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Gerti Hesseling

Dit jaar wordt het 150-jarig jubileum gevierd van de Nederlandse grondwet. Ter

gelegenheid van deze verjaardag heeft de redactie van het Nederlands

Juristenblad al een themanummer over onze grondwet uitgegeven. Daarin laten

enkele vooraanstaande Nederlandse juristen zich ongekend kritisch en zelfs

cynisch over de jarige uit." Als we het in vergelijkend perspectief willen hebben

over Afrikaanse grondwetten en hun betekenis voor de recente processen van

democratisering op dat continent, is een Rleine bloemlezing uit deze twintig

verjaardagsopstellen op zijn plaats. Kunnen de jonge Afrikaanse grondwetten de

vergelijking met de zo beschimpte Nederlandse constitutie doorstaan? Laten we

een aantal van de karakteristieken eens op een rijtje zetten.

Een figurantenrol voor
Afrikaanse grondwetten?

Kortmann vindt dat de Nederlandse
grondwet “wegwerprecht’ dreigt te
worden. Een grondwet dient zich van
gewone wetten te onderscheiden on-
der meer door een speciale ‘moeilijke’
wijzigingsprocedure om te voorkomen
dat zij niet voortdurend aan de waan
van de dag wordt aangepast. Volgens
Kortmann is men in Den Haag echter
bezig met ‘peutenwerk’. De Meij vindt
dat Nederland een onwaarachtige en

.onbegrijpelijke grondwet heeft en be-

stempelt haar als ‘een oud dametje in
een bejaardenhuis waar wij haar al-
leen in bijzondere gevallen opzoeken’
en als ‘een openluchtmuseum met
oranje bloemetje in het plantsoen er-
voor'. Hij pleit voor een aansprekende
nationale grondivet, die samenbindt
zonder oudenvetse tierelantijnen.
Brenninkmeijer vindt dat onze grond-
wet ‘een onaanzienlijk gebouw vormt
waarin burgers weinig te zoeken heb-
ben.” Naar zijn mening moeten de
burgers in de grondwet meer rechtsbe-
scherming kunnen vinden. Volgens
Meijers is de stelling dat de hoofdre-
gels van de Nederlandse staat zijn
vastgelegd in de grondwet niets meer
dan een droombeeld dat sedert lang
in rook is opgegaan. Dat komt volgens
hem vooral omdat door internationali-
sering het democratisch niveau van
Nederland verlaagd dreigt te worden.
Anderen getuigen van een grondwet-
géne (De Werd), hebben last van een

constitutionele geloofscrisis (De Win-
ter) of hebben nergens een bevredi-
gend antwoord gevonden op de vraag
waar een grondwet eigenlijk goed voor
is (Duk). Hoewel ook Van Gunsteren
erkent dat de betekenis van de grond-
wet voor de dagelijkse gang van zaken
in ons land beperkt is, ziet hij voor
een nationale grondwet een belangrij-
ke rol weggelegd ter bescherming van
de rechtsorde die zowel internationaal
als binnen de landsgrenzen versnip-
perd en multicultureel is.

Het gaat hier, kortom, om een tame-
lijk sombere verjaardagsbundel, en de
vraag lijkt dan ook gerechtvaardigd in
hoeverre deze uitzonderlijk negatieve
opstelling alleen de Nederlandse
grondwet betreft of getuigt van een al-
gemeen verval van de grondwetsidee
in de twintigste eeuw? Hebben grond-
wetten in deze tijd van mondialise-
ring, internationalisering en het verval
van de natiestaat nog wel zin of kun-
nen zij slechts een figurantenrol ver-
vullen?

Na een kort historisch overzicht van
de constitutionele ontwikkelingen in
Afrika sinds het dekolonisatieproces
in de jaren zestig zal ik de hierboven
genoemde karakteristieken toepassen
op enkele recente Afrikaanse grond-
wetten om tenslotte uit te komen bij
de vraag in hoeverre zij een rol kun-
nen spelen in de hedendaagse demo-

cratiseringsprocessen, die vooral sinds
1990 op gang zijn gekomen.

Constitutionele
ontwikkelingen in Afrika

De Afrikaanse constitutionele ontwik-
kelingen in de afgelopen veertig jaar
kan men grofweg indelen in drie peri-
oden: die van de eerste onathanke-
lijksgrondwetten, gevolgd door een
periode van constitutionele neergang
(1963-1989), en tenslotte de huidige
periode die gekenmerkt wordt door
een nieuwe constitutionele dynamiek.

