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Voorwoord

VOORWOORD

Het afgelopen decennium zijn de ontwikkelingen rond de buitenlandse betrekkingen van
de Nederlandse Antillen en Aruba snel gegaan. Op een aantal belangrijke dossiers zijn
intensieve besprekingen gevoerd, zoals de handel van de Nederlandse Antillen en Aruba
met de Europese Unie, de betrokkenheid bij regionale organisaties en de rol van de
Amerikaanse luchtmacht bij de bestrijding van drugshandel. Daarnaast is sprake van een
groeiende samenwerking op consulair gebied, overleg over internationale verdragen,
waartoe het Koninkrijk toetreedt en rapportage over de uitvoering van die verdragen aan
de VN en EU. Aan Antilliaanse en Arubaanse kant spelen de Directies Buitenlandse
Betrekkingen daarbij een centrale en codrdinerende rol, met aan Nederlandse kant de
Directie Westelijk Halfrond van het Ministerie van Buitenlandse Zaken. De Ministervan
Buitenlandse Zaken heeft de eindverantwoordelijkheid voor het buitenlands beleid van
het Koninkrijk.

Met de intensivering van de samenwerking ontstond bij de Directie Westelijk Halfrond de
behoefte om de eigen rol en die van relevante Koninkrijksposten tegen het licht te laten
houden. De onafhankelijke Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie
(IOB) van het Ministerie van Buitenlandse Zaken werd uitgenodigd een evaluatie te ver-
richten van de wijze waarop het Ministerie de buitenlandse belangen van de Nederlandse
Antillen en Aruba behartigt. Evaluatietechnisch was dit voor IOB een bijzondere uitda-
ging. De buitenlandse belangen zelf konden immers geen onderwerp van evaluatie zijn.
Daarmee zou |OB treden in de autonomie van de Nederlandse Antillen en Aruba. Het zou
dan ook gaan om een evaluatie van het proces van belangenbehartiging, met als hoofd-
vraag hoe effectief en efficiént het Ministerie van Buitenlandse Zaken de belangen van de
Nederlandse Antillen en Aruba behartigt, zonder daarbij een oordeel uit te spreken over
de resultaten van die belangenbehartiging.

Een procesevaluatie van de belangenbehartiging was echter geenszins eenvoudig.

Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, het formele juridische kadervoor de
buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk, biedt veel ruimte voor interpretatie. Een
vastomlijnd organisatorisch-beleidsmatig kader voor de samenwerking ontbrak.
Daarnaast zijn de uitgangspunten van het buitenlandse beleid van het Koninkrijk der
Nederlanden (en van de drie Landen binnen het Koninkrijk) in veelal algemene bewoor-
dingen gesteld. Elk der Koninkrijkspartners beschikt daarenboven over verschillende
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mogelijkheden en capaciteit tot eigenstandig handelen hetgeen mede bepalend is voor
het realiseren van hun belangen in het buitenland. De vraag is dan hoe het Ministerie van
Buitenlandse Zaken initiérend, ondersteunend, faciliterend dan wel richting gevend kan
(of zou moeten) functioneren. Het moge duidelijk zijn dat partijen van mening kunnen
en zullen verschillen over het antwoord op deze vraag.

De aanpak van de evaluatie bestond enerzijds uit bronnenonderzoek op het Ministerie
van Buitenlandse Zaken. Anderzijds is getracht de visie van betrokkenen te verkrijgen
over het functioneren van het Ministerie van Buitenlandse Zaken inclusief de Koninkrijks-
posten. Dit functioneren geschiedt uiteraard niet in een vacuim maar door middel van
interactie met betrokken diensten in de Nederlandse Antillen en Aruba.

De handelwijze van deze diensten was uitdrukkelijk geen onderwerp van evaluatie.
Kortom, de rol en handelwijze van het Ministerie van Buitenlandse Zaken diende te wor-
den beschreven en verklaard in het kadervan dit interactieproces. Om tot een oordeel te
komen, heeft IOB de uit het bronnenonderzoek verkregen inzichten gerelateerd aan de
visie van betrokkenen over de handelwijze van het Ministerie.

De evaluatie werd uitgevoerd onder verantwoordelijkheid van Ted Kliest, inspecteur bij
IOB. Bij de voorbereiding en uitvoering van de evaluatie waren betrokken Walter Stolz,
onafhankelijk onderzoeker en Cindy Klompenhouwer, onderzoeksmedewerkster. Luciano
Milliard, medewerkervan de Vakgroep Staats- en Internationaal Recht van de Universiteit
Groningen en Arjen van Rijn, medewerkervan Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn heb-
ben een literatuurstudie verricht naar de wordingsgeschiedenis en de inhoudelijke aspec-
ten van het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden. IOB dankt de leiding en stafvan
de Nederlands-Antilliaanse respectievelijk Arubaanse Directie Buitenlandse
Betrekkingen en de respondenten van andersoortige Antilliaanse en Arubaanse instanties
alsmede de geinterviewde medewerkers van de bij het onderzoek betrokken dienstonder-
delen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken en de Koninkrijksposten voor hun
bereidwillige medewerking. Speciale vermelding verdient de grote betrokkenheid van de
Directie Buitenlandse Betrekkingen van de Nederlandse Antillen, die twee keer een gron-
dige en nuttige discussie met IOB is aangegaan over de bevindingen van het onderzoek,
zonder daarbij uiteraard het standpunt van de Nederlandse Antillen over dit rapport en
het onderzoek op enigerlei wijze te binden.

De eindverantwoordelijkheid voor de inhoud van dit rapport berust volledig bij IOB.

Rob D. van den Berg

Directeur Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie
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Hoofdbevindingen en aandachtspunten

1 HOOFDBEVINDINGEN EN
AANDACHTSPUNTEN

1.1 Inleiding

Volgens het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden behoren buitenlandse betrek-
kingen, defensie, nationaliteit en het stellen van algemene voorwaarden voor toelating en
uitzetting van vreemdelingen tot de Koninkrijksaangelegenheden. Het Statuut regelt
tevens de rol en de verantwoordelijkheden van respectievelijk de Nederlandse Antillen en
Aruba in de buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk. Het vormt daarmee het
formele kader voor het functioneren van de structuren voor en het proces van buiten-
landse belangenbehartiging van het Koninkrijk.

Veel aangelegenheden op het gebied van de buitenlandse betrekkingen worden door de
Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba zelf behandeld. Bij de behartiging van deze
autonome belangen worden beide Landen van het Koninkrijk desgewenst ondersteund
door het Ministerie van Buitenlandse Zaken en het netwerk van Koninkrijksposten in het
buitenland. De eigenstandige rol van het Ministerie is gelegen in de eindverantwoorde-
lijkheid van de Minister van Buitenlandse Zaken voor het buitenlands beleid van het
Koninkrijk.

De Nederlandse Antillen en Aruba kennen beide een Directie Buitenlandse Betrekkingen,
die respectievelijk in 1973 en 1986 werden ingesteld. Deze diensten codrdineren de
externe behartiging van de autonome belangen van elk der Landen en zijn mede verant-
woordelijk voor de behandeling van Koninkrijksaangelegenheden inzake buitenlandse
belangen. Zij onderhouden daartoe contacten met het Ministerie van Buitenlandse Zaken

en de Koninkrijksposten.

IOB heeft een evaluatie uitgevoerd van de wijze waarop het Ministerie van Buitenlandse
Zaken vorm geeft aan de behartiging van de buitenlandse belangen van de Nederlandse
Antillen, respectievelijk Aruba. De formatieve (beleidsvoedende) studie beoogt het
verkrijgen van inzicht in het proces van belangenbehartiging; de bereikte resultaten zijn
niet inhoudelijk beoordeeld.
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De vraagstelling luidt: op welke wijze behartigt het Ministerie van Buitenlandse Zaken
(departement en postennetwerk) in samenwerking met beide Directies Buitenlandse
Betrekkingen de belangen van respectievelijk de Nederlandse Antillen en Aruba in het
buitenland, en hoe wordt dit door betrokken partijen beoordeeld? De interactie met de
beide Directies Buitenlandse Betrekkingen en overige landelijke diensten wordt daarbij in
achtgenomen, zonder dat deze directies of diensten zelf onderwerp van evaluatie zijn.
Nagegaan is welke structuren binnen het Koninkrijk beschikbaar zijn om de buitenlandse
belangen van de Nederlandse Antillen en Aruba te behartigen, hoe deze functioneren en
of betrokken partijen mogelijkheden zien voor verbetering van het proces van belangen-

behartiging.

Het onderzoek beperkt zich tot de volgende thema’s:

« Consulaire dienstverlening, waarbij de organisatie van visumverlening, legalisatie en
verificatie van documenten en gedetineerdenbegeleiding zijn onderzocht;

+ Internationale economische betrekkingen met aandacht voor de wijze van belangen-
behartiging van de Nederlandse Antillen en Aruba ten aanzien van de Europese
Markt en de reguliere handelsbevordering door de posten in het buitenland;

+  Regionale samenwerking waarbij de onderhandelingen voor de deelname van de
Nederlandse Antillen en Aruba in de Association of Caribbean States zijn bezien;

« Internationale bestrijding van de illegale handel in drugs. Binnen dit onderwerp zijn
bestudeerd de voorbereiding en goedkeuring van het verdrag over de inzet van
Amerikaanse vliegtuigen vanuit de luchthavens van Curagao en Aruba, de zogeheten
Forward Operating Locations en de onderhandelingen voor een regionale overeen-

komst inzake maritieme samenwerking en drugsbestrijding.

De evaluatie heeft de actuele situatie in ogenschouw genomen door middel van bronnen-
onderzoek op het Ministerie van Buitenlandse Zaken, een schriftelijke enquéte gericht
aan de posten en de Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Directies Buitenlandse
Betrekkingen en gesprekken met leiding en staf van betrokken instanties. De gegevens-
verzameling werd in maart 2002 afgesloten; waar relevant zijn recente ontwikkelingen
vermeld. Na analyse van de gegevens, werd de conceptrapportage in juli 2002 voorgelegd
aan belanghebbenden. Het commentaar werd in de tweede helft van 2002 ingewonnen en

waar nodig besproken met betrokken instanties, waarna de rapportage werd voltooid.
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1.2 Hoofdbevindingen en aandachtspunten

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken heeft in de samenwerking met de
Koninkrijkspartners adequaat gebruik gemaakt van de in het Statuut voor het Koninkrijk
aangegeven staatsrechtelijke en institutionele structuren. Waar nodig werden op project-
matige basis tijdelijke structuren gecreéerd. Mede ten gevolg van de uitdagingen voort-
vloeiend uit een sterk veranderende internationale context is de samenwerking tussen de
Koninkrijkspartners intensiever geworden. De betrokken partijen zijn van mening dat
hun interactie gaandeweg verbeterd is. Het evaluatieonderzoek komt mede op basis van
de mening van betrokkenen tot de slotsom dat de inzet van het Ministerie van
Buitenlandse Zaken verder verbeterd kan worden. Onderstaande hoofdbevindingen en
aandachtspunten maken een en ander duidelijk.

1 Het blijkt moeilijk eenduidig te bepalen welke aangelegenheden tot de autonomie van de Landen

behoren dan wel op Koninkrijksniveau dienen te worden behandeld.

Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden is juridisch en procedureel van aard en
laat veel ruimte over aan politieke processen, beleidsinhoudelijke uitwerking en besluit-
vorming. In de praktijk is sprake van een ‘grijs gebied’ tussen aangelegenheden die tot de
landelijke autonomie behoren en aangelegenheden waarover op Koninkrijksniveau dient

te worden beslist.

Door het ontbreken van voldoende helderheid over deze principiéle kwestie, diende het
Ministerie van Buitenlandse Zaken met de Caribische Koninkrijkspartners op het niveau
van individuele dossiers pragmatische oplossingen te vinden. Daarbij zijn meermalen
spanningen ontstaan. Afhankelijk van het belang van de aangelegenheid, de vasthou-
dendheid van betreffende partijen of een aangelegenheid al dan niet een autonome
kwestie is, de samenwerkingsrelatie tussen betrokken functionarissen, alsmede het
gewicht van eventuele externe onderhandelingspartners, werden met meer of minder
moeite uiteindelijk wederzijds aanvaardbare resultaten geboekt.

Aandachtspunten

Bovenstaande bevindingen leiden tot de vraag of er zich in de verhoudingen minder
wrijvingen zouden voordoen wanneer in aanvulling op het Statuut procedures worden
uitgewerkt en criteria worden vastgesteld ter bepaling of een belang behoort tot de
autonomie der Landen.
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Een analyse van het ‘grijze gebied’ zal waarschijnlijk niet resulteren in een principiéle
afbakening tussen autonome en niet-autonome aangelegenheden, die ook onder veran-
derende internationale omstandigheden voor alle partijen acceptabel zal zijn. Het
samenwerkingsproces verloopt waarschijnlijk goed indien de partijen het ‘grijze gebied’
erkennen en pragmatisch inspelen op onvoorziene ontwikkelingen op het internationale
terrein. Verschillen in belangen dienen te worden onderkend en gezamenlijk in kaart
gebracht, waarna vooral probleemoplossende onderhandelingsstrategieén kunnen leiden
tot wederzijds acceptabel resultaat.

2 Het Ministerie van Buitenlandse Zaken slaagt er niet altijd in de vereiste capaciteit in te zetten en
realiseert zich niet steeds in alle geledingen welke capaciteit er in de Nederlandse Antillen en Aruba

beschikbaar is.

De samenwerking in de driehoek gevormd door het Ministerie van Buitenlandse Zaken,
de Nederlands-Antilliaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen en de Arubaanse Directie
Buitenlandse Betrekkingen blijkt niet altijd optimaal te functioneren als gevolg van een
aantal omstandigheden.

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken kan snel en adequaat diensten verlenen aan de
Caribische Koninkrijkspartners. Toch doet zich ook op het Ministerie een specifiek capa-
citeitsprobleem voor. Dit betreft de Adviseur Koninkrijkszaken van de Directie Westelijk
Halfrond (DWH/AK). Deze eenheid vormt binnen het Ministerie hét centrale punt voor het
initiéren en codrdineren van beleidsontwikkeling en -uitvoering op het gebied van de
buitenlandse betrekkingen die raken aan de Nederlandse Antillen en Aruba. De klein-
schaligheid van DWH/AK legt beperkingen op ten aanzien van een belangrijke taak van
deze eenheid te weten het attenderen van andere dienstonderdelen van het Ministerie en
overige departementen in Den Haag op de internationale belangen van de Caribische
Koninkrijkspartners en de specifieke omstandigheden waarin de Nederlandse Antillen
respectievelijk Aruba verkeren.

In vergelijking met het Ministerie van Buitenlandse Zaken is sprake van een in omvang
beperkte personele en financiéle capaciteit bij de Directies Buitenlandse Betrekkingen en
de vakdepartementen van de Caribische Landen van het Koninkrijk. Een en ander heeft
invloed op de codrdinatie van de Directies Buitenlandse Betrekkingen met deze vakdepar-
tementen en op de samenwerking met de voor diverse beleidsterreinen verantwoordelijke
dienstonderdelen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken. Deze dienstonderdelen
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vragen wel eens meer dan de Directies Buitenlandse Betrekkingen binnen redelijke

termijn kunnen verwerken.

Op verschillende terreinen beperkt de ontoereikende toegang van de diensten in de
Caribische Landen tot de elektronische communicatiemiddelen van het Ministerie van
Buitenlandse Zaken de efficiency van de samenwerking.

Op het gebied van de buitenlandse betrekkingen is niet zelden sprake van divergerende
belangen zowel tussen verschillende (vak)departementen in elk van de Landen van het
Koninkrijk als tussen de Koninkrijkspartners. Het blijkt niet altijd mogelijk om binnen
afzienbare tijd de belangen op ambtelijk niveau in overeenstemming te brengen en
werkbare compromissen te sluiten. Wanneer aangelegenheden naar het politieke niveau
worden getild, vormt de op dit niveau in algemene termen geformuleerde consensus vaak
onvoldoende basis voor het uitwerken van uitvoeringsmodaliteiten. Een en ander leidt tot
geringe voortgang op betreffende dossiers.

Genoemde omstandigheden compliceren de samenwerking en werken door in de

transactiekosten gemoeid met de ontwikkeling en uitvoering van beleid.

Aandachtspunten

De genoemde intensivering van de samenwerking heeft geleid tot personele ondersteu-
ning door het Ministerie van Buitenlandse Zaken van de Antilliaanse Directie
Buitenlandse Betrekkingen. Het verdient overweging de ondersteuning uit te bouwen en
structureel te maken, uitgaande van de behoeften van de Directies Buitenlandse
Betrekkingen.

Ook kunnen het Ministerie van Buitenlandse Zaken en beide Directies Buitenlandse
Betrekkingen overgaan tot het wederzijds detacheren van personeel. Ter bevordering van
de efficiency van de samenwerking kan het Ministerie van Buitenlandse Zaken beide
partners in ruimer mate gebruik laten maken van de departementale elektronische

communicatie- en informatiesystemen.

Het ligt in de rede DWH/AK uit te bouwen en zo nodig organisatorisch te herpositioneren
opdat zowel binnen het Ministerie als ten opzichte van andere departementen in Den
Haag de aandacht voor de belangen van beide Caribische Landen structureel en op
geéigend niveau verankerd wordt in het buitenlands beleid van het Koninkrijk der
Nederlanden.
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3 Op een aantal cruciale dossiers heeft het Ministerie van Buitenlandse Zaken in overleg met de

Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba met succes hun belangen behartigd.

Een combinatie van factoren heeft geslaagde belangenbehartiging bevorderd. In de eer-
ste plaats was sprake van aangelegenheden met een gemeenschappelijk belang voor alle
Koninkrijkspartners. Voorts is er een toenemende acceptatie geweest van onderling ver-
schillende belangen. Ook groeide het wederzijds inlevingsvermogen van betrokkenen in
de specifieke omstandigheden waarin elk der Koninkrijkspartners dient te functioneren.
Door dit laatste bleef of werd het samenwerkingsproces op een aantal politiek gevoelige

en ingewikkelde dossiers werkbaar.

Twee belangrijke aangelegenheden dienen als illustratie. De eerste betreft de totstandko-
ming in 2001 van het verdrag over de inzet van Amerikaanse vliegtuigen vanuit de lucht-
havens op Curacao en Aruba, de Forward Operating Locations. Naast het feit dat er voor
alle Landen van het Koninkrijk een gemeenschappelijk belang in het geding was, verliep
het door het Ministerie van Buitenlandse Zaken gecodrdineerde onderhandelingsproces
met de Verenigde Staten op goede wijze als gevolg van intensieve samenwerking en
adequate afstemming met de Caribische Koninkrijkspartners. Alle Landen van het
Koninkrijk achtten een goede relatie met de Verenigde Staten essentieel en het onder-
handelingsproces met deze externe partnervan formaat verliep constructief. De intensie-
ve samenwerking tussen de Koninkrijkspartners en de uiteindelijk adequate afstemming
van hun (deel)belangen bleken daarbij doorslaggevend. De door het Ministerie van
Buitenlandse Zaken voor de onderhandelingen met de Verenigde Staten opgezette
(project)structuur functioneerde goed.

