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De toekomst van toetreding.
 

Met dit voorstel doet D66 een voorstel voor de toekomst van uitbreiding van de 

Europese Unie. De Europese Unie heeft in het verleden nieuwe lidstaten verwelkomd 

en met succes geïntegreerd. Maar nu lijkt het toetredingsproces vast te lopen. 

Kandidaat-lidstaten zien weinig vooruitgang en dit leidt tot frustratie bij zowel politici 

als burgers. Het gevolg? De EU wordt kwetsbaar voor invloeden van buitenaf, met 

name van Rusland en China.

De geopolitieke situatie is urgent. Rusland krijgt steeds meer grip op de binnenlandse 

politiek op de Westelijke Balkan. Wat opvalt, is dat kandidaat-lidstaten hun aandacht 

verleggen van de EU naar het oosten vanwege het trage toetredingsproces. 

Daarnaast is het draagvlak voor verdere uitbreiding in Nederland aan het toenemen. 

55% van de Nederlanders steunt dat de EU in de toekomst verder uitgebreid wordt. 

Een goede uitbreidingsprocedure dat perspectief biedt aan kandidaat-lidstaten is 

in het geopolitieke belang van de EU. Daarvoor doet dit voorstel een voorzet. D66 

stelt voor het toetredingsproces opdelen in verschillende fases. In elke fase krijgen 

kandidaat-lidstaten meer rechten en financiële voordelen naarmate ze vooruitgang 

boeken. Kandidaat-lidstaten krijgen al eerder een stoel aan de Europese vergadertafel 

en worden al eerder betrokken bij Europese besluitvorming. Dit versnelt het 

toetredingsproces en zorgt voor meer betrokkenheid van de kandidaat-lidstaten.

Het belangrijkste is dat we de toetredingscriteria en Europese waarden behouden, 

maar het proces efficiënter maken. 

Dit voorstel is bedoeld om een nieuw perspectief te bieden op EU-uitbreiding. 

Gefaseerde toetreding stimuleert hervormingen bij kandidaat-lidstaten, maar houdt 

lidstaten ook geëngageerd. Het is tijd dat we het vastgeroeste debat over uitbreiding 

open breken. Daarvoor doet dit voorstel een voorzet.
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Urgentie 
Uitbreiding, de toetreding van nieuwe lidstaten tot de Europese Unie, is een 

van de grootste successen van onze gemeenschap. Het lonkend perspectief op 

toetreding tot onze interne markt, tot onze waardengemeenschap heeft de afgelopen 

decennia geleid tot enorme verbetering op het gebied van democratie, rechtstaat 

en marktordening in aan de EU grenzende landen. Maar dat succesnummer lijkt te 

stokken. 

Huidige kandidaat-lidstaten zien te weinig Europees perspectief, omdat de kosten 

van alle hervormingen voor de baten uitgaan. Het resultaat? Politieke besluitvormers 

en burgers keren zich uit frustratie tegen de EU. Dat maakt onze eigen binnentuin de 

Balkan en de ring rondom Europa vatbaar voor Russische en Chinese beïnvloeding. 

Tegelijkertijd is de druk op de toetredingskandidaten aan onze Oostgrens heel groot. 

Ook daar kan het uitblijven van concrete stappen negatieve impact hebben. Beide 

ontwikkelingen kunnen grote consequenties hebben voor de toekomst en veiligheid 

van de EU en Europese burgers. 

Geopolitiek is er grote urgentie om aan de slag te gaan. De illegale oorlog die Poetin 

in Oekraïne voert, is geen op zichzelf staand probleem. Al veel langer probeert Poetin 

zijn invloed op de Westelijke Balkan te vergroten. Dankzij voor Rusland voordelige 

visumliberalisaties en nationaliteitswetgeving krijgen pro-Russische geluiden steeds 

meer weerklank in een aantal landen op de Westelijke Balkan. Een regio met een 

getroebleerd verleden, waar landsgrenzen als een soort etnische legpuzzel de 

afgelopen honderd jaar steeds opnieuw gelegd zijn. Het resultaat is een gebied 

vol jonge democratieën, met generaties oude conflicten. De afgelopen decennia 

hebben we deze instabiliteit zien toenemen. Separatistische bewegingen dreigen 

Bosnië Herzegovina uit elkaar te trekken, Kosovo en Servië blijven verwikkeld in een 

bevroren conflict. Dat is een potentiële voedingsbodem voor hernieuwde conflicten 

en instabiliteit. Rusland, maar ook China, is uit op het vergroten van die instabiliteit. 

