De nieuwe VN-Raad voor de Rechten
van de Mens: was het sop de kool waard?

Op 15 maart 2006 gebeurde er iets unieks binnen de
Verenigde Naties. Om redenen van doelmatigheid
werd een bestaand orgaan opgeheven en een nieuw
gecreéerd. Nu de VN-Raad voor de Rechten van de
Mens zo'n duizend dagen in functie is, kan een eer-
ste balans worden opgemaakt. Dit artikel bespreekt
redenen voor onvrede met de oude VIN-Commissie
voor de Rechten van de Mens, verschillen tussen de
twee organen en het reilen en zeilen van de Raad
sinds zijn eerste zitting in juni 2006. Was het sop
van hervorming de kool van een betere mensenrech-
tenbescherming waard?

De Universele Verklaring als de spil

Vlak na de oprichting van de Verenigde Naties en
zoals voorzien in artikel 68 van het VN-Handvest,
richtte de Economische en Sociale Raad van de
Verenigde Naties (ECOSOC) de VN-Commissie
voor de Rechten van de Mens op. Eleanor Roosevelt,
de weduwe van de Amerikaanse president, die zo’n
stempel op de oprichting van de VN had gedrukt,
werd gekozen als eerste voorzitster. De Commissie
kreeg een breed mandaat: rapporten en aanbevelin-
gen opstellen over een internationaal statuut voor
de rechten van de mens, alsmede verklaringen of
zelfs verdragen over burgervrijheden, de positie van
vrouwen, vrijheid van informatie, bescherming van
minderheden, en de voorkoming van discriminatie
op basis van ras, geslacht, taal of godsdienst. Insti-
tutioneel was de Commissie een hulporgaan van de
ECOSOC en zij telde oorspronkelijk 18 leden.

De Commissie ging voortvarend van start en een
eerste wapenfeit was de opstelling van de Universele
Verklaring van de Rechten van de Mens, die reeds
op 10 december 1948 door de Algemene Vergadering
van de VN werd aangenomen. In 60 jaar tijd zou
deze formeel niet-bindende Verklaring de grondslag
bieden van tal van nationale grondwetten en inter-
nationale verdragen. Zonder enige twijfel vormt
de Universele Verklaring de spil in het uitgebreide
netwerk van mondiale, regionale en nationale re-
gelingen op het terrein van de bescherming van de
rechten van de mens. Het geheim van de Verklaring
schuilt wellicht in zowel haar beknoptheid als haar
inhoud, in het bijzonder de gelijktijdige opname van
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zowel burger- en politieke rechten als sociaal-econo-
mische en culturele rechten van de mens. Daarmee
werd de Verklaring de basis van de twee sleutel-
beginselen van mensenrechten: wereldomvattende
gelding (universaliteit) en gelijk respect voor beide
categorieén (ondeelbaarheid).!

In de eerste decennia richtte de Commissie zich
vooral op ‘standard-setting’. Na de Universele Ver-
klaring concentreerde de Commissie zich op het
opstellen van mensenrechtenverdragen en op andere
verklaringen. De Koude Oorlog gooide roet in het
eten en ook het zich al snel ontvouwende dekolonisa-
tieproces bracht nieuwe uitdagingen. Toch gelukte het
de Commissie in de jaren 60 en ’70 een indrukwek-
kende codificatiearbeid tot een goed einde te brengen:
er kwamen verdragen tot stand over economische,
sociale en culturele rechten, over burger- en politieke
rechten, over rassendiscriminatie, over de rechten van
vrouwen en van kinderen, en over martelen.

Naast deze ‘standard-setting-taak ging de Com-
missie zich steeds meer richten op toezicht en nale-
ving. Langzamerhand kwam een uitgebreid netwerk
van rapportageprocedures, werkgroepen, speciale
rapporteurs, onafhankelijke deskundigen, missies,
moties en, op bepaalde gebieden, klachtenprocedures
tot stand. Ook ontwikkelde de Commissie zich tot
belangrijkste forum over de mensenrechten bin-
nen de VN, zo niet in de hele wereld.? De zittingen
werden steeds meer toogdagen op het gebied van de
rechten van de mens en ze trokken een bonte stoet
van niet-gouvernementele organisaties (NGO’s) aan,
die naar Geneve plachtten te komen om zich over
een bepaald thema te laten zien en horen.