Een tweede voorbeeld is de samenwerking bij de voorbereiding van de EU-besluitvorming
over de herziening in 2001 van het handelsregime ‘Landen en Gebieden Overzee (LGO)’
dat producten uit de Nederlandse Antillen en Aruba gedeeltelijk vrije toegang tot de com-
munautaire markt verleent en Europese financiéle en technische steun aan de eilanden
omvat. Ondanks divergerende belangen, slaagden de Koninkrijkspartners erin om op
ambtelijk en politiek niveau gedurende de onderhandelingen in Brussel na verloop van
tijd op één lijn te komen. Naast de door de Europese Commissie en de overige Lidstaten
uitgeoefende druk om te komen tot een oplossing, bleek het beschikken over duidelijke
structuren voor de behartiging van belangen in Europees verband en het op gezette tijden
voeren van politiek overleg tussen de Koninkrijkspartners van belang.
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De ambtelijke samenwerking is gaandeweg geintensiveerd in de vorm van frequente
wederzijdse contacten. Van belang daarbij zijn de intensieve contacten op directeuren
niveau tussen de Directie Westelijk Halfrond en de beide Directies Buitenlandse
Betrekkingen alsmede periodieke overlegstructuren als het ‘Verdragenoverleg’ tussen de
bij de samenwerking op het terrein van verdragen betrokken dienstonderdelen van het
Ministerie van Buitenlandse Zaken en de Nederlands-Antilliaanse respectievelijk
Arubaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen. Gelijktijdig zijn ook de onderlinge poli-
tieke contacten geintensiveerd. Zo hebben, in tegenstelling tot het verleden, de Minister
van Buitenlandse Zaken en de Staatssecretaris van Buitenlandse Zaken in de periode 1998
- 2001 meermalen werkbezoeken aan de Nederlandse Antillen en Aruba afgelegd om spe-
cifieke aangelegenheden te bespreken en de samenwerking in ruime zin te bevorderen.

Dit leidde onder meer tot de genoemde ondersteuning door het Ministerie van
Buitenlandse Zaken van de Antilliaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen bij de verdere
capaciteitsopbouw van deze dienst. Ook kwamen de partijen overeen intensiever gebruik
te maken van de dienstverlening van de voor de Nederlandse Antillen dan wel Aruba rele-
vante Koninkrijksposten in het buitenland. Hierbij is in toenemende mate sprake van
plaatsing van uit de Caribische Landen afkomstige diplomaten met een taakopdracht
voor de behartiging van de belangen van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba.
De Nederlandse Antillen richt zich daarbij met name op de Caribische regio. De protocol-
len van samenwerking, die de Ministervan Buitenlandse Zaken in maart 2002 overeen is
gekomen met de Minister-president van de Nederlandse Antillen als ook van Aruba,
behelzen een verdere intensivering van de onderlinge samenwerking qua diepgang en
reikwijdte.

Aandachtspunten

Wisselingen op politiek en ambtelijk niveau kunnen leiden tot erosie van de intensieve
samenwerking en het opgebouwde sociaal kapitaal. Om dit te voorkomen zullen de
partijen bij voortduring aandacht moeten geven aan het continueren en zo mogelijk
verstevigen van het wederzijds vertrouwen.

In dit verband dient het Ministerie van Buitenlandse Zaken alert te zijn op de mogelijke
effecten van de uit het vigerende plaatsingsbeleid voortvloeiende periodieke personeels-
wisselingen op het departement en de posten. Voor de leiding en medewerkers van de
qua personeelsbezetting meer stabiele diensten op de Nederlandse Antillen en Aruba
impliceert deze personeelsroulatie bij voortduring een vernieuwing van werkrelaties en
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netwerken. Uiteraard behoeft dit de samenwerking niet nadelig te beinvloeden. Immers,
het involveren van nieuwe medewerkers op bestaande dossiers kan leiden tot nieuwe
gezichtspunten die vruchtbaar kunnen zijn voor de samenwerking. Een en ander vereist
dat de betrokken medewerkers voldoende kennis hebben van de context waarin hun
Nederlands-Antilliaanse respectievelijk Arubaanse collega’s dienen te functioneren.

Zij dienen ook alert te zijn op het overbruggen van bestuurlijk-culturele verschillen
binnen het Koninkrijk.

4 De posten functioneren niet optimaal als gevolg van beperkte kennis van en aandacht voor de
belangen van de Nederlandse Antillen en Aruba en onvoldoende aansturing vanuit Den Haag op

deze aspecten.

De behartiging van de buitenlandse belangen van de Nederlandse Antillen respectievelijk
Aruba krijgt grotendeels gestalte via het postennetwerk van het Koninkrijk. Zowel de
Nederlandse Antillen als (in mindere mate) Aruba hebben diplomaten uitgezonden met
een primair op de behartiging van de belangen van het eigen Land gericht takenpakket.
Op de meeste Koninkrijksposten worden deze belangen echter behartigd door
Nederlandse diplomaten waarvan verwacht wordt dat zij oog hebben voor de belangen
van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba. Dit vereist vanuit Den Haag duidelijke
aanwijzingen hoe de post deze belangen dient te behartigen én bij de medewerkers

voldoende affiniteit met en kennis van deze belangen.

Door een samenspel van factoren is deze affiniteit en kennis niet in gelijke mate onder
alle medewerkers aanwezig. Wel is geconstateerd dat de leiding en medewerkers van de
bij het onderzoek betrokken posten zonder uitzondering van mening zijn dat de post zich
dient in te zetten voor de behartiging van de Nederlands-Antilliaanse dan wel Arubaanse
belangen binnen het ressort. Echter, de Nederlandse medewerkers hebben anders dan
hun Nederlands-Antilliaanse of Arubaanse collega’s bij belangenbehartiging in het bui-
tenland primair de Nederlandse belangen voor ogen. Dit komt enerzijds door hun taken-
pakket, dat voor het grootste deel bestaat uit zaken die Nederland betreffen. Voorts wordt
een dergelijke ‘mind set’ mede bepaald door de geringe aandacht voor de Nederlandse
Antillen en Aruba in het curriculum van de diplomatenopleiding en vervolgcursussen van
het Ministerie van Buitenlandse Zaken. Tot slot wordt bij de voorbereiding van
Nederlandse diplomaten op hun plaatsing op voor de Nederlandse Antillen en Aruba
relevante posten ontoereikend aandacht geschonken aan de problematiek van beide
Caribische delen van het Koninkrijk. Eventuele kennisachterstand moet in de dagelijkse
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praktijk op de post worden ingelopen. Bevorderlijk hierbij is de samenwerking met
Antilliaanse en Arubaanse collega’s op posten waar deze gestationeerd zijn.

De plaatsing van Nederlands-Antilliaanse of Arubaanse diplomaten betekent, naast een
aanvulling op de capaciteit, voor de posten in het Caribische gebied en Latijns-Amerika
een verrijking van de kennis van de regio, plaatselijke gebruiken en gedragscodes. Dit
bevordert de samenwerking van de post met instanties in het betreffende ressort.

De door de leiding van de post en de Nederlands-Antilliaanse dan wel Arubaanse diplo-
maten gehanteerde werkwijze kan variéren. Waar de uitgezonden medewerker naast de
voor het eigen Land van belang zijnde aangelegenheden tevens dossiers behartigt die ook
de andere Landen of het Koninkrijk als geheel betreffen, kan gesproken worden van
integratie van diens werk in het totale takenpakket van de post. In andere gevallen,
gemakshalve betiteld als het ‘attachémodel’, functioneert de Nederlands-Antilliaanse
dan wel Arubaanse diplomaat primair ten behoeve van en in nauwe samenwerking met de
ambtelijke of politieke leiding van de diensten in het eigen Land. In de praktijk is de
scheidslijn tussen het ‘integratiemodel’ en het ‘attachémodel’ niet eenduidig aan te
brengen. Beide zijn gebaat bij een aansturing vanuit Den Haag, Willemstad en
Oranjestad die zodanig is dat de leiding van de post en de Antilliaanse dan wel
Arubaanse medewerkers functioneel en harmonieus kunnen samenwerken.

Voor hun reguliere werkzaamheden worden de posten door het Ministerie van
Buitenlandse Zaken aangestuurd door middel van het instrument ‘jaarplancyclus’.

De aandacht voor Nederlands-Antilliaanse dan wel Arubaanse aangelegenheden in de
jaarplannen van de posten is echter variabel. Dit wordt mede veroorzaakt doordat de
Directie Westelijk Halfrond van het Ministerie van Buitenlandse Zaken en de Nederlands-
Antilliaanse respectievelijk Arubaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen vooralsnog
het jaarplan niet gezamenlijk gebruiken voor de aansturing van de posten.

Aandachtspunten

Het door Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba voorgestane beleid ten aanzien van
handel, migratie, visumverlening, zorg voor gedetineerden in het buitenland, culturele
samenwerking enzovoorts, zou idealiter geintegreerd moeten zijn in de jaarplannen van
de posten. Deze plannen zouden een verbijzondering moeten zijn van een meerjarig
beleidskader dat door de Directie Westelijk Halfrond, de Directies Buitenlandse
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Betrekkingen en betrokken posten opgesteld wordt op grond van het door het Koninkrijk
der Nederlanden en de individuele Landen voorgestane buitenlandse beleid.

De ontwikkeling en bijstelling van een dergelijk meerjarig beleidskader kan worden
gefaciliteerd door het van tijd tot tijd organiseren van thematische werkconferenties en
meer aandacht voor Caribische vraagstukken op ambassadeursconferenties. Dergelijke
evenementen kunnen tevens de samenwerking tussen voor de Nederlandse Antillen en
Aruba relevante posten bevorderen.

Waar sprake is van tussen de Koninkrijkspartners divergerende belangen mogen de pos-
ten niet in een positie worden gebracht dat actie dient te worden ondernomen alvorens
ambtelijke of politieke overeenstemming is bereikt tussen Den Haag, Willemstad en
Oranjestad. Instructies dienen eenduidig te zijn verwoord en tijdig beschikbaar te zijn.

Een evenwichtige en functionele invulling van de personele bezetting op voor de Antillen
en Aruba relevante posten is in het belang van alle partijen. Hiertoe dient de afspraak te
worden nagekomen dat het Ministerie van Buitenlandse Zaken bij de vervulling van
vacatures tijdig met beide Directies Buitenlandse Betrekkingen overleg pleegt over func-
tieprofielen en potentiéle kandidaten alvorens wordt overgegaan tot besluitvorming.

De kennis van de Caribische Landen en van de samenwerkingsrelatie tussen de
Koninkrijkspartners onder de medewerkers van het Ministerie van Buitenlandse Zaken en
de posten kan eenvoudig worden vergroot door structurele inpassing van een module
‘Nederlandse Antillen en Aruba’ in de basisopleiding en vervolgcursussen. Ook zijn in
deze werkbezoeken van leiding én medewerkers van de posten aan de Nederlandse
Antillen en Aruba instrumenteel. Ten aanzien van de wijze waarop ambtelijke en particu-
liere instanties op de Nederlandse Antillen en Aruba de post vragen hun belangen binnen
het ressort te behartigen, vergemakkelijken concrete verzoeken het samenspel tussen de
partners hetgeen het aanbod van steun en expertise kan bevorderen.

5 Bij de posten bestaat onvoldoende duidelijkheid over de wijze waarop zij kunnen bijdragen aan de
handelsbevordering van de Nederlandse Antillen en Aruba.

Het postennetwerk van het Koninkrijk wordt geacht een bijdrage te leveren aan de
handelsbevordering van de Nederlandse Antillen en Aruba in de nabij gelegen landen, de
Verenigde Staten, de Europese Unie en overige voor deze Landen interessante markten.



Hoofdbevindingen en aandachtspunten

Een combinatie van factoren leidt tot onvoldoende afstemming van de door de posten
beschikbaar te stellen diensten op de potentiéle vraag van respectievelijk het Antilliaanse
en Arubaanse bedrijfsleven. In de eerste plaats is het handelsbeleid in beide Landen nog
sterk in ontwikkeling en is de communicatie tussen de posten en de geéigende instanties
in deze landen niet optimaal. Ook ontbreken thans de in het verleden door het Ministerie
van Buitenlandse Zaken georganiseerde regionale handelsradenconferenties waarmee
medewerkers op de posten vertrouwd werden gemaakt met de mogelijkheden en wensen
van de Nederlandse Antillen dan wel Aruba. Daarnaast blijken de Nederlandse handels-
attachés zich in onvoldoende mate individueel voor te kunnen bereiden op hun taak,
bijvoorbeeld door middel van oriéntatiebezoeken aan beide Landen, waardoor kansen
worden gemist om kennis op te doen en contacten te leggen.

Aandachtspunten

Indien men deze situatie wil redresseren en bij voldoende belangstelling van het bedrijfs-
leven, verdient het overweging dat het Ministerie van Buitenlandse Zaken op korte ter-
mijn in samenspraak met de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba werkconferenties
organiseert. Voorts zou het Ministerie van Buitenlandse Zaken afspraken kunnen maken
met de Directies Buitenlandse Betrekkingen over de structurering van de aansturing van
de posten en de zonodig op de posten te ontwikkelen capaciteit rekening houdend met
de in ontwikkeling zijnde bilaterale en multilaterale handelspolitiek van de Nederlandse
Antillen en Aruba.

6 Op het gebied van visumverlening is het Ministerie van Buitenlandse Zaken onvoldoende in staat

geweest de belangen van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba te behartigen.

Bij de regulering van het internationale personenverkeer en de daarmee verbonden con-
sulaire dienstverlening is sprake van toenemende samenwerking tussen de Landen van
het Koninkrijk. Deze zal intensiveren door het belangrijker worden van harmonisatie van
de visumplicht en bestrijding van documentenfraude ten gevolg van de verscherping van
de regelgeving in EU-verband en de groeiende aandacht voor terrorismebestrijding.

Ondanks het vele werk dat betrokken diensten hebben verzet, zijn er problemen bij de
rechtmatigheid, effectiviteit en efficiency van de visumverlening. Deze zijn deels te verkla-
ren door de omstandigheden waarbinnen de diensten gedurende de afgelopen jaren heb-
ben moeten functioneren. Zo vergden langlopende besluitvormingsprocessen over het
openen of sluiten en het aanpassen van de capaciteit van posten op het westelijk halfrond
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en de reorganisatie van de Directie Personenverkeer, Migratie en Consulaire Zaken van
het Ministerie van Buitenlandse Zaken de nodige tijd en energie.

Alle bij het onderzoek betrokken partijen achten de methode van visumverlening door
middel van het verlenen van machtigingen aan de posten bewerkelijk. De gelaagde
bestuursstructuurvan de Nederlandse Antillen vereist daarenboven een intensief en
tijdrovend samenspel tussen de posten, de Directie Buitenlandse Betrekkingen, de
Gezaghebbers van de vijf eilandgebieden en de vreemdelingen- en veiligheidsdiensten op
lands- en eilandniveau. Onduidelijke regelgeving en taakafbakening beperken de

effectiviteit en efficiency van de samenwerking.

De voorbereiding van de regelgeving voor visumverlening en voor legalisatie en verificatie
van documenten geschiedt in deels van elkaar verschillende, deels elkaar overlappende
netwerken. De werkzaamheden binnen en tussen deze netwerken vinden doorgaans
plaats door middel van ad hoc contacten, waaronder kortdurende ondersteuningsmissies
van en gemeenschappelijke werkconferenties geleid door medewerkers van het Ministerie
van Buitenlandse Zaken. Op zich hebben deze activiteiten nut. Echter, het ontbreken van
een alomvattende structuur bemoeilijkt de coérdinatie waardoor het regelmatig voor-
komt dat de in de verschillende netwerken genomen besluiten inhoudelijk en in de tijd
onvoldoende op elkaar zijn afgestemd.

De groeiende aandacht voor consulaire aangelegenheden leidde in 2002 tot de instelling
van de functie Beleidsadviseurvisum- en vreemdelingenzaken Nederlandse Antillen en
Aruba. Deze functionaris is afkomstig van de Directie Personenverkeer, Migratie en
Consulaire Zaken en opereert vanuit de Directie Buitenlandse Betrekkingen te
Willemstad ten behoeve van de posten in de regio en faciliteert beide Directies
Buitenlandse Betrekkingen.

Aandachtspunten

Het instellen van visumplicht heeft effecten op economische samenwerking (handel en
toerisme), het functioneren van het rechtssysteem (vreemdelingenrecht, opsporing en
vervolging) en de binnenlandse veiligheid. De noodzakelijk geachte harmonisering van
het visumbeleid van het Koninkrijk vereist het tegen elkaar afwegen van belangen die
deels divergeren. Als gevolg daarvan dienen de binnen elk der Landen voor deze beleids-
terreinen verantwoordelijke instanties werkbare compromissen te sluiten. Dit geldt
evenzeer voor de Koninkrijkspartners, die een brug moeten slaan tussen de in de
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Rijksministerraad besloten harmonisatie van het visumbeleid en het tot dusver door de
Caribische Landen gevoerde autonome beleid op dit terrein.

Effectieve, efficiénte en vooral tijdige uitvoering van nieuwe visumverplichtingen vergt
tijdige inschakeling van de betreffende posten om de effecten van de invoering van de
visumplicht in kaart te brengen teneinde een logistieke, financiéle en personele planning
mogelijk te maken. Adequate organisatie van de visumverlening door de posten vereist
eenduidige werkprocessen en instructies. Het verdient overweging de besluitvorming over
routinematig af te handelen visumaanvragen te mandateren aan de posten en het

machtigingssysteem toe te passen voor complexe en risicodragende aanvragen.

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken zal positief kunnen inspelen op en verdere steun
geven aan de verdere opbouw van de capaciteit van de diensten op de Nederlandse
Antillen en Aruba. Voorts zou het Ministerie van Buitenlandse Zaken in overleg met de
beide Caribische Koninkrijkspartners een meeromvattende structuur kunnen opzetten
voor de verdere ontwikkeling van de regelgeving voor visumverlening en voor legalisatie

en verificatie van documenten.

7 Voortschrijdende regionalisering en globalisering leiden tot multilateralisering van de buitenlandse

belangenbehartiging van de Nederlandse Antillen en Aruba.

Problemen als de sociaal-economische stagnatie in de Caribische regio, verscherping van
de armoede, illegale drugstransporten en de daaraan gerelateerde activiteiten van crimi-
nele netwerken en nationale drugsproblematiek, HIV/AIDS, milieudegradatie en migratie
overstijgen het niveau van individuele landen. De aanpak van deze problematiek heeft
geresulteerd in het ontstaan van sub-regionale, regionale en wereldomspannende fora
waar de beslotenheid van het bilateraal diplomatiek verkeer is ingeruild voor de relatieve
openheid van multilateraal overleg.

De al dan niet gezamenlijke participatie van de drie Landen van het Koninkrijk in multila-
teraal overleg en het aangaan van multilaterale overeenkomsten en verdragsrechtelijke
verplichtingen zijn indicatief voor het feit dat elk der Koninkrijkspartners niet eigenstan-
dig een oplossing kan vinden voor de genoemde problemen. Doorgaans hebben bij
grensoverschrijdende problematiek betrokken staten moeite hun eigen identiteit en
beleidsuitgangspunten deels of volledig op te offeren om oplossingen in multilateraal
kader mogelijk te maken. Dit geldt ook voor elk der Landen van het Koninkrijk.
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Illustratief hiervoor is het vaak moeizaam en laat tot stand komen van instructies voor
multilateraal overleg, onderhandelingsmandaten en delegaties.

Aandachtspunten

Behoudens de regelingen in de statuten van multilaterale en regionale organisaties wor-
den de mogelijkheden tot participatie van de individuele Landen van het Koninkrijk in
dergelijke organisaties bepaald door verdragen en de staatsrechtelijke structuurvan het
Koninkrijk. Hierbij is zowel een formele kwestie aan de orde (‘wie participeert waarin?’)
als een materiéle (‘in hoeverre kunnen afwijkende standpunten worden ingenomen?’).
Naast het geven van aandacht aan deze kwesties, zou het Ministerie van Buitenlandse
Zaken kunnen nagaan op welke wijze de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba
wensen te participeren in multilaterale en regionale fora om nader vorm te geven aan de

presentatie van het Koninkrijk in multilateraal verband.

