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Woord vooraf

De ‘last chance Commission’ — op deze wijze presenteerde Jean-Claude
Juncker op 22 oktober 2014 de door hem geleide Europese Commissie
aan het Europees Parlement, dat met een ruime meerderheid zijn goed-
keuring over de Commissie uitsprak. De door de Commissievoorzitter
gekozen dramatische bewoordingen brachten zijn grote zorgen tot uit-
drukking over de afstand tussen de burgers in de lidstaten en ‘Brussel’.
‘Either we succeed in bringing the European citizens closer to Europe, or
we will fail’.' Het was erop of eronder voor Europa, zo meende Juncker.”
Om die reden wilde hij ook een ‘more political Commission’. Hij wenste
geen college van technocraten dat niet veel meer was dan een secretariaat
van de Europese Raad van de staatshoofden en regeringsleiders van de
lidstaten van de Europese Unie, maar een zelfbewust orgaan dat de grote
problemen van Europa krachtdadig aanpakte — vandaar ook zijn voorkeur
voor de energieke term ‘Team-Juncker’.

Junckers eigen aanwijzing kon aan het door hem nagestreefde autonome
en politieke karakter van de Europese Commissie een bijdrage leveren;
voor het eerst sinds de oprichting van de Europese Economische Ge-
meenschap (EEG) in 1958 was immers de voorzitter van de Europese
Commissie niet benoemd door de politieke leiders van de lidstaten, maar
in feite verkozen door het Europees Parlement. Juncker wilde dat de
Commissie zich op de hoofdzaken zou richten en niet op de details. Om
haar politieke slagkracht en bestuurlijke efficiéntie te vergroten, reorgani-
seerde hij de werkwijze van de Commissie. Haar interne structuur werd
aangepast aan de beleidsmatige speerpunten die de gestroomlijnde
Commissie nastreefde.

Zelden trad er een Europese Commissie aan die zoveel daadkracht uit-
straalde en zoveel ambitie had. Zelden ook trad er een Commissie aan in
zulke moeilijke tijden als in de herfst van 2014. In de eerste plaats was de
euroscepsis in de landen van de EU sterk toegenomen. Nog nooit waren
er zoveel leden van het Europees Parlement die de Unie liever vroeger
dan later bij het grofvuil willen zetten. Nog niet eerder was de mogelijk-
heid dat een lidstaat de Unie gaat verlaten zo groot: het komende refe-

' Zie www.euractiv.com/video/juncker-will-be-last-chance-commission-30940s,
geraadpleegd op 31 oktober 2015,
* Trouw, 23 oktober 2014.



rendum in het Verenigd Koninkrijk kan zeer wel leiden tot de gevreesde
‘Brexit’. In financieel opzicht blijft Griekenland een tikkende tijdbom, ook
al is er een akkoord bereikt. Ook Frankrijk en Italié zijn minder solide dan
gewenst. Aan de buitengrenzen hopen de problemen zich op: de oorlog
in Oekraine en de relatie met Rusland, de chaos in delen van het Midden-
Oosten, de enorme toevloed van vluchtelingen die de lidstaten overspoe-
len.

Hoe heeft het Team-Juncker het gedaan in het eerste jaar nadat het op 1
november 2014 van start ging? Hoe verhouden de hooggestemde ambi-
ties van de Europese Commissie zich tot haar beleidsdaden? Is de positie
van de Commissievoorzitter vis-a-vis de Europese Raad versterkt door
zijn aanwijzing door het Europees Parlement? Of heeft het Parlement
daardoor juist een grotere invloed op de opstelling van de Commissie
verkregen? Op welke wijze functioneert de gereorganiseerde Commissie
in de praktijk? Hoe moet het optreden van de eerste vicevoorzitter Frans
Timmermans worden beoordeeld?

In deze bundel wordt in een vijftal hoofdstukken uitgebreid ingegaan op
deze en andere vragen. In hoofdstuk 1 behandelen de beide redacteuren,
Jan van der Harst en Gerrit Voerman, de persoonlijke en politieke achter-
grond van Juncker, alsmede de wijze waarop hij het Commissievoorzitter-
schap in de wacht heeft weten te slepen. Tevens gaat dit hoofdstuk in op
Junckers belangrijkste wapenfeiten gedurende het eerste jaar in functie.
Aan de hand van twee gevalstudies — de Griekse schuldencrisis en het
vluchtelingenvraagstuk — proberen Van der Harst en Voerman er achter te
komen of de positie van de Commissievoorzitter ten opzichte van de
voorzitter van de Europese Raad is verstevigd en of Juncker inderdaad
zijn belofte van een scherper politiek profiel voor zijn Commissie heeft
weten waar te waken.

In het tweede hoofdstuk gaan Elissaveta Radulova en Marika Mkheidze in
op de institutionele vormgeving van en door de Commissie-Juncker. Zij
behandelen achtereenvolgens de samenstelling van het nieuwe College
van Commissarissen, de veranderingen in de organisatiestructuur (met
name de belangrijke rol toebedeeld aan de vicevoorzitters) en de resulta-
ten van de Commissie tot dusverre op het terrein van het Europees bui-
tenlands beleid. Welke invloed heeft de nieuwe Hoge Vertegenwoordiger
Federica Mogherini weten uit te oefenen op de vorming en tenuitvoerleg-
ging van dit beleid?



Caspar van den Berg en Daniélle van Osch concentreren zich in hun bij-
drage (hoofdstuk 3) op de eerste vicevoorzitter van de Commissie, Frans
Timmermans. De Nederlander is de rechterhand van Juncker en belast
met de complexe portefeuille ‘Betere regelgeving’. In hoeverre heeft
Timmermans de hoge verwachtingen tot nu toe weten waar te maken en
hoe heeft zijn werkrelatie met voorzitter Juncker en de andere commissa-
rissen zich gedurende het eerste jaar ontwikkeld?

Hoofdstuk vier, geschreven door Jan Werts, belicht een andere hoofdrol-
speler in de huidige Brusselse arena, de voorzitter van de Europese Raad
Donald Tusk. De grote vraag is hoe de voormalige premier uit Polen zich
tot nu toe van zijn nieuwe taak heeft gekweten. In welke mate heeft hij de
invloedrijke positie verworven door zijn voorganger Herman Van Rompuy
weten te continueren? En is hij in staat op te boksen tegen de gewiekste
Commissievoorzitter Juncker, gepokt en gemazeld als deze is in de kroch-
ten van de Europese politiek?

Het laatste hoofdstuk, van de hand van Michael Shackleton, behandelt de
inter-institutionele relatie tussen Commissie en Europees Parlement
sinds het aantreden van Juncker. Shackleton geeft nauwgezet aan hoe de
nieuwe methode van uitverkiezing van de Commissievoorzitter (de facto
door het Europees Parlement, en niet langer rechtstreeks benoemd door
de Europese Raad) doorwerking heeft gehad op de betrekkingen tussen
beide instellingen. De auteur spreekt van het ontstaan van een ‘parlemen-
taire regering’, een nieuw fenomeen in de Europese Unie.

Uit alle bijdragen komt prominent de nieuwe dynamiek naar voren die is
ontstaan na het aantreden van de Commissie-Juncker. Juncker en zijn
team zijn druk bezig te bewijzen dat de toekomst van de EU bij hen in
goede handen is en dat er alles aan gedaan wordt om ‘de laatste kans
voor Europa’ te grijpen. Dat laat onverlet dat Juncker in buitengewoon
lastige omstandigheden aan de macht is gekomen en dat het pad voor
het vervolg van zijn termijn met talrijke obstakels is geplaveid.

Gerrit Voerman en Jan van der Harst

Groningen, 5 november 2015






Hoofdstuk 1

Juncker: de eerste gekozen voorzitter
van de Europese Commissie

Jan van der Harst en Gerrit Voerman

Op 1 november 2014 trad Jean-Claude Juncker aan als voorzitter van de
Europese Commissie. Voor de eerste keer sinds 1958 was de Commissie-
voorzitter niet aangewezen door de staatshoofden en regeringsleiders van
de lidstaten (sinds 1974 verenigd in de Europese Raad), maar door het
Europees Parlement. Dit hoofdstuk maakt de balans op van het eerste
jaar van het voorzitterschap van Juncker. Daarbij wordt aandacht besteed
aan zijn politieke loopbaan, zijn wijze van verkiezing en de ontwikkeling
van de functie van Commissievoorzitter. De verwachting is dat Junckers
persoonlijkheid, zijn uitgesproken pro-Europese opvattingen, zijn lange
staat van dienst als minister-president (zij het van een klein land als
Luxemburg), zijn jarenlange ervaring als voorzitter van de Eurogroep en
het mandaat dat hij van het Europees Parlement — en daarmee indirect
van de kiezers — heeft gekregen, een verdere impuls zal geven aan de
‘presidentialisering’ van de functie van Commissievoorzitter en diens
positie ten opzichte van de Europese Raad zal versterken.

