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Voorwoord



Welke rol kunnen gewapende interveniénten spelen bij een staatsvormingsproces in fra-
giele staten? Het doel van deze dissertatie is meer inzicht te krijgen in dat vraagstuk door
een actueel voorbeeld te analyseren: het staatsvormingsproces in Afghanistan sinds 2001.
Een fragiele staat heeft een overheid die nauwelijks functioneert, die niet in staat of bereid
is basisfuncties als armoedebestrijding, ontwikkeling, veiligheid en mensenrechten te
vervullen en die nauwelijks geaccepteerd wordt, noch door de eigen bevolking noch door
anderelanden (AIV 2009, 11). Derol van de gewapendeinterveniént bijhetop gang brengen
vanstaatsvormingineenfragiele staatgaatverderdanhetvoerenvaneenverdedigingsoor-
log en het desnoods met geweld afdwingen van het laten zwijgen van de wapens, oftewel
een negatieve vrede. Juistin de fase die daarop volgt, kan de interveniént belangrijke taken
vervullen. Dit is een hele opgave. Het doel van deze studie is te onderzoeken of er een
verband bestaat tussen het uitvoeren van een gewapende interventie in een fragiele staat
en de ontwikkeling van die staat tot een functionerende, stabiele politieke eenheid. Beter
gezegd, hetgaatindeze studieomhetonderzoeken welkeinvloed degewapendeinterven-
tie in Afghanistan vanaf 2001 heeft op de ontwikkelingsmogelijkheden van dit land naar
een functionerende, stabiele staat.

Erkunnen vele aanleidingen voor eeninterventie in een instabiele staat zijn. Zoals duidelijk
werd in Afghanistan, isdeaanleiding bovendien veelal van eenandere ordedan het doel dat
men zich daarna stelt, namelijk het herstel van stabiliteit en het bevorderen van de zelfred-
zaamheid van de betrokken staat. Dit kan een grote uitdaging zijn, wantin de meeste geval-
lenisinfragiele staten het bestuursapparaat van de staat grotendeels verdwenen. Daarom
tracht de interveniént een aantal belangrijke voorwaarden te scheppen, zoals vrede en
stabiliteit, om de vorming van een functionerende staat mogelijk te maken. In de ontwik-
kelingendievolgenopdeafgedwongen (negatieve)vredeheeftdegewapendeinterveniént
- samen met ontwikkelingswerkers, diplomaten en de (interim-)regering van de geinter-
venieerde staat — een aantal belangrijke taken. Hij richt zich in die fase op het beschermen
van de bevolking tegen repressie van statelijke en niet-statelijke actoren, het vestigen of
herstellen van staatsgezag, het hervormen van de veiligheidssector en de (weder)opbouw
van een politieke orde en economie.

Het is van belang dat staten functioneren. Het creéren van stabiliteit in fragiele staten en
het (weer) laten functioneren van de staat is een langetermijnproces. Een fragiele staat
raakt vooral de eigen burgers, maar creéert ook moeilijkheden voor de omringende regio.
Het fundamentele probleem in een fragiele staat is dat de veiligheid niet meer kan wor-
den gewaarborgd door de overheid. Vaak is er sprake van een onontkoombare spiraal van
geweld, aantasting van de menselijke waardigheid en anarchie. In een interdependente
wereld raakthetdisfunctionerenvaneenstaatvaak ookandere statenen burgers die buiten
de fragiele staat leven. Door diverse grensoverschrijdende effecten kunnen conflicten in
fragielestaten deregionale stabiliteiten veiligheidin gevaar brengen. Een bestuursvacuiim
in een fragiele staat kan bijvoorbeeld een aanzuigende werking hebben op criminele en
terroristische netwerken, en vluchtelingenstromen op gang brengen. De effecten van een
fragiele staat kunnen zo als een gezwel door de regio voortwoekeren, en kunnen zelfs de
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mondiale vrede en veiligheid in gevaar brengen —zeker als zo'n staat fungeert als uitvalsba-
sis voor terroristen. Een en ander betekent dat de internationale gemeenschap enindividu-
ele staten uiteenlopende redenen hebben om zich met fragiele staten te bemoeien, zoals
solidariteit met de lokale bevolking, stabiliteit in de regio, en het belang van een stabiele
wereldorde, dievredeenveiligheidenhandhavingvanrechtbevordert.Dezegrondenraken
uiteindelijk ook heteigenbelang van de meestelanden: eenveilige wereld met verantwoor-
delijke en effectieve soevereine staten is immers de beste omgeving voor het floreren van
deeconomie, hethandhavenvandeinternationalerechtsorde en hetbestrijdenvanbedrei-
gingen als criminaliteit, ziekten en milieuschade.

De tijd dat oorlogen op het slagveld werden gewonnen (of verloren) ligt achter ons. Het
wordt steeds duidelijker dat veiligheid een veranderend begrip is, dat voortdurend bre-
der gedefinieerd wordt. Er is intellectuele lenigheid voor nodig de rol van de krijgsmacht
hierin te doorgronden. Bij de schijnbaar eindeloze reeksen confrontaties en conflicten is
het behalen van een beslissende, militaire overwinning meestal niet aan de orde. Militai-
ren kunnen slechts een fundament voor duurzaam succes leggen. Ze creéren de basis voor
eenvredes-enwederopbouwproces datvooreen belangrijk deel dooranderen zal worden
vormgegeven en waarvan het succes zeker niet gegarandeerd is. Het is voor veel militairen
lastig te bevatten dat het niet meer louter gaat om het forceren van een beslissing, maar
om het scheppen van omstandigheden waarin de consolidatie van het militaire succes
door anderen bepaald wordt. Dit soort 'krijg’, die mijn oude commandant, generaal Sir
Rupert Smith, betitelde als ‘the warsamongst the people’, vereist een andere aanpaken een
ander soort intellect. De meeste militairen zijn gewend om te redeneren vanuit een van
de ‘Clausewitziaanse’ benaderingen, waarin oorlog wordt voorgesteld als een (van nature
escalerend)dueltussenstaten.Deaanpakvandewaramongstthepeoplelaatzichechterniet
vatten in vastomlijnde procedures. In plaats van het overwinnen van de tegenstander om
een vrede op te kunnen leggen, moeten juist omstandigheden worden geschapen die een
(zelfdragende) duurzame vrede mogelijk maken. Dit vereist inzicht, denkvermogen en
creativiteit, en niet het uitstekend kunnen toepassen van doctrines en procedures — al zul-
len die altijd deel uitmaken van het soldatenbestaan. Het veranderende veiligheidsbegrip
onderstreept tevens het belang van academisch opgeleide officieren.

In de vele discussies over de rol van militairen in met name het Afghaanse staatsvormings-
proces en tijdens de reflectie op mijn studies, heb ik steeds nadrukkelijker het besef gekre-
gendatelkedeskundigezijneigenmindsetmeeneemt.Steedsmeerbleekhetvanbelangme
terealiserenwatdiemindsetwasomdeobservatiesenanalysestekunnenduiden.lkbesefte
zo ook de niet te onderschatten meerwaarde van een wetenschappelijke opleiding en het
belangvandedaarmeegepaardgaandeacademischelenigheid:hetkijkenmetandereogen
naar datgenewat je eigenlijk als vanzelfsprekend beschouwt. In deze tijd van bezuinigingen,
waarin de meerwaarde van een wetenschappelijke opleiding voor militairen wordt
betwijfeld, kan ik het belang van academische scholing slechts onderstrepen. Dit betekent
overigens niet dat alle officieren wetenschappers hoeven te worden. Echter, in de wars



amongstthepeoplezijneenwetenschappelijkeofficiersopleidingenwetenschappelijkeprik-
keling gedurende de officierscarriere zeker geen luxe.

Mijn werk en onderzoek hebben mij naar allerlei uithoeken van de wereld gebracht — de

afgelopen jaren vooral regelmatig naar Afghanistan. In vele opzichten is deze dissertatie

de weerslag van het werk, het onderzoek en de studie die ik daar, maar ook elders, verricht
heb.Afghanistanendeinterventievan2001 hebbenmegegrepen,vanwegedekrachtenvel-
den die in dat land bij elkaar komen en omdat ik de mogelijkheid heb gekregen om op alle
niveaus als militair en wetenschapper te kunnen functioneren én participeren. Mijn taak

als militair was nogal omlijnd, maar bood steeds ruimte voor mijn eigen creativiteit. Afgha-
nistan bleek geen unieke casus, maar wel een extreem moseilijke casus die helpt mechanis-
men en ‘wetmatigheden’ —als die er al zijn - te herkennen en te onderkennen ten behoeve
van toekomstige interventies in fragiele staten. De politieke en militaire complexiteit van
interventiesen hethogeafbreukrisicomoeten (westerse) staten er nietvanweerhoudenom
duurzame staatsvorming in fragiele staten te stimuleren en de bevolking uitzicht te geven
op een betere toekomst. Ik hoop daarom dat de inzichten die deze studie oplevert bij zullen
dragen aan het verbeteren van internationaal beleid om staatsvorming in fragiele staten
mogelijk te maken.

Onderzoek doen in een militair-operationele omgeving is geen sinecure, zowel vanuit
wetenschappelijk als praktisch perspectief. Leerboeken over methoden en technieken van
wetenschappelijk onderzoek benadrukken een gestructureerde aanpak van onderzoeks-
projecten. Zeker in een turbulente omgeving als Afghanistan bleek het echter lang niet
altijdreéelomte veronderstellen datonderzoek een gefaseerd, lineair proces s, waarbij pas
na afronding van een stap de volgende stap kan worden gezet. Sommige stappen werden
tegelijkertijd gezet,en soms bleek een bepaalde stap voorwaarts te leiden totiets anders of
soms zelfs tot een stap achteruit. Dit is deels toe te schrijven aan het verkennende karakter
van dit onderzoek en de combinatie van onderzoek en operationele inzet, maar vooral aan
een gebrek aan objectieve data en aan theorieén die konden worden getoetst.

Wat de methodologie betreft, door mij (gaandeweg) te beperken tot één casus, kon ik de
diepteingaan en het complexe staatsvormingsproces zo goed mogelijk doorgronden. Wat
de praktische redenen betreft, ligt het complexer. In mijn militair-operationele carriére
heb ik steeds zowel kunnen participeren als observeren, wat leidde tot een groter inzicht
in de praktijk van conflictmanagement, stabiliteitsoperaties, de interactie tussen militaire
en civiele organisaties, en de staatsvormingsproblematiek. Tijdens mijn uitzendingen als
militair naar Angola, Bosnié-Herzegovina en Afghanistan heb ik zowel geparticipeerd als
geobserveerd, wat geleid heeft tot diverse wetenschappelijke publicaties. Gedurende mijn
veldonderzoeken in Bosnié-Herzegovina, de Westelijke Sahara, Irak en Afghanistan heb ik
kunnen constateren dat de ervaring met dit soort operaties snel groeit en evolueert. Het
onderzoeksproces, mijn eigen studie en mijn steeds grotere betrokkenheid bij Afghanistan
leidden tot de keuze om de Afghaanse casus vast te leggen en te analyseren.
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WatAfghanistan betreft:ikhebervarendatdebergende Afghanenhebben gemaakttotwat
ze nu zijn. Slechts de allerstrijdbaarsten, de allersterksten en de meest volhardenden kun-
nen hierin leven - en dit spreekt zeker een marinier aan! Wie eenmaal is doorgedrongen tot
in het hart van de Afghaanse maatschappij raakt onder de indruk van de overlevingsdrang,
de moed en het optimisme van de Afghanen.lkben erdoor gegrepen en voel me sinds mijn
optreden als chapandas steeds meer betrokken bij het buzkashi van de Afghaanse staaten
samenleving'. Ik betwijfel of dit ooit over zal gaan.

Inhetlichtvan deze studie passen enige opmerkingen vooraf. De eerste houdt verband met
de mogelijke vermenging van theorie en praktijk. Het gaatin dit proefschrift om een weten-
schappelijkonderzoekdatweliswaaroverdeinzetvandekrijgsmachtenoverhet Afghaanse
staatsvormingsprocesgaat, maarnietomdekrijgsmachtenom hetstaatsvormingsprocesin
Afghanistan. Anders gezegd:hetgaatmeeralgemeenomderolvan de gewapendeinterve-
niént in de onderliggende processen en mechanismen van de eerste stadia van staatsvor-
ming in fragiele staten. Natuurlijk is een deel van de bevindingen typisch voor Afghanistan,
maar uiteindelijk gaat het om het verkrijgen van kennis die een bredere toepassing heeft.

Een tweede opmerking betreft de wijze van onderzoek, waarbij ik een groot aantal indi-
viduen heb geinterviewd en zelf ook deel heb uitgemaakt van de gewapende interventie-
macht in Afghanistan. Dit was niet alleen nodig om de context te kunnen doorgronden,
maar ook omdat ik besefte dat het, zekerin het geval van Afghanistan, nodigis om het com-
plexe staatsvormingsproces en de rol van de gewapende interveniént hierin van binnenuit
te observeren. Het staatsvormingsproces vindt plaats na vele jaren van bittere strijd en in
eencomplexesamenlevingdiedelaatstetwee,driedecenniaeeningrijpende metamorfose
onderging, waar nog nauwelijks sociaalwetenschappelijk onderzoek naar is verricht.

Wat de gewapende interveniént betreft, veel van wat hij doet vindt plaats achter gesloten
deuren. Voor buitenstaanders is dit gedeeltelijk een ‘black box'. De krijg brengt natuurlijk
enige geheimzinnigheid, onverwachte acties en acteren op een zelfgekozen moment met
zich mee. Geheimhouding is inherent aan het krijgsbedrijf. Wie daarover iets met geloof-
waardigheid wil beweren, kandathetbeste doen doorhetvan binnenuitte observeren.Een
militair heeft echter een geheimhoudings- enintegriteitsplicht. Dit stelde beperkingen aan
het onderzoek, maar bood ook mogelijkheden deel te nemen aan vertrouwelijke briefings
en achtergrondgesprekken. Het is vooral hier dat inzicht in de dynamiek en het krachten-
veld verkregen werd, dat ten behoeve van het onderzoek van groot belang bleek. Boven-
dien hebben deze gesprekken zeer bijgedragen aan het algemene beeld van de situatie.
Het spreekt voor zich dat inhoudelijk niet kan worden ingegaan op het besprokene achter
gesloten deuren.

|

1 Buzkashiis een karakteristiek Afghaans spel waarbij tientallen tot meer dan honderd ruiters (chapandas) een dood schaap
zonder hoofd in een arena in een cirkel proberen te werpen. Er zijn nauwelijks spelregels, de chapandas maken ter plekke
‘gelegenheidscoalities’ om het schaap (vanaf het paard) op te pakken, op het paard het schaap rond te rijden en in de
cirkel te werpen.



Een derde opmerking betreft de grote en bonte verzameling krijgsheren in Afghanistan.
Voor sommigen zijn zij mujdahedin, voor anderen leiders van maffia-achtige syndicaten en
voorweeranderen (gewapende) leiders van etnische groepen. Dit soort leidersis overigens
niet typisch voor Afghanistan, maar komtin vrijwel alle fragiele staten voor. Ze vormen een
dilemma voor de interveniént: zijn het tegen- of medestanders? Kan hun macht gemobili-
seerd worden voor de goede zaak of moeten ze juist van hun macht worden ontdaan? Moet
ditsoort leiders worden berecht door oorlogstribunalen voor het vele bloed dat ze aan hun
handen hebben gekregen gedurende de decennia van oorlog en conflict? De krijgsheren
kunnen slechts begrepen worden door intensief kennis te nemen van hun daden en waar
mogelijk hun motieven en idealen. Daarnaast heb ik ervaren dat het ook nodig is de maat-
schappij en de omgeving waarin ze heersen te doorgronden. Ik heb daarom de afgelopen
jaren een groot aantal kwalitatieve interviews onder meer met deze ‘warlords’ gehouden.
Zowel beroepsmatig als in de hoedanigheid als onderzoeker vertoefde ik veelvuldig en
langdurig in Afghanistan en onder de Afghanen.

Om veldonderzoek in Afghanistan mogelijk te maken heb ik de hulp ingeroepen van een
onderzoeksassistente en tolk van Afghaanse origine. Ze beschikt, behalve over uitstekende
kennis van het land, over een uitgebreid netwerk waar veelvuldig gebruik van werd ge-

maakt om in de gesloten Afghaanse gemeenschappen te kunnen doordringen. Voor ieder
interview werden gezamenlijkde doelstellingen opgesteld en namen we samen doorwelke
vragen vanuit cultureel perspectief gesteld konden worden. We stelden daartoe meestal
beknopte, thematische ‘interview guides’ op, om de te genereren data zo veel mogelijk

aan te laten sluiten op het theoretische raamwerk van het onderzoek. Ondanks de semige-
structureerdeaanpakvandeinterviews, constateerdeikdatgesprekken eeneigenwending
konden nemen omdat in de loop van het gesprek ‘toevallig’ interessante gegevens boven
tafel kwamen. Dit onderstreept nog eens hoe voordelig het is om langere tijd over een ‘in-
gewerkte’ onderzoeksassistente te beschikken die tevens tolk is. Vaak was een enkele blik
voldoende om te begrijpen dat op een specifiek punt doorgevraagd zou kunnen worden.

Deze samenwerking met de onderzoeksassistente in combinatie met het gebruik van haar
netwerk en een meervoudige persoonlijke betrokkenheid (een militaire status en mijn
geregistreerde partnerschap met deze vrouw van Afghaanse origine) brachten ook risico’s
metzich mee.Respondentenzoudenimmerssociaal wenselijke antwoorden kunnengeven
of juist de gelegenheid kunnen aangrijpen om zichzelf in een gunstiger positie te plaatsen.
Dezereacties konden niet altijd worden uitgesloten en bovendien was het soms niet moge-
lijk verificatie of triangulatie toe te passen. Het is voor de kwaliteit en reproduceerbaarheid
van het onderzoek van belang dit te onderkennen.

Geheimhouding, integriteit en het vertrouwelijke karakter van de interviews vormen een
probleem. Ditkan het verwijt opleveren van het ontbreken van validiteit, reproduceerbaar-
heid en mogelijke subjectiviteit van de onderzoeker.In de oral history, een methode binnen
degeschiedwetenschappendiezichbezighoudtmetdevraaghoehethistorischbewustzijn
van een maatschappij zich vormt door verhalen, zijn technieken ontwikkeld om hiermee
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om te gaan (Leydesdorff 2004, 47-51, 84-91). De interviews vormen het basismateriaal
waarmee de onderzoeker toegang krijgt tot het materiaal dat nodig is. De Nederlandse ‘oral
history historica’ Selma Leydesdorff stelt dat de interviewer tijdelijk binnentreedt in de
ervaringswereld van de geinterviewde, waarbij de interviewer “bereid isom te leren, bereid
is om de eigen vooroordelen, ideeén en theorieén bij te stellen” (Leydesdorff 2004, 83).
Met andere woorden: door te observeren en te participeren is het mogelijk een specifieke
belevingswereld in kaart te brengen die het kader vormt voor de interpretatie van speci-
fieke gebeurtenissen. Die werkwijze biedt de mogelijkheid een expliciet conceptueel kader
te formuleren en de data binnen dit kader zo valide mogelijk te gebruiken. Cross checks,
triangulatie en respondentvalidering (feedback analyse) zijn noodzakelijk. Toch hoeven
interpretatieverschillen tussen gerapporteerde feiten in documenten, literatuur en andere
bronnen ende herinneringen van geinterviewden nietin de eerste plaats als een probleem
tewordenbeschouwd.Zijvormenjuisteenweerspiegelingvandeconstructedrealitiesvande
individuele actoren (Weiss 1994, 147-150, Patton 2002, Yin 2009, 101-114).

Een vierde opmerking betreft mogelijke verwijten over de manier van kijken naar de inter-
ventie en het staatsvormingsproces; namelijk die vanuit het struikgewas. Als militair was ik
participant, maarals wetenschapperobserveerde ik. Door met name in mijn veldonderzoe-
ken mijn interviews zorgvuldig te kiezen en mijn waarnemingen over een lange periode uit
te spreiden heb ik getracht nuance en objectiviteit aan te brengen. Mijn bevindingen heb
ikzoveelmogelijkgetoetstaan datgene watandere onderzoekers hebben geanalyseerden
beschreven in wetenschappelijke literatuur en in voordrachten. Ik hoop via het cross chec-
ken en boekstaven van mijn eigen observaties met die van anderen tevens enkele cruciale
mechanismen in de huidige Afghaanse maatschappij en meer in het algemeen in fragiele
staten, te hebben kunnen blootleggen.

Een laatste opmerking betreft de observatie dat staatsvorming tijds- en contextafhankelijk
is en daardoor specifiek. Het is niet mogelijk om tot een strak, vastomlijnd concept of een
blauwdruk voor staatsvorming te komen. Staatsvorming is een evolutionair proces. De
interveniént probeert dit te versnellen. De analyse van de casus Afghanistan geeft inzicht
in dit proces in een 21¢-eeuwse context. Het beschrijft hoe dit plaatsvindt in een fragiele
staatdietotdearmstestatenterwereld behoort.Deze overweginglegtbeperkingenopmet
betrekking tot de mogelijkheid tot generalisatie van de conclusies. Ik richt me op de effec-
tiviteit van een gewapende interventie om staatvorming te stimuleren en vel geen oordeel
over de politieke, ethische of juridische basis ervan. Het is zeker niet mijn intentie om op
basis van dit onderzoek tot een blauwdruk voor een interventie in fragiele staten te komen.
Ikbeoogjuistde complexiteitvandit procesendeuitdagingenvoordeinterveniéntzogoed
mogelijk in kaart te brengen. Ik hoop dat dit onderzoek bijdraagt aan het besef van militai-
ren, diplomaten, (weder)opbouwwerkers en politici dat oorlogvoeren en conflictbeheer-
singinde 21¢eeuw andere zaken betreft dan het winnen van veldslagen en dat veiligheid in
detegenwoordigecontexteenanderebetekenisheeftgekregendaninvoorgaandeeeuwen.
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In de 21¢ eeuw is sprake van een steeds sterkere interferentie tussen interne en externe
veiligheid. De aanslagen van 11 september 2001 in de Verenigde Staten, 11 maart 2004 in
Madrid en 7 juli 2005 in Londen tonen aan dat gebeurtenissen (ver) buiten de staatsgren-
zen effect hebben op de nationale veiligheid. Interventie is in sommige gevallen een optie
om stabiliteit elders te (helpen) creéren ten behoeve van de eigen veiligheid. Ervaringen,
vooral sinds het einde van de Koude Oorlog en zeker in het nieuwe millennium, wijzen uit
dat fragiele staten een ernstig veiligheidsrisico kunnen vormen. Het gaat er hierbij niet
alleen om dat zij kunnen dienen als vrijhavens voor terroristen, maar ook om armoede
en hiermee samenhangende negatieve effecten zoals vluchtelingenstromen en opium-,
wapen- en mensenhandel. Ondanks het feit dat zulke bedreigingen veelal als niet-vitaal
worden beschouwd, worden ze wel belangrijk genoeg geacht om de krijgsmacht ertegen
in te zetten. De inzet, de omvang en het mandaat van de interventiemacht zijn meestal
het resultaat van een politiek compromis. Hierbij is het de vraag of de interventiemacht
inderdaad berekend is op de te verwachten taken, niet alleen tijdens de invasie maar vooral
om het militaire succes te consolideren door een stabiele, functionerende staat te (helpen)
creéren. Staatsvorming is hiervoor noodzakelijk. Het is de vraag welke rol militairen hierin
spelen en hoe belangrijk een afgedwongen vrede is om het staatsvormingsproces vorm te
geven.Degevoeligheidvan hetgeweldgebruikomeenstaatsvormingsprocestestimuleren
en de positie van de militairen hierin dient nader onderzocht dienen te worden. Hiervoor
is allereerst meer inzicht nodig in de omstandigheden in fragiele staten en de wijze waarop
een sterke staat gevormd wordt.

Dithoofdstuk presenteerteenconceptueel kaderrond hetthemavangewapendeinterven-
ties en staatsvorming in fragiele staten om daarmee de actuele casus - het staatsvormings-
proces in Afghanistan in de periode 2001-2011 - te kunnen onderzoeken. Hierbij spelen de
werken van Tilly (1992), Smith (2005) en Etzioni (2007) een vooraanstaande rol. Theorievor-
ming over staatsvorming in fragiele staten ontbreekt, wat ook geldt over derol vaninterve-
niénten in dit proces. In deze studie wordt de staatsvormingstheorie van Tilly gevolgd. Het
is een breed dekkende en algemeen aanvaarde theorie met een kenmerkende fasering die
demogelijkheid biedtdeverschillende aspectenvan economische, militaire en bestuurlijke
ontwikkeling in een fragiele staat in een kader en in onderlinge samenhang te bestuderen.
De benadering van Etzioni over de noodzakelijke basisveiligheid om een samenleving te
stabiliseren en staatsvorming mogelijk te maken is een belangrijke aanvulling op de ma-
cro-theorie van Tilly. Hierdoor wordt deze theorie toepasbaar op het niveau van de indivi-
duele, fragiele staat. Smith geeft inzicht in de rol van de militairen in dit proces.

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. Na een korte beschrijving van enkele staatsvor-
mingstheorieén die van belang zijn voor dit onderzoek, komen de uitdagingen op dit
gebied in fragiele staten aan bod. Daarna worden de rol en verantwoordelijkheden van de
gewapende interveniént besproken op wiens schouders de taak rust de geintervenieerde
staat te helpen zich te stabiliseren en te functioneren.
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Hoofdstuk 1

Gewapende interventie en staatsvorming: een verkenning

1.1 Over staat en staatsvorming

‘De’ staat bestaat niet, “iedere staat wordt door een verschillende mate van ‘stateness’
gekenmerkt welke zich in de loop der tijd wijzigt” (Koch 1993, 23). Een nationale staat
beschikt, volgens het Verdrag van Montevideo uit 1933, over een permanente bevolking,
eenmin of meer scherp omlijnd grondgebied, eenregering, en de bevoegdheid om betrek-
kingen met andere staten aan te gaan (Kersbergen 1999, 76). Deze basiscriteria hebben
betrekking op de effectiviteit van de staat en zijn later aangevuld met onafhankelijkheids-
en zelfbeschikkingscriteria (AlIV 2004, 6-7).

Soevereiniteit' is het essentiéle kenmerk van een staat.? Dit houdt in dat de staat het op-
perste gezag vertegenwoordigt — interne soevereiniteit — en zijn heerschappij gevestigd
heeft over een begrensd territorium dat als zodanig ook door andere staten erkend wordt
- externe soevereiniteit (R. Jackson 2007, 5-10). De Britse politiek filosoof Thomas Hob-
bes stelde kernachtig dat de soevereine staat over twee zwaarden beschikt om zijn gezag
te laten gelden: “the ‘sword of justice’ against domestic threats (...) and the ‘sword of war’
against foreign threats” (Hobbes 1998 [1642], 176-178).

De rol van de krijgsmacht ligt duidelijk in het bewaken van de externe soevereiniteit.? Voor
wat betreft de interne soevereiniteit, waarborgt de soeverein de vrede en veiligheid door
algemeengeldenderegelstestellenentehandhaven,opeenzodanige wijzedatgeweld kan
worden voorkomen, of althans tot een minimum beperkt (Kinneging 1995, 28). Het geheel
van algemeen geldende regels (het recht) is een belangrijk instrument van een soevereine
staatomvredeenveiligheidtewaarborgen.Ultimumremediumheeftdestaatdebeschikking
over een ‘zwaardmacht’: een politieapparaat en een leger.

De staat is de enige instantie die legitiem regels kan opleggen aan de bevolking die op zijn
grondgebied woonachtig is (en deze met geweld kan afdwingen), belasting kan heffen en
onafhankelijk is.* Belasting is een voorwaarde om de instellingen te bekostigen die de

|

1 StephenKrasneronderscheidtviervormenvansoevereiniteit:domestic;interdependence;internationallegal;enWestphalian
sovereignty (1999,9-25).In deze studie draaithetom domestic sovereignty: “referring to the organization of publicauthority
within a state and to the level of effective control exercised by those holding power” (Krassner 1999, 9) en om Westphalian
sovereignty: “An institutional arrangement for organizing political life that is based on two principles: territority and the
exclusion of external actors from domestic authority structures” (Krassner 1999, 20).

2 Jackson laatin Sovereignty, Evolution of an Idea (2007) zien dat soevereiniteit verschillende gradaties en verschijningsvor-
men kent. Het is geen vaststaand historisch begrip. Tegenwoordig wordt erkend dat een strikt juridische benadering van
het begrip soevereiniteit ontoereikend is, met name omdat staten steeds meer geconfronteerd worden met grensover-
schrijdende bedreigingen.

3 Externe soevereiniteit wordt vaak geassocieerd met het afweren van externe bemoeienis. Dit staat ook wel bekend als
het beginsel “par in parem non habet imperium” (een gelijke heeft geen macht over een gelijke).

4 Ik baseer me hierbij op Weber (1984), Tilly (1992), Krasner (1999) en Jackson (2007). Met name de opmerkingen van Weber
zijn van belang. Hij stelt: “The state is a relation of men dominating men, a relation supported by legitimate (i.e. conside-
red to be legitimate) violence” (1984, 33). Later schrijft hij: “Organized domination, which calls for continuous administra-
tion, requires that human conduct be conditioned to obedience, organized domination requires control of those material
goods which in a given case are necessary for the use of physical violence. Thus, organized domination requires control of
the personal executive staff and the material implements of administration” (1984, 35). En tenslotte: “The modern state
is a compulsory association which organizes domination. It has been successful in seeking to monopolize the legitimate



heeschappij in stand houden en de onafhankelijkheid® van de staat waarborgen, zoals
veiligheidsinstituties en rechterlijke macht (Weber 1984, Tilly 1992, 96-99). Hoewel gezag
tot op zekere hoogte kan worden afgedwongen is er voor duurzaam staatsgezag wederke-
righeid nodig in de gezagsrelatie tussen burger en staat, en behoeft dit acceptatie tussen
staten onderling (Kinneging 1995, 27, Sharp 2012 [1993], 26-36). Hiermee is duidelijk dat
staatsgezag en staatsvorming zowel een interne als een externe dimensie hebben.

In deze studie wordt het begrip ‘staat’ gevolgd in de betekenis die Max Weber® er aan gaf,
namelijk als een politieke samenlevingsvorm waarbij, als gevolg van arbeidsdeling en
specialisatie, ordehandhavende lichamen (politie, leger, justitie) het monopolie hebben
verworven op legitieme geweldsuitoefening. De staat is dus een onafhankelijke rechtsge-
meenschap van mensen op een bepaald grondgebied. Max Weber definieerde een (func-
tionerende) staat als, “a human community that [successfully] claims the monopoly of the
legitimate use of physical force within a given territory” (Weber 1946, 78). De Amerikaanse
onderzoeker Joel Migdal definieerde op basis van Weber de ideaaltypische staat als (Migdal
1988, 19):

“(...) [AIn organization, composed of numerous agencies led and coordinated by the state’s
leadership (executive authority) that has the ability or authority to make and implement
the binding rules for all the people as well as the parameters of rule making for other social
organizations in a given territory, using force if necessary to have its way.”

De essentie van het kenmerkende geweldsmonopolie is volgens Francis Fukuyama, “The
capacity to make people comply with the state’s laws” (Fukuyama 2004, 21). Hierbij is het
de vraag wat een geweldsmonopolie in de praktijk inhoudt, vooral omdat een werkelijk
monopolie in de praktijk eigenlijk niet haalbaar is (Koch 1993, 16). Daarom spreken veel on-
derzoekers nietvan een geweldsmonopolie maarvan een “monopoly onthe meansof large
scale violence” (Tilly 1985, Guistozzi 2011, 7-10). In deze studie interpreteer ik het gewelds-
monopolie op die wijze.

De macht van de staat wordt niet alleen uitgedrukt door de fysieke grenzen die een gebied
afbakenen waarbinnen de nationale instellingen functioneren, maar tevens door de erken-
ning van de staat doorandere staten. In zijn proefschrift Over Staat en Statenvorming (1993)
gebruikt de Nederlandse politicoloog Koen Koch de term ‘statenvorming’ om te benadruk-
ken dat een staat nooit op zichzelf staat. Staten kristalliseren zich ten opzichte van elkaar
uit (Buzan en Waever 2003). De ontwikkeling van de staat zelf hangt samen met de locale

use of physical force as a means of domination within a territory. To this end the state has combined the material means
of organization in the hands of its leaders, and it has expropriated all autonomous functionaries of estates who formerly
controlled these means in their own right” (1984, 37).

5 Ditstaatook bekendals:rex estimperatorin regno suo (de vorst is keizer in zijn eigen rijk). Hij vaardigt wetten uit die niet via
een hogere rechtsinstantie toetsbaar zijn.

6 Weber omschrijft de (soevereine) staat als,”Ein anstaltméasziger Herrschaftsverband (...) der Innerhalb eines Gebietes die
legitime physische Gewaltsamkeit als Mittel der Herrschaft zu monopolisieren mit Erfolg getrachtet hat.” (Op. Cit. Tromp
2007, 316).
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context (Bigo 2001). Het onderscheid tussen statenvorming en staatsvorming blijkt ech-
ter lastig te maken. Omdat het primair gaat om de organisatie van ‘gezag’ in de staat zelf,
ligt de term ‘staatsvorming’ voor de hand, echter zonder uit het oog te verliezen dat deze
afhankelijk is van de rol van andere staten - in uiteenlopende verschijningsvormen, zoals
regionale grootmacht, kolonisator, of supermacht.

1.1.1 Staatsvorming

Voor staatsvorming is geen eenvoudig recept voorhanden. De soevereine staat is in de
praktijk de uitkomst van een evolutie.” Volgens Koch is dit het gevolg van machtspolitiek:
“staten zijn geen producten van politieke architectuur, maar het residu van machtspolitieke
conflicten en strijd” (Koch 1993, 19). Daarnaast zijn interstatelijke oorlogen testcases voor
de levensvatbaarheid van de staat. In zwakke, zich ontwikkelende staten is staatsvorming
een probleem waarbij de vraag zich aandient in hoeverre klassieke staatsvormingstheo-
rieén van toepassing zijn enin hoeverre staatsvorming is af te dwingen. Een voorbeeld isde
problematische staatsvorming na dekolonisatie. Interne verdeeldheid, machtsstrijd tussen
groepen, de zwakke economische basis en een grote afhankelijkheid van de kolonisator
maakten het lastig voor deze staten om te functioneren als moderne staten (Migdal 1988,
Migdal 2001, Veen 2004). Hoewel de grenzen vastgelegd waren moesten de staten zich de
facto zowel intern als extern vormen.®

De Amerikaanse socioloog Charles Tilly onderzocht het Europese staatsvormingsproces

inCoercion,Capital,andEuropeanStates,AD990-1992 (Tilly 1992).Tillyonderzocht'slechts’het
Europese staatsvormingsproces - “a continuous aggressive competition for trade and ter-
ritory among changing states of unequal size, which made war a driving force in European
history” (Tilly 1992, 54) - waarbij hij aantoonde dat de uit de evolutie ontstane Weberiaanse
staat zich in de praktijk bewezen heeft als een stabiele, functionerende politieke organi-

satievorm. Onder meer Ronald Cohen, Brian Brown en A.F.K. Organski (1981), Barry Buzan
(2007), Antonio Giustozzi (2011) en Francis Fukuyama (2011) hebben gewezen op de grote
(procesmatige) overkomsten tussen het (door Tilly onderzochte) Europese staatsvorming-
procesendergelijke processenelders. Tilly merkte zelf op dat, “The European state-building

|

7 Uit gecombineerd historisch en sociaalwetenschappelijk onderzoek van klassieke auteurs als Otto Hintze, Max Weber en
Norbert Elias blijkt staatsvorming een beschavingsproces dat zich uitstrekt over eeuwen en niet doelmatig ‘ontworpen’ is
maar het resultaat van maatschappelijke en sociale processen (Tromp 2007, 319).

8 Waren onder de kolonisator de sociale verschillen onder grote delen van de inheemse bevolking aanvankelijk nog
bescheiden, na de onafhankelijkheid vormden zich in veel staten gesloten groepjes van politieke leiders met KloyaleX
militairen, politieagenten en ambtenaren in hun kielzog die zich meester maakten van alle profijtelijke zaken waartoe
openbare functies toegang gaven. Na hun onafhankelijkheid zagen veel Bnieuwel staten zich hierdoor opgezadeld met
een geld verslindende vorm van cliéntalisme en een (parasitaire) patrimoniale ordening van incompetente, machtbe-
luste en corrupte regeringsleiders die zich aan niemand verantwoording verschuldigd voelden en grootschalig publieke
middelen voor privé doeleinden gebruikten (zie bijvoorbeeld Migdal 1988, Brock e.a. 2012). Voorbeelden zijn Alberto
Fuijmori (Peru), Mobuthu (Zaire), Sani Abacha (Nigeria), Robert Mugabe (Zimbabwe), Arap Noi (Kenia), Ferdinand Marcos
(Filipijnen), Suharto (Indonesié). Dit was mogelijk omdat het in deze gedekolonialiseerde staten doorgaans ontbrak aan
een mondige bevolking, een geschoolde middenklasse, bestuurders met bestuurservaring en aan belastinginkomsten
omdevandekolonisator geérfde Xzware staatsstructuur te laten functioneren. Daarnaast weigerden delen van de bevol-
king zich te onderwerpen aan de wet en het openbaar gezag. De staat onderdrukte bevolkingsgroepen - met name als ze
politieke macht of controle over natuurlijke hulpbronnen opeisten, wat vaak gepaard ging met separatisme.



experiences will not repeat themselves in new states. The connections of the new states
to the rest of the world have changed too much”, met name omdat, “military conquest no
longer plays a major role in the state-building process” (Tilly 1975, 81). Tilly heeft hier een
punt. Het is echter, volgens onder meer Stein Rokkan en Barry Buzan, de waardeketen®
die uit het Europese staatsvormingsproces kan worden afgeleid die ook elders bruikbaar
is (Rokkan 1975, 598-600 en Buzan 2007, 92-100, zie bijvoorbeeld ook Rear 2008, 24-49 en
Brocke.a.2012,25-35). Deze waardeketen kan worden gebruikt om het evolutionaire staats-
vormingsproces elders te duiden en met name om staatsvorming in zwakke, zich ontwik-
kelende staten in te kaderen.

Tilly richtte zich vooral op de wisselwerking tussen interne en externe factoren om de evo-
lutionaire staatsontwikkeling in Europa te duiden. Hij behandelde de samenhang tussen

de vorming van een staatsapparaat, belastingen en oorlog en hun effect op de endogene
en exogene staatsvormingsprocessen. Het endogene proces betekent bij de vestiging en
handhaving van het geweldsmonopolie van een staat, het overeenkomstige verlies van dit
monopolie door andere organisaties en individuen binnen de grenzen van de staat (Koch
1993,20-23).Hetexogene proces gaat over de strijd metandere zich vormende statenomde
grenzenvan de staat vast te stellen. De vraag is hoe deze twee processen zich tot elkaar ver-
houden om tot een functionerende staat te komen (Buzan 2007, 99). Anders gezegd, welke
dichotomie is er tussen binnenlandse en internationale politiek?

Tilly onderscheidde een dubbel proces van state making en een war making. Hijtoonde aan
datoorlogendevoorbereiding daarop, in combinatie methetverkrijgen enhandhavenvan
het gewelds- en belastingmonopolie van de staat, als katalysator werken bij het staatsvor-
mingsproces. Het opbrengen en mobiliseren van arbeidskrachten, kapitaal en (natuurlijke)
hulpbronnenvoorhetvoerenvanoorlogvereistendeopbouwvaneensteeds betergeorga-
niseerde staatsbureaucratie. De organisatie van dwang, de voorbereiding op oorlog en de
relaties tussen staten staan daarom centraal in het staatsvormingsproces. Hij vatte dit kern-
achtig samen met de stelling dat: “War made the state and the state made war” (Tilly 1992,
67-95). De Amerikaanse politicoloog Bruce Porter heeft de invloed van oorlog op staatsvor-
mingenmetnameopdemocratiseringverderuitgewerktinWarandtheRiseoftheState(1994).
Hij stelt, “Modern warfare centralized power in the short term but helped democratize
political life over the long run” (Porter 1994, 298).

Tillyiser,netalsPorter,vanovertuigd datdwang (coercion) enhetbeheersenvandwangcru-
ciaal zijn in het staatsvormingsproces. Degene die steeds meer middelen voor het uitoefe-
nenvandwangweettevergaren (mannen,wapensenvoorraden)endeze opdejuiste plaats
weet te concentreren, wordt heerser over een bepaald gebied (Tilly 1992, 11-16). De wijze
waarop de heerserde middelenvoorzijn heerschappijaan de bevolking onttrekt schept“an
infrastructure of taxation, supply and administration” (Tilly 1992, 20). De evolutie van die
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9 Dewaardeketen (Value Chain) is een bedrijfskundig concept dat een keten van achtereenvolgende primaire en ondersteu-
nende activiteiten beschrijft waarbij de producten bij iedere activiteit enige waarde verwerven. De waardeketen geeft
het product meer toegevoegde waarde dan de som van de afzonderlijke delen.
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heerschappij en het opzetten van een dergelijke organisatorische structuur leiden tot het
ontstaan van staten en politieke constellaties (Tilly 1992, 70). Porter wijst in dit verband op
de noodzakelijke collectivistische inspanning om oorlog te voeren, met name in geval van
totale oorlog. Een staat kon alleen succesvol zijn in een oorlog indien (Porter 1994, 298),

“(...) the civil society was strong enough to force political leaders in a bargaining position
- trading political concessions for the sinews of war. Whenever the violence and degene-
rative effects of war overwhelmed civil society, there was left no counterweight to the raw
power of the central state; despotism or totalitarism invariably resulted.”

Dat een samenleving zich verbindt aan de leider of het leiderschap bevordert in de optiek
van Porter de noodzakelijke eenheid. Het is hierbij overigens niet nodig dat staat en natie
samenvallen en aldus een natiestaat vormen. Zolang de diverse groepen binnen een staat
voldoende gemeenschappelijkheid en gezamenlijkheid ervaren, en zij een politieke en
maatschappelijke organisatie vormen, is dit al voldoende. Dit is bijvoorbeeld het geval in
een verzuilde staat of in een (con)federatie (zie bijvoorbeeld Lijphart 1999 en 2008)."° Het
zijn daarbij niet alleen deintrastatelijke oorlogen die de eenheid bevorderen, maar ook bur-
geroorlogen.Porter merktop, “(...) civilwars played an equally crucial role in shaping states.
By triumphing in civil wars, central governments established their authority and asserted
the all-critical monopoly on violent force that Max Weber identified as the essence of the
modern state” (Porter 1994, 2). Sterker nog, “Unity is always realized by brute force” (Porter
1994, 12)."

De doorslaggevende factoren in staatsvorming zijn, nog steeds volgens Tilly, naast de
beschikbaarheidvan middelenenkapitaal:deverhoudingentussendevoornaamstesociale
klassen en tussen bevolking en staat, en de bereidheid om als (homogene) eenheid op te
komenvoorhetbelangendeveiligheid vandestaat. Op deze wijze verwerftde overheideen
handhaafbaar belasting- en geweldsmonopolie dat de basis vormt voor het functioneren
van de staat. Dit verklaart waarom ieder staatsvormingsproces uniek is. Er zijn echter wel
overeenkomsten die leiden tot een kenmerkende fasering in een staatsvormingsproces.
Hiermee biedtTilly’s theorie de mogelijkheid voor een conceptueel raamwerk om daarmee
staatsvorming in fragiele staten te analyseren.

1.1.2 Staatsvormingsprocessen

Tillyonderscheidtdriesoortenstaatsvormingsprocessen:coercion-intensive,capital-intensive
en de combinatie van twee voorgaande, capitalized-coercion (Tilly 1992, 30, 132). Het coer-
cion-intensive proces komt voor in gebieden waar maar weinig steden zijn, waar landbouw
domineertenrechtstreekse dwang (slavernij, horigheid, lijfeigenschap) een groterol speelt

|
10 Eenvoorbeeld is de verzuiling in Nederland waarbij Nederlanders binnen hun zuil gezamenlijkheid ervoeren en niet met
de mensen binnen de andere zuilen. Het waren de politieke leiders die consensus zochten en met elkaar konden regeren.

11 Porter wijst in dit verband op de sterke afname van het aantal politieke entiteiten in Europa van meer dan duizend in de
14e eeuw naar zo'n 25 in de 20e eeuw (Porter 1994, 12).



(Tilly 1992, 137-143). Kapitaal is schaars (het kapitaal is in handen van een kleine groep
waarmee de massa gemanipuleerd kan worden) en mankracht en dwang zijn juist over-
vloedigwaardoorrelatief gemakkelijken goedkoop een grootlegerop de been kan worden
gebrachtdoorovereenkomsten metdelandadeltesluiten.In de capital-intensive staatsvor-
mingszones komen juist veel steden voor; hier is handel belangrijk en overheerst de op ruil
en markt afgestemde productie (Tilly 1992, 143-151). Kapitaal is hier ruim voorhanden, maar
erisrelatief minder eigen mankracht (geboren op heteigen gebied) beschikbaarom oorlog
mee te voeren.

Deaanhoudende schaalvergroting van oorlog en de steeds verdere commerciéle, diploma-
tiekeenmilitaireverwevenheidhebbentotgevolgdatdecapitalized-coercionstrategieénhet
meest succesvol zijn (Tilly 1992, 151-160). Dit soort strategieén staat model voor de vorming
van de moderne, nationale staat waarbij staten zowel beschikken over een grote, te mo-

biliseren bevolking als over kapitaal om grote legers in het veld te brengen. Kenmerkend
voor dit type is dat de staat nog efficiénter en effectiever hulpbronnen kan mobiliseren om
hiermeeoorlogtevoerendanvolgensdeloutercapital-intensiveencoercion-intensivemanier
mogelijk was (Tilly 1992, 94-95).

In het algemene staatsvormingsproces groeit, nog steeds volgens Tilly, de wederzijdse
afhankelijkheid van staat en bevolking (Tilly 1992, 70). Hierachter gaat een proces schuil dat
zich in vier fasen voltrekt: patrimonialisme, makelaardij, nationalisering en specialisering
(Tilly 1992, 122). In de patrimoniale fase (die in grote delen van Europa tot in de vijftiende
eeuw duurde) werden oorlogen gevoerd door stedelijke milities, feodale leenmannen,
huurlingen en anderen; het benodigde kapitaal werd via schatplicht en landrente door de
vorsten aan de bevolking onttrokken. Het was een periode van “intensely fragmented so-
vereignty”, waarbij de machthebbers tevens de belangrijkste militaire bevelhebbers waren
die op basis van “kin groups, neighbors, sworn communities of warriors or combinations
of the three” gevormd werden (Tilly 1992, 184).In de makelaardijfase (die in grote delen van
Europavandevijftiendetotachttiendeeeuwduurde)werdenhuurlingenlegersdoorvorsten
en andere regionale leiders ingehuurd. Ze financierden deze met leningen van banken, de
opbrengsten van staatsindustrieén en belastingen omzo hun machtin een bepaald gebied
te vestigen. De nationaliseringfase begon in Europa in de achttiende eeuw; de krijgsmacht
werd daarin gerekruteerd uit de eigen bevolking en het benodigde kapitaal werd recht-
streeks aan de bevolking onttrokken. In de negentiende eeuw kwam de krijgsmacht in
Europa in de specialisatiefase en werd deze een afzonderlijk deel van de staat.

In devierfasen gaat het niet om oorlogvoering per se, maar om de voorbereiding op oorlog
en de handhaving van de eigen veiligheid door middel van bijvoorbeeld belastingheffing,
gezondheidszorg, bevolkingsregistratie, dienstplicht, veteranenbeleid en infrastructuur.

Naarmate het staatsvormingsproces vordert, wordt de rol van de burgerij groter en neemt
dedirecteinvloed van de heerser af; een duurzame, steeds complexere wederkerige relatie
tussenstaatenburgerijontstaat(Tilly1992,96-107).Ingebiedenwaareencapitalized-coercion
strategie werd gevolgd, zoals in Frankrijk en Groot-Brittannié gedurende de achttiende en
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negentiende eeuw, kwamen een ingenieus belastingsysteem, bestuur, institutionalisering
eneenstaandlegertotstand.Ditsysteemwaszoefficiénteneffectief,datdecapitalized-coer-
cion staatsvorm vanaf de achttiende eeuw dominant werd in Europa (Tilly 1992, 20-28). Tilly
meent daarom dat ‘militarization = civilization’ (Tilly 1992, 122).1

Om te voorzien in de stijgende kosten van oorlogvoering, dan wel in het voorkomen van
oorlog of de voorbereiding op de strijd, en ter handhaving van het geweldmonopolie bij
de staat, moeten op een steeds intensievere en verdergaande manier hulpbronnen aan de
bevolking worden onttrokken: een ontwikkeling van direct naar indirect bestuur vindt
plaats en een centraal overheidsapparaat wordt opgezet. Het vertrouwen op de adel en
geestelijkheid in lokale regio’s maakt plaats voor een systeem van dienaren van de staat, de
ambtenaren.Destaatkanhierdoorsteedsgroteregebiedenbeheersenenongeregeldheden
voorkomen.

De schaalvergroting van de staat heeft consequenties voor de bestuurbaarheid. Volgens de
Amerikaanse politicoloog Robert Dahl moet, om politieke gelijkheid op grote schaal te be-
werkstelligen, de directe participatie van de burgerin het bestuur van de stadstaat worden
vervangendooreenvertegenwoordigend stelsel (Dahl 1989, 13-24,213-224)."* Het positieve
hieraan is dat daarmee de grootte van de staat niet langer een beperking is, omdat de
burgerij zich via verkiezingen laat vertegenwoordigen. Bovendien kunnen de rechten van
hetindividuworden uitgebreid - de stadstaatkende geenindividuele en onvervreemdbare
rechten (inclusief politieke rechten) los van de gemeenschap. Verder ontwikkelt zich meer
ruimte voor de representatie van de verscheidenheid van de bevolking, waardoor de kans
op conflicten binnen de staat afneemt en er aldus een sterke staat ontstaat.

Nu het conceptuele verloop van staatsvorming uiteen is gezet, wordt vervolgens ingegaan
op het specifieke geval van staatsvorming in een fragiele staat. Hiertoe is het van belang
eerst inzicht te krijgen in het wezen van een fragiele staat.

1.2 Fragiele staten

In het rapport van de Nederlandse Adviesraad Internationale Vraagstukken (AIV) over
crisisbeheersingsoperaties, worden fragiele staten omschreven als staten met een over-
heid die nauwelijks functioneert, die niet in staat of bereid zijn basisfuncties als armoe-
debestrijding, ontwikkeling, veiligheid en mensenrechten te vervullen en die nauwelijks
geaccepteerd worden doorzowel de eigen bevolking als door andere landen (AlV 2009, 11).
De (weder)opbouw van effectief en verantwoordelijk overheidsgezag in fragiele staten is
daarom een grote uitdaging.

|

12 Deze stelling moet worden genuanceerd. Militarisering en civilisering zijn niet bepaald identiek. Voorbeelden zijn
Nazi-Duitsland, Noord-Korea en Birma. Wel is het zo dat de grote beschavingen in het verleden mede berustten op het
vermogen grote strijdkrachten te organiseren.

13 Dahl steltin Democracy and Its Critics (1989) dat een ideale democratie aan vijf criteria voldoet: “Effective participation in
which citizens must have adequate and equal opportunities; voting equality at the decisive stage; enlightened under-
standing; control of the (political) agenda; and inclusiveness.”



Aan de fragiliteit ligt veelal een uniek samenstel van oorzaken ten grondslag (Buzan 2007,
92-100, Collier 2007, 17-75, Brock e.a. 2012, 14-24). De Britse econoom Paul Collier wijst op
eendisfunctionerende overheid, machtsmisbruiken‘beperkende omstandigheden’-zoals
geografischeingeslotenheidophetland,eenongunstigklimaat, karigebodemgesteldheid,
een eenzijdig en kwetsbaar exportpakket en gebrekkige economische ontwikkeling. Het
zijn ingrediénten voor een ‘Conflict Trap”: het bestuur van de fragiele staat is zwak, kwets-
baar en vatbaar voor intern en extern misbruik, met alle gevolgen van dien. Intern misbruik
kenmerkt zich vaak door patrimonialisme, dat zich uit in ongebreidelde zelfverrijking door
overheidsfunctionarissen en vriendjespolitiek. Extern machtsmisbruik heeft te maken
met het tegen minimale kosten grondstoffen winnen alsmede het drijven en toelaten van
handelin verboden goederen, zoals wapens, drugs en mensen. Hierdoor komt een functio-
nerende (legale) economie niet van de grond.