De doodsklok voor de Commissie

De groei van het aantal (VN-lid-)staten bracht ook
uitbreiding van de Commissie: van de oorspron-
kelijke 18 tot 21 in 1962, tot 32 in 1967, tot 43 in
1980 en tot 53 in 1992. Dat kwam weliswaar de
representativiteit van de Commissie zeer ten goede,
maar niet altijd haar effectiviteit. Afgezien van het
grote aantal, werd duidelijk dat sommige staten het
lidmaatschap niet zozeer zochten om bij te dragen
aan mensenrechtenbescherming, maar om zichzelf
te beschermen tegen internationale kritiek en/of
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politieke tegenstanders onder vuur te nemen. Voor-
beelden: China, Cuba, Iran, Libié, Soedan en Wit-
Rusland, maar ook Rusland, de Verenigde Staten en
Spanje. Duidelijk werd dat het institutionele jasje
van de Commissie, namelijk dat van een functionele
commissie van de ECOSOC, de Commissie niet
erg meer paste. Ook wrong de schoen met maar één
inhoudelijke sessie van zes weken per jaar, terwijl
het aantal thema’s maar ook het aantal moties (en
emoties) geweldig toenam. Meer en meer tijd ging
verloren met procedurele debatten, waaronder zg.
‘geen actie-moties’, met het doel de Commissie te
blokkeren een standpunt in te nemen over een men-
senrechtensituatie in een bepaald land; vooral China
en Cuba waren daar succesvol in.

Blokvorming (Groep van 77, Niet-Gebonden Lan-
den, Organisatie van de Islamitische Conferentie,
Europese Unie of Groep westerse en andere landen)
werkte bovendien polarisering in de hand. Het con-
trast tussen ideaal en werkelijkheid werd steeds scher-
per beleefd.’ Paradoxaal genoeg werden intussen de
verwachtingen van de zittingen van de Commissie in
vele kringen steeds hoger, terwijl de toorn alleen maar
groter werd, indien deze niet bewaarheid werden. De
kritiek kwam uit heel verschillende hoeken: uit neo-
conservatieve kringen in de Verenigde Staten; van re-
geringen zelf, zoals de Amerikaanse (onder president
Bush) en de Australische (onder premier Howard);
van talloze NGQO’s; en van slachtoffers van mensen-
rechtenschendingen. De zestigste verjaardag van de
volkerenorganisatie werd aangegrepen om ook op dit
terrein met hervormingsvoorstellen te komen. De
adviescommissie van Kofi Annan, het ‘High-level Pa-
nel’, stelde voor het lidmaatschap van de Commissie
voor alle VN-lidstaten open te stellen (maar dan met
de noodzaak van een leidinggevend Bureau bestaande
uit veel minder staten) en pleitte voor een adviesgroep
van 15 onafhankelijke deskundigen.*

Rondom dit voorstel ontwikkelde zich evenwel
geen consensus. Aan de vooravond van de Wereld-
top kwam secretaris-generaal Annan op eigen titel
met verdergaande voorstellen. Zo maakte hij in
nogal vérgaande bewoordingen korte metten met de
Commissie: “The Commission’s capacity to perform
its tasks has been increasingly undermined by its
declining credibility and professionalism. In particu-
lar, States have sought membership of the Commis-
sion not to strengthen human rights but to protect
themselves against criticism or to criticize others.
As a result, a credibility deficit has developed, which
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casts a shadow on the reputation of the United Na-
tions system as a whole.” Kofi Annan stelde voor het
mensenrechtensysteem op nieuwe leest te schoeien
en de Commissie te vervangen door een Raad.Deze
zou als een nieuw hoofdorgaan op gelijke voet moe-
ten staan met de Veiligheidsraad en de ECOSOC
of aan de Algemene Vergadering gekoppeld moeten
worden. Het eerste zou tot een amendement van het
VN-Handvest nopen, het tweede niet. Ook stelde
Annan voor dat staten elkaar onderling op gezette
tijden op hun mensenrechtenbeleid zouden beoor-
delen: een zg. ‘universal peer review’. Uiteindelijk
steunde de Wereldtop in september 2005 de idee van
vervanging van de Commissie door een Raad; over-
eenstemming over de modaliteiten bleef uit.®