8  De voortschrijdende integratie van Nederland in de Europese Unie staat op gespannen voet met

het partnerschap van de Landen in Koninkrijksverband.

In Europees verband leidt het toenemende multilateralisme tot een proces waarbij delen
van de nationale soevereiniteit geleidelijk worden overgeheveld naar het supranationale
niveau. Nederland is lid van de Europese Unie, de Nederlandse Antillen en Aruba zijn
geassocieerde leden in de zin van deel IV EG-verdrag. Bij de besluitvorming in Europees
verband over aangelegenheden als de economische betrekkingen tussen de Europese
Unie en de Nederlandse Antillen en Aruba (in het kader van het ‘Landen en Gebieden
Overzee besluit’) en harmonisatie van visumregelingen (Schengen) zit Nederland niet
aan ‘dezelfde kant van de tafel’ als beide Caribische Koninkrijkspartners. Dit geldt ook
voor multilateraal overleg waar Nederland in EU-verband aan deelneemt, bijvoorbeeld in
de Verenigde Naties en de World Trade Organisation.

Waar het Ministerie van Buitenlandse Zaken in internationaal verband het Koninkrijk en
daarmee de Nederlandse Antillen en Aruba vertegenwoordigt, is sprake van dilemma’s.
Telkens doet zich daarbij de vraag voor hoe de mede in EU-verband geldende Nederlandse
belangen, die van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba, alsmede die van het
Koninkrijk gewogen dienen te worden, uitgaande van het feit dat Nederland wordt geacht
de Caribische Landen te ondersteunen op grond van het partnerschap binnen het
Koninkrijk.
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Aandachtspunten

Gegeven de presentie in Brussel en elders in Europa is het Ministerie van Buitenlandse
Zaken bij uitstek in de gelegenheid de Caribische Koninkrijkspartners tijdig te informe-
ren over in EU-verband te verwachten ontwikkelingen. Naarmate het ‘Gemeenschappelijk
Buitenlands- en Veiligheidsbeleid’ van de Europese Unie meer inhoud krijgt, verdient het
overweging dat het Ministerie van Buitenlandse Zaken met de Koninkrijkspartners pro-
actief inspeelt op zich voordoende kansen voor en bedreigingen van de belangen van de
Nederlandse Antillen en Aruba.

1.3 Een visie op de toekomstige samenwerking

Bovenstaand is geschetst welke mogelijkheden het Ministerie van Buitenlandse Zaken in
samenspraak met de Caribische Koninkrijkspartners kan benutten om de belangen-
behartiging op verschillende deelterreinen te bevorderen. Beziet men de wijze van
belangenbehartiging in breder perspectief, dan kan worden geconstateerd dat de
Koninkrijkspartners vooralsnog geen gemeenschappelijke organisatorische visie hebben
op de toekomstige samenwerking tussen de drie Landen en de rol daarbij van het
Ministerie van Buitenlandse Zaken respectievelijk de beide Directies Buitenlandse
Betrekkingen.

Indien het mede op basis van de uitkomsten van dit (thematisch beperkte) onderzoek
wenselijk wordt geacht een dergelijke visie te ontwikkelen, zou het Ministerie van
Buitenlandse Zaken gezien haar functie van Koninkrijksministerie in samenspel met de
beide Caribische Koninkrijkspartners rekening moeten houden met de volgende met
elkaarverband houdende aspecten.

«  Hoe kan gewaarborgd worden dat het Ministerie van Buitenlandse Zaken zich in alle
relevante geledingen bij voortduring voldoende informeert over en aandacht heeft
voor de doelstellingen van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba op het
gebied van hun buitenlandse belangen?

+  Hoe kan de afstemming tussen de coérdinatie mechanismen binnen en tussen de
drie Landen op een zo adequaat mogelijk wijze worden vormgegeven en de onder-
steuning door het postennetwerk zo optimaal mogelijk worden georganiseerd?

+  Overwelke capaciteit dienen het Ministerie van Buitenlandse Zaken en de Directies
Buitenlandse betrekkingen in de Nederlandse Antillen en Aruba te beschikken om te
garanderen dat de belangen van beide Caribische Landen bij voortduring een plaats
hebben in het buitenlands beleid van het Koninkrijk der Nederlanden?
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Opzet en aanpak van het onderzoek

2  OPZET EN AANPAK VAN HET
ONDERZOEK

2.1 Achtergrond

De directe aanleiding tot het opnemen van dit onderzoek in de programmering van de
Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie (I0B) was de behoefte bij de
Directie Westelijk Halfrond van het Ministerie van Buitenlandse Zaken (DWH) aan nader
inzicht in de wijze waarop het Ministerie van Buitenlandse Zaken in samenwerking met
relevante diensten op de Nederlandse Antillen en Aruba de buitenlandse belangen van de
Nederlandse Antillen en Aruba behartigt. Bij de voorbereiding van het onderzoek in 2001
gaven ook de Nederlands-Antilliaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen (DBB/NA) en
de Arubaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen (DBB/A) te kennen dat zij belang
hechtten aan deze evaluatie.

Volgens het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden behoren buitenlandse betrek-
kingen, defensie, nationaliteit en het stellen van algemene voorwaarden voor toelating en
uitzetting van vreemdelingen tot de Koninkrijksaangelegenheden. Het Statuut regelt
tevens de rol en de verantwoordelijkheden van respectievelijk de Nederlandse Antillen en
Aruba in de buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk. Daarmee vormt het Statuut
het algemene kader waartegen de structuren en het proces van buitenlandse belangenbe-
hartiging dienen te worden afgewogen. Belangenbehartiging door het Ministerie van
Buitenlandse Zaken geschiedt doorgaans op brede terreinen van buitenlands beleid als
internationale ordening, veiligheid en conflictbeheersing, economische en culturele

belangen, mensenrechten en migratie.

De Nederlandse Antillen en Aruba kennen beide een Directie Buitenlandse Betrekkingen

die de externe behartiging van de autonome belangen van elk der Landen co6rdineren en
mede verantwoordelijk zijn voor de behandeling van Koninkrijksaangelegenheden inzake
de buitenlandse belangen. Daartoe onderhouden zij nauwe contacten met diverse dienst-
onderdelen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken en met relevante diplomatieke

vertegenwoordigingen van het Koninkrijk in het buitenland.
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2.2 Doelstelling en onderzoeksvragen

De studie behelst de wijze waarop het Ministerie van Buitenlandse Zaken in samenwer-
king met de Nederlands-Antilliaanse respectievelijk Arubaanse Directie Buitenlandse
Betrekkingen vorm geeft aan de behartiging van de buitenlandse belangen van de
Nederlandse Antillen, onderscheidenlijk van Aruba. Het doel is het verkrijgen van inzicht
in het proces van de belangenbehartiging voor zover het Ministerie van Buitenlandse
Zaken en de posten daarbij betrokken zijn. Niet gestreefd wordt een inhoudelijk oordeel
te geven over de bereikte resultaten.

Centraal staat de vraag ’Op welke wijze behartigt het Ministerie van Buitenlandse Zaken
(departement en postennetwerk) in samenwerking met beide Directies Buitenlandse
Betrekkingen de belangen van respectievelijk de Nederlandse Antillen en Aruba in het
buitenland, en hoe wordt dit door betrokken partijen beoordeeld?’ Deze vraag is gecon-
cretiseerd in de volgende deelvragen’.

Welke structuren zijn binnen het Koninkrijk beschikbaar om de buitenlandse belangen van respectieve-
lijk de Nederlandse Antillen en Aruba te behartigen? Hierbij is aandacht besteed aan de functio-
nele relaties van dienstonderdelen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken en
vertegenwoordigingen in het buitenland met de Antilliaanse respectievelijk Arubaanse
Directie Buitenlandse Betrekkingen en mogelijk andere relevante Nederlands-

Antilliaanse en Arubaanse overheidsinstanties.

Hoe functioneren deze structuren en welke procedures en onderhandelingsprocessen zijn daarbij te
onderscheiden? Relevant hierbij zijn onderwerpen als de definiéring van de buitenlandse
belangen, bepaling en uitvoering van prioriteiten van het buitenlandse beleid van het
Koninkrijk, en het bereiken van consensus over de wijze waarop de buitenlandse belan-
gen van respectievelijk de Nederlandse Antillen en Aruba behartigd dienen te worden.
Voorts wordt aandacht gegeven aan de structuren voor belangenbehartiging en de proce-
dures voor de aansturing van de vertegenwoordigingen in het buitenland. Daarnaast
wordt getracht zicht te krijgen op de koppeling van codrdinatieprocessen binnen het
Koninkrijk en in de Rijksdelen aan externe onderhandelingsprocessen en de wijze waarop
de betrokken partijen al dan niet rekening houden met mogelijke relaties tussen de diver-
se dossiers. Tot slot wordt aandacht besteed aan de strategieén die de betrokken partijen

toepassen in het geval van divergerende of conflicterende belangen.

1 Voordetails zie annex 2, Terms of Reference.
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Zien de betrokken partijen mogelijkheden om de wijze van belangenbehattiging te verbeteren? Hoe
beoordelen de verschillende partijen de huidige structuren en hun functioneren? Zien zij
mogelijkheden om de belangenbehartiging van respectievelijk de Nederlandse Antillen
en Aruba te verbeteren binnen bestaande structuren en capaciteit of door aanpassing van
structuren en capaciteit?

De evaluatie zal op basis van de beantwoording van bovenstaande vragen conclusies en

lessen trekken en, waar mogelijk, opties voor de toekomst formuleren.

2.3 Onderzoeksopzet en aanpak

Onderwerpen

Gedurende de voorbereiding van het onderzoek is in samenspraak met DBB/NA, DBB/A
en dienstonderdelen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken besloten het onderzoek
in hoofdzaak te beperken tot de volgende onderwerpen op het brede terrein van buiten-
lands beleid:

«  Consulaire dienstverlening

Migratie in het Caribische gebied is sterk toegenomen. Waar legale migratie slechts kan
worden verminderd door verdere sociaal-economische ontwikkeling, wordt illegale
migratie bestreden door onder andere codrdinatie van het toelatingsbeleid en samenwer-
king met de ambassades en consulaten(-generaal). Onderzocht zijn de organisatie van
visumverlening en legalisatie/verificatie van documenten alsmede de gedetineerdenbege-
leiding.

« Internationale economische betrekkingen

Centraal hierbij staat de wijze van belangenbehartiging van de Nederlandse Antillen en
Aruba ten aanzien van de Europese Markt. Dit onderwerp zal worden onderzocht aan de
hand van de voorbereiding van de EU-besluitvorming betreffende de recente herzieningen
van het handelsregime ‘Landen en Gebieden Overzee (LGO)’ dat producten uit de Antillen
en Aruba gedeeltelijk vrije toegang tot de communautaire markt verleent. In dit kader
wordt ook kort aandacht besteed aan de WTO. Voorts wordt aandacht besteed aan de
reguliere handelsbevordering ten behoeve van de Nederlandse Antillen en Aruba door een

aantal posten in Latijns Amerika, de Verenigde Staten en de Caribische regio.
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+  Regionale samenwerking

Sinds jaren benadrukken de landen in de Caribische regio de noodzaak van verdergaande
samenwerking op velerlei gebied. Voorbeelden zijn de Caribbean Community and
Common Market (CARICOM), de Caribbean Tourism Organisation (CTO), de Caribbean
Customs Law Enforcement Council (CCLEC), Economic Commission for Latin America
and the Caribbean (ECLAC), het Caribbean Development and Cooperation Committee
(CDCC) van de ECLAC en de Free Trade Area of the Americas (FTAA). Het onderzoek
betreft de onderhandelingen betreffende de deelname in de Association of Caribbean
States (ACS) met aandacht voor de discussie over de mogelijke rol van Nederland, de

Nederlandse Antillen en Aruba in deze organisatie.

+ Internationale bestrijding illegale handel in drugs

De precaire sociaal-economische en financiéle situatie waarin verschillende landen in de
Caribische regio verkeren, gaat gepaard met toenemende activiteiten van drugskartels
die het Caribische gebied gebruiken als springplank voor hun handel naar de Verenigde
Staten en Europa. Onderwerp van onderzoek is de regionale samenwerking betreffende
de drugsproblematiek. Bijzondere aandacht zal worden geschonken aan (i) de voorberei-
ding en parlementaire goedkeuring van het verdrag over de inzet van Amerikaanse
vliegtuigen vanuit de luchthavens van de Antillen en Aruba, de zogeheten Forward
Operating Locations (FOLs) en (ii) de onderhandelingen die moeten leiden tot een
regionale overeenkomst inzake maritieme samenwerking en drugsbestrijding (Regional
Agreement in the Caribbean Area on Maritime Cooperation against lllicit Traffic in
Narcotic Drugs).

Deze spreiding van onderwerpen levert voldoende informatie op om inzicht te verkrijgen
in de structuren voor en processen van samenwerking tussen de Koninkrijkspartners.

De onderwerpen worden onderzocht tegen de achtergrond van het staatsrechtelijke kader
(het Statuut) waarbinnen de buitenlandse betrekkingen als koninkrijksaangelegenheid
zich afspelen. Waar relevant, wordt aandacht gegeven aan de gedeeltelijke verdragsauto-
nomie van de Nederlandse Antillen en Aruba in relatie tot de taken van het Ministerie van
Buitenlandse Zaken. Ook komt de invloed van de verhouding tussen Land en
Eilandgebieden van de Nederlandse Antillen op de behartiging van de buitenlandse

betrekkingen door het Koninkrijk aan de orde.

Bij de behandeling van bovengenoemde thema’s wordt aandacht besteed aan de voorbe-
reiding van internationaal overleg en door wie en in welke hoedanigheid het Koninkrijk
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respectievelijk de Landen moeten worden vertegenwoordigd. De evaluatie houdt ook
rekening met de context waarin de wijze van belangenbehartiging plaatsvindt. Dit betreft
onder meer het Nederlandse EU-lidmaatschap leidend tot een verschuiving van taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden ‘vanuit Den Haag naar Brussel’, de opbouw van
regionale samenwerkingsverbanden in de Caribische regio, en voor wat betreft de
Nederlandse Antillen de recente reorganisatie van het overheidsapparaat en de dynami-
sche aspecten in de verhouding tussen Land en Eilandgebieden. Gezien hun invloed op
de praktische wijze van belangenbehartiging (communicatie, wijze van onderhandelen
en conflicthantering) is ook kort aandacht besteed aan de in de drie Landen fungerende

bestuurssystemen en bestuursstijlen.

Afbakening van de evaluatieperiode en onderzoeksmethoden

De beleidsvoedende (formatieve) evaluatie richt zich zoveel mogelijk op de actuele situ-
atie. Niettemin is ten aanzien van bepaalde onderwerpen teruggegaan tot het midden
van de jaren negentig van de vorige eeuw om de eventuele dynamiek in het beleid en in de
interacties tussen de Koninkrijkspartners te onderzoeken. De historie van het Statuut
wordt geschetst met nadruk op de formeel-juridische relaties tussen de
Koninkrijkspartners op het gebied van de buitenlandse belangenbehartiging.

Drie methoden van dataverzameling zijn gehanteerd. Door middel van bronnenonderzoek
zijn het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden, nota’s, beleidsdocumenten,
parlementaire verslagen en jaarplannen en jaarverslagen van posten en eenheden van het
Ministerie van Buitenlandse Zaken bestudeerd. Op het Ministerie zijn de volgende
dossiers onderzocht: Association of Caribbean States (ACS), regionale maritieme samen-
werking inzake drugsbestrijding, Forward Operating Locations (FOLs); Landen en
Gebieden Overzee (LGO); het Verdrag inzake personencontroles op de luchthaven van

St. Maarten. Ook is het belang van de Interdepartementale Commissie Koninkrijksrelaties
(ICKR) voor de codrdinatie van en informatie over buitenlandse belangenbehartiging
bezien en zijn stukken over het zogeheten Verdragenoverleg geanalyseerd.

Interviews vormden een belangrijke informatiebron. Getracht is inzicht te krijgen in de
mening van de respondenten ten aanzien van de vraag welke structuren en processen al
dan niet geschikt zijn voor de behandeling van verschillende onderwerpen. Geinterviewd
zijn de leiding en stafvan bij het proces van belangenbehartiging betrokken instanties.
Dit betreft dienstonderdelen op het Ministerie van Buitenlandse Zaken, DBB/NA en
DBBJA, een aantal diensten in de Nederlandse Antillen en Aruba, de
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Vertegenwoordigingen van de Nederlandse Antillen en Aruba in Den Haag en, waar rele-
vant, andere vakdepartementen. Voorts zijn leidinggevenden en staf van de voor het
onderzoek relevante posten geinterviewd. Dit betreft de ambassades: Bogotd, Cardcas,
Havanna, Kingston, Port of Spain, Santo Domingo en Washington, het Consulaat-gene-
raal Houston, alsmede de Permanente Vertegenwoordiging in Brussel en New York. Voor
details zie annex 4, lijst met geinterviewde personen.

Ter voorbereiding van de interviews werd een schriftelijke enquéte gehanteerd. Deze diende
om inzicht te krijgen in de bij ambassades, consulaire posten en permanente vertegen-
woordigingen beschikbare capaciteit en aandacht voor de belangenbehartiging van de
Nederlandse Antillen en Aruba. Een dergelijke vragenlijst is ook gezonden aan de
Directies Buitenlandse Betrekkingen van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba.

De verzameling van gegevens is eind februari 2002 afgesloten; waar relevant zijn recente
ontwikkelingen vermeld. Tijdens het onderzoek werden de geinterviewden in de gelegen-
heid gesteld een schriftelijke reactie te geven op de interviewresultaten. Voorts zijn
belanghebbenden uitgenodigd een reactie te geven op de in juli 2002 opgestelde
conceptrapportage. Dit commentaar is in de tweede helft van dat jaar ingewonnen, waar
nodig besproken met betrokkenen en in beschouwing genomen bij het voltooien van de
rapportage.

2.4 Organisatie

De verantwoordelijkheid voor de opzet en uitvoering van de evaluatie berust bij de
Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluaties (IOB). Het kernteam voor de
uitvoering en rapportage van deze evaluatie bestond uitdrs. T. Kliest (IOB-inspecteur),
mevr. drs. C. Klompenhouwer (onderzoeksmedewerker I0B), en drs. W. Stolz (extern
onderzoeker). Mr. C.L. Milliard (Vakgroep Staats- en Internationaal Rechtvan de
Universiteit Groningen) heeft de staatsrechtelijke verhoudingen tussen de Landen binnen
het Koninkrijk en de plaats van de buitenlandse betrekkingen daarbinnen geanalyseerd.
Mr. A. B. van Rijn (Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn) heeft de verdragsautonomie van
de Nederlandse Antillen en Aruba in relatie tot de taken van het Ministerie van
Buitenlandse Zaken beschreven en bronnenonderzoek gedaan naar het verdrag tussen
het Koninkrijk der Nederlanden en Frankrijk inzake personencontroles op de luchthaven
op St. Maarten. Dr. L. de Jong en professor dr. P. van Reenen hebben als extern referent
commentaar gegeven op de conceptrapportage.
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3 HET STATUUT VOOR HET KONINKRIJK
DER NEDERLANDEN

De behartiging van de buitenlandse belangen van de Nederlandse Antillen en Aruba vindt
plaats in het bredere kadervan de buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk der
Nederlanden. In dit hoofdstuk wordt daarom eerst kort ingegaan op het wettelijke kader
dat voor de buitenlandse betrekkingen van de Nederlandse Antillen en Aruba is
geschapen te weten het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden?. Voorts wordt een
aantal algemene aspecten van de samenwerking en codrdinatie inzake de buitenlandse

betrekkingen van het Koninkrijk beschreven.

