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Van staatsdiplomatie naar
Europese diplomatie?
Een juridisch perspectief

Ramses A. Wessel!

Inleiding

In de omwikkeling van de Europese statensamenleving is de overeenstemming
over een gemeenschappelijk Europees buitenlands en veiligheidsbeleid (Geve)
een belangrijke stap. De centrale these in dit hoofdstuk is dat dit in 1992 in het
Verdrag betreffende de Europese Unie (vEU, Verdrag van Maastricht) geintrodu-
ceerde beleid? op twee manieren een belangrijke invloed heeft op de diploma-
tieke betrekkingen van de betrokken staten. Ten eerste is er de interne dimensie,
die het gehele scala aan juridische afspraken en procedures omvar. Deze afspra-
ken hebben de traditioneel vrije staatsdiplomatie in West-Furopa ingekapseld in
een juridisch geinstitutionaliseerd systeem van informatie en overleg. Overleg
tussen de betrokken staten vindt in toenemende mate plaats volgens vastom-
liinde procedures in organen van een internationale organisatie. De vrijheid van
overleg met de andere lidstaten is deels vervangen door verplichtingen tot col-
lectieve beleidsafsternming. Het is de bedoeling dat dit systeem de buitenland-
politieke identiteit van de in Westfalen geintroduceerde Europese nationale staat
op termijn omvermt tot een Europese identiteit.

Deze Europese identiteit dient vooral vorm te krijgen in de externe dimensie van
het GBve. Het geinstitutionaliseerde diplomatieke overleg dient zoveel mogelijk
te resulteren in ‘gemeenschappelijke standpunten’ en ‘gemeenschappelijk optre-
den’ in de richting van derde staten. Dit gemeenschappelijke beleid heeft tot
gevolg dat derde staten minder zaken doen met de afzonderlijke lidstaten van
de Furopese Unie (EU), maar steeds meer met de EU zelf. Op het economische
terrein is dit allang geen nieuws meer. De Europese Gemeenschap heeft op een
aantal terreinen bevoegdheden overgenomen van haar lidstaten. Dit heeft ertoe
geleid dat de eG behoefte kreeg aan eigen externe vertegenwoordigingen in derde
landen. Andersom konden deze derde staten ook niet meer voor elk onderwerp
bij de nationale lidstaten terecht, hetgeen aanleiding was voor permanente ver-
tegenwoordigingen bij de £G. EU-Commissaris Van den Broek heeft bij zijn aan-
treden in 1995 gepleit voor het opzetten van een Unified External Service als een
eigen buitenlandse dienst van de Eu.

Het is duidelijk dat deze ontwikkelingen veranderingen aanbrengen in de bui-
tenlandpolitieke betrekkingen van de West-Europese staten en in het interna-
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tionale diplomatieke recht. Wat dat laatste betreft is van belang dar de nationa-
le staat niet langer de diplomatieke alleenheerser is, maar dat internationale
organisaties, zoals de Europese Unie, steeds meer een autonome rol opeisen.

Politieke en economische samenwerking

Het in 1992 geintroduceerde Gemeenschappelijk Buitendands en Veiligheidsbe-
leid (GBvB} heeft ongerwijield bijgedragen aan een versterking van het idee van
een gemeenschappelijke Europese diplomatie, maar is zeker niet als het begin-
punt te zien. Zowel de interne als de externe dimensie van de Europese diplo-
matie zijn vanaf de oprichting van de Europese Gemeenschappen in de jaren vijf-
tig geleidelijk tot ontwikkeling gekomen. Met name de beslissing van de Euro-
pese staatshoofden en regeringsleiders in 1969 om naast de bestaande econo-
mische samenwerking te komen tot een geinstitutionaliseerd systeem van poli-
tieke samenwerking, heeft zowel de samenwerking tussen de lidstaten als de pre-
sentatie daarvan voor een belangrijk deel veranderd. De ‘Europese Politeke
Samenwerking' (£ps), waarover in 1970 in Luxemburg overcensiemming bereikt
werd tussen de toenmalige lidstaten van de EEG, heeft zich in ruim twintig jaar
ontwikkeld tot een geinstitutionaliseerd forum voor overleg en consultatie waar-
van de grondbeginselen in het huidige G8vB nog steeds zijn terug te vinden. Het
isvreemd dat de studie van de Europese diplomatie slechits traag op gang is geko-
men ondanks de explosie in Europese studies; ook in de handboeken Europees
Recht wordt weinig aandacht besteed aan de ontwikkelingen op dit terrein.’
De belangrijkste doelstelling van de eps betrof de intensivering van de politieke
samenwerking door de organisatie van speciale vergaderingen van de ministers
van buitenlandse zaken (twee keer per jaar) en van een Politiek Comité bestaan-
de uit de directeuren Politieke Zaken van de ministeries van Buitenlandse Zaken
drie keer per jaar. Daarnaast werden werkgroepen gecreéerd op specialistische
terreinen met een mogelijk gemeenschappelijk belang (zowel geografisch als
thematisch). De eerste bijeenkomst van de eps-Raad vond plaats in 1970 in Man-
chen. De vergaderingen werden zorgvuldig gescheiden van de bijeenkomsten in
het kader van de G, hoewel exact dezelfde regeringsvertegenwoordigers parti-
cipeerden. eps-bijeenkomsten vonden gedurende de cerste jaren dan ook niet
plaats in Brussel, maar meestal in de hoofdstad van het land dat op dat moment
voorzitter was van de EG.

Op basis van het Rapport van Luxemburg ontwikkelde de ps zich stapsgewijs
en nicuwe mogelijkheden werden geregeld gecodificeerd in nieuwe rapporten.
Zo weerspiegelde het Rapport van Kopenhagen (1973) bijvoorbeeld een toena-
me in het aantal ministeriéle bijeerikomsten tot vier per jaar en van het Politiek
Comité Lot zo vaak als nodig was (in de praktijk eens per maand). Dit Rapport
introduceerde ook het zogenoemde coreu-netwerk, een speciaal telex-systeem
waarop de EPs-staten waren aangesloten en dat de communicatie enorm verge-
makkelijkte. De voormalige Belgische Permanente Vertegenwoordiger bij de £
(1987-1997) en ees-deskundige Philippe de Schoutheete noemde het £ps-sys-
teem met het COREU-netwerk ooit ‘without doubt the most comprehensive and
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systemetic effort ever made by sovereign states in this field.” Inmiddels worden
zo'n twintigduizend telexen per jaar via het COREU-systeem verstuurd.

