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S U M M A R I E S

Nico Schrijver
states that the concept of humanitarian intervention tou-
ches the core of statutory international law. The question is
how to deal with the situation in which the basic principles
of international law, i.e., state sovereignty, non-intervention
in the internal affairs of other states and the prohibition of
the use of force no longer seem to correspond with our
world developing into an international community, the gro-
wing importance of universal human rights and the duty of
all states individually as well as in cooperation with other
states to terminate gross violations of these rights. In short:
sovereignty versus humanity. The author concludes, how-
ever, that sovereignty, perceived as a principle of organisa-
tion, for the realisation of internationally agreed objectives,
norms and values, even is essential for the realisation of the
universal value of humanity. 

Paul de Waart
argues that the use of force for humanitarian purposes by
states without a mandate of the Security Council or a
recommendation of the UN General Assembly against a
state that oppresses its people - humanitarian intervention -
does not require a new exception to the prohibition of the
use of force in the UN Charter. Current international law
and human rights law do not rule out such an intervention
in time of international public emergency, albeit under
strict conditions only. It also provides the basis for defining
the concept of humanitarian catastrophe as a massive and
systematic violation of non-derogable civil and political
rights, including the right of self-determination of peoples.
The real trouble is the absence of an objective and effective
international control of the observance of the conditions
for a legitimate humanitarian intervention by states.

John Swift
discusses some of the principal arguments for and against
the NATO action in the Kosovo war and in particular, the
justification or otherwise of armed intervention in, and on
behalf of, Kosovo in the name of humanitarian values.
Addressed are matters such as a definition of the doctrine
of humanitarian intervention; the background against
which the doctrine evolved; how NATO defined its position
before and during the war; and what critics of the war have
said about it.

Hans Werdmölder
addresses the contradistinction between universalist preten-
tions, as based on the Universal Declaration of Human
Rights, and the new political reality of reviving nationalism.
In dealing with this subject the author has in view the
comments of the historian and television producer Michael
Ignatieff, as made in his essay Whose Universal Values? The
Crisis in Human Rights, specifically written on the occasion
of the High Commissioner for Human Rights of the United
Nations, Mary Robinson, being awarded the Erasmus Price.

Y. Buruma
deals with crime, which for long was a predominatly

domestic phenomenon, but during the last decade has
developed into a real threat to international security. The
author explains why this internationalization of crime, the
development of transnational organised crime, has come
about. If we accept this transnationally organised crime to
constitute a worldwide security problem, that acceptance
implies - at the local level - measures which either from the
perspective of efficiency of peace-keeping operations or
from the perspective of sovereignty and the rule of law, all
have their price.

Menno Vellinga
discusses the War on Drugs predicament. Under pressure
from the United States government the response to the acti-
vities of the drugs industry in the Andean countries has
increasingly taken a turn toward militarization. For United
States policy makers this development reflects their deeply-
held belief that concerted and decisive action abroad is
necessary in order to solve the drugs problem at home.
More development oriented approaches toward drugs con-
trol are increasingly losing out against coercive actions of
eradication and law enforcement. However, the effects on
the volume of the drugs trade appear to be minimal. On
the contrary, the Catch 22 situation in which counter narco-
tics action finds itself, has caused many control policies to
be self-defeating and turning into support programmes for
cocaine producers. The absence of demonstrable success
has not resulted in a major change in strategy among the
agencies involved in the drugs control effort. They have
become prisoners of their own foibled policies. Alternative
policies - other than a massive intervention directed at inte-
grated rural development in source countries - are, admit-
tedly, not easily found. The characteristics of coca and the
relative simple process of cocaine production makes the
drugs industry well adapted to the conditions of an under-
developed rural economy. However, it is clear that the sled-
gehammer approach to drugs control, as practiced by the
War on Drugs, is not working. Above all, it cannot solve
the problems with demand. This would require a radical
shift in strategy that for most U.S. politicians would look a
rather unappetizing course to be pursued. 

Klaas van Walraven
argues that whereas much of the negative comments on the
state of democratization in Africa is based on strong argu-
ments, the overall picture is not as gloomy as these com-
ments suggest. The author comes to this conclusion after a
thorough survey of the recent elections in Namibia,
Mozambique adn Niger. The post Cold War Western appro-
ach towards Africa, with its emphasis on the development
of democratic decision-making in African politics, through
the deployment of observers at elections, and the imposi-
tion of sanctions against regimes that disregarded democra-
tic rules of the game, has not been very succesful. Much
more important for the African democratization process is
that the Western states assist the African countries in over-
coming their economic predicament. 
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C O L U M N

DE VERKIEZING VAN VLADIMIR POETIN TOT PRESIDENT VAN de
Russische Federatie is in alle opzichten typerend voor de
Russische politiek. De Russische politiek is onvoorspel-
baar. Tot een half jaar terug was Poetin een politieke
nobody. Alleen een enkele doorgewinterde KGB-watcher
had ooit van de man gehoord. Niemand zag in hem de
nieuwe president. De Russische politiek is ondoorzichtig
en ‘informeel’. Ze wordt bepaald door persoonlijke rela-
ties, door sympathieën en antipathieën. Poetin is niet op
de troon geklommen; hij is erop gezet. Het ‘hoe’, ‘waarom’
en ‘door wie’ is vooralsnog duister. De muren van het
Kremlin onttrekken de Russische politiek aan het oog van
de buitenwereld. De laatste jaren van de Sovjetunie waren
een wonder van openheid vergeleken bij de schimmige,
ondoorzichtige, byzantijnse politieke machinaties van de
eerste generatie postcommunistische leiders. Ten slotte is
de Russische politiek absurd. Het aanzien van Boris Jeltsin
was tot een minimum gedaald, maar de man die hij
benoemde tot premier, die hij officieel voorstelde als zijn
opvolger en die hem op eigen gezag immuniteit voor
strafvervolging verleende, wint binnen drie maanden de
presidentsverkiezingen met een absolute meerderheid in
de eerste ronde. De onvoorspelbaarheid, ondoorzichtig-
heid en absurditeit van de Russische politiek reduceren
iedere bespiegeling over de betekenis van Poetin en de
toekomst van het land tot koffiedikkijkerij.

Wat wil Poetin? De hoogste leider van de Russische
Federatie is een ‘apolitiek’ politicus. Poetin is geen man
van het politieke debat of edele handwerk: discussie,
onderhandeling, compromis, consensus. In de verkie-
zingscampagne die hij niet heeft willen voeren, verkocht
Poetin vooral politieke waarden, en met waarden valt,
anders dan met ideeën, niet te marchanderen. Het maakt
zeker deel uit van een streng gecultiveerd imago: geen
woorden maar daden. Het zegt echter ook iets over de
politieke psyche Poetin. ‘Democratie’, ‘pluriformiteit’,
‘maatschappij’ -  ze komen er karig vanaf in zijn vocabu-
laire. ‘Eenheid’, ‘wil’, ‘moraliteit’, ‘waardigheid’ en ‘staat’ –
dat is typische Poetin-taal.

De Russische staat zal sterk zijn of hij zal niet zijn. Dit
lijkt een even klassieke als achterhaalde Russische reflex
of een voorstelbare, zelfs gewenste reactie op de verwaar-
lozing van de staat door de ‘demokratoera’ die het afgelo-

pen decennium over het land heeft geregeerd. Poetin lijkt
de zoveelste in een lange rij Russische leiders die het land
van bovenaf proberen te veranderen; en die een sterke
staat als hét instrument van modernisering zien, van
overbrugging van de kloof tussen Oost en West. Hoewel
die ‘sterke staat’ de Russische bevolking over het alge-
meen niet veel goeds heeft gebracht, hebben de minach-
ting en verwaarlozing van de overheid in de afgelopen
tien jaar evenzeer dramatische consequenties gehad voor
een belangrijk deel van de Russen. Rusland heeft veel
eigenschappen van een failed state. De zwakte van het
centrum wordt niet gerepareerd met een krachtig regio-
naal of lokaal bestuur. Het is eerder zwak centrum –
zwakke regio’s.

Wat kan Poetin? De vraag naar Poetins politieke
opvattingen lijkt tamelijk zinloos zonder een redelijke
inschatting van zijn politieke macht. De crisis in Rusland
is de afgelopen jaren van dien aard geweest, dat de omi-
neuze vraag klinkt: kto vinovat? Wie is er schuldig?
Namens wie zit Poetin in het Kremlin? Zijn het de mili-
tairen en de overige wapendragers, die in de lente van
vorig jaar besloten dat de Tsjetsjeense kwestie voor eens
en voor altijd uit de wereld moest worden geholpen? Zijn
het degenen die de afgelopen jaren hebben geprofiteerd
van de ontmanteling van de Russische staatseconomie en
die mede verantwoordelijk zijn voor de ellende waarin
een groot deel van de Russische bevolking is gestort? Zit
Poetin in het Kremlin vanwege de angst, het slechte
geweten desnoods van de oligarchen? Trekt Poetin aan de
touwtjes of bungelt hij aan de touwtjes van anderen? Het
is onduidelijk. Er is weinig reden te veronderstellen dat
de nieuwe president bereid of in staat zou zijn de politie-
ke stal eens goed uit te vegen. Dat zou een belangrijk deel
van zijn eigen kiezers, om maar te zwijgen van degenen
die op de communist Gennadi Zjoeganov hebben
gestemd, overigens wel toejuichen. Toch zou hij er wel
eens de man naar kunnen zijn om een voorbeeld te stel-
len: een bescheiden politiek proces waarin deze of gene
corrupte groot-industrieel wordt geofferd aan de ontevre-
den massa. Poetin heeft immers meer van een populist
dan van een democraat.

Het lijkt merkwaardig dat een Russisch leider wiens
politieke ideeën en handelen van zo weinig democrati-
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sche zin getuigen, zo enthousiast is ontvangen in het
Westen. De geestdrift in Westerse kringen komt voort
vanuit dezelfde verwachting als de angst van degenen met
wie het Westen zich gewoonlijk zo graag solidair ver-
klaart (Jelena Bonner en haar politieke vrienden), die een
‘moderne variant van het stalinisme’ zien opdoemen: Poe-
tin stelt eindelijk orde op zaken. Net als die van de
gemiddelde Rus is de reactie van het Westen vooral een
teken van opluchting – we zijn eindelijk af van de wis-
pelturigheid, de onzekerheid, de lamlendigheid en de
dronkenschap van Jeltsin. Het is een nogal kortzichtige
reactie. Rusland heeft helemaal geen rust, geen orde
nodig. Rusland behoeft veranderingen, en wel ingrijpen-
de. De positieve reacties in Westerse kring op de verschij-
ning van Vladimir Poetin weerspiegelen het cynisme, de
ambivalentie van ons Ruslandbeleid het afgelopen decen-
nium.

Poetin is succesvol geweest in zijn public relations.
Zijn buitenlands beleid, voor zover daar tot nu toe sprake
van is geweest, oogt redelijk pragmatisch. ‘Het is hoog
tijd om onze positie in de wereld goed te begrijpen’, hield
hij zijn onderdanen voor. ‘Onze rijkdom en onze nieuwe
rechten zijn afhankelijk van hoe succesvol we zijn in het
aanpakken van onze uitdagingen.’ Poetin, meer dan Jelt-
sin, markeert het einde van de oude ideologische Sovjet-
staat. Het is tijd de relaties met Rusland op een nieuwe
leest te schoeien en de orwelliaanse, sterk door het Ame-
rikaanse discours gedomineerde, newspeak in onze Rus-
landpolitiek overboord te zetten. Het idee van de ‘transi-
tie’ is namelijk allang achterhaald. De problemen waar-
mee Rusland worstelt, zijn altijd voorgesteld als ‘hinder-
nissen’ op de eenrichtingsweg naar vrije markt en demo-
cratie, als ‘erfenissen van het communistische verleden’.
Een kwestie van aanpassen en leren. De rest komt van-
zelf. In werkelijkheid zijn de immense problemen van
Rusland in belangrijke mate het gevolg van een bewuste,
en soms bewust criminele politiek van de klasse van de
‘demokratoera’ die het land na 1991 heeft bestierd. Ook
van het begrip ‘hervormingen’, altijd goed maar zonder
werkelijke inhoud, moeten we af. Er is veel ten goede
veranderd in Rusland het afgelopen decennium, maar de
verbeelding wordt wel erg ver opgerekt als de diepste
industriële depressie die een Europees land ooit in vre-
destijd heeft gekend, de toegenomen armoede, de afgeno-
men scholing, de ingestorte gezondheidszorg en de terug-
gelopen levensverwachting worden geschaard onder het
begrip hervormingen.

Hoe belangrijk is het nieuwe Rusland nog voor het
Westen? Er zijn drie scenario’s. Ten eerste, Rusland wordt
opnieuw de mondiale mogendheid die het eens was. Dit
lijkt een onrealistische verwachting. Helmut Schmidt
typeerde de Sovjetunie al eens als ‘Opper-Volta met kern-
wapens’. Dat was in de jaren ’70. Rusland is en blijft een
tweederangs mogendheid, waarvan de betekenis meer
wordt bepaald door haar zwakte dan door haar kracht.

Onze preoccupatie met Rusland is in belangrijke mate
een ‘reflex’ van de Koude Oorlog.

Ten tweede, Rusland zal zich vooral als regionale
mogendheid manifesteren. Dit is een veel realistischer
scenario. Ook voor het Westen ligt de betekenis van Rus-
land de komende decennia vooral in oostelijk Europa en
in de gebieden van de voormalige Sovjetunie. Hier kan
Moskou een factor van betekenis zijn, zowel in positieve
als in negatieve zin. De relaties tussen Rusland en Oekraï-
ne, tussen Rusland en Polen, tussen Rusland en de Balti-
sche, Kaukasische of Balkanstaten – zij zullen in de toe-
komst veel belangrijker voor het Westen zijn dan afspra-
ken over strategische kernwapens, ABM-verdrag en toe-
treding tot de G-8.

En ten slotte, een derde mogelijkheid: Rusland ver-
dwijnt. Is het een onwaarschijnlijk scenario? Misschien,
maar zeker niet minder aannemelijk dan de ondergang
van de communistische supermogendheid Sovjetunie tien
jaar terug. Het is niet onmogelijk dat de ontwikkelingen
die de Russische Federatie hebben gemaakt tot de failed
state die ze nu is, op de lange termijn zullen leiden tot
een non-state. De samenstelling van de bevolking zal
steeds meer veranderen. Het aantal Russen (Slaven)
neemt verder af. Chinezen vestigen zich in steeds groter
getale in Siberië. De centrifugale tendenzen, niet in alle
maar wel in de belangrijkste regio’s, zullen waarschijnlijk
sterker worden dan ooit eerder in vredestijd. De achters-
tand op de meest ontwikkelde economieën zal niet wor-
den goedgemaakt. De politieke betekenis van nucleaire en
overige massavernietigingswapens zal verder afnemen.
Het is maar de vraag of de gebrekkige macht en autoriteit
van Moskou voldoende tegenwicht kunnen bieden aan
deze ontwikkelingen. In ieder geval zal de staatkundige
eenheid van de huidige Russische Federatie onder druk
blijven staan. Het land lijkt te omvangrijk, te divers, te
dun bevolkt, te onderontwikkeld, te zwak, te marginaal
om in zijn huidige staatkundige vorm de ingrijpende,
mondiale veranderingen bij te houden.

Of Rusland uiteindelijk verdwijnt of niet, is nu nog
nauwelijks relevant. Het gaat erom dat het Westen een
andere, minder aan de voorbije realiteit van de Koude
Oorlog ontleende visie op Rusland ontwikkelt. De afgelo-
pen decennia heeft het politieke denken over Rusland
vooral in het teken gestaan van de Oost-Westverhoudin-
gen. Dat is geschiedenis. De betekenis van de Russische
Federatie, ook voor het democratische Westen, manifes-
teert zich nu vooral in de regio zelf, in oostelijk Europa, in
Eurazië. Juist in dat licht zouden we stil moeten staan bij
de meest ingrijpende maar niet de minst onwaarschijnlijke
verandering die zich in deze regio zou kunnen afspelen,
namelijk de verdwijning van het huidige Rusland. ■

Over de auteur
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BESCHOUWINGEN OVER SOEVEREINITEIT

versus humaniteit zijn vandaag de dag
schering en inslag. Het was hét thema
in het algemene debat van de Algemene
Vergadering van de Verenigde Naties tij-
dens het zittingsjaar 1999-2000. Konin-
gin Beatrix ging in haar Kersttoespraak
op het onderwerp in waar zij stelde:
‘...machtsuitoefening moet worden
getoetst aan de internationale rechtsor-
de. Was aanvankelijk nationale soevereiniteit een onaan-
tastbaar begrip, nu winnen internationaal aanvaarde
normen meer en meer aan gewicht.’ En de Kosovo-actie
van de tien NAVO-landen bracht menige pen over dit
vraagstuk in beweging. De politieke discussie spitst zich
toe op het vraagstuk van de ‘humanitaire interventie’:
het gebruik van of dreigen met geweld zonder toestem-
ming van de Verenigde Naties tegen een staat die op
grove en massale wijze de rechten en fundamentele vrij-
heden van de mens schendt, met het uitsluitende doel
aan die schendingen een einde te maken, op grond van
overwegingen van menselijkheid. Maar in feite gaat het
om het bredere onderwerp of en onder welke omstan-
digheden aan ‘menselijkheid’ ontleende overwegingen
een titel, zo niet een plicht (...), voor ‘de internationale
gemeenschap’ vormen om paal en perk te stellen aan
het handelen van nationale staten binnen hun staatsge-
bied en hun nationale rechtsmacht.

Tijdgeest

Vooral na het einde van de Koude Oorlog is meer aan-
dacht ontstaan voor vrede en veiligheid en respect
voor mensenrechten binnen staten. Paradoxaal genoeg
raakte juist ook in deze periode in veel landen de geest
uit de fles. Op uitgebreide schaal braken binnenstate-
lijke conflicten uit, waarvan alleen de ernstigste
(Somalië, voormalig Joegoslavië, Rwanda en Liberia)
onze beeldschermen bereikten. Het leidde tot heel veel
meer debatten in en landenresoluties van de VN-Com-

missie voor de Rechten van de Mens, tot omvangrijke
nieuwe activiteit van regionale organisaties, zoals de
Organisatie voor Veiligheid en Samenwerking in Euro-
pa (OVSE) en verbanden in West- en Zuidelijk Afrika,
en tot reeksen doorwrochte analyses, waarvan binnen
het VN-systeem de Agenda voor Vrede, de Agenda
voor Ontwikkeling en de Agenda voor Democratie
speciale vermelding verdienen.

Naast deze en andere pogingen tot conflictbeheer-
sing en conflictvoorkoming is een opvallend kenmerk
van internationale politiek in het laatste decennium
van de vorige eeuw de opmars van (repressieve) inter-
nationale strafrechtspleging.1 In de nasleep van de
Golfoorlog ging het er in de eerste plaats nog om Irak
als staat aansprakelijk te stellen voor de materiële, eco-
nomische en milieuschade als gevolg van zijn onrecht-
matige invasie van Koeweit. Daartoe werd de United
Nations Commission on Compensation opgericht, met
unieke bevoegdheden.2 De ongekende wreedheden in
voormalig Joegoslavië en Rwanda gaven de belangrijke
stoot tot de nadere ontwikkeling van de internationale
individuele strafrechtelijke verantwoordelijkheid van
politici en militairen. De VN-Veiligheidsraad richtte in
dit verband twee ad hoc-internationale straftribunalen
op, een voor voormalig Joegoslavië (gevestigd in Den
Haag) en een voor Rwanda (gevestigd in Arusha). In
dit politieke klimaat kon ook het Statuut voor een per-
manent Internationaal Strafhof in juli 1998 te Rome
tot stand komen. Indien het te zijner tijd in werking
treedt op basis van ratificaties van een representatieve
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Het vraagstuk van de humanitaire interventie
raakt niet alleen aan de kern van het internatio-
nale recht, met zijn sleutelbeginselen van staats-
soevereiniteit, non-interventie en geweldverbod,
maar staat er zelfs mee op gespannen voet.

Soevereiniteit versus humaniteit?
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groep staten, zal dat ongetwijfeld een mijlpaal in de
wereldgeschiedenis vormen.3 In deze tijdgeest pasten
ook de arrestatie van oud-dictator Pinochet voor zijn
martelpraktijken in Chili en onderzoek naar de moge-
lijkheden tot vervolging van ex-legerleider Bouterse
vanwege de decembermoorden in Paramaribo.4

Humaniteit als leidende gedachte

Dat humaniteit als universele waarde een belangrijke
inspiratiebron van rechtsontwikkeling en internationa-
le politiek vormt, is allerminst een nieuw verschijnsel.
Met horten en stoten, afhankelijk van de stand van de
internationale samenwerking, is dat eeuwenlang al het
geval geweest. Allereerst in het oorlogsrecht, het recht
dat geldt ten tijde van gewapend conflict. Reeds Hugo
de Groot beklaagde zich in zijn De iure belli ac pacis
(1625) erover dat ‘de Christelijke wereld’ tijdens oor-
logen een dusdanig gebrek aan beheersing vertoonde,
dat zelfs ‘barbaarse rassen’ zich daarover beschaamd
zouden voelen. Daarom bracht hij basisregels van oor-
logvoering in herinnering. Vanaf de middeleeuwen
bestond reeds de rechtsovertuiging dat de ongewapen-
de bevolking niet bij de strijd betrokken diende te
worden en dat in het bijzonder bepaalde personen
(vrouwen, kinderen, geestelijken, kooplieden) dienden
te worden ontzien.5 In de 19de eeuw werden de neger-
slavernij en de handel in vrouwen en kinderen verbo-
den omdat dergelijke handel inhumaan werd bevon-
den.

Om redenen van humaniteit is in de loop der eeu-
wen ook het gebruik van bepaalde wapens verboden.
Zo al in de middeleeuwen de kruisboog; tijdens de
Haagse Vredesconferentie in 1899 de dum-dumkogel,
die onverdraaglijk en militair onnodig leed veroorzaakt
door in het menselijk lichaam uiteen te spatten; in
1972 biologische en ziekteverwekkende wapens; in
1993 chemische wapens; en in 1996 adviseerde het
Internationaal Gerechtshof – zij het enigszins aarze-
lend en bij krappe meerderheidsstemming – dat het
gebruik van kernwapens in algemene zin niet verenig-
baar is met het internationale recht, in het bijzonder
het internationale humanitaire recht.6

Ook bij de internationale erkenning van de rechten
van de mens was het Leitmotiv uitdrukking te geven
aan de ‘inherente waardigheid [...] van alle leden van
de mensengemeenschap’ (preambule Universele Ver-
klaring, 1948) als grondslag voor de vrijheid, gerech-
tigheid en de vrede in de wereld. Eerder werd in het
VN-Handvest (1945) ook het beginsel van rasgelijk-
heid erkend, iets wat bij de opstelling van het Volken-
bondspact ondanks deelname van onder meer China,
Japan en Liberia nog onmogelijk was. Blijkens het VN-
Handvest en de Universele Verklaring dient de formu-
lering van de rechten van de mens ook deels gezien te

worden als reactie op de ‘barbaarse handelingen, die
het geweten van de mensheid geweld hebben aange-
daan’.7 De instelling van de internationale straftribuna-
len voor Duitse en Japanse oorlogsmisdadigers (Neu-
renberg en Tokio) was daarop een logisch vervolg.

De erkenning van menselijke waardigheid en gelij-
ke rechten van mensen en volken verdroeg zich spoe-
dig niet langer met voortzetting van koloniale over-
heersing. De snelle rechtsontwikkeling terzake culmi-
neerde in de Dekolonisatieverklaring van 1960 en het
gelijkluidende artikel 1 van de Internationale Mensen-
rechtenverdragen van 1966: ‘Alle volken hebben het
recht op zelfbeschikking.’

Volkerenmoord

Het behoeft weinig betoog hoe belangrijk het is aller-
eerst in nationale samenlevingen de rechten van de
mens te verankeren. Gelukkig is dat in heel veel lan-
den reeds het geval. Ook is in het kader van de VN en
diverse regionale organisaties (Raad van Europa, OAS,
OAE) een aanvullend internationaal instrumentarium
tot stand gekomen voor de bescherming van de rech-
ten van de mens, vooral via een reeks verdragen met
toezichthoudende organen. De laatste hebben met rap-
portages, landen- en themarapporteurs en klachtenpro-
cedures een hoge vlucht genomen, ook al blijft het
voor een burger moeilijk zijn recht te halen en blijft
concrete actie op internationaal niveau dikwijls uit.
Daarom ook zijn de ‘schaduwrapportages’ en de acties
van particuliere organisaties, zoals Amnesty Interna-
tional en Human Rights Watch, zo belangrijk.8 Boven-
dien blijken meer verdragen en meer toezicht niet
automatisch tot minder schendingen te leiden. Juist in
recente jaren zijn we immers weer geconfronteerd met
folterpraktijken, massamoord en zelfs volkerenmoord
(voormalig Joegoslavië, Rwanda) op een schaal die
velen wellicht vlak daarvoor als niet meer voor moge-
lijk hadden gehouden.

Na het einde van de Koude Oorlog leefde sterk de
ambitie om nooit meer lijdzaam toe te zien bij grote
humanitaire catastrofes, zoals in Cambodja onder het
Pol-Potregime (jaren ’70) of de chemische oorlogvoe-
ring van Irak tegen de Koerden aan het begin van de
jaren ’80. Aanvankelijk toonde ook de VN-Veiligheids-
raad zich meer bereid fier op te treden, zoals onder
meer bleek bij het bindend opleggen van een wapen-
stilstand aan Iran en Irak in 1987 en bij beteugeling
van de Irakese agressie tegen Koeweit in 1990-1991,
alsmede bij het veelomvattend vredesplan voor Cam-
bodja.

Deze acties voedden de hoop dat het systeem van
collectieve veiligheid, zoals in 1945 beoogd, dan ein-
delijk zou kunnen gaan werken. Dit behelst een pri-
maire verantwoordelijkheid van de VN-Veiligheidsraad
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voor handhaving of herstel van de internationale vrede
en veiligheid, met vérgaande bevoegdheden van de
Raad om dit desnoods via dwangmaatregelen af te
dwingen. Deze dwangmaatregelen zijn allereerst van
niet-militaire aard, in het bijzonder economische en
financiële sancties. Maar in laatste instantie kan de
Raad ook met militaire middelen (doen) optreden.

Al snel stak evenwel in de jaren ’90 weer verdeeld-
heid de kop op, vooral tussen de westerse leden van de
Veiligheidsraad en Rusland en China. Nog belangrijker
was wellicht dat de volkerenorganisatie op pijnlijke
wijze geconfronteerd werd met de grenzen aan het
eigen diplomatieke en operationele ‘kunnen’, vooral in
Somalië, het Grote-Merengebied en voormalig Joego-
slavië. Het is niet verwonderlijk dat in het zicht van
grove en massale mensenrechtenschendingen de vraag
opkomt of men in noodgevallen dan maar niet beter
buiten de VN om kan optreden via de vorming van ad
hoc coalities van de able and willing. Dit nu gebeurde
in april 1991 via Operation Provide Comfort in Noord-
Irak teneinde de weg te banen voor beheersing van en
humanitaire hulp aan de massale stroom Koerden die
voor het regime-Hoessein op de vlucht was geraakt,
maar allesbehalve welkom bleek in buurlanden, zoals
Turkije en Iran. De (te?) beperkte Franse actie in een
(te) laat stadium van de crisis in het Grote-Merenge-
bied is een ander voorbeeld van een dergelijke huma-
nitaire interventie.

Aan de tachtigdaagse actie van de tien NAVO-lan-
den tegen Joegoslavië in het voorjaar van 1999 kleven
veel meer haken en ogen.9 Naar mijn mening beston-
den er een noodzaak en rechtvaardige reden (iusta
causa) tot optreden. Maar de wijze waarop dat gebeurd
is, roept indringende vragen op of het middel zich wel
tot het doel verhield (proportionaliteit), of het interna-
tionaal humanitair recht wel voldoende in acht werd
genomen, of de interventie wel effectief was (meer leed
gespaard dan veroorzaakt?) en of de bedoelingen wel
zo zuiver humanitair (intentio recta) waren.10

Botsende beginselen

Het vraagstuk van de humanitaire interventie raakt aan
de kern van het hedendaagse internationale recht. Sleu-
telbeginselen daarvan lijken met elkaar te botsen. Aan
de ene kant staan de soevereine staatsstructuur, het
beginsel van non-interventie en het geweldverbod van
de Verenigde Naties. Daartegenover staan de (groeien-
de) organisatie van de wereld als een internationale
gemeenschap, de universele rechten van de mens en de
plicht van alle staten afzonderlijk en in samenwerking
met andere aan ernstige mensenrechtenschendingen
een einde te maken.11 Via een flexibele interpretatie van
art. 39, het openingsartikel van het ‘dwanghoofdstuk’
VII, heeft de Veiligheidsraad zich reeds lang de

bevoegdheid aangemeten om, onder omstandigheden
en zij het dikwijls indirect, ernstige schendingen van
mensenrechten als een ‘bedreiging van de vrede’ te
brandmerken en tot optreden te besluiten. Op een
enkele uitzondering na (Somalië, Bosnië-Hercegovina,
Oost-Timor),12 is dat steeds zonder geweld gebeurd.

Het VN-Handvest erkent enkele uitzonderingen op
het geweldverbod.13 Allereerst is dat het recht van indivi-
duele of collectieve zelfverdediging ingeval van een
gewapende aanval (art. 51). In de tweede plaats de
hierboven al genoemde collectieve militaire actie,
(aan)bevolen door de VN-Veiligheidsraad (art. 42) of in
een overgangsperiode op basis van unanimiteit tussen
de vijf permanente leden (art. 106). Ten slotte het
geweldgebruik tegen de vroegere vijanden Japan, Duits-
land en Italië (art. 107).

De vraag of deze drie de enige uitzonderingen op
het geweldverbod zijn, speelt niet alleen bij de humani-
taire interventie zonder toestemming van de VN. Zo is
vaak betoogd dat gewapende actie ter bescherming van
in ernstige nood verkerende eigen onderdanen onder
de voorwaarden van noodzaak, proportionaliteit en
naleving van internationaal humanitair recht volken-
rechtelijk door de beugel kan. De succesvolle Entebbe-
operatie in 1976 door Israël in Oeganda en de mislukte
Amerikaanse wanhoopspoging in 1980 om in Teheran
gegijzelde Amerikaanse diplomaten te bevrijden, zijn
daar voorbeelden van. Hoewel dergelijke acties niet aan
de criteria van art. 51 VN-Handvest voldoen, kan men
wel beweren dat zij uit dezelfde instincten voortkomen
die ten grondslag liggen aan het beginsel van zelfverde-
diging, dat in het Handvest als een ‘inherent’ recht (in
de Franse tekst een droit naturel) van iedere staat wordt
aangeduid.

Ook in de praktijk van de Organisatie zelf zijn twee,
overigens sterk omstreden, aanvullende rechtsgronden
ontwikkeld voor geweldgebruik. De eerste is geweldge-
bruik aanbevolen door de Algemene Vergadering onder
de resolutie ‘Uniting for Peace’ (november 1950), inge-
val van gebrek aan overeenstemming tussen de perma-
nente leden van de Veiligheidsraad. Weliswaar is deze
‘Uniting for Peace’-procedure, in de zin van het met
spoed bijeenroepen van de Algemene Vergadering van-
wege verlamming van de Raad, in de afgelopen 50 jaar
een aantal keren ingeroepen, maar slechts eenmaal
(Congo-actie) is daarbij een aanbeveling gedaan tot het
gebruik van geweld.

De tweede uitzondering in de VN-praktijk betreft
erkenning van de legitimiteit van strijd van internatio-
naal erkende bevrijdingsbewegingen, met alle mogelij-
ke middelen. Deze strijd tegen kolonialisme, apartheid
en vreemde overheersing is evenwel als uitzonderings-
grond  altijd zeer omstreden gebleven, vooral bij wes-
terse landen. Zij is bovendien vandaag de dag in die
context nauwelijks meer relevant.
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Glibberig vraagstuk

Er is allesbehalve sprake van een consistente praktijk op
het terrein van humanitaire interventie zonder toestem-
ming van de Verenigde Naties.14 De voorbeelden van
vóór Noord-Irak en Kosovo die in de literatuur wel wor-
den genoemd, betreffen de Amerikaanse interventie in de
Dominicaanse Republiek in 1965, die van India in Paki-
stan ten gunste van de Oost-Bengalezen en het latere
Bangladesh, de actie van Tanzania tegen het regime-
Amin in Oeganda en de verdrijving van het Pol-Potregi-
me door Vietnam. Bij ieder van deze militaire acties kan
gemakkelijk gesteld worden dat de interventies ook
andere dan louter humanitaire bedoelingen hadden. Wel-
licht is Operation Provide Comfort op de keper
beschouwd zo ongeveer het enige min of meer zuivere
voorbeeld.

Even lang, zo niet langer, kan de rij zijn van nood-
situaties waarbij grote aantallen slachtoffers vielen, ter-
wijl de wereld besluiteloos toekeek of verkoos het
hoofd af te wenden: Indonesië (1965), Biafra (1968),
Burundi (1972), Cambodja (jaren ’70), voormalig Joe-
goslavië en Rwanda (jaren ’90). Nu zijn selectiviteit en
‘dubbele standaarden’ in het algemeen niet vreemd aan
de internationale politiek, maar hier roepen zij toch
wel heel veel politieke, morele en juridische vragen op,
die in beleidsdocumenten van westerse regeringen die
het recht claimen desnoods het heft in eigen handen te
mogen nemen, nog niet voldoende zijn beantwoord.

Het sleutelvraagstuk is wie uiteindelijk het gezag
(de auctoritas) moet hebben om te bepalen of er wel of
niet gewapend ingegrepen moet worden. Dat zal dan
niet het alleenrecht van NAVO, EU of afzonderlijke
grote westerse landen kunnen zijn, maar even zo goed
dat van regionale organisaties, ad hoc-coalities en
afzonderlijke landen in het Oosten en Zuiden.

Kortom, het hek raakt van de dam. In 1945 is het
geweldmonopolie in de internationale betrekkingen
met nadruk bij de VN gelegd, met de uitzonderingen
zoals hierboven beschreven. Het geweldverbod is niet
voor niets door het Internationaal Gerechtshof in de
Nicaragua-zaak (1986) een ‘kardinaal beginsel’ van
internationaal recht genoemd.15 Vele volkenrechtskun-
digen laten het onder het begrip dwingend recht (ius
cogens) vallen. Echt overtuigende argumenten om op
dit punt het VN-Handvest ten gronde te wijzigen en de
humanitaire interventie uitdrukkelijk te erkennen als
nieuwe mogelijkheid van ‘eigenrichting’ in de interna-
tionale betrekkingen ter bescherming van de rechten
van de mens, zijn nog niet gehoord. Wel moet, zoals in
ieder rechtssysteem, de nood de wet kunnen breken.
Wanneer dat proportioneel, effectief en louter humani-
tair gebeurt, zal dat gebillijkt worden, zoals in het
geval van Noord-Irak.

Nog belangrijker is echter de vraag hoe via verbete-

ring van de nalevingsmechanismen voor de rechten van
de mens en actieve betrokkenheid bij de situatie in ande-
re landen door internationale samenwerking bij te dra-
gen aan voorkoming van ernstige schendingen van de
mensenrechten. Voorkomen is beter dan genezen. Mis-
schien een open deur, maar daarom niet minder waar.

Soevereiniteit versus humaniteit?

Lang vervlogen zijn de dagen dat de soevereiniteit van
staten onbeperkt en onvoorwaardelijk uitgeoefend kon
worden. Het is gemeengoed dat de uitoefening van het
overheidsgezag gebonden is aan de eisen die uit het
recht en de idee van rechtssoevereiniteit voortvloeien.
Weliswaar beschermt het VN-Handvest in beginsel de
nationale rechtsmacht, maar alleen voor zover zaken ‘in
wezen’ onder de nationale rechtssfeer vallen. De
scheidslijn voor wat wel en niet binnen deze domaine
réservé van de nationale staat valt, is niet gemakkelijk
aan te geven. In tijden van veel spanningen en gemuil-
korfde internationale samenwerking zal de reikwijdte
van de nationale soevereiniteit groter zijn dan in tijden
van intensieve internationale samenwerking.

