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Woord vooraf

Op 10 oktober 2010 werd het land de Nederlandse Antillen opgehe-
ven. ‘10/10/10" was de staatsrechtelijke bekroning van een opmerke-
lijke fase in een toch al uitzonderlijk proces van dekolonisatie, een
proces dat indruist tegen wat velen lang als een logische uitkomst
hadden beschouwd, namelijk dat de zes eilanden uiteindelijk geza-
menlijk de onafhankelijkheid zouden aanvaarden. Het tegenoverge-
stelde gebeurde. Het staatsrechtelijke verband van de Nederlandse
Antillen werd ontmanteld. Het Koninkrijk der Nederlanden telt nu
vier landen — Nederland, Aruba, Curacao en Sint Maarten —en drie
min of meer in Nederland geintegreerde eilanden, Bonaire, Sint
Eustatius en Saba, die voorlopig als openbare lichamen door het le-
ven zullen gaan.

Gedeeld Koninkrijk biedt een beschrijving en analyse van de con-
text, het politieke en bestuurlijke proces en de voorlopige uitkomst
van deze opmerkelijke variant in het wereldwijde dekolonisatiepro-
ces. Wij hebben ons daarbij laten leiden door een brede vraagstelling:
Waarom werd gekozen voor volledige ontmanteling van de Neder-
landse Antillen, waarom net in dit tijdsbestek en niet eerder, welke
verwachtingen leefden er bij de verschillende partijen omtrent het
proces en de resultaten, hoe harmonieus of conflictueus waren de
relaties, hoe verliep het proces staatkundig, politiek, ambtelijk c.q.
organisatorisch, welke uitkomsten tekenden zich af en hoe werden
deze door de betrokkenen gewaardeerd, welke partijen en/of overwe-
gingen legden in de besluitvorming en uitvoering het meeste gewicht
in de schaal?

De titel Gedeeld Koninkrijk behoeft wellicht enige toelichting. Het
‘gedeelde’ van het Koninkrijk is drievoudig bedoeld: gedeeld in de zin
van opgedeeld, tussen een Europees en een Caraibisch deel, dat laat-
ste nu nog verder opgedeeld. Verdeeld, omdat er sprake is van grote
materiéle en immateriéle verschillen tussen de delen van het Rijk.
Maar toch ook gedeeld, in de zin van gemeenschappelijk, te beginnen
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met het gemeenschappelijke Nederlandse burgerschap zoals dat in
het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden verankerd ligt. De
ondertitel De ontmanteling van de Nederlandse Antillen en de vernieu-
wing van de trans-Atlantische relaties spreekt voor zich en is program-
matisch.

Op de omslag prijkt het ‘Autonomiemonument’ dat in 1955 aan de
Rijkseenheidboulevard op Curagao werd onthuld door koningin Juli-
ana. De tekst op de sokkel — ‘Steunend op eigen kracht doch met de
wil elkander bij te staan’ —was ontleend aan de ‘decemberrede’ van
koningin Wilhelmina, waarin zij in 1942 vanuit Londen de kolonién
een hervorming van het koloniale bestel aankondigde. Voor Indone-
sié bleek het too little, too late, voor Suriname en de Nederlandse An-
tillen mondde het uit in het Statuut van 1954. Het monument wilde
verbondenheid uitdrukken, van de zes eilanden onderling en met Ne-
derland, en overigens ook met Suriname. Na 10/10/10 symboliseert
het monument een gedeeld verleden, maar onbedoeld evenzeer de
verdeeldheid die maakte dat de zes eilanden nu wel elk voor zich een
eigen band met Nederland hebben, maar staatkundig los van elkaar
zijn komen te staan.

De ontmanteling van de Nederlandse Antillen vloeit min of meer
logisch voort uit het dekolonisatieproces van de afgelopen decennia,
dat wij eerder analyseerden in Knellende Koninkrijkshanden (2001).
De eerste mijlpaal in dit proces was het genoemde Statuut voor het
Koninkrijk der Nederlanden, dat het Koninkrijk definieerde als een
verband van drie in hoge mate autonome landen (Nederland, de
Nederlandse Antillen en Suriname). Het Statuut functioneert, naar
inhoud vrijwel ongewijzigd, nog altijd als de grondwet van het trans-
Atlantische Koninkrijk en zal dat ook na 10/10/10 blijven doen.

In de afgelopen 55 jaar veranderde Den Haag, min of meer kamer-
breed, enkele malen van koers, van omarming van de Statutaire part-
ners tot een beleid gericht op een snelle soevereiniteitsoverdracht,
tot de erkenning dat dit voor de Nederlandse Antillen niet realistisch
en mogelijk ook onwenselijk was. Uiteindelijk zou Den Haag accepte-
ren dat de Antillen — zowel het land als de afzonderlijke eilanden — de
onafhankelijkheid als uitkomst afwezen en ging vervolgens inzetten
op een sterkere betrokkenheid bij de vormgeving van de randvoor-
waarden voor het lokale bestuur. Een systematische vergelijking met
de situatie in andere niet-soevereine delen van de Caraiben maakt be-
grijpelijker waarom de wens tot onafhankelijkheid in de Antillen niet
sterk leeft en, zo was onze voorspelling in Knellende Koninkrijksban-
den en ook in Decolonising the Caribbean (2003), alleen daarom al geen
reéel bestuurlijk perspectief zou zijn voor de komende decennia.

De politieke agenda voor het Koninkrijk werd daarom vanaf 1990



niet zozeer gedomineerd door de voorbereiding van een toekomstig
afscheid, maar juist door de vraag hoe, binnen de postkoloniale or-
dening van het Statuut, de relaties tussen Nederland en de eilanden
van wat ooit was aangeduid als ‘Curacao en onderhoorigheden’ opti-
maal invulling zouden kunnen krijgen. In staatsrechtelijke zin waren
er twee centrale kwesties. Enerzijds betrof dat de houdbaarheid van
de Statutaire autonomie, die door de versterking van de Haagse be-
moeienis vanaf de jaren negentig onder druk zou komen te staan.
Anderzijds ging het om het centrifugalisme op de eilanden. Het was
duidelijk dat, met het bereiken van de status aparte van Aruba in
1986, verdere desintegratie van de Nederlandse Antillen een terugke-
rend agendapunt zou worden.

De kern van het proces zoals dat zich het afgelopen decennium
heeft afgetekend, werd inderdaad gevormd door deze twee kwesties.
De formulering en uitvoering van Haags beleid aan beide zijden van
de oceaan riep daarbij principiéle staatsrechtelijke en politieke vra-
gen op over de betekenis van de Caraibische autonomie — waarbij ui-
teraard ook vaak werd verwezen naar de, gezien de voortschrijdende
Europese integratie, afnemende betekenis van de Nederlandse auto-
nomie.

Deze debatten werden niet in een vacuiim gevoerd. De bredere
context was die van groeiende interdependentie tussen alle burgers
van het Koninkrijk. Ook dit was niets nieuws. Anno 2000 was wei-
nig meer over van de trans-Atlantische afstand die in 1945 of 1954
nog zo kenmerkend was geweest. De Nederlandse bestuurlijke be-
trokkenheid was sterk toegenomen, evenals het belang van Haagse
financiéle ondersteuning van de eilanden. Van nog grotere betekenis
was de demografische brug die over de oceaan werd geslagen. In de
laatste decennia nam de migratie vanuit de Antillen, in het bijzonder
vanuit Curacao, richting Nederland sterk toe. De Antilliaanse —in dit
‘Woord vooraf’ gebruikt als aanduiding van de bewoners van alle zes
eilanden — gemeenschap werd transnationaal. Dit betekende dat ei-
landelijke sociaaleconomische problemen zich ook vertaalden in een
integratieproblematiek in Nederland, die weer een negatieve weer-
slag had op de wijze waarop in de Haagse politiek werd gesproken
over ‘het Antillendossier’.

De notie van intensivering van de trans-Atlantische relaties be-
hoeft de kanttekening dat deze niet aan beide zijden even sterk woog.
Voor de Antilliaanse eilanden is Nederland veel belangrijker dan an-
dersom. In de politieke en bestuurlijke praktijk wordt de formele
gelijkwaardigheid die de relaties tussen de autonome landen van
het Koninkrijk behoort te karakteriseren doorkruist door de sterke
asymmetrie in schaal, rijkdom, macht en cultureel kapitaal. Antil-
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liaanse gevoelens van onvrede over ongelijkheid waren de keerzijde
van de Nederlandse ‘terugkeer’ op de eilanden, door critici wel als
‘rekolonisatie’ veroordeeld.

In deze beladen context speelde het proces van ontmanteling van
de Nederlandse Antillen zich af. Het ging gelijktijdig om het opbre-
ken van het land, om oplossing van een ernstige financiéle crisis en
om een mede hierdoor vereiste versterking, of althans nadere om-
schrijving van de bevoegdheden van de door Nederland gedomineer-
de Koninkrijksregering. Verschillende partijen stelden uiteenlopende
en soms tegenstrijdige prioriteiten. Het draagvlak voor het gevoerde
beleid was ongelijk en fluctueerde in de loop der jaren, zozeer dat
de nu bereikte uitkomst meermalen aan een zijden draadje hing
en hoe dan ook niet in alle opzichten strookt met de aanvankelijke
doeleinden van de verschillende betrokken spelers. Er werden vele
compromissen gesloten. Of de uitkomst van dit pragmatische trans-
Atlantische ‘polderen’ uiteindelijk de toets der kritiek kan doorstaan,
is een vraag die, zoals in het slothoofdstuk zal blijken, uiteenlopend
wordt beantwoord.

De lange voorgeschiedenis van de ontmanteling van de Nederlandse
Antillen en de herinrichting van het Koninkrijk wordt in dit boek
summier beschreven; het zwaartepunt ligt op de processen van het
laatste decennium. In het openingshoofdstuk resumeren wij de
hoofdlijnen van wat voorafging en de bredere context waarin werd
gekozen voor een nieuw beleid.

Het proces van ontmanteling werd in gang gezet door de in 2000
in een referendum opnieuw tot uiting gebrachte wens van Sint Maar-
ten om een aparte status binnen het Koninkrijk te verwerven. Uit-
eindelijk zou Den Haag zijn verzet hiertegen opgeven. De kernvraag
luidt vervolgens hoe een betrekkelijk ingrijpende herziening van de
relaties binnen het Koninkrijk tot stand kwam. Het draait dan om
de identificatie van oude en nieuwe knelpunten en een vaststelling
van hun gewicht voor de verschillende partijen, en van relevante ver-
schuivingen in het politieke krachtenveld.

De vernieuwing van de Koninkrijksrelaties kan niet goed worden
begrepen zonder kennis van de institutionele vormgeving van deze
relaties en van de belangrijkste ‘dossiers’, in het bijzonder de kwali-
teit van bestuur, de rechtshandhaving, de economische en financiéle
ontwikkeling en de Antilliaanse migratie naar Nederland. In hoofd-
stuk twee worden deze thema’s en hun gewicht in de debatten over
de herinrichting van het Koninkrijk behandeld. Daarbij schenken we
ook ruime aandacht aan de institutionele hoofdrolspelers en poli-
tieke conjuncturen in de betrokken landen en eilanden. Aruba komt



hier wat meer aan de orde dan in andere hoofdstukken. Daar was
dat minder passend, eenvoudig omdat Aruba de discussies over de
verdere ontmanteling van de Nederlandse Antillen grotendeels van
een comfortabele afstand kon beschouwen, vooral waakzaam waar
de eigen, zwaarbevochten autonomie mogelijk in gevaar kon komen.

Het referendum op Sint Maarten betekende in 2000 het startschot
voor de debatten over een Koninkrijk-nieuwe-stijl. In hoofdstuk drie
wordt onderzocht waarom, gegeven de brede wens tot herziening
van de relaties, tussen 2004 en 2006 werd gekozen voor een speci-
fiek model om dit te verwezenlijken. De strategische keuzes waren
niet onomstreden en bovendien niet zonder politieke en bestuurlijke
risico’s.

Het gehele traject vanaf het akkoord over ontmanteling, sanering
van de Antilliaanse overheidsfinancién en gelijktijdige versterking
van het Koninkrijk tot aan het bereiken van de magische deadline
van 10/10/10 wordt besproken in het vierde hoofdstuk. Hierbij wordt
in het bijzonder onderzocht in hoeverre planning en vooral uitkomst
van het gehele proces afweken van de aanvankelijke voornemens, en
hoe eventuele verschillen kunnen worden verklaard en gewaardeerd.

In de Epiloog kijken we nogmaals naar het krachtenveld waarin
deze herinrichting werd verwezenlijkt. In Nederland verminderde de
aanvankelijk brede consensus over het gezamenlijk gevoerde beleid,
maar de sterkste bedreiging hiervoor kwam toch van de eilandelijke
oppositie, in het bijzonder op Curacao. Al dan niet onwillig werd ook
Den Haag betrokken bij deze formeel interne zaken. Mede op grond
van gesprekken met hoofdrolspelers wordt het proces geévalueerd,
maar bovendien het perspectief verruimd.

De pendant van het proces van ontmanteling van de Nederlandse
Antillen was een modernisering van het Koninkrijk, waarbij Neder-
land tegenover een tegemoetkomen aan eilandelijk separatisme een
versterking van het Koninkrijk en daarmee van de eigen rol opeiste
en zo de grenzen van de Caraibische autonomie verengde.

Alle partijen in het proces meenden in het belang van de burgers in
het Koninkrijk te handelen, in het bijzonder de burgers in de Neder-
landse Antillen en Aruba. Het blijft een betwiste kwestie of de geko-
zen weg inderdaad de beste was, of het gehele proces en de uitkomst
ervan het onderlinge vertrouwen hebben versterkt of juist niet, en of
er, ook in breder verband bezien, mogelijk betere alternatieven zou-
den zijn geweest.

Bij het schrijven van dit boek hebben wij behalve van publiekelijk toe-
gankelijke overheids- en perspublicaties en interviews, vooral ruim
gebruikgemaakt van de nog gesloten archieven van het ministerie
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van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BzK). In dit zoge-
heten Digidoc worden ambtelijke stukken gearchiveerd. Slechts een
bescheiden deel van de onderzochte documenten is uiteindelijk ex-
pliciet in dit boek verwerkt, c.q. mocht door ons worden gebruikt.
Het archiefonderzoek heeft ons echter wel een goed beeld gegeven
van het werk van het meest betrokken ministerie. Hoe dan ook blijft
het voor iedere onderzoeker altijd een vraag welke gedachten en ge-
sprekken niet zijn bewaard. Een oud probleem voor de historicus, dat
echter in tijden van veel vluchtiger communicatiemiddelen (telefoon,
e-mail, sms) sterker dan ooit voorheen telt.

Uit interviews met betrokken politici en adviseurs aan beide zij-
den van de oceaan hebben wij, met hun toestemming, ruim geput.
Gesprekken met de vicevoorzitter van de Raad van State H.D. Tjeenk
Willink, met gouverneurs EM. de los Santos Goedgedrag en E.B.
Holiday en met ambtenaren, voornamelijk aan Nederlandse zijde,
dienden vooral om ons begrip te scherpen. In deze, maar ook in veel
andere gesprekken werd ons off the record meer verteld dan wij expli-
ciet konden gebruiken, althans, toeschrijven.

Gedeeld Koninkrijk verschijnt gelijktijdig in boekvorm en in een
open access digitale editie. Anders dan in onze voorgaande boeken
verwijzen wij slechts summier naar secundaire literatuur. Er zijn het
afgelopen decennium verschillende studies verschenen die nuttig
zijn voor een goed begrip van de politieke ontwikkelingen in de niet-
soevereine Caraiben als geheel, dan wel over de Koninkrijksrelaties
in het bijzonder. Wij hebben kennis genomen van —en in sommige
gevallen ook zelf bijgedragen aan — deze literatuur, maar het bleek
voor dit toch vooral op primaire bronnen gebaseerde boek niet zinvol
deze literatuur apart te bespreken.

Met nadruk zij vermeld dat conform de opdracht slechts onder-
zoek is gedaan in de archieven van het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties en in openbare bronnen; het boek geeft
een beeld van het Nederlandse beleid. Aard noch omvang van de
onderzoeksopdracht liet een onderzoek in Antilliaanse of Arubaan-
se archieven toe. Dit is uiteraard een beperking. Een ruim aantal in-
terviews met hoofdrolspelers aan beide zijden van de oceaan stelde
ons niettemin in staat het perspectief in zoverre te verbreden dat het
Haagse beleid dat hier centraal staat van meerdere zijden van com-
mentaar kon worden voorzien.

Wij menen, met de opdrachtgever, dat het proces dat in dit boek
wordt beschreven en geduid niet slechts van belang is voor de betrok-
ken Caraibische (ei)landen, maar ook voor het Koninkrijk als geheel.
Daarbij gaat het niet alleen, en zeker niet eens in de eerste plaats, om
bestuurlijke regelingen. De hier beschreven staatkundige veranderin-



gen mogen dan primair de burgers van het Koninkrijk in de Caraiben
raken, zij onderstrepen toch ook dat de eeuwenoude banden blijven
bestaan, al dan niet harmonieus. Net als de koloniale geschiedenis
is ook deze recente postkoloniale geschiedenis een gedeeld verhaal.
Het is niet overbodig de Nederlandse lezers hieraan te herinneren.
Te vaak wordt vergeten dat de burgers van het Koninkrijk niet alleen
aan de Noordzee, maar ook aan de Caraibische Zee wonen.

Over ons eigen perspectief kunnen wij kort zijn. De focus van dit
boek ligt als gezegd op het Nederlandse beleid. Dit impliceert geens-
zins dat voor de auteurs een Nederlands perspectief maatgevend is,
maar wel een bewuste verenging van het blikveld. Waar in dit boek
over ‘Den Haag’ wordt gesproken, bedoelen wij bovendien de Neder-
landse regering, het Nederlandse parlement, en in bredere zin het
reilen en zeilen rond het Binnenhof. Uiteraard vergadert in Den Haag
ook de Rijksministerraad, de facto de regering van het trans-Atlan-
tische Koninkrijk. Wanneer wij doelen op dit orgaan geven wij dat
expliciet aan. Naar zal blijken is dit slechts sporadisch het geval.

Het Antilliaanse perspectief, het politieke denken en handelen, de
maatschappelijke ontwikkelingen en de reacties op het Nederlandse
optreden komen slechts indirect aan de orde, namelijk als factoren
die in het Nederlandse beleid een rol speelden of hadden moeten
spelen. In het bijzonder de interviews met hoofdrolspelers op de ei-
landen boden de mogelijkheid dit perspectief te verdiepen. Maar ook
dan nog zou een studie van hetzelfde proces, geschreven op basis van
Antilliaanse (ei)landelijke bronnen, zonder twijfel ten minste andere
accenten en mogelijk ook wel andere zienswijzen hebben opgeleverd.
Wij kunnen slechts de hoop uitspreken dat zo'n onderzoek metter-
tijd zal worden verricht.

Wij besluiten met enkele woorden van dank. Allereerst aan allen
die wij op de Antillen — onze pragmatische aanduiding voor de Ko-
ninkrijksdelen die tot voor kort ‘de Nederlandse Antillen en Aruba’
heetten — of in Nederland mochten vragen naar hun ervaringen en
meningen. Voorts aan Annika Ockhorst M.A., die ons gedurende bij-
na een jaar voortreffelijk bijstond als onderzoeksassistent.

Voorts danken wij de begeleidingscommissie, bestaande uit mr.dr.
A.G. Croes, drs. C.P. de Haseth, prof.dr. S. Legéne en prof.dr. J.J.C.
Voorhoeve alsmede, van de zijde van het ministerie van BZK, DG drs.
A.C. van Es, na haar vertrek vervangen door DG drs. G-J. Buitendijk,
en J. Felida M.A., respectievelijk drs. A.A. Dalenoort, die achtereen-
volgens het secretariaat voerden. De commissie had een dubbele rol.
Enerzijds waarborgde zij de wetenschappelijke integriteit van het
onderzoek, anderzijds behoedde zij de auteurs voor uitglijders. Tot
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ons genoegen was zij voornamelijk in de tweede hoedanigheid van
belang.

Tot slot een woord van erkentelijkheid aan de opdrachtgever. Het
ministerie van BZK, en in het bijzonder staatssecretaris drs. A.Th.B.
Bijleveld-Schouten en vervolgens minister mr. J.P.H. Donner, heeft
alle medewerking verleend aan het door het departement zelf geiniti-
eerde onderzoek, zonder de auteurs inhoudelijk te sturen. Dit gezegd
hebbende, rest ons slechts te benadrukken dat de verantwoordelijk-
heid voor de tekst van dit boek uiteindelijk bij de auteurs ligt, niet bij
de opdrachtgever of begeleidingscommissie.

GO/IK
september 2011



Overzicht kabinetten, bewindspersonen,

beknopte chronologie

KABINETTEN EN BEWINDSPERSONEN NEDERLAND

Kabinetten Nederland, 2000-2010

2e kabinet-Kok aug. 1998—jul. 2002 PVDA-VVD-D66

1e kabinet-Balkenende  jul. 2002-mei 2003 CDA-LPF-VVD

2e kabinet-Balkenende  mei 2003-jul. 2006 CDA-VVD-D66

3e kabinet-Balkenende  jul. 2006-feb. 2007 CDA-VVD (rompkabinet)

4e kabinet-Balkenende feb. 2007-feb. 2010 ¢DA-PVDA-cU (daarna
demissionair)

Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

G.M. de Vries (VvvD) 3 augustus 1998

Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

JW. Remkes (VVD) 22 juli 2002

Ministers voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties

Th.C. de Graaf (D66) 27 mei 2003
A. Pechtold (D66) 30 maart 2005
A. Nicolai (vvD) 7 juli 2006

Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

A.Th.B. Bijleveld- 22 februari 2007
Schouten (cpA)

Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

J.PH. Donner (CDA) 14 oktober 2010
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KABINETTEN, GOUVERNEURS EN GEVOLMACHTIGDE MINISTERS
NEDERLANDSE ANTILLEN EN ARUBA

Kabinetten Nederlandse Antillen, 2000-2010

3e kabinet-Pourier

1e kabinet-Ys
kabinet-Komproe

kabinet-Louisa-Godett

2e kabinet-Ys

1e kabinet-De Jongh-
Elhage

2e kabinet-De Jongh-
Elhage

Nnov. 1999—jun. 2002

jun. 2002—jul. 2003
jul.—aug. 2003

aug. 2003-jun. 2004

jun. 2004—
mrt. 2006
mrt. 2006—
mrt. 2010

mrt. 2010-
okt. 2010

Kabinetten Aruba, 2000-2010

3e kabinet-H. Eman
3e kabinet-Oduber

4e kabinet-Oduber

1e kabinet-M. Eman

1998-okt. 2001
okt. 2001—

nov. 2005

nov. 2005—
okt. 2009

okt. 2009-

PAR-PNP-DP SXM-FOL-
MAN-UPB-DP Bon-
WIPM-SEA
PAR-PNP-PLKP-DP SXM-
UPB-DP Statia
FOL-PNP-PLKP-UPB-DP
SXM
FOL-PNP-PLKP-UPB-DP
SXM-WIPM-DP Statia
(najan. 2004: NA SXM-
PDB Boni.p.v. WIPM en
UPB)

PAR-PNP-PLKP-DP SXM-
UPB-DP Statia-WIPM
PAR-PNP-MAN-UPB-NA-
DP Statia-WIPM (na jan.
2007: FOL i.p.v. MAN)
PAR-PNP-NA-UPB-DP
Statia-WIPM

AVP-OLA
MEP

MEP

AVP

Gouverneurs van de Nederlandse Antillen, 2000-2010

J.M. Saleh
EM. de los Santos
Goedgedrag

18 juli 1989

1 juli 2002-10 oktober 2010

Gouverneur van Curagao, 2010—

EM. de los Santos
Goedgedrag

10 oktober 2010



Gouverneur van Sint Maarten, 2010—

E.B. Holiday

10 oktober 2010

Gouverneurs van Aruba, 2000-2010

O. Koolman
EJ. Refunjol

29 januari 1992
11 mei 2004—

Gevolmachtigde ministers van de Nederlandse Antillen, 2000-2010

C.P. de Haseth (PAR)

30 december 1999

M.H.P.P. Adriaens (FOL) 22 juli2003

C.P. de Haseth (PAR)

P.R.J. Comenencia
(PAR)

3 juni 2004
23 juli 2004

M. van der Plank (PAR) 4 juli 2009

Gevolmachtigde ministers van Aruba, 2000—-2010

A.G. Croes (AVP)

30 augustus 1994

A.A. Tromp-Yarzagaray 30 oktober 2001

(MEP)
F.W. Croes (MEP)
E.B. Abath (avPp)

8 november 2005
1 november 2009

BEKNOPTE CHRONOLOGIE

23 juni 2000
9 september 2003

10 september 2004
8 oktober 2004
5 november 2004

10 december 2004

8 april 2005
22 oktober 2005

Referendum Sint Maarten

Voorlichting Raad van State van het Konink-
rijk over de verhouding van de Nederlandse
Antillen en Aruba tot de Europese Unie
Referendum Bonaire

Rapport werkgroep-Jesurun, Nu kan het...
nu moet het!

Referendum Saba

Ongevraagd advies Raad van State van het
Koninkrijk over de Koninkrijksrelaties naar
aanleiding van vijftig jaar Statuut
Referenda Curacao en Sint Eustatius
Hoofdlijnenakkoord Nederlandse Antillen,
Nederland, Curagao, Sint Maarten, Bonaire,
Sint Eustatius en Saba

-
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22 oktober 2005

26 november 2005
18 september 2006

11 oktober 2006
2 november 2006

12 februari 2007

1juli 2007
28 augustus 2007

29 augustus 2008

15 december 2008

15 december 2008

15 mei 2009
1januari 2010

9 maart 2010

15 april 2010

11 mei 2010

6 juli 2010

20-21 augustus 2010

1 september 2010

4 september 2010
7 september 2010

Intentieverklaring Nederland, Bonaire, Sint
Eustatius en Saba

Start-RTC te Willemstad

Voorlichting Raad van State van het Konink-
rijk inzake de hervorming van de staatkundige
verhoudingen van de Antilliaanse eilanden
binnen het Koninkrijk

Slotverklaring Miniconferentie Nederland,
Bonaire, Sint Eustatius en Saba
Slotverklaring Nederland, de Nederlandse
Antillen, Curacao en Sint Maarten
Overgangsakkoord Nederland, de Neder-
landse Antillen, Sint Maarten, Bonaire, Sint
Eustatius en Saba

Eerste streefdatum opheffing Nederlandse
Antillen niet gehaald

Toetredingsakkoord Nederland, Nederlandse
Antillen en Curacgao

Voorlichtingen Raad van State van het
Koninkrijk over versnelling van het transitie-
proces en over gefaseerde herstructurering
BES-eilanden

Tweede streefdatum opheffing Nederlandse
Antillen niet gehaald

Toetsings-RTC te Willemstad

Referendum Curacao

(Informele) derde streefdatum ontmanteling
Nederlandse Antillen verloopt

Tweede Kamer aanvaardt de eerste zeven BES-
wetten

Tweede Kamer aanvaardt consensusrijks-
wetten

Eerste Kamer aanvaardt zonder stemming
BES-wetten

Eerste Kamer aanvaardt consensusrijkswetten
en reglementen

Staten van de Nederlandse Antillen aanvaar-
den wijziging Statuut

Officiéle publicatie in het Staatsblad van
pakket rijks- en BES-wetgeving

Staten Aruba aanvaarden wijziging Statuut
Rijksministerraad stelt Staatsregelingen
Curacao en Sint Maarten vast



8 september 2010
9 september 2010
9 oktober 2010

10 oktober 2010

Kamer aanvaardt Inwerkingtredings-KB voor
Statuutwijziging

Slot-RTC in Den Haag, ondertekening Slot-
verklaring

Laatste Statenvergadering Nederlandse
Antillen

Transitiedatum ontmanteling Nederlandse
Antillen en herstructurering Koninkrijk

-
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1. Ruimte voor nieuwe keuzes

Wanneer wij enige afstand nemen van de vaak hectische processen
rond de ontmanteling van de Nederlandse Antillen springt een zeke-
re ironie in deze geschiedenis direct in het oog. Ooit was het Haagse
beleid erop gericht om de zes eilanden als een staatkundige eenheid
naar de onafhankelijkheid te loodsen. Met elkaar, los van Nederland,
luidde het devies. Nu is het tegengestelde bereikt: met een beroep
op het zelfbeschikkingsrecht hebben de eilanden elkaar losgelaten,
terwijl de band van de afzonderlijke eilanden met het (voormalige)
moederland juist is versterkt. Een ontnuchterende conclusie voor wie
nog vanuit koloniaal perspectief redeneert. Zomin als de resultaten
van het kolonialisme altijd beantwoordden aan de Nederlandse mo-
tieven, zomin reflecteerde de uitkomst van het dekolonisatieproces
altijd de voorkeuren van Den Haag.

Dit hoofdstuk biedt een samenvatting van de hoofdlijnen van het
naoorlogse dekolonisatiebeleid in het Caraibisch gebied, gevolgd
door een analyse van de aard van de Koninkrijksrelaties rond en kort
na de eeuwwisseling, de al dan niet publiekelijk besproken knelpun-
ten en het ontstaan van een betrekkelijk breed gedeelde consensus
dat vernieuwing van de verhoudingen nodig en mogelijk was. Tot slot
wordt kort vooruitgeblikt op de voorlopige uitkomst van het vernieu-
wingsproces.”

Het naoorlogse Nederlandse dekolonisatiebeleid

Sinds de vroege zeventiende eeuw was Nederland — toen nog een re-
publiek — een koloniale macht in Azié, Afrika en de Amerika’s. Na de
napoleontische oorlogen ging een deel van het koloniale bezit verlo-
ren aan Groot-Brittannié. Het door Willem I, de eerste vorst van het
Koninkrijk der Nederlanden, ingezette koloniale beleid getuigde aan-
vankelijk nog van vertrouwen in de bijdrage die ‘de West’ kon leve-
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ren aan het moederland. Rond het midden van de negentiende eeuw
tekende zich echter een nieuwe werkelijkheid af. Indié was voortaan
de onbetwiste parel in de kroon, de kolonién in de Caraiben werden
meer als problematisch dan als waardevol gezien. In eng financiéle
zin klopte dat ook wel: waar Indié de Nederlandse schatkist spekte,
moest juist geld worden toegelegd op Suriname en de zes eilanden die
als ‘Curacao en onderhoorigheden’ bekendstonden.

Zo kon het gebeuren dat sinds de late negentiende eeuw regelma-
tig stemmen opgingen om de eilanden en mogelijk ook Suriname
maar van de hand te doen. Die optie was —onze hedendaagse ethi-
sche bedenkingen daargelaten — op zich niet ondenkbaar. De laatste
Nederlandse enclave in Afrika, Elmina, was in 1872 aan de Britten
overgedaan. Nog in 1917 verkochten de Denen de Maagdeneilanden
aan de Verenigde Staten. Er waren dus precedenten. Maar er werd
geen serieus werk gemaakt van een mogelijke verkoop. Kopers dien-
den zich niet aan. Iets van eergevoel speelde mogelijk ook wel. Vanuit
Venezuela werd vooral impliciet wel eens aanspraak gemaakt op de
Benedenwindse Antillen, maar hierop werd altijd afwijzend gerea-
geerd.

Was de omvang van de Europese bevolking in de Indonesische ar-
chipel rond 1800 nog vergelijkbaar geweest met die in de West, een
eeuw later waren de contrasten groot. De pacificatie van Nederlands-
Indié ging gepaard met een spectaculaire toename van de Europese
bevolking daar; in vrijwel alle opzichten raakte Nederland sterk ver-
bonden met dit grote koloniale avontuur. Zo niet met Suriname en
de Antillen, waar de uit Nederland afkomstige bevolking — voorna-
melijk bestuurders, onderwijskrachten, zendelingen en missiona-
rissen — een bescheiden omvang behield, al ging zij lokaal wel een
sterker stempel drukken. Dit algemene beeld veranderde slechts
marginaal met de komst van de Shell op Curacao, in de jaren twin-
tig. Vanuit eilandelijk perspectief was de groeiende Nederlandse aan-
wezigheid weliswaar zichtbaar en voelbaar, vanuit Nederland bezien
was getalsmatig alleen het migratiecircuit met Indié van belang.

De Tweede Wereldoorlog vormde voor Nederland de onverwachte
genadeklap voor het kolonialisme in Indié. Hier werd een klassiek
kolonialisme — grote economische en geopolitieke belangen gecom-
bineerd met een zekere bestuurlijke zendingsdrift — ruw beéindigd
door een al even klassieke dekolonisatie, gekenmerkt door bloedige
strijd, slepende onderhandelingen en als gevolg daarvan langdurig
vergiftigde postkoloniale relaties. In slechts zeven jaar tijd — gemar-
keerd door de Japanse bezetting in 1942, de afkondiging van de on-
afhankelijkheid in 1945 en de formele soevereiniteitsoverdracht in
1949 — verloor Nederland zo Indié, volgens velen de kurk waarop de



economie dreef en tevens het Nederlandse ticket tot de status van
speler in de wereldpolitiek. Het verlies van Indié zou uiteindelijk in
economische zin geen drama blijken. De geopolitieke gevolgen stem-
den weliswaar tot een nieuwe bescheidenheid, maar maakten Neder-
land nu ook weer niet tot een dwergstaatje.

In de marge van dat proces ontwikkelde Den Haag een dekoloni-
satiebeleid voor de West, de enige twee rijksdelen die in de oorlog
niet waren bezet. Het oorlogskabinet had in zijn beraadslagingen
over de naoorlogse hervorming van de koloniale verhoudingen vrij-
wel uitsluitend gesproken over het behoud van Indié — de Caraibische
kolonién kwamen alleen in bijzinnen aan bod, bijzinnen die echter
wel op Haagse verplichtingen zouden uitlopen. En zo stelde koningin
Wilhelmina in haar beroemde decemberrede, 1942, niet alleen aan
Indié, maar ook aan Suriname en de Antillen een behoedzaam gefor-
muleerd afscheid van de koloniale verhoudingen in het vooruitzicht.

Deze belofte van nieuwe verhoudingen wekte overzee hoge ver-
wachtingen en na langgerekte onderhandelingen kon uiteindelijk,
op 15 december 1954, het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlan-
den worden geproclameerd, een regeling die boven de Nederlandse
grondwet staat. Zij definieerde het Koninkrijk als een vrijwillig ver-
band van drie intern autonome landen: Nederland, Suriname en de
Nederlandse Antillen. Deze drie ‘gelijkwaardige’ landen zouden een
aantal zaken in Koninkrijksverband regelen, waaronder buitenlands
beleid, defensie, staatsburgerschap en het waarborgen van deugde-
lijk bestuur. Over deze zaken besliste de Koninkrijksregering: het Ne-
derlandse kabinet uitgebreid met een gevolmachtigde minister voor
elk van beide Caraibische landen (en althans formeel uiteraard ook
de koning). Het idee om deze Koninkrijksregering te laten contro-
leren door een afzonderlijk Koninkrijksparlement werd gedurende
de slepende onderhandelingen door alle partijen verlaten, om prag-
matische redenen maar ook wel omdat aan Nederlandse zijde twij-
fels over de aangeboden gelijkwaardigheid groeiden. Gekozen werd
voor een eenvoudiger variant, waarin de Caraibische landen slechts
bij bijzondere gelegenheden zouden bijdragen aan de debatten in het
Nederlandse parlement. Een regeling die derhalve tot op heden een
‘democratisch deficit’ vertoont.

Het Statuut spreekt veelvuldig van ‘gelijkwaardigheid’ en ‘weder-
zijdse bijstand’, begrippen die fictief zijn, gezien de volstrekte asym-
metrie in macht en schaal. Dat was in 1954 ook al duidelijk. Deze
formuleringen waren dan ook gedurende de Tweede Wereldoorlog
bedacht met geheel andere bedoelingen, namelijk in de hoop hiermee
Indonesié te overtuigen om binnen het Koninkrijk te blijven. Men
bedenke dat in 1940 Nederland ongeveer negen miljoen inwoners
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telde, Indonesié zeventig miljoen, Suriname 140.000 en de Antillen
108.000. Waar Den Haag ‘gelijkwaardigheid’ had aangeboden aan een
immens veel groter land, hielden de kleine eilanden nu Nederland
weer aan die belofte. In het onderhandelingsproces dat uiteindelijk
leidde tot het Statuut maakten de West-Indische politici behendig ge-
bruik van de tegemoetkomingen die Den Haag eigenlijk alleen voor
Indié had uitgewerkt.?

Tot omstreeks 1970 overheerste in Den Haag tevredenheid met het
Statuut. De Curacaose revolte van mei 1969, waarbij op verzoek van de
Antilliaanse regering Nederlandse mariniers gewapenderhand moes-
ten ingrijpen, was een keerpunt. Vanaf dat moment tot op heden werd
het Haagse beleid voor de Caraibische rijksdelen geleid door enerzijds
wrevelige vaststellingen — geen positieve belangen, beperkt vertrou-
wen in een keer ten goede — anderzijds een groeiend besef van de na-
delen en risico’s die aan dit trans-Atlantische arrangement kleven.

Wat dat laatste betreft, ging het om een drietal overwegingen. Al-
lereerst, en aanvankelijk de grootste zorg, het besef wel verantwoor-
delijk te zijn voor het waarborgen van deugdelijk bestuur overzee,
maar met het oog op de Caraibische autonomie weinig speelruimte te
hebben om in een vroeg stadium te voorkomen dat problemen ont-
staan. Daaraan was althans in eerste instantie, met mei 1969 nog vers

De Antilliaanse minister-president Efrain Jonckheer ondertekent, toegekeken door koningin
Juliana, het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden in de Ridderzaal, Den Haag,
15 december 1954.



in het geheugen, de beduchtheid gekoppeld voor een neokoloniaal
imago wanneer dan téch moest worden ingegrepen.

Een tweede overweging lag in de economische sfeer. De in en rond
het Statuut geformuleerde verwachtingen over ‘wederzijdse’ bijstand
teneinde de inkomensverschillen te verminderen, bleken een vrome
hoop. De kleinschaligheid bleek een structureel probleem, nog afge-
zien van de kwaliteit van bestuur. Hoe dan ook, het idee van eindig-
heid van de ontwikkelingshulp aan Suriname en de Antillen bleek
steeds duidelijker illusoir. De door Nederland verleende bijstand
werd structureel, zonder uitzicht op beéindiging, althans zolang de
soevereiniteit niet werd overgedragen. Wat de Antillen betreft, ont-
stond langzamerhand zelfs een beeld van ‘hulpverslaving’. Dat was
een gechargeerde voorstelling van zaken, zoals ook de vaak in Den
Haag gedebiteerde stelling dat geen land ter wereld zoveel hulp per
hoofd van de bevolking ontvangt als de Antillen onjuist en mislei-
dend is. Op de Nederlandse begroting kosten de eilanden iets in de
orde van een promille, geen reden tot zorg. Dat neemt niet weg dat
de hulp de afhankelijkheid eerder heeft versterkt dan verminderd.

De derde overweging won in de loop der tijd aan gewicht: beducht-
heid voor het open migratiekanaal. Rond 1970 woonden in Nederland
zo'n 40.000 Antillianen en Surinamers. Inmiddels gaat het, wanneer
de eerste en tweede generatie tezamen worden genomen, om bijna
een half miljoen Nederlanders met een Surinaamse of Antilliaanse
achtergrond. De toename van de Surinaamse gemeenschap, nu ruim
335.000 zielen groot, is langzamerhand afgevlakt; het open migratie-
kanaal is immers na de onafhankelijkheid afgesloten. Antillianen en
Arubanen hebben echter als houders van het Nederlandse paspoort
vrije toegang en vestigingsrechten in Nederland; het huidige aantal
van bijna 135.000 zielen blijft nog groeien.

Nauwelijks positief te formuleren belangen, geen hoge verwach-
tingen, geen vanzelfsprekend engagement, veel zorgen: geen won-
der dat Den Haag, hierin breed gesteund door vox populi in eigen
land, sinds 1970 inzette op een beleid om definitief afscheid te nemen
van de Caraiben. Politieke pressie werd daarbij niet geschuwd. En zo
werd, in een zeer uitzonderlijke politieke conjunctuur, Suriname in
1975 inderdaad onafhankelijk. De pragmatischer Antillianen en Aru-
banen — politici én gewone burgers —bleven zich echter met goede
argumenten op het standpunt stellen dat zij weinig te winnen had-
den met onafhankelijkheid. De consequent volgehouden weigering
het ‘geschenk’ van de soevereiniteit te aanvaarden noopte Nederland
uiteindelijk tot een nieuwe, net als in 1954 en in 1975 vrijwel kamer-
breed gesteunde, koerswijziging.

Rond 1990 aanvaardde Den Haag dat het de onafhankelijkheid niet
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kon opleggen aan de eilanden, niet met zoete woorden, niet met har-
de dwang. Hiermee conformeerde Nederland zich overigens slechts
aan de geldende opvattingen in de Verenigde Naties over het zelf-
beschikkingsrecht van voormalige kolonién. Daarmee verschoof het
speelveld. Sindsdien draait het debat over het trans-Atlantische Ko-
ninkrijk rond de grenzen tussen Caraibische autonomie en de ruimte
voor het Koninkrijk —en dus in de eerste plaats Nederland — om in
te grijpen waar de kwaliteit van bestuur te wensen overlaat. Het lijdt
geen twijfel dat de overzeese autonomie in de afgelopen twee decen-
nia is ingeperkt. Uiteindelijk, zo luidde de redenering, waren de Ca-
raibische Nederlanders meer gebaat bij versterking van het bestuur
dan bij een teveel aan autonomie. Deze opvatting werd tot staand
beleid onder het derde kabinet-Lubbers (1989-1994). De belangrijk-
ste architect ervan, de toenmalige minister van Justitie en voor Ne-
derlands-Antilliaanse en Arubaanse Zaken Ernst Hirsch Ballin, zou
tot aan 10/10/10 een zwaar stempel drukken op de debatten over de
vernieuwing van het Koninkrijk.

Inmiddels deed zich nog een tweede ontwikkeling voor. In 1983
had Aruba, na lange politieke strijd, overeenstemming bereikt over
een status aparte, nog binnen het Koninkrijk maar buiten de Antil-
len. Den Haag had het Arubaanse separatisme slechts met tegenzin
gehonoreerd en er bovendien een sanctie op gezet. Uiterlijk in 1996,
tien jaar na het ingaan van de status aparte, zou Aruba de onafhan-
kelijkheid moeten aanvaarden. Met deze inderdaad in het gewijzigde
Statuut vastgelegde koppeling had Den Haag vergeefs geprobeerd de
strijd om de afscheiding te breken. Maar ook de hoop hiermee paal
en perk te stellen aan een verdere desintegratie van de Nederlandse
Antillen werd niet bewaarheid. Aruba zou er uiteindelijk in slagen de
koppeling ongedaan te maken en zo een apart land binnen het Ko-
ninkrijk te blijven. De overige eilanden, Sint Maarten voorop, zouden
aan het zelfbeschikkingsrecht en het precedent van Aruba de argu-
menten ontlenen om eveneens afscheid te mogen nemen van het An-
tilliaanse land, maar met behoud van de Koninkrijksbanden.

Zo was vanaf 1990 de Haagse agenda van het Koninkrijk tweele-
dig. De perceptie was dat de overzeese bestuurders er onvoldoende
in slaagden het bestuur op verantwoorde wijze te voeren, dat wil zeg-
gen: deugdelijk volgens internationale normen die Nederland wél na-
komt, of althans meent na te komen. Er was sprake van groeiende
onrust over de kwaliteit van het bestuur, over het dreigende failliet
van de Antilliaanse overheid, over de desintegratie van de Antillen-
van-vijf, over de exodus naar Nederland. Allengs verhardde de toon
van het debat en werd het wederzijdse vertrouwen zwaarder op de
proef gesteld.



In deze context lag rond de eeuwwisseling opnieuw de vraag ter ta-
fel of het Statuut moest worden gewijzigd, dan wel het gebruik ervan.
De laatste poging daartoe dateerde van de “Toekomstconferentie’ van
1993, toen de eerstverantwoordelijke minister Hirsch Ballin samen
met Lubbers vergeefs had getracht de eilanden te bewegen tot een
uitruil. Daarbij zou het land de Antillen van weleer uiteenvallen in
drie, misschien zelfs meer entiteiten die elk een directere band met
Nederland zouden krijgen. In deze constructie zou het Koninkrijk
zijn versterkt ten koste van de eilandelijke autonomie. Deze ambi-
tieuze onderneming mislukte omdat de Antilliaanse en Arubaanse
politici hun autonomie met hand en tand verdedigden; tot op zekere
hoogte werden zij daarin gesteund door hun eigen bevolkingen, die
het behoud van eigenheid hoog waarderen.® Dat wil echter niet zeg-
gen dat het construct van de Antillen-van-vijf werkelijk leefde. Zoals
Will Johnson, de ongekroonde koning van Saba, het eens uitdrukte:
‘de Antillen is een historische vergissing’.*

In het besef dat een wijziging van het Statuut nu eenmaal niet
eenzijdig kan worden opgelegd, bewandelde Nederland sindsdien een
pragmatische koers, waarbij de facto toch de Nederlandse greep op
het Caraibische bestuur werd versterkt. Deze benadering was kenmer-
kend voor het beleid van de twee paarse kabinetten-Kok (1994—2002)
en ook voor de hierop volgende kabinetten-Balkenende (2002-2010).
Niettemin bleef aan het ‘Antillendossier’ het imago kleven dat er veel
werd gepolderd of zelfs voortgemodderd en groeide in Den Haag een
kennelijke behoefte aan ferme ingrepen. Aan de overzijde werd dit
met wantrouwen gadegeslagen, temeer vanuit de waarneming dat
Haagse prioriteiten vaak eenzijdig werden vastgesteld. Inmiddels
werd op de eilanden vanaf 2000 het onderlinge separatisme zo domi-
nant dat Nederland dit niet langer kon negeren.

In deze context herdacht men in 2004 het vijftigjarig bestaan van
het Statuut. Opnieuw werd gesproken over de noodzaak tot moder-
nisering en versterking van de gemeenschappelijkheid en bestuurs-
kracht, bovendien werd gepleit voor eilandelijk maatwerk. En zo
werd uiteindelijk gekozen voor het beleid van gelijktijdige ontmante-
ling van de Nederlandse Antillen en verduidelijking dan wel verster-
king van de bevoegdheden van het Koninkrijk. Dit compromis, een
althans ogenschijnlijk logisch slotstuk, moest tegemoetkomen aan
ongeduld en soms tegengestelde verwachtingen aan beide zijden van
de oceaan.
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Geen eeuwig edict?

Nog altijd geldt het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden als
de ‘grondwet’, de hoogste wettelijke regeling van het trans-Atlanti-
sche rijk. Dat dit Statuut gedurende ruim een halve eeuw inhoude-
lijk grotendeels ongewijzigd bleef, mag in het licht van de moeizame
ontstaansgeschiedenis opmerkelijk heten. Dat geldt niet minder voor
het feit dat ook in de zojuist afgesloten fase van opheffing van de
Nederlandse Antillen de Statutaire kernwaarden zo’n belangrijke rol
bleven spelen en het document inhoudelijk vrijwel ongewijzigd bleef.