In het Rapport van Kopenhagen werd het aannemen van ‘gemeenschappelijke
standpunten’ als een formele doelstelling van de Eps erkend en werden maatre-
gelen getroffen om de consistentie met het eG-beleid te verzekeren. De versterk-
te relaties met de instellingen van de EG waren vervolgens weer terug te vinden
in het Rapport van Londen (1981), dat onder andere voorzag in een volledige
betrokkenheid van de Europese Commissie bij de eps. De laatste fase van de eps
ging in toen de Ec-lidstaten in 1986 de Europese Akte aannamen, waarmee de
£Ps voor het eerst een verdragsbasis verwierf. De Europese Akte weerspiegelde
echter nog steeds de verschillen in inzicht tussen de lidstaten over de nood-
zakelijke mate van politieke integratie. Aan de ene kant was de Fps nu samen met
gemeenschapsrechtelijke regelingen in één enkelvoudig verdrag terechtgeko-
men (de ‘Single European Act’), maar aan de andere kant bleef er sprake van een
duidelijke scheiding tussen de intergouvernementele eps-samenwerking en de
veel supranationalere G, Her Eps-systeem zorgde er enerzijds voor dat het waar-
devolle beginsel van de soevereiniteit op het gevoelige buitenlandpolitieke ter-
rein vrijwel onaangetast bleef, terwijl het de deelnemende staten aan de andere
kant de mogelijkheid bood gebruik te maken van de geinstitutionaliseerde
mogelijkheden voor onderling overleg, ondersteuning en gecosrdineerd diplo-
mariek optreden.®

Hoewel de eps daardoor ook op het diplomatieke vlak zijn waarde heeft bewe-
zen (een eerste succesvolle samenwerking vond bijvoorbeeld plaats tijdens de
onderhandelingen in het kader van de Conferentie over Veiligheid en Samen-
werking in Europa, CvsE, in 1973-3), kan niet gesteld worden dat de eps-afspra-
ken nu echt een nieuw diplomatiek systeem introduceerden. Welis duidelijk dat
veel bilaterale onderhandelingen frequenter vervangen werden door multilate-
rale onderhandelingen in het kader van de eps.° Dit gold niet alleen voor het over-
leg in de #ps-Raad, maar ook voor overleg tijdens internationale conferenties en
in internationale organisaties. Met name de samenwerking tussen de EPs-staten
in de Verenigde Naties (vn) laat dit goed zien. Al voor de Eps-periode, in 1955,
liet de toetreding van ltalié tot de vN een toename zien in het aantal gevallen
waarin identiek gestemd werd door de West-Europese staten in de Algemene
Vergadering: van 65 procent voor 1936 tot 79 procent drie jaar later.” De toetre-
ding van de Bondsrepubliek Duitsland tot de VN in 1973 betekende een extra
prikkel voor diplomaticke samenwerking tussen de £G/eps-staten binnen de vw.
In 1974 verwierf de EFG de waarnemerstatus bij de Algemene Vergadering van
de VN en besliste het Comité van Permanente Vertegenwoordigers hij de £G (in
de Franse afkorting: COREPER) dat er in het vervolg sprake zou zijn van een dub-
bele vertegenwoordiging: de Commissie namens de Gemeenschappen en het
Voorzitterschap namens de Eps-staten. Dit maakte het mogelijk dat op 23 sep-
tember 1975, tijdens de dertigste bijeenkomst van de Algemene Vergadering, de
Iraliaanse minister van Buitenlandse Zaken (als de a/eps-vaorzitier) een verkla-
ring aflegde namens ‘the nine Foreign Ministers of the Community”. Deze ont-
wikkeling ging verder en al tijdens de volgende zitting sprak de Nederlandse
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minister van Buitenlandse Zaken als ‘President of the Council of Ministers of the
European Community and as President of the European Political Cooperation’.
Tijdens de 36ste zitting van de Algemene Vergadering in 1981 sprak de Britse
minister vervolgens voor de eerste keer ‘onbehalf of the Community and its Mem-
ber States’, een formule die tot 1994 gehandhaafd bleef en toen door de Duitse
mninister vervangen werd door ‘on behalf of the European Union'* Ock het aantal
gemeenschappelijke verklaringen nam 10e: van twee in 1973 1ot 87 in 1991. Het
percentage gevallen waarin identiek gestemd werd lag in 1973 rond de 50 pro-
cent en steeg in de periode 1991-1993 1ot zo'n 60 procent (na een terugval in de
jaren tachtig, onder andere als gevolg van de toetreding van Griekenland).
Uit het bovenstaande blijkt al dat de Furopese diplomatie zich niet beperke tot
buitenlandpolitieke zaken. Integendeel, juist op de meer technische terreinen —
in plaats van de traditionele buitenlandpoliticke gebieden —is er sprake van een
gemeenschappelijk buitenlands beleid. Dit is met name het geval met onder-
werpen waar de EG belangrijke of zelfs exclusieve bevoegdheden heeft (zoals vis-
serijbeleid, transport, internationale handel, ontwikkelingssamenwerking en
milieubeleid).® Voor niet-lidstaten was het belang van zaken doen met de £G op
die terreinen dan ook al snel duidelijk. Binnen tien jaar na de oprichting van de
EEG in 1958 waren al 69 missies van derde staten bij de organisatie geaccredi-
teerd.! De activiteiten van deze missies zijn deels vergelijkbaar met die van
ambassades: zij observeren, rapporteren en onderhandelen, maar proberen
tevens het EG-beleid in een voor hun land gunstige richting te sturen.
Een groot aantal landen heeft verschillende ambassadeurs in Brussel. Hoewel het
ook voorkomt dat functies gecombineerd worden, zijn er naast de ambassadeurs
die geaccrediteerd zijn bij de Belgische regering vaak missies bij zowel de EG als
de navo. In de begindagen van de &G leidde dit vaak ot protocollaire problemen
wanneer bijvoorbeeld bij een officiee] diner de aanwezigheid van zowel de Ame-
rikaanse ambassadeur in Belgié als die bij de G een correcte tafelschikking
bemoeilijkie, of wanneer het verschil tussen de functies niet weerspiegeld werd
in de cp-nummerplaten op de dienstauto’s (besloten werd het onderscheid in de
nummering tot uitdrukking te laten komen)."!
Aan de andere kant kende de EG niet iets dat in de buurt kwam van een eigen
buitenlandse dienst. De externe betrekkingen van de G concentreerden zich op
buitenlandse handel en op ontwikkelingssamenwerking (trade and aid’). Met
name op het laatste terrein heeft de EG sinds 1975 in het kader van de zoge-
noemde Lomeé-verdragen op een belangrijke manier bijgedragen aan, wat wel
genoemd wordt, de ‘associatieve diplomatie’ (diplomatieke betrekkingen op het
terrein van de ontwikkelingssamenwerking) en het aantal deelnemende ‘acp-sta-
ten’? is toegenomen van 46 in 1975 (bij het eerste Lomé-verdrag) tot 68 in 1989
(bij Lomeé 1v). Maar ook op het vlak van de exierne economische betrekkingen
kwam er sinds de jaren zeventig meer behoefte aan nauwere samenwerking. Dit
was het gevolg van een aantal factoren, waaronder de toetreding van het Ver-
enigd Koninkrijk, Denemarken en lerland, de toenemende industri¢le macht
van Japan, de ontwikkelingen binnen de opeC en de wens van de Verenigde Sta-
ten om economische relaties met de EG te herzien."
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De pijlerstructuur van de Europese Unie is er de oorzaak van dat deze tweede-
ling in economische en buitenlandpoliticke samenwerking tot op de dag van
vandaag voortduurt. Ondanks de vereisten van consistentie in het externe beleid
in zowel de Eps als in de huidige periode, presenteert de Europese Unie zich in
haar diplomatieke betrekkingen nog weinig als een eenheid. Het inmiddels ont-