Zeker is dat het hedendaagse volkenrecht aan heel
veel onderwerpen raakt en dat daardoor de uitoefening
van nationale soevereiniteit sterk begrensd is. De vrij-
heid om ten oorlog te trekken (ius ad bellum) behoort
zeker niet meer tot de nationale vrijheden van een staat.
Zo ook stellen de rechten van de mens paal en perk aan
de wijze waarop overheden met hun burgers kunnen
omspringen en vloeien bovendien uit deze rechten tal
van inspanningsverplichtingen voort op sociaal-econo-
misch en cultureel gebied. Door het uitgebreide netwerk
van milieuverdragen en snel opgekomen rechtsbeginse-
len op dit terrein is ook de wijze waarop een staat met
natuur en milieu omspringt geen louter nationale kwes-
tie meer. Bovendien is er in de internationale betrekkin-
gen meer te koop dan alleen staten, en deze laatste heb-
ben de plicht tot constructieve samenwerking met inter-
nationale organisaties, het bedrijfsleven en belangen- en
maatschappelijke organisaties.

Toch blijven nationale staten vooralsnog de belang-
rijkste bestuurslaag op internationaal niveau en mis-
schien is dat maar goed ook.16 Zij zijn het bijvoorbeeld
die de verdragen op het terrein van de rechten van de
mens moeten ratificeren en ten uitvoer brengen. Hoe
aanstootgevend nationale staten misschien dikwijls
ook mogen zijn, in termen van representativiteit, legi-
timiteit en transparantie scoren internationale organi-
saties, multinationale ondernemingen en NGO’s zeker
niet per definitie beter.

Het hedendaagse volkenrecht bepaalt steeds vaker
de inhoud van de verantwoordelijkheden van staten,
internationaal en nationaal. Soevereiniteit is derhalve al
lang niet meer louter een beginsel waaruit allerlei rech-
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ten van staten voortvloeien, maar fungeert ook in toe-
nemende mate als bron van verantwoordelijkheid, toe-
rekenbaarheid en als basis van internationale samen-
werking.17 Soevereiniteit aldus gezien als een organisa-
tiebeginsel, ter realisering van internationaal overeenge-
komen doelstellingen en normen en waarden, staat dus
in het geheel niet haaks op humaniteit. Integendeel, het
soevereiniteitsbeginsel is zelfs onmisbaar bij de verwe-
zenlijking van de universele waarde humaniteit. ■
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STATEN EN VOLKEN ZIJN BIJ DE REALISERING

van hun recht op soevereiniteit respectie-
velijk zelfbeschikking onderworpen aan
het volkenrecht, met inbegrip van de
mensenrechten. Volgens dat recht zijn
soevereiniteit en zelfbeschikking géén
absolute rechten, maar dienen zij ter
waarborging van individuele mensen-
rechten. Deze rechten houden op hun
beurt ook plichten van het individu
jegens de gemeenschap in, ‘zonder welke
de vrije en volledige ontplooiing van zijn
persoonlijkheid niet mogelijk is’.1

De Parlementaire Vergadering van de NAVO –
NAVO Parlement – prees in november 1999 tijdens
haar zitting in Amsterdam de NAVO-interventie in
Kosovo,2 daarbij beseffend dat de huidige internationa-
le (rechts)orde een spanning vertoont tussen mensen-
rechten en soevereiniteit. Daarom riep zij de nationale
regeringen en parlementen van de (geassocieerde) lid-
staten van de NAVO op te streven naar een nieuwe uit-
leg van het geweldverbod in het VN-Handvest.3 Deze
uitleg zou het mogelijk moeten maken dat staten
geweld kunnen gebruiken tegen een staat die zich
schuldig maakt aan massale en systematische schen-
ding van mensenrechten, ook zonder dat zij zich kun-
nen beroepen op het ‘inherente recht op individuele of
collectieve zelfverdediging’ of op een mandaat van de
Veiligheidsraad dan wel een aanbeveling van de Alge-
mene Vergadering.4

Het uitgangspunt van deze bijdrage aan de discus-
sie over de toekomst van rechtmatig gebruik van
geweld door staten voor humanitaire doeleinden –
humanitaire interventie – is dat een nieuwe uitzonde-
ring op het geweldverbod niet nodig is, omdat het hui-
dige volkenrecht voor staten, volken en individuen
daarin al voorziet. Hetzelfde geldt voor de volkenrech-
telijke omschrijving van het begrip ‘humanitaire cata-
strofe’.5 Waaraan het werkelijk schort, is een objectief
en effectief internationaal toezicht op de naleving van

de voorwaarden voor een rechtmatige humanitaire
interventie door staten in het geval van een humanitai-
re catastrofe.

Humanitaire catastrofe

Volgens de Internationale Conferentie over Mensen-
rechten (Wenen, 1993) vormen bevordering en
bescherming van mensenrechten een legitieme zorg
van de internationale gemeenschap, zij het binnen het
bestek van de doelstellingen en beginselen van het
VN-Handvest en alleen op basis van coördinatie.6 De
Verklaring van Wenen beoogde aldus niet een inbreuk
te maken op de beginselen van internationaal recht
inzake vriendschappelijke betrekkingen en samenwer-
king tussen staten.7

De legitieme internationale zorg voor mensenrech-
ten houdt in dat staten elkaar mogen aanspreken op
de naleving van mensenrechten. Indien zij dat doen
binnen het bestek van de Universele Verklaring van de
Rechten van de Mens uit 1948 (UVRM), het Interna-
tionaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke
rechten uit 1966 (BUPO-Verdrag) en het Internatio-
naal Verdrag inzake economische, sociale en culturele
rechten uit dat jaar (ESOCUL-Verdrag) – te zamen
bekend als het Internationaal Statuut voor de Rechten
van de Mens (IVRM) – is er géén sprake van ongeoor-
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loofde inmenging in binnenlandse aangelegenheden.
Daarbij is het volgende van belang.

De UVRM onderwerpt iedereen in de uitoefening
van zijn burgerrechten, alsmede culturele, economi-
sche, politieke en sociale rechten aan wettelijke beper-
kingen ter waarborging van de onmisbare erkenning
en eerbiediging van de rechten van anderen en om te
voldoen aan de gerechtvaardigde eisen van de morali-
teit, de openbare orde en het algemeen welzijn in een
democratische gemeenschap.8

Het ESOCUL-Verdrag erkent dat deze rechten
slechts mogen worden onderworpen aan bij de wet
vastgestelde beperkingen voorzover die niet in strijd
zijn met de aard daarvan en uitsluitend met het doel
het algemeen welzijn in een democratische samenle-
ving te bevorderen. Bovendien stelt het Verdrag dat de
realisering van die rechten mede afhankelijk is van
internationale hulp, om staten de mogelijkheid te
geven ‘steeds nader tot een algehele verwezenlijking
van de in dit Verdrag erkende rechten te komen’.9

Gelet op het feit dat de Verenigde Staten als vrije-
marktleider niet geporteerd zijn voor internationale
bescherming van economische, sociale en culturele
rechten, ligt het niet voor de hand in een massale en
systematische schending dáárvan – hoe onaanvaard-
baar ook – een humanitaire catastrofe te zien die vat-
baar is voor humanitaire interventie.10

Bij de realisering van het BUPO-Verdrag telt het
resultaat meer dan de inspanning. Dit blijkt uit het feit
dat er geen algemene bepaling is opgenomen op grond
waarvan alle daarin vastgelegde rechten kunnen wor-
den beperkt. Het BUPO-Verdrag formuleert de rechten
in veel dwingender bewoordingen dan het ESOCUL-
Verdrag: ‘Een ieder heeft (..); Niemand kan/mag (...).’
Het dwingend karakter wordt verder onderstreept
door de bepaling dat staten bij een algemene noodtoe-
stand die een bedreiging vormt voor het bestaan van
het volk en die officieel is afgekondigd, van de ver-
dragsverplichtingen mogen afwijken, met uitzondering
van bepaalde ‘noodtoestandbestendige’ rechten, zoals
het recht op leven, het recht vrij te zijn van marteling
en van slavernij, alsmede het recht op vrijheid van
denken, geweten en godsdienst.11

Het ligt in de rede het begrip humanitaire catastrofe
in relatie tot humanitaire interventie te reserveren voor
massale en systematische schending door een staat van
noodtoestandbestendige burgerrechten en politieke
rechten. De massale en systematische schendingen van
juist deze rechten roepen immers de publieke veront-
waardiging op. Mede daarom ook zijn zij bestempeld
tot misdrijven tegen de menselijkheid.12 Het probleem
in conflicthaarden als voormalig Joegoslavië en Rwan-
da is echter dat het niet alleen regeringen zijn die mis-
drijven tegen de menselijkheid begaan, maar ook vol-
ken of (andere) opstandige bewegingen.

Recht op zelfbeschikking van volken

Niet alleen een volk of een minderheid, maar ook een
regering kan een beroep moeten doen op gewapende
buitenlandse interventie in een binnenlands gewapend
conflict over afscheiding en onderdrukking, in het eer-
ste geval wegens onderdrukking door de regering, in
het tweede geval wegens bedreiging van de territoriale
integriteit door een afscheidingsbeweging. In beide
situaties kan gewapend ingrijpen met humanitaire
doeleinden nodig zijn. Wanneer het verzoek van een
regering uitgaat, is er geen sprake van inbreuk op het
geweldverbod. Het volkenrechtelijke probleem schuilt
in een verzoek van een volk of minderheid. Daaraan
dankt het begrip humanitaire interventie zijn ontstaan.

Volken onderscheiden zich van andere groepen van
mensen hierin dat de uitoefening van hun recht op
zelfbeschikking kan leiden tot het ontstaan van nieu-
we staten of het samengaan van bestaande staten.13 Het
recht op zelfbeschikking van volken is dan ook zowel
een beginsel van internationaal recht tussen staten als
een mensenrecht van volken. In beide gevallen heeft
het dezelfde twee kanten: de bescherming van het
recht van volken om in volle vrijheid hun politieke
status te bepalen en hun economische, sociale en cul-
turele ontwikkeling na te streven; en het recht van sta-
ten op bescherming van hun territoriale integriteit en
politieke eenheid.14

Bescherming van staten

Als beginsel van internationaal recht richt de bescher-
ming zich vooral op de territoriale integriteit en poli-
tieke onafhankelijkheid van staten. Alle VN-lidstaten
moeten zich in hun onderlinge betrekkingen onthou-
den van bedreiging met of gebruik van gewapend
geweld tegen de territoriale integriteit of de politieke
onafhankelijkheid van een staat.15 De Verklaring over
Beginselen van Internationaal Recht betreffende
Vriendschappelijke Betrekkingen en Samenwerking
tussen Staten in overeenstemming met het VN-Hand-
vest (1970) sluit hierop aan.16 De definitie van agressie
uit 1974 voegt daaraan geweld tegen de soevereiniteit
van een staat toe. Zij bepaalt echter uitdrukkelijk dat
de definitie geen inbreuk maakt op het recht van vol-
ken op zelfbeschikking. Die uitzondering gold echter
het onafhankelijkheidsstreven van gekoloniseerde lan-
den en volken. Nu deze volken zelf hun plek op aarde
hebben ‘veroverd’ en onafhankelijke staten zijn gewor-
den, overheerst het beginsel van de territoriale integri-
teit van staten.

Bij de beoordeling van geweld van staten in hun
onderlinge betrekkingen komt het erop aan of de terri-
toriale integriteit of politieke onafhankelijkheid wordt
bedreigd. Dat is van belang voor beoordeling van de
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noodzaak van een mandaat van de Veiligheidsraad
naar de wapens te grijpen tegen een staat die zich
schuldig maakt aan misdrijven tegen de
menselijkheid.17

Gewapend optreden door staten tegen een staat die
misdrijven tegen de menselijkheid pleegt, vormt op
zich zelf nog geen bedreiging van de territoriale inte-
griteit of politieke onafhankelijkheid van die staat en
houdt daarmee niet automatisch schending van het
geweldverbod in. Verdediging tegen misdrijven tegen
de menselijkheid geeft staten echter geen vrijbrief voor
buitenlandse humanitaire interventie.

De meningen over de rechtmatigheid van gewa-
pend geweld tussen staten onderling ter bescherming
van de mensenrechten zonder mandaat van de Veilig-
heidsraad of aanbeveling van de Algemene Vergadering
zijn scherp verdeeld. De rechtmatigheid van de
bescherming van eigen onderdanen in het buitenland
werd tot de Tweede Wereldoorlog in het algemeen niet
betwijfeld. Het VN-Handvest bracht daarin verande-
ring.18 Toch heeft het Internationaal Gerechtshof een
gewapende Amerikaanse interventie ter bescherming
van Amerikaanse onderdanen in Iran in 1980 niet
categorisch verworpen.19

Een staat die de mensenrechten van buitenlanders
schendt, neemt het veelal ook niet zo nauw met de
mensenrechten van eigen onderdanen. Toch heeft
gewapend ingrijpen van buitenaf in beide gevallen een
verschillende oorsprong. In het eerste geval vloeit het
voort uit de opvatting dat onrecht jegens een onder-
daan diens thuisstaat een eigen aanspraak op rechts-
herstel geeft jegens de verblijfsstaat.20 In het tweede
geval is de redenering dat ernstig onrecht jegens men-
sen, ongeacht hun nationaliteit, elke andere staat als
lid van de internationale gemeenschap het recht geeft
om in actie te komen.21

De zienswijze overheerst dat gebruik van gewapend
geweld door staten ter bescherming van de onderda-
nen van een andere staat tegen hun eigen overheid
thans onrechtmatig is. Het Amerikaanse beroep op het
inherente recht van staten op individuele of collectieve
zelfverdediging als argument voor humanitaire inter-
ventie in Nicaragua is door het Internationaal
Gerechtshof in 1986 afgewezen. Niet dat een staat die
het recht op zelfbeschikking en andere mensenrechten
– in het bijzonder de noodtoestandbestendige – van
volken en andere groepen mensen op zijn grondgebied
schendt, vrijuit gaat. Het optreden daartegen dient
echter te geschieden op basis van de voorzieningen die
daartoe in internationale en regionale verdragen zijn
getroffen.22 Indien staten deze voorzieningen niet effec-
tief maken of toepassen, dan kan geweld daarvoor niet
in de plaats treden.

Volken kunnen hun overheid uitdagen tot het uit-
roepen van de noodtoestand in de hoop andere staten

of internationale organisaties tot ingrijpen te dwingen.
Dit kan worden voorkomen door het verbod op
afscheiding te beschouwen als de harde kern van het
zelfbeschikkingsrecht van volken als beginsel van
internationaal recht. De bescherming daarvan vergt dat
de internationale gemeenschap erkenning van nieuwe
staten door de VN aanmerkt als een bestaansvoorwaar-
de. Daartoe behoeven de VN slechts de voorwaarden
voor het lidmaatschap niet alleen formeel, maar ook
materieel toe te passen.23 Deze voorwaarden houden in
dat de nieuwe staat vredelievend moet zijn en bereid
de verplichtingen uit het VN-Handvest te aanvaarden
en dat deze staat, naar het oordeel van de VN, in staat
en bereid is deze verplichtingen na te komen.

Bescherming van volken en minderheden

Of er ook een inherent recht van staten op gewapend
geweld ter individuele of collectieve verdediging van
volken of minderheden tegen de eigen staat bestaat, is
géén uitgemaakte zaak. Het Internationaal Gerechtshof
heeft zich nog niet kunnen uitspreken over de inhoud
en rechtmatigheid van een dergelijke ‘humanitaire
interventie’. De kans daartoe doet zich wellicht voor in
het nog aanhangig geschil tussen de Joegoslavische
Federatie en staten die vorig jaar hebben deelgenomen
aan de NAVO-luchtbombardementen op Joegoslavië.24

Het recht op zelfbeschikking van volken maakt in
het BUPO-Verdrag geen deel uit van de bescherming
van overige mensenrechten, zoals de noodtoestandbe-
stendige burgerrechten en politieke rechten. Massale
en systematische schending van laatstgenoemde rech-
ten is veelal inherent aan schending van het recht op
zelfbeschikking door staten en volken.

De overheid ziet in het verzet van volken tegen
onderdrukking veelal een gerede aanleiding de nood-
toestand uit te roepen. De vreemde consequentie daar-
van is dan dat de overheid zich daarmee de ruimte
schept het recht op zelfbeschikking eenvoudigweg op
te schorten. Zelfbeschikking van een volk als mensen-
recht dient net als de individuele mensenrechten
noodtoestandbestendig te zijn wat haar harde kern
betreft: het recht van volken in alle vrijheid hun poli-
tieke status te bepalen, hun economische, sociale en
culturele ontwikkeling na te streven en niet te worden
beroofd van hun bestaansmiddelen.

Staten kunnen nog steeds een soevereine uitleg
geven aan hun bevoegdheid tot opschorting van men-
senrechten tijdens een noodtoestand en ook, buiten
een noodtoestand, tot beperking daarvan.25 Alleen
NGO’s hebben tot nu toe initiatief getoond om die
bevoegdheid in te perken.26 Het gebruik van militair
geweld voor humanitaire doeleinden legt nieuwe ver-
antwoordelijkheden op aan individuele staten, regio-
nale organisaties, de Veiligheidsraad en de
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(inter)nationale civil society.27

De VN zullen hun kracht moeten zoeken in coördi-
nering van de werkzaamheden van regionale organisa-
ties inzake de handhaving van vrede en veiligheid. De
VN zijn bij uitstek het centrum voor harmonisatie van
het optreden van staten ter verwezenlijking van de
andere doelstellingen. Als zodanig zet de volkenorga-
nisatie zich in voor de schepping van een mens(w)aar-
dige internationale orde.28 Juristen bepleiten met het
oog daarop dat staten een gedragscode voor humani-
taire interventie aanvaarden.29

De aandacht zou eerder dienen uit te gaan naar een
gedragscode voor staten en volken ten aanzien van
zelfbeschikking als beginsel van volkenrecht en als
recht van de mens.30 De strekking daarvan dient te zijn
dat staten volken op hun grondgebied niet het recht
mogen onthouden hun politieke status te bepalen en
hun economische, sociale en culturele ontwikkeling
na te streven. Volken mogen de territoriale integriteit
of politieke eenheid van de staat waarin zij wonen niet
ondermijnen, zolang die staat zich houdt aan eerstge-
noemd verbod. Beide verboden omvatten:
• versterking van de sociaal-economische bescher-

ming van individuen in het algemeen en van
kwetsbare groepen in het bijzonder;

• bevordering van gelijkheid en bestrijding van dis-
criminatie ten aanzien van minderheden;

• de plicht van staten en volken tot internationale
samenwerking, vooral op economisch en technisch
gebied;

• het recht op ontwikkeling van andere volken; en
• de beschikbaarheid van effectieve nationale en

internationale procedures voor vreedzame beslech-
ting van geschillen over zelfbeschikking tussen sta-
ten en volken over de handhaving van bovenge-
noemde verboden.
Een dergelijke inhoud biedt een goed uitgangspunt

voor internationaal toezicht op de wijze waarop staten
het recht op zelfbeschikking verwezenlijken en daar-
mee op het voorkomen van humanitaire catastrofes.

Internationaal toezicht

Buitenlandse of internationale inmenging ter bescher-
ming van mensenrechten tegen massale schendingen
door regeringen of afscheidingsbewegingen kan onder
het huidige volkenrecht het gebruik van geweld nood-
zakelijk maken, mits er sprake is van een zo onmid-
dellijke dreiging, dat er geen ruimte is voor andere
middelen en voor nader overleg. Het gaat dan om een
internationale noodtoestand die officieel is afgekon-
digd door de VN of een regionale veiligheidsorganisa-
tie. Verantwoording achteraf voor een onpartijdige
instantie is noodzakelijk.

Staten die geen permanent lid zijn van de Veilig-

heidsraad houden krampachtig vast aan bescherming
van hun soevereiniteit door het verbod voor andere
staten en voor internationale organisaties te interve-
niëren in aangelegenheden die wezenlijk onder de
nationale rechtsmacht vallen.31 Er is namelijk geen
effectieve en objectieve regeling van geschillen tussen
de Veiligheidsraad en lidstaten over de bevoegdheid
van de Raad om geweld te gebruiken.

De permanente leden zijn daarentegen op hun beurt
niet bereid de rechtmatigheid van hun individueel
gebruik van geweld door het Internationaal Gerechts-
hof of een internationaal scheidsgerecht te laten beoor-
delen. Een teken aan de wand is het streven van de
door Joegoslavië gedagvaarde NAVO-leden om, onder
aanvoering van de Verenigde Staten, Groot-Britannië en
Frankrijk, aan de rechtsmacht van het Internationaal
Gerechtshof te ontsnappen. Voorts ontbreekt een effec-
tief en objectief internationaal toezicht op afscheidings-
bewegingen. Ook hier nam een NGO het initiatief: de
Unrepresented Nations and Peoples Organization
(UNPO), die in Den Haag zetelt. Alleen volken die hun
recht op zelfbeschikking langs vreedzame weg willen
realiseren, mogen daarvan lid worden.32

Het laatste politieke woord in een concrete situatie
waarin de roep om humanitaire interventie klinkt, is
aan het bevoegde internationale gezag: hetzij de VN in
de vorm van een aanbeveling van de Algemene Verga-
dering of een bindende resolutie van de Veiligheids-
raad, hetzij besluitvorming op basis van een regionaal
akkoord. Het laatste juridische oordeel is in beide
gevallen aan het Internationaal Gerechtshof in de
vorm van een bindende uitspraak in een geschil tussen
staten over de rechtmatigheid van humanitaire inter-
ventie – al dan niet op basis van een regionaal akkoord
– of van een adviesaanvraag van VN-organen over hun
bevoegdheden ten aanzien van het gebruik van geweld
tegen staten.

Voorwaarden voor rechtmatigheid

Het geweldverbod is de hoeksteen van het huidige vol-
kenrecht, dat de betrekkingen tussen staten beheerst.
Dat moet vooral ook zo blijven. Militair geweld is geen
probaat en aanvaardbaar middel voor bescherming van
mensenrechten. Het kan dat wel zijn voor het herstel
van de openbare orde in een noodtoestand. Buiten-
landse of internationale inmenging kan ook dan echter
alleen gepaard gaan met het gebruik van geweld
indien er sprake is van een zo onmiddellijke dreiging,
dat er geen ruimte is voor andere middelen en voor
nader overleg. De rechtvaardiging van geweldgebruik
schuilt in dat geval in de verdediging van het alge-
meen belang.33

Humanitaire interventie is en blijft een noodgreep,
die slechts onder zeer strikte voorwaarden rechtmatig
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door staten kan worden toegepast. Deze voorwaarden
zijn proportionaliteit, onpartijdigheid, effectiviteit en
verantwoording achteraf voor een onpartijdige inter-
nationale instantie. Bovendien mag de humanitaire
interventie nimmer zelf leiden tot een ernstige en
massale schending van mensenrechten, ook en vooral
niet bij wijze van sanctie tegen misdadig geachte rege-
ringen of afscheidingsbewegingen, zeker wanneer het
oordeel daarover alleen aan ondoorzichtige politieke
besluitvorming wordt overgelaten.

De Verenigde Naties vormen géén wereldregering.
Zij zullen hun kracht moeten blijven zoeken in het
coördineren van de werkzaamheden van regionale
organisaties, staten en volken inzake handhaving van
internationale vrede en veiligheid. Het subsidiariteits-
beginsel – doorzichtige internationale besluitvorming
op de juiste plaats in een democratische samenleving
– dient daarbij ook voor humanitaire interventie in
acht te worden genomen. ■

Noten

1 UVRM, art. 29(1).

2 Het NAVO Parlement is geen orgaan van de NAVO, maar een plat-

form van de nationale parlementen van de (geassocieerde) lidsta-

ten van de NAVO. Het telt 214 afgevaardigden uit de parlementen

van de 19 lidstaten en 70 uit die van de 15 geassocieerde lidstaten.

Het aantal vertegenwoordigers per (geassocieerd) lid varieert naar

de grootte van de staat. De parlementen van de kleinste (geasso-

cieerde) lidstaten mogen elk drie afgevaardigden aanwijzen, de

grootste lidstaat – de Verenigde Staten – 36, en de grootste geasso-

cieerde lidstaat – de Russische Federatie – 10.

3 Plenary Resolution van 15 november 1999 over ‘NATO and Huma-

nitarian Intervention’. Art. 2(4) VN-Handvest verbiedt lidstaten in

hun internationale betrekkingen te dreigen met of over te gaan tot

het gebruik van geweld tegen de territoriale integriteit of de poli-

tieke onafhankelijkheid van een staat. Uitzonderingen daarop zijn

zelfverdediging (art. 51) en een mandaat van de Veiligheidsraad

om op te treden tegen agressie (art. 42).

4 A/Res/377 (V) van 3 november 1950, – ‘Uniting for Peace’-resolu-

tie – paragraaf 1: ‘Resolves that if the Security Council, because of

lack of unanimity of the permanent Members, fails to exercise its

primary responsibility for the maintenance of international peace

and security in any case where there appears to be a threat to the

peace, breach of the peace, or act of aggression, the General

Assembly shall consider the matter immediately with a view to

making appropriate recommendations to Members for collective

measures, including in the case of a breach of the peace or act of

aggression, the use of armed force when necessary (...).’

5 Statement of the Extraordinary Ministerial Meeting of the NATO

on ‘The Situation in and around Kosovo’, 12 april 1999. Zie ook

M. Mccgwire, ‘Why did we bomb Belgrade?’, in: International

Affairs 76, 1 (2000), blz. 12-17.

6 A/CONF/157/23 (12 juli 1993), Vienna Declaration and Program-

me of Action, par. 4.

7 Deze beginselen zijn in 1970 door de VN vastgelegd in de Declara-

tion of Principles of International Law concerning Friendly Rela-

tions and Co-operation among States in accordance with the Char-

ter of the United Nations (A/Res/2625 van 24 oktober 1970). De

zeven beginselen betreffen het geweldverbod, de vreedzame rege-

ling van geschillen tussen staten, het verbod tot inmenging in bin-

nenlandse aangelegenheden, de plicht tot samenwerking, de gelij-

ke rechten en zelfbeschikking van volken, de soevereine gelijkheid

van staten, en de goede trouw bij de nakoming van verplichtingen.

8 UVRM, art. 29(1).

9 ESOCUL-Verdrag, artt. 2 en 4.

10 De Verenigde Staten zijn geen partij bij het ESOCUL Verdrag en

hebben slechts een gering aantal verdragen van de Internationale

Arbeidsorganisatie geratificeerd.

11 BUPO-Verdrag, art. 4. Enkele burgerrechten kunnen wel worden

beperkt, ook buiten een noodtoestand, ter bescherming van de

openbare veiligheid, de volksgezondheid, de goede zeden en de

rechten en vrijheden van anderen. Zie artt. 12, 18, 21 en 22. Een

dergelijke bepaling ontbreekt in het ESOCUL-Verdrag. Daarin staat

immers de inspanning voorop en niet het resultaat.

12 Statuut voor het Internationaal Strafhof, art. 7.

13 Zie mijn afscheidsrede Volkenrecht in zelfbeschikking, Vrije Univer-

siteit Amsterdam, 1997, blz. 12-15.

14 A/Res/2625 (XXV) van 24 oktober 1970, beginsel 5; Vienna Decla-

ration and Programme of Action, par. 2.

15 Zie noot 3.

16 A/Res/2625 (XXV) van 24 oktober 1970, beginsel 1.

17 Zie echter U. Beyerlin, ‘Humanitarian Intervention’, in: R. Bern-

hardt (ed.), Encyclopedia of Public International Law, deel 2 (1995),

blz. 927. Zijns inziens beoogde de toevoeging ‘tegen de territoriale

integriteit en politieke onafhankelijkheid’ niet het absolute karak-

ter van het geweldverbod te verminderen, maar juist te versterken

ten behoeve van kleinere staten. Zie ook A. Randelzhofer, ‘Article

2(4)’, in: Bruno Simma (ed.), The Charter of the United Nations: a

Commentary, 1994, blz. 117-118.

18 Beyerlin, a.w. noot 17, blz. 928-929; Randelzhofer, a.w. noot 17, blz.

124-126.

19 Het Hof kritiseerde de Verenigde Staten, omdat dit land tijdens de

procedure voor het Hof, die het zelf had aangespannen, een mili-

taire actie tegen Iran had ondernomen ter redding van de Ameri-

kaanse gijzelaars in de Amerikaanse ambassade in Teheran. Het

Hof vond dat dit ingrijpen, ongeacht het motief, het respect voor

de rechtspraak in internationale betrekkingen ondermijnde.

20 R. Dolzer, ‘Diplomatic Protection of Foreign Nationals’, in: Bern-

hardt, a.w. noot 17, deel 1 (1992), blz. 1067.

21 Schending door een staat van een obligatio erga omnes – bijv. de

verplichting om niet te martelen of om geen genocide te plegen –

geeft andere staten een actio popularis. Zie R. Jennings en A. Watts,

Oppenheim’s International Law (9de druk, 1992), blz. 5.

22 Case concerning Military and Paramilitary Activities in and against

Nicaragua (Nicaragua v. United States), Merits, Judgment, I.C.J.

Reports 1986, blz. 134: ‘The Court notes that Nicaragua is accused
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Verschijnt in mei
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NMD: De Amerikaanse Waterlinie
door Kees Homan en Bert Kreemers

Deze zomer - zo is de bedoeling - neemt de Amerikaanse president een beslissing over de invoering van een
afweersysteem tegen ballistische raketten. Zo’n ‘National Missile Defense’ moet het Amerikaanse grondgebied
beschermen tegen druk en chantage door ‘schurkenstaten’, zoals Noord-Korea.

Hoe ziet zo’n verdedigingssysteem er uit en is de dreiging wel reëel? Wat betekent de invoering voor de veiligheid
van de bondgenoten in Europa en wat zijn de gevolgen voor de betrekkingen tussen het Westen en Rusland?
Betekent de invoering het einde van het ABM-verdrag en dempt het de verwachtingen voor verdere stappen op
wapenbeheersingsgebied?
De bondgenoten, waaronder Nederland, is gevraagd naar hun opvattingen. Kiest Nederland positie? Een gefun-
deerde stellingname is wenselijk. Deze publikatie beoogt daartoe een eerste aanzet te zijn.
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kingen Clingendael of door overmaking van ƒ 10,= op giro 924999 t.n.v. Instituut Clingendael o.v.v. ‘NMD’. Informatie bij
de afdeling Onderzoek van Instituut Clingendael, tel.: 070-3245383, tst. 340/360.



DE OORLOG IN KOSOVO WAS EEN CONFLICT

dat fundamenteel verschilde van alle
voorafgaande conflicten. Hij werd louter
vanuit de lucht gevoerd door één partij,
die geen enkel slachtoffer hoefde te
betreuren. Het was oorlog op afstand,
waarin vijftienhonderd piloten streden,
met een doelwit dat op videovergaderin-
gen werd vastgesteld. Het was een oorlog
bevochten voor uitgesproken humanitai-
re doelstellingen tegen een soevereine
staat die geen agressie had gepleegd bui-
ten zijn internationaal erkende grenzen.

Hoewel de problemen rond Kosovo niet meer elke
dag op de voorpagina’s belanden, zijn ze niet opgelost en
dat zal waarschijnlijk in de naaste toekomst ook niet ge-
beuren. Daarom, maar niet alleen om deze redenen, blijft
de interventie van de NAVO controversieel. Dit opstel
bespreekt enkele van de belangrijkste argumenten voor
en tegen de NAVO-actie en in het bijzonder de recht-
vaardiging of motivering van gewapende interventie in
en uit naam van Kosovo op basis van humanitaire waar-
den. Mijn beschouwing omvat de volgende deelthema’s:

– een beschrijving van wat volgens mij humanitaire
interventie betekent: er is geen standaarddefinitie;
– de achtergrond van de ontwikkeling van de leer van
de humanitaire interventie: deze omvat de steeds ver-
dere verzwakking van de soevereiniteit van de staat;
de groei van de mensenrechtenbeweging; en het
einde van de Koude Oorlog;
– de wijze waarop de NAVO haar houding voor en
tijdens de oorlog bepaalde, in het bijzonder wat
betreft haar redenen de oorlog aan te gaan en haar
tactische keuzen;
– wat de critici van de oorlog erover hebben gezegd
en wanneer; het ‘wanneer’ is in dit geval bijzonder
belangrijk, omdat de beschuldiging van wijsheid ach-
teraf dodelijk is; 
– de belangrijkste vragen die de zeven weken duren-
de campagne opwerpt, namelijk:

• het juridisch probleem - was de oorlog rechtmatig en
werd hij op wettige wijze gevoerd?

• het politiek probleem - wat waren de politieke doel-
einden van de NAVO-lidstaten en werden deze doe-
len bereikt?

• het probleem van de doeltreffendheid en van de pro-
fessionaliteit van de acties;

• de kwestie of ethiek nog iets met de zaak van doen
had; en ten slotte

• of er nu een precedent is geschapen dat bij toekom-
stige vergelijkbare crises nagevolgd kan en moet
worden;
–  en enkele persoonlijke kanttekeningen bij deze en
soortgelijke kwesties en bij de mogelijke lessen die
getrokken moeten worden uit het omgaan met hu-
manitaire crises sinds het eind van de Koude Oorlog.

Humanitaire interventie – het dilemma

Het probleem waarmee de internationale gemeenschap
eind maart 1999 werd geconfronteerd, na het vastlopen
van de besprekingen in Rambouillet, was als volgt. Er
was onweerlegbaar bewijs dat de overheid van de Voor-
malige Republiek Joegoslavië een leidende, stimulerende
of op zijn minst gedogende rol speelde bij bloedbaden,
grootschalige verdrijving en andere grove mensenrech-
tenschendingen in Kosovo. Deze schendingen vormden
een humanitaire ramp en ze dreigden buurlanden, in
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De oorlog over Kosovo en de leer van de
humanitaire interventie

JOHN SWIFT

Dient ‘positieve vrede’, namelijk de verwezenlij-
king van rechtvaardigheid, voorrang te krijgen
boven ‘negatieve vrede’, d.w.z. de afwezigheid van
gewapend conflict? Deze vraag wordt beantwoord
aan de hand van een kritische beschouwing van
het NAVO-optreden in de Kosovo-oorlog.



het bijzonder Macedonië, Albanië en Bosnië/Hercegovi-
na, te destabiliseren. Daarom was er sprake van een
bedreiging van de regionale vrede en stabiliteit. De
vraag rees, met op de achtergrond deze geweldige, door
mensen teweeggebrachte tragedie en het voortduren
van de lijdzaamheid van de Veiligheidsraad vanwege de
weigering van Rusland en China enige interventie van
betekenis door de internationale gemeenschap toe te
staan, of men dit met de armen over elkaar kon blijven
aanzien en de bloedbaden en verjaging kon laten voort-
duren.

In de woorden van professor Cassese: is het in een
situatie waar gruwelen zo’n grote vorm aannemen, dat
ze het wereldgeweten schokken en metterdaad de
internationale stabiliteit in gevaar brengen, het geval
dat ‘gewelddadige bescherming van mensenrechten
zwaarder zou kunnen moeten wegen dan de noodzaak
wrijvingen en gewapende geschillen te vermijden?
Dient “positieve vrede”, ofwel de verwezenlijking van
rechtvaardigheid, voorrang te krijgen boven “negatieve
vrede”, ofwel de afwezigheid van gewapend conflict?’1

Michael Mandelbaum beschrijft de NAVO in het
tijdperk na de Koude Oorlog als een organisatie die
ernaar streeft een passende doctrine ingang te laten
vinden die militaire operaties voor humanitaire doelein-
den bestrijkt. In zijn visie: ‘De vermeende leer van de
“humanitaire interventie” had twee elementen: het
gebruik van geweld uit naam van universele waarden
in plaats van het engere nationaal belang waarvoor soe-
vereine staten traditioneel hadden gevochten; en ter
verdediging van deze waarden militaire interventie in
de binnenlandse aangelegenheden van soevereine sta-
ten in plaats van louter verzet tegen grensoverschrij-
dende agressie, zoals in de Golfoorlog van 1991.’2 Het
punt dat ik in deze formuleringen wil benadrukken, is
militair geweld als wezenlijk bestanddeel van deze
variant van ‘humanitaire interventie’.