Het Statuut, zo is vaak vastgesteld, is een merkwaardig document.
Het spreekt van autonomie van afzonderlijke landen die op voet
van vrijwilligheid en gelijkwaardigheid verkozen bijeen te blijven in
een staatkundig verband. Het spreekt van de bereidheid elkaar bij
te staan in tijden van nood. Het legt vast welke zaken gezamenlijk
zullen worden geregeld en dat daarin een Koninkrijksregering het
laatste woord heeft. Deze zogeheten Koninkrijksaangelegenheden
zijn limitatief opgesomd en omvatten vooral een gezamenlijke ver-
antwoordelijkheid voor bevoegdheden in de internationale sfeer
(buitenlandse betrekkingen en defensie), het Nederlanderschap en
deugdelijk bestuur. Het Statuut huldigt dus waarden als gelijkwaar-

Het eerste hoofdstuk van het uiteenvallen van de Nederlandse Antillen: demonstratie
op Aruba, april 1978, met onder, tweede van links, de voorvechter van de status aparte
Betico Croes.



digheid en wederzijdse bijstand, die echter op gespannen voet staan
met de realiteit. Het wil een voorbeeld van democratie en goed be-
stuur zijn maar ontbeert een legitimerend Koninkrijksparlement.

Waarom bleef het Statuut dan zo lang overeind zonder noemens-
waardige inhoudelijke aanpassingen? Dat kan, met alle respect voor
de wetgevers van toen en voor degenen die sindsdien de werking en
grenzen van de Statutaire orde verkenden, toch beter worden toe-
geschreven aan de rigiditeit van de wijzigingsprocedure dan aan de
voortreffelijkheid van het document per se. Op het Statuut en op het
functioneren ervan is in de afgelopen decennia veel kritiek geleverd,
vooral van Nederlandse zijde. Dat het toch niet tot opheffing of ingrij-
pende aanpassing kwam, vloeide direct voort uit de in 1954, juist op
Haags aandringen, gemaakte keuze om elke wijziging afhankelijk te
stellen van de instemming van alle partners. Daarom kon Den Haag
later de onafhankelijkheid niet eenzijdig opleggen aan de Caraibische
rijksdelen, maar evenmin de kernwaarden van het Statuut wijzigen.
Elke verandering van lidmaatschap of inhoud dient op basis van con-
sensus te worden verwezenlijkt. In die zin dwingt het Statuut tot het
zoeken naar compromissen en bindt het Den Haag meer dan de wer-
kelijke verhoudingen van schaal en macht zouden doen vermoeden.

Zo werd het Statuut en het leerstuk van de autonomie in de ogen
van Haagse bestuurders steeds meer een anachronisme of ronduit
een historische vergissing, voor de meerderheid van hun Caraibi-
sche tegenspelers juist principieel een uitdrukking van het zelfbe-
schikkingsrecht, strategisch een verdedigingslinie. Illustratief zijn
de tegenstrijdige beoordelingen van het Statuut zoals rond 2000
opgetekend voor de Epiloog van Knellende Koninkrijkshanden. Aan
de ene kant zware kritiek van prominente Nederlandse politici als
Frits Bolkestein (‘Het was oliedom om de gelijkwaardigheid van de
drie partners in 1954 in het Statuut te zetten’), Ernst Hirsch Ballin
(‘Het Statuut kent geen mechanisme om een impasse tussen de drie
landen te doorbreken. Dat is hét grote probleem’) of Joris Voorhoeve
(‘Het Statuut past de Nederlandse Antillen en Aruba als een dikke
winterjas tegen de Hollandse kou, omdat zij in dat Statuut de Neder-
landse bemoeienis kunnen afremmen. Het zit helemaal verkeerd in
elkaar’). Aan de andere kant veel lof van toonaangevende Caraibische
bestuurders als Henny Eman (‘een perfecte relatie’), ‘Papy’ Jesurun
(‘Het Statuut is juridisch een heel goed stuk, dat nog steeds goed
werkt’), Maria Liberia-Peters (‘Als de autonomie eenmaal weg is, is
die voor altijd weg’), Don Martina (‘De interpretatie van Nederland
van het Statuut is verkeerd’), Miguel Pourier (‘Als we van een boel za-
ken Koninkrijksaangelegenheden maken zijn we verder van huis’) en
Suzy Rémer (‘Tk vind het Statuut een uitstekend document’).’
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In de toelichting op artikel 55 werd het Statuut destijds aange-
duid als ‘geen eeuwig edict’. Maar het bleef sindsdien, als gezegd,
inhoudelijk onveranderd, ondanks de ingrijpende intensivering van
de relaties binnen het Koninkrijk. Zo kreeg het stuk toch iets van
eeuwigheid, een onveranderlijkheid die niet noodzakelijk logisch en
functioneel is en inderdaad op toenemende weerstand stuitte, pri-
mair in Nederland. De oplossing werd niet gezocht in de keuze voor
radicale alternatieven, maar in een versterking van het Koninkrijk en
in een ruimer gebruik van de voorzieningen voor gezamenlijkheid die
het Statuut toch al bood. Zo werd gekozen voor wat Gilbert Wawoe,
destijds Antilliaans lid van de Raad van State van het Koninkrijk, ooit
bepleitte als ‘een warmere uitleg van het Statuut’.’

Het proces van ontmanteling van de Nederlandse Antillen is veel-
vuldig verdedigd in bewoordingen die inderdaad stroken met een
‘warmere’ uitleg. De verhitte reacties die het nieuwe beleid ook op-
riep, getuigen echter van het uiteenlopen van de beleving van de tem-
peratuur in het Koninkrijk: wat voor de één een warme uitleg van het
Statuut vormt, kan voor de ander een kille uitdrukking van Haagse
dominantie zijn.

In de volgende paragrafen zal nader worden ingegaan op de ont-
wikkelingen die leidden tot een verhoogd gevoel van urgentie en ver-
volgens tot de keuze voor een beleid van opheffing van de Antillen
en gelijktijdige versterking van het Koninkrijk. In de Epiloog van dit
boek zal een ruimere vraag aan de orde komen, namelijk of het geko-
zen beleid werkelijk toereikend is en ook voor de verdere toekomst
voldoende perspectief biedt. Hierop vooruitlopend moet nu al wor-
den vastgesteld dat er, juist door de eis van consensus die inherent
is aan de Statutaire orde, nauwelijks ruimte was voor het maken van
radicale keuzes.

Theoretisch waren er immers twee radicale alternatieven. Ten eer-
ste de optie van onafhankelijkheid, die echter vrijwel nooit serieus
ter sprake kwam; de afgelopen twee decennia was het een vrijwel
unanieme Haagse waarde om de zo mogelijk nog eenstemmiger Cara-
ibische weigering deze mogelijkheid te bespreken zonder morren te
aanvaarden. Maar het kan verkeren. Juist in de verhitte debatten die
voorafgingen aan 10/10/10 is de optie van onafhankelijkheid weer
regelmatig op tafel gekomen, al dan niet retorisch.

Over de tweede optie, volledige integratie naar het model van de
Franse overzeese provincies, werd vanaf de late jaren negentig wat
vaker openlijk gesproken. Voorzichtig, gezien de Antilliaanse en Aru-
baanse gevoeligheden rond autonomie. Aarzelend ook, omdat de
consequenties van deze optie ook voor Den Haag moeilijk te over-
zien waren en deels bovendien onaantrekkelijk leken, onder meer in



financieel opzicht. Volledige integratie van de zes eilanden in een of
enkele provincies is uiteindelijk geen serieus politiek thema gewor-
den. Het kan echter niet worden uitgesloten dat de integratie van
de ‘BEs-eilanden’ (Bonaire, Sint Eustatius en Saba) als ‘openbare li-
chamen’ in het Nederlandse staatsbestel uiteindelijk zal worden be-
schouwd als een eerste aanzet tot volledige integratie, niet alleen van
deze drie eilanden, maar ook van de drie Caraibische landen.

De knelpunten

Het trans-Atlantische Koninkrijk kenmerkt zich in geografische zin
door grote afstand en enorme schaalverschillen. Dit laatste wordt ge-
illustreerd door het contrast tussen een bevolking die in Nederland
ruim 16,5 miljoen burgers telt, op de zes eilanden niet veel meer dan
300.000. In demografische zin vormt de Antilliaanse gemeenschap in
Nederland, in de orde van 135.000 zielen, grotendeels afkomstig uit
Curacao, een brug — samen met het veel kleinere aantal ‘Europese Ne-
derlanders’ dat zich op de eilanden vestigde. Deze migraties versterk-
ten overigens de asymmetrie. Hoewel in Nederland veel is geklaagd
over de Antilliaanse migratie, is haar demografische en maatschap-
pelijke betekenis hier gering, op de eilanden en vooral Curagao juist
dramatisch. Andersom is het vertrek van enige duizenden burgers
naar de Antillen voor Nederland van weinig belang maar wordt dit
anders beleefd op de eilanden.

Dat er knelpunten zijn in de Koninkrijksrelaties is duidelijk. Van
een sterke belangengemeenschap is nauwelijks sprake. Voor zover
over belangen wordt gesproken, hebben die vanuit Nederland veelal
een negatieve toon: het verminderen van de problemen op de eilan-
den, in de onderlinge relaties en voortvloeiende uit de Antilliaanse
migratie naar Nederland. Op de eilanden overheerst de overtuiging
dat de Koninkrijksbanden cruciaal zijn, maar klaagt men veelvuldig
over de last van bestuurlijke inmenging vanuit Nederland. De knel-
punten worden, met andere woorden, heel verschillend gedefinieerd.

Al eerder werd kort ingegaan op oude Haagse zorgen, die zo ver
gingen dat deze rond 1970 motieven voor een af te dwingen afscheid
werden. In de afgelopen decennia kwamen daar nieuwe kwesties bij,
verschoof het onderlinge gewicht ervan en groeide in sommige op-
zichten ook de behoefte aan gemeenschappelijke identificatie en be-
strijding van de problemen. In deze context kwam de weg vrij voor
een herziening van de relaties die inhoudelijk verderging dan ooit
sinds 1954.

In feite ging het om een keten van onderling samenhangende pro-
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blemen. Allereerst het brede terrein van de deugdelijkheid van bestuur,
gekoppeld aan oude kwesties als de integriteit en slagvaardigheid
van bestuur in kleinschalige samenlevingen en nieuwe zorgen over
de invloed van (internationale) criminaliteit op de eilanden. Consis-
tent uitgangspunt van het Haagse beleid in de afgelopen twee decen-
nia was dat de kwaliteit van het bestuur op de eilanden onvoldoende
was, dat versterking van de directe ondersteuning van de Caraibische
overheden daarom noodzakelijk was, en dat dit onder meer een ver-
ruiming van de bevoegdheden van het Koninkrijk impliceerde —en
op grond van de eis tot waarborging (artikel 43, lid 2 Statuut) ook
vereiste. Deze opvatting leidde al in de jaren negentig tot versterkte
Haagse bemoeienis met het bestuur van de Caraibische (ei)landen en
tot directe interventie via een Algemene Maatregel van Rijksbestuur
op Sint Maarten.”

Ook de Antilliaanse en Arubaanse regeringen ontplooiden initia-
tieven ter bevordering van de transparantie en kwaliteit van het be-
stuur. Dit beleid werd na de eeuwwisseling versterkt voortgezet, wat
getuigde van de in elk geval in Den Haag levende overtuiging dat er
nog een lange weg te gaan was. We zien dit uitgangspunt terugkeren
in het Haagse beleid rond de ontmanteling van de Antillen, waaraan
als harde voorwaarde een versterking van het Koninkrijk werd ge-
koppeld. Daarbij dient te worden benadrukt dat ook veel Antilliaanse
bestuurders de noodzaak van versterking van het lokale bestuur be-
nadrukten. Hun inzet was echter de aanpak van de problemen juist
in eigen hand te houden.

Samenhangend met dit bestuurlijke vraagstuk, maar ook met het
dossier van economische ontwikkeling, ging de financiéle problematiek
steeds sterker spelen. In de jaren negentig begon zich een financiéle
crisis af te tekenen van het land de Nederlandse Antillen. Het kabi-
net-Pourier reageerde hierop met een hard en dus pijnlijk sanerings-
beleid, dat echter onvoldoende succesvol was—vanuit Antilliaans
perspectief mede doordat de toegezegde Haagse ondersteuning te-
kortschoot. De snel oplopende tekorten en navenant stijgende schul-
denlast bereikten een niveau dat ingrijpen uiteindelijk onvermijdelijk
maakte. Dit zou Den Haag enerzijds noodzaken de schuld te saneren,
waarmee uiteindelijk een Haagse bijdrage van 1,7 miljard euro was
gemoeid. Anderzijds gaf deze interventie — die ook in de visie van de
Antilliaanse overheid onvermijdelijk en dus gewenst was — Den Haag
het doorslaggevende argument om een sterker en gedeeld financieel
toezicht af te dwingen. En ook dit kreeg zijn beslag in de uitkomsten
van de onderhandelingen rond de ontmanteling.

De crisis van de overheidsfinancién hing nauw samen met de
deels onbevredigende, deels onevenwichtige economische ontwikke-



ling van de eilanden. De plicht tot ‘wederzijdse bijstand’ was sinds
de jaren zestig in Haagse financiéle bijstand vertaald, die tegen alle
bedoelingen in al snel een structureel karakter kreeg en bovendien
een voortdurende stijging liet zien.® Waar het Nederlandse beleid
hardnekkig werd verdedigd in termen van tijdelijke steun gericht op
zelfredzaamheid, was de praktijk er een van toenemende hulpafhan-
kelijkheid, althans in de publieke sector. Dit is slechts zeer ten dele
een kwestie van falend beleid. Voor alle eilanden geldt dat hun eco-
nomieén kwetsbaar zijn, mede door hun kleine schaal en beperkte
economisch potentieel. De eisen die aan beide zijden van de oceaan
worden gesteld aan het ontwikkelingsniveau sluiten daar niet altijd
goed op aan.

Achter de ontnuchterende cijfers gingen overigens wel grote ei-
landelijke verschillen schuil. Aruba en Sint Maarten gaven de laatste
decennia spectaculaire groeicijfers te zien; de wijze waarop deze groei
tot stand kwam, met voor een belangrijk deel extern en niet altijd
gecontroleerd aangetrokken kapitaal en arbeid, riep eigen problemen
op die weer vragen uitlokten over de deugdelijkheid van bestuur. De
Curacaose economische ontwikkeling verliep trager en de structu-
reel hoge werkloosheid op dat eiland zou zich onder meer vertalen
in hoge emigratiecijfers. De publieke sector van de BES-eilanden leek
alleen al door de extreme kleinschaligheid volstrekt afhankelijk van
externe ondersteuning; de perceptie dat het land de Nederlandse An-
tillen hierin tekortschoot, voedde de voorkeur voor een directe band
met Nederland.

Gezien de hardnekkige economische problematiek op het groot-
ste eiland, Curacao, verwondert het niet dat de Antilliaanse migratie
vooral van dit eiland afkomstig is. De Antilliaanse bevolking in Neder-
land verdubbelde in de jaren tachtig van ruim 35.000 tot ruim 70.000
en verdubbelde sindsdien bijna opnieuw, tot de huidige 135.000.° Zo
ontstond een keten van een Antilliaanse exodus en een integratiepro-
blematiek in Nederland, die twee soms complementaire, soms strijdige
reacties opriep. De ene reactie was de Haagse poging de migratie te
bemoeilijken door juridische of andere formele belemmeringen op te
werpen. De andere was gericht op het versterken van de eilandelijke
sociaaleconomische structuur en in het bijzonder ook het onderwijs.
Geen van beide benaderingen leverde merkbare effecten op. Dit zou
na 2000, in het licht van de verharding van het Nederlandse debat
over migratie en integratie, een schaduw werpen over de pogingen de
Koninkrijksrelaties niet slechts sterker maar, de eerder aangehaalde
beeldspraak volgend, ook ‘warmer’ te maken.

Inmiddels werd het eilandelijk separatisme een politieke realiteit
die door Den Haag weliswaar als onwenselijk werd ervaren, maar
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langzamerhand ook als onvermijdelijk. Tussen het besluit om Aruba
een als tijdelijk bedoelde status aparte te gunnen en het aanbod aan
alle eilanden, op de Toekomstconferentie van 1993, van een eigen sta-
tus binnen het Koninkrijk, lagen tien jaren waarin het draagvlak voor
de Antillen-van-vijf erodeerde. Verrassend genoeg leek het tij daarna
weer wat te keren, met een verrassende pro-Antillen uitslag van een
referendum in 1993-1994 en kort hierop de verkiezing van een lande-
lijke regering die het bijeenhouden van de vijf eilanden hoog in het
vaandel hield. Een referendum op Sint Maarten in 2000 bezegelde
echter het einde van deze laatste opleving. Een grote meerderheid
sprak zijn voorkeur uit voor een autonome status binnen het Ko-
ninkrijk. Referenda in 2004 en 2005 wezen uit dat ook op de andere
eilanden, met uitzondering van Sint Eustatius, het draagvlak voor de
Antillen weer was verdwenen. Waar op de eilanden werd gesproken
in termen van zelfbeschikkingsrecht, berustte Den Haag op pragma-
tische gronden. Het resultaat was gelijk: de keuze voor ontmanteling
van de Nederlandse Antillen.

De politieke strijd van het eilandelijk separatisme werd gevoerd
met bestuurlijke argumenten, maar ook met een beroep op eilandelij-
ke culturele eigenheid. Het eerste, ‘zakelijke’ type argument — de opge-
legde, ‘koloniale’ constructie van vijf of zes eilanden bestuurd vanuit
Curacao was inefficiént en riep voortdurend obstructie op —legde in

De laatste minister-president van de Nederlandse Antillen, Emily de Jongh-Elhage, neemt
de vlag van de Nederlandse Antillen in ontvangst; rechts achter haar de laatste gouverneur
van de Nederlandse Antillen, eerste gouverneur van Curagao, Frits Goedgedrag; Curacao,

9 oktober 2010.



Den Haag wellicht meer gewicht in de schaal dan het tweede. Op het
culturele argument van eilandelijke uniciteit kan ook wel worden af-
gedongen, al was het maar dat onderlinge en regionale migratiestro-
men de eilandelijke bevolkingen ook in de afgelopen decennia juist
meer op elkaar hebben betrokken. Niettemin weegt de benadrukking
van cultureel verschil zwaar op de eilanden. Dit kwam niet alleen tot
uiting in het eilandelijk separatisme, maar ook en vooral in de reac-
ties op het rond 2005 ingezette beleid van versterking van het Ko-
ninkrijk. In deze sfeer wegen de inderdaad aanmerkelijke culturele
verschillen tussen de eilanden en Nederland zwaar. Het verzet tegen
‘rekolonisatie’ zou een niet te negeren politieke betekenis krijgen en
op gezette tijden een reéle bedreiging vormen voor de voortgang van
het uitgestippelde beleid.

Met deze zes, onderling verbonden, knelpunten is de context ge-
schilderd waarin de debatten over de herinrichting van het Konink-
rijk zijn gevoerd. Vooralsnog voornamelijk op de achtergrond spelen
nog twee andere kwesties, samenhangend met de regionale context.
Enerzijds is daar de verhouding tot Europa. De discussie over een mo-
gelijke herziening van de relatie van de eilanden tot de Europese Unie
werd medio 2008 aangehouden, omdat deze kwestie kennelijk niet
alleen technisch ingewikkeld is, maar vooral ook politiek gevoelige
raakpunten heeft met de bredere discussie over de toekomst van de
Antilliaanse autonomie. Toch is duidelijk dat deze vraag niet lang
meer ontweken zal kunnen worden.

Anderzijds, en met meer zichtbare directe relevantie, zijn er pro-
blemen rond de relatie tot de omliggende Caraibische landen. Het Ko-
ninkrijk is verantwoordelijk voor de territoriale integriteit van de
eilanden, een opgave die vooral vragen oproept over de relatie tot
Hugo Chavez’ Venezuela. Hierover wordt tussen Den Haag en de Be-
nedenwindse eilanden niet wezenlijk anders gedacht; het ontwerpen
of bijstellen van beleid jegens Venezolaanse aanspraken speelt dus
ook geen rol in de debatten over staatkundige vernieuwing. Op de
eilanden wordt de regionale inbedding op een geheel andere manier
zichtbaar, namelijk met de grote aantallen Caraibische immigranten,
vooral op Aruba en Sint Maarten. Den Haag heeft lang geaarzeld om
over deze kwestie in debat te gaan met de Antilliaanse en Arubaanse
overheden. Dat is mede opmerkelijk, omdat de ervaring leert dat een
deel van deze migranten uiteindelijk wordt genaturaliseerd en daar-
mee houder wordt van een paspoort van het Koninkrijk der Neder-
landen — uiteraard inclusief het recht zich te vestigen in het nieuwe
‘moederland’. Het was voorspelbaar en is al aanwijsbaar dat deze
kwestie in de recente debatten over de versterking van het Konink-
rijk meer aandacht kreeg en vermoedelijk ook zal behouden.
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Consensus en dispuut

Met het bovenstaande is de context geschetst van het proces van
staatkundige vernieuwing dat op 10/10/10 tot een voorlopig einde
werd gebracht. In de volgende hoofdstukken worden de ontwikke-
lingen van het afgelopen decennium meer in detail besproken. Tot
besluit hier een korte schets van het krachtenveld waarin draagvlak
werd gevonden — of gecreéerd —voor veranderingen die misschien
niet schokkend zijn, maar niettemin voorheen onhaalbaar waren. De
logische volgende vraag is dan welke factoren bedreigend waren en
wellicht zullen blijven voor deze nieuwe consensus.

De essentie is eenvoudig. Het besluit tot ontmanteling van de Ne-
derlandse Antillen (een lang gekoesterde wens op de eilanden) en ge-
lijktijdige versterking van het Koninkrijk en daarmee van de Haagse
rol (een lang gekoesterde Nederlandse wens) kon slechts worden
bereikt onder de dreiging van een acute financieel-economische cri-
sis, die alleen door Nederland kon worden opgelost. Dat vergde een
compromisbereidheid van de verantwoordelijke bestuurders in Ne-
derland en in de Antillen, en een welwillende afzijdigheid van Aruba.

Hoe deze compromisbereidheid te verklaren? Laten we eerst de
Nederlandse opstelling bekijken. De twee kabinetten-Kok (1994-
2002) waren evenmin als het eerste kabinet-Balkenende (2002) ge-
neigd tot ingrijpende hervormingen van de Koninkrijksrelaties. In de
nadagen van het tweede en derde kabinet-Balkenende (2002-2007)
werd echter gekozen voor een nieuwe, meer ambitieuze koers, die
het vierde kabinet-Balkenende (2007-2010) zou voortzetten. Dit
betekent dat een breed spectrum van politieke partijen (CDA, VVD
en D66, vervolgens ook PVDA en ChristenUnie) als coalitielid bij dit
beleid betrokken was, daarin gesteund door nog grotere parlemen-
taire meerderheden. Persoonlijk engagement van enkele bewinds-
lieden speelde daarbij ook een rol, zoals zal blijken. Doorslaggevend
was echter de inschatting dat de combinatie van een acute financiéle
crisis en onstuitbaar separatisme de voorwaarden schiep om inter-
ventie in het Caraibische bestuur op te eisen. Daarbij hielp het zeer
dat Nederland nog in rustig economisch vaarwater verkeerde. Was
de kredietcrisis enkele jaren eerder uitgebroken, dan had Den Haag
zeker niet zo gemakkelijk kunnen en willen besluiten tot de omvang-
rijke schuldsanering.

Op het niveau van de landsregering van de Nederlandse Antillen
werden de opeenvolgende coalities sinds 2000, met een korte onder-
breking in 2003-2004, gedomineerd door de Curagaose PAR onder
achtereenvolgens de premiers Miguel Pourier, Etienne Ys en Emily de
Jongh-Elhage, een partij die dicht bij het CDA staat en in haar opstel-



ling naar Nederland als pragmatisch kan worden gekarakteriseerd.
De landsregering was steeds met handen en voeten gebonden aan
de lang niet altijd gelijkluidende wensen van eilandelijke besturen,
wat de onderhandelingen vaak ernstig compliceerde. Op eilandelijk
niveau waren de coalities vaak minder compromisbereid, maar ook
daar overheerste het verlangen tot afscheid van het Antilliaanse ver-
band. Bovendien was allerwegen duidelijk dat de aangekondigde, om-
vangrijke Haagse schuldsanering onontbeerlijk was en niet gegeven
zou worden als daar geen Antilliaanse concessies tegenover stonden.

Aruba ten slotte bezag, onder opeenvolgende kabinetten onder
MEP-leider Nel Oduber (2001-2009), de ontwikkelingen met bezorg-
de distantie: distantie omdat de veranderingen formeel het eiland
niet direct aangaan, bezorgd omdat de inperking van de autonomie
van de nieuwe landen Curacao en Sint Maarten mogelijk op termijn
ook consequenties heeft voor Aruba. Omdat Arubaanse instemming
met de noodzakelijke verandering van het Statuut vereist was, had
zich hier een obstakel kunnen voordoen. Gezien de sterk op maxi-
male autonomie gerichte opstelling van de MEP was dit niet denk-
beeldig, maar juist in 2009 kwam de eveneens aan het CDA verwante
AVP weer aan de macht, een partij die ook onder haar nieuwe leider
en nu premier Mike Eman als meer compromisbereid te boek staat.

Zo was de politieke conjunctuur in alle betrokken landen en eilan-
den op alle kritiecke momenten gunstig voor de voortgang van het
drieledige project ontmanteling Nederlandse Antillen, schuldsane-
ring en versterking van de Koninkrijksbevoegdheden. Gedurende de
afgelopen jaren was dat allerminst vanzelfsprekend. Op verschillende
momenten dreigde het proces stuk te lopen op politieke tegenstand
op de eilanden, in het bijzonder op Curagao en later ook Bonaire.
Steen des aanstoots was onveranderlijk het gevoel dat Nederland
zich te sterk manifesteerde, te veel taken van het autonome land de
Nederlandse Antillen zou overnemen. Het verwijt van ‘rekolonisatie’
viel vaak. Het ligt niet voor de hand dat zulke verwijten in de komen-
de jaren zullen verstommen, nu de Nederlandse invloed inderdaad
merkbaar sterker is.

Gelijktijdig begon zich in Nederland na de eeuwwisseling een
verschuiving in het politieke krachtenveld af te tekenen die op ter-
mijn mogelijk belangrijke consequenties voor het Antillenbeleid zal
hebben. Het belangrijkst was een verharding van het migratie- en
integratiedebat, wat onder meer leidde tot de steeds openlijker uit-
gesproken onvrede over problemen met Antilliaanse risicojongeren
en pleidooien om deze migratie een halt toe te roepen. Zulke gelui-
den werden opmerkelijk breed vertolkt. Een volgende stap was een
hernieuwd pleidooi voor hard ingrijpen dan wel, als nog beter voor-
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gesteld, een afgedwongen afscheid van de Caraibische eilanden. Deze
opstelling was karakteristiek voor nieuwe rechtse partijen, in het
bijzonder de PVV, maar had ook invloed op de opstelling van andere
partijen. Niet onbelangrijk was daarbij de wetenschap dat deze harde
opstelling in parlementaire kringen wel betrekkelijk nieuw was, maar
al decennialang resoneerde in de vox populi.

Zo deed zich de situatie voor dat de enorme bestuurlijke operatie
die gepaard ging met de vernieuwing van het Koninkrijk, na regel-
matig aan een zijden draadje te hebben gehangen, uiteindelijk werd
veiliggesteld in een politieke context die aanmerkelijk verschilde van
de uitgangssituatie rond 2000 of 2005. Tijdens het proces waren de
betrokken politici en bestuurders zich er voortdurend van bewust
dat van uitstel afstel kon komen — omdat de oppositie in Nederland
meende dat te veel was ‘weggegeven’, omdat de oppositie op de ei-
landen juist vond dat Nederland te veel had ‘overgenomen’. Nu het
staatkundig proces dan toch tot het gestelde einddoel is gebracht,
blijft het een open vraag hoe de nieuwe verhoudingen in een mogelijk
minder stabiele politieke context zullen functioneren.



2. De Koninkrijksrelaties:

instituties, spelers, dossiers

Het proces van de opheffing van de Nederlandse Antillen en de gelijk-
tijdige hervorming van de Koninkrijksrelaties was politiek omstre-
den en bestuurlijk gecompliceerd. In het derde en vierde hoofdstuk
wordt het verloop ervan in detail besproken. Voor een goed begrip
van dit proces is inzicht in de bredere institutionele en politieke con-
text onontbeerlijk, evenals enige kennis van de lopende dossiers en
activiteiten. Daarin voorziet dit hoofdstuk, uitdrukkelijk weer met
een focus op de Nederlandse kant van zaken.

Allereerst komt de institutionele vormgeving van de Konink-
rijksrelaties aan de orde. De bewindspersoon op het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BzK) was de eerstver-
antwoordelijke voor het Antillenbeleid — aldus zouden de opeenvol-
gende bekleders van dit ambt de schoorvoetende Haagse ommezwaai
voorbereiden en uitvoeren. Tegelijk is het aannemelijk dat juist op
BzK aanvankelijk reserves leefden rond de staatkundige vernieu-
wing. Mede hierdoor gingen andere institutionele spelers, in het bij-
zonder de Raad van State van het Koninkrijk, een opmerkelijk actieve
rol spelen.

Vervolgens wordt de bredere politieke context besproken. De in-
grijpende wijzigingen in het politieke landschap en het publieke de-
bat in Nederland sinds de eeuwwisseling draaiden in belangrijke mate
om kwesties van immigratie en integratie. Juist de partijen die zich
rond deze dossiers als ‘hard’ profileerden, betoonden zich ook zeer
kritisch tegenover de Antillen. Mede in reactie hierop was daar, in het
bijzonder op Curacao, eveneens sprake van een verharding van het
debat. Deze voorheen ongekende politisering zou de uiteindelijk op
10/10/10 bereikte uitkomst voordien veelvuldig in gevaar brengen.

In de bestuurlijke praktijk van de Koninkrijksrelaties ging en gaat
het niet alleen over de institutionele vormgeving van de verhoudin-
gen en over de kwaliteit van bestuur, maar ook over financiéle aange-
legenheden, migratie en vraagstukken rond de internationale relaties
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van (de Caraibische delen van) het Koninkrijk, zowel met de Europe-
se Unie als met de directe omgeving van de Antilliaanse eilanden. Op
deze dossiers wordt kort ingegaan, waarbij opnieuw de vraag wordt
gesteld in hoeverre ze interfereerden met het proces van staatkun-
dige vernieuwing.

Vaak is gewezen op het ‘democratisch deficit’ dat inherent is aan de
Koninkrijksrelaties zoals die in het Statuut zijn neergelegd. In het af-
gelopen decennium zijn diverse voorstellen gedaan om dit deficit weg
te nemen, voorstellen die uiteindelijk geen deel zouden uitmaken van
het arrangement dat per 10/10/10 van kracht werd. Daarmee is een
aantal vragen over de beperkingen van het Statuut blijven liggen, dat
ongetwijfeld in de toekomst, in het kader van de zoektocht naar een
visie voor het Koninkrijk, weer ter tafel zal komen. Bestudering van
de debatten tot op heden wijst echter uit dat rond dit thema zelden
werkelijke politieke urgentie is gevoeld.

De institutionele vormgeving en werking van de
Koninkrijksrelaties

Sinds het Statuut van kracht werd, is de Rijksministerraad (RMR)
het hoogste politieke orgaan van het Koninkrijk der Nederlanden.
De gouverneurs fungeren enerzijds als Koninkrijksorgaan en verte-
genwoordigen in die hoedanigheid de belangen van het Koninkrijk,
anderzijds zijn zij als representant van de Kroon hoofd van de lands-
regering. Daarnaast zijn er nog enkele institutionele voorzieningen
die althans formeel het Koninkrijk als geheel dienen, zoals de Hoge
Raad en de Raad van State van het Koninkrijk.

Het besluit tot hervorming van de staatkundige structuur van het
Koninkrijk was formeel een aangelegenheid van de toenmalige drie
landen binnen het Koninkrijk, daarna pas kwamen de afzonderlijke
eilandgebieden in beeld. Medewerking van het land Aruba, in en bui-
ten de RMR, was krachtens het Statuut geboden — in de praktijk bleef
dit land gedurende vrijwel het gehele traject bewust aan de zijlijn
staan. De huidige minister-president Mike Eman (AvP) betreurt dit;
hij ziet het als ‘een gemiste kans’: ‘Nu lopen wij een beetje achter de
feiten aan. Als we hadden meegedaan met de besprekingen over de
rechtshandhaving, hadden we er ook voor onszelf een plekje in kun-
nen zoeken. Zijn voorganger Nel Oduber (MEP) meent echter nog
steeds dat zijn afwezigheid strategisch was. ‘Tk wilde niet dat men
later zou zeggen “Oduber, je hield je mond dicht, dus je was het ermee
eens.”?

Over de rol van de gouverneurs in het hervormingsproces is uit de



aard der zaak weinig bekend. Insiders benadrukken dat de gouver-
neurs te Willemstad (Jaime Saleh van 1990 tot 2002, Frits Goedgedrag
van 2002 tot 2010) bij iedere stap nauw betrokken waren en dat hun
advies zwaar woog. Het karakter van een functie met twee mogelijk
niet altijd verenigbare taken (Koninkrijks- versus landsorgaan) bleef
vragen oproepen.” Zo werden eerdere voorstellen uit de nooit serieus
besproken ambtelijke ‘Proeve van een vernieuwd Statuut’ (1993), om
de gouverneur uitsluitend een taak te geven als hoofd van de lands-
regering, weer ter tafel gebracht. Minister Thom de Graaf stelde in
2004 voor om de taken van de gouverneur als Koninkrijksorgaan over
te dragen aan een toezichthoudende ‘Vertegenwoordiger van het Ko-
ninkrijk’.> De Raad van State bepleitte juist een versterking van de
positie van de gouverneur, althans in de transitieperiode. Oud-minis-
ter Johan Remkes daarentegen vroeg zich eind 2009 openlijk af of de
functie niet overbodig was geworden.” Uiteindelijk bleef alles echter
functioneel bij het oude en zouden er op 10/10/10 drie gouverneurs
zijn: Fredis Refunjol voor Aruba, Eugene Holiday voor Sint Maarten
en opnieuw Frits Goedgedrag, nu voor het land Curagao.

Kenmerkend voor de Koninkrijksrelaties, en conform het uit-
gangspunt van de landelijke autonomie, is dat de samenwerking in
Koninkrijksverband een aangelegenheid is van (Nederlandse of Cara-
ibische) organen die elkaar in politiek of ambtelijk overleg treffen. Op
het hoogste en beslissende niveau is dat de Rijksministerraad, terwijl
er op vele deelterreinen overleg wordt gevoerd tussen bewindslieden
van de landen, ondersteund door hun ambtelijke staf. Op politiek ni-
veau was er sinds 1970 het Contactplan, een halfjaarlijks overleg tus-
sen parlementariérs van de betrokken landen. Dit overleg, in 2006
omgedoopt tot Parlementair Overleg Koninkrijksrelaties (POK),
kon agendastellend zijn in de richting van de betrokken regeringen,
maar had geen wetgevende of andere beleidsmatige bevoegdheden.
De Nederlandse leden van het POK maakten tevens deel uit van de
Vaste Commissies van de Eerste en Tweede Kamer voor Antilliaanse
en Arubaanse Zaken. Deze commissies gingen zich vanaf 2005 steeds
uitdrukkelijker bezighouden met de voortgang van het staatkundig
proces. Typerend voor de assertieve houding van de Senaat was de
unanieme aanvaarding in februari 2006 van de motie Schuurman
(cu) die, in weerwil van adviezen van de Raad van State, aandrong op
een inhoudelijke wijziging van het Statuut. Zoals inmiddels bekend,
bleef het Statuut desondanks inhoudelijk vrijwel gelijk. Willibrord
van Beek (VVD), van 2005 tot 2011 de Nederlandse delegatieleider van
het POK, kent dit overleg vooral een functie toe in het overbruggen
van politiéle en culturele verschillen, en omschrijft zijn eigen taak
tijdens deze periode als ‘procesbewaker’.’
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Aan Nederlandse zijde is sinds 1998 het ministerie van BZK het
codrdinerende departement. De directie Koninkrijksrelaties (KR) res-
sorteerde onder het directoraat-generaal van Constitutionele Zaken
en Koninkrijksrelaties (czK), later Bestuur en Koninkrijksrelaties
(DGBK). De directie kwam in de plaats van het Kabinet voor Antil-
liaanse en Arubaanse Zaken (Kabna), dat sinds 1972, aanvankelijk
als Kabinet voor Surinaamse en Antilliaanse Zaken, de Koninkrijks-
relaties had behartigd. De opheffing van KabNA was onvermijdelijk
geacht: in brede kring was geoordeeld dat deze kleine ‘zwerfkei’ — die
steeds werd toegewezen aan een andere vakminister en daarmee on-
der een wisselend departement kwam te vallen —naar Haagse nor-
men tekortschoot in ambtelijke professionaliteit en bovendien te
sterk betrokken was bij de Caraibische landen, waardoor het daar
een ongewenste politieke rol was gaan spelen. De behartiging van de
Koninkrijksrelaties onderbrengen bij het tot BZK omgedoopte minis-
terie van Binnenlandse Zaken zou, zo was de redenering, de profes-
sionalisering van het Haagse beleid ten goede komen.®

In een brief aan minister-president Wim Kok beargumenteerde
Joris Voorhoeve, minister voor Nederlands-Antilliaanse en Arubaan-
se Zaken in het eerste kabinet-Kok, aan het einde van zijn termijn
waarom niet alleen de opheffing van KabNA en de overheveling
van taken naar Bz(K) verstandig was, maar waarom bovendien, ge-

Miguel Pourier op bezoek bij (v.r.n.l.) zijn ambtgenoot Wim Kok en Klaas de Vries, vergezeld
door diens DG Jan-Paul Dirkse, Den Haag, 29 augustus 2000.



zien de complexiteit van het beleidsterrein, gekozen moest worden
voor een aparte bewindspersoon, zij het dan niet op het niveau van
een minister, maar van een staatssecretaris. Voorhoeve gaf ook een
profielschets, denkelijk gebaseerd op zijn eigen ervaringen. ‘Het
is nl. geen taak waar de “gemiddelde Haagse politicus” —zo die be-
staat —ervaring in heeft en geschikt voor is.” De bewindspersoon
diende aan de volgende ‘bijzondere vereisten’ te voldoen: ‘veel geduld
en tact’, ‘algemene, politiek-bestuurlijke ervaring’, uitstraling van
‘natuurlijk gezag’, ‘niet te jong’ en in het bezit van een ‘groot incas-
seringsvermogen’, omdat ‘het risico van negatieve ontwikkelingen
aanzienlijk is, terwijl de instrumenten om de Nederlandse waarborg-
functie ook echt waar te maken, zeer beperkt zijn’. Ten slotte strekte
ervaring met ontwikkelingssamenwerking tot aanbeveling, alsook
een korte cursus Papiaments, ‘omdat daarmee wonderen kunnen
worden verricht in het overbruggen van historisch bepaalde afstan-
den’.” Niet veel van de sindsdien benoemde bewindslieden voldeden
aan dit profiel.

Het ministerie van BZK moest, net als in het Nederlandse rijks-
bestuur, een codrdinerende rol gaan spelen, maar daarnaast was het
eerstverantwoordelijk voor het beleid. Uitdrukkelijk gold BZK als ver-
tolker en behartiger van de Nederlandse belangen in de Koninkrijks-
relaties, niet als orgaan van alle landen — critici meenden dat Kabna
de neiging had gehad zich binnen het Nederlandse bestel als belan-
genbehartiger van de Caraibische belangen op te stellen. Dit werd on-
gewenst geacht.

De Nederlandse overheid liet zich op de eilanden representeren
door Vertegenwoordigingen met zetels in Willemstad, Oranjestad
en Philipsburg, die enerzijds een rol hadden in de uitvoering van en
communicatie over het Haagse beleid en de besteding van de Neder-
landse ontwikkelingsgelden, anderzijds fungeerden als directe intel-
ligence, en ook in die zin een rol hadden in de beleidsadvisering. De
aansturing van deze kantoren lag primair in handen van BZK. De in
1997 gerealiseerde opwaardering van de Vertegenwoordigingen riep
onvermijdelijk de vraag op of hiermee de betekenis van de gouverneur
en diens Kabinet niet werd ondergraven.® Zeker is dat op instigatie
van Voorhoeves opvolgers op BZK werd geinvesteerd in versterking
en professionalisering. De personeelsformatie van de Vertegenwoor-
diging — thans nog één, in Willemstad, met filialen in Oranjestad en
Philipsburg —is nu vele malen groter dan die van de twee (nu drie)
Kabinetten van de gouverneur. Blijkens de archieven van de directie
KR is de communicatie met de Vertegenwoordiging, als ‘oog en oor
van Nederland’, intensief. Intern werd versterking van de rol van de
Vertegenwoordigingen mede van belang geacht ‘bij het harder inzet-
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ten op het Nederlands belang’. Betrokkenen beoordelen ook achteraf
de upgrading van de ‘VNW’ onder achtereenvolgens Onno Koerten en
Rob Vermaas positief. Een fel criticus van het Haagse beleid als Hel-
min Wiels daarentegen omschrijft de Vertegenwoordiging in Willem-
stad als ‘het centrum van spionage voor Nederland’.’

Voor de BEs-eilanden, waarmee de directe Haagse bemoeienis
voorheen beperkt was, werd op 1 januari 2009 een Regionaal Service
Centrum ingesteld —sinds 1 september 2010 ‘Rijksdienst Caribisch
Nederland’ (RCN) genoemd — onder leiding van Rijksvertegenwoor-
diger Henk Kamp."® De figuur van Rijksvertegenwoordiger was een
novum in de Koninkrijksrelaties, door staatssecretaris Ank Bijleveld-
Schouten aangeduid als een soort Commissaris van de Koningin met
buitengewone bevoegdheden, in haar woorden de ‘waakhond’ van
het Koninkrijk.'* Bij de RCN waren aanmerkelijk meer ambtenaren
aangesteld, grotendeels uit Nederland afkomstig, dan bij het Kabinet
van de gouverneur. Daarmee werd de integratie van deze drie eilan-
den in Nederland al véér 10/10/10 bestuurlijk voorbereid en letterlijk
zichtbaar — met een groot hoofdkantoor op Bonaire en bijkantoren
op Sint Eustatius en Saba. Ook hier liep de primaire band met Neder-
land via BzK. Eind 2009 werkten zo'n twintig ‘kwartiermakers’ van
de diverse vakministeries (dus niet van de ‘Koninkrijksministeries’
Az, BZ en Defensie) op de drie eilanden. De Tweede Kamer maakte
zich enige zorgen over wrevel op Bonaire over de sterke Nederlandse
aanwezigheid.*?

Het onderzoek in de archieven van de directie Koninkrijksrelaties
riep verschillende vragen op over de rol en het functioneren van het
ministerie van BzK, die vervolgens in een groot aantal, veelal ver-
trouwelijke, gesprekken met betrokken bewindspersonen, politici,
ambtenaren en andere deskundigen aan de orde werden gesteld. Dit
leidde tot twee opmerkelijke conclusies, de ene over de mate waarin
BZK een wezenlijke bijdrage leverde aan de initiéle politieke besluit-
vorming over de vernieuwing van het Koninkrijk, de andere over de
relatie van het departement tot andere Haagse ministeries.

Over de rol van BZK in het transitieproces lijkt de conclusie twee-
ledig te moeten zijn. Zoals uit het volgende hoofdstuk zal blijken,
duurde het tot 2004, onder het ministerschap van De Graaf, voor-
dat Den Haag aarzelend het verzet tegen de opheffing van de Neder-
landse Antillen begon te staken en gelijktijdig de draai ging maken
naar een vernieuwing van de Koninkrijksrelaties. Analyse van de
ambtelijke nota’s aan de opeenvolgende bewindslieden wijst uit dat
rond een dergelijke koerswijziging de advisering aanvankelijk over-
wegend afhoudend was. Tegelijk is duidelijk dat het verantwoorde-
lijke directoraat-generaal, in het bijzonder de directie KR, zich na de



politieke koerswending zonder merkbaar voorbehoud inzette om de
nieuwe beleidslijn uit te voeren — daarbij veelvuldig, en naar zou blij-
ken terecht, waarschuwend voor het vastleggen van onrealistische
deadlines.

Het beeld dat zich opdringt is het volgende. Na de liquidatie van
KabNA was op het ministerie van BZK ook inhoudelijk een nieuwe
start gemaakt. Onder het tweede paarse kabinet was het staatssecre-
taris Gijs de Vries geweest die, voortbouwend op het beleid van zijn
voorganger Joris Voorhoeve, aanstuurde op een beleid van verzake-
lijking, met ‘zelfredzaamheid’ van de Caraibische landen als leidend
motto. Dit beleid vond zijn neerslag in de nota Toekomst in Samen-
werking (1999). Evenmin als Voorhoeve hechtte De Vries veel waarde
aan discussies over staatkundige hervormingen. De prioriteit moest
liggen bij goed bestuur, sanering van de overheidsfinancién en econo-
mische ontwikkeling. De Haagse financiéle bijstand aan de eilanden
zou op middellange termijn moeten worden beéindigd.

De bemensing van de ambtelijke top bij BZK strookte goed bij deze
benadering. De nieuwbenoemde directeur-generaal czK Jan Paul
Dirkse (1998-2003) was gedetacheerd door Buitenlandse Zaken en
belichaamde in zijn optreden de wens om afstand te nemen van de
vaak nauwe persoonlijke relaties met Caraibische gesprekspartners
uit het KabNA-tijdperk. Dat werd ook van hem verwacht. Hij herin-
nert zich dat bij de gesprekken rond zijn aanstelling Hans Dijkstal, op
dat moment nog de gedoodverfde nieuwe minister op het ministerie,
tevreden vaststelde dat Dirkse precies op het profiel paste: ‘Tk zoek
iemand die de Antillen niet beschouwt als een ver soort binnenland,
maar als een dichtbij soort buitenland.**

Afstand nemen was het devies. Die benadering kreeg ook de vol-
gende directeur KR Hanneke Schuiling (2000-2003) mee, voor wie
het ‘Antillendossier’ eveneens nieuw was en die evenzeer de nadruk
legde op verzakelijking. In deze nieuwe Haagse lijn werd de confron-
tatie niet uit de weg gegaan. Ruimte voor discussies over herstructu-
rering van het land de Nederlandse Antillen werd niet gegeven. ‘BZK
wilde in die tijd niets’, blikt De Graaf terug. Uiteraard deelt Gijs de
Vries deze mening geenszins; hij benadrukt dat het de inzet van het
tweede kabinet-Kok was om heldere afspraken te maken en dan ook
consequent te zijn in het doen naleven daarvan. Je bent niet in de
politiek om je populair te maken.**

Het kortstondige eerste kabinet-Balkenende, waarin Remkes
het Antillendossier beheerde, ontwikkelde geen nieuw beleid. Aan-
vankelijk leek ook het tweede kabinet-Balkenende de onder ‘paars’
ingezette koers te zullen voortzetten. In 2004, het jaar waarin het
vijftigjarig bestaan van het Statuut werd herdacht, begon zich ech-
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ter een beleidswijziging af te tekenen die uiteindelijk zou uitmonden
in de akkoorden van eind 2006, die weer de grondslag legden voor
10/10/10. Niet minder dan drie bewindspersonen tekenden voor de
voorzichtige wending in het Koninkrijksbeleid, achtereenvolgens
Thom de Graaf, Alexander Pechtold en Atzo Nicolai.