stanie netwerk van buitenlandse vertegenwoordigingen staat vooral de EG ten
dienste. Het Gavs is voor de contacten in derde landen nog steeds afhankelijk
van de vertegenwoordigingen van de lidstaten aldaar, en met name van de diplo-
maticke inspanningen van het Voorzitterschap.

De interne dimensie

Systematische samenwerking tussen de Vijftien

Zoals gezegd is het GBVB in eerste instantie te beschouwen als een verdere insti-
rationalisering van de onderlinge diplomatieke betrekkingen van de vijftien lid-
staten van de Europese Unie. De verplichtingen zijn te zien als een verdere ver-
sterking van de afspraken in de Eps-periode en bouwen daar duidelijk op voort.
De belangrijkste verplichting betreft die tot systematische samenwerking en is
te vinden in artikel J.2, lid 1 veu:

Tussen de Lid-Staten vindt wederzijdse informatie en onderling overleg plaats in de
Raad over elk vraagstuk van algemeen belang op het gebied van het buitenlands en vei-
ligheidsbeleid, opdat hun gezamenlijke invioed zo doeltreffend mogelijk wordt vitge-
cefend door middel van een onderling afgestemnd en convergent optreden.

Uit deze omschrijving blijke dat in beginsel geen enkel onderwerp op het gebied
van het GBvB is uitgesloten. Aan de andere kant is duidelijk dat de verplichting
slechts geldr voor vraagstukken van ‘algemeen belang’, wat de verplichting deels
relariveert. Immers, het verdrag geeft geen definitie van deze algemene belangen
en ook de Europese Raad (samengesteld uit de veertien regeringsvertegenwoor-
digers en het Franse staatshoofd) heeft zich tot nu toe onthouden van een invul-
ling van dit begrip. Ook het begrip consultatie in de vorm van ‘wederzijdse infor-
matie en onderling overleg’ is niet nader omschrevern, hoewel er geen reden is
om aan te nermen dat de hier bedoelde consultatie afwijkt van wat daar door-
gaans in het internationale recht onder wordt verstaan.

Aan de andere kant wordt vaak gewezen op het feit dat de verplichtende manier
waarop de bepaling is omschreven duidelijk afwijkt van de meer op de goede
bedoelingen van de staten gebaseerde benadering in de Europese Akte. In de
Engelse tekst van de Europese Akte werd in artikel 30, lid 2(a) gesteld dat 'the
High Contracting Parties urdertake to inform and consult each other’, terwijl het
huidige artikel J.2 onomwonden stelt dat ‘Member States shall inform and con-
sult one another [...].’ {cursivering toegevoegd). Dit zou betekenen dat, waar sta-
ten op basis van de Furopese Akie slechts de mogelijkheid hadden om hun part-
TieTs aan te sporen om mee te werken, niet-consulteren nu een schending van
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het verdrag zou opleveren, hetgeen een verdediging door de overtredende staat
op juridische gronden zou vereisen,

De institutionalisering blijkt ook uit de samenwerking die niet tot de bijeen-
komsten van die instelling beperkt blijft, hoewel gesteld wordt dat de systema-
tische samenwerking binnen de Raad van Ministers plaatsvindt. Om Lot een
doeltreffende afstemming in de Raad te komen, is het noodzakelijk om al in de
voorbereidende fase van de besluitvorming naar eensgezindheid te streven. De
diplomatieke betrekkingen tussen de Vijitien zijn dan ook ingebed in een over-
legsysteem waar op verschillende niveaus op vaste tijdstippen tussen de lidsta-
ten wordt samengewerki: door de gespecialiseerde ambtenaren in de werkgroe-
pen, door de Directeuren Politieke Zaken in het Politiek Comité en door de per-
manente vertegenwoordigers in het COREPER. Deze ontwikkeling wordt wel aan-
geduid met het begrip ‘Europese reflex’: de bepaling van nationaal buitenlands
beleid vindt plaats binnen de context van Furopese afspraken en voor elk stand-
punt dient te worden nagegaan in hoeverre Europese samenwerking gewenst of
zelfs verplicht is."* De dagelijkse samenwerking die hieruit voortvloeit, is naast
de besluitvorming door de Raad van Ministers bedoeld als voorbereiding van de
halfjaarlijkse bijeenkomsten van de Europese Raad. Volgens artikel D VEU heeft
de Europese Raad, als het hoogste geinstirutionaliseerde diplomatieke forum tot
taak de nodige impulsen voor de ontwikkeling te geven en de algemene politie-
ke beleidslijnen vast te stellen. Ten behoeve van het GBvB verschaft de Europese
Raad zogenoemde ‘algemene richtsnoeren’ en (na inwerkingtreding van het Ver-
drag van Amsterdam') ‘gemeenschappelijke sirategieén’. Deze laatste besluiten
zijn bedoeld om besluitvorming in de Raad van Ministers op de vastgestelde
onderwerpen te vergemakkelijken. In de praktijk blijken: de topontmoetingen
vooral bedoeld om informele gedachtewisselingen te vergemakkelijken, om
voorstellen voor verdere integratie te bespreken, grotere beleidslijnen uit te zet-
ten, verklaringen uit te geven over internationale vraagstukken, conflicten tus-
sen lidstaten op te lossen wanneer dat in de Raad van Ministers niet is gelukt,
overeengekomen beleid te evalueren en om belangtijke knopen door te hak-
ken.”