In dit hoofdstuk zal eerst kort de biografie van Juncker worden geschetst
alsmede zijn opvattingen over Europese integratie. Vervolgens komt zijn
aanwijzing als Spitzenkandidat door de christendemocratische Europese
Volkspartij (EVP) aan de orde. Daarna zal de presidentialisering van het
voorzitterschap worden beschreven. Na een algemene indruk te hebben
gegeven van het voorzitterschap van Juncker in het afgelopen jaar komt
de vraag aan de orde of de positie van de Commissievoorzitter vis-3-vis
de Europese Raad er sterker op is geworden, voor zover dat al kan wor-
den vastgesteld gezien de korte periode dat hij dit ambt bekleedt. Aan de
hand van twee casus — de dreiging van een Grexit en de kwestie van de
bijna onbeheersbare immigratie — zal worden nagegaan hoe de verhou-
ding gestalte heeft gekregen tussen Juncker en de Europese Raad — waar-
van hij als premier van Luxemburg bijna twintig jaar deel heeft uitge-
maakt.



Biografie Juncker

Juncker werd op 9 december 1954 geboren in Redange-sur-Attert in het
westen van Luxemburg, in een groot katholiek gezin. Hij studeerde rech-
ten en werd beédigd als advocaat, maar zou deze functie nooit in de prak-
tijk uitoefenen. In plaats daarvan koos hij voor de politiek. In 1974 sloot
hij zich aan bij de Christlich Soziale Volkspartei (CSV). Vijf jaar later werd
hij voorzitter van de CSV-jongerenorganisatie. In 1990 volgde het partij-
voorzitterschap. Met de steun van partijbons Jacques Santer maakte
Juncker een bliksemcarriére in de politiek. In 1979 werd hij parlementair
secretaris van de CSV, waarmee hij ‘Zugang zum Zentrum der Macht’
kreeg.' Een paar jaar later werd hij staatssecretaris. Hoewel hij zeven keer
in de Kamer van Afgevaardigden werd verkozen, was hij geen echte par-
lementariér. Zes keer verruilde hij na zijn verkiezing zijn parlementszetel
voor een kabinetspost. In de jaren 1984-1995, toen Santer premier was,
was Juncker eerst minister van Arbeid en daarna ook van Financién. Toen
Santer in januari 1995 voorzitter van de Europese Commissie werd, volg-
de Juncker hem op. Naast het premierschap bleef Juncker tot 2009 minis-
ter van Financién.

Aan het premier- en ministerschap van Juncker kwam in 2013 een abrupt
einde. Hij zou nalatig zijn geweest bij het toezicht houden op de onder
hem ressorterende geheime dienst, die op ongeoorloofde wijze politici
had afgeluisterd. Juncker bood in juli zijn ontslag aan. Na de parlements-
verkiezingen belandde zijn partij in de oppositie. In december trad Jun-
cker terug als minister-president, na bijna negentien jaar.

Juncker kan bogen op grote politieke en bestuurlijke ervaring, niet alleen
in de Luxemburgse politiek, maar ook in de Europese arena. Als minister
van Financién maakte hij deel uit van de Ecofin, de Raad Economische en
Financiéle Zaken van de Europese Unie (EU), waarvan de betreffende
ministers van de lidstaten deel uitmaken. Als Ecofin-voorzitter was Jun-
cker in 1991 betrokken bij de voorbereiding van het Verdrag van Maas-
tricht en de Europese Economische en Monetaire Unie (EMU). In sep-
tember 2004 werd hij verkozen tot ‘permanente’ voorzitter van de Euro-
groep, die bestaat uit de ministers van Financién van de EU-lidstaten uit
de Eurozone. Na het uitbreken van de financiéle crisis speelde hij in deze

1

L. Schmit, J. Stoldt en B. Thomas, ‘Der Mann ohne Eigenschaften. Jean-Claude
Juncker zu seinem dreifligsten Regierungsjubildum’, in: Forum 324, 30 )ahre Jean-
Claude Juncker (2012), 4-11, 4; zie www.forum.lu/pdf/artikel/
7522_324_SchmitStoldtThomas.pdf.
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functie een belangrijke rol bij de reddingsoperaties van lerland, Grieken-
land, Spanje en Portugal.

Als premier van Luxemburg maakte Juncker tientallen bijeenkomsten mee
van de Europese Raad en sinds 2008 van de informele Eurotop van
staatshoofden en regeringsleiders van de lidstaten die tot de Eurozone
behoren. In dit gezelschap viel hij op. Tijdens de Raad in december 1996
over het Stabiliteits- en Groeipact vond Juncker, die vloeiend Duits en
Frans spreekt, een oplossing voor het geschil tussen de Franse president
Jacques Chirac en de Duitse bondskanselier Helmut Kohl. Het leverde
hem in de pers de kwalificatie ‘held van Dublin’ op. In 2005 was hij als
(tijdelijk) voorzitter van de Europese Raad betrokken bij de hervorming
van het Pact.

Verwonderlijk was het dan ook niet dat Juncker al in 2004 in beeld was als
voorzitter van de Europese Commiissie, als opvolger van de Italiaan Ro-
mano Prodi. Duitsland en Frankrijk hadden de Belgische premier Guy
Verhofstadt naar voren geschoven, maar de Britse premier Tony Blair
wees hem af omdat hij te federalistisch zou zijn. ‘Niet Verhofstadt maar
Juncker zou nochtans een uitstekende Commissievoorzitter zijn geweest’,
aldus de Belgische oud-premier en voorzitter van de christendemocrati-
sche Europese Volkspartij (EVP) Wilfried Martens in zijn memoires. Of
Juncker in Europa-gezindheid nu zoveel onder deed voor Verhofstadt is
maar de vraag; de journalist Jan Werts noemt de Luxemburger een ‘ras-
echte federalist’.” Hoe dan ook, Juncker bedankte voor de eer; hij wilde de
Luxemburgse politiek niet verlaten. De Portugees José Manuel Barroso
zou Prodi opvolgen, en in 2009 nog een tweede termijn krijgen.

In tegenstelling tot 2004 was Juncker in 2014 wel voor de functie van
Commissievoorzitter beschikbaar. De factoren die hem destijds tot de
ideale voorzitter maakten, golden nog steeds: hij was minister-president
geweest (evenals de laatste Commissievoorzitters Barroso, Prodi en San-
ter); was gepokt en gemazeld in de Europese politiek; had met name
grote ervaring in het Europese financiéle beleid; sprak zijn talen; en was
als vertegenwoordiger van een kleine lidstaat als Luxemburg de ideale
trait d’union tussen Duitsland en Frankrijk, zoals hij in Dublin had laten
zien. Bovendien ging het naar verluidt door hem geambieerde voorzitter-
schap van de Europese Raad aan zijn neus voorbij — dat werd de Poolse

*J. Werts, ‘Hoe Europa parlementariseert: de overwinningsreeks van een onbe-
mind EP’, in: Internationale Spectator, 68 (2014), 9, 30-33, 30.
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premier Donald Tusk (zie hiervoor de bijdrage van Jan Werts in deze
bundel).

Verkiezing van Juncker

De aanwijzing van Juncker tot voorzitter van de Europese Commissie in
2014 verliep geheel anders dan gebruikelijk. De Europese Raad en daar-
binnen de grote lidstaten bepaalden van oudsher wie er benoemd werd,
maar dit keer hadden zij het nakijken: het Europees Parlement ging er
met de buit vandoor.”

