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Voorwoord

Op de Top van Warschau in 2005 besloten de lidstaten van de Raad van Europa (RVE) tot een
herdefiniéring van de taken van de organisatie. De wens tot helderheid over het doel en de
taakopvatting van de RVE was een noodzakelijke stap in het licht van grote veranderingen in
de Europese architectuur.

De destructie van het morele landschap tijdens de Tweede Wereldoorlog spoorde de
aangeslagen landen aan in de periode daarna alles in het werk te stellen om een vreedzaam
Europa te creéren. Daartoe werd de Raad van Europa opgericht. Het formuleren van de
rechten voor de mens en de waarborgen voor een democratische rechtsstaat is gegrond in
de wil vrede, veiligheid en respect te garanderen. Het Europees Verdrag tot Bescherming van
de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden (EVRM) is daarvan bij uitstek de
juridische vertaling. Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) is opgericht om
er op toe te zien dat de autoriteiten van de lidstaten de gezamenlijke normen, neergelegd in
het EVRM, op de juiste wijze interpreteren en toepassen.

‘Maar waarden zijn nooit een veilig bezit. Ze zijn een opdracht. Een voortdurende aanspo-
ring tot actie.” De bevordering van een hechte Europese waardengemeenschap vormt dan
ook sinds de Top van Warschau één van de doelstellingen van het Nederlandse buitenland-
beleid. Deze beleidsdoorlichting belicht de Nederlandse inspanningen binnen de Raad van
Europa om deze doelstelling te verwezenlijken.

Een prangend probleem in Europa is de absorptiecapaciteit van het Hof. De grenzen van
deze capaciteit zijn al sinds jaren ruimschoots overschreden en dat brengt de bewaker van
de waardengemeenschap aan het wankelen. En dat niet alleen. In sommige lidstaten begint
de wind van het vanzelfsprekend vertrouwen in het Hof te draaien en laait de discussie op of
het Hof niet te ver gaat in zijn uitspraken. Volgens sommige critici zou s Hof’s dynamische
interpretatie van de mensenrechten de nationale beleidsvrijheid te sterk aan banden
leggen.

De beleidsdoorlichting mengt zich niet in deze publieke discussie. Het rapport behandelt
wel de Nederlandse inspanningen om de werklast van het Hof te verminderen. Daarnaast
vormen de samenwerking van de RvE met andere Europese organisaties, de rechten van
vrouwen en kinderen en de rechten van lesbiennes, homoseksuelen, biseksuelen en
transgenders (LHBT) onderwerp van onderzoek.

De Inspectie voor Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie (I0B) heeft de beleids-
doorlichting uitgevoerd en formuleert op basis van de belangrijkste bevindingen een aantal

aandachtspunten, dat richting kan geven aan het beleid met betrekking tot de RvE.

Het evaluatieteam voor deze studie bestond uit IOB-inspecteur Marijke Stegeman, hoofdon-

' Toenmalig minister president Jan Peter Balkenende in zijn speech op de Top van Warschau, 17 mei 2005.
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Voorwoord

derzoeker Rick Lawson (Universiteit Leiden) en I0B-onderzoeksmedewerker Cheshta
Panday. Senior onderzoeker I0B Bas Limonard trad op als interne meelezer. Een referentie-
groep onder voorzitterschap van plv. directeur IOB Henri Jorritsma heeft het onderzoek
begeleid. Hierin hadden zitting: Ellen Berends (PV Straatsburg), Margriet Vonno, Janette
Verrijzer, Thomas Zandstra en Roeland Bocker (ministerie van Buitenlandse Zaken), Martin
Kuijer (ministerie van Veiligheid en Justitie), Pieter van Dijk (Raad van State, op persoonlijke
titel) en Bjérn van Roozendaal (COC Nederland).

De leden van de referentiegroep en de meelezers hebben waardevol commentaar geleverd
op eerdere versies van dit evaluatierapport, waarvoor IOB hen erkentelijk is.

Dank gaat ook uit naar degenen die als respondent hebben meegewerkt aan deze beleids-
doorlichting. De namen staan vermeld in bijlage 4.

10B is eindverantwoordelijke voor de inhoud van deze beleidsdoorlichting.
Prof. dr. Ruerd Ruben

Directeur
Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie
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Hoofdbevindingen en aandachtspunten

1 Inleiding

Nederland zet zich binnen de Raad van Europa (RVE) in om bij te dragen aan het verwezenlij-
ken van ‘een hechtere Europese waardengemeenschap’, een van de operationele doelstel-
lingen van het buitenlandbeleid. De Raad van Europa is een intergouvernementele
organisatie van 47 landen die zich bezighoudt met normstelling, toezicht op de naleving
van de normen en assistentie bij de implementatie van de normen. In 2005 zijn staatshoof-
den en regeringsleiders van de RVE in Warschau overeengekomen dat de organisatie zich
daarbij vooral zou moeten richten op haar kerntaken: mensenrechten, democratie en
rechtsstaat. Voorts zijn afspraken gemaakt over de samenwerking tussen de RvE en de
Europese Unie (EU) en tussen de RVE en de Organisatie voor Veiligheid en Samenwerking in
Europa (OVSE).

Deze beleidsdoorlichting gaat over de inzet van Nederland, in het bijzonder die van het

ministerie van Buitenlandse zaken, binnen de RVE. Het doel van de beleidsdoorlichting is

tweeledig: inzicht verschaffen in en verantwoording afleggen over de inspanningen van

Nederland die tot doel hebben een hechtere Europese waardengemeenschap te bewerkstel- 9]
lingen; en daaruit mogelijk lessen trekken voor toekomstige inspanningen op dit gebied.

De onderzoeksvragen volgen het stramien van een beleidsdoorlichting en hebben betrek-

king op de problematiek, de rol van de rijksoverheid, de nadere uitwerking van de operatio-

nele doelstelling en de inzet van instrumenten en de effecten daarvan.

Het ministerie van Buitenlandse Zaken (BZ) staat centraal in de beleidsdoorlichting en het
onderzoek is beperkt tot de voor BZ prioritaire dossiers binnen de RVE: de concentratie op
de kerntaken, de vermindering van de werklast van het Europees Hof voor de Rechten van
de Mens (EHRM), de samenwerking tussen de RVE en de EU en tussen de RVE en de OVSE en
de bescherming van de rechten van vrouwen en kinderen, alsmede van lesbiennes, homo’s,
biseksuelen en transgenders (LHBT). Dit laat onverlet dat overige ministeries, in het
bijzonder het ministerie van Veiligheid en Justitie, eveneens nauw betrokken zijn bij de
Nederlandse inzet binnen de RVE op deze dossiers. Hun rol komt summier ter sprake. Het
ministerie van Buitenlandse Zaken is verantwoordelijk voor de coérdinatie met de overige
ministeries op het geévalueerde terrein.

De beleidsdoorlichting bestrijkt de periode juni 2004 tot juni 2010. Bij enkele dossiers is de
periode opgerekt tot mei 2011. Het betreft de uitkomst van onderhandelingen die onder-
werp van onderzoek waren. Het publieke en politieke debat over het EHRM en de RvE van na
juni 2010 blijft buiten beschouwing. Dossierstudie en interviews vormen de belangrijkste
methoden van gegevensverzameling.