Door wie werden zij geadviseerd? Uit de archieven van BZK en
gesprekken met betrokken ambtenaren blijkt dat er in 2003 intern
wel werd nagedacht over mogelijke alternatieven, maar dat beslist
niet werd aangestuurd op een koerswijziging zoals de uiteindelijke
ontmanteling zou zijn. De ambtelijke adviezen aan De Graaf bleven
afhoudend, wat gezien de politiek steeds gesanctioneerde opstelling
van de ambtelijke top ook logisch was.*® In het parlement gingen in-
middels wel stemmen op om het sterke Sint Maartense separatisme
serieus te nemen, zeker toen duidelijk werd dat dit op andere eilan-
den werd overgenomen. Het lijkt er echter op dat de eerste aanzet
tot een fundamentele herbezinning noch uit het parlement, noch uit
het ministerie kwam, maar van de zijde van de Raad van State, die
vanaf 2003 een in zekere zin activistische rol ging spelen, waarover
hieronder meer.

Mede onder invloed van de adviezen van de Raad van State (sep-
tember 2003, december 2004) alsmede het rapport Nu kan het... nu
moet het! van de Werkgroep Bestuurlijke en Financiéle Verhoudingen
(werkgroep-Jesurun, oktober 2004) zou De Graaf een nieuw beleid
gaan inzetten. Hij brak daarmee niet alleen met de handelwijze van
zijn voorgangers, maar ook met de strakke lijn die zijn hoogste amb-
tenaren in de voorgaande jaren hadden verdedigd. Medio december
2004 schreef hij de Kamer onder voorwaarden bereid te zijn met de
opheffing van het land de Nederlandse Antillen. Inmiddels was Leon
van Halder als nieuwe DG Bestuur en Koninkrijksrelaties (2003-2007)
aangetreden — kennelijk kreeg en nam hij ruimte tot het verlaten van
de sterk afhoudende, volgens critici verkrampte opstelling van BzK.
De Graaf bevestigt dit in alle toonaarden; hij omschrijft Van Halder
als een centrale figuur in de omwenteling.”® Onder leiding van Van
Halder en de nieuw aangetreden directeur KR Gea van Craaikamp
(2004-2009) ging de ambtelijke advisering allengs meer het karakter
aannemen van een meedenken in de richting van door de Raad van
State en de werkgroep-Jesurun voorgestelde, en vervolgens door het
parlement verwelkomde, hervormingen.

Min of meer vanzelfsprekend bleef bij BZK de beklemtoning van
Haagse belangen en mogelijke risico’s overeind —in die zin bleef de
stelregel dat het ministerie, en in het bijzonder KR, geen ‘KabNa-
achtige’ rol mocht spelen. Onvermijdelijk riep dat op de Antillen
wel wrevel op, en ook wel eens het gevoel dat Haagse bewindslieden



flexibeler waren dan hun ambtenaren. Zo karakteriseerde Ramonsito
Booi, die namens Bonaire een groot deel van de onderhandelingen
naar 10/10/10 leidde, Van Craaikamp achteraf als ‘een van de taai-
ste’, een ‘nee-schudder’; Suzy Rémer omschrijft haar als doortastend
en een uitstekende onderhandelingspartner: ‘Wij zijn bijna net zo
bot.'” Ambtenaren van KR benadrukken echter dat Van Craaikamp,
conform de nieuwe politieke lijn, allengs ‘zachter op de inhoud’ werd.

Terzijde zij opgemerkt dat de directie KR in bemensing vrijwel
geheel ‘wit’ Nederlands bleef. Aan Antilliaanse zijde werd wel opge-
merkt dat de directie onder DG Dirkse, die zou vrezen voor ‘een vijfde
colonne’, ‘verboden terrein’ was voor Antillianen. Ook vicepresident
van de Raad van State Herman Tjeenk Willink wees kritisch op het
strikt Nederlandse karakter van de directie; PVDA-parlementariér
John Leerdam, zelf van Antilliaanse afkomst, bestempelde dit als een
belemmering voor het functioneren van de directie. Deze kritiek zou
weinig waarneembaar effect hebben.*®

Een nieuwe politieke situatie ontstond nadat in november 2006,
inmiddels onder de verantwoordelijkheid van Nicolai, met de vijf ei-
landen Slotakkoorden waren getekend waarin de contouren van het
Koninkrijk-nieuwe-stijl waren vastgelegd. Het begin 2007 aangetre-
den vierde kabinet-Balkenende was gehouden tot uitvoering van deze
afspraken en daarmee aangewezen op een goede samenwerking met
de overzeese partners. Dit impliceerde ook een zekere flexibiliteit,
terwijl gelijktijdig de allengs kritischer oppositie in Nederland ervan
moest worden overtuigd dat niet te veel concessies werden gedaan.
In deze nieuwe situatie lijkt het ambtelijk apparaat, onder leiding van
de DG Bestuur en Koninkrijksrelaties Andrée van Es (2007-2009) en
vervolgens Gert-Jan Buitendijk (2010-) en de nieuwe directeur KR
Hans Gerritsen (2009-), vooral een sterk procesmatige taak te heb-
ben gehad, waar de politieke advisering voornamelijk was gericht op
de (on)wenselijkheid c.q. (on)haalbaarheid van specifieke concessies
en deadlines. Over de ‘onvoorstelbare’ inzet van de directie Konink-
rijkszaken in het hectische proces van de ontmanteling wordt nu in
Den Haag vrijwel unaniem met grote waardering gesproken."’

De tweede conclusie rond de rol van het ministerie van BZK betreft
de relatie tot de overige Haagse departementen. Deze was niet onom-
streden. Als coérdinerend ministerie had BzZK de soms ondankbare
taak om de regie te voeren over het gehele Antillenbeleid en in het
bijzonder ook het voortouw te nemen bij de in 2004 ingezette her-
vormingsagenda. Uit gesprekken met betrokken ambtenaren klinkt
door dat andere departementen niet altijd tevreden waren over de
manier waarop BZK deze rol vervulde. Dat is op zich niet verwon-
derlijk; competentiekwesties tussen ministeries zijn inherent aan
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het functioneren van de Rijksoverheid. Bovendien zijn er geen sterke
aanwijzingen dat dergelijke fricties op enig moment de koers of de
voortgang van het hervormingsproces wezenlijk hebben beinvloed.

De ministeries van Buitenlandse Zaken en Defensie zijn depar-
tementen die per definitie zelf Koninkrijksaangelegenheden behar-
tigen. Traditioneel hebben zij dan geen sterke neiging hun beleid
intensief met BzK af te stemmen. Het ministerie van Algemene Za-
ken (az) volgde en voerde het transitieproces met een tweeledige
inzet, niet alleen namens en voor Nederland, maar ook voor het Ko-
ninkrijk — Jan Peter Balkenende was als minister-president en voor-
zitter van de Rijksministerraad tevens voorzitter van de beslissende
Rondetafelconferenties. Uit de archieven en gesprekken met ingewij-
den blijkt dat BZK en AZ vrijwel altijd op dezelfde lijn zaten. Tevens
werd duidelijk dat de secretaris-generaal op Az, Richard van Zwol,
achter de schermen een zeer prominente rol speelde.

Op inhoudelijk vlak was Justitie de belangrijkste departementale
partner. Dit geldt in het bijzonder in de periode 2007—2010, toen on-
der het vierde kabinet-Balkenende de opheffing van de Antillen en de
hervorming van het Koninkrijk hun beslag moesten krijgen. Het was
duidelijk dat dit een majeure wetgevende inspanning zou vergen en
dat Justitie daarbij dus een belangrijke rol zou moeten spelen. Daar-
bij kwam nog dat juist Ernst Hirsch Ballin in 2007 opnieuw aantrad
als minister van dit departement. Van 1989 tot 1994 was hij zowel
minister van Justitie als voor Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse
Zaken geweest en hij kan worden beschouwd als architect van het in
1990 ingezette beleid van een sterker engagement met de Caraiben.

Het verbaast niet dat Hirsch Ballin bij het constituerend beraad
van het vierde kabinet-Balkenende een sterke rol bepleitte voor zijn
ministerie. Onder leiding van staatssecretaris Bijleveld bleef BzZk
echter, zo werd besloten, primair verantwoordelijk voor de voort-
gang van het gehele staatkundige vernieuwingsproces.”® Justitie
werd belast met de aanpassing van het Statuut, de totstandkoming
van Rijkswetgeving ter uitvoering daarvan rond de rechtspleging en
de rechtshandhaving en wijzigingen in de overkoepelende bestuurs-
structuur. Hiertoe werd een task force onder leiding van de Maas-
trichtse hoogleraar Luc Verhey ingesteld.?* Allengs werd duidelijk dat
Hirsch Ballin minder sterk betrokken was dan hij, zo lijkt het, aan-
vankelijk had gewild.

In het constituerend beraad werden bovendien nog enige taken
toebedeeld aan de minister van BZK, Guusje ter Horst, die de ver-
antwoordelijkheid kreeg voor de samenwerking in politiezaken in
Koninkrijksverband, inclusief de voorbereiding van nieuwe Rijkswet-
geving op dit terrein. Minister Wouter Bos van Financién was me-



deverantwoordelijk voor de uitwerking van de financiéle afspraken.
Alle Nederlandse ministers zouden direct bij de voorbereiding van de
statuswijziging van de drie kleinste eilanden betrokken worden —in
de nieuwe staatkundige situatie zouden ze immers op deze eilanden
verantwoordelijk worden op hun eigen vakgebied.”?

Het verbaast niet dat er kritiek kwam op deze toedeling van ver-
antwoordelijkheden, mede van voormalige bewindslieden, in het
bijzonder Pechtold en Remkes.”* Gaande het proces zou, misschien
onvermijdelijk, op Justitie het gevoel ontstaan dat het beleid van Bij-
leveld wat te veel op de voortgang van het proces was gericht, waar-
door onnodige en onverstandige concessies zouden zijn gedaan op
enkele voor Justitie cruciale punten.” Ironisch is dat BzK, in 1998
begonnen met de uitdrukkelijke opdracht en intentie om anders dan
KabnNaA veel afstand tot de Caraibische landen te nemen — waarbij het
in de eerste jaren door critici aan beide zijden van de oceaan nogal
eens met termen als ‘bot’ of ‘schofferend’ werd gediskwalificeerd — nu
juist de reputatie kreeg ‘zachter’ te zijn dan de andere, ‘zakelijker’ de-
partementen.

Uiteindelijk werd het Nederlandse beleid uiteraard vastgesteld in
het kabinetsberaad, grotendeels voorbereid door AZ en BzK. Voor
het hieraan voorafgaande overleg tussen de diverse departementen
werden verschillende nieuwe organen ingesteld. In dit verband was
de eind 1998 opgerichte Interdepartementale Commissie Konink-
rijksrelaties (ICKR), op het niveau van de DG’s van de betrokken de-
partementen, het hoogste orgaan. Daaronder ressorteerden diverse
interdepartementale gremia, terwijl vooral ook BZK een reeks ad hoc
task forces instelde. Volgens betrokken ambtenaren verloor de ICKR
vanaf 2007 aan belang ten gunste van overlegstructuren op lager
ambtelijk niveau, in het bijzonder de Interdepartementale Werk-
groep (IWG).**

Het overleg in Koninkrijksverband is in normale tijden primair een
kwestie van de Rijksministerraad, het Nederlandse kabinet aange-
vuld met gevolmachtigde ministers van de Caraibische landen. Vaak
zijn kritische kanttekeningen geplaatst bij de RMR; Klaas de Vries,
tussen 2000 en 2002 minister van BZK, beaamde dit achteraf volmon-
dig en gaf eufemistisch aan ‘dat deze raad geen orgaan is dat nadenkt
over de gemeenschappelijke toekomst’ — mede hierom is met enige
regelmaat gesproken over mogelijkheden tot opheffing van het ‘de-
mocratisch deficit’, waarover later meer.>®

Gaande het proces van herziening van de relaties werd een aantal
tijdelijke gremia onder de RMR ingesteld. Zo kwam er mede op ad-
vies van gevolmachtigde minister van de Nederlandse Antillen Paul
Comenencia in december 2007 een ministeriéle onderraad, de Raad
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voor Koninkrijksrelaties (RKR), bestaande uit de meest betrokken
Nederlandse bewindslieden en de beide ‘gevmins’. Hieraan werd het
Ambtelijk Portaal Koninkrijksrelaties (APK) toegevoegd, onder voor-
zitterschap van de secretaris-generaal van het ministerie van BzK.*’

Cruciale besluitvorming kreeg haar beslag in het kader van een
langgerekte reeks Rondetafelconferenties: op 26 november 2005 de
zogenoemde start-RTC, gevolgd door de toetsings-RTC op 15 decem-
ber 2008 en uiteindelijk de slot-RTC op 9 september 2010. Deze RTC’s
werden voorgezeten door Balkenende in zijn kwaliteit van voorzitter
van de Rijksministerraad; de vertegenwoordigde partijen waren niet
slechts de drie landen van het Koninkrijk, maar ook de vijf eilanden
van de Nederlandse Antillen apart. Kort voor de start-RTC werd de
ambtelijke Voorbereidingscommissie RTC (V-RTC) ingesteld met een
presidium (later in het proces aangevuld tot het ‘presidium +’), drie
gezamenlijke werkgroepen en twee toetsingscommissies: een voor de
wetgeving en een voor de overheidsapparaten. Op 12 februari 2007
zag bovendien de Politieke Stuurgroep Staatkundige Veranderingen
het licht, een overlegorgaan voor de bewindspersonen van Neder-
land, de Nederlandse Antillen, Curacao en Sint Maarten; ook aan
deze stuurgroep werden weer een Ambtelijke Regiegroep alsmede
diverse projectgroepen (onder meer rond financién en rechtshand-
having) gekoppeld. Naast dit brede overleg in Koninkrijksverband
waren er nog enkele specifieke gremia van politiek overleg, zoals het
tripartiet overleg tussen de ministers van Justitie.

De rol van de Raad van State van het Koninkrijk

Voor de eeuwwisseling was de bemoeienis van de Raad van Sta-
te — een Nederlands orgaan dat, uitgebreid met een vertegenwoordi-
ger voor elk van de Caraibische landen, tevens als Koninkrijksorgaan
fungeert —met het Nederlandse beleid voor de Antillen en met de
Koninkrijksrelaties in algemene zin, betrekkelijk marginaal geweest.
Dit veranderde hierna sterk, te beginnen met de voorlichting van
2003 over de relatie van de eilanden tot de Europese Unie, gevolgd
door het ongevraagde advies uitgebracht ter gelegenheid van het vijf-
tigjarig jubileum van het Statuut in 2004, de voorlichting van 2006
over de voorgenomen hervorming van de staatkundige verhoudingen
binnen het Koninkrijk en ten slotte de twee voorlichtingen van 2008
over de versnelling van het gehele transitieproces en over mogelijk-
heden voor een gefaseerde herstructurering van de BES-eilanden.”®
De voorlichting van 2003 over een mogelijke herziening van de
verhouding van de Antillen en Aruba tot de Europese Unie kwam tot



stand op initiatief van het eerste kabinet-Balkenende, met instem-
ming van de Antilliaanse en Arubaanse regeringen.?® De Raad greep
de gelegenheid aan om te wijzen op het contrast tussen ‘de steeds
verdergaande integratie van Nederland in een gemeenschappelijke
Europese rechtsorde en een voortgezette relatie van de NAA met Ne-
derland in het Koninkrijksverband waarin termen als autonomie en
zelfredzaamheid nog steeds de toon van de onderlinge discussie be-
palen’. Bovendien laakte hij het gebrek aan gemeenschappelijkheid
binnen het Koninkrijk: ‘Geconstateerd moet echter worden dat dit
Koninkrijksverband, ook institutioneel, tot nu toe nauwelijks een ge-
meenschappelijke invulling heeft gekregen.

De Nederlandse Antillen en Aruba hebben bij de EU de status van
Landen en Gebieden Overzee (LGO), een vorm van associatie. Een
mogelijke keuze voor de status van Ultraperifeer Gebied (UPG) im-
pliceert een nauwere relatie met de Unie die, in de visie van de Raad,
logisch onderdeel was van de noodzakelijke versterking van de re-
laties binnen het trans-Atlantische Koninkrijk. Handhaving van de
status-quo betekende continuering van een ‘onevenwichtig beeld’.
Volgens de Raad was de keuze dan ook helder: zowel het ene, on-
gedeelde staatsburgerschap, zoals vastgelegd in het Statuut, als het
handhaven van een ‘Europese norm’ voor het niveau van de maat-
schappelijke voorzieningen, waaronder de rechtshandhaving, was in
feite alleen haalbaar bij verdere integratie, in Nederland, en dus ook
in de EU. Voor de Raad was een snelle beslissing noodzakelijk, maar
de praktijk bleek weerbarstiger, onder meer doordat tegenstanders
op de eilanden de keuze voor een UPG-status als een onomkeerba-
re stap naar inperking van de autonomie zagen. Zeer ten onrechte,
meent het toenmalige Antilliaanse lid van de Raad van State Gilbert
Wawoe nog altijd: ‘De UPG past de eilanden als een handschoen!"*°

Inmiddels had de Raad met deze voorlichting een denkwijze ver-
woord die ver afstond van de politieke prioriteiten van de voorgaande
jaren en van de geldende opvattingen binnen BzK. De opvattingen
van de Raad werden uitvoeriger en nog sterker verwoord in ‘5o jaar
Raad van State voor het Koninkrijk’ (2004) dat, zeer ongebruikelijk,
een ongevraagd advies was.’* De Raad had zich de vraag gesteld ‘wat
het Statuut in de nabije toekomst kan betekenen voor de burgers van
het Koninkrijk’ en zich daarbij gericht op een breed scala van vragen,
van problemen in de sfeer van internationale criminaliteit tot soci-
aaleconomische ontwikkeling, kwaliteit van het bestuur en de rech-
ten van de mens. Opnieuw adviseerde de Raad om een beter gebruik
te maken van de ‘mogelijkheden tot gezamenlijk optreden’ die het
Statuut bood.

Weer werd een filosofie verwoord die sterk afweek van de nadruk
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op eilandelijke ‘zelfredzaamheid’ die in Haagse kringen nog werd
aangehangen. Over de betekenis van de grondrechten binnen het
Koninkrijk wierp de Raad de retorische vraag op ‘hoe lang het nog
acceptabel is dat binnen het ene Koninkrijk met het ene staatsbur-
gerschap, grote verschillen blijven bestaan tussen de wettelijke en
internationaalrechtelijke waarborgen van de sociale grondrechten’.
Bestrijding van deze verschillen achtte de Raad ‘de onvermijdelijke
consequentie van het ene staatsburgerschap, dat essentiéle element
van de nieuwe rechtsorde die het Statuut in 1954 vestigde’.

Het advies behelsde dus een pleidooi voor intensivering van de
Koninkrijksrelaties; instemmend verwees de Raad naar het twee
maanden eerder gepresenteerde rapport van de werkgroep-Jesurun,
Nu kan het... nu moet het!. Daarmee kwam dit ongevraagde advies
ook op een politiek gevoelig moment: de brede strekking van het
rapport-Jesurun werd nu door de Raad ondersteund. Tegen zijn aan-
vankelijke bedoelingen, of althans publieke uitspraken, in maakte
het tweede kabinet-Balkenende daarop de draai naar medewerking
aan de ontmanteling van de Nederlandse Antillen bij een gelijktijdige
versterking van het Koninkrijk. Het ligt voor de hand, en wordt door
verschillende direct betrokkenen ook bevestigd, dat eerdere infor-
mele contacten met de Raad over de inhoud van het advies een rol
hebben gespeeld bij de koerswijziging van het kabinet.

In drie latere voorlichtingen, respectievelijk over de hervorming
van de staatkundige verhoudingen (2006), over de versnelling van het
transitieproces (2008) en over een gefaseerde herstructurering van de
BEs-eilanden (2008), bleef de Raad de opdracht van gezamenlijkheid
benadrukken.?” In eerstgenoemde voorlichting betoogde de Raad dat
‘bij een goed gebruik van de in het Statuut gegeven bevoegdheden
volstaan kan worden met een relatief beperkt aantal wijzigingen van
het Statuut’.*® Meermalen legde hij een verband tussen de kleinscha-
ligheid van de nieuwe landen en de beperkte bestuurskracht, waaruit
de noodzaak van samenwerking op hoger en in het bijzonder Ko-
ninkrijksniveau voortvloeide. Zo bepleitte de Raad (naar zou blijken
vergeefs) het voortbestaan van één Openbaar Ministerie voor alle
Caraibische delen van het Koninkrijk, met inbegrip van Aruba, ge-
leid door één procureur-generaal, alsmede voor een overkoepelende
Nederlands-Caraibische politieorganisatie.

Van beslissende betekenis zou het advies zijn om Bonaire, Sint
Eustatius en Saba in te richten als ‘openbare lichamen’— ‘in een re-
latie niet met het Koninkrijk, maar direct met Nederland’ — in de zin
van artikel 134 van de Grondwet. Uitdrukkelijk werd daarbij ruimte
gelaten dit zodanig te regelen dat er ruimte zou zijn voor ‘bijzondere
bepalingen’. Veel van de algemene overwegingen van deze voorlich-



ting weerspiegelden de terugkerende zorg van de Raad dat de Konink-
rijksrelaties slechts als een bestuurlijk probleem werden opgevat,
waarbij de culturele en sociale betrekkingen tussen de landen van het
Koninkrijk onderbelicht bleven en waar zelfs kon worden gesproken
over afzonderlijke toelatingsregelingen binnen het Koninkrijk. Op-
nieuw waarschuwde de Raad tegen een te grote nadruk op discussies
over de toekomst van het Statuut en over staatkundige herinrichting,
die dan ten koste zouden gaan van zorg voor de kwaliteit van publie-
ke taken als onderwijs, milieu en rechtshandhaving. Dit weerhield
hem er niet van de instelling van een Koninkrijkssecretariaat onder
de verantwoordelijkheid van de voorzitter van de Rijksministerraad
voor te stellen — ook in het advies van 2004 was al gepleit voor de in-
stelling van een ‘Koninkrijksdienst’. Laatstgenoemd advies dat, zoals
gezegd, elementen bevatte van het rapport-Jesurun, zou uiteindelijk
niet worden overgenomen, ook al reageerde het kabinet per brief van
de minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties
overwegend instemmend op deze voorlichting.**

In de in augustus 2008, op gezamenlijk verzoek van de Neder-
landse en Nederlands-Antilliaanse regeringen uitgebrachte twee
voorlichtingen — de ene over de ‘mogelijkheden tot versnelling van
het transitieproces naar de nieuwe staatkundige verhoudingen’, de
andere over ‘mogelijkheden voor gefaseerde herstructurering van de
BES-eilanden’ — stelde de Raad, met beide regeringen, vast dat het
transitieproces langer dan wenselijk duurde. Hij verklaarde dit uit
de bestuurlijke complexiteit daarvan, maar ook uit de delicate dy-
namiek. Opnieuw benadrukte de Raad de noodzaak het wederzijdse
vertrouwen te vergroten en bovendien institutionele voorzieningen
te treffen, zonder te vervallen in excessieve juridisering.

De hierboven besproken stukken vormen de kern van de bijdrage
van de Raad van State van het Koninkrijk aan de herstructurering van
het Koninkrijk. Dit laat onverlet dat hij tientallen andere adviezen
uitbracht, die echter meer dienen te worden gerangschikt onder de re-
guliere, toetsende activiteiten van de Raad. Een uitzondering vormde
de doorslaggevende kritiek van de Raad op het Haagse voorstel om
de Nederlandse minister van Justitie als lid van de Rijksministerraad
een aanwijzingsbevoegdheid te geven aan de procureur-generaal van
de Caraibische landen met het oog op de opsporing en vervolging van
strafbare feiten. Pikant was overigens dat de Raad rond de wetgeving
over de BES-eilanden uiteindelijk advies moest uitbrengen over ar-
rangementen die hij in een eerder stadium zelf had aanbevolen.*

Hoe moet de invloed van de Raad van State (van het Koninkrijk)
nu worden beoordeeld? Hoewel de Raad een invloedrijk gremium
vormt in het Nederlandse staatsbestel is de reikwijdte van deze in-
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vloed moeilijk vast te stellen — en nog minder de wijze waarop vanuit
de Raad, naast de formele, gevraagde en ongevraagde adviezen, de
politieke besluitvorming informeel wordt gevoed. Dit geldt ook voor
de rol die dit orgaan speelde in de staatkundige hervorming van het
Koninkrijk.

Zeker is wel dat de Raad juist in dit dossier meerdere malen wezen-
lijke invloed heeft uitgeoefend, niet in het minst in de cruciale jaren
2003 en 2004, toen het tweede kabinet-Balkenende uiteindelijk in-
stemde met een fundamentele herziening van de Koninkrijksrelaties.
Dat geldt niet alleen voor de staatsrechtelijke adviezen, zoals de vast-
stelling dat een herstructurering en verdieping van het Koninkrijk
heel goed mogelijk zou zijn zonder wijziging van het Statuut, of het
latere voorstel om van de BES-eilanden geen overzeese gemeenten
te maken, maar te kiezen voor de vrijere optie van openbare licha-
men. Het geldt uitdrukkelijk ook voor het voortdurend benadruk-
ken van lotsverbondenheid binnen het Koninkrijk —waaruit naar
het oordeel van de Raad de opgave voortvloeide om de discussie over
herstructurering altijd primair te beoordelen vanuit het oogpunt van
de gelijkwaardigheid van alle burgers van het Koninkrijk. In het for-
meel niet-verwante migratiedossier leidde dezelfde opstelling, zoals
hieronder zal blijken, zelfs tot principiéle afwijzing van in Nederland
betrekkelijk breed gedragen voorstellen rond het beperken van de
werking van het ene, ongedeelde Nederlanderschap.

Hier dringen zich enkele vragen op. Allereerst hoe de in historisch
perspectief opmerkelijk actieve rol van de Raad in het afgelopen de-
cennium verklaard kan worden. Het ligt voor de hand deze mede in
verband te brengen met het lidmaatschap van de Raad van enkele
voorheen nauw betrokken Nederlandse bewindslieden, in het bijzon-
der Hirsch Ballin (Staatsraad van 2000 tot 2006). Dit verklaart echter
nog niet het merkbaar sterke engagement van een old hand als Rein
Jan Hoekstra, raadslid sinds 1994, van de in 1997 aangetreden vice-
president, of van de achter de schermen zeer actieve Gilbert Wawoe
(1994—2007), Caraibisch lid van de Raad van State van het Konink-
rijk. Zo was het vicepresident Tjeenk Willink die veelvuldig publie-
kelijk zou pleiten voor een verdieping van de Koninkrijksrelaties en
die Haagse bestuurders opriep deze niet slechts vanuit Nederlands
perspectief te bekijken. Typerend is zijn kritiek op het niveau en de
aard van het debat in Koninkrijksverband: ‘De communicatie staat
in de sleutel van, vaak letterlijk, “afrekenen” in plaats van die van
wederzijds belang.*®

Het ligt voor de hand te veronderstellen dat hieraan ook andere
dan persoonlijke factoren ten grondslag liggen. Enerzijds was er de
urgentie van de maatschappelijke en staatkundige problematiek zoals



die zich rond 2000 steeds duidelijker ging aftekenen. Anderzijds lijkt
binnen de Raad de overtuiging te hebben postgevat dat de gedach-
tevorming in de volksvertegenwoordigingen, kabinetten, ministeries
en politieke partijen aan beide zijden van de oceaan stagneerde. Dit
zou — uit veel achtergrondgesprekken rijst althans dit beeld op —de
Raad tot de conclusie hebben gebracht dat een eigen initiatief gebo-
den was, zoals in het ongevraagde advies rond vijftig jaar Statuut
uitdrukkelijk het geval was. En zo wierp de Raad zich achter de scher-
men met succes op als pleitbezorger van een vernieuwing en verdie-
ping van de Koninkrijksrelaties. Haagse critici meenden dat de Raad
van State daarmee wel eens de neiging had om, sprekend over de ge-
zamenlijkheid binnen het Koninkrijk, de Caraibische belangen wat
meer onder de aandacht te brengen dan de Nederlandse.

Onverdeeld positief wordt de activistische rol van de Raad ove-
rigens niet beoordeeld. De Graaf kwalificeert zijn optreden als
‘hinderlijk, ik zat er niet op te wachten’. In zijn visie wilde de Raad
eenvoudigweg te veel verantwoordelijkheid leggen bij Nederland.
Een verkeerd signaal, meent De Graaf. Zijn toenmalige DG Leon van
Halder daarentegen ervoer de opstelling van de Raad als ‘zeer behulp-

zaam’.*’

Het politieke speelveld

De onderhandelingen die uiteindelijk zouden leiden tot de opheffing
van de Nederlandse Antillen en de hervorming van het Koninkrijk
vonden plaats tussen drie landen en vijf eilanden. Verschuivingen in
de politieke verhoudingen binnen elk van deze eenheden konden di-
recte implicaties hebben voor de voortgang van het proces. Achteraf
kunnen we vaststellen dat dit inderdaad verschillende malen tot im-
passes leidde, maar uiteindelijk de verwezenlijking van het in 2004
gestarte proces niet dwarsboomde. Dat had echter ook heel anders
kunnen lopen, vooral door toedoen van de oppositie in Curagao en
in Nederland.

Het nieuwe beleid voor de Koninkrijksrelaties kon in de Neder-
landse politiek in principe op een breed draagvlak rekenen. De Haagse
koerswijziging werd een feit onder het tweede en derde kabinet-Bal-
kenende, waarmee CcDA, VVD en D66 zich hieraan verbonden. In het
vierde kabinet-Balkenende onderschreven ook de PVDA en de Chris-
tenUnie als regeringspartijen dit beleid. Van de andere partijen waren
alleen de PVV en in mindere mate de SP zeer kritisch. In de laatste
fase van het onderhandelingstraject werd het parlementaire verzet
echter sterker: volgens de oppositie deed Nederland te veel concessies
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ten opzichte van de afspraken zoals vastgelegd in de Slotverklaring
van 2006 — reden waarom de VVD haar steun dreigde in te trekken.
Dit werd temeer prangend nadat het vierde kabinet-Balkenende in
februari 2010 demissionair werd. De oppositie meende dat de voor
de transitie nog te behandelen wetgeving ‘controversieel was, dat wil
zeggen: te politiek beladen om aan een demissionair kabinet over te
laten. Bovendien hadden beide Kamers grote kritiek op het korte tijds-
bestek waarin nog een groot aantal wetten moest worden behandeld.

In deze onzekere politieke context moest staatssecretaris Bijleveld
het proces gaande houden en hiervoor de steun van het Nederlandse
parlement zien te behouden. Inmiddels was er sprake van een diepe
financiéle crisis, waarin de in betere tijden aangeboden sanering van
de Antilliaanse overheidsfinancién zeer kritisch commentaar ont-
lokte. sp-Kamerlid Ronald van Raak, met altijd al veel kritiek over
de Antillen en het Antillenbeleid, rekende in de Kamer voor dat dit
per Nederlander een uitgave van ongeveer honderd euro betekende,
per Antilliaan een overname van een schuld van zes- tot zevendui-
zend euro.*® Daarmee zat hij, mede omdat hij uitging van een bedrag
van 1,5 miljard euro, nog aan de lage kant. Uiteindelijk ging het om
1,7 miljard euro, per bewoner van de vijf Antilliaanse eilanden eerder
8500 euro.

Bovendien tekende zich een versterking van het rechtse blok
af —waarin de PVV uitgesproken negatief was over zowel de Antillen

Vicepresident Herman Tjeenk Willink presenteert het jaarverslag van de Raad van State,
rechts op de achtergrond Ernst Hirsch Ballin, op dat moment lid van de Raad, 26 april 2006.



zelf als over het als te toegevend ervaren Haagse beleid, terwijl de
vVD zich weliswaar verbonden had aan de in de Slotverklaring vast-
gelegde uitgangspunten, maar afwijzend stond tegenover sindsdien
gedane concessies, vooral op het justitiéle dossier. Ook de oppositi-
onele SP bleef zich buitengewoon kritisch betonen. Tot op het laatst
hing 10/10/10 daarom ook in Den Haag aan een zijden draadje. Cru-
ciaal was de uiteindelijke instemming, op hoofdpunten, van de vvD.
Afgezien van mogelijke partijpolitieke overwegingen zal het ook voor
die partij een rol hebben gespeeld dat zich geen duidelijk alternatief
aftekende. En dat hing weer samen met de stemming aan de over-
zijde.

Op soms dramatische wijze tekende de verharding van de stand-
punten zich af in het genoemde POK. Was in het verleden de kritiek
op zijn voorganger, het Contactplan, vooral geweest dat dit overleg te
vrijblijvend en over en weer eerder vriendelijk en vermijdend dan kri-
tisch was, met het aantreden van de PVV in het POK veranderde dit
radicaal, culminerend in het afgelasten van dit parlementair overleg
in januari 2008 op de Antillen, nadat Pvv’er Hero Brinkman weigerde
excuses aan te bieden voor zijn begin december 2007 ingediende mo-
tie waarin hij de Antillen had omschreven als een ‘grotendeels cor-
rupt boevennest [...] dat verkocht moet worden via Marktplaats.nl’.*®
De Staten van de Nederlandse Antillen ontzegden hem de toegang
tot het parlementsgebouw, waarop de Nederlandse delegatie besloot
niet meer deel te nemen aan het overleg. Weliswaar werd het POK
in juni 2008 hervat — overigens zou Brinkman daarbij vlak voor het
einde van het overleg door zijn eigen delegatiegenoten worden ge-
schorst —maar deze conflicten waren een teken aan de wand, ook
voor de onderhandelende partijen: de marges werden kleiner. Na ja-
nuari 2009 vond geen apart tripartiet POK plaats; ook niet in 2010,
een jaar van veelvuldig tripartiet overleg aan de vooravond van de
ontmanteling van de Antillen.

Waar in voorgaande decennia het ‘Koninkrijksdossier’ in Neder-
land zelden aanleiding had gegeven tot grote partijpolitieke verschil-
len begon dit nu kennelijk te veranderen.** Maar wellicht belangrijker
is dat, gelijktijdig met en deels in weerwil van het proces van staat-
kundige vernieuwing, ook buiten de politiek sprake was van een kriti-
scher beoordeling van de relaties, en vooral van de gang van zaken op
de eilanden. De Nederlandse pers was daarbij een graadmeter, even-
als door critici met graagte aangehaalde peilingen waaruit steevast
(en overigens niet anders dan in het verdere verleden) bleek dat voor
veel Nederlanders een afscheid van de Antillen en Aruba een goed
idee was.

Niettemin, en waarschijnlijk tot geluk van de Antillen, bleef het
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‘Koninkrijksdossier’ in Nederland van bescheiden politiek gewicht.
Op de eilanden daarentegen, en vooral op Curagao, zou het her-
vormingsproces als een splijtzwam fungeren. Tussen 2000 en 2010
kende het land de Nederlandse Antillen niet minder dan zeven rege-
ringscoalities. Voor het onderhandelingsproces hadden deze vele wis-
selingen uiteindelijk geen ernstige consequenties. Met uitzondering
van de twee kortstondige kabinetten onder leiding van FOL-premiers
Ben Komproe en Mirna Louisa-Godett (juli 2003—juni 2004) —een
periode waarin de Antilliaans-Nederlandse relaties uitermate moei-
zaam waren — werden de Antilliaanse regeringen geleid door de PAR-
premiers Miguel Pourier, Etienne Ys en Emily de Jongh-Elhage. Niet
alleen gold de Curagaose PAR als verwant met het cDA, bovendien
was er volgens vrijwel alle betrokkenen sprake van een uitstekende
dynamiek tussen Bijleveld en De Jongh-Elhage. De kabinetsleden
voor de andere eilanden legden eveneens hoge prioriteit bij het her-
vormingsproces. Op nationaal niveau lag het risico voor de voortgang
dus niet, maar gelijktijdig wisten de landelijke coalitieregeringen zich
voortdurend gebonden aan steeds wisselende en in hun standpun-
ten vaak tegenstrijdige eilandelijke besturen. Dit maakte het voor de
landsregering vaak bijzonder moeilijk om consistent en doortastend
te opereren.

Zeer ingewikkeld was de politieke constellatie op Cura¢ao, waar in
dezelfde periode eveneens zeven coalities de eilandsregering voer-
den. In de periodes dat lands- en eilandsregering beide door de PAR
werden gedomineerd, kwam dit de voortgang van het onderhande-
lingsproces ten goede. Dit was echter niet altijd het geval. Gaande het
proces vonden drie verkiezingen plaats voor de eilandsraad: in 2003,
2007 en 2010; steeds was de relatie tot Nederland een zwaar omstre-
den punt. In 2003 verloor de PAR op eilandsniveau haar dominante
positie en werd zij oppositiepartij. Hiermee raakte tussen medio
2004 en 2007 de balans tussen de landsregering en de regering van
het grootste eiland ernstig verstoord, waardoor ook het mandaat van
de landsregering omstreden werd. In de cruciale periode 2007-2010
was de PAR echter weer in beide regeringen dominant, wat de voort-
gang van de onderhandelingen sterk bevorderde. Een Curacaos refe-
rendum in 2009 over de staatkundige afspraken met Nederland bleek
echter een dubbeltje op zijn kant, met 48 procent tegenstemmers.

Hoewel de PAR bij de eilandelijke verkiezingen van 2010 met acht
van de 21 zetels de grootste partij werd, zou zij uit de eerste rege-
ring van het nieuwe land Curacao worden gehouden door een coalitie
onder leiding van Gerrit Schotte van de nieuwe partij Movementu
Futuro Korsou (MFK). Deze eerste Curacaose landsregering werd sa-
mengesteld uit MFK, PS en MAN, partijen die allemaal buitengewoon



kritisch zijn over de uitkomst van het onderhandelingsproces, waarin
Nederland een onaanvaardbare inperking van de Curagaose autono-
mie zou hebben afgedwongen — veelvuldig viel het verwijt van ‘reko-
lonisatie’.

Verkiezingen en bestuurswisselingen op de andere eilanden waren
uiteindelijk niet van invloed op het onderhandelingsproces. Wat par-
tijen op Sint Maarten ook verdeelde, het verlangen naar een landssta-
tus en de bereidheid hiertoe concessies te doen werd breed gedeeld.
De eilandelijke politiek op Saba en Sint Eustatius interfereerde even-
min met het landelijke proces.

Alleen op Bonaire was vanaf mei 2009 sprake van onverwachte po-
litieke complicaties. Een referendum in 2004 had ruime steun opge-
leverd voor de optie van een directe band met Nederland, een keuze
die in 2005 door de eilandsraad was bekrachtigd. Kort daarop besloot
de Tweede Kamer zelfs het eiland een voortrekkersrol toe te kennen
in het staatkundige veranderingsproces. Nadat in 2006 de eilands-
raad unaniem de keuze voor de status van openbaar lichaam had
bekrachtigd, veroorzaakte een dissident in de eilandsregering medio
2009 echter de val van de raad, de vorming van een nieuwe coalitie en
de organisatie van een referendum waarin de bevolking zich, zo was
de hoop, alsnog zou uitspreken tegen de bereikte vorm van integra-
tie van Bonaire in Nederland. Hierop volgde een harde Nederlandse
reactie, een ingreep van de gouverneur —die het geplande referen-
dum vernietigde wegens strijd met onder meer het belang van het
Koninkrijk — en alsnog een referendum op 17 december 2010, waarin
een overgrote meerderheid zich inderdaad uitsprak tegen de nieuwe
status van Bonaire, maar bij een zeer lage opkomst en bovendien
ruim twee maanden na 10/10/10.**

Hiermee kreeg deze Bonairiaanse oppositie het karakter van de
spreekwoordelijke mosterd na de maaltijd, evenals verklaringen van
de regering-Schotte dat Curacao de onderhandelingen over de op
10/10/10 bereikte status wilde heropenen. Dit neemt niet weg dat
deze oppositie tegen wat geldt als een te sterke Nederlandse be-
moeienis met de eilanden de komende jaren naar verwachting niet
zal wegebben; deze kwestie komt in het slothoofdstuk van dit boek
aan de orde. Hier past echter allereerst de conclusie dat de politieke
context waarin de verschillende partijen consensus moesten zien te
vinden uiterst precair en bovendien sterk tegenstrijdig was.

Niet alleen liep de politieke steun voor de uiteindelijk gekozen uit-
komst meermalen gevaar, daarnaast was ook de aard van de eilande-
lijke oppositie volstrekt tegengesteld aan die in Nederland. Waar de
Antilliaanse kritiek steeds draaide rond verwijten van ‘rekolonisatie’
was de kritiek in Nederland juist gericht tegen wat gold als een te toe-
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gevende houding jegens de eilanden. Dat waren onverenigbare stand-
punten. De conclusie moet dan ook luiden dat de hoofdrolspelers
in het onderhandelingsproces niet anders konden dan een midden
zoeken tussen beide extremen en daarbij grote haast maken, gezien
de (achteraf uitgekomen) inschatting dat een volgende verkiezings-
ronde heel goed partijen aan de macht zou kunnen brengen die het
vinden van consensus vrijwel onmogelijk zou maken. In die zin stre-
den Bijleveld en De Jongh-Elhage tussen 2007 en 2010 wellicht min-
der tegen elkaar dan tegen de oppositie in eigen land en vooral tegen

de politieke klok.

De Nederlandse bewindslieden

Mede doordat de Koninkrijksrelaties in de Haagse politiek tot voor
kort zelden omstreden waren, is de ruimte voor een bewindspersoon
om een eigen stempel te drukken vrij groot geweest. Het ligt daarom
voor de hand de vraag te stellen naar de betekenis van de persoon-
lijke opvattingen en stijl van de opeenvolgende bewindslieden.** Zeer
duidelijk werd het belang van de persoonlijke factor met het aantre-
den, in 1989, van Ernst Hirsch Ballin, die direct een volkomen nieuwe
agenda ging uitvoeren (versterking van het Koninkrijk en opsplitsing
van de Nederlandse Antillen in plaats van blijven aandringen op een
spoedige en gezamenlijke soevereiniteitsoverdracht), die uiteindelijk
twee decennia later in hoge mate zou worden verwezenlijkt. Dit be-
leid werd vrijwel kamerbreed gesteund.

Bij zijn aantreden in 1994 hield Joris Voorhoeve weliswaar vast aan
de conclusie dat een soevereiniteitsoverdracht onrealistisch was, mo-
gelijk ook onwenselijk, maar uit het mislukken van de Toekomstcon-
ferentie in 1993 trok hij de pragmatische conclusie dat het inzetten
op staatkundige vernieuwing geen prioriteit had. Ook hier volgde het
parlement zonder veel bedenkingen. Dit beleid werd, nu vanuit het
ministerie van BZK, in 1998 voortgezet door Gijs de Vries, de eerste
staatssecretaris voor de Koninkrijksrelaties — conform het genoem-
de advies van Voorhoeve was inderdaad, om competentiekwesties te
voorkomen, dit keer niet gekozen voor een minister (zonder porte-
feuille).

In zijn beleidsnota Toekomst in samenwerking betitelde De Vries
‘het bevorderen van een zo groot mogelijke zelfredzaamheid van de
Koninkrijkspartners’ als ‘de centrale doelstelling’ van het kabinet.
Dit streven was op zich niet nieuw, wel de sterke nadruk op de voor-
waarden waaraan de Caraibische landen moesten voldoen voordat
Den Haag bereid zou zijn een ‘nieuw samenwerkingsbeleid’ te voe-



ren, alsmede de strenge toonzetting van de nota en het daarop geba-
seerde beleid. De basiseisen waren een solide financieel-economisch
beleid en deugdelijk bestuur, de sleutelbegrippen ‘modernisering’ en
‘effectiviteit’. In 2000, geconfronteerd met de breed gedragen wens
van Sint Maarten om een landsstatus binnen het Koninkrijk te ver-
krijgen, weigerde de staatssecretaris hierop in te gaan, terwijl hij ook
het dossier staatkundige vernieuwing gesloten wenste te houden.
Dit kabinetsbeleid kon rekenen op brede steun van het Nederlandse
parlement.

Direct betrokken ambtenaren herinneren zich het optreden van
Gijs de Vries tegenover zijn Caraibische partners als correct maar af-
standelijk. Het bewaren van distantie werd vanuit de ambtelijke top
uitdrukkelijk bevorderd, op alle niveaus: zoals gezegd, diende een
breuk te worden gemaakt met de KabNA-periode, waarin de relaties
te amicaal zouden zijn geweest en Nederland te weinig ‘de poot had
stijf gehouden’. De Vries drukte het in het parlement veel diploma-
tieker uit. Hij karakteriseerde zichzelf als ‘iemand die nogal wat ach-
terstallig onderhoud in de relatie aantrof’. Op de Antillen kreeg hij,
niet verwonderlijk, de reputatie van een afstandelijk bestuurder. Het
optreden van De Vries en zijn ambtelijke staf werd door sommigen
als confronterend ervaren — kennelijk werd, kunnen wij vaststellen,
inderdaad een stijlbreuk met de KabNa-periode geforceerd. Desge-
vraagd typeert Gijs de Vries zijn eigen opstelling als het tegenbeeld
van het beleid van minister voor Nederlands-Antilliaanse Zaken Jan
de Koning (cDA, 1982-1989). De Koning, meent De Vries, ging de ei-
landen rond als een ‘twintigste-eeuwse bisschop van Myra’. Om te
vervolgen: ‘Aan zijn goede bedoelingen twijfel ik geen moment, maar
zijn beleid kwam neer op neokoloniaal paternalisme.” De Vries wilde
juist, breed gesteund in de Haagse politiek, een beleid voeren waarin
de verantwoordelijkheid van de Antilliaanse bestuurders voor het
eigen bestuur centraal stond, ook waar dit weerstanden opriep.*®

Thom de Graaf, onder wiens ministerschap het beleid ging draaien
richting ontmanteling, karakteriseert de betrekkingen tussen De
Vries en zijn staf met de eilanden als ‘buitengewoon koel’. Zijns in-
ziens was er ‘geen sprankje van vernieuwing mogelijk’. Het verbaast
niet dat zowel zijn politieke voorgangers als de toenmalige DG Jan-
Paul Dirkse daar volstrekt anders over oordelen en de inderdaad on-
miskenbare tegenstellingen in deze jaren verbinden aan de observatie
dat de Antilliaanse bestuurders nu voor het eerst werden geconfron-
teerd met een consistente en weinig toegevende Haagse houding.**

De herinnering aan de bewindsperiode van Gijs de Vries is op de
eilanden verbonden gebleven met een diepgaande crisis in 2001 tus-
sen hem en de toenmalige PAR-premier Miguel Pourier. Op Haags
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aandringen had Pouriers regering ongekend diep gesneden in de ook
toen al onevenwichtige landsbegroting, ten koste van grootscheepse
ontslagen bij overheidsdiensten. De Nederlandse regering had een
ruimhartig flankerend beleid toegezegd, mits het Antilliaanse kabi-
net aan een lange reeks van met het IMF overeengekomen voorwaar-
den zou voldoen. Op het moment dat Pourier meende dat inderdaad
aan vrijwel alle voorwaarden was voldaan, en bovendien de verkiezin-
gen voor de deur stonden, vroeg hij Den Haag om de toegezegde mid-
delen voor flankerend beleid. Tot Pouriers verbijstering weigerde De
Vries, met het argument dat nog niet aan alle voorwaarden was vol-
daan. Deze Haagse opstelling zou de Antilliaanse geschiedenis ingaan
als ‘het verraad van Gijs de Vries’. De PAR verloor de verkiezingen,
Pourier verliet de politiek, op de eilanden werd breed het sentiment
gedeeld dat de keurige Pourier door Nederland, en in het bijzonder
door de heersende ‘rekenmeesterscultuur’ op het ministerie, was be-
lazerd — en dat Den Haag dus niet te vertrouwen was.