3.1 Ontstaansgeschiedenis

Reeds voor de Tweede Wereldoorlog gingen er stemmen op de constitutionele band tus-
sen Nederland en de overzeese gebiedsdelen grondig te herzien. Ontwikkelingen in de
internationale verhoudingen, in Nederland en niet in de laatste plaats in de gebieden
overzee, noodzaakten tot het herzien van de koloniale banden. Tijdens de Tweede
Wereldoorlog beseften Nederlandse politieke kringen dat herziening van de staatkundige

relaties met de gebieden overzee geboden was3.

In januari 1948 vond een Ronde Tafel Conferentie plaats met deelname van Nederland,
Suriname en de Nederlandse Antillen en resulteerde in grondslagen voor een Koninkrijk-
nieuwe-stijl bestaande uit drie pijlers te weten vrijheid, gelijkwaardigheid en verbonden-
heid. Voorts werd besloten tot het opstellen van een rijksgrondwet met de bedoeling
aparte organen in het leven te roepen ter behartiging van de aangelegenheden van het
Koninkrijk (een rijksregering, een rijkshof en een rijksparlement met volksvertegenwoor-
digers uit Nederland, Suriname en de Nederlandse Antillen). Hiertoe werd een voorstel

2 Bij de beschrijving is gebruik gemaakt van in het kader van deze evaluatie door Mr. C. L. Milliard en
Mr. A. B. van Rijn uitgevoerde literatuurstudie (voor details zie annex 2, Terms of Reference).

3 Ineen radiotoespraak in december 1942 beloofde de Regering, bij monde van Koningin Wilhelmina, hiertoe na
de oorlog een conferentie te organiseren. Deze conferentie had tot doel voorstellen te formuleren voor een
Koninkrijk-nieuwe-stijl waarbij Nederland, Nederlands-Indié, Suriname en de Nederlandse Antillen zelfstandig
de eigen aangelegenheden zouden kunnen behartigen, terwijl een beperkt aantal zaken gemeenschappelijk
zou worden verzorgd. De rede viel bij de transatlantische gebiedsdelen in goede aarde en de politieke leiders in
de Nederlandse Antillen grepen de woorden van de vorstin aan om hun toen nog zwakke autonomiestreven
kracht bij te zetten.
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ingediend ter wijziging van de Grondwet. Na drie maanden werd de conferentie verdaagd
en in 1952 pakte men de draad weer op4. Op 3 juni 1954 werden de delegaties het eens
over een ontwerpstatuut voor het Koninkrijk der Nederlanden. Na instemming van de
parlementen van Nederland, Suriname en de Nederlandse Antillen werd het Statuut voor

het Koninkrijk op 29 december 1954 van kracht.

De beginjaren van het Statuut kenmerkten zich door het opdoen van ervaringen met de
nieuwe rechtsorde. Over en weer legden ministers en parlementariérs uit de delen van het
Koninkrijk bezoeken af. Tijdens deze bijeenkomsten roemde men de nieuwe staatkundi-
ge verhoudingen. Animo om aan het Statuut te tornen was er niet. Dit veranderde in 1961
met de wens van Suriname om een aanpassing van het Statuut omdat dit land om econo-
mische redenen een eigen buitenlands beleid wenste te ontwikkelen. Ofschoon
Nederland en de Nederlandse Antillen weinig animo hadden om aan de Surinaamse
wensen tegemoet te komen, stemden beide Landen in met een nieuwe Ronde Tafel
Conferentie. Deze bleek geen succes maar had toch het gevolg dat in 1961 in Paramaribo
een Bureau Buitenlandse Betrekkingen werd opgericht met als taak de eigen regering te
adviseren. Voorts werden afspraken gemaakt over het betrekken van Surinamers en
Antillianen bij de diplomatieke dienst van het Koninkrijk.

In 1969 was het echter gedaan met de betrekkelijke rust in de transatlantische verhoudin-
gen. Op 30 meivan dat jaar liep een arbeidersstaking op Curacao totaal uit de hand.
Nederlandse militairen werden op verzoek van de Antilliaanse regering ingezet om de
orde te herstellen. In Nederland had men het gevoel dat de wereld Nederland zou betich-
ten van neokolonialisme, echter de kritiek van de internationale gemeenschap viel mee.
Nederland, dat aanvankelijk weinig moest hebben van een Statuutwijziging, ging ‘om’ en
de Nederlandse politiek stelde zich steeds vaker de vraag of de tijd niet was aangebroken
voor Suriname en de Nederlandse Antillen om een plaats buiten het Koninkrijk te zoeken.
Langzamerhand werd hiertoe de druk op deze Landen opgevoerd. Met een kleinst moge-
lijke meerderheid in de Surinaamse Staten werd de weg naar de onafhankelijkheid van
Suriname vrij gemaakt en met ingang van 25 november 1975 werd de statutaire band met

het Koninkrijk verbroken.

4 Inmiddels was het idee van een rijksgrondwet met aparte (federale) organen verlaten. De Nederlandse Regering
vond deze constructie te ‘zwaar’ terwijl de Surinaamse en Antilliaanse zijde aangaven niet over voldoende aan-
tallen gekwalificeerde personen te beschikken om permanent in Den Haag te stationeren.
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De Nederlandse Antillen voelden evenwel weinig voor onafhankelijkheid en waren derhal-
ve niet van plan het Surinaamse voorbeeld te volgen. De Antilliaanse regering was van
mening dat de onafhankelijkheid een zaak was van de Antillen zelf. De ‘Haagse’ druk had
wel gevolgen voor de interne Antilliaanse verhoudingen waarbij de Arubaanse politici
zich in toenemende mate gingen inzetten voor een status aparte voor Aruba. Aruba wilde
niet als deel van de Nederlandse Antillen onafhankelijk worden. Nederland en de Antillen
wilden echter de eilandgebieden tegen iedere prijs binnen één verband houden. Na moei-
zame onderhandelingen werd een compromis gesloten: Aruba zou in 1986, voor een
periode van tien jaar, autonoom Land worden in het Koninkrijk. Hierna zou de onafhan-

kelijkheid volgen.

Met het aantreden van het derde kabinet Lubbers in 1989 ging de Nederlandse politiek
weer ‘om’. De Nederlandse Antillen noch Aruba zou worden gedwongen het Koninkrijk te
verlaten. Aan een blijvende Koninkrijksband werden echter wel enige ‘voorwaarden’
gesteld. Zo dienden de Landen hun bestuur deugdelijker te maken, de openbare finan-
cién te saneren en de rechtszekerheid beter te waarborgen (betere rechtsbescherming
voor de burgers, goed functionerend opsporingsapparaat en goed functionerende rech-
terlijke macht). Tot op heden vaart het Koninkrijk deze door het derde kabinet Lubbers
ingezette ‘ethische’ koers.

3.2 Grondtrekken van het Koninkrijk

Het Statuut schiep een nieuwe rechtsorde. De preambule bij het Statuut verklaart dat:
‘[de drie landen] uit vrije wil hebben verklaard in het Koninkrijk der Nederlanden een
nieuwe rechtsorde te aanvaarden, waarin zij de eigen belangen zelfstandig behartigen en
op voet van gelijkwaardigheid de gemeenschappelijke belangen verzorgen en wederkerig
bijstand verlenen, (...) .

In de eerste plaats zijn de drie Landen van het Koninkrijk bevoegd in alle zelfstandigheid
(autonomie) de eigen belangen te behartigen. Deze gedachte vindt men ook terug in art.
41, lid 1 Statuut. Het Statuut geeft geen opsomming van de autonome aangelegenheden,
maar uit de systematiek van het Statuut volgt dat alle zaken die geen ‘aangelegenheden
van het Koninkrijk’ zijn, per definitie autonome zaken zijn. Vervolgens noemt artikel 3
Statuut buitenlandse betrekkingen, defensie en het Nederlanderschap als de belangrijk-
ste aangelegenheden die tot het Koninkrijk behoren. Elders vermeldt het Statuut nog
enkele Koninkrijkszaken waarvan de waarborging van deugdelijk bestuur, de rechtszeker-
heid en de fundamentele rechten en vrijheden in de Landen de voornaamste zijn. Tot slot
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impliceert ‘verbondenheid’ dat de Landen bij de behartiging van hun eigen belangen
rekening dienen te houden met de belangen van het Koninkrijk. Zij hebben zich verplicht
elkaar hulp en bijstand te verlenen.

Bij de totstandkoming van het Statuut is besloten de behartiging van
Koninkrijksaangelegenheden over te laten aan Nederlandse constitutionele organen die
bij de behartiging van deze aangelegenheden aangevuld zouden worden met vertegen-
woordigers uit de andere Koninkrijksdelen. Binnen ieder orgaan is de participatie van de
Nederlandse Antillen en Aruba op eigensoortige maniervorm gegeven. Zo is in art. 7
Statuut de Raad van Ministers van het Koninkrijk geconstitueerd. Deze zogeheten
Rijksministerraad bestaat uit alle Nederlandse ministers en de Gevolmachtigde Ministers
uit de Caribische Koninkrijksdelen. De Gevolmachtigde Ministers handelen niet op eigen
gezag maar namens hun regeringen. Het Statuut bepaalt dat de Gevolmachtigde Minister
deelneemt aan het overleg in de vergaderingen van de Raad van Ministers en van de vaste
colleges en bijzondere commissies uit de Raad over aangelegenheden van het Koninkrijk
welke het betrokken land raken (voor het begrip ‘raken’ zie hierna).

De artikelen 15 t/m 20 Statuut regelen de betrokkenheid van de parlementen van de
Nederlandse Antillen en Aruba bij het wetgevingsproces. Op het moment dat de regering
van het Koninkrijk een voorstel van Rijkswet bij de Staten-Generaal indient, zendt zij
gelijktijdig het voorstel naar de Staten (=Parlement) van de andere Koninkrijksdelen.

Het Parlement van het Land waarin de regeling zal gelden is bevoegd door middel van een
schriftelijk verslag haar visie kenbaar te maken. Daarnaast zijn de Staten bevoegd een
aantal bijzondere gedelegeerden af te vaardigen naar de behandeling van het voorstel van
Rijkswet in de Staten-Generaal. De Raad van State van het Koninkrijk vindt zijn basis in
artikel 13 Statuut. Deze bepaling opent de mogelijkheid staatsraden te benoemen die
door de Nederlandse Antillen en Aruba zijn voorgedragen.

De Koning staat aan het hoofd van het Koninkrijk en vertegenwoordigt als staatshoofd in
het buitenland altijd het gehele Koninkrijk. De Gouverneur is zowel orgaan van het
Koninkrijk als orgaan van het Land de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba.

De Gouverneur belichaamt de Koning ter plaatse. In die hoedanigheid is hij (formeel)
hoofd van de Landsregering, op dezelfde wijze als waarop de Koning dit is in Nederland.
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3.3 De plaats van de buitenlandse betrekkingen in het Koninkrijk

Artikel 3 Statuut vormt de constitutionele basis voor de buitenlandse betrekkingen van
het Koninkrijk der Nederlanden. Deze bepaling wijst de buitenlandse betrekkingen aan
als een aangelegenheid die het gehele Koninkrijk aangaat. Naast het Statuut bevat ook
de Nederlandse Grondwet bepalingen inzake de buitenlandse betrekkingen. Dit volgt uit
artikel 5, lid 3, Statuut. De artikelen 9o-96 Grondwet hebben gelding voor het hele
Koninkrijk. Ze hebben de status van Koninkrijksrecht. Art. go Grondwet draagt de bevor-
dering van de internationale rechtsorde op aan de regering. In het licht van het voorgaan-
de betekent de term ‘regering’ de regering van het Koninkrijk. Deze heeft tot taak de
betrekkingen met andere staten en internationale organisaties te bevorderen.

Erstaat de Koninkrijksregering een aantal middelen ter beschikking om genoemde taak
uit te kunnen voeren. Dit zijn enerzijds de internationale beleidsafspraak en de tweevou-
dige bestuursdaad en aan de andere kant het verdrag. De internationale beleidsafspraak
wordt in het internationaal verkeer gebruikt wanneer partijen zich jegens elkaar politiek
willen verbinden, zonder dat dit juridische consequenties heeft. Beleidsafspraken worden
uitsluitend gesloten met beleidsafstemming als doel. In het ambtelijk jargon wordt een
beleidsafspraak ook wel een Memorandum of Understanding (MoU) genoemd. Een MoU
hoeft niet aan de Staten-Generaal ter goedkeuring te worden voorgelegd. Bij de voorbe-
reiding van een MoU wordt als regel contact opgenomen met het Ministerie van
Buitenlandse Zaken ter voorkoming van misverstanden over de (eventueel juridische)
status van dit instrument. Bij de tweevoudige bestuursdaad is sprake wanneer de ene
staat een vraag stelt aan een andere staat en laatstgenoemde hierop reageert. Dit geldt
bijvoorbeeld de benoeming van een ambassadeur waarbij het noodzakelijk om de
instemming (agrément) van de ontvangende staat te vragen.

Ondanks het belang van de beleidsafspraak en de tweevoudige bestuursdaad, is het ver-
drag hét instrument om internationale afspraken vast te leggen. Het Statuut noch de
Grondwet biedt een definitie van het begrip ‘verdrag’. Het volkenrecht geeft de volgende
omschrijving van het begrip verdrag: iedere schriftelijke overeenkomst tussen staten
en/of intergouvernementele organisaties, die aan internationaal publiekrecht is onder-
worpen, ongeacht de benaming die er aan is gegeven. Zo kan een verdrag handvest,
protocol of akte heten. Staten hanteren doorgaans het verdrag om elkaar rechten toe te

kennen of om jegens elkaar verplichtingen aan te gaan.
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3.4 De verdragsbetrekkingen en de plaats van de Nederlandse Antillen en Aruba
daarbinnen
Zoals gezegd, is de algemene relatie tussen Nederland, de Nederlandse Antillen en Aruba
op het terrein van de buitenlandse betrekkingen vastgelegd in art. 3 van het Statuut. In
lid 1 onder b van dit artikel is opgenomen dat de buitenlandse betrekkingen aangelegen-
heid van het Koninkrijk zijn. De behartiging van de buitenlandse betrekkingen behoort
daarom tot de exclusieve bevoegdheid van het Koninkrijk, dat wil zeggen van het samen-
werkingsverband dat bestaat tussen Nederland, de Nederlandse Antillen en Aruba. Het is
dan ook het Koninkrijk dat in volkenrechtelijke zin als onverbrekelijke eenheid deelneemt

aan het internationale verkeer.

De behartiging van de buitenlandse betrekkingen is daarmee in beginsel ook opgedragen
aan de organen van het Koninkrijk. Voor de afzonderlijke Landen Nederland, de
Nederlandse Antillen en Aruba is geen zelfstandige rol weggelegd, tenzij het Statuut
hiertoe uitdrukkelijk de gelegenheid geeft. Het Statuut biedt die gelegenheid in een
aantal opzichten, ten dele aan het Europese deel van het Koninkrijk Nederland en ten
dele aan de Koninkrijkspartners op het westelijk halfrond. Een en ander wordt
onderstaand uitgelegd.

Bijzondere positie van Nederland

De bijzondere positie van Nederland komt er op neer dat Nederland in principe in staat
wordt gesteld tot buitenlandse belangenbehartiging zonder concrete betrokkenheid van
de Antillen en/of Aruba, namelijk voor zover sprake is van aspecten van het buitenlands
beleid die de Antillen en Aruba niet raken. Om een voorbeeld te noemen: er zullen Staten
in de wereld zijn waarmee het Koninkrijk diplomatieke relaties onderhoudt maarwaar de
Antillen c.q. Aruba geen enkel belang in scheppen. In dat geval krijgt Nederland de

ruimte om aan die betrekkingen naareigen inzicht inhoud te geven.

Wel gelden daarbij twee voorbehouden. In de eerste plaats ligt de toets of een bepaald
aspect van de buitenlandse betrekkingen de Antillen en/of Aruba raakt, niet bij
Nederland maar bij de Antillen en Aruba. Het Statuut geeft daarvoor in art. 11, lid 3 een
voorzet door te zeggen dat onderwerpen op het terrein van de buitenlandse betrekkingen
de Antillen dan wel Aruba qualitate qua raken wanneer belangen van de Antillen c.q. Aruba
in het bijzonder daarbij betrokken zijn dan wel wanneer de voorziening in de buitenland-
se betrekkingen gewichtige gevolgen voor deze belangen kan hebben. Dat mag bijvoor-
beeld worden aangenomen wanneer relaties met de omringende staten in de Caribische

30



Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden

regio aan de orde zijn. Voor het overige mogen de Antillen en Aruba op grond van art. 11,
lid 6 Statuut zelf nog bepalen of een bepaald aspect van de buitenlandse betrekkingen
hun eigen Land raakt. ‘Raken’ is een open begrip. Indien de Nederlandse Antillen c.q.
Aruba van mening zijn dat het vanuit de eigen positie van belang is mee te praten over
een specifiek onderwerp, is dit een voldoende reden om de Landen te betrekken in de
beleids- en besluitvorming over een bepaald aspect van de buitenlandse betrekkingen.

Anders gezegd, de Nederlandse Antillen en Aruba kunnen in grote mate zelf beslissen of
zij betrokken willen worden bij bepaalde aspecten van de buitenlandse betrekkingen. Zij
kunnen dat op elk gewenst moment, ook ontstaat deze behoefte eerst na verloop van tijd.
De Caribische Landen nemen op grond van art. 10, lid 1 Statuut via hun Gevolmachtigde
Ministers alleen deel aan het overleg in de (Rijks)ministerraad voorzover sprake is van
‘raken’. In alle andere gevallen kan Nederland zijn eigen gang gaan. De grenzen tussen
‘raken’ en ‘niet-raken’ zijn uiteraard vloeiend: in veel gevallen zullen de Antillen en Aruba
alleen in staat zijn te beoordelen of een bepaalde aangelegenheid hun Land raakt als zij
over de nodige informatie beschikken. Werkafspraken hiervoor zijn onontbeerlijk.

In de tweede plaats blijven ook deelterreinen van de buitenlandse betrekkingen die
Nederland zonder betrokkenheid van de Nederlandse Antillen en/of Aruba kan invullen,
zoals de bilaterale relaties met staten waarmee de Nederlandse Antillen dan wel Aruba
zelf geen enkele band of relatie hebben, koninkrijksaangelegenheid. Dat wil zeggen dat
het ook dan geen puur Nederlandse aangelegenheid is, maar dat Nederland steeds de
belangen van het Koninkrijk als geheel inclusief die van de Antillen en Aruba in het oog
moet blijven houden.

Kortom, de relatie tussen Nederland, de Antillen en Aruba is zodanig vorm gegeven dat
Nederland onder bepaalde omstandigheden op het terrein van de buitenlandse betrek-
kingen zelfstandig kan handelen hoewel sprake is van een koninkrijksaangelegenheid,
namelijk voor zover de belangen van de Nederlandse Antillen dan wel Aruba niet worden
geraakt. Het omgekeerde geldt niet in dezelfde mate zoals hieronder wordt verduidelijkt.

De verdragsautonomie van de Nederlandse Antillen en Aruba

Inzake koninkrijksaangelegenheden kunnen de Nederlandse Antillen en Aruba nooit
handelen zonder Nederlandse betrokkenheid, doordat te allen tijde besluitvorming via de
Koninkrijksorganen vereist is ook wanneer sprake is van een uitsluitend Antilliaans
respectievelijk Arubaans belang. Binnen dat kader geven art. 25, 26 (en 28) Statuut de
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Nederlandse Antillen en Aruba echter wel een zekere mate van vrijheid voor wat betreft

verdragsrelaties en het lidmaatschap van internationale organisaties. Hiermee wordt

gewaarborgd dat Nederland in de Rijksministerraad en vervolgens de Staten-Generaal

niet zonder meer kan gaan dwarsliggen.