Dat moeten we koste wat kost zien te voorkomen. 
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Waar de bevolking in het gebied net na de val van de muur en het conflict in voormalig 

Joegoslavië voornamelijk naar de EU keek voor zijn toekomst, is de afgelopen jaren 

de blik steeds verder naar het oosten gedreven. Ondanks de vele beloftes van de 

EU, blijft voor veel landen op de Westelijke Balkan EU-toetreding constant net buiten 

handbereik. Ter illustratie: ondanks dat Kosovo in 2018 aan de volledige checklist 

voor visumliberalisatie voldeed, werd visumliberalisatie geweigerd door de EU tot 

2022. Ook Noord-Macedonië kreeg de deksel op de neus. Na jarenlang conflict over 

de naam van het land, koos Noord-Macedonië in 2020 voor een naamswijziging 

maar mocht toen alsnog niet beginnen met onderhandelen omdat Bulgarije dwarslag. 

Uiteindelijk heeft het nog twee jaar geduurd voor onderhandelingen geopend 

konden worden. De bevolking is door tal van dit soort voorbeelden steeds meer 

gedesillusioneerd geraakt over de Europese toekomst. 

Tegelijkertijd is in Nederland het draagvlak voor verdere uitbreiding broos. De 

Nederlandse regering heeft lange tijd het openen van de onderhandelingen met 

Albanië en Noord-Macedonië tegen gehouden, lang nadat de Commissie had 

geconcludeerd dat de landen er klaar voor waren. Het is goed te begrijpen waarom 

delen van de bevolking sceptisch zijn over uitbreiding. Vaak wordt gewezen naar 

Polen en Hongarije, met verwijten dat zij zich aan de Europese waarden onttrokken 

hebben nadat ze voortijdig lid zijn geworden van de EU. Die lessen zijn inmiddels 

goed geleerd. Tegelijk constateert D66 dat Nederlanders wel over hun bezwaren 

tegen uitbreiding heen kunnen stappen op het moment dat zij duidelijk de noodzaak 

van uitbreiding zien. In 2022 is door Eurobarometer een opiniepeiling uitgevoerd 

naar de meningen van Nederlanders over het kandidaat-lidmaatschap van Oekraïne. 

Maar liefst 56% van de Nederlanders vond dat Oekraïne lid mocht worden als zij er 

klaar voor waren. De ietwat sceptische Nederlandse houding tegenover uitbreiding 

is dus niet in beton gegoten. Zolang de noodzaak van uitbreiding duidelijk is en de 

Europese waarden zoals democratie en rechtsstaat voldoende geborgd zijn in het 

uitbreidingsproces, staan Nederlanders open voor het uitbreiden van de Europese 

Unie. 
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Tegen deze achtergrond zal de Europese Commissie deze maand een oordeel geven 

over de toetredingsonderhandelingen van onder andere Oekraïne en Moldavië. Die 

beoordeling zal grote gevolgen hebben op de toetredingsprocessen men op de 

moraal van burgers in andere kandidaat-lidstaten. Het is daarom van het grootste 

belang om juist nu een voorstel te doen om het toetredingsproces te hervormen op 

een manier die recht doet aan de aspiraties van onze buurlanden, aan de waarden en 

standaarden van onze Unie en aan de grote geopolitieke belangen.

D66 wil daarom nu het toetredingsproces hervormen. Ons voorstel is om het 

toetredingsproces in meerdere fases op te delen. Aan iedere fase is een bepaalde 

mate van integratie met de Europese Unie, gekoppeld aan bepaalde toegang tot 

de Europese besluitvormingsprocessen en financiering. In plaats van landen 15 jaar 

laten wachten voor ze een keer in Brussel mee kunnen praten over het beleid wat 

ook hun toekomst bepaalt, willen we dat kandidaat-lidstaten al veel eerder aan de 

Europese tafel zitten. Eerst als observant en later ook met spreek en stemrecht. 