De nieuwe Raad: ‘het goede behouden en het
betere bereiken’

Na lange en moeilijke onderhandelingen onder leiding
van de Zweed Jan Eliasson (voorzitter van de Al-
gemene Vergadering) werd eerst op 15 maart 2006
overeenstemming bereikt. “To preserve and build on
its achievements and to redress its shortcomings’, werd
besloten de Commissie door een Raad te vervangen
die een tamelijk zelfstandig hulporgaan van de Alge-
mene Vergadering zou worden.” De lidstaten besloten
het aantal leden op 47 te stellen, slechts enkele minder
dan de Commissie van 53. Bij een nog lager aantal
zou het aantal westerse leden nog meer (en wel tot vijf
of minder) zijn teruggevallen. De leden van de nieuwe
Raad zouden gekozen worden bij gewone meerder-
heid in de Algemene Vergadering, d.w.z. met 97 van
de 192 stemmen, en niet langer met 28 stemmen in de

54 leden tellende ECOSOC.

Tabel1 Vergelijking lidmaatschap Commissie en Raad

Mensenrechten.
Commissie Raad

Afrika 15 (28%) 13 (28%)
Azié 12 (23%) 13 (28%)
Latijns-Amerika 11 (21%) 8 (17%)
Oost-Europa 5 (9%) 6 (13%)
West-Europa en Overige 10 (19%) 7 (15%)
Totaal 53 (100%) 47 (100%)

Naast een evenwichtige geografische spreiding
gelden voor verkiezing als lid van de Raad ook in-
houdelijke criteria, zoals de bijdrage van het kan-
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didaat-land aan bevordering en bescherming van
mensenrechten, de hoogte van de vrijwillige bijdra-
gen aan het VN-systeem, de stand van de democra-
tie en uitsluiting van staten waartegen VN-sancties
van kracht zijn of waarvan het mensenrechtenbeleid
veroordeeld is door de VN-organen. Nieuw is dat de
Algemene Vergadering bij tweederde meerderheid
het Raadslidmaatschap kan opschorten van een staat
die zelf de mensenrechten ernstig schendt. Voorts is
opvallend dat een staat slechts twee termijnen van
drie jaren kan dienen, waardoor een de facto perma-
nent lidmaatschap van grote landen is uitgesloten.
De duur en frequentie van de zittingen zijn fors
toegenomen: in plaats van de vroegere zitting van
zes weken nu drie zittingen van in totaal tien weken,
met de mogelijkheid in urgente gevallen ook in spe-
ciale zittingen bijeen te komen.