De artikelen 25 en 26 Statuut betreffen de gebondenheid van de Nederlandse Antillen

dan wel Aruba aan internationale economische en financiéle overeenkomsten.

Deze regeling komt er op neer dat de Nederlandse Antillen dan wel Aruba zelfstandig, dat

wil zeggen los van Nederland en het Caribische buurland, mogen bepalen of en in hoe-

verre zij met andere staten of internationale organisaties verdragsrelaties op economisch

en financieel terrein willen hebben. Deze zelfstandigheid kent gradaties.
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De Caribische Landen kunnen niet tegen hun wil gebonden worden aan internationa-
le financiéle en economische overeenkomsten (art. 25, lid 1). Het betreft hier een
absoluut vetorecht. Als Nederland een verdrag wil sluiten dat de Antillen respectieve-
lijk Aruba niet zien zitten, kunnen zij ieder voor zich ‘nee’ zeggen. Hiermee voorko-
men de Nederlandse Antillen en Aruba dat een verdrag voor hun grondgebied gaat
gelden.

De Antillen en Aruba kunnen ook de opzegging van een bestaand economisch en
financieel verdrag voor hun eigen Land verhinderen, mits zij motiveren waarom zij dit
wensen (art. 25, lid 2). Hier is echter sprake van een geclausuleerd vetorecht. De
Landen kunnen opzegging namelijk niet onder alle omstandigheden verhinderen.
Opzegging kan namelijk tegen de wil van de Antillen of Aruba geschieden, indien —
zoals art. 25, lid 2 Statuut het uitdrukt — het met de bepalingen van het op te zeggen
verdrag niet verenigbaar is, dat het desbetreffende Land van de opzegging wordt uit-
gesloten. Daarmee wordt bedoeld dat het karakter van het verdrag niet toelaat dat
een deel van het Koninkrijk daarbij partij blijft, terwijl een ander deel van het
Koninkrijk (namelijk Nederland) het verdrag opzegt.

In het geval de Antillen of Aruba zelf wensen een verdrag van financiéle of economi-
sche aard te sluiten, zijn de andere Landen (Nederland en Aruba dan wel Nederland
en de Antillen) verplicht hun medewerking te verlenen aan de totstandkoming daar-
van, zij het dat de verbondenheid van het desbetreffende Land in het Koninkrijk zich
daartegen niet mag verzetten. Ook hier is sprake van een geclausuleerd vetorecht.
Een beroep op het vetorecht heeft geen effect wanneer de bijzondere onderlinge rela-
tie tussen de Landen van het Koninkrijk een dergelijk veto onaanvaardbaar maakt.
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De hierboven geschetste strekking van beide artikelen volgt de algemene systematiek van
het Statuut: de Caribische Landen kunnen Nederland niet beletten op het terrein van de
verdragen zijn eigen weg te gaan, andersom kan Nederland dit de Caribische Landen als
het er op aankomt wel beletten. De enige uitzondering hierop is dat de Antillen en Aruba
niet kunnen worden gedwongen de Nederlandse weg te volgen bij economische en finan-
ciéle verdragen die Nederland zelf wil aangaan. Overigens is deze uitzondering bij de tot-
standkoming van het Statuut bedoeld om ervoor te waken dat de individuele Landen niet
aan de economische en financiéle verdragen zouden moeten worden gebonden indien
het belang van het Koninkrijk zich tegen niet-binding zou verzetten. Deze instemming
geeft uiting aan de erkenning en respectering van de financiéle en economische autono-
mie van de Antillen en Aruba waar het gaat om het al dan niet volgen van de Nederlandse
keuze van verdragspartners. Voorts is er altijd ruimte om andere belangen - het belang
van het verdrag of het belang van de eenheid van het Koninkrijk — mee te wegen.

Voor andere dan economische en financiéle verdragen bevat het Statuut geen bijzondere
regeling. In de praktijk wordt echter ook voor alle andere verdragen de lijn van art. 25 en
26 Statuut gevolgd bij onderwerpen die behoren tot de autonomie van de Landen, zoals
milieu, luchtvaart, telecommunicatie of onderwijs. Dat wil zeggen dat de Antillen en
Aruba zelfstandig kunnen beslissen over hun verdragsrelaties ten aanzien van dergelijke
onderwerpen. Wel geldt in alle gevallen de beperking van art. 26 Statuut, namelijk dat de
Regering van het Koninkrijk haar medewerking zal verlenen tot sluiting, prolongatie of
opzegging van een verdrag, tenzij de verbondenheid van het desbetreffende Land in het
Koninkrijk zich daartegen verzet. Dat is bij voorbeeld het geval bij verdragen die gezien
hun aard niet toelaten dat zij slechts voor een deel van het Koninkrijk zullen gelden c.q.
opgezegd worden zoals bij mensenrechtenverdragen en andere overeenkomsten die de
rechtsstaat betreffen.

De vrijheid voor de Antillen en Aruba om te beslissen over hun eigen verdragsrelaties is
dus in de praktijk ruimer dan het Statuut eist. Hoe dan ook geldt zij echter alleen voor
verdragen die aangelegenheden betreffen die op grond van de taakverdeling tussen het
Koninkrijk en de Landen tot de autonomie van de Landen behoren. Voor een eigen positie
van de Caribische Landen is geen plaats indien en voor zover bij verdrag een materie
wordt geregeld die op grond van art. 3 Statuut aan het Koninkrijk is voorbehouden. Dit is
bijvoorbeeld het geval als het gaat om verdragen die betrekking hebben op de defensie,
op de nationaliteit van personen, op de nationaliteit van schepen en technische eisen
voor zeeschepen, alsmede op de uitlevering van personen. Hetzelfde geldt voor verdragen
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die de buitenlandse betrekkingen als zodanig tot onderwerp hebben, zoals het diploma-
tieke verkeer en consulaire aangelegenheden. Op deze terreinen zijn de Caribische
Landen dus niet zelfstandig bevoegd. De omstandigheid dat het onderwerp van een
verdrag een koninkrijksaangelegenheid is, betekent overigens weer niet automatisch dat
een dergelijk verdrag niet alleen voor een deel van het Koninkrijk kan worden gesloten of
opgezegd. Het Statuut eist geen ongedeelde gelding, al is ongedeelde gelding in het
algemeen wel het vertrekpunt bij de afweging voor welke delen van het Koninkrijk het
verdrag zal moeten gelden.

Op grond van het feit dat de buitenlandse betrekkingen koninkrijksaangelegenheid zijn,
is ook de participatie in de internationale organisaties in beginsel aan het Koninkrijk als
geheel voorbehouden. Op dit beginsel maakt art. 28 Statuut echter een uitzondering.

Op grond van deze bepalingen is het de Nederlandse Antillen en Aruba toegestaan om op
basis van door het Koninkrijk aangegane overeenkomsten desgewenst zelf als lid tot vol-
kenrechtelijke organisaties toe te treden. Die vrijheid is evenwel niet absoluut. In de eer-
ste plaats vindt eventuele toetreding altijd plaats op basis van een door het Koninkrijk
gesloten verdrag. Dit betekent dat de normale hierboven genoemde beperkende voor-
waarde voor het sluiten van verdragen geldt, namelijk dat een Antilliaanse of Arubaanse
wens tot zelfstandige toetreding niet kan worden gehonoreerd indien de verbondenheid
van het betrokken Land in het Koninkrijk zich daartegen verzet. Zo is het niet wenselijk
dat de Antillen en/of Aruba los van Nederland aan een internationale organisatie deelne-
men, wanneer daardoor een belangenconflict tussen Nederland en de Caribische Landen
zou ontstaan.

Zulks zou het geval kunnen zijn indien de Caribische Landen tot een defensieverdrag zou-
den willen toetreden dat niet strookt met het Nederlandse lidmaatschap van de NAVO. In
de tweede plaats is de honorering van de Antilliaanse of Arubaanse wens om zelfstandig
tot een internationale organisatie toe te treden afthankelijk van de voorwaarden die deze
organisatie zelf stelt. Dit is een belangrijke beperking want tot de meeste organisaties
kunnen in beginsel alleen staten en niet delen van staten toetreden.

Waar een rechtstreeks lidmaatschap niet mogelijk is, participeren de Antillen en Aruba,
voor zover gewenst, in internationale organisaties als geassocieerd lid of als waarnemer.
Dit geschiedt soms onder de vlag van het Koninkrijk en soms rechtstreeks, afhankelijk
van de statuten van de internationale organisatie en van de daarover in het Koninkrijk
gemaakte afspraken.
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In hoofdstuk 5 wordt nader ingegaan op de formele regels die gelden voor de totstand-
koming van een verdrag waarbij het Koninkrijk der Nederlanden partij is.

3.5 Niet-verdragsaangelegenheden op het terrein van buitenlandse
belangenbehartiging

Uit het voorgaande bleek dat het Statuut regelingen kent die structuur geven aan het

voorbereiden, sluiten en uitvoeren van internationale verdragen. Ten aanzien van de

inhoudelijke aspecten van een aan te gaan verdrag alsmede de overige (niet-verdrags)

aangelegenheden op het gebied van de buitenlandse betrekkingen blijkt het Statuut

minder eenduidig. Dit wordt door de drie Koninkrijkspartners erkend en men heeft

getracht een modus vivendi te vinden.

Interpretatie van het begrip autonomie

De Koninkrijkspartners hebben bij voortduring geworsteld met de vraag in hoeverre de
Caribische delen van het Koninkrijk zelf werkzaam zouden kunnen en mogen zijn op het
gebied van de buitenlandse betrekkingen. Deze kwestie was ook meermalen onderwerp
van gesprek in de vaste Commissie voor Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Zaken van
de Tweede Kamer en in het zogeheten Parlementair Contactplan, het reguliere overleg

tussen parlementaire delegaties van de Landen van het Koninkrijk.

Bij diverse gelegenheden wijzen de Caribische partners op de wenselijkheid en de nood-
zaak van meer zeggenschap in de vorming en uitvoering van het buitenlandspolitieke
beleid, waar typisch Caribische aangelegenheden aan de orde zijn. Van Nederlandse zijde
wordt telkenmale gerefereerd aan de inhoud en strekking van het Statuut. Hierbij wordt
gewezen op het uitgangspunt van het Statuut dat Nederland, de Nederlandse Antillen en
Aruba zelfstandig de eigen belangen behartigen. Het vormen van één Koninkrijk, brengt
echter met zich mee dat een aantal aangelegenheden vanwege het Koninkrijk moet wor-
den behandeld. Tot deze limitatiefin het Statuut opgesomde aangelegenheden behoren
de buitenlandse betrekkingen. Tegelijkertijd wordt daarbij aangegeven dat dit geenszins
uitsluit dat een der landen bij de behartiging van de eigen belangen naar buiten treedt.
Hierbij is evenwel sprake van raakvlakken, of beter gezegd een grijs gebied tussen de
landelijke autonomie en de buitenlandse betrekkingen.

Meermalen hebben de Koninkrijkspartners getracht wederzijds meer helderheid te
krijgen over wanneer een aangelegenheid al dan niet een direct raakpunt heeft met het

Koninkrijksbeleid of uitsluitend ligt op het terrein van de landelijke autonomie.
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Zo stelde het Ministerie van Buitenlandse Zaken bij het ingaan van de status aparte van
Aruba binnen het Koninkrijk in 1986 een beknopt overzicht samen van de wijze waarop
onder het Statuut in de praktijk de behandeling van de buitenlandse betrekkingen in
Koninkrijksverband plaats zou dienen te vinden. Dit zogeheten Apercu getiteld ‘De buiten-
landse betrekkingen van het Koninkrijk’ vermeldde dat er een ontwikkeling gaande was
die erop gericht is ‘enerzijds de Rijksdelen op het Westelijk Halfrond optimaal te betrek-
ken bij de behartiging der buitenlandse betrekkingen in Koninkrijksverband, en ander-
zijds hen een zo groot mogelijke eigen armslag te geven op dit terrein ....binnen de
mogelijkheden en marges die het Statuut daarvoor geeft’ en ... ‘Onder de
Statuutbepalingen is echter veel mogelijk, en de interpretatie ervan is in het algemeen
niet restrictief” (Ministerie van Buitenlandse Zaken, 1986 p. 2) . Uit deze citaten zou men
kunnen opmaken dat de Koninkrijkspartners het Statuut niet als keurslijf behoeven te
beschouwen, maar als een relatief ruim kader dat richting geeft aan de buitenlandse
betrekkingen. Echter, het volgende citaat geeft daarbij de grenzen aan: ‘Vanzelfsprekend
evenwel dient in alle gevallen de eenheid van het Koninkrijksbeleid te worden gehand-
haafd, dient rekening te worden gehouden met de verantwoordelijkheid van de Minister
van Buitenlandse Zaken en de taak van de buitenlandse vertegenwoordigingen van het
Koninkrijk, en dient aan de interstatelijke regels en gebruiken de hand te worden gehou-
den’ (ibid.).

De grenzen die het Statuut aangeeft voor de behandeling van kwesties die te maken heb-
ben met de buitenlandse betrekkingen worden nogmaals herhaald in de nota naar aan-
leiding van het verslag van het overleg van de vaste Commissie voor Nederlands-
Antilliaanse en Arubaanse Zaken over de in 1986 tussen het Koninkrijk der Nederlanden
en de Verenigde Staten overeengekomen luchtvaartovereenkomst (Tweede Kamer, verga-
derjaar 1986-1987, nr. 19793 (R1320), nr.7). In deze nota wordt erop gewezen dat het
uitgangspuntvan het Statuut is dat Nederland, de Nederlandse Antillen en Aruba zelf-
standig de eigen belangen behartigen. Daarbij moet overigens in aanmerking worden
genomen dat het vormen van één Koninkrijk met zich mee brengt dat ‘een aantal aange-
legenheden vanwege het Koninkrijk moet worden behandeld’. Verwezen wordt naar art.
11, derde lid, dat tot uitdrukking brengt dat de behartiging van de buitenlandse betrek-
kingen gemeenschappelijk plaatsvindt, wanneer het gaat om aangelegenheden die de

Nederlandse Antillen en/of Aruba ‘raken’.

Terugkijkend op de historie van samenwerking tussen de Koninkrijkspartners op het
gebied van de buitenlandse betrekkingen, blijkt dat de gedachten in genoemde docu-
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menten en de argumentatie bij andere gelegenheden niet hebben geresulteerd in een
eenduidige interpretatie van de wijze waarop de Koninkrijkspartners dienen te handelen
op het gebied van de buitenlandse betrekkingen. Een en ander wordt verduidelijkt in de
navolgende thematische hoofdstukken.

3.6 Samenwerking en codrdinatie inzake de buitenlandse betrekkingen van het
Koninkrijk
In de jaren ’7o van de vorige eeuw heeft het Ministerie van Buitenlandse Zaken met het
oog op de voorbereiding van de Nederlandse Antillen op de onafhankelijkheid meege-
werkt met het plaatsen van Antilliaanse diplomaten op een aantal Koninkrijksposten en
steun verleend aan de opbouw van een ‘embryonaal’ Ministerie van Buitenlandse Zaken
op de Nederlandse Antillen en na 1986 ook op Aruba (de huidige Directies Buitenlandse
Betrekkingen te Willemstad en Oranjestad, zie tevens hierna). Tevens kregen de
Caribische Rijksdelen in toenemende mate de ruimte voor eigenstandig optreden in de
regio, zij het onder de vlag van het Koninkrijk en onverlet de verantwoordelijkheid van de
Ministervan Buitenlandse Zaken en de taken van de buitenlandse vertegenwoordigingen

van het Koninkrijk.

Aan het einde van de tachtiger en in het begin van de negentiger jaren van de vorige eeuw
wordt echter steeds duidelijker dat het aanvankelijke streven naar onafhankelijkheid van
de Caribische delen van het Koninkrijk niet zou worden gerealiseerd. Onder het kabinet
Lubbers Il worden de koninkrijksbanden op tal van beleidsterreinen geintensiveerd,
waarbij overigens veel ruimte wordt gelaten voor eigen optreden van de Nederlandse
Antillen en Aruba in de Caribische en Latijns-Amerikaanse regio>. Ontwikkelingen in
deze periode laten zien dat de Nederlandse Antillen en Aruba hun eigen identiteit in de
Caribische regio verder wensen te profileren. Dit geldt onder meer de (wens tot) intensi-
vering van de contacten van de Nederlandse Antillen met landen in deze regio waaronder
Suriname en Cuba, waarbij Nederland wijst op de noodzaak tot co6rdinerend ambtelijk
en politiek optreden onder leiding van de Ministervan Buitenlandse Zaken uit hoofde van
beleidseenheid in het Koninkrijk ten opzichte van bepaalde staten.

De bij het Ministerie van Buitenlandse Zaken levende zorg over de eenheid van beleid bin-
nen het Koninkrijk op het terrein van de buitenlandse betrekkingen leidt in 1995 tot het
eenzijdig opstellen van de notitie ‘Naar een geintegreerd professioneel apparaat voor de

5 Mutatis mutandis geldt dit voor het optreden van Nederland in Europees verband.
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buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk’. Deze notitie wordt door de Ministervan
Buitenlandse Zaken in juli 1995 aan de respectieve premiers van de Nederlandse Antillen
en Aruba aangeboden. In de begeleidende brief wordt aandacht gevraagd voor ‘een her-
bezinning op de vraag op welke wijze de behartiging van de buitenlandse betrekkingen
ten behoeve van de Nederlandse Antillen en Aruba in de toekomst binnen het Koninkrijk
het beste gestalte kan krijgen’.

Kern van de notitie betreft de voorgestelde inbedding van het Antilliaanse Bureau
Buitenlandse Betrekkingen en de Arubaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen in de
Dienst Buitenlandse Zaken (in casu het Ministerie van Buitenlandse Zaken). De ‘inbed-
dingnotitie’ leidt tot voorspelbaar kritische reacties van de Nederlandse Antillen en
Aruba. Beide landen wijzen op het feit dat het stelsel van het Statuut en de toegenomen
materiéle ontwikkeling van de autonomie van de Caribische Landen én de geografische
ligging van de drie delen van het Koninkrijk consequenties hebben gehad voor de externe
betrekkingen van het Koninkrijk. Specifiek wordt daarbij gedoeld op de onbetwistbare
noodzaak van de behartiging van die aangelegenheden, die behoren tot de eigen
competentie van de overzeese Rijksdelen, waaronder handelspolitiek, exportbevordering,
luchtvaart, internationale rechtshulp, milieuvraagstukken en belastingen. Aruba verwijst
daarbij in haar reactie uitdrukkelijk naar de strekking van het Apercu uit 1986 dat naar de
mening van dit land een veel ruimere aandacht heeft voor ‘het eigene van de Rijksdelen
op het Westelijk Halfrond’ dan de inbeddingnotitie. Tevens wordt gesteld dat ‘zolang uit
(regionale) vormen van samenwerking géén afspraken voortvloeien die volkenrechtelijk
verbindend zijn dan wel burgerbindende verplichtingen scheppen, dienen deze als eigen
aangelegenheden van de landen beschouwd te worden. Met andere woorden, deze vor-
men van samenwerking vallen dan binnen de autonome bevoegdhedensfeer der landen’
(briefvan de premiervan Aruba aan de Ministervan Buitenlandse Zaken, 25 augustus

1995).