Susan Rice en Robert Patrick van de Amerikaanse Brookings Institution categoriseren de

minderenslechtfunctionerendestateninhunThelndexofState Weaknessinthe Developing
World als ‘failed states’, ‘critically weak states’ en ‘weak states’. De eerste twee categorieén
worden ook wel fragiele staten genoemd (Rice en Patrick 2008, 14):

“They [the fragile states, AW] lack the ability to effectively control substantial portions of
their territory, and they are all currently in conflict. Their governments are unable and/or
unwilling to provide for the essential human needs of their people - in terms of security
as well as adequate food, clean water, health care, and education. Their abysmal overall
scores reflect the vicious cycle of collapsed security environments that result in (and may
sometimes be fueled by) poverty, decaying political institutions, bankrupt economies, and
miserable social conditions.”

FragielestatenwordenbinnenhetCountryIndicatorsforForeign Policy (CIFP) projectvande
Canadese Carleton universiteit gekarakteriseerd als (CIFP 2006):

“States that lack the functional authority to provide basic security within their borders, the
institutional capacity to provide basic social needs for their populations, and/or the political
legitimacy to effectively represent their citizens at home or abroad.”

Deze laatste omschrijving is volgens Frances Steward en Graham Brown, die aan de Britse
Oxford Universiteit een uitgebreid onderzoek deden naarfragiele staten,de meest gangba-
re karakterisering van fragiele staten (Steward en Brown 2009, 2-3). In dit onderzoek wordt
daarom uitgegaan van de definitie van een fragiele staat van het CIFP.

Opbasisvan devoorgaande karakterisering en definiéring van defragiele staatbevindtzo'n
staat zich in de eerste fase van het staatsvormingsproces zoals Tilly die schetst. Net als in
de laatmiddeleeuwse en vroegmoderne periode in Europa zijn de politieke structuren een
uitdrukkingvandegespreidemachtsverhoudingen.Ditwastoenhetgevolgvanhetfeodale
systeem.In de tegenwoordige fragiele staten wordt dit toegeschreven aan de patrimoniale
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ordening (Migdal 1988, 21-24 en Buzan 2007, 65-74). Specifieker dan Tilly wijzen ondermeer
GeoffreyParkerinTheMilitaryRevolution (1988),BrianDowninginTheMilitaryRevolutionand
Political Change (1992) en Alberto Giustoziin The Artof Coercion (2011) erop dathetontstaan
van het statenstelsel gepaard ging met militaire revoluties. Ze zijn preciezer in de analyse
van hoe de (gedwongen) extractie van kapitaal en hulpbronnen op de vorm van de staat
inwerkte. Staten diein langdurige oorlogen verwikkeld waren, en dus hoge kosten hadden,
verloren hun middeleeuwse instituties. Het contractachtige karakter van de socialerelaties,
de speciale verhouding tussen de staat, de heersers, de kerk en de feodale versplintering
zorgden voor onoverkomelijke spanning (Duby 1980, Becker 1999, 42). Omdat het voor de
feodale heerser (de vorst) niet mogelijk bleek om via onderhandeling met deinstituties aan
het benodigde middelen voor oorlogvoering te komen, werd hij gedwongen deze te liqui-
deren of buiten spel te zetten. Daarmee ontstond een nieuwe situatie die Giustozzi treffend
beschrijft (Giustozzi 2011, 30):

“Given the weakness of feudalism in particular and in general of decentralised systems, it

is not surprising that the centralisation of patronage was widely adopted to achieve polity
consolidation. It implied the ruler trying to establish exclusive control over as many sources
of wealth as possible, which could then be redistributed to create political support. The real
problem with the centralisation of patronage is how to achieve it. Apart from the radical
option of an all-out war, always a risky choice because of its uncertain outcome, a more
frequent option was brinkmanship, a tactic that political leaders often used to force partners
and adversaries to concede as much as possible.”

Om te voorkomen dat het ‘imperium’ ineenstortte, bouwde de machtigste feodale heerser
een centralistisch staatsapparaat zodat hijin de eigen extractie van middelen voor oorlog-
voering kon voorzien en waarmee hij zijn macht consolideerde. Giustozzi merkt op dat,
“Once state formation takes off, implementing and strengthening command and control
from the centre becomes one of the key problems characterising the primitive accumula-
tion of coercive power” (Guistozzi 2011, 29). In theoretische zin werd hiermee voorzienin de
overgang naar de tweede fase van het staatsvormingsproces zoals Tilly dat beschrijft.

De bestudering van de overgang van het feodale tijdperk naar een eerste vorm van een ge-
organiseerde staat geeftinzichtin de formering van een functionerende staat. Vanwege de
conceptuele overeenkomsten biedt hetinzicht in de noodzakelijkheid van het doorbreken
van het cliéntelisme, de patrimoniale ordening en andere uitwassen van instabiliteit in fra-
giele staten alsook in het belang van soevereiniteit en vooral legitimiteit. Het creéren van
duurzame veiligheid is de crux in de stabilisatie van fragiele staten en komt tot uitdrukking
in de strijd met de tegenstanders van een functionerende staat zoals krijgsheren en maffia-
achtige en guerrilla-achtige groeperingen. Over dergelijke groeperingen schreef Charles
Callwell in Small Wars (1990 [1906], 90) dat, “The more nearly the enemy approximates in
system to the European model, the less marked is the strategical advantage he enjoys”.



1.2.1 Soevereiniteit en legitimiteit

Eenfragiele staatkan binnen de bovenstaande definitie soeverein zijn, maar een functione-
rendbestuurenlegitimiteitontbreken;eenkwestievan’niet-gezaghebbend machthebben’
(Zijderveld 1985). Legitimiteit behelst maatschappelijke aanvaarding van (gedrags)regels;
het zet macht om in autoriteit. Dit brengt vervolgens verwachtingen en verantwoordelijk-
heden met zich mee. Andersom geredeneerd betekent legitimiteit ook dat de gezagsdra-
gersgehoorzaamd worden en draagvlak en steun voor hun beleid ontvangen. De mate van
legitimiteit is afhankelijk van de wederzijdse acceptatie. Met het 'vier-fasenmodel’ van Tilly
in gedachten, lijkt er een verband te bestaan tussen de ontwikkeling van maatschappelijke
processenendevoortgangvan hetstaatsvormingsproces.Immers, als‘machthebbers’ han-
delenbinnen devastgestelde (en gelegitimeerde) wettelijke kaders en de gekozen beleids-
lijnen, dan is er steun en draagvlak voor hun beleid. Hun beleid en handelen is daarmee
‘voorspelbaar’ binnen het afgesproken kader en komt ten goede aan de samenleving.

De mate van eenheid van de samenleving is een indicator voor stabiliteit en daarmee voor
de legitimiteit van de staat en het bestuur. Immers, in de (veelal heterogene) fragiele staat
isereenneiging tot patrimoniaal winner-takes-allgedrag door de dominante groep (Migdal
2001, 58-94, Duffield 2007, 170-180). Hierdoor zijn er geen mogelijkheden tot machtsdeling
met andere groepen aanwezig. Legitimiteit wordt dan een probleem. Het gaat dan in feite
overdedictatuurvanéénbepaalde groepoveranderegroepenindestaat. De Canadese po-
liticoloogKaleviHolstigebruiktinThe State, Warand the State of Warde matevan legitimiteit
alsindicator voor effectief bestuur (Holsti 1996, 82-98). Hij merkt op dat niet de relaties tus-
sen staten, maar juist het karakter van de staten zelf en het gebrek aan legitimiteit de reden
zijn voor het ontstaan van (intrastatelijke) conflicten.'* De Amerikaanse politiek-econoom
Prakash Sethi stelt dat legitimiteit zogeheten verticale en horizontale dimensies heeft
(Sethi 1975). De verticale dimensie betreft ‘the right to rule’ met ‘responsible authority’ en
‘voluntary subordination’. De horizontale dimensie betreft het lidmaatschap van een ‘po-
litical community’ met ‘mutual acceptance and tolerance at elite and mass levels’. Omdat
detweedimensieselkaarbeinvloedenkaneenlegitimacygap' ontstaan waarbijde burgers
endestaatgeengedeeldeverwachtingenhebben-metnameophetgebiedvanveiligheid,
participatie in de staat en de samenleving en de verdeling van middelen (Kleinnijenhuis
2008, 72-76). Naarmate de legitimacy gap wijder wordt — de acceptatie van het staatsgezag
neemt af — neemt de kans op binnenlands geweld toe.

|

14 Holsti (1996, 19-40) noemt dit ‘wars of the third kind'. ‘Wars of the first kind’ zijn geinstitutionaliseerde oorlogen, ‘wars
of the second kind’ zijn totale oorlogen. Wars of the third kind zijn oorlogen in hetlagere deel van het geweldspectrum (low
intensity conflicts) of ‘new wars’ volgens Mary Kaldor (2007).

15 Sethi (1975) defineert de ‘legitimicy gap’ als, “an expectancy gap indicating a discrepancy between an organization’s
actions and society’s expectations of this organization”. Kleinnijenhuis is preciezer (2008, 73): “A legitimacy gap exists
when an organization is evaluated negatively, usually because of a discrepancy between perceptions of organizational
behavior or between organizational performance, and society expectations.” Het is een term die vooral in het organisa-
tie-management gebruikt wordt om aan te geven dat de legitimiteit van de organisatie in gevaar is wanneer de verwach-
tingen van het relevante publiek (de belanghebbenden) conflicteren met de prestatie van de organisatie.

L 3NIspjooH

6U!UU3)|JB/\ VST Zﬁu!buJOl\SlEElS U9 911usAIalul SpUBdEMBD



Hoofdstuk 1

Gewapende interventie en staatsvorming: een verkenning

De politicoloog van Afghaanse origine en voormalig minister van financién van Afghani-
stan Ashraf Ghani en de Britse politicologe Clare Lockhart gebruiken in hun Fixing Failed
Stateseenzogehetensovereigntyindexdieeenindicatiegeeftvoorhetpresterenopdedoor
de schrijvers onderscheiden verschillende basisfuncties van een staat (Ghani en Lockhart
2008, 164).'° Deze functies vormen een geintegreerd geheel, waarbij het aspect van veilig-
heid verder gaat dan het bieden van fysieke veiligheid, en ook betrekking heeft op het ver-
mogen van een staat om economische en politieke veiligheid te bieden (Ghani en Lockhart
2008, 124-166). De sovereignty index — een indicator voor “The disjunction between the de
jure assumption that all states are ‘sovereign’ regardless of their performance” (Ghani en
Lockhart2008,21)-wordtbepaaldaandehandvaneensovereigntygap, “Aglaringgap[that]
exists between the de jure sovereignty that the international system affords such states and
their de facto capabilities to serve their populations and act as responsible members of the
international community” (Ghani en Lockhart 2008, 3-4).

Decombinatievandelegitimacygapendesovereigntygapgeefteenindicatievoordefragiliteit
van een staat. Zoals eerder gesteld is een fragiele staat een disfunctionerende staat waarbij
het staatsgezag zowel internationaal als nationaal nauwelijks geaccepteerd wordt. Een

fragiele staat is per definitie instabiel en disfunctionerend; een functionerende staat is een
stabiele staat met een voorspelbaar beleid, watinhoudtdat “(...) changes occuronly within
known limits. In other words, the misfortune of individual actors or relations does not trig-
ger damaging chain reactions that threaten the system as a whole. ‘Known limits’ can be
interpreted as socially acceptable or calculatedrisks” (Buzan, Waever en de Wilde 1998, 107).

Gesteld kan worden dat in een evolutionair staatsvormingsproces, zoals Tilly dat onder-
zocht,gaandewegdelegitimacy gap endesovereignty gapwordenverkleind.Eenvraagdie
zich opdringt in het kader van interventies in fragiele staten, en waarop deze studie een
antwoord tracht te geven, is in hoeverre dit proces te versnellen is. Immers, de fragiele
staat is geconfronteerd met een dilemma. De horizontale legitimiteitsdimensie moet sterk
zijn om meer homogeniteit binnen de samenleving op te bouwen, eenheid te creéren en
legitimiteit te verschaffen. Maar ook de verticale legitimiteitsdimensie moet sterk worden;
de overheid moet op alle niveaus een zo groot mogelijk draagvlak, vertrouwen en steun
hebben. Echter,de middelen en wil ontbreken veelal bijde leiders van een fragiele staatom
debredesovereigntygaptedichten,vooralvanwegedegrotediversiteitvandegroepeninhet
land en het daarmee gepaard gaande gebrek aan eenheid. Bovendien is het twijfelachtig of
de burgerij inderdaad de heerschappij van de politieke leiders accepteert. Door de veelal
slechte sociaal-economische omstandigheden in de fragiele staten is de bevolking vooral
bezig te overleven, waardoor de wil van de bevolking om mee te werken aan een hogere
institutie gering is.

|

16 De tien functies zoals genoemd in Fixing Failed States (Ghani and Lockhart 2008, 3-4) zijn: “legitimate monopoly on the
control over the means of violence and use of force; administrative control; management of public finances; investment
in human capital; delineation of citizenship rights and duties; provision of infrastructure services; formation of the mar-
ket; management of the state’s assets (including the environment, natural resources, and cultural assets); international
relations (including entering into international contracts and public borrowing); and rule of law.”



Samenvattend,defragielestaatheeftaanzienlijkelegitimacyensovereigntygapsdiedezeniet
kan dichten. Dergelijke staten zitten gevangen in een vicieuze cirkel: “Everything it does to
become a strong state actually perpetuates its weakness” (Holsti 1996, 117)." Wellicht zou
een interveniént deze vicieuze cirkel kunnen doorbreken. Maar zou een interveniént ook
een functionerende staat kunnen bewerkstelligen? Kan een interventiemacht de leenman
selecteren die vervolgens uitgroeit tot de absolute monarch in een staatsgebied? En welke
rol spelen verkiezingen als middel tot legitimatie in dit proces? Een fragiele staat bevindt
zich veelal in een (onderdrukte) gewelddadige crisis of in een intractable conflict’®, dat een
symptoomisvan diepere politieke en sociale problemen die nietzomaar metdeintroductie
van een gekozen bestuur en regering kunnen worden opgelost. Mohammed Ayoob wijst
inThe Third World Security Predicament (1995) op hetbelang om bij het stabiliserenvaneen
fragiele staat niet louter de interne machtsverhoudingen te bestuderen maar nadrukkelijk
ook de externe dimensie van oppositionele groeperingen. Een nadere bestudering van het
hiermee samenhangende patrimonialisme is nodig om in te kunnen schatten in hoeverre
het te doorbreken is en daarmee de uitdaging te duiden voor staatsvorming in een fragiele
staat.

1.3 Patrimonialisme

Patrimonialisme is een lastig te omschrijven begrip; ook Weber ontbeert een definitie
ondankshetfeitdathijdetermveelvuldiggebruiktinEconomyandSociety (1968)."’Kenmer-
kendvooreen fragiele staatis dat het de bevolking ontbreekt aan veiligheid in brede zin, en
hetdestaatontbreektaaneenfunctionerendeorganisatie dieoverdebevolking soevereine
en legitieme macht uitoefent (Buzan 2007,92-100). Er is sprake van een gebrek aan eenheid,
hetontstaan van meerdere machtscentra en het feit dat de macht van de soeverein door de
bevolking nietwordtgeaccepteerd.In delokale machtscentragaat hetom veelal tirannieke
heersersdiezichineenbeperkt gebied van patrimoniale en autocratische praktijken bedie-
nenom hunmachttebestendigen enwaarmogelijk te vergroten (Fukuyama2011,336-354).
In de patrimoniale situatie zijn er overeenkomsten met de machtstheorieén van Niccolo
Machiavelli zoals hij die beschrijft in Discorsi (1997 [1519]) en Il Principe (1998 [1532]).2°

|

17 Brock e.a. stellen in Fragile States (2012, 47) treffend: “To paraphrase Charles Tilly’s well-known formulation with respect
to European state making: fragile states make violence and violence makes fragile states. State fragility in this regard is
both a cause and a consequence of violence. The inability of fragile states to maintain a Weberian monopoly of violence
is crucial. The monopoly is continually pursued and challenged. In challenging and defending the monopoly, violent me-
ans are used. This violent self-help continually undermines the legitimacy of the state. Contending actors in fragile states
tend to set in motion self-perpetuating processes of ‘violence breeds violence'. Outsiders have frequently contributed to
this interaction of state fragility and violence, through colonialism, their direct interventions since independence ands as
a consequence of uneven globalization”.

18 “Intractable conflicts are conflicts that have persisted over time and refused to yield to efforts — through either direct
negotiations by parties or mediation with third-party assistance - to arrive at a political settlement. They are typically
long-standing with frequent bursts of violence and temporary cessations of violence. As a consequence, they are con-
flicts where psychological wounds and a sense of grievance and victimization run very deep. Some intractable conflicts
remain unsolved despite repeated attempts to resolve them” (Crocker, Hampson and Aall 2004, 7-9).

19 Voor een discussie zie bijvoorbeeld Mentan, Dilemmas of Weak States (2004, 21-30).

20 In Discorsi bestudeert Machiavelli de wijze waarop in de Romeinse Republiek politiek werd bedreven - een voorbeeld van
een succesvolle staat. In Il Principe gaat hij vooral in op de vraag in hoeverre (machts)politieke maatregelen en strategieén
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De oorsprong van de macht bevindt zich hierbij aan de top van de hiérarchie. Er heerst een
machtsspel tussen de heerser en zijn concurrenten, gevoed door haat, jaloezie, ambitie
en opportunisme. Niets pleit tegen opportunistisch gedrag. Bij Machiavelli gaat het over
enkelvoudige machtsrelaties metduidelijke, hiérarchische machtsafstanden en bijhorende
gehoorzaamheid, volgzaamheid en onderwerping.?'

Twee soorten patrimoniale heersers worden onderscheiden: roving bandits en stationary
bandits. Gebaseerd op de benadering van de Amerikaanse econoom en socioloog Mancur
Olson ende Amerikaanse politiek-econoom Martin McGuire zijn volgens de Duitse politiek-
econooom, Thomas Wilke, roving bandits, “rulers without a realm of their own who use their
armies to maximize their own incomes. In doing so, roving bandits are perpetually moving
around, leaving a place after it is plundered” (Wilke 2002, 319-320). In tegenstelling tot de
rovingbandits,heersendestationarybanditsovereen bepaaldterritorium (Wilke 2002,320).
Beidetypenbanditsproberenhuninkomenenmachttemaximaliserenwaarbijderovingban-
ditvooral de effecten op korte termijn op het oog heeft (hij rooft) en gedijtin anarchistische
omstandigheden (Olson 1993). De stationary bandit wil daarentegen continuiteit en denkt
meer in effecten op middellange tot lange termijn (McGuire en Olson 1996, 72). Hij begrijpt
de noodzaak van enige wederkerigheid tussen zijn regime en zijn burgers om zijn heer-

schappij te kunnen continueren. Zo zal hij belasting heffen om de bevolking enige veilig-
heid,eenhogerelevensstandaard en een betere levenskwaliteit te bieden, en zo ‘rust’onder
de bevolking te creéren opdat hij zijn eigen belangen kan behartigen (McGuire en Olson
1996, 72, Hillman 2003, 45-47). De stationary banditis desondanks een alleenheerser en po-
tentaat, die vooral uit is op eigen gewin. Het lot van de bevolking is ondergeschikt aan zijn
eigen doelstellingen (Barton and Walle 1997, 61-63). Enige vorm van organisatie en bestuur
is nodig, maar moet vooral niet voorspelbaar zijn omdat juist de manipulatie van angst een
belangrijk instrument is in de heerschappij van de stationary bandit (Olson 1991, 136-137).

Patrimonialismebinneneenregeringdie hetkarakterheeftvaneenstationary bandit, wordt
volgens Weber gekenmerkt door de privatisering van de publieke macht door de alleen-
heerser, waarbij de regering c.g. de staat wordt beschouwd als zijn privédomein (Weber

1968 [1922], 1020-1042). Het is een vorm van autocratie met een systematische onderdruk-
king van tegenstanders: “a society where one person or clique is above the law” (McGuire
en Olson 1996, 93). In de praktijk betekent dit dat openbare functies aan vertrouwelingen
worden toegewezen, aan een elite die via patroon-cliéntrelaties met de top verbonden is.
De ‘King’s Men’ worden in functies geparachuteerd om de machtscontinuiteit van de heer-
ser te garanderen; persoonlijke loyaliteit is belangrijker dan algemeen belang en welzijn.
Politieke relaties zijn geprivatiseerd via informele netwerken en persoonlijke afhankelijk-
heidsrelaties. Medewerkers zijn niet zozeer officiéle ambtenaren maar kameraden - goede,
betrouwbare aanhangers en sterke volgelingen - die persoonlijk met de chef verbonden

werken in bepaalde omstandigheden. Hij laat hierbij morele aspecten de facto buiten beschouwing wat hem een dubi-
euze, amorele reputatie opleverde.

21 In meervoudige machtsrelaties is het uitgangspunt dat macht wederzijds afhankelijk en complementair is. Kenmerkend
zijn een pluriform systeem en ‘schikken en plooien’. Actiepatronen en samenwerking bepalen de machtsstructuren. Een
belangrijke representant van dit denken is Michel Foucault.



zijn. De leider van een dergelijk regime beperkt de macht van zijn vertrouwelingen via fre-
quente overplaatsingen en schuwt nietom andere lokale potentaten (ongeacht de vraag of
het mede- of tegenstanders zijn) uit de weg te ruimen om de vorming van eenrivaliserende
macht te voorkomen. Dit alles vindt doorgaans plaats in een sfeer van onzekerheid, angst
enwijdverbreide corruptie. Machthebbers op alle niveaus zetten daarom hun kwetsbare en
vluchtige politieke macht zoveel en zo snel mogelijk om in tastbare economische macht.
Het gaatde heersers daarbijdus nietom hetopbouwen van eenfunctionerende staat, maar
om het vergaren van machtsbronnen voor zichzelf.

1.3.1 Patrimoniale ordening

De krijgsheren in de tegenwoordige fragiele staten vertonen overeenkomsten met de
hierbovenbeschrevenstationarybanditsenrovingbandits(lgnatieff1993,Ignatieff1999,Adams
2007,37-38, Achterhuis 2007, 165-167, Giustozzi 2011, 31). Voor William Reno, een Amerikaan
die vooral onderzoek deed naar de rol van krijgsheren in Afrika, zijn krijgsheren zelfzuchtig
en produceren ze niet of nauwelijks publieke goederen zoals veiligheid, infrastructuur en
onderwijs (Reno 2002, 106). Ze stellen eigenlijk alleen private goederen en diensten be-
schikbaaraanontvangersdiezezorgvuldigselecteren.Zevoorkomendaarmeedatfreeriders
en hun (machts)concurrenten de (beperkte) publieke goederen die er wel zijn tegen hen
zouden kunnen gebruiken. Dit geldt vooral voor de middelen waarmee de krijgsheren hun
geld ‘verdienen’ - zoals diamantmijnen, opium en wietplantages en hardhoutbossen. Hier
concentreren ze hun macht om zichzelf verder te verrijken en hun macht te continueren.

De twee soorten patrimoniale heersers vormen in de praktijk twee (overlappende) stadia
indepatrimonialeordeningvanhetpolitiekestelsel:rovingbanditrygevolgddoorstationary
banditry. Volgens de staatsvormingstheorie van Tilly leidt deze evolutionaire ordening tot
meer stabiliteit, continuiteit en de vorming van een (elementaire) staat in de daarop vol-

gende fasen. Olson zegt hierover (Olson 1991, 136-137):

“If a roving bandit settles down and decides to steal through regular taxation, and at the
same time insists that he has a monopoly on theft in his domain, then those from whom

he exacts taxes will, in spite of his exactions, have an incentive to produce and accumulate
wealth. The rational stationary bandit will take only a part of income and taxes, because he
will be able to exact a larger total amount of income from his subjects if he leaves them with
an incentive to have a high level of production. If the stationary bandit successfully mono-
polizes the theft in his domain, his victims do not need to worry about the theft by others.
If he steals only through regular taxation, his subjects know that they can keep whatever
proportion of their output is left after they have paid their taxes.”

De stationary bandit-fase kent dus een vorm van primair bestuur, alleen al omdat de burgers
de stationary bandit compenseren - een vorm van belasting - in ruil voor hun veiligheid
(Olson 1993, 568, Bates, Greif en Singh 2002, P. Jackson 2003, Peak 2003). De omgeving
waarbinnen dit plaatsvindt vertoont gelijkenis met die van Hobbes: een (hypothetische)
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‘natuurtoestand’ waarin mensen hunkeren naar veiligheid en vrede. Aan deze vorm van
anarchie kan een einde komen als de mensen een vorm van gezag (Leviathan) boven zich
stellen. Het is een vorm van gezag in het algemeen belang en welzijn van de bevolking dat
niet alleen een convenant tussen het gezag en de bevolking is maar ook een convenant dat
gehandhaafd dient te worden: “Convenants without swords are but words” (Hellsten 2006,
10-11, Adams 2007, 28-34). Als dit gebeurtis een eerste stap gezetin het staatsvormingspro-
ces,omdat er een overgang heeft plaatsgevonden van anarchistisch geweld waarin roving
banditsheersen,naareenvormvanstationarybanditry—veelaleendictatuurofeentotalitair
systeem.

Daarnamoetdedaadwerkelijkevormingvanderechtsstaatplaatsvindendoordeindividue-
leburgerseentegenmachttelatenopbouwen.Deovergangvaneenenkelvoudige naareen
meervoudige machtsrelatie is een lastig proces (Newman 2006). Een machtsdelingformule
moet worden gevonden die de legitimiteit van de staat niet ter discussie stelt maar waarbij
wel transformatie van de macht van de stationary bandit naar een gecontroleerde overheid
mogelijk wordt gemaakt. Daarbij moet het mogelijk zijn de burgerij op alle niveaus zo veel
mogelijk bij het bestuur van de staat te betrekken. Anders gezegd, bij de overgang van de
eerste naar de tweede fase van het staatsvormingsproces van Tilly wordt wat het leider-
schap betreftovergegaanvaneenenkelvoudige naareen meervoudige machtsrelaties. Het
idee van de ‘natuurlijke hiérarchie’, zoals dat bijvoorbeeld is terug te vinden in de werken
van Machiavelli, wordt verlaten. Het gaat dan over een meervoudige ordening met machts-
spelen tussen mensen die in principe elkaars gelijke zijn. Vanuit theoretisch perspectief
houdt dit in dat waar Machiavelli alleen de positie binnen de macht problematiseerde, nu
de hiérarchie zelf geproblematiseerd wordt. Filosofen als Thomas Hobbes, John Locke,
Jean-Jacques Rousseau, Karl Marx en Michel Foucault gaan daarbij steeds meer vertrouwen
op sociale contracten en andere Verlichtingsinstrumenten om de scherpe kanten van de
machtsstrijd weg te slijpen en een (functionerende) meervoudige ordening mogelijk te
maken. Bij de overgang van de eerste naar de tweede fase van het staatsvormingsprocesin
een fragiele staat is het de vraag wanneer en hoe de bevolking directer bij het bestuur van
de staat kan worden betrokken. Guistozzi wijst daarbij op de belangrijke rol van ideologie
(Guistozzi 2011, 33), “Ideologisation is at odds with the patrimonial character of a state, and
the ruler is likely to have sooner or later to rein it in, or accept the risk of being sidelined at
some point.” Ideologie is een belangrijke motivator, echter voor de uitwerking en imple-
mentatie ervan is een veilige, stabiele omgeving noodzakelijk.

De Amerikaanse socioloog en communitarist Amitai Etzioni geeftin zijn Security First these
(2007) prioriteit aan basisveiligheid, “The conditions under which most people, most of the
time, are able to go about their lives, venture onto the street, work, study, and participate
in public life (politics included), without acute fear if being killed or injured — without
being terrorized” (Etzioni 2007, 2). Die maakt het mogelijk dat een samenleving (weer) kan
functioneren en dat vervolgens wederopbouw, inclusief de verbetering van de rechtsorde
en de constitutionele orde, kan plaatsvinden. Een complicerende factor is dat niet alleen
deovergangvaneenenkelvoudige naareen meervoudige ordening moet worden vormge-
geven maar dat vooral ook het vertrouwen in de staat dient te worden hersteld. Immers,



in veel fragiele staten heeft zich eerst een proces voltrokken waarbij de functionerende
staat is afgegleden naar een fragiele staat c.q. naar een vorm van anarchie. Die staat moet
vervolgens weer gaan functioneren. Met andere woorden, die staat moet zich ontdoen van
de anarchie terwijl er in die staat vele machtige personen zijn die juist belang hebben bij de
anarchistische, instabiele situatie.?? Guistozzi merkt op, “Warlordism often arises as a prob-
lem of command and control of military organisation and derives from the autonomisation
of military commanders, who separate themselves from the political leadership” (Guistozzi
2011, 36). Hiermee snijdt Guistozzi het belang aan van loyaliteit van de zwaardmacht: “One
often forgotten aspect of the famous Tillyan argument about the role of warfare in the
development of unusually efficient states in Europe has to do with guaranteeing the loyalty
of these armies to their rulers” (Guistozzi 2011, 45).

Hoeveelveiligheidis voldoende om een staatvormingsproces bijde overgangvan deeerste
naar de tweede fase vorm te geven? En, hoe kan in de loyaliteit van de patrimoniale leiders
bij de voortgang in het staatsvormingsproces worden voorzien? In het verlengde hiervan,
zullen krijgsheren grote delen van hun macht (en daarmee van hun rijkdom) opgeven? Is
de medewerking van krijgsheren aan een staatsvormingsproces af te dwingen? Tegelijker-
tijd mag het direct betrekken van de bevolking bij het staatsvormingsproces niet (te) lang
op zich laat wachten, anders voelt de burgerij zich buitengesloten en overgeleverd aan
de ‘dictatuur van de staat’ dan wel aan die van de krijgsheren. Voltrekt democratisering
(bijvoorbeeld via verkiezingen) zich echter in een te vroeg stadium, dan kan het staatsvor-
mingsprocesontsporenomdatdestaat,dekrijgsherenendemaatschappijnognietgeneigd
zijn tot matiging. Kan een gewapende interveniént hierin een rol spelen? En, wat is, vanuit
theoretisch perspectief, de rol van een gewapende interveniént in een staatsvormingspro-
ces van een fragiele staat?

|

22 Ineenreflectie op Ayoob, The Third World Secuity Predicament (1995), merkte Michael Rear op (2008, vii): “Ayoob attempted
to redefine the issue of security in international relations by shifting the focus from the concerns of the major powers
to the issues confronting the considerably newer post-colonial states in the aftermath of the Cold War. In this con-
text, he noted that whereas the more developed states tend to view issues of security in terms of challenges posed by
external threats, a central theme for newer states in what used to be called the ‘Third World’ are threats to their security
emanating from within the states themselves. This difference can be explained by the fact that by historical standards,
post-colonial states are at a relatively early stage in the state-building process. Consequently, nominal state leaders are
consumed by the question of how to consolidate their authority in the face of challenges to their authority, or perhaps to
the state itself, coming from rival leaders of other groups located within the state. From this perspective, the prolife-
ration in the number of internal (frequently ethnic) conflicts witnessed in the post-Cold War era can be linked to larger
theory of state and state-building process, which emphasizes the essentially violent nature of the process of constructing
aviable state capable of exercising authority within its own territory.”
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1.4 Interventie

Indien de gedachten van Tilly en andere auteurs over de belangrijke rol van het machts-
monopolie in het staatsvormingproces gevolgd worden, dan is het de opdracht van de
gewapende interveniént om de staat in de eerste plaats een voorname rol toe te kennenin
het creéren van veiligheid in een land. De interveniént functioneert als katalysator in het
staatsvormingsproces. Hiermee wordt het spanningsveld in interventies meteen duidelijk:
wanneer is er voldoende veiligheid voor staatsvorming? Kan staatsvorming ook plaatsvin-
denin eeninstabiele, nog nauwelijks veilige omgeving? Gaat het louter om het afdwingen
van een veilige omgeving? Guistozzi merkt op (Guistozzi 2011, 42),

“It seems unquestionable that state-making is not possible in the absence of extreme
coercion and violence. This does not just concern coercion and violence against enemies,
but also coercion with the very coalition which emerges to lead the new state. (...) Although
ruling elites remain motivated by self-interest, once a new state consolidates, new dynamics
start playing off and new incentives appear to influence the behaviour of a ruling elite. If the
liberal paradigm seems irrelevant to state-making, it is more relevant to state consolidation,
because the problems faced in maintaining and consolidating the monopoly are essentially
different.”

Etzioni stelt dat het de primaire taak van de staat is, en daarmee tevens de opdracht voor de
gewapende interveniént, een basisniveau van veiligheid te garanderen.?? Staatsinrichting
en staatsopbouw zouden vervolgens aan de bevolking zelf moeten worden overgelaten
(Etzioni 2007, 29-31). Of dit zo werkt bij de opbouw en het herstel van de staatssoevereiniteit
in een fragiele staat, valt volgens Etzioni echter te betwijfelen omdat deze staten rivalise-
rende machtscentra kennen. In deze centra zwaaien krijgsheren, de hiervoor beschreven
rovingandstationarybandits,descepter.Zevoorkomenuiteigenbelangdathetgeweldsmono-
polie bij de staat komt te liggen. In vele gevallen zal de interveniént eisen in een zo vroeg
mogelijkstadiumovertegaantotSecuritySectorReform(SSR)waarbijenerzijdsdekrijgsheren
endemilitiaontwapendengedemobiliseerdworden(DDR:Disarmament,Demobilisationand
Reintegration)enanderzijdseenfunctionerende,legitiemezwaardmachtvanlegerenpolitie
wordtopgezetomdeveiligheidenderechtsstaattewaarborgen (Guistozzi2011,155-198).De
vraag is enerzijds in hoeverre krijgsheren zich Gberhaupt (gedwongen) laten ontwapenen,
anderzijds of de nieuw te vormen zwaardmacht ook daadwerkelijk onder democratische
controle komt of toch vooral beschouwd wordt als een instrument van een autocratische
elite (Janowitz 1988 [1977]).%

Volgens Etzioni zijn dit ook de geleerde lessen in Afghanistan en Irak (Etzioni 2007, 20-29).
Hetsamenwerkenmetdecentralegezagsdragers,zoalskrijgsheren,omwillevanhetcreéren

|

23 Het meest basale recht van alle mensen is het recht gevrijwaard te blijven van dodelijk geweld, verminking en marteling.
Daarom moet de interventie, volgens Etzioni, zich eerst en vooral richten op de garantie van veiligheid en daarna pas op
de verspreiding van democratische waarden: veiligheid komt eerst, democratie kan daarna volgen.

24 Voor een actuele discussie, met name gericht op de ‘nonviolent struggle’, zie: Sharp, From Dictorship to Democracy (2012
[1993]).



van een veilige omgeving is, nog steeds volgens Etzioni, nodig vanuit een realistisch beeld
van veiligheid, maar dubieus vanuit moreel perspectief. Hoewel de decentrale gezagsdra-
gers geen belang hebben bij eenheid, moeten ze aanvankelijk wel voor de goede zaak ge-
wonnen worden, of inieder geval niet tegenwerken, omdat het creéren van basisveiligheid
bepalend is voor de beginfase van de interventie en het staatsvormingsproces.® In meer
algemene zin is het Etzioni’s gedachte dat in het kader van het primaat van veiligheid, het
samenwerken metgematigden (diegenendie geweld afwijzen) acceptabelis, maar nietmet
extremisten (diegenen die geweld voorstaan). Guistozzi wijst in dit verband tevens op een
meer praktische kant van een dergelijke aanpak waarbij hij het effect van de ‘inktvlek-me-
thode®in twijfel trekt en pragmatisch pleit voor een zekere samenwerking met decentrale
gezagsdragers, krijgsheren en militia. Indien de gedachtegang van Etzioni wordt gevolgd,
ligt de oplossing in een verdrag tussen politieke subeenheden van de decentrale gezags-
dragers enkrijgsheren, dat een machtsevenwicht creéerten daarmee collectieve veiligheid
schept — een vorm van (con)federatie. Hiervoor zijn echter wel een geweldsmonopolie en
basisveiligheid noodzakelijk. Op basis van de theorieén van Tilly en Etzioni wordt de eerste
hypothese van dit onderzoek geformuleerd:

Een geweldsmonopolie bij de staat en basisveiligheid voor de burgers zijn voorwaarde voor
het welslagen van een staatsvormingsproces.

Uit deze hypothese volgt dat de staat de beschikking dient te hebben over functionerende
veiligheidsinstituties - leger, politie en inlichtingendiensten - opdat de bevolking van de
staatzelf, bottom-up,vervolgenshetstaatsvormingsproceszelfvormkangeven.Ditbetekent
dater belasting moet worden geheven om de veiligheidsinstituties te bekostigen en dat er
eenvitaleinfrastructuurterondersteuning van de veiligheidsinstituties aanwezig moet zijn
zodat het geweldsmonopolie en de basisveiligheid gehandhaafd en uitgebouwd kunnen
worden. Devraagis of een veilige omgeving door de interveniént moet worden afgedwon-
gen voordat met staatsvorming kan worden begonnen en welke rol de interveniént speelt
in zowel het top-down als het bottom-up staatsvormingsproces.

Hoewel het in theorie noodzakelijk is dat staatsvorming vanuit de bevolking zelf komt,
voert in een interventie dwang als instrument de boventoon. Er is een neiging om het
staatsvormingsprocesopgangtebrengenenteversnellen;debanditsmoetendaartoedoor-
gaans onder druk worden gezet om zich aan de doelstellingen van een staatsvormingspro-
cesteconformeren.? Tillysteltdateenvan desstationary banditsdominantmoetwordenom

|

25 Guistozzi merkt op: “In practice, what we observe on the ground is a variety of attempts to combine political tactics of
loyalty-building and a degree of meritocracy in the policy of appointments. (...) However, it is clear that the combination
of patrimonial or class-based appointment systems with elements of professionalism is a potentially explosive mix,
which can easily lead to the professional officers rapidly developing the sense of being trapped by a glass ceiling and of
not being able to obtain the career advancements that they deserve” (Guistozzi 2011, 55).

26 De inktvlek methode grijpt terug op de tache d’huile doctrine uit de Franse koloniale geschiedenis. Deze methode, die in
Indo-China ontstond, werd verfijnd door Louis-Hubert Lyautey en toegepast op Madagascar en in Frans-Marokko. Zie
verder onder meer Tjepkema 2008.

27 Etzioniis in Security First kritisch over de rol van de VS in interventies. Hij vindt het afdwingen van democratisering ver-
werpelijk: eerst komt veiligheid, dan democratisering — en niet andersom. Meer in algemene zin vindt Etzioni dat in het
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vervolgens richting te geven aan het staatsvormingsproces. Dit werkt homogeniteit in de
hand.Hetis de vraag of ditook betekent datin verdeelde, heterogene staten staatsvorming
onmogelijkis ofwel dathomogeniteitvoorwaardeisvoorhet scheppenvan basisveiligheid.
Ishetmogelijk, bijvoorbeeld viaformules van machtsdeling, daterdoorde diverse groepen
gezamenlijknaareen staatsvorm gestreefd wordt waarin ze,ondanks hundiversiteit, vreed-
zaam naast elkaar bestaan en gezamenlijk bijdragen aan de stabiliteit — het verkleinen van
desovereigntyenlegitimacygaps—endaarmeeaanhetduurzaamfunctionerenvandestaat?

In de praktijk heeft in de initiéle fase van een interventie het afdwingen en handhaven van
een negatieve vrede prioriteit. Ditis de moeilijkste en gevoeligste fase, omdat daarmee het
fundament voor een geweldsmonopolie en basisveiligheid wordt gelegd. Hiermee wordt
tevens invulling gegeven aan het eerste basisprincipe van Thompson in wat in militaire
termeneencounterinsurgencycampaignwordtgenoemd:“Toestablishand maintainafree,
independent and united country which is politically and economically stable and viable”
(Thompson 1966).% Indien de gedachten van Tilly worden gevolgd betekent dit dat de
interveniént moet bijdragen aan de dominantie van een van de groepen. Maar creéertditin
eenheterogene staat® nietinherente onveiligheid enverzetomdat de andere groepenzich
achtergesteld voelen, waardoor hun basisveiligheid ver te zoeken zal zijn? Anders gezegd:
is het creéren van basisveiligheid en hetafdwingen van een geweldsmonopolie mogelijkin
een heterogene staat waar metbehulp vande steunvandeinterveniénteenvandesterkste
groepenin een dominante positie wordt geplaatst om het staatsvormingsproces te leiden?
Ondanks het feitdat deinterveniéntzich ten behoeve van het staatsvormingsproces en het
creérenvaneenveiligeomgevingbedientvangeweldendwangzoudebevolkingvandege-
intervenieerde staatvertrouwen moeten hebben (enhouden)indegoedebedoelingenvan
de interveniént en in de vorming van een stabiele, functionerende staat (Fukuyama 2004,
Nye 2004). Zijn er daarmee beperkingen in de mate waarin de interveniént verandering kan
afdwingen?

1.4.1 Verandering afdwingen

De doelstelling van een gewapende interventie in een fragiele staat is het creéren van een
omgeving waarin versnelde staatsvorming mogelijk is. De veelal verdeelde samenleving

buitenlandsbeleid de garantie van veiligheid voorop moet staan in landen waarmee betrekkingen worden aangeknoopt.

28 HetbetrefthierdevijfThompsonprinciplesdienaderuitgewerktzijninzijnboek DefeatingCommunistinsurgency (1966,50-
58) waarin de succesfactoren in de strijd tegen de Maleisische opstandelingen in de jaren ‘50 uit de doeken wordt gedaan.
Het eerste principe richt zich op het duidelijke politieke doel dat een regering voor ogen dient te hebben en waarvoor
institutionalisering instrumenteel is. Het tweede basisbeginsel vereist dat de regering optreedt in overeenstemming
met het recht. Het derde is een alomvattend plan om de opstandelingen te verslaan. Het vierde principe is de absolute
prioriteit bij het tegengaan van subversieve acties door opstandelingen. Het vijfde is het vestigen van een stabiele basis
van waaruit de opstand methodisch kan worden bestreden. De Thompson principes vormen nog steeds de basis voor het
optredeninhetlageredeelvanhetgeweldspectrumenmetnameincounterinsurgency (COIN) omstandigheden.Zieverder
ook Cassidy 2008, Kilcullen 2010, Rid en Keaney 2010.

29 Dit probleem doet zich vooral voor in etnisch zeer diverse samenlevingen. Voor een discussie over deze problematiek en
het issue van ethnic favouritism, zie bijvoorbeeld Horowitz 1985.



van de teinterveniéren staat moet 'rijp™°zijn voor een interventie opdat zo weinig mogelijk
dwang nodig is om het staatsvormingsproces op gang te brengen (Guistozzi 2011, 73-103).
De bevolking van de te interveniéren staat zou moeten gaan inzien dat (tijdelijke) hulp van
buitenaf nodig is omdat daarmee omstandigheden kunnen worden gecreéerd waaronder
een acceptabele, duurzame vrede bereikt kan worden (Nye 2004, Durch en Berkman 2006).
De rijpheid’ geldt overigens niet alleen voor de te interveniéren staat, maar ook voor de
interveniéntdiebereidmoetzijnstructureelbijtedragenaanstatebuilding-ennationbuilding-
activiteiten (Fukuyama 20064, 3-8, Guistozzi 2011, 43-74).>'

Bemiddeling tussen de partijen (mediation®?) is noodzakelijk om ervoor te zorgen dat alle
partijen betrokken zijn en zich actief committeren. Veelal wordt via een VN-mandaat de
hulp van een principal mediator®® ingeroepen om het staatsvormingsproces te begeleiden
(Keohane en Nye 1977, 8-19, Princen 1992, 7-11, Crocker, Hampson en Aall 1999, Zartman
2008, Bercovitch 2009).3* Dit leidt, op basis van Etzioni’s Security First these, tot de tweede
hypothese in dit onderzoek:

|

30 Het conflict is rijp’, oftewel bemiddelbaar, wanneer de partijen in het conflict beseffen dat ze het conflict niet kunnen
winnen en als het tegenzit nog meer te verliezen en te lijden hebben. De enige (rationeel) overblijvende optie in die om-
standigheden is het accepteren van een compromis. De prijs van het continueren van de deadlock is te hoog en de situatie
is uitzichtloos. Onderhandelbare compromissen zijn dan de enige uitweg (Zartman 2003, 24). Deze situatie wordt aange-
duid als het Mutually Hurting Stalemate (MHS; Zartman en Berman 1982, Crocker, Hampson and Aall 1999, 20-22, Zartman
2000). De MHS moetvooralle partijenKgoed voelbaarXoftewel overtuigend zijn (Rhet doet pijni), een situatie die de positie
van deinterveniént zal versterken (dat iedereen uit die Kpijnlijke situatie® wil komen). Goed of juist gedrag wordt beloond,
het tegenovergestelde wordt met harde hand bestraft.

31 Hoe lastig dit is in een oorlog waarbij geen werkelijk vitale belangen op het spel staan (war of choice) blijkt bijvoorbeeld
in Frontdiplomaten (1999) - een bundeling van confronterende interviews door de NRC-journalist Robert van de Roer met
internationale hoofdrolspelers als Holbrooke, Annan, Albright en Boutros-Ghali - allen bekend als leiders in crises in
de jaren '90. Vaak blijkt in dit soort wars of choice dat het geven van hulp politiek gedreven is waardoor het diplomatiek
onderhandelen (mediation) uitloopt op gesoebat. Zo blijkt op basis van de Bosnié-crisis dat geen van de interveniénten
bereid was werkelijk te vechten teneinde orde op zaken te stellen. Er moest iets gedaan worden, maar zonder dat er
militaire risicoXs werden gelopen. Wie niet wil vechten moet dus onderhandelen met de schurken die voor de ellende
in Bosnié en Joegoslavié verantwoordelijk waren. Maar wat zijn die onderhandelingen waard als je ze geen kracht kunt
bijzetten? Zie verder ook Holbrooke 1998, Wagemaker 2005 en 2006, en Ashdown 2007.

32 Bercovitch definieert mediation als: “A process of conflict management, related but distinct from the parties’ own effort,
whereby the disputing parties or their representatives seek the assistance, or accept an offer of help from an individual,
group, state, or organization to change, affect or influence their perceptions or behavior, without resorting to physical
force, or invoking the authority of law” (Bercovitch 2007, 167).

33 Principal mediator: de bemiddelaar is onafhankelijk (impartial) en bemoeit zich actief met de vredesonderhandelingen.
Hij brengt de partijen bij elkaar en bevordert oplossingen actief door de inzet van soft power en eventueel hard power. De
andere manier van bemiddeling is neutral mediation, waarbij de bemiddelaar ‘slechts’ partijen bijeen brengt en vredeson-
derhandelingen faciliteert. Zie verder: Princen, 1992.

34 Deprincipalmediatorbedientzichvaneencombinatievansoftpowerenhard poweromhetgedragvande partijente ‘mani-
puleren’ - de carrot-and-stick methode (Nye 2004). Om te voorkomen dat de interveniént zijn onafhankelijkheid verliest,
dient vooral zorgvuldig en weloverwogen met negatieve manipulatie (de stick) te worden omgegaan. Bovendien is het
voor het draagvlak van de interveniént nodig om op een positieve wijze bij te dragen aan het naleven van een te sluiten
vredesakkoord metals doel datde geintervenieerde staatXzo spoedig mogelijkkzonder hulp van buitenaf op eigen benen
kan staan. Een voorbeeld is operatie Deliberate Force in 1995 in Bosnié-Herzegovina, toen de partijen de facto via militair
geweld naar de onderhandelingstafel werden gedwongen, de Dayton-akkoorden werden gesloten en de staatsvor-
mingsactiviteiten werden gefaciliteerd via de IFOR- en SFOR-missies (Holbrooke 1998, Ripley 1999, Smith 2005, 332-370,
Wagemaker 2006).
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Bij het sluiten en handhaven van een convenant tussen de politieke subeenheden van de
decentrale gezagsdragers, het creéren van basisveiligheid en het vestigen van een gewelds-
monopolie is de rol van de externe, gewapende interveniént cruciaal.

Hetis van belang dat de politieke subeenheden zich committeren aan het staatsvormings-
proces opdat legitiem gezag bij de staat ontstaat en inderdaad het staatsvormingsproces
doordebevolking zelf vorm kan worden gegeven (Guistozzi 2011, 105-129). Dit betekent dat
hetnietalleen gaatom de grootste en de belangrijkste politieke subeenheden maar ook dat
er (rechtstatelijke) waarborgen zijn voor minderheidsgroepen. Immers, naast collectieve
veiligheid, moet er legitimiteit ontstaan voor het gezag en het staatsvormingsproces. De
vraag is echter of in voorkomend geval de interveniént gewapenderhand, of in ieder geval
met behulp van soft power, een dergelijke veilige en stabiele omgeving voor staatsvorming
moetaf dwingen. Ditis een gevoelig punt.Hetroept de vraag opin hoeverre eeninterveniént
staatsvorming kan afdwingen zonder dat hem neo-kolonialisme wordt verweten.

1.4.2 Gewapende stabilisatie

De Britse generaal Rupert Smith merktin The Utility of Force op dat het militairen veelal ont-
breekt aan heldere militaire en politieke doelen in interventie- en stabilisatiecampagnes
(Smith 2005, 269-334). Bovendien zijn de moderne militaire doctrines hierop nauwelijks
toegesneden. Toch is het essentieel dat militairen op alle niveaus beseffen dat het creéren
van eenveilige omgeving een voorwaardeis voor het stabilisatie- en staatsvormingsproces
en dat het niet alleen gaat om het winnen van veldslagen. Sterker nog, een louter militaire
benadering en hetgebruik van geweld kunnen juistaverechts werken. Smith karakteriseert
moderne oorlogvoering als een ‘war amongst the people’ (Smith 2005, 17):

“[A] continuous crisscrossing between confrontation and conflict, regardless of whether a
state is facing another state or a non-state actor. Rather than war and peace, there is no
predefined sequence, nor is peace necessarily either starting point or end point: conflicts are
resolved, but not necessarily confrontations.”

Ditparadigmavandewaramongstthepeoplevervangthetfenomeenoorlogalseengrootscha-
lige, beslissende krachtmeting — de zogeheten ‘industrial war’. Het is een paradigmawisse-
ling waarbij oorlog als materiéle krachtmeting en als voorbode van een duurzame, door de
overwinnaar opgelegde vrede niet meer bestaat. Het militaire instrument van de interveni-
ent heeftin de huidige omstandigheden een essentiéle rol om de afgedwongen, negatieve
vrede te handhaven en speelt een belangrijke rol in het creéren van de basisveiligheid. De
aanwezigheidvandegewapendeinterveniéntaanhetbeginvanhetstaatsvormings-envre-
desprocesisvanbelang.Naarmatedecapaciteitenvandegeintervenieerdestaattoenemen,
neemtde behoefte aan de capaciteiten van de gewapendeinterveniént steeds verderaf.De



bruikbaarheid van de instrumenten geweld en dwang is beperkt, en niet doorslaggevend
voor het uiteindelijke succes (Smith 2005, 16-22; 394-404).%®°

Oorlogvoering verschilt in de optiek van Smith van de industriéle oorlogvoering in de
20eeeuw.Hetparadoxalein Smith’swaramongstthe people-paradigmaisvanuitClausewit-
ziaans perspectief dat de tegenstander zowel tegenpartij als onderhandelingspartner is.
Dit verklaart waarom het gebruik van geweld gevoelig ligt: de tegenstander is aanvanke-
lijk tegenpartij, maar met hem moet (als een van de politieke subeenheden van de staat)
vervolgens welin het stabilisatieproces worden samengewerkt om een duurzame vrede te
verwezenlijken.Conflicten moeten worden beheersten hetgebruik van geweld geminima-
liseerd, omdat voor het creéren van stabiliteit veel meer is vereist is dan een overwinning
op het slagveld (Crocker, Hampson en Aall 2004, Ramsbothan, Woodhouse en Miall 2005,
9-27, 106-184, Miall 2007, Giustozzi 2011, 75-103). Dit leidt tot de vraag wat onder stabiliteit
en stabilisering verstaan moet worden.