Een onderzoek naar het waarheidsgehalte van de opvatting dat
Pourier zou zijn ‘verraden’ door Gijs de Vries valt buiten het bestek
van dit boek — nog afgezien van het feit dat vrijwel niemand de per-
soonlijke integriteit van De Vries in twijfel trekt. Hoe dan ook moet
worden benadrukt dat de toenmalige direct verantwoordelijken een
volstrekt andere lezing hebben van deze episode en in het bijzonder
van het vermeende ‘verraad’. Klaas de Vries wijst erop dat het tweede
paarse kabinet-Kok uitdrukkelijk wilde breken met wat werd gezien
als het cultiveren van een afhankelijkheid van Nederland en het on-
voldoende stimuleren van het dragen van eigen verantwoordelijk-
heid. Paars wilde, in zijn woorden, ‘af van de door het CDA ingegeven
traditie van liefdadigheid en pappen en nathouden’. Verzakelijking
was de kern, en hij karakteriseert het beleid van Gijs de Vries en zijn
DG Jan-Paul Dirkse in dit perspectief als consistent, professioneel en
helder. Wel stelt de oud-minister ‘dat de leidende politici op de Antil-
len dit als een cultuurshock ervoeren’.*®

Gijs de Vries zelf bevestigt weliswaar het bestaan van ‘de op Cura-
cao met zorg gekoesterde beelden over “het verraad” van De Vries’,
maar ontkent ten zeerste het waarheidsgehalte van deze perceptie.
Pourier, zo stelt hij, kan uiteraard wel hebben gemeend dat ‘aan vrij-
wel alle voorwaarden’ was voldaan, maar dit was niet werkelijk het
geval volgens de adviezen die hij van financiéle deskundigen ontving.
In De Vries’ visie was er geen sprake van verraad, maar van een onver-
mijdelijk besluit omdat het kabinet-Pourier uiteindelijk onvoldoende
bezuinigde: ‘De Antillen zagen de afspraken wel als “inspanningsver-
plichting” en deden ook wel hun best, maar niet als “resultaatver-
plichting”” Daar kwam nog een conflict bij over het migratiedossier,



waarbij minister Roger van Boxtel vergeefs naar Curacao afreisde
om een akkoord over een verplichte inburgeringscursus voor jonge
Antillianen te ondertekenen — waarover later meer. Nederland werd
daarmee, in de woorden van Van Boxtel, ‘in zijn hemd gezet’. Hier-
door verdampte het draagvlak in het kabinet-Kok voor een tegemoet-
komende opstelling. De Vries stelt dat de Antilliaanse politiek zich
onbegrijpelijk verkeek op de verhardende Haagse werkelijkheid, hoe-
zeer hij daar ook voor waarschuwde en zelf concessies deed: ‘It takes
two to tango.**

Of het nu een mythe, een hele of een halve waarheid was, de per-
ceptie dat er een ‘verraad van Gijs de Vries’ was geweest, lijkt zich en-
kele jaren nadien ook te hebben genesteld in het collectieve geheugen
van het ministerie van BZK — waar inmiddels weer anderen werkten.
De Vries’ opvolgers zouden veel energie investeren om een basaal
Antilliaans wantrouwen weg te nemen dat zou zijn voortgekomen
uit deze episode en daarmee expliciet — bij monde van Pechtold zelfs
met excuses — afstand nemen van deze erfenis. Het valt op dat in vele
gesprekken met betrokkenen aan Nederlandse zijde wordt gememo-
reerd dat de relatie tussen Den Haag en de eilanden aan het einde
van de bewindsperiode van Gijs de Vries ‘dramatisch’ was. Daarom
werd sindsdien voortdurend benadrukt dat Den Haag een betrouw-
bare partner was — dat was de Nederlandse verantwoordelijkheid in
Bijlevelds mantra ‘afspraak is afspraak’.*’

Met het aantreden van Johan Remkes als minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties werd voor de derde achtereen-
volgende keer een vvD’er belast met het ‘Antillendossier’. De figuur
van een aparte staatssecretaris werd nu weer verlaten; Remkes deed
de Koninkrijksrelaties ‘erbij’, als vanouds. Zijn drie opvolgers tus-
sen 2003 en 2007 waren ministers zonder portefeuille. In 2007 zou
worden teruggekeerd naar een aparte staatssecretaris, eind 2010 trad
weer een minister van BZK aan die de Koninkrijksrelaties ‘erbij’ deed.

De Koninkrijksrelaties waren voor Remkes dus geen hoofdzaak
van zijn portefeuille, bovendien was het eerste kabinet-Balkenende
slechts kortstondig. De beleidslijn bleef onveranderd — ‘Een zake-
lijke en resultaatgerichte benadering staat hierbij voorop, met res-
pect voor de verantwoordelijkheid van de Landen afzonderlijk.** De
minister zou, zo was de bedoeling, slechts enkele keren per jaar op
werkbezoek gaan, terwijl het ambtelijk overleg juist toenam, om suc-
ces te garanderen op de ‘spaarzame momenten dat er politiek overleg
is’.** In de praktijk bezocht Remkes pas als demissionair minister de
eilanden; dat hij zijn al voor de val van het kabinet geplande reis toch
aflegde, betrok hem meer bij de problematiek en werd op de eilanden
gewaardeerd, al bleef men daar hunkeren naar een bewindspersoon
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met ‘meer begrip voor de Antilliaanse zaak’ — waarbij in Haagse op-
tiek de cDA-politicus Jan de Koning, uit de jaren tachtig, nog altijd
als toegevend ijkpunt gold.*® De toenmalig gevolmachtigd minister
Carel de Haseth herinnert zich dat Remkes op deze reis ‘op zijn minst
een luisterend oor had en open stond voor argumenten van Antil-
liaanse zijde.”™*

Tijdens een diner in Den Haag met Sarah Wescott-Williams, de
politiek leider van Sint Maarten, zou Remkes hebben laten doorsche-
meren de optie van een status aparte niet geheel uit te sluiten. Ook
zou hij mede op basis van contacten met de Raad van State hebben
gesproken over de instelling van een commissie die moest adviseren
over de structuur van de Antillen. Gedocumenteerd is dit niet, maar
Rembkes zelf bevestigt dat hij met Wescott heeft gesproken over de
mogelijkheid dat ‘de schurende landslaag’ zou verdwijnen, mits een
groot aantal garanties zou worden ingebouwd: ‘Zij kan dit inderdaad
als een opening hebben begrepen.** Aan de vooravond van 10/10/10
zou Remkes als woordvoerder van de vvD het onderhandelingsproces
volgen —hoewel hij akkoord ging met de hoofdlijnen zou hij zich zeer
kritisch betonen over wat hij zag als te verregaande Haagse conces-
sies. Hoe kritisch toen ook, zijn carriére als ‘Antillenkenner’ bevestigt
het beeld dat betrokkenheid een politicus al snel tot geéngageerd ‘An-
tillenvriend’ maakt.

Rembkes’ opvolger Thom de Graaf had enige ervaring met de Antil-
len, onder meer in de Vaste Tweede Kamercommissie. Bij de formatie
van het tweede kabinet-Balkenende had hij een dubbele portefeuille
op BZK geéist, zowel Bestuurlijke Vernieuwing als Koninkrijksrelaties;
Rembkes liet dit laatste deel, althans volgens De Graaf, slechts node
schieten.®® De Graafs primaire doelstelling in het kabinet was het ver-
wezenlijken van enkele door D66 reeds lang gekoesterde wensen — het
stranden van zijn beleid inzake deze ‘kroonjuwelen’ zou in maart 2005
tot zijn voortijdige aftreden leiden. De Koninkrijksrelaties hadden vol-
gens de meeste betrokkenen wel zijn aandacht, maar niet zijn hoogste
prioriteit. Inzake dit dossier had het tweede kabinet-Balkenende geen
beleidswijziging aangekondigd. Toch zou De Graaf de eerste draai ma-
ken. Uiteraard hing dit samen met de eigen en uiteindelijk niet meer
te negeren dynamiek op de eilanden, waar het separatisme groeide en
de legitimiteit van de landsregering navenant afnam.

In september 2003, dezelfde maand waarin de Raad van State
een verdieping van de Koninkrijksrelaties bepleitte, gaf De Graaf
aan te streven naar een herstructurering onder het motto minimale
bevoegdheden voor het land de Nederlandse Antillen, maximale be-
voegdheden voor de eilanden, cruciale bevoegdheden voor het Ko-
ninkrijk. ‘Maatwerk per eiland is voor mij een leidend criterium bij



de verbetering van de bestuurlijke structuur.** Een maand later stel-
de De Graaf de Werkgroep Bestuurlijke en Financiéle Verhoudingen
(werkgroep-Jesurun) in.

Betrokken ambtenaren geven aan dat deze minister niet geinteres-
seerd was in een abstracte evaluatie van het Statuut, maar wel in con-
crete vernieuwing, waarmee de werkgroep-Jesurun de ruimte kreeg
om buiten de geijkte kaders te denken; De Graaf was, zo herinneren
ambtenaren zich, bereid ‘gecontroleerde risico’s te nemen’. Binnen
het ministerie, en in het bijzonder de directie KR, werd op dat mo-
ment nog verdeeld geoordeeld over de wenselijkheid van een beleids-
wijziging. Die kwam dan ook stapsgewijs, maar zeker. Begin januari
2005 verklaarde De Graaf publiekelijk: ‘Tk wil één ding de komende
jaren bereiken: dat er aan het einde van mijn periode onomkeerbare
stappen gezet zijn naar een nieuwe structuur binnen het Koninkrijk.’
Impliciet leek hij ook afstand te nemen van de verzakelijking die on-
der zijn voorgangers richtinggevend was geweest: ‘Allerlei pogingen
in de jaren tachtig en begin jaren negentig om hervormingen door te
voeren, zijn mislukt. Dat is ook begrijpelijk, gezien de manier waarop
emoties over en weer en juridische haarkloverij de boventoon voer-
den. Je kunt vanuit Den Haag niet denken dat je zomaar even kan
ingrijpen en een aantal Caraibische eilanden kan besturen.*

Inmiddels was ook het parlement om; daar was de minister in ok-
tober 2004 al door een brede meerderheid tot grotere haast aange-
spoord.®® Op de voorlichting van de Raad van State over het Statuut
van december 2004 reageerde de minister niet meer; uiteindelijk zou
het zelfs een jaar duren voordat deze voorlichting door zijn opvolger
alsnog met commentaar aan het parlement werd gestuurd. Nauw be-
trokken bestuurders op de eilanden beoordelen De Graaf overwegend
positief. ‘De Graaf begon te luisteren’, stelt Booi, Statiaan Roy Hoo-
ker noemt hem een ‘man met ideeén’. Op Curacao en Sint Maarten
wordt De Graaf gewaardeerd omdat hij, al was het nog aarzelend en
ook wat afstandelijk, de ruimte ging geven voor verkenning van de
ontmanteling. Ys karakteriseert hem daarom zelfs als ‘de held van
het verhaal’. Zelf karakteriseert De Graaf zich als een ‘bestuurlijke
procesdenker’ — maar evengoed is hij verguld met de koosnaam die
hij op de Antillen al snel kreeg, ‘minister Thom’.*’

De Graafs opvolger was Alexander Pechtold, die welgeteld vijftien
maanden minister voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksre-
laties zou zijn, tot het moment dat D66 zich terugtrok uit het tweede
kabinet-Balkenende. Voordien had Pechtold geen merkbare belang-
stelling voor of affiniteit met de Antillen getoond. Hij onderscheidde
zich volgens zijn toenmalige ambtelijke omgeving echter van zijn
voorgangers door in plaats van een zakelijke opstelling een meer per-
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soonlijk engagement alsook een gevoel van urgentie uit te stralen. Zo
reisde hij twee weken na zijn benoeming al naar de Antillen en Aruba
af, de eerste van vele reizen. Met deze opstelling oogstte hij direct
brede parlementaire lof. Tijdens de begrotingsbehandeling van de
Koninkrijksrelaties in de Eerste Kamer werd Pechtold gecomplimen-
teerd om zijn ‘daadkracht’, ‘betrokkenheid’ en ‘proactieve houding’.
De minister werd zelfs gewaarschuwd voor te veel optimisme.*® Amb-
telijk waren er wel zorgen, zo wordt achteraf herinnerd, dat Pechtold
al te ontspannen met zijn onderhandelingspartners omging en werd
juist benadrukt hoe belangrijk het was dat hij ook publiekelijk de pro-
blemen en meningsverschillen benoemde. Dat was het oude dilemma
van het midden vinden tussen verzakelijking en empathie.*

De minister koos zelf voor een losse en soms onconventionele
aanpak die hem dichter bij de Antilliaanse burger en ook zijn onder-
handelingspartners moest brengen. Zo trad hij frequent op in ra-
dioprogramma’s en trachtte hij te breken met in zijn ogen onnodige
formaliteiten. Enkele malen bracht Pechtolds informele taalgebruik
hem in een lastig parket. Zijn oproep ‘aan de keukentafel’ verder te
praten om de problemen werkelijk onder ogen te zien werd verkeerd
begrepen, niet als een uitnodiging tot vertrouwelijkheid maar als een
provocatie, een gebrek aan respect voor decorum. Uiteindelijk lever-
de Pechtolds in de gebruikelijke Koninkrijksverhoudingen enigszins
flamboyante optreden hem, naar eigen zeggen, het vertrouwen op
van zijn gesprekspartners en de ruimte om ‘de doorbraak te force-
ren’ — terwijl intussen zijn ambtenaren het noeste werk deden.®’

Pechtolds frisse aanpak bracht een welkom nieuw elan, maar kon
niet verhelen dat er nog stevige verschillen tussen de onderhande-
lingspartners in stonden. Den Haag was intussen zover dat het on-
der voorwaarden kon instemmen met de opheffing van het land de
Nederlandse Antillen en een omvangrijke schuldsanering —op zich
een doorbraak. Maar over de voorwaarden bestonden nog diepe me-
ningsverschillen. Hierop stelde Pechtold namens het kabinet de nota
‘Partners in het Koninkrijk’ op, die aan de nieuwe Antilliaanse pre-
mier De Jongh-Elhage bij haar kennismakingsbezoek aan Den Haag
als ononderhandelbaar werd overhandigd. Bij deze gelegenheid, zo
kan worden vastgesteld, presenteerde Pechtold zich weer meer con-
form de lijn dat het Nederlandse kabinet zich waar nodig hard moest
opstellen. Terugblikkend is er onder Nederlandse betrokkenen wel
enige scepsis over zijn losse optreden, maar wordt hij ook gezien als
een katalysator van het proces. Dat laatste wordt tevens op de Antil-
len zo beoordeeld, al wordt Pechtolds aanvankelijke optreden, de take
it or leave it-presentatie van het document ‘Partners in het Konink-
rijk’, hem nog altijd niet in dank afgenomen.**



Met het vertrek van D66 verdween de interesse in bestuurlijke
vernieuwing uit het nu tot Balkenende 111 omgedoopte rompkabinet.
Opnieuw werd de bewindsman een VvD’er, en met Atzo Nicolai werd
nogmaals een minister benoemd die vrijwel onbekend was met het
dossier — dit laatste aanvankelijk tot weinig enthousiasme op de ei-
landen.®® Aangezien de bestuurlijke vernieuwing de facto uit zijn por-
tefeuille was verdwenen, had Nicolai wel ruim de tijd en uitgebreid
mandaat voor het Antillendossier in de kleine acht maanden dat hij
bewindsman was —waarvan de laatste drie maanden als demissio-
nair minister. Het is opmerkelijk dat het parlement hem ondanks zijn
demissionaire status zo'n ruim mandaat gunde; blijk van de toen nog
brede Haagse consensus over richting en tempo van het proces.

Nicolai ging, volgens de Nederlandse vertegenwoordiger in Wil-
lemstad Rob Vermaas, van start met ‘een heel hoog ambitieniveau’.*?
Met succes, kan worden vastgesteld. Hij doorbrak de impasse rond
het op de Antillen als een dictaat ervaren ‘Partners in het Koninkrijk’
en smaakte het genoegen om tegen het einde van zijn bewindsperi-
ode met alle eilanden Slotakkoorden te kunnen tekenen die de basis
zouden vormen waarop tussen 2007 en 2010, tijdens het vierde kabi-
net-Balkenende, de ontmanteling van de Antillen en de herstructure-
ring van de Koninkrijksrelaties werden verwezenlijkt. Betrokkenen
beoordelen het optreden van Nicolai veelal als diplomatiek behendig:
enerzijds trok hij met veel charme het proces weer vlot, onder meer
door ‘Partners in het Koninkrijk’ te ontdoen van het dwingende take
it or leave it-devies. Anderzijds hield hij tijdens soms harde onderhan-
delingen voet bij stuk op voor Nederland essentiéle punten.

Wezenlijk was de interpretatie die Nicolai en KR zouden geven
aan de voorlichting van de Raad van State uit september 2006 over
de toekomstige status van Bonaire, Sint Eustatius en Saba. De Raad
had, naast de optie van integratie in het Nederlandse staatsbestel als
‘openbare lichamen’, ruimte gelaten voor een vrije associatie.®* Die
laatste mogelijkheid werd door Nicolai direct verworpen. Volgens be-
trokkenen werd deze keuze mede ingegeven door de grote haast die
de minister had om de onderhandelingen zo spoedig mogelijk af te
ronden, zeker nog tijdens zijn mandaat. Zo gaf hij als voorzitter van
de Miniconferentie van oktober 2006 vrijwel geen ruimte aan de ver-
langens van de BES-eilanden om op een aantal terreinen meer zeg-
genschap te behouden.

Ook Nicolai kijkt met veel plezier terug op zijn ambtsperiode. Het
ingewikkelde traject dat uiteindelijk uitmondde in de beslissende
Slotverklaring van november 2006 ervoer hij zelfs als ‘het leukste
wat ik in mijn professionele leven heb gedaan!’ Hij wijst erop dat de
overzichtelijkheid van het beleidsterrein maakt dat een bewindsper-
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soon werkelijk het verschil kan maken. Partijsignatuur is hier in zijn
visie van minder belang, bestuurlijke en ook diplomatieke ervaring
temeer. Juist om dat laatste wordt hij door zijn eigen ambtenaren,
maar ook door zijn Antilliaanse tegenspelers, geprezen: duidelijk op
de inhoud, charmant, zij het ook wat gereserveerder in de omgang.
Nicolai wordt als ‘strenger’ dan Pechtold gezien, volgens een enkeling
zelfs als ‘keihard’; Rémer ervoer zijn helderheid juist als een verade-
ming. Zelf wijst Nicolai op de soms moeilijk te hanteren ‘paradox van
de Antilliaanse verwachtingen: men wil duidelijkheid, zakelijkheid,
gezag, maar 66k soepelheid’.®® Overigens lijkt bij Nicolai zijn politie-
ke kleur wél van enig belang te zijn geweest. Enerzijds kon hij goede
zaken doen met zijn liberale partijgenoot Gerrit Zalm op Financién,
die hem dat succes graag gunde. Anderzijds was het juist voor een
vvD’er wat gemakkelijker de rechtse partijen zover te krijgen dat zij,
al was het morrend, het migratiedossier ‘voorlopig’ van tafel haalden.

Bij het aantreden van het vierde kabinet-Balkenende waren de prin-
cipiéle beslissingen al genomen en vastgelegd in de Slotverklaring van
2006. Waar er kan worden getwist of de doorbraak nu moet worden
toegeschreven aan De Graaf, Pechtold of Nicolai ging het nu ‘slechts’
om de uitwerking, die uiteindelijk veel gecompliceerder en tijdroven-
der zou blijken dan tevoren verwacht, althans door de politici — amb-
telijk was hierop voortdurend gewezen. Bij de kabinetsformatie waren
de Koninkrijksrelaties voor het eerst sinds Gijs de Vries weer aan een
staatssecretaris toegewezen, Ank Bijleveld-Schouten. Hiermee was
voor het eerst sinds Hirsch Ballin weer een cDA’er belast met deze
portefeuille. De drie meest betrokken bewindslieden, de staatssecre-
taris van BZK, de minister van Justitie en de minister-president, wa-
ren partijgenoten. Dit neemt niet weg dat er wel enige, ten minste in-
stitutionele competentiekwesties bestonden tussen Bijleveld op BzK
en de vanouds zeer intens betrokken Hirsch Ballin op Justitie. Op het
laatste ministerie werd regelmatig de zorg uitgesproken dat de staats-
secretaris, door haar sterke nadruk op de voortgang van het proces, te
veel inhoudelijke concessies deed.

Dat Bijleveld ‘slechts’ staatssecretaris was, kan aanvankelijk een
nadeel zijn geweest. De Graaf herinnert eraan dat een minister im-
mers altijd het kabinetsberaad bijwoont, een staatssecretaris slechts
zelden. Hij memoreert bovendien dat Antilliaanse bestuurders in de
tijd van Gijs (‘kleine’) de Vries nogal eens hun gelijk probeerden te
halen bij minister Klaas (‘grote’) de Vries. ‘En dan trad daar die kleine
vrouw aan, na al die lange mannen die wél minister waren...”*

Vriend en vijand zijn het echter eens dat Bijleveld er met grote
persoonlijke inzet goed in slaagde de voortgang van het onderhande-
lingsproces te bewaken. Belangrijk was dat zij in staat was het groot-



ste deel van haar tijd als staatssecretaris aan dit dossier te besteden
en de eerste jaren eens per zes weken een week op de eilanden door
te brengen. Zelf karakteriseert Bijleveld haar optreden als ‘streng op
de inhoud, soepel op het proces’. Haar mantra ‘afspraak is afspraak’
had uitdrukkelijk die dubbele lading, als volgt samen te vatten: ‘Hou-
den jullie je aan de afspraken, dan doe ik het ook; voor een herhaling
van het “verraad van Gijs de Vries” hoeft niemand bang te zijn.” Ach-
teraf wordt Bijlevelds optreden vrijwel unaniem door nauw betrok-
ken Haagse spelers, inclusief vvD’ers als Van Beek, Kamp en Remkes,
als zeer doeltreffend beoordeeld en haar bewindsperiode daarmee als
succesvol. Op de eilanden wordt haar aanpak — inclusief een spora-
dische ‘strategische driftaanval’ —al even hoog gewaardeerd, althans
door de voorstanders van de bereikte akkoorden.®’

De synergie met De Jongh-Elhage was daarbij van groot belang,
een female touch waarop beiden zich onnadrukkelijk lieten voorstaan.
Maar ook Balkenende, die volgens direct betrokkenen een uitste-
kende persoonlijke relatie had met zowel Bijleveld als De Jongh-El-
hage (die hem omschrijft als ‘een fantastische man’), speelde in dit
krachtenveld een actieve rol, met merkbaar meer interesse en inzet
dan zijn voorganger Wim Kok (en juist vergelijkbaar met diens voor-
ganger Ruud Lubbers).®® De minister-president en zijn ministerie
van AZ legden eveneens sterke nadruk op de voortgang van het pro-
ces — Hirsch Ballin en Justitie lijken toch enigszins terzijde van deze
trojka te hebben gestaan. Dat Hirsch Ballin vanaf februari 2010 in het
demissionaire kabinet ook als minister van BZK optrad, deed daar
niet wezenlijk meer aan af.

Resumerend valt op dat vanaf De Graaf alle bewindslieden zelf uit-
gesproken tevreden terugkijken op hun ambtsperiode en dat zij door
de meeste betrokkenen — uitgesproken critici van de uitkomsten van
de ontmanteling daargelaten — positief worden gewaardeerd. Dat is
niet verwonderlijk. De Graaf, Pechtold, Nicolai en Bijleveld hadden
elk betrekkelijk veel politieke ruimte om een stempel te drukken en
hebben inderdaad elk een aantal belangrijke stappen gezet in het pro-
ces, dat uiteindelijk vooral als een bestuurlijk huzarenstukje wordt
gezien. Zo heeft het succes vele ouders; dat zou anders zijn geweest
als 10/10/10 nooit was gehaald.

Permanente dossiers: financién en deugdelijk bestuur
Vanuit Haags bestuurlijk perspectief domineerden de afgelopen de-

cennia drie dossiers de Koninkrijksrelaties: financién en ontwikke-
ling; deugdelijkheid van bestuur; en de migratie en integratie van de

[e)]
o

SJIaIsSOp ‘siajads ‘sa1In1Isul isanejRsyiuIuoy 8q T



~
o

Alljuiuoy pjespen

Antilliaanse gemeenschap in Nederland. Het eerste dossier stond al
sinds de jaren zestig van de vorige eeuw prominent op de agenda, het
tweede en derde gingen vanaf de jaren negentig een belangrijke rol
spelen. Op alle terreinen werden de afgelopen decennia ambitieuze
beleidsdoelstellingen geformuleerd die in de praktijk niet of slechts
onvolledig werden gehaald —vandaar de in Haagse kringen vaak ge-
bezigde uitdrukking ‘hoofdpijndossier’ wanneer het gaat over de Ko-
ninkrijksrelaties.

Dit boek beoogt geen uitputtende beschrijving te geven van de
ontwikkeling van de Koninkrijksrelaties in het afgelopen decennium.
Een summiere omschrijving van de hoofdlijnen van deze drie perma-
nente dossiers volstaat daarom hier. Daarbij gaat het vooral om de
vraag in hoeverre ontwikkelingen op elk van deze drie terreinen van
invloed waren op het proces van ontmanteling van de Nederlandse
Antillen en de staatkundige herstructurering van het Koninkrijk.

Versterking van de economische structuur van de Caraibische
(ei)landen en bevordering van de autonome ontwikkeling was de-
cennialang het hoofddoel van de Nederlandse ontwikkelingshulp,
later liever omschreven als het Nederlandse samenwerkingsbeleid. In
weerwil van deze ambitie steeg de nominale en reéle Haagse bijdrage
aan de eilanden vanaf het midden van de twintigste eeuw tot 2000
vrijwel continu.®® In het hierop volgende decennium veranderde dit
niet. Rond 2000 was het sleutelbegrip ‘zelfredzaamheid’. In 2000
stond op de begroting voor Koninkrijksrelaties —het leeuwendeel,
maar zeker niet het totaal van de met deze relaties gemoeide kos-
ten, gezien de elders gemaakte kosten’® — een bedrag van 128 miljoen
euro. Dat was iets lager dan eind jaren negentig het geval was ge-
weest. Daarna liep de begroting echter gestaag op. Tussen 2000 en
2008 was er sprake van een stijgende lijn met een gemiddelde van
ruim 150 miljoen euro, jaarlijks ongeveer 500 euro per hoofd van de
bevolking van de eilanden. In 2009 prijkte bijna 350 miljoen euro op
de begroting, in 2010 324 miljoen.”

De fenomenale stijging van beide laatste jaren vloeide voort uit
het besluit om de Antilliaanse overheidsfinancién te saneren, waar-
toe Den Haag uiteindelijk ongeveer 1,7 miljard euro beschikbaar
stelde. Duidelijk is echter dat ook zonder deze exceptionele bijdra-
gen het beeld niet afweek van voorgaande decennia. Hoeveel er ook
was gehamerd op de eigen verantwoordelijkheid van de Caraibische
(ei)landen, op ‘zelfredzaamheid’ en op de eindigheid van de ontwik-
kelingshulp, de werkelijkheid was opnieuw weerbarstiger gebleken.
Daar had ook de nieuwe aanpak van BzK, neergelegd in Gijs de Vries’
beleidsnotitie Toekomst in samenwerking (1999), weinig aan kunnen
veranderen.



Bestudering van de toelichtingen op de Rijksbegrotingen en Fi-
nanciéle jaarverslagen levert geen grote verrassingen op. De ont-
wikkeling van het beleid wordt in de volgende twee hoofdstukken
uitvoerig gedocumenteerd. Kort gezegd, lag aanvankelijk alle nadruk
op ‘vernieuwing van het samenwerkingsbeleid’ en werd staatkundige
herstructurering slechts bestempeld als een proces binnen de Neder-
landse Antillen, gericht op verbetering van de kwaliteit van het be-
stuur. Dit ging pas veranderen in de begrotingen voor 2006 en latere
jaren. Geheel conform de realiteit werd sindsdien meermalen opge-
merkt ‘dat het spanningsveld tussen autonomie van de koninkrijks-
partners en de noodzaak samen te werken om beleidsdoelstellingen
te realiseren, weerbarstig is’.”?

Er werden meer noten gekraakt. In 2002 werd gesproken over
een nieuwe Haagse koers, gericht op ‘zakelijkere verhoudingen, af-
rekenen op resultaat, meetbare prestaties, zicht op de belangen en
de meerwaarde van het Koninkrijk, meer aandacht voor rechtshand-
having en goed bestuur’. Instemmend werd het parlementaire geluid
aangehaald ‘dat de tijd van pappen en nathouden voorbij is’; de ‘be-
roering’ overzee ten spijt zou er voortaan meer ‘expliciete aandacht
voor de belangen van het Koninkrijk’ zijn.”®

Veelvuldig werden ook migratie- en integratieproblemen aan de
orde gesteld. Hierbij werd eveneens een koppeling gemaakt met de
ontwikkelingsproblematiek, soms in onverbloemde termen. ‘Naar-
mate de situatie op Aruba en de Nederlandse Antillen verbetert,
zal dit ook positieve gevolgen hebben voor de Nederlandse burgers.
Er zal dan immers minder “export van problemen” naar Nederland
plaatsvinden.”*

Het oordeel over het financiéle en sociaaleconomische beleid van
de Caraibische partners was vaak uitgesproken negatief, ook toen
het proces van staatkundige hervorming al was ingezet. ‘De verslech-
tering van de overheidsfinancién in combinatie met een niet daad-
krachtig sociaal-economisch beleid in de Nederlandse Antillen geeft
aanleiding tot grote zorg. Drastische ingrepen zijn onontkoombaar.’
Aruba bleef niet buiten schot: ‘Ook de Arubaanse overheidsfinancién
ontwikkelen zich ongunstig.’ Beide regeringen werd verweten ‘onvol-
doende politiek commitment [te tonen] om de noodzakelijke maatre-
gelen te nemen ter verlaging van de begrotingstekorten’.”® Den Haag,
zo was de boodschap, wilde ondersteunen met raad en advies, onder
meer in de commissie-Havermans (herverdeling taken en financién
tussen land en eilanden) en -Wijers (besteding ontwikkelingshulp),
en door ruimhartig financieel bij te dragen, maar uiteindelijk moes-
ten de Caraibische landen het zelf doen.

Ook over de bestuurscultuur werd regelmatig hard geoordeeld.
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Zo heette het in de begroting voor 2007: ‘Nederland hecht aan het
inhoud geven aan de waarden van het Koninkrijk —niet als doel op
zich, maar om de bevolking van alle delen van het Koninkrijk garan-
ties te bieden voor belangrijke elementen van goed bestuur. Deze
situatie vraagt op de Nederlandse Antillen om fundamentele her-
bezinning op de wijze van invulling van de primaire bestuurstaken.
Voor grote groepen in de samenleving ontbreekt perspectief. Met
alleen symptoombestrijding zal de neerwaartse spiraal niet kunnen
worden doorbroken. Dit vraagt om veranderingen in de bestuurscul-
tuur en in de rolopvatting van de overheid. [...] Nadrukkelijk is het
niet de bedoeling om de eigen bestuursverantwoordelijkheid over te
nemen, hoewel deze in Nederlandse ogen te kort schiet” Ook met
Aruba zou ‘een gesprek worden gevoerd over de verschillen in opvat-
ting over de gewenste autonomie en de bestuurskracht’; de ‘spanning
tussen autonomie en een werkbare borging van rechtszekerheid en
deugdelijk bestuur’ was ‘een wederkerend thema’.”®

Het leeuwendeel van de begrote middelen was bestemd voor wat
werd omschreven als de ‘bevordering van de autonomie van de Ko-
ninkrijkspartners’. Daartoe werden behalve ‘harde’ sociaaleconomi-
sche investeringen ook versterking van bestuur, rechtszekerheid en
onderwijs gerekend. Vanaf de begroting voor 2002 werd een aparte
bestemming ‘waarborgfunctie’ opgenomen, waaruit institutionele
investeringen ten behoeve van de versterking van goed bestuur wer-
den gefinancierd. Het aandeel van deze begrotingspost liep op van
ruim tien procent in 2002 tot 25 procent in 2008.”” In financieel op-
zicht bleef de waarborgfunctie, waarover in de debatten over de her-
structurering zoveel werd gesproken, dus van secundair belang, maar
intussen werd onder de noemer ‘bevordering van de autonomie’ ook
geinvesteerd in versterking van het bestuur.

De schuld van de Antilliaanse overheden werd in 2008 geraamd
op 3,4 miljard Antilliaanse guldens, waarbij nog doorlopende rente-
lasten zouden komen. Nederland was bereid hiervan, onder beding
van indringend financieel toezicht, zeventig procent over te nemen,
waarvoor tot een maximum van 2,2 miljard euro werd gereserveerd
en uiteindelijk een totale som van 1,7 miljard euro beschikbaar ge-
steld zou worden — waarbij overigens kritische parlementariérs als
Rembkes tot op het laatst, en met enig recht, klaagden dat de staatsse-
cretaris geen duidelijk integraal kostenoverzicht wist aan te bieden.”®

Aan de vooravond van de Rondetafelconferentie (RTC) van 15
december 2008 werd, met het instellen van financieel toezicht, de
schuldsanering voor het land de Nederlandse Antillen, Curagao en
Sint Maarten daadwerkelijk in gang gezet.”® Deze sanering betekende
dat de nieuwe landen Curacao en Sint Maarten weliswaar van start



gingen met een overheidsschuld, maar de schuld was veel kleiner dan
voorheen en zou gemakkelijk op de kapitaalmarkt te financieren zijn.
Overigens was het tijdelijk financieel toezicht op de BES-eilanden al
een jaar eerder, op 1 december 2007, in werking getreden — waarop
Nederland de eerste saneringsmiddelen had overgemaakt aan deze
eilanden.*

Nederland heeft blijkens de aan de vooravond van 10/10/10 gepre-
senteerde begroting het uitgangspunt dat de landen op eigen benen
moeten staan niet verlaten: het budget voor ‘samenwerkingsmidde-
len’ ten behoeve van de Caraibische landen is met ingang van 2013
ook voor Curacao en Sint Maarten geschrapt, zoals dat al per 2010
voor Aruba was gebeurd. ‘De eilandelijke overheden’, zo schreven de
bewindslieden Hirsch Ballin en Bijleveld, ‘krijgen een gezonde finan-
ciéle basis en kunnen efficiénter opereren nu de dubbele bestuurslaag
van het land de Nederlandse Antillen is verdwenen. Dit zorgt voor
betere publieke dienstverlening en goede rechtsbescherming.’ Hier-
mee werd een bezuiniging van ruim zeventig miljoen euro ingeboekt,
waar tegenover echter extra kosten voor de BES-eilanden blijven
staan. Op de meerjarenbegroting staat voor 2013 nog altijd zo'n
negentig miljoen euro als Nederlandse bijdrage aan de rechterlijke
macht, de Kustwacht, de gouverneurskabinetten, alsmede een reser-
vering van tien miljoen euro voor technische bijstand of eventueel
hoger toezicht.®*

In maart 2010 liet Bijleveld de Tweede Kamer weten dat de Neder-
landse overheid op jaarbasis ongeveer honderd miljoen euro zou gaan
bijdragen aan de BES-eilanden. De grootste uitgaven zouden worden
gedaan door de ministeries van Sociale Zaken en Werkgelegenheid,
gevolgd door Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen en Volksge-
zondheid, Welzijn en Sport, pas daarna kwam BZK. Deze verdeling
is typerend voor de nieuwe verhoudingen, waarin de rol van BZK
ten aanzien van de BES-eilanden sterk aan belang heeft ingeboet.
Hoeveel van deze uitgaven door lokale belastingen zullen worden
gecompenseerd, was nog onduidelijk; ambtelijk werd uitgegaan van
veertig miljoen euro. Opmerkelijk is hoe laconiek in Den Haag werd
gereageerd op deze berekening, die toch neerkomt op een jaarlijkse
subsidie van meer dan drieduizend euro per BES-inwoner, terwijl het
de bedoeling is dat de landen Aruba, Curagao en Sint Maarten onaf-
hankelijk worden van financiéle steun uit Nederland. Kennelijk was
dat inmiddels ingecalculeerd.®

Het besef van de kosten zal een ontnuchterend effect hebben gehad
op velen die speelden met de gedachte van volledige integratie van
alle eilanden. Niettemin kan worden geconcludeerd dat gedurende
het hele proces van herstructurering van de Koninkrijksrelaties over-
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wegingen van financiéle aard slechts zelden centraal stonden — het
zal niet vaak voorkomen dat Financién bedragen in de orde van an-
derhalf tot twee miljard euro zo gemakkelijk beschikbaar stelt. Het
vraagstuk van duurzame sociaaleconomische ontwikkeling speelde,
afgezien van het ‘schuldendossier’, slechts op de achtergrond van het
proces van ontmanteling en herstructurering een rol. Het contrast
met de rond 2000 nog dominante nadruk op zelfredzaamheid is tref-
fend — ook al bleef de hoop overeind dat er ditmaal wél een doorbraak
was geforceerd, getuige de toelichting bij de begroting voor 2011 en
verder, en de eensgezindheid tussen bewindslieden en parlement dat
er na deze schuldsanering geen sprake meer kon zijn van het opbou-
wen van nieuwe schulden aan Antilliaanse kant.** Gebaseerd op de
ervaringen van de voorgaande vier decennia lijkt die hoop niet ge-
speend van enige wishful thinking.®*

Investeringen in onderwijs en cultuur ten slotte zijn ook in het
afgelopen decennium geen hoofdzaak geweest in het Nederlandse
beleid. Dit vloeit primair voort uit de overweging dat de inrichting
en het functioneren van het Antilliaanse en Arubaanse onderwijs nu
eenmaal een interne aangelegenheid is. Niettemin is ook in Neder-
land vaak vastgesteld dat verbetering van het onderwijs niet alleen
een gunstig effect zou kunnen hebben op de sociaaleconomische
situatie op de eilanden, maar ook op de migratie- en integratiepro-
blematiek in Nederland — zowel omdat de migratie dan wellicht zou

Miguel Pourier en Gijs de Vries in Nieuwpoort, Den Haag, 30 augustus 2000;

links Suzy Romer.



afnemen als omdat hoger opgeleide Antilliaanse en Arubaanse mi-
granten betere kansen op een succesvolle integratie in Nederland
zouden hebben. Uit dien hoofde werd een bescheiden deel van de Ne-
derlandse financiéle bijstand bestemd voor onderwijs; kwesties rond
dit dossier hebben echter geen merkbare relatie gehad tot het debat
over staatkundige vernieuwing.

Dit laatste geldt a fortiori voor de ontwikkeling van een gezamen-
lijk cultuurbeleid. Vastgesteld kan slechts worden dat er nog steeds
nauwelijks sprake is van een weloverwogen beleid gericht op cultu-
rele samenwerking binnen het Koninkrijk. De vraag of en hoe in het
vernieuwde Koninkrijksbestel meer ruimte moet worden gegeven
aan gezamenlijkheid in de sfeer van taal en cultuur heeft vrijwel geen
rol gespeeld in het politieke debat. Het ligt voor de hand dat deze
vragen in de discussie over een toekomstvisie voor het Koninkrijk
wel een plaats zullen krijgen.

Het is in zekere zin opmerkelijk dat in de debatten van het afge-
lopen decennium het financiéle dossier niet eens zoveel aandacht
trok — veel minder dan de deugdelijkheid van bestuur en de Antil-
liaanse migratie naar Nederland. Het lijkt erop dat de meeste politici
zich het afgelopen decennium geen illusies maakten over de nood-
zaak van financiéle ondersteuning en zich meer bekommerden over
de vraag of die hulp wel goed werd besteed en de besteding goed
gecontroleerd. De discussie daarover valt buiten het bestek van dit

boek.

Permanente dossiers: migratie

In 1980 woonden 36.000 Antillianen en Arubanen in Nederland, in
1990 71.000, in 2000 110.000 en anno 2010 138.000. Nederlandse
onvrede over deze immigratie en zorgen over de bijkomende inte-
gratieproblematiek van Antillianen in Nederland bleven het afgelo-
pen decennium prominent op de agenda van de Koninkrijksrelaties
staan. Uiteindelijk zou het ‘migratiedossier’ echter door de opeen-
volgende bewindslieden op BZK met succes buiten de debatten over
staatkundige vernieuwing worden gehouden — geen geringe bestuur-
lijke prestatie.*®

Waar de bescheiden aantallen Antilliaanse immigranten in de ja-
ren zeventig en tachtig veelal behoorden tot de bovenlaag, zich vaak
tijdelijk vestigden voor een opleiding en gemakkelijk in Nederland
integreerden, veranderde dit patroon medio jaren negentig. De Antil-
liaanse immigratie nam sterk toe en veranderde van karakter. Het
ging nu vaak om laag- of ongeschoolde jonge Curagaoénaars die de
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oversteek maakten om de uitzichtloze situatie te ontvluchten op
hun geboorte-eiland, dat gebukt ging onder jarenlange negatieve
economische groei, achteruitgang van de onderwijskwaliteit en hoge
(jeugd)werkloosheid. Dit ging gepaard met hoge voortijdige school-
verlating, toenemend drugsgebruik en (gewelddadige) criminaliteit.
Deze problemen werden meegebracht naar Nederland, waar ‘kans-
arm’ vaak ‘kansloos’ bleek. ‘Draaideurmigratie’ van deze Antilliaanse
jongeren compliceerde de zaken verder.®®

Vanaf 2000, dus juist rond de tijd dat vanuit de Antillen de ont-
manteling werd geagendeerd, zou de integratieproblematiek vererge-
ren. Vooral in een beperkt aantal Nederlandse ‘Antillengemeenten’
werden de problemen als bijzonder ernstig ervaren. Het Haagse par-
lement sprak dan ook regelmatig over mogelijke oplossingen, zoals
een voogdijregeling voor minderjarige Antilliaanse migranten, het
uitwisselen van persoonsgegevens, het verplicht stellen van inburge-
ringscursussen op de Antillen voor vertrek, een remigratiebeleid en
restricties op de onbeperkte toelating, bijvoorbeeld door een visum-
regeling. De diverse voorstellen die in de loop der jaren de revue zou-
den passeren, waren geen van alle succesvol; de ook in het parlement
sterk omstreden pogingen om Caraibische Nederlanders de vrije ves-
tiging te ontzeggen sneuvelden op principiéle tegenwerpingen.

Op de Antillen en Aruba leefden intussen eensgezinde zorgen over
eenzijdige Nederlandse pogingen om de problematiek op te lossen
via toelatingsrestricties. Opeenvolgende Antilliaanse en Arubaanse
kabinetten waren van mening dat de problematiek vroeg om een ge-
zamenlijke aanpak, op basis van het Statutaire principe van gelijk-
waardigheid binnen het Koninkrijk, waarbij niet getornd kon worden
aan het ene, ongedeelde Nederlanderschap. ledere vorm van een
migratiebeperking werd verontwaardigd verworpen.

Onder het tweede kabinet-Kok waren op het ministerie van BZK
zowel staatssecretaris De Vries als minister voor Grote Steden- en
Integratiebeleid Van Boxtel betrokken bij het migratievraagstuk. In
antwoord op de noodkreet van de zeven Antillengemeenten — Am-
sterdam, Den Haag, Den Helder, Dordrecht, Groningen, Rotterdam
en Nijmegen®’ — presenteerden Van Boxtel en De Vries in november
1998 de nota Migratie Antilliaanse Jongeren. In het kabinetsoverleg
over de conceptversie was de optie van een toelatingsregeling of vi-
sumplicht besproken maar uiteindelijk door een meerderheid ver-
worpen op principiéle en praktische gronden. Het dreigement van
een visumplicht werd wel als politiek drukmiddel achter de hand ge-
houden.*

In de jaren na verschijning van de nota Migratie Antilliaanse Jonge-
ren bleef de immigratie van kansarme Antilliaanse jongeren gestaag



toenemen, alsmede de overlast in de Antillengemeenten. Van Boxtel
maakte met de bestuurders van deze gemeenten afspraken over fi-
nanciéle steun voor de aanpak van de problematiek. Begin 2000 te-
kenden de kabinetten-Kok en -Pourier een Intentieverklaring over de
koppeling van de Nederlandse en Antilliaanse bevolkingsadministra-
tiebestanden, een voogdijregeling en een verplichte inburgerings-
cursus voor laaggeschoolde Antillianen; Pourier zegde toe zijn best te
doen om zijn bewindslieden en de Staten van de noodzaak hiervan te
overtuigen. Op de Antillen werd dit echter gezien als zeer veel, wel-
licht te veel, in Nederland als mogelijk onvoldoende —hardop werd
nagedacht over het alternatief van een verwijderingsregeling voor
deviante Antillianen.

Vervolgens tekende zich een polarisatie van standpunten af. Toen
begin mei 2000 de Antilliaanse Staten zich unaniem uitspraken te-
gen de verplichting om vé6r vertrek naar Nederland een inburge-
ringsprogramma te volgen — terwijl het Nederlandse kabinet een
verwijderingsregeling overwoog en het opschorten van steun aan so-
ciaaleconomische programma’s — ontstond een patstelling. Van Box-
tel riep de Antilliaanse regering op om zich aan de eerdere afspraken
te houden. Ook Gijs de Vries was teleurgesteld over de tegenwerking
vanuit het Antilliaanse parlement en noemde de inburgeringscursus
‘verdorie niet eens zo'n verregaande maatregel’.** Maar de Antilli-
aanse regering gaf geen krimp. Prioriteit voor de Antillen was edu-
catie van de Antillianen die in de Antillen bleven; inburgering was in
Antilliaanse visie toch vooral een Nederlands belang. Hiermee was
de geloofwaardigheid van de gezamenlijke Antilliaans-Nederlandse
aanpak, die tot dan toe in de Tweede Kamer en in de media was ver-
dedigd, stevig aangetast.