De juridische afdeling van het Ministerie van Buitenlandse Zaken constateert dat het een
politieke keuze is of en in hoeverre de behartiging van het buitenlands beleid in
Koninkrijksverband moet worden aangepast. Hierbij speelt mee dat de internationale
betrekkingen zich bij voortduring wijzigen hetgeen impliceert dat de deelname van de
Nederlandse Antillen en Aruba in deze betrekkingen tevens aan wijzigingen onderhevig
zullen zijn. Gesteld wordt dat het in elk geval nuttig kan zijn om met in achtneming van
de bepalingen van het Statuut de actuele situatie door te lichten om te bezien of aanpas-
singen in de samenwerking van de Koninkrijkspartners nuttig zouden zijn.
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Voor zover bekend, heeft een formele tripartiete doorlichting van de samenwerkings-
praktijk niet plaatsgevonden. Wel hebben de Koninkrijkspartners in het ambtelijk
Koninkrijksoverleg van oktober 1995 gesproken over de inbeddingnotitie en de reacties
van de Nederlandse Antillen en Aruba daarop. Het Ministerie van Buitenlandse Zaken
stelde voor om tijdens een eerstvolgend ambtelijk Koninkrijksoverleg overeenstemming
te bereiken over een praktische invulling van de in de inbeddingnotitie aangestipte
noodzaak tot betere cordinatie op het terrein van de buitenlandse betrekkingen®.

In 1996 stelt de Regering van de Nederlandse Antillen een notitie op ter heroriéntatie van
de buitenlandse betrekkingen. Deze notitie met de titel ‘Buitenlandse
Belangenbehartiging Nederlandse Antillen’ wordt aan de Staten van de Nederlandse
Antillen aangeboden. Deze zenden de notitie na het onderschrijven van de daarin aange-
geven visie vervolgens aan de vaste Commissie van Nederlands Antilliaanse en Arubaanse
Zaken van de Tweede respectievelijk Eerste Kamer der Staten-Generaal. Aruba stelt geen
notitie op.

Kort samengevat gaat de Nederlands-Antilliaanse regeringsnotitie in op het staatsrechte-
lijk kader. Vermeld wordt dat de Nederlandse Antillen de eigen verantwoordelijkheden
inzake de buitenlandse betrekkingen rechtstreeks ontlenen aan het Statuut. Hierbij
wordt de stelling geponeerd dat wanneer een aangelegenheid geen direct raakpunt heeft
met het Koninkrijksbeleid als geheel, het gebruikelijk is dat het desbetreffende rijksdeel
zelf naar buiten handelend optreedt. Voorts wordt ingegaan op de gevolgen van de ver-
dergaande Europese integratie voor de positie van Nederland binnen de Europese Unie.
Daarbij wordt gewezen op het feit dat de speelruimte van Nederland bij de behartiging
van de buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk toenemend bepaald wordt door de
onderhandelingsruimte die het Europese integratieproces aan Nederland op dit gebied
toelaat (de ‘verBrusseling’ van het buitenlands beleid). Als gevolg daarvan zien de
Nederlandse Antillen zich genoodzaakt om de eigen internationale belangen zelfstandig
te behartigen. Overigens wordt tevens opgemerkt dat de eind 1995 door het Ministerie
van Buitenlandse Zaken opgestelde nota ‘De Herijking van het Buitenlands Beleid’ een
beleid formuleert dat niet of nauwelijks rekening houdt met de buitenlandse
belangen(behartiging) van de Caribische delen van het Koninkrijk.

6 Hetgeinstitutionaliseerde ambtelijke ‘koninkrijksoverleg’ is sedert 1995 vervangen door intensief ad hoc over-
leg.
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Ten aanzien van de toekomst formuleert de regeringsnotitie een aantal kerntaken en
modaliteiten van het Nederlands-Antilliaanse externe beleid. Centraal staat de profile-
ring van de Nederlands-Antilliaanse belangen die logischerwijze verdere samenwerking
met landen op het Westelijk Halfrond en met name de staten in en rond de Caribische zee
vereisen. Tot slot wordt de noodzakelijk geachte ambtelijke ondersteuning voor de uitvoe-
ring van de (eigen) buitenlandse belangenbehartiging uiteengezet.

Ofschoon de inbeddingnotitie en de in reactie daarop uitgebrachte Nederlands-
Antilliaanse regeringsnotitie veel stof tot discussie hebben gegeven, blijkt geen van de
drie Koninkrijkspartners gemeenschappelijke pogingen te hebben ondernomen om via
een diepgaande analyse de samenwerking op het gebied van de buitenlandse betrekkin-
gen zo mogelijk op een andere leest te schoeien?. In plaats daarvan heeft men ervoor
geopteerd om op het niveau van individuele dossiers pragmatische oplossingen te vin-
den.

3.7 Analyse

Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden is ontstaan in een periode waarin sprake
was van het verbreken van de koloniale banden tussen Nederland en de toenmalige over-
zeese gebiedsdelen. Het document werd geconcipieerd in een periode waarbij sprake was
van veranderende internationale verhoudingen zonder dat, in tegenstelling tot het huidi-
ge tijdsbestek, al gesproken kon worden van sterke globaliserings- en regionaliserings-
tendensen. Opgemerkt moet worden dat de inhoud van het Statuut in bijna vijftig jaar
niet fundamenteel is gewijzigd, wat heeft geresulteerd in een situatie dat het Statuut bij
bepaalde aangelegenheden als een keurslijf wordt ervaren.

Zoals beschreven, kent het Statuut een aantal basisuitgangspunten. Dit betreft in de
eerste plaats de bevoegdheid van de Landen van het Koninkrijk de eigen belangen op
autonome wijze te behartigen met uitzondering van in het document opgesomde aange-
legenheden die door het Koninkrijk moeten worden behandeld. Voorts is bij de verzor-
ging van deze Koninkrijksaangelegenheden sprake van gelijkwaardigheid tussen de
respectieve Koninkrijkspartners. Hierbij wordt evenwel voorbijgegaan aan de kwestie of
en in hoeverre de respectieve Landen voldoende capaciteit en slagkracht hebben om deze
gelijkwaardigheid tot uiting te laten komen. Tot slot impliceert ‘verbondenheid’ dat de

7 Wel werd gezamenlijk gewerkt aan de opstelling van het door het Ministerie van Buitenlandse Zaken in 1998
aan de Tweede Kamer aangeboden Regio Beleidsplan voor het Caribische gebied (zie hoofdstuk 4, para-
graaf 4.2).
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Landen bij de behartiging van de eigen belangen rekening dienen te houden met de
belangen van het Koninkrijk als geheel.

Bij dit alles dient evenwel in gedachten worden gehouden dat Nederland in het Statuut
een bijzondere positie inneemt ten opzicht van de Caribische Koninkrijkspartners.

Deze komt erop neer dat Nederland in principe in staat wordt gesteld tot buitenlandse
belangenbehartiging zonder concrete betrokkenheid van de Antillen en Aruba voor zover
sprake is van aspecten van het buitenlandsbeleid die de Nederlandse Antillen en Aruba

niet raken. Het omgekeerde geldt niet in dezelfde mate; eris dus sprake van asymmetrie.

Het Statuut kent (staatsrechtelijke) regelingen ter structurering van het voorbereiden,
sluiten en uitvoeren van internationale verdragen. Deze worden niet betwist. Het docu-
ment blijkt echter minder eenduidig waar het gaat om de inhoudelijke aspecten van een
aan te gaan verdrag alsmede de niet per verdrag te regelen aangelegenheden. Als gevolg
daarvan hebben de drie Koninkrijkspartners zich bij voortduring gebogen over de vraag in
welke mate de Caribische delen van het Koninkrijk zelf werkzaam zouden mogen en
kunnen zijn op het terrein van de buitenlandse betrekkingen. Ofschoon getracht is meer
helderheid te krijgen over wanneer een aangelegenheid al dan niet direct raakt aan het
Koninkrijksbeleid of op het terrein van de landelijke autonomie zou liggen, zijn de
Koninkrijkspartners nimmer overgegaan tot een gemeenschappelijke doorlichting van
hun samenwerkingspraktijk op dit punt. Als gevolg daarvan kunnen de partijen niet
beschikken over eenduidige procedures en werkwijzen om gestalte te geven aan de
samenwerking. Dit heeft geresulteerd in het voortbestaan van verschillen van mening die,
zoals in het navolgende zal blijken, soms op pijnlijke wijze tot uiting komen in de bij tijd
en wijle stroeve samenwerking.
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4 BELEID, BESTUURSCONTEXT EN
UITVOERINGSSTRUCTUREN

Dit hoofdstuk beschrijft achtereenvolgens de context waarin de Koninkrijkspartners met
elkaar samen dienen te werken, de hoofdlijnen van het buitenlands beleid van de
Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba, de beide Directies Buitenlandse Betrekkingen
en de belangrijkste afdelingen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken en de posten
die een rol spelen bij de behartiging van de buitenlandse belangen van beide Caribische
Landen van het Koninkrijk.

4.1 Contextuele factoren

De behartiging van de buitenlandse belangen van de Nederlandse Antillen en Aruba door
het Ministerie van Buitenlandse Zaken dient te worden geanalyseerd in de internationale
context, in het kadervan de samenwerking binnen het Koninkrijk alsmede op het niveau
van operationele samenwerking tussen betrokken diensten. Door de voortschrijdende
globalisering op technologisch en economisch terrein vervagen de grenzen tussen bin-
nen- en buitenlands beleid steeds verder, met als gevolg toenemende multilateralisering

van de buitenlandse relaties van het Koninkrijk.

Meer specifiek dient rekening te worden gehouden met de volgende factoren:

+ derelatieve machtsverhoudingen tussen de Verenigde Staten, de grotere Latijns- en
Midden-Amerikaanse, en de kleine Caribische landen;

+ regionale samenwerkingsverbanden zonder welke grensoverschrijdende problemen
zoals drugshandel en gebruik van drugs, criminaliteit, HIV/AIDS, milieuzaken,
natuurrampen en migratie niet effectief kunnen worden aangepakt;

+ dereeds 15 jaarop de agenda staande maar tevens stagnerende herstructurering van
het Antilliaanse staatsverband krijgt intussen de dreiging van het uiteenvallen van
het Land. Een en ander compliceert de organisatie van de buitenlandse belangen
behartiging®;

8 Zo blijkt uit het in mei 2002 afgesloten Regeerakkoord dat de Regering van de Nederlandse Antillen voorne-
mens is met Aruba en Nederland te bezien in hoeverre gekomen kan worden tot nieuwe staatkundige verhou-
dingen, waarbij een eventuele status aparte van Sint Maarten tot de mogelijkheden behoort.
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- devoortschrijdende, zij het niet altijd naar buiten toe even zichtbare ‘verBrusseling
van het Nederlandse beleid en politieke slagkracht’ op internationaal, multilateraal
en gedeeltelijk ook bilateraal terrein;

- defeitelijke dan wel symbolische betekenis van de Caribische regio voor de belangen
van Nederland respectievelijk voor de belangen van het Ministerie van Buitenlandse
Zaken.

De wijze waarop de drie Landen van het Koninkrijk deze thema’s in het verleden zijn tege-
moet getreden, kan in het kort als volgt worden gekarakteriseerd. De in Oranjestad geko-
zen benadering is meestal voorzichtig afwachtend dan wel, op het meest geschikte tijd-
stip, naar pragmatische oplossingen zoekend. Daarentegen is de in Den Haag en
Willemstad gekozen benadering in de loop der jaren meermalen veranderd. Afthankelijk
van de (op basis van binnenlandse machtsverhoudingen) geformuleerde regeerakkoor-
den wordt ofwel getracht problemen daadwerkelijk aan te pakken ofwel worden deze
officieel min of meer ontkend. Indien de door de Landen gekozen strategieén overeen-
stemmen, bestaat de kans dat ‘knopen worden doorgehakt’. Zo niet, dan blijkt de
problematiek vaak naar een volgende kabinetsperiode te worden doorgeschoven.
Uiteraard kunnen deze tendensen worden versterkt dan wel gemitigeerd door de werk-
wijze, bestuursstijl en omgangsvormen die door betrokken bewindslieden en verantwoor-
delijke ambtenaren aan deze of gene zijde van de oceaan worden gehanteerd9.

Gelijkwaardigheid in perspectief van de ongelijke verdeling van uitvoeringscapaciteit

Voorts worden alle het Koninkrijk betreffende aangelegenheden en dus ook de beharti-
ging van buitenlandse belangen mede bepaald door de duidelijke discrepantie tussen de
in de Preambule van het Statuut verwoorde ‘gelijkwaardigheid’ van de drie
Koninkrijkspartners en de feitelijke onderlinge ongelijkheid. Deze asymmetrische
realiteit compliceert de samenwerking op het terrein van de buitenlandse belangen-
behartiging. Zo kunnen de ambities van de Rijksdelen overzee als gevolg van gebrek aan
financiéle middelen, personele capaciteit en bestuurskracht vaak niet worden waarge-
maakt en kunnen door de Koninkrijkspartners gemaakte afspraken niet altijd worden
nagekomen.

9 Voor een uitgebreide beschrijving en analyse van de wijze van interactie tussen de Landen op andere gebieden
dan de buitenlandse belangenbehartiging wordt verwezen naar L. de Jong, 2002, De werkvloervan het
Koninkrijk: over de samenwerking van Nederland, de Nederlandse Antillen en Aruba.
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Hierbij moet opgemerkt worden dat in vergelijking met de omvang en de capaciteit van
het bestuurlijk apparaat in Nederland, de Nederlandse Antillen en Aruba gekenmerkt
worden door kleinschalige bestuursdiensten. In de Nederlandse Antillen hebben de reeds
langdurende economische problemen en daaruit mede voortvloeiende bezuinigings-
maatregelen een effect gehad op de slagkracht van het overheidsapparaat. Perjanuari
2002 is het ingrijpende herstructureringsproces van de overheidsdiensten voltooid (de
Nieuwe Overheid), waarmee een basis is gelegd voor een effectiever en efficiénter wer-
kend overheidsapparaat. In beide landen is ten gevolg van de schaal van de overheid spra-
ke van een zeer beperkt potentieel aan personele capaciteit hetgeen uiteraard een effect

heeft op de slagkracht van de overheidsdiensten.

Deze situatie beinvloedt de samenwerking op het gebied van de buitenlandse belangen-
behartiging in de driehoek bestaande uit (de dienstonderdelen van) het Ministerie van
Buitenlandse Zaken, de Directie Buitenlandse Betrekkingen van de Nederlandse Antillen
en de Directie Buitenlandse Betrekkingen van Aruba, de aansturing van de
Koninkrijksposten én de wijze waarop de Directies Buitenlandse Betrekkingen de
Antilliaanse respectievelijk Arubaanse vakdepartementen kunnen codrdineren.

Bestuursculturen

In de dagelijkse praktijk van de buitenlandse belangenbehartiging hebben betrokkenen
te maken met wederzijds gegroeide bestuurlijke aanpakken, die voortvloeien uit de
eigensoortige bestuurlijke tradities en stijlen van de Landen. Degenen die betrokken zijn
bij de samenwerking van de Koninkrijkspartners worden geconfronteerd met het feit dat
zij bij voortduring alert moeten zijn om het verschil tussen de ‘Nederlands-europese’ en
‘Caribische’ invalshoek en bestuursculturen te overbruggen. In het kader van dit onder-
zoek was onvoldoende ruimte voor een diepgaande bestuursculturele analyse. Sterk veral-
gemeniseerd kan een aantal aspecten van deze bestuursstijlen kort worden samengevat.

De in Nederland formeel beleden bestuurlijke gedragscodes zijn o.a. gebaseerd op:

+ de ‘Weberiaanse principes’ van afstand tussen privé-leven, (partij-)politiek en het
werk in ambtelijke apparaten. Verwacht wordt dat persoonlijke netwerken alleen in
noodgevallen (mogen) worden aangewend;

+ een ‘ingenieursbenadering’ gecombineerd met een ‘boekhoudersbenadering’ waar-
bij intensief gebruik wordt gemaakt van instrumenten zoals beleidsdocumenten en
planning, gebudgetteerde uitvoering, rapportage en evaluatie;
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« nadruk op de opbouw van ‘ambtelijk-administratief kapitaal’: duidelijke structuren,
reglementen en procedures, schriftelijke communicatie, geordende archivering,
enzovoorts;

- gedragscodes die gebaseerd zijn op een ideaaltype ambtelijk apparaat waarbinnen
de individuele medewerker vervangbaar is en primair loyaal dient te zijn aan de
Dienst als zodanig en niet per sé aan personen binnen (of buiten) de Dienst.

Volgens het onderzoek van verschillende politicologen (zie het samenvattend overzicht
terzake in NRC-Handelsblad van 4 mei 2002) worden deze traditionele, door buitenlan-
ders vaak bewonderde gedragscodes zowel op ambtelijk alsook bestuurlijk niveau intus-
sen nog maar gedeeltelijk in praktijk gebracht. Zo is bijvoorbeeld, volgens de Raad voor
het Openbaar Bestuur (‘Tussen staat en electoraat — Politieke partijen op het snijvlak van
overheid en samenleving’, september 1998), het lidmaatschap van een van de grote poli-
tieke partijen intussen een noodzakelijke voorwaarde voor een benoeming in tal van
hogere functies, op departementen, in bestuursorganen en zelfstandige dan wel semi-
zelfstandige adviescolleges. Ook kan gesteld worden dat de departementen niet langer
bevolkt worden door ‘neutrale’ ambtenaren, die volgens ‘Weberiaanse principes’ door de
volksvertegenwoordiging vastgesteld beleid uitvoeren. Professionele deskundigheid is
een belangrijk criterium geworden bij de rekrutering van politieke ambtsdragers en het
zijn veelal degenen met een ambtelijke achtergrond die deze deskundigheid in huis heb-
ben. De wetgevende macht is daarom in toenemende mate vervlochten geraakt met de
bestuurlijke macht. Tot slot hebben de departementen als ‘beleidsproducenten’ zelf het
maatschappelijk debat naar binnen gehaald.

De in veel kleinschalige samenlevingen (waaronder de Caribische eilanden) toegepaste

bestuurlijke stijl wordt door buitenstaanders vaak als volgt gekarakteriseerd:

«  bestuurlijke problemen en beslissingen worden doorgaans vanuit drie verschillende
invalshoeken benaderd: inhoudelijk-zakelijke argumenten, familiale banden en poli-
tieke relaties van betrokkenen;

+  bij de ambtelijke werkwijze gaat het meestal om een ‘bricoleursbenadering’: niet
werken vanuit een alomvattende planning maar creatief improviseren met behulp
van beschikbare financiéle, personele en materiéle middelen;

« denadruk ligt op de opbouw van ‘sociaal kapitaal’: de samenwerking geschiedt door
middel van persoonlijke, voornamelijk mondelinge contacten; intensief onderhoud
van individuele relaties en netwerken; toegang tot ‘regenten’, politieke, parlementai-
re en journalistieke kringen; publiciteit en prestige, enzovoorts.
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« Nietalleen ‘de politiek’ maar ook het bestuur werkt in hoge mate symbolisch; het
gaat veeleer om ‘management of meaning’ dan om het behalen van concrete

resultaten™.

Opgemerkt kan worden dat zowel de Nederlands-Antilliaanse als Arubaanse bestuurlijke
omgeving de komende tijd sterk aan verandering onderhevig zal kunnen zijn getuige de
aanbevelingen van de Arubaanse Werkgroep ‘Deugdelijkheid van Bestuur’ en de in het
kadervan de ‘Nieuwe Overheid’ op de Nederlandse Antillen besloten invoering van good

governance principes.

