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Geachte heer Abraham,

U verzocht mij om een schriftelijk advies met betrekking tot een aantal kwesties die U aan mij
hebt voorgelegd. Bij deze voldoe ik aan Uw verzoek.

Bij een in 2004 gehouden referendum heeft de bevolking van Bonaire in meerderheid gekozen
voor “een direkte band met Nederland.” De andere opties waren (1) onafhankelijkheid, (2)
Bonaire als autonoom land binnen het Koninkrijk, en (3) handhaving van de status quo (Bonaire
als eilandgebied van de Nederlandse Antillen).

In onderhandelingen met Nederland en mede op grond van een advies van de Raad van State,
hebben de bestuurders van Bonaire deze “direkte band met Nederland” nader uitgewerkt en
ingevuld. Het eindresultaat was de bestuurlijke afspraak dat Bonaire, evenals Sint Eustatius en
Saba, deel zou gaan uitmaken van het land Nederland als “openbaar lichaam” als bedoeld in art.
134 van de Grondwet van Nederland. Dit besluit zou, naar verluidt, unaniem zijn goedgekeurd
door de Eilandsraad van Bonaire, waarin ook Uw partij toen vertegenwoordigers had.

Vervolgens is Nederland begonnen aan deze afspraak zowel juridische als praktische vorm te
geven. Gaandeweg, en dit is al zeker twee jaar aan de gang, is er binnen bepaalde groepen en
ook binnen uw partij een verzet groeiende tegen diverse aspecien van hetgeen Nederiand thans
bezig is tot stand te brengen. De roep om een nieuw referendum is steeds luider geworden.

Inmiddels-is uw partij van oppositiepartij regeringspartij geworden en heeft de Eilandsraad,
wederom unaniem, besloten een referendum te houden. Een daartoe ingestelde commissie heeft
inmiddels een advies uitgebracht, onder meer, met betrekking tot de vraagstelling van het
referendum, de vraag wie in het referendum kunnen stemmen en de datum van het referendum.

Duidelijk is dat uw partij en uw coaltiegenoot, mr. Anthony Nicolaas, alsook de meerderheid van
de adviescommissie van mening zijn dat in het referendum niet kan worden volstaan met de
vraag of het tot nu toe tot stand gebrachte de goedkeuring van de bevolking kan dragen maar dat




in plaats daarvan, of ieder geval daarenboven, de veel verderstrekkende vraag moet worden
voorgelegd of de bevolking van Bonaire iiberhaupt wel deel van Nederland wenst te worden,
waarbij dan tevens een alternatief voor deze vorm van integratie moet worden aangeboden.

Daarbij wordt gedacht aan de optie “vrije associatie”. De Eilandsraad zal binnenkort hieromtrent
een beslissing moeten nemen.

Inmiddels heeft de Nederlandse staatssecretaris Bijleveldt diverse bezwaren geopperd tegen het
aanbieden van een constitutioneel alternatief in het algemeen en tegen dat van vrije associatie in
het bijzonder.

De tot nu toe naar voren gebrachte argumenten zijn:

a. Het aanbieden van een alternatief voor Bonaire als openbaar lichaam is tegen de
bestuurlijke, door de Eilandsraad indertijd goedgekeurde, afspraken.

b. Het Koninkrijk der Nederlanden bestaat uit landen, provincies, gemeenten en openbare
lichamen. Meer smaken zijn er niet en dus is een “vrije associatie” geen reéle optie.

c. In 1981 is afgesproken dat de eilandgebieden weliswaar het recht op zelfbeschikking
hebben doch dat voor de realisering daarvan, behoudens wellicht in het geval van
onafhankelijkheid, de medewerking van Nederland (en de overige landen) nodig is.
Nederland weigert op voorhand zijn medewerking te verlenen aan welke vorm van vrije
associatie ook, hetgeen betekent dat indien Bonaire tegen de thans aangeboden integratie
met Nederland zou stemmen, Bonaire onafhankelijk moet worden.

Geen van deze bezwaren snijdt hout. Afgezien daarvan riekt het een en ander ook naar scare
tactics en bullying practices waarvan een zichzelf respecterend en op het terrein van het
international recht zeer gerespecteerd land als Nederland, naar ik zou hopen, niet werkelijk
gebruik zou willen maken.