De stelling dat niet al e gemakkelijk afgeweken mag worden van de verplich-
ting tot systematische samenwerking, wordt ondersteund door artikel ].1, 1id 4,
die de afspraak tussen de lidstaten weerspiegelt om ‘in een geest van loyaliteit en
wederzijdse solidanteit hun actieve en onvoorwaardelijke steun aan het gemeen-
schappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid van de Unie {te geven]’. In dat ver-
band zijn de lidstaten verplicht zich te onthouden van ieder optreden dat in
strijd is met de belangen van de Unie of dat afbreuk zou kunnen doen aan de
doeltreffendheid ervan als bundelende kracht in de internationale betrekkingen.
Het gaat hier dus om een ‘positieve’ verplichting tot het geven van steun en een
‘negatieve’ verplichting zich te onthouden van een optreden dat het Gave zou
schaden.

In de praktijk heeft het Gave-consultatiemechanisme zijn waarde tevens bewe-
zen waar het gaat om de zogenoemde ‘politieke dialoog’ met derde landen. Poli-
tieke dialogen zijn als zodanig niet in het Verdrag te vinden, maar zijn gebaseerd
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op algemene associatieverdragen, besluiten, verklaringen of eenvoudigweg op
een uitwisseling van brieven.' Hoewel het idee van de politieke dialoog al eer-
der bestond, vindt deze sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Maas-
tricht plaats in het kader van het Gsve. Deze politieke dialoog wordt gezien als
een geinstitutionaliseerde vorm van samenwerking met derde landen en kan
gericht zijn op: een uirwisseling van inzichten en informatie met betrekking tot
politieke vraagstukken van wederzijds belang; de identificatie van terreinen die
zich lenen voor versterkie samenwerking; en het aannemen van gemeenschap-
pelijke standpunten of het endernemen van een gemeenschappelijk optreden
met betrekking tot bestaande internationale vraagstukken.* Fr is in toenemen-
de mate een neiging om dialogen met regionale groepen van staten op te zet-
ten, zoals bijvoorbeeld het geval is met de staten in Centraal- en Oost-Europa.
Alhoewel deze staten ieder hun eigen ‘Furopa-akkoord' hebben met de Ec, wor-
den de politicke dialogen meestal gecombineerd (overigens tegen de wil van de
betrokken staten). De institutionalisering van de betrekkingen met de Centraal-
en Oost-Europese staten gaat zelfs zover dat de politieke dialogen plaatsvinden
binnen de ‘Associatie Raad’, het ministeri¢le orgaan dat toeziet op de uitvoering
van de Europa Akkoorden. Het is duidelijk dat agenda-problemen er de oor-
zaak van zijn dat in het algemeen steeds meer hijeenkomsten in het kader van
een politieke dialoog plaatsvinden in de marge van andere internationale bij-
eenkomsten, zoals de ovse-top of de Algemene Vergadering van de Verenigde
Naties.

De beleidsinstrumenten van het GBVB

Het is uiteraard de bedoeling dat de systematische samenwerking tussen de lid-
staten ergens toe leidt. Een belangrijk instrument om het GBVB gestalte te geven,
is het gemeenschappelijk standpunt, dat door de Raad bepaald kan worden ‘telkens
wanneer hij zulks nodig acht’ (artikel J.2, lid 2). Volgens de nieuwe tekst van het
gewijzigde EU-verdrag (artikel 15} wordt in gemeenschappelijke standpunten
de aanpak van de Unie vastgesteld ten aanzien van een bepaalde aangelegenheid
van geografische of thematische aard. Mede gelet op de werkdefinirie van de
Raad zal het in gemeenschappelijke standpunten gaan om ‘strategieén’ en ‘orién-
taties’ met berrekking tot derde staten of multilaterale vraagstukken.®

Afgezien van het toch wat onduidelijke karakter van gemeenschappelijke stand-
punten, is het doel van artikel ].2, lid 2 tweeledig: de Raad wordt verplicht een
gemeenschappelijk standpunt te bepalen en de Raad mag dit doen emdat het
artikel daartoe zelf de rechisbasis verschaft. De verplichting van de Raad is ech-
ler niet onbegrensd; zij bestaat slechts ‘wanneer de Raad het nodig acht’ en iede-
re lidstaat moet instemmen met het vaststellen van een gemeenschappelijk
standpunt. Ook de gebondenheid van lidstaten aan eenmaal vasigestelde
gemeenschappelijke standpunten kan een rem zijn op een veelvuldig gebruik
van dit instrument.

Het tweede instrument is het gemeenschappelijk optreden en wordt veelal gezien
als het meest innoverende GBVB-onderdeel ® De procedure om een gemeen-
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schappelijk optreden vast te stellen is veel uitgebreider dan in het geval van de
gemeenschappelijke standpunten, wat op een ‘belangrijker karakter van dit in-
strument kan duiden. Het Verdrag van Amsterdam geeft een omschrijving die
gebaseerd is op een definitie van de Europese Raad uit 1992: gemeenschappe-
lijke optredens hebben betrekking op specifieke situaties waarin een operatio-
neel optreden van de Unie nodig wordt geacht. Hoewel gemeenschappelijke
optredens inderdaad meestal worden gebruikt op het moment dat er van de
Unie daadwerkelijk iets verwacht wordt (het sturen van verkiezingswaarne-
mers, het organiseren van voedselhulp, enzovoort), is het onderscheid tussen
een optreden en een standpunt in de praktijk niet altijd even duidelijk. De Raad
is vrij om een keuze te maken it de twee instrumenten, maar er zijn niet echt
aanwijsbare voordelen in de keuze van een van beide. Qok het gemeenschap-
pelijk optreden wordt met unanimiteit vastgesteld, is bindend voor de lidsta-
ten {artikel ].3, lid 4) en afwijking ervan (in verband met veranderde omstan-
digheden, een voorgenomen nationaal standpunt, of zelfs ernstige moeilijkhe-
den bij de uitvoering} moet eerst worden voorgelegd aan de Raad. Slechts in
geval van dwingende noodzaak en bij gebreke van een besluit van de Raad, kun-
nen de lidstaten met spoed de noodzakelijke nationale maatregelen nemen (zie
artikel J.3, lid 6). Het nieuwe EU-verdrag probeert enigszins tegemoet te komen
aan het probleem van de moeizame totstandkoming van een gemeenschappe-
lijk buitenlands beleid. In artikel 23 wordt gesteld dat onthouding van stem-
ming door aanwezige of vertegenwoordigde leden geen beletsel vormt voor het
aannemen van besluiten, waardoor zogenoemde ‘coalitions of the able and wil-
ling' kurmen ontstaan.