In de meest rudimentaire vorm berust de stabiliteit van een regime, zoals eerder bespro-
ken, op een geweldsmonopolie en een machtsevenwicht tussen politieke subeenheden.
Eenmachtsevenwichtisechter nietzonder meer stabiel:hoe sterkerhetbelangvaneenheid
door deze subeenheden wordt onderkend, hoe groter de kans op stabiliteit. Het streven
naar eenheid gaat samen met streven naar veiligheid en vice versa. De legitimacy gapende
sovereigntygapdienenzokleinmogelijktezijn.Metanderewoorden,gegevendeterritoriale
integriteitvandegeintervenieerdefragiele staaten de heterogeniteitvan de subeenheden,
moet de nieuw te installeren regering instemming en legitimiteit van de (ruime) meerder-
heidvandebevolkingwetente genereren omstaatsvorming mogelijk te maken.Hetgevolg
hiervan is dat alle groepen bereid moeten zijn af te zien van de voortzetting van de strijd
en tevens bereid moeten zijn geschillen vreedzaam op te lossen. Gematigden, en vooral
extremisten, moetenradicalismeengeweld afzweren en openstaan voorverzoening. Maat-
schappelijke verhoudingen worden stabiel als het voorgaande conflict openlijk erkend en
bijgelegd wordt, en er een gezamenlijk streven is — ook uit angst voor de gevolgen van het
opnieuw uitbreken van geweld - naar een functionerende eenheidsstaat.

Indien het paradigma van Smith wordt gecombineerd met de benaderingen van Tilly en
Etzioni,dan kunnen in theorie vier fasen in het staatsvormingsproces van een fragiele staat
en de rol van de gewapende interveniént daarin worden onderscheiden, die elkaar in de
praktijk overigens kunnen overlappen. In de eerste fase wordt basisveiligheid afgedwon-

|

35 Ditkan er toe leiden dat militairen een bestuurlijk ondersteunende taak op zich nemen. Dit heeft doctinair enorme
implicaties. Immers, “Conventional armies tend not to believe that small units can survive in a hostile environment and
obtain results” (Guistozzi 2011, 87). Dit noodzaakt militair gezien tot allerlei operationele aanpassingen met “important
implications for the internal security architecture of armies” (Guistozzi 2011, 87). De nadruk zou moeten komen te liggen
op kleine, zelfstandig opererende eenheden. De toenmalige commandant van het Amerikaanse Korps Mariniers (USMC),
Charles Krulak, beschreef deze taakstelling als het Three Block war model (Krulak 1999): “One moment they [US Marines]
will be feeding refugees and providing other humanitarian relief. A few hours later (conducting peacekeeping operations)
Marines will be separating fighting warlords and their followers. (...) Later that day, they may well be engaged in mid
intensity, highly lethal conflict - and all this will take place within three city blocks. (...) This battlefield is going to require
a special kind of Marine.”
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gen. In de tweede fase wordt met (gedoseerde) dwang het geweldsmonopolie tot stand
gebracht,wordenrovingenstationarybanditsuithunmachtontzet-c.q.eenvandestationary
bandits krijgt de overmacht - en komt de vorming van staatsorganen op gang. In de derde
fase ontstaat een rechtsorde en een constitutionele structuur, die beide door de (gekozen)
regering gehandhaafd kunnen worden en waarvoor een veiligheidsapparaat moet worden
gecreéerd. In deze fase wordt de verantwoordelijkheid voor de basisveiligheid gefaseerd
overgedragen aan de veiligheidsinstituties van de geintervenieerde staat. In de vierde fase
ontstaandeparlementair-democratischeverhoudingenenisvoordegewapendeinterveni-
ent de facto geen rol meer weggelegd.

1.5 Mogelijkheden voor de interveniént

De belangen van de interveniént in het conflict bepalen mede de mogelijkheden om voor
alle partijen tot acceptabele uitkomsten te komen. De ondersteunende activiteiten van de
interveniént moeten de staatsvorming ten goede komen: de goed bedoelde intenties mo-
gen geen obstakel zijn. In het algemeen geldt dat de interveniént in een, wat Richard Haass
noemt,warofchoice(integenstellingtoteenwarofnecessity)geenvitalebelangenheeftbijde
beéindiging van het conflict met de daarbijbehorende ‘compromisvrede’ (Haass 2009). Wel
heeft hijdoorgaans voldoende aanzien en mogelijkheden om zijn bemiddelingspogingen als
principal mediator krachtbijte zetten (Princen 1992). Zijn belangrijkste initiatief, nabeéindi-
ging van de oorlog of van een periode van grote instabiliteit, is de geintervenieerde staat
zo effectief en efficiént mogelijk bij te staan om de structuur van de staat, het bestuuren de
samenleving te hervormen opdat duurzame vrede mogelijk wordt. De interveniént on-
dersteunt en assisteert waar nodig het staatsvormingsproces dat door de samenleving zelf
vorm moet worden gegeven. Dit roept de vraag op wat kan worden gedaan door de gewa-
pendeinterveniéntom het staatsvormingsproces op derails te houden. En, in hoeverre kan
enmag hiervoordwangwordengebruikt? Ayooblegtdevingeropdezere plek (Ayoob 1995,
87-88):

“A series of international norms have developed over time alongside the creation and ex-
pansion of the European state system. These include such principles as juridical sovereignty
and respect for the human rights of the individual. The problem is that these norms both
require newer, less developed states to behave the same as fully developed states and, at
the same time, deny them the means necessary to accomplish this.”

Draagvlak voor de inspanningen van de interveniént — die met geweld en dwang gepaard
gaan —is essentieel voor de legitimiteit van de nieuwe (interim-)regering die het staatsvor-
mingsproces vorm geeft. Merkbare positieve verandering (een vredesdividend) is noodza-
kelijk voor de geintervenieerde samenleving om zich te blijven inspannen voor het staats-
vormingsproces waarin de interveniént uiteindelijk niet meer is dan een katalysator — maar
waarin deze ook een obstakel kan zijn.

Omdatdeovergangvaneenstationarybandit-samenleving(enkelvoudigeordening)naarde
vorming van een staat (meervoudige ordening) samenhangt met de mate waarin basis-



veiligheid kan worden gecreéerd en een geweldsmonopolie kan worden afgedwongen,
bestaat er een verband tussen de interne en de externe dimensie van stabiliteit (Buzan,
Waever en de Wilde 1998, 9-15, Buzan and Waever 2004, Buzan 2007, 283-286, Harpviken
2010a,Guistozzi2011,157-198).Hetideeisdatdestationarybanditswapensenmiddelennodig
hebben om hun machtige positie te handhaven, die ze (gedeeltelijk) via externe kanalen
verkrijgen. Omliggende landen kunnen bovendien dienen als tijdelijke schuilplaats als een
conflictpartij op adem wil komen. Het staatsvormingsproces komt als machtspolitiek pro-
ces dus niet alleen neer op het uitschakelen van binnenlandse concurrenten die eveneens
een dergelijk monopolie opeisen (Guistozzi 2011, 102). Het gaat evenzeer om een strijd met
andere staten om af te perken hoever ieders monopolie strekt. Voor de interveniént geldt
ook datinterventie niet slechts te begrijpen is als strikt endogeen proces. Tilly spreekt over
het dubbele proces van state making en war making. Dit maakt het uitkristalliseren van de
zich ontwikkelende fragiele staat ten opzichte van zijn omgeving moeilijk. Immers, het

is niet alleen dat de fragiele staat zich slechts uitkristalliseert in zijn regio, de regio dient
zich evenzo uit te kristalliseren ten opzichte van de zich ontwikkelende fragiele staat. Dit
onderstreepthetbelang van eenregionale benadering bijde ontwikkeling van de exogene
staatsvormingsfactoren. Hierbij kan de interveniént een cruciale rol spelen zo lang de
geintervenieerde staatnognietinstaatis de eigen externe veiligheidsfunctie zelfstandig uit
te oefenen.

De uitdaging in het staatsvormingsproces van een geintervenieerde staat is hoe zowel in-
tern als extern voldoende rust en ruimte kan ontstaan om een functionerend, legitiem be-
stuur op te zetten en de eigen staat vorm te geven. Indien de interveniént aanvankelijk zorg
draagt voor de externe stabiliteit, dan kan het bestuur van de geintervenieerde staat zich
eerstrichtenophetendogenestaatsvormingsproces—overigenszonderhetexogeneproces
uithetoogteverliezen.BuzanenWaeveronderstrepeninhunRegional SecurityComplexTheory
hetbelangvanhetvindenvaneenbalansbinnenentussenRegionalSecurityComplexes*als
voorwaarde voor het verkrijgen van externe stabiliteit (Buzan en Waever 2004, 3-4). Kristian
HarpvikengebruiktinTroubledRegionsandFailingStates(2010)eenvergelijkbarebenadering,
waarbij het falen van staten wordt beschouwd vanuit het oogpunt van het falen vanregio’s
enregionale oorlogen.Het gevolgis dat een interveniént, behalve een staatsvormingsstra-
tegie ook een strategie moet hebben voor het stabiliseren van een regio waarin de geinter-
venieerde staat zich bevindt.

Wat het endogene proces betreft en daarmee de interne stabiliteit: het geweldsmonopolie
en de basisveiligheid zijn vanuit theoretisch perspectief voorwaardelijk voor het staatsvor-
mingsproces. Dit is noodzakelijk om de alternatieve machtcentra in het land uit te scha-

kelen en het staatsvormingsproces vorm te geven. Daarom is het voor de geintervenieerde
staat nodig om zo spoedig mogelijk eigen veiligheidsinstituties en een justitieel apparaat
op te zetten. Dit is in een fragiele staat een tijdrovend proces, omdat er doorgaans na een

|

36 Een Regional Security Complex (RSC) wordt gedefinieerd als: “a set of units whose major processes of securitisation, dese-
curitisation, or both are so interlinked that their security problems cannot reasonably be analyzed or resolved apart from
one another” (Buzan en Waever 2004, 491).
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burgeroorlog of een interventie nauwelijks iets resteert van de veiligheidsstructuren. Het
garanderen van basisveiligheid en de vorming van een rechtsorde en een constitutionele
orde zijn echter noodzakelijk voor het staatsvormingsproces. Daarnaast is economische
ontwikkeling van belang om de bevolking uitzicht te geven op een betere toekomst en om
voldoendebelastingtekunnenheffenwaarmeedestaatsorganisatiebekostigdkanworden.
Het onder controle krijgen van binnenlandse en buitenlandse machtsconcurrenten van de
staaten hetop gangbrengen van de economie bepaalt daarmee de wijze waarop een (inte-
rim-)regeringdeheerschappijoverdestaatvestigten hetstaatsvormingsprocesvormgeeft.
Dit leidt tot de derde hypothese in dit onderzoek:

De nieuw gevormde regering kan het ‘ownership’ voor de veiligheid en opbouw van de staat
pas op zich nemen nadat de interveniént zorg heeft gedragen voor basisveiligheid en de
vestiging van het geweldsmonopolie.

Uit deze hypothese vloeit voort dat in de eerste stadia van het staatsvormingsproces
intensieve hulp en ondersteuning van de gewapende interveniént nodig zijn, opdat de
bevolking en de (interim-)regering zelf het staatsvormingsproces vorm (kunnen) geven. De
interveniént creéert daartoe niet alleen een stabiele omgeving in de fragiele staat, maar
zorgt er ook voor dat de nieuw gevormde regering van de geintervenieerde staat zelf de
verantwoordelijkheid kan nemen. Als deze situatie tot stand gekomen is, is de tweede fase
van het staatsvormingsproces van Tilly bereikt. De staat wordt met andere woorden door
deinterveniéntuitde patrimoniale ordening getrokken opdatde nieuw gevormderegering
de verantwoordelijkheid en het eigenaarschap over het staatsvormingsproces op zich kan
nemen. Dit zou tevens het moment zijn waarop de actieve en directe bemoeienis van de
gewapende interveniént met het staatsvormingsproces eindigt.

1.6 Conclusie

Door slecht bestuur en incapabele politieke leiders glijden bepaalde instabiele staten af
in de richting van anarchie. Het gaat hier om fragiele staten die in deze studie worden
gedefinieerd als, “States that lack the functional authority to provide basic security within
their borders, the institutional capacity to provide basic social needs for their populations,
and/or the political legitimacy to effectively represent their citizens at home or abroad.”
Kenmerkend voor deze staten is instabiliteit als gevolg van een gebrek aan maatschappe-
lijke en politieke cohesie en een zwakke (formele) economie. Zulke staten dreigen uit elkaar
te vallen en als staat functioneren ze nauwelijks door het ontbreken van een geweldsmo-
nopolie bij de staat en basisveiligheid voor de burgers. Het machtsvacuiim dat ontstaan
is door de afwezigheid van effectieve staatsorganen en door slecht bestuur wordt gevuld
door een patrimoniale ordening van politieke entrepreneurs, profiteurs en krijgsheren. De
legitimacy en sovereignty gaps zijn in een fragiele staat groot.

Deomstandighedenindetegenwoordigefragiele statenvertonen,zoalsblijkt uitde studies
van Tilly en Porter, overeenkomsten met de late Middeleeuwen en vroegmoderne tijd in
Europa. Een gewelds-en belastingmonopolie bij de staat bestonden toen nog niet, feodale



heersers hieven retributies om in hun onkosten en in enige veiligheid te voorzien. Vanuit
deze situatie kwam geleidelijk, op basis van de natuurlijke hiérarchie en economische
ontwikkeling,desterkste heerserineenregionaarvorendiegaandewegeenstaatsapparaat
opzette — vooral om zijn eigen positie zeker te stellen en zijn machtsbasis verder te vergro-
ten. Echter, het bleek ook dat zijn machtspositie ‘wederkerig’ was. Met name Porter heeft
laten zien dat de heerser steeds afhankelijker werd van zijn onderdanen en vice versa. De
burgers eisten daarom geleidelijk hun plaats in het bestuur van de staat. De staat ontwik-
kelde zich van een enkelvoudige ordening tot een meervoudige ordening. Hoe beter dit
lukte, hoe kleiner de legitimacy en sovereignty gaps. Maar hier houdt de vergelijking tussen
het feodale Europa en de huidige fragiele staten op: lansen en zwaarden van de feodale
heerserseisten beduidend minder slachtoffers dan het wapentuig van moderne patrimoni-
ale heersers. Tegenwoordig is het bovendien onmogelijk een functionerende staat uitslui-
tend tot stand te laten komen op basis van een interne, natuurlijke hiérarchie: de exogene
staatsvormingsfactoren spelen eveneens een grote rol in de machtsstrijd.

In fragiele staten biedt instabiliteit uitgelezen mogelijkheden aan tirannieke heersers die,
zo nodig met hulp van ‘buiten’, hun hebzucht bevredigen via plundering, afpersing, handel
in verboden goederen en dwangarbeid. Ze hebben belang bij fragiliteit en instabiliteit. Om
deze situatie te continueren maken deze heersers ideologische of religieuze geschilpun-
ten, groepsrivaliteit en politieke machtsstrijd ondergeschikt aan hun eigen belangen en
daarmee ondergeschikt aan het functioneren van de staat. Fragiele staten kunnen dienen
als vrijhavens voor terroristen en veroorzaken inherent negatieve effecten zoals vluchte-
lingenstromen en opium-, wapen- en mensenhandel die invloed hebben op de stabiliteit
en de veiligheid elders. Interventie is in sommige gevallen een optie om de stabiliteit in de
fragiele staat te bevorderen ten behoeve van de eigen veiligheid. Het is echter de vraag in
hoeverre (extern) geweld kan en moet worden gebruikt om de patrimoniale ordening te
doorbreken en een staat te stabiliseren en te laten functioneren. Het is de vraag welke rol
extern geweld in de staatsvorming van fragiele staten speelt.

In deze studie wordt de evolutionaire staatsvormingstheorie van Tilly gevolgd. Het is een
theorie met een heldere fasering en een procesmatig karakter binnen een waardeketen. Zij
biedtde mogelijkheid de verschillende aspecten van economische, militaire en bestuurlijke
ontwikkeling in een onderling samenhangend kader te bestuderen. Tilly’s theorie biedt
daardoorde mogelijkheid derol van de gewapendeinterveniént te duidenals katalysatorin
het staatsvormingsproces. Tilly’s descriptieve theorie wordt daarom normatief gebruikt in
deze studie.

Staatsvorming kent volgens Tilly zowel interne als externe aspecten. Wat de laatste betreft:
staten kristalliseren zich ten opzichte van elkaar uit. Dit leidt ertoe dat de interveniént,

naast eeninterne stabilisatiestrategie, een regionale stabilisatiestrategie nodig heeft. Hier-
bijishetdevraaginhoeverreeengewapendeinterveniéntde omliggendestatendienstbaar
kan maken aan zijn doelstellingen en intenties. Het interne aspect impliceert het uitscha-
kelen van rivaliserende centra van politieke macht, en de daarbij behorende loyaliteit van

L 3NIspjooH

6U!UUB)|JB/\ U9 :BbulwioAsIeR)S UD CINVEYVEMT]] SpUBdEMBD



Hoofdstuk 1

Gewapende interventie en staatsvorming: een verkenning

lokale potentaten en andere intermediaire structuren. Een geweldsmonopolie, basisveilig-
heid en een functionerende rechtsstaat zijn hiervoor, volgens Tilly en Etzioni, voorwaarde-
lijk. Smith geeft hierbij inzicht in de rol van de gewapende interveniénten en in de dilem-
ma’s waarmee deze wordt geconfronteerd om dit te bereiken.

Hoewel staatsvorming een langgerekt proces is, beschikt een interveniént doorgaans
slechts over beperkte middelen en tijd om het succes van de militaire interventie te conso-
liderenc.g.delegitimacyensovereigntygapste(helpen)dichten.Indien,zoalsgesteldwordtin
deeerstehypothesedat, “eengeweldsmonopolie bijde staatenbasisveiligheid voorde bur-
gersvoorwaardezijnvoor het welslagen van een staatsvormingsproces”,danisde opdracht
van de interveniént na het behalen van succes in de militaire interventie (invasie) duidelijk.
In de praktijk is echter de uitwerking van die opdracht moeilijk en vol dilemma’s omdat
geintegreerdmoetwordengepland,afgestemdenopgetredendoormilitairen,diplomaten,
ontwikkelingswerkers en de bestuurders van de geintervenieerde staat. Daarnaast dient
zowelhetbottom-upalshettop-downstaatsvormingsprocesgestimuleerdenvormgegevente
worden. Hierbij doemt tevens de vraag op hoe beide processen op elkaar kunnen worden
afgestemd en hoe ze elkaar kunnen versterken. Om zijn doelstellingen te bereiken, kan de
interveniént gemakkelijk een overheersende rol op zich nemen waardoor hem neo-koloni-
alisme kan worden verweten, waarbij tevens de legitimiteit van de politieke autoriteitin de
geintervenieerde staat ondermijnd wordt. Omgekeerd, indien de interveniént niet nadruk-
kelijk genoeg aanwezig is en deze zich onvoldoende richt op de voortgang van het staats-
vormingsproces, dan doorbreekt dit staatsvormingsproces de patrimoniale ordening niet.

Om succesvol te stabiliseren moet rekening worden gehouden met niet alleen de cultuur
van de geintervenieerde staat, zijn geschiedenis en positie in de regio, maar ook met de
cultuur,hetmandaaten de mogelijkhedenvandeinterventiemacht.Metin hetachterhoofd
dat staatsvorming vanuit de bevolking zelf moet komen, is de doelstelling van een gewa-
pende interventie — nadat de interveniént een negatieve vrede heeft gecreéerd - dat een
situatie ontstaat waarin de actoren en instituties in de geintervenieerde staat uit zichzelf
met de interveniént samenwerken ten einde hiermee de basisveiligheid tot stand te bren-
gen, hetgeweldsmonopolie te vestigen en het staatvormingsproces op gangtebrengen.In
eendergelijkebenaderingwordendedoelstellingenvandegewapendeinterventie, c.g.het
weer laten functioneren van de staat, zowel vanuit de geintervenieerde staat zelf als vanuit
deinterveniéntondersteund.Zoalsis geformuleerdin de tweede hypothese, “Bijhet sluiten
en handhaven van een convenant tussen de politieke subeenheden van de decentrale
gezagsdragers, het creéren van basisveiligheid en het vestigen van een geweldsmonopolie
is de rol van de externe, gewapende interveniént cruciaal”. De interveniént heeft hierbij
echter’slechts’ eenkatalyserenderol.Inde praktijkzal deinterveniént optredenals principal
mediatortussendesubeenhedenomdenoodzakelijkeeenheidengemeenschappelijkheidte
bereiken opdat een zelfdragende vrede en stabiliteit bereikt wordt.

Omdat de regering van de geintervenieerde staat zo spoedig mogelijk eigenaarschap op
zich dient te nemen, wordt er in de theorie op gewezen dat de legitimiteits- en soeverei-
niteitsaspecten van een staat snel zeker dienen te worden gesteld waardoor in afnemende



mate ondersteuning en assistentie door de interveniént nodig zijn. Het is daarom de vraag
in hoeverre deinterveniéntin het eerste stadium van het staatsvormingsproces, waarin het
geweldsmonopolie en de basisveiligheid gecreéerd worden, de bepalende steun en regie
zoumoetenhebbenterwijltegelijkertijdzoveelmogelijkownershipvanhetstaatsvormings-
procesdoor de (interim-) regering van de geintervenieerde staat nodig is. Anders geformu-
leerd, wanneer kan de nieuw gevormde regering van de geintervenieerde staat het eige-
naarschap van het staatvormingsproces op zich nemen? De derde hypothese tracht hierop
een antwoord te geven: “de nieuw gevormde regering kan het ‘ownership’ voor de veilig-
heid en opbouw van de staat pas op zich nemen nadat de interveniént zorg heeft gedragen
voor basisveiligheid en de vestiging het geweldsmonopolie”.

Het is geen eenvoudige opgave om een geweldsmonopolie en basisveiligheid tot stand te
brengen in sterk verdeelde, fragiele staten die veelal geteisterd zijn door lange periodes

van (intractable) conflict en oorlog. De moeilijkheden en de tegenstand die interveniénten
ontmoeten bij de introductie van moderne staatsstructuren, roepen zelfs de vraag op of
de moderne (liberaal-democratische) staat niet een te specifiek westers fenomeen is. Een
dergelijke staat, met bijhorende normen, waarden en systemen, isimmers het resultaat van
een eeuwenlange westerse evolutie, zo liet Tilly zien. Deze kan, met andere woorden, niet
zomaar overal worden ingevoerd (of opgelegd). Echter, zo'n Weberiaanse, democratische
staat heeft zich in de praktijk bewezen als een stabiel, functionerend politiek systeem. Er
zijn evenwel varianten van dit concept denkbaar en toepasbaar om de fragiele staat duur-
zaam te stabiliseren, zoals machtsdeling (verzuiling), federatie, confederatie en decentra-
lisatie. Hiervoor is goede kennis nodig van de mogelijkheden en onmogelijkheden in de

teinterveniéren staat. Als gevolg hiervan is de taak van de interveniént veel breder dan het
creéren van basisveiligheid en een geweldsmonopolie.

Wiein eenfragiele staatintervenieertom ereen functionerende (moderne) staat van te ma-
ken,neemteen grote verantwoordelijkheid op zich. Een staatsvormingsprocesislangdurig,
moeilijken uitputtend.Eeninterveniént heefter slechts beperkte controle enzeggenschap
over; samenlevingen bouwen vooral zichzelf op, c.q. worden door hun (legitieme) leiders
opgebouwd. Staatsvorming staat bovendien niet op zichzelf, maar is de spil in een waar-
deketen die, zodra een gewapende interventie is ingezet, bestaat uit: het afdwingen van
een negatieve vrede, het creéren van basisveiligheid, het afdwingen van een gewelds- en
belastingmonopolie,de vorming van staatsorganen,devormingvaneenrechtsordeeneen
constitutionele orde, en tenslotte idealiter het ontstaan van parlementair-democratische
verhoudingen. In het volgende hoofdstuk worden de onderzoeksmethode en de onder-
zoeksopzet uiteengezet waarmee de rol van de gewapende interveniént in het Afghaanse
staatsvormingsproces in de periode 2001-2011 wordt geanalyseerd.
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In dit hoofdstuk wordt een beschrijving gegeven van de onderzoeksopzet en de onder-
zoeksmethode, dat wil zeggen hoe de data zijn verzameld, de manier waarop de data zijn
geanalyseerd enaanwelke beperkingen hetonderzoekonderhevigis.Hetonderzoek heeft
een single case research design dat zich richt op de rol van de gewapende interveniént in
het Afghaanse staatsvormingsproces sinds 2001. Eerst worden de methodologische moge-
lijkheden en beperkingen besproken. Daarna komt de wijze van dataverzameling aan bod.
Tot slot wordt aangegeven hoe dit onderzoeksverslag is opgezet.

2.1 Methodologie

Afghanistan heeft een ingewikkelde samenleving; dit kleurt en tekent het land. In de jaren
‘60 en ‘70 is hierover baanbrekend etnografisch onderzoek verricht door Louis en Nancy
Dupree. Een weerslag van hun onderzoek is te vinden in het standaardwerk Afghanistan.
De relevantie van dit werk is door de lange periode van oorlog en conflict echter deels
achterhaald. Het land en de samenleving zijn drastisch veranderd. Gedegen studies naar
de huidige sociaal-economische omstandigheden ontbreken; al zijn er wel uitstekende
deelstudies verschenen.’

Hennie Boeije, een Nederlandse methodoloog die zich specialiseert in kwalitatieve onder-
zoeksmethoden en een aanhanger is van Max Webers ‘Verstehende methode’, geeft aan
dat wie onderzoek doet in een complexe maatschappelijke omgeving, al snel in aanraking
komt met grote verschillen tussen groepen (Boeije 2005, 21). Om deze complexiteit te door-
grondenmoetdeonderzoekerdoordringentotdekernervandoorlangdurigdeelte nemen
aan de leefwereld van de onderzochte groep. Dit betekent voor Afghanistan dat, om de
context te kunnen begrijpen en gevoel te krijgen voor de omgeving waarbinnen het feno-
meen staatsvormingzich afspeelt, hetvan belangis zowel het ‘bottom-up proces’ vanuitde
samenleving, als het ‘top-down proces’ vanuit de interveniént en de staat te doorgronden
(Kahler 2009) - bij voorkeur in verschillende regio’s, onder verschillende bevolkingsgroe-
penenzomogelijkookbinnen het bestuur. Methodologen wijzen er op dat het de voorkeur
verdient casestudies uitte voerenomfenomenente bestuderenaandehandvandeanalyse
van een of meerdere gevallen waarbij veel meer in de diepte dan in de breedte wordt ge-
werkt (Peters 1998, 137-155, Verschuren en Doorewaard 2007, 184, Yin 2009, 7-14).

Het verrichten van sociaal-wetenschappelijke veldonderzoek in Afghanistan is dus nodig
om de mogelijkheden en beperkingen van staatsvorming te kunnen duiden. Onderzoek
doen in het huidige Afghanistan is slechts weinigen gegund - veiligheid, taal, toegan-
kelijkheid en het gesloten karakter van de Afghaanse samenleving zijn de voornaamste
obstakels. Deze studie is echter wel degelijk voor een groot deel op eigen veldonderzoek
gebaseerd. Dat was niet eenvoudig. Integendeel, wie de complexiteit van de Afghaanse

|

1 Voorbeeldenzijn:ThomasBarnett, Afghanistan:Aculturalandpoliticalhistory;AngeloRasanayagam, Afghanistan:Amodern
history;BarnettRubin, TheFragmentationof Afghanistan;AhmedRashid,DescentintoChaos:Howthewaragainstislamicextre-
mismisbeinglostinPakistan,AfghanistanandCentralAsia;WilliamMaley, TheAfghanistanWars;MichaelBhatiaenMarkSedra,
Afghanistan,ArmsandConflict:Armedgroups,disarmamentandsecurityinapost-warsociety;AhmadShayegQassem,Afghani-
stan’s Political Stability: A dream unrealised; en Antonio Giustozzi, Empires of Mud: Wars and warlords in Afghanistan.
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samenleving probeert te ontraadselen wordt zich er eens te meer van bewust hoe ingewik-
keld deze in elkaar zit.

2.1.1 Single case onderzoek

De ontwikkeling van het conceptuele kader en een steeds grotere bekendheid met het
onderzoeksobjectmaaktendekeuzevooreenonderzoeksmethodeeenvoudiger.Hetbleek
dat, hoewel de literatuur over staatsvorming in westerse staten rijkelijk voorhanden is, er
weinig theorievorming bestaat over staatsvorming in fragiele staten (Paris en Sisk 2009).
Vanwege het conceptuele karakter en de actualiteit van het onderzoek lag een casestudy
onderzoeksontwerp voor de hand. Yin observeert (Yin 2009, 11):

“The case study is preferred in examining contemporary events, but when the relevant
behaviors cannot be manipulated. The case study relies on many of the same techniques as a
history, but it adds two sources of evidence not usually included in the historian’s repertoire:
direct observations of the events being studied and interviews of the persons involved in the
events.”

Hetvoorliggendeempirische (single case) onderzoek overderolvande gewapendeinterve-
niént in het Afghaanse staatsvormingsproces is kwalitatief van aard. Het heeft de karakte-
ristieken van John Gerring’s kwalitatieve small-N onderzoek.? Hierin onderscheidt Gerring
tien verschillende kwalitatieve research designs (Gerring 2007, 27-28). In dit onderzoek
wordt het type 4 research design gevolgd: een casus met meerdere deelonderzoeken die
in feite cases op zich zijn. In dit project is de single case de staatsvorming in Afghanistan
sinds 2001, met daarin vier deelonderzoeken. Staatsvorming is de afhankelijke variabele
(Y), Afghanistan de context. De rol van de gewapende interveniént is de onafhankelijke
variabele (X) die onderzocht wordt in vier deelonderzoeken die chronologisch afgebakend
zijn en waarmee het mogelijkis specifieke details van het Afghaanse staatsvormingsproces
sinds 2001 intensief en diepgaand te analyseren. Dit leidt tot het onderzoeksontwerp, dat
getoond wordt in figuur 2.1.

|

2 Gerring omschrijft een small-N onderzoek als (Gerring 2007, 17): “(a) Its method is qualitative, small-N, (b) the research is
holistic, thick (a more or less comprehensive examination of a phenomenon), (c) it utilizes a particular type of evidence
(e.g., ethnographic, clinical, nonexperimental, non-survey-based, participant-observation, process-tracing, historical,
textual, or field research, (d) its method of evidence gathering is naturalistic (a real-life context), (e) the topic is diffuse
(case and context are difficult to distinguish), (f) it employs triangulation (multiple sources of evidence), (g) the researcher
investigates the properties of a single observation, or (h) the researcher investigates the properties of a single phenom-
enon, instance, or example”.



Context: Afghanistan

Staatsvorming (Y)

. Eerste Tweede
Inte(r)\(/j;\tle Bon?);sr)oces ambtstermijn | ambtstermijn
Karzai (X-3) Karzai (X-4)

Conclusie

Wat is de rol van de gewapende
intervenient in staatsvorming?

Figuur 2.1: Onderzoeksontwerp

De actualiteit van de Afghanistan-casus, het gebrek aan (betrouwbare) informatie en
contrasterende visies maakten de bestudering lastig. Interviews vormen, naast literatuur-
studie, een belangrijke bouwsteen in dit onderzoek. De kern van de methode ligt in het
verzamelen, coderen en analyseren van de verkregen data, waarbij primair de methode van
Robert Weiss wordtgevolgd, zoals hijdiein Learning from Strangers (1994) uiteenzet. Hij be-
nadrukt dat de onderzoekssituatie zonder vooringenomenheid moet worden onderzocht.
Daartoe hanteertde onderzoeker semigestructureerdeinterviews. Dooreenvoortdurende
vergelijking tussen de uitkomsten van de interviews en de literatuur, en door de gegevens
in conceptuele categorieén te ordenen, ontstaat een theoretisch concept. Hiervoor wordt
de grounded theory methode gebruikt (Glaser en Strauss 1967). Deze methode gaat ervan
uit dat de empirische data uit een casestudy verrijkt worden met de theorie, om daarmee
verklarende kennis te genereren (Strauss en Corbin 1998, 101). Een vergelijking tussen
onderzoeksobjecten vindt plaats om invloedsfactoren, overeenkomsten en verschillen te
definiéren.De gedetailleerde analyse van datamaakt het mogelijkom op eeniteratieve ma-
nier tot nieuwe inzichten, begrippen en mogelijke theorieén te komen, die met behulp van
conventionele methoden waarschijnlijk niet gevonden zouden worden (Strauss en Corbin
1998, 15).

2.1.2 Kansen en beperkingen

De interventie in Afghanistan in 2001 biedt mogelijkheden om inzicht te krijgen in de rol
van gewapende interveniénten in staatsvormingsprocessen in fragiele staten omdat de
interventie een war of choice karakter heeft (ondanks hetfeit dathet artikel 5 van het NAVO-
verdragwerdingeroepen)endesituatiein Afghanistanaandevooravondvandeinterventie
vrijwel alle karakteristieken bevat van een fragiele staat. De omstandigheden in Afghani-
stan legden echter ook beperkingen op.
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De gewelddadigesituatieingrotedelenvan Afghanistan en hetgesloten karaktervande sa-
menleving hadden tot gevolg dat het problematisch was om in het land gericht onderzoek
tedoen.Wie echter welin de Afghaanse samenleving weet door te dringen, kan over unieke
databeschikken.DeontboezemingenvanRory Steward die hunweerslagvondeninzijn The
PlacesinBetweenishiervaneenvoorbeeld.Eenanderprobleemis datde Afghaanse situatie
zo complex is dat bestudering hiervan langdurige specialisatie behoeft — Louis en Nancy
Dupree, Olivier Roy en Ahmad Rashid getuigen hiervan. ‘Buitenstaanders’ hebben extra
moeilijkheden, omdat onderzoekers, als gevolg van het gesloten karakter van de samenle-
ving, moeizaam kunnen participeren, zeker als ze niet van Afghaanse origine zijn. Degenen
die dat wel kunnen, zoals bijvoorbeeld de onderzoeksjournaliste Sarah Chayes laat zien
in The Punishment of Virtue, gaan volledig en langdurig op in de Afghaanse samenleving, al
lopen zij hiermee wel het risico hun objectiviteit te verliezen. Daarbij komt dat Afghanistan
een sterke orale traditie heeft, waardoor interviews noodzakelijk zijn, maar de validiteit
van de daaruit verkregen data niet altijd groot is. Triangulatie van de onderzoeksresultaten
is vooral in de Afghaanse context lastig wegens een gebrek aan bronnenmateriaal. Een
andere uitdaging hierbij is dat — hoe valide de data ook zijn, hoe zuiver en verantwoord het
analyseprocesookisgeweest-rapportagesvandehandvanonderzoekersvaakpolitiekeen
diplomatieke correctheid behoeven.Meerdaneensblekendeobservatiesenconclusiesvan
onderzoekers dermate confronterend te zijn dat deze tot problemen voor de onderzoekers
ofvoorhunonderzoeksobjecten leidden, zoals bijvoorbeeld Asne Seierstad overkwam met
depublicatievanDeboekhandelaarvanKaboel.MichaelSemplewerdzelfstotpersonanongrata
verklaard bij de publicatie van Reconciliation in Afghanistan.

Binnen het kader van het huidige onderzoek konden grote delen van Afghanistan worden
bezocht. Intensieve interactie vond vooral plaats met de bevolking in het noordoosten en
in Kaboel. Het bleek zeerfortuinlijk dat (beroepsmatig) veel tijd kon worden besteed aan de
etnisch diverse provincie Baghlan, waarnaar, in het kader van veldonderzoek in de jaren die
volgden, metregelmaatkonwordenteruggekeerdomdeontwikkelingennadertebestude-
ren. Bovendien kon daar worden deelgenomen aan de Afghaanse cultuur en samenleving,
wat voor een buitenstaander een indrukwekkende ervaring is. Met de bevolking in de
zuidelijke, zuidoostelijke, westelijke en noordwestelijke regio’s hebben meerdere inter-
acties plaatsgevonden, zij het korter. Enerzijds speelde de lokale (gewelds)situatie hierbij
een rol, anderzijds zou voor een diepgaande interactie een langdurig verblijf noodzakelijk
zijn geweest om in de gesloten Pashtun-cultuur te kunnen doordringen, waarvoor tijd en
mogelijkheden ontbraken. Binnen de beroepsomgeving als militair konden in 2009 echter
wel een aantal ontmoetingen plaatsvinden metgematigde Taliban. Tot slot konin 2009 (be-
roepsmatig) het Amerikaanse politieke en diplomatieke besluitvormingsproces ter plaatse
in Afghanistan in een aantal cruciale periodes van nabij worden ervaren.

Het onderzoek en de beroepsmatige werkzaamheden in Afghanistan leidden tot een grote
betrokkenheid. De respondenten waren zonder uitzondering zeer openhartig. Dit gold

zeker voor een aantal respondenten die door de jaren heen met regelmaat werden gein-
terviewd. Hoewel het hierdoor mogelijk werd met deze respondenten diepte interviews te



houden, bestond ook het risico dat een sfeer zou kunnen ontstaan teveel ‘onder elkaar’ te
zijn. Dit zou kunnen worden aangewakkerd door de interviewmethode van Weiss, waar-
bij de semi-gestructureerde interviews eerder de vorm hebben van een inventariserend
gesprek dan van een strak geregisseerd vraaggesprek. Maar vanwege het ontbreken van
diepgaand en gedetailleerd inzicht in de context en de omstandigheden in de Afghaanse
staaten het tekort aan theorie over staatsvorming in fragiele staten, was de methode Weiss
desondanks functioneel.

Vanwege het machtspolitieke proces in staatsvorming moesten nog twee belangrijke val-
kuilen vermeden worden: die van de samenzwerings- en complottheorieén en een teleolo-
gische.De aard van het machtspolitieke proces, de opeenstapeling van onzekerhedeninde
maatschappijendeschaarsteaanbetrouwbare,genuanceerdeenactueleinformatie geven
aanleiding tot allerlei samenzwerings- en complottheorieén. Zeker in een land als Afghani-
stan waar doorgaans toch al veel in de wandelgangen wordt geregeld, waar angst en onze-
kerheden groot zijn en waar een sterke orale cultuur heerst, zijn geruchten aan de orde van
de dag.Deteleologische valkuil betreft het gevaar van de gedachte dat alle activiteiten een
brederdoel(telos)zouden hebben. Staatsvorming heeftechtermachtspolitiekeelementen,
en vele actoren dragen echter louter bij aan staatsvorming vanuit eigenbelang, en niet zo
zeer vanuit een hoger (moreel) doel.

2.2 Dataverzameling

Nu de kansen, beperkingen en valkuilen in kaart zijn gebracht, wordt de aandacht gericht
op de eigenlijke dataverzameling. Een eerste fysieke kennismaking met Afghanistan vond
in september 2005 plaats, toen een oriénterende reis naar het land werd gemaakt. Dit was
deels een verkenning en familiarisatie van het operatiegebied in het noorden en noord-
oosten van Afghanistan, waar vanaf begin 2006 beroepsmatig zou worden gewerkt. Tevens
werd de hoofdstad Kaboel bezocht.Tijdens deze reis werd zo veel mogelijk perauto gereisd.
Veel plaatsen zijn aangedaan om een zo groot mogelijk aantal indrukken van hetland op te
doen.

In 2006 werkte ik vijf maanden lang in de provincie Baghlan. Als gevolg van mijn functie
van chef-staf en waarnemend commandant van het Provincial Reconstruction Team (PRT)
te Pol-e Khomri en de daaraan verbonden status had ik toegang tot de hoogste provinciale
enregionale niveaus. Tevens was het mogelijk om te ‘participeren’ in verschillende culturen
en de problemen van de interveniént op het niveau van de werkvloer te ervaren. Hierdoor
kon ook het Afghaanse staatsvormingsproces (enigszins) van binnenuit worden geobser-
veerd. Zeker achteraf blijkt dat Baghlan uitgelezen onderzoeksmogelijkheden bood. De
culturele en etnische diversiteit is er groot, de provincie is economisch, sociaal en strate-
gisch van groot belang en de algehele situatie was destijds relatief stabiel, waardoor brede
participatie en observatie mogelijk bleken.
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Met deze uitzending in het achterhoofd en het verkregen inzicht in de lokale, provinciale
en regionale dynamiek als achtergrond was het vervolgens mogelijk om de stabilisatie
van deze provincie en dit deel van het land gedurende de jaren daarop te blijven volgen.
Hiertoe voerde ik in 2007 en 2008 opnieuw veldonderzoek uit. In 2009 was het helaas niet
mogelijk om de provincie opnieuw te bezoeken, maar in verband met een functie in het
hoofdkwartiervanISAF(InternationalSecurity AssistanceForce)enmijnbijbehorendverblijfin
Kaboel kon de voortgang van de ontwikkelingen in de provincie en de regio toch verder
in kaart te worden gebracht. Deze periode verschafte meer inzicht in de dynamiek aan de
basis van de samenleving, op gemeentelijk, provinciaal en regionaal niveau.ln 2010 en 2011
zijn de ontwikkelingen in deze provincie en in Noord- en Noordoost-Afghanistan gevolgd
via telefoongesprekken en via open bronnen - met name vanwege de grote aandacht voor
Afghanistanin de Amerikaanse media, denktanksen academische onderzoeksinstellingen.

In 2007 en 2008 werd gedurende meerdere weken veldonderzoek in Kaboel en Noord- en
Noordoost-Afghanistan uitgevoerd waarbij een groot aantal spelers op alle niveaus in het
staatsvormingsprocesmetbehulpvanmijnonderzoeksassistentewerdengeinterviewd.De
veldonderzoekengavenvanuitverschillende perspectieveninzichtindelokale, provinciale,
regionale en nationale dynamiek.

Het verblijf in Kaboel in 2009 bood de mogelijkheid om vanuit het hoofdkwartier van ISAF
te participeren en te observeren op het politiek-strategische niveau. Als militair-assistent
van de directeur stabiliteit (een ‘generaalsfunctie’ op twee-sterrenniveau) werd veelvuldig
(opdeachtergrond) deelgenomen aantopoverleg. Mijn werkzaamheden in militaire staven
en een positie als de rechterhand van de directeur stabiliteit, gaven toegang tot de meest
relevante rapportages. Daarnaast boden ze de gelegenheid om met de beleidsmakers op
hethoogste niveau diepgaand van gedachten te wisselen. De gegevens eninzichten die dit
geheel opleverde waren zeer omvangrijk.

2.2.1 Onderzoekskwaliteit

Het doel van het onderzoek, het onderzoeksobject en de onderzoeksvraag geven een in-
dicatie van de gegevens die nodig zijn om de onderzoeksvraag te beantwoorden envan de
aard van de benodigde data.Belangrijk daarbijis de benodigde onderzoekskwaliteit, waar-
bij interne en externe validiteit van de data essentieel zijn en waartoe een aantal betrouw-
baarheidscriteria moet worden opgesteld (Yin 2009, 101-114).

De interne validiteit behelst de mate waarin de conclusies van het onderzoek geldig zijn
(Yin 2009, 42-43). Ze wordt in dit onderzoek geborgd door een wisselwerking tussen de
gevolgde kwalitatieve procedures, zoals omschreven in het werk van Weiss, en literatuur-
studie. Hoewel Weiss stelt dat het de voorkeur verdient om de interviews in de vorm van au-
diobestanden vast te leggen, onderkent hij de hieraan klevende bezwaren van integriteits-
en geheimhoudingscriteria. Ook in dit onderzoek waren deze beperkingen aan de orde,
enerzijds binnen de militaire omgeving, anderzijds vanwege de gevoeligheid en actualiteit



van de onderwerpen. Zo werden in de interviews, die veelal in een ‘quasi-private setting’
plaatsvonden, bijvoorbeeld in detail afpersingstechnieken uit de doeken gedaan, evenals
dehoogtesvansmeergelden.Erwerden manierenbesprokenhoetegenstandersuitdeweg
zouden kunnen worden geruimd of hoe de bevolking gemanipuleerd zou kunnen worden.
Dit soort informatie zou hoogstwaarschijnlijk niet verkregen zijn indien audio-opnamen
zouden zijn gemaakt. Interviewaantekeningen werden in de meeste gevallen door meer-
dere mensen gemaakt en werden waar mogelijk aangevuld met achteraf opgeschrijvingen
van waargenomen aanduidingen van non-verbale uitingen. Na afloop van ieder interview
werden aantekeningen vergeleken, impressies gedeeld en verslagen gemaakt.

Externe validatie betreft de mate waarin de resultaten van het onderzoek als universeel
geldig te beschouwen zijn en dus ook buiten de onderzochte eenheden gebruikt kunnen
worden (Yin 2009, 43-44). Triangulatie en de respondent-validatie vormen een eerste stap
om de betrouwbaarheid te vergroten. Zij vormen tevens een basis voor verdere generali-
satie. De externe validiteit kan verder worden versterkt door verschillende soorten data en
methoden te combineren, een aanzet voor een concept of theorie te geven en specifieke
aanbevelingentedoenvoorverderonderzoek.Watdevalidatiebetreft,issteedsvanpeer-de-
briefinggebruikgemaakttercontrolevaninterpretaties (Ezzy 2002, 65). Respondent-valida-
tie is waar mogelijk toegepast, omdat deze op de juistheid van de unieke beleving van een
respondent duidt. Dit kan echter ook tot conflicterende perspectieven leiden of achteraf
de geinterviewde persoon in een ongunstig daglicht stellen (Weiss 1994, 147-150, Leydes-
dorff2004,43-79).Tijdens zeer vertrouwelijke interviews met ‘hooggeplaatste’ krijgsheren,
militairen, diplomaten en politici doemde juist dit gevaar op. Zeker wanneer het controver-
siéle uitspraken betrof of wanneer uit de herinnering van de geinterviewde werd geput, is
nadrukkelijkgeprobeerdtriangulatietoete passen.Somswerd daarbijgeconstateerd datde
persoonlijke beleving van de geinterviewde afweek van het gangbare beeld.

Een ander aspect dat de validatie betreft, is de gedragssituatie: de bewustwording dat een
onderzoekerinvloed op het gedrag van een geinterviewde kan hebben (Yin 2009, 109-113).
Het bezoeken van een organisatie of van bepaalde personen, het houden van een gesprek
en het terugkoppelen van uitkomsten door deze schriftelijk vast te leggen, zijn in feite
interventies op zichzelf. Dat ik als onderzoeker me hiervan bewust moest zijn gold vooral
tijdens het veldwerk als niet werd opgetreden als onderzoeker, maar als chef-staf en waar-
nemend commandant van het Provincial Reconstruction Team in Baghlan, in 2006, respec-
tievelijk als militair-assistent van de directeur stabiliteit in Kaboel, in 2009. De functie van
chef-staf en waarnemend commandant, en assistent van de directeur konden invlioed heb-
ben op het gedrag en de woorden van de geinterviewde. In de praktijk van het onderzoek
is daarom pragmatisch omgegaan met de validiteitscriteria door weliswaar de kwalitatieve
eisenvanwetenschappelijkonderzoekenbewijsvoorogentehouden, echterzonderdatdit
tot een methodologisch keurslijf zou leiden.

De interviews met hooggeplaatsten leenden zich voor triangulatie vanwege het openbare
karakter van hun functies, de beschikbaarheid van open bronnen - vooral na het openbaar
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wordenvaneengrootaantaldocumenteninde Afghan WarDiary,2004-2010door Wikileaks
en het ruimer voorhanden komen van onderzoeksjournalistieke reportages sinds Afghani-
stanonder presidentObamahoge prioriteitheeft gekregenin het buitenlandsbeleid vande
Verenigde Staten. In sommige gevallen waren memoires beschikbaar. Voor de interviews
met minderhooggeplaatstenwastriangulatie lastig. Een voorbeeld was het deelonderzoek
datnaarkrijgsherenwerdverricht.Vanwege de band dietijdens hetonderzoeken de profes-
sionele werkzaamheden meteen aantal van hen werd opgebouwd, werd inzicht verkregen
in de machtspolitieke praktijken op lokaal, provinciaal, regionaal en nationaal niveau en de
motivatie van sommigen om steeds meer macht naar zich toe te trekken. Triangulatie van
deze informatie was moeilijk. Bovendien was het van belang om de bronnen te bescher-
men, te meer indien geinterviewden daar impliciet om vroegen of omdat publicatie van de
informatie belastend voor de betrokkenen zou kunnen zijn. Voor documenten en bronnen
waarvandeherkomstvanwegegeheimhoudingsclausules nietvermeld magofkanworden,
geldt in feite hetzelfde.

2.3 Opzet van het onderzoeksverslag

In het volgende hoofdstuk wordt een schets gegeven van de Afghaanse staat. Dit hoofd-
stuk gaat vooral over de context waarin het Afghaanse staatsvormingsproces zich afspeelt.
Het hierop volgende, vierde, hoofdstuk draagt aan de context bij door nader in te gaan op
eerdere ervaringen met staatsvorming in Afghanistan. In dithoofdstukligt de nadruk op de
evolutie van de Afghaanse staat in de periode 1992 tot 2001. Hier worden de fragiliteit van
de staat en de mogelijkheden en beperkingen van een staatsvormingsproces vanuit histo-
risch perspectief onderzocht. Op deze manier wordt een beeld geschetst van de uitdaging
die de interveniénten eind 2001 te wachten stond. De ervaringen met staatsvorming van
voor 1992 worden meer in detail besproken in bijlage A.In de vier hoofdstukken die volgen
op de aldus geschetste context, wordt een antwoord gegeven op de hoofdvraag van het
onderzoek - wat is de rol geweest van de gewapende interveniént in het Afghaanse staats-
vormingsproces sinds 2001? Deze hoofdstukken volgen derespectievelijke onderdelenvan
het onderzoeksontwerp dat is weergegeven in figuur 2.1: de interventie, het Bonn-proces,
de eerste ambtstermijn van president Karzai en zijn tweede ambtstermijn tot medio 2011.
Aan het einde van de conclusie is een epiloog gevoegd waarin de kansen en bedreigingen
worden besproken van het Afghaanse staatsvormingsproces en de rol van de interveniént
na 2014 - het jaar waarin conform de Afghanistan-strategie van president Obama, zoals hij
dieop 1december2009presenteerde,degewapendeinterveniéntzichgrotendeelszalheb-
ben teruggetrokken.



Hoofdstuk 2 Onderzoeksmethode



Afghanistan, een verdeeld land met machtige buurstaten



Het deels verwoeste en desolate koninklijke Dar-ul-Amanpaleis, even buiten het centrum
van Kaboel, en de hoog boven de stad oprijzende overblijfselen van de Kaboelse stadsmu-
ren, zijn twee ‘monumenten’ die tekenend zijn voor het moderne Afghanistan. Het paleis
werd grotendeels verwoest tijdensde burgeroorlog, toen de Afghaanse samenlevingonder
grote druk stond en de structuren van de staat aan alle kanten afbrokkelden. Door de
oorlog, die eind jaren '70 was begonnen, waren de sociale verhoudingen sterk veranderd;
nieuwe breuklijnen in de maatschappij waren ontstaan, en de sociale ordening was dras-
tisch gewijzigd. Van de traditionele structuren was weinig meer over.

Destadsmuren uitdeachttiende eeuwzijn grotendeelsverdwenen. Alleen opde omliggen-
debergtoppenzijnderestanten nogzichtbaar. Deze stadsmuren,ooktoenze nogcompleet
waren, hebben de stad nooit kunnen beschermen. De muren waren altijd meer symbolisch
dan praktisch, en ze boden op geen enkel moment bescherming tegen vijandelijk vuur.
Zelfs het grote fort van Kaboel, de Bala Hissar, dat in het zuidoosten van de oude stad een
deel vormde van de stadsomwalling, maakte altijd, tot op de dag van vandaag, weliswaar
een grote indruk op nieuwkomers, maar bood nooit een adequate bescherming voor de
bewoners. Het fort en de muren van de stad staan daarom in zekere zin symbool voor de,
soms dramatisch grote, externeinvloeden op het land en de onmachtvan de Afghanen om
hun land te verdedigen.