Tegen eind maart 1999 bestond er een feitelijke bot-
sing tussen twee vereisten: de wil tot handelen van de
NAVO en de (on)mogelijkheid een consensus voor
machtiging te bereiken binnen de Veiligheidsraad. Dit
is géén rationalisering achteraf. Alle NAVO-mogendhe-
den zouden er veel gelukkiger mee geweest zijn als ze
de dekking hadden gehad van een machtigende VN-
resolutie; nu zo’n legitimerend besluit uitbleef, was het
probleem al dan niet tot actie over te gaan reëel en nij-
pend. En de precedenten van de jaren ’90 zijn wel
degelijk van belang. Zoals Kofi Annan op 20 september
de Algemene Vergadering voorhield:

‘Degenen voor wie de grootste bedreiging voor de
toekomst van de internationale orde bestaat uit het
gebruik van geweld zonder mandaat van de Veilig-
heidsraad, zou men wel eens willen vragen, met verwij-
zing naar Rwanda: “Als er in die donkere dagen en
uren die voorafgingen aan de genocide (van 1994), een

coalitie van staten gereed had gestaan om de Tutsi-
bevolking te hulp te snellen, maar niet onmiddellijk
daartoe zou zijn gemachtigd door de Veiligheidsraad,
zou zo’n coalitie dan toegekeken hebben hoe de gru-
weldaden zich voordeden?”

‘Degenen voor wie de Kosovo-actie een nieuw tijd-
perk aankondigt waarin staten en groepen staten mili-
taire actie kunnen ondernemen, buiten de gevestigde
mechanismen voor het afdwingen van internationaal
recht om, zou men willen vragen: “Is er geen gevaar
dat zulke acties het onvolmaakte maar veerkrachtige
veiligheidsstelsel ondermijnen dat na de Tweede
Wereldoorlog in het leven werd geroepen, en dat ze een
gevaarlijk precedent vormen voor toekomstige inter-
venties zonder duidelijk beslissingscriterium wie zich
op dit precedent zou mogen beroepen en in welke
omstandigheden?” ’ Dit zijn de elementen van het
dilemma.3

Achtergrond

Humanitaire interventie als motief voor gezamenlijke
internationale actie is niet uit de lucht komen vallen.
In het laatste decennium van de 20ste eeuw is naar
deze doctrine ter verdediging of veroordeling verwezen
in verband met onder andere Somalië, West-Afrika,
Haïti en Noord-Irak. Onder de voorlaatste VN-secreta-
ris-generaal, Boutros-Ghali, werd het begrip vredestich-
ting (peace-making) ter onderscheiding van vredeshand-
having (peace-keeping) vaak aan de orde gesteld. Wat
betreft het recent in zwang komen van humanitaire
interventie kan men zich afvragen waarom dit nu
moest gebeuren. Wat drijft in de huidige internationale
situatie nu precies tot een dergelijk frequent beroep op
die nieuwe doctrine? Drie redenen vallen ervoor aan te
voeren.

In de eerste plaats is het ongetwijfeld zo dat de
natie-staat, hoewel hij de fundamentele bouwsteen
voor de wereldpolitiek blijft, in het bijzonder de laatste
dertig jaar is verzwakt. A. Etzioni schreef al een genera-
tie geleden dat de moderne staat in veel opzichten te
groot en veraf is voor zijn kleine taken en te klein voor
de grote opdrachten; zodoende ligt hij van twee kanten
onder vuur, van binnen door een prikkel tot decentrali-
sering en devolutie en van buiten door de krachten van
regionale aaneensluiting en ‘globalisering’. Het is tegen-
woordig een cliché als men constateert dat nog maar
heel weinig staten beschikken over een exclusief
monopolie van besluitvorming op politiek of econo-
misch terrein.

In de tweede plaats wordt de verzwakking van de
macht van staten zowel rechtstreeks als indirect beïn-
vloed door de snelheid en stootkracht van technologi-
sche verandering. De staten moeten hun macht niet
alleen met andere staten delen, maar ook met uitgebrei-
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de en machtige transnationale ondernemingen; de
omvang en snelheid van de reacties van de economi-
sche en financiële markten onttrekken zich grotendeels
aan de controle door welke staat dan ook; zelfs als zij
het zouden willen, dan nog is het op z’n minst de vraag
of staten nog wel het vermogen hebben toezicht te
houden op internet. De communicatie-revolutie heeft
in gevestigde democratieën de opkomst vergemakke-
lijkt van goed geïnformeerde en invloedrijke organisa-
ties en groeperingen in de sfeer van het maatschappe-
lijk middenveld, die druk uitoefenen en met hun parti-
culiere lijstjes van politieke prioriteiten regeringen
bestoken en de politieke agenda vastleggen, aandachts-
punten verleggen en het draagvlak voor overheidshan-
delen bepalen. In dit opzicht hebben lobby’s en actie-
groepen een groter aandeel in de macht en slinkt dat
van regeringen navenant. Als beweerd wordt dat een
noodtoestand pas een crisis wordt als CNN een en
ander op het scherm brengt, is dat nog maar de helft
van de verklaring; wat CNN tot aandacht verleidt is
vaak Greenpeace, Artsen zonder Grenzen of de Hoge
Commissaris van de VN voor Vluchtelingen, of het zijn
de voorlichters van plaatselijke actiegroepen.

In de derde plaats is de nationale macht van staten
dramatisch geslonken vanwege de toegenomen steun
van de internationale gemeenschap, de media en mach-
tige lobby’s voor de stelling dat hoe een staat zijn eigen
burgers behandelt niet langer een louter binnenlandse
kwestie is. Het feitelijk gevolg van de ontwikkeling van
het internationaal recht en zijn codificatie in een cor-
pus van internationale grondrechten (de Universele
Verklaring van de Rechten van de Mens, de mensen-
rechtenconventies en de verklaring en het actiepro-
gramma van de Weense wereldmensenrechtenconferen-
tie van 1993) is geweest dat het gebied dat ooit alom
werd geacht onder nationale soevereiniteit te vallen nu
object is geworden van bemoeienis van buitenaf. Deze
tendens is spectaculair versterkt sinds het einde van de
Koude Oorlog. Volgens Kofi Annan ‘sluit het Handvest
een erkenning dat er rechten zijn die grenzen te boven
gaan op geen enkele wijze uit’. Soevereiniteit (en daar-
mee haar natuurlijke metgezellen, de soevereine gelijk-
heid van staten en het uitbannen van interventie) is
niet langer wat het geweest is.

Men kan zelfs verder gaan en een drieledige stelling
poneren: mensenrechten zijn niet langer uitsluitend
binnen staatsgrenzen van belang; verplichtingen tot het
eerbiedigen van mensenrechten bestaan erga omnes en
de verplichting tot verzet tegen de schending van die
rechten is een element van dwingend internationaal
recht (ius cogens); en daarom hebben alle staten niet
alleen het recht maar kunnen zij ook de plicht hebben
afzonderlijk en via collectieve actie dit recht te helpen
afdwingen en deze schendingen te helpen tegengaan.

Uiteraard hebben niet alle staten deze positiebepa-

ling geaccepteerd. De standaardrespons van China op
alle uitingen van bezorgdheid over mensenrechten-
kwesties die in het buitenland worden geformuleerd, is
dat zij bemoeienis met binnenlandse aangelegenheden
zijn, en zodoende een inbreuk vormen op China’s soe-
vereiniteit. De instinctieve reactie van veel Amerikanen
bij kritiek op het principe en de praktijk van de dood-
straf in hun land is niet wezenlijk anders. Maar de
waarden die de wereldgemeenschap besloten acht in
mensenrechten en de tendens deze waarden vaker en
krachtiger tot uitdrukking te brengen, zijn duidelijk.
Zowel internationaal (de oprichting van het Joegosla-
vië-tribunaal, het akkoord tot instelling van een Inter-
nationaal Strafhof) als nationaal (bijvoorbeeld de
erkenning van rechtsbevoegdheid door de Britse en
Spaanse rechtbanken met betrekking tot ex-president
Pinochet) wijzen politieke ontwikkelingen in dezelfde
richting.

De niet-gouvernementele organisatie die het duide-
lijkst in verband wordt gebracht met de ontwikkeling
van de leer van de humanitaire interventie is Médecins
Sans Frontières (MSF), ofwel Artsen zonder Grenzen
(AzG). Zij werd gesticht in 1971, mede op basis van
ervaringen in Biafra aan het eind van de jaren ’60. Toen
een van de oprichters, Bernard Kouchner, vorig jaar juli
toen hij de Franse minister van gezondheid was, werd
benoemd als Hoge Vertegenwoordiger van de Verenigde
Naties in Kosovo, gaf The European Voice de volgende
schets:4

‘Bernard Kouchner gelooft in interveniëren. De
Hoge Vertegenwoordiger van de VN voor Kosovo is
ervan overtuigd dat de internationale gemeenschap een
zedelijke verplichting heeft om overwegingen van
nationale soevereiniteit opzij te zetten en in de binnen-
landse politiek tussenbeide te komen in gevallen waar
regeringen hun eigen volk afslachten of onderdrukken.
De geloofsbelijdenis van de vroegere Franse gezond-
heidsminister is gebaseerd op een begrip dat hij het
droit d’ingérence [recht op inmenging] noemt, een kreet
die men min of meer zou kunnen vertalen met “het
recht op interventie”: “Nationale soevereiniteit houdt
niet het recht in het eigen volk af te slachten”, beklem-
toont hij.’

Het is geen toeval en staat niet los van wat ik al
gezegd heb over technologie en de invloed van de
media dat sommige critici van Kouchner zeggen dat hij
een groot ego heeft en geobsedeerd is met zijn imago in
de media. Zijn reactie op dit verwijt is, niet onredelijk,
te benadrukken dat het om dingen gedaan te krijgen
soms nodig is de zaak wat dramatisch te presenteren.
Zijn persoonlijke inzet in Vietnam, Libanon, Cambod-
ja, Guatemala, El Salvador, Honduras, Somalië en Bos-
nië, en die van AzG op een nog bredere schaal in de
crisissituaties aan het eind van de kommervolle twin-
tigste eeuw, leggen getuigenis af van de vaardigheden
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en inzet van de organisatie. Wat AzG van andere hulp-
organisaties onderscheidt, is dat zij openlijk verkondigt
dat haar doel niet alleen de verzorging van slachtoffers
van oorlogen en natuurrampen is, maar ook het optre-
den als getuige.

Een hoofdartikel in Le Monde over de beslissing van
het gerechtshof in Londen, begin oktober 1999, de uit-
levering van Pinochet aan Spanje toe te staan behandel-
de scherpzinnig de positieve en negatieve aspecten van
de fase die in de internationale rechtspraktijk is bereikt
als het gaat om de globale balans tussen interventie en
straffeloosheid. Na de constatering dat het recht had
gezegevierd, ondanks alle uitstel en gebreken, merkte
het vervolgens op dat een precedent was geschapen:
‘Geen enkele dictator of tiran kan zich nu, om aan
berechting te ontkomen, op straffeloosheid beroepen
door nationale soevereiniteit in het geding te brengen.
Zonder te wachten op het Internationaal Strafhof kun-
nen rechtbanken van andere landen politieke leiders
berechten – of ze nu nog in functie zijn of hun ambt
vaarwel gezegd hebben – die zich binnen hun rechtsge-
bied bevinden, op basis van internationale conventies
of nationale wetgeving.’ Maar het hoofdartikel stelde
ook dat een interventie waarschijnlijker was naarmate
de ‘overtredende’ staat zwakker was; ofwel, de Grote
Mogendheden kunnen in de praktijk een uitzondering
bedingen. De slotsom luidde:

‘De criteria voor interventie zijn niet louter zedelijk
van aard. Internationale machtspolitiek speelt een grote
rol in de formulering van dergelijke maatstaven en nog
meer bij hun toepassing. Enerzijds weigeren de Grote
Mogendheden, met inbegrip van degene met onberis-
pelijke democratische geloofsbrieven, zichzelf aan een
hogere wet te onderwerpen; anderzijds vrezen jongere
staten de bedompte neokoloniale lucht van humanitai-
re interventie. Tussen deze twee ongewisheden komen
recht en wet maar langzaam vooruit.’5

De argumenten van de NAVO

Wat was de rechtvaardiging en uitleg van westerse poli-
tieke leiders voor hun acties vóór en tijdens de 78
dagen durende bombardementscampagne van eind
maart tot 11 juni 1999? Kortheidshalve heb ik één
goede representatieve verklaring geselecteerd en min of
meer gedetailleerd geanalyseerd. Zij brengt naar mijn
idee goed over wat over het algemeen gedeelde uit-
gangspunten waren in de NAVO-staten; maar accent-
verschillen en uiteenlopende perspectieven bij de
diverse leiders; veranderende visies in het licht van een
zich ontwikkelende situatie; en in de allereerste plaats
politieke, zich van dag tot dag voordoende korte-ter-
mijnreacties op de gebeurtenissen en op uitgeoefende
druk, ze speelden allemaal een tot verschillen aanlei-
ding gevende rol. Ik merk op dat van mijn vijf in de

aanhef van dit opstel gestelde kernvragen er ten minste
twee tijdens de campagne niet in het openbaar werden
aangeroerd – de veronderstellingen waarmee men
werkte waren dat wat er gedaan werd wettig en
gerechtvaardigd was, en dat het zo doeltreffend werd
gedaan als de omstandigheden het toelieten.

De gewiekste verdediging van het NAVO-optreden
werd gegeven door premier Tony Blair in Chicago op
22 april, een paar dagen vóór de Top van Washington.6

Ook al besprak hij niet alle kwesties die aan de orde
waren, hij stelde de juiste vragen en behandelde de
meest relevante problemen. Het deel van zijn toespraak
dat Kosovo betrof, kan als volgt worden samengevat.

– Hij begon met te verklaren dat het militair optre-
den van de NAVO gerechtvaardigd was door de
‘betraande gezichten van de honderdduizenden
vluchtelingen, hun hartverscheurende verhalen over
wreedheid en het ongewis lot van degenen die
waren achtergelaten’. Zijn fundamentele rechtvaar-
diging luidde: ‘Dit is een rechtvaardige oorlog, geba-
seerd niet op enige territoriale ambitie maar op
waarden. Wij kunnen het kwaad van etnische
schoonmaak niet laten passeren. We moeten niet
rusten voordat dit [kwaad] is gekeerd.’
– Hij ging verder met het beschrijven van vijf doel-
einden van het Bondgenootschap waarover niet te
onderhandelen viel en die president Milošević zou
dienen te aanvaarden: een controleerbare beëindi-
ging van alle gevechtshandelingen en het doden; de
terugtrekking van Servische militaire, politie- en
paramilitaire troepen uit Kosovo; de ontplooiing
van een internationale militaire macht; de terugkeer
van alle vluchtelingen; en onbelemmerde toegang
voor humanitaire hulp.
– Volgens Blair moest het optreden van de NAVO
gezien worden in het kader van het nieuwe interna-
tionalisme. Globalisering was geen louter econo-
misch verschijnsel; het was ook een politiek en vei-
ligheidsfenomeen. Armoede in het Caribisch gebied
is verbonden met drugs op straat in Washington en
Londen. Een conflict in de Balkan betekende meer
vluchtelingen in Duitsland en Chicago. Wereldpro-
blemen kunnen alleen door internationale samen-
werking worden aangepakt. ‘Wij kunnen niet met
onze rug gaan staan naar conflicten en naar de
schending van mensenrechten binnen andere lan-
den, indien we onze veiligheid permanent willen
verzekeren.’
– Na zijn argumenten te hebben opgebouwd uit een
nogal subtiele melange van wederzijds eigenbelang
en zedelijke doeleinden bij de verdediging van
gemeenschappelijke waarden, ging de Britse pre-
mier verder met de confrontatie van wat hij
beschreef als ‘het urgentste probleem van buiten-
lands beleid dat we meemaken – het onderscheiden
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van omstandigheden waarin we actief betrokken
dienen te raken bij conflicten van andere volken’.
Hij waagde het een lijst van de belangrijkste criteria
te formuleren:
‘In de eerste plaats, zijn we zeker van onze zaak?

Oorlog is een onvolmaakt middel om humanitaire
nood te lenigen; maar de gewapende macht is soms de
enige methode om af te rekenen met dictators. In de
tweede plaats, hebben we alle diplomatieke mogelijk-
heden uitgeput? In de derde plaats, zijn er op basis van
een praktische beoordeling van de situatie militaire
operaties die we op een zinnige en bezonnen manier
kunnen ondernemen? In de vierde plaats, zijn we voor-
bereid op de lange duur? In het verleden spraken we te
veel van strategieën om het veld te ruimen. En ten slot-
te, hebben we nationale belangen die meespelen? Het
maakt wel degelijk wat uit dat de massale verdrijving
van etnische Albanezen plaatsvindt in zo’n licht ont-
vlambaar deel van Europa.’

– Ten slotte zag premier Blair niet over het hoofd
wat er na [de interventie] moest gebeuren, en waar-
voor men onmiddellijk aan het werk moest gaan.
Dit was niets minder dan een nieuw Marshall-plan
voor Kosovo, Montenegro, Macedonië en Albanië,
en ook voor Servië, indien het een democratie werd.
Een nieuw kader was nodig voor de veiligheid van
het gehele Balkangebied; dit hield o.m. hulp in aan
het Oorlogsmisdadentribunaal met zijn werk van
het voor het gerecht slepen van degenen die deze
weerzinwekkende misdaden hebben gepleegd.
Dit is een krachtig en indrukwekkend pleidooi. Het

verdient terechte waardering als waarachtige poging
reële problemen het hoofd te bieden – waar geen sim-
pele formules bestaan en alle keuzemogelijkheden
ingewikkelde beoordelingen vergen en onvermijdelijke
(en grotendeels onvoorspelbare) negatieve aspecten
vertonen. Met alle respect, Blairs speech is echter ook
een rationalisering een maand na het begin van de mili-
taire campagne. Het is de moeite waard in herinnering
te brengen dat de eerste kop op de omslag van de Eco-
nomist, nadat het bombarderen was begonnen, luidde
‘struikelend de oorlog in’.7 De hoofdrolspeler, ‘de
onmisbare natie’, betrad het gevechtsterrein bepaald
zonder goede politieke voorbereiding; de stemming
over het Kosovo-beleid in het Amerikaanse Huis van
Afgevaardigden op 11 maart viel alleen dank zij het
meestemmen van een vijfde van de Republikeinen goed
uit voor de regering; de Senaat stemde op 23 maart met
slechts 58 tegen 41 stemmen vóór steun aan de lucht-
aanvallen. Opiniepeilingen weerspiegelen een duidelijk
verdeelde openbare mening over de luchtaanvallen met
46% vóór en 43% tegen, een duidelijke meerderheid
voor bevestiging van Amerika’s morele verplichtingen
(58%) maar met slechts 42% van de ondervraagden
ervan overtuigd dat het nationaal belang betrokkenheid

van de Verenigde Staten vergde. Zelfs de regering was
verdeeld. Albright was sterk voor interventie, Cohen en
zijn Pentagon twijfelden, Holbrooke was ongekend
zwijgzaam en er zijn aanwijzingen dat Clinton pas in
een heel laat stadium omging.

De redenen voor deze lauwe steun, in Europa zowel
als in de Verenigde Staten, waren de dubbelzinnige,
zelfs tegenstrijdige ontwikkelingen sinds oktober 1998
en in het bijzonder de verwarrende signalen van de
finale onderhandelingen in Rambouillet. Deze betroffen
telkens herhaalde dreigementen en uitstel, wat de
geloofwaardigheid van de NAVO niet ten goede kwam;
de knipperlichtverhouding tussen de NAVO-landen en
het Kosovo Bevrijdingsleger (KLA); de verwerping
door zowel KLA als door Servië van het eerste Ram-
bouillet-pakket op 23 februari 1999 en de poging een
gemeenschappelijke basis met Rusland te vinden, niet
alleen omdat het land een belangrijke invloed op
Milošević zou kunnen hebben, maar ook omdat Rus-
lands neutraliteit onontbeerlijk was voor de verwerving
van een redelijke mate van steun door de internationale
gemeenschap. Dit alles droeg bij aan verwarring en gaf
nauwelijks gelegenheid heldere en keiharde argumen-
ten te gebruiken in de dagen die aan de eerste lucht-
aanvallen voorafgingen. Alleen de simplistische bena-
dering van barones Thatcher kon het stellen met een
argumentatie die kortweg luidde: ‘Er bestaat helemaal
geen humanitaire oorlog. De schuld ligt bij de boosdoe-
ners, niet bij onze bommenwerpers.’

Wat Blair zei in Chicago werd tijdens en onmiddel-
lijk na de oorlog van 78 dagen gedeeltelijk en minder
overtuigend gezegd in alle hoofdsteden van het Bond-
genootschap. Na de oorlog kondigde president Clinton,
in een merkwaardige echo van Bush en zijn Nieuwe
Wereldorde na de oorlog tegen Irak, de sindsdien ‘Clin-
tondoctrine’ geheten leer af van de humanitair gemoti-
veerde interventie: ‘Of je nu in Afrika, in Midden-Euro-
pa of ergens anders woont, indien iemand massale mis-
daden tegen onschuldige burgers beraamt, dient hij te
weten dat wij tot het uiterste zullen gaan om dat te
voorkomen.’ Het is te vroeg om te kunnen zeggen of
deze pittige uitspraak ook werkelijk beleid vertegen-
woordigt; indien de benadering van Clinton méér dan
een retorische stijlbloem blijkt, zullen pogingen haar
consequent uit te voeren beslist stuiten op de unilatera-
listische meerderheid in het Congres, die weinig geduld
heeft met buitenlands beleid als maatschappelijk werk
(zoals ze dat zien), dat geen raakvlak heeft met natio-
nale belangen

Vragen, twijfel en kritiek

Al een paar dagen na het begin van de oorlog werd een
ronduit anti-NAVO-standpunt verwoord door Ingmar
Carlson (ex-premier van Zweden) en Shridath Ramphal
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(ex-secretaris-generaal van het Gemenebest).8 Zij for-
muleerden drie kanttekeningen:

– het VN-Handvest bepaalt dat behalve uit zelfver-
dediging geen enkele staat of groep van staten
geweld mag gebruiken tegen een andere staat,
behalve wanneer men daartoe gemachtigd is door
de Verenigde Naties. Aangezien de NAVO-luchtaan-
vallen niet door de VN waren gemachtigd, en een
dergelijk mandaat zelfs niet was nagestreefd, vor-
men zij agressie tegen een soevereine natie en tref-
fen zij de suprematie van het internationaal recht in
de kern. Omdat ze werden ondernomen door de
militair machtigste landen ter wereld, is de schade
onmetelijk groot;
– er is nu een precedent voor geschapen dat staten
die onwettig handelen geen halt zal worden toege-
roepen: andere toekomstige onwettige daden – bij-
voorbeeld een Chinese invasie van Taiwan, een
Amerikaans bombardement van Cuba of Spaanse
overname van Gibraltar zouden met dezelfde motie-
ven gerechtvaardigd kunnen worden; en
– beweringen van de NAVO dat men het VN-Hand-
vest eerbiedigt, evenals de normen van het volken-
recht, en haar aanspraak op moreel gezag als hoed-
ster van het internationalisme zijn in wezen valse
voorwendsels gebleken: nood kan de wet niet bre-
ken.
Het artikel van Carlson en Ramphal werd op 1 april

gepubliceerd. Vijf dagen later presenteerde Tony Judt
eveneens in de International Herald Tribune een aantal
overwegingen vanuit een historisch gezichtspunt.9 Hij
begon met de opmerking dat democratieën er altijd
moeite mee hadden dictators het hoofd te bieden. Dic-
tators, en zeker de kleineren onder hen, gedragen zich
niet rationeel; vrijheidslievende democratieën verwach-
ten min of meer dat dergelijke dictators zich laten
weerhouden door de kracht van de internationale of
binnenlandse openbare mening, waarbij ze over het
hoofd zien dat er in dictaturen die op rolletjes lopen
helemaal geen openbare mening bestaat. Democrati-
sche leiders en hun kiezersvolk smachten naar vrede;
slechts weinigen zijn bereid ‘voor Danzig te sterven’
(zoals ook de Franse ultra-rechtse politicus Marcel
Déat in zijn berucht artikel van april 1939 suggereer-
de). Wat de officieel naar voren gebrachte doeleinden
ook zijn, een ongenoemde eis van wezenlijk belang is
de noodzaak een actie snel te beëindigen en met zo
min mogelijk doodskisten aan het thuisfront.

In moderne oorlogsomstandigheden betekent dit
bombarderen; maar een fundamentele les sinds de
Tweede Wereldoorlog luidt juist dat je met bombarde-
ren geen oorlogen wint. Judt stelt dat de bommenre-
gens op Duitsland ‘Hitler net zo min ten val brachten
als de luchtaanvallen van de Luftwaffe Churchill ver-
zwakten – of hem de volksgunst kostten.’ En in het bij-

zonder bomaanvallen en raketten die door laser-appa-
ratuur worden bestuurd, zijn buitengewoon ondoel-
treffend als middel tegen schendingen van mensenrech-
ten. Net als eerder in Cambodja en Rwanda was in
Kosovo de etnische schoonmaak ambachtelijk werk,
dat werd uitgevoerd door groepen die bewapend waren
met messen, knuppels, pistolen en geweren of, waar
nieuwe technologie werd ingezet, met mitrailleurs en
vlammenwerpers. Om nu misdaden tegen de mense-
lijkheid te voorkomen, zijn grondtroepen nodig, en dit
betekent dat er doden zullen vallen. Judts slotsom is
dat indien we dit niet kunnen toegeven, we de ‘militai-
re moed missen die hoort bij onze zedelijke overtui-
ging’.

Op 19 april bleek een groot aantal van bovenge-
noemde punten weerklank te vinden bij het Britse
[onafhankelijk] parlementslid [voormalig BBC-corre-
spondent in Joegoslavië] Martin Bell in een debat in het
Lagerhuis. Hij wees erop dat de bombardementscam-
pagne de steun aan president Milošević absoluut niet
had ondermijnd, maar integendeel als effect had gehad
dat zich mensen bij hem aansloten die zijn bewind
twee winters geleden nog bijna omver hadden gewor-
pen. Intussen gingen moord, brand, verkrachting en
plundering gewoon door; in de week vóór de oorlog
waren 15.000 Kosovaren hun huis uitgevlucht; een
week later bedroeg dat aantal 300.000. Bell voegde
nieuwe punten toe. Het tot doelwit maken van brug-
gen, overheidsgebouwen in bebouwde omgeving en
wegen die zowel door burgers als door militaire colon-
nes worden gebruikt, komt in de praktijk neer op het
onder schot nemen van burgers. De verslaggeving was
eenzijdig; de verslaggevers worden in de gelegenheid
gesteld over het aanvallend geschut te rapporteren,
maar ze zullen en kunnen in veel gevallen niet laten
zien wat aan de andere kant gebeurt: de doden, ver-
minkingen, het onherstelbaar aangedaan leed, waar
oorlogvoering nu eenmaal op neerkomt. Bells conclusie
komt in de buurt van die van Judt: ‘Humanitaire inter-
ventie heeft haar prijs.’

Eind april veroordeelde Mary Robinson, de Hoge
Commissaris van de VN voor de Mensenrechten, de
misdaden die de Servische strijdkrachten hadden
begaan, maar ook de bij de NAVO-bombardementen
omgekomen burgers.10 Zij bepleitte terugkeer naar de
onderhandelingstafel: ‘Tenzij de diplomatie het pleit
wint, zal Kosovo grondig van Albanezen worden gezui-
verd, terwijl de Serven aan een eindeloos bombarde-
ment blijven blootgesteld.’ Enkele dagen vóór haar uit-
spraak was de officiële Joegoslavische schatting al 500
gedode en 4.000 gewonde burgerslachtoffers vanwege
de luchtaanvallen; op dezelfde dag van haar uitspraak
werden nog eens tussen de 7.000 en 11.000 Kosovaren
naar Albanië verdreven.

Voor zover het de NAVO-acties betrof zei ze in het
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bijzonder: ‘In deze situatie dienen degenen die de bom-
bardementscampagne uitvoeren zich te houden aan het
proportionaliteitsbeginsel. De Veiligheidsraad van de
Verenigde Naties mag beslist en zeker zeggenschap
hebben in de vaststelling of een aanhoudend bombar-
dement waarin degenen die bombarderen hun doelwit
naar believen kiezen, te rijmen valt met het beginsel
van rechtmatigheid onder het Handvest van de Ver-
enigde Naties. Helaas maakt een conflict onschuldige
mensen van alle partijen tot slachtoffer, Serven net zo
goed als Kosovaren, evenals mensen van andere lands-
aard. Het is daarom des te meer van fundamenteel en
urgent belang dat diplomatieke stappen richting vrede-
stichting worden opgevoerd teneinde een vreedzame
oplossing van de toestand te realiseren met respect
voor mensenrechtelijke criteria.’

Deze kritische gezichtspunten, van Carlson, 
Ramphal, Judt, Bell en Robinson, zijn uiteraard niet
meer dan een dwarsdoorsnede. Ze werden vele malen
herhaald, tijdens en na de oorlog, met de nodige varia-
ties, zowel door personen die altijd hun stem verheffen
(aan Amerikaanse zijde bijv. een Chomsky, Galbraith,
Pfaff) als vanuit sommige onverwachte bronnen. Dit
kritisch perspectief is samengevat door Michael Man-
delbaum.11 Hij beschouwt de oorlog tegen Joegoslavië
als een conflict dat zich kenmerkt door militair succes
en politieke mislukking; zelfs rekening houdend met
de gebruikelijke wisselvalligheden van het gevecht,
concludeert hij dat alle belangrijke politieke gevolgen
van de oorlog onbedoeld, onvoorzien en ongewenst
waren. Mandelbaum maakt de volgende kanttekenin-
gen:

– De NAVO heeft zelfs nooit een poging onderno-
men consequent na te streven wat toch het officiële
hoofddoel van de oorlog was, de bescherming van
de Kosovaarse Albanezen. De cijfers zijn tekenend:
2.500 doden in de burgeroorlog in Kosovo vóór de
NAVO-bombardementen, zo’n 10.000 volgens de
eerste cijfers van de NAVO tijdens die 78 dagen; in
het begin 230.000 Kosovaren die huis en haard had-
den moeten verlaten; aan het eind 1,4 miljoen ver-
dreven Kosovaren.
– Het politiek probleem dat ten grondslag lag aan
het geschil was de botsing van twee beginselen. De
Kosovaren vochten voor onafhankelijkheid geba-
seerd op het recht van nationale zelfbeschikking,
terwijl de Serven ervoor streden Kosovo als deel van
Joegoslavië te behouden in overeenstemming met
het principe van de onschendbaarheid van bestaan-
de grenzen. De NAVO gaf de voorkeur aan zelfstan-
digheid, niet aan onafhankelijkheid van Kosovo, en
na haar militaire overwinning bleef de NAVO vol-
houden dat Kosovo een deel van Joegoslavië moest
blijven. Na de oorlog te hebben gewonnen aan-
vaardde de NAVO aldus de voornaamste Servische

doelstelling en maakte die zelfs tot de hare.
– De eisen die in Rambouillet aan Servië waren
gesteld, nadat het Kosovaars Bevrijdingsfront zijn
instemming had betuigd, gingen in drie belangrijke
opzichten verder dan de uiteindelijke vredesvoor-
waarden. Ten eerste gaf de NAVO Servië toe dat de
Verenigde Naties (met inbegrip dus van Rusland en
zijn veto in de Veiligheidsraad) de hoogste gezags-
drager in de provincie zouden zijn; in de tweede
plaats werd de verwijzing naar een referendum over
de uiteindelijke status van het gebied geschrapt; en
in de derde plaats kreeg het Bondgenootschap
alleen onbelemmerde toegang in de opstandige pro-
vincie, en niet in heel Joegoslavië.
– Mandelbaum behandelt ook de rechtvaardiging
achteraf van de oorlog – dat Milošević al heel lang
van plan was geweest alle Albanezen uit Kosovo te
zetten en dat doden en verdrijving op de feitelijk
vertoonde schaal zich überhaupt zouden hebben
voorgedaan. Maar zonder toegang tot de archieven,
redeneert hij aannemelijk, is het onmogelijk erach-
ter te komen wat Belgrado besloot over strategie of
tactiek, of wanneer het dat deed; het blijft onduide-
lijk of de verdrijving van 1,4 miljoen Kosovaren een
oorspronkelijk doel was, of een bijprodukt van de
maar al te gebruikelijke grove aanval op het Koso-
vaars Bevrijdingsleger en zijn potentiële aanhang, of
een reactie op de luchtaanvallen van de NAVO. In
Mandelbaums visie is een zekere scepsis over bewe-
ringen van de NAVO en over haar beoordeling van
de algemene strategie en tactiek van Belgrado van
oktober 1998 tot juni 1999 niet ongerechtvaardigd.
– En ten slotte behandelt Mandelbaum de nevenef-
fecten van de campagne gemeten aan het nationaal
belang van de betrokken landen. In dit opzicht ziet
hij de gevolgen voor de betrekkingen met Rusland
en China als absoluut negatief.

Kanttekeningen

Het gebruik van de term ‘humanitaire interventie’ waar
bedoeld wordt ‘gewapende interventie’, geheel los van
de waarden waarop men zich beroept om haar te recht-
vaardigen, is etymologisch merkwaardig en valt alleen
te verklaren in het kader van de eind 20ste-eeuwse
politieke psychologie. Weliswaar houdt internationaal
humanitair recht verband met de principes van huma-
nitair gedrag in oorlogstijd zoals die zijn vastgelegd in
de Conventies van Genève. Maar in een artikel dat
oktober 1999 een halve eeuw Geneefse Conventies her-
dacht, drukte de voorzitter van het Internationale
Comité van het Rode Kruis, Cornelio Sommaruga, zijn
afkeer van de term uit.12 Hij benadrukte dat het niet de
taak is van humanitaire organisaties te beoordelen of
een oorlog rechtvaardig of onrechtvaardig is; het is hun
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plicht bescherming en hulp te geven aan bepaalde cate-
gorieën mensen die in de wet omschreven zijn: bur-
gers, gevangenen, gewonden, en om lijden te verlichten
en ervoor te zorgen dat rechten ge-eerbiedigd worden,
met minimaal de stilzwijgende toestemming van alle bij
een conflict betrokken partijen. Militaire actie humani-
tair noemen, ook al gebeurt dat met de best mogelijke
bedoelingen, is in zijn ogen een vergissing en gevaarlijk
voor humanitaire actie.

Met betrekking tot de juridische kwesties lijken de
volkenrechtsgeleerden in meerderheid het oordeel te
vellen dat de NAVO-interventie in Kosovo een schen-
ding van het vigerend internationaal recht vormde. In
de woorden van professor Bruno Simma: ‘Indien de
Veiligheidsraad bepaalt dat schendingen op grote schaal
van mensenrechten binnen een land een bedreiging van
de vrede vormen en vervolgens oproept of machtigt tot
een dwangactie om een eind aan deze schendingen te
maken, is een “humanitaire interventie” met militaire
middelen toelaatbaar. Bij ontstentenis van zo’n machti-
ging vormt militaire dwang die wordt gehanteerd om
de getroffen staat te laten terugkeren tot een situatie
van eerbiediging van mensenrechten, een inbreuk op
artikel 2, lid 4 van het Handvest.’13

Zowel Cassese als – optimistischer – Michael J.
Glennon erkent evenwel dat er in het internationaal
recht nieuwe doctrines opkomen die het stap voor stap
loslaten van de regels van het Handvest zouden kun-
nen betekenen door het toestaan van hantering van
militaire tegenmaatregelen om te voorkomen dat staten
grove schendingen van mensenrechten plegen; dit dan
in gevallen waarin de Veiligheidsraad niet in staat is tot
een adequate reactie.14 Benadrukt dient te worden dat
deze inschatting gepaard gaat met een aantal belangrijk
mitsen en maren en dat het nog lang kan duren vooral-
eer een nieuw rechtsstelsel erin slaagt universele of
bijna universele goedkeuring te verwerven. Voor het
zover is schept het zich ontwikkelend karakter van de
interventieleer ruimte voor een algemene aanspraak dat
er grijze gebieden bestaan en dat, zoals verwoord door
de Ierse minister van buitenlandse zaken, David And-
rews, in de Dail op 30 maart 1999, in bepaalde omstan-
digheden gewapende interventie zonder machtiging
van de Veiligheidsraad juridisch te rechtvaardigen kan
zijn.