De meeste gezichtspunten van de Europese Unie worden echter niet in een van
de twee genoemde vormen gepresenteerd, maar in de vorm van een Verklaring 2
Het is opvallend dat dit instrument niets van de populariteit heeft verloren die
het in de Eps-periode gekregen had. Hoewel het Eu-verdrag nergens aan de Ver-
klaringen refereert, wordt dit instrument wel genoemd in het aangenomen werk-
document van de Raad uit 1995.% Ondanks het ontbreken van een expliciete
rechtsbasis, heeft de Raad bevestigd dat de politicke invloed van Verklaringen
groter kan zijn dan die van gemeenschappelijke standpunten of optredens. Het
verschil met gemeenschappelijke standpunten is echter op het eerste gezicht niet
altijd even duidelijk. Een belangrijk onderscheid is dat Verklaringen geen beleid
bevarten; zij weerspiegelen slechts de mening van de Unie met betrekking tot
een hepaalde internarionale situalie, roepen hooguit op tot verandering, maar
verbinden geen beleidsconsequenties aan het niet opvolgen van de oproep door
de berreffende derde staat. Voorbeelden zijn het afkeuren van mensenrechten-
schendingen, het oproepen tot democratische veranderingen, het aansporen tot
vredesonderhandelingen of het begindigen van vijandelijkheden. Hoewel Ver-
klaringen in beginsel elk land of elke situatie tot onderwerp kunnen hebben,
blijken er duidelijke aandachtsgebieden voor de EU te bestaan, waarbij Afrika en
Centraal- en Oost-Europa duidelijk favoriet zijn.* Ook in het geval van een
noodzakelijke snelle (verbale) reactie van de Unie is de Verklaring het ge¢igen-
de instrument.
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Voor de volledigheid dient vermeld te worden dat veel diplomatieke beinvloe-
ding door de EU nog steeds plaatsvindt door gebruikmaking van het traditione-
le middel van de demarche. Demarches (meestal door het Voorzitterschap)
namens de Europese Unie dienen echter te berusten op overeengekomen EU-
beleid en kunnen als formeel middel gebruikt worden om dit beleid te imple-
menteren.”

Als voorlopige conclusie kan gesteld worden dat de bepalingen met betrekking tot een
gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid de handelingsvrijheid van de lid-
staten voor een belangrijk deel beperkt hebben. Het is echter belangrijk om te con-
stateren dat het gaat om procedurele verplichtingen die geenszins een daadwerkelijk
Europees beleid garanderen. De ingebouwde veiligheidsmechanismen in de besluit-
vormingsprocedures zorgen ervoor dat een Europees beleid vooralsnog niet in plaats
van het nationale beleid komt. Aan de andere kant is de verregaande institutionalise-
ring er de oorzaak van dat vrijwel dagelijks op verschillende niveau’s intensief tussen
de vijftien lidstaten en tussen de lidstaten en de Commissie wordt samengewerkt. Dit
systeem van geinstitutionaliseerde diplomatie is niet meer weg te denken uit de
betrekkingen tussen de lidstaten van de Europese Unie. De woorden van Allen weer-
spiegelen deze vanuit historisch cogpunt opmerkelijke ontwikkeling: ‘No state in the
Union seems anxious to attempt to go it alone in contemporary international poli-
tics.®

De externe dimensie: de EU als diplomatieke actor

Samenwerking in internationale fora

Uit Artikel ].2 vEu bleek al dat het doel van de systemarische samenwerking tus-
sen de Vijftien is te komen tot een zo doeltreffend mogelijke gezamenlijke
invioed door middel van een onderling afgestemd en convergent optreden. Dit
zou vervolgens bijdragen aan de ‘bevestiging van de identiteit van de Unie op
het internationale vlak’, zoals een van de hoofddoelstellingen van de Unie luidt
(zie artikel B viu). Het gaat in deze paragraaf om de manier waarop de Unie de
uitkomsten van de geinstitutionaliseerde interne diplomatie vertaalt in de rich-
ting van derde staten.

Een belangrijke taak in dit verband is weggelegd voor het Voorzitterschap dat op
grond van artikel ].5, lid 1 de Unie vertegenwoordigt in zaken die vallen onder
het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid. Ook is het Voorzitier-
schap verantwoordelijk voor de tenuitvoerlegging van gemeenschappelijke
maatregelen en verwoordt hij in beginsel het standpunt van de Unie in interna-
tionale organisaties en op internationale conferenties (lid 2). Het Voorzitterschap
wordt hierin bijgestaan door de vorige en komende Voorzitter en de Furopese
Commissie wordt er volledig bij betrokken om de consistentie met het EG-beleid
te verzekeren (gezamenlijk wordt dit clubje aangeduid met de term ‘Trojka’).
Maar ook de andere lidstaten hebben de verpliching om hun optreden in
internationale organisaties en op internationale conferenties te codrdineren en
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om gemeenschappelijke standpunten te verdedigen. Als niet alle lidstaten deel-
nemen, verdedigen de wel deelnemende lidstaten de gemeenschappelijke stand-
punten (artikel J.2, lid 3) en houden de anderen hiervan op de hoogte (J.5, lid
4). Dit alles geldt ook voor de lidstaten die (permanent) lid zijn van de Veilig-
heidsraad van de Verenigde Naties.

De afspraken op dit viak hebben veel invloed gehad op de diplomatieke activi-
teiten van de EU in internationale fora. Eu-verklaringen zijn tegenwoordig zeer
gebruikelijk?”, maar hebben de balans in de diplomatieke inspanningen ver-
schoven in de richting van de onderhandelingen binnen het eigen blok.* Tijdens
de zittingen van de Algemene Vergadering van de vN bijvoorbeeld, starten de eu-
onderhandelingen meestal met een overleg over de verklaring van het Voorzit-
terschap in het algemene debat.” Deze verklaring is zelf al weer het resuitaat van
uitgebreide consultaties tussen de vijftien lidstaten. Het (vaak lange) polirieke
gedeelte is het resultaat van voorbereidingen in het GBve-kader, terwijl het eco-
nomische gedeelte grotendeels voorbereid is door de Europese Commissie.”
Hoewel de voordelen van deze onderhandelingen voor de ontwikkeling van het
GBVE evident zijn, schuilen er ook nadelen in deze veranderingen. Het is duide-
lijk dat het uiteindelijk vastgestelde Eu-standpunt de ‘grootste gemene deler
weerspiegelt. In veel gevallen zijn de scherpste kantjes al van de oorspronkelij-
ke nationale voorstellen afgesleten, hetgeen de EU-voorstellen niet altijd tor de
meest verregaande maakt, al kan het wel als een voordeel worden gezien dat dit
de conferentie soms spoediger laat verlopen. Ook is er een inviced op de
gebruikelijke dynamiek van een multilaterale conferentie doordat de individu-
ele Furopese actoren een veel minder zichtbare actieve rol kunnen spelen. Dit
betekent onder andere dat de mogelijkheden voor de Eu-ianden om op te treden
als ‘makelaar’ of als ‘mediator’ sterk verminderd zijn, terwijl de EU zelf nog niet
in een positie is om deze rol over te nemen. Daarnaast nemen de interne debat-
ten vaak veel tijd in beslag, zodat er sprake kan zijn van een ‘conferentie binnen
een conferentie’, waardoor de uiteindelijk ingenomen posities niet alttjd meer
helemaal bij de tijd zijn.” Dit alles wordt nog bemoeilijkt als er sprake is van
exclusief of gedeeld gerneenschapsbeleid en de Europese Commissie dwars door
alles heen de EG-helangen moet vertegenwoordigen.®