Met ons voorstel zouden kandidaat-lidstaten al veel eerder in het toetredingsproces 

mijlpalen kunnen bereiken in het toetredingsproces, hetgeen de bevolking en politici 

van kandidaat-lidstaten betrokken houdt bij het toetredingsproces. Dit kan de 

onderhandelingen versoepelen en mogelijke problemen in het toetredingsproces 

beter bespreekbaar maken.  Zo kunnen we, zonder daarbij doelpalen te verzetten, het 

uitbreidingsproces versnellen.

D66 gelooft ten zeerste dat dit herziene proces recht doet aan de terechte zorgen 

over de Europese waarden die er bij veel Europeanen spelen, en tegelijk handvaten 

biedt om de impasse die bereikt is in het EU-uitbreidingsbeleid te doorbreken. Ons 

voorstel ziet niet op de hervormingen die binnen de EU nodig zijn om succesvol te 

kunnen uitbreiden. D66 is van mening dat dat serieuze hervormingen vraagt op het 

gebied van financiën, besluitvormingsprocedures en andere zaken. Maar dat valt 

buiten het bestek van deze notitie 
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De problemen met het huidige uitbreidingsproces

Het EU-uitbreidingsproces is gebaseerd op art. 49 van het Europese verdrag en de 

Kopenhagen criteria. In art. 49 ligt besloten hoe de verschillende Europese instituties 

betrokken zouden moeten zijn bij het EU-toetredingsproces. In de Kopenhagencriteria 

ligt besloten aan welke eisen nieuwe lidstaten moeten voldoen voordat zij lid worden. 

De Kopenhagen criteria in het kort stellen dat nieuwe lidstaten stabiele democratische 

instituties moet hebben met respect voor de rechtsstaat, mensenrechten en de 

rechten van minderheden; dat een nieuw lidstaat een functionerende markteconomie 

moet hebben die toetreding tot de Europese markt aankan en dat een nieuw 

lidstaat het institutionele vermogen heeft om aan verplichtingen die voortvloeien 

uit lidmaatschap aan te kunnen. Denk daarbij bijvoorbeeld aan het uitvoeren en 

handhaven van EU-wetgeving. 

Als een land lid wil worden van de EU, moet het daar een officieel verzoek voor 

indienen bij de Raad. Vanaf dat moment loopt het proces en is het aan de Raad 

om in unanimiteit te besluiten of een land kandidaat-lid kan worden. In het verdrag 

staan daarvoor twee criteria. Het eerste behelst dat het een Europees land is dat 

de aanvraag doet en ten tweede dat het land de waarden van de Europese Unie 

(rechtsstaat, vrijheid en democratie) zoals vastgelegd in art. 2 van het Verdrag 

respecteert. De Commissie geeft op basis van een vragenlijst die zij aanvragers laten 

invullen een advies aan de Raad over het te nemen besluit. Het EP moet instemmen 

met het verlenen van kandidaat-status met een simpele meerderheid. 

Nadat een land kandidaat-lidstatus heeft gekregen kunnen de onderhandelingen 

beginnen. De Europese Commissie onderhandelt namens de lidstaten. Er wordt 

onderhandeld over 35 ‘hoofdstukken’ die samen het acquis vormen. Ieder hoofdstuk 

correspondeert aan een beleidsterrein en in de onderhandelingen kijken de 

Commissie en het kandidaat-lidstaat wat er moet gebeuren om de EU-wetgeving 

en de nationale wetgeving in het land op elkaar aan te laten sluiten. Voorheen was 

het zo dat de hoofdstukken een voor een behandeld moesten worden en dat een 
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nieuw hoofdstuk pas geopend kon worden nadat het voorgaande gesloten was. 

