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De Europese Unie op het
wereldtoneel: van zachte naar
slimme macht

Na deval van de Berlijnse Muurin 1989 en het uiteenvallen
van het Oostblok besloten de EU-lidstaten dat de politieke
samenwerking diepgaander moest worden georganiseerd.
Twintig jaar later ziet de wereld de EU als een inspirerend
baken voor de ontplooiing van zachte macht. Om
succesvol te blijuen, zal de Unie in samenwerking met

de Verenigde Staten nu harde en zachte macht moeten
verenigen tot smart power, slimme macht.

door Jan Willem Sap

De auteur is universitair hoofddocent Europees recht aan de Vrije Universiteit te
Amsterdam en redacteur van Christen Democratische Verkenningen.

NA 1989 LEEK DE WEG OPEN TE LIGGEN naar een internationale orde
met meer ruimte voor vrije handel en communicatie, een orde waarin
de betekenis van de natiestaten zou afnemen. President George Bush sr.
sprak in 1991 van een ‘nieuwe wereldorde’ waarin de wetten van het recht
zouden gelden in plaats van de wetten van de jungle.! Alle conflicten le-
ken voorbij. Intussen weten de liberale democratieén wel beter. Naast het
fundamentalistische terrorisme zijn autocratieén als Rusland en China
opgekomen. Op deze ontwikkelingen reageren de democratieén ver-
deeld.? ‘De Amerikanen komen van Mars, de Europeanen van Venus’, zo
luidt een bekende uitdrukking in de internationale betrekkingen. Na de
aanslagen in 2001 hebben de Verenigde Staten zich onder leiding van pre-
sident George Bush jr. moeten profileren als zard power of harde macht.
Door het met de War on Terror verbonden gezichtsverlies heeft Amerika
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aan zachte macht ingeboet.3 Guantanamo dreigt een machtiger icoon te
worden dan het Vrijheidsbeeld.+

Soft power of zachte macht biedt de mogelijkheid om te krijgen wat
men wil door het inzetten van aantrekkingskracht in plaats van geweld,
dwang of betalingen. Van groot belang bij zachte macht zijn de cultuur,
de waarden (als ze consistent worden toegepast) en legitiem beleid. De
Amerikaanse politicoloog Joseph S. Nye omschrijft zachte macht als volgt:
‘Soft power rests on the ability to shape the preferences of others |...| with
intangible assets such as an attractive personality, culture, political values
and institutions, and policies that are seen as legitimate or having mo-
ral authority.” Amerika moet niet alleen angst exporteren, het moet ook
optimisme en hoop bieden. Al voor de verkiezing van Barack Obama ver-
kondigde Nye dat Amerika behoefte heeft aan smart power.5 In de nieuwe
wereld is er behoefte aan beleidsmaatregelen die harde en zachte macht
verenigen. En Obama zou van die hoop op slimme macht de belichaming
kunnen worden.® Ter nuancering kan worden opgemerkt dat het beleid
van George W. Bush behalve op zelfverdediging ook was gericht op het
verspreiden van de democratische rechtsstaat, in Afghanistan, in Irak. Het
streven van Amerika is ondanks zijn realistische uiterlijk ook idealistisch.
De Amerikaanse massacultuur, de invloed op de communicatie (muziek,
film, media, internet), de uitstekende universiteiten, het geloof in vrij-
heid, democratie en de rechtsstaat, het zou een misser zijn om dat niet op
waarde te schatten. Hét bewijs van de veerkracht van de Amerikaanse de-
mocratie is de verkiezing van Obama.

Als geen ander beseft Obama dat er meer concurrentie is van staten als
Brazilié, Rusland, India en China (de Br1c-landen). De economische groei
daar heeft ook geleid tot een uitbreiding van militaire capaciteit. Maar
China heeft juist door het gebruik van zachte macht meer invloed gekre-
gen in Azié.” Toch heeft geen van de opkomende staten de economische,
politieke en militaire macht om binnen afzienbare tijd het leiderschap van
de VS aan te tasten. Als politieagent van de wereld omvat de Amerikaanse
defensiebegroting bijna de helft van de totale militaire uitgaven in de
wereld. Er zijn meer grootmachten, maar de VS zijn de enige supermo-
gendheid. Amerika werkt met lokmiddel (wortel) en dreiging (stok), alleen
zal het afscheid moeten nemen van een unilateralistische stijl. In global
governanceis ‘attraction cheaper than coercion’.8 Het bevorderen van men-
senrechten, democratie en civil society lukt niet met tanks alleen, zo leert
het Midden-Oosten.? Nu iedereen de betekenis van zachte macht openlijk
erkent, wordt meer verwacht van het blok van de Europese Unie. Kan de Eu-
ropese Unie op het wereldtoneel de politieke verantwoordelijkheid nemen
die past bij de economische machtspositie?
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IDENTITEIT VAN DE EUROPESE UNIE