Aan de andere kant moet niet vergeten worden dat dat de prijs is die voor een
gemeenschappelijk buitenlands beleid betaald moet worden. De afstemmingen
tussen de lidstaten en de verschillende Unie-terreinen mogen dan op het eerste
gezicht tijdrovend zijn, het idee is toch dat een gemeenschappelijk buitenlands
en veiligheidsbeleid de Europese identiteit versterkt, teneinde — zoals de Pre-
ambule bij het Verdrag van Maastricht stelt - ‘vrede, veiligheid en vooruitgang
in Eurcpa en in de wereld te bevorderen'.

Naar een eigen buitenlandse dienst van de Europese Unie?

In voorgaande paragraaf is al besproken dat de Europese Unie economische
betrekkingen onderhoudt met vrijwel de gehele wereldgemeenschap en dat er
een structurele politicke dialoog bestaat met een groot aantal staten of groepen
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van staten. De behuvefte van derde staten aan een permanente vertegenwoordi-
ging in Brussel was vanaf het begin duidelijk en het aantal missies is inmiddels
toegenomen tot 1653

In dit aantal zijn niet de permanente vertegenwoordigingen van de lidstaten zelf
inbegrepen. Deze vijftien vertegenwoordigingen zijn te beschouwen als vol-
waardige diplomatieke missies met aan het hoofd de Permanent Vertegenwoor-
diger (pv), die met name in het cOrEFER de besluitvorming door de Raad van
Ministers voorbereidt.* Het zal echter duidelijk zijn dat door de gerichtheid op
besluitvorming de functies van de permanente vertegenwoordigingen van de
lidstaten verschillen van die van de missies van derde staten. De pVs vertegen-
woordigen de lidstaten en werken samen op basis van de verdragsafspraken,; de
ambassadeurs van derde staten staan in beginsel buiten deze samenwerking. Met
opzettelifke overdrijving schrijft Blair: ‘Ambassadors represent, Permanent
Representatives negotiate’.” Steeds meer ook bestaat de staf van de pv uit des-
kundigen afkomstig van andere ministeries dan het mimnisterie van buitenland-
se zaken. Naast het onderhandelen met de pv’s van de andere lidstaten, zijn deze
stafmedewerkers vooral gericht op beinvlceding van het beleid van de Com-
missie. Het is immers de Commissie die in de meeste gevallen het initiatief neemt
voor nieuwe wetgeving en het is zaak de standpunten van de narionale vakmi-
nisteries in een zo vroeg mogelijk stadium aan de Commissie duidelijk te
maken.* Door hun verwevenheid met het ‘Brusselse circuit’ hebben de pv’s een
voorsprong op hun collega’ bij de nationale ministeries.” Voortdurende afstem-
ming van het te voeren beleid is daarom een eerste vereiste. Dit bleek in 1991,
toen het Nederlandse Voorzitterschap door een gebrek aan coordinatie een ver-
regaand nieuw voorstel indiende voor het in onderhandeling zijnde Verdrag van
Maastricht. De Brusselse permanente onderhandelaars kwamen hierdoor in
moeilijkheden en het voorstel werd vervolgens 31 september 1991 (‘Zwarte
Maandag) door vrijwel alle andere staten verworpen.

Voot derde staten gaat het er echter om zo dicht mogelijk bij de Brusselse besluit-
vorming te zitten, zodat hun eventuele invloed daarop zo groot mogelijk is.*
Veel van de staten hebben na de inwerkingtreding van het Verdrag van Maas-
tricht in 1993 hun missie omgedoopt tot "Missie bij de Europese Unie’ om aan
te geven dat hun belangen zich niet tot de G beperken. Van juridische beteke-
nis is dit echter niet. Accreditatie van de missies vindt plaats bij de G en niet bij
de Fu.* Voor de vestiging van een missie bij de £G is de toestemming van de Com-
missie en de Raad nodig die daartoe tot overeenstemming moeten komen.* Het
Raadsbesluit wordt unaniem genomen, hetgeen betekent dat iedere lidstaat een
veto kan uitspreken tegen de accreditatie van een missie of van een ambassadeur
van een dexde staat. Omgekeerd geldt dat voor een persona nor grata-verklaring
eveneens overeensiemming in de Raad moet bestaan.* Tot op heden zijn geen
internationale organisaties bij de G geaccrediteerd, hoewel een aantal wel een
bureau de liison of verbindingsbureau in Brussel heeft gevestigd

Hoewel er goede redenen zijn om aan te nemen dat de Europese Unie een eigen
internationale rechtspersoonlijkheid heeft”, wordt dit punt zowel tussen de lid-
staten als in de academische wereld sterk betwist. Striki genomen heeft de FU
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dan ook geen eigen diplomatieke vertegenwoordigers in derde staten en bij
internationale organisaties. Zelfs de EG-verdragen verschaffen de Gemeenschap
niet de bevoegdheid om diplomatieke vertegenwoordigers namens de organisa-
ties op te laten treden in derde staten.* Het huidige nitgebreide systeem van exter-
ne vertegenwoordiging bestaat dan ook uit delegaties van de Furopese Commis-
sie, die gebaseerd zijn op de bevoegdheid van de Commissie om haar eigen aide-
lingen op te zetten.” Inmiddels heeft de Europese Commissie delegaties in 126
landen en bij een aantal internationale organisaties; de totale staf bestaat uit 700
FU-ambtenaren en 1600 iokale medewerkers.” De ‘Heads of Delegation’” hebben
de status van ambassadeur (met uitzondering van het hootd van de ec-delegatie
bij de vn). De delegaties hebben de gebruikelijke diplomatieke voorrechten en
immuniteiten in de ontvangende staat en zijn bedoeld om de contacten russen de
Commissie en het betreffende land te vergemakkelijken. Zij krijgen slechts
instructies van de Commissie en rapporteren ook alleen aan dat orgaan.