Volgens het Verdrag van Lissabon dient de Raad bij het voorstellen van
een kandidaat voor het Commissievoorzitterschap rekening te houden
met de uitslag van de Europese verkiezingen. Het Europees Parlement
stemt vervolgens over deze kandidatuur. In 2014 vond de benoeming van
de voorzitter voor het eerst plaats volgens het Verdrag van Lissabon. Net
als eerder probeerde het Parlement de grenzen van zijn formele bevoegd-
heden op te rekken. In plaats van te wachten op een nominatie van de
Raad, zoals in het Verdrag is voorgeschreven, zetten de belangrijkste
europartijen (die de verschillende politieke families op Europees niveau
organiseren en waarbij de meeste nationale partijen zijn aangesloten) de
Europese Raad voor het blok door in een lang voorbereide actie ruim véér
de Europese verkiezingen van mei 2014 hun eigen kandidaten voor het
voorzitterschap aan te wijzen (in het Duits Spitzenkandidaten genoemd).
Zo schoof de Partij voor Europese Sociaaldemocraten (PES) Martin
Schulz (voorzitter van het Europees Parlement) naar voren en de Alliantie
van Liberalen en Democraten voor Europa (ALDE) Guy Verhofstadt (niet
alleen voormalig premier van Belgié, maar ook ALDE-fractievoorzitter in
het Europees Parlement). De EVP wees in maart 2014 Juncker als haar
Spitzenkandidat aan. In de verkiezingscampagne profileerde hij zich als
‘één van de meest ervaren leiders in Europa’ — ook al zei hij dit van zich-
zelf, geheel ongelijk had hij niet.*

’Zie G. Voerman en . van der Harst, ‘Conclusion: an impossible job?’, in: ]. van
der Harst en G. Voerman (red.), An impossible job? — The Presidents of the Euro-
pean Commission, 1958-2014 (Londen, 2015), 278-287; en idem, ‘Het Europees
Parlement verslaat de Europese Raad. De parlementarisering van de benoeming
van voorzitter van de Europese Commissie, 1958-2014’, in: Internationale Specta-
tor, 69 (2015), 2, 1-8, zie www.internationalespectator.nl/pub/2015/2/het_euro
pees_parlement_verslaat_de_europese_raad/.
* ‘Wie is Jean-Claude Juncker?’, in: Experience solidarity future, zie juncker.epp
.eu/node/108 (geraadpleegd op 29 september 2015).
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De bedoeling was door deze personalisering de Europese verkiezingen
interessanter te maken voor de kiezer en die meer bij Europa te betrek-
ken. De betrokken europartijen spraken af dat de kandidaat van de partij
die de meeste stemmen behaalde Commissievoorzitter zou worden. De
meeste regeringsleiders waren niet echt ingenomen met deze ontwikke-
lingen, ofschoon zij zich vaak in hun rol als partijleider al wel hadden ge-
committeerd aan de Spitzenkandidaten.’ In plaats dat de Raad zelf een
keuze zou maken, werd hem zo een keuze opgedrongen. De Duitse kan-
selier Angela Merkel sprak aanvankelijk van een ‘oorlogsverklaring’, ook al
zou zij Juncker later steunen.® Er was echter geen weg meer terug. Toen
de EVP als grootste partij uit de Europese verkiezingen te voorschijn
kwam en de PES volgens afspraak besloot om de christendemocratische
kandidaat te steunen, was de kandidatuur van Juncker onvermijdelijk
geworden. In alle openheid eiste hij het Commissievoorzitterschap op,
waarbij hij meteen aangaf dat hij zich zelfstandig zou opstellen tegenover
de Europese Raad: ‘I am not on my knees before any leader. | won the
elections’, zo twitterde hij in de nacht van 26 mei.”

Voor het eerst sinds 1958 waren de staatshoofden en regeringsleiders niet
in staat om tot een unanieme beslissing te komen met betrekking tot de
benoeming van de Commissievoorzitter . Tijdens de vergadering van de
Raad eind juni 2014 stemden de conservatieve Britse premier David Ca-
meron en de Hongaarse premier Viktor Orbdn tegen Juncker, maar zij
konden zijn benoeming niet tegenhouden. Het Europees Parlement ver-
koos Juncker vervolgens in juli 2014 met een ruime meerderheid van 422
tegen 250 stemmen (en 47 onthoudingen) tot Commissievoorzitter.

De benoeming van Juncker en de wijze waarop die tot stand was geko-
men, was een overduidelijke overwinning voor het Europees Parlement.

*).Th.). van den Berg, ‘Europese “lijsttrekkers”™, zie www.parlement.com/id/
vjjrbupgnnwj/europese_lijsttrekkers (geraadpleegd op 18 januari 2015).
‘Kampf um Kommissionsspitze: Merkel drohte mit Votum gegen Juncker’, zie
www.spiegel.de/politik/ausland/eu- kommissionschef-merkel-drohte-mit-votum-
gegen-juncker-a-972744.html; F. Decker, ‘Die Europiische Union auf dem Weg
zur parlamentarischen Demokratie?’, zie www.bpb.de/apuz/191187/die-
europaeische-unionauf-dem-weg-zur-parlamentarischen-demokratie?p=all (beide
geraadpleegd op 18 januari 2015).
’ Zie Twitter.com/JunckerEU/status/470856199869857794/photo/1; zie ook
‘Luxemburger Juncker claimt EU-topbaan na verkiezingen’, in: de Volkskrant, 25
mei 2014, www.volkskrant.nl/politiek/luxemburger-juncker-claimt-eu-topbaan-na-
verkiezingen~a3661379/ (beide geraadpleegd op 29 september 2015).

13



Het Parlement wist met deze ‘institutionele putsch’ zijn invloed in de
nominatieprocedure opnieuw uit te breiden, ten koste van de positie van
de Europese Raad.” Met het doordrukken van zijn kandidaat heeft het
Parlement ten opzichte van de Raad zijn tanden laten zien. Ook de
Commissie en haar voorzitter kunnen als gevolg van het nieuwe benoe-
mingsproces wellicht sterker komen te staan, nu Juncker in bijeenkom-
sten van de Europese Raad, waarvan hij — zij het zonder stemrecht — deel
uitmaakt, zich zo nodig kan beroepen op een mandaat van het Parlement
en een — weliswaar indirect — mandaat van de kiezers. Die electorale legi-
timatie mag dan zwak zijn, vergeleken bij de oude procedure, waar de
Raad de Commissievoorzitter feitelijk aanwees, is het een principiéle
verandering die diens positie vis-a-vis de Raad kan versterken. Ook ligt
het voor de hand dat de opstelling van de Commissievoorzitter (enigs-
zins) politieker zal worden: hij is per slot van rekening verkozen als aan-
voerder van een europartij. Tot slot komt daar ook nog eens de persoon
Juncker bij. De oude rot heeft niet alleen uitgebreide ervaring in de Euro-
pese Raad, hij is ook nog eens een ‘begaafd politicus en compromissen-
smeder’.”

Presidentialisering

Bij dit alles kwam dat voorafgaand aan het aantreden van Juncker zich op
het hoogste niveau van de Commissie al een zekere mate van presidentia-
lisering had voorgedaan, in de vorm van centralisatie van macht en auto-
riteit bij de Commissievoorzitter.” In het verleden was het leiderschap
van de voorzitter in hoge mate afhankelijk geweest van diens persoonlijke
autoriteit, charisma en overtuigingskracht, mede vanwege het ontbreken
van adequate institutionele en verdragsmatige voorzieningen ter profile-

¥ ). Werts, ‘De parlementarisering van Europa’, zie www.europa-nu.nl/id/
vjl6b2uu47xs/nieuws/de_parlementarisering_van_europa (geraadpleegd op 18
januari 2015); en F. Schimmelfennig, ‘The Spitzenkandidaten Plot: the European
Parliament as a Strategic Competence-Maximizer’, zie europedeba-
te.ie/spitzenkandidaten-plot-european-parliament-strategic-competence-
maximizer (geraadpleegd op 3 februari 2015).

° Trouw, 27 juni 2014.

' Zie ook: Voerman en Van der Harst, ‘Conclusion: an impossible job?’, 292-297;
J. van der Harst en G. Voerman, ‘Naar verdeel en heers: de presidentialisering van
de Europese Commissie’, in: Internationale Spectator, 69 (2015), 3, 1-7; zie
www.internationalespectator.nl/pub/2015/3/de_presidentialisering_van_de_euro
pese_commissie/
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ring van het voorzittersambt. In de gegeven omstandigheden was de
voorzitter niet meer dan een primus inter pares, een eerste onder gelij-
ken. Jacques Delors (1985-1995) was de eerste die over de persoonlijke en
inhoudelijke kwaliteiten beschikte om tijdens zijn ambtsperiode de voor-
zittersfunctie te verheffen tot een niveau dat het daarvoor nooit had be-

reikt." Vanwege zijn natuurlijk leiderschap en zijn vooraanstaande positie

in de Europese Raad was Delors veel meer dan een primus inter pares.”
Echter, onder Delors’ opvolgers Santer en Prodi zou het voorzittersambt
weer aan kracht inboeten. Junckers land- en partijgenoot en leermeester
Santer werd zelfs gedwongen tot een roemloze aftocht als gevolg van een
vernietigend rapport over de integriteit van zijn Commissie.

Zaken veranderden wederom na het aantreden van Barroso (2004-2014),
die handig gebruik wist te maken van de EU-uitbreiding richting Midden-
en Oost-Europa. Barroso begreep heel goed dat het managen van een
Commissie van 25 of 28 leden onmogelijk was zonder een substantiéle
centralisatie van macht en middelen. Hij kon bovendien profiteren van
verdragswijzigingen die in de loop der jaren hadden plaatsgevonden en
het ambt in aanzienlijke mate versterkten. Zo was in het Verdrag van
Amsterdam (1999) bepaald dat de Commissie zou gaan werken ‘onder de
politieke leiding van haar voorzitter’ en dat de voorzitter bevoegd was
door de hoofdsteden genomineerde kandidaten voor de positie van euro-
commissaris af te wijzen. Anno 2015 heeft de voorzitter de beslissende
stem in de verdeling van portefeuilles, het recht om binnen zijn vijfjarige
termijn met posities in het team te schuiven en individuele commissaris-
sen te ontslaan. Door dit alles ontwikkelde de Commissievoorzitter zich

langzamerhand tot een primus super pares, een eerste boven gelijken.”