Hieronder staan de hoofdbevindingen van het onderzoek, gevolgd door een samenvattende
conclusie over de relevantie, coherentie en de effectiviteit van de Nederlandse inzet binnen
de Raad van Europa. De volgorde van de hoofdbevindingen is ingegeven door de verhaal-
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trant, van beleid naar uitvoering, en niet door het gewicht van de bevindingen. Een aantal
uit de hoofdbevindingen voortvloeiende aandachtspunten vormt de afsluiting van dit
overzicht.

2 Hoofdbevindingen

Visie op de plaats van de Raad van Europa binnen de Europese architectuur

De EU, de RVE en de OVSE hebben een deels overlappend mandaat en een deels overlappend
lidmaatschap. Dit brengt het risico van duplicatie met zich mee en kan leiden tot het
hanteren van normen en maatstaven die niet met elkaar in overeenstemming zijn. Van de
drie organisaties heeft de EU veruit de grootste invloed op de wet- en regelgeving in de
lidstaten en op de implementatie daarvan, al speelt de jurisprudentie van het Europees Hof
voor de Rechten van de Mens (dat onder de RVE ressorteert) een aanzienlijke rol in de
Nederlandse wet- en regelgeving en rechtspraak. Ook zijn de financiéle middelen van de
Unie vele malen groter dan die van beide andere organisaties. Veranderingen in Europa,
zoals de uitbreiding van de EU, het verdrag van Lissabon en de voorziene toetreding van de
EU tot het Europees Verdrag ter Bescherming van de Rechten van de Mens en de
Fundamentele Vrijheden (EVRM), hebben er toe geleid dat het belang van de EU binnen
Europa is toegenomen. Dit heeft gevolgen gehad voor de rol en de positie van de RVE en de
OVSE. Het Nederlandse beleid benadrukt de noodzaak tot samenwerking en het vermijden
van duplicatie. Daarbij zouden de EU en de OVSE gebruik moeten maken van de expertise
van de RVE op het gebied van mensenrechten, democratie en rechtsstaat. In het beleid
ontbreekt het echter aan een geactualiseerde visie op de Europese architectuur, waarbij de
rol en de positie van en de samenhang tussen de verschillende organisaties in kaart zijn
gebracht. Dit brengt met zich mee dat er geen strategie is waarin staat waarom een bepaald
forum geschikt wordt geacht voor het realiseren van een beleidsintentie.

Visie op de rol van de Raad van Europa

In de aanloop naar de Top van Warschau en in de periode daarna wordt de RvE in beleidsdo-
cumenten aangemerkt als belangrijk forum voor mensenrechten, democratie en rechts-
staat. Dit zijn de kerntaken van de RVE en er wordt binnen het beleid consistent gewezen op
de noodzaak tot concentratie op deze kerntaken. De vermindering van de werklast van het
Europees Hof voor de Rechten van de Mens valt onder de kerntaken en vormt een toppriori-
teit binnen het beleid.

Tegelijkertijd vindt Nederland dat de RVE een belangrijk platform voor dialoog is, met name
met de landen die niet bij de EU behoren en ook niet op afzienbare termijn zullen toetre-
den. Toen deze landen lid werden van de RVE, hebben zij zich verplicht de mensenrechten te
respecteren en hervormingen in de staatsinrichting door te voeren, maar de praktijk spoort
hier niet altijd mee. Het zijn juist deze landen die een veel ruimere opvatting hebben over
het begrip kerntaken dan Nederland. Zij scharen daaronder een diversiteit aan onderwerpen
die in hun visie voorwaardenscheppend zijn voor de bevordering van mensenrechten,
democratie en rechtsstaat. Dat er een spanningsveld bestaat tussen de kerntaken en de
platformfunctie wordt erkend en het streven is een goede balans te vinden. Maar het beleid
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is vaag over het realiseren van deze balans en het maken van keuzes als dit niet mogelijk
blijkt.

De Raad van Europa binnen de mensenrechtenstrategie voor het buitenlands beleid
De mensenrechtenstrategie voor het buitenlands beleid gaat summier in op de kerntaken
van de RvE en op de werklast van het EHRM. Daarnaast komt de RVE alleen ter sprake als
kanaal van uitvoering bij de bevordering en bescherming van de rechten van LHBT, één van
de zes prioritaire thema’s in de strategie.? De betekenis van de RVE met betrekking tot de
overige thema’s, zoals de campagnes ter bevordering van de rechten van vrouwen en
kinderen en de opstelling van verdragen hierover, blijft onvermeld.

De Raad van Europa binnen het ministerie van Buitenlandse Zaken

De Raad van Europa wordt aangemerkt als belangrijk forum voor mensenrechten, democra-
tie en de rechtsstaat, maar dit is in de periode van evaluatie niet vertaald in een grote mate
van politieke betrokkenheid bij de RvE. Ook het feit dat de omvang van het RvE-cluster
binnen BZ beperkt is in relatie tot het aantal vergaderingen in de RVE, spoort niet met het
belang dat de RVE op papier wordt toegekend. Deze beperkte capaciteit brengt met zich mee
dat de instructies voor de inzet binnen de RVE vaak een algemeen karakter dragen. Het is
niet altijd mogelijk te reconstrueren hoe instructies tot stand zijn gekomen.

Het ontbreken van een geactualiseerde overkoepelende visie op de Europese architectuur
wordt weerspiegeld in de verdeling van dossiers inzake de diverse Europese organisaties
over de verschillende BZ-directies. De EU, de RVE, de OVSE en het mensenrechtenbeleid zijn
elk bij een andere directie belegd. Bij de opstelling van de instructies voor de inzet binnen
de RVE ontbreekt het soms aan een tijdige afstemming met de relevante BZ-directies en de
overige betrokken ministeries.

Inzet voor het behoud van het budget en voor de prioritering van de kerntaken
Nederland heeft een reéle groei van het RvE-budget bepleit, maar dit is niet gerealiseerd.
Wel is gerealiseerd dat er jaarlijks een inflatiecorrectie wordt toegepast op het budget (reéle
nulgroei). Nederland heeft zich ingezet voor het vrijmaken van meer middelen voor de
kerntaken. Dit is deels geslaagd. Het EHRM-budget is fors toegenomen in de periode van
evaluatie. Binnen het budget voor het ‘programma van activiteiten’ is er daarentegen geen
verschuiving ten gunste van de kerntaken geweest.

Inzet voor de vermindering van de werklast van het Europees Hof voor de
Rechten van de Mens

Het EHRM is structureel overbelast en dit belemmert het functioneren van het Hof. De
vermindering van de werklast is gedurende de evaluatieperiode consistent een prioriteit
geweest in het Nederlandse beleid met betrekking tot de RVE. Dit beleid is vertaald in
initiatieven tot of steun voor voorstellen tot beperking van het aantal zaken dat aan het Hof

Het betreft de MR-strategie van 2007. De prioritaire thema’s zijn: doodstraf; marteling; mensenrechten
en religie; vrouwenrechten; kinderrechten; en rechten van homoseksuelen. De strekking van deze
bevinding geldt ook voor de in 2011 geactualiseerde MR-strategie, zij het dat het aantal prioriteiten is
verminderd en dat de visie op het Hof is gewijzigd.