In een tijdsbestek van slechts enkele
jaren (en voor wat de Franse kolonién
betreft enkele maanden) werd in alle
Afrikaanse landen in de maanden
vdor de officiéle onathankelijkheid
een nieuwe grondwet opgesteld. Deze
grondwet had een dubbele legitime-
rende functie. Naar buiten toc diende
zij als een geboorteakte, een toegangs-
bewijs van de nieuwe staat tot de in-
ternationale gemeenschap. Naar
binnen toe moest zij de staat en zijn
dienaren legitimeren en vooral helpen
een nationaal gevoel te ontwikkelen,
cen nationalisme dat een onontbeer-
lijke factor werd geacht in het politie-
ke integratieproces van de jonge
staten. Deze cerste generatie grond-
wetten was geheel gemodelleerd naar
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westers voorbeeld: het Westminster-
model in de voormalige Britse kolo-
nien en de Franse grondwet van 1958
in de voormalige Franse kolonien.
Deze receptie van westers constitutio-
neel recht mag vrijwel overal overwe-
gend mislukt genoemd worden, en
daarvoor zijn - achteraf - vele verkla-
ringen gevonden. Het ging immers om
een min of meer opgedrongen model
dat geen wortels had in de lokale sa-
menleving; de erfenis van de kolonia-
le staat met zijn ondemocratische
kenmerken was nog duidelijk aanwe-
zig; de nieuwe staten beschikten niet
over een geengageer-

Constitutioneel elan

Het was daarom niet verrassend dat
de derde periode in de constitutionele
geschiedenis van Afrika, die in 1989
een aanvang nam, inzette onder druk
van zowel intern-maatschappelijke
krachten als van de internationale do-
nor-gemeenschap. Maatschappelijke
organisaties zoals vakbonden, kerken,
vrouwenbonden en NGO’s hadden
zich jarenlang (meestal noodgedwon-
gen) tamelijk terughoudend opgesteld
op het gebied van politieke activitei-
ten en openbare politieke uitspraken

komen tot constitutionele hervormin-
gen in de richting van een democrati-
sche staat opgevoerd. Voor de
zogenaamde Franstalige Afrikaanse
landen is dat in 1989 begonnen met
een toespraak van de Franse presi-
dent Mitterand voor de verzamelde
Afrikaanse staatshoofden, bekend als
de toespraak van La Baule. Bjj die ge-
legenheid dreigde Mitterand de Fran-
se ontwikkelingshulp stop te zetten of
te verminderen als er geen serieuze
zaak werd gemaakt met de democran-
sering. Ook de instellingen van Bret-
ton Woods, Wereldbank en IMF
dreigden toen hervor-

de middenklasse en =
de elite was en bleef
sterk op het voorma-
lige moederland ge- |™=
orienteerd. In de e s O
woorden van Okoth- i
Ogendo ging het in
de begin jaren zestig
dan ook niet om een |
constitutional  state
maar om een conski-
tuted state” Na een
vaak uiterst korte pe- |,
riode van geloof in de e
constitutionele idee
stortte in veel Afri-
kaanse landen het
constitutionele bouw-
werk volledig in.
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De periode van consti- s facans

tutionele crises zette in ks

met een groot aantal

militaire staats- grepen — South

(volgens Okoth-Ogendo TR Arlante

waren het er 75) of acesn

met ingrijpende consti-

tutionele  hervormin- o

gen. De gevolgen wa- )

ren  vrijwel  overal )
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van een éénpartijstaat,

sterke concentratie van
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den van de president, 0, . X0 et CnTomhy e
ko 2500 1000 Nautieal heies

schendingen van men- |

mingen in de richting
van een op democra-
tische leest geschoer-
de grondwet tot
voorwaarde van hulp-
verlening te maken ~
Veel landen. op de
rand van bankroet,
werden in een situatie
van afhankelijkheid
en ongeljkheid daar-
door gedwongen om
terug te keren naar
een meer Westers
constitutioneel mo-
del, het emige dat
deze instellingen ken-
nen. Of, zoals Sind-
joun het zo beeldend
uitdrukt. zo'n grond-
wet is de pris die
Afrikaanse landen
moeten betalen wil-
len zij niet terechtko-
men n ‘het Jurassic
Park van anachronis-
tische politicke sa-
menlevingen Zo
kwam, onder invioed
van belangrijke mnter-
ne ontwikkelingen en
grote mternationale
. druk de recente de-
. mocratiseringsgolf in

* " Afrika op gang die ge-

senrechten.  Politieke

macht had het gewonnen van grondwet-
telijke waarden en normen.