De vraag bij zijn aantreden was hoe Juncker met deze erfenis zou om-
gaan. Onder Barroso was de autoriteit van de voorzitter binnen de eigen
Commissie weliswaar versterkt, maar diens externe gezag ten aanzien van
met name de Europese Raad werd in twijfel getrokken. Barroso werd

" Met wellicht als enige uitzondering de eerste Commissievoorzitter Walter Hall-
stein, die ook met groot gezag zijn Commissie leidde. Hallstein presideerde ech-
ter in een tijd dat de Europese integratie minder ver ontwikkeld was en een instel-
ling als de Europese Raad ontbrak.
" P. Ludlow, ‘Jacques Delors (1985-1995): navigating the European stream at full
flow’, in: Van der Harst en Voerman (red.), An impossible job?, 173-196.
" A.G. Harryvan en ). van der Harst, ‘José Manuel Barroso (2004-2014): the cau-
tious reformer in troubled times’, in: Van der Harst en Voerman (red.), An impos-
sible job?, 249-276.
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verweten te veel op safe te spelen en de confrontatie met de grotere lid-
staten uit de weg te gaan. Bovendien had hij tijdens zijn voorzitterschap
te maken gekregen met een geheel nieuw fenomeen: de semipermanente
voorzitter van de Europese Raad. In de financiéle crisis die Europa sinds
2009 teisterde was Herman Van Rompuy (de eerste Raadsvoorzitter)
zichtbaarder geweest dan Barroso, ofschoon de Commissie wel degelijk
nieuwe beleidstaken naar zich had toegetrokken.

Verwacht werd dat Juncker met zijn achtergrond van Eurogroepvoorzitter
een assertievere rol voor zich zou opeisen in de crisis, ondersteund door
het politieke mandaat dat hij ontleende aan de doorslaggevende stem van
het Europees Parlement in zijn voorzitterverkiezing. Juncker stond sowie-
so meer bekend als politicus dan als manager; hij zou aansturen op een
sterker politiek profiel voor zijn Commissie. Hij schuwde de controverse
niet, naar verwachting ook niet met de grote lidstaten, mocht dat nood-
zakelijk zijn. In bredere zin werd verwacht dat het proces van presidentia-
lisering zich onder Juncker zou doorzetten. Met zijn grote Europese erva-
ring leek hij bovendien een flinke voorsprong te hebben op zijn evenknie
in de Europese Raad, de betrekkelijke nieuwkomer Tusk, die van 2007 tot
zijn aantreden als voorzitter premier van Polen was geweest (zie hiervoor
de bijdrage van Werts aan deze bundel). Aan de andere kant waren er ook
twijfels: was Juncker niet te oud om zijn termijn te kunnen afmaken, leef-
de hij wel gezond genoeg, was hij als persoon ‘verbindend’ genoeg om de
moeilijke functie van Commissievoorzitter te kunnen vervullen, was hij
niet te eigenwijs?™*

Vooral de positieve verwachtingen werden niet beschaamd, althans niet
op de korte termijn. Bij aantreden wist Juncker op ingenieuze wijze de
interne greep op de Commissie te versterken door middel van delegatie
(zie hiervoor de bijdrage van Elissaveta Radulova en Marika Mkheidze
aan deze bundel). Ter stroomlijning van de organisatie besloot hij tot de
instelling van teams van eurocommissarissen die elk een breed thema
onder hun hoede kregen. Individuele commissarissen zouden zo minder
op een eiland komen te werken en het gevoel krijgen onderdeel te zijn van
het grotere geheel. De teams worden geleid door (zeven) vicevoorzitters
die de bevoegdheid hebben om voorstellen te blokkeren. De organisatori-
sche hiérarchisering van de Commissie, ingezet door Barroso, heeft zo
onder Juncker verdere invulling gekregen. Het proces van presidentialise-

. Werts, ‘Juncker: Europees winnaar van 2014 — Hoofdinhoud’, zie www.europa-
nu.nl/id/vjptimgbsczh/juncker_europees_winnaar_van_2014.
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ring heeft zich doorgezet: de nieuwe voorzitter delegeert, verdeelt en
heerst.” Door de interne reorganisatie krijgt Juncker alle tijd en ruimte om
zich op zijn externe, politieke taken te concentreren. En die externe taken
dienden zich al spoedig na zijn aantreden in velerlei gedaante en met
aanzienlijke urgentie aan, zoals de Grexit-dreiging en het vluchtelingen-
vraagstuk.

De Griekse crisis: een gefnuikte ambitie

Meteen na zijn aantreden als Commissievoorzitter maakte Juncker duide-
lijk een belangrijke rol te willen spelen bij het zoeken naar een oplossing
in de al lang slepende Griekse schuldencrisis. Hij beschikte daartoe over
de gewenste papieren. Zoals reeds aangegeven was hij jarenlang minister
van Financién geweest en had hij daarnaast functies bij de Wereldbank en
het Internationaal Monetair Fonds (IMF) bekleed. In 1991 was hij betrok-
ken geweest bij de besluitvorming over de oprichting van de EMU en, nog
belangrijker, van 2005 tot 2013 was hij als voorzitter van de Eurogroep als
geen ander ingevoerd geraakt in de problematiek die zich sinds de invoe-
ring van de euro binnen de EMU en haar lidstaten afspeelde. Kortom,
niemand leek zo gekwalificeerd als Juncker om een voortrekkersfunctie in
de Griekse kwestie te gaan vervullen. Het werd dan ook als vanzelfspre-
kend ervaren dat hij de rol overnam die in voorgaande jaren was gespeeld
door de voorzitter van de Europese Raad Van Rompuy.

Inderdaad, meteen na zijn aantreden domineerde Juncker de Brusselse
inbreng in de besprekingen met Griekenland. Van Rompuys opvolger
Tusk werd door Juncker in de schaduw gesteld. De Luxemburger zag de
schuldencrisis als een uitgelezen kans om het politieke profiel van de
Commissie en haar voorzitter te versterken. Hij had de stellige overtui-
ging een belangrijke bijdrage te kunnen leveren door zijn ervaring en
kennis van zaken, maar ook door zijn persoonlijke en joviale manier van
politiek bedrijven, enigszins in de trant van Kohls Ménnerfreundschaften.
Juncker stond in het Brusselse niet voor niets bekend om zijn omhelzin-
gen, schouderklopjes en het kluchtig ‘her-stroppen’ van dassen van colle-
gal’s.16 Aanvankelijk gaven de regeringen Juncker de ruimte om zich als
crisis-onderhandelaar te profileren. Op het gebied van begrotingsdiscipli-
ne leek hij niet veel af te willen wijken van wat de lidstaten — met name
Duitsland — acceptabel vonden. Hij sprak zich bovendien uit tegen de

" Van der Harst en Voerman, ‘Naar verdeel en heers’.
'® Zie bijvoorbeeld youtu.be/1fASNgoYGdw (geraadpleegd op 24 september 2015).
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kwijtschelding van Griekse schulden, vanwege de schadelijke precedent-
werking die deze zou kunnen hebben.

Echter, het liep al snel anders dan Juncker zich had voorgesteld. Vooraf-
gaand aan de Griekse parlementsverkiezingen in januari 2015 besloot hij
tot een persoonlijke interventie door openlijk te waarschuwen voor een
‘verkeerde uitslag’. Juncker liet weten dat hij ‘niet graag [zou] zien dat er
extreme krachten aan de macht komen’ in Athene.” Dit werd uitgelegd als
een duidelijke hint aan de Griekse bevolking om niet op radicale partijen
als de linkse nieuwkomer Syriza te stemmen, omdat deze zouden willen
afstappen van het door Brussel gewenste hervormingsprogramma.18
Junckers interventie wekte alom verbazing. NRC-correspondente Caroline
de Gruyter kwalificeerde het stemadvies van deze ‘zelfverklaarde demo-
craat’ zelfs als ‘kwalijk’."” Extra pijnlijk voor Juncker was dat Syriza vervol-
gens overtuigend de verkiezingen won en daarna de nieuwe regering
domineerde. De Commissie en de lidstaten werden gedwongen te onder-
handelen met de door marxistische overtuigingen geinspireerde premier
Alexis Tsipras en minister van Financién Yanis Varoufakis.