Het is uiteraard juist dat op gemaakte afspraken wordt teruggekomen. Dat is op zich en zeker
ook gelet op de grote hoeveelheid werk die reeds is verzet en nog immer wordt verzet uiterst
betreurenswaardig. Het probleem is echter dat de relevante afspraak (dat onder rechtstreekse
banden met Nederland moet worden verstaan: integratie met Nederland), naar geldende normen
van internationaal recht, niet door de bestuurders van Bonaire had mogen worden gemaakt noch
door de volksvertegenwoordigers van Bonaire had mogen worden goedgekeurd zonder een
daaraan voorafgegane uitdrukkelijke machtiging van de bevolking.

Ingevolge United Nations (General Assembly) Resolution 1541 (Principle IX)I dient de vraag of
het betreffende overzeese gebiedsdeel in het moederland wenst te integreren immers
nadrukkelijk via een referendum aan de bevolking van dat gebiedsdeel te worden voorgelegd,

! paarin wordt onder meer bepaald dat de “integration should be the result of the freely expressed wishes of the
territory’s peoples acting with full knowledge of the change in their status, their wishes having been expressed
through informed and democratic processes, impartially conducted and based on universal adult suffrage.”
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waarbij tevens als eis wordt gesteld dat die bevolking grondig en neutraal wordt voorgelicht over
alle voor- en nadelen van een dergelijke ingrijpende excercitie . Anders dan op Curagao is in het
referendum van 2004 op Bonaire de integratie-optie niet, althans niet met zoveel woorden,
voorgelegd aan de bevolking, terwijl aan de eis van een grondige en correcte voorlichting al
helemaal niet voldaan lijkt te zijn. Dr. Hillebrink in zijn helder geschreven proefschrift over dit
onderwerp wijst hier ook op. Hij stelt, enigszins voorzichtig maar niettemin duidelijk, dat de
“direkte band met Nederland”-opties in Bonaire en Saba “could perhaps be seen as a form of
integration, although the precise ramifications of these options were uncertain at the time the
referenda were held.” En hij concludeert: “This means that the requirements for integration of
Resolution 1541 were not fully met because the population was not (and could not be) accurately
informed about the consequences of its choice.”® Rechtstreekse banden met Nederland is nu
eenmaal niet, althans niet zonder meer, hetzelfde als integratie in Nederland.

Waarom worden er in het internationale recht zulke strenge eisen gesteld als het om integratie in
het moederland gaat? Omdat de internationale gemeenschap met argwaan tegen deze vorm van
zelfbeschikking aankijkt, zulks vanwege het feit dat onder het mom van integratie intrinsiek
koloniale en ongelijke verhoudingen kunnen worden voortgezet of wederom worden ingevoerd.”
Daarbij komt dat met integratie een vrijwel onomkeerbare situatie in het leven wordt geroepen.
Eenmaal geintegreerd in Nederland maakt Bonaire deel uvit van Nederland en kan het zich in
beginsel daaruit niet meer losmaken.

De conclusie dat de bevolking van Bonaire zich alsnog nadrukkelijk — en goed geinformeerd —
zal moeten uitlaten over de vraag of zij wel wil integreren in het land Nederland is derhalve
onontkoombaar. Zonder een dergelijke goedkeuring zou het doorvoeren van het thans ingezette
traject immers in flagrante strijd met het internationale recht zijn en zou dit neerkomen op een
gedwongen inlijving van Bonaire. En aangezien er rekening mee gehouden moet worden dat de
bevolking tegen deze optie zou kunnen stemmen, ligt het aanbieden van een alternatieve optie
dan ook volstrekt voor de hand.

Overigens, merk ik met enige aarzeling op, geldt het vorenstaande uviteraard evenzeer voor Saba
(waar de bevolking ook voor rechtstreekse banden met Nederland en niet voor integratie in
Nederland heeft gekozen) en nog sterker voor St Eustatius (waar de bevolking met
overweldigende meerderheid voor het behoud van de Nederlandse Antillen heeft gekozen).
Weliswaar is op deze eilanden nog geen groot verzet tegen de integratie in Nederland te
bespeuren, maar wat niet is kan nog komen en voor alsdan kan reeds thans worden geconstateerd

2 Zie Dr S. Hillebrink, Political Decolonization and self-Determination. The Case of the Netherlands Antifles and
Aruba, 2007, bz, 194 (inclusief noot 14).