Een gelijksoortige dubbelzinnigheid kleurt de dis-
cussie over de manier waarop de oorlog werd gevoerd.
Een generatie geleden kon Curtis Le May nog eenvou-
digweg zeggen: ‘De kern van de oorlog is om zoveel
mogelijk dodelijke slachtoffers bij de vijand te maken.
Als je er genoeg gemaakt hebt, zal hij ophouden met
vechten.’ Dat is in het algemeen en zeker wat betreft
het gebrek aan onderscheid tussen een vijandelijke
bevolking en haar strijdkrachten die de formule sugge-
reert, niet langer een aanvaardbare visie. Dat men naast

het opblazen van tanks en militaire opslagplaatsen ook
bruggen bombardeert (om militair verkeer te belemme-
ren) en olieraffinaderijen (die onder andere brandstof
voor militair gebruik leveren), mag nog stroken met
het oorlogsrecht; bombarderen met het doel de meeste
Serven af te snijden van elektriciteitsvoorziening, siga-
rettenfabrieken te vernietigen, televisiestations en poli-
tieke hoofdkantoren, is een dubieuzere zaak.15

In de loop van de eerste week van de oorlog werden
in de NAVO-hoofdsteden uiteenlopende politieke doe-
len aangeroepen als drijfveer en rechtvaardiging van de
onderneming. Deze omvatten de noodzaak een eind te
maken aan het voortduren van de humanitaire ramp in
Kosovo; de wens Servië de voorwaarden op te leggen
waarover de andere partijen in Rambouillet het eens
waren; de ontregeling of vernietiging van het Joegosla-
visch militair apparaat; de verzwakking van de machts-
positie van Milošević; en de proliferatie van het conflict
buiten Kosovo een halt toeroepen. In korte tijd ont-
stond er een consensus waarbij het accent, bijna met
weglating van alle andere motieven, op het humanitair
aspect kwam te liggen. Dit gebeurde niet zozeer ter ver-
hulling van geheime drijfveren, maar om belangrijke
verschillen van mening tussen de NAVO-lidstaten over
doeleinden en strategie aan het zicht te onttrekken.

Vele verdere heimelijke motieven zijn de NAVO toe-
gedicht en niet alleen door Servië. De enige onuitge-
sproken en indirecte motivatie die mij overtuigend
lijkt, is de kwestie van de geloofwaardigheid van de
NAVO. Maria Todorova heeft erop gewezen dat ‘geloof-
waardigheid’ een geliefd woord werd in de terminologie
van de NAVO en Amerika tijdens de oorlog in Bosnië.
‘Struikelend de oorlog ingaan’ was niet zozeer geba-
seerd op magere legitimering of gebrek aan militaire
voorbereiding alswel op de indruk gewekt door de
reeks loze dreigingen, niet gehaalde uiterste termijnen,
verhaspelde argumenten en beoordelingsfouten, die
voorafging aan het besluit dat Milošević met geweld
een halt moest worden toegeroepen. Met slechts een
beetje wijsheid achteraf vallen dan ook de volgende
kritische kanttekeningen bij de militaire strategie van
het Bondgenootschap te maken:

– Alom werd in maart en begin april aangenomen
dat Milošević snel zou buigen voor overweldigende
militaire superioriteit en NAVO-voorwaarden zou
accepteren. Het lijkt erop dat sprake was van serieu-
ze heroverweging en improviseren toen hij niet aan
die verwachting voldeed.
– Het officiële taboe in alle omstandigheden op de
inzet van grondtroepen was een fundamentele fac-
tor die de oorlog verlengde. Pas toen de mogelijke
inzet van grondtroepen in het openbaar werd
besproken, voornamelijk met steun van Blair, begon
Milošević te weifelen.
– Terwijl het een geloofsartikel was dat de oorlog
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gericht was tegen Milošević en zijn regime en niet
tegen het Servische volk, raakte deze doctrine
steeds meer versleten naarmate de oorlog langer
duurde en de actie-radius van de bombardementen
werd uitgebreid.
– De propagandacampagne van de NAVO was niet
subtiel en meer geconcentreerd op het thuisfront
dan georiënteerd op het winnen van de propaganda-
slag op het strijdtoneel. Ik heb geen enkele aanwij-
zing gevonden voor doeltreffend gebruik van de
periode tussen oktober 1998 en eind maart 1999
om de argumenten van de NAVO in Servië te laten
weerklinken, bijvoorbeeld door radio-uitzendingen
vanuit het buitenland.
– Het beleid van doelwitkeuze was en blijft omstre-
den, zowel binnen de militaire commandostructuur
als wat betreft het evenwicht tussen militaire en
politieke middelen. Het lijkt erop dat politieke prio-
riteiten niet veel gewicht in de schaal hebben
gelegd; het bombarderen van televisiestations of het
nalaten van het maken van onderscheid tussen doe-
len in Servië en doelen in Montenegro zijn wellicht
ernstige politieke fouten geweest.
– Vergissingen zijn in een oorlog onvermijdelijk en
aan bijv. het bombarderen van de Chinese ambassa-
de moet beleidsmatig niet te zwaar worden getild.
Maar het gebruik van verouderde kaarten en het
achterwege laten van enige systematische controle
van de eigen informatie in het licht van internatio-
naal beschikbare gegevens over de geografie van
Belgrado geven een nuttig doorkijkje op de werke-
lijkheid van de wereld van de spionage en de waar-
schijnlijke praktische waarde van de bijdrage die
inlichtingendiensten leveren.

In mijn ogen gaat het bij dit alles om belangrijke ethi-
sche principes.16 Die betreffen niet het beeld van
onrechtmatigheid van de interventie of militaire blun-
ders, maar de kloof tussen doelstellingen, vermogen en
methode van de NAVO. Gedurende de elf weken van
de oorlog werden metterdaad weinig rechtstreekse en
doeltreffende pogingen in het werk gesteld om de gru-
welen ter plekke in Kosovo een halt toe te roepen.
Bombardementen van 5.000 meter hoogte konden dat
niet bewerkstelligen, zoals snel duidelijk werd. Het ver-
mogen een grondoorlog te voeren bestond; hoewel de
terreinomstandigheden lastig zijn, beslaan Servië en
Kosovo samen slechts een oppervlakte die een derde
groter is dan die van Ierland. Waar dit op neerkomt is
dat zedelijk handelen zich niet alléén op goede bedoe-
lingen kan baseren wanneer het vermogen aanwezig is
om die goede bedoelingen ook doeltreffend te maken.
Ik teken eenvoudig aan dat ongeveer zesduizend gedo-
de Kosovaren en bijna een miljoen van huis en haard
verdrevenen in omstandigheden van onuitsprekelijke

wreedheid – na het begin van de oorlog – niet iets is om
trots op te zijn wanneer men die getallen afzet tegen
nul, komma nul slachtoffers aan NAVO-zijde.

In internationaal-rechtelijk opzicht kan het prece-
dent van de oorlog in Kosovo niet gemakkelijk worden
nagevolgd als het gaat om toekomstige gelijksoortige
crises. Het gunstigste juridisch standpunt wordt inge-
nomen door een Nederlands rechtsgeleerde die sympa-
thie uitsprak voor de NAVO-actie, maar er lastig een
rechtsbasis voor kon vinden.17 En Simma meent dat
zelfs indien er tussen de NAVO-actie en internationaal-
rechtelijke legitimering maar een minieme discrepantie
is, parallelle benaderingen geen regulier element van
toekomstige strategische programma’s dienen te wor-
den, aangezien ze het universeel systeem van collectie-
ve veiligheid ondermijnen. Het VN-Handvest is niet
zomaar een verdrag, maar de grondslag voor de consti-
tutionele orde van de internationale betrekkingen; het
primaat van juridische verplichtingen die voortvloeien
uit het Handvest mag niet ontdoken worden. De geest
van de zichzelf machtigende NAVO mag niet uit de fles
worden gelaten.18

Om bovengenoemde redenen geloof ik ook dat de
NAVO-actie in Kosovo een slecht politiek precedent is.
De politieke prestaties van de Veiligheidsraad in de
reeks crises van Rwanda (1994) tot Timor (1999) zijn
zwak geweest. Mooie woorden gingen niet gepaard met
tijdige en weloverwogen actie; spijtbetuigingen wan-
neer het onheil is geschied, zoals met betrekking tot
Srebrenica en Rwanda, zetten weinig zoden aan de dijk
als het patroon van interventies die betaald worden met
het bloed van degenen in wier naam de actie wordt
ondernomen, gehandhaafd blijft. Wat de moeilijkheden
ook mogen zijn, en die zijn inderdaad groot, de VN
dienen tot een besluit te komen over mogelijke preven-
tieve strategieën voor in plaats van na het begin van de
verwachte vijandelijke actie. Aarzelende en trage inter-
venties, die lamgelegd worden door de wens slacht-
offers onder de interveniërende strijdkrachten te voor-
komen, waar men geplaagd wordt door goede bedoe-
lingen en spookbeelden van historisch schuldbesef,
kunnen van kwaad tot erger leiden. Ik opper daarom
drie praktische conclusies:

– De hantering van militair geweld door staten die
pretenderen in het gemeenschappelijk belang of in
naam van de internationale gemeenschap te hande-
len, weerspiegelt in de allereerste plaats de misluk-
king van diplomatie en politiek. Oorlogsomstandig-
heden vormen de slechtst denkbare context voor het
streven naar verdediging van universele mensenrech-
ten.
– De doeltreffendheid van toekomstige internationa-
le actie moet op bescheiden in plaats van overdreven
wijze worden bemeten. Kosovo en Oost-Timor, om
de meest recente gevallen te noemen, waren beslist
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geen totale mislukkingen; maar het benadrukken van
louter hun succesvol aspect vormt een gevaarlijke
simplificatie. De te rechtvaardigen aandrang dat ‘er
iets moet gebeuren’ mag de getroffen bevolkingsgroe-
pen niet aan een vergroot risico blootstellen of de
internationale gemeenschap in de morele gevarenzo-
ne brengen.
– De ervaring met Kosovo heeft de noodzaak geaccen-
tueerd niet langer te wachten met het beginnen van
formele besprekingen over hervorming van de Veilig-
heidsraad. Zo’n discussie zou wel eens tien jaar in
beslag kunnen nemen. Daarin moet ook ruimte zijn
voor de overweging de toepassing van de bestaande
vetorechten van permanente leden in te perken.  ■
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NAJAAR 1999 PUBLICEERDE DE HISTORICUS

en televisiemaker Michael Ignatieff een
essay met de controversiële titel
‘Whose Universal Values? The Crisis in
Human Rights’.1 Het is geschreven ter
gelegenheid van de uitreiking van de
Erasmusprijs aan de Hoge Commissa-
ris voor de Mensenrechten van de Ver-
enigde Naties, Mary Robinson. Igna-
tieff roemt de invloed van internatio-
nale verdragen, de prestaties van de
strijdbare niet-gouvernementele men-
senrechtenorganisaties en de totstand-
koming van tribunalen die schenders van de mensen-
rechten bestraffen. Het begrip mensenrechten vindt
men herhaaldelijk in de koppen van kranten en prijkt
veelvuldig op de agenda’s van politieke leiders. De
Universele Verklaring van de Rechten van de Mens,
aanvankelijk gelanceerd als intentieverklaring, heeft
zich ontwikkeld tot het belangrijkste geloofsartikel
van een seculiere wereldreligie.

De verhoudingen in de wereld zijn sinds de val
van de Muur ingrijpend gewijzigd. De roep om auto-
nomie van etnische minderheden heeft geleid tot
nieuwe staten, terwijl oude staatsverbanden als gevolg
van etnische spanningen uiteen zijn gevallen. En
overal waar staten uiteenvallen verschijnt een nieuw
personage op het toneel, de krijgsheer. Volgens Igna-
tieff verkeren de rechten van de mens vijftig jaar na
de Universele Verklaring in een midlife crisis.2

Tegelijkertijd merken machtswellustige potentaten
dat zij niet langer ongemoeid op grote schaal misda-
den tegen de menselijkheid kunnen plegen. Steeds
vaker liggen schendingen van de mensenrechten ten
grondslag aan internationale gewapende conflicten; en
omgekeerd leiden etnische en religieuze spanningen
vaak tot mensenrechtenschendingen.3 Geen enkele
staat kan het zich echter nog permitteren een ‘ijzeren
gordijn’ rond zijn bevolking te trekken; binnen de

internationale gemeenschap wint het principe van
‘humaniteit boven soevereiniteit’ steeds meer terrein.
Dat is een goede zaak, stelt Cees Flinterman, want de
rechten van de mens gaan ons allen aan.4 Dit neemt
niet weg dat we ons kritisch moeten blijven opstellen
en beseffen dat humanitaire interventie met militaire
middelen ook kan leiden tot onbedoelde en onge-
wenste effecten. De 78 dagen durende oorlog in Koso-
vo – was het wel een echte oorlog? – is geëindigd met
een militair-technische overeenkomst, niet met een
volledige overgave, wisseling van het regime, vernieti-
ging van vijandelijk oorlogspotentieel en zeker geen
blijvende vrede. De Servische onderzoeker Milinković
meent dat de in zijn ogen twijfelachtige oorlog, geme-
ten aan de bestaande criteria van humanitaire inter-
ventie, een dubieus precedent schept in de overigens
zeer wenselijke versterking van de doctrine van
humanitaire interventie.5 Ignatieff vraagt zich af in
hoeverre zoiets verhevens als de mensenrechten wel
met een oorlog valt te verdedigen.6

Meer in het algemeen kunnen we ons afvragen
wanneer de binnenlandse onderdrukking door een
staat het niveau bereikt waarop internationaal ingrij-
pen gerechtvaardigd is. Nog lastiger is de beslissing
tot militair ingrijpen wanneer een soeverein land in
een burgeroorlog is verwikkeld en de schendingen
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worden gepleegd door plaatselijke krijgsheren en hun
milities. Consistentie over ingrijpen valt evenwel niet
te bereiken. Dit heeft geresulteerd in militair ingrijpen
in Irak, maar niet in Turkije; wel in Kosovo, maar niet
in Rwanda of Tsjetsjenië. De politieke afweging om
militair in te grijpen, roept ook nieuwe vragen op.
Had de ‘internationale gemeenschap’7 bijvoorbeeld
kunnen voorzien dat de humanitaire interventie in
Kosovo zou leiden tot hernieuwde etnische zuivering,
ditmaal van de lokale Servische bevolking?8 En denkt
de internationale gemeenschap nu werkelijk dat de
oude situatie van in vrede en harmonie levende etni-
sche groepen ooit kan worden hersteld? Hoe lang
dient een internationale vredesmacht de orde te hand-
haven en bestaat niet het gevaar dat zij zelf deel gaat
uitmaken van de nieuwe politieke constellatie? En
wat kunnen we verwachten wanneer de internationale
rugdekking van een vredesmacht wegvalt? Zullen
oude rekeningen tussen etnische kemphanen alsnog
worden vereffend? Heeft de cynicus gelijk wanneer hij
opmerkt dat we ons geen illusies hoeven te maken en
alsnog moeten berusten in de realiteit van de ‘etnische
zuivering’? Vragen waar niet zo gemakkelijk een ant-
woord op valt te geven, maar die wel dienen te wor-
den gesteld alvorens de internationale gemeenschap
zich begeeft op het glibberig pad van militaire huma-
nitaire interventie.

Mede op basis van Ignatieffs kanttekeningen wil ik
aandacht vragen voor de tegenstelling tussen de uni-
versalistische pretenties, gebaseerd op de Verklaring
van de Rechten van de Mens, en de nieuwe politieke
realiteit van herlevend nationalisme. In dit verband
zal ik ook aandacht besteden aan de meest recente
ervaringen met humanitaire interventie in Bosnië-
Hercegovina en Kosovo.

Kritische kanttekeningen

De morele dilemma’s en kritische kanttekeningen zijn
mede het gevolg van de hernieuwde botsing van een
aantal belangrijke internationale politiek-juridische
beginselen, die na de Tweede Wereldoorlog het inter-
statelijk verkeer hebben geregeld. Het gaat om drie op
zich zelf deels strijdige beginselen: het beginsel van
soevereiniteit, dat bepaalt dat staten zich niet mogen
inmengen in binnenlandse aangelegenheden van
andere soevereine staten; het beginsel van zelfbeschik-
king, op grond waarvan volken het recht hebben in
alle vrijheid een zelfstandige politieke status na te
streven; en het beginsel van de universaliteit van de
rechten van de mens, waarbij landen zich hebben ver-
plicht tot naleving van een groot aantal politieke en
burgerlijke rechten en enkele belangrijke sociaal-eco-
nomische rechten.

De val van de Muur heeft geleid tot een andere

balans in de internationale machtsverhoudingen, wat
natuurlijk ook gevolgen heeft voor de politieke afwe-
ging tussen strategische belangen en morele waarden.
Het einde van de Koude Oorlog en het uiteenvallen
van de Sovjetunie maakten bovendien etnische tegen-
stellingen die lange tijd volledig zijn genegeerd of
ontkend, meer zichtbaar.

Ignatieffs publikaties over mondiale conflicthaar-
den geven een beeld van de kracht van herlevend
nationalisme en nieuwe dilemma’s waarmee de inter-
nationale gemeenschap wordt geconfronteerd.9 In het
voetspoor van het Internationaal Comité van het Rode
Kruis, VN-organisaties of aan de zijde van de Ameri-
kaanse bemiddelaar en diplomaat Holbrooke zwerft
hij van Rwanda naar Bosnië, van de West Bank naar
Afghanistan of pendelt hij tussen Priština en Belgrado.
Zo manifesteert Ignatieff zich als ‘the intellectual on
the spot’. Hij probeert gewone mensen die verscheurd
worden door taalconflicten, etnische oorlogen en een
geschiedenis vol bitterheid, een stem te geven. Tegelij-
kertijd heeft hij, opgegroeid als zoon van een ambas-
sadeur, een scherp oog voor het diplomatieke spel
achter de schermen. Bovendien legt hij een verbin-
ding tussen dagelijkse ellende en meer algemene
morele en filosofische noties. Een dergelijke benade-
ring onderscheidt hem van vele bureaucraten en intel-
lectuelen op het terrein van de rechten van de mens,
die hun werk veelal in dienst van grote internationale
organisaties verrichten. Hij volgt het hele politiek-
juridische bouwwerk – sommigen noemen het zelfs
een labyrint – van mensenrechtenverdragen, verplich-
te rapportage-procedures, aanbevelingen, landencom-
mentaren en individuele klachten-procedures met kri-
tische blik. Wat staten en politici beweren, komt lang
niet altijd overeen met wat zij feitelijk doen of waar-
aan zij zich hebben verplicht. Van Staden noemt het
de gapende kloof tussen ‘het verklaarde beleid’ en ‘de
feitelijke beleidsinspanningen’.10 Bovendien stelt Igna-
tieff vast dat de ernstigste schendingen van de men-
senrechten plaatsvinden in gebieden zonder enig wet-
tig gezag. Dit heeft onder meer tot gevolg dat staten
waar die schendingen plaatsvinden, niet meer aan-
spreekbaar zijn.

Herontdekking van de bloedband

Na de val van de Muur dacht men even dat een tijd-
perk zou volgen waarin de liberale burgerlijke staat
zou gloriëren. Het tegendeel is het geval. Op allerlei
plaatsen en in zeer verschillende delen van de wereld
zien we eerder herleving van nationalisme, waarbij de
herontdekking van de bloedband centraal staat. Het
verschijnsel is universeel en beperkt zich niet tot
gebieden die jarenlang zijn gedomineerd door com-
munistische repressie of militaire dictaturen.
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Waar komt dit herlevend nationalisme uit voort?
Om op deze vraag een bevredigend antwoord te
geven, is het goed het gedachtengoed van de politiek-
filosoof Isaiah Berlin, de intellectuele peetvader van
Ignatieff, nader te beschouwen. Berlin, in Rusland
geboren en evenals de familie van Ignatieff gevlucht
voor het geweld van de Russische Revolutie, bezat de
gave van het woord en de wijsheid van een joodse
rabbi. De Russische dichter en emigré Joseph Brodsky
typeerde Berlins taalgebruik als mengeling van wes-
ters rationalisme en Slavische gepassioneerdheid.11

Berlin meende dat de waardigheid van de mens niet
alleen afhankelijk is van rechten en vrijheden, maar
ook van erkenning van eigen culturele identiteit en
traditie. Mensen hebben behoefte aan een eigen taal,
ze willen begrepen worden en een eigen gemeenschap
vormen. Uit deze wezenlijke behoefte aan status en
erkenning komt het streven naar autonomie voort. Dit
streven kan zelfs zo sterk zijn, dat mensen de voor-
keur geven aan onderdrukking door leden van de
eigen gemeenschap boven een liberaal bestuur van
een vreemde mogendheid. Berlin was dan ook kritisch
ten aanzien van modieuze, kosmopolitische concep-
ten als ‘universele cultuur’, ‘wereldburger’ of ‘wereld-
regering’. Hij geloofde slechts in een minimale
moraal. Binnen zo’n universeel gedeelde moraal staan
negatieve en positieve principes centraal: bijv. dat
mensen elkaar niet mogen afslachten, elkaar niet
mogen martelen en dat zij vrij moeten zijn in het ver-
kondigen van hun eigen mening. Kortom, menselijke
waardigheid en respect. Tegelijkertijd moeten we
beseffen dat waarden vaak met elkaar in strijd zijn,
dat zij steeds moeten worden afgewogen en dat we
soms moeten leren leven met de onverenigbaarheid
van idealen. Vrijheid is een loffelijk streven, merkt
Berlin op, maar de vrijheid van de snoek betekent wel
de dood van de witvis.

Het herlevend nationalisme kan worden gezien als
een herkenbare reactie op de zg. nieuwe wereldorde,
waarvan de contouren nog wazig zijn. Het is de uit-
drukking van een algemeen gevoelde behoefte aan
eigenheid en nationale identiteit. Het treedt vooral op
die plaatsen op, waar de gerechtvaardigde wens tot
autonomie jarenlang is onderdrukt of genegeerd. Het
nieuwe nationalisme, aldus Berlin en anderen, is niet
zozeer een herleving van het oude, als wel de creatie
van een nieuwe identiteit. In een aantal gevallen zal
dit leiden tot de wens van een eigen staat of, in de
meest extreme gevallen, tot etnische zuivering van de
eigen natie.

Ignatieff neemt ons mee naar de ruïnes, de loop-
graven en de war rooms. Hij vraagt zich af hoe het
mogelijk is dat gewone mensen, voormalige buren of
dorpsgenoten, opgezweept door extreem-nationalisme
of religieus fanatisme, elkaar zijn gaan haten, elkaars

huizen in brand steken en elkaar uitmoorden. Hoe
valt het te verklaren dat mensen die generaties lang
vreedzaam naast elkaar hebben geleefd, voortaan door
het leven gaan als gezworen vijanden? Aan het front
legt Ignatieff aan enkele Servische soldaten de vraag
voor waarom zij menen zoveel te verschillen van hun
Kroatische vijanden. Een Servische reservist reageert:
‘Zie je dit? Dat zijn Servische sigaretten. Daarginds,
een paar honderd meter verderop, roken ze Kroati-
sche sigaretten.’ Na een poosje volgt een diepere ver-
klaring: ‘Kijk, het zit zo, die Kroaten, die denken dat
ze beter zijn dan wij. Ze willen beschaafd zijn [...]’.
Ten slotte volgt het definitieve antwoord: ‘Ik zal je wat
vertellen: wij zijn allemaal Balkanees uitschot.’ De
onthulling op drie niveaus (wij zijn heel verschillend;
zij denken dat ze beter zijn; en we zijn in wezen het-
zelfde) vormt voor Ignatieff aanleiding tot de verkla-
ring van het ‘narcisme van het kleine verschil’.12

Ignatieff veronderstelt dat zijn gesprekspartners
twee bewustzijnsniveaus hebben, het persoonlijke en
het politieke, die met elkaar wedijveren. De persoon-
lijke ervaring van de Servische reservist zegt hem dat
hij in wezen niet veel verschilt van zijn Kroatische
buren. De nationalistische mythe, daarentegen, meent
dat ze compleet verschillende volkeren zijn, die niets
met elkaar gemeen hebben. De Servische reservist
mag misschien onzeker zijn over zijn eigen nationale
identiteit, zijn innerlijke twijfel wordt verdoofd door
racistische politieke propaganda. Als gevolg van de
loop der gebeurtenissen voelt hij zich niet langer
beschermd door een nationale overheid en hij is bang
voor de toekomst. Na het uiteenvallen van de over-
koepelende natie worden de etnische verschillen
opgeklopt en vergroot. De Serviër in de nieuwe repu-
bliek Kroatië is niet langer een gewoon burger, maar
is voortaan lid van een onderdrukte en gediscrimi-
neerde minderheid. Dezelfde waarheid gaat op voor
de Albanees in het door Serven gedomineerde Kosovo
of voor de Kroaat in Bosnië. Op de vraag: ‘wie zal mij
beschermen?’ geven zij allen hetzelfde antwoord:
‘mijn eigen volk’. Onder dergelijke omstandigheden
grijpen mensen terug op de bloedband.

De in wezen kleine verschillen tussen de etnische
gemeenschappen worden door de nationalistische
propaganda uitvergroot en omgesmeed tot haat en
paranoia. De Serviër of Kroaat leeft bijgevolg in een
gemeenschap van angst, die zich verenigt in haat ten
opzichte van de andere gemeenschap van angst. Een
uit de hand gelopen vete of uitgelokte moordpartij
roept vervolgens reacties op van wraak en vergelding.
Uiteindelijk zoekt het geweld zijn eigen weg. Zo
werkt het mechanisme van nationalisme, narcisme en
onverdraagzaamheid.
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Burgerlijk versus etnisch nationalisme

De kerngedachte van het nationalisme, aldus de
antropoloog Gellner, is dat de natie als etnisch-cultu-
rele gemeenschap dient samen te vallen met de poli-
tieke gemeenschap.13 Lange tijd was het in Nederland
niet bon ton om op een constructieve manier over
nationalisme te discussiëren. Daar is inmiddels een
kentering in gekomen. De antropoloog Zwaan kent
het begrip nationalisme verschillende kwalificaties
toe, die aangeven hoe amorf en polyinterpretabel het
in feite is.14 Nationalisme kan een middel zijn tot bin-
ding – Existenzbegründet, zoals de Duitsers het kern-
achtig formuleren. Nationalisme kan worden opge-
voerd als sentiment, waarbij gerefereerd wordt aan
gevoelens van verbondenheid, loyaliteit en solidari-
teit. Nationalisme kan ook omslaan in ressentiment,
waarbij gevoelens van wrok, vijandschap en haat wor-
den opgeroepen. Tot slot kan nationalisme ook dienen
als instrument tot mobilisering en legitimering van
het politiek gedachtengoed, waarbij allerlei schimmi-
ge sentimenten over de natie manifest worden
gemaakt. In het laatste geval krijgt het nationalisme
een meer reactionair en virulent karakter.

Zoals na de Wende in Midden- en Oost-Europa is
gebleken, kan het nationalisme een belangrijk instru-
ment zijn tot mobilisering, legitimering en positieve
identificatie. Volgens de Balkan-kenner Glenny schiep
het nationalisme aanvankelijk een gevoel van saamho-
righeid en droeg het sterk bij tot de val van het com-
munisme. Maar al snel verdween het revolutionaire en
democratische elan achter een ‘wolk van nationalisti-
sche intolerantie’.15

Om de vormen en gedaanten van nationalisme
beter te kunnen begrijpen, wordt een onderscheid
gemaakt tussen het zg. ‘liberale’ burgerlijk nationalis-
me en het meer ‘romantische’ etnisch nationalisme.16

Volgens het burgerlijk nationalisme zijn alle mensen,
ongeacht ras, huidskleur, religie of taal, ingezetenen
van een staat. Deze vorm van nationalisme wordt ‘bur-
gerlijk’ genoemd, omdat de natie bestaat uit een
gemeenschap van burgers met gelijke rechten en plich-
ten, verenigd in een patriottistische verbondenheid.

Het etnisch nationalisme, daarentegen, baseert zich
op de idee dat het niet individuen zijn die de natie
voortbrengen, maar dat het de nationale gemeenschap
is die het individu definieert. De burgers beschikken
als het ware over een collectieve ziel, die schuil gaat
onder de individuele identiteit. Volgens de filosofen
van de romantische variant van het nationalisme heb-
ben mensen een diep gewortelde behoefte aan een
nationale gemeenschap, gebaseerd op historische ver-
bondenheid, religie en taal. Daaruit spreekt hun
wederzijdse verbondenheid. Het onderscheid tussen
deze twee opvattingen van nationaliteit vindt zijn

weerslag in de twee ideologische kampen: kosmopolie-
ten versus nationalisten.17

Kosmopolieten nemen de politieke grondslag van
het burgerlijk nationalisme als vanzelfsprekend aan.
Kosmopolieten, meestal hoog opgeleid en geworteld
in een grootstedelijke cultuur, leven in een wereldge-
meenschap. Deze avant-garde van professionals bereist
de hele wereld, luistert bij voorkeur naar BBC World
Service, heeft een laptop en mobiele telefoon en
beschouwt zich als schakel tussen nationale en
wereldburgerlijke cultuur. Kosmopolieten zien het
nut van de natie, aldus de socioloog De Swaan, als
een perron op de wereld, waar je naar eigen wens
kunt op- en afstappen.18 Gewend zich te bewegen in
een mondiale cultuur, is men geneigd neer te kijken
op mensen die nog verkeren in de begrensde ruimte
van de regionale cultuur.19 Kosmopolieten beschou-
wen de denkbeelden van het etnisch nationalisme als
ouderwets, primitief en sentimenteel. En daar waar
het nationalisme opdoemt, waarschuwt men, vaak
ook terecht, voor de negatieve consequenties van de
wens tot ‘culturele homogeniteit’. Niettemin kunnen
we ook constateren dat westerse intellectuelen gelei-
delijk meer ontvankelijk raken voor de sterke,
‘natuurlijke’ gevoelens van het etnisch nationalisme.20

Zelfs Ignatieff, kosmopoliet avant la lettre,21 blijkt
niet geheel ongevoelig voor de kracht van het etnisch
nationalisme. Op zijn reizen door de nieuwe republie-
ken van de Kaukasus raakte hij diep onder de indruk
van een kerkdienst in de westelijke Oekraïne. Hij
schrijft: ‘Standing among men and women who do
not hide the intensity of their feelings, it becomes
clear what nationalism really is: the dream that a
whole nation could be like a congregation; singing the
same hymns, listening to the same gospel, sharing the
same emotions, linked not only to each other, but to
the dead buried beneath their feet.’ Terugkijkend op
het eigen verleden, merkt hij op: ‘Looking back, I see
that time in the crypt [waar zijn overgrootvader lag
begraven] as a moment when I began to change,
when some element of respect for the national project
began to creep into my feelings, when I understood
why land and graves matter and why the nations mat-
ter which protect both.’22

Het behoeft geen betoog dat aan het nationalisme
ook grote gevaren zijn verbonden. Onder het bewind
van de nationaal-socialisten hebben we kunnen zien
wat er kan gebeuren wanneer een natie ten prooi valt
aan een ongecontroleerde Volksgeist. Onderdanen
worden beroofd van hun individuele bestaan en min-
derheden worden derde-rangsburgers. De Holocaust
heeft geleerd dat burgers moeten kunnen beschikken
over politieke en burgerlijke rechten en dat het
wakend oog van de internationale gemeenschap
noodzakelijk is. Op grond van deze en meer recente
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ervaringen menen vele weldenkenden dat het beter is
de geest van het nationalisme in de fles te houden.

Het gevaar ligt echter niet in het nationalisme an
sich, maar in het mechanisme van insluiting en vooral
van uitsluiting. Elke burger heeft behoefte aan de
beschermende koepel van de staat, terwijl de staat
ook uitdrukking dient te zijn van een culturele en
historische verwantschap. Het probleem is wanneer
die politieke koepel wegvalt en de staat niet meer alle
onderdanen van de natie beschermt. Burgers worden
dan angstig en voelen zich overgeleverd aan de waan
van de dag. Gevolg van deze angst is dat mensen zich
terugtrekken op het erfgoed, de familie en de eigen
etnische groep. Mensen kunnen niet meer gewoon
individu zijn, maar zien zich genoodzaakt zich te
beschouwen als Kroaat of Serviër, protestant of katho-
liek, Canadees of Quebécois.

Verscheurd door idealen van etnisch nationalisme

Het etnisch nationalisme, zoveel is wel duidelijk, is
een modern verschijnsel. Zijn opleving en het daarbij
passend geweld waren de belangrijkste oorzaak van
de burgeroorlog in Joegoslavië. Lange tijd hebben
westerse diplomaten en vredestichters het etnisch
nationalisme niet willen begrijpen. Ze gingen ervan
uit dat Serven, Kroaten en Bosnische moslims zelf-
standige etnische groepen waren, terwijl het in feite
ging om individuen die heen en weer werden geslin-
gerd in hun loyaliteit. Ze werden gemanipuleerd door
voormalige communisten en nationalisten met maar
één doel voor ogen: een etnisch homogene staat.
Tegelijkertijd meenden de kosmopolieten, zoals Hans
van den Broek en anderen, dat het geweld zou stop-
pen als het openlijk zou worden veroordeeld.

Inmiddels is de internationale gemeenschap door
schade en schande wijzer geworden en begrijpt men
dat het etnisch geweld van bovenaf wordt geregis-
seerd. Aan de hand van de recente gebeurtenissen in
Kosovo en in Bosnië-Hercegovina kunnen we consta-
teren hoe de universalistische idealen van de kosmo-
polieten botsen met de particularistische praktijk van
de nationalisten.

Kenners van de Balkan hebben erop gewezen dat
in dit deel van Europa heden en verleden door elkaar
lopen in een brij van feiten, fantasieën en leugens.
Verhalen, historische gebeurtenissen en mythen heb-
ben duidelijk een politieke functie. Ze worden door
politici gebruikt ter nationale identificatie, mobilise-
ring en differentiatie. Zo werd op 28 juni 1989 in
Kosovo, als ‘bakermat van de Servische natie’, de Slag
op het Merelveld herdacht, waar de Serviërs in 1389
heldhaftig ten onder gingen tegen de Turken. Een mil-
joen Serviërs liet zich opzwepen door de woorden van
Milošević, die de Groot-Servische gedachte nieuw

leven inblies.23 De westers georiënteerde kosmopolie-
ten haalden hun schouders op over de herdenking
van een nederlaag van zes eeuwen geleden, maar
Kosovo verloor in dat zelfde jaar zijn autonome sta-
tus, die het sinds medio jaren ’70 had genoten.

Sedert 1981 was Kosovo vrijwel dagelijks het
toneel van onlusten tussen de Albanese meerderheid
en de Servische minderheid, zonder dat de buitenwe-
reld daar oog voor had. Beide gemeenschappen, die
eeuwenlang vreedzaam naast elkaar hadden geleefd,
trokken zich terug in hun eigen domein en vermeden
elk contact.24 Met het aan de macht komen van de
Servische nationalist Milošević in 1987 escaleerde het
geweld. Uiteindelijk verloor Kosovo op 28 maart 1989
zijn zelfstandige status, wat betekende dat het de facto
bestuurd werd door de federale regering in Belgrado.
Stap voor stap werd de samenleving geserbiseerd: de
Albanese Kosovaren werden uit openbare functies ver-
dreven en vervangen door Serviërs. De reactie van de
Albanezen in Kosovo was, afgezien van af en toe
oplaaiend straatgeweld, de oprichting van een onder-
grondse schaduw-republiek.25

Pas in het najaar van 1996 kwam Kosovo op de
agenda van de OVSE. De gematigde Kosovaren had-
den de zaak niet meer in de hand. Enkele radicale
Albanese onderhandelaars lieten de Hoge Commissa-
ris inzake Nationale Minderheden van de OVSE, Van
der Stoel, weten géén behoefte te hebben aan zijn
bemoeienis. In numerieke betekenis waren zij immers
géén minderheid.26 Na pogingen van de OVSE de par-
tijen tot elkaar te brengen, liepen de spanningen
steeds hoger op, mede door aanslagen van het UÇK
en de daaropvolgende terreur van de Servische politie.
Op 17 maart 1998 gaf Van der Stoel zijn mandaat
terug. Er was immers sprake van een conflict, wat
betekende dat het systeem van early warning en early
response had gefaald. Na de mislukking van het ‘okto-
ber-akkoord’ in 1998, de ontdekking van 45 vermoor-
de Albanezen bij het dorp Raçak (januari 1999) en
het mislukte overleg in Rambouillet kwam het tot
internationaal ingrijpen. Op 24 maart 1999 vielen de
eerste bommen op Belgrado. Voor Milošević was dit
het sein zijn al lang voorbereide plannen de hele
Albanese bevolking het land uit te jagen, met geweld
uit te voeren. De internationale gemeenschap reageer-
de geschokt en ontzet.