De bewoners van het huidige Afghanistan hebben in hun geschiedenis weinig rust gekend,
maar dat lag niet alleen aan de bedreigingen van buiten. In de periodes zonder oorlog
of interventie was er regelmatig strijd tussen de verschillende volkeren en stammen van
het land, en bestonden dynastieke twisten tussen de lokale leiders. Tot het eind van de
negentiende eeuw bleef Afghanistan een mozaiek van etnische groepen, die vaak op voet
van oorlog met elkaar stonden. Pas toen de grote mogendheden van die tijd, tsaristisch
Rusland en Groot-Brittanni€, besloten om de Afghanen met rust te laten en de grenzen van
het land vast te leggen, kon een proces van staatsvorming op gang worden gebracht. Dat
proces bleek echter uiteindelijk niet opgewassen tegen de grote interne spanningen die
in de tweede helft van de twintigste eeuw naar boven kwamen en tegen de betrokkenheid
van Afghanistan in de Koude Oorlog, die eind jaren ‘70 resulteerde in de Sovjetinterventie
in het land. Ondanks de staatsvormingsresultaten die in de eerste helft van de twintigste
eeuw waren geboekt, bleek de Afghaanse eenheid een broos geheel dat sinds eind jaren '70
uit elkaar viel.

De staatkundige grenzen van Afghanistan vormen een groot obstakel voor het opbouwen
van een Afghaanse politieke eenheid. De grenzen doorsnijden het woongebied van allerlei
volkeren en leiden tot een heterogene samenstelling van de Afghaanse bevolking. Wat de
Afghanen verenigt en waarmee zij zich identificeren, is de islam en de gemeenschappelijk
gedeelde trots dat zij nooit zijn gekoloniseerd. Maar die islam is behalve een verbindend
element ook een splijtzwam, die stabiliteit in het land in de weg kan staan. Gekoloniseerd
of niet, de Afghanen ontbreekt het traditioneel aan een sterk gevoel van nationale eenheid.
Bovendien zijn de Afghanen zeer afhankelijk van hun buurlanden - of het nu om hun veilig-
heid, hun voortbestaan of hun economie gaat.
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Dit hoofdstuk gaat over de dynamiek van de maatschappijen de mogelijkheden van staats-
vorming in Afghanistan. Het hoofdstuk richt zich op een gecompartimenteerd land, waar
de grenzen een woest en weinig productief gebied omsluiten en dat bewoond wordt door
vele, onderling sterk verschillende volkeren. Het gaat over een land waar industrie moeilijk
realiseerbaar is, waar geen duidelijk herkenbaar nationaal centrum is waaruit een natie-
staat zich zou kunnen ontwikkelen, en waar het bestuur weinig ontwikkeld is. Het gaat over
een land dat in zijn geschiedenis speelbal is geweest van regionale en geopolitieke dyna-
mieken. Eerst wordt de Afghaanse maatschappij geschetst en de juridische soevereiniteit
besproken. Vervolgens komen de interne en regionale dynamiek aan bod. Het hoofdstuk
wordt afgesloten met een conclusie waarin de omgeving wordt besproken waarin het hui-
dige staatsvormingsproces plaatsvindt.

3.1 Afghanistan

Afghanistan is een land van contrasten en complexiteiten. Het is een ruig gebied, berg-
achtig en droog, met kunstmatige grenzen die de grootste Afghaanse bevolkingsgroepen
verdelen. Al zijn de steden de laatste decennia sterk gegroeid, het grootste deel van de
bevolking woont nog steeds op het platteland in veelal afgelegen, moeilijk toegankelijke
gebieden. De volkeren zijn meestal duidelijk herkenbaar aan hun eigen sociale structuur,
cultuur, gebruiken, hiérarchie en stijl van (politiek) leiderschap. Het land heeft een ver-
deelde, heterogene en agrarische samenleving en neemt een strategische positie in tussen
regio’s of veiligheidscomplexen met relatief grote rijkdommen aan delfstoffen, mineralen
enedelstenen:vooralhetMidden-OostenenCentraal-Azi€.DaarentegenherbergtZuid-Azié
een zeer omvangrijke bevolking. Als gevolg van de strategische positie tussen economisch
belangrijke regio’s, gebrek aan eenheid, de zwakte van de staat, het gecompartimenteerde
karakter van de etnische samenstelling en geografie, alsmede de afhankelijkheid van

het buitenland, is Afghanistan intern verdeeld en een geopolitieke speelbal. Maar aan de
andere kant blijkt de situatie in Afghanistan ook altijd een groot struikelblok te zijn voor de
grootmachten die het land proberen te beheersen. De verdeeldheid die de interne staats-
opbouw zo moeilijk maakt, is tevens een probleem voor een vijand van buiten om grip te
krijgen op het land.

De meeste Afghanen wonen op het platteland in vrij gesloten en afgelegen agrarische
gemeenschappen die traditioneel in de buurt van rivieren of waterbronnen liggen.! Ze
leiden een hard en moeizaam bestaan, waarbij ze vaak volgens eeuwenoude tradities en
gebruiken leven. Ze zijn zelfvoorzienend en op zichzelf aangewezen. Overigens is er de
laatste drie decennia wel een duidelijke trek naar de steden, omdat daar in vele opzichten
een relatief veiliger bestaan kan worden opgebouwd (Harpviken 2009). In de jaren zestig
en zeventig namen de kansen in de steden toe als gevolg van de groei van lichte industrie.
Tijdens de Sovjetinterventie was het leven op het platteland gevaarlijk als gevolg van de
vele,zware conventionele gevechtenenhetgrootschaligegebruikvanlandmijnen-die ook

|
1 Inhet huidige Afghanistan leeft ongeveer een kwart van de Afghanen in steden (Geoinformation der Bundeswehr 2007,
47).



tegenwoordignogvoorimmense problemenzorgen.Dena2001teruggekeerdevluchtelin-
gen, die vooral in de jaren ‘80 en ‘90 het land verlieten, streken meestal neer in de directe
omgeving van steden, omdat ze na twintig tot dertig jaar geen bestaansmogelijkheden
meer hadden in de veelal verlaten dorpen waar ze ooit leefden en het traditionele leven
‘ontgroeid’ waren. Op die manier is Kaboel in de laatste dertig jaar van 700.000 inwoners
‘geéxplodeerd’ tot officieel zo'n 4 tot 5 miljoen inwoners, al zijn er ook schattingen van 6
tot 7 miljoen.

Het contrast tussen de steden en het platteland in het huidige Afghanistan is groot. In
de steden zijn er mobiele telefoons, door auto’s verstopte straten en moderne huizen en
gebouwen. Er is een handels- en diensteneconomie in combinatie met lichte industrie. Op
het platteland zijn er de kleine, lemen huisjes en is het moeilijk om in leven te blijven door
develenatuurgevaren,hetgebrekaanwaterenmedischevoorzieningenendebeperkteop-
brengst van de landbouwgrond. Efficiéntere landbouwmethodes kunnen maar moeizaam
geintroduceerd worden. Sommige delen van het land kennen een zwaardere industrie, die
verband houdt met het delven van koper, kolen, gas, edelstenen en halfedelstenen. Maarin
hetalgemeenwordteengroeivandelokaleeconomiebeperktdoordeafwezigheidvaneen
functionerend banksysteem, het ontbreken van een efficiénte kapitaalmarkt en een grote
informele economie (World Bank 2005, 1-12).

De grote verschillen tussen stad en platteland en de hiermee gepaard gaande uiteenlopen-
de sociale en economische ontwikkelingen hebben tot gevolg dat er in feite twee Afghani-
stans zijn. De Franse islamkenner, etnoloog en specialist in de Centraal-Aziatische regio,
Olivier Roy stelt (Roy 1990, 10-11):

“First there is the town (shahr), the place of innovation (Bid'at); this is the natural environ-
ment of the civil servant, the teacher, the soldier and the communist, all ‘intellectuals’ and
‘bare-heads’ (surluchak), held to be unbelievers and arrogant; and secondly the province
(atraf) the home of religion, tradition (sunnat) and values which stand the test of time. (...)
In the towns, the middle class and the students follow politics (siyasat), whereas in the coun-
tryside the drama of politics revolves around the struggle for power, carried on by the khans
(local notables) and the commanders. However, the stereotype which equates the town
with progress and the countryside with tradition has little basis in reality. In both town and
country there is a wide range of diversity; they are both constantly changing though there is
a core of continuity.”

Met andere woorden, er bestaan in feite een traditionele, conservatieve en vaak tribale
samenleving met een dominante rol voor de islam en een meer liberale, moderne vorm
hiervan met ruimte voor democratische processen, emancipatie van vrouwen en individu-
ele mensenrechten. Waartoe een individuele Afghaan behoort hangt af van zijn etniciteit,
zijn positie in de samenleving, zijn opleiding en beroep en de plaats waar hij woont en
leeft. Er is sprake van meerdere samenlevingen, die weinig begrip voor elkaar hebben,
vooral vanwege de rol en functie die ze de islam toebedelen. Hoewel de islam alom geres-
pecteerdwordt,wordtdevormingvaneeneenheidsstaatdaarommedebemoeilijktdoorde
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uiteenlopendeinterpretaties van deislam en de zeer verschillende normen en waarden die
de diverse groepen koesteren.

Afghanistan is een typisch voorbeeld van een fragiele, premoderne staat (Sinno 2008).
Beperkt bestuur, een grote variéteit aan culturen, gebrekkige infrastructuur en gesloten
gemeenschappenzijn kenmerkend. Hetis een ‘quasi-staat”: een staat met juridische soeve-
reiniteit, maar met weinig ‘empirische soevereiniteit’ en legitimiteit (Jackson 1990, 21-25,
Maley 2006, 15). De Amerikaanse politicoloog Robert Jackson stelt (Jackson 1990, 22),

“Quasi-states enjoy equal sovereignty (...) but they lack established institutions capable of
constraining and outlasting the individuals who occupy their offices: still less do they reflect
respect for constitutions or acceptance of the rule of law.”

De Afghanenervarendaaromgrote problemenbijhetsamen bepalenvaneenkoersvoorde
toekomst (Dupree 1973, 1-31, 51-251, Rubin 2002, Rasanayagam 2005, Sinno 2008, Barfield
2010,164-271).Dissonante (bevolkings)groepenkunnenvaaksteunvindenbijvolksgenoten
buiten Afghanistan en zijn veelal grotendeels onafhankelijk vanwege het zelfvoorzienende
karakter van de landstreken waar ze wonen.

3.2 Juridische soevereiniteit

De juridische soevereiniteit van Afghanistan kwam op pragmatische gronden in de ne-
gentiende en twintigste eeuw tot stand (Dupree 1973, 343-413, Hopkrik 1992, Meyer and
Blair-Brysac 1999). De staatsgrenzen tussen het Russische tsarenrijk en Brits-Indié werden
eindnegentiendeeeuwgedefinieerdnadatdegrootmachtenhaddenbeslotendat Afghani-
staneenneutrale bufferstaatzouworden.Dedictatoriaal georiénteerde Afghaanse heerser,
Abdul Rahman Khan, sloot een overeenkomst met de Britten om zijn eigen positie zeker
te stellen, ondanks de enorme verdeeldheid onder de bevolking (Vogelsang 2002, 263-270,
Rasanayagam 2005, 8-9, 15). De 1200-kilometer lange grens met Brits-Indié en later met
Pakistanis nooitdoorde Afghaanse regering erkend (Dupree 1973,428, Rasanayagam 2005,
27-37). De grenzen hebben iets kunstmatigs: vaak zijn lijnen getrokken om de cohesie van
volken te breken, maar ook om als een buffer tussen de grote rijken in de regio te dienen
(Dupree 1973, 425-428, Vogelsang 2002, 245-278, J. Roberts 2003). Sir Thomas Holdich?
schreef in 1901: “We have contributed much to give a national unity to that nebulous com-
munity which we call Afghanistan (...) by drawing aboundary all rounditand elevating it to
the position of a buffer state between England and Russia (Griffiths 1981, 36).”

Holdich verwijst naarde grenzenvan 1893, diewerdenbedongendoordeForeign Secretary
of British India, Sir H. Mortimer Durand (Dupree 1973, 417-429,Vogelsang 2002, 263-272). De
Britseintentie was vooral om de op onafhankelijkheid georiénteerde Pashtunenteverdelen

|

2 Kolonel Sir Thomas Hungerford Holdich, KCMG, KCIE, CB (1843-1929) was een Britse geograaf en president van de Royal
Geographical Society. Hij werd vooral bekend als Superintendent of Frontier Surveys in Brits-Indié en als auteur van vele
boeken waaronder The Gates of India, The Countries of the King’s Award and Political Frontiers and Boundary Making.



over Afghanistan en Brits-Indié. Voor de Britten was meer dan eens gebleken dat vechtenin
dit gebied een slechte optie was (Heathcote 2007, Forbes 2007). Winston Churchill schreef
in zijn autobiografie My Early Life over Afghanistan toen hetin 1897 niet mogelijk bleek een
valleiin het huidige grensgebied onder controle te krijgen: “We destroyed the houses, filled
up the wells, blew down the towers, cut the reservoirs in punitive devastation” (Churchill

1996 [1930], 147). Maar het aantal slachtoffers bleef toenemen; “Whether it was worth it, |
cannot tell.”

Met een schrikbewind, wrede gevechten, gedwongen volksverplaatsingen en Britse steun
wist het eerste staatshoofd van de moderne Afghaanse staat, Abdul Rahman Khan, hetland
aan zich te onderwerpen (Dupree 1973, 417-429, Vogelsang 2002, 263-286, Rasanayagam
2005, 1-13). Zijn bloedige heerschappij karakteriseerde Louis Dupree als ‘internal imperi-
alism’ en leverde hem de bijnaam de ‘ijzeren emir’ op (Dupree 1973, 417). Met een harde
hand bouwde AbdulRahman Khan een centraleregering, eenlegeren een bureaucratie op,
waarbij alles in het teken stond van het creéren van wederzijdse afhankelijkheden, onder-
werping en angst (Vogelsang 2002, 265). Hij legde, met gedoogsteun van de omringende
landen, hetfundamentvoorde Afghaanse staatwaaropinhetvierde hoofdstuknaderwordt
ingegaan.

3.3 Insulator state

Ondanks de aanzet die Abdur Rahman Khan heeft gegeven, zijn de Afghanen er sinds het
einde van de negentiende eeuw niet in geslaagd een duurzame staatsstructuur op te bou-
wen. Afghanistanbleefin de eerste plaatseenovergangsgebied, eersttussen Groot-Brittan-
nié en Rusland, en later tussen de Verenigde Staten en de Sovjet-Unie. De Britse politico-
loogBarryBuzanendeDeensepoliticoloog Ole Waeverkarakterisereninhun studieRegions
and Powers het moderne Afghanistan, op basis vanzijn politiek-strategische positie, als een
‘insulator state’ (Buzan en Waever 2003, 490):

“A state or minicomplex standing between regional security complexes and defining a loca-
tion where larger regional security dynamics stand back to back.”

De insulator state verschilt, volgens de schrijvers, wezenlijk van een bufferstaat (Buzan en
Waever 2003, 489):

“A state or mini-complex within a security complex and standing at the centre of a strong
pattern of securitisation, whose role is to separate rival powers.”

Deschrijversbeschouwen AfghanistanalsinsulatortussenhetSouth AsianRegional Security
Complex,hetMiddleEasternRegionalSecurityComplexenhetpost-SovietRegionalSecurityComplex.
Het land is aldus een geopolitieke speelbal, die direct wordt beinvloed door de drie aan-
grenzende veiligheidscomplexen (Buzan en Waever 2003, 110-115, Harpviken 20103, 8-10).
Een gevolg is dat (Buzan en Waever 2003, 112),
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“[Plolitical turbulence and instability in Afghanistan will be a durable feature, sometimes
muted by a weak central government, sometimes not. The divisions within the country run
deep, and its warrior culture makes internal conflict frequent and easy to instigate. The vari-
ous factions all have outside supporters in neighboring territories, where kin and substantial
refugee populations are to be found.”

Afghanistan-deskundigen als Bernard Rubin, Ahmed Rashid, Angelo Rasanayagam, Wil-
liam Maley en Thomas Barfield komen tot een vergelijkbare conclusie (Rasanayagam 2005,
Rashid 2008, Maley 2009, Barfield 2010, Riedel 2011). De onderzoekers wijzen op de belang-
rijke veiligheidspolitieke rol van Pakistan in Afghanistan.

-~
.

)/ central Atrica T

Southern African RSC

RSC boundaries

¢ === supercomplex boundary

Figuur 3.1: Patterns of Regional Security, Post-Cold War
Bron: Buzan en Waever, Regions and Powers (Cambridge, 2003).

De gevolgenvandeinsulator-status lopen als een rode draad door de geschiedenis van het
land en de regio (Rubin 2002, Schofield 2003, Rasanayagam 2005, Maley 2009, Harpviken
2010a). Afghanistan valt steeds weer ten prooi aan de grillen van botsende interne belan-
gen en aangrenzende rijken, maar ook aan de instabiliteit en onveiligheid in de Regional
Security Complexes (RSC's). Of het nu de Mongolen, Meden, Perzen, Russen of andere Azi-
atische volkeren waren, of de Grieken, de Britten, of de Amerikanen, allen hebben hun

steentjebijgedragenaandevormingvanendeoorlogeninhetland. De strategische positie
blijkt reden Afghanistan te bezetten of te controleren om zo belangen elders in het eigen
veiligheidscomplex veilig te stellen. Wie hier stabiliteit wil creéren, dient — behalve veilig-
heid in het land zelf - ook stabiliteit in de drie aangrenzende RSC's te scheppen (Buzan en
Waever2003, 110). Mogelijkis diteen onvervulbare voorwaarde.Het proces van eenwording



en staatsvorming wordt in Afghanistan echter ook bemoeilijkt en beperkt door de interne
dynamiek.

3.4 Interne dynamiek

Afghanistan is regelmatig geconfronteerd met de expansiepolitiek van naburige staten en
rijken, waartegen het zich krachtig heeft verzet (Maley 2009). Volgens gangbare staatsvor-
mingstheorieén zou dit juist de vorming van een staat hebben moeten stimuleren. In feite
is dit ook gebeurd. In het volgende hoofdstuk wordt naderingegaan op de vorming van de
Afghaanse staatdieaan heteindevandenegentiende eeuw door AbdulRahman Khanwerd
opgebouwd. Het was een reactie op verschillende vergeefse Britse pogingen om greep te
krijgen op het land, en de daaropvolgende blijvende Britse bedreiging van de Afghaanse
zelfbeschikking. Het staatsvormingsproces werd sindsdien echter beperkt door de zware
terreinomstandigheden,degeisoleerdegemeenschappenendecultureleenetnischediver-
siteit. Daarnaast heeft het verzet tegen vreemde inmenging in Afghanistan vaak een lokaal
of regionaal karakter. Het nationale verzet is in feite een optelsom van al het lokale verzet,
zonder een werkelijk nationaal karakter. De oorlogen hebben daarom niet gewerkt, zoals
Tilly heeft betoogd, als een drijvende kracht achter het staatsvormingsproces. De oorlogen
smeedden hoogstens regionale en functionele eenheid, wat de macht van lokale en regio-
nale potentaten in de kaart speelde (Giustozzi 2009).

De basis voor de Afghaanse staat die door Abdul Rahman Khan werd gelegd, kon, zoals
gezegd, door zijn opvolgers maar moeizaam worden gehandhaafd, laat staan uitgebouwd.
Het belang van verdergaande nationale samenwerking werd niet ingezien of moeilijk
uitvoerbaar geacht vanwege het gesloten karakter van de gemeenschappen, de beperkte
toegankelijkheid en de gebrekkige (infrastructurele) verbindingen tussen de geografische
regio’s. Sterker nog, als gevolg van rivaliteiten, het gecompartimenteerde, zelfvoorzie-
nende karakter van de regio’s en de beperkte interactie tussen de etniciteiten en gemeen-
schappen, bestond er een actieve aversie tegen de overheersing door een van de andere
bevolkingsgroepen.
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AFGHANISTAN

Figuur 3.2: Gecompartimenteerde geografie
Bron: HQ ISAF, briefing slide DCOS STAB, 2009.

Uit figuur 3.2 blijken de fysieke extremen van het land. In het centrum bevindt zich de
moeilijk toegankelijke Hindu Kush-bergketen, die het land onderverdeelt in vijf brede
regio’s.Inhetonherbergzame centrale gebied (Hazarajat) is beperkte landbouw en veeteelt
mogelijk. De noordelijke regio (Mazar-e Sharif - Kunduz) is door de Hindu Kush (Salangpas)
gescheiden van Kaboel, en wordt voor een groot deel bedekt met steppevegetatie, waar-
door landbouw en veeteelt redelijk goed mogelijk zijn. Het westen (Herat) richt zich met
zijn landbouw, veeteelt, (lichte) industrie en handel, vooral op Iran en Turkmenistan. In de
oasen en woestijnen in het zuiden (Kandahar) is landbouw door irrigatie redelijk goed mo-
gelijk,al zijndemogelijkhedenvoorindustrie en veeteelt beperkt.Een andere economische
bron is de doorvoer naar Pakistan. In het oosten (Jalalabad) zijn landbouw en de doorvoer
naar Noord-Pakistan (en India) via de Khyber-pas economisch dominant.Deregio’srondom
deHinduKush zijn met elkaar verbonden via een uitgebreid stelsel van wegen dat een kring
vormt langs de voet van de bergen.

Of Afghanistan ooit een eenheidsstaat kan worden, is onderwerp van vele debatten

(Rubin 2002). Zoals ook Tilly liet zien (en wat inherent is aan de moderne state-building en
nation-building-processen),iseenheid essentieelomhetmeertechnocratischedeelvan het
staatvormingsproces vorm te geven (Paris en Sisk 2009). De culturele en etnische diversi-



teit in Afghanistan is nu nog aanzienlijk. Louis Dupree formuleerde de uitdaging voor het
staatsvormingsproces als volgt (Dupree 1973, 659):

“The attempts to create a nation state out of the hodgepodge of ethnic and linguistic groups
in a non-literate society where kinship trumps government and individuals are born into a
specific unit or functioning set of social, economic, and political rights and obligations have
been a serious challenge.”

3.4.1 Etnische diversiteit

De precieze omvang van de Afghaanse bevolkingis onbekend als gevolg van hetontbreken
van een betrouwbaar bevolkingsregister. Volgens de Afghaanse regering heeft het land
32 miljoen inwoners, ISAF schat het aantal op 27 of 28 miljoen en het CIA World Factbook
houdt het op ruim 28 miljoen. De meest recente schattingen komen nog lager uit, rond
de 26 miljoen. De omvang van de etnische bevolkingsgroepen is ook onduidelijk. Behalve
het ontbreken van een register speelt de politiek een rol: veel overheidsposities worden
tegenwoordig ook langs etnische lijnen verdeeld, en bepaalde ambtenaren en politici zijn
geneigd de omvang van hun eigen bevolkingsgroep erg hoog in te schatten.?

Volgens de Duitse antropoloog Erwin Orywal wordt Afghanistan bewoond door 55 ver-
schillende etniciteiten (Orywal 1986). Er zijn acht primaire groepen — Pashtunen, Tadzjie-
ken, Oezbeken, Hazaras, Aimags, Turkmenen, Kirgiezen en Baluchi - en een groot aantal
kleinere etniciteiten of anderszins te onderscheiden groepen. De twee meest gangbare en
officiéle talen zijn Dari en Pashto. Daarnaast zijn er nog tussen de twintig en veertig andere
talen (Dupree 1973, 66-74).* Wie welke taal spreekt op welk moment is van politiek belang.
Het feit dat veel Pashtunen, zeker in de sociale bovenlaag, Dari spreken en omgekeerd de
meeste Dari-sprekenden geen Pashto, leidt ertoe dat de Pashtunen zich als groep makkelij-
ker kunnen handhaven in hun dominante positie. Dari is de dominante taal in het bestuur
van het land.

Hoewel er grote verschillen zijn tussen en binnen met name de vier belangrijke etniciteiten
(Pashtunen, Tadzjieken, Hazara's en Oezbeken), zijn er ook overeenkomsten vanuit an-
tropologisch en sociologisch perspectief. De qawm en de islam springen hierbij het meest
in het oog (Roy 1990, 25-28, Rasanayagam 2005, 14, Barfield 2010, 18-23). De aanjagers van
de interne dynamiek worden in de navolgende paragrafen meer in detail besproken: de
etnische diversiteit en overeenkomsten (qawm), de rol van de krijgsheren in de staat en de
samenleving, hetverbindende en tegelijkertijd splijtende aspect van deislam en een karak-
terisering van de economie.

w

Indien Afghanistan is verzuild en verdeeld in etno-nationalistische groepen, dan hebben al die groepen belang bij een zo
hoog mogelijk percentage om zo relatief grotere macht binnen het overheidsapparaat te kunnen claimen.

4 Taalis lang niet altijd een goede indicatie om een etniciteit vast te stellen. Een voorbeeld zijn de Hazara’s die in centraal
Afghanistan woonachtig zijn. Ze zijn van Turks-Mongoolse origine, maar spreken tegenwoordig primair Dari (Perzisch).
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Figuur 3.3: etnische diversiteit

Bron: National Geographic.
3.4.1.1 Pashtunen, Tadzjieken, Hazaras en Oezbeken

DePashtunenvormen metongeveer 35 tot40% van de bevolking van Afghanistan de groot-
ste en dominante etnische groep.> De meeste Pashtunen zijn soennitische moslims die hun
geloof veelal orthodox en soms ook fundamentalistisch belijden. De meerderheid van de
Pashtunen spreekt Pashto, velen spreken tevens Dari. Het woongebied van de Pashtunen
is verdeeld over Pakistan en Afghanistan; tegenwoordig woont ongeveer een derde deelin
Afghanistanentweederdein Pakistan.® De verdeling van de Pashtunen over Afghanistanen
Pakistan leidt tot het ‘Pashtunistan-issue’, een streven naar een eigen staat voor de Pash-
tunen dat vooral voor de Afghaanse Pashtunen bij tijd en wijle een obsessie is (Saikal 2004,
117-120, Qassem 2009, 45-73, Isby 2010, 61-88). De gedachte van één Pashtunistan leidt tot
een gespannen — maar wel beheersbare en bedwingbare - relatie tussen Afghanistan en
Pakistan en tot een vaak gespannen verhouding in de Afghaanse politiek tussen Pashtunen
en niet-Pashtunen. In paragraaf 3.5.2 wordt hier nader op ingegaan.

|
5 De Britten noeemden de Pashtunen meestal Pathanen, maar die naam geldt eigenlijk alleen voor de Karlanri-Pashtunen,
die laag in de Pashtunse stammenhiérarchie staan.

6 Voor de Sovjet-invasie woonde ongeveer de helft van de Pashtunen in Afghanistan, de andere helft in Pakistan.



In Afghanistan wonen de Pashtunen vooral in het zuiden en zuidoosten van het land
(Barfield 2010, 26-27). In de rest van het land zijn Pashtun-enclaves te vinden, die het gevolg
zijn van de verdeel- en heerspolitiek van Abdul Rahman Khan (Dupree 1973, 419-421,
Vogelsang 2002, 23-24).

De meeste Pashtunen zijn zich sterk bewust van hun tribale positie binnen de Pashtun-
etniciteit (Glatzer 2002, Vogelsang 2002, 20-23). Velen leven nogin een tribale samenleving,
zoals gedefinieerd door de Britse filosoof, socioloog en sociaal antropoloog, Ernest Gellner.
Hij omschreef een dergelijke samenleving als een, “local mutual-aid association, whose
members jointly help maintain order internally and defend the unit externally” (Gellner
1983, 438).

Kenmerkend voor het tribale karakter van de Pashtunen is de Pashtunwali (Hager 1983,
Glatzer 2002, Vogelsang 2002, 24-26, Rzehak 2011), een relatief eenvoudige tribale code die
leiderschap onder de khan verbindt met afstamming (khel), waarbij de nadruk ligt op eer
(nang),gastvrijheid (milmastya),asiel(nanawatai)enbloedwraak(badal).Eereneergevoelzijn
kenmerkend, waarbij geldt dat “bevlekte eer met bloed gewassen moet worden”. De code
kent strenge, maar eenduidige regels, die met het risico van verstoting of dood gevolgd
moetenworden.VeelPashtunenlevendaarbijinrelatiefgeslotengemeenschappen (qawm),
waarbinnensocialecontrolewordttoegepastvolgensderegelsengebruikenvandePashtun-
wali-indevolgendeparagraafwordtnaderingegaanopde‘qawm’als breder, sociaal-maat-
schappelijkverschijnsel. Metandere woorden, de Pashtunwaliordent de Pashtun-samenle-
ving, en is, naast de taal (Pashto), het verbindende element tussen de Pashtun-stammen
(dus ook die in Pakistan).

De meeste Pashtunen in Afghanistan behoren tot de Durrani of de Ghilzai-confederatie. De
Durrani wonen voornamelijk in het zuiden en zuidwesten van het land. Voor hen is Kanda-
har de belangrijkste stad. De Durranis zelf zijn weer onderverdeeld in de nakomelingen van
Zirak (Barekzai, Popalzai, Alekozai en Achekzai) en de zogenaamde Panjpai-groep (Alizai,
Ishaqgzai, Nourzai, en Khugyani). De machtigste Durranis zijn de Popalzai en de Barekzai.
De Popalzai wonen met name ten noorden van Kandahar, en hebben vanaf het midden van
deachttiende eeuwtothetbegin van de negentiende eeuw een grootaandeel gehadin het
leiderschap van Afghanistan. De huidige president, Karzai, is een Popalzai. De Barekzai
wonen vooral ten oosten, westen en zuiden van Kandahar en zijn dominant in Zuid-Afgha-
nistan. Een substam van de Barekzai zijn de Mohammadzai, die hetland hebben geregeerd
vanaf het begin van de negentiende eeuw tot in feite 1978.
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Figuur 3.4: Pashtun-stammen

De andere en grootste Pashtun-confederatie is die van de Ghilzai, die zijn onderverdeeld
in onder meer de Hotaki-, Kharoti-, Soelaimankhel- en Taraki-stammen. Mullah Omar (de
leider van de Taliban), is een Hotaki Ghilzai; Nour Mohammed Taraki, de eerste communis-
tische president van het land tussen 1978 en 1979, behoorde tot de Taraki-stam; zijn opvol-
ger Hafizullah Amin was een Kharoti, net als Gulbuddin Hekmatyar, de leider van de Hezb-e
Islami.

De Tadzjieken wonen voornamelijk in het noorden, noordoosten en westen van het land.
Tadzjieken vormen ongeveer 25 tot 30% van de bevolking en zijn verwant aan hun volksge-
noten in het naburige Tadzjikistan. Zij zijn voornamelijk (liberalere) soennitische moslims.
Ze spreken Dari, dat verwant is aan het Iraanse Perzisch of Farsi en het Tadzjieks zoals dat in
Tadzjikistan wordt gesproken. De Tadzjieken vormen een weinighomogene groep; zeiden-
tificeren zich eerder met hun regionale of stadse afkomst dan met hun etniciteit (Wardak
2004, 75-76, Barfield 2010, 26). De Pandjshiris, wier naam verwijst naar de Pandjshir vallei
even ten noorden van Kaboel, zijn hiervan een bekend voorbeeld. Ondanks de heterogeni-
teit van de Tadzjieken zijn er drie groepen te onderscheiden: in het noorden en noordoos-
ten (Mazar-e Sharif-Kunduz-Panjshir), in het westen (Herat) en in grote delen van Kaboel
(Vogelsang 2002, 30-32).

Tadzjieken zijn net als de Pashtunen sociaal georganiseerd in een soort gawms, waarvan de
basiseenheid het dorp (deh) is. Ze kennen traditioneel een redelijk ontwikkeld (regionaal)
saamhorigheidsgevoel en hebben een sterk besef van hun eer. Dit vindt zijn weerslag in

deAbdurzadagi,eencodificeringvangewoontesengebruikenonderdeTadzjieken (Wardak
2004, 75). Deze codeis minder strikt dan de Pashtunwali. De Tadzjieken, als de grootste niet-
Pashtun-groepin hetland, worden veelal beschouwd als de informele leiders van degenen
die zich verzetten tegen buitenlandse indringers en de dominantie van de Pashtunen — de
Noordelijke Alliantie en het Nationale Front zijn voorbeelden. De huidige machtigste lei-

ders zijn Marshal Fahim (Panjshir en Kaboel), Alhaj Mohammad Ismail Khan (West-Afgha-

nistan) en Mohammad Atta (Noord-Afghanistan). De bekendste Tadzjiekse leider is Ahmad
Shah Massoud, bijgenaamd ‘de Leeuw van de Pandjshir’ vanwege zijn rol in de verdrijving
van de Sovjets. Massoud kwam in 2001, daags voor 9/11, om het leven bij een aanslag en

werd in 2002 door president Karzai tot Nationale Held uitgeroepen.



De soennitische Oezbeken wonen primair op de steppes in het noorden van Afghanistan.
De Amu Daryarrivier scheidt hen van hun verwanten in het naburige Oezbekistan. Ze spre-
kenUzbeeks,zijnvanTurkseorigineenvormenongeveer 12-15%vandebevolking.Vanwege
hun afkomst, taal en woongebied, hebben ze traditioneel weinig interactie met de centrale
overheid en het bestuur in Kaboel. Ze zijn redelijk zelfvoorzienend dankzij de productie
en handel van tapijten (kliem en qalien) en schapenhuiden. Het gebied waarin ze levenis al
in een vroeg stadium geindustrialiseerd waardoor het altijd een redelijke voorspoed heeft
gekend. Ditis sinds de jaren ‘60 verder versterkt met de exploitatie van gasin de noordelijke
provincie Shiberghan. Deze economische onafhankelijkheid leidde tot het varen van een
eigen onafhankelijke koers en verdere vervreemding van Kaboel. Het dorp (gishlaq) is de
kleinste sociale eneconomische Uzbeekse eenheid, waarbijde grootgrondbezitters (arbab)
vanuit een patronagepositie een overheersende rol spelen (Wardak 1998, 86). De huidige
machtigste Uzbeekse leider is generaal Dostum (Katzman 2011, 13-14).

De Hazaras vormen 10 tot 15% van de bevolking. De meesten van hen zijn niet soennitisch,
maar shi'ietisch, en zij spreken Dari (Perzisch). De Hazara’s wonen vooral in de Hazaradjat,
het ruige en bergachtige, moeilijk toegankelijke centrale deel van Afghanistan.

AFGHANIETAN

Figuur 3.5: Hazaradjat

Het leven in Hazaradjat is hard en zwaar, waardoor velen gedwongen zijn naar de steden
te vertrekken en daar ongeschoolde arbeid te verrichten. Hazara’s waren tot voor kort een

€N1ISpJooH

N
N

usleisinng abiydew 19w pue| pjaspIaA uas ‘ueisiueybyy



Hoofdstuk 3

Afghanistan, een verdeeld land met machtige buurstaten

achtergestelde bevolkingsgroep;zewerdenalseconomische, socialeen politieke paria’s be-
schouwd (Canfield 1972, Dupree 1973, 161, Mousavi 1997, Dorronsoro 2005, 46-48, Monsutti
2005).Inde stedenvormden ze traditioneel de ruime meerderheid van de ongeschoolde ar-
beiders. Zelfs onder de communistische regimes waren de kansen voor de Hazara's gering.
De strijd die na het vertrek van de Sovjets losbarstte heeft voor de Hazara’s gewerkt als een
emancipatieproces met als resultaat een bevestiging en versterking van de eigen identiteit
waardoor ze zich uit hun achtergestelde positie konden werken (Harpviken 1997, Mousavi
1997, Sarabi 2006, 39-48). De Hazara's zagen zich in dit proces gesteund door Iran en de
Hazaradiaspora(Sarabi2006,49-78). De huidige machtigste Hazara-leiders zijn Mohammad
Karim Khalili en Mahammad Mohageq.

3.4.1.2 Qawm

De meeste Afghanen leven, zoals eerder opgemerkt, binnen hun gawm, een antropologi-
sche term uit het Arabisch die een sociaal netwerk of grote familie aanduidt waarbinnen
duidelijke sociale controle heerst en die als sociaal vangnet fungeert (Moss en Geller 2008).
Het woord gawm wordt echter niet overal als zodanig gebruikt; het concept wordt door
vele bevolkingsgroepen met andere woorden beschreven (Goodson 2001, Rubin 2002, 19,
25-26,Azoy 2003, Dorronsoro 2005, 10). De gawmszijn gekoppeld aaneen bevolkingsgroep,
waardoor de aaneenschakeling van gawms een sterk etnisch netwerk vormt (Moss en Geller
2008, Harpviken 2009). Onder de Pashtunen is het idee van de gqawm het sterkst en veran-
kerd in de eigen ‘etnische code’ (Pashtunwali). Volgens Roy kan een gqawm in het algemeen
omschreven worden als, “a communal group, whose social basis may vary. It may be a clan
(in tribal zones), a village, an ethnic group, an extended family, a professional group” (Roy
1990, 242). De groep heeft de karakteristieken van een “solidarity grouping [that] is able to
penetrate to the very heart of the state” (Roy 1990, 25-26).

De gqawm werd sinds de jaren ‘70, en dan vooral in de steden, steeds belangrijker, omdat
de staat in tegenstelling tot de sociale netwerken in de zeer instabiele oorlogs- en conflic-
tueuze omstandigheden geen ‘bredere’ veiligheid kon bieden (Harpviken 2009, Geller en
Alam 2010). Er zijn buiten de gawm geen sociale voorzieningen voor behoeftigen; de eigen
‘achterban’ vult dit gemis op, maar eist wel dat de leden van de qawm zich volgens deregels
ervan gedragen. Deze vorm van sociale controle en sociaal vangnet werkt - zeker in de
steden en onder de remigranten (Harpviken 2009, 169-183) — als katalysator bij de bewust-
wording van de eigen etnische identiteit en doet daardoor afbreuk aan heteenheidsgevoel
binnen de Afghaanse staat.

De gawm wordt geleid door een shura of eenjirga - een raad. De vorm waarin dit gebeurt is
afhankelijk van de bevolkingsgroep. In meer algemene termen streven de Pashtunen naar
algehele consensusin een jirga. Aan deze vergadering nemen alle volwassen mannen deel,
waarbijzezichlatenleiden doorde Pashtunwali.De niet-Pashtunen kennen een meer verte-
genwoordigende vorm van bestuur, waarin meerderheidsbesluiten in een shura genomen
worden. Het dagelijks ‘bestuur’ van de gawm wordt uitgevoerd door een groep wijzen of
gerespecteerden(gawmimeshran)engeleiddooreengqawmimesher(Pashtunen),dieookwel



bekend staat als de malek bij de Tadzjieken, of de arbab bij de Oezbeken.” Een (door de staat
benoemde) burgemeester kent Afghanistan alleen in de grote steden; op het platteland
vervullendehoofdenvandeqawmsofdedorpshoofdendefactohetburgemeesterschap.De
staatvestigtwelhukumat-dari(districtskantoren) ensteltbestuurdersopdistrictsniveauaan
—inclusief een districtsgouverneur, die veelal een lokaal of regionaal gerespecteerd figuur
is,eneenhukumat-emahali,eendistrictsbestuur. De staatheeft daardoorweinig tot nauwe-
lijks invloed in de onderste bestuurslaag (Barfield 2010, 220-223). De afstand tussen staat
en de samenleving is letterlijk en figuurlijk groot, waardoor er eigenlijk sprake is van twee
gescheiden entiteiten (Saikalen Maley 1991, 135-165, Harpviken 1997, Goodson 2001,91-104,
Dorronsoro 2005, 137-172).

Het gevolg van het gesloten en solidariteitskarakter van de gawms, in combinatie met het
lastig toegankelijke terrein, het zelfvoorzienend karakter van delandsregio’s en de afwezig-
heid van de overheid in grote delen van de samenleving, leidt ertoe dat Afghanistan een
naar binnen gerichte, patriarchale samenleving heeft (Dupree 1973, 181-251, Dorronsoro
2005, 25-33). De loyaliteit aan de gawm, en daarmee aan de eigen groep waarmee het indi-
vidu zich identificeert, is sterker dan die aan de Afghaanse staat. Alle bevolkingsgroepen
voeren een soort etnische voorkeurspolitiek, die versterkt wordt door het feit dat de bevol-
kingsgroepen (miliat) als zodanig ook aangeduid worden in wet- enregelgeving. In de prak-
tijk wordt daarom de integratie van de bevolkingsgroepen bemoeilijkt en de vorming van
een nationale identiteit tegengegaan. Sterker nog, de extreme, oorlogsachtige omstandig-
hedenvandelaatste drie decennia hebben toteen grotere etnische bewustwording geleid.
Oorlog lijkt dus eerder etniciteiten te creéren dan dat etniciteiten oorlog veroorzaken —een
verschijnsel dat we eerder op de Balkan tegenkwamen. In Afghanistan is dit verschijnsel
nogverdertoegenomendoorhetgegroeidebelangvandegawm,diealseensociaalvangnet
werkt (Schetter 2003, Giustozzi en Ullah 2006, Baraki 2007, Schetter 2007, Harpviken 2009,
Giustozzi2009).De powerbrokersbuitendituitdoor‘goed’voordediversegawmstezorgen,
waardoor ze grote groepen aan zich weten te binden of zelfs onderwerpen.

3.4.1.3 Krijgsheren

Sinds de late jaren ‘70, met name sinds de Sovjetbezetting, is een nieuwe neo-patrimoniale
‘klasse’ in de Afghaanse samenleving ontstaan: de ‘commandanten’, zoals de krijgsheren
door de Afghanen worden genoemd (Dorronsoro 2005, 93-123, Hodes en Sedra 2007, 11-15,
Giustozzi 2009). De commandanten hebben kunnen gedijen in het vacuiim dat de afgelo-
pen decennia ontstond nadat de Afghaanse overheid vrijwel ophield te bestaan. De grote
macht van de commandanten werd mogelijk gemaakt door het gecompartimenteerde
karakter van het land, de zelfvoorziening van de landsregio’s, de afstand tot Kaboel, opko-
mende etno-nationalistische sentimenten, het vluchten van de traditionele middenklasse
(metingrijpendegevolgenvoorhetbestuurvanhetlandende Afghaanse maatschappelijke
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7 Deqgawmimesher,malekofarbab hoeftgeenkhantezijn.Dekhanis netals de malik (die ook khan wordt genoemd) of arbab
traditioneel een gerespecteerde grootgrondbezitter, die over veelal grote rijkdom beschikt maar wiens leiderschap, naast
economische macht en afhankelijkheid, vooral op respect gebaseerd is. Tegenwoordig zijn de ‘nieuwe rijken’ veelal de
malek of arbab. De khan, malik of arbab treden meestal op indien er een geschil is tussen een gawm-lid en de overheid.

€N1ISpJooH

usleisinng abiydew 19w pue| pjaspIaA uas ‘ueisiueybyy



Hoofdstuk 3

Afghanistan, een verdeeld land met machtige buurstaten

ordening), de mogelijkheid grote sommen geld te verdienen in de informele economie en
ten slotte de omvangrijke aanvoer van wapens, munitie en andere militaire steun (Bhatia en
Sedra 2008, Giustozzi 2009). Zoals in het eerste hoofdstuk aan de orde kwam, hebben juist
dit soort (lokale en regionale) potentaten baat bij anarchistische omstandigheden, waarin
‘therule of the gun’ domineert. Wat in dergelijke omstandigheden in Afghanistan overblijft
zijndeinheteerstehoofdstukbeschrevenrovingbanditsenstationarybandits,dieonderling
elkaars macht, invloed en rijkdom bestrijden - zeker nadat de Sovjets vertrokken waren
(Dorronsoro 2005, 235-256, Maley 2006, 15-21, Giustozzi 2007, 15-21, Giustozzi 2009).

Commandanten zijn meestal charismatische en financieel welgestelde personen, die
lokaal en regionaal mensen en middelen weten te mobiliseren (Dorronsoro 2005, 111-123,
Giustozzi 2009). Ze hebben niet noodzakelijkerwijs een militair verleden, al baseren ze
hun status in de samenleving veelal op hun krijgshaftig optreden als mudjahedin-leider
- niet alleen tegen de Sovjets, maar ook in de periode daarna (Hodes en Sedra 2007, 11-16,
Giustozzi 2009, 31-85). Ze beschouwen zichzelf als een soort (middeleeuwse) ridders, die de
lokale of regionale samenleving beschermen tegen indringers en andere gevaren, al zijn
hun motieven veelal minderidealistisch en gericht op zelfverrijking (Dorronsoro 2005, 129-
136). In afwezigheid van een functionerende staat en als gevolg van de vele middelen die ze
ter beschikking hebben, spelen ze een dominante rol op gemeentelijk, provinciaal en zelfs
nationaal niveau (Giustozzi 2009, 5-9). In de meeste gevallen hebben de commandanten
de traditionele leiders de facto vervangen: ze zijn bepalend in de shuras en jirgas (Bhatia en
Sedra 2008, 86-87, Giustozzi 2009, 19-21). Een commandant is niet noodzakelijkerwijs een
khan; de macht en de activiteiten van de commandanten gaan veel verder dan de traditio-
nele en informele macht van de khan (Roy 1990, 19). Echter, de commandanten laten zich
graag als khan betitelen.

De typische Afghaanse commandant is nauwelijks te definiéren. Wel zijn er — op basis van
eigenwaarnemingenliteratuurstudie—kenmerkende eigenschappendie overeenkomsten
vertonenmetdemaffia:autonomemacht,controleovereen’baseregion’,hetactievegebruik
vanhardensoftpoweromdeeigenpositietebestendigenenuittebreiden,grootvertrouwen
in persoonlijke contacten en invloed op en in hun netwerk, en ten slotte een patrimoniale
instelling (Hodes en Sedra 2007, 11-16, Giustozzi 2009, 16-17). Afhankelijk van de positie
van de commandant heeft deze meer deinslag van een roving bandit dan (wel) die van een
stationary bandit—alzijn de meeste commandantentegenwoordig meer stationary bandits
geworden (zie ook paragraaf 1.3).

De sterke regionale rol en de machtsbasis waarover commandanten beschikken, zoudenin
combinatie methet hiermee samenhangende patrimonialisme, volgens detheorievanTilly
als bouwsteen in het staatsvormingsproces moeten werken. Echter, als gevolg van de ge-
compartimenteerde geografie van hetland, dezwakke regering en hetfeit dater nauwelijks
sturing, dwang of drang tot samenwerken uitgaat van de regering of het staatshoofd, werkt
hetsysteemvancommandantenjuistbelemmerendvoorhetstaatsvormingsproces.Roving
of stationary bandits worden op zijn minst gedoogd.



In het huidige Afghanistan zijn er vier archetypen van ‘commandanten’, die een patrimoni-
ale keten van patroon-cliéntrelaties vormen, zie ook figuur 3.6. De manier waarop de com-
mandant zijn macht uitoefent hangt af van zijn etniciteit, sociale achtergrond, charisma
en beschikbare middelen. De netwerken waarin de commandanten zich bewegen, zijn los
georganiseerd en kennen codes die lijken op die van de ‘traditionele’ maffia®. Op alle vier
deniveauswordtgestreefd naareenzo grootmogelijke onafhankelijkheid, maarwordente-
vensgelegenheidsverbonden gesloten.Hoewelzeleiders enbestuurders’zijn, iseen min of
meer officiéle functie vaak vooral symbolisch vangnet, namelijk om de informele macht te
legitimeren - bijvoorbeeld als provinciaal of districtsgouverneur, minister, staatssecretaris
of politiecommandant. De vier lagen zijn lang niet altijd sterk gescheiden en bovendien zijn
‘promoties’ en ‘degradaties’ van de ene naar de andere laag als gevolg van schommelingen
in de machtspolitiek en in de patrimoniale hiérarchie gebruikelijk. Bekende voorbeelden
zijn generaal Dostum en Ismail Khan, die zeer wisselende machtsposities hebben bekleed
(Giustozzi 2009). In alle lagen geldt dat persoonlijk leiderschap essentieel is en dat werke-
lijke delegatie van macht en verantwoordelijkheid nauwelijks plaatsvindt. De persoonlijke
reputatie is dominant en niet zozeer de eventuele institutie of groep die de commandant
vertegenwoordigt.

Rahbar

Djang salar

Qommandan

Qommandan-e mahali

Figuur 3.6: Hiérarchie commandantenklasse

Deonderstelaagvande commandantenklassezijn degommandan-e mahali,die hunmacht
ontlenen aan hun rol en positie in een of meerdere gawms. Hun macht wordt traditioneel
beperkt door de shura of jirga van de gawm (Dorronsoro 2005, 108-109) en door zijn eigen
patroon (qommandan). Zij zijn de meer traditionele, charismatische en plaatselijke leiders,
die met een kleine militia zorgen voor de lokale veiligheid en het handhaven van de auto-
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8 De maffia-organisaties hebben een hiérarchische organisatie met verschillende afdelingen (geleid door families). Aan
detop van een afdeling staat de ‘Don’ (Heer), die wordt bijgestaan door consiglierli (raadgevers). De Don geeft opdrachten
aanzijn Caporegimes (kapiteinvaneenregiment).Eenregimentisweeronderverdeeldinverschillende cosche’s (teams), die
worden aangestuurd door een Capodecino (kapitein van een dozijn). De uitvoerende handelingen worden verricht door de
soldati of picciotti (Siciliaans voor jongens).
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nomievandegawm.Invelegevallenisde gommandan-e mahaliookdeleidervande gawm,
ofweldesadr-eqawm (de’bigman’vandegemeenschap)ofzelfsdekalan-eqawm(degeéerde
engerespecteerdeleidervandegemeenschap).Deqommandan-emahaligebruiktzijnpositie
en de middelen die hem ter beschikking staan in een mix van algemene en persoonlijke
belangenbehartiging.Hetbehoudenvandraagvlakenaanzienonderdeeigenmensenises-
sentieel.Kortom,derolvandeqommandan-emahaliisbeperkttotdeqgawmenwordtbeperkt
door zijn patroon, de gommandan.

Degommandanheeftmeerdereqommandan-emahali(cliénten)onderzijnhoede,diehijveelal
ziet als zaakwaarnemers in zijn ‘base region’. Vaak is de gommandan op provinciaal niveau
actief, bijvoorbeeld als politiecommandant of provinciaal gouverneur, om zijn macht ook
(tijdelijk) te legitimeren. De gommandan is niet direct afhankelijk van de gawmes, al beseft
hij terdege hoe belangrijk steun vanuit de eigen achterban is om zich te kunnen handha-
ven. Veelal zijn het regionale ‘strongmen’, die als traditionele khans acteren en hun sociale
of veelal meer etno-nationale netwerk mobiliseren om zich te handhaven en hun macht
te vergroten (Dorronsoro 2005, 109-110, Giustozzi 2009, 31-41). Ze zoeken daarom een
vorm van goedkeuring van de shuras en jirgas om hun acties te ‘legitimeren’, waarvoor ze
doorgaans overigens hun eigen mensen op sleutel- of leiderschapsposities positioneren.
Indiennodigwordendeeigenlegers(nazam-ekhas), dieuitfamilieledenenvertrouwelingen
bestaan, gebruikt om de eigen macht te continueren.

Dedjang-salarzijngrotekrijgsherendiemeerdereqommandansalspatroononderhunhoede
hebben en over een leger van vertrouwelingen beschikken met een diversiteitaan wapens
(inclusief vliegtuigen, helikopters, artillerie en tanks) en voorraden om eventuele reserve-
eenheden (tijdelijk) in te zetten. Dit veelal conventioneel georganiseerde leger zetten ze te-
genwoordig vaakin als beveiligingsbedrijf, waarbij de subeenheden toevertrouwd zijn aan
devanhenafhankelijkeqommandans.Zezijn veelal op nationaal niveau actief, bijvoorbeeld
als gouverneur, parlementslid, minister of staatssecretaris. Voorbeelden van djang-salar:
Ismail Khan uit Herat; Shir Mohammad Akhondzada uit Helmand; Hadji Din Mohammad
uit Nangrahar, Gul Agha Shirzai uit Kandahar, Generaal Abdul Rashid Dostum en Moham-
mad Atta uit Balkh.

Devierde en machtigste groep zijn derahbar, die vooral op het politieke niveau actief zijnen
acteren als politiek- of partijleider. Ze zijn vaak actief als parlementslid, minister of staats-
secretaris. Voorbeelden van rahbars zijn Abdul Rasul Sayyaf (Ittehad-e Islami), Gulbuddin
Hekmatyar (Hezb-e Islami), Burhanuddin Rabbani (Jamiat-e Islami — Rabbani werd op 20

september 2011 vermoord), Abdul Karim Khalili (Hezb-e Wahdat) en Mullah Omar (Taliban).