? Zie Hillebrink, a.w., blz 92: “The Resolution clearly creates higher standards for integration than for association,
both with regard to the consent of the status and the procedure by which it is achieved. This reflects a critical
attitude towards integration among states...Many states feared the colonial powers would use integration as a
iegal fagade behind which colonial rule would simply continue.”




dat deze hele constructie, vanuit het perspectief van het international recht, op drijfzand is
gebouwd. 4

Dan het argument dat er binnen het Koninkrijk der Nederlanden nu eenmaal geen plaats is voor
een “vrije associatie.” Dit is een kennelijke drogreden. In de literatuur worden bijvoorbeeld de
landen Aruba en de Nederlandse Antillen als een, zij het onvolmaakte, vorm van vrije associatie
aangemerkt. Het begrip dekt in de praktijk vele vormen van rechtstreckse banden tussen
moederlanden en overzeese gebiedsdelen. Volgens de gezaghebbende schrijver James Crawford
“(Dhere is a wide range of choice — particularly in the case of association, which can cover a
spectrum of possibilities from virtual independence to virtual integration. The people concerned
may be encouraged - and have a right - to be free. But there are different forms of freedom.” En
hij vermeldt dat in dit verband ook wel gesproken wordt van een “sui generis option:
‘negotiation with respect to an individualized arrangement mutually agreed by territory and
administering power’.””> Het is dan ook heel wel denkbaar dat naast “landen” ook andere andere
vormen in het Statuut worden opgenomen.

Sterker nog, dat is precies wat Nederland in 1993 tijdens de zogeheten Toekomstconferentie
heeft voorgesteld toen zij aan, onder anderen, Bonaire de status van “Koninkrijkseiland” wilde
toekennen en vervolgens in de tweede helft van dat jaar in bilateraal overleg met Bonaire zelfs
een “volledig uitgewerkt concept voor een Staatsregeling” produceerde, waarover hieronder
straks meer. Duidelijk is in ieder geval dat het wel degelijk mogelijk is om ook binnen het
Koninkrijk een nieuwe staatsrechtelijke figuur te introduceren. Ook hier geldt: waar een wil is, is
een weg.

Maar wat nu als Nederland eenvoudigweg niet wil? Wat dan? Mijn antwoord daarop is dat
Nederland niet kan weigeren om mee te werken aan een vorm van “vrije assocatic” als de
Bonairiaanse bevolking daarvoor in vrijheid zou kiezen. Dat betekent overigens niet dat Bonaire
wat dan ook aan Nederland kan dicteren. De uitwerking van de vorm en de details van de
gekozen optie zal via onderhandelingen dienen te geschieden en daarbij speelt Nederland
uiteraard een belangrijke rol. Maar het is niet toegestaan dat Nederland Bonaire voor het blok
zet: of je kiest voor integratie, of je moet onafhankelijk worden. Zoals ik al heb uiteengezet:
Bonaire kan niet gedwongen worden om tegen zijn wil in Nederland te integreren en evenmin
kan het gedwongen worden om onafhankelijk te worden. Als het kiest voor een middenweg, dan
zal Nederland daaraan in beginsel en te goeder trouw en in redelijkheid dienen mee te werken.

Ock hier is de literatuur duidelijk. Hillebrink komt, na een uitvoerige bespreking daarvan, tot de
volgende samenvatting: “On the basis of GA Resolutions 1541 and 2625 the population of the

* Het staat mij nog levendig bij dat indertijd op Saba zelfs gesproken werd van de “Kingdom island” optie en dat
daarbij nadrukkelijk naar Anguilla werd verwezen. Anguilla is evenwel absoluut niet geintegreerd in het Verenigd
Koninkrijk. Integratie is ni een optie die het Verenigd Koninkrijk altijd van de hand heeft gewezen, terwijl integratie
wel het laatste zou zijn dat Anguilla wenst.

® Zie James Crawford, The Creation of States in International Law, second edition, 2005, blz. 636.




islands must be considered free to choose for a free association with the Netheriands, or to
become an integral part of the Netherlands, or to choose some other status which might better
suit their situation. The Netherlands cannot veto such a choice in itself but it can decide on
how it will perform the tasks for which an island may request Dutch support, as long as this does
not violate the legal principles which should guide the metropolitan states in the process of
decolonization.”® En hij concludeert: “The islands have not agreed to the limiting interpretation
proposed by the Netherlands, and the freedom of choice of the island populations, which is
guaranteed by international law, cannot be limited by a unilateral declaration of the
Netherlands.” " In dit verband is het overigens interessant om te vermelden dat Nederland in de
Verenigde Naties steeds consequent de keuzevrijheid van (andermans) overzeese gebiedsdelen
heeft verdedigd. Het zou Nederland dan ook sieren indien het dit standpunt met dezelfde passie
ook ten aanzien van de eigen overzeese gebiedsdelen zou innemen.®

Zoals gezegd, bij de uvitwerking van het door het Bonairiaanse volk gekozen “arrangement”
zullen zowel Bonaire als Nederland rekening moeten houden met elkaars gerechtvaardigde
belangen alsook met de belangen van de andere koninkrijkspartners en het Koninkrijk als geheel,
een en ander met inachineming van de regels van het internationale recht, zoals te vinden in
Hoofdstuk XI (art 73) van het Handvest van de Verenigde Naties en diverse GA Resoluties.
Belangrijke beginselen in dit verband zijn de plicht van het moederland “to develop self-
government, to take due account of the political aspirations of the people, and to assist them in
the progressive development of their free political institutions, according to the particular
circumstances of each territory and its peoples”, het respecteren van de “free and genuine
expression of the will and choice of the people” en het assisteren van die bevolking bij het
verkrijgen van een “upgrade” in autonomie (totdat het eindstadium van “full self-government” is
bereikt.”