De combinatie van gerichte luchtacties van de
NAVO op militaire en strategische doelen in Servië,
Montenegro en Kosovo, de Amerikaanse diplomatieke
acties in de richting van Rusland, de druk van de bin-
nenlandse oppositie in Servië en wellicht ook de toe-
nemende dreiging van NAVO-grondtroepen hebben
Milošević c.s. uiteindelijk doen wankelen.27 Ondanks
de uitdrukkelijke bedoeling burgerdoelen zoveel
mogelijk te vermijden, zijn onnodige burgerslacht-
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offers gevallen.28 President Milošević, de hoofdrolspe-
ler in vier oorlogen en grootscheepse etnische zuive-
ring, en vier andere hoge Servische functionarissen
werden door het Joegoslavië-tribunaal formeel in staat
van beschuldiging gesteld. Een internationale troe-
penmacht (KFOR) en VN politie-eenheden (UNMIK)
sloegen hun tenten op in Kosovo en de Albanezen
konden terugkeren naar hun afgebrande huizen. De
rollen waren nu omgedraaid en wraak was het natuur-
lijke antwoord. Ditmaal waren de Serviërs een
bedreigde minderheid in eigen land. Velen zagen zich
genoodzaakt, onder de ogen van de internationale
gemeenschap, als gevolg van terreur, aanslagen en dis-
criminatie Kosovo te verlaten.

Deze korte geschiedenis van het conflict laat zien
dat de internationale gemeenschap de kracht van het
nationalisme jarenlang schromelijk heeft onderschat,
dat zij zich heeft laten meevoeren door de loop der
gebeurtenissen en dat men steeds werd verrast door
de oekazes van Milošević. Het doel van de internatio-
nale gemeenschap, zoals onlangs verwoord door
NAVO-secretaris-generaal Robertson, dat in Kosovo
een multi-etnische staat wordt gecreëerd, is daarom
niet alleen naïef, maar getuigt ook van gebrek aan
realiteitszin.29 De recente ervaringen in Bosnië-Herceg-
ovina met de opbouw van een zg. multi-etnische natie
wijzen in ieder geval in een andere richting.

In 1995 werd Bosnië-Hercegovina, op basis van het
door de internationale gemeenschap afgedwongen
Dayton Akkoord, formeel een soevereine staat. Hier-
mee werd de bloedige burgeroorlog officieel beëindigd
en tegelijkertijd werd, conform de afspraken, begon-
nen met de opbouw van een multi-etnische staat met
democratische instituties. Dit bleek geen eenvoudige
opgave, want de confederatie was een dictaat van de
in 1994 opgerichte internationale Contactgroep. Dijk-
stra geeft treffend weer hoe de vredesopbouw in Bos-
nië-Hercegovina in het dagelijks leven gestalte krijgt.30

Hij toont aan hoe het non-discriminatiebeginsel, als
universalistische eis van de internationale gemeen-
schap, botst met de eenzijdige eisen van etnische
groepen. De verschillen blijken zich toe te spitsen op
noodzakelijke beslissingen waarvan een belangrijke
symboolwerking uitgaat, zoals de vormgeving van
kentekenplaten, de gezamenlijke vlag en de nationale
munt. Uit deze conflicten, waarbij de nationale groe-
pen lijnrecht tegenover elkaar staan, blijkt overduide-
lijk hoe de internationale gemeenschap de kracht van
de nationalistische sentimenten schromelijk heeft
onderschat. Het blijft dan ook de vraag in hoeverre de
in deze kunstmatige staat werkzame internationale
functionarissen een eenheid kunnen helpen smeden.
Opleving van de burgeroorlog na het vertrek van de
internationale gemeenschap lijkt eerder waarschijnlijk.

Zowel in Kosovo als in Bosnië-Hercegovina heb-

ben we te maken met de onvermijdelijke kater na een
militaire humanitaire interventie. In beide gevallen
heeft zij niet tot definitieve vreedzame oplossingen
geleid. De machtsstrijd tussen de etnische groepen zet
zich voort, ditmaal onder het wakend oog van de
internationale gemeenschap. Een multi-etnische staat
is daarom nog lang niet aan de orde, Robertsons
gloedvolle woorden ten spijt. Eerst zullen de doden
gezamenlijk moeten worden beweend, daarna kan pas
verzoening volgen.

Slot

In 1927 schreef de Franse filosoof en publicist Benda
een invloedrijk manifest onder de titel ‘Het verraad
der klerken’. Benda stelt aan de kaak hoe intellectu-
elen, in strijd met hun eeuwenoude roeping, vrolijk
het besef van het universalisme ontluisteren en parti-
cularisme verheerlijken.31 Ruim 70 jaar later zien we
dat de intellectuelen het universalisme als wereldom-
vattende religie stevig hebben omarmd, dat vele com-
mentatoren de militaire interventie in Kosovo hebben
toegejuicht en dat velen de kracht van het herlevend
nationalisme schromelijk hebben onderschat. In het
geval van Joegoslavië heeft dit geleid tot ontkenning
van het conflict, onderschatting van de nationalisti-
sche pretenties van de voormalige communistische
machthebbers, kortzichtigheid bij diplomatieke stap-
pen en ontnuchtering over het heilzame effect van
peacekeeping-operaties. En dit alles ging ten koste van
grote aantallen mensenlevens.

Het neerhalen van het IJzeren Gordijn bracht nieu-
we staten, burgeroorlogen en militaire humanitaire
interventies. Het uiteenvallen van oude staatsverban-
den, de komst van nieuwe staten en een sterke mani-
festatie van herlevend modern etnisch nationalisme
leverden vele conflicten op.32 De subtiele balans tus-
sen morele waarden en strategische belangen is gaan
verschuiven, wat bij intellectuelen heeft geleid tot een
dringende behoefte de politieke ontwikkelingen in
een nieuw perspectief te plaatsen. De bijdrage van
Ignatieff ligt in het blootleggen van de nieuwe dilem-
ma’s van de internationale gemeenschap. Tot nu toe is
relatief weinig aandacht besteed aan de universele
pretentie van het burgerlijk nationalisme en het daar-
mee contrasterend particularisme van het etnisch
nationalisme. Op zijn reizen door oorlogszones en
nieuwe conflicthaarden heeft Ignatieff een scherp oog
voor de kracht van herlevend nationalisme. Boven-
dien legt hij de vinger op vreemde paradoxen en
onverwachte consequenties. Tegelijkertijd neemt hij
stelling en verklaart zich voorstander van de humani-
taire militaire interventie in Kosovo. Gezien het feit
dat hij op zijn reizen vaak de ambiance kiest van
Amerikaanse en VN-diplomaten en vooral NAVO-
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militairen citeert, wekt hij de indruk dat hij zich
nogal nadrukkelijk laat leiden door westerse opvattin-
gen. Zo spreekt hij in Virtual War over ‘our side’s pro-
paganda’, ‘our leaders’ en ‘our bombs’. Verkerend tus-
sen de Albanese vluchtelingen in Macedonië, roept hij
per telefoon zijn Servische vriend Aleksa Dlilas ter
verantwoording, terwijl de laatste hem weer gebruikt
om strategische boodschappen door te geven aan ‘zijn
NAVO-contacten’. Een afstandelijker positie zou Igna-
tieff als onafhankelijk intellectueel hebben gesierd,
waardoor de argumenten ook overtuigender zouden
zijn. Niettemin toont hij hoe moeilijk keuzen in de
praktijk uitvallen, ook daar waar intellectuelen de
mensenrechtenstandaarden overeind willen houden.
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Eind vorig jaar verwachtten de Amerikanen dat het jaar 2000
vredesakkoorden zou opleveren tussen Israël enerzijds en ander-
zijds Syrië en Libanon. Ze verwachtten ook ‘de’ definitieve rege-
ling tussen Israël en de Palestijnse Nationale Autoriteit. De
meest prominente betrokkenen hadden haast en daarom moest
het lukken, zo luidde de argumentatie:

1 President Clinton wil graag in het Midden-Oosten suc-
cessen boeken voordat hij in november het Witte Huis moet
gaan verlaten. 

2 Aan Israëlische zijde wil premier Barak graag zijn ver-
kiezingsbeloften over vrede waarmaken. Hij wil in elk geval de
Israëlische troepen terugtrekken uit Libanon; hij heeft onder
condities teruggave van de hoogvlakte van Golan over in ruil
voor vrede met Syrië. Bovendien lijken veel Israëliërs eindelijk
toe aan acceptatie van een onafhankelijke Palestijnse staat.

3 Jasser Arafat wil graag nog leiding geven aan een onaf-
hankelijk Palestina. Veel tijd lijkt hem daartoe niet meer te res-
ten. Dat zal zijn souplesse bij onderhandelingen wellicht verster-
ken.

4 De Syrische president Assad zou zijn land graag aan
betere internationale (economische) contacten helpen en een
vrede (op zijn voorwaarden) met Israël daarnaast kunnen
gebruiken om zijn ‘troonopvolging’ vlot te kunnen laten verlo-
pen. Ook Assads gezondheid is zwak.

5 Een centrale leidende figuur aan Libanese zijde is zo
snel niet te bedenken. Maar als de Syriërs het goedvinden, zal de
Libanese regering wel vrede willen sluiten. Waarmee we terug
moeten schakelen naar 4.

Toch hebben zich de eerste maanden van 2000 tegenslagen
voorgedaan. Damascus en Jeruzalem kunnen het niet eens wor-
den over vredescondities; hetzelfde geldt voor Beiroet en Jeruza-
lem. Ook het met regelmaat haperen van het overleg tussen
Palestijnse en Israëlische onderhandelaars duidt erop dat we de
dag niet moeten prijzen voor het avond is. Hier gaat het nu om
de allerhardste kwesties: de permanente status van Jeruzalem;
het recht op terugkeer van Palestijnen; de soevereiniteit over
joodse nederzettingen; en de definitieve grensafbakeningen.
Daarnaast hebben Jeruzalem en Washington onenigheid gekre-
gen over de voorgenomen verkoop van geavanceerd militair
materieel door Israël aan de Volksrepubliek China.

2000 wordt misschien niet zozeer het jaar van de vrede,
alswel het jaar van de unilaterale stappen. Premier Barak heeft al
officieel bij de Verenigde Naties aangekondigd dat hij desnoods
zónder akkoord de Israëlische troepen weg zal halen uit
Libanon. (Eenzijdige terugtrekking van Israël uit de Golan is
uitgesloten). En president Arafat heeft aangekondigd dat hij
desnoods op eigen houtje op 13 september aanstaande de Pale-

stijnse onafhankelijke staat uitroept. Of dergelijke acties vrede
naderbij zouden brengen, is de vraag.

Over het rijk geschakeerde ‘vredesproces’ is op internet veel
informatie te vinden. Hier volgt slechts een kleine selectie.

Het Center for Middle Eastern Studies van de Universiteit van
Texas in Austin heeft een uitgebreide website die doorkiesmoge-
lijkheden geeft naar allerlei kranten in de betrokken regio
(inclusief hun eventuele engelstalige edities). Bovendien heeft
deze universiteit een uitgebreide landkaartencollectie op het
web, waaronder kaarten die van belang zijn voor het vredespro-
ces.

<http://www.menic.utexas.edu/menic/newsites.html> voor kran-
ten
<http://www.lib.utexas.edu/libs/PCL/Map_collection> voor kaar-
ten

De Amerikaanse overheid biedt op
<http://www.usis-israel.org.il/publish/usis.htm> goede informatie
en een uitgebreide collectie documenten over het vredesproces,
inclusief ‘historische’ teksten. Nieuws over ontwikkelingen in
het vredesproces wordt dagelijks geactualiseerd.

Ook aardig is het ‘katern’ van de New York Times over het vre-
desproces, voor actuele ontwikkelingen, landkaarten, documen-
ten, links en dergelijke. Zie
<http://www.nytimes.com/library/world/mideast/mideast-peace-
index.html>.

Hoofdrolspelers onderhouden zelf ook sites:
<http://www.politicalresources.net/palestine.htm> geeft verbin-
ding met een reeks officiële en inofficiële Palestijnse instanties,
zoals de Palestijnse Nationale Autoriteit, het Palestijnse parle-
ment, maar ook politieke partijen en maatschappelijke organisa-
ties, zoals Fatah en Hamas.
<http://www.israel-mfa.gov.il/mfa/home.asp> verbindt de inter-
netgebruiker met het Israëlische ministerie van buitenlandse
zaken.
Kwaliteit en kwantiteit van directe informatie uit Syrië en
Libanon vallen tegen. Veelbelovende sites zijn steevast in reno-
vatie. Het Center for Middle Eastern Studies biedt echter weder-
om uitkomst, zie:
<http://menic.utexas.edu/menic/countries>

DR M.VAN LEEUWEN is verbonden aan de afdeling Onderzoek van het Insti-
tuut Clingendael.
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HOE MOET DE GEORGANISEERDE MISDAAD

in het perspectief van internationale
veiligheidsvraagstukken worden
bezien? Die vraag is actueel, niet alleen
met het oog op ontwikkelingen in EU-
verband, maar juist ook in de ruimere
context. Twee voorbeelden: de Neder-
landse krijgsmacht verleent faciliteiten
ten behoeve van Amerikaanse inter-
venties in Colombia met het oog op de
in dat land gedeeltelijk met de guerril-
la verbonden drugsproduktie; Neder-
landse militairen in VN-verband krij-
gen in het kader van Civil-Military-Cooperation
(CIMIC) in Kosovo te maken met criminelen met een
voorname positie in het (vroegere) Kosovo Bevrij-
dingsleger. De voorbeelden illustreren dat diverse fac-
toren bij de beantwoording van de gestelde vraag een
rol spelen. Het lijkt evenwel op zijn plaats bij de uit-
eindelijke besluitvorming ten dezen rekening te hou-
den met criminologische gezichtspunten over trans-
nationale georganiseerde misdaad.

Na de ineenstorting van het sovjetblok (1989) is
de internationale veiligheidssituatie drastisch veran-
derd. Uit de SIPRI-rapportage van 1999 blijkt dat van
alle 27 conflicten die in 1998 meer dan duizend
doden hadden opgeleverd, er 25 zijn aan te merken
als intrastatelijk. Daarbij spelen etnische en religieuze
conflicten een grote rol. Bij de krijgsmachten en de
veiligheidsdiensten is er steeds meer aandacht voor de
rol daarbij van banditisme en georganiseerde misdaad.
Op dat laatste concentreer ik me in dit artikel.

Maar is het plaatsen van de georganiseerde mis-
daad op het tableau van de internationale veiligheid
wel op zijn plaats? Georganiseerde misdaad is een
zeer gedifferentieerd fenomeen als men de verschillen
per land en per organisatie beziet. Ze beheerst in de
EU (wellicht met uitzondering van Italië) nog geen
economische sectoren en heeft nog geen werkelijke

greep op politiek en bestuur. Met Fijnaut stel ik vast
dat georganiseerde misdaad bij ons veeleer een grotere
of kleinere uitdaging voor de overheden is.1 Het lijdt
echter geen twijfel dat de notie dat georganiseerde
misdaad een louter door politiek en media opgeblazen
lokaal fenomeen is, onvoldoende recht doet aan de
werkelijkheid. Sommige (transnationale) groepen
hebben een zo vérgaande invloed, dat ze uiteindelijk
de stabiliteit in bepaalde regio’s bedreigen of met het
oog op fundamentele rechten van de bewoners van
die regio’s onverteerbare situaties laten voortbestaan.
In dit artikel wordt op de betekenis van dergelijke
groepen ingegaan: de Italiaanse mafia, de Russische
mafiya, de Colombiaanse kartels en de Chinese tria-
den, opium warlords in de rode driehoek en de gouden
cirkel en zo meer.

Het is niet eenvoudig het gemeenschappelijke van
die groepen scherp te definiëren. De commissie-Van
Traa heeft georganiseerde misdaad omschreven als het
streven naar illegale winst door systematische misdrij-
ven met ernstige gevolgen voor de samenleving te ple-
gen, waarbij deze groepen zich afschermen door
geweld en/of corruptie en/of andere middelen.2 Die
definitie is bedacht na moeizame eerdere pogingen
om tot een bevredigende afbakening te komen. Zo
sluit ze bedrijven die primair op legale winst zijn
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Transnationale georganiseerde misdaad
en internationale veiligheid

YBO BURUMA

Over crimineel kosmopolitisme

De misdaad heeft zich in ijltempo ontwikkeld
van een overwegend nationaal fenomeen tot een
verschijnsel met brede uitstraling, ja zelfs tot
een ernstige bedreiging van de internationale
veiligheid. Hoe is deze ontwikkeling te verkla-
ren? Over alien conspiracy, misdaadonderneming
en de onderwereld.



gericht, maar zich schuldig maken aan grootschalige
fraude (‘organisatiecriminaliteit’) uit, en eigenlijk ook
terroristengroepen. Dat laatste was misschien verstan-
dig met het oog op de totaal verschillende herkomst
en achtergrond van de deelnemers aan zo’n groep,
maar is in verband met de internationale veiligheid
niet onmiddellijk voor de hand liggend. Het is daar-
om in dit verband beter van georganiseerde misdaad
en terrorisme te spreken, waarbij het laatste van het
eerste verschilt doordat het streven primair gericht is
op macht. Groepen die van het systematisch plegen
van misdrijven gebruik maken ter verwezenlijking
van dat (mogelijkerwijs legitieme) streven naar
macht, zoals de PKK en splinters van de IRA, mogen
niet worden uitgesloten van een beoordeling van de
internationale veiligheidstoestand, al vormen ze niet
de hoofdmoot van dit artikel.

Internationalisering van de misdaad

Waar komt die bredere uitstraling van misdaad – tot
voor kort toch een overwegend nationaal fenomeen –
vandaan? Een eerste factor die de betekenis van geor-
ganiseerde misdaad voor de internationale veiligheid
onderstreept, is de totstandkoming van wat wel
genoemd wordt de ‘vierde wereld’. Deze term is op
zich zelf voor velerlei uitleg vatbaar, maar steeds gaat
het om het verschil tussen economisch ‘waardevolle’
en ‘waardeloze’ mensen. Ongetwijfeld wordt met de
term vierde wereld (ook) gedoeld op bewoners van de
getto’s in de Verenigde Staten, de banlieues in Parijs,
de shantytowns in Azië. Deze gebieden in (nieuwe)
rijke landen worden niet meer alleen gevoed door
massa’s analfabeten, verslaafden en geesteszieken,
maar steeds meer door relatief hoog opgeleide
migranten.3 Deze personen, met weinig perspectief in
een steeds ingewikkelder wordende economie, staan
bloot aan de verleiding hun kansen in de misdaad te
zoeken. ‘The world’s stateless nations, Kosovars, Alba-
nians, Kurds from Turkey and Iraq, Tamils from Sri
Lanka, Chechens from Russia, Ibos and Ogoni from
Nigeria and hundreds of other tribes and ethnic
groups whose names are not yet in the headlines, are
the army in waiting of the new criminal superstate.’4

Een tweede factor is de perverterende marktlogica,
die een mondiale criminele economie in het leven
heeft geroepen. Wapenhandel, drugs, illegaal immi-
grantenverkeer en vrouwen- en kinderhandel zijn
typische vormen van georganiseerde misdaad die van
die globale criminele economie gebruik maken. Ik
noem dan nog maar niet de thans kwantitatief nog
weinig belangrijke illegale handel in kernmateriaal en
menselijke organen, maar de kwalitatieve betekenis
daarvan mag natuurlijk niet worden onderschat. Deze
mondiale criminele economie is de afgelopen dertig

jaar mogelijk geworden doordat niet alleen de mobili-
teit van personen, maar ook die van goederen, geld en
informatie is toegenomen.

Een derde factor (die overigens wellicht al langer
bestond) is gelegen in de rol van staten. Sommige sta-
ten zijn te beschouwen als vrijplaatsen voor misdaad.
Corruptie is in dit verband een te beperkt woord. In
Colombia en Myanmar (Birma) hebben de nationale
autoriteiten problemen met het behoud van hun
nationale soevereiniteit: guerrillaorganisaties en war-
lords hebben delen van het land onder controle en
verhandelen ‘drugs for arms’. Enigszins vergelijkbaar
zijn regio’s die door instabiliteit worden gekenmerkt,
zoals Tsjetsjenië en Kosovo.5 Ook daar trachten lokale
warlords het machtsvacuüm te vullen dat bij afwezig-
heid van een werkelijk soevereine overheid is ont-
staan.

Een ander type probleem speelt in landen als Rus-
land, Afghanistan en in deelstaten van Mexico: vol-
gens diverse bronnen kan men in die landen wellicht
spreken van een leidende rol van delen van de over-
heid bij criminele activiteiten. Ik doel dan uitdrukke-
lijk niet op het geval van corruptie. Volgens sommige
auteurs laten de Russische FSB en enkele andere vei-
ligheidsdiensten bewust bepaalde criminele organisa-
ties via bescherming en intelligence-werk de boven-
toon voeren, mede met het doel een al te grote anar-
chie tegen te gaan.6 In Sinaloa en Sonora, twee deel-
staten van Mexico, is gebleken dat de rol van de
krijgsmacht bij de drugshandel, in het bijzonder bij
de import van drugs in de Verenigde Staten, buitenge-
woon belangrijk is geweest. Volgens ex-president Sali-
nas werd in 1995 $ 30 miljard inkomsten in Mexico
aan de drugshandel ontleend.7 En dan laat ik nog bui-
ten beschouwing landen als Afghanistan en Bolivia,
waar de nationale economie in overwegende mate
afhankelijk is van inkomsten uit drugs.8 In principe
moeten deze landen waar de overheid zelf crimineel is
en/of de criminele invloed op de economie overwe-
gend, worden onderscheiden van landen waar de cor-
ruptie welig tiert, zoals Nigeria en Marokko. Daar
heeft de overheid geen leidende, maar wel een facilite-
rende rol bij de criminaliteit.

Nog weer een stapje lager in de mate van betrok-
kenheid zijn permissieve staten, zoals de Verenigde
Staten, Hongkong en Nederland. Daar worden welis-
waar wapenhandel, witwassen en softdrugs bestreden
voor zover dat het criminele circuit betreft, maar er
zijn constitutionele of ideologische redenen om een
infrastructuur te laten voortbestaan die effectief optre-
den bemoeilijkt. Alleen al het voorbeeld van de per-
missieve staten herinnert aan de opmerking dat geor-
ganiseerde misdaad een gedifferentieerd fenomeen is.
Die vaststelling is, zoals ook al door Van Traa is
onderkend, van belang bij de beoordeling van de mid-
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delen ter bestrijding van die georganiseerde misdaad
in onze streken: het middel moet niet erger zijn dan
de kwaal. Ze doet ook beseffen dat nationale of Euro-
pese oplossingen niet noodzakelijk het meest geschikt
zijn voor de situatie elders en vice versa.

De drie geschetste factoren sluiten aan bij drie ver-
schillende coherente verklaringsmodellen met betrek-
king tot de georganiseerde misdaad. Zo’n verklarings-
model geeft richting aan het denken over een proble-
matisch verschijnsel, maar het laat dikwijls ook een
blinde vlek. Als ik hierna de drie voornaamste verkla-
ringsmodellen inzake criminele organisaties behandel,
dan zal elk iets blijken toe te voegen aan ons begrip
en aan onze gedachten over mogelijke maatregelen.
Achtereenvolgens worden behandeld het model van
de alien conspiracy, van de misdaadonderneming en
dat van de onderwereld.

Het model van de alien conspiracy

Aansluitend bij het beeld van de vierde wereld kan
men zich vrij gemakkelijk voorstellen dat migranten
als ontwortelden in een samenleving een rol spelen in
de georganiseerde misdaad. Vroeger is vooral in de
Amerikaanse literatuur voortgebouwd op het gegeven
dat een instroom aan Ieren, joden en Italianen in het
Amerika van de eerste helft van deze eeuw verant-
woordelijk leek voor de georganiseerde misdaad.9

Daarbij rees al spoedig de plausibele gedachte dat
georganiseerde misdaad kan worden gezien als een
uiting van mensen die de waarden en normen van een
bepaalde samenleving niet delen. Migranten missen
de stabiele kaders van hun land van oorsprong. Die
ontworteling kan tweeërlei reactie opleveren: ener-
zijds kan zij ertoe bijdragen dat waarden en normen
van weleer in geïdealiseerde vorm in stand worden
gehouden, bijv. binnen diverse fundamentalistische
stromingen. Anderzijds kan zij tot totale vervaging
van die waarden en normen leiden. Wat betreft de
misdaad zal men juist aan dit laatste denken. Van
belang is dan de gemakkelijke afscherming die crimi-
nele nieuwkomers kunnen vinden in hun etnische
kring. Niet voor niets bestaat er in Nederland een
Turkse en een Chinese onderwereld, maar eigenlijk
geen Japanse: de yakuza kunnen hier geen voedings-
bodem vinden.

Illustratief voor de waarde van het model van de
alien conspiracy is dat sommige nationaliteiten er
bepaalde criminele specialismen op na lijken te hou-
den: Nederlanders zijn goed in vervoer; Joegoslaven
goed in geweld. Bovendien hebben etnische groepen
criminelen eerder de neiging hun eigen etnische ach-
tergrondgroep tot slachtoffer te maken via bedreiging
e.d., en trouwens ook om internationaal op te treden.
Dat laatste kan leiden tot internationale samenwer-

king van verschillende onderscheiden etnische groe-
pen. Een spectaculair voorbeeld is de levering van een
onderzeeër door de Russische mafiya aan het Colom-
biaanse Cali-kartel: inclusief een bemanning van
twintig koppen in ruil voor drugs en een licentie om
een deel van de Europese markt te kunnen bedienen.10

En vergelijkbaar is eigenlijk de samenwerking van de
Sacra Corona Unita, de Apulische mafia, met de Alba-
nezen en de Kosovaren, die dank zij de instabiliteit in
de Balkan zoveel belangrijker waren geworden bij de
internationale heroïnetransporten en de mensensmok-
kel.11

Toch verdient het beeld van de alien conspiracy,
dat ook duidelijk de in dit nummer door Vellinga
beschreven War on Drugs beïnvloedt, relativering. In
recent Nederlands onderzoek is gebleken dat –
anders dan in 1995, toen volgens het CRI 21% van de
georganiseerde criminele groepen homogeen buiten-
lands (bijv. Turks) waren – er nu veeleer gesproken
moet worden van fluïde multiculturele netwerken.12

De onderwereld is postmoderner dan de opsporings-
diensten lange tijd gedacht hebben. Men treft in één
groep soms zowel Turken, Nederlanders, Chinezen als
Fransen aan. Eenzelfde crimineel kosmopolitisme is in
België onderkend.13 Daarbij kan men eigenlijk ook
niet meer volhouden dat er sprake is van etnische
specialisatie. Het Cali-kartel levert allang niet meer
alleen cocaïne, maar doet ook aan heroïne, sinds
Nigerianen de eerste heroïne naar Zuid-Amerika ver-
voerden; inmiddels wordt ook opium verbouwd in de
valleien van de Andes. Naast deze relativering van het
alien conspiracy-model is er ook tegen aan te voeren
dat het geen verklaring geeft voor het verschijnsel dat
er zoveel georganiseerde autochtone groepen zijn. Die
hebben toch nog altijd de overhand in Nederland.

Het model van de misdaadonderneming

Het tweede verklaringsmodel, dat aansluit bij de glo-
balisering van handel- en bankwezen, is ontwikkeld
door de Italiaan Arlacchi en ten onzent door Van
Duyne.14 Criminele organisaties worden volgens dat
model als ondernemingen beschouwd, d.w.z. dat men
in een criminele organisatie investeerders en een
directie, een boekhoudkundige afdeling, een afdeling
inkoop, logistiek en verkoop kan onderscheiden. En
als bijzonderheid is er een afdeling incasso om de ver-
kopers ertoe te bewegen de ingekomen gelden ook
weer terug te sluizen naar de boekhouders en de top.
De logica van dit model dringt zich op als men beseft
dat alleen al de softdrugshandel in Nederland een mil-
jardenbusiness is. In 1995 was de binnenlandse con-
sumptie van soft drugs naar schatting goed voor een
opbrengst van ƒ 0,8 miljard, de export voor ƒ 1,8 mil-
jard, de transitohandel voor ƒ 3,9 miljard en de echte
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internationale handel (waarbij Nederlanders bijvoor-
beeld een schip van Pakistan naar Canada sturen)
voor ƒ 12,5 miljard.15 Uiteraard is dan gespecialiseerde
financiële kennis nodig om verstandig met dat geld
om te gaan. Het wordt ook in niet-criminele onderne-
mingen belegd en het verbaast niet dat bij het parle-
mentair onderzoek in België bleek dat 180 van de 238
gedetecteerde groepen metterdaad van ondernemin-
gen gebruik maakten.16

De vergelijking van georganiseerde misdaad met
multinationale ondernemingen opent de ogen voor de
geografische flexibiliteit ervan. Bekend is dat bijv. de
Colombianen via een soort factorijmodel op bepaalde
plekken in Europa aansluiting trachten te zoeken om
daar hun markt verder te vergroten. Deze factorijbe-
woners namen dan doorgaans autochtonen in dienst
of sloten joint ventures met lokale groepen om zich
wegwijs te laten maken over wat gebruikelijk was in
de landen waar zij terechtkwamen.17 Geografische
flexibiliteit blijkt ook als men bedenkt hoe de Balkan-
oorlog eraan heeft bijgedragen dat de routes waarmee
heroïne Europa binnenkwam zijn verschoven. Ener-
zijds gingen ze daardoor juist des te meer via Kosovo
en Macedonië, anderzijds werden er routes door Rus-
land via de Baltische staten gezocht.

Een ander uit dit model voortvloeiend inzicht is
dat georganiseerde groepen zakelijke strategieën
gebruiken om risico te spreiden. De Hollandse
autochtone softdrugshandelaren geven blijk van een
vorm van risicospreiding die we al in 17de eeuw ken-
den. Het ‘VOC-model’ komt erop neer dat A, B en C
in de ene periode samengaan; bij een volgend project
wordt C gedumpt en dragen A, B en D het risico. Risi-
cospreiding is van belang omdat criminele projecten
niet alleen slachtoffer kunnen worden van activiteiten
van bijv. de Koninklijke Marine of de politie, maar
ook van die van de concurrenten uit het criminele cir-
cuit. Ook door grotere, soms ook meer piramidale
organisaties, zoals de Siciliaanse mafia en de Colombi-
aanse kartels, wordt gebruik gemaakt van zakelijke
allianties – vormen van samenwerking die al zijn aan-
geduid als een pax mafiosa. Sicilianen en mensen uit
Cali hebben de handen ineengeslagen teneinde te pro-
beren Turkse en Pakistaanse criminelen de pas af te
snijden om de criminele markt van de Europese Unie
te veroveren. Het Cali-kartel beconcurreerde samen
met de Nigeriaanse onderwereld de Chinezen in de
Verenigde Staten.18

Dit model heeft als zwakte dat het haast zou doen
vergeten dat dergelijke ondernemingen toch uiteinde-
lijk een illegaal karakter hebben. Het zijn op zijn best
ondernemingen in een voor hen vijandige wereld. Er
is veel onderling bedrog en het is moeilijk onderlinge
geschillen anders dan met geweld op te lossen. Dat
vergt efficiëntie-belemmerende technieken, zoals

overmatige geslotenheid (waardoor ook eigen leiders
niet weten wat er gebeurt) en/of werken in celstructu-
ren, zoals de Ah Kong-triade hanteerde. Vooral als –
volgens het nieuwste beleid in Nederland – met korte
klappen het onderling wantrouwen wordt aangewak-
kerd – ‘wie heeft er toch voor gezorgd dat deze lading
dope werd onderschept?’ – draagt dit eraan bij dat de
groei van criminele organisaties dikwijls enigszins
beperkt blijft.

Bovendien verklaart dit model niet dat er enorme
verschillen per land bestaan. Zo zijn in Nederland de
contrastrategieën tegen de overheid weliswaar van
hoog technisch gehalte, maar het geweldgebruik is
beperkt: van de in totaal 228 in 1998 gepleegde moor-
den waren er slechts 23 duidelijke liquidaties. Verge-
lijk dat eens met de spijtoptant Tommy Buscetta, die
in 1984 tegen de Italiaanse politie begon te praten en
in de daaropvolgende elf jaren maar liefst 33 familie-
leden geliquideerd zag worden.

Het model van de onderwereld en de bovenwereld

Het derde verklaringsmodel sluit aan bij de reeds
gesignaleerde rol van de overheid bij georganiseerde
misdaad. Het benadrukt dat georganiseerde misdaad
niet ondanks, maar dank zij de samenleving bestaat.19

Slechts een beperkt deel ervan moet worden aange-
merkt als puur parasitaire misdaad, zoals afgedwon-
gen protectie en flessentrekkerij. De meeste activitei-
ten van georganiseerde misdadigers hebben een afzet-
markt in de bovenwereld. Te denken is aan vrouwen-
handel ten behoeve van de prostitutie, drugshandel
ten behoeve van drugsgebruikers, terwijl er ook ille-
gale diensten geleverd worden, zoals vervoer van che-
mische afvalstoffen, en in het verleden het leveren van
mannetjesputters die stakingen konden breken. Er
zijn diverse aanwijzingen dat ook vanuit de bovenwe-
reld het initiatief wordt genomen de onderwereld bij
in beginsel illegale activiteiten te betrekken. Boven-
dien zijn er nogal wat delicten waar de bovenwereld
een gedoogbeleid of legalisering voorstaat, mede met
het oog op de feitelijke vraag (coffeeshops, de
opheffing van het algemene bordeelverbod). De
onderwereld heeft de bovenwereld niet alleen als
afzetmarkt, maar ook als leverancier van grondstoffen
en diensten nodig. Te denken is aan de zg. precur-
soren voor harddrugs: om cocaïne te maken heeft
men aceton nodig, een stof waar men in de verf- en
nagellakindustrie ook wel raad mee weet; wat de lega-
le diensten betreft, is te denken aan die van juristen,
boekhoudkundigen en bankiers. Hier komen we bij
een derde factor die aangeeft waarom georganiseerde
misdaad in de samenleving geworteld is: veel georga-
niseerde misdadigers wensen hun opbrengsten te
investeren in de legale economie. Er zijn dus redenen
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de georganiseerde misdaad inderdaad als onderdeel
van de samenleving te beschouwen. Daardoor worden
gevolgen voor die relatie zichtbaar.

In de eerste plaats de bestuurlijke integriteit. Men
heeft er weinig fantasie voor nodig om te beseffen dat
voor het verkrijgen van bepaalde middelen of voor
het verkrijgen van mogelijkheden om investeringen in
de legale economie te kunnen doen, er vergunningen
nodig zijn die soms slechts verworven kunnen wor-
den door een graad van corruptie. Ook om controles
te omzeilen, bijv. die op grond van de Wet precur-
soren, maar ook de eenvoudige douanecontroles, is
corruptie een aangewezen middel. En ten slotte wordt
via corruptie ook wel opsporingsinformatie verkre-
gen, waarbij niet elk geval waarin de onderwereld
bepaalde opsporingsinformatie verkrijgt, toegeschre-
ven moet worden aan corruptieve contacten.20 Men
zal voor ogen moeten houden dat het in Nederland
(en eigenlijk in Europa) niet gebeurt dat de onderwe-
reld erin slaagt metterdaad met de bovenwereld ver-
weven te raken; corruptie is instrumenteel en betreft
incidenten.