Verwacht mag worden dat verschillen in bestuurscultuur en -stijlen alsmede verschil in
schaal en capaciteit van de bestuursapparaten in de drie Koninkrijksdelen doorwerken in
de wijze van samenwerking van het Ministerie van Buitenlandse Zaken met de diensten
op de Nederlandse Antillen en Aruba. Wederzijds besef en acceptatie hiervan zijn essen-
tieel voor een vruchtbare samenwerking binnen het Koninkrijk. In de volgende hoofd-
stukken wordt hierop nader ingegaan.

4.2 Hoofdlijnen van het buitenlandse beleid van de Nederlandse Antillen

De fundamenten van het buitenlandse beleid van de Nederlandse Antillen behelzen in
principe dezelfde uitgangspunten als het buitenlandse beleid van het Koninkrijk der
Nederlanden als geheel te weten het wereldwijd bevorderen van de fundamentele mense-
lijke rechten en vrijheden, vrede en veiligheid, rechtszekerheid en democratie. Binnen dit
gegeven staat het buitenlandse beleid van de Nederlandse Antillen ten dienste van de
bevordering van de duurzame ontwikkeling van de Nederlandse Antillen. Zoals de notitie
‘Buitenlandse Belangenbehartiging Nederlandse Antillen’ (1996) uitdrukkelijk aangeeft,
streven de Nederlandse Antillen vanuit de optiek van het eigen nationale belang drie
doelstellingen na. Gegeven de verdergaande internationalisering is dit in de eerste plaats
het intensief samenwerken met derde landen om ‘op voet van gelijkwaardigheid, weder-
zijds bijstand te verlenen bij zowel publiekrechtelijke als civielrechtelijke rechtshandha-
ving’. Gezien het open karaktervan de Antilliaanse economie wordt het voorts van belang
geacht autonome en internationale regelingen en activiteiten na te streven die kunnen
bijdragen tot het bevorderen van de functie van de Nederlandse Antillen als logistiek cen-

trum en vestigingsplaats voor verwerkende industrieén en dienstverlenende ondernemin-

10 Voor gedetailleerd onderzoek wordt verwezen naar V. Marcha en P. Verweer ¢ De waarheid van Curagao’,
Amsterdam 2000 en R. Silberie ‘Governments and Public Administrations in the Netherlands Antilles’,
Willemstad, 1999.
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gen. Tot slot staat het principe van goed nabuurschap (het onderhouden en verstevigen
van contacten in de eigen regio) centraal vanuit de gedachte dat de interne politieke doel-
stellingen gebaat zijn bij een zo gunstig mogelijke externe omgeving. In dat kader zijn de
Nederlandse Antillen voorstandervan het onderhouden en verder uitbouwen van bi- en
multilaterale betrekkingen.

Deze doelstellingen hebben niets aan kracht ingeboet zoals blijkt uit het op 27 mei 2002
gesloten regeerakkoord 2002 - 2006. Hierin stelt de Regering van de Nederlandse
Antillen voorop aandacht te geven aan 1) het bevorderen van regionale en internationale
samenwerking; 2) profilering van de Nederlandse Antillen in de regio en elders (door
plaatsing van Antillianen op diplomatieke posten van het Koninkrijk) en 3) het bevorde-
ren en uitbreiden van de samenwerking met andere eilanden in het Caribische gebied op
verschillende terreinen van wederzijds belang (‘immediate area neighbour policy’).
Voorts wenst men te komen tot een evaluatie van het vigerende vreemdelingenbeleid met
name voor wat betreft het visumbeleid betreffende landen in de regio en elders om even-
tuele negatieve gevolgen van migratie te minimaliseren.

Een centraal thema in het buitenlandse beleid van de Nederlandse Antillen is het uitbou-
wen van de samenwerking in de Latijns-, Midden-Amerikaanse en (vooral) Caribische
regio. Opeenvolgende Antilliaanse kabinetten zoeken vanaf de jaren zeventig van de
vorige eeuw in groeiende mate aansluiting bij de Caribische regio, naast de gerichtheid
op Nederland vanuit het Koninkrijksverband en de noodzaak tot samenwerking met de
Verenigde Staten als grootmacht op het Westelijk Halfrond. De ratio voor het nastreven
van samenwerking met de Caribische regio is vooral gelegen in de onderlinge overeen-
komstvan de landen in deze regio (de geografische ligging en historisch-culturele ban-
den, de kleinschaligheid van de eilandeconomieén en mede daardoor de kwetsbaarheid
voor externe invloeden). Het belang van de Caribische regio voor de Nederlandse Antillen
kan worden geillustreerd door het feit dat de Directie Buitenlandse Betrekkingen veel tijd
en energie heeft gestoken in de voorbereiding van het door het Ministerie van
Buitenlandse Zaken in 1998 uitgebrachte Regiobeleidsplan voor het Caribische gebied™.

11 Evenals de overige regiobeleidsplannen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, heeft het Ministerie als
gevolg van beleidswijzigingen sedert 1998 een geringe mate van uitvoering aan dit plan gegeven.
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4.3 Doorwerking Antilliaans staatsverband op de buitenlandse betrekkingen
Onderstaand volgt een korte beschrijving van de wijze waarop de specifieke bestuurlijke
verhouding tussen het Land ‘de Nederlandse Antillen’ en de vijf Eilandgebieden van
invloed is op de buitenlandse betrekkingen.

Verhouding Land-Eilandgebieden

De Nederlandse Antillen bestaan uit vijf Eilandgebieden: de benedenwindse eilanden
Bonaire en Curagao en de bovenwindse eilanden Saba, Sint Eustatius en Sint Maarten.
Het bestuurvan de Eilandgebieden is georganiseerd op een wijze die sterk doet denken
aan de manier waarop in Nederland het bestuur op gemeentelijk niveau is geregeld. Elk
eiland kent een gekozen eilandraad. Het dagelijks bestuur ligt bij het bestuurscollege,
dat bestaat uit een door de Koninkrijksregering benoemde Gezaghebber en een aantal
gedeputeerden die over het vertrouwen van de meerderheid in de eilandraad moeten
beschikken. Binnen dit bestuurscollege is sprake van collegiale besluitvorming. De posi-
tie van Gezaghebber en gedeputeerden is vergelijkbaar met die van burgemeester en
wethouders in een Nederlandse gemeente.

Het grote verschil met Nederland is echter de positie van het Eilandgebied ten opzichte
van het centrale overheidsverband, in de Antillen het Land genoemd. Er is sprake van een
strikte verdeling van bevoegdheden tussen Land en Eilandgebieden, waardoor de verhou-
ding tussen beide bestuursstructuren sterk federale trekken vertoont'?. Deze taakverde-
ling is neergelegd in de Eilandenregeling Nederlandse Antillen (ERNA), die de constitutie
van de Eilandgebieden vormt.

De ERNA is een landsverordening met een bijzondere status, vergelijkbaar met die van de
eigenlijke grondwet van de Nederlandse Antillen, de Staatsregeling. Die bijzondere sta-
tus blijkt onder meer uit de omstandigheid dat wijziging van de ERNA aan een zwaardere
procedure onderworpen is dan wijziging van de Staatsregeling zelf. De taakverdeling tus-
sen Land en Eilandgebieden is in de art. 2 en 2a ERNA geregeld door middel van een
zogeheten negatieve lijst. Deze bevat een opsomming van alle aangelegenheden die niet
tot de zorg van de Eilandgebieden en derhalve tot de zorg van het Land behoren. Alle ove-
rige aangelegenheden zijn eilandstaken. De taakverdeling heeft — uiteraard — alleen
betrekking op die terreinen die tot de autonomie van de Nederlandse Antillen behoren.

Koninkrijksaangelegenheden zijn daarvan uitgezonderd. Art. 2 a ERNA zegt dit expliciet.

12 Doorde jaren heen kan in het beleid een golfbeweging onderkend worden waarbij decentralisatietendensen
afwisselen met pogingen tot centralisatie van het bestuur.
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De bijzondere positie van de Eilandgebieden komt eveneens tot uiting in de zetelverde-
ling in het Antilliaanse nationale parlement, de Staten. De samenstelling van de Staten
berust op een eilandelijke verdeelsleutel, waarbij aan elk Eilandgebied een vast aantal
zetels in de Staten is toegewezen. Hierdoor is gewaarborgd dat de burgers van alle
Eilandgebieden zich in de Staten gerepresenteerd weten. De Staten tellen 22 zetels.
Daarvan zijn er 14 bestemd voor Curagao, 3 voor Bonaire, 3 voor Sint Maarten, 1 voor Saba
en 1voor Sint Eustatius (art. 44 lid 3 Staatsregeling). Deze zetelverdeling is ongeveer
gebaseerd op de bevolkingsaantallen van de verschillende eilanden, maar dit uitgangs-
punt is gerelativeerd door het streven elk eiland ten minste een bepaald minimumge-
wicht te geven op basis van de in beginsel onderling gelijkwaardige posities van alle
eilanden binnen het Antilliaanse staatsbestel.

De eilandelijke verdeelsleutel heeft ertoe geleid dat regeringsvorming in de Antillen altijd
op basis van intereilandelijke coalities plaatsvindt. In de praktijk is geen enkele partij in
staat om in het parlement zelfstandig een meerderheid te vormen. Alleen een Curagaose
partij zou dat in theorie kunnen, zij dient dan echter over 13 van de 14 zetels te beschik-
ken, hetgeen feitelijk uitgesloten is. Onder invloed van de sterk federaal getinte
verhoudingen binnen de Antillen is dan ook een traditie ontstaan dat de regering op
landsniveau steunt op een Antillenbrede coalitie. Elk Eilandgebied is via een in de Staten
zitting hebbende eilandelijke partij in de regering vertegenwoordigd door een minister
en/of staatssecretaris. Eilandelijke belangen en oriéntaties spelen daardoorin de
dagelijkse regeringswerkzaamheden een prominente rol. De Eilandgebieden zijn hier-
door verzekerd dat op landsniveau naar hen geluisterd wordt.

Invloed op de buitenlandse betrekkingen

Deze constellatie werkt ook door op het terrein van de buitenlandse betrekkingen.

De Antilliaanse aanspreekpartner op het terrein van de buitenlandse betrekkingen op
koninkrijksniveau is het Land'3. Het is het Land dat binnen de door het Statuut gestelde
kaders betrokken is bij de vormgeving en uitvoering van het buitenlands beleid en bij de
voorbereiding en uitvoering van verdragen. Dat laatste geldt ook voor verdragen op
terreinen waar de Eilandgebieden op grond van de in de ERNA tussen het Land en de
Eilandgebieden afgesproken takenverdeling tot zelfstandig handelen bevoegd zijn.

Partner voor het Koninkrijk is ook in dit verband formeel het Land.

13 De groeiende behoefte van de Eilandgebieden om zelfstandig op te treden in het internationale verkeer vraagt
bij de Directie Buitenlandse Betrekkingen en het Ministerie van Buitenlandse Zaken de nodige alertheid.
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De Antilliaanse inbreng in een verdragsactiviteit van het Koninkrijk geschiedt dus door
het Land, ook wanneer het gaat om een aangelegenheid die tot de zorg van de
Eilandgebieden behoort. Acht een Eilandgebied met betrekking tot een tot de eigen auto-
nomie behorend onderwerp verdragsactiviteit geboden, bijvoorbeeld om te kunnen
samenwerken met een naburig eiland dat tot een andere staat behoort, dan dient het dit
via het Land te entameren. Acht aan de andere kant het Land het van belang dat op een
terrein dat tot de autonomie van de Eilandgebieden behoort een internationale regeling
wordt getroffen, dan zal dit nauwelijks gestalte kunnen krijgen zonder de betrokkenheid
van de Eilandgebieden. Voor wat betreft het geven van uitvoering aan internationale ver-
dragsverplichtingen op een terrein dat tot de eilandelijke autonomie behoort, geldt dat
het Land richting Koninkrijk ook hiervoor de verantwoordelijkheid draagt. Het Land kan
echter, athankelijk van de aard van de materie feitelijk, vaak niet buiten de eilanden om
opereren. Een en ander ligt in het algemeen niet wezenlijk anders, wanneer sprake van
het aangaan c.q. nakomen van verdragsverplichtingen die liggen op een terrein dat niet
tot de zorg van de Eilandgebieden behoort, maar waarbij de belangen van de
Eilandgebieden niettemin in het geding zijn.

4.4 Directie Buitenlandse Betrekkingen, Nederlandse Antillen

Tot het begin van de jaren 7o van de vorige eeuw kende het Antilliaanse regeringsappa-
raat geen aparte instantie die de autonome buitenlandse belangen van de Nederlandse
Antillen kon verzorgen en de inbreng van de Antilliaanse Regering in het buitenlandse
beleid van het Koninkrijk voorbereidde en ondersteunde. Vanwege het toenemende
belangvan het internationale verkeer en ter voorbereiding van de eventuele onafthanke-
lijkheid, richtte de Antilliaanse Regering in 1973 het Bureau Buitenlandse Betrekkingen
(BBB) op (Landsbesluit PB 1973, nr. 18). Deze dienst maakt na de voltooiing van de
reorganisatie van de Landsdiensten in januari 2002 onder de naam Directie Buitenlandse
Betrekkingen deel uit van het Ministerie van Algemene Zaken en Buitenlandse
Betrekkingen. De Directie ressorteert direct onder de Minister van Algemene Zaken en
Buitenlandse Betrekkingen, welke tevens Minister-president is van de Nederlandse
Antillen. In het navolgende wordt de naam Directie Buitenlandse Betrekkingen gehan-
teerd waarbij ter onderscheid van de gelijknamige dienst in Aruba voor de Directie
Buitenlandse Betrekkingen van de Nederlandse Antillen het acroniem DBB/NA wordt gebruikt.

De Directie Buitenlandse Betrekkingen heeft zich in de loop der jaren ontwikkeld tot een
organisatie met een breed takenpakket en als partnervan het Ministerie van

Buitenlandse Zaken bij de behartiging van de buitenlandse belangen van het Koninkrijk.
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Box 4.1 De kerntaken van de Directie Buitenlandse Betrekkingen van de Nederlandse Antillen




Beleid, bestuurscontext en uitvoeringsstructuren

DBB/NA is verantwoordelijk voor de codrdinatie inzake de externe behartiging van de
autonome belangen van de Nederlandse Antillen en draagt mede verantwoordelijkheid
voor de behandeling van Koninkrijksaangelegenheden op het gebied van de buitenlandse
betrekkingen. De Directie onderhoudt hiertoe nauw contact met diverse dienstonderde-
len op het Ministerie van Buitenlandse Zaken en met relevante diplomatieke posten van
het Koninkrijk in het buitenland. Ter behartiging van eerder genoemde belangen kan de
Regering van de Nederlandse Antillen in samenspraak met de Minister van Buitenlandse
Zaken overgaan tot het plaatsen van vertegenwoordigers op (geselecteerde) diplomatieke
posten van het Koninkrijk. Ten tijde van dit onderzoek was dit het geval voor vijf
Koninkrijksposten, waarvan drie in de Caribische regio namelijk Cardcas, Havanna en
Miami'4.

DBB/NA bestaat uit een binnendienst (totaal 15 fte’s) waarvan te tijde van onderzoek g
staffuncties waren ingevuld en op posten geplaatste diplomaten (totaal 7 fte’s). DBB/NA
kent een platte organisatiestructuur met beleidsmedewerkers die multidisciplinair en
multi-inzetbaar functioneren onder een tweehoofdige leiding bestaande uit een directeur
en een adjunct-directeur. Het administratief personeel is gelokaliseerd in een aparte een-
heid die administratieve ondersteuning geeft aan het Ministerie van Algemene Zaken en
Buitenlandse Betrekkingen. Van februari 2001 tot maart 2003 heeft het Ministerie van
Buitenlandse Zaken een senior Nederlandse diplomaat aan de Directie Buitenlandse
Betrekkingen ter beschikking gesteld. Deze persoon fungeerde als adviseur ten behoeve

van de leiding van de directie’5.

4.5 Hoofdlijnen van het buitenlandse beleid van Aruba

De notitie ‘Het Buitenlands Beleid van Aruba: Op Weg naar de 21e eeuw’ opgesteld door
de Directie Buitenlandse Betrekkingen in 1994 geeft inzicht in de beginselen en doelstel-
lingen van het Arubaanse buitenlandse beleid. Deze zijn eveneens grotendeels overeen-
komstig de algehele doelstellingen van het buitenlandse beleid van het Koninkrijk der
Nederlanden te weten het bevorderen van vrede, vrijheid veiligheid, gelijkheid gerechtig-
heid en democratie. Vermeld wordt dat deze beginselen het uitgangspunt vormen voor
een viersporenbenadering met de volgende algemene doelstellingen:

14 In september 2002 zijn voorts twee Antilliaanse diplomaten geplaatst de Caribische posten Port of Spain en
Santo Domingo.

15 Metingangvan augustus 2002 opereert een Beleidsadviseur visum- en vreemdelingenzaken afkomstig van de
Directie Personenverkeer, Migratie en Consulaire Zaken van het Ministerie van Buitenlandse Zaken vanuit de
Directie Buitenlandse Betrekkingen te Willemstad ten behoeve van de posten in de regio en faciliteert de
Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Directies Buitenlandse Betrekkingen.
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+  Hetopzetten van een ‘verdedigingsscherm’ t.b.v. Aruba en de onmiddellijke omge-
ving;

«  Het bevorderen van een herkenbare en onafhankelijk Arubaanse identiteit bij de
prioriteitslanden en internationale organisaties;

+  Het naarde regio uitstralen van een stabiel en welvarend Aruba;

«  Hetuitbouwen van Aruba tot een internationaal dienstencentrum zodat dit land een
niet te verwaarlozen schakel kan worden in de regionale economie (Directie

Buitenlandse Betrekkingen Aruba, 1994, p. 15).

In meer specifieke zin stelt Aruba zich voor om de eigen concurrentiepositie in de regio te
versterken, het helpen bevorderen van een zo gunstig mogelijke buitenlandse politieke
omgeving, het aangaan van volwassen partnerships met belangrijk geachte bevriende
naties gebaseerd op doelmatigheid, wederzijdse voordelen en respect, en tot slot het
bevorderen van de veiligheid en stabiliteit van Aruba. Voorts wenst men te voorkomen dat
Aruba voor de drugskartels een (belangrijkere) schakel wordt in de handel van verdoven-
de middelen.

Als instrument voor de bevordering van de buitenlandse belangen en het uitvoeren van
het eigen buitenlandse beleid kiest Aruba een strategie gericht op het aangaan van part-
nerships die gebaseerd zijn op wederzijdse belangen en het realiseren van snelle positieve
resultaten. Deze resultaten zullen vervolgens (moeten) leiden tot een duurzame verhou-
ding van Aruba met derde landen en een vergroting van de geloofwaardigheid en positie
van Aruba in het buitenland. Aruba noemt in haar buitenland beleid een aanzienlijk aan-
tal prioriteitslanden, waaronder de Verenigde Staten en Canada (vooral van belang voor
het internationale toerisme) een aantal Latijns-Amerikaanse staten waaronder Venezuela
en Colombia en de Caribische landen Puerto Rico, Jamaica en Trinidad & Tobago.

Met name wenst men de relatie met de Verenigde Staten te verstevigen. Hierbij staan de
volgende onderwerpen centraal: drugsbestrijding, versterken van de handelsrelatie,
bevordering van toerisme en investeringen en het verder uitbouwen van Aruba als finan-

cieel centrum.

In een in 2001 door de Directie Buitenlandse Betrekkingen opgestelde notitie (‘1986 —
2001: Vijftien Jaar Buitenlands Beleid’) worden de voornaamste doelstellingen van het
buitenlands beleid na het bereiken van de status aparte binnen het Koninkrijk gememo-
reerd als 1) het bevorderen van de belangen van Aruba in de internationale samenleving,
zowel in economisch als politiek opzicht en 2) het helpen handhaven, samen met de
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Koninkrijkspartners, van de territoriale integriteit, veiligheid en autonomie. De uitvoe-
ring van deze beleidsvoornemens kreeg mede gestalte door het actief betrekken van de
Verenigde Staten en andere politieke actoren in de regio om de strijd aan te gaan tegen
deillegale handel in drugs en de daaruit voortvloeiende overige criminele activiteiten
waaronder het witwassen van drugsgelden.