[11]
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wordt voorgelegd, de vereenvoudiging van procedures en de tenuitvoerlegging van
arresten. Nederland speelde daarbij te midden van andere actoren een vooraanstaande rol.
De uitkomst correspondeert ten dele met de inzet. Een aantal procedurele maatregelen is
doorgevoerd, maar deze zijn hooguit afdoende om de werkvoorraad van het Hof minder te
doen toenemen, niet om de achterstand weg te werken.

Inzet voor de samenwerking tussen de Raad van Europa en de Europese Unie
Nederland heeft bepleit dat de EU gebruik zou moeten maken van de expertise van de RvVE
om overlap in werkzaamheden en het hanteren van tegenstrijdige normen en maatstaven te
vermijden. De visie achter deze inzet is dat de RVE bij uitstek deskundig is op het terrein van
de mensenrechten, democratie en rechtsstaat en dat de RVE niet ondergesneeuwd mag
raken door de toenemende invloed van de EU binnen Europa. De inzet heeft er toe
bijgedragen dat het mandaat van de RVE en van het grondrechtenbureau van de EU geen
overlap vertonen. Een bijkomend gevolg is dat het grondrechtenbureau zich niet bezig-
houdt met monitoring. Het beschikt dus niet over een instrument waarmee de EU-lidstaten
elkaar kunnen wijzen op tekortkomingen in de naleving van de mensenrechten.

Inzet voor de samenwerking tussen de Raad van Europa en de OVSE

In algemene termen vindt Nederland dat de OVSE gebruik zou moeten maken van de
expertise van de RVE en dat de RVE gebruik zou moeten maken van de grotere veldpresentie
van de OVSE. Het samenwerkingsdossier krijgt echter weinig aandacht, ook al heeft
Nederland in het begin van de periode van evaluatie succesvol gepleit voor een politieke
betrokkenheid van de zijde van de RvE-landen bij de vier samenwerkingsdossiers. Het
samenwerkingsproces verloopt traag.

Inzet voor de rechten van vrouwen en kinderen

In de periode van evaluatie is het verdrag inzake seksueel misbruik van kinderen aanvaard.
Voorts is onderhandeld over een tekst voor een verdrag inzake geweld tegen vrouwen,
inclusief huiselijk geweld. De tekst van dit verdrag is vastgesteld en het verdrag staat per 11
mei 2011 open voor ondertekening. Het ministerie van Veiligheid en Justitie heeft onder-
handeld over de tekst van deze verdragen. Het ministerie van Buitenlandse Zaken had een
coordinerende rol bij de opstelling van de instructies voor de onderhandelingen. Nederland
heeft professioneel en constructief onderhandeld. De teksten corresponderen in grote
lijnen met de Nederlandse inzet.

Inzet voor de rechten van lesbiennes, homo’s, biseksuelen en transgenders

Dit dossier vormt een duidelijke niche binnen het Nederlandse mensenrechtenbeleid en de
RVE is een belangrijk kanaal van uitvoering. In de periode van evaluatie is onderhandeld over
een aanbeveling (soft law) inzake de rechten van LHBT. Het ministerie van Buitenlandse Zaken
en het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) namen deel aan de onderhan-
delingen. Nederland heeft tijdens de eindfase van de onderhandelingen, toen deze niet meer
op technisch maar op politiek niveau plaatsvonden, een prominente en constructieve rol
gespeeld. De inzet was tot een tekst te komen die voor iedereen aanvaardbaar zou zijn, ook al
vergde dit compromissen met betrekking tot de inhoud van de aanbeveling. De gewenste
uitkomst is gerealiseerd: de aanbeveling is bij algemene stemmen aanvaard.
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Nederland heeft een LHBT-deskundige gedetacheerd bij de RVE, die werkzaam is op het
bureau van de mensenrechtencommissaris. De detachering heeft er toe bijgedragen dat het
LHBT-dossier meer aandacht heeft gekregen binnen de RvE. Maar het thema is nog niet,
zoals wel is beoogd, structureel verankerd binnen de RVE. Er bestaat geen monitoring
mechanisme voor de bescherming van de rechten van LHBT.

Nederland heeft schendingen van de mensenrechten van LHBT ook op andere wijze aan de
orde gesteld. Tijdens bilaterale bezoeken aan Rusland vormen de rechten van LHBT
onderwerp van gesprek. Voorts financiert Nederland (OCW) samen met andere landen een
onderzoek naar homofobie, transgenderfobie en discriminatie op basis van seksuele
oriéntatie of genderidentiteit in RvE-landen. Daarnaast is er financiéle steun voor het
maatschappelijk middenveld ten behoeve van lobbyactiviteiten en voor projecten ter
bescherming van de rechten van LHBT.

Relevantie, coherentie en doelgerichtheid

De Raad van Europa vormt een relevant forum voor het uitdragen van Europese waarden.
Nederland gebruikt de RVE als platform voor dialoog om overeenstemming te bereiken over
gezamenlijke doelen op het gebied van mensenrechten, democratie en rechtsstaat, maar een
geactualiseerde visie op de rol van de RVE te midden van andere Europese organisaties ontbreekt.

Bij de uitvoering van het beleid is er op twee dossiers, de vermindering van de werklast van het
Hof en de bevordering van de rechten van lesbiennes, homoseksuelen, biseksuelen en
transgenders, aantoonbaar sprake van coherentie tussen de ingezette instrumenten. Bilaterale
inspanningen complementeren de inspanningen binnen de RvE. Bij de overige onderzochte
dossiers is dit niet evident, hoewel er zeker geen sprake is van incoherent beleid.

Nederland combineert bij de inzet binnen de Raad van Europa een pragmatische en
doelgerichte houding. De uitkomst van de inspanningen spoort in de meeste gevallen
goeddeels met de beoogde uitkomst. Het is plausibel te veronderstellen dat de Nederlandse
inzet een bijdrage aan de uitkomst heeft geleverd.

3 Aandachtspunten

Visie op de Europese architectuur en de plaats van de Raad van Europa daarbinnen.
Veranderingen in Europa en de hervormingsagenda van de in 2010 aangetreden secretaris-
generaal van de RVE nopen tot een analyse van de gevolgen van deze ontwikkelingen voor
de positie van de RvE binnen de Europese architectuur. Een dergelijke analyse kan uitmon-
den in de actualisering van de visie op de rol van de Raad van Europa te midden van andere
relevante Europese organisaties en een daaruit voortvloeiende strategie voor de inzet
binnen de verschillende organisaties. Daarbij kan ook worden geéxpliciteerd in hoeverre
het belang van de RvE als platform voor dialoog al dan niet secundair is aan de kerntaken.
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Hoofdbevindingen en aandachtspunten

Eenheid van beleid

Het aanmerken van de Raad van Europa als essentieel forum voor de bevordering en
bescherming van mensenrechten, democratie en de rechtsstaat, impliceert een belangrijke
rol voor de Raad van Europa als kanaal van uitvoering binnen de mensenrechtenstrategie
voor het buitenlands beleid.