Medio 2000 vertolkte het ministerie van Justitie het standpunt dat
een toelatingsregeling juridisch niet of nauwelijks mogelijk was, ge-
zien onder meer de in het Statuut en de Grondwet gestelde randvoor-
waarden —kennelijk waren de werkzaamheden aan een dergelijke
regeling binnenskamers niet gestopt, hoewel een kabinetsmeerder-
heid zich ertegen had uitgesproken — terwijl men bovendien twijfelde
aan de effectiviteit en proportionaliteit van een dergelijke regeling,
met alle gevolgen van dien voor de politieke verhoudingen tussen de
Antillen en Nederland. Een verwijderingsregeling was het maximaal
haalbare. Na enige aarzeling werd nu ook door BZK de uitwerking van
een toelatingsregeling opgeschort.”

Als uitvloeisel van de nota Migratie Antilliaanse Jongeren kwamen
Van Boxtel en De Vries op 8 juni 2000 met het kabinet-Pourier wel
het ‘Urgentieprogramma voor Jeugd en Jongeren’ overeen, gericht
op investeringen op de Antillen, vooral op Curagao, in preventie,

~
~

SJIaIsSOp ‘siajads ‘sa1In1Isul isanejRsyiuIuoy 8q T



~
o)

Alljuiuoy pjespen

tweedekansonderwijs en resocialisatie, om zo de noodzaak tot emi-
gratie weg te nemen. Aan Antilliaanse zijde bleven de bezwaren tegen
een verplichte inburgeringscursus overeind. In Den Haag was men
zich bewust van de juridische belemmeringen, en evenzeer van het
risico dat met een harde opstelling het kabinet-Pourier, waarmee
overigens goed kon worden samengewerkt, in problemen zou wor-
den gebracht.

Binnen het kabinet-Kok werd verschillend gedacht over de vraag
hoe hard Nederland zich moest opstellen, in het bijzonder of het ver-
lenen van extra financiéle steun in het kader van een door het IMF
begeleid saneringstraject afhankelijk mocht worden gesteld van vol-
ledige Antilliaanse medewerking aan de Haagse wensen betreffende
inburgering —laat staan van een daadwerkelijke vermindering van de
immigratie of aanvaarding van een, mogelijk niet eens realistische,
visumplicht.® De relaties werden er niet beter op toen Van Boxtel in
december 2000 op uitnodiging van Pourier naar Willemstad vloog om
een akkoord te tekenen over een verplichte inburgeringscursus voor
jonge Antillianen, maar daar aangekomen moest slikken dat Pourier
door zijn bewindslieden, onder wie minister van Economische Zaken
Suzy Rémer en minister van Justitie Rutsel Martha, beiden van de
PNP, maar ook door coalitiegenoot MAN, in de steek werd gelaten. Er
werd niets getekend. Pourier was ‘ziedend’ op zijn coalitiegenoten,
Van Boxtel keerde onverrichter zake en woedend (het Nederlandse
kabinet ‘is in zijn hemd gezet’) terug. Een visumplicht werd weer op
de Haagse agenda gezet.””

Een week later werd in Den Haag alsnog een protocol over de in-
voering van een verplichte inburgeringscursus voor Antilliaanse jon-
geren die naar Nederland wilden reizen getekend door Van Boxtel en
gevolmachtigd minister Carel de Haseth. De Tweede Kamer reageer-
de ‘voorzichtig positief’. Van Boxtel sprak van een eerste stap, ‘die
vertrouwen geeft en echt winst is’.°* Verder zou het echter niet gaan.
Begin april 2001 strandde dit project definitief. Omdat de Antilliaan-
se regering niet kon of wilde garanderen dat de jongeren (tot 25 jaar)
de cursus ook daadwerkelijk volgden voorafgaand aan hun vertrek
naar Nederland, ontbrak volgens Den Haag een controlemechanisme
in het ‘voortraject Inburgering’. Behalve dat de verplichte deelname
niet was verzekerd, waren bovendien de sancties eenzijdig afgezwakt.
Het eerdere reisverbod bij ontduiking van de inburgeringsplicht (on-
der meer zou het paspoort worden afgenomen) was nu door de An-
tilliaanse regering beperkt tot een boete. Alleen de PAR had de regel
van ‘controle bij vertrek’ gesteund. Dit droeg ongetwijfeld bij aan de
verkiezingsnederlaag van de partij begin 2002. Antillianen zouden
uiteindelijk niet verplicht worden om in te burgeren. De Raad van



State zou later vaststellen dat Nederlandse staatsburgers niet tot
inburgering kunnen worden verplicht. In plaats van een plicht werd
daarom op 1 januari 2007 de ‘Regeling vrijwillige inburgering’ in het
leven geroepen — met magere resultaten.’*

Het parlement gaf niet op — tot op heden overigens. In de Vaste
Commissie NAAZ bepleitten VVD en CDA een toelatingsregeling nu
het voortraject Inburgering was mislukt.’® Op 11 juni 2001 berichtte
Van Boxtel de Tweede Kamer mede namens De Vries dat niet zou
worden besloten tot een algehele toelatingsregeling voor Antillianen.
Theoretisch was zo'n regeling weliswaar mogelijk, maar overweging
van de politieke, juridische en uitvoeringsaspecten had geleid tot de
conclusie dat ‘Het instellen van een toelatingsregeling voor Antillia-
nen geen reéle optie [is]. Evenmin werd een verwijderingsregeling
uitvoerbaar of opportuun geacht.’® De Kamer bepleitte vergeefs een
hardere opstelling. Het oppositionele DA verweet de regering bij
monde van Cees van der Knaap een tekort aan ‘standvastigheid’: ‘Met
vele miljoenen belastinggeld moet Nederland de brokken zien te rui-
men die de Antilliaanse regering, samen met de Nederlandse, heeft
veroorzaakt door een te slappe houding.®” Dit type verwijt zou de
volgende jaren nog vaak klinken, vrijwel steeds vanuit parlementaire
meerderheden.

Hoe verder? In december 2001 overhandigde een door het kabinet-
Kok geinstalleerde adviescommissie ‘Antilliaans Medeburgerschap’
onder voorzitterschap van de voormalige Antilliaanse minister van
Onderwijs Jacques Veeris haar eindrapport Nét Loke Falta (‘Ontbre-
kende schakels’) aan Van Boxtel en staatssecretaris van Justitie Ella
Kalsbeek. De commissie schetste een beeld van grote sociale nood
onder een deel van de Antillianen in Nederland, van marginalisering
die leidde tot criminaliteit. Zij bepleitte vooral preventie, te weten
op het terrein van inburgering en integratie, en een sterkere Antilli-
aanse betrokkenheid bij de oplossing van de problemen. Het kabinet
onderschreef de noodzaak van een zo snel mogelijke opvang van An-
tilliaanse nieuwkomers na aankomst in Nederland, alsmede diverse
andere aanbevelingen, en benadrukte dat ‘een samenhangend beleid’
wenselijk was, met aandacht voor preventieve en waar nodig repres-
sieve elementen.’® Kort daarop viel het kabinet-Kok en traden het
eerste en vervolgens het tweede kabinet-Balkenende aan, die beide
een hardere lijn zouden trachten te voeren.

Het kortstondige eerste kabinet-Balkenende kwam niet toe aan
beleid inzake de Antillen. In december 2002 stelde de inmiddels al
demissionaire minister van BZK Remkes, in reactie op een pleidooi
voor het instellen van een toelatingsregeling door LPF’er Frits Palm,
nota bene voormalig KabNA-directeur, dat hij het niet met hem eens
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kon zijn, ‘niet omdat ik er principieel tegen ben, maar omdat een der-
gelijke regeling niet effectief is.”°

In het tweede kabinet-Balkenende lag de primaire verantwoor-
delijkheid voor de integratie van Antilliaanse jongeren bij minister
voor Vreemdelingenzaken en Integratie (v&I) Rita Verdonk (vvD)."*
Maar doordat de portefeuille van de minister voor Bestuurlijke Ver-
nieuwing en Koninkrijksrelaties ook het grotestedenbeleid omvatte,
bleven de opeenvolgende bewindslieden op dit departement tevens
bij de problematiek betrokken. Dat het beleid voor de Antilliaanse
jongeren in feite bij twee ministers was ondergebracht, werd in de
Kamer als ‘onbevredigend’ aangeduid.’** Minister De Graaf zou de
Kamer desgevraagd meermalen aangeven dat een toelatings- of ver-
wijderingsregeling juridisch niet onmogelijk was, maar wel te veel
uitvoeringsproblemen met zich zou brengen. Na het vertrek van D66
uit de regering zou het ‘rompkabinet’ van CDA en VVD toch weer een
toelatingsregeling voorbereiden, vergeefs — onder Balkenende 1v zou
dit wetsvoorstel worden ingetrokken, mede na twee negatieve advie-
zen van de Raad van State.

Het steeds maar weer aandringen op een toelatingsbeperking heeft
een lange geschiedenis die zelfs teruggaat tot de jaren vijftig van de
vorige eeuw. Voorheen was steevast geconcludeerd dat zulke regelin-
gen weliswaar juridisch aanvechtbaar maar niet geheel ondenkbaar
waren, politiek echter ongewenst.***
derde maatschappelijke en politieke klimaat dat vanaf 2000 het argu-
ment van politieke ongewenstheid steeds minder gewicht had. Grote
delen van het parlement, alsook een deel van de Antillengemeenten
onder leiding van de Rotterdamse burgemeester Ivo Opstelten, wa-
ren de ‘politieke correctheid’ voorbij.**® Beslissend bleven echter ar-
gumenten in de sfeer van juridische toelaatbaarheid, uitvoerbaarheid
en proportionaliteit, die althans tot 10/10/10 restricties op het vrije
personenverkeer binnen het Koninkrijk in de weg stonden. Daarnaast
werd het een zorg voor de Haagse bewindslieden voor Koninkrijks-
zaken om het migratiedebat buiten het proces van de staatkundige
hervormingen te houden.

Regeringspartij CDA nam in oktober 2003, met de motie Sterk,
tegen de wens van het kabinet, het initiatief tot een harder toela-
tingsbeleid. De motie werd door De Graaf afgeraden en zou worden
verworpen — een meerderheid, waaronder regeringspartijen VVD en
D66, wenste eerst de aangekondigde beleidsnotitie van minister Ver-
donk af te wachten.'*® Die Notitie Antilliaanse jongeren zou de Kamer
in definitieve versie pas een jaar later, in oktober 2004, bereiken en
bevatte geen maatregelen ter restrictie van de migratie.**

De notitie bepleitte een structurele en duurzame manier van ken-

Het is tekenend voor het veran-



nisbundeling en -uitwisseling tussen steden onderling en tussen Rijk
en steden over Antilliaanse probleemjongeren — via een Verwijsindex
Risicojongeren (VIR) —en een beleid dat preventie en repressie com-
bineerde. Ook werd een nieuw inburgeringssysteem voorgesteld dat
onderscheid zou maken tussen Nederlanders geboren binnen en
buiten de Europese Unie. Laatstgenoemden moesten niet alleen in-
burgeren, maar ook een verplicht examen afleggen. Als zij dit niet
haalden, zou een boete van de gemeente volgen.

Dit laatste punt, dat al bekend was uit conceptversies, lokte heftig
Antilliaans protest uit. De Staten vonden dit onderscheid onaccep-
tabel, vreesden hierdoor binnen het Koninkrijk tot tweederangsbur-
gers te worden gedegradeerd, en besloten in een unanieme motie de
Tweede Kamer te benaderen met het dringende verzoek zich tegen
de notitie uit te spreken.'’® Eerder al had premier Ys een brief aan
Verdonk gestuurd waarin hij zijn boosheid uitte over de ‘discrimine-
rende’ Nederlandse plannen voor een nieuw inburgeringsstelsel.*”’

Ys sprak op 3 september 2004 met Verdonk. Over een toelatings-
of verwijderbeleid voor criminele Antilliaanse jongeren had zij zich
inmiddels positief uitgelaten, een dag eerder, tijdens een debat over
integratieproblematiek in de Tweede Kamer. Verdonk had de Ka-
merfracties daarbij beloofd een toelatings- of verwijderregeling voor
Antillianen te zullen ontwerpen, waarmee zij een door CDA-fractie-
voorzitter Maxime Verhagen ingediende coalitiebrede motie (mede-
ondertekend door vvD en D66) overbodig had gemaakt."*®

Mede onder druk van De Graaf zou Verdonk medio september
beide regelingen echter (voorlopig) aan de kant zetten. Zij kondigde
geen maatregelen aan voor een scherper toelatings- of verwijder-
beleid voor Antilliaanse criminele jongeren. Wel zou zij nogmaals
de juridische haalbaarheid van beide regelingen laten onderzoeken,
door een gemengde commissie.'*”® De bewindslieden ontkenden dat
er sprake was van onderlinge onenigheid. De Graaf zou zich blijven
verzetten tegen een inperking van de toelating —waarmee hij ook
ruimte behield voor een open debat met zijn Antilliaanse gespreks-
partners over de staatkundige herstructurering en schuldsanering,
een zorg die Verdonk niet had. Juist op dat moment werd ook het
eindrapport van de werkgroep-Jesurun verwacht. Gesteund door
het kabinet, verzette De Graaf zich tegen de door vvD’er Jozias van
Aartsen bepleite koppeling van de besprekingen over staatkundige
herstructurering en schuldsanering aan de migratieproblematiek.***

De door Verdonk ingestelde gemengde commissie kreeg expliciet
opdracht om migratieregulerende maatregelen te bestuderen, tegen
de zin van De Graaf.'"! Voorspelbaar was dat de Antilliaanse regering
direct afstand nam, opmerkelijk echter dat minister-president Bal-
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kenende zich vervolgens in november 2004 toch uitsprak voor een
restrictief migratiebeleid: ‘Soms heb je een toelatingsregeling nodig,
ook ter bescherming van degenen die het betreft*'* Weer was de
Antilliaanse, en overigens ook Arubaanse, reactie scherp afwijzend.
Dat zou zo blijven. Gedurende de resterende termijn van het tweede
en vervolgens derde kabinet-Balkenende, dus tot februari 2007, zou
Verdonk namens de Nederlandse regering blijven aansturen op een
toelatings- en verwijderregeling, hierin gesteund door een brede cen-
trumrechtse meerderheid. Het zou uiteindelijk niets opleveren.

Politiek lag deze wetgeving buitengewoon moeilijk omdat de felle
Antilliaanse tegenstand het debat over de staatkundige vernieuwing
dreigde te doorkruisen, hoezeer achtereenvolgens De Graaf, Pechtold
en Nicolai dat ook trachtten te voorkomen.''® De parlementaire
meerderheid wenste juist die koppeling, met het argument dat Ne-
derland, nu werd gesproken over verregaande concessies (opheffing
Antillen, schuldsanering), op goede gronden ook inwilliging van een
eigen verlangen kon en mocht opeisen. Dit was de teneur van de door
de linkse oppositie afgewezen, maar centrumrechts en ook door de
Antillengemeenten breed gesteunde moties van CDA-parlementariér
Mirjam Sterk en verschillende interventies van de vvp.***

Het zag ernaar uit dat het kabinet na een jarenlange discussie nu
tot eenzijdige maatregelen zou besluiten. Voor Verdonk was de tijd
van ‘pappen en nathouden’ voorbij. Zij hekelde jonge Antillianen die
zonder kans op werk of opleiding naar Nederland kwamen — ‘Die
denken dat op Schiphol de scooter voor hun klaar staat’—en wees
erop dat de Antillengemeenten maatregelen wilden. Pechtold onder-
steunde dit expliciet.'*® De ministerraad verleende op 13 mei 2005
goedkeuring aan een voorstel voor een toelatingsregeling voor Antil-
liaanse en Arubaanse jongeren — zij moesten uitzicht op werk of een
opleiding hebben voordat zij naar Nederland mochten afreizen — bui-
ten de Rijksministerraad om, opnieuw een steen des aanstoots."**

Het optreden van Pechtold op dit dossier werd door de Antilliaanse
premier Ys, maar ook door de linkse oppositie, als op zijn best onhan-
dig gekwalificeerd. Partijgenoten Van Boxtel en De Graaf hadden zich
immers altijd tegenstander betoond van een toelatingsbeperking,
wegens strijdigheid met het recht op gelijke behandeling. Boven-
dien hadden zij de Antilliaanse regering niet voor het hoofd willen
stoten. Nu voelden de Antillen zich voorspelbaar gebruuskeerd — te-
meer omdat Pechtold tijdens zijn overzeese bezoek in mei 2005, op
de hoogte van genoemd kabinetsbesluit rond een toelatingsregeling
voor Antilliaanse jongeren, verzuimd had hierover iets te zeggen, zo-
dat zijn Antilliaanse gesprekspartners dit nieuws via de pers moesten

vernemen.'"’



In het parlement kreeg de jongerenregeling brede steun van CDA,
vvD, D66, LPF en sGP. Opmerkelijk genoeg werd tijdens het overleg
geen koppeling gelegd met het staatkundig proces.'*® Een direct hier-
op volgend ‘bliksemoffensief’ van Ys leverde weinig op. Verdonk hield
vol dat ze de regeling ook zonder de Antillen kon doorzetten, Pechtold
gaf geen krimp. Dit zette de verhoudingen in het Koninkrijk op scherp
en versterkte op de Antillen anti-Nederlandse gevoelens."® Overlegin
de Rijksministerraad later die maand — dit had Ys’ bezoek wel teweeg-
gebracht —leverde geen nieuwe gezichtspunten op, behalve dat het
Nederlandse kabinet in navolging van de Tweede Kamer bereid zou
zijn de noodzaak voor een toelatingsregeling te heroverwegen als de
sociale vormingsplicht op de Antillen, die kort daarop van kracht zou
worden, aantoonbaar werkte. Pechtold zou deze uitweg later dat jaar
gaan benadrukken, ook met het oog op de komende RTC, en daarmee
impliciet afstand nemen van zijn collega Verdonk."*’

De harde inzet van centrumrechts zou op dit dossier vergeefs blij-
ken, misschien ook wel omdat de onderhandelende Pechtold zich
overzee nu van een zachtere kant wilde laten zien. Uiteindelijk werd
noch in het Hoofdlijnenakkoord van oktober 2005, noch in de beslis-
sende Slotverklaring van november 2006 een koppeling gelegd met
het migratiedossier —in weerwil van een door de Tweede Kamer,
tegen het advies van Pechtold in, aangenomen motie Luchtenveld
(vvD) die juist aandrong op zo'n verbinding. Pechtold zou uiteinde-
lijk deze motie ‘niet uitvoerbaar achten’. De blijvende ontkoppeling
was een overwinning voor het Caraibische standpunt en goed voor de
voortgang van het staatkundig proces, maar volgens een belangrijk
deel van het Nederlandse parlement een onnodig gemiste kans. Ruud
Luchtenveld waarschuwde de minister: ‘Maar wij nemen dit straks
wel mee bij de beoordeling van het onderhandelingsresultaat over de
staatkundige toekomst van de Antillen.***

Minister Verdonk vond haar Waterloo op dit dossier uiteindelijk
niet in het Nederlandse parlement, maar in Haagse juridische colle-
ges. Op 19 april 2006 —kort voordat het tweede kabinet-Balkenende
ten val zou komen —had de Nederlandse Raad voor de rechtspraak
Verdonks wetsvoorstel al bekritiseerd.*”? Vervolgens zou de Raad van
State tot tweemaal toe haar conceptwetgeving rond ‘inburgering’ en
Antilliaanse ‘risicojongeren’ als onvoldoende kwalificeren — waarmee
hiervan ten slotte zou worden afgezien.'** In 2006-2007 adviseerde
de Raad tevens negatief over door het tweede en derde kabinet-
Balkenende voorgelegde wetsvoorstellen inzake de terugzending
van Antilliaanse en Arubaanse risicojongeren. De Raad maakte het
principiéle bezwaar dat afbreuk werd gedaan aan het ongedeelde
Nederlandse burgerschap, terwijl bovendien onderscheid zou wor-
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den gemaakt ‘tussen Antillianen enerzijds en niet-Nederlandse EU-
burgers en vreemdelingen uit niet-EU-staten in vergelijkbare posities
anderzijds’. Het wetsvoorstel werd derhalve niet gerechtvaardigd en
bovendien (dit werd uitvoerig toegelicht) ondoelmatig geacht.'**

Met deze opstelling had de Raad van State een in het Nederlandse
parlement betrekkelijk breed gesteunde, maar in de Antillen en Aruba
verafschuwde potentiéle beperking van de werking van het ongedeel-
de burgerschap van het Koninkrijk gedwarsboomd. Dit betekende
overigens niet dat dit onderwerp hiermee van tafel verdween.

De ongebruikelijk scherpe kritiek van de Raad van State weerhield
het demissionaire derde kabinet-Balkenende er niet van om het aan-
gepaste concept van de terugzendregeling naar de Kamer te sturen.™**
Koningin Beatrix kreeg tijdens haar skivakantie het controversiéle
wetsvoorstel voorgelegd — ingediend dus door een demissionaire mi-
nister van een partij die, zo was inmiddels bekend, niet in het kabinet
zou terugkeren.

Op 22 februari 2007 trad het vierde kabinet-Balkenende aan, een
coalitie van CDA, PVDA en ChristenUnie. Gesteund door een parle-
mentaire meerderheid, inclusief het CDA, maar zeer tegen de wil van
VVD, PVV en SGP, trok dit kabinet vrijwel direct het wetsvoorstel
‘Aanvullende maatregelen inzake onder meer de terugzending van
Antilliaanse en Arubaanse risicojongeren’ weer in.*** Op de Antillen
werd verheugd gereageerd op deze beslissing. Premier De Jongh-El-
hage zei zelfs altijd wel te hebben gedacht dat het wetsvoorstel het
uiteindelijk niet zou halen. De Antilliaanse oppositie bleef Nederland
wantrouwen. Voormalig gevolmachtigde minister Maurice Adriaens
(FOL): ‘Daarom moeten we in de staatkundige discussie goed naden-
ken voordat we ons onder toezicht van Nederland stellen.**’

Vanzelfsprekend zou de rechtse oppositie (vvD, PVV) in de par-
lementaire debatten over de staatkundige herstructurering blijven
trachten de gewenste koppeling tussen de beide dossiers te verwe-
zenlijken. vvD-leider Mark Rutte stelde in augustus 2007, op bezoek
in Curagao, opnieuw dat zijn partij alleen met de Nederlandse sane-
ring van de Antilliaanse staatsschuld zou instemmen als de destijds
door Verdonk voorgestelde terugkeer- en uitzettingsregeling voor
Antilliaanse jongeren alsnog werd aangenomen. De Tweede Kamer-
fractie van de vvD zou inderdaad tot op het laatst buitengewoon kri-
tisch, en vaak afwijzend, blijven over het kabinetsbeleid inzake de
Koninkrijksrelaties.**®

Achteraf kan worden vastgesteld dat het vierde kabinet-Balkenen-
de, en in het bijzonder staatssecretaris Bijleveld, met succes heeft
weten te voorkomen dat het migratiedossier interfereerde met de
voortgang van het staatkundig proces. Bijleveld slaagde erin het mi-



gratiedossier zo veel mogelijk buiten de debatten over de herstruc-
turering van het Koninkrijk te houden. In zekere zin ontzegde zij
zichzelf daarmee richting de Antillen een onderhandelingstroef — tot
ergernis van VVD, PVV en ook Sp. Dat na 10/10/10, en in het bijzon-
der met het aantreden van het kabinet-Rutte, het migratiedossier
gesloten zou blijven, was echter van meet af aan onwaarschijnlijk.
Dit geldt temeer, omdat de mogelijkheid van een toelatings- en/of
uitzettingsregeling niet definitief is verworpen, maar ook omdat nog
steeds enkele gerelateerde maatregelen ter discussie staan: een Rijks-
wet personenverkeer, een Verwijsindex Antillianen (VIA) en het na-
turalisatiebeleid op de eilanden.

De Rijkswet personenverkeer kent inmiddels al een vrij turbulente
geschiedenis.’” Om de problemen rond de integratie van Antillianen
in Nederland aan te pakken, presenteerden begin 2008 de ministers
Hirsch Ballin van Justitie en Ella Vogelaar voor Wonen, Wijken en
Integratie (WwWI) een nieuwe ‘Antillianenaanpak’. Onderdeel van het
beleid was een Rijkswet personenverkeer (RPV), van toepassing op
zowel Nederlanders als vreemdelingen — zoals ook aangekondigd in
het Coalitieakkoord van het vierde kabinet-Balkenende. Wat betreft
Caraibische en Europese Nederlanders was het vrije verkeer en ver-
blijf van personen binnen het Koninkrijk het uitgangspunt van de
Rijkswet. De enige mogelijke uitzondering hierop was de zogeheten
ongewenstverklaring: personen konden ongewenst verklaard wor-
den als ze een bedreiging vormden voor de openbare orde, openbare
veiligheid of volksgezondheid (conform EU-regels). Deze ‘ongewenst-
verklaring’ bleek aan Antilliaanse zijde erg gevoelig te liggen, ook al
benadrukte Hirsch Ballin steeds weer dat zij ‘non-discriminatoir’ zou
zijn en zou gelden op basis van wederkerigheid.**’

Opnieuw zou de politieke gevoeligheid het zwaarst wegen. Al zou
het bij een ongewenstverklaring slechts om kleine aantallen gaan,
op de Antillen en Aruba bleef dit wetsvoorstel zeer moeilijk liggen.
De RPV zou uiteindelijk niet meer door het kabinet-Balkenende 1v
worden afgehandeld. Om het proces van staatkundige herstructure-
ring niet onnodig te vertragen, werd ervoor gekozen om de beslissing
over deze wet over te laten aan een nieuwe regering.'** Zeer tegen de
wens van VVD, PVV en SP nam het parlement wel de Wet Toelating
en Uitzetting BES aan, een overgangsregeling voor de periode dat er
nog geen Rijkswet personenverkeer zou zijn. Deze wet diende vooral
de ongelimiteerde vestiging van Europese Nederlanders en inwoners
van Aruba, Curacao en Sint Maarten op de BES-eilanden te voorko-
men. Ook de voorstemmers en Hirsch Ballin gaven aan dat zij liever
een RPV hadden gezien; voor hen stond nu echter de voortgang van
het staatkundig proces voorop.**?
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Nog meer emoties zouden de plannen voor een Verwijsindex An-
tillianen (VIA) oproepen. Op verzoek van de Antillengemeenten had
Verdonk in het derde kabinet-Balkenende al plannen ontwikkeld
voor het opzetten van een databank over Antilliaanse risicojonge-
ren —noodzakelijk geacht omdat de onderlinge afstemming van de
Antilliaanse en Nederlandse bevolkingsboekhoudingen weinig ople-
verde. Dit beleid werd voortgezet onder het volgende kabinet en kon
rekenen op brede parlementaire steun en instemming van zowel het
College Bescherming Persoonsgegevens (CBP) als de Raad van State.
Toch zou na verhitte discussies ook deze VIA uiteindelijk worden af-
geblazen. De afwijzing door de Antillen en door Antilliaanse organi-
saties in Nederland, aangevoerd door het Overlegorgaan Caraibische
Nederlanders (OcaN), was zeer heftig (‘rassendatabank’). Maar ook
de onder de Europese Raad ressorterende Europese Commissie tegen
Racisme en Intolerantie (ECRI) oordeelde negatief over een mogelijke
verwijsindex.**

Aan de vooravond van de RTC van 15 december 2008 werd op BZK
vastgesteld dat de ‘uiterst emotionele’ discussie over de VIiA aan Antil-
liaanse zijde een bedreiging vormde voor de voortgang van het staat-
kundig proces, zozeer dat Bijleveld werd geadviseerd het kabinet, en
in het bijzonder de inmiddels als minister voor Ww1 aangetreden Vo-
gelaar (PVDA) en minister voor Jeugd en Gezin André Rouvoet (cU),
te overtuigen de Verwijsindex (‘een bom onder de RTC’) van tafel te
halen. Vogelaar ging inderdaad om. Op 10 november, op de eerste dag
van een werkbezoek aan de Antillen, verklaarde zij — tot grote Antilli-
aanse opluchting, maar ook wel verrassing — af te zien van de VIA. In

Viering vijftig jaar Statuut in de Ridderzaal, Den Haag, 15 december 2004;
v.l.n.r. Etienne Ys, Nel Oduber, Thom de Graaf.



het Nederlandse parlement werd haar dit optreden niet in dank afge-
nomen, maar Vogelaar wist zich tevoren wel gesteund door Bijleveld
en Rouvoet. De PVDA bleek overigens al kort voor dit werkbezoek te
hebben besloten haar te vragen af te treden, wat zij bij terugkomst
ook zou doen.***

Hierna tendeerde het kabinet, inclusief de PVDA, toch naar door-
zetten van de VIA. De brief waarin Vogelaar de Tweede Kamer had
geschreven af te zien van deze Verwijsindex werd ingetrokken. Weer
volgde een ronde interne Haagse besprekingen, waarbij het parle-
ment vroeg om duidelijke maatregelen; het kabinet meende echter
weinig bewegingsruimte te hebben, gezien de heftige Antilliaanse be-
zwaren tegen het intrekken van de brief van Vogelaar.**® Uiteindelijk
werd afgezien van de VIA en besloten de algemene Verwijsindex voor
Risicojongeren waaraan Rouvoet op dat moment werkte, uit te brei-
den naar alle Antillengemeenten. Antilliaanse jongeren zouden wor-
den ondergebracht in de VIR — in plaats van de onder de VIA beoogde
etnische registratie zouden er nu specifieke maatregelen voor An-
tilliaanse probleemjongeren komen.*** Wat bij dit alles zeer opvalt,
is dat de Antilliaanse regering dreigde de voortgang van het staat-
kundige proces te blokkeren ingeval van aanvaarding van de VIA en
dat het Nederlandse kabinet hiervoor zeer gevoelig was en opnieuw
inbond — alsof de voortgang van het proces primair een Nederlands
belang was. Het is niet verwonderlijk dat critici dit als de omgekeerde
wereld ervoeren.

Een laatste omstreden onderdeel van het migratiedossier betrof de
naturalisatie van immigranten in de Antillen. Bij de totstandkoming
van het Statuut in 1954 was de principiéle keuze gemaakt voor één
ongedeeld staatsburgerschap van het Koninkrijk, het Nederlander-
schap. Bijgevolg kunnen inwoners van de Antillen en Aruba zonder
belemmeringen door het Koninkrijk reizen. Het vreemdelingenbe-
leid wordt echter niet op Rijksniveau geregeld: de toelating en uitzet-
ting zijn en blijven, met het oog op de verschillen tussen de landen,
autonome aangelegenheden. Voor het recht van toegang gelden de
landen van het Koninkrijk als afzonderlijke gebieden, zodat de Antil-
len zelf mogen bepalen hoe hun toelatingsbeleid werkt — overigens
ook voor Europese Nederlanders, zoals blijkt uit de huidige, uit 1962
stammende Landsverordening Toelating en Uitzetting (LTU).

Met ingang van 10/10/10 zijn in plaats van het land de Neder-
landse Antillen nu Curacao en Sint Maarten, in casu de ministers
van Justitie van deze landen, verantwoordelijk voor het vreemde-
lingenbeleid en de handhaving daarvan. Hiertoe wordt nauw met
Nederland samengewerkt. Met een goed functionerende vreemdelin-
genketen binnen het hele Koninkrijk is immers ook de reputatie van
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het Koninkrijk gemoeid. Dit is dan ook een van de prioriteiten van
het Haagse ministerie van Veiligheid en Justitie wat betreft Bonaire,
Saba en Sint Eustatius, waar Nederland sinds de transitie voor deze
zaken verantwoordelijk is.**’

Naturalisatie en het verlenen van Nederlandse paspoorten is een
Koninkrijksaangelegenheid. Sinds oktober 2007 moeten buitenlan-
ders die op de eilanden de Nederlandse nationaliteit willen verkrij-
gen, slagen voor een naturalisatietoets. Zij konden in eerste instantie
kiezen of ze het examen in het Nederlands, Papiaments of Engels
deden, maar het vierde kabinet-Balkenende wilde op termijn het Ne-
derlands als verplichte taaleis invoeren.*®

In Den Haag is er in de discussie over de staatkundige herinrichting
van het Koninkrijk over het algemeen maar weinig aandacht geweest
voor de problematiek van illegale vreemdelingen uit de omringende
landen in de Nederlandse Antillen. Het parlement maakte zich echter
wel zorgen over de kwaliteit van het vreemdelingentoezicht op de ei-
landen, ook op Aruba.**® Mede hierom startte het land de Nederland-
se Antillen in november 2009 met de registratie en afhandeling van
ongedocumenteerden, conform het zogenoemde Brooks Tower Pro-
tocol van 2 maart 2007, bedoeld om het aantal illegale vreemdelingen
in kaart te brengen en terug te dringen. Illegalen kregen de ruimte
om via een tijdelijke vergunning in het reguliere traject voor toela-
ting te stappen. Volgens de Antilliaanse minister van Justitie Magali
Jacoba maakten aldus circa 9o.000 migranten kans op de toekenning
van een tijdelijke verblijfsstatus, een aantal dat overigens later sterk
naar beneden werd gecorrigeerd.**°

Dit akkoord gaf aanleiding tot bezorgde Kamervragen — gevreesd
werd voor een grote golf vreemdelingen richting Nederland. Bijleveld
antwoordde dat onbekend was hoeveel illegale vreemdelingen in aan-
merking zouden kunnen komen voor een tijdelijke vergunning, maar
dat de kans op doorreis naar Nederland ‘gering’ was.**! Voor zowel de
CDA- als de vVD-fractie moest het risico van effecten voor Nederland
als gevolg van Brooks Tower tot nul worden gereduceerd. Brinkman
sprak verontwaardigd van een ‘generaal pardon’ voor de go.o00 il-
legalen op de Antillen en formuleerde nogmaals de door de pvv
voorgestane oplossing: ‘het weren van Antillianen in Nederland’. Hij
diende een motie in die ertoe moest leiden ‘de Antillen te dwingen,
deze pardonregeling op termijn niet in te voeren en anders desnoods
deze geregistreerde illegalen nimmer een paspoort te verstrekken of
anderszins op termijn te overwegen, de grenzen te sluiten voor An-
tillianen’. De fracties van de VvvD, PVV en het lid Verdonk stemden
op 8 december voor deze motie, de overige ertegen, zodat zij werd
verworpen.'*



Bijleveld trachtte de Kamerleden gerust te stellen dat op grond van
de Brooks Tower-regeling illegale vreemdelingen alleen een tijdelijke
vergunning konden krijgen voor het eiland waarvan zij konden aan-
tonen er de afgelopen jaren te hebben verbleven, en stelde heel na-
drukkelijk: ‘Op grond van deze vergunning is toegang tot Nederland
formeel niet mogelijk.” Wel deelde zij Remkes’ zorgen over handha-
ving van de regeling. De Kamer nam vervolgens unaniem een motie
aan ten behoeve van ‘intensivering van de bestrijding van illegaal ver-
blijf en de uitzetting van illegalen’ in de Antillen.***

Formeel althans blijven de grenzen scherp getrokken. Het ver-
blijfsrecht op Curacao en Sint Maarten strekt zich niet uit tot de
openbare lichamen Bonaire, Saba en Sint Eustatius; het verblijfsrecht
in de BEs-eilanden strekt zich evenmin uit tot deze landen of tot het
Europese deel van Nederland, of omgekeerd. Het is duidelijk dat het
parlement, en niet alleen PvV of vvD, het migratiedossier van groot
belang achtte — de wens de migratie uit de Antillen te minimaliseren
wordt kamerbreed gedeeld, slechts de toonvoering en beoogde me-
thoden verschillen.***

Permanente dossiers: de internationale dimensie

Voormalig minister van Buitenlandse Zaken Jozias van Aartsen
merkte ooit op het wel mooi te vinden minister te zijn van een Ko-
ninkrijk dat toch ook een beetje Latijns-Amerikaans is. Dat zal voor
sommigen van zijn opvolgers ook gelden, maar neemt niet weg dat
het feit dat het Koninkrijk zich uitstrekt tot de Caraiben toch ook,
en misschien wel vooral, lastige uitdagingen oproept, ook voor BZ.
Die uitdagingen lagen de afgelopen decennia vooral in de sfeer van de
internationale misdaad (drugshandel, money laundering, mensenhan-
del) en meer recent ook het milieubeleid.*** Het afgelopen decennium
werd ook een oudere, maar sinds de jaren zeventig slechts latent aan-
wezige risicofactor weer manifest, te weten de relatie tot Venezuela.
Het Venezuela, welteverstaan, van de links-radicale president Hugo
Chavez, die zich meermalen kritisch uitliet over de Nederlandse ‘ko-
loniale” aanwezigheid op de eilanden vlak voor zijn kust, maar vooral
over de steun van het Koninkrijk aan de al dan niet vermeende Ame-
rikaanse agressie tegen zijn land.

Dat het Venezuela van Chéavez en de Verenigde Staten veelvuldig
als kemphanen tegenover elkaar hebben gestaan is duidelijk. Het Ko-
ninkrijk raakte hierbij nauwer betrokken als gevolg van een eerdere
beslissing, in 1998 voorgenomen en twee jaar later verdragsmatig
vastgelegd, om op Aruba en Curacao Amerikaanse Forward Ope-
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rating Locations (FOLs) te accepteren, waarvandaan Amerikaanse
vliegtuigen verkenningsvluchten over Colombia zouden uitoefenen
in het kader van de internationale drugsbestrijding. Het kader heette
‘Plan Colombia’, Bogot4 stemde ermee in en Caracas speelde er geen
rol in. Maar du moment dat Chavez in 1999 aan de macht kwam, was
het onvermijdelijk dat de FOLs een sterkere politieke lading kregen.
Een scenario dat overigens door een minderheid in het Nederlandse
parlement destijds ook wel als risico was aangemerkt, maar dat noch
in Nederland, noch in de Antillen of Aruba als doorslaggevend tegen-
argument was beschouwd. En dus hebben Aruba en vooral Curagao,
tot grote ergernis van Chéavez’ Venezuela, nu actieve FOLs."**

Het afgelopen decennium was voortdurend sprake van spannin-
gen tussen de Verenigde Staten en Venezuela, waarbij incidenteel ook
het Koninkrijk werd betrokken, juist rond die FOLs. Onder meer uit
via WikiLeaks uitgelekte documenten blijkt wel hoezeer Den Haag
door Washington wordt gewaardeerd als bondgenoot in de regio en
hoezeer Nederland, overigens net als Aruba en de Nederlandse An-
tillen, deze rol ook wil spelen.’” Dat neemt niet weg dat het vanuit
het trans-Atlantische Koninkrijk bezien een hoge prioriteit heeft om
spanningen met Venezuela zo veel mogelijk te vermijden. Dit is meer-
malen expliciet bevestigd; de Bz-notitie ‘Het buitenlands beleid van
het Koninkrijk in de Cariben’ (2009) benoemt weliswaar de politieke
verschillen, maar vervolgt dat dit ‘het handhaven en waar mogelijk
uitbouwen van de vanouds goede betrekkingen van het Koninkrijk
met [Venezuela] niet in de weg [staat]’.'**

Terugkijkend kunnen wij concluderen dat dit meestal ook wel luk-
te, een enkele ‘hete’ episode van wederzijdse aantijgingen daargela-
ten, zoals toen minister van Defensie Henk Kamp — die zich enkele
jaren later als Rijksvertegenwoordiger op Bonaire zou vestigen —in
2006 Chavez een ‘onverdraagzame populist’ noemde en waarschuw-
de voor diens veronderstelde agressieve neigingen.'*® Een klein jaar
eerder had Chavez drie linkse Curacaose oppositieleiders — Anthony
Godett (FoL), Charles Cooper (MAN), Errol Cova (PLPK) — in een mi-
litair vliegtuig naar Venezuela laten overkomen. In een toespraak had
Cova daar de ‘Bolivariaanse revolutie’ geprezen als antidotum voor
het ‘diepe en intelligente Nederlandse kolonialisme’.**° Het bleef ech-
ter bij geisoleerde incidenten. Belangrijker voor het centrale thema
van dit boek is de vaststelling dat overwegingen van diplomatieke of
geopolitieke aard vrijwel nooit expliciet, en slechts zelden impliciet,
in de onderhandelingen over de staatkundige vernieuwing aan bod
kwamen.

In zekere zin is dat opmerkelijk. De opheffing van de Nederlandse
Antillen impliceerde immers dat een van de drie eilanden voor de Ve-



nezolaanse kust niet langer (deel van) een autonoom land binnen het
Koninkrijk is, maar deel van Nederland werd — en dat Nederland dus
op enkele tientallen kilometers van de Venezolaanse kust kwam te
liggen. Dat dit in de onderhandelingen geen grote rol heeft gespeeld,
weerspiegelt slechts, zo lijkt de conclusie te moeten luiden, dat geen
van de betrokken landen, Venezuela inbegrepen, verwachtte dat dit
de geopolitieke situatie merkbaar zou veranderen. Deze inschatting
lijkt alleszins gerechtvaardigd. Het verbaast dan ook niet dat, zoals
ingewijden verzekeren, er in dit proces ‘weinig licht’ was tussen Bz en
de Antillen en Aruba; de belangen liepen parallel.

Uiteindelijk voornamelijk in de marge van de debatten over de
staatkundige relaties binnen het Koninkrijk stond ook de vraag op
de agenda hoe de Caraibische (ei)landen zich in de toekomst konden
verhouden tot de EU. Aanvankelijk domineerde in Den Haag, zowel
bij het kabinet als in de Raad van State, de opvatting dat deze kwestie
niet kon worden losgekoppeld van de vraag hoe de nieuwe relaties
binnen het Koninkrijk eruit zouden zien. Al snel bleek dit thema ech-
ter politiek zeer omstreden en bestuurlijk buitengewoon gecompli-
ceerd. Dit leidde ertoe dat besluitvorming werd uitgesteld. Bijgevolg
ligt ook na 10/10/10 het ‘dossier EU’ nog geheel open.

De Antillen en Aruba zijn, zoals gezegd, LGO van de EU, sinds res-
pectievelijk 1964 en 1986. Deze bijzondere associatieregeling voor-
ziet in preferentiéle markttoegang en financiéle steun. De ‘Landen
en Gebieden Overzee’ onderhouden een speciale band met een lid-
staat —naast Nederlandse zijn er Deense, Engelse en Franse LGO
—maar vormen zelf geen onderdeel van het Uniegebied. Europees
recht geldt er dus niet, behalve regelgeving expliciet voor de LGO en
de burgerschapsrechten. Ingezetenen van de Antillen en Aruba zijn
op grond van hun Nederlandse nationaliteit ook burgers van de EU.

De op 10/10/10 geéffectueerde staatkundige veranderingen in het
Koninkrijk zouden uiteindelijk geen wijziging brengen in de relatie
van de Antillen met de EU: de vijf eilandgebieden verwierven auto-
matisch elk afzonderlijk de LGO-status. De integratie van de BES-
eilanden in het Nederlandse staatsbestel betekende dus niet dat zij
vanzelf ook onderdeel werden van de Unie. De afspraak is om vijf jaar
na 10/10/10 te bezien of het wenselijk is de bestaande relatie te ver-
ruilen voor een ander verband met de EU. Hoewel daarvoor althans
in theorie verschillende opties bestaan, is over de status van een Ul-
traperifeer Gebied in de achterliggende jaren het meest gesproken.

UPG — oorspronkelijk bedoeld voor de Franse départements doutre-
mer (DOMs), later kwamen daar ook Spaanse en Portugese UPG bij,
respectievelijk de Canarische eilanden en de Azoren — zijn in begin-
sel volledig geintegreerd in EU-verband. Tijdelijke bijzondere maat-
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regelen om aan de speciale behoeften van deze gebieden tegemoet te
komen (onder meer grote afstand tot de EU, insulair karakter, kleine
oppervlakte, moeilijk reliéf en klimaat, economische afhankelijkheid
van enkele producten) mogen geen afbreuk doen aan de communau-
taire rechtsorde en de werking van de interne markt. UPG zijn ver-
plicht het—vele tienduizenden pagina’s omvattende — pakket van
EU-regelgeving, het acquis communautaire, te implementeren. Vrijwel
het gehele EU-recht is er dus van toepassing. Ze kennen een volledig
vrij verkeer van goederen, diensten, kapitaal en personen met de EU,
alsook vrije vestiging. De UPG komen in aanmerking voor de regu-
liere EU-fondsen en programma’s, waarvan de structuurfondsen de
belangrijkste zijn.

De keuze waarvoor de Antillen dus nog steeds staan, is of zij wel
of niet samen met Nederland willen deelnemen aan de voortschrij-
dende Europese integratie. Deze vraag was al in de aanloop naar het
vijftigjarig Statuut in 2004 regelmatig onderwerp van discussie. Het
eerste en tweede kabinet-Balkenende stuurden, aanvankelijk zonder
overleg met en dus tot irritatie van de Caraibische partners, aan op
transitie naar een UPG-status.'®" De Raad van State poneerde in 2003
in zijn voorlichting Verdieping of geleidelijk uiteengaan dat, als de An-
tillen en Aruba een voortgaande desintegratie van het Koninkrijks-
verband wilden voorkomen, zij moesten kiezen, en wel met urgentie,
voor nauwere aansluiting bij de EU, als UPG. Een wijziging van de
Statutaire rechtsorde was hiervoor niet nodig, ‘als tenminste de be-
reidheid bestaat het Statuut niet te zien als rem, maar als gemeen-
schappelijke mogelijkheid’.**?