3.4.1.4 Islam

De islam is een bindend element in de Afghaanse samenleving. Het islamitische rechtssy-
steem (sharia) is nog steeds, als primaire of secundaire rechtsbron, een van de belangrijkste
fundamenten van de grondwet. Hierdoor bekleedt de ulema, het college van islamitische
rechtsgeleerden, een bijzondere positie in staat en samenleving (Dorronsoro 2005, 48-57).



De nationale verbintenis met de islam heeft een identificerend karakter. De islam verschaft
een waarden- en normenkader voor de samenleving, ondanks het feit dat er, ook binnen
Afghanistan, uiteenlopende interpretaties van de islam bestaan (Roy 1990, 30-53, Barfield
2010, 40-42). Het is niet een ‘pure, zuivere’ islam, maar meer een mengeling van lokale
gebruiken entradities en religieuze waarden en normen, waarin een vaak nauwelijks opge-
leide mullah een vooraanstaanderol kan spelen (Dupree 1973,95-111). Hoewel deislam een
zwaar stempel op de samenleving drukt, zijn de uiteenlopende interpretaties van de gods-
dienst en de verschillende rechtsscholen ook een splijtzwam in de samenleving (Nojumi,
Mazurana en Stittes 2010, 215-247).

Erzijn overeenkomsten metde verzuilde Nederlandse samenlevingineengrootdeelvande
twintigste eeuw waarbij het merendeel van de bevolking leefde binnen de omheining van
de eigen kring.? Dit is vergelijkbaar met de verticale organisatie van de gawms die krachtig
geleid worden door de commandanten en waarbij tevens de levensbeschouwing en etnici-
teit als identificatie voor de groep wordt gebruikt. De functie van deze ‘verzuiling’ is ener-
zijds datde commandanten hun machtbestendigen en anderzijds pragmatisch om de sterk
verdeeldesamenlevingbijeentehoudenzodatderahbars‘afspraken’metelkaarkunnenma-
ken. De islam is daarbij een instrument in de pacificatiepolitiek of het consociationalisme
om de grote tegenstellingen tussen de ‘zuilen’ te overbruggen en tot consensus te kunnen
komen, waarbij overigens wel de verschillen worden gerespecteerd en gewaarborgd.

Momenteel is ruim driekwart van de bevolking Hanafi-soenniet of Hanafiet, en de rest
Jafari Shi'iet (Twaalvers of Ithna Ashri, de belangrijkste stroming binnen het Shi'isme) of
Isma‘iliet (Zevener Shi'iet). Vooral de Hazara’s zijn shi‘iet, net als een klein percentage van
de Tadzjieken en Pashtunen. In tegenstelling tot de meeste soennitische stromingen, zijn
de Afghaanse Hanafieten conservatief. Onder veel Pashtunen is het fundamentalistische
Wahhabi-gedachtegoed uit Saoedi-Arabié en vooral het Deobandisme uit India duidelijk
geworteld (Dorronsoro 2005, 58). Kenmerkend hiervoor is het strikt volgen van de sharia
en figh (jurisprudentie) (Gohari 2002, 3-35, Rashid 2002, 82-94, Happymon 2006, Giustozzi
2007, 43-52). De Wahhabi’s en Deobandi’s menen een pure, zuivere vorm van de islam te
belijden. Dit brengt hen in conflict met de shi'ieten, die, net als de soennieten, zichzelf zien
als de enige rechtgelovige moslims.'°

|

9 De samenleving kende vier hoofdzuilen: de katholieke, de protestants-christelijke, de socialistische en de neutrale of
liberale. Als kleinere, deels afzonderlijke zuilen, waren te onderscheiden: de communistische, de vrijzinnig-protestantse
en de orthodox-protestantse. Tussen de zuilen bestonden strikte scheidingen, maar op veel gebieden - en zeker op
politiek terrein - was sprake van samenwerking en overleg. Vanaf 1945 is er sprake van ontzuiling. Het verzuilde politieke
systeem werd begin jaren zeventig, mede onder invloed van D66 en Nieuw Links in de PvdA, afgelost door een stelsel
waarvan polarisatie het voornaamste kenmerk was. Zie verder Lijphart, 1968.

10 Shi'ieten weigeren te accepteren dat Mohammad na zijn dood niet direct werd opgevolgd door zijn schoonzoon, Ali
ibn Abu Talib (getrouwd met Mohammed’s dochter Fatima) die door Mohammed voor zijn dood als zijn opvolger zou
zijn benoemd. Shi‘ieten beschouwen daarom de twee zonen van Ali, Hassan en Hoessein, en hun nakomelingen als de
rechtmatige opvolgers van Mohammed. Het martelaarschap van Hoessein, die in 680 bij Kerbela werd verslagen, is sym-
bolisch van groot belang voor de Shi’ieten en wordt jaarlijks herdacht op de tiende dag (ashura) van de maand muharam
- de sterfdag van Hussain. Tijdens het Ashurafeest bezoeken de gelovigen eerst de moskee. Ze sluiten de avond af met
het navertellen van wat er nabij Karbala is gebeurd. De gelovigen herbeleven in de emotionele verhalen het drama rond
Hoessein. Sommigen gaan zelfs over tot zelfkastijding. Symbolisch wordt zo het lijden en pijn van Hoessein meegedra-
gen. De zelfkastijding met zwepen en kettingen met messen vindt in het openbaar plaats.
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De verschillen tussen de diverse (rechts)scholen binnen de islam en het belang dat deze
scholen hechten aan de interpretatie van de sharia leiden in de praktijk tot problemen. In
de (nieuwste) grondwet is gekozen voor de Hanafi-rechtsschool'', maar in de provincies
en onder de diverse etniciteiten worden andere interpretaties gebruikt. Dit kan tot ern-
stige problemen leiden. Zo is de Hanafi-rechtsschool als primaire rechtsbron in de huidige
grondwet een grote bron van ergernis voor de shi‘ietische Hazara's. De diverse (islamiti-
sche) grondwetten van Afghanistan lijken daarom meer op een compromis dan dat ze het
resultaat zijn van duidelijke richtinggevende keuzes (Nojumi, Mazurana en Stittes 2010,
226-227).Hetgevonden compromisisvanuit pragmatisch perspectiefmisschienlogischom
de samenleving bij elkaar te houden, de hiermee gepaard gaande vaagheid leidt evenwel
ook tot frictie en interne verdeeldheid.

De diverse bevolkingsgroepen hechten een zeer uiteenlopend belang aan de rol van de
islam in maatschappij en samenleving, zo bleek uit interviews in 2007 met de Afghaanse
parlementariér en lid van de grondwetcommissie, Shukria Barakzai, en de Afghaanse
hoogleraar aan de universiteit van Kaboel, dr. Wadir Safi. Beiden maakten duidelijk dat de
conservatieve en de meer liberale interpretaties van de sharia tot interne, vrijwel onoplos-
bare conflicten leiden over de fundamenten van de grondwet. Safi merkte op dat,

“De Afghaanse grondwet is de uitkomst van sociale en culturele ontwikkelingen en niet zo-
zeer het resultaat van een goed doordacht plan of een strategie van de overheid of de rege-
ring. Er zitten nogal wat componenten in uit eerdere grondwetten en andere (buitenlandse)
grondwetten, vooral uit de Franse grondwet. Er is wel een keuze gemaakt om de Hanafi-
rechtsschool als primaire rechtsbron te gebruiken. Maar ook aan de andere rechtsscholen en
gebruiken is niet geheel voorbijgegaan, waardoor er verwarring ontstaat. Het geheel maakt
dat de Afghaanse grondwet kleurrijk is en soms (bewust) vaag maar ook anders dan de (isla-
mitische) grondwetten van andere landen in de regio, het Midden-Oosten en Noord-Afrika.
Hoewel de huidige grondwet misschien conservatief aandoet valt dat allemaal reuze mee.
Zeker in vergelijking met de strikte islamitische interpretatie van de Taliban doet de huidige
grondwet zelfs wat liberaal aan.”

Barakzai's commentaar over de vervreemding tussen de Afghaanse burgers, de staat en

de overheid was vergelijkbaar maar stelliger. Ze merkte het gebrek aan consistentie op en
onderstreepte het belang van een zekere liberalisering. Er moet ruimte zijn voor verschil-
lende interpretaties van de islam om Afghanistan bestuurlijk te kunnen ontwikkelen, maar
zonder direct het Turkse of Indonesische model na te streven of een dominante interpreta-
tie‘opteleggen’. Dat het Afghaanse normen-en waardensysteem op deislam gebaseerd s,
staat vast, maar hoe dit vertaald wordt naar de alledaagse praktijk en wet- en regelgeving,

|

11 Binnen de soennitische islam bestaan vier rechtsscholen: de Hanafieten, de Malikieten, de Shafi'ieten en de Hanbalieten.
Dit onderscheid heeft voor een groot deel te maken met de mate van belang dat wordt gehecht aan de geaccepteerde
rechtsbronnen voor de sharia. Vier rechtsbronnen worden onderscheiden: de Koran, de overlevering van Mohammed
(Hadith), de consensus onder vooraanstaande rechtsgeleerden (Idjma) en de analogieredenering (Qiyas). De Hanafieten
zijn aanhangers van een rechtsschool die teruggaat tot Abu Haniefa (699-767) maar in feite ontwikkeld is door zijn leer-
ling Abu Yusuf (731-798) en door as Shaibani (749-804) - allen in Irak. Deze rechtsschool legt de nadruk op redelijk inzicht
(ra’j) van de jurist in het gebruiken van analogieredeneringen en de toepassing van het billijkheidsbeginsel (istihsaan).



moet in de ogen van Barakzai onderwerp zijn van intensief en langdurig debat. De koppe-
ling tussen de interpretatie van de islam, de islamitische rechtsscholen en de vier belang-
rijkste etniciteiten, kunnen dit debat een etnopolitieke lading geven en stellen regering en
parlement voor dilemma’s.

Het islamisme of de politieke islam — een verzameling van politieke ideologieén binnen
deislam gebaseerd op een conservatieve interpretatie van de Koran en de Hadith, die zich
keert tegen iedere vorm van scheiding van geloof en staat - is nadrukkelijk aanwezig in
Afghanistan. Islamisten willen de staatshuishouding door middel van shariawetgeving
strikterin overeenstemming met de Koran brengen, waarbij ze botsen met de meerliberale
interpretaties. Omdat enerzijds Afghanistan volgens de grondwet een islamitische staat is,
enanderzijdsverdergeenduidelijke keuze gemaaktwordtindefundamenteleinterpretatie,
heeft dit consequenties voor het geheel van rechtsregels en rechtsnormen dat vorm geeft
aan het staatsbestuur, de manier waarop de macht tussen de centrale overheid en de cen-
trale organen verdeeld is en de bepaling van fundamentele rechten van burgers (zie verder
Yassari en Saboory 2006, 190-196).

De vraag s in hoeverre fundamenteel verschillende interpretaties vanuit het wezen van de
diverse islamitische stromingen zich lenen voor compromissen. Hoe belangrijk de islam,

ongeacht de interpretatie ervan, ook is voor de Afghanen, juist om de discussie mogelijk
te maken, is het denken over een modernisering, een renaissance van de islam meer dan
wenselijk - al is dit in alle realiteit binnen afzienbare tijd niet haalbaar.

De geschiedenis leert hoe moeilijk het is met moderniseringen om te gaan. Periodes van
liberalisatie worden steeds gevolgd door orthodoxe, fundamentalistische periodes en vice
versa. Aanvankelijk streefde de jonge Afghaanse staat ernaar moderne (wereldlijke) rechts-
bronnen als primaire rechtsbron te gebruiken in de grondwet. Momenteel is echter de
(hanafi) sharia de primaire bron, wat liberalisering en de introductie van modern bestuur
moeizaam maakt. In het volgende hoofdstuk wordt nader ingegaan op de mogelijkheden
om de Afghaanse grondwet uit het dwingende korset van de islam los te maken en integra-
tie en eenheid te bevorderen.

3.4.1.5 Economie

De combinatie van de ontwikkeling van de economie, belastingheffing en het creéren van
veiligheid worden, zoals in het eerste hoofdstuk besproken, door Tilly en Etzioni essentieel
geachtindevorming en ontwikkeling van de staat. Afghanistanis van oudsher economisch
zwak. Het is een van de armste landen ter wereld (World Bank 2005, 15-26, World Bank

2009). Sinds het einde van de jaren 70 en het begin van de burgeroorlog is de Afghaanse
economie verder ingestort: de afhankelijkheid van buitenlandse hulp is groot, en noch de
economie, noch het bestuur wordt gemoderniseerd (Cullather 2002, Dorronsoro 2005, 63-
65).Eengrootgedeeltevandebevolkingleeftonderdearmoedegrens.Demeeste Afghanen
voeren een constant gevecht om zich staande te houdenin een land waar slechts zo'n 10 tot

€N1ISpJooH

usleisinng abiydew 19w pue| pjaspIaA uas ‘ueisiueybyy



Hoofdstuk 3

Afghanistan, een verdeeld land met machtige buurstaten

15%vandegrondgeschiktisvoorlandbouw en veeteelt. De waterhuishoudingis daarbij het
grootste probleem. Een winter met weinig sneeuw leidt tot extreme droogtes in de zomer,
en winters met veel sneeuw tot grote overstromingen in het voorjaar waardoor ook grote
delen van de oogst verloren gaan. Het (land)klimaat is extreem, wat in combinatie met de
weinige bruikbare landbouwgrond en de problematische waterhuishouding, in het verle-
den leidde tot een nomadisch of halfnomadisch bestaan.

Afghanistan heeft vooral een agrarische economie, die (inclusief de papaveropbrengsten)
voor ongeveer driekwart van het bruto nationaal product zorgt (World Bank 2005, 1-13).
Kenmerkend is een grote informele economie, die vooral verband houdt met de narcotica-
productie (World Bank 2005, 6-11,Buddenberg en Byrd 2006, Macdonald 2007). De papaver-
teelt heeftin Afghanistan een lange traditie. Sinds de oorlogen en conflicten van de laatste
driedecenniahebben Afghaanse boerenenvooral tussenhandelaren dewaardevan opium
enheroineontdekt. Tussen 1979en 1989 verdrievoudigde de productie van opium, van 1989
tot 1996 verviervoudigde dezezelfs.Rond 2000 was Afghanistan uitgegroeid totde grootste
opiumproducent ter wereld (World Bank 2005, 111-130). De opium werd door de Taliban ge-
bruikt om het regime te bekostigen, maar het was en is ook een zeer lucratief middel voor
de commandanten om hun lokale macht te handhaven en te financieren (World Bank 2005,
111-130, Giustozzi en Ullah 2006, Giustozzi 2009).

De grote informele economie is lastig te doorbreken of te legaliseren, omdat deze gro-
tendeels is verweven met de formele economie. Bovendien is er volgens Mark Shaw een
‘Pyramid of Protection and Patronage’ binnen de commandantenklasse (Shaw 2006, 199-
201), die de formele (staats)bestuurders in een buitengewoon lastig parket brengt bij het
aanpakken van deinformele economie (World Bank 2005, 111-130). Volgens de Wereldbank
is er sprake van een vicieuze cirkel (zie figuur 3.7) die moeilijk te doorbreken is en die een
veelzijdige aanpak vereist. Gelet op het feit dat de narcotica-economie vooral na de invasie
van 2001 eengrotevluchtheeftgenomenen commandanten, lokale potentaten en opstan-
delingengroepen (insurgents) als de Taliban, de HiG en het Haggani-netwerk hierin actief
zijn, wordt hierop met name in hoofdstuk 7 in detail teruggekomen.
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Figuur 3.7: Vicieuze cirkel van de informele economie
Bron: World Bank, Afghanistan (Washington: 2005), 120.

Al kan de agrarische economie groeien, de werkelijke potentie van het land ligt in de
exploitatie van mineralen en delfstoffen en het gebruik van de eigen positie op belangrijke
internationale handelsroutes (World Bank 2005, 13). Het delven van de fossiele reserves, mi-
neralenen gesteentes begint steeds lucratiever te worden, maar vraagt naast infrastructuur
ook technologisch geavanceerde kennis en kunde.'? Vooral grote, infrastructurele investe-
ringen zijn nodig waarvoor de Afghanen afhankelijk zijn van externe bronnen.

Grondstoffeninkomsten blijken overigens geen garantie voor ontwikkeling. Integendeel,
er is vaak sprake in ontwikkelingslanden van een ‘resource curse’, een ‘grondstoffenvioek’
waarbij de winsten die gemaakt worden met het delven van de grondstoffen niet of onvol-
doendegebruiktwordenvoorduurzameeconomischeontwikkeling (Ali2009,110-131). Juist
danzijn degelijk bestuur en een langetermijnvisie essentieel om het tijdelijk voordeel om te
zetten in duurzame resultaten. Het probleem is dat buitenlandse investeerders aangetrok-
ken dienen te worden en dat de rol van de Afghaanse regering passief is bij de exploitatie.
Al leiden de grote externe investeringen en exploitatie van de bodemschatten in enige
mate tot een tijdelijk gevulde staatskas en tot voordeel van een kleine groep mensen die bij
het delven betrokken is, de werkelijke winsten vloeien grotendeels naar de investeerders.
Bovendien maken de inkomsten uit grondstoffen de overheid minder afhankelijk van de
economische activiteiten van haar burgers, over wie belasting kan worden geheven. In het
gevalvanderesourcecurseiserdaarommindernoodzaakvoorbelastingheffing,waardoorer
geen democratische dynamiek ontstaat. Immers, in ruil voor het betalen van belasting ei-

|

12 De gasvoorraden in het noordwesten worden sinds de jaren ‘60 ontgonnen. Andere voorraden zijn die van ijzererts (van
hoge kwaliteit), goud, koper, kobalt, lithium, kolen en uranium. Bovendien zijn er rijke edelsteen- en half-edelsteenmij-
nen. Echter, voor de exploitatie zou volgens het Amerikaanse Geological Survey (zie: http:/afghanistan.cr.usgs.gov) zo'n
900 miljard dollar benodigd zijn.
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sen burgers doorgaans inspraak: 'no taxation without representation’. Voor een duurzame
ontwikkeling van het nog grotendeels onontgonnen potentieel zijn een goede infrastruc-
tuur, kennis, financiéle instituties, degelijk bestuur en interstatelijke relaties noodzakelijk,
naast meeronafhankelijke leningenvan bijvoorbeeld hetIMF of de Asia Development Bank,
om het land zowel intern als extern tot ontwikkeling te brengen (World Bank 2005, 43-67).

3.5 Regionale dynamiek

De combinatie van hetinsulator-karakter van Afghanistan (zie paragraaf 3.3) en een nieuwe
Great Game, veroorzaakte dat Afghanistan aan het einde van de twintigste eeuw opnieuw
in hetbrandpuntvan deinternationale belangstelling kwam te staan (Kleveman 2003, Tellis
en Mukharji 2010). Wederom is de exploitatie van bodemschatten in het Midden-Oosten
en Centraal-Azié in combinatie met de strategische positie van Afghanistan hiervan de
oorzaak. De spelerszijn dit keer talrijker. Ze hebben ook meer uiteenlopende belangen dan
in de 19¢ eeuw. De Kaspische Zee-regio beschikt over grote, maar moeilijk te ontginnen,
gas- en olievoorraden. De exploitatie en de groei van de Centraal-Aziatische economieén
zijn interessant voor Rusland, China, India, Pakistan, Iran, maar ook voor de Europese Unie
en de Verenigde Staten. Echter, het fundamentalistische Iraanse regime is vooral voor het
Westen eenangstaanjagende, destabiliserendefactorin deregio. Ookis hetgebruik van het
Russische pijpleidingenstelsel om de Europese markt te bereiken strategisch nogal ongun-
stig voor de Europeanen: niet alleen de exploitatie, maar ook het transport van olie en gas
buiten Rusland om levert grote problemen op.In dat geval ligt een route via Afghanistan en
Pakistan voor de hand om de olie en het gas via de Indische Oceaan verder te verschepen.
Alternatieve routes via Iran of China creéren slechts andere strategische afhankelijkhe-
den dan die van Rusland. Hierbij komt dat de opkomende Chinese en Indiase economieén
grondstoffenenafzetmarktennodighebben, waardoorze belangrijkeregionale spelerszijn
geworden (Van Wie-Davis en Azizian 2007, Kaplan 2010). Afghanistan ligt strategisch in dit
turbulentegeheelenistenbehoeve vandeeigen veiligheid, stabiliteiten voorspoed, afhan-
kelijk van de aangrenzende Regional Security Complexen (RSC): Centraal-Azié, Zuid-Aziéen
het Midden-Oosten die hieronder op hoofdlijnen besproken worden.

3.5.1 Centraal-Aziatisch RSC

In de Centraal-Aziatische staten ten noorden van Afghanistan - de vijf ‘Stan-republieken’
van de voormalige Sovjet Unie: Kazakhstan, Oezbekistan, Kirgizstan, Tadzjikistan en Turk-
menistan - hebben zich gedurende de laatste twee decennia dusdanige ontwikkelingen
voorgedaan, dat het alleszins verantwoord is dit gebied als een apart RSC te beschouwen
(Harpviken 20103, 18-22). Het gebied maakte deel uitvan een veel groter geheel, namelijkde
vroegere Sovjet-Unie dat daarmee de status van een supercomplexkrijgt (Buzan en Waever
2003, 403-435, Rothkopf 2008). Het Centraal-Aziatische RSC, als onderdeel van het post-
Soviet supercomplex, is niet alleen verweven met Rusland. De belangen van de Verenigde
Staten, China, Pakistan, Iran en Turkije nemen er aanzienlijk toe (Rall 2006, Rumer ea
:2007, Roy 2007 [2000], Trenin en Zhao 2007, Troush 2007, Hiro 2009, 11-13, Qassem 2009,
153-168,Kaplan 2010). Het heeft daarom de kenmerken van een bufferregio. Indit verbandis



de nieuwe rol van China opmerkelijk, omdat dit land enerzijds grondstoffen nodig heeften
anderzijds een afzetmarkt zoekt (Shaolei 2007, Troush 2007, Bader 2008). Hoe groot de be-
langen zijn van de diverse spelers blijkt alleen al uit de meer dan zeshonderd miljard dollar
aan investeringen in de Kaspische oliesector sinds 1991 (Akiner 2004, Van Wie-Davis 2007).

€IMspjooH

89

Figuur 3.8: Centraal-Aziatisch RSC demografisch
Bron: Le Monde Diplomatique (http://mondediplo.com/IMG/artoff2033.jpg ).
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HetCentraal-AziatischeRSCwordtgekenmerktdoordiversebevolkingsgroepen, eenzijdige
landbouweconomieén (katoen), een grote informele economie, een groot potentieel aan
delfstoffen, hoge werkloosheid en dictatoriale regimes (Lewis 2008). Veel van de volken
die in dit RSC leven zijn etnisch verwant aan de volken ten noorden van de Hindu Kush in
Afghanistan.

De Centraal-Aziatische dictators, met een grote patrimoniale achterban, afficheren zich
graag als 24-karaats patriotten, diepgelovig en buitengewoon ‘democratisch’. Ze voeren
doorgaans echter een seculier beleid, waarbij ze zich laten inspireren door dat van Atatiirk
in Turkije tussen de twee wereldoorlogen (Mango 2002).

In Kazakhstan - de rijkste van de vijf - zijn opposanten minder vogelvrij dan in Oezbekistan
of Turkmenistan, waar de heersers begin jaren ‘90 de opdracht gaven tot een golf van zelf-
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verering. De grootste tolerantie ten aanzien van de oppositie werd aan de dag gelegd door
de Kirgizische president Akayev, wat hij in 2005 tijdens de Tulpenrevolutie moest bekopen
met zijn eigen val (Mikosz 2005, Hiro 2009, 290-307). Dit heeft zijn collega-potentaten niet
aangemoedigd met democratie en mensenrechten te gaan experimenteren. Hoewel in de
jaren ‘90 de Amerikanen en Europeanen pogingen hebben ondernomen om democratie
en mensenrechten te bevorderen, kregen ze nauwelijks een voet aan de grond. De Grote
Leiders"*inderegiohaddenweinigop metde mensenrechten,omdatdeze huneigen macht
beperkten en mogelijk ook tot de invoering van een, in hun ogen verwerpelijk, islamitisch
staatsstelsel zouden leiden (Khalid 2007). De in dit RSC aanwezige economische belangen
(olie en gas) en het belang van de regio voor de War on Terror, waarop in het zesde hoofd-
stuk nader wordtingegaan, wogen zwaarder voor de Westerse landen dan het bevorderen
van democratie en mensenrechten.

Metname de meerorthodoxe enfundamentalistischeislamitische groeperingenhebbenin
dezeregioveel problemen.Ze worden veelal gesteund door de Afghaanse Taliban, Pakistan
en Saoedi-Arabié. Een voorbeeld is de Islamic Movement of Uzbekistan (IMU) waarvan
de leider, Tahir Yuldashev, in 1999 vluchtte naar Afghanistan na een mislukte aanslag op
president Karimov (Makarenko 2003, 20-21, Hiro 2009, 168-171). In Noord-Afghanistan zette
Yuldashev met de hulp van de Taliban trainingskampen op om militanten uit Tajikistan,
Kirgizistan en China (Oeigoeren) te trainen (Rashid 1999, Lewis 2008, 218-224, Rashid 2008,
166-167). Voor de Taliban was ontwrichting van het Centraal-Aziatische RSC belangrijk,
omdat de bevolking van Noord-Afghanistan sterk verbonden is met haar volksgenoten in
het noorden, en het daardoor voor de Taliban onmogelijk was deze bevolkingsgroepen te
isoleren en te overheersen (Nojomi 2002, 190-191, Rasanayagam 2005, 163-167, Hiro 2009,
Maas 1999).

Aanvankelijk bestond in de jaren "90 in het Centraal-Aziatische RSC ook enig enthousiasme
voor het pan-Turkisme — het aanhalen van de banden tussen Turkije en de Centraal-Aziati-
sche volkeren waarmee een linguistische verwantschap bestaat (Kinzer 2002, 9-28, Mango
2004, 207-231,Roy 2007 [2000], 36-39; 198-199). Verrassend genoeg manifesteerde Iran zich
echter als een veel belangrijker speler dan Turkije. De Iraanse shi'ietische leiders legden
de geschillen tussen hen en de oude Sovjetbazen van de soennitische Centraal-Aziatische
republieken terzijde en stuurden aan op economische samenwerking, lonkend met de
toegangtotdePerzische Golf (Johnson 2007, 233-234,Khalid 2007, 125). Wederzijdse econo-
mische belangen van Turkmenistan en Iran zijn ondertussen verstrengeld geraakt door het
verbinden van het spoorwegnet van beide landen.

|

13 De nieuwe Grote Leiders hebben volgens Dilip Hiro in Inside Central Asia opvallende overeenkomsten. Zowel de Kazach-
staanse president Nazarbayev, de Oezbeekse Karimov als de 2006 overleden ‘Vader aller Turkmenen’ Niyazov werden
geboren rond 1940, groeiden op in Sovjet-weeshuizen en manifesteerden zich als harde, ambitieuze Partijbonzen. De
‘democratische’ parlementen smeken de geliefde leiders telkens weer langer aan te blijven, houden referenda die met
minstens 99% van de stemmen gewonnen worden en hun ‘Kings Men’ behartigen de belangen in enorme economische
conglomeraten. Hun nauwe verwantschap met Moskou, in combinatie met de grote belangstelling van de Amerikanen
voor de regio, maakten de Russische ‘come back’ in de regio mogelijk.



Hetis echter Rusland dat vooral op economisch gebied terug s in de regio, vooral vanwege
de aanslagen van 11 september 2001, de gestegen energieprijzen, de economische verwe-
venheid uit de Sovjettijd en het mislukte democratische experiment in Moskou zelf (Schatz
2010). Bovendien voelen de autoritaire, patrimoniale Centraal-Aziatische leiders zich beter
thuis bij leiders als Putin en Medvedev dan destijds bij politici als Gorbatsjov en Jeltsin. Het
gevoelvan eigenwaarde (islam en etnische identiteit) en de grotere economische onafhan-
kelijkheid leidden er wel toe dat de Centraal-Aziatische staten enigszins een eigen koers zijn
gaan varen en zich soms afzetten tegen de Russen. Dit is vooral een reactie op de Sovjettijd
(Schatz 2010).

Delfstoffen in en rond de Kaspische Zee spelen een wisselende rol voor het belang van de
regio en hebben invloed op de energiepolitiek van de buitenlandse investeerders (Akiner
2004, Klare 2009)." Sinds de jaren '90 bestaat hiervoor meer belangstelling, mede omdat
hetrendabel is op grote diepte te boren. De schattingen over de olie- en gasreserves varié-
ren sterk; de verschillen tussen potentiéle, bewezen en exploiteerbare reserves zijn groot.
Bovendien is de kwaliteit van de olie wisselvallig. Op basis van de cijfers van de Internatio-
nalEnergy Agency (www.iea.org) bevindenzichzo'n3%vandebewezenwereldwijdeoliere-
servesenzo’n7%vandeaardgasreservesin hetgebied.Hetgeschatexploiteerbaar potenti-
eel zou echterongeveer een vijfde van de oliereserve en een tiende van de gasreserve in de
wereld zijn. Daarmee is de Kaspische Zee regio een van de grotere energieproducenten, al
is er geen sprake van een ‘nieuwe Perzische Golf’, zoals begin jaren '90 nog wel eens werd
gezegd. De regio is echter extra aantrekkelijk, omdat de olie- en gasimporterende landen
hunimport willen diversifiéren teneinde minder afhankelijk te zijn van het Midden-Oosten
en de prijsschommelingen (of prijspolitiek) van de OPEC. Dit heeft, zoals eerder aangege-
ven, gevolgenvoordeloopvanolie-engaspijpleidingen om deafhankelijkheid van Rusland
tevermijden (Kleveman 2003, Lucas 2008, 211-244, Marquina 2008). Tot voor kort werd de in
Centraal-Azié gewonnen olie en het aardgas via Rusland geéxporteerd langs vier, noord-
waartse pijpleidingnetwerken uit de Sovjettijd (Kandiyoti 2008, 113-153). Om deze westerse
afhankelijkheid van Rusland te doorbreken zijn zuid- en westwaarts pijpleidingen nodig,
waarbij Afghanistan (netals de Kaukasus) een ‘energy bridge’ voor de doorvoerkan vormen
(Rashid 2002, 157-182, Roberts 2004, Kandiyoti 2008, 154-202). Zeker vanuit geopolitiek per-
spectiefis hetaanleggen van deze oliepijpleidingen interessant, maar moeilijk uitvoerbaar
in ruige, instabiele gebieden.

|

14 Na de implosie van de Sovjet-Unie in 1991, streken grote oliemaatschappijen in het gebied neer. Zij waren bij de nieuwe
patrimoniale Grote Leiders aan het goede adres (Adams 2004). Op 6 april 1993 sloot het Amerikaanse Chevron een joint
venture (Tengiz-Chevron) ter waarde van 20 miljard dollar voor de duur van veertig jaar - door sommigen het ‘contract
van de eeuw’ genoemd - om twee grote velden in West-Kazachstan te exploiteren. Aan de andere kant van de Kaspische
Zee werd op 7 december 1994 de Azerbaijan International Operating Company (AIOC) gevormd - een consortium van elf
oliemaatschappijen dat drie olievelden voor de kust van Azerbeidzjan met in totaal 4,3 miljard vaten ging exploiteren
met een geschatte waarde van ongeveer 13 miljard dollar. De investeringsakkoorden leidden niet alleen tot bijna een
verdubbeling van de olieproductie in de betrokken republieken, maar ook tot grotere verschillen tussen arm en rijk (Ri-
chard 2004). De kleine, patrimoniale elite met de karakteristieken van stationary bandits streek een belangrijk deel van de
winsten zelf op of spendeerde deze aan megalomane prestigeprojecten die als een facade van ontwikkeling en welvaart
dienden.
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De bodemrijkdommen onder en rond de Kaspische Zee hebben sinds 1991 geopolitieke
verschuivingen op gang gebracht die mede hebben geleid tot de vorming van het eerder
genoemde post-Soviet supercomplex en het Centraal-Aziatisch RSC (Rothkopf 2008). De
War on Terror werkte hierbij als katalysator, omdat de regio ook in militair-strategische
zin aanzienlijk in belang toenam. De logistieke steun van Turkmenistan, Oezbekistan en
Kirgizié was cruciaal voor het ten val brengen van de Taliban en het ondersteunen van de
nieuwe Afghaanse staat. De prijs voor de steun was dat westerse politici de Grote Leiders
niet dienden te vermoeien met mensenrechten. Het Westen had daarnaast weinig keus in
dezoektocht naar minderafhankelijkheid van de Russen en het veiligstellen van de toegang
tot olie- en gasvoorraden. De afhankelijkheid van gas (Hefner 2008) en het Russische gas-
pijpleidingenstelsel is groot en daarmee ook de afhankelijkheid van Rusland, dat centraal
op de ‘gasreserve-as’ ligt — een gebied dat van Siberié€ via de Kaspische Zee en de Perzische
Golf door Noord-Afrika naar West-Afrika loopt. De ontginning van met name de Turkmeen-
se gasvelden bij Dauletabad is een van de alternatieven, maar daarvoor is wel de aanleg
nodig van een gaspijpleiding via Afghanistan en Pakistan - het TAPI-project, verwijzend
naar de route van de leidingen: Turkmenistan, Afghanistan, Pakistan en India (zie bijvoor-
beeld Foster 2008).

3.5.2 Zuid-Aziatisch RSC

Het Zuid-Aziatisch RSC, oftewel het Indische subcontinent (India, Pakistan, Bangladesh,
Nepal, Sri Lanka), maakt in de ogen van veel deskundigen deel uit van het dynamische
Aziatische supercomplex (Buzan en Waever 2003, 101-127, Bisley 2009). India is de belang-
rijkste speler in dit RSC. Het land heeft een snel groeiende economie, waarvoor de import
van grondstoffen, vooral olie, en afzetmarkten noodzakelijk zijn, en kent een toenemende
wederzijdse afhankelijkheid met China (Noronha en Sudarshan 2009, Bardhan 2010)."

De vijandigheid tussen India en Pakistan heeft een voortdurend en dominant karakter.
De invloed hiervan beperkt zich niet tot het RSC, maar speelt ook een rol in het Aziatische
supercomplex (Jaffrelot 2002, 97-111). De gevoeligste kwestie is Kashmir, een gebied waar
beidelandenal decennialangaanspraak op maken. Dit conflict blijft voortbestaan vanwege
de combinatie van een militaire machtsbalans, de onverenigbare politieke uitgangspun-
ten van beide landen voor wie de kwestie van vitaal belang is, en vanwege de machtspoli-
tieke gevolgen (Paul 2005, Bennet Jones 2009, 76-139). De Kashmir-kwestie is symbool en
oorzaak van de impasse tussen India en Pakistan. Zolang de krachtsverhoudingen in het
RSC niet significant wijzigen is niet te verwachten dat deze kwestie opgelost zal worden.
India en Pakistan ‘botsen’ ook in Afghanistan. De economische en politieke rol van India
in Afghanistan is sterk gegroeid sinds 2001. Dit alarmeert de Pakistani, die Afghanistan nog
steeds als hun strategisch belangrijke achtertuin beschouwen. India heeft in de periode
2001-2010zo’n 1 miljard dollar aan hulp voor directe wederopbouw aan Afghanistan gege-
|
15 De toenemende rol van China in dit RSC, met name in India, is significant. Met zijn kolossale middenklasse vormt India
een ideale afzetmarkt voor Chinese producten. De Chinees-Indiase handel is in tien jaar van één miljard dollar naar zo'n

veertien miljard dollar in 2010 gestegen. Verwachting is dat de omvang van de handel in 2015 is gegroeid tot zo'n dertig
miljard. Chinese (vooral IT-)multinationals vestigen zich in India.



ven, tegen zo'n 150 miljoen dollar vanuit Pakistan. De hulp van India richt zich primair op
het verbeteren van de infrastructuur in met name de westelijke en noordelijke delen van
Afghanistan, waar het zelf belang bij heeft vanwege de handel met Centraal-Azié en Iran.
India onderhoudt, tot groot ongenoegen van de Pakistani, goede contacten met de facties
van de vroegere Noordelijke Alliantie.
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Figuur 3.9: Etnische verdeeldheid in Afghanistan en Pakistan
Bron: Stratfor.

Pakistan is eenin 1947 gestichte islamitische, federale staat met vele verschillende volkeren
en een parlementaire democratie (Jaffrelot 2002, 7-94, Bennett Jones 2009, Shaikh 2009).
Het is een conservatief land dat zijn bestaansrecht rechtstreeks ontleent aan religie. De
(vooral soennitische) islam wordt door de massa op een bijna archaische manier beleden,
met diep respect voor lokale heiligen en volksvertellingen. De vele verschijningsvormen
vandeislamin hetland belemmeren of voorkomen volgens de meeste Pakistan-deskundi-
gen de verspreiding van een moderne, eenvormige en geradicaliseerde islam. In de Paki-
staanse politiek staat de islam-ideologie weliswaar bij tijd en wijle voorop, maar de lokale
leiders en het (patrimoniale) netwerk van de etnonationalistische verwantschap worden
geacht hun achterban te beschermen.
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Net als in Afghanistan is de samenleving verweven met dit systeem van steeds wisselende
loyaliteiten, dat in zekere zin zorgt voor stabiliteit, maar tevens modernisering en ople-
ving van het land verhindert. Dit wordt, net als in Afghanistan, aangewakkerd door het
ontbreken van sociale voorzieningen, armoede en een snel groeiende bevolking. Het is de
verwachting dat de Pakistaanse bevolking zich in de periode 2010-2050 ruwweg zal ver-
dubbelen. De gevolgen hiervan kunnen groot zijn in de wetenschap dat momenteel al een
derde van de 185 miljoen Pakistani onder de armoedegrens leeft en dat het aandeel van de
jongeren in de demografische opbouw van het land hoog zal zijn. Etnische rivaliteit en re-
gionale verschillen hebben diepe breuklijnen veroorzaakt binnen de Pakistaanse samenle-
ving. De grootste groep zijn de Punjabi’s (die vooral het leger aansturen), Sindhi’s, Baluchi'’s
en Pashtunen. Hoewel de islam de verbindende factor tussen de bevolkingsgroepen is, is
deze niet altijd sterk genoeg, mede omdat er binnen de islam in Pakistan vele stromingen
bestaan. Het is de vraag of de solidariteit van geloofsgenoten sterk genoeg is om van een
Pakistaanse natie te kunnen spreken. Wel is duidelijk dat Pakistan geen umma (gemeen-
schap der gelovigen) is.

Het grootste deel van de Pakistanen woontin de vlakke Indus-vallei die traditioneel gericht
is op India. Het verschil tussen de grote arme, bezitloze massa en de kleine, rijke elite is
groot. Sektarisch en etnisch geweld, chaos en corruptie zijn aan de orde van de dag. In alle
regio’s zijn afscheidings- of verzetsbewegingen actief, waarbijde activiteiten in de Federaal
Bestuurde Stamgebieden, die bekend staan als een ‘broeinest van radicalisering’,'® en in
Khyber-Pakhtunkhwa (voorheen de noordwestelijke grensprovincie) het meest opvallen
(Abbas 2010). Deze houden duidelijk verband met de etnonationalistische Pashtun-identi-
teit. Vanwege de grote verschillen in het land, heeft Pakistan als overlevingsstrategie een
beleid ontwikkeld dat populair wordt aangeduid als ‘het beleid van de drie A’s": Army, Allah
en America.

Het Pakistaanse politieke bestel is nooit opgewassen geweest tegen het dictaat dat het
militaire apparaat de samenleving oplegt (Haqqani 2005, Nawaz 2008). Het Pakistaanse
leger stond aanvankelijk bekend als een seculier georiénteerd instituut, maar is sinds de
jaren '70 en met name onder president Zia ul Haq een ‘gearrangeerd huwelijk’ aangegaan
met Pakistaanse mullah’s (Hagqgani 2005, 131-158). Bijgebrek aan nationale cohesie heefthet
leger grote groepen van de islamitische geestelijkheid gesteund.

De regering en het militaire establishment maken zich dienstbaar aan de Verenigde Staten
en vice versa. De Amerikanen voeren bij tijd en wijle een duidelijk gedefinieerde Afghani-
stan-Pakistan-strategie (Schafferen Schaffer2011). Detegenprestatievoorerkenningvande
leidende rol van Amerika is de hulp in geld, goederen en vooral wapens (Ali 2008, Fiar, et al.

|

16 De Federaal Bestuurde Stamgebieden (Federally Administrated Tribal Area’s) beslaan zeven administratieve districten in
een moeilijk toegankelijk, bergachtig gebied langs de grens met Afghanistan: Khyber, Kurram, Bajaur, Mohmand, Orakzai
en Zuid- en Noord-Waziristan. Officieel worden deze gebieden bestuurd door de centrale Pakistaanse overheid. Het
gebied staat bekend als een ‘broeinest van radicalisering’ en heeft een verregaande mate van autonomie. De Pashtunen
die het gebied bewonen erkennen het centrale Pakistaanse gezag in de praktijk niet. De traditionele leiders besturen het
gebied volgens de eeuwenoude tradities (Pashtunwali).



2010, Riedel 2011)."” Strategisch ligt Pakistan in een regio waar de Amerikanen graag invloed
willen houden. Het is het buurland van opkomende machten als India en China. Maar een
instabiel Pakistan vormt ook een bedreiging. Geschat wordt dat Pakistan zo'n honderd
kernkoppen heeft. Het land vormt hierdoor een voor Amerika moeilijk controleerbare mo-
gendheid die een gevaar kan vormen voor de omliggende landen en henzelf. Terroristische
groepen zouden deze in handen kunnen krijgen door aankoop of diefstal.

De veiligheidssituatie in het Zuid-Aziatisch RSCis fragiel, mede als gevolg van de spanningen
tussen India en Pakistan (Harpviken 2010a, 10-13). Maar er zijn ook problemen tussen India
en Nepal (grenzen, handels- en doorvoerovereenkomsten, migranten, water), India en
Bangladesh (water, migranten, ‘insurgency spill overs’), de kwestie Sri Lanka en de lastige
verhouding tussen Pakistan en Afghanistan. Het is een splinterzone, die aan de landzijden
begrensd wordt door de harde geografische grenzen van het Himalaya-gebergte in het
noorden, de Birmese jungle in het noordoosten en de Indische Oceaan in het zuiden. In het
noordwesten loopt de grens langs de in 1893 kunstmatig getrokken grens tussen Pakistan
en Afghanistan, over een afstand van 2430 km (Ewans 2001, 105-109, Rashid 2002, 186-188,
Rasanayagam 2005, 30). Dit raakt aan de langlopende Pashtunistan-kwestie, die met name
opspeeldein de jaren '50 en ‘60 (Dupree 1973, 538-554), en nog altijd een factor is (en soms
zelfs een obsessie) in de Afghaanse politiek (Saikal 2004, 117-120, Qassem 2009, 45-73, Isby
2010, 61-88).De grens tussen Pakistan en Afghanistan wordt tot op heden wel door Pakistan
erkend, maar niet door de Afghaanse regering.

|

17 Een nieuwe tranche van die verbintenis is de recente Kerry-Lugarwet die de hulpverlening voor de hulp in de periode
2010-2015 opschroeft tot 7,5 miljard dollar. Deze heeft als voorwaarde dat de Pakistaanse overheid een einde maakt
aan de terroristische dreiging van de Taliban en vergelijkbare groeperingen op eigen bodem. De regering-Obama heeft
tevens aangedrongen op lotsverbetering van de straatarme bevolking omdat militaire operaties geen nut hebben als de
politieke en economische oorzaken van de steun aan de Taliban niet worden weggenomen.
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Figuur 3.10: Pashtunistan
Bron: Global Security .

Pashtunistan is een etnonationalistisch issue sinds de juridische soevereiniteit van Afgha-
nistan werd vastgesteld. De Pashtunen werden toen over Afghanistan en Brits-Indié (later
Pakistan) verdeeld. Onder de Afghaanse Pashtunen, de grootste en dominante bevolkings-
groep, bestaat een onafgebroken drang naar de stichting van Pashtunistan. Sterker nog,
er zijn met regelmaat actieve lobby’s om op basis van zelfbeschikkingsrecht een ‘groter
Pashtunistan’ te verwezenlijken. Dit leidt regelmatig tot interne crises en ernstige diploma-
tieke crises met Pakistan.” Van nog meer betekenis is de grote steun aan de Taliban vanuit
de Pakistaanse Pashtun-gebieden. De Taliban organiseren hun Afghaanse offensief vanuit
Pakistanen gebruiken de Pakistaanseautonome gebiedenin hetgrensgebied met Afghani-
stan nog altijd als toevluchtsoord.

De situatie in het Zuid-Aziatische RSC is van grote invloed op, zo niet van cruciaal belang
voor, de Afghaanse veiligheidssituatie: er is een direct verband tussen de spanningen tus-
sen India en Pakistan en de Pakistaanse rol in Afghanistan (Rashid 2008, 109-124, Tellis en
Mukharji 2010). Volgens sommige onderzoekers werken de conflicten in Afghanistan en
Kashmir als communicerende vaten (Schofield 2000, Margolis 2002, Isby 2010, 89-129).

|

18 Sprekende voorbeelden zijn de Afghaanse mobilisatie van 1955, de grote onrust in het grensgebied eind jaren 50 en de
ijzige relatie tussen de twee landen na de coup van Daoud in 1973. Zie verder bijvoorbeeld Rasanayagam 2005, 35-37 en
Qassem 2009, 45-73. Voor een studie van dit fenomeen in de periode 2001-2010, zie Lunn and Smith 2010.



3.5.3 Midden-Oosten RSC

Het Midden-Oosten RSC wordt door Barry Buzan en Ole Waever gekarakteriseerd als een
regio waar, “An autonomous regional level of security has operated strongly for several
decades, despite continuous and heavy impositions from the global level” (Buzan en Wae-
ver 2003, 187). Het beslaat een omvangrijk gebied dat bestaat uit drie diverse en dynami-
sche subcomplexen: de Noord-Afrikaanse Maghreb (Libi&, Tunesié, Algerije, Marokko en
Westelijke Sahara), de Levant (Egypte, Israél, Syrié en Jordanié) en de Golf (Saoedi-Arabié,
Koeweit, Bahrein, Katar, de Verenigde Emiraten en Oman). Opmerkelijk genoeg spelen
de supermachten geen bepalende rol in dit RSC. In dit RSC is sprake van een strijd tussen
shi'ieten en soennieten, tussen Israéli’s en Palestijnen, en tussen Arabieren en niet-Arabie-
ren (met name Israél versus Iran). Waterdisputen en -schaarste hebben een regionale di-
mensie en het verkrijgen van regionale stabiliteit is nauwelijks mogelijk als gevolg van olie-
belangen, etnische verdeeldheid en de godsdienstige polarisatie (Buzan en Waever 2003,
215-218).Indit RSCzijn de politieke spanningen tussen de soennitische Arabische landenen
het shi'ietischelran enin het verlengde daarvan de tegenstellingen tussen soennieten —de
overgrote meerderheid van de moslims —en de shi'ieten de laatste twee decennia toegeno-
men."? Eris sprake van een steeds prominentere verschuiving van het machtsevenwicht ten
gunstevanIranenwatwordt gezienals zijn vooruitgeschoven posten, zoals de Hezbollah in
Libanon (Maloney 2008). Dit is een doorn in het oog van de soennitische Saoedi’s, die door
actief campagne te voeren het tij proberen te keren (Cordesman 2009, Hegghammer 2010).
Washington probeert al jaren een alliantie tegen zijn aartsvijand Iran te smeden met Israél
endebelangrijkste soennitische landen Egypte, Jordanié, Saoedi-Arabié en andere Golfsta-
ten (Bronson 2006, Nasr en Takeyh 2008, Takeyh 2009, 61-80, 265, Malley en Harling 2010).
Maar hoeveel problemenze ookhebbenmetliran,desoennitischelandenhebbennogmeer
moeite met het joodse Israél. Een dergelijke verdeeldheid en vijandigheid maakt stabiliteit
in dit RSC moeizaam en als hiervan al sprake zou zijn, uiterst fragiel. Voor de Afghaanse ex-
terne veiligheidsdimensie is primair het Golf-subcomplex van belang, en daarin met name
de tegenstelling tussen het soennitische Saoedi-Arabié dat vooral de Pashtunen (maar niet
de Taliban) steunt en het shi’ietische Iran dat vooral de Hazara’s steunt (Cordesman 2009,
108-116,238-262,Lacey2009,Gause2010,136-148,Harpviken 20103, 14-18).Eengebruikelijke
methodeis omallerhande liefdadigheidsprojecten en liefdadigheidsorganisaties te onder-
steunen, te meer omdat beide landen zich bewust zijn van de beperkingen van het gebruik
van conventionele macht in deze regio.

Saoedi-Arabié is de belangrijkste speler op het Arabisch schiereiland, de grootste oliepro-
ducent ter wereld en een hoofdrolspeler in de Golf (Cordesman 2009, Jones 2010). Het land
speelt een belangrijke rol in de islamitische wereld; niet alleen vanwege de aanwezigheid

|

19 Extremistische soennieten beschouwen shi‘ieten - die al binnen korte tijd na de dood van de Profeet Mohammed in de 7¢
eeuw een andere lijn van opvolgers volgden dan de soennieten —als ongelovigen. Een voorbeeld is de beruchte Jordaanse
terroristenleider Abu Musab al-Zargawi, die in 2008 (kort voor hij bij een Amerikaans bombardement in Irak om het leven
kwam) de shi’ieten de totale oorlog verklaarde. Zarqawi en anderen, zoals de ultrapuriteinse wahabitische stroming van
delslam die in Saoedi-Arabié domineert, baseren zich daarbij op de invioedrijke 13¢ en 14¢ eeuwse islamitische denker Ibn
Taymiyya. Deze beschuldigde de shi'ieten ervan de christenen te steunen in plaats van de moslims. Ze zijn daarmee in de
beleving van Ibn Taymiyya verraders, die nog eerder dienen te worden uitgeroeid dan christenen en joden.
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van Mekka en Medina, maar ook vanwege de steun die het geeft aan wahabistische organi-
saties en regimes zoals Pakistan en de rol die de Saoedi’s spelen in het Palestijns-Israélische
conflict (Cordesman 2009). De wahabistsiche Saoedische staat heeft een theocratische
grondslag die sterk verwevenis met het tribale karakter van de staat die met krachtige hand
geleid wordt door de Saoed-dynastie (absolute monarchie). Er is grote spanning tussen de
wereldlijke en dereligieuze macht. Het diep religieuze land is voor velen synoniem met Ara-
bi€, op dezelfde manier als India synoniem is met het Zuidaziatische subcontinent. Echter,
waar India dichtbevolkt is, is Saoedi-Arabié een geografisch wazig netwerk van oases, die
wordengescheiden door uitgestrekte waterloze streken —deinschatting is datde grondwa-
tervoorraden niet langer meegaan dan een generatie of twee. Snelwegen en binnenlandse
vliegverbindingenzijn cruciaal voor de cohesie van Saoedi-Arabié. Terwijlin Indiademocra-
tie en religieus pluralisme de basis van staat en samenleving vormen, is Saoedi-Arabié ge-
bouwd op loyaliteit aan een uitgebreide familie — het Saoedische koningshuis (Lacey 2009).
India wordt vrijwel geheel omringd door zwakke staten, maar de de grenzen van Saoedi-
Arabiéverdwijnenineen ongevaarlijke woestijnin het noorden enwordenbeschermd door
robuuste, functionerende en onafhankelijke sjeikdommen in het oosten en zuidoosten.
Saoedi-Arabié is echter kwetsbaar aan de zuidgrens met het tamelijk dichtbevolkte, zeer
tribale en fragiele Jemen dat een strategische positie inneemt aan de Rode Zee en de Golf
vanAden.JemenbeschiktslechtsovereenkwartvandelandoppervlaktevanSaoedi-Arabié,
maar de bevolking is bijna even groot en vooral jong: meer dan de helft van de bevolking
is onder de zestien. De inflatie is er hoog, net als de werkloosheid en ongeletterdheid. Het
land heeftte kampen met een sterk verzwakte economie, die de interne politieke en sociale
instabiliteit verder doet toenemen. Het hoofdkwartier van Al Qa‘ida — de organisatie die
in ongenade viel bij het Saoedische koningshuis —is in Jemen gevestigd (Cordesman 2009,
31-34).