De Raad van Europa binnen het ministerie van Buitenlandse Zaken

De versnippering van de dossiers inzake de Europese organisaties en het mensenrechtenbe-
leid over diverse directies vereist tijdige afstemming van de Nederlandse inzet binnen de
Raad van Europa. Dit bevordert de coherentie van het buitenlandbeleid. Tijdige afstemming
met overige relevante ministeries bevordert de coherentie tussen het binnenlands beleid,
voor zover dit ingegeven is door besluitvorming binnen de RVE, en het buitenlands beleid.
Een adequate verslaglegging van de totstandkoming van instructies en van de Nederlandse
inbreng in RvE-vergaderingen op de punten van de instructies verhoogt de transparantie
van de beleidsuitvoering.

Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens

De overbelasting van het Hof is een symptoom van een veel groter probleem: teveel (vaak
ongefundeerde) klachten, maar ook tekortkomingen in de implementatie van het EVRM in
een aantal lidstaten en een soms gebrekkige naleving van arresten. De Nederlandse inbreng
zal zich op al deze facetten moeten blijven richten en zich niet tot een enkel aspect dienen
te beperken. De tot nu toe overeengekomen procedurele maatregelen ter hervorming van
het Hof, die voor een deel pas kort geleden in werking zijn getreden, lijken niet afdoende
om de achterstanden in te lopen. Aandacht voor preventie, zoals diplomatieke inzet voor of
ondersteuning van de aanpassing van wetgeving, draagt bij aan de vermindering van het
aantal nieuwe zaken.

De rechten van vrouwen en kinderen

De rol van de Raad van Europa bij de normstelling met betrekking tot de rechten van
vrouwen en kinderen vormt een wezenlijke aanvulling op die van de Verenigde Naties (VN).
Dit zou meer aandacht kunnen krijgen in het mensenrechtenbeleid.

De rechten van lesbiennes, homoseksuelen, biseksuelen en transgenders

De bevordering en bescherming van de rechten van LHBT is een duidelijke niche binnen het
Nederlandse mensenrechtenbeleid en bij de inzet binnen de RVE. Structurele aandacht voor
het thema binnen de RvE blijft een punt van zorg. Handhaving van de aandacht voor dit
thema geeft Nederland een meerwaarde bij de bescherming van de rechten van LHBT en
voor de verankering van het thema binnen de RVE.
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Vijf jaar Top van Warschau

Dit hoofdstuk geeft beknopte achtergrondinformatie over de aanleiding voor het onder-
zoek, over de Raad van Europa, over de Top van Warschau en over de onderzoeksopzet.

1.1 Aanleiding

De beleidsdoorlichting ‘Vijf jaar Top van Warschau’ heeft betrekking op de operationele
doelstelling 3.5 uit de Memorie van Toelichting (MvT) bij de begroting 2010 van het
ministerie van Buitenlandse Zaken (BZ), die luidt: ‘Een hechtere Europese waardengemeen-
schap’. Deze doelstelling, die in woorden van dezelfde strekking ook in voorgaande jaren in
de MVT stond, is nooit geévalueerd. ledere operationele doelstelling dient periodiek te
worden doorgelicht (rijksregeling prestatie- en evaluatieonderzoek, 2006); daarom is de
voorliggende beleidsdoorlichting opgenomen in de evaluatieprogrammering van de MvT
2010 van BZ.

1.2 Raadvan Europa

De Raad van Europa (RVE) is een regionale intergouvernementele organisatie, die in 1949
door tien landen, waaronder Nederland, is opgericht. Met de oprichting werd beoogd te
komen tot een hechtere verankering van de naoorlogse democratische staatsinrichting van
de deelnemende staten om daarmee nieuwe vormen van totalitarisme en oorlog in Europa
geen tweede kans te geven.? Het oprichtingsstatuut stelt dat het doel van de organisatie is
meer eenheid onder de leden te bewerkstelligen teneinde de idealen en principes die hun
cultureel erfdeel vormen te verwezenlijken en tot grotere economische en sociale vooruit-
gang te komen. Het werkterrein betreft economische, sociale, culturele, wetenschappelijke,
juridische en bestuurlijke aangelegenheden. De RVE heeft diverse functies:

» Normstelling, in de vorm van bindende verdragen en niet bindende teksten (soft law).
« Toezicht op de uitvoering van de normen.

« Assistentie bij de implementatie van de normen.

« Platform voor politieke discussie.

+ Democratisch forum.

Aanvankelijk bestond de RVE uitsluitend uit parlementaire democratieén in West- en
Zuid-Europa, die zich als waardengemeenschap duidelijk onderscheidden van landen in de
invloedssfeer van de toenmalige Sovjet Unie. Na 1989 veranderde dit. In de jaren negentig
kwamen er achttien landen bij, op één uitzondering na alle voormalige Oostbloklanden. Er
werd een better in than out benadering gevolgd met als achterliggende gedachte dat de
bevordering van tolerantie en wederzijds respect in Europa meer gebaat zou zijn bij dialoog
dan bij isolatie. Elk van de nieuwe lidstaten aanvaardde bij toetreding een omvangrijk
pakket van obligations and commitments, waarbij zij zich verplichtten om binnen gestelde

Informatie is ontleend aan Royer, 2009; AlV 2003: 7-11; en Sepulveda et al. 2004: 125-143.
4 Jordan 2003: 662. Harvey 2006: 19-124.
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Inleiding

termijnen toe te treden tot verschillende RvE-verdragen en hervormingen van de staatsin-
richting door te voeren. Momenteel telt de RVE 47 landen, die kunnen worden onderschei-
den in de lidstaten van de Europese Unie (EU), landen die daar sterk mee verwant zijn
(Noorwegen, Zwitserland, IJsland, enkele ministaten), landen waarvan voorzien is dat zij tot
de EU zullen toetreden en landen waarvan toetreding tot de Unie niet in het verschiet ligt,
in ieder geval niet op de middenlange termijn.

De RVE kent 209 verdragen en additionele protocollen bij deze verdragen, waarvan het
overgrote deel in werking is getreden.® Belangrijke verdragen zijn het Europees Verdrag ter
bescherming van de Rechten van de Mens en de Fundamentele Vrijheden (EVRM, in 1953 in
werking getreden), de aanvullende protocollen bij dit verdrag, waaronder de afschaffing van
de doodstraf (1985), het Europees Sociaal Handvest (1965), het verdrag ter voorkoming van
marteling (1989) en het kaderverdrag inzake de bescherming van nationale minderheden
(1998). Voorts zijn er niet-bindende normatieve instrumenten zoals resoluties en aanbeve-
lingen (softlaw).