Buitenlands beleid was het eerste terrein waarop een Europese Politieke
Samenwerking tot stand kwam buiten de bevoegdheidssfeer van de Eu-
ropese Gemeenschappen. Die politieke samenwerking ontwikkelde zich
op basis van rapporten van de ministers van Buitenlandse Zaken en van

de staatshoofden en regeringsleiders.'® Van belang was de Europese top

in Kopenhagen in 1973, omdat daar een verklaring over de Europese iden-
titeit werd aangenomen: ‘Europe must unite and speak increasingly with

a single voice if it wants to make itself heard and play a proper role in the
world.”™ De eps werd door het EU-verdrag omgezet in het gemeenschappe-
lijk en buitenlands beleid van de Unie.

Aan het Verdrag van Maastricht is het te danken dat de lidstaten op
politiek vlak diepgaander zijn gaan samenwerken. Aan de supranationale
eerste pijler werden toegevoegd een gemeenschappelijk buitenlands en
veiligheidsbeleid (tweede pijler) en de samenwerking op het terrein van
justitie en binnenlandse zaken (derde pijler). Ondanks het feit dat de Eu-
ropese Unie wordt gekenmerkt door een mengvorm van supranationale en
intergouvernementele besluitvorming, zou het een misverstand zijn om
te denken dat de Europese Unie daardoor een verbrokkeld geheel zonder
identiteitis. Als het gaat om de vraag of de Europese Unie bereid is poli-
tieke verantwoordelijkheid te nemen voor ‘global governance’, blijkt uit
de doelstellingen van artikel 2 EU dat sprake is van een collectief geheel.
De Europese Unie staat voor een vrije markt, maar ook voor solidariteit,
duurzame ontwikkeling en vechten tegen discriminatie. Nieuwe lidsta-
ten moeten toetreden tot het geheel en dienen zich aan de rechten van de
mens houden (artikel 49 EU). Uit artikel 3 EU blijkt dat de Unie over één
institutioneel kader beschikt dat de samenhang en de continuiteit verze-
kert. In artikel 6, lid 1 EU staat dat de Unie is gegrondvest op de beginselen
vanvrijheid, democratie, eerbiediging van de rechten van de mens en de
fundamentele vrijheden en van de rechtsstaat. Uit artikel 6, lid 2 EU blijkt
dat de Europese Unie de grondrechten eerbiedigt. Het EU-Handvest van de
grondrechten uit 2000 is nog niet bindend, maar heeft de zichtbaarheid
van de grondrechten in de Europese Unie verbeterd.

Gezien de normen en waarden van de Europese Unie — als zij aantrekke-
lijk worden gebracht en niet ondermijnd — lijkt het met de potentie van de
Europese Unie als zachte macht redelijk goed te zitten. De Europese Unie
kan worden beschouwd als een uniek en inspirerend verbond van staten
waar steeds meer landen bij willen horen. Het wordt gezien als een imperi-
um van samenwerking.'? Er is vrede en welvaart op het Europese continent,
en zachte machtis ook de sleutel om de banden te versterken met China,
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India en nieuwe opkomende markten, zo belangrijk voor het internatio-
nale multilaterale systeem in de komende jaren. De uitbreidingen van de
Europese Unie brachten een grote geopolitieke verschuiving, en zijn te
beschouwen als het succesvolste buitenlandse beleid in de wereld. Door de
Kopenhagen-criteria uit 1993 is duidelijk waar staten aan moeten voldoen
als zij willen toetreden.'3 De Europese Unie is een inspiratie voor andere
regionale samenwerking in de wereld. De Europese leiders lopen niet te
zwaaien met geheven stokken, maar ze hebben een wortel; de Europese
Unie is de grootste handelspartner in de wereld, de grootste gever (56%) van
ontwikkelingshulp en de wereldleider op terreinen als duurzame ontwik-
keling, milieubewustzijn en het adresseren van de klimaatverandering.