Een hoofdstuk kon pas gesloten worden, als een kandidaat-lidstaat de closing 

benchmarks, zoals bepaald door de Commissie heeft gehaald en alle EU-lidstaten 

akkoord waren met het sluiten van een hoofdstuk. De algehele onderhandelingen 

konden pas gesloten worden op het moment dat alle 35 hoofdstukken naar 

tevredenheid van alle EU-lidstaten gesloten zijn. 

Hier zit wat D66 betreft één van de problemen met de huidige uitbreidingsprocedure 

van de EU. Het proces van hoofdstukken openen en sluiten duurt ongelofelijk lang. 

Dusdanig lang dat we steeds vaker zien dat eerder geboekte vooruitgang soms weer 

teniet werd gedaan, dat gesloten hoofdstukken eigenlijk weer heropend moeten 

worden. In 2020 deed de Europese Commissie, op aandringen van Macron, een 

voorstel voor een nieuwe uitbreidings-methodologie. Dit voorstel van de Commissie 

zou het proces sneller en dynamischer moeten maken. Door de hoofdstukken te 

bundelen in zes clusters, kunnen meerdere hoofdstukken tegelijk behandeld worden. 

Hierdoor kan er meer snelheid in het onderhandelproces gebracht worden. Tegelijk is 

de mogelijkheid gecreëerd om gesloten hoofdstukken te heropenen. Helaas is deze 

nieuwe methodologie bij lange na niet voldoende om de geconstateerde problemen 

op te lossen. 

Kandidaat-lidstaten zien gedurende het hele onderhandelproces, dat gemakkelijk 

een decennia kan duren, weinig resultaat van hun toenadering tot de EU. De vele 

hervormingen kosten niet alleen veel capaciteit en tijd, maar zijn op korte termijn 

soms ook economisch of anders politiek pijnlijk. Het proces dient zeer zorgvuldig 

doorlopen te worden en duurt daarom van nature lang. 

D66 vreest dat de aankomende toetredingsonderhandelingen met Oekraïne en 

Moldavië teleurstellend zullen verlopen indien ze plaatsvinden in het huidige kader. 

Bovendien vrezen we dat dit ook een demotiverend effect zal hebben op kandidaat-

lidstaten op de Westelijke Balkan die al jaren wachten om de onderhandelingen te 
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openen en waar die pas recent begonnen zijn. Om hen aangehaakt te houden in het 

EU-uitbreidingsproces moet de EU-kandidaat-lidstaten meer gaan bieden. 

Voor de duidelijkheid: D66 wil op geen enkele wijze tornen aan de toetredingscriteria 

zoals die in Kopenhagen uiteen zijn gezet. Alle benchmarks dienen onverkort gehaald 

te worden alvorens landen volledig lid kunnen worden van de EU. Niet voor niets is 

het grote succes van de Europese Unie te danken aan onze gezamenlijke waarden en 

standaarden. Echter is er binnen de bestaande kaders wel veel ruimte om het proces 

beter in te richten. 

Voorstellen tot hervorming

D66 is voorstander van een nieuwe uitbreidingsmethodologie, waarbij kandidaat-

lidstaten in een veel eerder stadium betrokken worden bij de Europese 

besluitvorming. Een zogenaamd ‘gefaseerd’ uitbreidingsproces. In de huidige situatie 

mag een kandidaat-lidstaat pas aanschuiven en meepraten als het voldaan heeft 

aan alle voorwaarden. Daarnaast beschikt de Commissie alleen over een stok om 

mee te slaan op het moment dat lidstaten achteruitgang laten zien. Dan kunnen 

onderhandelingen heropend worden en het proces vertraagd. 

Wij willen dat naarmate een kandidaat-lidstaat voortgang maakt met het 

implementeren van Europese wetgeving en zich conformeert naar Europese 

standaarden en regelgeving, het ook meer toegang tot de voordelen van het 

Europees lidmaatschap. Het toetredingsproces zou wat ons betreft in vier fases 

opgedeeld kunnen worden. Iedere fase behelst nieuwe voordelen voor een kandidaat-

lidstaat en stelt nieuwe doelen in het vooruitzicht. Deze tussentijdse mijlpalen zorgen 

ervoor dat de Commissie een wortel heeft om kandidaat-lidstaten geëngageerd te 

houden en weerbaarder te maken tegen beïnvloeding van autocratische regimes. 