Juncker herpakte zich na deze valse start door een tegemoetkomende
houding ten opzichte van de nieuwe Griekse regering aan te nemen. Hij
verklaarde bereid te zijn de in Griekenland verguisde trojka van experts
van EU, IMF en Europese Centrale Bank (ECB) af te schaffen en te ver-
vangen door een ‘democratisch beter gelegitimeerde structuur’.”® Wat hij
beoogde was de positie van de Commissie, die toch al meer zeggenschap
had gekregen over de begrotingen van de lidstaten, verder te versterken,
aangevuld met democratische controle door het Europees Parlement.
Achter de coulissen speelde zich een machtsstrijd af. Zowel de Commis-
sie als de lidstaten eisten de hoofdrol op in de besprekingen met Tsipras.
De lidstaten, die miljarden euro’s aan Griekenland hadden geleend, wa-
ren niet zomaar bereid om verantwoordelijkheden af te staan aan de ‘ei-
gengereide’ Commissie.” Juncker werd algemeen gezien als verdediger

van Griekenland tegen dreigingen van een exit uit de Eurozone.” De EU-
observer noemde de Commissievoorzitter de ‘most sympathetic of the

7 NRC Handelsblad, 22 januari 201s.
" NRC Handelsblad, 6 januari 2015.
" NRC Handelsblad, 10 januari 2105.
** NRC Handelsblad, 2 februari 201s.
* NRC Handelsblad, 3 februari 2015,
** Financial Times, 10 februari 201s.



negotiators towards the Greek situation, being the first to speak of a hu-
manitarian crisis in the country and to stress the social aspects of any
deal’.”

Juncker was inderdaad bereid tot verregaande stappen om Griekenland
binnen de Eurozone te houden. Hij wierp zich op als hoeder van de Euro-
pese eenheid en vreesde dat de EU zou desintegreren als de Grieken uit
de euro zouden stappen. In zo’n situatie zou zich bij velen ‘het idee [kun-
nen] nestelen dat de euro helemaal niet onomkeerbaar is’, aldus de
Commissievoorzitter. Bij een bezoek aan Japan had premier Shinzo Abe
hem eens te meer ervan doordrongen dat investeringen van derde landen
in Europa afhingen van het vertrouwen in de euro.” Juncker ergerde zich
bovendien aan de in die tijd gebezigde retoriek ten aanzien van Athene,
vooral in de populaire pers, die dikwijls de vorm kreeg van ‘Griekenland-
bashing’.”

Het vertrouwen dat Juncker in de Griekse regering stelde werd echter
danig op de proef gesteld. Begin juni 2015 presenteerde de EU een nieuw
reddingsplan, waarin werd voorgesteld een verlichting van de opgelegde
bezuinigingen te koppelen aan een stevige hervorming van de Griekse
pensioensector. Juncker toonde zich hevig geschokt toen Tsipras, na
aanvankelijke instemming met het plan, ijlings op zijn schreden terug-
keerde en eenzijdig de afspraak opzegde. Een verontwaardigde Juncker
sprak: ‘Greece has lost the European Commission.””* Hij weigerde aan de
telefoon te komen toen de Griekse premier probeerde tekst en uitleg te
verschaffen. Juncker verklaarde dat hij geen persoonlijk probleem had
met Tsipras en dat hij deze nog steeds als ‘vriend’ beschouwde, maar
‘om vriendschap te behouden moeten minimumregels in acht worden
genomen’.”

Het vertrouwen werd nog meer aangetast toen Tsipras in de nacht van 26
op 27 juni aankondigde een referendum uit te schrijven over het meest
recente Europese reddingsplan en zijn landgenoten meteen ook opriep in
het referendum ‘nee’ te stemmen. Varoufakis beschuldigde Europa zelfs

? ‘Juncker rebukes Tsipras on parliament speech’, in: EUobserver, 7 juni 2015, zie
euobserver.com/economic/128991 (geraadpleegd op 3 november 2015).

** Zie www.europa-nu.nl/id/vjuds2zrgyzl/nieuws/juncker_griekenland_moet_
in_eurozone?ctx=vh6ukzb3znnto.

* M. Kopeinig, Jean-Claude Juncker. Der Europder (Wenen, 2014), 213.

* Financial Times, 12 juni 2071s,.

” EUobserver, 7 juni 2015.
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van ‘terrorisme’. Juncker voelde zich verraden, temeer daar hij niet per-
soonlijk door Tsipras op de hoogte was gebracht van diens voornemen.
Hij voelde zich teleurgesteld ‘op politiek vlak, maar ook als mens’. Het
eenzijdig uitgeroepen referendum vond hij misplaatst: ‘Geen democratie
staat boven een andere.”*

Junckers reacties op de Griekse handelwijze verraadden een toenemende
emotionele betrokkenheid. Hij had gehoopt door het opbouwen van een
persoonlijke band met Tsipras van meerwaarde te kunnen zijn en de rol
van de Commissie in de onderhandelingen te versterken. De EU-lidstaten
waren bereid hem enige ruimte te geven, maar bleven tegelijkertijd wan-
trouwend. Juncker had de reputatie gevoelig te zijn voor de Griekse eisen
en was geneigd zijn mandaat zo ver mogelijk op te rekken. ‘The Commis-
sion wants a deal at any cost’, aldus een Duitse ingewijde.”” Een Grexit
was voor Juncker onbespreekbaar; zelfs toespelingen hierop vond hij niet
gewenst. Zijn emotionele betrokkenheid bleek eens te meer uit zijn expli-
ciete stemadvies aan de Grieken voorafgaand aan het referendum: ‘Een
nee-stem is desastreus. Een nee betekent dat Griekenland nee zegt tegen
Europa’. Juncker was van mening dat de Grieken misleid werden door
hun regering en sprak van de “vijf leugens’ van Tsipras.*

Wederom faalde de poging van de Commissievoorzitter om de Griekse
stem te beinvloeden. Een overtuigende meerderheid zei ‘nee’ tegen het
Europese hulppakket. Anders dan Juncker het had voorgesteld, hadden de
Grieken niet het gevoel tegen Europa te stemmen, maar tegen het met
Brussel gesloten akkoord, dat zij als een dictaat ervoeren.”

Na het referendum keerde Tsipras (nu zonder de teruggetreden Va-
roufakis) terug aan de Brusselse onderhandelingstafel, maar zijn positie
was allesbehalve versterkt. De Duitse regering, onder leiding van minister
van Financién Wolfgang Schauble, besloot het heft in handen te nemen
en zinspeelde openlijk op een ‘Grexit’ als Athene niet diepgaand zou her-
vormen en eindelijk zijn financién zou saneren. Die dreiging werkte. De
harde lijn-Schiuble won het van de tegemoetkomende opstelling van
Juncker. De laatste moest nu zelf ook wel toegeven dat een Grexit-
scenario in voorbereiding was en gebruikt zou worden als Griekenland

* Zie www.europa-nu.nl/id/vjv6hraq69zm/nieuws/juncker_grieken_stem_ja_
stem_voor_europa?ctx=vh6ukzbsnnto.
* Financial Times, 4 juli 2015.
* NRC Handelsblad, 30 juni 2015,
* NRC Handelsblad, 8 juli 2015.
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niet zou doen wat werd verwacht.”® Maar Junckers rol was uitgespeeld.
Tijdens de Europese top op 12 en 13 juli vonden de beslissende onder-
handelingen plaats tussen Merkel, de Franse president Frangois Hollan-
de, Tsipras en Tusk, buiten aanwezigheid van de Commissievoorzitter.
Als een wielrenner die wacht op de beslissende ontsnapping had Europe-
se Raadsvoorzitter Tusk zich lange tijd schuil gehouden, maar hij demar-
reerde toen het erop aankwam (zie ook de bijdrage van Jan Werts in deze
bundel). Met een zakelijke aanpak, dicht aansluitend bij de Duitse voor-
keuren, werd Tsipras gedwongen tot een breed scala aan concessies op
onder meer het gebied van privatisering, lagere pensioenen, hogere zie-
kenfondspremies en belastingverhogingen. Uiteraard gaf Juncker aan ‘dik
tevreden’ te zijn over deze uitkomt, maar in de woorden van Werts was
hij de ‘grote verliezer’ van de gebeurtenissen, ‘ge-eclipseerd’ door Tusk
(en vooral door de Duitse tandem Merkel/Schiuble).” Junckers ambitie
om een politieke rol te spelen in de Griekse crisis was, na aanvankelijk
succes, gestuit op het ultieme verzet van de lidstaten.