Iran, het meest invloedrijke shi'ietische land, steunt niet alleen de Afghaanse shi'ietische
Hazara's, maar is sinds de jaren ‘80 ook in het algemeen uit op grotere invloed in Afghani-
stan waarmee het een gemeenschappelijke geschiedenis deelt, net zoals met de Centraal-
Aziatische regio (Banuazizi en Weiner 1988, Rezon 1990, Abrahamian 2008, Hiro 2009,
375-379, Gause 2010). Iran is een ‘scharnierstaat’, die zich uitstrekt van de Kaspische Zee tot
de Perzische Golf en die nauw verbonden is met alle buitenkernen (Kinzer 2010). Hierbij
is kenmerkend dat Iran en Irak door de hele geschiedenis heen met elkaar in conflict zijn
geweest. Naast politieke en culturele verschillen vormde religie altijd de belangrijkste bron
van conflict tussen de twee naties. Iran is een invloedrijke speler in de Perzische Golf (Gause
2010). Vrijwel alle olie en al het gas van het Midden-Oosten komt uit de Golf-regio. Zoals
scheepvaartroutes zich verspreiden vanuit de Perzische Golf, vertakken olie- en gaspijplei-
dingen zich meer en meer vanuit de Kaspische regio naar het Middellandse Zeegebied, de
Zwarte Zee, China en de Indische Oceaan. In en rond de Perzische Golf bevinden zich meer
dan de helft van de ruwe olievoorraden van de wereld. Iran domineert de Golf van de Shatt
al-Arab aan de Iraakse grens tot de Straat van Hormoez in het zuidoosten. Deze kustlijn
van ruim 2.000 kilometer biedt, vanwege de vele baaien, inhammen, kreken en eilanden,
uitstekende schuilplaatsen voor het uitvoeren van aanvallen met kleine, snelle vaartuigen.
De grensvan hetland volgt ruwweg de natuurlijke contouren van het landschap - bergpla-



teaus in het westen, bergen en zeeén in het noorden en zuiden, en woestijnen die zich in
het oosten uitstrekken naar Afghanistan.

Voor de Sovjetinvasiein Afghanistanin 1979 waren Iran en Pakistan bondgenotenvande VS
en Groot-Brittannié via de CENTO-alliantie.?° Op 16 januari 1979 moest de prowesterse sjah
van Iran met zijn familie en entourage vluchten na een volksopstand. De kloof tussen de

opzichtige levenswijze van de geéuropeaniseerde of veramerikaniseerde elite en de volks-
massa was te groot. In tegenstelling tot wat tijdens de Koude Oorlog gebruikelijk was, werd
het prowesterse regime niet vervangen door een bewind met Sovjetsympathieén, maar

dooreentotdantoe ongekend experiment:eenislamitischerepubliekonderdeleidingvan
de charismatische geestelijke, Ayatollah Khomeini (Hiro 2009, 363-374).

In de jaren ‘80 voerde Iran een verwoestende oorlog met het Irak van Saddam Hoessein,
waardoor Iran zich aanvankelijk afzijdig hield van de Sovjetbezetting van Afghanistan (Ma-
loney 2002, 105-196, Takeyh 2009, 81-109, 147-150). Aan de ene kant keurde Iran de Sovjetin-
vasie af, omdat deislamitische republiek niet kon accepteren dat atheistische communisten
het buurland bezetten; aan de andere kant moest Iran voorzichtig zijn om Moskou niet
tegen zich in het harnas te jagen. Steun van de Sovjet-Unie was in die tijd immers cruciaal
omde economische en politieke druk van de Verenigde Staten op Iran te neutraliseren. Ook
moesten de steun en de wapenleveranties van Moskou aan Irak verder beperkt worden, net
als de steun aan de communistische Tudeh-partij in Iran. Tijdens de Sovjetinterventie in Af-
ghanistanvoerdeIrande steunaan de shi'ietische Hazara’s op, met wie het een strategische
alliantie vormde als tegenwicht voor de Pakistaans-Amerikaanse-Saoedische as (Milani
2006). De inschatting van Teheran was dat het hiermee de invloed van de drie mogendhe-
den en het Wahabisme in Afghanistan tijdens en na de Sovjetbezetting kon beperken.

Dit vooral anti-Amerikaanse beleid in de regio zet Teheran tot op de dag van vandaag voort
(Milani 2009). Het is hierbij opvallend dat Iran sinds de jaren '90 beduidend assertiever en
actiever is in de regio, ondanks de zware economische crisis waarin het land na de oor-
log met Irak verkeert. Er blijken na het uiteenvallen van de Sovjet-Unie nieuwe politieke
en economische mogelijkheden in de regio te zijn. De ayatollahs voelen zich niet alleen
geroepen etnisch en godsdienstig verwante groeperingen te steunen, maar willen ook
duidelijk hun voordeel doen met de economische opleving van deregio (Byman et al. 2001,
7-20). Iran verruimt de steun in Afghanistan door ook samen te werken met de (soennieti-
sche) Tadzjiekse (Rabbani, Massoud, Ismail Khan) en Oezbeekse (Dostum) partijen. Teheran
probeert zo een tegenwicht te creéren op een taalkundige, in plaats van een shi‘ietische,
grondslag, met als doel de Pakistaanse en Saoedische steun voor de Pashtunen te neutrali-
seren (Byman, et al. 2001, 69-72).

|

20 De Central Treaty Organization (CENTO) werd op 24 augustus 1955 opgericht in het Irakese Bagdad en was een alliantie
van Groot-Brittannié, de VS, Turkije, Pakistan en Iran en (tot 24 maart 1959) Irak die gericht was tegen de Sovjet-Unie.
Hoewel het voornamelijk een defensiepact betrof, was CENTO ook actief op het vlak van de regionale integratie van
transport- en verkeersinfrastructuur.
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De Iraanse invloed op Afghanistan is na 2001 verder toegenomen, waarbij Teheran een
codperatieve strategie volgt — mede vanwege de goede betrekkingen met de Noordelijke
Alliantie (Takeyh 2009, 207-214). Toch is het beleid sindsdien tweeslachtig. Omdat Pakistan
en Saoedi-Arabié na de val van het Taliban-regime aan gewicht hebben ingeboet, waren
er mogelijkheden voor Iran om via soft power meer invloed te krijgen. Echter, vanuit
ideologisch en veiligheidsperspectief moest tegengas worden gegeven aan de groeiende
aanwezigheid van Amerikaanse troepen in de regio. Iran heeft direct belang bij stabiliteit
in Afghanistan (en Irak) en het Centraal-Aziatische RSC, omdat dit zal leiden tot vertrek van
de Amerikaanseenwestersetroepen,zodatde Afghaansevluchtelingenhuiswaartskunnen
kerenenTeheran deregiozowelideologisch als economisch beter kan beheersen (Lal 2006,
11-16, Lowe en Spencer 2006, Hiro 2009, 384-390, Takeyh 2009, 261-265).

3.6 Conclusie

Aan het einde van de negentiende eeuw merkte Amir Abdul Rahman Khan over Afghani-
stan op: “How can a small power like Afghanistan, which is like a goat between these lions
[Britain and Czarist Russia, AW], or a grain of wheat between two strong mill stones of the
grinding mill, stand in the midway of the stones without being ground to dust?” (Dupree
1973, 415). Deze uitspraak is typerend voor het Afghaanse insulatorschap en de interactie
van de interne en externe dynamiek in het staatvormingsproces.

Afghanistan is een islamitische staat, waarbij de godsdienst in alle gelederen van de staat
en de samenleving voelbaar is, maar waarbij diezelfde godsdienst zo divers is en zo anders
doordediversegroepenbeleden en beleefd wordt, datzowel de staatals de samenlevingin
een spagaat verkeren. Deislam is een bindend element, maar ook een splijtzwam. Afghani-
stanisin alle opzichten een divers land, of het nu gaat om etniciteiten, culturen, geografie
of economie. Dit heeft alles te maken met de juridische soevereiniteit die kunstmatig tot
stand is gekomen door middel van pragmatische afspraken tussen de Russen en de Britten
aan het einde van de 19¢ eeuw. Afghanistan werd daarmee een gemakkelijk te penetreren
gedoogzonemetallegevolgenvoorhetstaatvormingsprocesvandien.AbdulRahmanKhan
probeerde met harde hand eenheid in hetland te smeden; zijn opvolgers waren doorgaans
minder voortvarend.

Bestuur in het gecompartimenteerde land is en blijft moeilijk, te meer omdat het in feite in
vier grote, onafhankelijke regio’s verdeeld kan worden: het zuiden en zuidoosten met hun
blik op Pakistan, het westen met de focus op Iran, het verdeelde noorden en noordoosten
met de blik op de respectievelijke Centraal-Aziatische republieken en ten slotte Kaboel dat
ernstige pogingen doet het bestuurlijke centrum van een ‘eenheidsstaat’ te worden. Het
gevolg van de drie op zichzelf gerichte buitenste regio’s is dat deze regio’s actief gesteund
worden vanuit hun naburige RSC'’s, waardoor Afghanistan intern verdeeld blijft. Het is voor
Kaboel vrijwel ondoenlijk om hier greep op te houden, omdat de regio’s nagenoeg zelf-

voorzienend zijn en niet direct afhankelijk van de Afghaanse staat. Dit maakt de vorming
van een eenheidsstaat moeilijk, te meer omdat de diverse volken die in Afghanistan leven
traditioneel de neiging hebben zich te weren tegen vreemde overheersing — ongeacht of



die van buiten Afghanistan komt of van daarbinnen. Overigens is nauwelijks sprake van
georganiseerd nationaal verzet tegen buitenlandse of vreemde overheersing, maaris ditde
optelsomvan al de lokale weerstand tegen vreemde, opdringerige overheersing. Dit speelt
lokale en regionale potentaten in de hand. Het blokkeert een nationaal eenwordingspro-
ces; Afghanistan gaat moeizaam naar fase 2 van het staatsvormingsproces — waarin sprake
is van elementaire staatsvorming — en valt bij tijd en wijle terug naar fase 1 - de fase waarin
rovingenstationarybanditsdescepterzwaaien.Ditwordtindetailbesprokeninhetvolgende
hoofdstuk.

Staatsvorming blijkt moeilijk in Afghanistan omdat er weinig bindende kracht is, al is het
ookzo datde meeste bevolkingsgroepen een aversie hebben zich te bindenaaneenvande
omliggende landen. Een uitzondering vormen de Pashtunen die maar al te graag een eigen
staat zouden verwezenlijken, maar daarvoor ook de Pakistaanse Pashtunen achter zich
moeten krijgen — dit wordt bemoeilijkt omdat de Pakistaanse regering er alles aan gelegen
is de eigen staat bij elkaar te houden. De Pashtunen zijn de dominante groep in Afghani-
stan, maar zullen een machtsevenwicht moeten vinden met de niet-Pashtunen die onder-
ling ook verdeeld zijn, maar samenspannen op het moment dat de Pashtunen te dominant
(dreigen te) worden. Overigens zijn de in stammen georganiseerde Pashtunen het intern
niet altijd met elkaar eens over de te volgen koers. Verdeeldheid op alle niveaus van staat is
dan ook kenmerkend voor Afghanistan.

Het huidige Afghanistan is wezenlijk anders dan het Afghanistan van voor de Sovjetinvasie.
De traditionele samenleving is voor een groot deel verdwenen, te meer omdat de midden-
klasse in de afgelopen drie decennia vrijwel volledig het land ontvluchtte en er sprake was
van een grote trek naarde steden. Wat welis blijven bestaanis hetbelang van de qawms-de
geslotengemeenschappenwaarindemeeste Afghanenleven.Degawmfunctioneertalseen
sociaal vangnet, wat van levensbelang is in het straatarme Afghanistan waar de overheid
nauwelijks functioneert. De qawm zorgt voor een brede vorm van veiligheid, de staat niet.
Deaaneensluitingvandegawmsleidentot netwerk datkenmerkende overeenkomstenver-
toontmeteengesegmenteerde (verzuilde) samenleving.Binnendezuilen heerstde nieuwe
dominante klasse van de commandanten met sterke patrimoniale trekken. De comman-
dantenzelfhoudenhetmiddentussenrovingbanditsenstationarybandits—zelfverrijkingisin
allegevallenhunmotivatie.Deaaneengesloten gawmsendegrote machtenrijkdomvande
commandanten zorgen voor een ‘Pyramid of Protection and Patronage’, die kenmerkend is
voor het huidige Afghanistan. De diverse zuilen houden zich daarmee in stand en zijn aan
detopmetelkaarverbondendoorderahbars,dieonderlingafsprakenmaken,gelegenheids-
verbonden sluiten en elkaar en hun gevolg min of meer in balans houden. Voor de com-
mandantenklasse geldt dat zij deels deel uitmaken van het formele staatssysteem, en voor
een ander deel als lokale (informele of traditionele) leiders functioneren. Daarmee lijken
overeenkomsten te bestaan met het ‘neopatrimonialisme’, een theoretisch onvoltooid
conceptdat hetfunctionerenvan machtsstructureninvooral Afrika probeert weerte geven
(Erdman en Ulf 2006). Dit wordt gekarakteriseerd door, “the corporation of patrimonial
logicinto bureaucratic logic. (...) [They are] those hybrid regimes in which the customs and
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patterns or patrimonialism co-exist with, and suffuse, rational-legal institutions” (Bratton
en Walle 1997, 62).

In de afgelopen eeuw zijn er allerhande pogingen ondernomen om een eenheid in Afgha-
nistan te bewerkstelligen, een land dat doorspekt is van (neo)patrimoniale systemen. De
modernisering van de traditionele en islamitische staat speelde een hoofdrol om staats-

vorming en functionerend bestuur mogelijk te maken. De aanvankelijke moderniserings-
successen bleken echter veelal ‘pyrrusoverwinningen’, omdat ze spoedig met actief, intern
verzet van traditionalisten te maken kregen. De pogingen eenheid in het land te smeden,
(neo)patrimoniale systemen te incorporeren of te omzeilen en de staat te laten functione-
ren, staan centraal in het volgende hoofdstuk.



Hoofdstuk 3 Afghanistan, een verdeeld land met machtige buurstaten



Op zoek naar staat en eenheid



De opkomst van de Taliban in de jaren ‘90 staat niet op zichzelf. Het past in de turbulente
geschiedenis van Afghanistan, die in een bijna dialectisch proces heen en weer slingert
tussen modernistische en traditionalistische stromingen. Een eeuw van pogingen tot
staatsvorming toont de steeds grotere verdeeldheid van de Afghaanse samenleving. Als
er nadrukkelijker, met name door de modernisten, naar staatsvorming en eenheid werd
gestreefd, spanden conservatieve krachten en traditionalisten samenin een heftige tegen-
reactie, waarvoor veelal een meer orthodoxe, soms zelfs fundamentalistische, interpretatie
van de islam als rechtvaardigingsgrond werd gebruikt. Het omgekeerde is ook waar, wat in
de loop van de 20¢ eeuw leidde tot een almaar heftiger tegenreacties. Die heftigheid hing
voor een belangrijk deel samen met het opener worden van de Afghaanse samenleving
door de komst van betere transportmiddelen en infrastructuur, maar ook als gevolg van de
media en de steeds slechter wordende economische omstandigheden en vooruitzichten.
Sinds de jaren '70 is Afghanistan in de greep van instabiliteit en komt het in een neerwaart-
sespiraalterecht. Metde Saur coup van 27 april 1978 begintde destructie van detraditionele
(oorspronkelijkeengelovige)samenlevingeneneenvernietigendeburgeroorlog.Watrestte
wordtsamengevatindeobservatievan Afghaans-Amerikaanseonderzoekervan The Brook-
ings Institution Ali Jalali (2010, 7), namelijk dat, “The country’s nationhood is based more
on what Ernest Renan terms a ‘will’ to persist together rather than on common ethnicity,
language, or tribal affiliation.”

Doelvandithoofdstukisinzichttegevenin de voorgeschiedenis van het huidige Afghaanse
staatsvormingsproces, de fragiliteit van de Afghaanse staat en het problematische streven
naar homogeniteit en eenheid. Het accent ligt op de periode vanaf begin jaren ‘90 omdat
dezevandirecteinvloedisop de staatsvormingsactiviteiten na2001.Vooreen overzichtvan
de Afghaanse staatsvormingsactiviteiten voor die tijd, zie bijlage A. Dit hoofdstuk richt zich
eerstop de periode 1992-1996 waarin de staatsinfrastructuur verdween, de situatie afgleed
naaranarchie endekrijgsheren de heerschappijgrepen.Indedaaropvolgende periode, van
1996 tot 2001, komen de Taliban aan bod, die verwoede pogingen deden de heerschappij
over het land te vestigen om van Afghanistan een gesloten en zuiver islamitische staat te
maken.

4.1 Mudjahedin-periode: 1992-1996

De mudjahedin-periode begon in het voorjaar van 1992 toen het regime van de toenma-
lige Afghaanse president Najibullah ineenstortte en de mudjahedin-krijgsheren de macht
grepen. De mudjahedin speelden sinds eind jaren ‘70 een steeds voornamere rol (zie ook
bijlage A). Ondanks het feit dat de laatste Sovjetmilitairen op 14 februari 1989 het land al

hadden verlaten, waren de traditionalistisch georiénteerde en verdeelde mudjahedin niet
in staat geweest de macht te grijpen van de modernistische Najibullah die, met aanzienlijke
Sovjetsteun en een gematigder bewind dan voor 1989, nog jarenlang stand wist te hou-

den. Hij wist daarnaast gebruik te maken van de verdeeldheid onder de mudjahedin door
autonome milities voor zich in te palmen en zijn patronagenetwerk op orde te houden. In
1991 verzwakte zijn positie aanzienlijk, vooral vanwege de steeds verder verslechterende
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situatie in de Sovjet Unie datin december 1991 zelf ophield te bestaan.In maart 1992 braken
opstanden uit. Najibullah probeerde te vluchten, maar zocht uiteindelijk zijn heil in het
VN-gebouw in Kaboel. Ondanks zijn pogingen asiel te krijgen bleef hijin het gebouw tot hij
op27september1996doordeTalibanvermoordwerd.Deperiodedievolgde op hetafzetten
van Najibullah (op 16 april 1992) staat symbool voor het verdwijnen van de staatsinfrastruc-
tuur in Afghanistan.

Driedagen nadeval van Najibullah werd de alom gerespecteerde, gematigde mudjahedin-
leider Mujadedi' geinstalleerd als interim-president. Dit was in overeenstemming met de
afspraken die een deel van de belangrijkste mudjahedin-leiders in Pakistan formeel over-
een kwamen in de zogenaamde Peshawar-akkoorden van 26 april 1992 (Dorronsoro 2005,
238-239, Maley 2009, 164-166).2 De afspraak was dat de eerste twee maanden de Pashtun
Mujadedi zou regeren, daarna vier maanden de Tadzjiek Rabbani.? Gedurende Rabbani’s

termijn zou een zogenaamde Raad van Redding en Overeenstemming* worden gevormd.
Deze Raad zou achttien maanden aanblijven en voorbereidingen treffen voor algemene

verkiezingen. Na Rabbani’s aantreden volgde echter een uiterst chaotische periode waarin
hetonmogelijkwasverkiezingenteorganiserenenhetfundamentvooreenfunctionerende
staat te leggen (Maley 2009, 162).

In het politieke centrum van de macht bevonden zich twee partijleiders die zeer afhankelijk
warenvandemachtvandevijfbelangrijksteqommandans(rahbar).Deeerstepartijleider-en
tevens president — was Rabbani, een Tadzjiek uit het arme Badakhshan. Hij werd gesteund
doorde doorTadzjieken gedomineerde Jamiat-e Islami van de charismatische en machtige
Massoud, die zelf geen nationale verantwoordelijkheid ambieerde wilde maar Rabbani wel
in het zadel hield (Nojomi 2002, 113-116). De andere leider - de belangrijkste oppositielei-
der en fundamentalistische verzetsleider van de Hezb-e Islami - was de Ghilzai Pashtun uit
Noord-Afghanistan Gulbuddin Hekmatyar. Hij werd sterk gesteund door de Pakistanien de
Hazara-leiders, maar ontving te weinig steun vanuit de Ghilzai, laat staan van de Pashtun-
gemeenschap in Zuid-Afghanistan, om de doorslag te kunnen geven op nationaal niveau.

|
1 Mullah Sebghatullah Mujadedi was de leider van Jabha-e Ne(d)jat-e Melli [Nationaal Bevrijdingsfront].

2 De Peshawar-akkoorden werden slechts door een deel van de voornaamste verzetsgroepringen ondertekend en erkend.
Er bestond een (ongebruikelijke) saamhorigheid tussen de Durrani en Ghilzai Pashtunen om het dreigende machtsverlies
ongedaan te maken na de val van Najibullah nu de Tadzjieken aanzienlijke regeringsverantwoordelijkheid zouden krijgen.
En hoewel de niet-Pashtunen hun kansen wilden grijpen, wisten ze geen gezamenlijke strategie te ontwikkelen omdat de
diverse leiders door hun persoonlijke en regionale agenda’s gedreven werden (Giustozzi 2009, 69-80). Dit was het gevolg
van de vorming in 1990 van de Nationale Commandanten Shura (NCS) waarin mudjahedin-krijgsheren zitting hadden. Ze
waren eensgezind om Najibullah te verdrijven. Hiertoe verdeelden ze Afghanistan in negen zones waarbinnen de respec-
tievelijke mudjahedin gommandans verantwoordelijk waren voor het verdrijven van de dienaren van Najibullah (Nojomi
2002,106-107). De gommandans konden in hun zone hun gang gaan en er was nauwelijks motivatie om een nationale staat
te creéren.

3 Burhanuddin Rabbani was hoogleraar Islamitische Recht aan de Universiteit van Kaboel en leider van Jamiyat-e Islami
Afghanistan [Islamitisch Genootschap Afghanistan], een van de zeven strijdende soennitische mudjahedin-groeperingen.
Het aantreden van de Tadzjiek Rabbani als president in 1992 betekende een ommekeer na meer dan twee eeuwen
Pashtun-bewind - al vormt het korte, negen maanden durende, bewind van Habibullah in 1929 daarbinnen een korte
onderbreking, maar dat is verwaarloosbaar volgens de meeste historici.

4 De Raad van Redding en Overeenstemming was een ‘islamitische jihad-raad’, bestaande uit dertig veldcommandanten,
tien mullahs en tien intellectuelen.



Omdat beiden onvoldoende machtig waren om een krachtige centrale regering te vormen
en hiermee de eerste fase van het staatsvormingsproces te voltooien, raakte de situatie in
eenimpasse (Nojomi 2002, 116, Barfield 2010, 253-254). De nieuwe Islamitische Staat Afgha-
nistan bleek, ondanks de brede en ruime internationale erkenning, een lege huls als gevolg
van hetgebrekaan bestuurlijk vermogen en legitimiteit van de regering (Barfield 2010, 249).
Pakistan en Iran probeerden in Afghanistan de situatie naar hun hand te zetten, met name
in gebieden die voor hen van belang waren.

Rabbani nam als president een aantal symbolische besluiten, zoals het nietig verklaren van
de grondwet van 1987 en het terugdraaien van vrijwel alle moderniseringen en liberalise-
ringen. Een nieuwe grondwet kwam er niet, rechtsonzekerheid heerste op alle gebieden
(Lau 2003, 5, Yassari en Saboory 2006, 187). De problemen verergerden door de burgeroor-
log die steeds wreder om zich heen greep (Maley 2009, 168-174). De mudjahedin konden
hun tactische overwinningen op de Sovjets en Najibullah niet omzetten in strategische
winst.Vanstaatsvormingwasgeensprake, verdeeldheidengebrekaangezamenlijkestrate-
gische doelstellingen vormden hiervoor de grootste hindernissen.

Afghanistanwerd beheerstdooreenbonteverzamelingvanpatrimonialistische potentaten
diezichuitgavenvoormudjahedin-maarzichsteedsmeergedroegenalsstationarybandits
met duidelijke regionale belangen?, terwijl hun ondercommandanten als roving bandits
optraden. Ze wantrouwden en bestreden elkaar in steeds wisselende allianties (Dorron-
soro 2005, 240-250).De burgers waren aan deze commandanten overgeleverd (Rubin 2002,
247-264, Maley 2009, 167, Barfield 2010, 251). De onvermijdelijke mudjahedin-oorlog die
volgde, ontaardde in een ordinaire strijd om de macht in Kaboel® (Nojomi 2002, 110-116,
Rasanayagam 2005, 142-145,Maley 2009, 168-172,Barfield 2010, 249-254).Hierbijkwamgeen
winnaaruitdebus,zoalsopbasisvanTilly'stheorie te verwachtenzouzijn.Degommandants
waren vooral bezig de patroon-cliéntrelaties in hun eigen gebied te handhaven. In zekere
zinrespecteerden ze elkaar in hun respectievelijke gebieden. Rabbani probeerde ditnog te
formaliseren door het land in negen zones te verdelen. Het haalde niets uit: het Afghaanse
nationale bestuur was vernietigd en de rahbar (de machtigste krijgsheren, zie paragraaf
3.4.1.3)gedoogdengeenleidingbovenzich.Erwassteedsmeersprakevaneen(onbedoelde)
verzuiling van het conflict (Dorronsoro 2005, 257-271, Rashid 2008, 12). Tegen het einde van
5. In het noorden ontwikkelde Dostum nauwe handelscontacten met de jonge Centraal-Aziatische staten; in het noordoos-
ten werden de banden tussen de Tadzjieken van Massoud en Tadzjikistan steeds nauwer; in het oosten bloeide een rijke

(hout)smokkel met Pakistan; in het westen slaagde Ismail Khan erin de handelsbetrekkingen met Iran te verveelvoudigen
en in het zuiden floreerden de opiumproductie en smokkel.

6 De stad werd omsingeld door een groot aantal uiteenlopende groeperingen die, in opdracht van de belangrijkste leiders,
met regelmaat kleinschalige aanvallen op de stad en elkaar uitvoerden. Ismail Khan heerste in het westen (Herat,
Badghis, Farah en Ghor); Dostum in de noordelijke regio; de Hazara’s van de Hezb-e Wahdat en de Ismailieten uit het
zuidwesten van Baghlan waren dominant in de centrale regio; Massoud controleerde het noordoosten van Afghanistan
en Kaboel; Haji Qadir met zijn Nangarhar shura beheerste het oosten, terwijl het zuidoosten en zuiden verdeeld waren
tussen Jalaluddin Hagqgani in Paktia en mullah Nagibullah Akhund in Kandahar. Voor een gedetailleerd overzicht van
alle in en rond Kaboel actief zijnde partijen zie VN rapport A/47/656 (november 1992), p. 10. Na de bloedige en vernieti-
gende slag om Kaboel, stabiliseerden de verhoudingen tussen de vijf grootste gommandans zich in de loop van 1993. Ze
gedoogden elkaar in hun respectievelijke domeinen in het land (Nojomi 2002, 115). De situatie was fragiel. Geen van de
gommandans had een uitgesproken politiek-ideologische oriéntatie, laat staan dat ze als rahbar betiteld konden worden.
Ze vertoonden vooral de kenmerken van stationary bandits.
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demudjahedin-periodebleekde Afghaanse staatvernietigd ende bevolkingontredderden
ernstig verdeeld. Een (functionerende) staat bleef uit, wat de drastisch gewijzigde verhou-
dingen in de Afghaanse samenleving en in de politiek bevestigde (Maley 2009, 167).

De Afghaanse staat moest volledig worden herbouwd, of beter gezegd, opnieuw worden
opgebouwd.Hiervoormoesten nietalleende machtsverhoudingengestabiliseerd worden,
maar diende ook een motivatie voor nationale eenheid te worden gevormd. Als gevolg van
de nietsontziende burgeroorlog die sinds 1979 woedde waren er zo'n anderhalf miljoen
Afghaanse doden gevallen, was de hoofdstad Kaboel grotendeels verwoest, was meer dan
de halve bevolking ontheemd en waren zes tot acht miljoen Afghanen het land ontvlucht.”
Dewanhoop enverdeeldheid in de samenleving waren groot. Er heerste een bijna panische
drang naarorde.Het gebrek aanrelativeringsvermogen door het vertrek van deintelligent-
sia, en daarmee een belangrijk deel van de modernisten, maakte een traditionalistische
gelijkschakeling van het landsbestuur met de islam mogelijk. Uiteindelijk bleek de islam,
hoe divers deze ook beleefd werd, het verbindende element tussen de heterogene bevol-
kingsgroepen.

De Taliban, een fundamentalistsich conservatieve islamitische guerrillabeweging die aan-
vankelijk grote navolging had in de Pakistaanse vluchtelingenkampen en sterk gesteund
werden door Pakistan, maakten in 1994 hun entree in het Afghaanse theater. Deze groep
maakte gebruik van de islamitische verbondenheid van de bevolking en de patstelling
tussen de mudjahedin. In hoog tempo bezetten ze grote delen van Afghanistan (vaak door
omkoping of door lokale overeenkomsten te sluiten) en vestigden ze daar een theocratisch
bewind waardoor er in ieder geval een einde kwam aan de anarchie.

4.2 De Taliban-periode: 1996-2001

De nietsontziende fundamentalistsich conservatieve islamitische Taliban-organisatie - die
geinspireerd was door het Deobandisme® — had het eenduidige doel om van Afghanistan
een zuiver islamitische staat te maken en bovendien een eind te maken aan de corruptie en
de macht van de krijgsheren, de bevolking te ontwapenen en Afghanistan veilig te maken
(Goodson 2001, 79-81, Rashid 2002, 17-30, 82-94, Dorronsoro 2005, 266-268, 275-278, Jones
2009, 54-57, Maley 2009, 183-189, Zaeef 2010, 62-65). De Taliban waren als organisatie van
geindoctrineerdeislamstudenteninde vluchtelingenkampenin Pakistan, vooral metsteun
van de Pakistaanse geheime dienst (ISl), tot wasdom gekomen (Maley 2009, 183-189, Zaeef

|
7 De aantallen vluchtelingen zijn om uiteenlopende redenen sterk gepolitiseerd en waren slechts deels geadministreerd,
zie bijvoorbeeld Margesson 2007, Monsutti 2008 en Marsden 2009, 65-94.

8 Het'Deobandisme’is een soennitische stroming die in 1867 ontstond aan de Darul Uloom Deoband madrassa in de Brits-
Indiase stad Deoband waar een conservatieforthodoxe vorm van de islam werd onderwezen. De egalitaire Deobandi
streefden naar een nieuwe generatie van ontwikkelde moslims die de islamitische waarden zouden doen herleven op
basis van intellectuele kennis die voortkomt uit studie van de sharia en figh (jurisprudentie), spirituele ervaring en Tarigah
(het juiste pad) en door zich tegen feodale- en stammenstructuren te keren. De Deobandi wensten de rol van vrouwen te
beperken en waren tegen alle vormen van hiérarchie in de moslimgemeenschap (met uitzondering van de voorganger of
leider die de vroomste diende te zijn). Ze wezen het shillietisme hartgrondig af. De Taliban voerden de Deobandi-
overtuiging veel extremer door dan oorspronkelijk door de Deobandi’s zelf bedoeld zou zijn.



2010). Ze hadden sterke banden met de Pakistaanse religieuze partijen en hun radicaal-
ideologische gedachtegoed -gevormdinde Deobandi-madrassa’s diegesticht warendoor
de Pakistaanse president Zia ul Hag® en de Pakistaanse geheime dienst, de Inter-Services
Intelligence oftewel de ISI (Matinuddin 1999, 12-45, Dorronsoro 2005, 273-278, Maley 2009,
183-186). De Taliban beschouwden het als hun missie een einde te maken aan de burger-
oorlog, die in hun opinie het gevolg was van de etnische, politieke en religieuze verdeeld-
heid en een ‘gebrek aan geloof'. De volledige (fundamentalistische) islamisering van de
samenleving was volgens de Taliban noodzakelijk om de kloven tussen bevolkingsgroepen
te overbruggen (Maley 2009, 194-196). De Taliban-aanhangers keken al jaren met afgrijzen
naarde onderlinge strijd sedert hetbegin van dejaren’90.Velen hadden gehooptop betere
tijden na het vertrek van de Sovjets, de vrijwel geruisloze val van Najibullah en de creatie
van de mudjahedin interim-regering. Ze zagen het land echter in chaos vervallen. Lokale
despotenvochteninde naamvan deislam, maar blekenin werkelijkheid vooral machtswel-
lustelingen die, in de optiek van de Taliban, de islam schonden en vooral hun bloedbroe-
ders onderdrukten.

De Taliban hadden vooral aanhang onder Pashtunen in het zuiden en het zuidwestelijke
deel van Afghanistan, waardoor tevens de Pashtunwali een beduidende rolin hun gedach-
tegoed had-alwaren ereen aantal maatregelenvandeTaliban dielijnrechtingingentegen
de Pashtunwali (Rashid 2002, 112, Dorronsoro 2005, 268)."° De Taliban vormden voor de
PashtuneneenalternatiefvoordeeveneensradicaleHezb-elslamivanGulbuddinHekmatyar
en het Mujahedin-netwerk van Jalaluddin Haqqgani, die vooral hun aanhang hadden onder
de Ghilzai-Pashtunen. De Pakistaanse autoriteiten zagen in de Taliban een alternatief voor
Hekmatyar, die hen in zekere zin had teleurgesteld door niet de macht te grijpen na het
vertrek van Najibullah. Voor de Pakistani vormden de Taliban bovendien een bezielende
organisatie waarover ze grote controle konden uitoefenen.

|

9 De zesde Pakistaanse president Zia ul-Haq (1977-1988) kwam via een coup tegen Ali Bhutto aan de macht. Zijn regime
steunde aanvankelijk alleen op het leger waarbij hij per Kpresidentiéle orderiX de grondwet aanpaste opdat er een sterke
presidentiéle macht ontstond, evenals een zwakke wetgevende vergadering en een volgzaam juridisch apparaat. Elke
vorm van politieke oppositie werd onder de afgekondigde staat van beleg (1977-1985) de kop ingedrukt. In 1979 werd
een streng islamitisch hervormingsprogramma afgekondigd. Deze hudood-ordonnanties, met bepalingen die in grote
lijnen de klassieke, orthodoxe doctrine volgden en betrekking hadden op de vijf hadd-misdrijven en bijhorende straffen,
waren bedoeld om van Pakistan een ‘waarlijk islamitisch land’ te maken. Hierbij slaagden orthodoxe kringen binnen de
ulema erin een zeer invloedrijke positie te verwerven - tot dan hadden de strengislamitische partijen amper regerings-
verantwoordelijkheid gedragen. De militaire dictatuur van Zia veranderde dit. Blasfemie, een achtergestelde positie van
vrouwen en lijfstraffen waren kenmerkend (zie verder Barends en Otto 2006).
Zia wilde binnenlands een sterk centraal gezag veilig stellen en daarmee, via geweld en intimidatie, afrekenen met
etnisch nationalisme en separatisme. In zijn buitenlands beleid wilde hij het Pakistaanse gezag over Kashmir herstel-
len en de dreiging vanuit Afghanistan uitschakelen. Hij raakte daardoor steeds nadrukkelijker betrokken bij de oorlog
in Afghanistan. In 1985 werd de staat van beleg en daarmee het oorlogsrecht afgeschaft, er werd opnieuw een poging
gedaan het land te democratiseren. Nadat Zia bij een vliegtuigongeluk in 1988 om het leven kwam, vonden nieuwe
verkiezingen plaats. In het onder Zia ingezette regionale en veiligheidsbeleid kwam echter geen verandering. Dat gold
ook voor de Talibanisering van de Pashtu-sprekende gebieden aan beide zijden van de Afghaans-Pakistaanse grens. In
de kampementen werden jonge Pakistani en Afghaanse vluchtelingen aanvankelijk ook met Amerikaanse steun door de
Pakistaanse overheid geindoctrineerd en voorbereid op de oorlog in Afghanistan.

10 Rashid merkt op (Rashid 2002, 112): “The fact that the Taliban were determined to impose Pashtunwali-Sharia law (...) by

force only deepened the ethnic divide in the country. Non-Pashtuns saw it as an attempt to impose Kandahari Pashtun
laws on the entire country.”
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De Taliban stonden onder leiding van Mullah Omar; een eenogige, ongeschoolde
dorpsmullah en Ghilzai-Pashtun die zichzelf in april 1996 niet alleen uitriep tot emir van
Afghanistan, maar zelfs van alle moslims in de wereld — Amir al-Mu'minin (Dorronsoro 2005,
278-280, Jones 2009, 53-54). Hijbeschouwde zichzelf als kalief, een opvolger van de Profeet.
Mullah Omar wilde in de woestijn rond Kandahar, vervolgens in Afghanistan en daarna in
derestvan de wereld, een door goddelijke wetten (sharia) bestuurde, rechtvaardige, ideale
staatbouwen.Deze moesteen afspiegelingwordenvandeindeKoraneninde hadith (over-
leveringen) beschreven geloofsgemeenschappen uit de tijd van de profeet Mohammed.
Omar zag zich actief gesteund door bin Laden met zijn Al Qa’ida-organisatie aan wie hij
tevens onderdak in Afghanistan bood - wat hem duur zou komen te staan (Jones 2009, 69-
85). Aanvankelijk had Omar draagvlak onder de Afghanen door zijn streven rust te creéren.
Totgrote navolging leidde dit niet,noch onder de bevolking, noch onder de geestelijken die
hem een usurpator (een onwettige pretendent) noemden, zekertoen bleekmet wie,en met
wat voor regime ze te maken hadden (Isby 2010, 83-84). De Taliban voerden een onderdruk-
kend regime in dat gebaseerd was op een eenduidige, krampachtige interpretatie van de
islam die voor het grootste deel van de Afghanen vreemd was. Het systeem en de onder-
werping aan hun interpretatie van de islam was gebaseerd op angst en onderdrukking."
Een ander heikel punt was de komst van ‘de Arabieren’in het kielzog van de Taliban, die als
vreemdelingen nauwelijks geaccepteerd werden.

4.2.1 Taliban-offensieven

In 1994 werd door de Pakistani en de Taliban, gesteund door de Saoedi’s en Al Qa‘ida (en
aanvankelijk ook door de Amerikanen), de tijd rijp geacht voor een offensief van de Taliban
ommetname hetzuidwestelijkdeel van Afghanistan (KandaharenHelmand) onder contro-
le te krijgen (Rashid 2002, 26-27, 66, Coll 2005, 289-294, 297-300, Jones 2009, 69-85). Vooral
de Pakistani hadden belang bij rust en stabiliteit in Afghanistan, dat tijdens de burgeroor-
login een grote chaos gestort was, met een desastreus effect op de bevolking en stabiliteit
in de regio. De Pakistaanse leiders zochten behalve om politiek-strategische redenen,
ook om economische redenen naar grotere controle over Afghanistan (Rashid 2002, Coll
2005, 301-313). Ze hadden rustin Afghanistan nodig om de Pakistaanse eenheid te bewaren
—onder meer door het Pashtunistan-issue in te dammen en het grootscheepse Afghaanse
vluchtelingenprobleem in Pakistan op te kunnen lossen (Rashid 2008, 36-43, Qassem 2009,
125-152, Isby 2010, 94).

De Taliban-strijders veroverden in de tweede helft van 1994 vrij gemakkelijk aanzienlijke
gebieden in Zuid-Afghanistan (Matinuddin 1999, 60-81)."? Ze werden gedreven door de wil
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11 De Taliban voerden tijdens hun gehele bewind hadd- en gisas-straffen uit; straffen die niet eerder deel uitmaakten van
het Afghaanse rechtssysteem. Overtredingen werden al snel gezien als misdrijven. Ze gaven daarom het bevel executies
en amputaties op openbare plaatsen uit te voeren en gaven de brute religieuze politie de vrije hand om angst onder de
bevolking te zaaien of in stand te houden. De discriminatie van de vrouw bereikte onder de Taliban een hoogtepunt.

12 Erzijn aanzienlijke militair-operationele uitdagingen om in Afghanistan een militair offensief uit te voeren. Er is vanuit
Pakistan een oostelijke route (via Kaboel) en een westelijke (via Herat) naar de Centraal-Aziatische republieken, die van
belang zijn voor de Pakistaanse economie. De exploitatie van de gasvoorraden in Turkmenistan is voor de Pakistani van
belang waarbij het transport via West-Afghanistan zou gaan lopen (het TAPI-project), maar dit geldt ook voor de Centraal



een einde te maken aan onveiligheid en anarchie, waarbij ze erin slaagden snel en eenvou-
dig Kandahar te bezetten (Matinuddin 1999, 21-26, Rashid 2002, 53). Daarna rukten ze over
twee assen op in de richting van Herat en Kaboel, gebruikmakend van het momentum, de
interneverdeeldheid vanhuntegenstandersende‘heimelijke’ Pakistaanse en Amerikaanse
steun (Jones 2009, 63-66, Barfield 2010, 258-260).

De westelijke offensieven verliepen redelijk voorspoedig, maar stuitten in de zomer van
1995 op heftig verzet van Ismail Khan. Hij vertelde me in een interview in 2008 dat hij in die
tijd geen onoverkomelijke problemen had om met de Taliban samen te werken, op voor-
waarde dat zijn Emiraat in geen geval aan hen onderworpen hoefde te worden. Dat bleek
tijdens het offensief anders uit te pakken. Ismail Khan voelde zich verraden en verzette zich
hevig.” Herat viel echter in september 1995 (Matinuddin 1999, 73, Nojomi 2002, 141-148,
Rashid 2002, 65-67). Ismail Khan vluchtte gedesillusioneerd met zo'n 8.000 medestrijders
naar Iran om van daaruit de strijd tegen de Taliban voort te zetten.

De offensieven langs de oostelijke as liepen in het voorjaar 1995 vastin de buitenwijken van
Kaboel, waar Rabbani en Massoud meer dan een jaar stand hielden. Een harde, wrede strijd
inenrondKaboel ontvouwdezich. De troepen van Hekmatyar werden door de oprukkende
Taliban verdreven en de (Hazara) Hezb-e Wahdat door Massoud. De inname van de Hazara-
wijken in Kaboel ging gepaard met ernstige misdrijven tegen de lokale Hazara-bewoners.
Ze zaten in een lastig parket: enerzijds keerden ze zich tegen de Tadzjieken; anderzijds was
samenwerking van de shi‘ietische Hazara's met de (fundamentalistische) soennitische
Taliban uitgesloten. De reacties van de Hazara's waren heftig. Er deden spoedig verhalen
derondeoverde’‘dodendansen’diedoordeHazara-leiderswerden uitgevoerd.Hetmoeten
gruwelijke taferelen zijn geweest waarbij tegenstanders onthoofd werden, vervolgens met
kokende olie werden overgoten, waarna het lijk al stuiptrekkend ronddoolde. De angst
onder de bevolking was groot.

Overigensstonden de wreedheden van Jamiat-e Islamitegen de Hazara’s niet op zichzelf.In
mijninterview van 2008 met de Hazara-leider Mohageq werd over het‘Afshar massacre’van
1992 opgemerktdatonderleiding van Fahim (de huidige vice-president, destijdseenvande
belangrijkste ondercommandanten van Massoud) meer dan duizend Hazara's werden ver-
kracht en vermoord, wat tot een intens wantrouwen tussen Tadzjieken en Hazara’s leidde

Aziatische markt die zowel via de westelijke als de oostelijke route bereikbaar is (Rashid 2002, 157-169). De oostelijke
route loopt via de, niet altijd begaanbare, Hindoe Kush (Salangpas), door gebied dat stevig in handen was van Massoud
en Rabbani en grote aantallen shi'ietische Hazara's die op grond van het Deobandisme tot de ideologische vijanden van
de (soennitische) Taliban behoren. De westelijke route was militairoperationeel gezien redelijk toegankelijk en onder
controle van Ismail Khan die op opportunistische gronden wilde meewerken aan de militaire plannen. De toegankelijk-
heid in combinatie met de geringe te verwachten tegenstand maakten dat de westelijke route de voorkeur had (Coll
2005, 301-313, Zaeef 2010, 95-96).

13 In mijn interview in 2008 benadrukte Ismail Khan zich verraden te voelen: “Ik heb aan den lijve moeten ervaren dat je met
de Taliban geen afspraken kunt maken”. De Taliban zouden de afspraken met Ismail Khan geschonden hebben vanwege
de wijze waarop hij het Emiraat bestuurde - er waren forse beschuldigingen van corruptie, nepotisme en verkwisting
(Matinuddin 1999, 77).
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(Human Rights Watch 2005)." Overigens hebben tijdens het beleg van Kaboel alle partijen
zich op vergelijkbare manieren misdragen en misdaden tegen de menselijkheid gepleegd,
aldus rapporten van de VN en een groot aantal mensenrechtenorganisaties.

Op 26 september 1996 hesen de Taliban de vlag in Kaboel (Nojomi 2002, 148-151). De Taliban
ervoeren dat als een grote, zo niet de grootste, overwinning: het Islamitische Emiraat
Afghanistan werd uitgeroepen (Goodson 2001, 81-86, Nojomi 2002, 158-170, Rasanayagam
2005, 162-176).”

4.2.2 Islamitisch Emiraat Afghanistan

De machtsovername door de Taliban in grote delen van Afghanistan betekende de ge-
lijkschakeling van het landsbestuur met de islam (Dorronsoro 2005, 278-284). Een streng
islamitischhervormingsprogrammawerdafgedwongenmethudood-ordonnanties.'*Deze
bepalingen, die in grote lijnen de klassieke, orthodoxe doctrine volgden, hadden vooral
betrekking op de zeven hadd-misdrijven (de zonden) en bijhorende straffen. Deze ordon-
nanties waren bedoeld om van Afghanistan een ‘pure, islamitische staat’ te maken. Barfield
karakteriseertditals volgt: “His authority was absolute because obeying his commands was
religiously obligatory - a demand from God (fardh), resistance to which merited execution”
(Barfield 2010, 261). Mullah Omar leidde zijn absolutistisch bewind overigens niet vanuit
Kaboel, maar vanuit Kandahar. De regering van mullahs heerste op voorspraak van Mullah
Omar, grotendeels vanuit Kaboel, met harde hand, zonder inspraak van de burgerij en met
een fundamentalistische interpretatie van de Hanafi sharia. De regering heette shura en de
besluiten fatwas. De bestuurlijke besluiten waren daarmee religieuze besluiten, afgekon-
digd door een religieus leider en bekrachtigd door een islamitische rechtbank waarmee
iedere vorm van inspraak in bestuur verdween en onvoorwaardelijke onderwerping aan
de besluiten geéist werd. Deze ‘islamisering’ van de samenleving was in de ogen van de
Taliban noodzakelijk om de etnische, politieke en religieuze verdeeldheid te overbruggen
en om de pure islamitische staat te bereiken.

Om de ‘zuivere’ invoering van de sharia als hoogste en enige wetgeving af te dwingen in de
‘islamitische heilstaat’ werd het Departement ter Bevordering van de Deugd en ter Bestrij-
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14 Afsharis een (buiten)wijk in het westen van Kaboel. Overigens dient opgemerkt te worden dat Massoud uit ergernis over
de zich in Kaboel afspelende taferelen zich in de Pansjir-vallei had teruggetrokken. Hij had de facto zijn ondercomman-
danten niet meer onder controle, wat tot zeer mensonterende taferelen leidde. Zie voor meer details van de schokkende
gebeurtenissen, het Human Rights rapport Blood-Stained Hands (juli 2005).

15 De vroegere president Najibullah en zijn broer werden door de Taliban uit de VN-compound gehaald, geéxecuteerd en
opgehangen aan een lantaarnpaal. Ahmed Rashid beschrijft (Rashid 2002, 49-50): “At dawn [27 september, AW] Kabulis
came to view the two bloated, beaten bodies as they hung from steel wire nooses around their necks. Unlit cigarettes
were stuck between their fingers and Afghani notes [nationale munteenheid, AW] stuffed into their pockets - to convey
the Taliban message of debauchery and corruption. (...) Najibullah’s execution was the first symbolic, brutal act by the
Taliban in Kabul. It was premeditated, targeted killing designed to terrorize the population.”

16 Hudood-ordonnanties schrijven, in lijn met de klassieke doctrine, zware lijfstraffen voor (zoals steniging, amputatie,
zweepslagen, stokslagen) voor de hadd-delicten of zonden-delicten. De hadd-delicten betreffen: diefstal, struikroverij,
doodslag, geloofsafval en blasfemie, het nuttigen van alcohol, zina (onwettige seksuele contacten w.o. overspel en
homofilie) en het vals beschuldigen van zina.



dingvandeOndeugd opgericht.Deze ‘religieuze politie’handeldekleine overtredingen ter
plekke af, bijvoorbeeld metafranselingen. Met name de positie van vrouwen verslechterde:
een zeer ondergeschikte positie ten opzichte van mannen werd afgedwongen, die niet al-
leen zeer indruiste tegen de Rechten van de Mens'” maar ook tegen de normen en waarden
vaneengrootgedeeltevande Afghanen (Dorronsoro 2005,285-301). Derechtspraakverliep
onder de Taliban weliswaar snel, maar meedogenloos en zonder genade. Veel aspecten
van het Taliban-regime werden als vreemd ervaren door het grootste deel van de Afghanen
vanwege de orthodoxe, eenduidige interpretatie van de Hanafi-sharia.

Het Taliban-regime dreef op angst, die in de samenleving werd gecreéerd en in stand ge-
houden door middel van zware straffen, duizenden informanten en de activiteiten van de
religieuze politie. Deze bestond vooral uitjonge Taliban die rechtstreeks van de Pakistaanse
madrassa’s kwamen enwaren opgegroeidin Pakistaanse vluchtelingenkampen. Ze wekten
vooral de afkeer van de niet-Pashtunen en verloren draagvlak onder de Pashtunen door
hunrespectloze houding ten opzichte van plaatselijke tradities en de afgedwongen strikte,
fundamentalistische interpretatie van de islam (Dorronsoro 2005, 284-287)."® De irritaties
liepen al snel hoog op, te meer toen de Taliban niet in staat bleken om van een beweging
over te schakelen naar een staatsbestuur. Het absolutistische bewind van Mullah Omar
zette behalve nationaal ook internationaal veel kwaad bloed. Om bijvoorbeeld de Hazara's
op de knieén te dwingen, sloten de Taliban strijders alle toevoerwegen af om graanleverin-
gen onmogelijk te maken. Dit middel was onmenselijk omdat de oogsten in de Hazarajat
volledig mislukt waren. Circa 300.000 mensen in de provincie Bamiyan werden getroffen
door hongersnood, van wie ook een groot deel daadwerkelijk verhongerde; circa 700.000
mensen in de provincies Ghor, Wardak en Ghazni leden aan ernstige voedseltekorten.
Meer in het algemeen kwam het verzet tegen het Taliban-regime in Afghanistan vooral op
gang toen pogingen werden ondernomen de noordelijke helft van het land te onderwer-
pen.
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17 Deze zijn vastgelegd in de Universele Verklaring van de Rechten van de Mens (1948) en de juridisch bindende verdragen
van de Verenigde Naties inzake burgerrechten en politieke rechten (1966), en inzake economische, sociale en culturele
rechten (1966).

18 Kort samengevat: het was verboden voor vrouwen om te werken (voor vrouwen in de gezondheidszorg die andere
vrouwen verzorgden gold een uitzondering), meisjesscholen werden gesloten en de burqa werd verplicht gesteld voor
vrouwen buitenshuis. Ook moesten ze worden begeleid door een mahram - een man uit de eerste graad (vader, broer
of zoon). Mannen moesten hun baarden laten staan. Het dragen van sieraden werd verboden, evenals het kijken naar
televisie en het beluisteren van muziek. Op alcoholgebruik werd als straf geseling gesteld, op overspel steniging. Maar dit
was pas het begin: ramen van huizen moesten worden geblindeerd zodat vrouwen niet vanaf de straat zichtbaar waren.
In decreten werd de minimale lengte van de mannelijke baarden voorgeschreven, er kwamen lijsten met verplichte
moslimnamen voor kinderen en een verbod op scholen aan huis voor meisjes. Later werd zelfs de maximale haarlengte
van mannen vastgesteld omdat ‘lang haar het contact met Allah belemmerde’.