Een tweede soort gevolg betreft de economische
integriteit. Misdadigers wassen graag hun illegale
winst wit. Daar hebben ze niet alleen zelf voordeel bij,
maar ook degenen in de bovenwereld die met hen van
doen hebben. Het komt voor dat bedrijven waarmee
het slecht gaat financiële injecties van de onderwereld
krijgen. Zowel wanneer de misdadiger zijn illegale
winst zelf wegzet in bijvoorbeeld een hotelketen, als
in het geval van de financiële injectie van de boven-
wereldfiguur, kan valse concurrentie ontstaan.
Immers, als de misdadiger zijn geld belegt in een
duur restaurant, dan kan hij daar lobster termidor voor
ƒ 22,50 op het menu zetten waar uitspanningen met
eenzelfde type keuken dat gerecht vanwege de prijs
van kreeft niet beneden de ƒ 55,= kunnen serveren. In
landen waar misdaad minder succesvol wordt bestre-
den en de georganiseerde misdaad wel hele sectoren
in zijn greep heeft, kan ook juist een prijsopdrijvend
effect plaatsvinden. De bescherming die de Cosa Nos-
tra gaf aan bepaalde bouwondernemingen in New
York leidde nog tot in de tweede helft van de jaren ’70
tot enorme prijsopdrijving, zodanig dat er nergens in
de Verenigde Staten duurder gebouwd werd dan in
New York.21 Bovendien kan de verwevenheid van eco-
nomie en misdaad toch leiden tot grofkorrelige
methoden in het economisch verkeer. In Rusland is
zaken doen zonder protectie van politiek en onderwe-
reld (krysja) vrijwel onmogelijk.

Een derde gevolg van de precaire verhouding tus-
sen boven- en onderwereld betreft de maatschappelijke
integriteit. Georganiseerde misdadigers zijn er dikwijls
op gebrand respectabiliteit te kopen. Dat kan gebeu-
ren door donaties te geven aan moskeeën of aan

sportclubs. Escobar financierde zijn eigen voetbalclub.
De Solntsevo-groep, die vermoed wordt achter de in
Nederland gepleegde moord op de Russische zaken-
man Rozenbaoum te zitten, transporteerde zijn goede-
ren via het sportwezen in Moskou.22 En in Nederland
kennen wij ijshockey- en voetballiefhebbers in de top
van het criminele circuit – mensen die van de boven-
wereld in de onderwereld terechtkwamen en omge-
keerd. Wanneer een jonge Marokkaan in Amsterdam-
West besluit om in plaats van zijn LBO-opleiding af te
maken voor een meneer met een gouden ketting om
zijn nek en een mooie, dure vrouw aan zijn arm te
gaan werken, dan zal men in een land waar de kansen
voor die jonge Marokkaan niet zo gek groot zijn, hem
in alle eerlijkheid moeten toegeven dat hij een ratio-
nele beslissing neemt. Het akelige is dat die rationele,
zij het immorele beslissing dan bovendien nog gevoed
kan worden door zijn vader die zegt dat die meneer
met die gouden ketting om, ook zoveel aan de mos-
kee geeft en daarom misschien eigenlijk wel deugt,
terwijl ze allebei weten dat het niet zo is. Gabriel
García Marquez heeft prachtig beschreven hoe de aan-
trekkelijkheid van de georganiseerde misdaad voor de
kanslozen de schijn van een geweldig leven kan uit-
stralen.23 Narcofilantropie en verharding van bepaalde
maatschappelijke sectoren gaan hand in hand.

Ook dit model heeft zijn minder sterke kanten.
Hoe sterk het ook zicht geeft op de gevolgen voor de
integriteit van de samenleving, het verklaart nog niet
waarom de verwevenheid in de ene staat wel en in de
andere staat niet of minder doorzet: wat is het ver-
schil tussen Italië en Spanje, tussen Nederland en het
al beduidend lager op de integriteitschaal prijkende
Frankrijk? Bovendien kan niet van alle criminele
organisaties worden gezegd dat er sprake is van een
verwevenheid met de bovenwereld.

Think global, act local?

Als men bij de beoordeling van de veiligheidssituatie
in de wereld betekenis hecht aan de georganiseerde
misdaad, dienen noties uit de nationale context met
enige distantie te worden bezien. Voor de internatio-
nale gemeenschap is een groep bankrovers of een
groep hasj-smokkelaars niet per definitie een gevaar,
hoe hinderlijk of betreurenswaardig de activiteiten
van dergelijke groepen binnen een staat ook kunnen
zijn. Terecht is al gewaarschuwd voor een zogeheten
dreiginginflatie in dit verband:24 niet elke moord ver-
andert de loop van de wereldgeschiedenis.

Bijna overal is misdaad een politiek aantrekkelijk
onderwerp: het thema stelt politici in staat zich
krachtdadig te manifesteren. Voor zover daarbij een
beroep wordt gedaan op internationale overwegingen
de georganiseerde misdaad te bestrijden, wordt soms
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uitgegaan van de gedachte dat mondiale problemen
een mondiale aanpak vergen. Ik zie daar weinig in.
Houdt de migranten-achtergrond van veel criminelen
in dat we Europa op slot moeten doen? Nog afgezien
van mensenrechtelijke overwegingen is dat onmoge-
lijk – zoals ook blijkt uit de gestage invoer van illega-
len in de Verenigde Staten. Betekent het onderne-
mingskarakter van die criminele groepen dat Europese
financiële recherche een impuls moet krijgen? Het
voorbeeld van de Hakkelaar leert al dat het grote geld
naar buiten de EU (i.c. naar Paraguay) wordt gesluisd.
Impliceert het onderwereldkarakter dat de anti-corrup-
tierichtlijnen van de EU moeten worden toegejuicht?
Zogenaamd bestaande juridische obstakels – waarvoor
die richtlijnen zijn gemaakt – zijn fantomen omdat
men (en dan bedoel ik ook de EU) niet van bestaande
mogelijkheden gebruik wil maken, getuige het feit dat
de EG-anticorruptiedienst OLAF in het onderzoek
naar fraude en corruptie wel enkele medewerkers
maar niet mw Cresson van de Europese Commissie
heeft betrokken.

Het mondiale probleem van de transnationale
georganiseerde misdaad vergt uiteindelijk dat er con-
creet, en dus op een of meer lokale plekken, zal moe-
ten worden opgetreden. Dat brengt in herinnering dat
staten soms minder terughoudendheid tonen om zich
te mengen in binnenlandse aangelegenheden dan het
Haagse hof, dat in één zaak het Openbaar Ministerie
niet ontvankelijk verklaarde omdat het een infiltratie-
actie op Colombiaans grondgebied had laten verrich-
ten, buiten medeweten van de autoriteiten.25 De Ver-
enigde Staten hebben er minder moeite mee, getuige
de door de Supreme Court toegelaten kidnappingen
van misdadigers uit Mexico en Panama en getuige
hun (beweerde) internationale afluisterpraktijk in het
Echelon-project.26 Met het plaatsen van internationale
criminaliteit op de internationale veiligheidsagenda
wordt ook de discussie over soevereiniteit van staten
nieuw leven ingeblazen.

Het model van de alien conspiracy is natuurlijk een
stimulans voor verdergaande internationale samen-
werking. Het strafrecht heeft – ook onder invloed van
derde-pijlerinitiatieven van de EU – wat dit betreft al
een eigen dynamiek. Wat het internationale niveau
betreft, volgt uit dit model de suggestie om wanneer
er bijvoorbeeld in Kosovo een militair-humanitaire
actie plaatsvindt, ook een deel van die operatie te
richten op het voorkomen van verdere internationale
misdaad. In turbulente situaties zijn er uiteraard loka-
le mensen die in het machtsvacuüm willen springen.
Natuurlijk moet er in het kader van CIMIC met der-
gelijke mensen gewerkt worden, die niet altijd – naar
de maatstaven van vredessituaties gerekend – brand-
schoon zijn. Maar men zou ten minste als expliciete
taak kunnen onderkennen dat (met behulp van intel-

ligence) wordt voorkomen dat lieden van wie toekom-
stige voortzetting van criminele activiteiten kan wor-
den verwacht, in het zadel worden geholpen. Dat
bemoeilijkt zonder twijfel de behandeling ter plaatse,
maar is uiteindelijk wel van groot gewicht voor de
beveiliging van de Nederlandse samenleving zelf: een
soort pre-emptive strike die gelijktijdig plaatsvindt met
humanitaire hulpverlening. De U.S. Special Forces lij-
ken deze kant op te gaan.27

Het tweede model, dat van de misdaadondernemin-
gen, maakt het aannemelijk dat financieel recherche-
ren voor in Nederland of Europa opererende groepen
een buitengewoon belangrijk opsporingsmiddel is,
maar het is géén panacee. Juist in de internationale
criminele superstaat zal men er rekening mee moeten
houden dat het gebruik van banken niet eens noodza-
kelijk is: ondergronds bankieren is wat dat betreft al
in een vergevorderd stadium.28 Dank zij dit model
beseffen we echter ook des te beter dat het mogelijk is
in te spelen op de onderlinge concurrentie – en het
daarmee gepaard gaande wantrouwen – tussen crimi-
nele groepen. In hoeverre andere vormen van covert
operations bij de internationale bestrijding van trans-
nationale misdaad zijn toegestaan – ik denk bijv. aan
systematische desinformatiecampagnes, kortlopende
afspraken met sommige groepen om andere de wind
uit de zeilen te nemen – om het onderlinge wantrou-
wen aan te wakkeren of te laten voortbestaan, lijkt
een kwestie die afhangt van de specifieke situatie. Het
is evenwel van het grootste gewicht ook hier te zien
dat er een spanning kan bestaan tussen wat binnen
een nationale staat – bijv. uit rechtsstatelijk oogpunt –
voor juist wordt gehouden en wat op het internatio-
nale tableau nuttig is. De ervaringen in Nederland
hebben al aangetoond dat deals met criminelen uiterst
riskant zijn en de integriteit van de rechtsstaat onder
druk zetten; tegelijkertijd zou het begrijpelijk zijn –
maar daarom niet noodzakelijk juist – als bijvoor-
beeld de DEA zich van die  problemen weinig zou
aantrekken en vanuit een eigen agenda (of met het
oog op het internationale belang) bijdraagt aan vér-
gaande deals en doorlatingen van criminele goederen
in ons land.

Het model van boven- en onderwereld inspireert tot
diverse anti-corruptiemaatregelen. Zowel de VN als de
EU hebben wat dit betreft initiatieven genomen en in
ons eigen land zijn niet alleen in het strafrecht, maar
ook in het bestuursrecht (het wetsvoorstel Bevorde-
ring Integriteitsbeoordelingen Openbaar Bestuur) wet-
telijke aanpassingen/voorstellen gedaan. Vanuit het
perspectief van de internationale veiligheid roept dit
model tal van lastige vragen op, als we bijv. denken
aan het bedrijfsleven, dat zaken wil doen met Rus-
land, maar alleen kan importeren met behulp van
steekpenningen aan individuele douaniers.
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Het allerlastigst, maar vanuit veiligheidsperspectief
ook het belangrijkst, is de onaangename vraag of we
echt iets aan georganiseerde misdaad willen doen voor
zover deze wordt gefaciliteerd of geleid door foute of
corrupte staatshoofden. Zeker als men de blik op cor-
ruptie – en zelfs het actief leiding geven aan criminele
activiteiten – werpt vanuit het verschijnsel van inter-
nationale veiligheid, is het weinig zinvol lang stil te
staan bij de fooien die individuele douaniers voor
zichzelf organiseren. De trap moet van bovenaf
schoongeveegd worden. De relevantie van de vraag
dringt zich op met betrekking tot Suriname. De vraag
is natuurlijk wat er gedaan moet worden als een man
die in Nederland tot meer dan 16 jaar gevangenisstraf
is veroordeeld, daar president wordt. Men zal, ook al
gelet op repercussies in Nederland, misschien niet
eens veel kunnen doen. Aan de andere kant is het
voorbeeld van levensbelang in zoverre men de inter-
nationale georganiseerde misdaad beschouwt als een
gevaar voor de internationale veiligheidssituatie.

Indien we aanvaarden dat de transnationale geor-
ganiseerde misdaad een mondiaal veiligheidsprobleem
oplevert, zal dit op lokaal niveau soms maatregelen
betekenen die hetzij uit het oogpunt van doelmatig-
heid van bijv. peace-keeping operations dan wel uit het
oogpunt van rechtsstatelijkheid of soevereiniteit een
prijs hebben. Vanwege die consequenties zijn retori-
sche beschouwingen waarbij voeding wordt gegeven
aan de inflatie van de dreiging van de georganiseerde
misdaad op het internationale tableau gevaarlijk. Die
dreiging is er, maar beperking ervan gaat met nieuwe
problemen gepaard.  ■
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TRADITIONEEL RICHT DE AMERIKAANSE

analyse van het drugsprobleem zich op
het belang van het aanbod. Naar ana-
logie van het stereotiepe beeld van
autoritaire heersers die interne dissi-
dentie toeschrijven aan buitenlandse
agitatoren legt de Amerikaanse rege-
ring de primaire verantwoordelijkheid
voor het ontstaan van het probleem op
de stoep van de produktielanden, met
voorbijgaan aan de achtergronden van de explosieve
groei van de vraag naar drugs in eigen land. Deze
benadering heeft door de jaren heen tot grote irritatie
geleid onder de betrokken regeringen in Latijns-Ame-
rika en het Caraïbisch gebied. Zij kregen de rekening
gepresenteerd voor een probleem, dat - in hun visie -
zijn oorsprong heeft in de interne situatie in de wes-
terse landen.1

De Amerikaanse regering heeft echter ook onlangs
nog duidelijk gemaakt dat wijziging van de Ameri-
kaanse drugsbestrijdingsstrategie niet valt te verwach-
ten. Deze strategie benadrukt de noodzaak van een
militair antwoord op de activiteiten van de drugssec-
tor, in aanvulling op de traditionele verbods- en
gewasbestrijdingsactiviteiten. In de praktijk heeft deze
bestrijding van het drugsaanbod geleid tot unilaterale
stellingnamen door de Verenigde Staten, verdween het
met de produktielanden overeengekomen beleid van
gedeelde verantwoordelijkheid uit het zicht en wer-
den acties ondernomen die een schending betekenden
van hun nationale soevereiniteit.

Aan Amerikaanse zijde nam het aantal instituties
dat zich met de drugsbestrijding bezighoudt, toe.
Naast de Drugs Enforcement Administration (DEA)
zijn de CIA, de FBI, de douane en uiteraard ook het
leger, de luchtmacht en de marine hierbij betrokken.
Al deze instituties zijn gericht op wetshandhaving per
se. Het gewicht van hun rol geeft al aan dat de Ameri-
kaanse regering op deze ‘militaire’ benadering het
accent wenst te leggen. De door de Amerikaanse orga-

nisatie voor ontwikkelingssamenwerking USAID
bepleite benadering van noodzaak van regionale ont-
wikkeling in de produktiegebieden, wordt naar het
tweede plan verschoven.

De War on Drugs: wat eraan vooraf ging

De militaire activiteit als onderdeel van drugsbestrij-
dingsprogramma’s begon in de Andeslanden in de
jaren ’80. Men organiseerde trainingsprogramma’s en
verleende assistentie bij bestrijdingsoperaties. Deze
activiteiten culmineerden in 1985 en 1986 met
omvangrijke operaties tegen de cocaïne-industrie in
Colombia (de Tranquilandia Raid), Bolivia (Operation
Blast Furnace) en in Peru (Operation Condor Six). In
1987 besloten de Verenigde Staten, Bolivia, Ecuador
en Peru tot een omvangrijke multinationale inspan-
ning (Operation Snow Cap).2

De inzet van de Verenigde Staten, in het bijzonder
de directe steun aan lokale wetshandhavings- en guer-
rillabestrijdingsactiviteiten, veroorzaakte diplomatieke
spanningen, terwijl de reguliere ‘certificatie’–procedu-
res – bedoeld om vanuit de Verenigde Staten greep te
houden op de mate waarin men de Amerikaanse
drugsbestrijdingsdoelstellingen navolgde – gezien
werden als typerend voor de relatie tussen een koloni-
sator en zijn subject. Nadat president Reagan in 1986
had verklaard cocaïne een bedreiging van de nationale
veiligheid te beschouwen, werd de drugsbestrijding
prioriteit in Amerikaans buitenlands beleid. ‘Certifica-
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tie’ werd ontworpen als een procedure die president
en Congres in staat zouden stellen ontwikkelingssa-
menwerking, steun bij het verkrijgen van leningen
van multilaterale instellingen, handelsvoordelen en
andere positieve maatregelen – waaronder landings-
rechten op Amerikaanse luchthavens – afhankelijk te
maken van de resultaten in de War on Drugs. Meest
recentelijk kwam certificatie aan de orde in onderhan-
delingen met Mexico en Colombia.3 De doelstellingen
van buitenlands beleid, handelspolitiek en drugsbe-
strijding lopen hier door elkaar.

NAFTA, en de handelsliberalisatie die het akkoord
heeft gebracht, heeft ook het optreden van Mexicaan-
se drugshandelaren op de Noord-Amerikaanse markt
vergemakkelijkt. Tussen de 50 en 70% van de cocaïne
die de Amerikaanse markt bereikt, komt via Mexico.
De-certificatie is overigens niet toegepast. Enerzijds
de handels- en immigratie-issues tussen beide landen,
anderzijds drugsbestrijding en de opstelling ten
opzichte van drugs-gerelateerde corruptie op het
hoogste niveau in Mexico, leiden tot verwarring van
beleidsprioriteiten.4

Ondanks alle inspanningen is het de Verenigde
Staten niet gelukt de drugshandel vanuit de produk-
tielanden in te dammen. Dit heeft te maken met de
strategie als zodanig, die alle kenmerken vertoont van
een mission impossible. Maar daarnaast kan men zich
afvragen of de Verenigde Staten wel bereid zijn mas-
saal te investeren in drugsbestrijding buiten hun eigen
grenzen, hoe paradoxaal dit ook moge klinken tegen
de achtergrond van de retoriek vanuit Washington. In
1998 besteedde men op federaal, deelstaat- en lokaal
niveau een totaal bedrag van $ 30 miljard aan drugs-
bestrijding in eigen land. Daarbij vergeleken zijn de
op internationaal niveau bestede bedragen niet
omvangrijk. In de periode 1981-1995 besteedden de
Verenigde Staten in totaal $ 5,3 miljard aan drugsbe-
strijdingsprogramma’s in Azië, het Midden-Oosten,
het Caraïbisch gebied en Latijns-Amerika. In 1996
werd slechts 1,3% van het totale budget voor drugsbe-
strijdingsactiviteiten door internationale programma’s
ingenomen. Voor Peru, jarenlang ’s wereld grootste
cocaproducent, werd voor de periode 1995-2002 een
bedrag van $ 107 miljoen begroot, het equivalent van
0,3% van het Amerikaanse drugsbestrijdingsbudget in
1998. In de periode 1987-1995 hadden internationale
donoren $ 85,5 miljoen besteed. In Bolivia werd tus-
sen 1986 en 1998 $ 250 miljoen besteed, in Colombia
tussen 1990 en 1998 $ 105 miljoen.5

De drugsbestrijding bevindt zich in feite in een
Catch 22- situatie. Enkele voorbeelden: een effectieve
reductie van het met coca beplante areaal zal de prijs
opjagen, waardoor – onbedoeld – elders de verbouw
zal worden geïntensiveerd en nieuwe ondernemers tot
de sector zullen toetreden. De infrastructurele werken

(water, wegen, elektriciteit) die in de produktiegebie-
den worden aangelegd ter ondersteuning van alterna-
tieve ontwikkelingsprogramma’s worden – onbedoeld
– facilitaire voorzieningen voor de cocaïne-industrie.
De bedragen die ter compensatie worden uitgekeerd
aan boeren die de cocaverbouw opgeven, worden
gebruikt ter financiering van nieuwe aanplant in ver-
der gelegen gebieden. Het opbreken van de kartels in
de drugshandel leidt tot herleving van het transport
via grote aantallen individuele smokkelaars, wat de
bestrijding ernstig bemoeilijkt. Handelsliberalisatie en
de vorming van regionale handelsblokken bevorderen
ook de verdere internationalisering van de drugs en
verruimen de toegang tot de meest lucratieve afzet-
markten in het westen.

De lijst van beleidsmaatregelen die in de praktijk
resultaten opleveren die haaks staan op de doelstellin-
gen, is lang; men moet zich afvragen of binnen de
War on Drugs beleid dat uiteindelijk niet in zijn tegen-
deel ontaardt of tot geweldsuitoefening op grote
schaal leidt, überhaupt nog wel binnen bereik ligt. De
drugssector is een buitengewoon dynamisch en flexi-
bel opererend bedrijf, gedreven door ondernemers die
bereid zijn grote risico’s te nemen en geen enkele actie
schuwen die noodzakelijk is om hun produkt de
afzetmarkt te laten bereiken. De enige wet die daarbij
wordt gerespecteerd, is die van vraag en aanbod.6

Alternatieve ontwikkeling?

De strategie van ‘alternatieve ontwikkeling’, een men-
geling van gewassubstitutie, rurale ontwikkeling en
wetshandhaving via dwangmaatregelen betreft de ont-
wikkelings-georiënteerde poot van het drugsbestrij-
dingsbeleid. Binnen de War on Drugs-benadering heeft
ze de functie van een parallelle activiteit, bedoeld om
de gevolgen van strenge verbodsacties voor de coca-
producerende boeren te verzachten. In de praktijk
hebben strenge wetshandhaving en het gebruik van
geweld het echter altijd gewonnen van de meer ont-
wikkelings-georiënteerde activiteiten.7

De zg. ‘Strategie van Dublin’ – genoemd naar een
van de vele conferenties die in de loop der jaren aan
het drugsprobleem werden gewijd – beoogde oor-
spronkelijk een meer ontwikkelings-georiënteerd
alternatief voor de War on Drugs te bieden. Dwang-
maatregelen werden slechts van toepassing geacht op
die sectoren die ondanks een succesvolle alternatieve
ontwikkeling met de cocaverbouw door zouden gaan.
Deze strategie werd aangehangen door de UNDCP en
de meeste lidstaten van de EU. In de loop der jaren is
het verschil met de War on Drugs echter vervaagd en
zijn beide benaderingen het accent gaan leggen op
een repressiever aanpak.8

De Verenigde Staten hebben onlangs $ 1,6 miljard
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ter beschikking gesteld voor militaire steun aan
Colombia bij hun operaties tegen de drugsmaffia en
de ermee verbonden belangen van de guerrilla en de
paramilitairen. De risico’s van deze escalatie in de
militarisering van de drugsbestrijding zijn echter
groot, met gevaar voor overslaan van het conflict naar
de buurlanden.

Op papier lijkt ‘alternatieve ontwikkeling’ de aan-
gewezen weg: schep voor de boeren een duurzaam
alternatief van een stabiel inkomen buiten de drugs-
economie; verleen actieve steun aan de ontwikkeling
van de legale sectoren van de economie en zorg dat
vervolgens het concurrentievoordeel van de illegale
sector zal verdampen. De logica van deze benadering
is evident. Maar het betreft hier ontwikkelingen waar-
van de effecten slechts op lange termijn merkbaar
zouden zijn. De omvangrijke politiek-economische
veranderingen die binnen de betrokken landen zou-
den moeten worden doorgevoerd, verminderen daar-
bij de onmiddellijke bruikbaarheid in een situatie
waarin vraag en aanbod van drugs onbeheersbaar zijn
geworden en waarbij onder sterke internationale druk
op korte termijn een oplossing gevonden moet wor-
den.9

De uitgevoerde alternatieve-ontwikkelingsprojec-
ten ontmoeten alle vergelijkbare problemen. Veelal
zijn die het gevolg van pogingen om, onder grote
druk, de cocaverbouw te beëindigen zonder van te
voren een analyse van omgevingsfactoren uit te voe-
ren en de voor coca in de plaats te stellen gewassen
daarmee te vergelijken wat betreft teeltcondities, ver-
koopbaarheid en winstgevendheid. Het consolideren
van een agrarisch produktiesysteem dat de cocaver-
bouw zou moeten vervangen is een lange-termijnpro-
ces, waarbij condities voor een succesvolle teelt van
alternatieve marktgewassen dienen te worden gewaar-
borgd, institutionele steun moet worden opgebouwd
en markten moeten worden ontwikkeld. Deze voor-
waarden zijn tot nu toe nergens gerealiseerd.

De kenmerken van de cocaverbouw en het betrek-
kelijk simpele produktieproces van cocaïne maken de
drugsindustrie tot een bezigheid die is toegesneden
op de condities van een onderontwikkelde agrarische
economie. Coca is simpelweg een ideaal marktgewas.
De precieze functie van coca binnen boerenhuishou-
dens varieert met de samenstelling van het huishou-
den, de migratiegeschiedenis, de mate van integratie
in de ‘legale‘ economie en de rol van cocaverbouw
binnen een strategie van agrarische diversificatie.
Maar voor alle betrokken boeren betekent cocaver-
bouw de toegang tot een stabiel basisinkomen. In de
produktieregio’s die de migratiebestemming vormen
voor boeren uit het hoogland zijn weinig alternatie-
ven voorhanden. Naast de infrastructurele en institu-
tionele beperkingen voor agrarische activiteiten in het

algemeen is vooral het marktpotentieel voor andere
gewassen dan coca het wezenlijke probleem.

De internationale markten voor agrarische produk-
ten uit de tropen vertonen een aanzienlijke prijsinsta-
biliteit, terwijl de potentiële afzetgebieden ook vaak
importbeperkingen hanteren. Zo bezien is de boom in
de verbouw van coca, papaver en marihuana een nor-
maal, economisch antwoord op ongunstige prijsont-
wikkelingen en andere beperkingen voor alternatieve
produkten op deze markten. Boerenhuishoudens zul-
len de cocaverbouw dan ook pas opgeven wanneer de
omstandigheden voor de verbouw van alternatieve
gewassen en daarmee verbonden agro-industriële ont-
wikkelingen zullen zijn verbeterd, de toegang tot
markten zal zijn gewaarborgd, de persoonlijke veilig-
heid zal zijn gegarandeerd en een fysieke (wegen,
elektriciteit) en sociale infrastructuur (gezondheid,
onderwijs, huisvesting) zal zijn aangelegd. In dat
geval zou men bereid zijn cocaverbouw op te geven,
zelfs – zoals onderzoek aangeeft – indien men een
inkomensoffer zou moeten brengen en meer uren zou
moeten werken.10 De huidige drugsbestrijdingsstrate-
gieën geven echter  weinig hoop op realisering van
bovengenoemde condities.

Daarbij komt dat een dergelijk proces een budget
zal vergen dat geen enkele buitenlandse donor voor
zijn rekening zal willen nemen. In het huidige inter-
nationale politieke klimaat is de druk op de produk-
tielanden groot om resultaten te tonen in de vorm van
aantallen hectaren verwijderde coca-aanplant. Deze
benadering staat uiteraard haaks op een meer ontwik-
kelings-georiënteerde aanpak, die een vertrekpunt
kiest in een analyse van de motieven en omstandighe-
den die leiden tot cocateelt en tot het verkiezen van
coca boven alternatieve gewassen.

Het gebrek aan resultaat van de gangbare strate-
gieën in de bestrijding van de drugssector heeft niet
geleid tot heroriëntatie van beleid. Men blijft een pad
aflopen waarvan men in de betrokken organisaties
zelf binnenskamers erkent dat het een doodlopende
weg is. Een belangrijke reden van deze vreemde ont-
wikkeling heeft te maken met de belangen van het
drugsbestrijdings-establishment. In de produktielan-
den heeft een conglomeraat van organisaties – plaatse-
lijke vestigingen van multilaterale instellingen, con-
sultancybureaus, universitaire onderzoeksinstituten –
zich gebonden aan voortzetting van het huidige
beleid. Dit beleid waarborgt voor hen de toegang tot
de fondsen van de internationale ontwikkelingssa-
menwerking. In dat licht is – paradoxaal genoeg – een
voortdurende aanwezigheid van de cocaverbouw op
enige schaal nodig om deze toegang te continueren.

Ander beleid, dat het drugsaanbod beter zou kun-
nen beheersen, is overigens niet snel gevonden. Met
geweld de coca-aanplant te vernietigen, de junglelabo-

sI N T E R N AT I O N A L E pectator 265Mei 2000 - LIV - nr 5



ratoria op te blazen, de handel in voor de cocaïnepro-
duktie benodigde chemicaliën te beteugelen, de
drugshandelaren op te pakken en – zo nodig – uit te
leveren aan de Verenigde Staten is in de huidige poli-
tieke conjunctuur van de produktielanden een moei-
lijke optie met een onzeker resultaat. Uitroeiing van
de coca-aanplant zal op massale weerstand van de
betrokken boerenbevolking stuiten, wat – in ieder
geval in Bolivia en Peru – noopt tot een vreedzamer
en participatiever aanpak. De Colombiaanse regering
heeft, met omvangrijke Amerikaanse steun, geopteerd
voor militarisering van de drugsbestrijding. De nauwe
banden tussen de drugssector, de guerrillabewegingen
FARC en ELN en de activiteiten van paramilitaire
bewegingen, betekenen een aanslag op de integriteit
van de Colombiaanse staat en vergen om een krachti-
ge respons. Coca- en papavervelden worden regelma-
tig vanuit de lucht besproeid met agressieve chemica-
liën (wat in Peru en Bolivia niet gebeurt). De produk-
tie-eenheden voor de drugssector en de guerrillabewe-
gingen die hier bescherming aan bieden, worden met
militair geweld bestookt. Tot nu toe lijken de effecten
op de omvang van de cocaïne-handel echter gering.

Het is overigens niet eenvoudig een exact beeld te
verkrijgen van de omvang van de drugssector en het
belang voor de produktielanden. De cijfers die door
de bij de drugsbestrijding betrokken organisaties wor-
den gepubliceerd, dienen kritisch te worden bezien.
Ze worden veelal met politieke bedoelingen gemani-
puleerd. In een omvattende studie naar de drugsin-
dustrie, gepubliceerd in 1996, berekende de Wereld-
bank de direct of indirect geschapen werkgelegenheid
door de bedrijfstak op rond 500.000, oftewel 2% van
de economisch actieve bevolking.11 Het economisch
belang voor de drie Andes-landen te zamen zou 5 à
6% van het BNP bedragen. Het inkomen uit de drugs-
handel zou in Bolivia het equivalent bedragen van
28% van de legale produktexporten, in Peru 31% en
in Colombia zelfs 94%. Deze cijfers geven een indruk
van het grote belang van drugs in de betrokken eco-
nomieën.

Colombiaanse ondernemers zijn op het terrein van
de produktie en handel in drugs het actiefst. Men
doet aan produktdiversificatie (cocaïne, heroïne,
marihuana) en heeft operaties opgezet in alle vijf con-
tinenten. Bolivia blijft zijn produktie richten op coca-
cocaïne en heeft in de jaren ’90 zijn marktaandeel in
Noord-Amerika en Europa sterk weten uit te breiden.
Peru is in belangrijke mate een producent van coca-
pasta gebleven die aan Colombiaanse laboratoria
wordt geleverd. De geproduceerde cocaïne vindt haar
weg naar Mexicaanse en Amerikaanse handelaren.

De Colombiaanse kartels zijn het succesvolst
geweest in het penetreren van nieuwe markten, waar-
bij men de afzet tot bij de consument tracht te

beheersen. Men speelt volop in op uitbreiding van de
wereldhandel die zich in het voetspoor van de toene-
mende economische internationalisering voordoet, en
men maakt daarbij gebruik van moderne logistiek en
marketing-methoden.

Een vreedzame oplossing binnen bereik?

Voor de politici die de War on Drugs-strategie steunen,
past bij de eenvoud van het produktieproces van de
cocaïne kennelijk een even eenvoudig antwoord: kon-
dig de coca-verbouwende boeren aan dat ze op andere
gewassen dienen over te gaan. Als ze dit doen: beloon
ze; als ze het niet doen: straf ze. Vervolgens schakel je
de cocaïneproducenten en -handelaren uit met bruut
geweld. De werkelijkheid in de drugsbestrijding is
echter aanzienlijk complexer. De bestrijding van het
drugsaanbod in de produktielanden wordt geconfron-
teerd met de duizend-en-een correlaten van onderont-
wikkeling. Cocaverbouw en cocaïne-produktie groei-
en op een voedingsbodem van armoede en afwezig-
heid van economische, sociale en politieke stabiliteit,
condities die met geweldsacties en enkele verspreide
projecten niet te verhelpen zijn. De projectmatige
benadering in de alternatieve-ontwikkelingsstrategie
is überhaupt ongeschikt om een probleem met sectora-
le dimensies te lijf te gaan en daarnaast het functione-
ren van de legale economie en de aard van de relaties
tussen staat en burgersamenleving te beïnvloeden.12

Cocaverbouw vindt plaats in geïsoleerde regio’s
met een zwakke aanwezigheid van de overheid. In de
produktielanden is de legitimiteit van deze overheid
aan ernstige slijtage onderhevig. Het type kapitalisme
dat we er aantreffen, met zijn voorkeur voor specula-
tieve activiteiten boven lange-termijn produktieve
investeringen, heeft de groei van de illegale economie
bevorderd en een ideale omgeving geschapen voor de
groei van de illegale, risicovolle grote-slagen-snel-rijk-
activiteiten van de drugssector. ‘Geweld’ is daarbij
meer en meer een normale optie geworden voor het
regelen van geschillen die onder normale omstandig-
heden via legale kanalen zouden zijn afgehandeld.

De groeiende nadruk op een gewelddadige aanpak
en militair ingrijpen bij de bestrijding van de drugs-
sector sluiten – onbedoeld – bij dit verschijnsel aan
en versterken de tendens tot veralgemenisering van
het gebruik van geweld, ook in de legale economie.
De War on Drugs is snel bezig de dirty business te wor-
den die een echte oorlog ook is. Geweld, corruptie,
schendingen van burgerlijke vrijheden en mensen-
rechten, politiek opportunisme en de grote financiële
belangen ondermijnen de geloofwaardigheid van de
aanspraken op morele superioriteit die de War on
Drugs maakt.

In de produktielanden is men niet in staat geweest
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de oorzaken van de ongecontroleerde, paddestoel-ach-
tige groei van de drugsindustrie weg te nemen. Inte-
gendeel: de criminalisering van het betrokken seg-
ment van de boerenbevolking heeft haar gedwongen
naar meer afgelegen gebieden te migreren, alwaar de
verbouw wordt voortgezet en uitgebreid. De inventivi-
teit van de cocaïneproducenten en -handelaren blijkt
geen grenzen te kennen. De industrie is nu zodanig
georganiseerd dat de effecten van de repressie worden
geminimaliseerd. Een verandering in de bestrijdings-
strategie is niet op korte termijn te verwachten. De
met de continuering van het bestaande beleid verbon-
den belangen zijn te groot. Daarbij zijn op korte ter-
mijn werkbare alternatieven niet ruim voorradig. Zelfs
indien dit wel zo zou zijn, lossen zij het probleem van
de vraag nog niet op.

