschap onderdeel
van een deal met Moskou zou kunnen zijn." Dat
zou mogelijk het door de EU accepteren van een
Russische aanwezigheid inhouden, ook in Mol-
davié en Georgié.

De vraag is of Kyiv dit ooit kan aanvaarden
en of de EU dat zou moeten willen. Hoe dan ook
zal de EU en zullen de Europese NAVO-landen
meer moeten investeren dan de huidige 2%-
norm om militaire steun en geloofwaardige vei-
ligheidsgaranties te kunnen bieden aan landen
als Oekraine.

Ook het EU-verdrag kent een bijstandsver-
plichting, alhoewel minder vergaand dan die
van de NAVO en heeft vooral betrekking op po-
litieke en financiéle steun. De verplichting zou
meer voorstellen wanneer de EU meer doet dan
alleen spreken over gezamenlijke wapenproduc-
tie ten behoeve van Oekraine en voor de eigen
defensie. Een grotere operationele capaciteit is
vereist, al is het maar ten behoeve van een gewa-
pende vrede op de Westelijke Balkan. Op papier
beschikt de EU over snel inzetbare eenheden
maar deze zijn in de praktijk nooit van de grond
gekomen. Dat zou eindelijk eens moeten gebeu-
ren. Veel NAVO-landen, waaronder Nederland,
hebben bilaterale veiligheidsverdragenverdra-
gen met Oekraine afgesloten. Dat is een belang-
rijke aanvulling op grotere EU-inspanningen
zolang NAVO-lidmaatschap geen reéle optie is.

Ten slotte is er nog een probleem van buiten-
lands politieke aard. Servié en Georgié delen
lang niet altijd de buitenlandpolitieke stand-
punten en acties van de EU terwijl van kandida-
ten en latere EU-lidstaten verwacht mag worden
dat zij instemmen met het gemeenschappelijk
buitenlands en veiligheidsbeleid. In de onder-
handelingen komt dit aspect nauwelijks naar
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voren. Buitenlandse politiek en zeker geopoli-
tieke affiliatie vallen buiten de tot nu toe gehan-
teerde toelatingscriteria. Dit kan niet langer,
willen we niet naast de Hongaarse ‘Alleingang’
ook nog pro-Poetin stemmen uit Tbilisi en Bel-
grado aan de Brusselse vergadertafels laten op-
klinken. Niet nog meer Trojaanse paarden.

De praktijk van de onderhandelingen
Er wordt intussen met tien landen, waaronder
ook nog altijd Turkije, onderhandeld. Sinds 2007
— het jaar van de toetreding van Roemenié en
Bulgarije — is alleen Kroatié erin geslaagd zich
aan te sluiten bij de EU (in 2013). De ruimte ont-
breekt om hier de onderhandelingen met alle
kandidaat-landen stuk voor stuk door te nemen.
Een enkele opmerking moet volstaan. Alle mo-
gelijke toetreders hebben moeite met het eerste
Kopenhagencriterium. Telkens weer laten de
rapportages van de Europese Commissie zien
dat geen enkel kandidaat-lid, ook al blijkt er
hier en daar vooruitgang, in de buurt komt van
een voldoende op het gebied van rechtsstaat en
democratie.”?

Brussel sleutelt voortdurend aan de on-
derhandelingsaanpak, want ook in het Berlay-
mont-gebouw ziet men dat het sneller moet.
Het blijkt echter gemakkelijker om onderhan-
delingen over belangrijke thema’s te openen
dan te sluiten. Omdat geen enkel land lid kan
worden zonder een honderd procent-score op
voor democratie en rechtsstaat én omdat deze
score halen tijd blijkt te kosten, wordt vooruitlo-
pend daarop aan een tussenoplossing gedacht:
een gedeeltelijke integratie in de interne markt.
Daarnaast is voorgesteld landen die stappen
vooruit hebben gezet, alvast een plaats aan de
Brusselse tafels te geven, maar dan nog zonder
stemrecht. Tegenstanders van dit idee wijzen
op het risico dat dit tot een (semi)permanente
status kan leiden met een schil van proefleden.