Ondanks alle Hoekse en Kabeljauwse twisten die
daarover in de Algemene Vergadering geheerst heb-
ben, zijn functies en bevoegdheden van de Raad in
grote lijnen dezelfde als die van de oude Commis-
sie.! De algemene functie is bevordering van respect
voor de rechten van de mens over de hele wereld en
het aan de kaak stellen van schendingen daarvan.
Ongetwijfeld als antwoord op de zware kritiek op de
Commissie heeft de Raad wel de opdracht meege-
kregen zijn werk ‘transparant, eerlijk en onpartijdig’
te verrichten en gericht op een ‘werkelijke dialoog’
en een ‘resultaatgerichte follow-up’. Daarbij dient het
werk van de Raad geleid te worden door de beginse-
len van ‘universaliteit, onpartijdigheid, objectiviteit
en geen selectiviteit’. Specifieke functies omvatten
het opstellen van aanbevelingen, ook over concrete
landensituaties; het bevorderen van de verdere ont-
wikkeling van het internationale recht inzake men-
senrechten; het inbedden van mensenrechten in het
gehele VIN-systeem; en het verrichten van een uni-
versal periodic review (UPR) van iedere lidstaat over
zijn mensenrechtenbeleid. Daarnaast is het acquis op
het terrein van de bevoegdheden en speciale proce-
dures van toezicht grotendeels in stand gehouden: de
landen- en thematische rapporteurs, de werkgroe-
pen, de onafhankelijke deskundigen, het deskundi-
genadvies en een klachtenprocedure. Het verrichten
van een Universal periodic review is dus een nieuwe
bevoegdheid. In de oprichtingsresolutie is benadrukt
dat dit moet zijn: ‘a cooperative mechanism, based
on an interactive dialogue, with the full involvement
of the country concerned and with consideration
given to its capacity building needs.”
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Twee jaren VN-Mensenrechtenraad

Op 9 mei 2006 werden de 47 leden van de Raad
gekozen. Nederland behoorde tot de pioniers. In
het eerste zittingsjaar hadden in totaal vijf reguliere
en vier speciale zittingen plaats. In het tweede, drie
reguliere en drie speciale (over resp. Myanmar, de
bezette Palestijnse gebieden en de voedselcrisis).

Het eerste jaar was allereerst een bouwjaar om de
institutionalia van de Raad te regelen. Dat is goed
gelukt, zij het zeker niet zonder slag of stoot. De
onderhandelingen over de werkwijze van de Men-
senrechtenraad leidden tot veel compromissen. Zo
moeten mensenrechtenrapporteurs zich voortaan aan
gedragscodes houden. Zij moeten aantoonbaar on-
afhankelijk zijn en met de betrokken staten samen-
werken. Staten mogen evenwel een rapport blok-
keren, als zij zich daar niet achter kunnen scharen.
De voortgezette inbreng van NGO’s en nationale
mensenrechteninstituten is vooralsnog gewaarborgd
door een beperkt spreekrecht in de Raad en een rol
bij de documentatie van de Raad.

Belangrijk zijn ook de modaliteiten van de UPR.
Iedere staat zal eens in de vier jaren moeten rap-
porteren en door de Raad geschoren worden op zijn
binnenlandse naleving van de mensenrechten. Dit ge-
beurt door een afzonderlijke werkgroep van de Raad,
waarin alle 47 leden participeren. Het is derhalve een
‘examen’ (‘review’ geheten) door gelijken (‘peers’) en
niet door onathankelijke deskundigen. Voor iedere
rapportage zal een trojka afkomstig uit drie wereld-
delen het initiatief nemen, bijgestaan door het kantoor
van de Hoge Commissaris voor de Rechten van de
Mens. De informatie bestaat uit een rapportage door
de staat zelf, alsmede documentatie van het kantoor
van de Hoge Commissaris en aanvullende informatie
van NGOQO’s. Dat laatste was niet onomstreden, maar
met de toevoeging van ‘geloofwaardige en betrouwba-
re informatie’ kon ook dit verschil worden toegedekt.

Inhoudelijk heeft de Raad ook een voortvarende
start gemaakt.!” Drie teksten met nieuwe mensen-
rechtennormen konden afgehamerd worden en ter
goedkeuring worden voorgelegd aan de Algemene
Vergadering: een Verdrag voor de bescherming van
een ieder tegen gedwongen verdwijningen; een Ver-
klaring over de Rechten van Inheemse Volken; en
een Facultatief Protocol met een individueel klacht-
recht bij het Verdrag inzake economische, sociale
en culturele rechten. Ook heeft de Raad structurele
thema’s opgepakt, zoals mensenrechten en klimaat-
verandering, het recht op voedsel, toegang tot water
en de situatie van migranten en ontheemden. Maar
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de meeste aandacht ging uit naar actuele situaties
van mensenrechtenschendingen. Vier onderwerpen
domineerden daarbij de agenda: de mensenrechten-
situatie in Palestina en ander bezet Arabisch gebied;
de mensenrechtensituatie in Darfur; de gewel-
dadige legeractie tegen vreedzame demonstranten
in Myanmar en (later) de humanitaire noodsituatie
aldaar; en de bescherming tegen godsdienstlastering
en de bevordering van verdraagzaamheid.