Het EVRM voorziet in de oprichting van een Europees Hof voor Rechten van de Mens
(EHRM). Het Hof werd in 1959 ingesteld en is sinds 1998 permanent in zitting. Alle lidstaten
van de RVE zijn partij bij het EVRM en hebben het individueel klachtrecht erkend en de
rechtsmacht van het Hof aanvaard. Het Hof behandelt klachten van staten en van indivi-
duen over schendingen van het EVRM. Sinds de oprichting zijn meer dan 400.000 klachten
in behandeling genomen, honderdduizenden ontvankelijkheidsbeslissingen genomen en
meer dan 14.000 arresten gewezen. Deze zijn bindend voor de betrokken landen en hebben
menigmaal tot wijziging van wetgeving en beleid geleid.®

Figuur1.1  Besluitvormingsstructuur binnen de Raad van Europa

800 million Europeans
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assembly ministers
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5 http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ListeTraites.asp?CM=8&CL=ENG
5 http://www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/The+Court/Introduction/Information+documents/
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Het besluitvormend orgaan van de RvE is het comité van ministers (CM). Dit bestaat uit
leden van de regeringen, doorgaans de ministers van Buitenlandse Zaken van de RVE-
landen, die gewoonlijk zijn vertegenwoordigd door de permanent vertegenwoordiger (PV)
in Straatsburg. Het CM is tevens belast met de supetrvisie van de uitspraken van het EHRM.?

Het CM wordt gevoed door de inbreng van twee fora: de parlementaire assemblee van de
RVE (PACE) en het congres van lokale en regionale autoriteiten. De PACE bestaat uit leden
van de nationale parlementen. Resoluties en aanbevelingen van de PACE worden altijd door
het CM in behandeling genomen. Daarnaast verkiest de PACE de rechters in het EHRM. Het
Congres bestaat uit vertegenwoordigers van de lokale en regionale autoriteiten in de
RvE-landen. Ook dit orgaan kan aanbevelingen doen. Daarnaast vormen het CM, de PACE en
het Congres een platform voor informatie-uitwisseling en dialoog. Het maatschappelijk
middenveld wordt bij de RVE vertegenwoordigd door ngo’s, die deelnemen aan de voorbe-
reiding van de besluitvorming.

Het secretariaat van de RVE telt ruim 2000 vaste medewerkers en is onderverdeeld in een
aantal directoraten. Aan het hoofd staat de secretaris-generaal (SG). Het secretariaat
faciliteert het proces van normstelling en van (toezicht op) de naleving van de normen en
de SG kan zijn stempel drukken op de wijze waarop dit gestalte krijgt. De in 2010 aangetre-
den nieuwe SG heeft een hervormingsagenda opgesteld. Hij gebruikt de term deep security.
Dit betekent het bouwen aan de veiligheid door middel van diepgaande en duurzame
relaties tussen individuen, culturen en religies. De RVE heeft in zijn visie een brugfunctie
om landen bij elkaar te brengen. Daartoe is het nodig te anticiperen op nieuwe gebeurtenis-
sen en nieuwe kwesties ter hand te nemen. Leidraad daarbij is dat de prioriteit van de RVE
daar ligt waar de organisatie leiderschap heeft, verschil kan uitmaken en zichtbaar effectief
is. Dit impliceert aanpassing van de organisatie en budgethervorming.®

In 1999 is de functie van commissaris voor de rechten van de mens (MRC) ingesteld die tot
taak heeft het bewustzijn van mensenrechten te vergroten. De MRC heeft een eigen bureau
binnen het secretariaat. Tijdens missies in de RvE-landen onderzoekt de MRC in hoeverre de
mensenrechtennormen worden nageleefd en welke verbeteringen nodig zijn om mensen-
rechtenschendingen te voorkomen.

In 1990 is de Europese commissie voor democratie door recht (de Venetié commissie)
ingesteld, een advieslichaam van de RVE dat bestaat uit onafhankelijke deskundigen; één
per lidstaat. De commissie biedt landen assistentie bij de opstelling van wetgeving ter
verbetering van het functioneren van de democratische instituties en toetst nieuwe
wetgeving op verzoek van de regering of van de PACE aan de Europese normen op het
gebied van rechtsstaat, democratie en rechten van de mens. Sinds 2002 zijn ook niet
RvE-landen lid van de commissie.

Vastgelegd in EVRM, artikel 46. De Boer 2006.

8 www.coe.int Real change. Speech T. Jagland bij de 1083e bijeenkomst van het CM; 21-04-10. De NL
inbreng betreffende de hervormingsagenda blijft buiten beschouwing omdat het proces nog lang niet
is afgerond (en na de evaluatie valt).
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Voorts kent de RVE een aantal comités en commissies op deelterreinen, die de uitvoering
van verdragen monitoren of assisteren bij de implementatie hiervan. Deze bestaan uit
deskundigen van de RvE-landen. Het betreft onder meer de Europese commissie tegen
racisme en intolerantie (ECRI), het Europees comité ter preventie van marteling en
onmenselijke of vernederende behandeling of bestraffing (CPT). Ook de Griffie van het
EHRM maakt deel uit van de RVE.?

De besluiten van het CM worden technisch voorbereid in stuurcomités (CD; deelname
meestal vanuit de hoofdsteden) en in door het CM ingestelde thematische ad hoc groepen
(deelname vanuit de hoofdsteden).”* Het RvE-secretariaat bereidt de bijeenkomsten van
deze comités voor en is verantwoordelijk voor de verslaglegging. Alvorens een voorgeno-
men besluit het CM bereikt, komt het aan de orde in een rapporteurgroep (GR), waarin
zitting hebben vertegenwoordigers van de PV’s in Straatsburg. In deze rapporteurgroep
vindt politieke afstemming plaats om de besluitvorming in het CM te faciliteren.

Het budget van de RVE, met inbegrip van het reservefonds voor pensioenen en de partiéle
akkoorden, bedroeg in 2010 ruim EUR 294 miljoen." Het reguliere budget, dat gelijk staat
aan de verplichte bijdrage van de RvE-landen, nam hiervan ruim 70 procent in beslag (EUR
211 miljoen).”? Het budget is de laatste jaren, een inflatiecorrectie uitgezonderd, niet
gegroeid. Voorts beschikt de RVE over een budget voor de financiering van activiteiten via
partiéle akkoorden, waarbij een aantal landen zich in financiéle zin verplicht tot een
bijdrage voor een bepaalde activiteit. De Europese farmacopee en de Venetié Commissie
vormen een voorbeeld.

1.3 Top van Warschau

De topbijeenkomst (2005) bracht staatshoofden en regeringsleiders van de RvE-landen
bijeen en resulteerde in een verklaring en een actieplan.” De verklaring stelt dat de
bevordering van mensenrechten, democratie en rechtsstaat kernactiviteiten zijn. Het
actieplan betreft vijf deelgebieden: de bevordering van de gemeenschappelijke waarden,
versterking van de veiligheid van Europese burgers, het bouwen aan een humaner en meer
sociaal coherent (more-inclusive) Europa; samenwerking met andere internationale en
Europese instellingen en de implementatie van het actieplan om tot een transparantere en
efficiéntere RVE te komen. Bij het eerste deelgebied worden maatregelen genoemd om de
effectiviteit van het EVRM te waarborgen. Voorts wordt de noodzaak tot betrokkenheid van
ngo’s genoemd, alsmede het belang van diverse instituties van de RVE, zoals de commissaris

9  Destaf van de griffie is groot (629 fte in 2011).

' Bdcker & Egmond (2010) geven een beschrijving van het besluitvormingsproces met betrekking tot het
stuurcomité mensenrechten.