Een op initiatief van De Graaf door de Rijksministerraad ingestelde
‘Commissie ter bestudering van mogelijke toekomstige relaties van de
Nederlandse Antillen en Aruba met de Europese Unie’, onder leiding
van de voormalige Nederlandse diplomaat Ronald van Beuge, zou
echter tot andere conclusies komen.'*® In haar eindrapport, Banden
met Brussel, stelde de commissie-Van Beuge in de toenemende Euro-
pese integratie geen bedreiging te zien voor het voortbestaan van het
Koninkrijk. Bovendien zou volgens de commissie een UPG-status de
Antillen en Aruba in economisch opzicht niets opleveren — waarbij
aangetekend werd dat het hierbij uiteindelijk ging om een politieke
keuze. Zij bepleitte een ‘LGO-plus’, een scenario waarin de Antillen,
Aruba en het Koninkrijk ernaar zouden ‘streven de mogelijkheden
van de LGO-relatie beter te benutten’.***

Banden met Brussel zou de basis gaan vormen voor de verdere dis-
cussie binnen het Koninkrijk. De Arubaanse reactie op het rapport
verraste niet: MEP-premier Oduber, tevoren reeds een verklaard te-
genstander van UPG en beducht voor iedere mogelijke aantasting van



de autonomie, zag zich door het rapport gesterkt.*>® De Antilliaanse
regering nam nog geen definitief standpunt in. Wat de individuele ei-
landgebieden in hun relatie met de EU wilden, was nog onduidelijk.**®

De Nederlandse regering hield haar opties voor een eventuele sta-
tuswijziging op Europees niveau uitdrukkelijk open, maar een kabi-
netsstandpunt bleef uit. De Graaf verklaarde het rapport-Van Beuge
te willen verbinden met de uitkomsten van de werkgroep-Jesurun
rond de bestuurlijke en financiéle verhoudingen. De eilanden moes-
ten zelf een heldere keuze maken.”” De Graafs opvolger Pechtold
zou zich evenmin uitspreken in de LGO/UPG-discussie en de keuze
aan de eilanden laten.**® Minister Bot van Buitenlandse Zaken stelde
zich minder terughoudend op en toonde zich voorstander van een
UPG-status voor de Antillen. Hij benadrukte dat niet de angst voor
het verlies aan eigenheid, maar de winst van gedeelde saamhorigheid
leidraad moest zijn bij het bepalen van de toekomst en wees op de ri-
sico’s van gokken op een steviger LGO-status — daarvoor was in Brus-
sel geen politiek draagvlak.*’

Dat de keuze dus bleef openstaan, stond de voortgang van de
staatsrechtelijke veranderingen binnen het Koninkrijk niet in de
weg. In zijn voorlichting van 18 september 2006 zou de Raad van Sta-
te, zoals gezegd, adviseren Bonaire, Saba en Sint Eustatius in te rich-
ten als openbare lichamen — ‘in een relatie niet met het Koninkrijk,
maar direct met Nederland’ —wat overigens niet betekende dat de
eilanden ook vanzelf in de EU zouden integreren. Tegelijk achtte de
Raad behoud van hun LGO-status na een overgangsperiode onwense-
lijk. Hoewel de Europeesrechtelijke status van Aruba, Curacao en Sint
Maarten niet per se dezelfde hoefde te zijn als die van ‘de met Neder-
land geassocieerde eilanden’, konden uiteenlopende keuzes volgens
de Raad complicaties met zich brengen.*®

De discussie raakte opnieuw actueel met de bestuurlijke afspraken
die kort daarop, op 11 oktober 2006, met de BES-eilanden werden
gemaakt, en op 2 november 2006 met de landsregering, Curacao en
Sint Maarten. Nu duidelijk was wat op hoofdlijnen de staatkundige
positie van de eilandgebieden zou zijn — de BES zouden inderdaad in
het Nederlandse staatsbestel worden opgenomen als openbare licha-
men — zou ook een studie verricht worden ‘naar de mogelijkheden
voor het verkrijgen van de status van ultraperifeer gebied en de im-
plicaties daarvan’. Bonaire had intussen te kennen gegeven onderdeel
van de EU te willen worden; Saba en Sint Eustatius neigden naar het-
zelfde standpunt. Hoewel een dergelijke studie niet was opgenomen
in de Slotverklaring met de twee landen in spe, zou Nicolai op ver-
zoek van de Tweede Kamer besluiten dit onderzoek te verbreden tot
Curacao, Sint Maarten —en Aruba.*®*
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In de zomer van 2007 startten aldus, met instemming van de vijf
eilanden en Aruba, twee onderzoeken naar respectievelijk de juridi-
sche en de economische implicaties van de UPG-status. Op 19 juni
2008 bood staatssecretaris Bijleveld de Tweede Kamer de uitkomsten
daarvan aan. Het juridische onderzoek had uitgewezen dat de UPG-
status alleen kon worden verkregen als de andere Europese lidstaten
daarmee instemden — dat was voor de BES dus niet anders dan voor
Curagao, Sint Maarten en Aruba. Zolang een dergelijk besluit niet ge-
nomen was, zouden ze alle LGO blijven, ongeacht de voorgenomen
staatkundige veranderingen, die op zichzelf geen UPG-status vereis-
ten. Over de vraag of die status uiteindelijk wel wenselijk was, gaven
de onderzoeken geen eenduidige conclusie. Een overduidelijk econo-
misch voordeel werd niet gezien. Wel zouden de juridische en econo-
mische gevolgen ingrijpend zijn. Bij een UPG-status voor Curacao, Sint
Maarten en Aruba zou bovendien het Statuut gewijzigd moeten wor-
den. Dit laatste was niet vereist als de BES-eilanden UPG werden.**?

Op basis van deze uitkomsten was Bijleveld een dag eerder, op 18
juni, met de BES overeengekomen de LGO-status voorlopig te zullen
handhaven en de relatie met de EU onderdeel te laten zijn van een
evaluatie vijf jaar na toetreding van de eilanden tot het Nederlandse
staatsbestel. Bovendien wilde het kabinet voorrang verlenen aan het
transitieproces; op korte termijn voorbereidingen treffen voor een
UPG-status zou hierin vertraging opleveren. Rond Aruba, Curagao en
Sint Maarten was het kabinet van mening dat zij in de eerste plaats
zelf een standpunt moesten innemen over hun gewenste relatie met
de EU.*®® Aruba en Curacao zouden Bijleveld vervolgens per brief la-
ten weten voorlopig de LGO-status te willen behouden. Sint Maarten
sprak zich nog niet uit.***

Zo werd in oktober 2008 duidelijk dat de Antilliaanse eilanden en
Aruba in ieder geval voorlopig LGO zouden blijven. Tijdens Algemeen
Overleg op 9 oktober stemde de Tweede Kamer in met het kabinets-
standpunt dat vijf jaar na dato de verhouding tussen de EU en de BES-
eilanden opnieuw bekeken zou worden. Ook Curagao, Aruba en Sint
Maarten zouden zich op termijn op deze vraag moeten oriénteren. In
de tussentijd bleek voor behoud van de LGO-status een breed draag-
vlak te bestaan, waarmee een mogelijk obstakel in het staatkundig
veranderingstraject was weggenomen: een pas op de plaats in de EU-
discussie, om voortgang te kunnen behouden in het staatkundige
proces en de moeilijke onderhandelingen daarover niet te belasten.*®®

Bij dit alles valt overigens op dat slechts zelden, in parlementaire
debatten of in beleidsnotities, gesproken is over samenwerking en
het uitwisselen van ervaringen met de twee andere Europese landen
die nog staatkundig aanwezig zijn in de Caraiben, Frankrijk en het



Verenigd Koninkrijk. Evenmin is veel aandacht besteed aan samen-
werking tussen de Britse overseas territories en de Franse départe-
ments en collectivités. Het debat over de herstructurering had in die
zin een gesloten karakter.’*

Het democratisch deficit en de roep om een visie op het
Koninkrijk

In de afgelopen decennia is aan Nederlandse zijde vaak geklaagd dat
het Statuut Nederland te weinig middelen zou geven om goed bestuur
in het hele Koninkrijk af te dwingen —nog afgezien van de regelma-
tig opduikende klacht dat het Statuut Nederland niet in staat stelt
afscheid te nemen van de voormalige kolonién. De reden hiervoor
is uiteraard dat wijziging van dit hoogste rechtsdocument van het
Koninkrijk slechts mogelijk is als alle partijen dit willen. Nederlandse
parlementariérs hebben geregeld aangedrongen op verandering van
deze situatie, wat zou neerkomen op een versterking van de positie
van Den Haag. Andersom is vaak gewezen op het democratisch defi-
cit van het Koninkrijk: er is geen Koninkrijksparlement en uiteinde-
lijk zijn de (weinige) Koninkrijksorganen niet meer dan Nederlandse
organen, aangevuld met een of enkele Caraibische leden die nooit be-
slissende invloed kunnen uitoefenen. Critici van dit tekort zijn aan
beide zijden van de oceaan te vinden; reparatie van het deficit zou
juist de Antilliaanse en Arubaanse positie versterken.

Uiteindelijk zou, ondanks pogingen daartoe, noch het een noch
het ander veranderen. Jaren van stevige onderhandelingen over een
nieuwe vormgeving van het Koninkrijk leidden wel tot nieuwe ver-
houdingen, maar evenmin als bij de onafhankelijkheid van Suriname
(1975) en de status aparte van Aruba (1986) tot een fundamentele
herziening van het Statuut. De wijziging die 10/10/10 effectueerde,
was opnieuw voornamelijk technisch: Curacao en Sint Maarten wer-
den zelfstandige landen binnen het Koninkrijk, Bonaire, Saba en Sint
Eustatius openbare lichamen binnen het Nederlandse staatsbestel.
Voor de BES-eilanden werd de Nederlandse Grondwet van toepas-
sing, zij het met inachtneming van relevante verschillen in omstan-
digheden tussen het Nederlandse en het Caraibische deel van het
Koninkrijk.**’

Ook het ‘Koninkrijk 2.0 is dus gebouwd op de pijlers van auto-
nomie in eigen aangelegenheden, gemeenschappelijke zorg voor een
beperkt aantal Koninkrijksaangelegenheden en het verlenen van on-
derlinge hulp en bijstand op basis van gelijkwaardigheid. Vrijwel alle
van de bijna zestig aanpassingen in het Statuut zijn van technische of
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redactionele aard. Daar staan slechts twee inhoudelijke wijzigingen
naast: de aankondiging van een nieuwe vorm van geschillenbeslech-
ting tussen de landen of tussen een of meer landen en het Koninkrijk
en een voorziening waarbij het Koninkrijk via een Algemene Maat-
regel van Rijksbestuur landen kan dwingen uitvoering te geven aan
internationale verdragen.*®®

Dit onderhandelingsresultaat kan worden beschouwd als een over-
winning voor de Antilliaanse en Arubaanse partijen: aan het prin-
cipe van autonomie werd niet getornd, Den Haag c.q. het Koninkrijk
kreeg slechts beperkt extra middelen. Het Nederlandse parlement
betoonde zich dan ook veelvuldig ontevreden en wees er bijvoor-
beeld op dat het Koninkrijk als geheel kan worden aangesproken op
een gebrek aan behoorlijk bestuur in een land, terwijl eenzijdig in-
grijpen vanuit Nederland slechts in uitzonderingsgevallen mogelijk
is, gezien de waarborgfunctie (artikel 43 lid 2 Statuut). Dit wringt.
Het Statutaire instrumentarium van een Algemene Maatregel van
Rijksbestuur — het zogeheten hoger toezicht —is een zwaar, laatste
redmiddel en daarmee ongeschikt om op specifieke dossiers propor-
tioneel te kunnen optreden; lichtere correctiemechanismen ontbre-
ken in het Statuut. En dus heeft het Koninkrijk voor het uitoefenen
van de waarborgtaak in feite de keuze tussen ‘een nagelschaartje en
een moker’, in de woorden van senator Frank van Kappen (vvD).**

Daarom ook werd vaak geoordeeld dat het Statuut best een ‘af-
stofoperatie’ zou kunnen gebruiken; verder dan een snel weer ge-
archiveerde ‘Proeve van een vernieuwd Statuut’ kwam het echter
niet.’”® Uiteindelijk zegde De Graaf, voortbordurend op eerdere op-
merkingen van Remkes, de instelling van een evaluatiecommissie toe
die verschillende punten uit de Statutaire rechtsorde ter discussie
zou stellen. De aanloop naar het vijftigjarig jubileum — in december
2004 —werd aangegrepen als een goede gelegenheid om te onder-
zoeken waar de bestuurlijke verhoudingen aanpassing behoefden.
De toegezegde commissie, zo moet nu worden vastgesteld, is echter
nooit ingesteld.*”*

Inmiddels bleef het parlement aandringen op een inhoudelijke
wijziging van het Statuut, onder meer in de unaniem gesteunde
motie Schuurman in de Senaat (februari 2006) en de zeer breed
gesteunde motie Remkes c.s. in de Tweede Kamer (oktober 2008).
Laatstgenoemde motie werd ondertekend door twee voormalige, in-
middels oppositionele bewindslieden (Remkes en Pechtold), alsmede
door Ronald van Raak (sP) en Kees van der Staaij (SGP). Remkes
kwalificeerde het Statuut bij deze gelegenheid als een ‘wurgcontract’.
Tot teleurstelling van de parlementariérs werden de moties niet
uitgevoerd.'”



De verklaring is duidelijk, het ingezette proces ging v6dr, politieke
haalbaarheid was de norm. Bijleveld ontraadde de motie Remkes c.s.
dan ook ernstig: ‘Als wij dit onnodig complex maken, kunnen wij ons
niet houden aan “afspraak is afspraak”. [...] Wij moeten de Statuut-
wijzigingen nu beperken tot datgene wat strikt noodzakelijk is om de
staatkundige kant te doen. Dat wil niet zeggen dat ik niet over het
Statuut in brede zin wil praten, maar dit is gewoon niet het goede
moment om dat te doen.” Met andere woorden, het proces had voor-
rang, wat het parlement, met inbegrip van Bijlevelds eigen cDA, ook
vroeg. Collega Hirsch Ballin kwalificeerde in de Senaat het Statuut
nog eens als een ‘zeer rigide regeling’ — maar als lid van de Raad van
State had hij al vaak aangegeven dat er ook binnen de Statutaire
rechtsorde veel mogelijk was.*”®

Die laatste zienswijze werd in voorlichtingen van de Raad en in
publieke optredens van vicepresident Tjeenk Willink meermalen ver-
woord. Ook het Comité 2004, onder voorzitterschap van Pieter van
Vollenhoven en oud-gouverneur Jaime Saleh, bepleitte een sterker
gevoel van ‘gemeenschappelijkheid’ en een beter gebruik van het Sta-
tuut — op BZK werd opgemerkt dat de hand van het lid Hirsch Ballin
hierin herkenbaar was. De Graaf liet zich publiekelijk positief uit over
het Comité, maar zijn waarschuwing voor ‘het kunstmatig in stand
houden van een gevoelen dat er feitelijk niet is’ suggereerde een ze-
kere distantie, die hij achteraf ronduit bevestigt.'’* Zeker is dat BZK
weigerde het Comité financieel te steunen en dat er, blijkens gesprek-
ken met ingewijden, op het ministerie enig ongemak leefde omtrent
de actieve rol van Van Vollenhoven, lid van het Koninklijk Huis im-
mers. Ook onder De Graafs opvolgers werd het Comité door BZK wel-
willend bejegend maar niet actief gesteund.*”®

Uiteindelijk was er weinig ruimte voor bredere verkenningen van
de betekenis van ‘gemeenschappelijkheid’ in het Koninkrijk. Ook de
min of meer gelijke pleidooien van de Raad van State, de werkgroep-
Jesurun en het Comité 2004 voor de instelling van een gemeenschap-
pelijk secretariaat voor Koninkrijksaangelegenheden werden niet
gehonoreerd. Zo ontbeerde, in de woorden van Tjeenk Willink, het
Koninkrijk zelfs een ‘gemeenschappelijk adres’.'”® Opvallend bij dit al-
les is overigens de hoge mate van overlap en eensgezindheid tussen de
betrokken leden van de Raad van State, het Comité 2004 en de zoge-
noemde ‘Koninkrijkstafel’ van sociéteit De Witte, op het Haagse Plein.

En dan was er nog dat genoemde ‘democratisch deficit’. Gere-
pareerd is dat tekort, zoals gezegd, nooit: alle partijen hadden uit-
eindelijk andere prioriteiten. Het probleem blijft duidelijk. Het
Nederlandse parlement is geen Koninkrijksparlement, maar wel
Koninkrijkswetgever. Er is geen parlement voor het hele Koninkrijk,
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met afgevaardigden van de volksvertegenwoordigingen van alle Ko-
ninkrijkslanden. Er bestaat bovendien geen vertrouwensregel tussen
de Koninkrijksregering en de respectievelijke parlementen. Slechts
het Nederlandse parlement, en niet de Staten overzee, kan de Ko-
ninkrijksregering aanspreken —en overigens is zelfs niet algemeen
aanvaard dat de Koninkrijksregering verantwoording zou moeten af-
leggen aan de Staten-Generaal. De Antilliaanse en Arubaanse Staten
hebben in ieder geval nauwelijks inbreng in de totstandkoming van
Koninkrijkswetgeving — hoewel dit bij de zogeheten consensusrijks-
wetgeving in het recente staatkundige proces anders was—en er is
minimale parlementaire controle op besluitvorming in de Rijksminis-
terraad. Dit alles wordt wel aangeduid als een fundamentele weef-
fout in het Statuut. Destijds werd deze keuze echter bewust gemaakt,
door alle partijen, met het oog op de kleine schaal van de Antillen en
Suriname.'””

Met ingewikkelde overlegprocedures is geprobeerd de betrok-
kenheid van de overzeese parlementen bij de totstandkoming van
Rijkswetgeving toch te waarborgen. Het Statuut biedt de Antilliaanse
en Arubaanse Staten de mogelijkheid om bijzondere gedelegeerden
af te vaardigen voor de behandeling van een Rijkswet in de Staten-

Het failliet van het Parlementair Overleg Koninkrijksrelaties (Pok) tekent zich af, Oranje-
stad, 4 januari 2009. De Arubaanse chef protocol Eric Brete zou hier pvv’er Hero Brinkman
hebben toegevoegd: ‘Aruba is niet corrupt, ik moet me inhouden om je niet kapot te slaan!’
V.l.n.r. Brinkman, Brete en John Leerdam (PvdA).



Generaal —wat in de praktijk overigens hoogstzelden gebeurt.'”®

Deze volksvertegenwoordigers mogen in de Tweede Kamer het
woord voeren, moties indienen en amendementen voorstellen, maar
hebben geen stemrecht. Kortom, ze hebben geen echte inbreng. Het-
zelfde geldt in grote lijnen voor de gevolmachtigde ministers: zij kun-
nen in het Haagse parlement de behandeling van Koninkrijkswetten
bijwonen en daarbij de zienswijze van hun landsregering naar voren
brengen of een amendement indienen. Maar ze hebben evenmin
stemrecht en in de Rijksministerraad telt hun stem, afgezet tegen het
Nederlandse kabinet, niet zwaar. De ‘gevmins’ werken onder de ver-
antwoordelijkheid van hun eigen regering en zijn geen verantwoor-
ding schuldig aan de Staten-Generaal.'”®

Het vaste parlementaire overleg in de vorm van het Contactplan,
later het POK, wordt als gezegd niet gezien als een oplossing voor
het democratisch deficit. Daarvoor blijkt de (Rijks)ministerraad
zich telkens toch te weinig aangesproken te voelen door de acties
en aanbevelingen van de volksvertegenwoordigers in hun ‘Slotver-
klaringen’ —nog afgezien van de polarisering binnen het POK aan
de vooravond van 10/10/10. Toch wordt wel waarde gehecht aan de
parlementaire contacten. Zonder deze gedachtewisselingen zou er
immers nog minder controle en medezeggenschap zijn. Contactplan
en later POK fungeerden ten minste als klankbord rond de besluitvor-
ming van de Rijksministerraad.

Het lijkt een proces van kleine stapjes te zijn geweest. De ministe-
riéle betrokkenheid bij het Contactplan nam de laatste vijf jaar toe.*®°
In 2005 trad De Graaf als eerste bewindsman ooit op in het Contact-
plan. Voorzitter van de Nederlandse delegatie Jan Rijpstra (VvD)
bepleitte bij die gelegenheid dat de tweejaarlijkse bijeenkomsten ‘de
status [moeten] krijgen van een —noem het maar — Koninkrijkspar-
lement’, een richting die ook zijn opvolger en partijgenoot Willibrord
van Beek voorstond.'®* Sindsdien streefde het Contactplan, en later
het POK, inderdaad steeds sterker naar politiek gewicht. De keerzijde
hiervan werd pijnlijk duidelijk in de genoemde conflicten rond het
pvVv-lid Brinkman. Desgevraagd zijn er uiteindelijk maar weinig be-
trokkenen die, terugblikkend, veel belang hechten aan de rol van het
POK in het ontmantelingsproces; evenmin wordt verwacht dat het
POK in de toekomst wel van groot belang zal worden. Vrijwel nie-
mand legt hier prioriteit en de facto lijkt dit platform voor parlemen-
tair overleg een stille dood te zijn gestorven.**

Er zijn ook andere pogingen ondernomen om de parlementaire
controle op de Koninkrijksregering te versterken. Eind 1997 werd
uit het Contactplan een gemengde werkgroep ‘Democratisch Defi-
cit Koninkrijk’ in het leven geroepen, bestaande uit het Antilliaanse
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Statenlid Don Martina (voorzitter), Tweede Kamerlid Gerrit Jan van
Oven en Duke Croes, lid van de Staten van Aruba. In zijn eindrap-
portage, in 2000, stelde deze werkgroep-Martina dat de problema-
tiek erg complex was en dat er geen kant-en-klare oplossingen aan
te dragen waren. Van belang was om de rol van de Antilliaanse en
Arubaanse Staten bij de totstandkoming van Rijkswetten te verster-
ken; daartoe bood het Statuut ruimte en waren dankzij de moderne
techniek (zoals video conferencing) de mogelijkheden groot.**

De werkgroep bepleitte voorts de instelling van een Interparle-
mentaire Commissie (IPC), bestaande uit parlementariérs uit de drie
landen. Deze zou regelmatig bij elkaar moeten komen om zich te
beraden over de besluitvorming van de Rijksministerraad en desge-
wenst met een vertegenwoordiging daarvan van gedachten kunnen
wisselen. De IPC zou functioneren op basis van informele afspraken
tussen de Rijksministerraad en de drie parlementen. Binnen het Con-
tactplan werd echter geen overeenstemming bereikt over de omvang
en samenstelling van zo'n commissie —en alternatieven had men
niet kunnen ontdekken. Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties Gijs de Vries reageerde terughoudend op het
eindadvies van de werkgroep.*®* De Antilliaanse en Arubaanse rege-
ringen reageerden in het geheel niet op de aanbevelingen.

Het democratisch deficit bleef een terugkerend agendapunt voor
het Contactplan, dat in 2000 een aantal aanbevelingen formuleerde.
Zo moesten de Staten de gelegenheid krijgen mondeling overleg te
plegen met de Kamercommissies over voorstellen van Rijkswet, voor-
afgaand aan de schriftelijke behandeling. Ook moest overwogen wor-
den het recht van initiatief aan de Staten toe te kennen en te bekijken
of een aantal van de bijzondere gedelegeerden stemrecht kon krijgen
in de Tweede en Eerste Kamer bij de behandeling van voorstellen van
Rijkswet die hun land raakten. Door een dergelijke uitbreiding van
bevoegdheden van de Staten en van bijzondere gedelegeerden zou
zich in de praktijk een parlement van het Koninkrijk kunnen ont-
wikkelen, zonder dat hiervoor een apart orgaan ingesteld hoefde te
worden — aldus het Contactplan.*®®

In 2005 —inmiddels waren het advies van de Raad van State ter ge-
legenheid van vijftig jaar Statuut en het rapport Nu kan het... nu moet
het! van de werkgroep-Jesurun verschenen, waarin ook aandacht was
besteed aan het democratisch deficit —besloot het Contactplan de
rapportage van de werkgroep Democratisch Deficit Koninkrijk uit
2000 weer te agenderen. Consensus over concrete aanbevelingen was
er echter niet. De instelling van een Koninkrijksparlement werd ge-
zien als een mogelijkheid om de democratische legitimatie te verbe-
teren, maar andere opties werden niet uitgesloten. Het omdopen van



het Contactplan tot ‘Parlementair Overleg Koninkrijksrelaties’ (POK)
was een klein symbolisch gebaar.**®

In juni 2006, tijdens het eerste POK, ontvouwde Tjeenk Willink
opnieuw de ideeén van de Raad van State over meer institutionele
en inhoudelijke gemeenschappelijkheid. Hij suggereerde bij deze ge-
legenheid ook kiesrecht voor de Tweede Kamer voor alle Caraibische
Nederlanders, waardoor het Haagse parlement écht van het hele Ko-
ninkrijk zou worden. De staatsrechtelijke mogelijkheid hiertoe werd
kort daarna door de Raad bevestigd.*®’

Toch kwam het hier niet van; sterker, in juni 2007 uitten de POK-
delegaties hun bezorgdheid dat in de nieuwe verhoudingen het
democratisch deficit zou groeien omdat dan in toenemende mate be-
slissingen op Koninkrijksniveau genomen zouden worden —en een
groter aantal Rijkswetten betekent nu eenmaal een toename van het
democratisch deficit. Ter voorbereiding van het POK van januari 2008
ging Bijleveld, mede op aandringen van de Vaste Kamercommissie
NAAZ, daarom in op de opties voor versterking van de democratische
legitimatie met het oog op de nieuwe staatkundige inrichting van het
Koninkrijk. Zij meende dat het actieve POK eigenlijk de destijds voor-
gestelde IPC overbodig had gemaakt. Over het verlenen van kiesrecht
voor de Tweede Kamer aan alle Nederlanders in de Antillen en Aruba
was zij sceptisch, deels om praktische redenen (zetelverdeling), deels
uit principe (competentiekwesties tussen de verschillende organen).
Naar haar overtuiging moest gewoon beter gebruikgemaakt worden
van de mogelijkheden die het Statuut al bood.***

In juni 2008 sprak het POK opnieuw uitvoerig over het democra-
tisch deficit — ironisch is dat het overleg zelf inmiddels sterk was ge-
polariseerd en dat het door de eigen delegaties kennelijk niet werd
gezien als een instrument dat dit tekort afdoende bestreed. De dele-
gaties besloten slechts dat een commissie van drie deskundigen uit
Nederland, de Antillen en Aruba zich moest buigen over de proble-
matiek. Begin 2009 ging deze Commissie Democratisch Deficit van
start onder leiding van Mavis Brooks-Salmon, plaatsvervangend ge-
volmachtigde minister van de Nederlandse Antillen.***

In haar eindrapport Kiezen voor het Koninkrijk; Democratische le-
gitimiteit van besluitvorming en controle op Koninkrijksniveau (2009)
bepleitte de commissie, in navolging van de Raad van State, de werk-
groep-Jesurun en diverse eerdere auteurs, uitbreiding van het actieve
stemrecht voor Tweede Kamerverkiezingen naar de inwoners van
Aruba, Curacao en Sint Maarten — de inwoners van de ‘openbare li-
chamen’ zouden dit recht per definitie ook krijgen.**® Ook werd voor-
gesteld de Statenleden van Aruba, Curagao en Sint Maarten mee te
laten stemmen voor de Eerste Kamer. Verder zouden de Caraibische
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landen van het Koninkrijk een vertegenwoordiger moeten benoe-
men bij de Eerste en Tweede Kamer. De oprichting van een Konink-
rijksparlement achtte de commissie ‘disproportioneel en daarom niet
verantwoord’. Een dergelijk orgaan zou ‘vooral topzwaar’ worden.***

Volgens de commissie diende de verantwoording door de Konink-
rijksregering beter te worden georganiseerd door elk jaar een ‘Ko-
ninkrijksdebat’ in de Tweede Kamer te organiseren — met deelname
door de Rijksministerraad, ten minste twee Antilliaanse en twee Aru-
baanse parlementariérs en de gevolmachtigde ministers —over de
‘Staat van het Koninkrijk’ (naar analogie van de Staat van de (Euro-
pese) Unie), een strategisch beleidsdocument met daarin de hoofdlij-
nen van het te voeren beleid, jaarlijks te publiceren door de RMR. Het
POK zou volgens Kiezen voor het Koninkrijk de vorm moeten krijgen
van een jaarlijks tweedaags overleg ter voorbereiding op dit Konink-
rijksdebat.**?

Bijleveld reageerde weinig enthousiast. In afwachting van het oor-
deel van het POK en de drie parlementen beperkte zij zich tot enkele
algemene opmerkingen; een reactie van de Koninkrijksregering was
‘niet opportuun’. De staatssecretaris stond net als ruim twee jaar
eerder afwijzend tegenover de bepleite uitbreiding van het actieve
kiesrecht.'® Antilliaanse en Arubaanse politici reageerden eveneens
terughoudend of afwijzend op de voorstellen, mede omdat de com-
missie niet had aangeraden een Koninkrijksparlement in te stellen;
de Staten wijdden niet eens een debat aan het rapport. Ook in het
Haagse parlement was er scepsis en zeker geen draagvlak voor uit-
breiding van het kiesrecht.*® En zo lijkt ook deze poging het demo-
cratisch deficit te repareren een stille dood te zijn gestorven.

Geen Koninkrijksparlement, zelfs geen Koninkrijkssecretariaat,
zoals bepleit door de Raad van State en de werkgroep-Jesurun — en
dus ontbeert het Koninkrijk nog altijd een ‘adres’, een ‘huis’ dat meer
gezamenlijkheid vertegenwoordigt en uitstraalt dan de Rijksminis-
terraad. Voormalig minister van BzZK Klaas de Vries (PvDA) merkte
tijdens het POK van 2006 op dat alleen de koningin werkelijk het
Koninkrijk vertegenwoordigt. ‘Naast haar vind je geen verantwoor-
delijke instantie, tenzij je heel lang zoekt en bij Binnenlandse Zaken
langsgaat. Daar vind je dan een afdeling die zich met het Koninkrijk
bezighoudt.**®

En inderdaad, als er één verbindend symbool is in de Koninkrijks-
relaties, dan is dat wel de monarchie. Zo wordt dat zeker ervaren op
de eilanden, die vaak meer Oranjegezind lijken dan Nederland zelf.
Bezoeken van leden van de koninklijke familie zijn grote gebeurte-
nissen op de eilanden, die kennelijk ook de Oranjes veel plezier doen
en hen de gelegenheid geven hun engagement met de eilanden te



tonen — geheel overeenkomstig de door de Raad van State bepleite
verdieping van de Koninkrijksrelaties.'®® Dat was in het afgelopen
decennium niet anders. Koningin Beatrix bezocht de eilanden enkele
malen, het laatst in november 2006."°" Zij was niet aanwezig bij de
plechtigheden en feesten rond 10/10/10. Daarbij waren kroonprins
Willem-Alexander en prinses Maxima wel aanwezig; eerder bezoch-
ten zij de eilanden in 2002, dus kort na hun huwelijk — de eerste reis,
in mei, werd afgebroken na de moord op Pim Fortuyn en hervat in
augustus 2002.

Dit ene symbool wordt echter als onvoldoende ervaren; bovendien
blijft kennelijk een behoefte bestaan aan een bredere visie op het
Koninkrijk. En zo hield het ministerie van BZK de afgelopen jaren,
aan de vooravond van 10/10/10, een aantal ‘Koninkrijkssymposia’.
Deze werden in de toelichting op de Rijksbegroting voor 2010 aan-
gekondigd met een reeks vragen over wat het Koninkrijk betekent
en betekenen kan voor de kwaliteit van het bestuur maar ook, meer
concreet, voor burgers aan beide zijden van de oceaan. De symposia
dienden bij te dragen aan het formuleren van een nieuwe ‘visie op de
toekomst van het Koninkrijk’.**® De Nederlandse toekomstvisie is in
de zomer van 2011 aan het parlement aangeboden. Wat de beteke-
nis hiervan zal zijn en welke rol deze visie zal spelen bij de voor 2015
geplande evaluatie van de nieuwe Koninkrijksconstellatie is ondui-
delijk. Zeker is wel dat wat sinds 1954 ook veranderd mag zijn in het
trans-Atlantische Koninkrijk, het Statuut ondanks alle kritiek nog
altijd overeind staat.**’

(On)denkbare modellen

In Nederland is het Haagse Antillenbeleid de afgelopen decennia
vaak betiteld als ‘pappen en nathouden’, een diskwalificatie die na de
eeuwwisseling in krachtiger bewoordingen werd overgenomen door
nieuwe rechtse partijen als de LPF en PVV. Ook binnen de partijen
die de afgelopen decennia regeringsverantwoordelijkheid droegen,
en dus het Antillenbeleid mede vormgaven, zijn voortdurend klach-
ten te horen geweest over vermeende Haagse slapheid en stagnatie
in het wel smalend als ‘hoofdpijndossier’ aangeduide Koninkrijksbe-
leid. Zeker is dat de Haagse opstelling sinds de eeuwwisseling getuigt
van een breed gevoelde behoefte om sterker te sturen, maar dat Den
Haag in het onderhandelingsproces dat leidde tot 10/10/10 regelma-
tig concessies deed die niet altijd strookten met de eigen ferm ge-
formuleerde uitgangspunten. In het Nederlandse parlement werden
krachtige verwijten in de sfeer van ‘zwakke knieén’ verwoord, zozeer
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dat het tot het laatste moment spannend was of hele pakket van ont-
binding van het land en aanpassing van de Koninkrijksrelaties inder-
daad door het Nederlandse parlement zou worden goedgekeurd.

Het is nuttig om enkele kanttekeningen te plaatsen bij dit beeld
van stagnerend beleid en verregaande Nederlandse concessies. Aller-
eerst moet eraan worden herinnerd dat vanuit Antilliaans perspec-
tief het verlangen naar ontmanteling van het land de Nederlandse
Antillen en de keuze voor een alternatieve eilandelijke status als land
binnen het Koninkrijk of als deel van Nederland geenszins moet wor-
den beschouwd als een gunst die van Nederland werd gevraagd, maar
slechts als gebruikmaking van het recht op zelfbeschikking. Vanuit
die optiek is de koppeling van de ontmanteling van de landsregering
aan een versterking van de rol van het Koninkrijk dan wel Nederland
nooit vanzelfsprekend geweest. In 1993 had dit al geleid tot verwer-
ping van de door Den Haag voorgestelde uitruil, die overzee als uit-
holling van de Statutaire autonomie werd opgevat. In deze zin deden
ook de Antilliaanse lands- en eilandsbestuurders nu meer concessies
dan zij voorheen ooit hadden gewenst of gedacht.

Daarnaast is er het simpele feit dat wijzigingen van het Statuut nu
eenmaal, krachtens artikel 55, instemming van alle betrokken landen
behoeven. Een eenzijdige wijziging van de staatkundige relaties is dus
uitgesloten, althans voor zover die binnen het Koninkrijk plaatsvindt.
De enige manier waarop Nederland eenzijdig zou kunnen ingrijpen in
de onderlinge relaties of in het Antilliaanse (of Arubaanse) bestuur
zou zijn door in de Rijksministerraad een Algemene Maatregel van
Rijksbestuur voor te stellen en deze desnoods tegen de zin van de
Caraibische partners door te zetten. Zo'n maatregel is in de afgelopen
decennia enkele malen genomen, al dan niet met Caraibische steun;
per definitie zijn zulke ingrepen echter ad hoc en van tijdelijke aard.

Dat het Statuut nu met instemming van alle partijen is aangepast,
is in dit perspectief opmerkelijk. Sinds 1954 werd dit hoogste rechts-
document van het Koninkrijk, zoals gezegd weliswaar driemaal eerder
gewijzigd, maar daarbij ging het uitsluitend om een verandering van
het lidmaatschap van het Koninkrijk: de soevereiniteitsoverdracht
aan Suriname in 1975, de status aparte van Aruba in 1986 en het in
1994 schrappen van de aan de status aparte gekoppelde onafhanke-
lijkheid van Aruba. De in 2010 overeengekomen wijziging is daarmee
de eerste waaraan ook wetgeving van inhoudelijke aard is gekoppeld.
Hiermee zou tevens een oude wens van de Antillen en Aruba in ver-
vulling gaan: de Rijkswetgever heeft nu, op Arubaans initiatief, in
het Statuut de opdracht gekregen een regeling in het leven te roepen
voor de beslechting van geschillen met het Koninkrijk c.q. Nederland
bij de interpretatie van het Statuut. Voor deze reparatie van wat de



Arubaanse jurist en voormalig gevolmachtigde minister Mito Croes
aanduidt als ‘het legaliteitsdeficit’ van het Statuut bestaat inmid-
dels brede en expliciete steun aan beide zijden van de oceaan. Aan de
uitwerking van de geschillenregeling, waarbij mogelijk de Raad van
State of de Hoge Raad de beroepsinstantie zou worden, wordt thans
gewerkt.**’

Een radicalere wijziging dan wel beéindiging van het Statuut was
ook ditmaal niet aan de orde. Het ene extreem, de soevereiniteits-
overdracht aan Aruba, het land de Nederlandse Antillen of aan de
afzonderlijke eilanden, is gezien de resolute weigering op de eilanden
door opeenvolgende Nederlandse kabinetten nooit als een serieuze
optie beschouwd. Het afgelopen decennium bepleitten de LPF en la-
ter de PVV een breuk met de eilanden, desnoods eenzijdig opgelegd,;
hiervoor is in de Nederlandse publieke opinie, getuige regelmatig
opinieonderzoek, vermoedelijk vrij brede steun te vinden. Het domi-
nante, decennialang vrijwel unaniem in regeringskringen en in alle
andere politieke partijen onderschreven standpunt luidt echter dat
het eenzijdig opleggen van de onafhankelijkheid onconstitutioneel,
immoreel en met het oog op de geopolitieke context onrealistisch is,
en bovendien in strijd met het internationaal recht. Mede in dit licht
is het opmerkelijk dat aanvankelijk vanuit de directie Koninkrijksre-
laties van het ministerie van BZK onafhankelijkheid weer als eind-
doel werd aangemerkt.***

Het andere extreem, volledige integratie van de (eilanden van de)
Nederlandse Antillen en mogelijk ook van Aruba als provincie(s) in
het Koninkrijk, is het afgelopen decennium serieuzer dan ooit tevo-
ren besproken. In referenda op de vijf Antilliaanse eilanden werd deze
optie voorgelegd en kreeg zij wat meer steun dan voorheen.?’* Het
bleef echter een minderheidskeuze die het land de Nederlandse An-
tillen noch de eilanden Curacao en Sint Maarten serieus wensten te
bespreken — Aruba, waar deze optie evenmin populair is, was slechts
toeschouwer en behoefde zich niet uit te spreken. Als uitkomst van
het onderhandelingsproces zouden Bonaire, Sint Eustatius en Saba
als ‘openbare bestuurslichamen’ min of meer ingepast worden in Ne-
derland. Volkomen in het Nederlandse staatsbestel geintegreerde ge-
meenten werden zij echter niet en een overkoepelende Antilliaanse
provincie kwam er evenmin.

Waar de optie van het, in de woorden van Brinkman, ‘op Markt-
plaats zetten’ van de Antillen zonder omwegen werd verdedigd als het
behartigen van het Nederlandse belang, werd de provincieoptie meer
besproken in termen van gemeenschappelijke belangen. Voorstanders
aan beide zijden van de oceaan verwachtten hiervan een verbetering
van de kwaliteit van het bestuur door de directe Nederlandse betrok-
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kenheid en als gevolg daarvan betere levensomstandigheden en per-
spectieven voor de eilandelijke burgerij. Waar de provincieoptie werd
verdedigd, gebeurde dit met een spectrum van welwillende, pater-
nalistische tot bestraffende argumenten, die hoe dan ook bij Antilli-
aanse bestuurders weinig enthousiasme oogstten. De disciplinerende
opvatting werd in 2002 door Pim Fortuyn (LPF) geopperd: de keuze
was 6f onafhankelijkheid, 6f provincie. Deze zienswijze kreeg onder
meer bijval van cDA-woordvoerder Van der Knaap, zeer tot ergernis
van de Antilliaanse minister-president Ys.?**

In Nederland brachten deskundigen en woordvoerders van diverse
partijen het provinciemodel regelmatig onder de aandacht, echter
zonder veel politieke steun buiten de LPF en SP. Over het financiéle
aspect bleef het daarbij opmerkelijk stil. Pas na enkele jaren van vrij-
blijvende opmerkingen in het parlement benoemde senator Egbert
Schuurman (cU) ronduit dat de provincieoptie erg duur zou zijn.***
Bewindslieden, te beginnen met Gijs de Vries, wezen deze optie con-
sequent af. De argumenten waren deels van principiéle aard (verzet
op de eilanden, afbreuk aan zelfstandigheid en aan de traditie van
autonomie), deels van economische aard (verslechtering concurren-
tiepositie, hoge kosten).?*® Diverse ambtelijke notities namen de op-
tie min of meer routineus mee, waarbij echter steevast werd gewezen
op de te verwachten complicaties en hoge kosten, terwijl ernstige
bedenkingen werden geplaatst bij de effectiviteit van het Frans-Cara-
ibische provinciemodel. Tekenend is dat oriénterende parlementaire
of ambtelijke missies veelal meer geinteresseerd waren in de Britse
aanpak: in de overseas territories was geen sprake van ruime financiéle
steun, maar wel van sterke en directe Britse controle op het lokale
bestuur.”®

Het provinciemodel zou, kortom, bij gebrek aan draagvlak aan bei-
de zijden van de oceaan in bestuurlijke kringen nooit serieus worden
overwogen, althans niet voor de grotere eilanden. Als een mogelijk
perspectief voor de lange termijn bleef het hooguit op de achtergrond
rondzweven. Ook de optie om de openbare lichamen Bonaire, Sint
Eustatius en Saba onder de paraplu van een Nederlandse provincie
te plaatsen —gesuggereerd door commissaris van de Koningin in
Noord-Holland Harry Borghouts (GL), werd door de betrokken eilan-
den afgewezen en in Den Haag niet verder onderzocht.*”’

Zo zagen opeenvolgende Nederlandse bewindslieden zich sinds
2000 geconfronteerd met een ongewenst maar als onvermijdelijk be-
schouwd proces van desintegratie van de Nederlandse Antillen; met
de onmogelijkheid en ook wel onwenselijkheid om eenzijdig radicale
oplossingen (onafhankelijkheid, provinciemodel) op te leggen; met
de als urgent ervaren noodzaak de kwaliteit van het Caraibische be-



stuur (rechtshandhaving, financién) te verbeteren; met de noodzaak
consensus te vinden met de (eilanden van de) Nederlandse Antillen
over nieuwe verhoudingen; en dit op zo'n wijze dat Aruba zou wil-
len meewerken aan de hiertoe benodigde wijziging van het Statuut.
Dat dit tot een ingewikkeld onderhandelingsproces zou leiden, was
van meet af aan duidelijk. Een onverwachte extra complicatie werd de
verharding van de standpunten in de Nederlandse politiek tegenover
de grootscheepse Antilliaanse immigratie en daardoor ook tegenover
Curacao —het zoeken naar consensus met en vooral het doen van
concessies aan de Caraibische partners werd daarmee meer beladen
dan voorheen het geval was geweest. Dit leidde weer tot fellere, ook
politiek vertaalde oppositie op de eilanden en vooral op Curagao te-
gen wat werd gezien als ‘rekolonisatie’.
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3. Naar de keuze voor ontmanteling

en maatwerk

Op de magische datum van 10/10/10 werden de Nederlandse Antil-
len ontmanteld. De afzonderlijke eilanden kregen ‘maatwerk’. De
bevoegdheden en taken van het Koninkrijk en, voor de drie kleinste
eilanden, van Nederland werden versterkt. Daarmee werd, met in-
stemming van alle partijen, alsnog een richting ingeslagen die tijdens
de Toekomstconferentie van 1993 op grote Antilliaanse tegenstand
was gestuit.

Aan beide zijden van de oceaan was sindsdien dan ook veel ver-
anderd. Het separatisme binnen de Antillen-van-vijf was vanaf de
eeuwwisseling toegenomen onder steeds zorgelijker financiéle om-
standigheden. In Nederlandse optiek diende bovendien de kwaliteit
van het Antilliaanse bestuur en van de rechtshandhavingsketen sterk
te worden verbeterd. Deze combinatie van factoren leidde ertoe dat
op Curagao en Sint Maarten de bereidheid groeide om concessies te
doen aan Den Haag, om zo de felbegeerde status van land te bereiken.
Bonaire en Saba gingen aansturen op directere banden met Neder-
land; Sint Eustatius, dat als enige van de vijf eilanden een voorkeur
had voor behoud van het land de Nederlandse Antillen, volgde nood-
gedwongen.

Dat de Nederlandse regering hierin zou meegaan, was niet van-
zelfsprekend. In 1993 was het derde kabinet-Lubbers op het punt
van een mogelijke ontmanteling van de Antillen verdergegaan dan
al zijn voorgangers. ‘Maatwerk’ was het devies geweest van Lubbers,
als voorzitter van de Rijksministerraad, en van de eerstverantwoor-
delijke Nederlandse minister Hirsch Ballin. Hun voorstel op de Toe-
komstconferentie was geweest dat Curagao en Aruba de status van
land zouden krijgen, respectievelijk behouden; de overige vier eilan-
den zouden ‘Koninkrijkseilanden’ worden, met rechtstreekse banden
met Nederland, zij het dat ook Sint Maarten en Bonaire uiteindelijk
land konden worden. In ruil daarvoor zouden de Koninkrijksaange-
legenheden worden verruimd met rechtspleging en de zorg voor het
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bestuur van de Koninkrijkseilanden. Maar, zoals gezegd, liep deze
poging tot een ‘uitruil’ vast op verzet van de Antilliaanse bestuur-
ders, die vreesden voor verlies van autonomie.’

Na deze mislukte Toekomstconferentie sprak de Antilliaanse be-
volking zich in referenda in 1993-1994, verrassend, in grote meerder-
heid uit voor handhaving van het landsverband.? Den Haag zou zich
vervolgens op het standpunt stellen dat discussies over staatkundige
vernieuwing geen prioriteit verdienden; deze hielden slechts af van
het vinden van een oplossing voor de als ernstig aangemerkte finan-
ciéle en bestuurlijke problemen op de eilanden. Het eerste kabinet-
Kok (pvDA, VVD, D66) zou nog met een Modellennota komen — met
daarin alternatieven voor het Statuut — maar deze zou niet openbaar
worden gemaakt. Onder het tweede kabinet-Kok ging de aandacht
zich vervolgens meer pragmatisch richten op het versterken van de
economische basis van de eilanden, het saneren van de overheidsfi-
nancién, het bevorderen van de deugdelijkheid van bestuur en het
beteugelen van de immigratie van Antillianen in Nederland.®

Ook het kortstondige eerste kabinet-Balkenende (CDA-VVD-LPF)
was de overtuiging toegedaan dat staatkundige wijzigingen geen
prioriteit hadden. Het regeerakkoord stelde uitdrukkelijk dat een
‘status aparte voor afzonderlijke eilanden dient te worden voorko-
men’ en in de troonrede verklaarde de regering zeer te hechten aan
het voortbestaan van ‘het huidige staatkundige verband van de Ne-
derlandse Antillen’. Wel werd gepleit voor ‘hechtere integratie’ bin-
nen het Koninkrijk.*

Daarna zou Den Haag echter schoorvoetend gaan bijdraaien. Het
in mei 2003 aangetreden tweede kabinet-Balkenende (CDA-VVD-D66)
handhaafde weliswaar in zijn regeerakkoord ‘behoud van de landsver-
antwoordelijkheid’ als uitgangspunt. Maar enkele maanden later al
verklaarde de eerstverantwoordelijke minister Thom de Graaf (D66) te
streven naar minimalisering van de bevoegdheden van de landsrege-
ring, maximalisering van de eilandelijke bevoegdheden en het leggen
van cruciale bevoegdheden op het niveau van het Koninkrijk. In dit
verband paste ook het streven naar een directere relatie tussen Neder-
land en de afzonderlijke eilanden. De panelen begonnen te schuiven.’