Ik kom thans toe aan het rapport van de referendumadviescommissie. Ik zal ingaan op de drie
belangrijkste punten: (1) de vraagstelling van het referendum, (2) de criteria voor deelname aan
het referendum en (3} de datum waarop het referendum gehouden moet worden. Ten aanzien van
elk van deze punten is door de commissie een meerderheids- en een minderheidsstandpunt
opgenomen.

Laat ik beginnen met het belangrijkste punt: de vraagstelling van het referendum. De minderheid
bepleit als vraagstelling: gaat u akkoord met de huidige invulling van de direkte band met

® Hillebrink, a.w., blz 261

7 Hillebrink, a.w., blz 264

® Zie ook hier Hillebrink, a.w., blz.. 253-254.,

® Zie bijvoorbeeld Crawford, a.w., blz 637: “The fourth option would amount, in this light, to a popular ratification
of governing arrangements and, thus, a partial fulfillment of self-determination. At the same time, it would not end
their right, flowing from Chapter Xi, to elect a change in status.”




Nederland? Die vraagstelling lijkt ook in de Nederlandse politiek de voorkeur te hebben.'® De
vraagstelling stapt echter luchtigjes heen over de van essentieel belang zijnde, voorvraag: of de
bevolking van Bonaire wel deel van Nederland wil worden.

Indien het antwoord op de door de minderheid van de commissie voorgestelde vraagstelling ‘ja’
is, is er geen probleem. Immers, de huidige invulling van de ‘direkte band’ (Bonaire als openbaar
lichaam) is zonder twijfel een vorm van integratie in het land Nederland. Een volmondig ‘ja’
betekent dus dat de bevolking het er mee eens is dat Bonaire opgaat in het land Nederland (en
wel op de wijze zoals dat inmiddels wordt uitgewerkt). Echter, indien het antwoord ‘nee’ is,
onstaat er verwarring. Want wat betekent ‘nee’ in dit verband? Het kan verschillende dingen
betekenen: ik ben het eens met de integratie van Bonaire in Nederland maar niet op deze manier,
hetgeen weer kan worden uitgesplitst in (a) eens met integratie maar dan ook volledig en niet,
zoals als nu, beperkt (en dus meer gelijkheid met Nederlanders in Nederland qua minimumloon,
uitkeringen, pensioenen, enz), en (b) eens met de integratie maar dan wel met veel meer
autonomie dan op dit moment wordt voorgesteld (meer zeggenschap of medezeggenschap op
allerlei gebieden of bepaalde gebieden, zoals bv. de huwelijkswetgeving, enz). Het antwoord
‘nee’ kan echter ook en met evenveel recht betekenen: ik ben het niet eens met het vitgangspunt
dat Bonaire deel moet worden van Nederland.

Kortom: deze vraagstelling leidt derhalve bij een negatieve uitslag tot een nog grotere
onduidelijkheid, welke, strikt genomen, slechts door een derde referendum kan worden
weggenomen. Dat moet viteraard voorkomen worden.

De door de meerderheid voorgestelde vraagstelling (moet de direkte band met Nederiand een
vrije associatie zijn in plaats van integratie?) sluit aan bij het international recht en heeft, althans
in theorie, als voordeel dat duidelijk wordt of de bevolking ervoor kiest om Bonaire deel van
Nederland te laten worden. Dat is immers, vanuit het zelfbeschikkingsperspectief, de kernvraag.
Ik hoef in dit verband alleen maar te wijzen op de op stapel zijnde BES-wetgeving en de daarbij
behorende toelichtingen em (nadere) verslagen om duidelijk te maken hoe ingrijpend de
integratie van Bonaire in het land Nederland is (en nog zal worden). Een reden temeer om
daarover de bevolking zelf (en niet hun bestuurders en vertegenwoordigers) te laten beslissen.
Het recht op zelfbeschikking is niet voor niets een recht van de bevolking en niet een recht van
politici.