19 In 1997 werden door de Taliban alternatieve, verwerpelijke strategieén ingevoerd in de strijd in noord-Afghanistan.
De (soennitische) Taliban BrechtvaardigdenX het verhongeren van de Hazaras omdat dit een strijd tegen de in hun ogen
verwerpelijke shi'ieten betrof. Bemiddelingspogingen en (morele) druk vanuit de VN mochten niet baten (Rashid
2002, 103-104). Pogingen van de VN om alsnog een luchtbrug op te zetten mislukten, omdat het vliegveld van Bamiyan
beschoten werd. Ook de Hazara-enclaves nabij Mazar-e Sharif en in Yakaolang en Robatak (provincie Kunduz) moesten
het ontgelden (Human Rights Watch 2001, Human Rights Watch 2002, 185-193). Later, in 2001 voerden de Taliban in Ghor,
volgens Human Rights Watch, grootschalig standrechtelijke executies uit die gepaard gingen met plunderingen en hetin
brand steken van dorpen.
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De Taliban concentreerden zich vanaf de tweede helft van 1996 op de noordelijke helft van
Afghanistan. De daar woonachtige niet-Pashtunen wilden zich onder geen beding onder-
werpen (Nojomi 2002, 158-170). Om de krachten te bundelen richtten president Rabbani,
Dostum (de leider van de Oezbeken), Massoud (de leider van de Tadzjieken) en Khalili (de
leidervan delsmailiHazara’s) op 10 oktober 1996 de Hoge Raad voor de Verdediging van het
Moederland op - in de volksmond de Noordelijke Alliantie genoemd (Rashid 2002, 52-53).
Aanvankelijk leek dit vooral een symbolische daad; er bestond binnen de Alliantie veel
onenigheid overdetevolgenkoers.Tekenendvoordesituatie was de veroveringinmei 1997
van Mazar-e Sharif, waarbij de Taliban gebruik maakten van de verdeeldheid van de Allian-
tie en de ruzies binnen de groepering van Dostum. Nour, een vertrouweling van Massoud
en lobbyist voor de Noordelijke Alliantie, vertelde in een interview met mij in 2010 dat de
spanningen binnen de Noordelijke Alliantie opliepen, zeker toen Dostum’s belangrijkste
commandant en broer, Malek, evenals een aantal andere ondercommandanten zich lieten
omkopen door de Taliban, waardoor Mazar-e Sharif viel.

De val van Mazar-e Sharif werd als een gevoelig strategisch verlies ervaren; de Noordelijke
Alliantie besefte denoodzaakvandekrachtenbundeling.Hoewelde stad veroverd was door
deTaliban, wasde plaatsdaarmee nog nietonderworpen.De bewonersvan hetetnischzeer
geméleerde en liberale Mazar-e Sharif kwamen massaal in opstand tegen de Taliban. Het
neerslaan ervan leidde tot honderden doden onder de bevolking en de Taliban. Duizenden
TalibanwerdendoordeHazara's(Hezb-e Wahdat) envooraldoordetroepenvandeopwraak
beluste Dostum gevangengenomen. Dostum vermoordde tevens zijn in ongenade geval-
len broer, generaal Malek, zo vertelde Nour. De Noordelijke Alliantie maakte vervolgens
gebruik van het momentum dat ontstond door de herovering van Mazar-e Sharif en kwam
tot verdere bundeling van krachten. De Taliban werden als gevolg daarvan teruggeslagen
naar het noorden van Kaboel. De Taliban-strijders pasten bij de terugtrekking de ‘tactiek
der verschroeide aarde’ toe in de vruchtbare Shamali-streek ten noorden van Kaboel door
waterputten te vergiftigen en het irrigatiesystemen te vernielen (Rashid 1999, 61-66). Dit
had grote consequenties voor de basisbehoeften in de geteisterde hoofdstad.

In juli 1998 werd Mazar-e Sharif opnieuw door de Taliban belegerd, dit keer vanuit Herat

—enerzijdsom het strategisch belang van de westelijke handelsroute zeker te stellen, ander-
zijds om de te verwachten zware tegenstand van Massoud en de zijnen in het onherberg-
zame noordoosten van Afghanistan te ontlopen.Inaugustus 1998 keerden de kansenin het
voordeel van de Taliban, toen ze Dostum om (of uit) wisten te kopen. Dostum vluchtte naar
Oezbekistan. Bij de inname van Mazar-e Sharif werden opnieuw ernstige wreedheden en
misdaden tegen de menselijkheid begaan (Human Rights Watch 1998). Dit was een wraak
voor de brute nederlaag van 1997, maar ook een daad die was gericht op de totale onder-
werping van de bevolking. Volgens de VN, Human Rights Watch en het Internationale Rode
Kruis werden tussen de 5.000 en 6.000 mensen om het leven gebracht. Bovendien zouden
soortgelijke misdaden hebben plaatsgevonden tijdens de Taliban-opmars naar Mazar-e

Sharif (in de steden Maymana en Shiberghan). De internationale kritiek op hun wreedhe-
den maakte niet veel indruk maakte op de Taliban. De dood van elf Iraanse diplomaten,



inlichtingenofficieren en een journalist in Mazar-e Sharif veroorzaakte echter wel bijna een
openlijke oorlog tussen Iran en de Taliban.

In 2000 waren slechts enkele delen in het noordoosten van Afghanistan nog niet onder
controle van de Taliban. Vanuit zijn machtsbasis in the Panjshir-vallei, even ten noordoos-
ten van Kaboel, bleef alleen Massoud nog tegenstand bieden. In september van dat jaar
werd Massoud tijdelijk van zijn logistieke basis in het buurland Tadzjikistan afgesneden
toen de Taliban de omgeving van Talogan en delen van de provincie Takhar in het uiterste
noorden van het land onder controle kregen. Nour gaf in het interview in 2010 aan dat
Massoud besefte dat het verzet onder de bevolking in de noordelijke helft van Afghanistan
groot was, maar dat hij militair gezien niet sterk genoeg was om de Taliban te verslaan. Hij
kooserdaaromvooreenguerrilla-achtige tactiek te volgen om te voorkomen dat de Taliban
alsnog steun van de bevolking zouden krijgen. Massoud reisde de Afghaanse regio af en
bracht bezoeken aan Frankrijk, de EU instellingen en de Verenigde Staten in een poging
grootschalige steun te krijgen voor wat restte van de Noordelijke Alliantie.

In mei 2001 wist de Taliban een troepenmacht van zo’n 20.000-25.000 man op de been te
brengen voor een beslissend gevecht in Noord-Afghanistan. Veel leverde dit niet op (Coll
2005, 516-525). Het gebied waar slag zou moeten worden geleverd in het noordoosten van
hetland is onherbergzaam en de lokale leiders waren op de hand van Massoud. Bovendien
werden de eerste effecten zichtbaar van buitenlandse wapenleveranties aan tal van anti-
Talibancommandanten. Toch vonden in de zomer 2001 bij tijd en wijle zware gevechten
plaats, echter zonder dat de Taliban of de Noordelijke Alliantie elkaar een beslissende slag
wisten toe te brengen. Nour merkte in het interview in 2010 hierover op dat,

“De gebieden die nog in handen van de Noordelijke Alliantie waren, konden onmogelijk door
de Taliban ingenomen worden. De voornaamste redenen hiervoor waren de terreingesteld-
heid en het gegeven dat de lokale commandanten allemaal vertrouwelingen van Massoud
waren. Juist vanuit deze gebieden kon het verzet tegen de Taliban georganiseerd worden.
Massoud had zich inmiddels al wel ingesteld op een langdurige strijd tegen de Taliban. Dat
deze maar kort zou duren mocht hij helaas niet meemaken.”

De situatie bevond zich medio 2001 in een patstelling, waarin beide partijen en de bevol-
kinguitgeputraakten.Hetinternationale verzettegen hetTalibanregime nam steeds verder
toe, mede of vooral vanwege de steeds grotere bedreiging van Osama bin Laden die samen
met Al Qa'ida nog steeds onderdak kreegin het Emiraat. Dat heteinde van het brute regime
nabij was, was duidelijk, alleen al omdat de diverse Veiligheidsraadresoluties steeds dwin-
gender werden en elkaar snel opvolgden. De voor grote delen van de bevolking onmense-
lijke situatie in Afghanistan en de aanwezigheid aldaar van terroristische groeperingen als
Al Qa'ida behoefde relatief weinig discussie. Tegenstand of verzet bij de totstandkoming
van de resoluties was er nauwelijks in de Veiligheidsraad.
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De tegenstanders van het Taliban-regime waren slechts eensgezind als het ging om het
verdrijven van de Taliban, maar niet over de toekomst van Afghanistan. Heterogeniteit
overheerste in Afghanistan, homogeniteit was ver te zoeken: diverse groepen bestreden
elkaar in wisselende gelegenheidsallianties (al was dat in 2000 en 2001 behoorlijk minder
geworden omdat de machtigste commandanten met hun milities waren uitgeweken). Ook
was de tegenstelling steeds groter geworden tussen de zuidelijke helft van Afghanistan,
waarin vooral Pashtunen woonden, en de noordelijke helft, met vooral niet-Pashtunen.
Al was de situatie rijp voor interventie, de interveniérende landen stonden op basis van de
onenigheden en hetschismain de samenleving vooreen zware opgave: het stimulerenvan
een staatsvormingsproces en het bewerkstellingen van stabiliteit.

4.3 Conclusie

Rond de eeuwwisseling was Afghanistan een tot op het bot verdeeld, gepolariseerd land,
waarbij de samenleving was verzuild langs etnische, religieuze en andere groepslijnen en
werdgeteisterddoordesteedsslechterwordendesociaaleconomischeomstandigheden.De
Afghanen beseften dat ze de eigen groep — vooral hun gawm - nodig hadden om te overle-
ven in een staat die geen sociaal vangnet of veiligheid bood. Op alle niveaus in de samenle-
ving en in het bestuur werd het steeds moeilijker om tot consensus te komen.

De heterogeniteit, polarisatie en verzuiling speelden het Afghaanse staatsvormingsproces
steeds meer parten. De centralisatie van legitiem staatsgezag werd steeds moeilijker door
de verdeeldheid van de samenleving. Het komen tot consensus werd een probleem, het
wantrouwen nam toe. Toen de staat als gevolg daarvan de bevolking steeds meer ging on-
derdrukken en de vrijheid aan banden legde, nam het verzet tegen de staat toe. Met name
tijdensdelaatstedriedecenniawerdendesovereigntyenlegitimacy gapstussendecentrale
regering en grote delen van de Afghaanse bevolking almaar groter. De steeds zwakker wor-
dende economie en een ontbrekend toekomstperspectief maakten de twee kloven in alle
geledingenvan de samenleving nadrukkelijk voelbaar. Ze zetten de bevolking aan tot actie:
tot opstand tegen de centrale regering en tot bescherming van de eigen groep of zuil. Het
steeds grotere gemis aan consensus leidde tot het nog verder uiteenvallen van de samenle-
ving in de jaren '90.

Pogingen van de Taliban om, op basis van een eenduidige interpretatie van de islam, een-
heid en homogeniteit te creéren liep uit op een debacle. Voor veel Afghanen (met name
voor de beter opgeleiden in de grote steden) zat er onder de Taliban weinig anders op dan
iedere inhoudelijke discussie over de sharia te mijden en buitenshuis de regels van ‘het
heilige geschrift’ zo goed mogelijk te volgen, om te kunnen overleven, ofwel ‘de regels’
heimelijk te negeren en daarmee de facto in verzet te komen. Omdat het korset van de
Talibanregels velen vreemd was — vooral in de noordelijke helft van het land - lag verzet
voor de hand. Echter, de repressie en de ellendige humanitaire en economische situatie
maakten dat de Afghaanse burgers nooit echt in opstand kwamen: de repressie was bruut
endehongersnood greep steeds verderomzich heen.Hetkorsetbegonveleninbinnen-en
buitenland steeds harder te knellen.



De uiteenlopendeinterpretaties en belevingen van deislamzijn karakteristiek voor veel be-
volkingsgroepen, maardatwil nog nietzeggendathetland verzanddeineen etno-religieus
conflict. Wel is het de vraag of ‘de islam’ inderdaad het verbindende element onder de Af-
ghanenis.OnderdeTaliban bleek de (afgedwongen) fundamenteel conservatieveinterpre-
tatiezich niet of zeermoeizaam te verdragen metde andere interpretaties: de sharia bestaat
nietuitin steen gebeitelde leefregels. Het was in de ogen van veel Afghanen kortzichtig dat
de maatschappij opgedeeld zou kunnen worden in vrome, ‘werkelijke moslims’ en kafirs
die niet vroom zijn en ‘gered’ moesten worden door een eenduidige interpretatie. Religie
isin handen van extremisten een levensgevaarlijk wapen. In een divers en verdeeld land als
Afghanistan moet ruimte zijn voor islamitisch pluralisme; de uitdaging is het vinden van
een consensus om de staat te kunnen laten functioneren.

Het opbouwenvan eenfunctionerende staatin Afghanistanis een uitdaging, zo blijkt uitde
recente Afghaanse geschiedenis. Daar waar er aanvankelijk, tot de Sovjet-invasie van 1979,
nog sprake was van ontluikende staatsvorming, is sinds de jaren '90 iedere schijn daarvan
weggenomen. Sterkernog, lokale leiders en de commandanten, grepen deze lange periode
van oorlog en conflict aan voor sociaal-politieke mobilisatie van de eigen regionale ach-
terban. De eenheid die nog resteerde brokkelde sindsdien zienderogen af: wantrouwen en
verzet namen toe. Groepen richtten zich nadrukkelijker naar binnen. De verzuiling en het
gebrek aan consensus werden steeds pertinenter. Het patrimonialisme en de patroon-
cliéntrelaties werden sterker. Dit wil niet zeggen dat staatsvorming in Afghanistan in
principe onmogelijk zou zijn.

Een staatsvorm die uitgaat van consensus in een verdeelde of verzuilde staat moet geba-
seerd zijn op het accepteren van verschillen van overtuiging en levensbeschouwing. Naar
consensus moet steeds worden gezocht; hetis een kwestie van schikken en plooien, geven
en nemen, van het sluiten van compromissen waarbij niemand volledig zijn zin krijgt en
niemand volledig buiten de boot valt. Het is een collectieve inspanning waarbij ook zelfbe-
heersing en matiging van groepsgedrag komt kijken om de boel bij elkaar te houden. Dit
betekentdatmenverschillenniettezeerpolitiseertencommongroundkoestert.Ditisechter
een probleem in een gecompartimenteerd land als Afghanistan waar men gewend is snel
naar de wapens te grijpen.

Een probleem voor het stichten van functionerend bestuurin Afghanistan was dat de verte-
genwoordigersvanhetcentrale gezag,deambtenarenenbestuurders, beschouwd werden
alsindringers in de gesloten gemeenschappen. Ze moesten het opnemen tegen conserva-
tieve geestelijken en traditionele leiders die al generaties lang de scepter zwaaiden in de
gemeenschappen waarin ze groot vertrouwen en respect genoten. Anders geformuleerd:
de traditionele en geestelijke leiders moesten invloed en macht afstaan in het algemeen
belang.Deambtenaren enbestuurders werden ervarenals ‘bemoeials’ meteen levenswijze
dieertoehad geleid datde bevolking vele generaties heeftkunnen overleven.De bevolking
zagnietgoedinwelkebelangendoorhetcentralegezagwerdengediend.Juistdezevicieuze
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cirkel moest worden doorbroken. De enorme verwoestingen en de lange periode van oor-
log en conflict zouden als katalysator kunnen werken voor structurele verandering.

Dat grootschalige internationale hulp en assistentie nodig waren voor herstel, was duide-
lijk.Hiervoormoestnietalleeneen negatieve vrede afgedwongenen gehandhaafd worden,
maar ook ondersteuning voor de economische, maatschappelijke en staatkundige weder-
opbouwwordengeleverd.Dediverse Afghaansezuilenmoestenbijelkaarwordengebracht
om tot consensus te komen over een vredes- en staatsvormingsproces. Ze moesten in het
kadervanhettestimulerenstaatsvormingsproceswordengemotiveerd samentewerkenen
te streven naar een functionerende staat. De uitdaging was groot om eenheid te smedenin
dezezeerheterogenestaat. Ditwaseendestegrotere uitdaging, omdat de traditionele mid-
denklasse hetland ontvlucht was en grote delen van de bevolking waren ontheemd. Hierbij
was het tevens de vraag hoe nadrukkelijk de rol van de interveniént hierin mocht, moest en
kon zijn.

In 2001 ontstond door de 9/11-aanslagenin de Verenigde Staten een drang voor interventie.
De 9/11-tragedie maakte ingrijpen in de ogen van de Amerikaanse regering onder leiding
van George W. Bush onvermijdelijk. Het opbouwen van een functionerende staat vereiste
echtereenweloverwogenstrategie, heldere doelstellingen, toewijdingenmiddelenvande
interveniérende coalitie. De interventie, de mogelijkheden voor staatsvorming en het plan
hiervoor zijn de thema’s voor hoofdstuk 5.
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Het verzet tegen het extremistische, theocratische bewind in het ‘Islamitisch Emiraat
Afghanistan’ groeide gestaag.In 2001 ging hetin de richting van een kookpunt. De interna-
tionale gemeenschap had zich lange tijd afzijdig gehouden door de Taliban politiek te iso-
leren, soms een enkele aanval met kruisvluchtraketten uit te voeren en slechts elementaire
humanitaire hulp te geven. Veel haalde dat niet uit, integendeel: Al Qa’ida bleek eind jaren
'90 uitstekend in het Afghanistan van de Taliban te gedijen en een steeds groter, tastbaar
gevaartewordenvoormetnamede Amerikanenendewereldwijde Amerikaansebelangen.
Ook door andere landen, vooral Westerse, werd de dreiging die vanuit Afghanistan kwam
als groot, soms te groot, ervaren. De verontwaardiging en ergernis over de mensonterende
taferelen in het land was aanzienlijk. Belangen, ergernissen en kansen kwamen bijeen na
de aanslagen van 11 september 2001.

De interventie in de herfst van 2001 had meer een vergeldingsmotivatie dan dat zij gein-
tervenieerd werd vanuit humanitaire overwegingen of om de Afghaanse staat weder op te
bouwen.HetTaliban-regime werd afgezeten deTaliban werd samen met Al Qa‘ida verjaagd.
Watervandestaatresteerde, moestvolledigwordenopgebouwd om hetweertelatenfunc-
tioneren. Bovendien moest worden voorkomen dat in de anarchistische omstandigheden
diein hetland heersten opnieuw een extremistische organisatie zou kunnen opbloeien. De
staatsvorming zou daarom in korte tijd van fase 1 naar fase 2 van het staatsvormingsproces
van Tilly moeten worden gebracht.

Dit hoofdstuk gaat over de interventie van 2001 en de directe politieke en militaire effec-
ten die deze teweegbracht voor het staatsvormingsproces. Eerst wordt een beschouwing
gegeven over de neerwaartse spiraal en de ‘rijpheid’ voor interventie. Vervolgens wordt de
gewapendeinterventie(operatieEnduring Freedom)opdrieniveausgeanalyseerdenwordt
ingegaan op de door de Verenigde Staten geclaimde overwinning.

5.1 Neerwaartse spiraal

De bedreiging van Afghanistan voor de internationale vrede en veiligheid hield direct
verband met het bieden van onderdak aan Al Qa’ida.' Aanvankelijk waren zowel de Taliban
als Al Qa'ida? relatief onbekende organisaties, vooral omdat ze buiten het blikveld van de

|

1 AlQa’'idais een islamitische paramilitaire beweging, die tussen 1988 en 1990 werd opgericht, en door velen als een ter-
roristische organisatie wordt beschouwd (Bergen 2001, Burke 2003). Begin jaren '90 vestigde de leiding zich in Soedan,
waar de beweging de vorm kreeg van een internationale terreurorganisatie: deze leek op een multinational met een
wereldwijd bereik. Nadat Osama Bin Laden in 1994 zijn Saoedische staatsburgerschap was ontnomen en de Soedanezen
hem, onder Amerikaanse, Saoedische en Egyptische druk, de deur hadden gewezen, vestigde hij zich in 1996 samen met
de overige leiders van Al Qa’ida in Afghanistan (Coll 2005, 320-327, Riedel 2008, 52-58). Hij kreeg onderdak van Younis
Khalis, de leider van de Hezb-e Islami (Khalis), in de omgeving van Jalalabad (Bodansky 2001, 188, Coll 2005, 327-328,
Bergen 2006, 158). Intensief contact met de Taliban ontstond toen Jalalabad in handen kwam van de Taliban. Osama
verhuisde snel daarna naar Kandahar, waar een functionele relatie ontstond met Mullah Omar, de leider van de Taliban
(Coll 2005, 340-342, Bergen 2006, 194-195).

2 Hetdoel van Al Qa'ida is het stichten van een islamitisch wereldrijk naar het model van het voormalige kalifaat. De
organisatie richt zich daarbij in eerste instantie op islamitische landen die in zijn ogen niet volgens de regels van de islam
geleid worden. Dit soort regimes moeten in de optiek van Al Qa’ida vervangen worden door moslimfundamentalisti-
sche regimes. Al Qa’ida ziet de invloed van het Westen, vooral van de VS en Israél, als strijdig met dit doel. Alle Westerse
invloed moet daarom uit islamitische landen verbannen worden - hiertoe roept een fatwa uit 1998 op. De harde kern van

G %NISpJOooH

S1IUBAIRIUI BSUERNLIBWY 3



Hoofdstuk 5

De Amerikaanse interventie

internationale media vielen en relatief moeilijk te infiltreren waren door inlichtingendien-
sten. Het eerste veranderde toen de regering-Clinton — mede als gevolg van een toene-
mend aantal aanslagen tegen Amerikaanse doelen - het fundamentalistische islamitische
terrorisme als een bedreiging voor de Verenigde Staten identificeerde (Blumenthal 2003,
656-657, National Commission on Terrorist Attacks upon the US 2004, 59-63, Tenet 2007,
99-132). Het Westerse publiek werd wakker geschud over wat zich in Afghanistan afspeelde
door enkele voorvallen, zoals de arrestatie door de religieuze politie op 28 september 1997
van Emma Bonino, de Europese Commissaris voor Humanitaire Zaken van de Europese
Unie. Ze bracht een officieel werkbezoek aan Afghanistan met haar gevolg van negentien
journalisten — waaronder het CNN-anker en belangrijkste internationale correspondente,
Christiana Amanpour, die zeer goede toegang had tot de regering Clinton (Albright 2003,
361). Ze maakten foto's van vrouwen in ziekenzalen, wat kennelijk als een ernstig en
strafbaar vergrijp werd beschouwd (Rashid 2002, 65). De groep werd gearresteerd en in de
gevangenis gezet. De negatieve publiciteit die de Taliban hiermee overzich afriepen werkte
als katalysator in de beeldvorming van het regime.

De publieke verontwaardiging had tot gevolg dat de regering-Clinton en de internationale
gemeenschap hun gedooghouding ten opzichte van de Taliban niet langer konden vol-
houden. De Republikeinen eisten® van de president een krachtige houding, maar Clinton
besefte dat de situatie nog niet rijp of ‘bedorven genoeg’ (zie verder hoofdstuk 1) was voor
een interventie (Blumenthal 2003, 656-666). In de jaren daarna voerde hij wel bombarde-
menten met kruisvluchtwapens uit met als doel het Taliban-regime tot koerswijziging te
dwingen (coercive diplomacy). Dit soortacties waren bedoeld om een krachtig diplomatiek
signaal te geven. Het was echter de vraag of een geisoleerd regime als dat van de Taliban of
een terreurnetwerk als Al Qa'ida zich er ook maar iets aan gelegen zou laten liggen. De aan-
vallen met kruisvluchtwapens tastten hun operationele vermogen niet of nauwelijks aan.
Veelindruk maakte de zich ‘verhardende’ Amerikaanse houding daar ook niet (Kolhatkar en
Ingalls 2006, 29-38, Bergen 2011, 4-10).

5.1.1 Verharding

Al Qa'ida en de Taliban waren zowel in praktisch als in ideologisch opzicht tot elkaar
veroordeeld; ze hadden een existentiéle relatie (Maley 2009, 213-214). Met zijn financiéle
hulpbronnen kaapte Osama in feite Afghanistan (Fergusson 2010, 90-108). Het Emiraat zat
financieel aan de grond; de weinige inkomsten die het had kwamen vooral uit de narco-
economie. Bin Laden en Al Qa‘ida dichtten de financiéle gaten. Militair-operationeel hiel-

Al Qa‘ida is opgebouwd volgens een strakke hiérarchie en bestaat uit enkele honderden ingezworen leden. Het is de bre-
dere basis die tot de verbeelding spreekt: tientallen geaffilieerde terreurgroepen en talloze cellen die als ‘stoottroepen’
dienen van een gevreesde ideologie. De organisatie is wereldwijd verspreid en wordt gefinancierd met drugsgelden en
het informele islamitische hawala-bankstelsel dat geen sporen achterlaat. Al Qa'ida wordt daarom weleens vergeleken
met een wereldomvattend netwerk van franchisenemers, een soort McDonalds van het terrorisme.

3 Clinton was in deze tijd verwikkeld in de impeachement procedure vanwege zijn affaire met Monica Lewinski (Blumenthal
2003, 497-553). De Republikeinen gebruikten ook de Afghaanse situatie om Clinton verder onder druk te zetten.



pen goed getrainde Al Qa'ida strijders* de reguliere Taliban-eenheden in de steeds zwaar-
dere en moeilijker strijd in het noorden van hetland. Afghanistan werd zo een kweekschool
voor Al Qa'ida-terroristen en vormde een veilige haven voor de leiding van de terreurorga-
nisatie — een rol die Libanon bijvoorbeeld ook speelde in de jaren '70 (Gutman 2008). Wat
dat betekende, werd op 7 augustus 1998 duidelijk met de aanslagen op de Amerikaanse
ambassades in Kenia en Tanzania.

Het feit dat de aanslagen plaatsvonden kwam niet echt als een verrassing voor de Ameri-
kaanse regering, het moment en de plaats echter wel. De partijen zaten toen al een jaar
of twee op ramkoers (National Commission on Terrorist Attacks upon the US 2004, 59-70,
Blumenthal 2003, 656-666, Jones 2009, 76-83). Osama sprak op 23 augustus 1996 een fatwa
uit dat, “de Amerikanen dienen te vertrekken uit het Heilige Land van de twee Moskeeén
[Saoedi-Arabié] en van het Arabisch schiereiland” (Jacquard 2002, 73). In februari 1998 riep
hij op tot een jihad en verklaarde de Amerikanen de facto de oorlog omdat “de muren van
onderdrukking en van de vernedering slechts konden worden afgebroken door eenregen
van kogels” (Bodansky 2001, 225-226). Op 20 augustus 1998 vergolden de Amerikanen de
aanslagen in Kenia en Tanzania door kruisraketten af te vuren op terroristische trainings-
kampen in de Afghaanse provincies Khost en Nangarhar (Bergen 2001, 120, Bodansky 2001
231-273, Albright 2003, 364-365, Clarke 2004, 181-204, Coll 2005, 403-414).

DeaanslagenwerdeneeninternationaleveiligheidsaangelegenheidtoendeVeiligheidsraad
zich in Resolutie 1214 (8 december 1998) over de ontstane situatie uitsprak (Coll 2005, 415-
437, Kolhatkar and Ingalls 2006, 29-38). Het Taliban-regime was volgens de Veiligheidsraad
medeplichtig aan de aanslagen in Afrika. De Raad verklaarde zich, “Deeply disturbed by
the continuing use of Afghan territory, especially areas controlled by the Taliban, for the
sheltering and training of terrorists and the planning of terrorist acts”. De VN probeerde
het Taliban-regime te bewegen het verlenen van onderdak aan Al Qa’ida te beeindigen. De
Taliban gingen hier niet op in; ze waren stevig in de greep van Al Qa’ida. Al Qa’ida begon
de paria van de wereld te worden en kon alleen nog een thuis vinden in het Afghaanse
Emiraat, dat geleid werd door een regime dat door vrijwel alle landen als verwerpelijk werd
beschouwd. Ondanks de grote financiéle problemen, de internationale isolatie en opge-
legde dwangmaatregelen, verklaarde Mullah Omar openlijk dat, “Bin Laden uitwijzen zou
neerkomen op hetzelfde als een zuil van ons geloof loslaten” (Corbin 2002, 90). De Taliban
legden Resolutie 1214 naast zich neer, met als gevolg dat in Resolutie 1267 (15 oktober 1999)
harderesanctieswerdenafgekondigddieookwerdengenegeerd(Carisch2007,162-163).°De

|

4 Het betreft hier met name Brigade 055 die vanaf 1997 integraal deel uitmaakt van het leger van de Taliban. Deze zou
bestaan uit zo'n 2.000 strijders die in Afghanistan bekend staan als ‘de Arabieren’. De strijders zijn vooral Arabieren
(Egyptenaren, Saoedis, Jemenieten, Jordaniérs, Algerijnen, Marokkanen, Soedanezen, Tunesiérs, Libiérs), maar er
zijn ook Centraal Aziaten (Tadzjieken, Uzbeken, Kyrgiezen, Kazachstanen en Dagestanen), Zuid- en Zuidoost Aziaten
(Pakistani, Bangladeshis, FilippinoXs, Indonesiérs, Maleisiérs, Birmezen) en tenslotte Tsjetsjenen, Bosniérs, Oeigoeren,
Bulgaren en Somaliérs. Het is geen brigade in de traditionele zin, maar een soort Special Forces-eenheid die in kleine
groepen opereert en ook de persoonlijke beveiliging van Osama bin Laden voor haar rekening neemt. De commandant
is Juma Namagani, een islamitische leider uit Uzbekistan die in november 2001 omkwam. Zie verder: Gunaratna 2003,
78-80; Bergen 2001, 160 en Times Magazine 5 november 2001, ‘Secrets of Brigade 005".

5 Hetging hier om verregaande, dwingende sancties tegen de Taliban waarvoor de VS met Russische steun binnen de
VN had gelobbyd. In essentie werden de financiéle reserves van de Taliban bevroren en werden landingsrechten van de
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Taliban en Al Qa'ida raakten door de zich verhardende internationale positie en de pogin-
gen beide internationaal te isoleren® nog nadrukkelijker tot elkaar veroordeeld.

Maar het was niet alleen de verwerpelijkheid van het Taliban-regime, ook realistische
belangeninde Centraal-Aziatische regio speelden de Amerikanen parten. De Amerikaanse
investeringen in met name de Centraal-Aziatische olie- en gassector waren aanzienlijk toe-
genomen, waarbijvoorde exploitatie tevens een energy bridge door Afghanistan meerdan
wenselijk was (Rashid 2002, Albright 2003, 363, Kleveman 2003, Murray 2006, Lucas 2008).
Deregionaleinstabiliteit,de vraagtekensbijde betrouwbaarheid van het Taliban-regimeen
de twijfels over de exploiteerbaarheid verklaarden de terughoudendheid van de oliemaat-
schappijenom nog grote investeringen te doen, terwijl de Verenigde Statenintoenemende
mate op zoek waren naar alternatieve oliebronnen nu hun economie steeds afhankelijker
werd van olie-import (Yergin 2008, 763-773).

De VN gaf de bemiddelingspogingen en hulp voor het humaniseren van het Taliban-re-

gime niet op. De Algerijnse VN-rapporteur, Lakhdar Brahimi, die teleurgesteld was door de
weinige vorderingen die hij kon maken en derhalve de handdoekin de ring gooide, werd in
oktober 1999 vervangen doorFrancescVendrell. Ook deze diplomaat kon weinig uitrichten,
te meeromdatde sanctiesvan 1999in Resolutie 1333 (19 december 2000) verder verscherpt
werden wat nog meer blokkades bij de Taliban opriep. Deze verscherping was een reactie
op de door Al Qa'ida opgeéiste aanslag op het Amerikaanse marineschip USS Cole, op 12
oktober 2000 in de haven van het Jeminitische Aden (National Commission on Terrorist At-
tacks upon the US 2004, 190-197, Gutman 2008, 210-215). De aanslag op de Cole kwam voor
Vendrell op een ongelukkig moment. Juist daarvoor had hij namelijk het ‘Geneva Initiative’
gelanceerd waarin de Verenigde Staten, Iran, Duitsland en Italié samen zouden gaan wer-
ken met drie groepen uit de Afghaanse diaspora. De drie groepen werkten vanuit Europa:
de Rome-groep (gevormd door de diaspora van voornamelijk Pashtunen onder leiding van

Afghaanse nationale luchtvaartmaatschappij buiten Afghanistan ingetrokken. Rico Carisch stelt over de Resolutie dat
(Carisch 2007, 162), "A whole host of unusually coercive measures against Al Qaeda and the host, the Taliban government
of Afghanistan, became part of the international community’s arsenal against terrorism. The key point of Resolution 1267
was to insist that the Taliban comply with previous resolutions, in particular with those regarding providing sanctuary
and training for terrorists. The Taliban were put under extreme duress by the demands of the UN that they immediately
ensure that their territory would no longer be used for terrorism installations and camps, as well as for preparations for
terrorist acts. The biggest challenge was presented in paragraph 2, in which the Security Council demanded:"... That the
Taliban turn over Osama Bin Laden without further delay to appropriate authorities in a country where he was indicted,
or to appropriate authorities in a country where he will be returned to such a country, or to appropriate authorities in a
country where he will be arrested and effectively brought to justice””

6 Eenvoorbeeld is de waarschuwing van de Amerikaanse minister van Buitenlandse Zaken, Madeleine Albright, aan het
adres van Pakistan - de patroon van de Taliban (Rashid 2002, 180-181). Tijdens haar bezoek aan Pakistan in 1998 con-
fronteerde ze de Pakistaanse regering: “Your country is in danger of being isolated because of its support for the Taliban”
(Albright 2003, 363). Vervolgens stelde ze publiekelijk dat, “We are opposed to the Taliban because of (...) their despicable
treatment of women and children and their general lack of respect for human dignity”. Het probleem was dat Pakistan op
zijn minst de Taliban gedoogde (Riedel 2011, 133-134).

7 Zowel de voormalige Afghaanse ambassadeur van Afghanistan in de Verenigde Staten, Said Jawad, als de voormalige
ambassadeur van de Verenigde Staten in Afghanistan en speciale adviseur van president Bush voor Afghanistan, Zalmay
Khalilzad, gaven aan in de interviews die ik met hen had in 2011, dat de Westerse oliemaatschappijen zich eind jaren ‘90
bewuster werden van de hoge kosten van zowel het delven als het transporteren van de olie en het gas uit de Centraal
Aziatische regio.



ex-koning Zaher Shah); de Bonn-groep (een afsplitsing van de Rome-groep); en de Cyprus-
groep (bestaande uit door Iran gesteunde Pashtunen en Hazara’s) (Rashid 2008, 55). Het
initiatief behelsde een eerste aanzet toteen alomvattende aanpakvoorhetvormenvaneen
nieuwe staat in het post-Taliban tijdperk.2 Of een dergelijke aanpak succesvol kon zijn viel
te betwijfelen gelet op de onwrikbare doelstellingen van Mullah Omar die ook besefte dat
zodra het doek voor het Emiraat zou vallen er geen plaats meer zou zijn voor de Taliban.

De aanslag op de Cole kreeg Amerikaanse binnenlandse consequenties toen deze een on-
derwerp werd in de Amerikaanse presidentsverkiezingen (7 november 2000). Clintons po-
sitie verhardde®, net als die van de neoconservatieven. Zo stelde hij publiekelijk tijdens de
begrafenis van de gesneuvelden dat, “To those who attacked them, we say, you will not find
a safe harbor. We will find you - and justice will prevail” (Blumenthal 2003, 752). De eerste
ideeénovereeninterventie begonnentoentecirculeren (Albright 2003, 375). De legitimatie
ervan werd sterker als gevolg van de steeds dwingender VN-resoluties. De internationale
gemeenschap had partijgekozentegenhetTaliban-regime datdoorvrijwelgeenenkelland
erkend werd en als verwerpelijk werd beschouwd (National Commmission on Terrorist At-
tacks upon the US 2004, 125-126).

Het Taliban-regime weigerde zich te conformeren; VN-organisaties werden zelfs de deur
gewezen. De humanitaire noodsituatie in het land was toen al ernstig als gevolg van de
slechte economische situatie, de zich herhalende slechte oogsten die veroorzaakt waren
door jarenlange droogte en de effecten van de decenniadurende situatie van oorlog en
conflict. Rond de eeuwwisseling verdampten geleidelijk ook de laatste mogelijkheden voor
een politieke oplossing.’®

In de zomer van 2001 gaf president Bush opdracht voor het ontwikkelen en uitvoeren

van een “covert aid program” als onderdeel van een “comprehensive, multi-front plan to
dismantle Al Qaeda” en kreeg het Pentagon opdracht “to develop military options” (Drogin
2002). De humanitaire noodsituatie werd aangegrepen om de verwerpelijke omstandighe-
den in Afghanistan grotere bekendheid te geven — de Afghaanse diaspora speelden hierin
een belangrijke rol, zo bleek in het interview met Nour in 2010 en uit de gesprekken met
Ahadin 2009 -en het publiek gereed te maken voor de noodzaak vaningrijpen. Een stroom

|

8 Vendrell meldde in zijn rapportage aan de Veiligheidsraad van 17 augustus 2001 dat, “(...) Its political, military, humanitar-
ian, and human rights dimensions, setting forth the basic requirements for a settlement of the conflict and the principles
on which it should be based, together with a coherent strategy to resolve the conflict. (...) No military solution to the
Afghan conflict is possible, desirable or indeed acceptable, the pursuance of conflict is futile since territorial gains
achieved on the battlefield do not constitute the basis for legitimization of power and that piecemeal, as distinct from a
step-by-step approach, is unlikely to succeed (UN Security Council, 2001, 10).”

9 Injuli 1999 stelde Clinton in Executive Order 13129: “(...) The actions and policies of the Taliban in Afghanistan, in allowing
territory under its control in Afghanistan to be used as a safe haven and base of operations for Usama bin Ladin (sic) and
the Al-Qa’ida organization (...) constitute an unusual and extraordinary threat to the national security and foreign policy
of the United States.”

10 Wel waren er in het voorjaar van 2001 informele pogingen (via Abdul Hakim Mujahid en Rahmatullah Hashemi) om
bilaterale kwesties tussen het Taliban-regime en de Verenigde Staten bespreekbaar te maken, zoals het geven van
noodhulp en het voorkomen dat de relatie tussen de twee nog verder verslechterde (Katzman 2003, 7). Dit leverde echter
nauwelijks iets op.
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van documentaires, films en boeken volgde. Ook kreeg de verwerpelijkheid gestalte met
de symboliek van de burqa en de vernietiging van de 1500 jaar oude Boeddhabeelden in
Bamyan door de Taliban in maart 2001."

De Veiligheidsraad aanvaardde op 30 juli 2001 unaniem Resolutie 1363, waarin geconsta-
teerd werd dat de situatie in Afghanistan een ernstige bedreiging vormde voor de inter-
nationale vrede en veiligheid in de regio. Nadrukkelijk werd gesteld dat uitvoering moest
wordengegevenaandeeerdereresoluties, waartoe tevens een monitoringcommissie werd
opgericht. Achteraf bleek hiermee de basis gelegd voor brede politieke en militaire steun
omnadeaanslagenvan 11 september 2001 de Taliban uit Afghanistan te verdrijven. Echter,
tot 11 september 2001 was er onvoldoende politiek en diplomatiek draagvlak voor een mili-
tair ingrijpen in Afghanistan om Al Qa’ida te elimineren, laat staan om het Taliban-regime
te verwijderen (Clarke 2004, 203)."? Dat het Taliban-regime zijn langste tijd leek te hebben
gehad en dat er iets gedaan zou moeten worden tegen de steeds grotere dreiging van Al
Qa'idastondvoorvelenvast.Deangst voor grote,onbeheersbare regionaleinstabiliteit was
echter groot (Rashid 1999).

5.2 Eenrijpe situatie

De situatie in Afghanistan was na de aanslagen van 11 september 2011'%, zowel internatio-
naal als nationaal, rijp voor gewapende interventie oftewel zo ‘bedorven’ dat de situatie tot
eeninterventie uitnodigde. In Afghanistan zelf was de situatie rijp sinds de Taliban zich ble-
ken te vergalopperen in hun strijd in het Noorden, het verzet tegen het regime steeds gro-
tere vormen aannam en de gevolgen van de humanitaire noodsituatie schrijnend werden
(Rashid 2008, 14-23).In 2001 was Afghanistan één van de armste en behoeftigste landen ter
wereld, met een extreem hoge kinder-en moedersterfte, nauwelijks toegang tot onderwijs
of gezondheidszorg, een slechte positie van vrouwen en meisjes, en miljoenen vluchtelin-
gen, waar de overheid (of wat ervan restte) niets voor kon betekenen. Bovendien werd het
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11 Volgens de uitspraak van het Hoogste Gerechtshof van de Islamitische Emiraat (Taliban) moesten, “Alle beelden in het
land vernietigd worden omdat deze beelden voorheen als idolen en afgoden werden gebruikt door de niet-gelovigen.
Hoewel ze nu gerespecteerd worden, kunnen ze in de toekomst weer als idolen gaan dienen. Alleen God de Almachtige
verdient het vereerd te worden, niet iemand of iets anders.” Het was voor de buitenwereld een onvoorstelbare actie.
Sinds 1999, toen Mullah Omar een campagne begon om alle niet-islamitische elementen in de Afghaanse samenleving
te vernietigen, waren er lobby’s en diplomatieke offensieven om het erfgoed te behouden - de Boeddhabeelden werden
zelfs officieus als werelderfgoed beschouwd.

12 Dit onderwerp werd besproken in een memo van 25 januari 2001 van de anti-terrorismecoordinator, Richard Clarke,
aan de National Security Adviser, Condoleezza Rice. Dit memo wordt beschouwd als het eerste terrorism strategy
paper en is in de eerste maanden van de ambtstermijn van Bush onderwerp van serieuze debatten over de te volgen
koers. Het gedeclassificeerde Clarke-memo is beschikbaar op: http://www.gwu.edu/~nsarchiv/NSAEBB/NSAEBB147/
clarke%20attachment.pdf

13 Vroegindeochtendvan 11 september 2011 overmeesterden negentien kapers de vliegtuigbemanning aan boord van vier
passagiersvliegtuigen die op weg waren naar San Francisco en Los Angeles vanuit Boston, Newark en Washington DC.
Om 0846 sloeg vlucht AA 11 van American Airlines in op de North Tower van het World Trade Center (WTC). Zeventien
minuten later sloeg vlucht UA 175 van United Airlines in op de South Tower. Vlucht 77 van American Airlines stortte neer
op het Pentagon om 0937. Het vierde toestel, van United Airlines vlucht UA 93, stortte om 1003 neer nabij Shanksville in
Pennsylvania - en niet op het vermoedelijke doel: het Capitool of het Witte Huis. Voor detail zie: National Commission on
Terrorist Attacks upon the US 2004. De gebeurtenissen op 11 september hebben veel teweegs gebracht. Deze hebben een
zelfde lading, zoals bijvoorbeeld ‘Pearl Harbor’, dat er wel wordt gesproken van een wereld voor 9/11 en wereld na 9/11.




Taliban-regime in zijn nadagen steeds meer gedomineerd door ‘Arabieren’ en Pakistani en
kreeg het steeds meer de contouren van een vreemde overheersing waartegen Afghanen
zich traditioneel verzetten (Tomsen 2000, Maley 2009, 215-218, Barfield 2010, 275).

Zoals eerder betoogd, was de opeenvolging van Veiligheidsraadresoluties een indicator
voor het groeiende draagvlak voor gewapende interventie (Conte 2005, 41-70, DeYoung
2007, 352). De 9/11-aanslagen vormden een legitieme aanleiding. Het is kenmerkend dat
artikel 51 van het VN-handvest (zelfverdediging) unaniem en direct in werking werd gezet
—hetvormde derechtsbasis voor deinterventie (Conte 2005,41-51). De Amerikanen konden
daaromtevenssteunverwachtenvandeNoord-AtlantischeVerdragsorganisatie(NAVO) met
de inwerkingtreding van het bijstandsartikel 5 (Lamberth 2005, 25-26).

De Afghaanse buurstaten boden ook — mogelijk opportunistische — hulp (Rumsfeld 2011,
379-385).DeCentraal-Aziatischerepubliekenbeschouwdendeinterventievanuithuneigen
perspectief als een kans het Emiraat Afghanistan te straffen voor hun hulp aan lokale, fun-
damentalistische bewegingen zoals de IMU (Islamic Movement of Uzbekistan) in Oezbeki-
stan.Tevensbood hetdezelanden mogelijkheden om af terekenen met het Sovjetverleden
doorsteunte gevenaandeinterventie van de Sovjetaartsvijand, de Verenigde Staten, en te-
vens af te komen van Westerse klachten over de humanitaire situatie in Centraal-Azi€. Daar-
naast waren de verhuur van bases en de verdere exploitatie van bodemrijkdommen in de
regio lucratief voor de kwakkelende Centraal-Aziatische economieén (Hiro 2009, 403-409,
Rumsfeld 2011,382-384).De Russenverzettenzich aanvankelijktegen Amerikaanse plannen
om Centraal-Azié€ actief te betrekken bij eeninval, en daarmee tegen een te directe, actieve
aanwezigheid in de Russische achtertuin. Diplomatiek topoverleg tussen de presidenten

Bush en Poetin loste deze problemen echter op (Lamberth 2005, 28-30, Bush 2010, 195-197).
Ook voor de Amerikaanse aartsvijand Iran was het gunstig dat de anti-Shi'ietische en anti-
Iraanse Taliban zouden worden verjaagd (Nader en Laha 2011, 6). Dat dit tevens zou beteke-
nen dat de Amerikanen voorlopig actief in de regio zouden zijn werd geaccepteerd (Nader
en Laha 2011, 7-8).

Pakistan schaarde zich aanvankelijk niet achter de ophanden zijnde Amerikaanse inval:
de belangen in Afghanistan en bij het Taliban-regime waren daarvoor te groot. Bovendien
wilde president Musharraf niet aan de Amerikaanse leiband lopen (DeYoung 2007, 346,
349-350, Rashid 2008, 77-80, Schafferen Schaffer 2011, 137-141). Het strategische belang van
Pakistan leidde tot diplomatiek overleg, dat in de tweede helft van september koortsachtig
maar succesvol gevoerd werd (Rashid 2008, 66-71, Schaffer en Schaffer 2011, 9-10). China
hield zich afzijdig, hetgeen besluitvorming in de Veiligheidsraad vereenvoudigde en de
militaire uitvoerbaarheid van de invasie vergrootte. Kortom, zowel extern als intern was de
situatie rijp voor interventie. Dat wilde echter nog niet zeggen dat er ook geintervenieerd
kon worden.

Opmerkelijkgenoegwarende Amerikaanseinstanties nietvoorbereid:medio 2001 warener
(formeel) geen uitgewerkte interventieplannen, laat staan dat voldoende informatie voor-
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handenwasom gedetailleerde plannen uitte werken (Rashid 2008, 61-63, Clarke 2004)." De
toenmalige Amerikaanse minister van Defensie, Donald Rumsfeld, schreef in zijn memoi-
res (Rumsfeld 2011, 369-370):

“Franks’ [commandant CENTCOM ">, AW] immediate task [after 9/11, AW] was to develop a
war plan. Though even the best one off the shelf would have required substantial updating
tofitthe newrealities wefaced, the fact was that there was no existing war plan for Afghanistan
[emphasis added, AW]. Further complicating matters, there was scant current intelligence
on the country. Steep and damaging budget cuts to our intelligence community during the
1990s had resulted in American operatives being moved to other matters after the Soviet
withdrawal. By 2001, our intelligence personnel did not know the extent to which tribal lead-
ers would tolerate, let alone welcome, American forces into the country. We didn't even have
an up-to-date picture of the terrain. In some cases our analysts were working with decades-
old British maps. (...) The United States did not have even modest working relationships
with most of Afghanistan’s neighbors. The Department of Defense would need to rapidly
organize a campaign - in which it could cooperate with local militias, conduct manhunts,
and operate with agility — as the enemy reacted and adapted in an environment it knew far
better.”

De commandanten van de Noordelijke Alliantie'® kregen sinds 1999, als ‘natuurlijke tegen-
standers van de Taliban’, al enige (geheime) militaire en financiéle steun, maar de diepere
Amerikaanse intentie of het belang hierachter was lang niet altijd niet evident (Coll 2004,
509-525, Maley 2009, 218, Bergen 2011, 54). Hoe belangrijk de steun voor de Noordelijke Al-
liantie vanuit militair-operationeel oogpunt ook was voor een succesvolle interventie, dui-
delijk was dat medewerking van Pakistan op langere termijn van vitaal belang zou zijn om
tevoorkomendatdesituatieregionaal escaleerdeenvanwegedegroteveiligheidsbelangen
die de Pakistani in Afghanistan meenden te hebben (Schaffer en Schaffer 2011). De steun
aan de Noordelijke Alliantie lag zeker aanvankelijk niet voor de hand omdat de Pakistaanse
regering het Taliban-regime openlijk steunde (Rashid 2008, 44-60).

|

14 Deze kwestie is opmerkelijk omdat vanaf eind jaren ‘90 door de VS serieus een interventie-optie overwogen werd,
blijkens de uitspraken en activiteiten van de toenmalige minister van Buitenlandse Zaken Albright en president Clinton.
Binnen de VN werd bovendien de taal steeds krachtiger in de richting van het Taliban-regime en sloot zich het net rond
het regime met nadrukkelijkere Veiligheidsraadresoluties. Medio 2001 blijkt Bush zijn goedkeuring te hebben gegeven
voor een groot covert aid project in Afghanistan. In dit soort omstandigheden is het nauwelijks voorstelbaar dat de Ame-
rikaanse veiligheids- en inlichtingendiensten hun ‘huiswerk’ niet zouden doen of hebben gedaan. Daarnaast is het zeer
waarschijnlijk dat de Amerikaanse krijgsmacht (zowel het Pentagon als CENTCOM) sinds eind jaren ‘90, gelet op de inten-
ties van president Clinton, contingency plannen voor Afghanistan en de Centraal-Aziatische regio op orde heeft gebracht
- hetgeen nog niet wil zeggen dat de krijgsmacht zich daadwerkelijk voorbereidde.

15 CENTCOM is een van de vier regionale commandols van de Amerikaanse krijgsmacht. De andere zijn AFRICOM, EUCOM
en PACOM. CENTCOM omvat: Afghanistan, Bahrein, Egypte, Iran, Irak, Jordanié, Kazakstan, Koeweit, Kirgizié, Libanon,
Oman, Jemen, Jordanig, Katar, Saoedi-Arabi€, Syri€, Tadzjikistan, Turkmenistan, Uzbekistan en de Verenigde Arabische
Emiraten. CENTCOM is aldus verantwoordelijk voor de Amerikaanse veiligheidsbelangen in de landen die zich uitstrekken
van de Hoorn van Afrika tot Centraal-Azié.

16 De Noordelijke Alliantie is een losse coalitie van vijf mudjahedin facties (vooral Tadzjieken, Uzbeken, Hazaras) bestaande
uit de troepen van Rabbani (lees: vooral Massoud en later Fahim), Muhsini, Sayyaf (Pashtun), Khalilli en Dostum. Aan de
vooravond van de interventie was de Alliantie zo'n 40.000 man sterk en goed bewapend met vooral lichte tot middel-
zware wapens.



Afghanistan had medio 2001 niet de hoogste Amerikaanse prioriteit, laat staan dat er enig
idee was hoe ver de Amerikaanse politieke, diplomatieke en andere steun aan de Noor-
delijke Alliantie of aan Afghanistan moest gaan. Zowel Nour als Ahad merkten in mijn
interviews en gesprekken met hen op dat de grote, actieve diaspora-gemeenschap in de
omgeving van Washington hard lobbyde voor steun aan en samenwerking met de Noorde-
lijke Alliantie. Steeds weer haakten de Amerikanen in de laatste stadia echter af, of werden
stringente voorwaarden voor samenwerking gemaakt, zodat deze nauwelijks tot iets kon
leiden. De twijfel over de vraag wie en waarom te steunen nam verder toe toen doembeel-
den begonnen te circuleren dat Pakistaanse kernwapens in handen van terroristen zouden
kunnen vallen of het conflict in Kashmir zou kunnen escaleren tot een nucleair treffen tus-
sen India en Pakistan (Rashid 1999, Rashid 2008, 109-124). Rumsfeld geeft in zijn memoires
inzicht in de redenen voor de voorbehouden (Rumsfeld 2011, 371):

“Some intelligence officials, the CIA’s station chief in Pakistan in particular, cautioned that if
America allied with Northern Alliance militias, which were dominated by ethnic Tajik, Uzbek,
and Hazara fighters, we ran the risk of uniting the ethnic Pashtuns in southern Afghanistan
against us and planting the seeds of a north-south civil war.”