Voor Darfur stelde de Raad een VN-deskundigen-
groep samen onder leiding van Nobelprijs-winnares
Jody Williams. Toen bleek dat deze groep absoluut
Soedan niet binnenkwam, vormde de Raad een
groep van VN-rapporteurs (Darfur Expert Group),
die over de situatie in Darfur moesten berichten.
Deze groep slaagde er wél in een dialoog met de
regering van Soedan te ontwikkelen en Darfur te
bezoeken. De afgelopen jaren is gebleken dat de vi-
sies van de Westerse staten én islamitische en Derde-
Wereldstaten met betrekking tot substantiéle onder-
werpen, zoals Darfur en Palestina, sterk uiteenlopen
en gemakkelijk tot confrontatie aanleiding geven.
Ten slotte heeft de Raad vooral gefungeerd als forum
van overleg en uitlaatklep voor emoties over schrij-
nende mensenrechtensituaties, waaronder in Zim-
babwe, Birma, de Democratische Republiek Congo,
Haiti, Iran, Noord-Korea, Birma en Wit-Rusland.

Nederland en de VN-Mensenrechtenraad
Nederland zit vanaf de eerste uren in de Mensenrech-
tenraad. Bij de eerste verkiezingen bepaalde het lot
dat het voor slechts één jaar werd gekozen. In 2007 is
Nederland, na een energieke campagne, opnieuw ver-
kozen. In het zittingsjaar 2007-2008 bekleedde am-
bassadeur Van Eenennaam het vice-voorzitterschap.
Het eerste grote internationale optreden van minister
Verhagen was in deze VN-Raad. Later heeft hij de
mensenrechten verheven tot speerpunt van zijn beleid.
Zijn ambitie is ‘een mensenrechtenbeleid voeren dat
verschil maakt. Voor een menswaardig bestaan.!
Wie de frequente en goed gedocumenteerde ver-
slagen van het ministerie van Buitenlandse Zaken
van de zittingen van de VN doorleest,' valt op dat
belangrijke eigen aspecten van het Nederlandse
mensenrechtenbeleid zijn: het streven naar afschaf-
fing van de doodstraf, de bestrijding van alle vormen
van geweld tegen vrouwen, kinderrechten, rechten
van homoseksuelen, vrijheid van godsdienst en
meningsuiting en het recht op toegang tot water.
Ook heeft Nederland zijn lidmaatschap benut voor
bespreking van ernstige landensituaties, waaronder
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Zimbabwe en Myanmar, vrijwel altijd in samenwer-
king met de EU-lidstaten.