Het onderscheid tussen de Commissie-delegaties en ambassades van staten is in
de loop der jaren steeds Kleiner geworden. Sinds 1989 is de instelling van dele-
gaties verder gelormaliseerd, onder andere door de Raad van Ministers te infor-
meren over een nieuw geinstalleerde delegatie, en door accreditatie niet meer te
verzoeken bij het ministerie van buitenlandse zaken van de ontvangende staat,
maar bij het staatshoofd (zoals dat ook gebruikelijk is voor staten). In de mees-
te gevallen hebben Eu-lidstaten echter ook een eigen diplomatieke vertegen-
woordiging in het betreffende land, hetgeen noopt tot een uitgebreid en inten-
sief systeem van coordinatie tussen de Commissie-delegatie en de ambassade
van de lidstaat en tussen de ambassades onderling * Waar het gaat om exclusie-
ve bevoegdheden van de &G heeft de delegatie de mogelijkheid om namens de
G op te treden. Gaat het om gedeelde bevoegdheden of een combinatie van eco-
nomische en politieke standpunten, dan is altijd een gemeenschappelijke aan-
pak met de lidstaten nodig, in welk geval het Voorzitterschap een belangrijke
sturende rol heeft.” Met name in het geval van het tenuitvoerleggen van door de
Raad vastgesielde gemeenschappelijke standpunien en optredens, bestaat de
verplichting tot het voeren van onderling overleg (zie artikel ].6, veu). Daarnaast
heeft het Verdrag van Amsterdam de plaats van de Commissie in de Trojka beves-
tigd. Deze positie van de Commissie was [eitelijk al langere tijd van belang omdat
de Commissie als enig permanent lid zorg kan dragen voor de continuiteit van
het externe optreden. In het gastland wordt het hoofd van de Commissie-dele-
gatie op deze manier betrokken bij het verdedigen van het Geve en bij de coor-
dinatie van de diplomatieke dernarches.®

Het was de bedoeling van het Verdrag van Maastricht dat deze geintensiveerde
samenwerking ook de burger ten goede zou komen, zelfs als het eigen land geen
vertegenwoordiging heeft. Artikel J.6 verwijst dan ook expliciet naar artikel 8c
van het G-verdrag. Dit artikel luidr als volgt:

ledere burger van de Unie geniet op het grondgebied van deze landen waar de Lid-Staal
waarvan hij onderdaan is, niet vertegenwoordigd is, de bescherming van de diploma-
ticke en consulaire instanties van iedere andere Lid-Staai, onder dezelfde voorwaarden
als de onderdanen van die Lid-Staat {...].
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Dit heeft inmiddels geleid tot afspraken over bijstand bij sterfgevallen, ernstige
ongevallen of ernstige ziekten; bij arrestatie of detentie; aan slachtoffers van
geweldmisdrijven; en bij repatriéring van in moeilijkheden verkerende eu-
onderdanen. Voor dat laatste was cok van belang de invoering van een uniform
nood-reisdocument dat voor tu-onderdanen verkrijgbaar is bij de consulaire
afdelingen van de ambassades van Eu-lidstaten op het moment dat het land van
de gedupeerde geen eigen vertegenwoordiging heeft. Deze samenwerking is
zeker 1e zien als een eerste stap op weg naar een efficiénter gebruik van de diplo-
matieke vertegenwoordigingen van de verschillende gu-staten.

Naast deze vertegenwoordigingen in derde staten heeft de Commissie ook dele-
gaties bij een aantal internationale organisaties, waaronder de Verenigde Naties,
de Wereld Voedselorganisatie {(FA0), de Wereldhandelsorganisatie (GATT/WTO),
de Economisch, Seociaal en Culturele Organisatie van de v {UNESCO), de Orga-
nisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (0rs0), het Interna-
tionaal Atoom Agentschap (1aka) en de vN-organisatie voor industriele ontwik-
keling (UNipo). De verdragsluitende bevoegdheid van de £G impliceert de moge-
lijkheid om partij te worden bij verdragen waarhij e¢n internationale organisa-
tie wordt opgericht en om lid te worden van een internationale organisatie. Vol-
ledig lidmaatschap van internationale organisaties wordt door de meeste orga-
nisaties echter uitgesloten, zodat de G in veel gevallen een waamemersstatus
heeft.” Maar ook het eG-recht zelf kan een volledig lidmaatschap in de weg
staan.** Qok hier geldt dat in gevallen van exclusieve gemeenschapshevoegdheid
de Commissie de belangrijkste rol speelt, zeker waar de G zelf volwaardig lid is
van een organisatie. In de GarT had de €G op basis van het FG-recht de plek van
de lidstaten feitelijk al ingenomen, hoewel de Gemeenschap formeel geen partij
was, Het lag daarom voor de hand om in de in 1994 opgerichte Wereldhandels-
organisatie (w1c) toetreding van de G toe te staan. In gevallen waar de lidstaten
ook nog eigen bevoegdheden hebben, blijft de verplichting bestaan om te komen
tot een gemeenschappelijk Uniestandpunt.

Van een eigen buitenlandse dienst van de Europese Unie is dus nog geen spra-
ke. Met name voor de implementatie van de uitkomsten van de GBvB-samen-
werking bestaat geen extern apparaat. De delegaties van de Commissie ver-
tegenwoordigen de Commissie en dit orgaan mag dan formeel ‘volledig betrok-
ken' zijn bij het ¢evs, in de praktijk is de Commissie nog erg gericht op haar
gemeenschapsrechtelijke taken. Dit betekent dat in de huidige situatie de diplo-
marieke vertegenwoordiging van de EU wat betreft het Gavh vooral in handen is
van het Voorzitterschap, en dus ook van de ambassades van het Yoorzitterschap
in derde staten.” De halfjaarlijkse wisseling van de wacht heeft wat dat betreft
een weinig gunstige invloed op de mogelijkheid om op de niet-communautaire
terteinen een struciureel diplomatiek netwerk op te bouwen.

Slotbeschouwing

De conclusic dat het Geve vooral veranderingen heeft gebracht in, wat genoemd
is, de interne diplomatie van de Europese Unie, was op grond van het boven-
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staande te verwachten, De verregaande institutionalisering van de betrekkingen
tussen de vijftien lidstaten is niet meer weg te denken uit de politieke en juridi-
sche werkelijkheid. Unilaterale pogingen om belangrijke internationale doel-
stellingen te bereiken worden nauwelijks meer overwogen (met als belangrijk-
ste nitzondering het defensiebeleid en met name het nucleaire beleid van Frank-
rijk en het Verenigd Koninkrijk). Europees beleid wordt steeds minder als bui-
tenlands beleid beschouwd en de relaties tussen EU-staten gaan in de richting
van constitutionele in plaats van diplomaticke betrekkingen. Aan de andere kant
is de mate van samenwerking inmiddels zo groot dat nationale initiatieven — ook
bij uitblijven van een gemeenschappelijk beleid —niet worden ondernomen om
de betrekkingen niet te verstoren. Het uitblijven van een consensus binnen de
Raad wordt dan ook door lidstaten zelf vaak als een ‘nee’ van Europa beschouwd.
Dit verklaart bijvoorbeeld de klacht van mensenrechienorganisaties dat natio-
nale demarches en acties uitblijven als hierover op Europees niveau geen over-
eenstemming te bereiken valt.