De vluchtelingencrisis: een voortrekkersrol

Net als bij de Grexit probeerde Juncker, samen met de vicevoorzitter van
de Commissie Frans Timmermans, ook bij de vluchtelingencrisis een
vooraanstaande rol te spelen. Onder meer als gevolg van de conflicten in
Libié en Syri€, maar ook in Irak, Somalié en Eritrea, was er een grote
vluchtelingenstroom op gang gekomen naar Europa. In gammele boten
waagden velen de Middellandse Zee over te steken, waarbij duizenden
verdronken. Het aantal vluchtelingen en het aantal doden was al toege-
nomen tijdens het voorzitterschap van Barroso, zonder dat de Europese
Commissie wezenlijk in actie kwam.™*

Juncker sloeg van meet af aan een andere toon aan. In zijn campagne als
Spitzenkandidat had hij een ‘vijffpuntenplan’ opgesteld, waarin hij zijn
immigratiebeleid uit de doeken deed.” Nadat hij Commissievoorzitter
was geworden kwam het merendeel hiervan terug in zijn voornemens die

* Financial Times, 8 juli 2015.
¥ ). Werts, ‘De achterkant van de Griekse Eurotop: Juncker op zijn plaats gezet’,
in: Internationale Spectator, 69 (2015), 6.
* NRC Handelsblad, 21 april en 13 mei 2015.
¥ "Mijn vijf punten-plan over immigratie’; zie juncker.epp.eu/sites/default/files/
attachments/nodes/nl_o2_immigration.pdf (geraadpleegd op 28 september
2015).
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hij op 15 juli 2014 in het Europees Parlement presenteerde. Juncker noem-
de een adequate aanpak van de migratie een ‘humanitarian imperative'.36
Hij bepleitte onder meer een gemeenschappelijk legaal migratiebeleid om
tegemoet te komen aan de vraag naar bepaalde deskundigheid en vaar-
digheden op de Europese arbeidsmarkt, waarvoor als gevolg van demo-
grafische ontwikkelingen tekorten waren ontstaan. Verder wilde Juncker
de Europese grenzen ‘veiligstellen’. De activiteiten van het EU-grens-
bewakingsagentschap Frontex moesten worden uitgebreid om mensen-
smokkelaars hard aan te pakken en een ongecontroleerde instroom van
vluchtelingen te voorkomen.

Zo'n situatie deed zich al in het voorjaar van 2015 voor, toen de aanhou-
dende stroom van vluchtelingen onbeheersbaar leek te worden, met na-
me voor Griekenland en Italié. Een buitengewone bijeenkomst van de
Europese Raad in april kwam niet verder dan symptoombestrijding. Junc-
ker had voorgesteld om erkende asielzoekers te spreiden over de EU,
waarbij de lidstaten gedwongen waren mee te werken, maar de Raad
wilde niet verder gaan dan het opzetten van een proefproject voor de
herplaatsing van enkele duizenden personen. ‘lk had graag meer ambitie
gezien, maar dat is nu nog niet mogelijk’, zo stelde Juncker na afloop
teleurgesteld vast.” In het Europees Parlement omschreef hij de uitkom-
sten als ‘inadequate’, waarbij hij zijn frustratie niet verheelde: ‘What we
need is shared solidarity. To be honest, | have had enough of poetry. |
find the rhetoric of concern attractive at first but not all the time.””

Met de uitkomsten van de Raad nam Juncker geen genoegen. Om toch
tot een eerlijker en evenwichtiger verdeling van de migranten over de EU
te komen, kondigde hij een tijdelijk stelsel van verplichtende quota aan
om 40.000 kansrijke asielzoekers — merendeels afkomstig uit het door
oorlog getroffen Syrié en Eritrea — over de lidstaten van de EU te spreiden.
De verdeelsleutel was mede gebaseerd op de omvang van de bevolking,
het bbp, het werkloosheidspercentage en het aantal asielzoekers die de

* ‘A New Start for Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and Democratic
Change’, zie ec.europa.eu/priorities/docs/pg_en.pdf (geraadpleegd op 28 sep-
tember 2015).
7 NRC Handelsblad, 24 april (citaat) en 13 mei 2015.
* Speech J.-C. Juncker in het Europees Parlement, 23 april 2015, zie europa.eu/
rapid/press-release_SPEECH-15-4896_en.htm (geraadpleegd op 30 september
2015).
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afgelopen jaren waren opgenomen.”” Deze ‘bindende, communautaire
solidariteitsregeling’ — in de terminologie van de Commissie — was ge-
durfd, aangezien zij politiek zeer gevoelig ligt: het asielbeleid is immers
grotendeels een nationale aangelegenheid. ‘Jjuncker’s migration proposal
is the first clear sign that he’s willing to challenge member states, but has
he overplayed his hand?, zo vroeg EUobserver zich af.*

Dat laatste leek het geval te zijn: tijdens de Europese Raad op 25 en 26
juni 2015 leed het plan van Juncker schipbreuk. Vele staatshoofden en
regeringsleiders voelden in hun land de hete adem van populistische anti-
immigratiepartijen en vonden verplichte quota’s te ver gaan. Een vrij-
willige spreiding was wel aanvaardbaar. De sfeer tijdens de bijeenkomst
van de Raad was slecht geweest, Juncker zelf zei dat de discussie ‘partiel-
lement trés pénible’ was geweest.” Hij zou in aanvaring zijn gekomen
met de Poolse Raadsvoorzitter Tusk, die net als zijn land tegen het Com-
missievoorstel zou zijn gekant.* Leiders van enkele Oost-Europese en
Baltische lidstaten zouden Juncker hebben verweten diens plannen tegen
beter weten in te hebben doorgezet. ‘e m’ en fou!’, was zijn reactie, ‘het
kan me niets schelen’: de Commissie had het recht van initiatief en for-
meel ook de mogelijkheid in een noodsituatie de gedwongen spreiding

. 43 .
van asielzoekers voor te stellen.” ‘We made proposals that went far, while

still being modest given the scale of the problem’, aldus Juncker.**

Juncker zag zijn vermoeden al snel bewaarheid dat een aanpak zonder
bindende afspraken niet zou werken. Op 20 juli kwam de Raad van Justi-
tie en Binnenlandse Zaken niet verder dan een verdeling van ruim drie-
kwart van de beoogde 40.000 asielzoekers over de EU. Vervolgens werd
de situatie steeds nijpender, vooral in Hongarije, als gevolg van de aan-
zwellende vluchtelingenstroom op de Balkan. In zijn State of the Union

¥ ]. Werts, ‘Europa komt nu op stoom’, zie www.montesquieu-instituut.nl/id/
vjugddtv4dzo/nieuws/europa_komt_nu_op_stoom_ambtenarij (geraadpleegd op
28 september 2015).

“* ‘Migration plan: Juncker's gamble’, in: EUobserver, 20 mei 2015, zie euobser-
ver.com/justice/128771 (geraadpleegd op 28 september 2015).

* Zie europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5330_en.htm.

* NRC Handelsblad, 9 juli 2015.

* De Volkskrant, 27 juni 201s.

* Juncker says mandatory distribution of asylum seekers not off table’, in: EU-
observer, 6 augustus 2015, zie euobserver.com/justice/129840 (geraadpleegd op
28 september 2015).
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die Juncker begin september in het Europees Parlement uitsprak en waar-
in hij de vluchtelingencrisis de hoogste prioriteit gaf, verklaarde hij dat
herverdeling op vrijwillige basis niet werkte. Hij deed een beroep op de
lidstaten om tijdens de buitengewone Raad van de ministers van Justitie
en Binnenlandse Zaken op 14 september in te stemmen met het voorstel
van de Commissie nog eens 120.000 asielzoekers verplicht over de EU-
lidstaten te spreiden. De ministers waren echter zeer verdeeld, waarna
een week later deze Raad opnieuw bijeenkwam. Ook op deze bijeenkomst
was de unanimiteit ver te zoeken, maar met een gekwalificeerde meer-
derheid werd het besluit tot ‘herplaatsing’ aangenomen. Dat op deze
wijze, zonder consensus, werd besloten, is uitzonderlijk.

Anders dan bij de Griekse crisis, waar grosso modo de noordelijke lidsta-
ten tegenover de zuidelijke stonden, was er nu meer sprake van een te-
genstelling tussen oost en west. ® Vooral Slowakije, Roemenié, Tsjechié
en Hongarije, maar in feite ook Polen, waren tegen het systeem van bin-
dende quotering. Duitsland en Frankrijk vonden dat lidstaten die niet
wilden meewerken, desnoods maar op hun Brusselse subsidies moesten
worden gekort. Dit ging de Europese Commissie te ver; vicevoorzitter
Timmermans deed een oproep verwijten achterwege te laten.