Een bijkomend voordeel is dat kandidaat-lidstaten geleidelijk kennismaken met 

het Europese wetgevingsproces en dus ook sneller geïntegreerd zullen zijn op het 

moment dat zij het volledige lidmaatschap toegekend krijgen. Naarmate landen 
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verder geïntegreerd raken in de Europese Unie, moeten ze ook meer aanspraak 

kunnen maken op Europese middelen. In iedere fase zouden kandidaat-lidstaten een 

groter deel moeten krijgen, uit het Europese budget waar zij als volwaardig lid recht 

op zouden hebben. In onderstaande tekst wordt geschetst hoe die 4 verschillende 

toetredingsfases in een nieuw toetredingsproces eruit zouden kunnen zien. 

Fase I 

De gefaseerde uitbreiding zou wat D66 betreft kunnen starten op het moment dat 

een kandidaat-lidstaat een functionerend associatieverdrag heeft met de EU, een 

verzoek tot toetreding heeft gedaan dat door de lidstaten is geaccepteerd, de 

onderhandelingen over het overnemen van het Europese acquis zijn begonnen en 

de Europese Commissie oordeelt dat een land gemiddeld genomen in redelijke mate 

voorbereid is op het lidmaatschap. 

Momenteel is het zo dat de Europese Commissie ieder jaar een oordeel geeft 

per kandidaat-lidstaat over hoe goed de toetredingsonderhandelingen lopen. Per 

onderwerp geeft de Commissie in hoeverre een kandidaat-lidstaat klaar is voor 

toetreding: niet, in redelijke mate of helemaal. Om een gefaseerd toetredingsproces 

transparant en effectief te laten verlopen, zou de Europese Commissie de criteria 

waar zij dit oordeel op baseren moeten verduidelijken en moeten kwantificeren. Op 

die manier zou de commissie per cluster onderwerpen kunnen aangeven hoever een 

kandidaat-lidstaat al is met betrekking tot de voorbereiding van het lidmaatschap. Op 

het moment dat een lidstaat op zijn minst ‘in redelijke mate (of een gekwantificeerde 

variant daarop) voorbereid is op het Europese lidmaatschap in alle zes de clusters, 

zouden zij wat D66 betreft in de eerste fase zitten. 

D66 stelt daarbovenop voor dat in deze fase, een kandidaat-lidstaat als observant 

bij de verschillende Raden en de Europese Raad aanwezig mag zijn. Op die manier 

doet een kandidaat-lidstaat ervaring op met de Europese politieke dynamiek en 

worden ze betrokken in de beraadslaging. Om de institutionele balans tussen de 
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Raad en het EP te bewaren zouden kandidaat-lidstaten ook een aantal MEPs moeten 

kunnen kiezen die observator status krijgen. Observator MEPs zouden in eerste 

instantie spreekrecht, maar geen stemrecht krijgen.  Tot slot zou er een financiële 

consequentie moeten zitten aan het bereiken van de eerste fase. Bijvoorbeeld dat 

een lidstaat een beperkt percentage van de financiering krijgt, die ze zouden krijgen 

bij volwaardig lidmaatschap.  

Fase II 

Een tweede fase zou daarop kunnen voortbouwen. Bijvoorbeeld als een lidstaat bij 

minstens 3 clusters gereed is voor toetreding, zou de stap kunnen worden gezet om 

kandidaat-lidstaten spreekrechten te geven in de verschillende Europese gremia. Ze 

zouden dan nog niet mee mogen stemmen, maar wel mee praten. Op die manier kan 

een kandidaat-lidstaat al beginnen aan het vormen van relaties in de verschillende 

EU-gremia en kunnen de belangen van een kandidaat-lidstaat al meegewogen 

worden in de Europese besluitvorming. Financieel zou een land in deze fase een 

substantiëler deel van de financiering kunnen krijgen van het bedrag dat inbaar zou 

zijn bij volwaardig lidmaatschap. Deze financiële bijdrage helpt landen om de nodige 

investeringen in de economie te doen om te zorgen dat die bestand is tegen de open 

Europese economie op het moment dat een land toetreed. 