Deze tweede periode in de Afrikaanse
constitutionele geschiedenis, die bijna
veertig jaar duurde, werd gekenmerkt
door grondwetten zonder enige nor-
matieve inhoud. Van de politieke
machthebbers, die grondwetten
slechts gebruikten om hun eigen be-
langen te verdedigen, was weinig heil
te verwachten.
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en zich beperkt tot ontwikkelingswerk
aan de basis. Deze zogeheten civil
society is zich echter geleidelijk aan
bewust geworden dat ontwikkeling
alleen kan plaatsvinden in een ge-
zond, democratisch politiek klimaat:
de staat moet een enabling environ-
ment for development scheppen.” Zij
werd daann gesterkt door de ontwik-
kelingen in Qost-Europa. Tegelijker-
tijd werd de buijtenlandse druk om te

paard ging met een
nieuw constitutioneel elan- tussen
1990 en 1996 1s alleen al in het zoge-
naamde Franstalige deel van Afnka in
dertien landen de grondwet vervan-
gen, terwijl in drie andere landen de
grondwet werd gewyzigd.” In veel van
die landen verliep het constitutionele
proces met behulp van soevereine na-
tionale conferenties die een over-
gangsregering formeerden en een
onhwerp voor een nieuwe grondwet
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opstelden.” Op zich zijn deze nationa-
le conferenties een interessant feno-
meen voorzover zij teruggaan naar de
Franse constitutionele mythologie, de
‘eed op de kaatsbaan’ in 1789. De
nieuwe grondwetten voorzien in het
algemeen in een meerpartijenstelsel,
vrije en geheime verkiezingen, herstel
van de grondrechten en de introductie
van een regeringsleider naast de presi-
dent. Al in 1991 constateerde Filip
Reyntjens dat de recente Franstalige
grondwetten alle wederom vrijwel het
evenbeeld zijn van de Franse grond-
wet, net als in 1960.° Ook elders in
Afrika heeft, op een enkele uitzonde-
ring na, niet bepaald een constitutio-
nele revolutie plaats gevonden. Dat is
ongetwijfeld een gevolg van het feit
dat er in de loop der tijd een soort
model-grondwet is ontstaan met min
of meer dezelfde indeling en systema-
tiek. Zo bekent de beroemde Ameri-
kaanse jurist Albert Blaustein eerlijk
dat hij met zijn computer - waarop de
blueprint (Blauprint) voor een grond-
wet staat - vele ontwikkelingslanden
afreist waar hij grondwetten ‘op be-
stelling” levert. Hij beweert één van de
best betaalde juristen ter wereld te
zijn. Maar daar zit hij niet mee: ‘Ik
mag dan wel één van de duurste juris-
ten zijn die je kunt huren, maar ik ben
nog altijd vele malen goedkoper dan
een vrachtauto vol geweren.” Deze
anekdote benadrukt het vaak te tech-
nische karakter van het democratise-
ringsproces: door het opstellen van
¢en grondwet met behulp van een
mooi computerprogrammaatje kun je
in een mum van tijd een prachtig stel-
sel regels tevoorschijn toveren voor de
uitoefening van de staatsmacht en de
bescherming van mensenrechten in
een bepaald land /Een veel geciteerd

~vootbeeld van een land waar gepoogd

is de gehele bevolking bij de totstand-
koming van de grondwet te betrekken
teneinde daarop ‘the people’s imprima-
tur' te verkrijgen, is Oeganda. Daar is
een speciale commissie jarenlang
door het land getrokken met, in de lo-
kale talen vertaalde, constitutionele
nchtlijnen die in zeer goed bezochte
bijeenkomsten werden besproken.
Dat is een absoluut unicum in de ge-
schiedenis van constitution-making,
niet alleen in Afrika maar in de hele
wereld. Het resultaat? ‘The people’s
constitution has an uncanny family re-
semblance to its predecessors!** On-
danks deze toch wat teleurstellende
constatering moet het proces op zich-

8

zelf beschouwd worden als een be-
langwekkende vernieuwing op het
gebied van grondwetgeving. En op
één gebied heeft de grondwet van Oe-
ganda wel degelijk een noviteit ge-
bracht, die van een ‘democratie

[ R}

zonder partijen’.

Themanummer

Zou een themanummer over Afrikaan-
se grondwetten staatsrechtjuristen tot
vergelijkbare kritische uitspraken ver-
leiden als met betrekking tot onze ei-
gen grondwet? Laat ik op beperkte
schaal zo’n experiment eens proberen
uit te voeren.