Het nadeel van deze vraagstelling is echter het begrip “vrije associatie.” Zoals gezegd, kan deze
figuur een groot aantal vormen aannemen. Dat moet dan ook consequenties hebben voor de
vraagstelling. De “vrije associatie” moet nader gespecificeerd worden. Dit is heel wel mogelijk.

* Zie Nota naar aanleiding van het versiag Wet openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba (WolBes), blz 7:
“De regering gaat ervan uit dat het concept van openbaar lichaam (bij het referendum op Bonaire) uiteindelijk niet
ter discussie zal staan en dat het referendum met name zal gaan over de uitwerking van dit concept.”




De referendumadviescommissie is er, naar mijn oordeel terecht, vanuit gegaan dat het geen pas
geeft om op de resultaten van het referendum 2004 terug te komen, hoezeer er ook kritisch tegen
dat referendum kan worden aangekeken. Het komende referendum zal derhalve binnen de
bandbreedte van het vorige referendum moeten blijven. In dat eerdere referendum heeft de
bevolking reeds tot uitdrukking gebracht dat het Bonaire nog niet rijp acht voor een rechtstreekse
band met Nederland in de vorm van een autonoom land (Aruba en, naar moet worden
aangenomen, Curagao, Sint Maarten). Het alternatief voor integratie zal dus iets moeten zijn dat
tussen integratie en autonoom land in zit. Zoals gezegd, dit alternatief bestaat en is ooit wel
aangeduid als “Koninkrijkseiland”, hetgeen betekent dat Bonaire geen deel uitmaakt van het land
Nederland, doch voortbestaat als cen overzees gebiedsdeel dat enerzijds zoveel mogelijk
autonoom is en anderzijds een aantal belangrijke taken in nauwe samenwerking met Nederland
uitvoert, waarbij Nederland het eiland op interlandelijk niveau, bijvoorbeeld op het terrein van
justitie, binnen het Koninkrijk vertegenwoordigt. De nadere invulling van zo’'n model dient
uiteraard in overleg met Nederland te geschieden maar als alternatief model is het bruikbaar. De
indertijd door Nederland zelf goedgekeurde concepi-staatsregeling van 1993, zou hierbij als
vitgangspunt kunnen dienen

Genoemde concept-staatsregeling  voorziet voor Bonaire een eigen “gouverneur”
(Rijksvertegenwoordiger?), regering en parlement en vooral ook eigen wetgeving, ten dele
volstrekt autonoom, ten dele in samenwerking met Nederland (bilateraal) en op sommige
terreinen geheel in handen van Nederland (met name justitie en meer in het bijzonder de
rechtshandhaving), waarbij bijvoorbeeld de functies van de Raad van Advies en de Rekenkamer
(vooralsnog) door de Raad van State en de Algemene Rekenkamer worden waargenomen. Men
zou een dergelijk model enigszins oneerbiedig kunnen aanduiden als een “land min”, met dien
verstande dat het in beginsel mogelijk moet zijn om in de toekomst meer autonomie te vergaren
met name wanneer het eiland rijp is, en getoond heeft rijp te zijn, voor het aanvaarden van meer
verantwoordelijkheid (een “land min” moet kunnen uitgroeien tot een “land”) .

De concept-staatsregeling lijkt, met name op het terrein van de totstandkoming van wetgeving,
geinspireerd te zijn door soorgelijke staatsregelingen voor de British Overseas Territories
(BOTs), met name die voor Anguilla, een eiland dat qua grootte en bevolkingsomvang
vergelijkbaar is met Bonaire (dat zelfs iets groter is en meer inwoners heeft dan Anguilla). Met
andere woorden het is een concept dat in de praktijk ook werkt, zodat het een re€el alternatief is.
Het is voorts een alternatief dat redelijk is en ook de mogelijkheid biedt om de belangen van
Nederland, per se en in zijn rol als “vlaggedrager” van het Koninkrijk, in voldoende mate
tegemoet te komen zonder dat Bonaire in een Europees-Nederlands keurslijf wordt gedrukt
waarin het niet meer zichzelf kan zijn. Het is bovenal een alternatief, een “individualized
arrangement”, dat op grond van het internationale recht zeer goed verdedigbaar is. En nogmaals,
het is een model dat Nederland, als de bevolking van Bonaire daarvoor zou kiezen, niet mag
verwerpen (alhoewel het daaraan eisen mag stellen die redelijk en niet te kwader trouw zijn).