Het beleid aan die kant van de keten is al even ver-
stard en gewelddadig. De Verenigde Staten besteedden
in 1998 $ 30 miljard aan drugsbestrijding op lokaal,
deelstaat- en federaal niveau. Tweederde van dit
bedrag ging naar law enforcement, een derde naar
voorlichtings- en behandelingsactiviteiten. Het bin-
nenlands drugsgebruik in de Verenigde Staten wordt
geraamd op $ 60 miljard per jaar; naar schatting 13
miljoen Amerikanen zijn regelmatige gebruikers. Dat
aantal daalt niet. In totaal zitten 400.000 Amerikanen
in de gevangenis vanwege drugsmisdrijven.13

Een strategieverandering in de richting van libera-
lisering van het drugsgebruik, waarbij de War on
Drugs-fondsen zouden kunnen worden geheralloceerd
naar onderwijscampagnes, behandelingsfaciliteiten en
onderzoek aangaande drugsgebruik, is eigenlijk het
enige reële alternatief, maar zou internationaal op
grote problemen stuiten. Het zou een koerswijziging
impliceren die de Verenigde Staten zouden nopen
internationale verdragen en bilaterale overeenkomsten
met de produktielanden met betrekking tot de drugs-
bestrijding te herzien. Voor de meeste politici een niet
erg aantrekkelijke optie. En zo blijft de War on Drugs
in de hoek zitten waarin het beleid zich zelf in de
loop der jaren heeft gemanoeuvreerd en blijft daar een
gevangene van het eigen falende beleid.
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TIJDENS DE LAATSTE MAANDEN VAN 1999 zijn er in ver-
scheidene landen in sub-Sahara Afrika verkiezingen
gehouden. In de Centraal-Afrikaanse Republiek,
Niger, Guinee-Bissau, Namibië en Mozambique gin-
gen kiezers naar de stembus. Ze gaven daarmee
opnieuw invulling aan het politieke pluralisme dat
sinds het einde van de Koude Oorlog in Afrika ingang
heeft gevonden. Westerse landen, inclusief Nederland,
hebben financieel en door het zenden van waarne-
mers aan deze verkiezingsprocessen bijgedragen. De
Afrika-notitie van minister Herfkens heeft de waarne-
ming van verkiezingen zelfs uitdrukkelijk als doelstel-
ling opgenomen.

Hoewel meerpartijenstelsels nu alweer zo’n tien
jaar functioneren, bestaat er grote scepsis over de
kwaliteit van democratie in Afrika. Zo zijn de laatste
jaren talloze analyses gewijd aan knelpunten die vol-
ledige democratisering in de weg staan. In dit artikel
wordt ingegaan op enkele meer recente inzichten
omtrent democratisering. Voorop zij gesteld dat veel
van de negatieve oordelen over democratie in Afrika
op sterke argumenten berusten, maar toch enige bij-
stelling behoeven. Betoogd wordt dat niet verkiezings-
fraude het grootste probleem voor Afrika’s politieke
stelsels vormt, maar het karakter van de wisselwer-
king tussen politieke klasse en maatschappelijke
belangenorganisaties, het gebrek aan regeringswisse-
lingen en de negatieve gevolgen van structurele eco-
nomische problemen. Bij deze economische dimensie
lijkt een belangrijke rol weggelegd te zijn voor het
Westen. Al deze aspecten spelen in verscheidene lan-
den een rol in de democratiseringsproblematiek. Ze
worden geïllustreerd met enkele kanttekeningen bij
de verkiezingen die gehouden zijn in Namibië,
Mozambique en Niger.

Afrikaanse politiek en het wezen van de democratie

Over de aard van democratie als politiek bestel en
over democratisering als proces kunnen enkele
opmerkingen worden gemaakt, die voor de hand lig-
gen maar vaak over het hoofd worden gezien. Zo zijn
machtsverhoudingen tussen maatschappelijke groepe-
ringen van doorslaggevend belang voor welslagen of
mislukken van ieder democratiseringsproces. Zeker

indien, zoals in Afrika, sociaal-economische voor-
waarden ongunstig zijn, vormt machtspolitiek een
belangrijke factor. De problematiek van democratise-
ring kan dan worden samengevat als het probleem
van de macht en de noodzakelijke herverdeling van
die macht tussen staat, maatschappelijke belangen-
groepen en politieke oppositie.1 Aangezien geen enke-
le politieke leider vrijwillig macht zal afstaan, dient
voldoende macht te worden gegenereerd om hem
daartoe te dwingen. Dit vereist aggregatie van uiteen-
lopende maatschappelijke belangen, zodanig dat zij
samenvallen met die van de oppositie. Eén en ander
veronderstelt bovendien een zekere behendigheid bij
politieke leiders en een politiek-maatschappelijk
actieve bevolking.

Voor ‘politiek’ en ‘democratie’ zijn vele definities te
bedenken. Het machtspolitieke perspectief op demo-
cratisering rechtvaardigt echter een omschrijving van
politiek als het beheersbaar houden van de sauvagerie
humaine, en van democratie als een bestel dat erop
gericht is de gevolgen van die sauvagerie, of ‘woest-
heid’, te beperken.2 Met andere woorden, een effectie-
ve democratie kanaliseert maatschappelijke conflic-
ten. Tegenstellingen in de samenleving en binnen de
elite worden vertaald en geïnstitutionaliseerd binnen
het kader van de politieke arena. Hiervoor is politieke
concurrentie binnen het bestel een noodzakelijke
voorwaarde, zij het dat deze binnen bepaalde perken
moet blijven. De politieke wedijver moet niet worden
opgevat als een nulsom-situatie, omdat de democratie
dan op den duur niet meer in staat is de tegenstellin-
gen in goede banen te leiden. De wedijver moet wor-
den gekenmerkt door een minimale consensus met
betrekking tot het politiek bestel en tolerantie ten
aanzien van politieke concurrenten. In die vorm van
restricted politics3 kan democratie conflict-beperkend
werken.

Aangezien de internationale gemeenschap steeds
minder geneigd is in Afrikaanse conflicten te interve-
niëren, kan bevordering van werkelijke democratise-
ring van belang zijn voor het Westen. Eind jaren ’80
begonnen donoren inderdaad politieke en economi-
sche voorwaarden te stellen aan de voortzetting van
financiële hulp. Internationale druk speelde begin
jaren ’90 een rol in Afrika’s transitieprocessen, zij het
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dat deze ondersteunend van aard was: de roep om
hervormingen werd gedragen door brede lagen van de
bevolking en de uitkomst van de transitie werd vooral
bepaald door binnenlandse, institutionele factoren.4

Op grond van die ervaringen bestaat er nu een
brede consensus dat verkiezingen en meerpartijenstel-
sels voor succesvolle democratisering een noodzake-
lijke, maar geen voldoende, voorwaarde zijn. Over
sociaal-economische condities heerst echter onenig-
heid. In de modernistische literatuur is gewezen op
het belang van de middenklasse als motor voor het
democratiseringsproces, maar recentere studies wijzen
op een complex van factoren in het ontstaan van Wes-
terse democratieën, zoals de aanwezigheid van een
arbeidersklasse en een zekere economische welstand.5

In elk geval voorspelt dit weinig goeds voor Afrika,
waar de economische omstandigheden nu vaak veel
slechter zijn dan enkele decennia geleden. Economi-
sche neergang en in het kielzog daarvan verscherpte
sociale tegenstellingen maken het lastig de politieke
wedijver in vruchtbare banen te leiden. Externe eco-
nomische steun kan dan van meer dan marginaal
belang worden voor het functioneren van een politiek
pluriform bestel.

Bovendien wijkt de stratificatie van de Afrikaanse
samenleving sterk af van die in het Westen. Met klei-
ne middengroepen, die sterk afhankelijk zijn van de
staat, het groeiende Lumpenproletariat van stedelijke
werklozen, de afwezigheid van een grote arbeiders-
klasse en het numerieke overwicht van de sociaal wei-
nig gestratificeerde boerenstand loopt de politieke
mobilisatie langs geheel andere lijnen dan bij ons. In
die afwijkende maatschappelijke context, die mede
wordt gekenmerkt door grote culturele heterogeniteit,
stemmen Afrikaanse kiezers meestal ‘communaal’:
stemgedrag wordt bepaald door regionale en etnische
verschillen en is niet ingegeven door zuiver geïndivi-
dualiseerde keuzen. Dit collectieve kiezersgedrag
wordt tevens beheerst door cliëntelistische overwegin-
gen, d.w.z. bepaald door calculaties over de tegenpres-
tatie die politici voor een regio of groep geacht wor-
den te leveren.6

Hoewel dit volgens velen een effectief functione-
rende partijendemocratie in de weg staat, raakt dit
wellicht toch niet de kern van de democratiserings-
problematiek. De vote communautaire is altijd aan de
individualisering van politieke meningsvorming voor-
afgegaan en zelfs cliëntelisme hoeft geen problemen
op te leveren zolang de politieke ‘markt’ maar vrij en
concurrerend is..7 Fundamentele obstakels liggen dan
ook eerder in de aard van de verwevenheid tussen
Afrika’s politieke klasse en de samenleving, alsmede
in het feit dat de concurrentie op de Afrikaanse poli-
tieke markt beperkt is.

Zo ontbreekt het vaak aan effectieve binding tus-

sen politieke partijen en maatschappelijke belangen-
organisaties. De laatste kenmerken zich vaak door
extreme fragmentatie, instabiliteit en zwakke organi-
satiegraad, wat de mobilisatie van belangen en de
opbouw van solide machtsbases voor politieke partij-
en bemoeilijkt.8 De politieke klasse neemt dan ook
vaak een maatschappelijk geïsoleerde, tot het hoofd-
stedelijke milieu beperkte, positie in en weet sociale
tegenstellingen niet effectief in het politieke bestel te
kanaliseren. Bovendien is de politiek in Afrika tradi-
tioneel georganiseerd in patroon-cliëntnetwerken,
waardoor politieke partijen meer de neiging vertonen
zich toe te leggen op verrijking van de eigen clientèle
dan op te komen voor grootschalige maatschappelijke
belangen. De binding met de samenleving is dan ook
vaak beperkt, wat de effectieve kanalisering van maat-
schappelijke tegenstellingen belemmert, zeker indien
deze verscherpt worden door verslechterende econo-
mische omstandigheden.

Deze situatie is in tegenspraak met de theorie dat
politieke oppositie een essentieel criterium vormt
voor een goed functionerende democratie juist omdat
zij geacht wordt maatschappelijke tegenstellingen te
institutionaliseren in het politieke bestel. Bovendien
moet om die zelfde reden in een effectieve democratie
zo nu en dan een wisseling van de wacht plaatsvinden
of moet bij de opstelling van regeringsbeleid in elk
geval met oppositiebelangen rekening worden gehou-
den.9 Indien de oppositie er immers zelden of nooit in
slaagt de verkiezingen te winnen of haar wensen en
belangen door de regering altijd worden genegeerd,
dan verwordt democratie uiteindelijk tot De Toc-
quevilles tirannie van de meerderheid. In het Westen
vindt (volledige) wisseling van de wacht vooral plaats
in de op confrontatie gerichte tweepartijenstelsels,
zoals in Groot-Britannië, terwijl een zekere samen-
werking met de oppositie wordt gepraktiseerd in poli-
tiek pluriforme samenlevingen als Nederland. Het
probleem is dat in veel Afrikaanse landen, ondanks de
invoering van meerpartijenstelsels, machtswisselingen
als gevolg van stembusuitslagen meer uitzondering
dan regel zijn. De verhouding tussen regering en
oppositie is, van weerszijden, vaak uiterst vijandig. Bij
gebrek aan effectieve maatschappelijke belangenbe-
hartiging en politieke concurrentie vertegenwoordi-
gen meerpartijenstelsels in Afrika volgens velen dan
ook slechts een façade waarachter andere politieke
wetmatigheden schuilgaan. Van echte democratie zou
dan geen sprake zijn.

Verkiezingen in Namibië en de schaduw van 
De Tocqueville

Landen in zuidelijk Afrika worden niettemin vaak als
positieve uitzondering gepresenteerd. Zo werden in
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Namibië op 30 november en 1 december 1999 parle-
ments- en presidentsverkiezingen gehouden, met als
inzet werkloosheid, gebrekkig onderwijs, landeigen-
dom, corruptie, AIDS en Namibiës militaire avonturen
in de Congo. Wat politieke waarnemers echter het
meeste bezighield, was de verschijning van een nieu-
we oppositiepartij, het ‘Congress of Democrats’
(CoD). Deze groepering werd in het voorjaar opge-
richt uit onvrede over het besluit van president Sam
Nujoma naar een derde ambtstermijn te dingen. Hier-
voor moest zelfs de grondwet, die een maximum van
twee ambtstermijnen stelt, worden gewijzigd. Aange-
zien Nujoma’s partij, de ‘South West African People’s
Organization’ (SWAPO), na de verkiezingen van 1994
over een tweederde meerderheid beschikte, kon een
constitutioneel amendement gemakkelijk door de
nationale assemblee worden geloodst.

Niettemin was SWAPO aanvankelijk benauwd
voor het CoD, dat ook in het noorden van het land
steun probeerde te verwerven. Het Ovambovolk in de
vier noordelijke regio’s vormt de machtsbasis van
SWAPO: het dichtbevolkte gebied vertegenwoordigt
zo’n 40% van het electoraat en staat bij een opkomst
van 70% garant voor maar liefst 30 van de 72 zetels.
Aangezien het CoD bovendien uit ex-SWAPO-leden
bestaat en niet, zoals de ‘Democratic Turnhalle Allian-
ce’ (DTA), een besmet verleden heeft vanwege colla-
boratie met de vroegere Zuid-Afrikaanse bezetter,
rekende men erop dat de nieuwe oppositiepartij het
SWAPO moeilijk zou maken. Tijdens de campagne
deed de regeringspartij er dan ook alles aan om het
CoD in Ovamboland dwars te zitten. Bijeenkomsten
werden verstoord, partijleden lastiggevallen en op de
verkiezingsdagen werden hun bezoeken aan stembu-
reaus verhinderd.

Naast gebrekkige toegang tot Ovamboland kampte
de oppositie met ongelijke campagnefinanciering.
Krachtens de Namibische wet worden campagnemid-
delen over de partijen verdeeld naar rato van het aan-
tal parlementszetels, hetgeen SWAPO onevenredig
bevoordeelt. Van de kant van de EU is hierop kritiek
geleverd. Europese kritiek was er ook op het verou-
derde kiezersregister, dat met meer dan 870.000
namen op een bevolking van 1,8 miljoen onbetrouw-
baar, want te omvangrijk, is. Theoretisch kon dit de
weg vrijmaken voor grootschalige fraude, in het bij-
zonder in Ovamboland. Afgezien van kleine onregel-
matigheden oordeelden waarnemers echter dat de ver-
kiezingen, die SWAPO een massale overwinning ople-
verden, ‘free and fair’ waren verlopen.

De vraag is echter of in de beoordeling van een
democratiseringsproces afwezigheid van verkiezings-
fraude en geweld wel zo relevant is. Dergelijke schen-
dingen van electorale regels tonen dat de inzet van
verkiezingen serieus is en de partijen gemotiveerd zijn

om de strijd te winnen. Terwijl schending van electo-
rale normen in verkiezingen zonder werkelijke con-
currentie, zoals in éénpartijstelsels, onnodig is, weer-
spiegelen fraude en geweld – hoe paradoxaal ook – de
echtheid van de politieke wedijver.10 Zij zijn ook in
Westerse democratieën, zeker in hun ontstaansfase,
een regelmatig terugkerend verschijnsel.11 Geweld en
frauduleuze praktijken gaan pas een probleem vor-
men indien zij de wisseling van de wacht of verwer-
king van oppositiebelangen in regeringsbeleid – en de
vertaling van maatschappelijke tegenstellingen –
onmogelijk maken. Stemonthouding vormt dan het
signaal dat maatschappelijke groepen het slecht func-
tionerend, want conflicten niet kanaliserend, bestel de
rug toe keren.

De Namibische uitslagen leiden dan ook tot de
vraag of Westerse bemoeienis met Afrikaanse demo-
cratisering zich niet eerder moet concentreren op
bevordering van regeringswisselingen dan op de vuile
handen van electorale concurrenten. Zo wisten
SWAPO en Sam Nujoma hun meerderheid  uit te brei-
den tot driekwart van de uitgebrachte stemmen. Het
CoD eindigde met 10% als tweede. Volgens waarne-
mers ligt de reden van deze eclatante overwinning in
onverminderde loyaliteit van de bevolking aan de par-
tij die het land in 1990 naar de onafhankelijkheid
voerde. De herinnering hieraan leeft nog steeds, ter-
wijl het CoD te jong en te onervaren is om een
geloofwaardig alternatief te vormen voor SWAPO’s
dominante rol in de Namibische staat en samenleving.
Weliswaar draagt het CoD niet als de DTA de last van
een apartheidsverleden, maar met zijn komst is de
oppositie nu meer dan ooit verdeeld. De kans op een
wisseling van de wacht is na de laatste electorale
krachtmeting zo mogelijk nog kleiner geworden. Het
in vergelijking met 1994 afgenomen opkomstpercen-
tage is wat dat betreft omineus voor de consolidatie
van het democratisch bestel.

Verkiezingen in Mozambique en opkomend 
tweepartijenstelsel

Met hier en daar wat vechtpartijtjes, onevenwichtige
toegang tot de media en andere kleine onregelmatig-
heden waren internationale waarnemers tevreden over
het verloop van de Mozambiquaanse verkiezingen.
Ook over de opkomst (75%) viel niet te klagen. Op
de langere termijn versterken de uitslagen niettemin
de noodzaak de oppositie (meer) in het landsbestuur
te betrekken. President Chissano versloeg zijn rivaal
Dhlakama met 52 tegen 47% van de stemmen, maar
zowel regeringspartij FRELIMO als Dhlakama’s
RENAMO wist het aantal parlementszetels uit te brei-
den – ten koste van de kleinere oppositiepartijtjes, die
er niet in slaagden de kiesdrempel van 5% te passe-
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ren. Met 133 resp. 117 zetels vormen FRELIMO en
RENAMO de enige geloofwaardige partijen in het
Mozambiquaanse politieke landschap.

Mozambiquanen stemmen regionaal: het zuiden
vooral op FRELIMO; centrale en noordelijke provin-
cies op RENAMO. Hoewel ondanks economische
groei vooral op het platteland nog steeds grote armoe-
de heerst en er gebrek is aan allerlei voorzieningen,
heeft RENAMO geen alternatief voor FRELIMO’s eco-
nomisch programma, dat grotendeels door het IMF
wordt gedicteerd. Niettemin vormt Mozambiques
politiek bestel een voorbeeld van kanalisering van de
sauvagerie humaine: na een bloedige burgeroorlog is
RENAMO van guerrillabeweging die zich schuldig
maakte aan gruwelijke praktijken, getransformeerd
tot ‘keurige’ politieke partij, terwijl FRELIMO zijn
marxistische retoriek heeft ingeruild voor de ideologie
van de markt. Hoewel dit vooral is bewerkstelligd met
buitenlands geld, is het conflict tussen beide gekanali-
seerd en verwacht niemand dat RENAMO weer naar
de wapens zal grijpen – zelfs niet na de tweede ver-
kiezingsnederlaag op rij. In die zin is de democratie
in Mozambique geen façade meer, ook al maakt de
afhankelijkheid van externe donoren haar precair: zo
was er in 1994 nog 63 miljoen dollar tussen de elec-
torale partijen te verdelen tegen 42 miljoen nu, waar-
van 90% gefourneerd door het Westen. Verslechterde
economische omstandigheden, mede als gevolg van
de recente watersnood, kunnen tot een aanzienlijke
verscherping van tegenstellingen leiden die, zonder
hulp van buitenaf, een zware hypotheek leggen op de
toekomst van het Mozambiquaanse bestel.

Indien de tendens naar een tweepartijensysteem
doorzet, wordt het belang van een regeringswisseling
of een zekere samenwerking met de oppositie op ter-
mijn belangrijker. Niettemin kunnen weinig mensen
zich voorstellen hoe de moeizaam opererende Dhlaka-
ma met zijn beroep op regionale sentimenten de lei-
ding over zou kunnen nemen van de gelikte en inter-
nationaal ervaren Chissano. RENAMO’s boycot van de
lokale verkiezingen in 1998 en obstructie en onver-
schilligheid in het vorige parlement zijn even zovele
tekenen van een disfunctionerend systeem.

De verkiezingen in Niger en de politiek van de 
schaarste

Dit disfunctioneren geldt wellicht nog meer voor de
politiek in Niger. Al jaren heeft Niger te kampen met
een ernstige economische malaise, die versterkt wordt
door de lage prijzen voor uranium, ’s lands belangrijk-
ste bodemschat. In de context van voortschrijdende
marginalisering vormde de invoering van een meer-
partijenstelsel in 1991 het begin van een spiraal aan
politieke conflicten. De Nigerijnse politieke cultuur is

altijd al hard geweest12 en kwam nu in een nulsom-
situatie terecht. Het gevolg was dat oppositiebelangen
door de zittende regering volstrekt werden genegeerd.

Democratische regeringswisselingen waren er
genoeg, evenals staatsgrepen. De kern van de proble-
matiek lijkt dan ook te liggen in de beperkte verwe-
venheid van politieke klasse en samenleving, hetgeen
verzoening van door de recessie verergerde tegenstel-
lingen heel moeilijk maakt. Het politiek bedrijf is nu
slechts een stedelijk toneel van steriele conflicten, die
geen weerspiegeling vormen van de sociale proble-
men, maar het onvermogen verhullen iets aan de
structurele economische problemen te doen.

Zo leidde de nationale conferentie die in 1991 een
einde maakte aan de éénpartijstaat, het land naar een
overgangsregering, een nieuwe grondwet, een referen-
dum en algemene verkiezingen. De nieuwe president,
Mahamane Ousmane, zag zich in 1995 als gevolg van
nieuwe parlementsverkiezingen echter geconfronteerd
met een premier uit de oppositie. Met tegenstrijdige
bevoegdheden en een weinig constructieve houding
leidde deze cohabitation tot institutionele verlamming,
die in januari 1996 met een staatsgreep werd doorbro-
ken. De nieuwe machthebber, Ibrahim Maïnassara,
organiseerde een ‘nationaal forum’, gevolgd door een
nieuwe grondwet, weer een referendum, en verkiezin-
gen die zijn positie consolideerden en de politieke
klasse buiten spel zetten. Schrijnende armoede, maat-
schappelijke onrust en muiterij in het leger leidden in
april 1999 echter tot een nieuwe coup, waarbij 
Maïnassara om het leven kwam. Het Westen draaide
de geldkraan dicht en Niger werd internationaal geï-
soleerd. Noodgedwongen besloot het leger de macht
over te dragen aan een burgerbewind, na zich verze-
kerd te hebben van amnestie. In juli 1999 nam een-
derde van het electoraat de moeite de grondwet goed
te keuren van de vijfde republiek sinds 1960. Het land
kon zich de luxe van nieuwe verkiezingen nauwelijks
permitteren, maar uiteindelijk sprong de donorge-
meenschap bij. In oktober en november vorig jaar
werden presidents- en parlementsverkiezingen afge-
werkt, waarin de oude politieke tegenstanders – le
cartel – weer tegenover elkaar stonden. Winnaar was
Mamadou Tandja en de vroegere eenheidspartij, die
alleen samen met een andere politieke groepering een
meerderheid in het parlement wist te halen. Interna-
tionale waarnemers waren tevreden over wat als ‘de
verkiezingen van de laatste kans’ werd gezien.

De bevolking dacht daar, met opkomstpercentages
van 40% tijdens de eerste ronde, kennelijk anders
over. Ondanks het structurele-aanpassingsprogramma
dat in 1996 met het IMF is afgesproken, zucht het
land nog steeds onder een worgende schuldenlast van
1,3 miljard dollar. Meer dan 60% van de bevolking is
in armoede gedompeld. Tienduizenden ambtenaren,
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wier salarissen in 1997 maar liefst 56% van Nigers
belastinginkomsten vertegenwoordigden, zagen zich
recent geconfronteerd met salarisachterstanden oplo-
pend tot een jaar. De vakbonden van deze ‘nieuwe
bedelaars’ roeren zich met enige regelmaat – net als de
studenten en, nog zorgelijker, de militairen. Wil het
Nigerijnse politieke systeem dan ook overleven, dan
is bemiddeling van tegengestelde belangen noodzake-
lijk. Of dit de effecten van schaarste en gebrekkige
binding tussen politieke klasse en samenleving kan
compenseren, is echter de vraag. Financiële steun van
buiten lijkt hierbij in elk geval onontbeerlijk.

Conclusies

Sinds het eind van de Koude Oorlog legt het Westen
grote nadruk op de noodzaak van democratische
besluitvorming in de Afrikaanse politiek. Met deze
beleidswijziging droegen donoren bij aan de transitie-
processen die begin jaren ’90 tot de val van Afrika’s
alleenheersers leidden. Westerse betrokkenheid uitte
zich verder in het sturen van waarnemers, financiële
steun voor verkiezingen en de afkondiging van sanc-
ties tegen regimes die de democratische spelregels aan
hun laars lapten.

Het is echter de vraag of dit voldoende is om Afri-
ka’s politieke stelsels werkelijk te democratiseren en
het conflictpotentieel van Afrikaanse samenlevingen
binnen de perken te houden. De huidige democratise-
ringsproblematiek wordt vooral gedomineerd door
gebrek aan regeringswisselingen, beperkte wisselwer-
king tussen politieke klasse en maatschappelijke
belangengroepen en een gebrekkige kanalisering van
tegenstellingen die door economische problemen vaak
verder worden aangescherpt en de ratio van een
democratisch bestel, namelijk het beheersbaar houden
van conflicten, ondergraven.

De ontwikkelingen in Niger tonen dat geringe bin-
ding met de samenleving in combinatie met economi-
sche neergang destructief nulsom-gedrag genereert.
De politieke markt kenmerkt zich door escalerende
concurrentie en onmacht om problemen op te lossen:
het meerpartijenstelsel verwordt tot een façade, die de
hardvochtige wetmatigheid van een politieke econo-
mie in recessie aan het oog onttrekt. Dergelijke eco-
nomische onmacht is desastreus gebleken voor de
politieke stabiliteit, niet alleen in Niger maar ook in
verscheidene andere landen, zoals Mali, Ivoorkust en
Congo-Brazzaville. Hoewel in Namibië en Mozambi-
que de politieke pluriformiteit met meer succes lijkt
ingevoerd, vertonen de zittende regeringen de neiging
de politieke markt te willen monopoliseren, in het bij-
zonder in Namibië. Ook dit is een element dat in veel
landen de verhoudingen op scherp zet. Te denken valt
aan Tanzania, Zambia, Zimbabwe en, tot voor kort,

Senegal. Op termijn kan het gebrek aan machtswisse-
ling tot ernstige institutionele verlamming leiden en,
als gevolg daarvan, tot onvoldoende kanalisering van
het maatschappelijk conflict.

Niger en Mozambique tonen met hun economi-
sche afhankelijkheid dat het Westen onlosmakelijk
met Afrika’s politieke transformaties verbonden blijft.
Indien Westerse regeringen – ook die van Nederland –
zich gecommitteerd voelen aan de nieuwe pluriformi-
teit, dan zal beleid moeten worden ontwikkeld dat
bijdraagt aan de institutionalisering van politieke
wedijver die de werkelijke maatschappelijke tegen-
stellingen weerspiegelt. Aanmoediging van machts-
wisselingen – bijvoorbeeld door ontmoediging van
constitutionele knoeierijen – of van de verwerking
van oppositiebelangen in regeringsbeleid is hierbij
van groter belang dan het waarnemen van verkiezin-
gen. Een beleid dat slechts oog heeft voor frauduleuze
praktijken gaat gemakkelijk voorbij aan het competi-
tieve karakter van de democratie. Niet in de laatste
plaats zal steun nodig zijn die Afrikaanse landen echt
uit het economisch slop haalt.  ■
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‘ONDER DEZE OMSTANDIGHEDEN IS ELKE

bijdrage van de lidstaten van de
NAVO aan onze eigen inspanningen
om mensenlevens te redden uiterst
welkom.’ Dit schreef Sadako Ogata,
de Hoge Commissaris van de Ver-
enigde Naties voor Vluchtelingen, in
de eerste week van het Kosovo-con-
flict aan de secretaris-generaal van de
NAVO. Vrij vertaald: wij, de humani-
taire hulporganisaties, hebben jullie,
de militairen, nodig om onder uit-
zonderlijke omstandigheden humani-
taire hulp te bieden. Vanaf dat
moment trokken de NAVO en huma-
nitaire hulporganisaties als wapen-
broeders met elkaar op. Nooit eerder
was de bemoeienis van militairen
met humanitaire hulp in een conflict
waarbij de NAVO en zij zelf recht-
streeks betrokken waren, zo groot en
zo ingrijpend. Hoe verliep deze
samenwerking? Is er sprake van mili-
tarisering van de humanitaire hulp,
worden de krijgsmachten verder
opgetuigd voor inzet in het kader
van humanitaire hulpverlening of
groeien militairen en hulpverleners
naar elkaar toe? En wat zijn de
gevolgen van deze nauwere samen-
werking?

Deze hoofdvragen hebben de
auteurs van NATO and Humanitarian
Action in the Kosovo Crisis voorgelegd
aan meer dan 200 vertegenwoordi-
gers van niet-gouvernementele hulp-
organisaties, instellingen van de VN,
het Internationale Rode Kruis, mili-
tairen en diplomaten in een groot
aantal hoofdsteden en ter plaatse in

Kosovo, Albanië
en Macedonië.
Vervolgens is de
neerslag van
deze gesprekken
tijdens een door
het Nederlandse
ministerie van
Buitenlandse
Zaken georganiseerde conferentie aan
de orde gekomen. Het resultaat van
de inspanningen van de auteurs is
zonder meer verplichte lectuur voor
de ministers van Defensie en voor
Ontwikkelingssamenwerking en hun
naaste adviseurs. Het vraagstuk van
de afstemming van de inzet van mili-
tairen en militaire middelen aan de
ene kant en humanitaire hulp aan de
andere kant is niet nieuw. De auteurs
wijzen zelf op o.a. Operation Provide
Comfort, de hulp aan Koerden in
Noord-Irak na afloop van de Golf-
oorlog. Een conflictsituatie die opval-
lend veel parallellen vertoonde met
de gebeurtenissen in Kosovo.

Ook niet nieuw is dat, ondanks
deze ervaring en latere lessons learned
in Cambodja, Somalië, Rwanda, Haïti
en Bosnië-Hercegovina, het wiel op
dit gebied in Kosovo opnieuw moest
worden uitgevonden. ‘The inatten-
tion to previous relevant experience
demonstrated in the response to the
Kosovo crisis is telling,’ aldus de
auteurs, en zij verklaren daarmee
ook het feit dat in de aanloop naar de
luchtacties van de NAVO ‘there was
little communication or contact
between the two sets of institutions

[militaire en hulporganisaties; BK])’.
Er lagen geen uitgewerkte plannen
voor een op de te verwachten proble-
men toegesneden werkverdeling tus-
sen al in de regio aanwezige militaire
eenheden en hulporganisaties. Zon-
der dat de Vluchtelingenorganisatie
van de VN het wist, begonnen mili-
taire eenheden vluchtelingenkampen
in te richten en startten de Verenigde
Staten voor meer dan 15.000 Albane-
se Kosovaren een luchtbrug naar Tur-
kije. De teneur van de terugblikken
op deze fase in het Kosovo-conflict is
er een van haastige improvisatie,
zowel door de NAVO als ook door de
meeste hulporganisaties, in het bij-
zonder de VN-Vluchtelingenorgani-
satie. Van een goed afgebakende
werkverdeling was dan ook geen
sprake. Waar idealiter de NAVO-een-
heden zich zouden moeten toeleggen
op het bieden van bescherming, het
verlenen van logistieke ondersteu-
ning en het verzorgen van voldoende
vervoer, sloeg de balans stevig door
en coöpteerde de NAVO de hele
humanitaire hulpverlening. De
auteurs halen in dit verband een
medewerker van mevrouw Ogata aan
die ‘spoke bitterly of (UNHCR)
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De optelsom van militaire inzet en
humanitaire hulp

BERT KREEMERS



In de jaren ’90 breidden vredesope-
raties zich uit als een olievlek. Het
aantal vredesmissies onder leiding
van de Verenigde Naties groeide van
vijf in 1987 tot achttien in 1994,
met een totale deelname van ruim
78.000 peacekeepers. In een halve
eeuw zijn 49 VN-vredesoperaties
van start gegaan, waarvan 36 in de
periode 1988-1998. Een onverdeeld
succes waren de operaties niet.
Somalië, Rwanda en Bosnië-Herceg-
ovina gelden als synomiemen voor
het echec van de VN-vredesmissies.

Met lichtbewa-
pende blauwhel-
men bleek het
lastig vredesta-
ken uit te voeren
te midden van
voortwoekeren-
de conflicten,
waarin geweld,
verwoesting en
schending van
mensenrechten
aan de orde van de dag waren. Ook
financieel en operationeel groeiden

de vele vredesmissies de volkerenor-
ganisatie boven het hoofd. In 1998

having become hostage to NATO’.
In de periode dat de NAVO bom-

bardementen uitvoerde op doelwitten
in Kosovo, Servië en Montenegro,
kwam de samenwerking tussen de
NAVO en hulporganisaties op een
andere manier onder druk te staan.
Als gevolg van de bombardementen
werd de behoefte aan humanitaire
hulp groter, maar tegelijkertijd
namen de mogelijkheden om deze
hulp metterdaad te bieden af. NAVO-
eenheden konden uiteraard niet de
helpende hand bieden, noch in Koso-
vo, noch elders in voormalig Joego-
slavië. Humanitaire hulporganisaties
moesten zich vaak terugtrekken uit
deze gebieden, omdat hun onpartij-
digheid niet meer werd gerespecteerd
en ze in het conflict zelf doelwit wer-
den. De arrestatie van Australische
en Servische medewerkers van een
hulporganisatie in Servië onder-
streepte dit en zond een signaal uit
naar alle hulporganisaties om hun
inspanningen te beëindigen. Het
effect daarvan, zo betogen de
auteurs, ging verder dan de leniging
van de onmiddellijke humanitaire
nood als gevolg van het Kosovo-con-
flict. Ook de hulp aan vluchtelingen
in Servië uit Kroatië en Bosnië-Her-
cegovina had daaronder te lijden.

De politisering van de hulpverle-

ning heeft uiteraard gevolgen gehad
voor de samenwerking tussen de
NAVO en de hulporganisaties na
afloop van Operatie Allied Force.
Waar de militaire inzet in het Koso-
vo-conflict zo duidelijk bedoeld was
om de Albanese bevolkingsgroep te
beschermen, kostte het de hulporga-
nisaties de grootste moeite het ver-
trouwen van andere bevolkingsgroe-
pen, de Serviërs en Roma, te winnen.
De eigen rol van hulporganisaties in
de nasleep van dit soort conflicten
stuit op zich zelf vaak op onbegrip
bij de als vredebewaarders optreden-
de militairen. Niet alleen zien zij
vaak hun eigen humanitaire hulpver-
lening (Civil-Military Cooperation,
CIMIC) als middel om hun militaire
missie te doen slagen en wensen zij
de inspanningen van de verre van
homogeen opererende hulporganisa-
ties in hetzelfde licht te beoordelen.
De structuur en de cultuur van
humanitaire hulporganisaties wijken
ook wezenlijk af van de hiërarchisch
werkende militaire eenheden.

Wie de door de auteurs verzamel-
de voorbeelden van onbegrip over en
weer de revue laat passeren, ontsnapt
niet aan een gevoel van déja vu. Na
verloop van veel kostbare tijd ver-
dwijnen overigens – zo blijkt ook
weer uit de ervaringen in Kosovo –

de culturele verschillen tussen de
werelden van militairen en humani-
taire hulporganisaties. Maar het
hoofdprobleem blijft natuurlijk hoe
de samenwerking tussen beide soor-
ten instanties zo kan worden gere-
geld, dat slagvaardigheid en effectivi-
teit hand in hand gaan. De oplossing
daarvoor ligt misschien wel binnen
handbereik, maar vergt meer dan het
wachten op een volgend conflict.
Veelzeggend is de aanbeveling van
een doorgewinterde hulpverlener dat
‘for effective lessons-learning to be
reflected in practice, the entire cast of
military and humanitarian actors
would need to be transferred en bloc
from the last emergency to the next
one’. Wellicht even veelzeggend is
het feit dat in de kabinetsevaluatie
van de Nederlandse militaire bijdra-
gen aan de NAVO-operaties in Koso-
vo slechts twee zinnen zijn gewijd
aan ‘de effectieve samenwerking tus-
sen militairen en civiele instanties’.
Dat ‘het resultaat hiervan zonder
meer groter is geweest dan de som
der delen’ is een wiskundige formule
die de auteurs van het hier bespro-
ken boek nog niet voor hun rekening
nemen.