De hoofdlijnen van het proces dat in dit hoofdstuk wordt be-
schreven, zijn kort samen te vatten. De centrifugale krachten bin-
nen het land de Nederlandse Antillen werden zo sterk dat Den Haag
uiteindelijk, schoorvoetend, zijn verzet staakte en pragmatisch ging
meewerken aan de ontmanteling. Aan beide zijden leidden de finan-
cieel-economische en bestuurlijke problemen tot een sense of urgency
en compromisbereidheid. Niettemin leefden er principiéle verschil-
len van opvatting over de betekenis van het zelfbeschikkingsrecht,



wat leidde tot een moeizaam bestuurlijk proces waarin Den Haag
de neiging had de bevoegdheden van Nederland c.q. het Koninkrijk
sterk te verankeren, terwijl de eilanden, in het bijzonder Curacao en
Sint Maarten, zich verzetten tegen enige inperking van de Statutaire
autonomie.

Startsein voor het hele proces was het referendum in Sint Maarten
in 2000, voorlopig eindpunt 10/10/10. In deze tien jaar was voort-
durend sprake van zogenoemde cruciale beslissingen en historische
akkoorden. Hoewel er reden is te spreken van begripsinflatie, hing
de voortgang van het proces inderdaad voortdurend aan een zijden
draadje. Dat was zo in de periode die in dit hoofdstuk aan de orde
is (2000-2006) en het zou in de volgende periode (2006-2010) niet
anders zijn. Wat in dit proces opvalt, is dat ondanks verschillen van
mening en ook wantrouwen, de partijen in toenemende mate tot el-
kaar veroordeeld waren om het proces tot een goed einde te brengen.

De Haagse opstelling kon mede verschuiven in de richting van con-
cessies (ontmanteling, financiéle bijstand) omdat de politieke gevoe-
ligheid van dit dossier nog betrekkelijk gering was, met uitzondering
van het migratievraagstuk, dat uiteindelijk buiten de onderhandelin-
gen werd gelaten. De Antilliaanse opstelling was minder voorspelbaar
door regelmatige bestuurswisselingen op land- en eilandniveau; dit
geldt vooral voor Curagao. Aruba, ten slotte, zou het gehele proces
grotendeels vanaf de zijlijn aanschouwen, welwillend zolang de her-
vormingen geen inbreuk zouden maken op de eigen autonomie.

De compositie van dit hoofdstuk volgt de chronologie van het pro-
ces. Achtereenvolgens komen aan de orde het referendum van Sint
Maarten (2000), de werkgroep-Jesurun (2004), de Intentieverklaring
met Bonaire, Sint Eustatius en Saba (oktober 2005), het Hoofdlijnen-
akkoord (oktober 2005), de Slotverklaring van de start-RTC (novem-
ber 2005), de Slotverklaring van de Miniconferentie met Bonaire,
Sint Eustatius en Saba (oktober 2006) en de Slotverklaring van het
bestuurlijk overleg met Curagao en Sint Maarten (november 2006).
Met beide laatste akkoorden werden de contouren vastgelegd van de
belangrijkste afspraken — over onder meer rechtshandhaving, finan-
cieel beheer en schuldsanering — die in de volgende periode zouden
worden uitgewerkt.

Startschot: het referendum op Sint Maarten
Het referendum van 23 juni 2000 over de toekomstige status van

Sint Maarten binnen het Koninkrijk wees uit dat niet minder dan
69 procent van de stemmers koos voor de status van een autonoom
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land binnen het Koninkrijk. Dit luidde dan ook de ommekeer in; de
eilandsraad van Sint Maarten en vervolgens ook de landsregering
in Willemstad zouden voortaan de opheffing van het landsverband
als gewenst, onvermijdelijk en bovendien — op grond van het zelfbe-
schikkingsbeginsel — als een onvervreemdbaar recht poneren.

Formeel stelde Nederland belang noch interesse in het referen-
dum. De ruime steun voor de optie van een autonoom land, op 6
juli 2000 unaniem bekrachtigd door de eilandsraad, werd betiteld
als een interne Antilliaanse aangelegenheid. De bewindslieden op
BZK — ministers Bram Peper (1998—2000) en Klaas de Vries (2000-
2002), staatssecretaris Gijs de Vries (1998-2002), alsook een ruime
meerderheid in het parlement, gaven meermalen, ook al véér het re-
ferendum, onomwonden aan geen enkel heil te zien in zelfs maar een
discussie over een status aparte voor Sint Maarten. De staatssecreta-
ris noemde dit voor een eiland met 40.000 inwoners een ‘gevaarlijke
illusie’, de minister verklaarde meermalen ‘niet goed in te zien hoe
schaalverkleining van het bestuur een bijdrage aan de verbetering
van de kwaliteit van het bestuur kan leveren’.® Klaas de Vries zou tij-
dens een presentatie aan de Tweede Kamer door de Sint Maartense
onderhandelaar Eugene Holiday, later de eerste gouverneur van het
nieuwe land, hem hebben toegevoegd: ‘Sint Maarten is niet eens een
gehucht en dat wil land worden!”” Desgevraagd weerspreekt De Vries
het gebruik van het woord ‘gehucht’ (‘Tk zal eerder hebben gesproken
over “een betrekkelijk klein dorp” of iets in die geest’). Maar hij be-
vestigt dat hij het verlenen van een landsstatus aan Sint Maarten een
‘misverstand’ vond en overigens nog steeds vindt.®

Den Haag mocht dan andere prioriteiten hebben en een uiteen-
vallen van de Antillen-van-vijf onwenselijk vinden, met de eerdere
erkenning van het eilandelijke zelfbeschikkingsrecht —waarvan
Aruba in 1986 gebruik had gemaakt door voor een status aparte te
kiezen —had het zelf de ruimte helpen creéren waarvan nu ook an-
dere eilanden gebruik wensten te maken.” Het kabinet hield daarbij
vast aan de steeds ingenomen lijn: erkenning van het recht van een
individueel eiland om eenzijdig uit het Koninkrijk te treden, maar
een wijziging van de verhoudingen binnen het Koninkrijk vereiste de
instemming van alle betrokken landen. Bovendien stelde Nederland
dat het als partner in het Koninkrijk voorwaarden kon verbinden aan
de invulling van een nieuwe status van de (ei)landen, voor zover die
binnen het Koninkrijk gestalte zou krijgen. Opeenvolgende Neder-
landse kabinetten hebben zich dit recht door de jaren heen conse-
quent voorbehouden.’

Hoewel een Kamermeerderheid het kabinet opriep actief mee te
denken over staatkundige hervormingen, prefereerde het tweede



kabinet-Kok zich zo weinig mogelijk te uiten over wat het primair zag
als een interne Antilliaanse zaak." Gijs de Vries lichtte in de Eerste
Kamer toe dat Sint Maarten negen maanden na het referendum nog
altijd niet duidelijk had gemaakt wat een status aparte kon inhouden.
Daarom was het voor de Nederlandse regering nog ‘niet opportuun
om een inhoudelijke stelling in te nemen, zeker niet omdat binnen
de Antillen is afgesproken dat ook de landsregering een belangrijke
rol in de discussie zal spelen’. Wat hem betreft bleef verbetering van
de financién en van de economie de hoofdzaak. Het parlement drong
wel aan op een actievere opstelling, maar was het niet oneens met de
opvatting van de staatssecretaris dat oplossing van de economische
problemen hogere prioriteit had.*?

Het zou tot eind 2004 duren voor Den Haag expliciet aangaf onder
voorwaarden bereid te zijn mee te werken aan de opheffing van de
Nederlandse Antillen en aan het bereiken van een landsstatus voor
Sint Maarten, en dan ook voor Curacao. Het recht hieraan voorwaar-
den te verbinden zou echter nooit worden opgegeven; op dit prin-
cipiéle punt zouden de Antillen en Nederland tot ver in het proces
tegengestelde posities blijven innemen.

Een kroniek van de tussenliggende periode illustreert enerzijds
dat de Nederlandse regering de opheffing van het Antilliaanse lands-
verband slechts schoorvoetend aanvaardde, maar dat vervolgens de
Haagse betrokkenheid bij dit proces van beslissende betekenis was.
Anderzijds zal duidelijk worden dat de eilanden de impuls gaven aan
het hele proces, maar dat de formulering van criteria en modellen in
belangrijke mate in Den Haag werd voorbereid.

Zoals gezegd, het referendum op Sint Maarten zette het hele proces
in beweging. Op de wens, na de glasheldere referendumuitslag, van
de op Sint Maarten regerende DP om april 2002 aan te houden als
streefdatum voor de ‘status aparte’, reageerde Den Haag formeel dat
de kwaliteit van het bestuur en van de rechtshandhaving niet gediend
was met een versnippering van het landsverband.”® Op de Antillen
werd deze afwijzende houding ervaren als ‘niet gepast’. Het kabinet-
Pourier was weliswaar afwachtend, maar gaf aan dat het Sint Maarten
niets in de weg zou leggen." Ook van de andere eilanden kreeg het
eiland steeds duidelijker steun. Pouriers opvolger Ys zou van meet af
aan de Sint Maartense wens om uit de Antillen te treden publiekelijk
ondersteunen: uit het oogpunt van respect moest worden geluisterd
naar de wens van de bevolking. Bij Ys’ aantreden in juni 2002 ver-
wachtte hij zelfs onomwonden dat ‘Deze regering de laatste [zal] zijn
van de staatsrechtelijke eenheid “De Nederlandse Antillen”.** Ook
Aruba ondersteunde meermalen het streven van Sint Maarten —en
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liet intussen weten dat de eigen status aparte onaantastbaar was.*®

In de Rijksbegroting voor 2002 sprak het tweede kabinet-Kok zich
zeer terughoudend uit: Nederland zou de regering van de Antillen on-
dersteunen bij het identificeren van staatkundige hervormingen die
de nadelen van de dubbele bestuurslaag konden ondervangen en die
op korte termijn hun beslag konden krijgen. Tijdens de begrotingsbe-
handeling bestreed staatssecretaris De Vries de indruk dat hij zich op
het terrein van de staatkundige structuur afwachtend zou opstellen.
Hij beoogde de Antilliaanse regering te helpen bij het doorbreken van
de patstelling rond de dubbele bestuurslaag door verdergaande be-
stuurlijke en financiéle decentralisering — daarmee kon zijns inziens
al veel van de onderlinge irritatie verholpen worden.’

Twee maanden eerder, in augustus 2001, had de Antilliaanse mi-
nister van Binnenlandse Zaken Magda Rafaél in de nota ‘Naar een
nieuw verband’ een gefaseerd hervormingstraject voorgesteld; na
twee fasen van decentralisering en reorganisatie zou de eigenlijke
ontbinding van de landsregering kunnen plaatsvinden.'® Voor Sint
Maarten, zo zou blijken, was deze nota onaanvaardbaar omdat zij de
status aparte niet snel binnen bereik bracht.*® Nederland gaf uitein-
delijk geen inhoudelijk standpunt, omdat een visie over de financi-
ele en economische gevolgen van een landsstatus voor Sint Maarten
ontbrak.?” Wel bleef staatssecretaris De Vries bereid tot ondersteu-
ning van het voornemen tot hervorming van het Antilliaanse staats-
verband, waarbij hij doelde op het ondervangen van de nadelen van
de dubbele bestuurslaag via decentralisering. Op werkbezoek in juni
2001 moest hij overigens vaststellen dat de wensen van de eilanden
onderling sterk uiteenliepen: Sint Maarten wenste een snelle status
aparte, Cura¢ao nam nog geen standpunt in, de opinies op de kleinere
eilanden weken van elkaar af.**

Nu ‘Naar een nieuw verband’ van tafel was, stelde de Antilliaanse
regering op 5 december 2001 een commissie in onder voorzitterschap
van de Curacaose adviseur Raymond Begina, die binnen zes maan-
den scenario’s moest aandragen voor een nieuwe staatkundige status
voor de eilanden en hun onderlinge relaties binnen het Koninkrijk.
Uitgangspunt was inderdaad een status aparte voor Sint Maarten.
Den Haag, dat overigens niet op de hoogte was gesteld van de instel-
ling van deze commissie, zette intussen in op financiéle decentralise-
ring, een sterke wens van Sint Maarten. Via een beperkte wijziging
van de Eilandenregeling Nederlandse Antillen (ERNA) moest het ei-
land de bevoegdheid krijgen geld te lenen. Den Haag zag dit als een
eerste stap op weg naar versterking van de kwaliteit van het eilande-
lijk bestuur en financieel beheer, en ten slotte naar hervorming van
het Antilliaanse staatsverband — als dit laatste dan nog noodzakelijk



mocht blijken. Hoewel alle benodigde arrangementen voor een geld-
leningsbevoegdheid voor Sint Maarten werden voorbereid, zou dit
dossier nooit tot uitvoering komen; het werd door de tijd ingehaald.*

De commissie-Begina presenteerde in maart 2002 haar ‘Houtskool-
schets modaliteiten staatkundige veranderingen’, waarin een ‘Nieu-
we Unie’ (NU) werd beschreven tussen de vijf eilanden en Nederland
(Aruba figureerde niet in de voorstellen).?* Deze Unie was nog geen
uitgewerkt staatkundig model maar een denkrichting die inhield dat
de vijf eilanden volledige autonomie konden krijgen en op vrijwillige
basis op bepaalde terreinen zouden samenwerken. De eilanden zou-
den zelf de mate van afzonderlijke autonomie bepalen op basis van
de eigen bestuurscapaciteiten. Het Statuut zou de basis blijven voor
het Koninkrijk en waar nodig worden gewijzigd. Volgens de schets
kreeg de Nieuwe Unie geen centrale regering en geen centraal parle-
ment; wel één centraal overlegorgaan, de Samenwerkingsraad van de
Unie, bestaande uit de regeringsleiders van de leden. Deze raad zou
Unietaken krijgen (bijvoorbeeld Hof van Justitie) en een Commis-
sariaat, dat zorg zou dragen voor het beheer en de uitvoering van de
onderlinge afspraken.

Het model kwam neer op het uiteenvallen van de Antillen-van-
vijf, waarvoor in de plaats een uiterst licht samenwerkingsverband
zou komen. Nog onduidelijk was welke taken dat verband zou gaan
vervullen en hoe het zou kunnen functioneren. Wat dat laatste be-
treft stelde een BzK-notitie dat ‘de ervaringen met de samenwerking
tussen de Antillen en Aruba een niet erg hoopvol beeld [geven]’. In-
houdelijke vragen van schaalverkleining en bestuurlijke draagkracht
van de eilanden, garanties voor deugdelijk bestuur, onderlinge ver-
houdingen en functioneren in Koninkrijksverband waren niet aan de
orde gesteld.*

De ‘Houtskoolschets’ was bedoeld als een tussenstap in de eind-
rapportage van de werkgroep, voorzien voor april/mei 2002. Zij zou
echter niet tot een diepgaande discussie leiden: na de Statenverkie-
zingen van 18 januari 2002 ging alle aandacht uit naar het (moeiza-
me) verloop van de kabinetsformatie. Gezien de te maken afspraken
in het regeerakkoord — aanvankelijk leek de kans op een FOL-kabinet
groot —was het onduidelijk wat de positie van de commissie zou zijn
na die formatie. Zij zou uiteindelijk een stille dood sterven.*

De publieke weigering van het tweede paarse kabinet om een discus-
sie over ontmanteling van de Nederlandse Antillen aan te gaan liet
onverlet dat het ministerie van BZK zich hierop intern wel bezon. Ty-
perend is de uitvoerige ambtelijke nota aan de beide bewindslieden
die eind mei 2002 als voorzet diende voor een discussie over de te vol-
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gen lijn.?® De urgentie nam toe. In juni zou het nieuwe kabinet-Ys in
zijn regeerakkoord het voornemen neerleggen van een status aparte
voor Sint Maarten, met daaraan gekoppeld de aanstaande opheffing
van de landsregering — Ys wenste over deze status en de verdere con-
sequenties uiterlijk in december 2003 een RTC te houden tussen het
land, de eilandgebieden, Aruba en Nederland.

Uitgangspunt van het ambtelijk advies was dat het volgende Ne-
derlandse kabinet, gezien de situatie op onder meer Sint Maarten,
zou worden geconfronteerd met de wens voor onderhandelingen
over een wijziging van het Statuut. In Haagse optiek moest in dat
geval het waarborgen van goed bestuur en een adequaat niveau van
de rechtshandhaving de hoogste prioriteit hebben. Op deze terrei-
nen speelden immers ‘steeds klemmender problemen’. Ook werd de
staatkundige discussie beinvloed door de toenemende verzakelijking
van de verhoudingen tussen Nederland, de Antillen en Aruba in het
algemeen, met op onderdelen een negatieve beeldvorming. ‘De so-
lidariteit neemt af [...]. Ook voor Nederland komt meer nadruk te
liggen op behartiging van de eigen belangen en de naleving van de
internationale verplichtingen.’

Volgens de notitie stonden de Haagse prioriteiten bij een Statuut-

Henk Kamp (I.) en Alexander Pechtold (r.) tijdens de Caraibische viootdagen op de
H.M. Tjerk Hiddes, Willemstad, 22 oktober 2005.



wijziging (‘vergroting van de invloed op essentiéle functies van de
overheid’ en ‘handhaving van een (functionerend) landsbestuur’)
vrijwel haaks op de Antilliaanse, die slechts gericht zouden zijn op
beéindiging van het Antilliaanse staatsverband. Gewaarschuwd werd
voor een slechte uitkomst van een onderhandelingsproces over een
nieuw Statuut, namelijk dat ‘de relaties binnen het Koninkrijk be-
langrijk onoverzichtelijker worden dan thans het geval is; de schaal
van het bestuur verder wordt verkleind; wezenlijke vergroting van
Nederlandse invloed niet wordt gerealiseerd in de verhouding met
Curacao’.

De Haagse ijkpunten in een eventueel onderhandelingsproces wer-
den strak geformuleerd: goed bestuur en rechtsstaat, solide openbare
financién, goede wetgeving, goede en onafhankelijke rechtspraak
(één rechterlijke organisatie en één rechterlijke macht voor alle enti-
teiten gezamenlijk), effectieve aanpak van de internationale misdaad
en op Koninkrijksniveau bestrijden van corruptie, toezicht en hand-
having, een zo eenvoudig mogelijke, praktisch hanteerbare structuur
voor het Koninkrijk, nagenoeg gelijk blijvende kosten voor Neder-
land. Voornaamste punt was dat niet ingestemd kon worden met
schaalverkleining van het bestuur op essentiéle punten. Als het land
zou ophouden te bestaan, moesten specifieke taken — met name wat
betreft rechtshandhaving en deugdelijk bestuur —naar het Konink-
rijksniveau worden getild.

Opmerkelijk is dat expliciet werd geadviseerd om, indien nodig,
een harde lijn te volgen. Het instellen van hoger toezicht op basis
van artikel 51 Statuut, bij Algemene Maatregel van Rijksbestuur, kon
als hefboom fungeren om te komen tot een inhoudelijk bevredigende
Statuutherziening. Maar dan diende Den Haag wel bereid te zijn de
volledige consequenties van dit optreden te aanvaarden, op politiek
niveau (verwijten van ‘rekolonisatie’ ten spijt), maar ook wat betreft
de inzet van extra mensen en middelen. Het eindadvies luidde dat in
de discussie de ‘inhoudelijke benadering’ voorop moest blijven staan
en dat de Antillen duidelijk moest worden gemaakt dat ‘voor ophef-
fing van het Land een hoge prijs moet worden betaald wat betreft de
autonomie’. Met de Antillen in de rol van ‘vragende partij’ zou Den
Haag de eigen inhoudelijke prioriteiten optimaal kunnen laten gel-
den, waarbij ook ‘sturing langs financiéle middelen’ nuttig kon zijn.

Een bijlage bij deze nota bood een verkenning van verschillende
mogelijke staatkundige modellen.”” Met voorbijgaan aan eerdere
Antilliaanse of Nederlandse voorstellen (Gemenebestmodel zoals
voorgesteld door Hirsch Ballin, 1990; ‘licht’ landsmodel zoals ontwik-
keld door kabinet-Pourier, 1995; Uniemodel zoals uitgewerkt door
commissie-Begina, 2002) werd de optie ‘bestuur op maat’ als meest
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kansrijk gezien. Deze sloot aan op de aan het einde van de Toekomst-
conferentie van 1993 geformuleerde ideeén: een autonome landssta-
tus voor Curacao conform Aruba, een ‘uitgeklede’ landsstatus voor
Sint Maarten en Bonaire, en voor Saba en Sint Eustatius de status
van Koninkrijkseilanden, ofwel een soort overzeese Nederlandse
gemeenten.

Een andere bijlage besprak het provincie- en gemeentemodel in af-
wijzende bewoordingen. Deze optie was, gezien het zelfbeschikkings-
recht, alleen denkbaar op verzoek van de eilanden zelf en dan nog,
werd verondersteld, zou de dekolonisatiecommissie van de VN ‘met
argusogen’ bekijken ‘of Nederland zich niet schuldig had gemaakt
aan verdeel-en-heerspolitiek’. Vanuit Nederlands perspectief had een
provincie- of gemeentestatus veel nadelen; zij zou bovendien voor
de Antillen, gezien het verlies van autonomie, vrijwel zeker onaan-
vaardbaar zijn. Vergelijking met de Frans-Caraibische DoMs — die be-
stuurd worden als een integraal onderdeel van de Franse staat: voor
la France métropolitaine en de DOMs geldt één wet, één natie en één
parlement —leverde ten slotte de conclusie op dat de ontwikkeling
van deze provincies niet gunstiger was dan die van de Nederlandse
Antillen, terwijl het Franse centrale bestuursapparaat de voornaam-
ste ‘probleemeigenaar’ was geworden, een onaantrekkelijk perspec-
tief voor Den Haag.

We mogen veronderstellen dat deze ambtelijke benadering niet al-
leen werd bekrachtigd door de beide bewindslieden van BzK, Klaas de
Vries en Gijs de Vries, maar dat zij ook strookte met de politieke lijn
van het eerste kabinet-Balkenende, dat in juli 2002 zou aantreden.
Zijn Strategisch Akkoord sprak namelijk, als gezegd, van ‘hechtere
integratie in Koninkrijksverband’ en liet geen ruimte voor opheffing
van het Antilliaanse landsverband. Het onder ‘paars’ gestarte beleid
van verzakelijking werd eveneens voortgezet, zij het dat het zwaarte-
punt zou verschuiven van ontwikkelingssamenwerking naar rechts-
handhaving, drugsbestrijding en kwaliteit van bestuur.

In deze geest werd in september 2002, in een ambtelijke noti-
tie met de titel ‘Verscheidenheid kan niet zonder eenheid’, aan de
nieuwe bewindspersoon Johan Remkes voorgesteld om meer regie
te gaan voeren op de Nederlandse belangen rond bestuur en rechts-
handhaving in de Antillen en Aruba. Deze aangelegenheden moesten
nu meer als een gezamenlijke verantwoordelijkheid (Koninkrijksaan-
gelegenheid) worden gezien en georganiseerd. In de staatkundige dis-
cussie diende Nederland alleen mee te werken aan oplossingen die
zouden bijdragen aan het beleidsdoel van good governance. Nederland
zou aangeven welke gebieden meer invulling dienden te krijgen op
Koninkrijksniveau.?®



Een terugblik op het beleid onder de beide paarse kabinetten leid-
de in deze notitie tot de conclusie dat de sterke focus op economische
ontwikkeling niet de gewenste zelfredzaamheid had gebracht en dat
er te weinig aandacht was geweest voor de vraag wat de partners in
het Koninkrijk deelden. De gezamenlijke belangen en verantwoor-
delijkheden, was nu de opvatting, lagen niet in financiéle steunver-
lening maar op het terrein van goed bestuur, rechtshandhaving en
beheersing van de migratieproblematiek. Op verzoek van Remkes
kreeg de eerdere notitie over staatkundige modellen, aangevuld met
de twee ‘extreme’ modellen van een provincie of onafhankelijkheid,
de status van informele gespreksnotitie, nuttig als achtergrond voor
overleg met de overzeese partners. Remkes zelf memoreert dat hij
alleen interesse had in onafhankelijkheid als radicaal alternatief, niet
in een provincieoptie.”

In de troonrede van 2002 herhaalde de koningin namens het kabi-
net dat het Statuut de basis diende te bieden voor een hechtere inte-
gratie in Koninkrijksverband. Daarbij stelde zij dat ‘uit het oogpunt
van evenwichtige verhoudingen’ de regering ‘zeer [hecht] aan het hui-
dige staatkundige verband van de Nederlandse Antillen’. Typerend
voor de harde lijn inzake de immigratie van — vooral veel jonge en
kansarme — Antillianen was de zinsnede ‘Zolang de criminaliteit zo
verontrustend hoog is, zal de regering in overleg met de Koninkrijks-
partners haar financiéle bijdrage aan de samenwerking met voorrang
aanwenden voor versterking van de rechtshandhaving.’*’

Daags na Prinsjesdag bleek uit overleg tussen Ys en de Neder-
landse vertegenwoordiger op de Antillen Onno Koerten dat eerstge-
noemde ongelukkig was met de toonzetting van het nieuwe kabinet
en zich stoorde aan het voornemen ‘de regie nadrukkelijker naar zich
toe te trekken, met name op het gebied van de rechtshandhaving’. Ys
waarschuwde voor het over en weer escaleren van publieke uitspra-
ken. Ambtelijk werd opgemerkt dat men zich op de Antillen nog niet
goed realiseerde dat een nieuwe lijn was ingezet en dat men te hoge
verwachtingen koesterde over Haagse meegaandheid.**

Tot de onderwerpen van het kennismakingsgesprek, medio ok-
tober in Den Haag, tussen Jan Peter Balkenende en Johan Rem-
kes enerzijds, Etienne Ys en zijn gevolmachtigde minister Carel de
Haseth anderzijds, behoorden de staatkundige verhoudingen, de
financieel-economische relatie tussen Nederland en de Antillen en
de relatie van de Antillen tot de Europese Unie. Het Nederlandse
standpunt was dat concrete resultaten dienden te worden geboekt
in de samenwerking, die overigens centraal bleef staan. Ys bepleitte
in de staatkundige discussie rechtstreeks overleg tussen Den Haag
en de eilandgebieden, niet alleen omdat de eilanden hierin sturend
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optraden (zodat de landsregering de besluitvorming slechts beperkt
kon beinvloeden), ook gezien het ontbreken van een gemeenschap-
pelijk Antilliaans standpunt. Dergelijk overleg zou de centrifugale
dynamiek —waar Ys, zo lijkt het, ambivalent tegenover stond — mo-
gelijk afzwakken. Op Nederlands aandringen werd besloten tot een
quick scan van de oorzaken van de financieel-economische impasse.
Op staatkundig vlak bleven concrete afspraken uit. De Nederlandse
regering ging niet direct in op Ys’ suggestie tot instelling van een
commissie van wijze mannen die deze discussie zou kunnen kanalise-
ren — althans, het zou nog ruim een jaar duren voordat de Werkgroep
Bestuurlijke en Financiéle Verhoudingen, onder Edsel ‘Papy’ Jesurun,
het licht zou zien.*?

Twee dagen na deze bijeenkomst viel het eerste kabinet-Balken-
ende. In het overleg dat demissionair minister Remkes in december
met de Tweede Kamer voerde, bleek dat zijn scepsis over een status
aparte voor Sint Maarten breed werd gedeeld — ook door de fractie-
voorzitter van GroenLinks, Paul Rosenméller, die een jaar later als
lid van de werkgroep-Jesurun overigens tot geheel andere gedachten
zou komen.* Deze lijn bleef Remkes vasthouden, ook toen de Sint
Maartense DP zich dreigde terug te trekken uit de Antilliaanse rege-
ring, uit onvrede over het gebrek aan vooruitgang.®*

Als demissionair bewindspersoon legde Remkes in februari 2003
alsnog zijn door de val van het kabinet uitgestelde kennismakingsbe-
zoek aan de Antillen en Aruba af. In zijn Kamerverslag prees hij na
afloop ‘de openhartige wijze waarop de gesprekken gevoerd konden
worden’. Zelf had hij, in de uitvoerige besprekingen over de staatkun-
dige verhoudingen, de ‘meerwaarde’ van het Koninkrijk benadrukt
en de mogelijkheid om de Rijksministerraad vaker te benutten als
overlegforum. Remkes had aangegeven bereid te zijn een gezamen-
lijke commissie in te stellen die het functioneren van het Statuut zou
gaan onderzoeken; zo'n commissie, waarop de Tweede Kamer had
aangedrongen, zou ook voorstellen kunnen doen voor het oplossen
van de problemen tussen het land en de eilandgebieden.

Zelf zag Remkes ‘niet in [...] op welke wijze verdere versnippering
van de Nederlandse Antillen een bijdrage kan leveren aan verbete-
ring van de kwaliteit van het bestuur’. Hij bleef zich dan ook zorgen
maken over ‘deze tendens tot vergruizing’. Waar Sint Maarten meen-
de dat het zelfbeschikkingsbeginsel zonder meer het recht tot ver-
krijging van de status aparte impliceerde, had Remkes benadrukt dat
hiertoe de instemming van de drie landen van het Koninkrijk nood-
zakelijk was. En deze lag niet direct voor de hand. Omdat Den Haag
‘de oplossing van inhoudelijke problemen’ nastreefde, wees hij een
landsstatus van Sint Maarten binnen het Koninkrijk althans publie-



kelijk af — al had hij in vertrouwelijke gesprekken de deur wel op een
klein kiertje gezet.*

Kort hierop constateerden vertegenwoordigers van de Vaste Com-
missies voor NAAZ uit de Eerste en Tweede Kamer tijdens een ken-
nismakingsbezoek aan de Antillen dat er nog steeds geen sprake was
van een gezamenlijk standpunt van de eilanden over de uitslag van
het referendum op Sint Maarten. Sarah Wescott-Williams, leider van
de dominante DP, bepleitte nogmaals de status aparte en beklaagde
zich over de stagnatie op landsniveau. De parlementariérs zegden
slechts toe hierover met Remkes te zullen spreken. Nog altijd was er
geen brede Haagse steun voor het Sint Maartense streven.*®

In het regeerakkoord van het in mei 2003 aangetreden tweede
kabinet-Balkenende werd gesproken over ‘aanpassing van de huidige
structuur’ van de Koninkrijksrelaties, maar ‘behoud van de lands-
verantwoordelijkheid voor overstijgende aangelegenheden blijft de
inzet’. In de regeringsverklaring werden deze beleidsvoornemens
bevestigd. De Graaf, de nieuwe bewindspersoon voor Bestuurlijke
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties bij het ministerie van BzK, ver-
klaarde in het parlement: Tk geloof niet dat ik behoefte heb aan
nieuwe, grote nota’s over de Koninkrijksverhoudingen. Ik heb wel
behoefte aan ambities.”®’

Kort voor het aantreden van dit kabinet hadden Antilliaanse ver-
kiezingen een grote overwinning opgeleverd voor de Curagaose partij
Frente Obrero Liberashon 30 di Mei (FOL). Omdat op dat moment
nog een strafrechtelijk onderzoek liep naar partijleider Anthony
Godett — die uiteindelijk werd veroordeeld — werd afgezien van zijn
benoeming tot minister-president; in zijn plaats droeg de Antilliaan-
se ministerraad zijn zus Mirna Louisa-Godett voor. Deze gang van
zaken leidde in Nederland tot veel onrust en deed afbreuk aan het
vertrouwen in het Antilliaanse bestuur. Opeenvolgende Nederlandse
kabinetten konden, zo lijkt het, gemakkelijker tot zaken komen met
kabinetten onder een premier van de sociaalchristelijke PAR.

In deze delicate context brachten eind augustus 2003, kort na het
aantreden van het kabinet-Louisa-Godett, de Nederlandse fractie-
voorzitters een werkbezoek aan de Antillen. Op Sint Maarten werd
het de parlementariérs al snel duidelijk dat ‘de Antillen niet bestaan’,
in de woorden van VvD-leider Van Aartsen. De Graaf moest zo snel
mogelijk ingrijpen, luidde de conclusie. De enorme schuldenlast van
de overheid, schrijnende armoede, oprukkende drugseconomie en
onwerkbare bestuurlijke verhoudingen duldden geen uitstel meer.
Bovendien werkte Sint Maarten nauwelijks samen met de landsre-
gering. De tijd van doormodderen was absoluut voorbij, vond cDA’er
Maxime Verhagen. Hoewel de fractievoorzitters zich dus minder
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voorzichtig uitspraken dan de leden van de Vaste Kamercommissies
eerder dat jaar hadden gedaan, zagen ook zij niets in een status apar-
te. ‘Het is een staatkundige oplossing voor iets wat geen staatkundig
probleem is’, meende PVDA-leider Wouter Bos. Met hem pleitten Ver-
hagen en Van Aartsen voor meer op maat gesneden samenwerking en
enige decentralisatie.®®

De Graaf had tijdens zijn eigen kennismakingsbezoek in juni 2003
al een soortgelijke boodschap gekregen over het failliet van het Antil-
liaanse landsverband. Dat Sint Maarten een slechte relatie had met
het omstreden kabinet-Louisa-Godett was ook hem duidelijk. De
Graaf had op de eilanden aangegeven constructief te willen meeden-
ken over de ontwikkeling van een bestuursstructuur die recht zou
doen aan de positie van de eilanden en de wensen en behoeften van
de bevolkingen. Dat kon in zijn ogen ook betekenen dat de relaties
van de eilanden met het landsbestuur en met Nederland ‘gedifferen-
tieerd vorm krijgen’. Een status aparte voor een of meer eilanden
wenste hij echter te voorkomen.**

De Graaf zou tijdens zijn bezoek aankondigen twee gemengde
werkgroepen te willen instellen: de ene moest de relatie van de landen
van het Koninkrijk met de Europese Unie onderzoeken, de andere
zou zich buigen over de bestuurlijke en financiéle decentralisatie bin-
nen de Antillen. Onder het voorgaande kabinet was, op verzoek van
het parlement, al besloten dat een gemengde commissie gewenste
aanpassingen in het Statuut zou gaan onderzoeken, maar gezien de
urgentie van de bestuurlijke en financiéle problemen tussen het land
en de eilanden wilde De Graaf hier niet op wachten — hij had kort na
zijn aantreden al aangegeven geen behoefte te hebben aan grand de-
signs.*® De twee werkgroepen zouden op korte termijn van start moe-
ten gaan en losstaan van de Statuutcommissie, die naar verwachting
een zaak van langere adem zou worden. De Graafs uitgangspunt bleef
dat ‘het land de Nederlandse Antillen, zij het mogelijk met andere
taken en bevoegdheden, zal blijven bestaan’.*!

Het kabinet-Louisa-Godett bleek instabiel, wat in Den Haag de
behoefte aan snel handelen deed groeien. Onder het motto ‘betrok-
kenheid, maar ook duidelijkheid’ schreef De Graaf de Tweede Kamer
te streven naar een nieuwe staatkundige vormgeving van de Antil-
len, juist ter verbetering van de ‘bestuurlijke structuur, de openbare
financién, de armoede en de rechtshandhaving’. Al waren de Antil-
liaanse regering en de eilandsbesturen hiervoor in de eerste plaats
verantwoordelijk, Nederland ‘kan en mag zich niet afzijdig houden’.
Kern van De Graafs beleid was dat het land de Nederlandse Antillen
nog maar over minimale bevoegdheden zou beschikken, de eilanden
naar de maat van de mogelijkheden maximale bevoegdheden zouden



krijgen om de eigen problemen op te lossen en dat cruciale bevoegd-
heden moesten worden ingevuld op het niveau van het Koninkrijk.
‘Maatwerk per eiland is voor mij een leidend criterium bij de verbete-
ring van de bestuurlijke structuur.*?

Deze mantra van ‘minimaal, maximaal, cruciaal’ zou De Graaf de
komende maanden nog vele malen herhalen. In zijn visie behoorden
tot de landsverantwoordelijkheden het houden van toezicht op het
eilandelijk bestuur, het onderhouden van de externe betrekkingen
binnen het Caraibisch gebied en het waarborgen van de rechtshand-
having. Cruciale taken van het Koninkrijk lagen op het gebied van de
openbare orde en veiligheid. De Graaf voelde zich langzamerhand ge-
dwongen — gezien de als weinig co6peratief ervaren houding van het
Antilliaanse kabinet, en mede op aandringen van Sint Maarten — om
meer zaken rechtstreeks met de eilanden te gaan doen, langs de
landsregering heen.*

De Graafs beleid kon rekenen op brede steun in de Tweede Kamer.
Evenmin als zijn voorgangers zag hij heil in de suggestie om de pro-
vincieoptie zelfs maar te onderzoeken, zo verklaarde hij in reactie op
een vraag van SP-woordvoerder Harry van Bommel. De optie om Sint
Maarten of Curacao tot gemeenten van een Antilliaanse provincie
van Nederland te maken wees hij ronduit af; ook voor de kleinere
eilanden die graag een rechtstreekse relatie met Nederland wilden,
verwachtte hij meer van het leveren van maatwerk per eiland dan van
het in het leven roepen van gemeenten. De provincieoptie zou bo-
vendien de regionale integratie bemoeilijken en de eigen identiteit in
gevaar brengen; in de pers waarschuwde De Graaf voor ‘rekolonisatie’
die ook internationaal niet zou worden begrepen.**

Een nieuw bestuursmodel: de werkgroep-Jesurun

Alle scepsis ten spijt werd het De Graaf steeds duidelijker dat hij niet
kon afwachten. In december 2003 verklaarde hij zelf stappen te willen
zetten; hij achtte het ‘niet meer reéel’ om ‘de eilanden kunstmatig bij
elkaar te houden’. Maar dit betekende niet dat de minister zelf een
‘blauwdruk’ voor een status aparte op tafel wilde leggen.*®

Conform zijn eerdere aankondiging had De Graaf eind augustus
2003 de Antilliaanse regering verzocht leden aan te wijzen voor de
gezamenlijk in te stellen Werkgroep Bestuurlijke en Financiéle Ver-
houdingen (BFV) en voor de Europese Unie-werkgroep. Vooral voor
de eerste drong hij aan op haast; hij wenste rapportage in de eerste
helft van 2004.%¢

Het kabinet-Godett voelde deze urgentie minder en gaf aan meer
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tijd nodig te hebben voor het voordragen van leden. Voor De Graaf
was uitstel echter onaanvaardbaar. Desnoods zou hij het land passe-
ren om alleen met de eilanden te gaan overleggen. Op de achtergrond
speelde de brede Haagse perceptie mee dat het kabinet-Godett erop
aanstuurde dat Nederland de ernstige budgettaire crisis — de Antilli-
aanse staatsschuld bedroeg twee miljard euro, tachtig procent van het
BNP — zou helpen oplossen zonder daar veel harde eisen tegenover te
stellen. Een stevige Nederlandse opstelling werd onvermijdelijk ge-
acht. In de komende maanden zouden de relaties gespannen blijven.*’

Tijdens politiek overleg op 30 september in Den Haag over de
instelling en taak van de werkgroep BFV vielen er geen definitieve
besluiten, hangende nader overleg tussen de Nederlandse Vertegen-
woordiging (VNW) en ambtenaren van vicepremier, tevens minister
van Constitutionele en Binnenlandse Zaken Errol Cova (PLKP). Door
Den Haag voorgestelde formuleringen werden wel op enkele punten
aangepast. Zo werd de doelstelling ‘voortzetting van het verband van
de Nederlandse Antillen vormt een randvoorwaarde voor het advies’
vervangen door de zinsnede dat ‘het Land een werkbaar staatkundig
verband blijft’ — een formulering die overigens aan Antilliaanse zijde
nog tot interpretatieproblemen zou leiden. Typerend was dat, even-
eens op Antilliaans verzoek, woorden als ‘problemen’ en ‘knelpunten’
werden vervangen door ‘gewenste veranderingen’.*®

In de Tweede Kamer verklaarde De Graaf begin oktober dat de ‘sleu-
tel voor de verbetering van de bestuurlijke en financiéle verhoudingen
op de Antillen ligt bij de eilandgebieden’, zodat ‘maatwerk’ per eiland
het uitgangspunt zou zijn. Hij omschreef de voornemens als een ‘unie-
ke kans’ om met alle partijen maatwerk te ontwikkelen ter verbetering
van de bestuurlijke structuren.*® Overigens zouden de Nederlandse
leden van het parlementaire Contactplan kort daarop aangeven al
een stuk verder te zijn dan zij een halfjaar eerder, tijdens hun ken-
nismakingsbezoek, waren geweest —maar ook verder dan De Graaf
zelfinmiddels was: CDA, D66, PVDA en VVD concludeerden dat de tijd
rijp was voor één-op-éénrelaties van de Antilliaanse eilanden met Ne-
derland — de PVDA wilde zelfs nog enkele stappen verder gaan, met
een totale herziening van de Koninkrijksstructuur. Kennelijk hadden
de Antillenwoordvoerders goed geluisterd naar hun fractieleiders.>

Medio oktober stemden de Antilliaanse regering en gedeputeer-
den van de vijf eilandgebieden, ondanks enkele kanttekeningen bij
de taakomschrijving, onderling in met de instelling van de werkgroep
BFV; elk eiland zou een lid leveren.®* Tijdens het daaropvolgend be-
zoek van De Graaf aan de Antillen werden verdere afspraken gemaakt
en kon, op 29 oktober 2003, een protocol worden ondertekend over
de instelling en taakomschrijving van de werkgroep. Deze zou aan-



bevelingen doen over zowel staatkundige hervormingen, begrepen
als verregaande decentralisering met een sterke nadruk op eisen van
deugdelijkheid van bestuur, als over een saneringsbeleid om de over-
heidsschulden terug te dringen.*” Toch sprak de minister zich achter-
af zeer kritisch uit over de Antilliaanse opstelling tijdens zijn bezoek.
Hij meende dat ‘[m]en vooral met zichzelf bezig [is] en van de politie-
ke besluitvorming in de relaties tussen de landen een politiek theater
[maakt]’.>®* De Graaf bespeurde op landsniveau onvoldoende steun
voor zijn aanpak om gelijktijdig zowel de staatkundig-bestuurlijke
structuren als de financieel-economische problemen aan te pakken.

De werkgroep BFV kreeg een breed mandaat mee. Weliswaar was
de onmiddellijke taak om binnen de grenzen van het Statuut met
voorstellen te komen, maar men hoefde zich in de advisering niet
te beperken tot de Statutaire kaders. Veranderingen die daarbinnen
onmogelijk waren, zouden aan de orde kunnen komen in de later in te
stellen commissie ter evaluatie van het Statuut. De Graaf stond hier-
mee een pragmatische aanpak voor: eerst draagvlak verwerven voor
de richting van de oplossingen en pas daarna een eventuele bezin-
ning op een Statuutwijziging. Duidelijk is dat de bewindsman — even-
als zijn voorgangers en opvolgers, en gesteund door de Raad van
State —aan dat laatste geen hoge prioriteit hechtte. Uitgangspunt
van het protocol was dat binnen ‘het werkbare staatkundig verband’
van het land de Nederlandse Antillen maximale decentralisering zou
worden nagestreefd.**

De werkgroep BFV zou bestaan uit vertegenwoordigers van het
land, de eilandgebieden en Nederland. Aan Nederlandse zijde verliep
de selectie soepel: Rosenméller, voormalig fractieleider van Groen-
Links en voorzitter van de Vaste Kamercommissie NAAZ, was al twee
maanden eerder benaderd. Vervolgens werden oud-voorzitter van
de werkgeversorganisatie VNO/NCW Hans Blankert (cDA) en burge-
meester Geert Dales (VD) van Leeuwarden bereid gevonden. Al wa-
ren ook andere kandidaten overwogen, de keuze voor dit drietal riep
kennelijk weinig vragen op.”* Met de keuze van de Antilliaanse leden
had De Graaf geen bemoeienis, zoals dat andersom evenmin het ge-
val was. Uiteindelijk zou de werkgroep bestaan uit negen leden: naast
de drie voor Nederland, vijf voor de eilanden en één namens het land,
die tevens als voorzitter zou optreden; hiertoe werd voormalig ge-
volmachtigde minister van de Nederlandse Antillen Edsel Jesurun
(PNP) benoemd. Er was voorzien in een stevig ambtelijk secretari-
aat, waarin de plaatsvervangend directeur Koninkrijksrelaties Marcel
Cramwinckel van zijn minister en DG uitdrukkelijk ruimte kreeg om
creatief mee te denken.*®

Hoewel ‘Papy’ Jesurun voor alle partijen onomstreden was, was de
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benoeming van een voorzitter uiterst moeizaam verlopen — tekenend
voor de stekelige relatie tussen het kabinet-Godett en de Nederland-
se regering. Aanvankelijk circuleerde de naam van voormalig gouver-
neur Jaime Saleh, een keuze die voor Nederland zeker aanvaardbaar
zou zijn geweest. Zonder vooroverleg maakte de Antilliaanse regering
echter via de pers bekend oud-politicus Winston Lourens (PPK) voor
te dragen, een procedure en een keuze die aan Nederlandse zijde er-
gernis en protest opriepen.Pas eind februari 2004 zou de benoeming
van Jesurun rondkomen. In de tussenliggende maanden waren de ir-
ritaties hoog opgelopen. De Graaf verloor publiekelijk zijn geduld: Tk
ga niet langer wachten tot het landsbestuur daarover met zichzelf
in het reine is gekomen’, aldus de minister, die voor deze ferme lijn
brede steun in het Nederlandse parlement kreeg.>’

Overwogen was nog als voorzitter Rosenmoéller (‘vriend van de An-
tillen’) of zelfs een ‘neutrale’ Vlaming te benoemen, maar ook had
De Graaf gesuggereerd een eigen werkgroep met de eilanden op te
zetten, zonder deelname van de Antilliaanse landsregering. De kan-
didatuur van Jesurun zou pas volgen na een tussentijdse crisis van
het kabinet-Godett, dat in een gewijzigde samenstelling voortging
en per brief expliciet aangaf een koers van meer samenwerking met
Nederland te willen gaan varen.”® Dit beleid zou, in Haagse optiek,
voortvarend ingezet worden door Cova’s opvolger als minister van
Constitutionele en Binnenlandse Zaken, Richard Gibson (DP Sint
Maarten, later National Alliance).*®

Niet alleen in de impasse van de voorgaande maanden rond de be-
oogde voorzitter, ook rond de taakstelling van de werkgroep was Cova
in Haagse ogen de dwarsligger geweest, die hiermee behalve Den
Haag ook de afzonderlijke eilanden dupeerde.®® De Graaf betreurde
de vertraging temeer omdat hij, mede op advies van zijn ambtenaren,
steeds sterkere zorgen kreeg over de sociaaleconomische en financié-
le problemen op de eilanden.®* Tijdens een door Cova op 15 november
2003 te Sint Maarten bijeengeroepen Topoverleg Staatkundige Struc-
tuur ontstond tumult over het eind oktober geaccordeerde protocol.
De delegaties van Bonaire, Curacao en Sint Maarten bleken het on-
eens met het uitgangspunt dat het ‘Land een werkbaar staatkundig
verband blijft’, waarna Cova het protocol weer in bespreking met Den
Haag wilde brengen. Intussen nam het geduld met en vertrouwen in
Cova sterk af, zowel in Den Haag als op de eilanden.*?