Om in de globaliserende wereld succesvol te kunnen opereren, is het
echter noodzakelijk dat de zachte macht strategisch wordt ingezet. De bur-
gers van de Unie beseffen dat de aanslagen ook in Londen en Madrid heb-
ben plaatsgevonden. In de eerste plaats moeten omliggende derde landen
makkelijker toegang krijgen tot de voordelen van de interne markt. In de
tweede plaats moet legale migratie makkelijker en illegale migratie moei-
lijker worden gemaakt. In de derde plaats moet de Europese Unie samen
met de buren, inclusief Rusland, de energiemarkt meer integreren. Ook
moet meer worden gekoerst op fietsen, schone auto’s en wind- en zonne-
energie. In de vierde plaats moeten landen die momenteel actief' bezig zijn
met het bevorderen van democratie en rechtsstaat, zoals Marokko en Oe-
kraine, meer steun krijgen.

In navolging van het initiatief van Sarkozy dient de Europese Unie zich
nadrukkelijker te bemoeien met de regio rond de Middellandse Zee. Als de
Europese Unie meer invloed wil, dan zal het in de vijfde plaats moeten op-
treden in crisissituaties, zoals in 2004 na de tsunami, maar ook bij conflic-
tenin en buiten de eigen achtertuin. Wil er gezorgd kunnen worden voor
het globale publieke goed, dan is ook harde macht nodig.

GEMEENSCHAPPELIJKE ACTIES

Het bewaren van vrede en veiligheid, de bescherming van gemeenschap-
pelijke waarden, de ontwikkeling van democratie en de eerbiediging van
mensenrechten en rechtsstaat zijn belangrijke doelstellingen van het Ge-
meenschappelijk Buitenlands en Veiligheidsbeleid (BvB). Ondanks het
woord ‘beleid’ gaat het eigenlijk meer om een kader waarbinnen het moge-
lijk is gemeenschappelijk actie te ondernemen. Als de Europese Unie een
rol wil spelen op het wereldtoneel, dan zal meer eendrachtig en eenduidig
moeten worden opgetreden. Vanuit christendemocratisch perspectief
moet een Europese veiligheidsstrategie een veiligheidsbegrip inhouden
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waartoe ook politieke, economische, sociale en interculturele inspannin-
gen behoren, om conflicten te depolariseren en op te lossen.’ De Europese
Unie dient daarbij te beseffen dat
we niet meer leven in de jaren ne-
De Europese Unie dient te gentig van de vorige eeuw, toen alle
beseffen dat we niet meer leven conflicten voorbij leken: het zoge-
in de jaren negentig naamde einde van de geschiedenis.
Want wat zal er gebeuren als straks
Rusland de Europese Unie gaat uit-
dagen of chanteren? Als er ruzie ontstaat over Kosovo, Oekraine, Georgié
of Estland, over gas- en oliepijpleidingen, over militaire oefeningen door
Rusland? In de jaren negentig hebben de landen van de Europese Unie
gegokt op een nieuwe wereldorde en daarbinnen een economische strijd
met Rusland en China. De lidstaten leverden daartoe soevereiniteit in aan
Brussel, verlaagden hun defensiebudget, en geloofden in de overwinning
van de zachte macht. Van 1989 tot 2004 was de Europese Unie het voorbeeld
voor de wereld. Maar wat als Rusland als herstelde grootmacht de Russi-
sche invloedssfeer wil herstellen?'> Als Rusland de Europese Unie wil laten
voelen hoe groot(s) het is?'¢

Voor het optreden van de Europese Unie in de wereld wordt het voorzit-
terschap van de Raad steeds belangrijker, dat door de Raad gemachtigd
kan worden onderhandelingen te voeren. De zesmaandelijkse rotatie is
echter niet bevorderlijk voor de continuiteit, vandaar dat het voorzitter-
schap wordt bijgestaan door de komende voorzitter en Javier Solana, de
hoge vertegenwoordiger voor het gemeenschappelijk buitenlands en vei-
ligheidsbeleid. Sinds de Verklaring van Laken (2001) is gewerkt aan een sa-
menhangender en doeltreffender extern beleid, en er wordt veel verwacht
van een aantal vernieuwingen door het Verdrag van Lissabon. De nieuwe
Hoge Vertegenwoordiger zal ook vicevoorzitter van de Europese Commis-
sie zijn, waardoor het buitenlands beleid van de Unie coherenter zal wor-
den. De nieuwe vaste voorzitter van de Europese Raad zal de Europese Unie
een gezicht kunnen geven. Volgens Joseph S. Nye moet het conceptvan
zachte macht niet alleen worden toegepast op de internationale betrekkin-
gen, maar ook op individuele leiders. Een huidige leider is geen koning op
de berg, maar dient het centrum van een cirkel te zijn.