BERT KREEMERS is verbonden aan de afdeling Onder-

zoek van het Instituut Clingendael.
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was het aantal militairen en burgers
in VN-vredesoperaties gedaald tot
ruim 14.000. In toenemende mate
gingen regionale, subregionale en
andere internationale organisaties
vredestaken uitvoeren. Eind jaren
’90 was het aantal betrokken organi-
saties gestegen tot zestien. Wat
betreft de inzet van militairen ont-
wikkelde de NAVO zich tot de
dominante instelling.

Het Bondgenootschap heeft
thans zo’n 80.000 troepen in de Bal-
kan. Met de Implementation Force
(IFOR), die na ondertekening van
het Dayton-akkoord eind 1995 de
UNPROFOR-vredesmacht in Bosnië-
Hercegovina verving, heeft de
NAVO tevens richting gegeven aan
de ontwikkeling van meer ‘robuuste’
vredesoperaties. Zwaarbewapende
grondtroepen onder NAVO-leiding
zorgen in Bosnië-Hercegovina –
sinds juni 1999 ook in Kosovo –
voor een veilige omgeving, waarin
het moeizame proces van vredesop-
bouw gestalte krijgt. Naleving van
overeengekomen bepalingen is in
‘groene’ vredesoperaties ‘afdwing-
baar’, in het uiterste geval met inzet
van gedoseerd geweld, terwijl in het
klassieke, ‘blauwe’ optreden geweld
alleen voor zelfverdediging mocht
worden toegepast.

SFOR, de opvolger van IFOR, en
KFOR in Kosovo zijn voorbeelden
van een nieuw soort vredesopera-
ties, die lastig zijn te categoriseren
volgens de traditionele leer van de
Verenigde Naties. Het betreft noch
traditionele vredeshandhaving
(peacekeeping) noch vredesafdwin-
ging (peace enforcement), zoals voor-
zien in Hoofdstuk VII van het VN-
Handvest. De NAVO-militairen han-
teren de term ‘vredesondersteunen-
de operaties’ (peace support opera-
tions), die beide VN-begrippen plus
een aantal varianten omvat. Helaas
zijn de definitieproblemen daarmee
niet van de baan. Allereerst is de
term nooit formeel goedgekeurd
door de Noord-Atlantische Raad,
o.m. door Frans verzet tegen ont-
wikkeling van een NAVO-beleid

inzake vredesoperaties. Ten tweede
omvatten vredesondersteunende
operaties het gehele spectrum van
humanitaire hulpverlening tot vre-
desafdwinging met inzet van alle
geweld. Hantering van een zodanig
breed begrip verschaft geen duide-
lijkheid over de aard van de opera-
tie, vooral niet over het geweldsni-
veau.

Hetzelfde bezwaar geldt voor de
term crisis response operations, die
de NAVO gebruikt in het Strategisch
Concept van april 1999. De Europe-
se Unie bezigt weer andere begrip-
pen, afkomstig uit de Petersberg-
besluiten van de West-Europese
Unie. Daarin is sprake van taken op
het gebied van peacekeeping en
peacemaking. Met het laatste is vre-
desafdwinging bedoeld. In Neder-
land doen zich vergelijkbare proble-
men voor met de terminologie. De
Defensienota 2000 beschrijft welis-
waar de vele soorten vredesopera-
ties, maar – gelijk in eerdere beleids-
documenten – blijkt het begrip het
complete scala van uitzending van
individuele waarnemers tot en met
luchtaanvallen te omvatten. Zou het
niet zinvoller zijn een onderscheid
te maken tussen ‘militaire interven-
ties’ – operaties met inzet van
geweld, zónder instemming van de
conflictpartij(en) – en ‘vredesopera-
ties’, inclusief het robuuste type, die
zich voltrekken in het lage deel van
het geweldsspectrum en die plaats-
vinden mét de instemming van de
partijen?1

De leer

De auteurs van de Landmachtdoctri-
nepublicatie (LDP) III - Vredesopera-
ties pogen helderheid te verschaffen
in de mêlee van begrippen en defini-
ties. Het boek, dat volgt op eerder
verschenen delen over ‘Militaire
doctrine’ en ‘Gevechtsoperaties’, is
opgesteld door de Doctrinecommis-
sie van de Koninklijke Landmacht
(KL). Het dient als handleiding voor
commandanten en stafofficieren die
zijn betrokken bij de voorbereiding

en uitvoering van vredesoperaties.
Deel A beschrijft de context en de
algemene aspecten van vredesopera-
ties. De auteurs behandelen de VN-
en NAVO-terminologie overzichte-
lijk, maar stichten verwarring door
vermelding van het begrip ‘tweede
generatie vredeshandhavende opera-
ties’. Vooral academici gebruikten
deze term, die inmiddels in de ver-
getelheid is geraakt, om de meer
complexe blauwhelmenmissies in de
periode ná het einde van de Koude
Oorlog te onderscheiden van de tra-
ditionele operaties, gericht op waar-
neming en bewaking van bestands-
lijnen. De Doctrinecommissie ver-
staat zelf onder vredesoperaties: vre-
desondersteunende operaties, evacu-
atie van non-combattanten, militaire
assistentie en humanitaire operaties.
Ze volgt hiermee de NAVO-term,
maar voegt daaraan drie andere vre-
destaken toe.

LDP III onderkent de vervaging
van de grens tussen vredeshandha-
ving en vredesafdwinging en neemt
de oorspronkelijk Britse driedeling
van peacekeeping-peace enforcement-
war over. Hierin vormt instemming
van de conflictpartijen de scheids-
lijn tussen vredeshandhaving en vre-
desafdwinging, terwijl onpartijdig-
heid van de troepenmacht vredesaf-
dwinging afbakent van oorlog. Ook
deze indeling biedt niet genoeg hou-
vast; vredesafdwinging kan immers
toch nodig zijn in een operatie die
de instemming van de partijen heeft,
al blijft inzet van geweld beperkt
(zie SFOR en KFOR). Bovendien is
oorlog per definitie vredesafdwin-
ging. Absolute helderheid zal op dit
gebied wel nooit ontstaan. We zijn
nu eenmaal opgescheept met een
mengsel van VN-begrippen, politiek
correcte termen en militair jargon.

Opvallend weinig aandacht
schenken de schrijvers aan de thans
meest voorkomende vorm van vre-
desoperaties, namelijk in post-con-
flict situaties. Gezien de langdurige
en omvangrijke verplichtingen van
de NAVO-landen – inclusief Neder-
land – in de Balkan, had vredesop-
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bouw een centraler plaats in het
handboek verdiend. Civiel-militaire
samenwerking, beter bekend onder
de Engelstalige afkorting ‘CIMIC’,
komt er bekaaid af. De auteurs
onderkennen CIMIC als een opera-
tionele taak, maar ze behandelen dit
onderwerp nogal verbrokkeld. Een
kort hoofdstuk is gewijd aan ‘mili-
taire assistentie’ – waarom een afwij-
kende term? – en CIMIC komt ter-
loops aan de orde in andere hoofd-
stukken. Verwijzingen naar CIMIC-
documenten en activiteiten van de
NAVO ontbreken, terwijl deze grote
invloed hebben op de Nederlandse
bijdrage op dit gebied.

Het zwakste hoofdstuk van Vre-
desoperaties is het tweede, waarin de
veiligheidspolitieke ontwikkelingen
en de aanpassingen van de interna-
tionale organisaties zijn beschreven.
Zo wordt het toenemende gevaar
van verspreiding van massavernieti-
gingswapens, die ook bedreigend
voor vredesmachten kunnen zijn, in
negen regels afgedaan. In het
gedeelte over internationale organi-
saties blijft de EU onvermeld, terwijl
de paragrafen over de NAVO, de
WEU en de OVSE tekortkomingen
vertonen. Het wemelt van de feitelij-
ke fouten. Zo zijn Slovenië, Zwitser-
land en Macedonië ten onrechte uit-
gesloten van deelname aan de Euro-
Atlantische Partnerschapsraad in het
schema over Europese veiligheids-
structuren op blz. 35. Meermalen is
sprake van het ‘Verdrag van Dayton’.
De partijen ondertekenden de ‘Day-
ton-akkoorden’, niet een volken-
rechtelijk verdrag. Ook de OVSE-
lidstaten sloten in 1992 geen ‘Ver-
drag’; ze kwamen een ‘Document’
overeen. Bij een volgende editie
ware het raadzaam de tekst op dit
punt te laten nazien door deskundi-
gen van de ministeries van Buiten-
landse Zaken en Defensie.

Deel B beschrijft elf operationele
taken in vredesoperaties, die in
allerlei combinaties kunnen voorko-
men. Het onderscheid tussen de
taken is niet altijd duidelijk. Hier-
door komt CIMIC op uiteenlopende

plaatsen aan de orde, zoals eerder
opgemerkt. Ook de scheidslijn tus-
sen de operationele taken ‘interposi-
tie’ en ‘met dwang scheiden van par-
tijen’ blijkt vaag. De auteurs stellen
dat interpositie instemming van de
partijen vereist, terwijl de tweede
variant zonder instemming van de
conflictgroepen plaatsvindt en ‘het
karakter van een gevechtsoperatie’
heeft (blz. 248). Vredesafdwinging
dus, maar het genoemde voorbeeld
van IFOR – bepaald geen gevechts-
operatie en mét de instemming van
de partijen – voldoet niet aan de
definitie. De afbakening van opera-
tionele taken blijkt even lastig als
het onderscheid tussen de termen
vredeshandhaving en vredesafdwin-
ging.

Het handboek richt zich logi-
scherwijs op deelname van de KL
aan vredesoperaties, maar kent hier-
door belangrijke beperkingen. Zoals
de Defensienota 2000 vaststelt, tre-
den militairen van verschillende
krijgsmachtdelen steeds meer geza-
menlijk (‘joint’) op. De Verenigde
Staten en het Verenigd Koninkrijk
bereiden hun krijgsmachtdelen
steeds meer voor op joint-optreden
en hebben hiervoor doctrines. De
Nederlandse krijgsmacht zal nooit
alleen optreden, maar levert ‘modu-
les’ voor vredesmachten, waarbij de
krijgsmachtdelen vooral samenwer-
ken met hun evenknieën van andere
landen. Dat neemt niet weg dat ook
de Nederlandse militairen steeds
meer te maken krijgen met joint-
optreden. Dit geldt zeker voor offi-
cieren die werkzaam zijn bij inter-
nationale hoofdkwartieren. De KL-
doctrine voor vredesoperaties
behandelt dit aspect niet. Wellicht
kan op het niveau van de Chef
Defensiestaf, die is belast met de lei-
ding van alle crisisbeheersings- en
vredesoperaties, een overkoepelend
handboek worden opgesteld over de
algemene beginselen van vredesope-
raties, inclusief de kenmerken van
joint-optreden.

Gezien de vérgaande betrokken-
heid van de landmacht bij vredes-

operaties is LDP III geen luxe, maar
pure noodzaak. Vredesoperaties is
een waardevol handboek voor com-
mandanten en stafofficieren, maar
dat maakt het tegelijkertijd minder
geschikt voor andere lezers. Het is
geschreven in militaire stijl. Niet-
ingewijden zullen moeite hebben
zich door de tekst heen te ploegen,
al bieden fraai uitgevoerde afbeel-
dingen en talrijke foto’s enig hou-
vast. Grijze kaders met ‘krijgshisto-
rische voorbeelden’ – een nogal
ongelukkige term wanneer het vre-
desoperaties betreft – zorgen voor
de nodige afwisseling. Deze kaders
lijken in een late fase aan de tekst te
zijn toegevoegd. Ze tonen aan dat de
praktijk vaak afwijkt van de leer en
dat in vredesoperaties vaste patro-
nen ontbreken. Daarmee is duidelijk
dat de Vredesoperaties-doctrine
regelmatig aanpassing zal behoeven.

De praktijk

Van Korea tot Kosovo is geschreven
door twee historici van de Sectie
Militaire Geschiedenis van de land-
macht en dat laat zich gelden. In
vlot geschreven hoofdstukken
behandelt Christ Klep de geschiede-
nis van de Nederlandse bijdragen
aan vredesoperaties in de periode
1945-2000. Hij schenkt uitvoerig
aandacht aan de historische context
van de vredesmissies en aan de
Nederlandse besluitvorming inzake
deelname. Opvallend is de geringe
bijdrage van ons land aan deze mis-
sies tijdens de Koude Oorlog. De
deelname aan de strijd in Korea en
aan UNIFIL in Libanon vormen de
enige wezenlijke uitzonderingen. In
het eerste geval betrof het deelname
aan een oorlog, zij het onder de vlag
van de VN. Het kabinet-Drees
reageerde aanvankelijk terughou-
dend, maar ging overstag onder
Amerikaanse druk. In totaal 123
Nederlandse militairen sneuvelden
in Korea, maar in Nederland was
weinig politieke en publieke aan-
dacht voor de eigen bijdrage. Hier-
door konden de financiële toelagen
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aan de deelnemende militairen
beperkt blijven. Dat paste in het zui-
nige beleid van de kabinetten-Drees.
De deelname aan de Korea-oorlog
kostte Nederland 67 miljoen gulden
en dat was zelfs minder dan aanvan-
kelijk begroot.

VN-secretaris-generaal Dag Ham-
marskjöld was de drijvende kracht
achter de ontwikkeling van de ‘blau-
we’ vredesoperaties. Na de Suez-oor-
log van 1956 werd de United Nations
Emergency Force-I gestationeerd ter
bewaking van de bufferzone langs
het Suezkanaal. UNEF-I geldt als ‘de
moeder van alle peacekeeping-mis-
sies’. De vredesmacht had een
omvang van ongeveer 6.000 militai-
ren. Nederland deed mee met één
officier, geplaatst op het tijdelijke
UNEF-hoofdkwartier in Kaïro. Hij
moest na anderhalve maand zijn
functie opgeven, toen Egypte ken-
baar maakte geen prijs te stellen op
deelname van het als pro-Israël
bekend staande Nederland. Voor de
eerste keer had Den Haag ervaren
hoezeer politieke omstandigheden
participatie in vredesoperaties kun-
nen bepalen.

In de jaren ’60 bleek dat Defen-
sie, in het bijzonder de landmacht,
structureel terughoudend was wat
betreft deelname aan vredesmissies.
Klep citeert een souschef van de
Generale Staf, die in 1964 opmerkte:
‘Aan VN-vredesoperaties valt zeker
niet veel eer te behalen.’ (blz. 12)
Druk kwam vooral van het ministe-
rie van Buitenlandse Zaken dat
onder leiding van minister Luns
vanaf 1963 probeerde de internatio-
nale positie van Nederland te ver-
sterken met een bijdrage van stand-
by eenheden aan de volkerenorgani-
satie. Klep heeft al eerder beschre-
ven hoe Defensie via vertragingstac-
tieken dit aanbod wist uit te stellen
en hoe vervolgens de landmacht de
opleidingen voor vredesmissies tot
het minimum terugschroefde.2 Toen
VN-secretaris-generaal Kurt Wald-
heim begin 1979 Nederland formeel
verzocht een bataljon te leveren
voor UNIFIL, was Defensie mini-

maal voorbereid. De KL had boven-
dien grote problemen het 44e pant-
serinfanteriebataljon uit Zuidlaren –
ge-earmarked voor VN-vredesopera-
ties! – te vullen. Het eerste UNIFIL-
bataljon bestond slechts voor een-
derde uit militairen van het 44e.
Reden was dat de helft van de
dienstplichtigen in dit bataljon had
geweigerd de VN-vrijwilligheidsver-
klaring te tekenen. Andere bataljons
zorgden voor personele aanvulling,
maar uiteindelijk vertrokken 120
dienstplichtigen tegen hun wil naar
Libanon. De ervaringen in UNIFIL
versterkten de twijfel over het nut
van VN-vredesoperaties. De uithol-
ling van het oorspronkelijke man-
daat, vooral na de Israëlische invasie
in Libanon in juni 1982, was hier-
aan mede debet. Nederland trok
zich in 1985 compleet terug uit
UNIFIL. Vooral in de landmacht
was sprake van ‘nauwelijks verhulde
opluchting’, aldus Klep (blz. 90). De
KL kon zich weer volledig wijden
aan de hoofdtaak, de NAVO-verde-
diging in de Noordduitse laagvlakte.
De Tweede Kamer wilde voortaan
zeer nauw betrokken zijn bij de uit-
zending van Nederlandse militairen.
In 1987 nam de Tweede Kamer de
motie-Frinking aan, die de regering
opriep elk uitzendbesluit vóór ver-
trek van de militairen aan de Kamer
voor te leggen.

Logischerwijs is het grootste
gedeelte van Kleps overzicht, onge-
veer eenderde, gewijd aan de jaren
’90. Alle belangrijke missies waaraan
Nederland heeft deelgenomen passe-
ren de revue. De uitzending van
Dutchbat naar Srebrenica krijgt
ruime aandacht, maar nieuwe
inzichten levert het niet op. Klep
wijst met nadruk op de verantwoor-
delijkheid van de Tweede Kamer, die
met de aangenomen motie-Van
Traa/Van Vlijmen (mei 1993) aan-
drong op snelle inzet van de opera-
tionele bataljons van de nieuwe
luchtmobiele brigade. Ook de
nasleep van het Srebrenica-drama
komt aan de orde, al besteedt de
auteur slechts een paar bladzijden

aan een kwestie die de gemoederen
in Nederland nog steeds bezighoudt.
De Kosovo-crisis wordt zelfs in twee
pagina’s afgedaan. Hoe dichter de
schrijver het heden nadert, des te
korter en bondiger is zijn geschied-
schrijving. Overigens schroomt Klep
niet minister De Grave’s Hoofdlijnen-
notitie – de Defensienota 2000 is na
publikatie van het boek verschenen
– te voorzien van kritisch commen-
taar. Zo stelt Klep dat de minister
koos voor de ‘kaasschaafmethode’
en bestempelt hij de voorgestelde
aanpassingen als ‘relatief marginaal’
(blz. 146).

Het tweede deel van het boek,
geschreven door Richard van Gils,
bevat een overzicht van de 46 vre-
desoperaties waaraan Nederlandse
militairen hebben deelgenomen. Een
naslagwerk dat veel gegevens ver-
strekt over de achtergronden van
deze missies en over duur, aard en
omvang van de Nederlandse deelna-
me. Het totale aantal dodelijke
slachtoffers bedroeg 146, waarvan
84% sneuvelde in de Korea-oorlog.
In de jaren ’90 lieten dertien militai-
ren het leven, een gering aantal op
de tienduizenden uitgezondenen.

Klep en Van Gils hanteren een
brede definitie van het begrip ‘vre-
desoperaties’, maar sluiten humani-
taire hulpverlening bij natuurram-
pen uit. Hierdoor ontbreken in het
overzicht verscheidene operaties
waaraan Nederland een militaire bij-
drage heeft geleverd. Voorbeelden
zijn de militaire assistentie bij de
internationale humanitaire hulpver-
lening na de aardbeving in Marokko
(1960), bij de voedselhulp aan het
Gemenebest van Onafhankelijke
Staten (1992) – waarbij tragisch
genoeg twee officieren van de land-
macht om het leven kwamen – en in
Midden-Amerika na de orkaan
Mitch (1998). De reden van uitslui-
ting is onduidelijk. Inzet van mili-
tairen bij rampen vindt steeds vaker
plaats en deze taak – zo blijkt uit
LDP III – behoort tot de categorie
‘vredesoperaties’.

Van Korea tot Kosovo hoort in de
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boekenkast van elke betrokkene bij
vredesoperaties, militair of burger.
De auteurs geven een gedegen, his-
torisch overzicht van de Nederland-
se deelname aan vredesoperaties na
1945. De landmacht heeft het over-
grote deel van deze operaties uitge-
voerd. Terecht beschrijven de
auteurs, werkzaam bij de land-
macht, ook de vredesmissies waar-
aan de andere krijgsmachtdelen
hebben deelgenomen. Ze tonen zich
hiermee ‘militaire interservice-
geschiedschrijvers’. Op sommige
details is wel het nodige aan te mer-
ken. In Kosovo is geen ‘OVSE-inte-
rimbestuur’ (blz. 151), maar een tij-
delijke VN-administratie. De Euro-
pese top in Keulen, juni 1999, nam
besluiten over het gemeenschappe-
lijk Europees veiligheids- en defen-
siebeleid, niet over ‘de versterking
van de zogenoemde Europese
Defensie Identiteit op basis van de
WEU’ (blz. 152). De NAVO-raad,
niet de Veiligheidsraad, nam in
augustus 1993 besluiten over air
strikes (blz. 288). De Noord-Atlanti-
sche Raad gaf op 23 maart 1999
geen toestemming voor de luchtaan-
vallen tegen klein-Joegoslavië (blz.
354) – de Raad had in oktober 1998
de Activation Order al goedgekeurd –
maar secretaris-generaal Solana ver-
strekte de militaire autoriteiten van
de NAVO de opdracht luchtaanval-
len uit te voeren.

In de epiloog van zijn bijdrage
constateert Klep drie dilemma’s bij
ruim vijftig jaar Nederlandse deelna-
me aan vredesoperaties: tussen
idealistische verwachtingen en een
weerbarstige praktijk; tussen het
beroep van ‘gevechtssoldaat’ en de
inzet als ‘vredessoldaat’, en tussen
multinationaal optreden en nationa-
le aansturing van troepenleverende
landen. Hij beschouwt deze dilem-
ma’s als onontkoombaar, maar doet
hiermee onrecht aan de ontwikke-
lingen van de laatste jaren. Ten eer-
ste heeft het idealisme bij vredes-
operaties plaatsgemaakt voor realis-
me. Ten tweede bleek de gevechts-
soldaat goed in staat vredestaken uit

te voeren in missies met een duide-
lijk mandaat en een daarop toege-
sneden troepenmacht. Ten derde is
bij inzet van militairen binnen de
strakkere commandolijnen van de
NAVO het risico van nationale, poli-
tieke agenda’s niet voorkomen, maar
zijn de gevolgen daarvan wel
beperkt.

Vredesoperaties zijn van aard
veranderd. Hun belang is aanzienlijk
toegenomen. Ze waren in het
Nederland van de Koude Oorlog bij-
zaak, maar vormen sinds de Priori-
teitennota van 1993 een hoofdtaak
van de krijgsmacht. Aanvankelijk
volgde de krijgsmacht schoorvoe-
tend, maar dat veranderde onder
invloed van de opeenvolgende
bezuinigingsronden in de jaren ’90.
Nuchter constateert Klep dat vredes-
operaties ‘cruciale bouwstenen voor
de legitimatie en de institutionele
overlevingsdrang van de krijgs-
machtdelen bleken’ (blz. 159).
Inmiddels verschuift de hoofdtaak
van de krijgsmacht, onder invloed
van de Kosovo-crisis en in lijn met
de nieuwe taakstellingen van inter-
nationale organisaties als NAVO en
EU, steeds verder op in de richting
van militaire interventies en vredes-
operaties. Voor zover sprake is van
‘ideaal’ en ‘werkelijkheid’ komen
beide in elkaars verlengde te liggen.

Van Kosovo tot Korea is meer dan
het ‘praktische’ complement van de
‘theoretische’ doctrine-Vredesopera-
ties. De auteurs verstrekken een
gedegen overzicht van de achter-
gronden en de totstandkoming van
de Nederlandse deelname aan vre-
desmissies, inclusief oorlogsopera-
ties, zoals in Korea en, recentelijk,
in de Kosovo-crisis. Het boek leest
prettig en wat betreft illustraties zijn
kosten noch moeiten gespaard. Een
volgende druk behoeft her en der
correctie en aanvulling, vooral wat
betreft het recente verleden. Desal-
niettemin is het boek van Klep en
Van Gils een aanrader. Dat geldt
aanzienlijk minder voor LDP III-Vre-
desoperaties, dat weliswaar verplich-
te lectuur is voor commandanten en

stafpersoneel van de landmacht,
maar duidelijk niet is toegeschreven
op buitenstaanders, hoezeer ze ook
geïnteresseerd zijn in de nieuwe
hoofdtaak van de krijgsmacht.

Noten

1 Dit onderscheid tussen ‘militaire inter-

ventie’ en ‘vredesoperaties’ is voorgesteld

in: A. van Staden, R. de Wijk, C. Homan

en D. Zandee, ‘Krijgsmacht of Vredes-

macht. Keuzen voor de Nederlandse

defensie in de 21e eeuw’, Clingendael-

Studie, maart 1999.

2 C.P.M. Klep, ‘Op de plaats rust! Defensie,

Buitenlandse Zaken en de Nederlandse

stand-by eenheden voor de Verenigde

Naties’, in: B. Schoenmaker, J.A.M.M.

Janssen (red.), In de schaduw van de

Muur. Maatschappij en krijgsmacht rond

1960, Den Haag, 1997, blz. 175-195.
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Willem van der Geest & Rolph van
der Hoeven (eds): Adjustment,
Employment & Missing Institu-
tions in Africa. The Experience in
Eastern & Southern Africa.
Genève: International Labour Office in
association with James Currey,
Oxford, 1999; x + 276 blz.; ƒ 73,–
ISBN 0-85255-161-4

Veel analytici, aldus de redacteuren
van deze bundel in hun inleiding,
schrijven de marginalisering, de toe-
nemende armoede en de geringe
toename van de werkgelegenheid in
Afrika ten zuiden van de Sahara toe
aan ‘absent or patchy implementa-
tion of macroeconomic and sectorial
policies’, gekoppeld aan het ontbre-
ken van goed functionerende mark-
ten. Het is juist dat in de meeste
landen die in deze bundel onder de
loep worden genomen slechts 10%
van het arbeidspotentieel in de for-
mele sector wekt; dat was in de
jaren ’60 nog tussen de 20% en 40%.
De oorzaak daarvan schrijven zij
echter niet toe aan de afwezigheid
van een hervormingsbeleid. Het ligt
aan een gebrekkige implementation
daarvan, die echter niet zo zeer het
resultaat is van ‘missing markets but
missing institutions’. In de eerste
hoofdstukken van hun bundel stel-
len zij in het algemeen deze these
aan de orde. Na te hebben vastge-
steld dat in alle Oost- en Zuid-Afri-
kaanse landen pogingen zijn onder-
nomen om markten te liberaliseren,
behandelen zij vanuit een theore-
tisch gezichtspunt hoe het ontbre-
ken van instituties, van een demo-
cratisch beleid en van consultatie
van belangrijke sociale groepen, de
uitvoering van hervormingspro-
gramma’s heeft gefrustreerd. Vervol-
gens geven zij inzicht in de struc-
tuur van de Afrikaanse arbeidsmarkt
en een overzicht van ‘some African
labour market institutions’. Zij stel-
len de ontwikkeling van instellingen
verbonden met zaken als ‘wage set-
ting, training, social emergency
funds’ en de rol van vakbonden en
werkgeversorganisaties in dergelijke

instellingen aan de orde en doen
aanbevelingen op het terrein van
arbeidsmarktinstituties. In het twee-
de deel treft men case studies aan,
die betrekking hebben op de situatie
in Kenia, Oeganda, Zambia, Zim-
babwe en Malawi. Zij zijn van de
hand van Afrikaanse economen, de
meesten verbonden aan universitaire
instellingen in de betrokken landen.
Zij lichten de ontwikkelingen en
speciaal het lot van de structurele-
aanpassingsprogramma’s van de laat-
ste decennia door. De snelheid
waarmee de economie het groeiend
arbeidspotentieel absorbeert, blijkt
tussen de ‘pre-adjustment and the
adjustment periods’ met 69% te zijn
gedaald. De conclusie is dat de ont-
wikkeling van instituties die met de
arbeidsmarkt zijn verbonden, sterk
kan bijdragen tot een betere imple-
mentatie van een structureel-aanpas-
singsbeleid. (F.v.d.B.)

Richard Rosecrance: The Rise of
the Virtual State. Wealth and
Power in the Coming Century.
New York: Basic Books, 1999; xvi +
287 blz.; ƒ 78,40
ISBN 0-465-07141-4

Rosecrance vraagt aandacht voor het
verschijnsel dat het minder de mate-
riële produktie is die tegenwoordig
bijdraagt aan nationale groei, presti-
ge en macht, maar meer de zg. ‘pro-
ducts of the mind’. Goederen gingen
achteruit, diensten daarentegen ste-
gen in waarde. En men produceert
lang niet altijd meer op eigen grond-
gebied. Een en ander heeft aanlei-
ding gegeven tot het ontstaan van
de ‘virtual state’, die zich speciali-
seert in ‘research and development,
product design, financing, marke-
ting, transport, insurance, and legal
services’, ‘centralizing headquarters

functions at home and production
abroad’ (blz. xii en 43). Na zijn
theorie hierover te hebben ontwik-
keld in hoofdstukken die titels dra-
gen als ‘A New Kind of Nation’; ‘The
Shift from Stocks to Flows’; ‘How
States Become Virtual’; en ‘The Con-
flict-As-Usual Thesis’, gaat Rose-
crance de politieke en internationale
implicaties van genoemde verande-
ringen na. De Staat heeft tegenover
De Markt aan macht en invloed
ingeboet, maar beide zijn gedwon-
gen samen te werken. Teneinde een
‘virtualization’ te bewerkstelligen,
moet de Staat zowel het vrije ver-
keer van de eigen produktiefactoren
vergemakkelen als gunstige voor-
waarden scheppen voor de factoren
arbeid, kapitaal, technologie en
informatie die van buiten komen.
Deze zogeheten virtualisatie ten-
deert ernaar de schakels tussen de
belangrijke markten van voedsel,
industriële produkten, olie, grond-
stoffen en diensten hechter te
maken en werkt zo mee aan grotere
stabiliteit van de wereldeconomie.
Rosecrance gaat na hoe ver een aan-
tal staten al is gevorderd op de weg
naar een virtuele status. Tot slot
vraagt hij zich af wat een en ander
betekent voor het huidige interna-
tionale systeem. Natie-staten blijven
vooralsnog een belangrijke ordenen-
de factor in het internationale sys-
teem, maar zij zullen elkaar niet lan-
ger beconcurreren over ‘gebied’,
maar over stromingen van goederen-
en produktiefactoren. In een appen-
dix stelt hij de vraag of een nieuw
paradigma van de theorie van de
internationale betrekkingen nodig
is. Met verwijzingen naar de prak-
tijk merkt hij op dat de huidige
monistische paradigma’s (realisme
en liberalisme) afzonderlijk geen
adequate beschrijving geven van de
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variëteit in statelijk beleid. Staten
blijken dualistische strategieën te
volgen en wijzigen dikwijls hun
gedrag. Het zoeken naar een ondub-
belzinnige strategie of gedragspa-
troon in de internationale politiek is
dan ook een ijdele bezigheid.
(F.v.d.B.)

Bruce Hoffman: Inside Terrorism.
Londen: Victor Gollancz, 1998; 288
blz.; ƒ 85,–
ISBN 0-575-06509-5

Hoffman wijdt het eerste hoofdstuk
van zijn studie aan de problematiek
rondom een definitie van ‘terroris-
me’. Die verandert steeds en ver-
schillende departementen van een-
zelfde regering blijken er verschil-
lende definities op na te houden. Hij
acht het nuttig een onderscheid te
maken tussen guerrilla-activiteiten,
terroristisch geweld en crimineel
geweld. In tegenstelling tot guerril-
la’s opereren terroristen niet open-
lijk als gewapende (militair-achtige)
eenheden, zijn ze er in de regel niet
op uit gebied te veroveren of te
behouden en oefenen ze zelden con-
trole uit over een territorium of een
bevolking. En hoewel ze dezelfde
methoden kunnen gebruiken als cri-
minelen en erop uit zijn angst aan te
jagen, is hun doel niet persoonlijk
maar politiek gewin en menen ze
dat hun activiteiten consequenties
en psychologische repercussies heb-
ben die de daad en de dood van hun
slachtoffers overschrijden. De
auteur schetst daarna hoe na de
Tweede Wereldoorlog terrorisme
opgang maakte in de vorm van
‘etno-nationalistisch-separatistisch
terrorisme’ (dat vóór de Eerste
Wereldoorlog al op de Balkan
plaatsvond). Hij behandelt o.m. de
activiteiten van de joodse Irgun, de
strijd van de EOKA op Cyprus en
die van de Algerijnen tegen de Fran-
sen. In de jaren ’70 vond, met de
PLO als voorbeeld, mentor en trai-
ner, internationalisering van het ter-
rorisme plaats (‘links-revolutionair
terrorisme’). Een volgend hoofdstuk

is gewijd aan religie en terrorisme:
onder meer het terrorisme in Iran
en dat van de IRA in Ierland komen
aan bod. Hij concentreert zich ech-
ter op het geweld van kleinere groe-
pen en sekten (en zelfs van eenlin-
gen), zoals de Aum-sekte in Japan
(gifgas in de metro), fanatieke groe-
pen in Israël, de Christen Patriotten
in de Verenigde Staten (waartoe
Mcveigh, die een overheidsgebouw
in Oklahoma City opblies ten koste
van 168 doden, zich aangetrokken
voelde) en neo-nazigroepen. Zij
zouden een ernstige bedreiging voor
onze maatschappij vormen. Het gaat
hier om amorfe, onberekenbare,
fanatieke entiteiten met een hoog
geweldpotentieel, die nauwelijks te
bestrijden zijn met traditionele anti-
terroristische methoden. Hij snijdt
ook de complexe relatie tussen ter-
rorisme, de media en de publieke
opinie aan. Media-aandacht is voor
terroristen een tweezijdig zwaard.
Ze verhoogt het eigen moreel, maar
tevens de woede van het publiek.
Terroristen zijn uit op ‘attention,
acknowledgment and recognition’,
zo concludeert Hoffman. Soms krij-
gen ze die. Zelden zijn ze er echter
in geslaagd twee andere doeleinden
te bereiken: ‘authority and gover-
nance’. Maar hun hoop blijft geves-
tigd op de toekomst. De auteur is er
niet gerust op dat de groepen ‘nieu-
we’, ‘religieus’ gemotiveerde terroris-
ten af zullen blijven zien van het
gebruik van massale-vernietigings-
wapens. (F.v.d.B.)

Murray Wolfson (red.): The Politi-
cal Economy of War and Peace. 
Boston/Dordrecht/Londen: Kluwer
Academic Publishers, 1998; xx + 347
blz.; ƒ 360,–
ISBN 0-7923-8310-9

In deze bundel treft men analyses
aan van de politieke en economi-
sche factoren die ten grondslag lig-
gen aan gewelddadige conflicten
zowel op internationaal als sub-
nationaal niveau. Wetenschapslie-
den op het gebied van de economie,

politicologie, internationale betrek-
kingen, geschiedenis en wiskunde,
hoofdzakelijk afkomstig van univer-
siteiten van Amerikaanse staten,
werkten er aan mee. Ook treft men
er enkele essays in aan van hoogge-
plaatste militairen uit Korea en
Israël. De behandelde onderwerpen
lopen uiteen van de naoorlogse
wapenwedloop en de Amerikaanse
veiligheidspolitiek tot de Ameri-
kaanse burgeroorlog en de conse-
quenties van het huidige schaarste-
probleem (Environmental Resource
Scarcity and Conflict). Ook onder-
werpen als de Golfoorlog, terroris-
me, conflictinterventie en modelma-
tige benaderingen van het verschijn-
sel oorlog en vrede komen aan bod.
Men treft er tevens een artikel in
aan over John Maynard Keynes als
‘architect van de naoorlogse vrede’.
De redacteur van de bundel, Murray
Wolfson, is hoogleraar economie
aan de California State University-
Fullerton. Hij schreef een essay over
de relatie tussen democratie en
vrede getiteld: ‘In a World of Canni-
bals Everyone Votes for War. Demo-
cracy and Peace Reconsidered’. Hij
staat kritisch tegenover de these van
de vrede die zou heersen tussen
democratische landen. De ‘democra-
tie-betekent-vrede-these’ is dan ook
‘not a very good guide to public
policy because it minimizes the dan-
gers of renewed war. Rivalries and
tensions among the democratic
countries of the world already have
emerged after the end of the Cold
War. While the mechanisms for
reconciliation are strong, we must
never forget that they seemed simi-
larly promising in l914, when no
one imagined that the civilized
world would plunge into wholesale
slaughter’ (blz. 167/8). In zijn voor-
woord spreekt hij de hoop uit dat de
bundel ‘iets van de pathologie van
de oorlog’, als complex verschijnsel,
weet te ontrafelen. (F.v.d.B.)
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