Teneinde het bijzondere, ‘sacrale’ ka-
rakter van een grondwet te onderstre-
pen, voorziet het constitutionele recht
in speciale wijzigingsprocedures. Hoe-
wel dat ook voor de Afrikaanse grond-
wetten geldt, zijn de Afrikaanse regi-
mes daar in de afgelopen veertig jaar
uiterst losjes mee omgesprongen: in
Afrika blijkt de grondwet bij uitstek
wegwerprecht te zijn: zij zijn aan de
lopende band aan de kant gezet, op-
geschort of gewijzigd en, in tegenstel-
ling tot in Nederland, werden de
voorgeschreven procedures daarbij
veelvuldig met de voeten getreden.”

s
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De vraag in hoeverre grondwetten in
een voor de burgers min of meer be-
grijpelijke taal zijn opgesteld, is even-
eens gemakkelijk te beantwoorden.
De taalkwestie in relatie tot het con-
stitutionele proces in Afrika is een oud
stokpaardje van deze schrijver. Nog
afgezien van het juridische, vaak ar-
chaisch aandoende jargon waarin
grondwetten meestal gesteld zijn (dat
in Nederland het beeld van een oud
dametje in een bejaardenhuis op-
roept), is de situatie in Afrika oneindig

meer gecompliceerd. Een Afrikaanse
grondwet is als een verre, vreemde
nicht die ongenood op bezock is geko-
men en niet van plan is vrijwillig te
vertrekken. De grondwet is gesteld in
de taal van de voormalige kolonisator,
onder meer omdat de keuze voor een
lokale taal door het grote aantal in-
heemse talen een delicate politieke
kwestie is." Tenslotte kan de overgrote
meerderheid van de Afrikaanse bevol-
King {iberhaupt niet lezen of schrijven.
Grondwetten zijn teksten die voor de
Afrikaanse burger absoluut ontoegan-
kelijk zijn. Van een aansprekende. na-
tionale en samenbindende grondwet
kan dus geen sprake zijn.

Een meer essenti€le vraag is of de
Afrikaanse burgers in hun grondwet
enige rechtsbescherming kunnen vin-
den. Hoewel] ik hierboven opmerkte
dat de grondwet maar al te vaak als
wegwerprecht is beschouwd, is het
opvallend dat de vele wijzigingen al-
tijd de staatsorganisatie betroffen. en
dat de bepalingen waarin de grond-
rechten worden gegarandeerd vrijvel
constant ongewijzigd zijn gebleven.
Afrikaanse grondwetten bevatten niet
alleen de klassieke politieke rechten
en vrijheden, maar ook de economi-
sche en sociale grondrechten. De
werkelijkheid is helaas minder mooi
dan men op grond van de tekstuele
stabiliteit van
deze grondrechten
zou verwachten:
al of niet met een
beroep op de ‘spe-
ciale Afrikaanse
context’ worden
de grondrechten
veelvuldig met de
voeten getreden.
De grondwet ver-
vult niet de func-
tie van een ‘be-
houden huis’ waar
de burger enige
rechtszekerheid te-
genover de wetgever kan zoeken. En in
een tijd dat structurele aanpassings-
programma’s de Afrikaanse overheid
tot sterke bezuinigingen dwingen, kan
er van een actief sociaal beleid gericht
op de vervulling van de in de grond-
wet vastgelegde sociale en economi-
sche grondrechten al helemaal geen
sprake zijn. Die bezuinigingen leiden
tot een ‘democratisering van de mach-
teloosheid’.”” De internationale be-
moeienissen met de constitutionele
hervormingen hebben, met andere

FACTA 1998-2




e S e

&

woorden, een negatieve invioed op
het democratiseringsproces in Afrika.
Tegelijkertijd zijn er stemmen opge-
gaan om die bemoeienissen op te voe-
ren, namelijk door de instelling van
een internationale, ambtelijke inter-
ventiemacht die, waar nodig, het
landsbestuur in Afrika kan overne-
men.” Hoewel een dergelijk plan wel
wat ver gaat, is de boodschap duide-
lijk. Een mooie grondwet is niet cru-
ciaal voor een vreedzame en voor-
spoedige opbouw van de Afrikaanse
politieke samenleving. Het is beter
aandacht te besteden aan de opbouw
van een effectief, transparant over-
heidsapparaat en aan de bevordering
van een democratische cultuur bij de
Afrikaanse elite, waarbij de roep om
autochtone staatsrechtelijke oplossin-
gen niet ten koste mag gaan vari uni-
versele constitutionele beginselen, of
in de woorden van Okoth-Ogendo
(1996: 60): constitutionalisme kan
ook zonder geschreven grondwetten.
Moeten we ons dus maar neerleggen bij
een figurantenrol voor de grondwet in
Afrika? Het antwoord op die vraag zullen
wij wellicht niet meer te weten komen.
Dat kunnen volgende generaties in het
jaar 2100 lezen in een themanummer ter
gelegenheid van 150 jaar Afrikaanse
grondwetten. Laten we hopen dat het
dan een echte feestbundel betreft. o
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