Op de Europese Raad van 15 oktober hield Juncker de regeringsleiders en
staatshoofden voor dat zij hun afspraken niet nakwamen, waardoor er
onder andere van de spreiding van vluchtelingen nauwelijks iets terecht
zou komen. De Raad verwelkomde de voorlopige overeenkomst met Tur-
kije om de vluchtelingenstroom naar de EU te beperken, in ruil voor fi-
nanciéle steun en andere tegemoetkomingen van Brussel. Dit zogeheten
‘actieplan’ was het resultaat van onderhandelingen van vicevoorzitter
Timmermans met Ankara. De Commissie behield in de vluchtelingen-
kwestie het initiatief. Commissievoorzitter Juncker passeerde Raadsvoor-
zitter Tusk met het houden van een speciale bijeenkomst van regerings-
leiders van elf landen binnen en buiten de EU over de vluchtelingen-
stroom op de zogeheten ‘Balkan-route’, die eind oktober werd gehouden.
‘Juncker zet Tusk te kijk met Balkantop’, zo meende Het Financieele Dag-

blad* Volgens diverse media zou Merkel, die op de top zou hebben aan-

* Met als uitzondering bij de noordelijke lidstaten Finland, dat zich bij de verde-
ling van de 120.000 asielzoekers van stemming onthield.

“Volgens EU-diplomaten was het niet eerder voorgekomen dat de Commissie-
voorzitter en niet de Raadsvoorzitter een dergelijke bijeenkomst had georgani-
seerd; zie FD, 21 oktober 2015; fd.nl/economie-politiek/1123994/juncker-zet-tusk-
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gedrongen, in de vluchtelingencrisis beter met Juncker uit de voeten kun-
nen dan met Tusk. Terwijl de Pool scherpere bewaking van de buiten-
grenzen nastreefde, benadrukten de Duitse bondskanselier en de Luxem-
burgse Commissievoorzitter vooral Europese solidariteit.”

Het optreden van Juncker in de vluchtelingencrisis laat zien dat hij er niet
voor terugschrikt zijn nek uit te steken en de Europese Raad onder druk te
zetten. Waar hij in de Grexit bakzeil moest halen, lukte het hem nu wel
zijn doel te bereiken, zij het langs een voor Europa onorthodoxe weg: een
gekwalificeerde meerderheid in de Raad van ministers en het passeren
van Tusk. De dramatische ontwikkeling van de vluchtelingenstroom op de
Balkan hielp hem daarbij. Uit deze casus blijkt wederom dat Juncker de
confrontatie niet schuwt, en er ook niet voor terugdeinst zijn partijgeno-
ten uit de EVP tegen de haren in te strijken, zoals in dit geval de premiers
van Polen en Hongarije, de voorzitter van de Europese Raad Tusk, en de
fractie in het Europees Parlement, die hij op de kast kreeg met zijn plei-
dooi voor meer mogelijkheden voor legale immigratie.

Conclusie

Na één jaar voorzitterschap is het lastig maar niet onmogelijk enkele
conclusies te trekken over de wijze waarop Juncker tot nu toe invulling
heeft gegeven aan het door hem uitgeoefende ambt. Een aantal van de
eerder in dit hoofdstuk genoemde verwachtingen is zonder twijfel uitge-
komen. Zo hebben politisering en presidentialisering van de Commissie
onder Juncker verdere invulling gekregen. De Commissie heeft het afge-
lopen jaar een sterker politiek en minder bureaucratisch profiel gekregen,
mede door de doorslaggevende rol die het Europees Parlement meteen
bij aanvang heeft gespeeld in de benoeming van de huidige Commissie-
voorzitter. Hierdoor kan deze zich onafhankelijker van de Europese Raad
opstellen in de uitoefening van zijn taken: Juncker is immers niet dankzij
de Europese Raad op de betreffende positie terechtgekomen. Hij heeft
van dit novum gebruik gemaakt door zelfvertrouwen te tonen en niet
bang te zijn de confrontatie met de (grote) lidstaten aan te gaan. Anders
dan zijn voorganger Barroso concentreert Juncker zich niet uitsluitend op
de (interne) managementtaak, maar treedt hij naar buiten en draagt hij
extern bij aan het scherpere politieke profiel en een grotere zichtbaar-

te-kijk-met-balkantop; zie ook ‘Balkan summit highlights Juncker-Tusk leadership
gap’, euobserver.com/institutional/130784; beide geraadpleegd 31 oktober 2015.
¥ De Volkskrant en NRC Handelsblad, 26 oktober 2015,
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heid.”* Dit wordt nog eens versterkt door het feit dat Juncker een assertie-
ve houding aanneemt ten opzichte van Raadsvoorzitter Tusk, meer dan
indertijd het geval was bij Barroso tegenover Van Rompuy. De huidige
Commissie bepaalt haar eigen agenda en weigert zich op te stellen als
‘secretariaat van de Europese Raad’.”

Juncker weet daarbij goed gebruik te maken van zijn jarenlange Europese
ervaring, zijn talenkennis en zijn vermogen mensen op hun gemak te
stellen. Zoals de Correspondent opmerkte ten tijde van de benoeming
van Juncker: ‘Systematisch geeft hij bij een persoonlijke ontmoeting zijn
gesprekspartners gelijk en schept hij een atmosfeer van wederzijds begrip
en vertrouwen. Bijna niemand verlaat zijn kantoor zonder het gevoel dat
de zaken zich nu ten goede zullen keren.” Dit talent om mensen voor
zich in te nemen heeft Juncker ook in zijn nieuwe functie veelvuldig in zijn
voordeel proberen te benutten. Niet altijd met succes, overigens. Uit het
bovenstaande voorbeeld van de Griekse crisis bleek dat zijn pogingen een
vertrouwensrelatie met de Griekse leider Tsipras op te bouwen door de
laatste steevast werden beschaamd, tot grote teleurstelling van de Com-
missievoorzitter. Dit droeg ertoe bij dat Junckers rol gaandeweg het on-
derhandelingsproces met de Grieken minder prominent werd. Maar in
het algemeen kan worden gesteld dat Juncker de Commissie naar buiten
toe zichtbaarder heeft gemaakt dan onder de drie voorgaande presiden-
ten Santer, Prodi en Barroso het geval was. De instelling straalt ambitie
uit en haar voorzitter is bereid zijn nek uit te steken, ook al leidt dit nu en
dan tot een diplomatieke nederlaag.

Mede door deze toegenomen politisering is de positie van de president
ook binnen het eigen apparaat verstevigd. Juncker is de onbetwiste leider
van zijn Commissie. Dit is nog eens versterkt door de slimme organisato-
rische inrichting, met de president aan het hoofd van een gelaagde
Commissie met zeven vicevoorzitters. Juncker staat bovenaan de hiérar-
chie, met de loyale Timmermans direct onder zich. Het proces van presi-
dentialisering, onder Barroso al ingezet wat betreft de interne organisatie,
heeft zich onder Juncker zowel intern als extern verder versterkt.

Is er dan niets kritisch op te merken? Toch wel. Juncker wordt door velen
gezien als een man van vele talenten (slim, doelgericht, pragmatisch,
humoristisch), maar ook wel als een man zonder eigenschappen en ideo-

* Trouw, 23 oktober 2014.
“ Ibidem.
** De Correspondent, 25 juni 2014.
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logische inbreng.” Het is moeilijk om hem te plaatsen, zijn imago van
‘smooth operator’ werkt soms tegen hem en zijn neiging tot jovialiteit in
het diplomatieke verkeer neemt nu en dan groteske vormen aan. Toch
beschikt hij voorlopig nog over voldoende krediet in Brussel, ook ten
opzichte van de grote lidstaten. De komende vier jaren zullen leren hoe
hij met dit krediet om zal gaan. Hij vindt daarbij een aantal zeer zware
dossiers op zijn bord, zoals de Britse en Griekse kwestie, de relatie met
Rusland en de Oekraine, de TTIP en het migrantenvraagstuk.

* Ibidem; zie ook Schmit, Stoldt en Thomas, ‘Der Mann ohne Eigenschaften’.
27






Hoofdstuk 2

The Juncker Commission
an institutional game changer?

Elissaveta Radulova and Marika Mkheidze

This chapter takes stock of the trajectories of continuity and change in-
troduced to the structure and internal working methods of the European
Commission after the Juncker college took office on 1 November 2014.
The analysis will proceed, firstly, by reflecting on the composition of the
new college. Secondly, the transformations of the institutional structure
and administrative arrangements within the Commission in the past year
will be discussed. Thirdly, given that the main issues related to the EU
internal policies will be addressed in other chapters of this volume (see
Jan van der Harst and Gerrit Voerman for migration policy and the Greek
crisis; see Caspar van den Berg and Daniélle van Osch for the Better Reg-
ulation agenda), the current chapter will zoom in on the institutional and
leadership capacity of the Juncker Commission to address and steer the
EU external actions. The contribution will end with a reflection on how the
politico-administrative choices of the Juncker college reposition the
Commission in the inter-institutional balance of the European construc-
tion.