Juist op het terrein van het csvs vallen lidstaten graag terug op hun
soevereiniteit. Het internationale optreden van de Unie wordt bemoeilijkt
doordat aan de Europese Unie geen formele rechtspersoonlijkheid is toe-
gekend. Met de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon wordt dit
probleem verholpen, en kan de Europese Unie ook makkelijker toetreden
totallerlei internationale organisaties. Maar het cBvB omvat alle aangele-
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genheden die betrekking hebben op de veiligheid van de Unie, inclusief
stappen richting een gemeenschappelijke defensie als de Europese Raad
endelidstaten daartoe zouden besluiten. Onder die aangelegenheden val-
len ook humanitaire reddingsopdrachten, vredeshandhavingsopdrachten
en opdrachten van strijdkrachten op het gebied van crisisbeheersing, met
inbegrip van totstandbrenging van vrede. Eind jaren negentig is besloten
te werken aan autonome capaciteit om door de Europese Unie geleide
militaire operaties uit te voeren. Ongeveer 60.000 manschappen zijn in-
zetbaar en er is een soort militaire structuur geschapen met het Politiek

en Veiligheidscomité, het Militair Comité en de Militaire Staf.’” In 2004

is het Europees Defensieagentschap opgericht. Er zijn militaire operaties
ingezet in Bosnié en Herzegovina (2004), Congo (2003) en in de voormalige
Joegoslavische Republiek Macedonié (2003). Maar er zijn grenzen. Dat op
12 juni 2008 de Ierse bevolking zich in een referendum uitsprak tegen het
Verdrag van Lissabon, kwam mede uit vrees dat de traditionele Ierse neu-
traliteitspositie zou worden aangetast door de uitbouw van een militair en
defensiebeleid. Eén van de toezeggingen om de Ieren over de streep te trek-
ken een tweede referendum te houden over het Verdrag van Lissabon is dat
de Ierse neutraliteitspositie niet wordt aangetast.'8

ZACHT PLUS HARD IS SLIM

Het bevorderen van democratie in de wereld lukt volgens Joseph S. Nye
beter met zachte macht dan met harde dwang.’9 Niet angst zaaien, maar
hoop exporteren, dat is het devies. Het succesvolle uitbreidingsbeleid van
de Europese Unie is daarin geslaagd, hoewel er na 1989 veel tijd en geduld
voor nodig was. Het buitenlands beleid van de Europese Unie moet doel-
treffender worden georganiseerd, maar gezien de problemen in de wereld
is de Europese Unie als macht tegenover de Verenigde Staten geen vrucht-
baar idee. De Europese Unie is nog te zwak en te verdeeld. Weinig burgers
lijken bereid om meer belasting te betalen voor een eigen Europese de-
fensie. Merkel en Sarkozy hebben beter dan hun voorgangers Schroder en
Chirac door dat moet worden samengewerkt met Amerika. Dat is ook een
erkenning van het beleid van het Verenigd Koninkrijk en Nederland om
de Amerikanen na 9/11 te blijven steunen. Samen strijden voor een open
internationale economie en culturele uitwisselingen. Samen strijden voor
een duurzame sociale markteconomie en een betere gezondheidszorg in
de wereld. Samen bemiddelen bij conflicten en algemeen aanvaarde inter-
nationale regels en instellingen steunen en ontwikkelen. Want niemand
heeft belang bij een chaotische multipolariteit, ook China en Rusland niet.
Als de Europese Unie een belangrijke rol wil spelen in de nieuwe wereld
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van Obama, dan zal het de kunst zijn om harde macht en zachte macht in

de juiste omgeving te laten samenvloeien in een strategie van het soort

waarmee ook de Koude Oorlog is gewonnen, kortom: smart power, slimme

macht. Het was de mix van zachte en harde macht die de doorslag gaf; de

mensenrechten van Jimmy Carter én het benadrukken van de vrijheid voor

alle landen door Ronald Reagan. De Europese Unie en de Verenigde Staten

kunnen voorlopig niet zonder elkaar, want zacht plus hard is slim: ‘Speak

softly and carry a big stick’, zei president Theodore Roosevelt ooit, toen het

ging om buitenlands beleid.
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