De genoemde institutionalisering betekent echter niet dat de diplomartieke
betrekkingen binnen de EU volledig door het Geve zijn vervangen. Bilaterale
overleggen (met name tussen Frankrijk en Duitsland) worden geregeld gebruikt
als voorbereiding voor multilaterale initiatieven, maar ook om een aantal EU-sta-
ten buiten te sluiten. Voor de minister van Buitenlandse Zaken Hans van Mier-
lo was dit laatste een reden om te klagen dat er in de prakiijk helemaal geen Gbvs
bestaat: niet alleen ontbreekt een gemeenschappelijk beleid, zelfs de procedure-
le regels worden overtreden.> Hoewel dit laatste in het algemeen nog wel mee-
valt, gaat het met name bij vraagstukken van groot politiek belang inderdaad nog
wel eens mis, Frankrijk en Duitsland voerden bijvoorbeeld geen overleg met de
andere EU-collega’s over een eventueel nieuw gewapend optreden tegen Irak; de
erkenning van Macedonié is niet met iedereen besproken; in de Contactgroep
voor voormalig Joegoslavié worden besluiten genomen waarop de meeste EU-sta-
ten geen invloed hebben en het Midden-Oostenbeleid hangt voor een groot
gedeelte af van de inzichten van het Voorzitterschap. Daarnaast blijft het natio-
nale politieke belang voorop staan als het bijvoorbeeld gaat om structurele pro-
blemen als de Griekse houding tegenover Turkije en Cyprus of het Britse beleid
ten aanzien van Gibraliar.

Het is echter evident dat de verregaande samenwerking invloed heeft gehad op
de rol van de ambassades van de Eu-lidstaten, zowel binnen de Unie als daar-
buiten. Als het niet om zuivere bilaterale contacten gaat, vindt codrdinatie van
beleid hinnen de eU plaats in Brussel en sieeds meer werk op de ambassades
dient op de een of andere manier ter ondersteuning van de multilaterale diplo-
matie. Ook in derde landen is de rol van de ambassade veranderd nu de belang-
rijkste taken in verband met de externe politieke vertegenwoordiging in handen
van het Voorzitterschap zijn gelegd. De traditionele diplomatieke functies van
ambassades zijn steeds minder te beschouwen als reden voor het handhaver van
een ambassade. Steeds vaker wordt dan ook gewezen op het belang van export-
promatie en het onderhouden van handelscontacten als redenen om een eigen
missie te continueren.”
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Op de traditionele terreinen — trade and aid — lijkt de EU nog steeds het meest suc-
cesvol. Ook de politieke bemoeienis vindt vaak via financieel-economische maat-
regelen plaats. Zo financieren de Comtmissie en de lidstaten meer dan 40 procent
van het reconstructieprogramma in Bosnié-Herzegovina; meer dan 33 procent
van de niet-militaire hulpverlening in het Midden-Oosten; ongeveer 60 procent
van alle kosten van de hulp aan Palestina; 53 procent van de ontwikkelingshulp
in de wereld en 60 procent van alle mondiale hulpverlening (dit laatste is drie
keer zoveel als de Verenigde Staten).* De Klacht dat er geen sprake is van een
extern politiek Uniebeleid is dan ook onterecht. Wel is duidelijk dat de externe
diplomatie van de Unie vooral weerspiegeld wordt in het communautaire beleid
en niet zozeer in het Ghve. Voorbeelden zijn de voedselhulp en andere humani-
taire hulpprogrammas, mensenrechten (met name door clausules in handelsver-
dragen), ontwikkelingssamenwerking, milieubeleid, assistentieprogramma’ in
Centraal en Oost-Europa (PHARE en TaC1S), het beleid in het Middelandse-Zeege-
bied en de samenwerking met de Russische Federatie en de Verenigde Staten (op
basis van de ‘Transatlantische Agenda’). Politiek door economische maatregelen
dus. De lidstaten lijken dit geaccepteerd te hebben en vertrouwen de Commissie
steeds meer de uitvoering van het Europese buitenlands beleid toe, waarbij niet
alleen gebruik gemaakt wordt van de expertise van de Commissie op de ver-
schillende 1erreinen, maar cok van de wereldwijde contacten van dit orgaan.”
Ondanks de ambiries van Commissaris Van den Broek om een volwaardige bui-
tenlandse dienst van de EU op te zetten op basis van het huidige systeem van
Commissie-delegaties, blijft er bij de lidstaten een weerstand bestaan tegen het
uit handen geven van hun nationale diplomatieke middelen ten opzichte van
derde staten. De mogelijkheid om zowe! collectief als individueel op te treden
heeft voor de meeste staten zijn waarde behouden. Dat wil niet zeggen dat daar
geen verandering in kan komen. Zowel de grote financiéle problemen waar een
aantal lidstaten mee kampt met betrekking tot het onderhouden van nationale
diplomatieke vertegenwoordigingen, als de zich vitbreidende invloed van de
Commissie in derde staten, kunnen voor lidstaten een reden zijn om hun diplo-
matieke inspanningen te poolen. Het Buropees Parlement heeft een interim-
oplossing voorgesteld die inhoudt dat de vertegenwoordigingen van de Com-
missie worden omgevormd tot volwaardige diplomatieke vertegenwoordigingen
van de Unie in landen waar de meerderheid van de lidstaten niet volledig verte-
genwoordigd is.* Dit gaat de lidstaten vooralsnog le ver; wel zijn zij mer de Com-
missie overeengekomen om een mogelijke hergroepering van hun vertegen-
woordigingen in derde landen te onderzoeken.” De steeds verdergaande samen-
werking tussen de EU-ambassades in derde landen (bijvoorbeeld op het terrein
van de consulaire bescherming) kan daartoe bijdragen en het is duidelijk dat de
doelstelling van een versterkte Europese identiteit slechrs bereikt kan worden als
derde staten niet met vijitien verschillende standpunten geconfronteerd worden.
Een gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid impliceert daarom een
gemeenschappelijke buitenlandse dienst, maar mede gelet op de vele inge-
bouwde nationale veiligheidskleppen in het huidige Geve blijft het de vraag of
een toenermnende integratie op dit terrein geen illusie is.
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