" Vijf grote lidstaten (Duitsland, Frankrijk, Italié, Rusland en het Verenigd Koninkrijk ) dragen ieder
ongeveer 12% van het budget bij. Nederland draagt in 2011 EUR 10.720.000 bij aan het totale budget en
staat daarmee, na Spanje en Turkije, op de achtste plaats.

2 http:www.coe.int CM(2009) 130 vol I.

3 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=859319&Site=COE&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorIntrane
t=FDC864&BackColorLogged=FDC864
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voor de mensenrechten en het comité ter preventie van marteling. Ook maakt het actieplan
melding van de oprichting van een forum voor de toekomst van de democratie. De RVE
wordt aangemoedigd samen te gaan werken met de VN. Voorts werd op de Top van
Warschau een verklaring aangenomen inzake de samenwerking van de RVE met de
Organisatie voor Veiligheid en Samenwerking in Europa (OVSE) en werden richtlijnen
overeengekomen voor de opstelling van een memorandum of understanding tussen de RVE en de
EU.*

1.4 Onderzoeksopzet

Doel en onderzoeksvragen

Het doel van de beleidsdoorlichting is tweeledig: inzicht verschaffen in en verantwoording
afleggen over de inspanningen van Nederland die tot doel hebben een hechtere Europese
waardengemeenschap te bewerkstellingen; en daaruit mogelijk lessen trekken voor
toekomstige inspanningen op dit gebied.

De onderzoeksvragen volgen het stramien van een beleidsdoorlichting, met de volgende
componenten:

« Omschrijving van de problematiek.

« Beschrijving van en motivering voor de rol van de rijksoverheid.
« Beschrijving van de operationele doelstelling.

« Inzetvan instrumenten en budget.

« Analyse van de effecten van de inzet van instrumenten.’s

Afbakening

De evaluatie bestrijkt de periode juni 2004 (einde van het Nederlandse voorzitterschap van
de RVE) tot juni 2010. Bij enkele dossiers is de periode opgerekt tot mei 2011. Het betreft de
uitkomst van onderhandelingen die onderwerp van onderzoek waren. Het publieke en
politieke debat over het EHRM en de RVE van na juni 2011 blijft buiten beschouwing.'

Inhoudelijk is de beleidsdoorlichting beperkt tot de inzet van Nederland binnen de RVE op
vier voor BZ prioritaire dossiers. Deze worden in de MvT van BZ als ‘prestaties’ vermeld
onder de operationele doelstelling ‘een hechtere Europese waardengemeenschap’.””

4 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=WarsawDeclaration&Language=lanEnglish&Ver=original &Site=C
OE&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorintranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864; Het MoU is
in 2007 ondertekend. De onderhandelingen hierover komen aan de orde in hoofdstuk 5.

5 In deze beleidsdoorlichting betreft het de uitkomst van de inzet van instrumenten (veelal onderhande-
lingen); niet de uiteindelijke effecten. De terms of reference (bijlage 2) bevatten de specifieke vragen
per onderdeel van de beleidsdoorlichting.

' Een Kamerbrief over de RVE van oktober 2010 herbevestigt het beleid. De actualisering van de
MR-strategie ( 2011) bevat nieuw beleid met betrekking tot het EHRM. Het EK-debat hierover was ten
tijde van schrijven van zeer recente datum.

7 TK2009-2010, 32123 V, nr2: 35-36.
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Het betreft:

« Concentratie op de kerntaken.

« Vermindering van de werklast van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM).

« Verbetering van de samenwerking tussen de RVE en andere Europese organisaties.

 Bescherming van de rechten van vrouwen en kinderen en van lesbiennes, homoseksuelen,
biseksuelen en transgenders (LHBT).

Het onderzoek naar de inzet van instrumenten en hun effecten is verder ingeperkt: de
concentratie op kerntaken blijft buiten beschouwing.’ Bij de relatie tussen de RVE en de EU
blijven de onderhandelingen over de toetreding van de EU tot het EVRM buiten beschou-
wing, omdat deze nog niet zijn afgerond. Bij de rechten van vrouwen komt vooral het
tegengaan van geweld tegen vrouwen en van huiselijk geweld aan de orde; bij de rechten
van kinderen de bestrijding van seksuele exploitatie en seksueel misbruik. De reden is dat
dit de thema’s zijn die tijdens de evaluatieperiode centraal stonden binnen de RvE.

De inzet van instrumenten betreft onderhandelingen binnen RvE-stuurcomités, rapporteur-
groepen en het CM; het afleggen van verklaringen in het CM; bilaterale diplomatieke
inspanningen die tot doel hebben de besluitvorming in de RVE te bespoedigen dan wel een
gewenste richting te geven en financiéle steun voor projecten op het gebied van de
mensenrechten, democratie en rechtsstaat.

Het onderzoek naar de bilaterale diplomatieke inspanningen heeft uitsluitend betrekking
op ministeriéle of hoogambitelijke BZ-delegaties en is beperkt tot twee landen: de Russische
Federatie en Turkije. De keuze voor deze twee landen is op diverse gronden gemaakt. In de
eerste plaats gaat het om grote en in politiek en economisch opzicht belangrijke landen.
Voorts zijn het landen die bij uitstek benadrukken dat de RvE een platform voor dialoog is.
Tot slot hebben de landen, en dit geldt vooral voor de Russische Federatie, een belangrijke
rol gespeeld bij de dossiers die onderwerp van de beleidsdoorlichting zijn.

De overige inspanningen van BZ ten behoeve van ‘een hechtere Europese waardengemeen-
schap’ vallen buiten de beleidsdoorlichting. De inzet van de overige ministeries die binnen
de RVE betrokken zijn bij de hiervoor beschreven ‘prestaties’, komt summier aan de orde bij
de beschrijving van de rol van de rijksoverheid, maar blijft buiten beschouwing bij de
overige onderzoeksvragen.

Methoden van gegevensverzameling

Dossierstudie en interviews vormen de belangrijkste methoden van gegevensverzameling.
Daarbij dient te worden opgemerkt dat de Nederlandse inzet veelal de bijdrage aan
onderhandelingen betreft en dat de verslagen van bijeenkomsten geen informatie over
individuele RvE-landen bevatten. Dit heeft consequenties voor het beoordelen van de
effecten van de inzet. De schriftelijke informatie over Nederland (verslagen in archief PV en
DWM) is aangeleverd door de personen die de onderhandelingen op de voet te volgen.
Daarom is er voor gekozen een algemeen beeld te schetsen van de manier waarop

¥ De terms of reference (bijlage 2) informeren over de motivatie voor de afbakening.
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Nederland heeft onderhandeld, aan te geven wat de uitkomst van de onderhandelingen is
geweest en te beschrijven in hoeverre deze overeenkomt met het door Nederland gewenste
resultaat. Een verband tussen onderhandelen en resultaat kan alleen in termen van plausibili-
teit worden verwoord. Het beeld van de wijze van onderhandelen berust op de visie van
vertegenwoordigers van het secretariaat en van vertegenwoordigers van andere RvE-landen,
zowel landen die het vaak met Nederland eens zijn als landen waarvoor dit niet geldt.