Het ‘Regeerprogramma 2001-2005 voor een Aruba waar orde en welvaart heersen’
(oktober 2001) pleit voor ‘intensieve en constructieve samenwerkingsrelaties binnen het
Koninkrijk, waarbinnen rekening wordt gehouden met onze (= Arubaanse) autonome
positie zoals dit is verankerd in het Statuut’. Het eerdere beleid inzake de buitenlandse
betrekkingen wordt gecontinueerd en het document legt de nadruk op:

+ Deintensivering van de internationale samenwerking ter bestrijding van de handel in
drugs, het witwassen van gelden, fraude, corruptie en andere vormen van criminali-
teit als terrorisme en mensensmokkel die de democratie en de territoriale integriteit
bedreigen;

«  Mensenrechten en de internationale normen ter bescherming daarvan;

« Internationale verdragen op het gebied van het milieu (inclusief bestrijding van de
vervuiling van het maritieme milieu);

- Bilaterale, regionale en interregionale samenwerking, met name in de Caribische
regio en in Zuid-Amerika;

«  Onderzoek naar de wijze waarop Aruba profijt kan trekken van zijn geopolitieke lig-
ging, kennis en infrastructuur om de distributie- en doorvoeractiviteiten te versterken
in het kadervan de verdere regionale en mondiale liberalisering (World Trade
Organisation -WTO- en Free Trade Area of the Americas -FTAA-).

Bij de intensivering van de strijd tegen drugs wordt de aandacht verlegd naar de wijze
waarop drugs het eiland binnenkomen en wordt voorgesteld het functioneren van de
Kustwacht te verbeteren. Voorts zal het toelatingsbeleid voor vreemdelingen worden aan-
gescherpt, rekeninghoudend met de eilandelijke arbeidsmarkt. De Landsverordening
Toelating en Uitzetting zal worden herzien opdat de betrokken diensten kunnen

samenwerken aan een efficiént migratiebeleid.
4.6 Directie Buitenlandse Betrekkingen, Aruba

Aruba heeft sinds 1986 de status van autonoom land binnen het Koninkrijk. De Directie
Buitenlandse Betrekkingen van Aruba (DBBJA) ressorteert onder de Minister-president van
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Aruba en heeft tot taak de formulering en uitvoering van het Arubaanse buitenlandse
beleid in het algemeen.

Volgens de notitie ‘Het buitenlands beleid van Aruba op weg naar de 21e eeuw’ (1994)

heeft de Directie Buitenlandse Betrekkingen de volgende taken:

«  Het bevorderen van de Arubaanse positie in de internationale samenleving;

«  Hetop elkaarafstemmen van activiteiten van de verschillende Arubaanse departe-
menten die met het buitenland te maken hebben;

«  Codrdinatie en voorbereiding van de Rijksministerraad, waarbij DBB/A belast is met
Koninkrijksaangelegenheden;

«  Het helpen handhaven, in nauwe samenwerking met de overige Koninkrijkspartners,
van de Arubaanse territoriale integriteit en autonomie.

De directie voert deze taken uit door:

+  Hetonderhouden van een constante dialoog door middel van de Gevolmachtigde
Minister voor Aruba in Den Haag met het Ministerie van Buitenlandse Zaken en
rechtstreeks met de Antilliaanse Directie Buitenlandse Betrekkingen;

«  Hetopstellen van beleidsvoorstellen ten behoeve van de Minister-president van
Aruba en de Raad van Ministers;

+  Het regelmatig monitoren en evalueren van het beleid;

«  Hetformuleren van middellange en lange termijn planning;

+ Hetonderhouden van contacten met het corps consulair;

« Voorlichting aan het publiek;

+  Overleg met het Arubaanse Parlement;

« Hetinitiéren en uitwerken van bilateraal overleg;

+  Het behartigen van consulaire en protocollaire zaken.

Voorts pleegt de Directie Buitenlandse Betrekkingen overleg met Arubaanse diensten en
is betrokken bij internationaal overleg.

In tegenstelling tot de Nederlandse Antillen, heeft Aruba slechts in geringe mate gebruik
gemaakt van de mogelijkheid tot het plaatsen van diplomatieke vertegenwoordigers op
posten in het buitenland. Ten tijde van de uitvoering van het evaluatie-onderzoek betrof

dit de plaatsing van een Gevolmachtigd Minister op HMA Washington™®.

16 In het najaarvan 2002 is tevens een Arubaanse diplomaat op het Consulaat-generaal Sao Paulo geplaatst.
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4.7 De Kabinetten van de Gevolmachtigde Ministers van de Nederlandse Antillen en
Aruba
De Gevolmachtigde Ministers van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba in Den
Haag en hun Kabinetten hebben een belangrijke liaisonfunctie tussen de instanties in
Willemstad respectievelijk Oranjestad en de diensten in Den Haag. In die hoedanigheid
spelen zij een ondersteunende en codrdinerende rol bij de behartiging van de buitenland-
se belangen van beide landen. Zoals in het voorgaande hoofdstuk is aangegeven,
vervullen de Gevolmachtigde Ministers een formele politieke functie als lid van de
Rijksministerraad. Zij zijn daardoor op directe wijze betrokken bij politieke

besluitvorming over tal van onderwerpen.

De samenwerking tussen de diverse actoren in de praktijk heeft de laatste jaren wijzigin-
gen ondergaan. Mede als gevolg van technologische ontwikkelingen (o.m. internet) is de
communicatie tussen vakdepartementen vereenvoudigd. Als gevolg daarvan zijn in
groeiende mate directe werkcontacten ontstaan tussen diensten in Nederland en hun
counterparts in Willemstad en Oranjestad. Als regel zijn de Kabinetten geinformeerd over
hetgeen er in deze werkcontacten wordt voorbereid. Echter, afhankelijk van het onder-
werp (zie latere hoofdstukken) is sprake van wisselende actieve bemoeienis van de
Kabinetten bij de ambtelijke voorbereiding van dossiers'7.

4.8 Ministerie van Buitenlandse Zaken

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken vormt de spil in de communicatie tussen het
Koninkrijk der Nederlanden en regeringen van andere landen en internationale organisa-
ties. Het Ministerie codrdineert het buitenlands beleid van het Koninkrijk en voert dit
(mede) uit. Het Ministerie opereert vanuit het departement in Den Haag en 148 ambassa-
des, permanente vertegenwoordigingen en consulaten verspreid over de hele wereld.

De doelstellingen van het buitenlands beleid zijn het bevorderen van de betrekkingen van
het Koninkrijk der Nederlanden met het buitenland en het bevorderen van een
rechtvaardige wereld waarin vrede en veiligheid, welzijn en menselijke waardigheid zijn

gewaarborgd.

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken onderhoudt nauw contact met diensten op de
Nederlandse Antillen en Aruba waar het gaat om de behartiging van de buitenlandse

17 Een en ander heeft ook te maken met de personele bezetting van de Kabinetten.
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belangen van het Koninkrijk der Nederlanden en in het bijzonder de buitenlandse belan-
gen van de Caribische Koninkrijksdelen.

Hierna volgt een korte beschrijving van de belangrijkste dienstonderdelen van het
Ministerie van Buitenlandse Zaken, die intensief samenwerken met de Directie
Buitenlandse Betrekkingen van de Nederlandse Antillen en de Directie Buitenlandse
Betrekkingen van Aruba.

Binnen het in 2001 ontstane Directoraat-generaal voor Regiobeleid en Consulaire Zaken (DGRC)
onderhouden meerdere dienstonderdelen werkrelaties met de Nederlandse Antillen en
Aruba'®. De regionale Directie Westelijk Halfrond (DWH) vervult een belangrijke rol bij de
voorbereiding van het buitenlandse bilaterale beleid met de landen in deze regio en het
aansturen van de posten aldaar'9. Binnen deze directie is de eenhoofdige eenheid Adviseur
Koninkrijkszaken (DWH|AK) hét centrale punt voor het initiéren en coérdineren van beleids-
ontwikkeling (en -uitvoering) op het gebied van de buitenlandse betrekkingen die raken
aan de Nederlandse Antillen en Aruba. DWH/AK adviseert de departementsleiding, DWH
en andere onderdelen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, alsmede de relevante
dienstonderdelen van de Nederlandse Antillen en Aruba, over alle aangelegenheden van
het buitenlandse beleid van het Koninkrijk. In het bijzonder betreft dit onderwerpen aan-
gaande de uitleg van het Statuut voor het Koninkrijk. DWH/AK initieert en co6rdineert
zowel departementaal als interdepartementaal de beleidsontwikkeling op het gebied van
de buitenlandse betrekkingen van het Koninkrijk, die raken aan de Nederlandse Antillen
en Aruba. DWH/AK onderhoudt hiertoe contacten met de voor buitenlandse betrekkingen
verantwoordelijke directies op de Nederlandse Antillen en Aruba, de beide Kabinetten
van de Gevolmachtigde Ministers te Den Haag, en met andere Antilliaanse en Arubaanse
instanties. Voorts fungeert DWH/AK als aanspreekpunt voor andere departementen in
Den Haag, in het bijzonder het Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties, het Ministerie van Defensie en het Ministerie van Justitie, alsmede
buitenlandse ambassades, voor zaken die de buitenlandse betrekkingen van het
Koninkrijk betreffen. Tot slot participeert DWH/AK als plaatsvervangend lid in de
Interdepartementale Commissie Koninkrijksrelaties (ICKR) en als lid in de Kustwacht-

commissie.

18 Voordien bestonden er ook vele nauwe contacten tussen de huidige Directeur-generaal Regiobeleid en
Consulaire Zaken en de Directies Buitenlandse Betrekkingen.

19 Directeur DWH vervult, ondersteund door de Adviseur Koninkrijkszaken en in nauw overleg met de Directeur-
generaal Regiobeleid en Consulaire Zaken, een centrale rol in de samenwerking met de Nederlandse Antillen
en Aruba (zie onder meer hoofdstuk 8 dat de totstandkoming van de Forward Operating Locations (FOLs) op de
Nederlandse Antillen en Aruba beschrijft).
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De Directie Consulaire Zaken (DCZ) richt zich op consulaire dienstverlening aan Nederlanders
in het buitenland waaronder Nederlanders van Nederlands Antilliaanse en Arubaanse
afkomst. De consulair-juridische belangenbehartiging bestaat onder meer uit paspoort-
afgifte, nationaliteitswetgeving, internationaal-privaatrecht, en werkzaamheden in het
kadervan de burgerlijke stand. De consulair-maatschappelijke belangenbehartiging
omvat onder andere hulp aan Nederlanders in acute noodsituaties, begeleiding van
gedetineerden, hulp bij ziekenhuisopname, overlijden, vermissingen, repatriéringen, het
verstrekken van reisadviezen en evacuaties. Tevens is de directie verantwoordelijk voor de
afhandeling van consulaire bezwaarschriften en beroepszaken. Tot slot heeft de Directie
Personenverkeer, Migratie en Vreemdelingenzaken (DPV) de taak bij te dragen aan het reguleren
van het vreemdelingenverkeer. Naast andere zaken richt de directie zich op het visum-
beleid en het toetsen en athandelen van visumaanvragen; themavoering op het gebied
van asiel, migratie en personenverkeer zowel in bilateraal als multilateraal verband;
themavoering in bilateraal en multilateraal verband inzake illegale immigratie, mensen-
smokkel, drugsbeleid, georganiseerde misdaad; internationale politiesamenwerking en
terrorisme; legalisatie en verificatie van documenten alsmede documentfraude.

Binnen het Directoraat-generaal Europese Samenwerking (DGES) ontwikkelt en coérdineert de
Directie Integratie Europa (DIE) het Nederlandse beleid met betrekking tot de Europese Unie
(EV), ziet toe op de samenhang van de standpunten die Nederland inneemt en bevordert
de interne coherentie van de verschillende EU-beleidsterreinen. De Afdeling Extern (DIE/EX)
behartigt in dezen in het bijzonder de belangen op de EU-beleidsterreinen die de
Nederlandse Antillen en Aruba raken.

De tot de centrale dienstonderdelen van het Ministerie van Buitenlandse Zaken
behorende Directie Juridische Zaken (DJZ) draagt zorg voor de behandeling van juridische
vraagstukken op alle terreinen van het recht waarop het Ministerie van Buitenlandse
Zaken zich beweegt. Binnen deze directie werken de afdeling Internationaal Recht (DJZ/IR)
en de Afdeling Verdragen (DJZ|VE) nauw samen met de voor buitenlandse betrekkingen
verantwoordelijke directies op de Nederlandse Antillen en Aruba.

Voorts is in mindere mate van intensiteit sprake van contacten tussen de Directie Verenigde
Naties en Financiéle Instellingen (DVF) en de Hoofddirectie Personeel en Organisatie (HDPO) en de

voor buitenlandse betrekkingen verantwoordelijke directies op de Nederlandse Antillen
en Aruba.
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Tot slot onderhoudt een groot aantal ambassades, permanente vertegenwoordigingen en
consulaten van het Koninkrijk nauwe contacten met deze directies. Dit geldt in het bij-
zonder de ambassade in Washington, consulaten in de Verenigde Staten, de Permanente
Vertegenwoordiging van het Koninkrijk bij de Europese Unie, ambassades in een groot
aantal Latijns- en Midden-Amerikaanse landen, en de posten van het Koninkrijk in het
Caribische gebied.

4.9 De posten

De behartiging van de buitenlandse belangen van de Nederlandse Antillen respectievelijk
Aruba krijgt mede gestalte via het postennetwerk van het Koninkrijk. Op het overgrote
deel van deze Koninkrijksposten worden de Antilliaanse en Arubaanse belangen behar-
tigd door diplomaten afkomstig van het Ministerie van Buitenlandse Zaken in Den Haag.
In een aantal gevallen is evenwel sprake van door de Regeringen van de Nederlandse
Antillen en Aruba op posten geplaatste Antilliaanse respectievelijk (in een enkel geval)
Arubaanse diplomaten. Ten tijde van het onderzoek betrof dit de Ambassades Cardcas,
Havanna en Washington, het Consulaat-generaal Houston en de Permanente
Vertegenwoordiging bij de EU in Brussel°.

Gedurende bezoeken van de Minister van Buitenlandse Zaken aan de Nederlandse
Antillen en Aruba in 1999 en 2000 benadrukten de partijen dat het wenselijk en nuttig is
nauwer samen te werken op het gebied van de buitenlandse betrekkingen die specifiek de
belangen van de Nederlandse Antillen respectievelijk Aruba raken. In het bijzonder wees
men op het belang van een goede communicatie tussen de regeringen en het postennet-
werk dat het Koninkrijk ter beschikking staat. Men achtte vooral een betere benutting van
de posten in de Caribische regio essentieel voor een adequate samenwerking tussen de
drie Landen van het Koninkrijk met de landen in deze regio.

Vooruitlopend op de thematische hoofdstukken, waarin wordt ingegaan op de werkwijze
van de posten?' op specifieke terreinen en de aansturing daarbij vanuit Den Haag, wordt
onderstaand kort aandacht geschonken aan de gerichtheid van de leiding en medewer-

kers van de post op de belangen van elk van de Caribische Koninkrijksdelen. Voorts wor-

den enkele algemene aspecten van de aansturing van, de taakverdeling en werkwijze op

20 In de loop van 2002 zijn op de posten Santo Domingo en Port of Spain eveneens Antilliaanse diplomaten
geplaatst.

21 Dit betreft de ambassades Bogotd, Cardcas, Havanna, Kingston, Port of Spain, Santo Domingo en Washington,
het Consulaat-generaal Houston, alsmede de Permanente Vertegenwoordigingen in Brussel en New York.
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de posten waar sprake is van plaatsing van Antilliaanse respectievelijk Arubaanse diplo-

maten beschreven.

Invulling van het begrip Koninkrijkspost

De jure vertegenwoordigen de posten in het buitenland het Koninkrijk der Nederlanden. In
de praktijk is vaak niet duidelijk wat het begrip Koninkrijkspost de facto dient in te hou-
den. Bij sommige posten krijgt de bezoeker op het eerste gezicht de indruk dat het gaat
om een vertegenwoordiging van Nederland; andere posten hebben evenwel een duidelij-
ke uitstraling van Koninkrijkspost onder meer door het voeren van de vlaggen van elk der

delen van het Koninkrijk, zoals op HMA Bogotd.

Belangrijker dan de symbolische uitstraling is uiteraard de gerichtheid van de leiding en
medewerkers van de post op de belangen van beide Caribische Koninkrijksdelen. Een der-
gelijke gerichtheid is evident op posten met vertegenwoordigers van de Nederlandse
Antillen en/of Aruba. Ook van de overige posten mag verwacht worden dat men een open
oog heeft voor de belangen van de Nederlandse Antillen en Aruba. Dit vereist onder de
medewerkers evenwel voldoende affiniteit met en kennis van deze belangen en vanuit
Den Haag, Willemstad en Oranjestad een duidelijke omschrijving van de wijze waarop de
post deze belangen zou kunnen of dienen te behartigen.

Uit het onderzoek is gebleken dat het niet vanzelfsprekend is dat deze kennis en affiniteit
in gelijke mate onder alle medewerkers aanwezig is. Als gevolg daarvan is het voor hen
niet altijd even duidelijk hoe de post in algemene en specifieke zin pro-actief zou kunnen
inspelen op de behartiging van de belangen van de Nederlandse Antillen en Aruba.
Hierdoor kunnen kansen worden gemist. Opgemerkt moet worden dat deze situatie
wordt veroorzaakt door een samenspel van factoren. In de eerste plaats is geconstateerd
dat de leiding en medewerkers van de bij het onderzoek betrokken posten zonder uitzon-
dering van mening zijn dat de post zich ook dient in te zetten voor de behartiging van de
Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse belangen binnen het ressort. Het is echter weinig
verwonderlijk dat de Nederlandse medewerkers anders dan hun Nederlands-Antilliaanse
of Arubaanse collega’s bij belangenbehartiging in het buitenland primair de belangen
van Nederland voor ogen hebben. Dit heeft deels te maken met het feit dat hun takenpak-
ket voor het grootste deel bestaat uit zaken die specifiek Nederland betreffen. Echter, ook
is geconstateerd dat een dergelijke ‘mind set’ mede bepaald wordt door de geringe
aandacht voor de Nederlandse Antillen en Aruba in het curriculum van de diplomatenop-
leiding van het Ministerie van Buitenlandse Zaken. Voorts wordt gedurende de voorberei-
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ding van Nederlandse diplomaten op hun volgende plaatsing op voor de Nederlandse
Antillen en Aruba relevante posten niet in voldoende mate aandacht geschonken aan de
problematiek in beide Caribische delen van het Koninkrijk.

Als gevolg van deze omstandigheden is niet zelden sprake van kennisachterstand die in
de dagelijkse praktijk op de post moet worden ingelopen. Bevorderend hierbij zijn de
samenwerking met Antilliaanse en Arubaanse collega’s op posten waar dergelijke diplo-
maten gestationeerd zijn en werkbezoeken van de medewerkers aan de Nederlandse

Antillen en Aruba (zie ook hierna).

Voorts speelt de wijze waarop ambtelijke en particuliere instanties op de Nederlandse
Antillen en Aruba de post vragen hun belangen binnen het ressort te behartigen een rol.
Concrete verzoeken vergemakkelijken het samenspel tussen de post en de partner instan-
ties en 