Nu is het zeker waar dat een dergelijke status geen volwaardige vrije associatie betekent (ook het
huidige land de Nederlandse Antillen is dat niet). Ik breng echter in herinnering dat, in
tegenstelling wat wel beweerd wordt, Bonaire niet strikt beperkt wordt door de drie opties
onafhankelijkheid, vrije associatie en integratie. Blijkens Resolution 2652 (XXV) van 1970, de
zogeheten Declaration on Principles of International Law, Friendly Relations and Cooperation
Amongst States in Accordance with the Charter of the United Nations kunnen “overzeese
gebiedsdelen” hun recht op zelfbeschikking ook uitoefenen door te kiezen voor “any other
political status freely determined by a people.” Uiteindelijk gaat het recht op “self-
determination” dus boven het recht op “self-government.”

In het licht van het vorenstaande stel ik voor de vraagstelling voor het referendum aan te passen.
Deze zou als volgt kunnen luiden:

a. Wilt U dat Bonaire deel wordt van Nederland of wilt U dat Bonaire een eigen status
behoudt waarin het zoveel mogelijk zelf, en voor het overige in nauwe samenwerking
met Nederland, zijn eigen aangelegenheden regelt?’!

Antwoord:
1. deel van Nederland;
2. eigen status

b. Indien U wilt dat Bonaire deel wordt van Nederland, bent U het eens met de wijze
waarop dit tot nu toe is ingevuld?
Antwoord: (1) ja, (2) nee;

Het is van primordiaal belang dat omtrent de twee opties neutrale en deskundige voorlichting
wordt gegeven. Dat is niet eenvoudig met name omdat de integratieoptic nog niet geheel is
uitgewerkt en nog voor een belangrijk deel in statu nascendi (wording) is, terwijl het alternatief
slechts in rudimentaire vorm bestaat. Niettemin zijn er wel enige “bottom lines” aan te wijzen.
Zo leidt integratie in Nederland uiteindelijk tot de situatie dat de gehele Nederlandse wetgeving
in Bonaire van toepassing zal zijn behoudens zo beperkt mogelijk te houden afwijkingen, waarbij
de vraag wat “zo beperkt mogelijk is” in Nederland door het Nederlandse parlement zal worden
beslist, al dan niet “gehoord het Bonairiaanse bestuur”.

Onder de huidige Nederlandse Grondwet is, anders dan onder de Franse Grondwet, maar een
zeer beperkte autonomie mogelijk voor subsidiaire entiteiten zoals gemeenten en openbare
lichamen."? En wijziging van die Grondwet is niet alleen een moeizame aangelegenheid doch
geheel afhankelijk van de goede, of minder goede, wil van de Nederlandse regering en het
Nederlandse parlement. Wij weten tevens dat, nadat Bonaire en de andere BES-eilanden in

! De begrippen “Koninkrijkseiland” en “status sui generis” kunnen in de vraagstelling, denk ik {bij nader inzien),
beter vermeden worden om verwarring te voorkomen,

12 Zie de Nota bij het verslag WolBes, blz. 11 en 12: “In Nederland is de gedecentraliseerde eenheidsstaat het
bestuurlijke vitgangspunt...In de Nederlandse Antilien hebben de eilandgebieden een grotere mate van
zelfstandigheid.”




Nederland geintegreerd zijn, er geen weg terug meer zal zijn. Alleen de optie
“onafhankelijkheid” zal dan nog beschikbaar ziin'® maar het laat zich raden dat het, zeker na een
jarenlange “bijstandsverslaving” gepaard gaande met een teloorgang van regeringservaring op
hoger niveau, vrijwel onmogelijk zal zijn om van die optie gebruik te maken. Dit zijn zaken die
thans reeds duidelijk zijn en aan de orde moeten komen.

Fen andere “bottomline” is dat bij integratie het Nederlandse model van staatsinrichting,
wetgeving en bestuur het uitgangspunt is. Daarmee wordt een overdaad aan wetgeving
ingevoerd die voor de Bonairiaanse samenleving overbodig en onnodig of soms zelf niet- of
contraproductief is. Weliswaar zal het Nederlandse model soms op onderdelen worden aangepast
aan de Bonairiaanse realiteit maar dit is slechts bij uitzondering het geval. Die Bonairiaanse
realiteit staat niet centraal. Hierdoor raakt de vraag wat Bonaire nodig heeft op de achtergrond.
De vraag is bij integratie vooral: hoe passen wij Bonaire in het Nederlandse system? Hoewel het
een en ander nogal theoretisch klinkt, is reeds thans duidelijk dat zulks zeer praktische gevolgen
heeft voor de alledaagse (bestuurs-) praktijk. Zie maar hoe men zich in diverse bochten moet
wringen om de BES structuur zoveel mogelijk in te passen in het systeem van de Gemeentewet.
En dan zwijg ik nog over de op stapel zijnde fiscale wetgeving.