Publiek toegankelijke documenten en archiefstukken (departement BZ en de permanente
vertegenwoordiging (PV) in Straatsburg) vormen de belangrijkste schriftelijke bronnen.
Daarbij dient te worden opgemerkt dat deze niet volledig zijn, want hetgeen wordt
‘binnengehaald’ tijdens een onderhandelingsproces wordt niet altijd vastgelegd. Interviews
zijn gehouden met stafleden van de RVE en het EHRM, met vertegenwoordigers van de
Nederlandse PV en vertegenwoordigers van de PV van enkele andere RvE-landen, met
BZ-ambtenaren in Den Haag en met ambtenaren van enkele andere departementen, met
voormalige leden van de parlementaire delegatie naar de RVE en met externe deskundigen.”

1.5 Indeling van hetrapport

Hoofdstuk 2 beschrijft de hoofdlijnen van het Nederlandse beleid met betrekking tot de
Raad van Europa en de inzet van financiéle middelen. Hoofdstuk 3 gaat in op de rol van de
rijksoverheid met betrekking tot de RvE. Hoofdstuk 4 behandelt het Europees Hof voor de
Rechten van de Mens; hoofdstuk 5 de samenwerking tussen de RVE en de EU en tussen de
RVE en de OVSE; hoofdstuk 6 de rechten van vrouwen, kinderen en LHBT. Deze laatste drie
hoofdstukken bevatten een beschrijving van de problematiek en een analyse van het
Nederlandse beleid en de inzet van instrumenten. Alle hoofdstukken beginnen met een
korte inleiding, gevolgd door een samenvatting van de belangrijkste bevindingen.

9 Bijlagen 4 en 5 geven een lijst van respondenten en van gebruikte bronnen.
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Dit hoofdstuk beschrijft de hoofdlijnen van het Nederlandse beleid met betrekking tot de
Raad van Europa. Voorts wordt een overzicht gegeven van de inzet van financiéle middelen.
De belangrijkste bevindingen zijn:

Het beleid benadrukt consistent dat Nederland gecommitteerd is aan een goed functione-
rende RVE die de hoeder is van Europa-brede afspraken op het gebied van de mensenrechten.
Het beleid stelt consistent dat de Raad van Europa zich zou moeten concentreren op de
kerntaken: mensenrechten, democratie en rechtsstaat. Het beleid blijft vaag over de kwestie
hoe de concentratie op de kerntaken zich verhoudt tot de functie van de RvE als pan-Europees
platform voor dialoog.

Het beleid is sinds 2004 niet geactualiseerd, terwijl er geen expliciete analyse heeft plaatsge-
vonden of er ontwikkelingen in Europa waren die dit zouden rechtvaardigen.

« De mensenrechtenstrategie voor het buitenlands beleid hecht in vergelijking met andere
kanalen van uitvoering weinig belang aan de RVE.

De inzet voor de groei van het budget van de RvE heeft bijgedragen aan het behoud van de
reéle nulgroei.

2.1 Concentratie op de kerntaken

In 2004 bood de minister van Buitenlandse Zaken in het kader van het Nederlands voorzit-
terschap van de RVE (2003-2004) de Tweede Kamer de regeringsreactie aan op het rapport
van de adviesraad internationale vraagstukken (AIV) over de RVE uit 2003.%° De Kamerbrief
geeft een globaal beeld van het Nederlandse beleid inzake de RVE en noemt als belangrijk
punt dat de RVE zich zou moeten concentreren op de volgende kerntaken:

« Bevordering van de mensenrechten, zoals vastgelegd in het EVRM en het Europees sociaal
handvest, alsmede de rechten van leden van minderheden.

« Bevordering van de democratie in een pluralistische samenleving.

« Versterking van de rechtsstaat.

De bescherming van nationale minderheden en de bevordering van culturele waarden
vormen in de visie van de regering een integraal onderdeel van mensenrechten, democratie
en rechtsstaat en de werkzaamheden van de RVE op dit terrein worden belangrijk geacht. De
werkzaamheden ter bevordering van de sociale cohesie in RvE-landen zijn in de visie van de
regering eveneens van belang, maar er zou meer dan destijds het geval was een functionele
relatie moeten bestaan met de kerntaken.

De noodzaak tot deze beperking werd destijds ingegeven door het feit dat de Raad van
Europa onder druk stond op basis van een aantal ontwikkelingen binnen en buiten de RVE.
Dit betrof onder meer: de overlap met andere Europese internationale organisaties; een
teruglopende belangstelling voor de RVE van de kant van de ‘oude leden’; de toetreding van
landen tot de RVE die toen niet voldeden aan de toetredingscriteria waardoor de geloof-

2 TK 2003-2004, 28810, Nr. 4: 4.
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waardigheid van de RVE in het geding was gekomen; het bestaan van ernstige problemen
binnen RvE-landen en van conflicten tussen RvE-landen en het feit dat het takenpakket
substantieel was uitgebreid terwijl de middelen beperkt waren gebleven.*

De Kamerbrief kent de RVE vijf functies toe: normstelling; toezicht op de naleving van het
acquis; assistentie bij de implementatie van de normen; de Raad als pan-Europees politiek
platform en de Raad als democratisch forum (inbreng van de PACE en het Congres).

In de aanloop naar de Top van Warschau bevestigde de minister van Buitenlandse Zaken in
een Kamerbrief de hoofdlijnen van het beleid.* Daarnaast stelde de brief dat de RVE actief
zou moeten blijven op die terreinen waar de Raad een erkende niche heeft, zoals gezond-
heid, familierecht, nationaliteitenrecht, lokaal bestuur en minderheden. De waarde van de
RvE voor het binnenlands beleid en voor kwesties die zowel het binnenlands als het
buitenlands beleid betreffen, zoals mensenhandel, blijft buiten beschouwing.»

De discussie over de concentratie op de kerntaken had de vorm van een schriftelijk overleg
met de EK. Ook bij debatten over andere onderwerpen inzake de RVE speelt de EK een
prominente rol. Het feit dat een EK-parlementariér in de periode 2005-2008 voorzitter van de
PACE was en daardoor persoonlijk sterk betrokken bij de RVE, heeft hier zeker aan bijgedra-
gen.* De discussie ter voorbereiding van de Top van Warschau betrof onder meer de mate
waarin de concentratie op kerntaken samen kan gaan met de functie van de RvE als forum
voor politieke dialoog. De minister bepleitte een goede balans tussen de kernactiviteiten en
de RVE als platform voor dialoog, waar ook ruimte moet zijn voor sociale cohesie. In het
bijzonder werd gewezen op de dialoog met Rusland, dat in 1996 lid werd van de RvE. Om dit
land ‘aan boord te houden’ en daarmee waar nodig te kunnen wijzen op de verplichtingen,
vond de minster dat de EU-lidstaten rekening zouden moeten houden met de wens van
Rusland thema’s toe te voegen aan de kerntaken, onder de noemer sociale cohesie.