Maar het verloop van de onderhandelingen
is niet louter een kwestie van techniek, het heeft
ook een sterk politiek karakter met een grote rol
voor de lidstaten die elk voor zich een veto heb-
ben bij elke stap in het proces. Van dat vetorecht
is in het verleden regelmatig gebruikgemaakt,
vaak onder binnenlandse druk. Ook Nederland
had daar een handje van.

Van een sociale markteconomie
waar de Europese Unie ook voor
zegt te staan, is nog geen sprake

Het zou aanzienlijk schelen wanneer dit veto
geschrapt zou worden en het zou nog beter zijn
als dit ook zou gelden voor de buitenlandse po-
litiek van de EU. Het eerste kan zonder verdrags-
wijziging, het tweede niet. Het opheffen van
het vetorecht is een fundamenteel punt en zal
leiden tot veel discussie. Tegenstanders zullen
aanvoeren dat daarmee weer een stuk nationa-
le soevereiniteit opgegeven wordt. Maar het zal
duidelijk zijn dat de besluitvormingsmechanis-
men aangepast moeten worden bij een groei van
27 naar 36 leden en dat handhaven van een veto-
recht op essentiéle terreinen zoals buitenland
en belastingen geen werkbare situatie oplevert.

Lukt het Brussel en de lidstaten hierover niet
tot een vergelijk te komen dan lopen het uitbrei-
dingsproject en de slagkracht van de EU op het
wereldtoneel gevaar. Sommige lidstaten zullen
de huidige uitbreidingsplannen als hefboom
willen gebruiken voor interne hervormingen —
wat de facto een aanvullende voorwaarde voor
de uitbreiding betekent. Het punt staat op de
agenda van de Europese Raad van juni 2024.

Houding Nederland in Brussel
Het tempo van de onderhandelingen moet om-
hoog om aan de verwachtingen van de toetre-
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dende landen te voldoen. Het kan niet zo zijn
dat de onderhandelingen door een van beide
zijden gebruikt worden om tot lang uitstel of
zelfs tot afstel te komen.

Voor een versnelling van het proces is aan
beide zijden politieke wil nodig. Moed aan
EU-zijde om eeuwig slepende zaken, zoals de
eigen niet bevredigende besluitvormingsproce-
dures, aan te pakken. Kordaatheid en de bereid-
heid tot het opgeven van bevoorrechte posities
aan de andere zijde, om veranderingen door te
voeren die vereist zijn om te voldoen aan de Ko-
penhagencriteria.

Nederland lijkt gelukkig niet meer de dwars-
ligger in Europa van enige jaren geleden, al is
het afwachten wat een nieuwe regering doet.
Ons land is in december 2023 akkoord gegaan
met de voorstellen van de Europese Commissie
om onderhandelingen te starten met Oekraine
en Moldavié, zij het met enkele kritische kant-
tekeningen bij het kandidaat-lidmaatschap van
Servié, Georgié en een mogelijke vroegtijdige
openstelling van arbeidsmarkten.” Deze insteek
lijkt nog steeds op een meerderheid van de
Tweede Kamer te kunnen rekenen.

Verdragswijzigingen mogelijk maken
Verdragswijzigingen zullen moeilijk worden.
Te veel parlementen moeten hierbij betrokken
worden. Daarom moet de EU alle juridische en
politieke vindingrijkheid aanwenden om de
besluitvorming in de Europese Raad te verbe-
teren. Het veto lijkt niet zonder verdragswijzi-
ging afgeschaft te kunnen worden, maar er zijn
binnen het verdrag mogelijkheden om veto’s in
bepaalde situaties te voorkomen, bijvoorbeeld
als lidstaten die aan een bepaalde actie niet
mee willen doen zich constructief onthouden
van stemming. Ook is het juridisch mogelijk
kwesties waarvoor nu eenstemmigheid geldt,
via een zogenaamde passerelle onder te bren-

gen bij terreinen waar gekwalificeerde meer-
derheid geldt.