Fase III

In de derde fase zou een kandidaat-lidstaat op 5 clusters het oordeel gereed 

voor toetreding moeten krijgen. Het land zit dan echt in de laatste fase van de 

onderhandelingen. Toetreding volgt hoogstwaarschijnlijk in de nabije toekomst. In de 

derde fase zou een kandidaat-lidstaat ook stemrecht in de Europese gremia kunnen 

krijgen en 100% van de financiering. Dat geldt ook voor de Europarlementariërs. Zij 

krijgen ook stemrecht op het moment dat een kandidaat-lidstaat in de derde fase 

van het uitbreidingsproces zit. De enige uitzondering hierbij zou zijn dat een land 

nog geen veto recht krijgt. Ook kan een land in deze fase nog geen Eurocommissaris 

voordragen. Een kandidaat-lidstaat zou in deze fase zich al wel kunnen richten op 

formele toetreding tot de Euro en Schengen. 
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Fase IV

De vierde en laatste fase zou zijn wanneer een kandidaat-lidstaat alle 

onderhandelingen formeel afgesloten heeft en dus klaar is voor toetreding. Wat D66 

betreft zou het land hier alle rechten moeten krijgen die ieder ander lid van de Unie 

heeft. D66 is wel voorstander om deze ‘fase’ te behandelen als een soort proeftijd. 

Op het moment dat een kandidaat-lidstaat in de eerste 5 jaar na toetreding toch 

democratische backsliding vertoont, moeten de onderhandelingen heropend kunnen 

worden en moet er ook een fase terug geschakeld kunnen worden.

Na toetreding

Tegelijkertijd moeten we ons ook rekenschap geven van de noodzaak om het 

draagvlak onder de Nederlanders bevolking hoog te houden. Enerzijds doen we 

dat door volledig vast te houden aan alle voorwaarden tot toetreding, bij ons geen 

gemarchandeer. Anderzijds willen we recht doen aan de zorgen die veel Nederlanders 

hebben over toetreders die na toetreding terugvallen. Daarom stelt D66 voor om een 

mogelijkheid te creëren om (kandidaat)-lidstaten uit de Europese Unie te zetten. Dat 

kan op dit moment nog niet. Het kan niet zo zijn dat landen zich alleen aan strenge 

rechtsstaatscriteria moeten houden op het moment dat zij lid willen worden van de 

EU. Ook nadat zij uit hun proeftijd zijn, of al decennia in de Unie gezeten hebben, 

moet het mogelijk zijn landen als meest verregaande maatregel uit de Europese 

Unie te zetten. Dit is een absoluut laatste redmiddel, maar het is wel van belang dat 

de Europese Unie dit krijgt. Wat D66 betreft zou dit een instrument moeten zijn dat 

door de Europese Raad, op initiatief van dan wel het Europees Parlement, dan wel 

de Europese Commissie, ingezet kan worden met een viervijfde meerderheid.  De 

dreiging die uitgaat van een dergelijk instrument zal het makkelijker maken voor de 

Europese Commissie de rol van hoeder van de verdragen te vervullen. De Europese 

rechtsstaat is enkel zo sterk als die van de zwakste democratie en als de democratie 

in een lidstaat over langere termijn wankelt, wankelt de gehele Europese Unie. 

Daarom is D66 van mening, dat de Europese Unie lidstaten ook na toetreding nog uit 

de Europese Unie moet kunnen zetten. 
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Tot slot

Een nieuw perspectief op uitbreiding in de Europese Unie is hard nodig. De EU moet 

landen die in de Europese wachtkamer zitten en zij die daar nog komen te zitten, 

perspectief bieden. Serieus perspectief dat landen prikkelt en stimuleert werk te 

maken van de nodige hervormingen en dat landen eerder zeggenschap geeft. En dat 

zonder het draagvlak onder de Europese bevolking voor uitbreiding te verliezen. Dit 

plan doet daarvoor een voorstel.