Cova’s interventie werd bij BZK geinterpreteerd als een poging
om tot een brede modellendiscussie te komen, iets wat in afwach-
ting van de nog in te stellen commissie ter evaluatie van het Statuut
voorkomen moest worden, ook gezien de urgentie van de op de An-
tillen heersende problemen.®® In het parlement verwierp De Graaf



enigszins geirriteerd het verwijt dat de schuld voor de Antilliaanse
problemen in Nederland lag.®* Om uit de impasse te komen lichtte
De Graaf Cova persoonlijk in over zijn besluit om met de eilandgebie-
den te gaan overleggen over het formeren van een nieuwe werkgroep
waarvoor de landsregering wel zou worden uitgenodigd, maar waarin
zij geen co6rdinerende rol meer zou hebben. Het eerder gesloten pro-
tocol zou dan worden losgelaten. De Graaf nam hiermee bewust het
risico waarvoor zijn ambtenaren hadden gewaarschuwd, namelijk ob-
structie door de landsregering; kennelijk was aan Haagse zijde de zorg
of zelfs overtuiging groot dat er met Cova — en in bredere zin met het
kabinet-Louisa-Godett — geen zaken konden worden gedaan.®®

Sint Maarten en ook andere eilandgebieden gaven inmiddels aan
VNW te kennen geen vertrouwen meer te hebben in de beoogde
werkgroep, omdat het land het succes daarvan zou proberen te sa-
boteren. De Graaf kreeg zelfs het verwijt te veel toe te geven aan de
landsregering.®® Cova van zijn kant had eind 2003 advies gevraagd
aan de dekolonisatiecommissie van de Verenigde Naties, uit onvrede
met wat hij ervoer als onredelijke Haagse pressie.®” Deze commissie
zou overigens in het hele proces geen rol spelen. In antwoord op vra-
gen uit Saba heeft zij zich meermalen op het standpunt gesteld geen
bevoegdheid te hebben rond het land de Antillen of de individuele
eilanden, omdat zij niet behoren tot de huidige zogeheten non-self-
governing territories — zeventien in totaal — waarop de commissie toe-
zicht houdt. Het ging hier dus volgens de VN van meet af aan om een
interne aangelegenheid van het Koninkrijk.

Inmiddels lag vast dat als de werkgroep BFV toch van start zou
gaan, deze zich primair zou bezighouden met versterking van het
eilandelijk bestuur, conform het voornemen om maximale bevoegd-
heden bij de eilandgebieden te leggen. De Graaf gaf in overleg met
de Vaste Kamercommissies aan onafhankelijkheid voor de eilanden
niet als een optie te zien, ook al omdat ‘Amerika daar zeker vragen bij
[zou] stellen’. Het model van een nieuwe provincie van Nederland of
vijf nieuwe gemeenten achtte hij net als zijn voorgangers eveneens
‘betrekkelijk ondenkbaar’. Maximale decentralisatie bleef dus het
uitgangspunt. De Graaf dacht daarbij aan verschillende graden van
eilandelijke autonomie. Overigens kreeg hij steun voor zijn beleid,
al gaven sommige partijen aan weinig vertrouwen te hebben in de
Antilliaanse politiek en werd her en der gedreigd met direct Haags in-
grijpen. Alleen de LPF bepleitte onmiddellijke en grondige herijking
van het beleid.*®

De Graaf zou Cova ten slotte in januari 2004 laten weten dat de ge-
wraakte passage ‘werkbaar staatkundig Antilliaans verband’ niet uit-
sloot dat de werkgroep ingrijpende wijzigingen in dat staatsverband
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zou bespreken.®® Tijdens het later die maand op Bonaire en Curacao
gehouden parlementaire Contactplan stelde de Nederlandse delega-
tie wederom het failliet vast van het land de Nederlandse Antillen. Zij
adviseerde De Graaf niet meer met de landsregering maar direct met
de eilandsbesturen van Bonaire, Sint Eustatius, Sint Maarten en Saba
te spreken en aan overleg met het bestuur in Willemstad voorlopig
geen prioriteit te geven.”®

Kort na dit dieptepunt kwam dan de genoemde crisis en wijziging
in de samenstelling van het kabinet-Louisa-Godett, in februari 2004.
Mede daardoor kon op 5 maart, na zes maanden vertraging, de werk-
groep onder voorzitterschap van Jesurun eindelijk van start gaan.
Deze zou uiterlijk 1 oktober ‘zwaarwegende’ voorstellen doen op het
gebied van de financiéle en bestuurlijke verhoudingen binnen het
Koninkrijk en over de manier waarop de bevoegdheidsverdeling tus-
sen land, eilandgebieden en het Koninkrijk moest worden aangepast
om de voornaamste problemen in de Antillen op te lossen. Inmiddels
werd overigens aan Haagse zijde, in afwachting van het rapport van
de werkgroep, gewerkt aan de formulering van een eigen beleidsvisie.
Ingewijden menen dat de opstelling van de Raad van State en ook
de activiteiten van het genoemde Comité 2004 op het ministerie een
zeker gevoel van urgentie teweegbrachten.”

In februari 2004 werd op BzZK met De Graaf de notitie ‘Koninkrijk
op maat’ besproken, waarvan in de voorgaande maanden vele con-
cepten waren gelanceerd en aangevuld. Kennelijk had de bewinds-
man aangegeven behoefte te hebben aan een scherpe analyse, ook
om de ministerraad van de ernst van de problematiek te overtuigen.
De notitie draaide vooral om de relatie met de Antillen, aan Aruba
werd slechts beperkte aandacht geschonken. Aanleiding voor de no-
titie was ‘de bestuurlijke en financieel-economische crisissituatie’ van
de Nederlandse Antillen, die ingrijpende verandering onvermijdelijk
zou maken. Het is opvallend hoe hard de toon van deze uitsluitend
voor intern gebruik bedoelde notitie was. De problemen lagen op het
bestuurlijke en het financieel-economische vlak, maar ook in de sfeer
van moeizame onderlinge relaties, de politieke cultuur op de eilanden
en de sociale problematiek.”

De doelstelling in de relatie met de Antillen werd gedefinieerd als
een ‘Koninkrijk op maat’. Een herschikking van bevoegdheden tussen
de bestuurslagen —volgens de mantra van maximale, minimale en
cruciale bevoegdheden — moest soelaas bieden. Duurzame ontwik-
keling diende het einddoel te zijn; een doel dat overigens, zo moet
worden vastgesteld, ook voorgaande bewindslieden als prioriteit
hadden aangemerkt. De notitie wees de optie van onafhankelijkheid
op korte termijn dan wel een provincie- of gemeentemodel af. Het



laatste was onuitvoerbaar, regressief en te kostbaar, en zou boven-
dien bij de meeste eilanden op grote weerstand stuiten. Het model
‘status aparte’ was evenmin een optie omdat dit zou leiden tot een
onoverzichtelijke structuur en omdat daarmee te kleinschalige enti-
teiten zouden worden gecreéerd.”

De optie van onafhankelijkheid werd uitdrukkelijk als perspectief
op de lange termijn bepleit. Dit is opmerkelijk, aangezien voor het
actief nastreven ervan in het parlement in de afgelopen vijftien jaar
geen steun was geweest. Terzijde werd wel opgemerkt dat zo'n beleid
het risico impliceerde van een grote migratiestroom vanuit de Antil-
len en Aruba. Dit opmerkelijke pleidooi zou de eerstvolgende jaren
geen merkbare rol spelen; het kwam wel overeen met de opstelling
van nieuwe partijen als de LPF en PVV, en later ook met de hardere
opstelling van delen van de vvp.”

De werkgroep Bestuurlijke en Financiéle Verhoudingen ging me-
dio maart 2004 aan de slag, beginnend met een rondgang van de
voorzitter langs alle eilanden. Op 8 oktober van dat jaar presenteerde
zij haar eindrapport, Nu kan het... nu moet het! In de tussenliggende
periode had de werkgroep intensief overlegd met alle betrokken par-
tijen, de eilandsraden self-assessments laten maken, het oordeel van
stakeholders ingewonnen en enkele tussenrapportages besproken;
zij was vijfmaal bijeengekomen.”® Het eindadvies bepleitte, zoals de
titel al aangaf, betrekkelijk radicale oplossingen voor de urgente be-
stuurlijke en economische problemen. De werkgroep was gaandeweg
ambitieuzer geworden en vrijer gaan denken — Rosenmoéller beves-
tigt dat hij in korte tijd ‘helemaal omging’.”® Voor het eerst leek daar
nu voldoende draagvlak voor te bestaan — een momentum dat dus
moest worden benut. Voorzitter Jesurun had bij de presentatie van
zijn werkgroep al aangegeven dat er ‘de facto geen beperkingen’ wa-
ren. Zowel Gibson als De Graaf had ‘alle ruimte gegeven om met in-
novatieve voorstellen te komen’. Het was tijd voor verandering: ‘Er is
een vurige hoop om fundamentele veranderingen te introduceren in
het Caraibische deel van het Koninkrijk! Men is unaniem van mening
dat er flinke vernieuwing nodig is.””’

Uit de self-assessments kwam naar voren dat vooral Curac¢ao en Sint
Maarten hiervan veel werk hadden gemaakt, maar ook de betrok-
kenheid van de andere bestuurscolleges was groot gebleken. Direct
had zich het beeld afgetekend dat de drie kleine eilanden sterk wil-
den leunen op Nederland, terwijl de andere twee juist veel in eigen
beheer wilden oplossen. Curacao streefde naar snelle en maximale
autonomie, Sint Maarten rekende met een langere overgangsperiode
en zag meer ruimte voor het delegeren van taken aan de Koninkrijks-
regering.”® Gezaghebber Franklyn Richards van Sint Maarten had
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overigens een eigen stuk ingeleverd vanuit de bezorgdheid over het
overdragen van te veel bevoegdheden in het licht van de beperkte be-
stuurskracht van het eiland.”® In een brief aan Jesurun sprak hij zelfs
een voorkeur uit ‘dat de rechtshandhaving in zijn algemeenheid tot
Koninkrijksaangelegenheid wordt aangemerkt, dat wil zeggen niet
slechts de rechtspleging maar tevens het Openbaar Ministerie en
het politieapparaat’.®® Dit advies, ingegeven door zijn zorgen over de
kwaliteit van de rechtsorde en rechtsstaat op het eiland, stond haaks
op de latere inzet van leidende bestuurders van Sint Maarten.

Van de drie kleine eilanden bleef Sint Eustatius het bijeenhouden
van de Antillen-van-vijf verkiezen, terwijl Saba een directe relatie
met Nederland nastreefde. Opmerkelijk is dat Bonaire, volgens een
ambtelijke notitie, de ‘één op één relatie met Nederland” wenste te
‘realiseren door middel van integratie in Nederland’. De werkgroep
bepleitte juist ‘maatwerk’ met de ‘status van Koninkrijkseiland’, zoals
op de Toekomstconferentie in 1993 ontworpen, oftewel een associa-
tiemodel; zij achtte integratie niet haalbaar.®*

Op basis van deze assessments kon de werkgroep slechts conclu-
deren, dan wel bevestigd zien, dat het land de Nederlandse Antillen
niet levensvatbaar was en dat de eilanden, al hadden zij verschillende
wensen rond autonomie, alle hoe dan ook in het Koninkrijk wilden
blijven.®” Dit beeld rees ook op uit de gesprekken met de stakehol-
ders, over wie overigens wel de indruk rees dat velen ‘beter weten wat
ze niet willen dan wat ze wel willen, de algemene houding is reactief
in plaats van initiérend’.*®

Al in de interim-rapportage van juli 2004, aangeboden aan de
verantwoordelijke ministers Gibson en De Graaf, bepleitte de werk-
groep-Jesurun onomwonden de afschaffing van de centrale landsre-
gering. Met de openbaarmaking ervan zocht de werkgroep bewust
naar draagvlak.®® Zij noemde grondige bestuurlijke herstructurering
noodzakelijk voor een effectieve aanpak van de al jarenlang aanhou-
dende economische malaise, gekarakteriseerd door een zorgwekken-
de schuldpositie en hoge begrotingstekorten. Volgens de werkgroep
was ‘het sterk insulaire karakter’ van de Antillen nooit voldoende on-
derkend; het staatsverband had vijftigjaar standgehouden alleen om-
dat een realistisch alternatief, ‘een geloofwaardig eindperspectief’,
had ontbroken. De dure dubbele bestuurslaag werkte ‘kostenverho-
gend en bureaucratiebevorderend’ en gaf bestuurders ruimte tot ‘het
wegspelen van verantwoordelijkheden’. De toenemende drugscrimi-
naliteit en het opkomende terrorisme vroegen om intensieve samen-
werking binnen het Koninkrijk. Integriteit van het bestuur was een
punt van aandacht, in de keten van rechtshandhaving schoten de
middelen tekort.



Als nog voorlopige uitgangspunten poneerde de werkgroep dat,
ondanks spanningen binnen het Koninkrijk en de wens tot meer
autonomie, alle eilanden deel van het Koninkrijk wilden blijven en
dat het Nederlanderschap niet ter discussie stond. De dubbele be-
stuurslaag diende plaats te maken voor maatwerk per eiland in de
bestuurlijke en financiéle verhoudingen met Nederland, met het
Koninkrijk en onderling. Deze nieuwe verhoudingen moesten onder
meer garanties bieden voor goed (financieel) bestuur, onafhankelijke
rechtspraak en naleving van de mensenrechten. De taken van het Ko-
ninkrijk dienden daarnaast te worden versterkt, waarbij Nederland
en het Koninkrijk sterker van elkaar moesten worden onderscheiden.
Structuurveranderingen dienden gepaard te gaan met ingrijpende
verbeteringen in de bestuurskracht en in basisprocessen van het be-
stuur, zoals de begroting.

Hiermee was de toon gezet; alle elementen zouden terugkomen
in het eindrapport. De werkgroep wijdde daarnaast nog enige aan-
dacht aan het heikele punt van onderlinge spanningen, de culturele
kloof tussen Nederland en de eilanden, en bepleitte een grotere na-
druk op gezamenlijkheid en — een terugkerend pleidooi, zeker in het
jubileumjaar van het Statuut — versterking van het ‘wij-gevoel’ in het
Koninkrijk.*®

Het eindrapport Nu kan het... nu moet het! zou niet minder duide-
lijke taal spreken.®® De werkgroep stelde vast dat de Antillen vijftig
jaar na de totstandkoming van het Statuut een fictie waren gebleken.
De landsregering was er niet in geslaagd de armoede en criminaliteit
te bestrijden; zij zou bovendien zelf geldverslindend zijn. Deze reali-
teit gebood daarom de Antillen te ontmantelen, zodat een effectiever
antwoord kon worden gegeven op maatschappelijke vraagstukken als
armoedebestrijding, vergroting van de veiligheid, duurzame econo-
mische ontwikkeling en beheersing van de openbare financién.

Uitwerking van het uitgangspunt van afschaffing van de dubbele
bestuurslaag moest enerzijds leiden tot versterking van de autonomie
van de afzonderlijke eilanden, die nog onvoldoende bestuurskracht
hadden, anderzijds tot een versterking van de rol van het Konink-
rijk, waarbij de gebruikelijke vereenzelviging van Nederland met
het Koninkrijk moest worden doorbroken. De werkgroep adviseerde
voor Curacao en Sint Maarten een autonome status binnen het Ko-
ninkrijk; Saba, Sint Eustatius en Bonaire zouden ‘Koninkrijkseiland’
worden, met een directe bestuurlijke band met Den Haag.®” Onaf-
hankelijkheid noch integratie was aan de orde geweest omdat hier-
voor ‘op dit moment’ onvoldoende draagvlak bestond.®*® Parallel aan
het proces van staatkundige hervormingen moesten de overheidsfi-
nancién worden gesaneerd en moest de kwaliteit van het openbaar
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bestuur worden verbeterd. Het unanieme eindadvies mondde uit in
vijf praktische hoofdlijnen.

Allereerst pleitte de werkgroep voor versterking van de waarborg-
functie van het Koninkrijk op fundamentele terreinen als openbare
financién en rechtspraak. Dit Koninkrijk ‘Nieuwe Stijl’, dus zonder
het land de Nederlandse Antillen, impliceerde behalve een herorién-
tatie op de rechten en plichten van de leden van het Koninkrijk enkele
institutionele aanpassingen. Voorgesteld werd een onderraad van de
Rijksministerraad in te stellen waarin de meest betrokken ministers
van de landen beleid zouden uitstippelen en besluitvorming in de Ko-
ninkrijksregering voorbereiden. Daarnaast pleitte de werkgroep voor
instelling van een gezamenlijke Koninkrijksdienst die onder het ge-
zag van de Rijksministerraad een ondersteunende functie zou moe-
ten vervullen in alle gemeenschappelijke zaken van de partners in het
Koninkrijk. Verder was er het voorstel om het ‘democratisch tekort
van het Koninkrijk’ op te lossen door de vorming van een nieuw Ko-
ninkrijksparlement, inclusief Antilliaanse en Arubaanse parlementa-
riérs. De waarborgtaak van het Koninkrijk zou een nieuwe invulling
krijgen door het gezamenlijk vaststellen van normen voor rechtsorde,
goed bestuur en overheidsfinancién. Volgens de werkgroep waren de
eilandsbesturen nu niet in staat om de bestuurlijke corruptie, drugs
en criminaliteit voldoende aan te pakken.*

Voor de tweede hoofdlijn, wijziging van de staatkundige structuur,

De werkgroep-Jesurun, Curacao, 2004. Voorste rij v.l.n.r. Geert Dales, Anthony Nicolaas,
Edsel ‘Papy’ Jesurun, Marilyn Alcala-Wallé (adj.-secr.), Paul Rosenméller, Ralph Berkel,
Hans Blankert, Julian Larmonie, Vance James. Achterste rij v.l.n.r. Will Johnson, Marcel
Cramwinckel (secr.), Raymond Begina (secr.), Bob van der Bijl (adj.-secr.).



werd het reeds besproken maatwerk voorgesteld, waarbij gezocht
zou worden naar vormen van zowel verplichte als vrijwillige samen-
werking tussen de eilanden.’® De werkgroep deed vervolgens stevige
aanbevelingen rond de verankering van de democratische rechtsorde,
de derde hoofdlijn, uitgaande van het principe van eindverantwoor-
delijkheid van het Koninkrijk. Dat zou een beperkte aanwijzingsbe-
voegdheid krijgen voor het vervolgingsbeleid op het gebied van zware
en georganiseerde criminaliteit en terrorisme; het vervolgingsbeleid
in eerste aanleg zou een landsaangelegenheid blijven. Andere aan-
bevelingen op dit terrein omvatten regeling van de positie van de
procureur-generaal bij Rijkswet; invoering van constitutioneel toet-
singsrecht; instelling van normen op Koninkrijksniveau voor kwa-
liteit en kwantiteit van de rechtshandhavingsketen; oprichting van
een onafhankelijke raad voor toezicht op het functioneren van de
rechtshandhavingsketen; regeling van de rechtshandhaving bij Rijks-
wet voor de Koninkrijkseilanden; intensieve samenwerking tussen
de veiligheidsdiensten van het Koninkrijk; en bevordering van de
concordantie van wetgeving.”*

Aanbevelingen rond de versterking van de bestuurskracht —de
vierde lijn — bevatten voorts onder meer de bepaling dat de verdeling
van de landstaken als gevolg van het opheffen van het land moest
aansluiten bij de bestuurskracht van de afzonderlijke eilanden; dat
het begrip ‘deugdelijk bestuur’ van artikel 43 Statuut moest worden
genormeerd; en dat regelmatige inspecties door een in te stellen
audit-commissie zouden worden gehouden.®?

Over de financiéle verhoudingen ten slotte werd niet alleen vastge-
steld dat de overheidsfinancién, na een lange periode van gebrek aan
financiéle discipline, in evenwicht dienden te worden gebracht en dat
het toezicht hierop moest worden verbeterd, ook werd bepleit dat het
Koninkrijk op basis van een gezamenlijk geformuleerd toezichtskader
financieel toezicht zou houden op de landen en Koninkrijkseilanden.
Het Solidariteitsfonds moest vervangen worden door directe begro-
tingssteun van Nederland aan de drie kleinere eilanden. Nederland
zou moeten bijdragen aan sanering en herstructurering van de schul-
den van hetland en van de eilandgebieden. Het rapport noemde hier-
toe een aantal scenario’s —in elk geval mocht Den Haag de schulden
niet saneren zonder harde voorwaarden, waaronder ferm toezicht.’®

Al met al bepleitte de werkgroep-Jesurun dus een aanmerkelijke
versterking van het Koninkrijk, dat zelf ‘deel van de oplossing’ diende
te worden.’® In de woorden van het rapport: ‘Het is er de afgelopen 30
jaar niet van gekomen een heldere Koninkrijksvisie te ontwikkelen.
Dit vindt zijn oorzaak in het feit dat Nederland in de jaren 7o en 8o
sterk gericht was op onafhankelijkheid van de Nederlandse Antillen.
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In de jaren ’go is dit streven met het aantreden van minister Hirsch
Ballin verlaten, maar hebben de Koninkrijksrelaties zich vooral geken-
merkt door incidenten waarbij emoties en legalisme het wonnen van
zakelijkheid en wederzijds belang. Daarbij is het Statuut vaak gebruikt
om te onderbouwen dat iets niet kan. Het wordt tijd deze periode van
onproductief incidentalisme te vervangen door een productief part-
nership als onderdeel van een heldere visie op het Koninkrijk.”*®

Nu kan het... nu moet het! zou een katalysator blijken in het proces
dat uiteindelijk zou leiden tot de ontmanteling van de Nederlandse
Antillen en de gelijktijdige versterking van het Koninkrijk. Het rap-
port pakte de draad op die na de Toekomstconferentie van 1993 was
blijven liggen. Uitvoering ervan zou betekenen dat de Antilliaanse
partners versterking van de rol van het Koninkrijk accepteerden, ook
waar dit de eigen autonomie begrensde. Intussen zou Nederland een
aanzienlijke financiéle injectie moeten geven — gaande de werkzaam-
heden van de werkgroep was de omvang van de schuldenlast steeds
beter en daarmee schrikbarender in beeld gekomen.®

‘Gezamenlijkheid’” was het kernbegrip van Nu kan het... nu moet
het!. De bereikte consensus liet onverlet dat er nog op veel punten
nadere uitwerking vereist was. Bovendien waren enkele zaken die wel
door de werkgroep waren besproken buiten het eindrapport gehou-
den. Waar het ging om een vergelijking met andere staatkundige mo-
dellen —in het bijzonder dat van de Britse overseas territories — betrof
dit geen evidente conflictstof. Dat lag anders voor het onderwerp van
mogelijke maatregelen ter beperking van de Antilliaanse migratie
naar Nederland, met beperkt succes geagendeerd door het Neder-
landse lid Dales.®”

Het Hoofdlijnenakkoord: groen licht voor staatkundige
wijzigingen

Op 8 oktober 2004 kregen Gibson en De Graaf met Nu kan het... nu
moet het! een blauwdruk voor een nieuw bestuursmodel in handen.
Het kwam op een historisch moment, vijftig jaar na de inwerkingtre-
ding van het Statuut, een jubileum dat in december allerwegen werd
herdacht en leidde tot vele gevraagde en ongevraagde adviezen over
de toekomst van de Koninkrijksrelaties.

De werkgroep-Jesurun had bij alle betrokkenen een groot gevoel
van urgentie vastgesteld en voorzag in een ambitieuze planning: nog
in 2004 moest de politieke standpuntbepaling van alle partijen be-
kend zijn, zodat medio 2005 een RTC zou kunnen volgen.

Het rapport werd onder goed politiek gesternte ontvangen. Poli-



tiek Den Haag reageerde enthousiast en zwaaide De Graaf veel lof
toe — ‘Ach, ik kon het moeilijk slecht doen na de impasse uit de perio-
de-De Vries’, stelt hij achteraf.’® De moeizame start van de werkgroep
had direct samengehangen met de problemen in de relatie tussen het
kabinet-Godett enerzijds, het Nederlandse kabinet en de eilands-
regeringen anderzijds. De val in april 2004 van het door de FOL ge-
domineerde kabinet-Godett en het aantreden van PAR-premier Ys in
juni hadden de context waarin Jesurun en zijn commissie werkten
aanmerkelijk vergemakkelijkt.”® Daar kwam nog bij dat in het najaar
ruime meerderheden van de bevolkingen van Bonaire en Saba zich in
referenda uitspraken voor een directe band met Nederland.**® Van
belang was ook dat De Graaf tussentijds had aangegeven bereid te
zijn ‘gecalculeerde risico’s te nemen’. In de Memorie van Toelichting
bij de Rijksbegroting voor Koninkrijksrelaties tekende hij aan, onder
verwijzing naar het tussenrapport van de werkgroep-Jesurun, dat ‘in
2005 zich nieuwe verhoudingen tussen de landen van het Koninkrijk
[zullen] aftekenen’.*®*

Aruba, dat bij de totstandkoming van het rapport nauwelijks be-
trokken was geweest, had meermalen laten weten dat het uitvoering
van de aanbevelingen van de werkgroep-Jesurun niet zou dwarsbo-
men, maar dat aan de eigen autonomie niet getornd kon worden.***
Het verwondert niet dat het rapport in kringen van de Curacaose
oppositie op felle kritiek stuitte — bij aankomst op Curacao werd De
Graaf onthaald op protestdemonstraties van de FOL, onder wie de net
afgetreden premier Mirna Louisa-Godett, met leuzen als ‘Welkom
aan De Graaf, op bezoek bij zijn zwarte marionet Ys’. Commissievoor-
zitter Jesurun werd door opposanten verbaal keihard aangepakt om-
dat er te veel autonomie zou zijn ‘weggegeven’, een ervaring die hem
niet in de koude kleren ging zitten.'®® Verder oogstte Nu kan het... nu
moet het! zowel in Nederland als op de Antillen brede instemming.

De vraag was nu hoe het momentum vast te houden. Aan Neder-
landse zijde was de voorbereiding van een regeringsstandpunt al
v66r de presentatie van het rapport van start gegaan, zowel binnen
het ministerie van BZK als in interdepartementaal overleg. De Graaf
stelde daar dat het rapport hem aansprak en vertaalde het motto ‘Nu
kan het, nu moet het’ naar ‘Als het kan, dan moet het’.*** Het vervolg
zou echter een ingewikkeld proces blijken te zijn vol impasses en her-
haald uitstel.

Vrijwel direct bleek dat aan Haagse kant het rapport naast brede
politieke instemming ook vragen en kritiek opriep, vooral van amb-
telijke zijde. In een interne ambtelijke nota van BzZK werd geconclu-
deerd dat ‘De tijd is niet rijp om tot besluitvorming te komen’ en
dat ‘de bestuurskracht van de verschillende entiteiten te gering [is]
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om de voorstellen te omarmen’. De Interdepartementale Commissie
Koninkrijksrelaties (ICKR), die een centrale rol speelde in de voor-
bereiding van een Nederlands kabinetsstandpunt over het rapport,
stemde in met veel van de uitgangspunten en doelstellingen, maar
kon zich niet vinden in de voorgestelde institutionele wijzigingen, te
weten een nieuwe onderraad van de Rijksministerraad en een ambte-
lijke Koninkrijksdienst. Volgens betrokkenen werd het idee van een
Koninkrijksdienst ook op BZK sceptisch ontvangen, mede omdat het
ministerie hiermee eigen taken zou moeten afstaan. Als alternatief
dacht De Graaf aan de instelling van een toezichthoudende ‘gouver-
neur’ met de titel Vertegenwoordiger van het Koninkrijk.**®

Over de transitieperiode werd verschillend gedacht, maar aan Ne-
derlandse zijde werd toch algemeen gerekend met een periode van
tien jaar, veel langer dan de werkgroep-Jesurun en de Antilliaanse
partners nodig achtten. Versterking van het financiéle beheer werd
in Den Haag als hogere prioriteit aangemerkt dan staatkundige
wijzigingen.'*°

Waar van Antilliaanse zijde — uiteraard met uitzondering van de
Curagaose oppositie — intussen werd aangedrongen op haast, zou de
steevast als voorzichtig getypeerde De Graaf steeds blijven hameren
op zorgvuldigheid. Ys en Gibson spraken de hoop uit dat de Neder-
landse regering zo snel mogelijk groen licht zou geven voor uitvoe-
ring van de hoofdpunten uit het advies. Ys streefde naar een akkoord
op hoofdlijnen tussen Nederland en de eilanden nog in 2004 en dan
een besluitvormende RTC medio 2005. Dit was ook een wens van het
Nederlandse parlement, dat De Graaf aanmoedigde nu voortvarend
te werk te gaan, onder meer via breed aanvaarde moties die de rege-
ring opriepen om nog in 2004 een politiek akkoord op hoofdlijnen
te sluiten.’®” Waar De Graaf publiekelijk en intern bleef manen tot
zorgvuldigheid boven spoed, leidde dit in de Antilliaanse pers tot het
beeld dat de minister geen haast leek te willen maken met de uitvoe-
ring van het advies. Rosenméller vond dat ‘alles politiek uiterlijk juli
2005 moet worden afgekaart’, maar De Graaf liet zich niet vastleggen
op een tijdstip.**®

Gezien de complexiteit en de vele resterende vragen achtte de
minister een regeringsstandpunt véér 15 december niet haalbaar.
Bovendien wilde De Graaf niet vooruitlopen op de bepaling van
standpunten op de Antillen. Hij voorzag dat het gezamenlijke po-
litieke akkoord, dat de werkgroep-Jesurun graag rond de vijftigste
Statuutdag had gezien, niet eerder dan in het voorjaar van 2005 te
verwachten was.'”® Wel schreef hij nu, voor het eerst zo expliciet,
dat het kabinet bereid was akkoord te gaan met de opheffing van de
Nederlandse Antillen als land. ‘Dat is voor het Nederlandse kabinet



bespreekbaar, indien het Land en de eilandsbesturen dat onder-
schrijven en de eveneens door de werkgroep-Jesurun voorgestelde
verplichte intereilandelijke samenwerking voldoende verankerd is in
de verhoudingen tussen de eilanden in een krachtiger Koninkrijk.
Het bestuur en de kwaliteit van de rechtsorde en de financién op de
eilanden moesten dan gegarandeerd zijn en de rol van het Koninkrijk
moest meer invulling hebben gekregen.'*°

De werkgroep-Jesurun had bepleit dat op een RTC, uiterlijk me-
dio 2005, de eindbeslissingen zouden worden genomen over nieuwe
bestuurlijke en financiéle verhoudingen binnen het Koninkrijk. Uit-
eindelijk zou in november van dat jaar inderdaad een ‘start-RTC’ ge-
houden worden, maar daarmee werd slechts een proces in gang gezet
dat pas op 9 september 2010 in de slot-RTC zou worden bekrach-
tigd — ruim vijf jaar later dus dan aanbevolen. In de tussenliggende
tijd werd permanent en onder grote druk overlegd door de betrok-
ken partijen. De grote kwestie was niet meer of de Antillen zouden
worden ontmanteld, maar hoe en onder welke voorwaarden dit zou
gebeuren. Uit de talloze interne Haagse discussies en de naar buiten
gebrachte regeringsstandpunten blijkt de prioriteit van een sterk Ko-
ninkrijk met ruime bevoegdheden in kwesties van bestuur, financién
en rechtshandhaving. Uit de opstelling van de Antilliaanse landsrege-
ring en van de individuele eilanden spreekt de vrees — met verschil-
lende intensiteit geuit — te veel van de voorheen geldende autonomie
te moeten opgeven. Iets nadrukkelijker dan voorheen ging ook Aruba
zich uitlaten over de voorgestelde staatkundige veranderingen, zij
het steeds duidelijker vanuit het standpunt dat het alleen meewerkte
als de eigen autonomie onverkort overeind zou blijven.

Het eerste traject, op weg naar de start-RTC, kende een aantal mijlpa-
len. Aan Haagse zijde was dat de vaststelling van een kabinetsstand-
punt in december 2004. Aan Antilliaanse zijde waren er politieke
Topoverleggen in januari en april 2005, referenda in april op Cura-
¢ao —waar de meerderheid koos voor een landsstatus, de doodsteek
voor de Antillen — en op Sint Eustatius, waar de bevolking een grote
voorkeur uitsprak voor het voortbestaan van het Antilliaanse lands-
verband; een voorkeur die vervolgens om pragmatische redenen werd
verruild voor de keuze voor een directe relatie met Nederland.”* Ge-
zamenlijk overleg in Koninkrijksverband zou leiden tot een ambtelijk
akkoord in september 2005 en een bestuurlijk ‘Hoofdlijnenakkoord’ in
oktober, waarin de hoofdzaken voor de start-RTC werden vastgelegd.

Het tweede kabinet-Balkenende communiceerde op 17 december
2004 in een eerste reactie op het rapport-Jesurun de randvoorwaar-
den die het stelde aan het proces van staatkundige wijzigingen. Deze
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randvoorwaarden zouden richtinggevend blijven voor de gehele ver-
dere Haagse opstelling in het proces; ze waren tot stand gekomen na
intensief (inter)departementaal ambtelijk overleg en gerichte advi-
sering aan de bewindslieden. Het overleg tussen de meest betrokken
ministeries vond plaats binnen de ICKR, terwijl ook werd gesproken
met de VNG, de Rekenkamer, de Raad van State en, om de ogen niet
alleen op het ‘Haagse’ gericht te hebben, met gezaghebbende Antillia-
nen in Nederland en Antillenkenners. De directie Koninkrijksrelaties
van BZK zou het initiatief nemen bij het schrijven van het kabinets-
standpunt, dat na overleg met De Graaf weer in de ICKR zou worden
besproken.'*

Uitgangspunt was dat Nederland positief kon staan tegenover de
hoofdlijnen van Nu kan het... nu moet het!, mits aan een reeks voor-
waarden was voldaan. De ambtelijke opvatting luidde dat de werk-
groep de knelpunten wel goed had vastgesteld, maar dat aangereikte
oplossingen nog weinig waren uitgewerkt. Daarbij ging het vooral
om de juridische en praktische uitvoerbaarheid en politieke verant-
woordelijkheid. Hiertoe moest een duidelijk Antilliaans engagement
worden verlangd, maar ook Aruba moest meer worden betrokken bij
een beleid dat mogelijk ook voor dit land consequenties zou hebben.

Uit overleg van KR met onder meer AZ, BZ, Defensie, Financién,
Justitie en de Algemene Rekenkamer bleek een ruime sense of urgency
en brede steun voor de door BZK voorziene aanpak, al was nog wel
enige aarzeling te bespeuren over de voorgenomen ontmanteling.
Leidraad was echter het gebrek aan vertrouwen dat de centrale rege-
ring in staat was de Antilliaanse problematiek effectief op te lossen.
Strategisch was het zaak niet de vragende partij te worden. ‘Het is aan
de Landsregering en de eilandgebieden om commitment te tonen op
de wijze waarop zij hun bestuur wensen vorm te geven.” Aruba moest
vanaf het begin bij de onderhandelingen betrokken worden — uit-
drukkelijk door de Antillen, niet door Nederland — ook omdat voor
wijziging van het Statuut Arubaanse medewerking vereist was.'"?
Geadviseerd werd voorts om de dossiers over de immigratie van An-
tillianen (en een mogelijke beperking daarvan) en de relatie tot de
Europese Unie niet te koppelen aan de discussie over de herstructure-
ring van het Koninkrijk — deze koppeling was een wens geweest van
ambtelijk Justitie.'**

In tussentijds overleg met minister van Justitie Piet Hein Don-
ner bevestigde De Graaf dat hij verwachtte dat het hele proces tien
jaar zou kosten. De bewindslieden waren het eens dat verbetering
van de rechtshandhaving dringend noodzakelijk was, maar ook dat
duurzaam hoger toezicht door het Koninkrijk een onaantrekkelijke
optie was. ‘Op zijn minst’, meende Donner, ‘moet de schijn worden



opgehouden dat de verantwoordelijkheid voor het oplossen van de
problemen bij de Antilliaanse regering ligt.*** Kennelijk waren er
twijfels over betrokkenheid en/of competentie aan Antilliaanse zijde.

Het ambtelijk voorwerk zou uitmonden in de notitie ‘Naar een
werkbaar Koninkrijk’, die op 10 december door de ministerraad werd
goedgekeurd. Een week later liet De Graaf de Kamer weten welke in-
houdelijke uitgangspunten Nederland stelde aan het proces van staat-
kundige veranderingen. Pas als de uitvoering daarvan op gang kwam,
kon het proces worden voorbereid. Als voorwaarden noemde De Graaf
een ‘werkbare en slagvaardige structuur’, ‘adequate invulling van het
toezicht’ door een ‘krachtig Koninkrijk’, ‘waarborging van de inte-
griteit van bestuur en rechtspleging’ en ‘robuuste’ intereilandelijke
samenwerkingsverbanden. Dit vergde institutionele versterking van
het Koninkrijk en zo nodig verlegging van taken naar Koninkrijks-
niveau. Hiertoe behoorden in elk geval de rechtspraak, een aanwij-
zingsbevoegdheid op Koninkrijksniveau voor het vervolgingsbeleid
op het gebied van de internationale criminaliteit, toezicht op het
functioneren van de rechtshandhavingsketen en financieel toezicht
op de landen en eilanden. De gebieden waarop tussen de landen en de
Koninkrijkseilanden zou worden samengewerkt, zoals rechtshandha-
ving, onderwijs, volksgezondheid en rampenbestrijding, moesten ex-
pliciet worden vastgesteld, evenals de verantwoordelijkheden van de
samenwerkende entiteiten."’® Met deze randvoorwaarden beoogde
De Graaf een werkbare structuur voor het Koninkrijk mogelijk te ma-
ken die zou leiden tot slagvaardige besluitvorming, handhaving van
de bestaande Koninkrijksaangelegenheden en een adequate invulling
van het toezicht door het Koninkrijk.

Inmiddels stelde de Raad van State van het Koninkrijk, ter gelegen-
heid van het vijftigjarig bestaan van het Statuut in december 2004,
zich in zijn spontane advies de vraag of — en zo ja, in hoeverre — het
Statuut ruimte bood om de knelpunten in de Koninkrijksrelaties en
de behartiging van de belangen van de burgers krachtdadig aan te
pakken. De Raad bestreed de opvatting dat voor effectieve Konink-
rijksrelaties een wijziging van het Statuut nodig was en gaf aan dat
de bestaande voorzieningen veel beter konden worden benut. De
aanpak van urgente problemen en intensivering van de samenwer-
king binnen het Koninkrijk hoefden niet afhankelijk te worden ge-
steld van een inhoudelijke Statuutherziening. De Raad benadrukte
bovendien het ongedeelde Nederlanderschap binnen het Koninkrijk
en adviseerde, zoals gezegd, bezinning op de relatie van de eilanden
tot de EU. De regering zou pas een jaar later, maar overigens instem-
mend, reageren.'"’

Eveneens in het kader van het jubileum van het Statuut bood het
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Comité 2004 onder voorzitterschap van Pieter van Vollenhoven en
voormalig gouverneur van de Nederlandse Antillen Jaime Saleh de
Rijksministerraad de notitie Investeren in gezamenlijkheid aan. Daarin
werd gepleit voor een nieuw maatschappelijk elan binnen het Ko-
ninkrijk."*® Al werd het advies van de Raad van State pas een jaar
later openbaar gemaakt en al kreeg de notitie van het Comité 2004
slechts bescheiden aandacht, beide documenten waren een aanmoe-
diging om vaart te maken met de verdieping van het Koninkrijk.

Intussen bleek Nu kan het... nu moet het! op de eilanden toch ambiva-
lenter te worden ontvangen dan het zich aanvankelijk had laten aan-
zien. Met name op Curacao tekende zich een scherpe tegenstelling
af.’*® De FOL, de PLKP van Cova (‘rekolonisatie’) en de MAN keerden
zich op essentiéle onderdelen tegen het rapport. De PNP bleek intern
verdeeld; één kamp vond dat de partij uit loyaliteit naar partijlid Je-
surun positief moest reageren, anderen stelden dat de aanbevelingen
een onaanvaardbare inbreuk op de autonomie betekenden. De PAR
aarzelde aanvankelijk met een standpunt. Gremia als de Vereniging
Bedrijfsleven Curacao (VBC) en de Kamer van Koophandel omarm-
den het rapport. Steen des aanstoots bij alle tegenstanders was dat
de voorgestelde nieuwe status Curacao een uitgeklede autonomie
zou geven, minder dan die van het land de Nederlandse Antillen of
van Aruba. Dit bleek een zeer gevoelig punt, zodat op 17 januari 2005
de meerderheid van de Curagaose eilandsraad het rapport verwierp.
Ook Aruba liet weten de voorstellen, waarin het nauwelijks was ge-
kend — Den Haag had zich op het formele standpunt gesteld dat het
aan de Antilliaanse regering was om Aruba in het proces te betrek-
ken — te ervaren als een indirecte aanval op de eigen autonomie. Aan
Nederlandse zijde was er juist kritiek op de ‘minimale opstelling’ van
Aruba op het gebied van rechtshandhaving en rechtspleging.**

Hier tekende zich een buitengewoon lastig krachtenveld af. Waar
in Den Haag breed werd gedacht in termen van een ferm vasthouden
aan versterking van de rol van het Koninkrijk, leek het draagvlak op
de eilanden fragiel en afhankelijk van Haagse meegaandheid. Tege-
lijkertijd hadden de voorstanders op de Antillen haast, terwijl Den
Haag gezien de complexiteit van het hele proces hamerde op zorgvul-
digheid — die onvermijdelijk tijdrovend zou zijn.

Tijdens het eerste Antilliaanse Topoverleg op Sint Maarten, van
24 en 25 januari 2005, moesten de vijf eilandgebieden met een stand-
puntbepaling over het rapport-Jesurun komen. Curagao was echter
niet vertegenwoordigd, in afwachting van het referendum; het zou
dan ook de Slotconclusies van het overleg niet ondertekenen. De An-
tilliaanse regering en aanwezige eilanden ondersteunden de hoofd-



lijnen van Nu kan het... nu moet het!. Bonaire en Saba gaven aan de
status van Koninkrijkseiland na te streven, Sint Maarten wenste
land te worden. Het meest heikele punt in de discussies betrof het
moment waarop Sint Maarten die status kon verkrijgen, een kwestie
waarin de andere deelnemers zich niet wilden mengen. Duidelijk was
dat er substantiéle financiéle ondersteuning van Den Haag werd ver-
wacht. In de Slotconclusies werd aangedrongen op spoedig overleg
met Nederland over het vervolgtraject. Getracht zou worden Curagao
weer bij het proces te betrekken.***

De Antilliaanse landsregering stemde op 2 februari unaniem in met
deze Slotconclusies.'* De Graaf gaf te kennen erop te vertrouwen dat
Curacgao alsnog zou aansluiten bij de gesprekken; hij mikte op een
Hoofdlijnenakkoord in juni 2005. Jan Peter Balkenende, die overigens
anders dan zijn voorganger Wim Kok (één bezoek in acht jaar tijd) de
eilanden meermalen ook persoonlijk zou bezoeken, liet zich in dezelf-
de zin uit."*® Gibsons voorstel tot spoedig politiek overleg werd door
De Graaf echter afgewezen, in afwachting van voorafgaand ambtelijk
overleg ter inventarisering van de wensen voor een akkoord."**

In april bezochten Haagse ambtenaren de eilanden; zij meenden
brede instemming met de Nederlandse benadering te ondervinden.
De Graaf bleef aansturen op ‘robuuste’ intereilandelijke samenwer-
kingsverbanden en versterking van het Koninkrijk.’** Inmiddels
ontstond ook aan Haagse zijde ‘lichte vrees [dat] in het geval het tra-
ject-Jesurun niet wordt voortgezet er een soort doormodderscena-
rio opdoemt’.*** Ook daarom was het ongelukkig dat De Graaf in het
voorjaar van 2005 aftrad, overigens over een kwestie in het andere
deel van zijn portefeuille, bestuurlijke vernieuwing. Zijn opvolger,
partijgenoot Alexander Pechtold, trad op 30 maart 2005 aan; hij zou
zich aanvankelijk wat terughoudender opstellen.

Het tweede Antilliaanse Topoverleg, op 26 en 27 april 2005 te Sint
Maarten, mislukte goeddeels. Het lukte niet een concept voor een
Hoofdlijnenakkoord op te stellen. De Curacaose politici wilden niet
over het rapport-Jesurun praten en dit keer weigerde Sint Eusta-
tius de Slotconclusies te tekenen. Hiermee dreigde dit eiland nu
de ontmanteling van het land de Antillen te blokkeren. De andere
deelnemers noemden bij deze gelegenheid juist een datum voor de
opheffing van het land, te weten 1 juli 2007."*" In dit kader werden
ook afspraken gemaakt over voorbereidingen voor een RTC uiterlijk
oktober 2005, maar Curacao gaf aan in geen enkele werkgroep te zul-
len deelnemen die de aanbevelingen van het rapport-Jesurun ging
uitwerken. De PAR van minister-president Ys, een partij die in het
latere traject een hoofdrol zou spelen, had zich op het overleg van
stemming onthouden."*

=y
B
Y

dlemieewl us 6U!|31UELU1UO J00OA 9ZNnay op JeeN '€



1

D
N

Alljuiuoy pjespen

Ambtelijk werd nog niet heel zwaar getild aan de Curagaose op-
stelling, maar richting de Kamer sprak Pechtold zijn teleurstelling uit
over dit Topoverleg. ‘Er is bovenal een ingewikkeld en gecompliceerd
traject afgesproken waarbij Nederland aan de zijlijn staat terwijl Ne-
derland uiteraard een bepalende factor is om gewenste bestuurlijke
veranderingen te bewerkstelligen.**® In Haagse optiek was een gede-
gen voorbereiding van het proces op Koninkrijksniveau in de wielen
gereden — een ontwikkeling die overigens mede samenhing met het
ongeveer gelijktijdig bekend worden dat minister voor V&I Rita Ver-
donk, tot grote Antilliaanse verontwaardiging, een toelatingsregeling
voor Antilliaanse jongeren voorbereidde.**

Volgens de afspraken in het Topoverleg zou in de aanloop naar
de RTC geen inhoudelijke rol zijn weggelegd voor Nederland of voor
Aruba, maar Den Haag werd wel om financiéle en personele steun ge-
vraagd. Het vastleggen van het jaar 2007 voor het stopzetten van het
Antilliaanse staatsverband achtte het Nederlandse kabinet volstrekt
prematuur. Bovendien konden de landsregering en de vier eilanden
niet bepalen wanneer het land zou worden opgeheven: hiertoe was
een Statuutwijziging vereist, zodat hierover overeenstemming zou
moeten worden bereikt met 4lle Koninkrijkspartners.***

In de volgen