Desnoods moet er op een aantal gebieden
waarover vaak geen eenstemmigheid bestaat,
zoals buitenlandbeleid, landbouwpolitiek, mi-
lieu, defensie en arbeidsmarkt, gewerkt worden
met een versterkte samenwerking van lidstaten
die verder willen, ook al leidt dit tot een Euro-
pa van meerdere snelheden. Niet meedoen met
een eensgezinde rest moet dan consequenties

Toetreding van Oekraine met zijn
enorm landbouwareaal vereist
een grondige herziening van de
landbouwfondsen en -subsidies

hebben, zoals het inhouden van subsidies. In
Frans-Duitse kring zijn er nogal wat voorstan-
ders te vinden van zo'n EU met meerdere snelhe-
den zodat er coalities gevormd kunnen worden
van landen die een of meer stappen voorwaarts
willen zetten."

Daar is wat voor te zeggen. Het kan niet zo
zijn dat een tegenstribbelend land wel alle lus-
ten geniet maar niet de lasten draagt. Informeel
is er natuurlijk al sprake van een Europa van
meerdere snelheden, als we ook de euro tot een
van de EU-verworvenheden rekenen. Polen dat
economisch gezien al een tijd aan de voorwaar-
den voor de invoering van de euro voldoet, heeft
zich tot nu toe steeds eraan weten te onttrekken.

Weg van het neoliberale project
De EU is door de nadruk op marktwerking een
neo-liberaal project geworden. Het wordt de
hoogste tijd de pleidooien van Delors serieus te
nemen en de sociale dimensie te versterken. Met
de aankondiging van de volgende verbouwing
van de EU is dit het uitgelezen moment om via
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het op gang gebrachte onderhandelingsproces
waarborgen te scheppen voor een stevige socia-
le dimensie als tegenwicht voor Angelsaksische
tendensen die vooral tot misstanden bij het vrij
verkeer van werknemers leiden.

De arbeidsmarkt verdient meer dan weg-
werpkrachten. Het Europese verkiezingspro-
gramma van GL/PvdA doet daartoe waardevolle
voorstellen.” En de steun van de Europese so-
ciaal-democratie aan de uitbreiding wordt te-
recht daaraan gekoppeld.
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Noten

Het zesde land in de regio dat graag lid wil wor-
den van de EU, Kosovo, is weliswaar geassocieerd
met de unie maar is bij het ontbreken van een
internationale status geen formeel kandidaat-lid.
Verdrag van de Europese Unie, VEU, art. 2
Verdrag van de Europese Unie, artikel 3.3 verwijst
naar de sociale markteconomie

Heather Grabbe (2023). Rule of law rules future
European enlargement. Bruegel.org; 9 november
2023.

Zie hierover ook de recente Banninglezing door
Frans Timmermans.

Eurectiv (2023). EU institutions agree new rules
for media sector.

Zie Hannes Swoboda, Jan Marinus Wiersma (eds.)
(2009). Politics of the Past: The Use and Abuse of
History. Brussel.

Over de bijdragen die het onderwijs kan leveren
aan het bereiken van een democratische samenle-
ving zie het door de Raad van Europa opgestelde
Reference Framework of Competences for Demo-
cratic Culture (2018).

De gemiddelde inkomens in de kandidaat-lidsta-
ten bevinden zich op een niveau van 30 tot 50%
van het EU-gemiddelde.

Zie Jan Marinus Wiersma (2014). EU membership
no guarantee for social progress. In: The Social
Dimension of Enlargement. Solidar and FEPS. Zie
ook: FES Policy Paper (2020). The Social Dimension
of Enlargement.

Richard Haass and Charles Kupchan (2023).
Redefining success in Ukraine. Foreign Affairs,
november 2023.

De Europese Commissie komt tot eenzelfde con-
clusie in haar rapportage van november 2023.
Brief over het uitbreidingspakket 2023 aan de
Tweede Kamer, 1 december 2023.

Report of the Franco German Working Group on
EU institutional reform (2023). Sailing on the High
Seas. Reforming and Enlarging the EU for the 21th
Century.
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