Kamerstukken over de RVE die na de Top van Warschau zijn uitgebracht, hebben betrekking
op deelgebieden, zoals het EHRM of de oprichting van het EU-grondrechtenbureau (zie
volgende hoofdstukken). Sinds 2005 is het beleidsuitgangspunt dat de RVE zich op de
kerntaken zou moeten concentreren herbevestigd, maar er is geen overkoepelende
beleidsvisie meer uitgebracht.

De mensenrechtenstrategie voor het buitenlands beleid van 2007 beschrijft in beknopte
termen de functie van de RVE en stelt dat Nederland is gecommitteerd aan een goed

2 AIV2003:10-11.

22 TK 2004-2005, 25668, nr. 19: 3. Aanvankelijk werd zowel het begrip ‘goed bestuur’ als het begrip
‘rechtsstaat’ gebruikt. De EK heeft deze inconsistentie aan de orde gesteld en verzocht om consequent
gebruik van terminologie. Daarna is het begrip ‘goed bestuur’ niet meer gebruikt en wordt uitsluitend
over de ‘bevordering van de rechtsstaat’ gesproken.

De waarde van de RVE voor het binnenlands beleid betreft ook regelgeving over onderwerpen
waarvoor de EU-regelgeving niet toereikend is, zoals bio-ethiek.

2 Een andere mogelijke reden is dat TK-leden van de parlementaire delegatie naar de PACE verstek laten
gaan wanneer er in Nederland belangrijke zaken aan de orde zijn in de TK waarbij hun aanwezigheid bij
stemmingen niet gemist kan worden. Dit geldt niet voor de EK-leden van de parlementaire delegatie.
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functionerende RVE die de hoeder is van Europa-brede afspraken op het gebied van de
mensenrechten. De noodzaak tot concentratie op de kerntaken wordt bevestigd en het
effectief functioneren van het EHRM wordt als hoofddoelstelling van het beleid aange-
merkt. Bij de zes prioritaire thema’s binnen het beleid wordt de RVE uitsluitend genoemd bij
de bescherming van de rechten van LHBT.*

In de jaarplannen van de PV Straatsburg wordt minder nadruk gelegd op de concentratie op
kerntaken dan in de Kamerstukken, maar de prioriteiten liggen wel op die terreinen die als
kerntaken worden aangemerkt. Het Nederlandse standpunt inzake de concentratie op
kerntaken komt bij voortduring aan de orde in instructies met betrekking tot de opstelling
van de verklaring van Warschau en in instructies voor vergaderingen ter (voorbereiding van
de) vaststelling van het budget. Daarbij wordt benadrukt dat concentratie op kerntaken
betekent ‘in plaats van’ en niet ‘additioneel aan’ andere zaken.

2.2 Inzetvan financiéle middelen

De Nederlandse contributie aan de RVE bedroeg in 2010 ongeveer EUR 10,7 miljoen op
jaarbasis. Het grootste deel betreft de verplichte bijdrage aan het reguliere budget (EUR 7,6
miljoen) dat onderdeel vormt van de algemene begroting. Overige bijdragen betreffen de
andere onderdelen van de algemene begroting (pensioenfonds, het niet-reguliere budget
en het jeugdfonds) en een aantal partiéle akkoorden. Van het totaal van EUR 10,7 miljoen is
het overgrote deel afkomstig van BZ (EUR 9,7 miljoen).

Figuur 2.1 laat zien dat de bijdrage van BZ aan de RvE in de periode 2004 - 2010 is gestegen
van EUR 8,2 miljoen tot EUR 9,7 miljoen. Deze stijging ligt iets boven de inflatie in
Nederland over deze periode.*

Figuur 2.1 Bijdragen van BZ aan de RVE; 2004-2010
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Bron: Financiéle afdeling BZ (FEZ)

3 Ministerie van Buitenlandse Zaken 2007: 21-25 en 58-59.
26 Het RvE-budget stijgt conform de gemiddelde inflatie in Europa. In Nederland ligt de inflatie lager dan
het gemiddelde.
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De bijdrage van BZ aan de RvE is gering ten opzichte van het budget voor de bescherming van
de mensenrechten en de internationale rechtsorde (EUR 133,7 miljoen) via andere kanalen.”

BZ financiert de bijdrage aan de algemene begroting en die aan de volgende partiéle akkoorden:
openbare gezondheid, farmacopee, de ontwikkelingsbank van de RVE, de samenwerking inzake
drugsbestrijding (Pompidougroep), de Europese commissie voor democratie door recht (Venetié
Commissie), de groep staten tegen corruptie (GRECO) en het Noord-Zuid centrum.? Hierbij
dient te worden opgemerkt dat het partiéle akkoord met dit laatste centrum in 2010 is beéindigd,
omdat de werkzaamheden van dit centrum niet tot de kerntaken behoorden.

BZ geeft voorts sinds 2008 jaarlijks een vrijwillige bijdrage van EUR 250.000 aan het human
rights trust fund, bestemd voor projecten die beogen de werklast van het Hof te verminderen.
Daarnaast ontving de RVE in de periode 2007-2009 jaarlijks een vrijwillige bijdrage van EUR
200.000 en in 2010 een bedrag van EUR 250.000.% Deze is besteed aan de financiering van een
(Nederlandse) LHBT- deskundige binnen het bureau van de MRC en aan enkele kleinere
projecten. Enkele andere ministeries financieren de voor hen relevante partiéle akkoorden.
OCW verstrekt tevens een vrijwillige bijdrage aan het bureau van de MRC ten behoeve van de
uitvoering van een onderzoek naar homofobie, transgenderfobie en discriminatie op basis
van seksuele oriéntatie of genderidentiteit in de RvE-landen. De Raad voor de Rechtspraak
heeft ermee ingestemd dat een Raio (rechterlijk ambtenaar in opleiding) in het kader van zijn
of haar zogenaamde ‘buitenstage’ deel uitmaakt van de Griffie van het EHRM. Doordat
opeenvolgende Raio’s van deze mogelijkheid gebruik hebben gemaakt, is hier sprake van een
de facto uitbreiding van de formatie van de Griffie.>®

BZ financiert ook projecten op het gebied van mensenrechten, democratie en rechtsstaat in
RvE-landen met middelen uit andere fondsen. Dit betreft met name het mensenrechten-
fonds, MATRA en de naar de ambassades in RvE-landen gedelegeerde middelen (zie
hoofdstuk 6). Indirect is Nederland via het EU-budget medefinancier van de joint programmes
van de EU en de RVE.

De RVE heeft te kampen met budgetproblemen. Nederland bepleitte op aandringen van de
Kamer een reéle groei van het budget. Toen Nederland na onderhandelingen moest
constateren dat dit geen haalbare kaart was, werd het standpunt: nulgroei van het budget
met een inflatiecorrectie (reéle nulgroei). Niet alle RvE-landen hebben dezelfde visie in
deze: er gaan ook stemmen op voor een nom