Hiermee is nog niet alles gezegd. Er zal ook op gewezen moeten worden, dit ten gunste van de
integratie-optie, dat ook indien Nederland zou besluiten om de inwoners van de in Nederland
geintegreerde BES-eilanden minder gelijk te behandelen dan door die inwoners juist wordt
geacht, daarmee de deur naar meer gelijke rechten niet zonder meer is gesloten. De Nederlandse
inwoners van Bonaire als geintegreerd BES-eiland zullen die grotere gelijkheid op den duur
waarschijnlijk, zelfs tegen de wil van Nederland, via gerechtelijke procedures of anderszins,
kunnen afdwingen. Juist omdat zij dan deel zijn van Nederland hebben zij een juridische basis
om zowel nationale als international gerechten te benaderen waarbij zij een beroep kunnen doen
op zowel het BUPO Verdrag als het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens en het in
die verdragen neergelegde gelijkheidsbeginsel en discrimininatie-verbod (het in de Grondwet
neergelegde gelijkheidsbeginsel is in dit verband overigens van minder belang aangezien
diezelfde Grondwet de rechter verbiedt om wetgeving aan dat beginsel te toetsen; die toetsing is
in het Nederlandse system uitshuitend voorbehouden aan de — Nederlandse - politiek, een
anachronisme waaraan men zich nog immer niet heeft weten te ontworstelen).

Dit is dus een punt in het voordeel van de integratie-optie, hetgeen overigens niet betekent dat
Nederland zich in het geval Bonaire een “land min” zou worden geheel aan haar
verantwoordelijkheden op dit terrein zou kunnen onttrekken. Nederland zal in dat geval een
zeker minum- niveau dienen te garanderen, zij het dat zij niet aan meer dan dat gehouden zou
kunnen worden. Het ligt overigens niet voor de hand dat Nederland, in het geval Bonaire als
openbaar lichaam zou integreren, die gelijke rechten zonder slag of stoot aan de Bonairiaan zal

B 7ie de Nota bij het verslag WolBes, blz 17: “Het is ... de bedoeling dat de eilanden duurzaam toetreden tot het
Nederlandse staatsbestel, behoudens een eventueel ooit te uiten wens tot volledige onafhankelijkheid.”




toekennen. Men zal, naar zich laat aanzien, voorbereid moeten zijn op een lange en kostbare

(juridische) strijd. Daarenboven kan niet tevoren gegarandeerd worden dat het verlangde
resultaat ook metterdaad zal worden bereikt.

Aan de andere kant is duidelijk dat indien Bonaire een “land min” status zou krijgen, Bonaire de
huidige (Nederlands-Antiliaanse) wetgeving vrijwel geheel en met geringe aanpassingen zou
kunnen overnemen. Niet tijdelijk, zoals in het integratie-model, maar zolang als Bonaire dat zelf
wenst. Voorzover Bonaire zelf aanpassingen van die wetgeving wenst of nieuwe wetgeving
wenst in te voeren kan zij dat zelf doen, al dan niet in samenwerking met Nederland. Daarmee
kan worden gewaarborgd dat de wetgeving van Bonaire “op maat gesneden” zal zijn waarbij de
belangen van Bonaire zelf op de voorgrond zullen staan. Voorzover Bonaire, bijvoorbeeld, de
bestaande huwelijkswetgeving wenst te handhaven kan zij dit dan gewoon doen, met name
omdat die wetgeving niet in strijd is met de relevante mensenrechtenverdragen. Dat die
wetgeving afwijkt van de Nederlandse wetgeving is daarbij van geen enkel belang aangezien die
wetgeving in de quasi-federale structuur van het Koninkrijk niet de maat aller dingen is.
Anderzijds is ook duidelijk dat Nederland, al dan niet via de “gouverneur”, een sturende invloed
kan uitoefenen op het wetgevingsproces waardoor bijvoorbeeld (veelal gecompliceerde)
wetgeving welke noodzakelijk is ter uitvoering van verdragen welke ook voor Bonaire van
toepassing zijn, vrij eenvoudig, maar altijd in samenwerking met de Bonairiaanse regering, kan
worden ingevoerd.