Introduction

The 2014 European Parliament elections and the ensuing formation of
the new Commission college were a path-breaking event in EU institu-
tional politics. For the first time, a direct link — even automatism — be-
tween the popular vote and the appointment of the Commission Presi-
dent was argued for, and was effectively established. Following the lead
candidates (or the Spitzenkandidaten) system, the candidate of the most
popular party after the European parliamentary elections Jean-Claude
Juncker from the European People’s Party (EPP) was nominated by the
European Council on 27 June 2014 to the position of Commission Presi-
dent (see Annex 1). Consequently, on the basis of the Political Guidelines
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he presented, the European Parliament elected him on 15 July 2014 with a
clear majority of 422 votes (he needed 376 votes).'

The Spitzenkandidaten system aimed to galvanize the process of Europe-
an-level government formation, and to relate it better to the voters. It
certainly led to the most politicized EP election campaign in the history of
European integration (see chapter Van der Harst and Voerman, this vol-
ume), and as far as the Commission President-elect was concerned this
politicization was to stay, because Juncker aimed to preside over a highly
political Commission.” He was painfully aware of the high stakes to or-
ganize an effective and working college: the Commission was in decline
for years, while the European Council has been on the rise as the main
political leader and agenda-setter among the European institutions.” In
particular the Eurozone crisis has led to the intergovernmentalization of
EU politics, and being the President of the Eurogroup for nine years
Juncker witnessed this process first hand. In order to reverse this trend,
Juncker’s formula was to form and lead a political college that is ‘more
than the sum of its parts’, that is closer to the citizens and that delivers.*
Moreover, he submitted his team to the EP vote in October 2014 with
certain fatalism calling it the ‘last chance Commission’, hereby indicating
the urgency he perceived (i.e. the last chance the EU had) to relate to the
citizens by organizing a responsive EU executive that is working efficiently
and delivering promptly.

Composition and distribution of portfolios in the ‘Last Chance
Commission’

In opposition to the path-breaking appointment of the Commission’s
leader, the composition of the college and the distribution of portfolios
followed a well-established routine. Every member state nominated a

" ).-C. Juncker, New Start for Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and
Democratic Change. Political Guidelines for the next European Commission,
President-designate Juncker Opening Statement in the European Parliament
plenary session ahead of the vote on the College (Strasbourg, 15 July 2014). Avail-
able at: ec.europa.eu/priorities/docs/pg_en.pdf.
* Juncker, ‘Setting Europe in Motion’, Speech 14/705: President-elect Juncker
before the European Parliament plenary session ahead of the vote on the College
(Strasbourg, 22 October 2014).
’ D. Dinan, ‘Governance and Institutions: The Year of the Spitzenkandidaten’, in:
Journal of Common Market Studies, 53 (2015), 93—107. doi: 10.1111/jcms.12262.
* Juncker, ‘Setting Europe in Motion’, Speech 14/705.
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candidate, who usually belonged to/was associated with the national
ruling coalition. In less than a quarter of the cases the member states
opted for nominating Commissioners who were not members of the
government leader's party. One of these few cases was the Dutch nomi-
nation. Frans Timmermans (PvdA, belonging to the S&D in the EP) was
nominated by the Rutte Il government, where the leading party in the
coalition (VVD) is part of the ALDE (for details about the Dutch nomina-
tion to the Juncker Commission see the chapter by Van den Berg and Van
Osch, this volume). The so-formed Commission team comprised 5 for-
mer Prime Ministers (the highest number in the history of the Commis-
sion), 4 Deputy Prime Ministers, 19 former Ministers, 6 returning Com-
missioners and 8 former Members of the European Parliament.’

It would have been innovative to carry on with the philosophy of the
Spitzenkandidaten model into the process of selection of Commission-
ers. The composition of the college, however, did not mirror the EP vote.
The proportion of votes for the EP seats (EPP: 29,4%; S&D: 25,4%; ECR:
9,3%; ALDE: 8,9%) did not match the distribution of Commission portfo-
lios (see Annex 1, 2 and 3), where:

1 14 Commissioners can be associated with the EPP (50%)

8 Commiissioners with the S&D (28,5%)

5 Commissioners with the ALDE (17,9%) and

the UK Commissioner Jonathan Hill represents the European Con-
servatives and Reformists (3,6%).

These numbers indicate that firstly, when it comes to party affiliations,
the EPP political family clearly holds a dominant position in the Juncker
Commission, and secondly, not much recalibration between the Barroso
and the Juncker Commission has taken place, even though between the
two election rounds the EPP's relative advantage over the S&D group
melted with a significant 7% (see Annex 1). It is perhaps noteworthy to
mention that so far in the functioning of the EU executive, the ideological
background of the Commissioners was not a typical cleavage line. This
might change, however, if the Juncker college becomes a political Com-

=A =4 =4

* Juncker, ‘The Juncker Commission: The Right Team to Deliver Change’, Speech
14/585: President-elect Juncker before the European Parliament (Brussels, 10
September 2014). Arguably even seven Commissioners were returning, consider-
ing that Jyrki Katainen, albeit for short, joined the Barroso Il Commission in July
2014 to replace Olli Rehn as Commissioner for Economic and Monetary Affairs
and the Euro.
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mission as desired by its President.” In such a case, the above-stated
proportions of Commissioners affiliated to right-wing and centre-right
parties secure directly the simple majority necessary for the adoption of
decisions. As will be revealed later in this chapter, for a President who
aims to reverse the order of priority-setting and political leadership within
the Commission, this overrepresentation of the centre-right might play a
crucial role in the rest of the mandate (e.g. biasing the political orienta-
tion of the project teams).

In sum, apart from the choice of the Head of the Commission, the voters’
preferences were only partially taken into account for the composition of
the college, indicating the limits of politicization in the European institu-
tional arena. Continuity with the preceding Commission resides in the six
Commissioners Juncker took over from the second Barroso college. The
main changes demonstrating responsiveness concern the decreased
number of ALDE-affiliated Commissioners (from 7 in the Barroso Com-
mission to 5), and the election of an ECR Commiissioner, which was inevi-
table given that this political coalition gained 9,3%, and even outnum-
bered the ALDE with three seats in the EP.

On the whole the hearings in front of the respective Parliament commit-
tees led to the approval of the Commissioners-designate, even though
certain reservations were expressed with regard to the candidates' profile
or expertise (for a more detailed overview see Dinan, 2015). For example,
similar to the formation process of 2004 and 2009, the 2014 hearings led
to the replacement of one Commissioner-designate (the Slovenian nomi-
nation of Alenka Bratusek was not approved) and to some reshuffling of
the portfolios entrusted to other Commissioners (e.g. the Slovak Maro3
Sefl ovil took responsibility of the Energy Union, pharmaceuticals re-
mained in the Health portfolio, etc.)

Juncker addressed promptly the expressed EP concerns, thereby demon-
strating his willingness for productive inter-institutional relations between
the Commission and the Parliament (on the relations with the EP see also
Michael Shackleton, this volume).” On the 22™ of October 2014 the EP
plenary session in Strasbourg approved the Juncker college. The same

® Juncker, ‘Setting Europe in Motion’, Speech 14/70s.
" 1bid.
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week the European Council appointed the European Commission at its

summit of 23 and 24 October 2014.8

All in all, the composition of the Juncker Commission is a typical Brussels
product. Juncker worked with the nominations of the member states to
arrive at an acceptable solution. The features of a well-balanced package
deal can be observed in the equal number of EPP and S&D vice-
presidential seats (three each), and in the appointment of Frans Tim-
mermans (Social Democrat) to be first Vice-President of the Commission
and ‘right hand’ of Juncker (Christian Democrat). The choice of the High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy and
Vice-President of the European Commission was also a finely balanced
act coupled to the choice of the President of the European Council (for
more details see further in this chapter). Not as large as Juncker had
wished for was the female presence in the college: he was aiming at parity
between the two genders, but the member states nominated only nine
women (less than a third of the college). To make up for this, Juncker
entrusted three (42%) of the seven Vice-Presidential seats to female
Commissioners.

To summarize, the developments surrounding the composition of the
college, the choice of Commissioners and their respective portfolios rep-
licated existing EU institutional patterns i.e. demonstrated continuity
rather than change. This is hardly surprising given that the nomination of
Commissioners is a member-states-driven process, and apart from ex-
pressing certain preferences for gender balance, the President-elect is not
able to influence much of the considerations in the different capitals.

Project teams of Commissioners: a new internal structure for a more
political Commission

What was fully in Juncker’s powers was to re-organize the Commission’s
internal workings and organization, and he did not miss out on realizing
a serious institutional innovation there. In order to implement his com-
mitment to establish a political Commission that is capable to act accord-
ing to set political priorities, Juncker organized his Commissioners into
‘clusters’ or ‘project teams’ (see Annex 4) focused on the main policy
ambitions of his Policy Guidelines. Each project team is headed by one of

I e
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