Nederland is ook zelf voorwerp van discussie en kri-
tiek in de VN-Raad geweest. Op 15 april 2008 is Ne-
derland gedurende drie uren doorgelicht op de eigen
naleving van de mensenrechten. Daartoe had het een
uitvoerige rapportage opgesteld, waaraan door maar
liefst negen ministeries was meegewerkt. Daarnaast
hadden 13 NGO’s gezamenlijk informatie overlegd en
deze voorzien van een kritische waardering. Omdat
zij zelf in de Raad niet het woord mogen voeren, werd
een goed bezocht side event georganiseerd om hun op-
vattingen aan geinteresseerde leden en andere NGO’s
kenbaar te maken. Staatssecretaris van justitie Albay-
rak leidde de Nederlandse delegatie en schuwde in
haar openingstoespraak niet gevoelige onderwerpen
aan te snijden, zoals de toepassing van het VN-Vluch-
telingenverdrag en artikel 1F-zaken (oorlogsmisdadi-
gers), mensenhandel en prostitutie, discriminatie, en
kindermisbruik. Vele leden van de Raad voerden het
woord en stelden vragen aan Nederland, die de groep
van drie rapporteurs later verwoordde in maar liefst 31
aanbevelingen. Deze hebben betrekking op: ratifi-
ceren van bepaalde mensenrechtenverdragen en proto-
collen; toepasselijkheid van mensenrechtenverdragen
op de Nederlandse Antillen en Aruba; legaliteit van
prostitutie en kinderpornografie; haatzaaiende en/of
racistische uitingen in Nederland; behandeling van
asielzoekers; godsdienstlastering, en in het bijzon-
der islamafobie; huiselijk geweld tegen vrouwen; en
de oprichting van een Nationaal Instituut voor de
Rechten van de Mens. Veel aandacht trok de zojuist
verschenen film Fifna van de parlementariér Wilders,
maar bij monde van Pakistan oogstte de Nederlandse
regering uiteindelijk lof voor de wijze waarop het zich
in deze kwestie had opgesteld. Nederland heeft later
een schriftelijke reactie op elk van de aanbevelingen
gegeven.”

Westerse invioed hoeft niet tanende te zijn

De oude VN-Commissie Mensenrechten was door
de voortdurende kritiek van selectiviteit en dubbele
standaarden z6 in ongenade geraakt, dat zij inderdaad
niet goed meer kon functioneren. Terugkijkend kan
men zich wel afvragen of de kritiek op de Commissie
niet wat doorgeschoten was en of in het bijzonder de
doodsteek die Kofi Annan zelf de Commissie voorjaar
2005 toediende, niet té gemakkelijk en voorbarig was.
Toch is op de keper beschouwd de vervanging van de
Commissie door de Raad een zinvolle hervorming
geweest. De verbeterde institutionele positie van de
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Raad en de langere duur en vergrote frequentie van
zijn zittingen weerspiegelen het toegenomen belang
van mensenrechten binnen het VN-systeem. De uni-
wversal periodic review staat nog in de kinderschoenen,
maar ontpopt zich als een goed instrument om op
gelijke wijze de mensenrechtensituatie in alle landen
te bespreken.

Staten strijden fel om het lidmaatschap. De regu-
liere en de speciale zittingen in de eerste tweeéneen-
half jaar hebben aangetoond dat de Raad een bete-
kenisvolle bijdrage kan leveren aan bevordering en
bescherming van mensenrechten. In korte tijd heeft
de Raad zich ontplooid als het belangrijkste interna-
tionale forum op dit terrein. Zoals tabel 1 laat zien,
is de positie van de westelijke landen met slechts tien
van de 47 zetels zwakker geworden. Dat is nu een-
maal een afspiegeling van de geopolitieke werkelijk-
heid. Wél kan men constateren dat nu op veel punten
inhoudelijk overeenstemming bestaat met de Oost-
Europese landen (zes zetels) en vaak ook met de
Latijns-Amerikaanse (acht zetels). De niet-deelna-
me van de Verenigde Staten is een ernstige handicap
voor de Raad, maar er bestaat hoop dat de nieuwe
Amerikaanse regering ook op dit punt een nieuwe
koers gaat varen. Ook de toegenomen blokvorming
is een handicap. De landen van de Organisatie van
de Islamitische Conferentie en de Niet-Gebonden
Beweging en de Afrikaanse Groep presenteren zich
bij tijd en wijle assertief als een blok. Maar ook de
Europese Unie doet daar volop aan mee, door zich-
zelf voortdurend te dwingen één lijn te volgen, ook
als die er in feite niet is."* Daardoor gedraagt ook de
EU zich als een gesloten blok en draagt zij zelf aan
het verschijnsel blokvorming en aan polarisering bij.
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