Ik merk in dit verband overigens op dat een dergelijke constructie ook voor Nederland grote
voordelen heeft. Weliswaar heeft Nederland in dat geval minder te vertellen op Bonaire dan
wanneer het eiland deel is van Nederland maar wetgeving en controle waar het werkelijk om
gaat kunnen in redelijkheid worden gerealiseerd. Daarbij is Nederland onslagen van de
moeizame taak om de gehele Nederlandse wetgeving constant door te lopen om te bezien wat
wel en wat niet van toepassing kan zijn op de BES-eilanden, althans op Bonaire, en kunnen tal
van staatsrechtelijke puzzles en breinbrekers'* worden voorkomen. Dit echter geheel terzijde.

Wat betreft de critera voor het deelnemen aan het referendum zou ik het volgende willen
opmerken. Ik ben het op zich wel eens met de criteria die in het meerderheidsstandpunt zijn
verwoord. Daartegenover staat dat ik het met de minderheid eens ben dat het nogal merkwaardig,
om niet te zeggen absurd, is dat de, voorzover mij bekend, op Bonaire geboren Gezaghebber en,
met hem, recentelijk op het eiland teruggekeerde Bonairianen “di pura sepa” ingevolge deze
criteria niet tot stemmen gerechtigd zijn. Ik zou menen dat dit euvel eenvoudig kan worden
opgelost door te bepalen dat het vereiste, dat een Nederlander (50 dagen voor het referendum)
vijf jaar onafgebroken ingezetene moet zijn geweest op Bonaire, niet geldt voor Nederlanders die
op Bonaire zijn geboren. Op die manier kannen alle Bonairianen, althans op Bonaire geboren

" ik moge in dit verband onder meer verwijzen naar de m.i. zeer zinnige opmerkingen van mr H.G. Hoogers in zijn
artikel De BES-eilanden, de Grondwet en het Europese recht. Over constitutionele en Europeesrechtelijke
consequenties van de handhaving van de LGO-status van de BES-eifanden, in RegelMaat 2009 (24} 1
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Nederlanders, mits 50 dagen voor het referendum ingeschreven op Bonaire, meestemmen. Ik
realiseer mij uiteraard dat daarmee nog niet alle Bonairianen “binnen” zijn (er zijn immers
kinderen van Bonairiaanse ouders die elders, bijvoorbeeld in het ziekenhuis op Curagao geboren
zijn maar op Bonaire zijn opgegroeid) maar we moeten praktisch blijven.

Dan de datum van het referendum. Gelet op de huidige situatie is geen van de drie genoemde
data ideaal. De datum in maart is viteraard het meest zuiver, maar het lijkt mij moeilijk om zo
Jang te wachten. ledereen moet zo snel mogelijk weten waar hij aan toe is. Anderzijds zal het,
naarmate de tijd verstrijkt, steeds duidelijker worden wat de integratie-optie precies inhoudt
terwijl het alternatief voor de eigen status sui generis verder kan worden uitgewerkt. Veel zal
daarbij afhangen wat de positie van Nederland is. Nogmaals: de optie van een eigen status sui
generis als “another form of political status” danwel als cen sui generis vorm van “vrije
associatie” kan door Nederland niet worden geblokkeerd indien het volk van Bonaire daarvoor in
vrijheid, en na een behoorlijke voorlichting over de alternatieven, kiest. Nederland zal in dat
geval met Bonaire aan tafel moeten zitten om een en ander te goeder trouw en in redelijkheid uit
te werken. Het zou uiteraard goed zijn indien Nederland dit bij voorbaat erkent en nog voor het
referendum tot uitdrukking brengt welke voor haar de parameters voor deze constitutionele vorm
zouden zijn maar men kan er, vrees ik, niet vanuit gaan dat dit besef op korte termijn in politick
Den Haag zal doordringen.

De datum in december, zoals voorgesteld door de minderheid van de adviescommissie, is in
ieder geval niet haalbaar maar ook de door de meerderheid voorgestelde datum (zeven dagen
voor de verkiezingen in januari 2010) is verre van ideaal, gelet op het feit dat dit te dicht op de
gewone verkiezingen zit en dus tot onzuivere resulaten zal leiden. De vragen van bet referendum
moeten immers geheel onafhankelijk van affiniteit met politieke partijen of politici beantwoord
worden en voorkomen moet worden dat deze zaken door elkaar worden gehaald. Een ander punt
is natuurlijk dat de andere eilanden ook door moeten kunnen gaan met hun respectieve trajecten.
Het spijt mij dat ik niet meer licht op deze kwestie kan werpen. Veel zal afhangen van politieke
ontwikkelingen aan beide zijden van de Oceaan, welke op dit moment niet te voorzien zijn. Ik
kan piet anders dan de Filandsraad op dit punt veel wijsheid toewensen.

Tk hoop U met het vorenstaande genoegzaam te hebben geadviseerd.

Met vriendelijke groet,
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