De interventie was echter snel na 9/11 aanstaande: de roep om vergelding was in de Ver-
enigde Staten groot. De grootste anti-Taliban factie, de Noordelijke Alliantie, was echter in
verwarring door de dood van hun leider Massoud en onduidelijkheid over zijn opvolging.
Ook was er de vrees dat de Taliban en Al Qa'ida alsnog een slotoffensief in zouden zetten
—gebruikmakend van de zwakte en kwetsbaarheid van de Noordelijke Alliantie. Deze vrees
was niet ongegrond vanwege de doelstellingen van het Taliban-regime en het feit dat de
Noordelijke Alliantie een conglomeraat van partijen en milities was waarin de commandan-
tenslechtsgedeelde opportunistische belangen hadden. De Alliantie had geen overkoepe-
lend apparaat, geen strategie en geen plan voor de toekomst van Afghanistan.

5.2.1 De dood van Massoud

De moordaanslag op 9 september 2001, vlak voor 9/11, op de charismatische leider van de
Noordelijke Alliantie, Ahmad Shah Massoud, was misschien niet zo opmerkelijk voor niet-
Afghanen, maar voor veel Afghanen was deze frappant (Rashid 2008, 20-22, Bergen 2011,
8-9). De aanslag was aanleiding voor complottheorieén over het verband van de dood van
Massoud met de aanslagen van 11 september in de Verenigde Staten. Daarnaast waren er
heftige discussies over de haalbaarheid van een Afghaans staatsbestel waarin voldoende
ruimte zou zijn voor niet-Pashtunen en een minder machtige rol voor de Pashtunen.

De aanslag op Massoud werd aan Al Qa’ida toegeschreven (Rashid 2008, 22, Bergen 2011, 9,
Tomsen 2011,578-585).In mijn interview in 2010 met Nour kwam echter ook een belangrijke
rol van de ISl (een van de departementen van de Pakistaanse geheime dienst) naar voren,
net als de terughoudendheid van de Amerikanen om de Noordelijke Alliantie wezenlijk te
steunen. De te beperkte hulp van het Westen in de strijd tegen de Taliban was aanleiding
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voor Massoud om ook in Rusland, Iran en via de Fransen bij de Europese Commissie, met
succes,om (verdergaande) steun te vragen. Zeker in Washington deed dit de wenkbrauwen
fronsen, vooral vanwege het feit dat hij actief steun bij de Iraniérs zocht (Nader en Laha
2011). Michel Chossudovsky merkte op dat de moordaanslag direct volgde op een lange
reeks gesprekken tussen de ISl en de CIA over de mogelijke rol van Massoud en de Noorde-
lijke Alliantie na het vertrek van de Taliban (Chossudovsky 2005, 51-54). In hoeverre er wer-
kelijk een verband is, is discutabel en onopgelost. Slecht kwam de moord van Massoud de
Pakistaanse regering echter niet uit. De Pakistaanse onderzoeksjournalist Ahmad Rashid
observeerde (Rashid 2008, 21):

“It was clear to me that Masud (sic) was making a momentous transition from being a paro-
chial local leader, often intolerant and sometimes ruthless, to becoming the most important
national leader in the country. He had patched up things with the Uzbek and Hazara leaders,
had met with Pashtun leaders whom he had distrusted in the past and had compromised
with Sahir Shah, whom he had disliked all of his adult life. He had also dropped his Muslim
Brotherhood sympathies and become an Afghan nationalist, ready to embrace anyone who
opposed the Taliban. He had, in short, developed a vision for a future Afghanistan.”

De angstwas dat Massoud een pluralistisch, maar door de Pashtunen gedomineerd, Afgha-
nistan in de weg zou staan. Een te grote rol voor de Noordelijke Alliantie zou zelfs kunnen
leidentot splitsing van het land, met mogelijke consequenties voor de Pakistaanse eenheid
omdat onvermijdelijk de stichting van Pashtunistan weer aan de orde zou zijn. Daarnaast
was hetdeinschatting datMassoud’s dood onvermijdelijk tot een verzwakking, en mogelijk
zelfs splitsing, van de Noordelijke Alliantie zou leiden waardoor een dominante positie van
de Pashtunen in het post-Taliban-staatsvormingsproces zeker kon worden gesteld.

5.3 Interventie

De kwestie Afghanistan is een terugkerend fenomeen in het Amerikaanse buitenlands- en
veiligheidsbeleid sinds de Tweede Wereldoorlog. In de laatste twee decennia van de twin-
tigste eeuw was de belangstelling voor Afghanistan, net als voor Pakistan, echter uiter-
mate wisselend. In het verlengde hiervan was met regelmaat de vraag aan de orde of enin
hoeverre de Amerikanen zichmoesten mengen in de Afghaanse kwestie. Door de regering-
Clinton (januari 1993-januari 2001) werd reeds nagedacht over het nut en de noodzaak van
een interventie. Afghanistan bleek toen een te beperkt veiligheidsprobleem, waarbij de
veiligheidsdoelstellingenookbereiktkondenwordenmetcoercivediplomacy,indammings-
politiek, incidentele aanvallen met kruisvluchtwapens en door gebruik te maken van soft
power (Albright 2003, 362-376, Blumenthal 2003, 656). Desondanks bleek de toenmalige
directeur van de CIA, George Tennet, er steeds meer van overtuigd dat Bin Laden op ieder
moment de Verenigde Staten zou kunnen aanvallen (Coll 2005, 453, Tenet 2007, 99-131).
Opmerkelijk genoeg werden nauwelijks preventieve maatregelen genomen, hetgeen lijkt
terug te voeren op slecht functionerende en elkaar beconcurrerende Amerikaanse inlich-
tingendiensten (Riebling 2002, 453-472, Weiner 2007, 507-601). Daarnaast was er het besef
dat een terreurnetwerk als Al Qa’ida lastig militair te verslaan was: het kon slechts ten dele



worden gedefinieerd als een (traditioneel) militair-operationeel probleem (Hammes 2004,
Smith 2005)."” De Amerikaanse regering ondernam onder Clinton daarom wel enige actie.
Sinds de tweede helft jaren ‘90 was er een geheime ClA-operatie in Afghanistan gaande
waarbij primair aansluiting werd gezocht bij de Noordelijke Alliantie, maar ook bij een
aantal kleine anti-Talibanfacties in het door de Taliban gedomineerde Zuid-Afghanistan
(Berntsen en Pezzullo 2005, Coll 2005). Deze operaties werden geleidelijk uitgebouwd en
leidden (vooral in 2001, zowel voor als na 9/11) tot herbewapening van een aantal Noorde-
lijke Alliantie-commandanten (Schroen 2005, Giustozzi 2009, 87-89, Tomsen 2011, 554-558).
Waartoe dit, voor 9/11, moest leiden was onduidelijk toen de doelstellingen van het Ame-
rikaanse buitenlandbeleid verschoven met het aantreden van George W. Bush in januari
2001. Er namen veel haviken'® zitting in zijn regering, die grote moeite hadden gehad met
Clintons buitenland- en veiligheidsbeleid.

De terroristische aanslagen van 11 september 2001 werkten als een katalysator voor de
neoconservatieven. De wens een proactief buitenlandbeleid te voeren en een gewenste
zekerstelling van de wereldwijde Amerikaanse belangen bereikten met de aanslagen een
kristallisatiepunt (Colodny en Shachtman 2009, 385). Opeens was er een aanwijsbare en
voelbare dreiging:deterroristische dreiging raakte de Amerikaanse bevolking directen had
een gezicht. Erwas na9/11 angst, paranoia en vooral een roep om vergelding.' Afghanistan
stondin hetbrandpuntvan de wereldpolitiek: daarkwam immers het dodelijke gevaarvan-
daan en het werd daarvandaan gedirigeerd. Na 9/11 was er alle medewerking van coalitie-
partners en deregio (Rumsfeld 2011,379-385). Er bleek een wereld van voor 9/11 en een van
na 9/11. Bush stelt in zijn memoires (Bush 2010, 154):

“Prior to 9/11 many had viewed terrorism primarily as a crime to be prosecuted, as the
government had after the bombing of the World Trade Center in 1993. After 9/11 it was clear
that the attacks on our embassies in East Africa and on the USS Cole were more than isolated
crimes. They were a warm-up for September 11, part of a master plan orchestrated by Osama
Bin Laden, who had issued a religious edict, known as a fatwa. (...) On 9/11, it was obvious
the law enforcement approach to terrorism had failed. Suicidal men willing to fly passenger
planes into buildings were not common criminals. They could not be deterred by the threat

17 Wat dit betreft staan de oorlog in Afghanistan en de ontwikkelingen in de krijgskunst niet op zichzelf. Rupert Smith
schreefinThe Evolution of Operational Art(OlsenenVan Creveld,2011) eenboeiende epiloogwaarin hijondermeersteltdat:
“The strategic objective for military force is to create a condition in which other means alter intentions” (Smith 2011, 239).
Hij concludeert: “In practice, the tactical acts in conflict, however successful in themselves, are conducted in a strategic
vacuum, in which multiple sources of conflicting interests act more or less incoherently in an ill-defined theatre. The
people amongst whom the fight is conducted, those in the pit, are fearful and wish to be without all who fight amongst
them. But they cannot realize this wish, so they tend to give at least tacit authority to those who they think know them
best and reward their allegiance” (Smith 2011, 241).

18 Tot de belangrijkste haviken kunnen gerekend worden: vice-president Dick Cheney, minister van Defensie Donald Rums-
feld, de onderministers van Defensie Paul Wolfowitz en Douglas Feith, speciaal adviseur van de president Elliot Abrams
en de onderministers van Buitenlandse Zaken Richard Armitage en John Bolton.

19 Volgens een USA Today/CNN/Gallup-peiling in de tweede helft van september 2001, “88 percent of the Americans favored
military action in reprisal, with 65 percent prepared to back such action even if it meant reinstating the draft, a loss of
1,000 US troops and a high economic toll” (Lamberth 2005, 16).
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of prosecution. They declared war on America. To protect the country, we had to wage war
against the terrorists.”

5.4 Legitimatie

De legitimering voor een interventie was er snel. De Veiligheidsraad veroordeelde in Reso-
lutie 1368 de 9/11-aanslagen unaniem en binnen 24 uur. Ze werden getypeerd als een direct
gevaarvoordeinternationalevredeenveiligheid; hetrechtop zelfverdediging zoals vastge-
steldin artikel 51 van het Handvest was van toepassing. Op 28 september werd in Resolutie
1373 hetgebruik van geweld tegen Al Qa'ida en de Taliban geautoriseerd en verplichtten de
lidstaten zich tot het bestrijden van terrorisme binnen de eigen landsgrenzen.

De Verenigde Staten waren in oorlog met Al Qa’ida; George Bush kreeg speciale bevoegd-
heden: de ‘wartime powers as commander in chief’ en van het Congres (op een stem na,
unaniem) de mogelijkheid, “to use all necessary and appropriate force (...) in order to
prevent any further acts of international terrorism against the United States” (Bush 2010,
154). Hij had daarmee de vrije hand voor een jacht op Al Qa'ida en een inval in Afghanistan
(Lamberth 2005, 47, Bush 2010, 179). Het shockeffect van 9/11 werkte kanaliserend in de
eensgezindheid - net als Pearl Harbor dat deed tijdens de Tweede Wereldoorlog (Ahmed
2002, 77, Janssens 2011).

Indedagenna9/11 groeide het besef dat de oorlog waarin de Verenigde Staten zich stortte,
onbekend en groots was. Waar de crux lag was onduidelijk, net als waar het zwaartepunt
zoumoeten liggen.Dat het momentum behouden moest worden stond vast, hoe hetinitia-
tiefverkregen konworden kostte hoofdbrekens (Bush 2010, 188-191). De Britse premier Tony
Blair verwoordde in zijn memoires de complexiteit en uitdagingen van een eventuele inva-
sie in Afghanistan, maar ook dat de gevechten zwaar en hard zouden zijn (Blair 2010, 349):

“Be under no illusion whatever (...) there were only two ways of dealing with this phenome-
non. One was to manage it; to have left the Taliban in power but ringed them with sanctions
and alliances; to have adopted a purely soft-power approach to the challenge. (...) The other
way, the way we chose, was to confront it militarily. (...) To win this way would not and does
not require simply a military strategy to defeat an enemy that is fighting us. It requires

a whole new geopolitical framework. It requires nation-building. It requires a myriad of
interventions deep into the affairs of other nations. It requires above all a willingness to see
battle as existential and to see it through, to take the time, to spend the treasure, to shed
the blood, believing that not to do so is only to postpone the day of reckoning, when the
expenditure of time, treasure and blood will be so much greater. Who knows which is right?
No one. We will only know later.”

Detevoerenoorlogwasvaneenandere orde dan die waar de Amerikaanse krijgsmachtzich
in de Revolution of Military Affairs (RMA) op had voorbereid waarbij hoogwaardige techno-
logische, informatie- en wapensystemen voor dominantie op het conventionele slagveld
zorgden (Hammes 2004, Franks 2005,238-282, Lamberth 2005, 38-44, Melton 2009, 147-158,



Smith2011).Hetwasin Afghanistanechtereenwaramongstthe people (Smith2005) meteen
populationcentric-benaderingwaaralleende Amerikaansemariniers (USMC)zichinhadden
verdiept terwijl de rest van de krijgsmacht zich, in het kader van de RMA, stortte op een
hightechwijzevanoorlogvoerenmeteenenemycentric-benadering.HetUSMCwasechterte
kleinomeengrootstate-ennation-building-projectalsdatin Afghanistanuittekunnenvoe-
ren.Bovendienkosttehetvoerenvaneenwaramongstthepeopleeengrondige, uitgebreideen
multidisciplinaire voorbereiding en die tijd was er niet. Uiteindelijk ging het de neoconser-
vatieve regering van Bush ‘slechts’ om het neutraliseren of verslaan van Al Qa’ida.

Het vizier in de War on Terror werd eind 2001 overigens niet alleen gericht op Afghanistan,
maar op alle staten die terroristische organisaties actief steunden (Woodward 2003, 42-44,
Franks 2005, 321-381, Tenet 2007, 175-190). Maar Afghanistan had volgens Bush prioriteit:
“By 9/11, Afghanistan was not only a state sponsor of terror, but a state sponsored by ter-
ror” (Bush 2010, 187). Uiteindelijk bevonden Al Qa’ida en Bin Laden zich in Afghanistan
en werden vele terreurdaden daarvandaan georganiseerd en voorbereid. Een oorlog in
AfghanistantegenAlQa’idawasinde Amerikaansedenkwijzeeenconditiosinequanonomde
terroristische dreiging op te kunnen heffen en aanslagen te voorkomen. Op welke manier
die oorlog gevoerd moest worden, wat de definitie van succes was en welke belangen er
precies in het geding waren die een gewapend ingrijpen rechtvaardigden, waren lastige
vragen waarover in korte tijd besloten moest worden (Woodward 2003, 31-33). De percep-
tie was in ieder geval dat het verslaan van Al Qa’ida in Afghanistan van vitaal belang was,
niet het omverwerpen van het Taliban-regime of het opbouwen van een functionerende,
democratische Afghaanse staat. Krachtige, ferme taal was aan de orde van de dag, de roep
om vergelding groot.?°

5.5 Gewapende interventie

Edward Luttwak onderscheidt vijf niveaus in militair optreden (Luttwak 1987). Op politiek-
strategisch niveau wordt de grand strategy bepaald, waarin de nationale belangen vertaald
worden naar passende politiek-strategische doelstellingen. Hier wordt het buitenland- en
veiligheidsbeleid geformuleerd met de daarbij behorende politieke, diplomatieke, finan-
ciéle, economische en militaire instrumenten. Het tweede niveau is het militair-strategi-
sche, waarin de politieke doelstellingen vertaald worden naar militaire activiteiten en de
militaire hoofddoelen worden geformuleerd. Het derde niveau is het militair-operationele,
waarbij het draait om de militaire campagnes en de operationele strategie om de militair-
strategische doelstellingen te verwezenlijken. Het vierde en vijfde zijn respectievelijk het
tactische en technische niveau, waarbij het om de daadwerkelijke inzet van militaire een-
[ ]

20 Inalle commotie verstomde het besef dat een balans moet worden gevonden tussen het vergeldingsaspect in een invasie
en het stichten van een levensvatbare Afghaanse staat. De gepensioneerde generaal Anthony Zinni, die tot medio 2000
het commando over CENTCOM had, dook regelmatig in de media op als gezaghebbend commentator en werd tevens se-
nior adviseur bij het State Department (DeYoung 2007, 359-360). Hij waarschuwde tegen een harde vergeldingsactie die
de neoconservatieve haviken voorstonden. In een interview met Dana Priest zei hij, “You can’t just go in and devastate a
country. (...) Amilitary [operation] that strikes and leaves will only perpetuate the problem”, tenzij tegelijkertijd een breed

en groot pakket van economische en diplomatieke maatregelen in de strategie opgenomen waren om stabiliteit na de
invasie te waarborgen (Priest 2001).
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hedengaat.Indeonderstaande beschouwingvandegewapendeinterventiegaathetomde
eerste drie niveaus, waarbij opgemerkt wordt dat ze afhankelijk van elkaar zijn.

5.5.1 Politiek-strategisch niveau

President Bush was aanvankelijk niet helder over de doelstellingen en intenties op het poli-
tiek-strategisch niveau; deze ontwikkelden zich gaandeweg. Geleidelijk werd duidelijk dat
het elimineren van Al Qa’ida de doelstelling van deinterventie was. Het verwijderen van het
Taliban-regimewashieraanondergeschikt,evenalshetstabiliserenenwederopbouwenvan
depost-Talibanstaat (Lamberth 2005, 44). De eerste stapin deaanloop naareen gewapende
interventie werd op 14 september 2001 gezet door het Congres met de “Authorization for
the Use of Military Force (...) [against] those nations, organizations or persons [the presi-
dent] determines planned, authorized, committed or aided the terrorist attacks”.

De contourenvaneenophandenzijndeinterventie werden op 20 september duidelijk, toen
Bush een ultimatum stelde in het “Address to a Joint Session of Congress and the American
People” (Bush 2010, 193-195). Bush eiste de uitlevering van de leiders van Al Qa’'ida om ze te
kunnen berechten voor hun daden van 9/11, en hij vroeg om de sluiting van alle terroristi-
sche trainingsfaciliteiten in Afghanistan. Bush bezigde ferme taal in het Address: “Whether
we bring our enemies to justice or bring justice to our enemies, justice will be done”. De
Taliban leken nauwelijks onder de indruk (DeYoung 2007, 353). Mullah Omar en Bin Laden
schatten klaarblijkelijk in dat er slechts een kleine kans was dat de Amerikanen daadwer-
kelijkzouden interveniéren (Zaeef 2010, 149, Bergen 2011, 59). De Amerikaanse belangenin
Afghanistan zouden te beperkt zijn en een Amerikaans offensief zou alleen al op logistieke
gronden op korte termijn niet of nauwelijks uitvoerbaar zijn.

Zoalste verwachten was, reageerden de Taliban niet op hetultimatum.In de herfst van 2001
waren er wel enige voorzichtige diplomatieke initiatieven vanuit de Taliban. Abdul Salam
Zaeef, de Taliban-ambassadeur in Pakistan en een vertrouweling van Mullah Omar, pro-

beerde directe communicatie tot stand te brengen met Bush en met de Amerikaanse speci-
aleadviseurvoor Afghanistan, Zalmay Khalilzad (Zaeef 2010, 144-150). Zijn pogingen waren
echtervruchteloos,temeeromdatde Amerikaanse voorbereidingenvooreeninterventiein
vollegangwarenendeeerstespecialeeenhedenalwareningezet(Rumsfeld2011,367-378).%'

Bushnamalspresidentencommanderinchiefduidelijkdeleidingindepolitieke,diplomatie-
ke en militaire voorbereidingen voor de invasie. In de Afghaanse regio werd steun gezocht
om in te kunnen grijpen, net als bij coalitiepartners, die overigens niet betrokken werden
in de besluitvorming of bij de politiek-strategische planning (Lamberth 2005, 23-37, Rums-
feld 2011, 379-385). Politiek werden binnen de Amerikaanse regering de rijen gesloten met

|

21 Bergen merkt op dat (Bergen 2011, 55): “While the plan that Tenet [director CIA] presented to Bush’s war cabinet [on 15
September] was seemingly a somewhat risky one - inserting Agency officers into Afghanistan with the various warlords
of the Northern Alliance armed with suitcases of cash to buy loyalty and fighters - it was the only plan on offer. Once on
the ground in Afghanistan, CIA officers would coordinate the insertion of US special forces teams who would then guide
American bombing strikes on Taliban positions”.



hetverlenenvan‘warpowers??aande presidentendetoezeggingvan eeneerstenoodbud-
get van $40 miljard om een oorlog te voeren (Lamberth 2005, 16).

Militair lag het gecompliceerder. Al kon technisch gezien een invasie in Afghanistan wor-
den voorbereid, zolang de politiek-strategische doelstellingen niet waren geformuleerd
en uitgekristalliseerd, was het onduidelijk welke effecten van het militaire instrument ver-
wacht moesten worden en op welke hulp en ondersteuning van coalitiepartners gerekend
zou kunnenworden. Wel was duidelijk dat de Amerikanen het heftvolledigin eigen handen
wilden nemen; van partners werden alleen mankracht en militair-technische capaciteiten
verwachtdie metzominmogelijkvoorbehoudendoorde Amerikanenzouden kunnenwor-
den ingezet. Bovendien moest militaire inzet op korte termijn geschieden - in termen van
dagen of weken, en zeker niet maanden (Woodward 2003, 43-44, Rumsfeld 2011, 377).

De Britse regering bleek zowel militair als diplomatiek bereid tot grote steun aan Bush (Ra-
shid 2008, 66). Blair merkte in zijn memoires op dat, “Shoulder to shoulder with our Ameri-
can friends in this hour of tragedy, and we, like them, will not rest until this evil is driven
from our world” (Blair 2010, 352). Maar in tegenstelling tot Bush was Blair uitgesproken in
zijnmemoires over de opvatting dateen gewapendeinterventie in Afghanistan veelomvat-
tender zou moeten zijn dan het louter verslaan van Al Qa‘ida (Blair 2010, 356):

“The battle we were about to embark upon was not simply a war to punish. It had to libe-
rate. Yes, the cause was the attack on the Twin Towers, but once the engagement began, it
couldn’t just be retaliation, a reprisal, a redress of a wrong done to us. It had to be of bigger
reach, intent and purport. Precisely because of this struggle was connected to an ideology
that was not confined to Afghanistan — indeed had been imported into Afghanistan - the
ambition had to be greater. All this would add to the weight of it and the responsibility to see
through.”

Op 7 oktober 2001 besloten de Amerikanen, vrijwel onvoorwaardelijk gesteund door de

Britten, definitief tot militair ingrijpen (Rumsfeld 2011, 385-389). Bush maakte dit op 8 ok-
tober in het “Address on Initial Operations in Afghanistan” bekend.?® Twee zaken vallen op:
het besluit richtte zich louter op militair ingrijpen met een vergeldings- en afschrikkingsas-
pect, en hetingrijpen in Afghanistan vormde deel van de bredere politiek-strategische War
on Terror?* (Rashid 2008, 74). Met andere woorden, staatsvorming in post-Taliban Afghani-

|

22 Sinds7 november 1973 bestaat de War Powers Resolution waarin de Amerikaanse president toestemming moetvragen aan
het Congres om een oorlog te beginnen. In uitzonderlijke omstandigheden kan de consultatieprocedure omzeild worden.
Zie verder: Grimmett 2004.

23 Tony Blair identificeert “four core objectives: deny al-Qaeda its Afghan base; deny them an alternative base outside
Afghanistan; attack them internationally; support other states in their efforts against them” (Blair 2010, 360-361).

24 IndeNational Security Strategy 2002 (White House 2002, 5) wordt benadrukt dat de Afghaanse veldtocht deel uitmaakt van
de bredere War on Terror en dat de ‘grand strategy’ van de VS niet gericht is op de uitschakeling van een enkelvoudige
vijand. De invasie dient bij te dragen aan de wereldwijde vernietiging van het terrorisme. Om dit hogere doel te bereiken
formuleert Bush in zijn State of the Union Address op 29 januari 2002, “First we shut down terrorist camps, disrupt terrorist
plans and bring terrorists to justice. And second, we must prevent the terrorists and regimes who seek chemical, biologi-
cal or nuclear weapons from threatening the United States and the world.”
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stan was eigenlijk niet aan de orde - de opvattingen van Blair zoals hij die nadien vertolkte
in zijn memoires maakten kennelijk nauwelijks indruk.

De beperkte, militaire doelstelling liet zich niet uit over de consolidatie van het militaire
succes. De vraag was dan ook wat er met Afghanistan moest gebeuren nadat Al Qa'ida daar
verslagen zou zijn. Een maand later, op 7 november, scherpte Bush in een gezamenlijke ver-
klaring met Blair de politiek-strategische doelstelling aan: het gehele Taliban-regime moest
omvergeworpen worden om een stabiele toekomst voor de Afghaanse bevolking mogelijk
te maken. Hiermee was het politieke doel duidelijk: niet alleen waren de uitschakeling van
de militaire capaciteit van het Taliban-regime en de vernietiging van Al Qa‘'ida noodzakelijk,
maar Afghanistan mocht ook niet langer een thuishaven voor terroristen zijn. Dit impli-
ceerde een langdurige inzet en intensieve betrokkenheid bij Afghanistan, iets waarmee
Bush worstelde onderdrukvan de neoconservatieve agenda (Colodny en Shachtman 2009,
415-416). Toen Kaboel op 13 november viel, benadrukte hij diezelfde dag dat de Verenigde
Staten zich niet verregaand zouden mengen in de politieke hervormingen van het land:
“It is up to the Afghans themselves to determine their future”, zo stelde Bush in de Joint
Statement on Afghanistan.

Met betrekking tot de consolidatie van het militaire succes werden de controverses duide-
lijk tussen de minister van Defensie, Donald Rumsfeld, en de minister van Buitenlandse Za-
ken, Colin Powell. Vooral rond de val van het Taliban-regime en deinname van Kaboel door
de Noordelijke Alliantie ontspon zich een heftige discussie over de snelheid van de opmars
(Feith 2008, 100-102, Rumsfeld 2011, 398-400). De discussie ging over de prioriteiten die ge-
steldmoestenwordenindepolitiek-strategische doelstellingenin de Afghaanse campagne
eninrelatie tot de War on Terror. Powell wilde de snelheid van de campagne aanpassen aan
dete behalen lange-termijn politieke effecten in Afghanistan. Rumsfeld drukte echter door
om zo snel en effectief mogelijk Al Qa’ida uit te schakelen - en en passant het Taliban-re-
gime te verwijderen —teneinde de strijd in de War on Terror elders (met name in Irak) voort
te kunnen zetten. Rumsfeld, die de intenties van Bush beter aanvoelde en dichter bij hem
stond, werd in zijn militair-operationele benadering actief gesteund door de Nationale Vei-
ligheidsadviseur Condoleezza Rice, die de neoconservatieve lobby mobiliseerde (Bumiller
2009, 170-171). Vanuit haar reaal-politieke visie rechtvaardigden de relatief beperkte Ame-
rikaanse belangen in Afghanistan en in de Afghaanse regio slechts een beperkte militaire
inzet en betrokkenheid bij de stabilisatie en wederopbouw van de Afghaanse staat.

Het Pentagon committeerde zich aanvankelijk niet of nauwelijks aan de wederopbouw en
de stabilisatie van het verwoeste land. Voor Rumsfeld was het verslaan van Al Qa’'ida een
wereldwijd probleem dat zeker niet beperkt moest blijven tot Afghanistan en waren de sta-
bilisatie en wederopbouw van de Afghaanse staat niet primair een militair probleem (Ma-
loney 2007, 36, Feith 2008, 135). De campagnein Afghanistan was echter om psychologische
redenen wel essentieel, zo stelde Canadese onderzoeker Sean Maloney (Maloney 2007, 37):



“...[TIhe President clearly indicated his desire for a robust military operation that was not
only effective on the ground but that could also serve as a signal that the mud-hut-plinking
and cruise-missile-diplomacy days of the Clinton administration were over. Psychologically,
it was critical to attack the enemy’s notion that America and Americans couldn’t fight.”

5.5.1.1 Een militair-operationele aanpak?

De militair-operationele aanpak van het Afghaanse probleem waarbij slechts Al Qa’ida en
de Taliban aangepakt werden, plaatste vraagtekens bij de politiek-strategische doelstel-
lingen en de consolidatie van succes. Bush benadrukte steeds dat er door de militairen een
snel en krachtig signaal in de richting van met name Al Qa’'ida moest worden gegeven en
bovendien dat het terreurnetwerk zo spoedig mogelijk verslagen moest worden. Zijn focus
was voorstelbaarin hetlicht van de reactie op 9/11 en in combinatie met de angstperceptie
en paranoiain de Amerikaanse samenleving (Coker 2009, 11-19). De vraag was wanneer van
een overwinning kon worden gesproken. Wanneer waren de Taliban en Al Qa’ida eigenlijk
verslagen? De Brits-Amerikaanse onderzoeksjournalist Andrew Cockburn stelde, “more
decisive than the airstrikes were the orders to the Taliban from their longtime sponsors
and overseers in Pakistan not to resist the Americans, but to retire and wait for a better
day” (Cockburn 2007, 126). Met andere woorden, de Taliban waren nog niet verslagen maar
trokken zich strategisch terug om de strijd op een later en beter moment voort te zetten.
De Amerikanenzoudenditslechtskunnenvoorkomendoordusdanigduurzameenstabiele
omstandigheden te creéren dat dat gunstiger moment om de strijdbijl weer op te pakken
niet aan de orde zou zijn.

Dat de Amerikanen grote, actieve betrokkenheid bij de opbouw van een post-Taliban
Afghaanse staat wilden ontlopen was naief: zo bleef een anarchistische toestand intact
en daarmee grote mogelijkheden voor activiteiten van extremistische organisaties. Voor
aanvang van de gewapende interventie was er geen plan om van de eerste fase van Tilly’s
staatsvormingsproces over te gaan naar de fasen 2 en 3. Het vinden van een zwaartepuntin
deAfghaanseveldtochtwerd bemoeilijktdoordefundamenteelverschillendeinzichtenvan
het Pentagon en het State Department, waardoor Bush voor een duivels dilemma werd ge-
steld. De situatie in Afghanistan noodzaakte in de optiek van Powell tot stabilisatie, staats-
vorming en een langetermijnaanpak. Rumsfeld zag daarentegen het verslaan van Al Qa’ida
als het fundamentele doel (Feith 2008, 47-87). Afghanistan zou in de optiek van Rumsfeld
niet meer zijn dan een (tijdelijk) front in de War on Terror, waarbij hij de neoconservatieve
agenda onderschreef, die bepaalde dat de belangen in Afghanistan veel kleiner waren dan
dieinIrak (Colodny en Shachtman 2009, 385-401). Het verslaan van Al Qa‘ida in Afghanistan
was, in de optiek van Rumsfeld, niet meer dan een (beheersbaar) militair probleem; in Irak
moesten werkelijk vitale Amerikaanse belangen veilig worden gesteld.

Dat er in lijn met de doelstellingen van de gewapende interventie stabilisatieoperaties
moesten worden uitgevoerd onderschreef Bush wel. Hijhamerde er echter op dat dit vooral
een taak van de Afghanen zelf zou zijn, met steun van een ‘coalition of the willing’ en de
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internationale gemeenschap waarhet de (economische) wederopbouw betrof (Woodward
2003, 310, Rashid 2008, 74). Coalitiepartners waren echter aanvankelijk niet bereid de Ame-
rikanen diepgaand en structureel te hulp te schieten, ondanks het feit dat het bijstandsarti-
kel 5 van het NAVO-verdrag van toepassing was. De belangen in Afghanistan enin de regio
waren voor de meeste bondgenoten klein en bovendien was er, toen de meer emotionele
reactiesop 9/11 geluwd waren, een heftige discussie gaande of het bijstandsartikel wel gold
inditsoortomstandigheden.? Daarnaast stak het de NAVO-landen dat ze niet of nauwelijks
bij de besluitvorming betrokken werden, maar slechts geacht werden manschappen en
middelen te leveren.

5.5.2 Militair-strategisch niveau

Op basis van de politiek-strategische doelstellingen werd operatie Enduring Freedom
uitgevoerd. Bush keurde op 2 oktober de plannen voor de gewapende interventie goed,
die in alle haast waren opgesteld door generaal Tommy Franks, commandant CENTCOM.
Erzouden, opmerkelijk genoeg®, sinds 1993 geen Amerikaanse contingency plannen meer
aangepast zijn (Franks 2005, 251, Lamberth 2005, 59). In ieder geval moest CENTCOM alle
aandachtrichten op het ‘uitvoerbaar maken’ van de interventieplannen en -doelstellingen;
een eventuele planning voor een consolidatie van het militaire succes of de stabilisatie van
post-Taliban Afghanistan was van latere zorg, als het al een militaire taak zou zijn (Franks
2005, 249-282, Maloney 2007, 37, Wright 2010, 43-51).%” Dit werd verder bemoeilijkt omdat
vanintegratietussen hetState DepartmentenhetPentagon op werkvloerniveau nauwelijks
sprake was en er ook weinig samenwerking was tussen de Amerikanen en hun coalitie-
partners (Franks 2005, 357). Haast was geboden bij een militaire actie in het kader van het
vergeldenvan 9/11 nudesituatie rijp was: deinzet van hetluchtwapen, gecodrdineerd door

|

25 Bijveel coalitiepartners heerste de indruk dat de stabilisatie en wederopbouw van Afghanistan te zeer ondergeschikt zou
worden aan de belangen in de War on Terror. Uitspraken van bijvoorbeeld Rumsfeld tijdens een interview bij de Ame-
rikaanse TV zender C-Span op 8 januari 2002 bevestigen dit. Op de vraag wanneer er sprake zou zijn van een volledige
politieke overwinning antwoordde Rumsfeld (US Department of Defense 2002): “First, with respect to Afghanistan (...)
that is to have the Taliban no longer influencing the government of Afghanistan, and that’s been achieved. And second
to capture or kill the senior leadership of the Taliban, and that has not yet been accomplished, although pieces of it have
been. And, third, to capture or kill al Qaeda at all levels, so that they cannot go around the world killing more Americans
or our friends and allies. With respect to the war on terrorism across the globe, the task is to see that the terrorist net-
works are rooted out, and that the countries that harbor terrorists no longer harbor terrorist networks.” De Amerikaanse
focus lag dus op de uitschakeling van het leiderschap van de Taliban en Al Qa’ida. De Amerikaanse beleidsdoelstellingen
moesten bijdragen aan de vernietiging van terroristische netwerken wereldwijd. Deze primaire beleidsdoelstellingen
benoemdeBushinzijnStateofthe Union Addressop29januari2002enverwoorddehijindeNational Security Strategy (2002).

26 De opmerkelijkheid vloeit voort uit het feit dat de situatie in Afghanistan en de regio al jarenlang aan het afglijden was,
hetin de Amerikaanse ogen verwerpelijke en extremistische Taliban-regime sinds de tweede helft jaren ‘90 een van de
grootste vijanden van de Amerikaanse veiligheid herbergde (Al Qa’ida) en eind jaren ‘90 en met name vanaf 2001 Afgha-
nistan ook nadrukkelijk een inzetoptie zou zijn voor het Pentagon - te meer omdat de vrees bestond dat onrust in de Pa-
kistaanse regio, c.q. in het Zuid Aziatisch regionaal veiligheidscomplex, over zou kunnen slaan naar het met kernwapens
bewapenende Pakistan.

27 De facto was Enduring Freedom al eerder gestart met intensivering van speciale, geheime operaties onder de codenaam
Jawbreaker en het synchroniseren van CIA-operaties met die van (militaire) Special Forces-eenheden die toen al een paar
weken aan de gang waren (Berntsen en Pezzullo 2005, 89-91, Coll 2005, 466-472, Schroen 2005, Jones 2009). Deze ope-
raties betroffen de voorbereiding van de militaire operaties en vormden de eerste fase van het plan van de commandant
CENTCOM, generaal Franks.



speciale eenheden, lag daarom het meest voor de hand (Lamberth 2005, 60-61, Feith 2008,
112).

Het plan van Enduring Freedom viel uiteen in vier fasen. In de eerste fase werden voorbe-
reidende operaties uitgevoerd. In de twee daaropvolgende fasen werden met behulp van
speciale eenheden en luchtoperaties de (grond)offensieven van de Noordelijke Alliantie
ondersteund om Al Qa’ida te vernietigen en het Taliban-regime omver te werpen - waarbij
overigens geen Amerikaanse grondtroepen zouden wordeningezet.In de vierde en laatste
fase werden de ‘decisive combat operations’ uitgevoerd door een kleine coalitietroepen-
macht van ongeveer 12.000 man onder Amerikaans commando. Daarna, maar buiten
Enduring Freedom, zou het militaire succes geconsolideerd worden met de stabilisatie en
wederopbouw van Afghanistan onder leiding van een sterke internationale coalitie. Deze
coalitiemoestbeslistgeenbezettingsmachtworden, maarslechtsdenegatievevredebewa-
ken en indien nodig het staatsvormingsproces ondersteunen (Avalon Project 2001, Franks
2005, 251-252). Franks verwachtte dat Afghanistan in zo'n drie tot vijf jaar een stabiele,
functionerende en democratische (rechts)staat zou zijn, maar dat maakte geen deel uit van
de militaire planning. De Amerikaanse militaire strategie focuste zich op de vernietiging
van Al Qa‘ida in Afghanistan en het omverwerpen van het Taliban-regime.

5.5.2.1 Zwaartepunt?

Bij de planning van Enduring Freedom werd geen onderscheid gemaakt tussen het ver-
slaan van Al Qa’ida en het omverwerpen van het Taliban-regime: het politiek-strategische
probleemwerdimmersinmilitair-operationele termen gedefinieerd. Franks hanteerde een
conventionele, militaire benadering van de terroristische dreiging, waarbij de uitschake-
ling van het leiderschap van Al Qa’ida en de Taliban met de bijhorende militaire capacitei-
tenvandoorslaggevendeffectzoudenzijnopeenstrategischeoverwinning (Hammes 2004,
153-171, Feith 2008, 47-87). Door het verslaan van Al Qa‘ida of de Taliban via offensieve,
kinetische operaties, zou op korte termijn een militair-strategische overwinning kunnen
worden behaald, omdat beide organisaties wederzijds en volledig afhankelijk van elkaar
waren.Noch hetbelangvan het (duurzaam) bestrijdenvanradicale, fundamentalistischeen
extremistischeideologieén, noch hetwinnenvan de heartsand minds van de bevolkingom
hetland duurzaam te stabiliseren en de maatschappelijke problemenin te dammen, waren
onderdeel van de plannen van Franks (Feith 2008, 139-140). Zijn idee was dat de Afghanen
zichmetbehulpvanactieve Amerikaanse steunontdedenvanhetTaliban-regime, waarmee
eenonomkeerbaar proces op gang zou komen. De Afghanen zouden zichzelf ‘bevrijden’en
zelfverantwoordelijkheid nemenvoorhuntoekomst.Nation-building of staatsvormingwas
in de visie van Franks geen militair probleem. Echter, met de militaire acties kon wel een
situatie worden gecreéerd die, zeker met enige buitenlandse hulp, tot een functionerende
en een stabiele, democratische staat zou leiden. Gelet op de theorie van Tilly en de these
van Etzioni, bedienden Franks, Rumsfeld en Bush zich van wishful thinking, omdat (extern
opgelegde en versnelde) staatsvorming een weloverwogen plan en actieve en intensieve
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participatieindeuitvoeringvereiste.Deze wishful thinking kanechterookwordengezienals
slechts een praktische aanpak omdat de werkelijke belangen elders lagen.

Franks had militair-operationeel gezien weinig keuze. Het terrein legde grote beperkin-
gen op aan de militaire operatie, en logistiek waren onvoldoende middelen in de regio
beschikbaar voor een conventioneel Amerikaans offensief. Daarnaast waren er op inlich-
tingengebied grote lacunes en wilde de Amerikaanse National Security Council zich in de
wereldwijde War in Terror niet louter committeren aan Afghanistan (Franks 2005, 315, 324,
Feith 2008, 47-87, Jones 2009, 127). Bovendien was er weinig politiek en maatschappelijk
draagvlakvooreenforse, harde enlangdurige Amerikaanse troepeninzet die de stabilisatie
enondersteuningvan het Afghaanse staatsvormingsproces metzichmeezoubrengen.Het
Vietnam-syndroom doolde nog steeds rond in de Verenigde Staten en er heersteangstom,
net als de Sovjets en Britten voorheen, in een moeras te worden gezogen.?® Gedurende de
uitvoering van Enduring Freedom werd in de winter van 2002 toch langzaam maar zeker
onderkend dat meer gedaan moest worden dan het louter verslaan van Al Qa‘ida; hoe, wat
en in hoeverre, waren toen nog onbeantwoorde vragen in de Amerikaanse plannen. De
toenmalige onderminister van Defensie, Douglas Feith, vatte het als volgt samen (Feith
2008, 148-149):

“President Bush knew that strategic success in Afghanistan requires more than overthrowing
the Taliban. If reconstruction failed, Afghanistan could once more become a safe haven for
al Qaida or other terrorists. America’s reputation for effective action would suffer, and other
countries would be less willing to cooperate with us. If reconstruction succeeded, howe-
ver, in producing a reasonably stable and friendly representative government our interests
would be served not only in Afghanistan but globally. Such success could help counter the
appeal of extremist ideologies that motivated our terrorist enemies.”

5.5.3 Operationeel niveau

Op het operationele niveau wordt uitvoering gegeven aan de militair-operationele strate-
gie.Hiervoor geldt dat militaire successen slechts betekenis hebben als ze bijdragen aan de
doelstellingen op het politiek-strategische niveau - de uitschakeling van de internationale
terroristische dreiging. Het zwaartepunt van de militaire operatie lag in 2001 bij de vernie-
tiging van Al Qa’ida (Franks 2005, 257-262, Feith 2008, 135). Het Taliban-regime hoefde niet
te worden uitgeschakeld, behalve als ‘facilitator’ of ondersteunende factor van Al Qa‘ida.?
Anders geredeneerd, de Taliban zou door kunnen regeren wanneer de steun aan Al Qa’ida
werdingetrokken.Echter,gaandewegdeuitvoeringvanEnduring Freedomwerdde political
endstate doorBush nadrukkelijker gedefinieerd. Afghanistan mocht Giberhaupt geen thuis-
haven voorterroristen worden, waardooreen volledige regimewisseling noodzakelijk werd
|

28 Zie bijvoorbeeld Apple 2001. Vooral op internet waren er vele blogs met dit thema, waar zeer actief op werd gereageerd.

29 Het ultimatum van Bush op 20 september 2001 aan de Taliban stelt, “The United States of America makes the follow-
ing demands on the Taliban: Deliver to the United Stated authorities all the leaders of al Qaeda who hide in your land,
(...) close immediately and permanently every terrorist training camp in Afghanistan, and over every terrorist, and every
person in their support structure, to appropriate authorities.”



geacht en daarmee een Amerikaanse rol in de staatsvorming in het post-Taliban tijdperk
(Feith 2008, 133-135). Dit was een wezenlijke uitbreiding van de opdracht; het was de vraag
wie voor deze taak verantwoordelijk zou zijn en welke plannen ervoor bestonden. De ver-
schillen vaninzicht tussen het Pentagon en het State Department werkten in dit opzicht op
zijnminstvertragend; van een geintegreerde benadering, planning en uitvoering was geen
sprake.3¢

Het plan voor Enduring Freedom kende een typisch en simpel militair concept, datanaloog
en parallel aan het politiek-strategische planin vier fasen was onderverdeeld (Franks 2004,
268-272).3"Infase 1werdendemilitaireoperatiesvoorbereid (preparationofthebattlefield).In
fase 2 en 3 werd het militaire succes behaald door de vernietiging van Al Qa'ida-structuren,
de terroristische trainingskampen en de militaire capaciteit van de Taliban. De Amerikanen
richtten zich in de tweede fase op de codrdinatie van de campagne, synchronisatie van
operaties en de ondersteuning van het grondoffensief van de Noordelijke Alliantie via de
inzet van speciale eenheden, luchtoffensieven en inlichtingensteun. Hieraan werd in fase
3tenbehoevevandedecisivecombatoperationseenkleinecoalitie-troepenmachttoegevoegd
om Al Qa'ida daadwerkelijk te vernietigen. In fase 4 vond de consolidatie plaats, de crux van
iedere militaire operatie, maar wat die in Enduring Freedom inhield werd gaandeweg de
uitvoering van de operatie steeds onduidelijker.

De operatie zelf werd door Franks aangestuurd vanuit het CENTCOM-hoofdkwartier in
Tampa, Florida.Erwerd geenapart Afghanistancommando opgericht omdatde Amerikaan-
semilitaire betrokkenheid op de grond daarvoor te beperkt was en de voorbereidingstijd te
kort. Franks was hiermee zowel militair-strategisch als militair-operationeel commandant.
Dit gaf frictie in de aansturing van de operatie. Wel werd de luchtcomponent vanuit het
Combined Air Operations Center (CAOC) in Saoedi-Arabié geleid. Ondanks het feit dat de
operaties werden aangestuurd vanuit diverse delen van de wereld, waren de reactietijden
kort; gesproken werd over een ‘sensor-to-shooter data cycle time’ of ‘kill chain’ in secon-

|

30 DouglasFeith karakteriseerde in zijn memoires de houding van Rumsfeld ten opzichte van de nation-building-opdrachtals
volgt (Feith 2008, 133): “Another matter was the shaping of Afghanistan’s post-Taliban leadership. This question received
a good deal of interagency attention, but not from Rumsfeld. Experts in the Policy office knew something about Afghan
history and key personalities and we sent the Secretary analyses and reports, but he stayed aloof from Afghan domestic
politics. US officials, he told me, weren't well suited to try to pick other countries’ leaders. When a situation was fluid, as
in Afghanistan after the ouster of the Taliban regime, Rumsfeld believed that leaders would emerge by a kind of natural
process of interactions among the locals. He seemed to be implying an analogy to the economic marketplace, where
the Adam Smithian ‘invisible hand’ raised good products above the rest. Rumsfeld made it a principle that the United
States should not try to ‘pick potential winners’ (as he put it) in other countries. But this was his personal view, and other
officials, especially in other departments and agencies, showed no such restraint. As a result, the Defense Department
ultimately had far less influence over such matters than did other parts of the US government.”

31 Voor details zie Franks (2004, 268-272). Phase 1: Set conditions and build forces to provide the National Command Au-
thority with credible military operations. Commander’s intent: lay the groundwork for the operation and arrange basing
rights. Phase 2: Conduct initial combat operations in Afghanistan and continue to set conditions for follow-on opera-
tions. Commander’s intent: prepare the battlefield by conducting a bombing campaign and infiltrate in Special Forces
units. Phase 3: Conduct decisive combat operations in Afghanistan, continue to build coalition and conduct operations
across the area of operations. Commander’s intent: defeat the enemy and bringing in American troops to eliminate pock-
ets of resistance. Phase 4: Establish capability of coalition partners to prevent the reemergence of terrorism and provide
support for humanitarian assistance projects.
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den.320ndanks detechnologische mogelijkheden was er een moeizame commandorelatie
tussen het CAOC en CENTCOM, evenals tussen CENTCOM en het Pentagon (Lamberth 2005,
295-311).

Het synchroniseren van intenties en prioriteiten bleek in de praktijk lastig (Franks 2005,
288).Enerzijds was hetgebrekaan persoonlijk contact op de hoogste niveaus hier debetaan
en bleken de beperkingen van videoteleconferenties, anderzijds was de directe, intensieve
betrokkenheid van Rumsfeld een ‘operationeel probleem’ - de diverse staven worstel-
den met het operationele micromanagement door het Pentagon (Wright 2010, 86-88). De
operatiewasdusdanig politiekgevoeligendecommunicatiemogelijkhedenwarenzogoed,
dat Rumsfeld een groot deel van de operationele besluitvorming naar zich toe trok — en de
militaire commandanten dus nauwelijks ruimte voor eigen initiatief gaf. Er werd gesproken
van ‘centralized execution’ - in de wandelgangen ‘political fighting micromanagement’
genoemd. Het voordeel was dat op die manier een operatie in korte tijd uitgevoerd kon
worden en in de Verenigde Staten politiek beheersbaar gehouden, maar er waren zeker
na de initi€le operaties beperkingen (Lamberth 2005, 324-335, 343-357). Het nadeel was
dat door de continue bijstellingen op het hoogste niveau het voor de ondercommandan-
ten steeds lastiger werd om volgens de intentie van hun naast-hogere commandanten te
handelen (Lamberth 2005,319, Wright 2010, 317). Naarmate de operatie vorderde gingende
diverse niveaus steeds meer met elkaar uit de pas lopen.

De operaties in de tweede fase van Enduring Freedom verliepen aanvankelijk moeizaam.
De opmars ging traag, maar toen Mazar-e Sharif eenmaal viel op 9 november, ging het snel
(Lamberth 2005, 73-161, Naylor 2005, Maloney 2007, 35-52, Rashid 2008, 80-83, Wright 2010,
71-92). Echter, hoe zuidelijker de offensieven kwamen, hoe groter de Taliban- en Pashtun-
tegenstand tegen de opmars van vooral de Noordelijke Alliantie van niet-Pashtunen werd
(Wright 2010, 93-125). Franks sprak eind 2001 niettemin van een historische overwinning
toen Kandahar op 9 december viel en Mullah Omar vluchtte. Franks meende dat dit de
‘beginning of the end’ was en liet Afghanistan verder aan zijn tweede man over om zichzelf
verder op Irak te kunnen concentreren (Franks 2005, 315).

Of hetinderdaad the beginning of the end was, viel te betwijfelen. De Taliban en Al Qa‘ida
haddenzichteruggetrokkenenverschanstinhetonherbergzamegrensgebiedmetPakistan
—-metnamein het Tora Bora gebergte in Nangarhar (Jones 2009, 98-100). Het optreden was
hier moeilijk en gecompliceerd, zo als bijvoorbeeld bleek uit operatie Anaconda®. Noch

Al Qa’ida, noch de Taliban waren daarom beslissend verslagen en dit was ook niet op korte

|

32 De verbeteringen en mogelijkheden op het gebied van wereldwijde communicatie, datatransfer en Intelligence, Surveil-
lance and Recogpnition (ISR) zijn sinds 1999 spectaculair. De tijd die benodigd is voor een sensor om vijandelijke activiteit
te signaleren, te rapporteren aan een commandocentrum en vervolgens tot een aanval te besluiten is zo geavanceerd
(en geautomatiseerd) dat de tijd om deze kill chain te doorlopen steeds korter werd. Tijdens operatie Allied Force, boven
Servié in 1999, bedroeg de kill chain nog uren, soms dagen. Zie verder Lamberth 2005, 253-258, 294.

33 Het betrof een zware, in de opzichten van sommigen, dubieuze operatie die van 2 tot 19 maart 2002 plaatsvond in de
Shah-e Kot vallei, ten zuiden van Gardez (Paktia) tegen zo¥n 800 Al Qalida- en Taliban-strijders. Het zware terrein en de
moeizame lucht-lucht- en lucht-grondcodrdinatie bleken er debet aan dat omvangrijke Amerikaanse eenheden ingezet
moesten worden om een kleine groep Taliban te kunnen verslaan.



termijn te verwachten (Hastert 2005, Lamberth 2005, 163-231, Maloney 2007, 53-54, Rashid
2008, 97-99, Wright 2010, 127-180).

Door de extreme operationele omstandigheden en politieke beperkingen was het voor de
relatiefkleine Amerikaanse gevechtseenhedenin de derde fase van Enduring Freedom niet
mogelijkdecisivecombatoperationsuittevoeren(Feith2008,136-137).DeAmerikaanseonder-
zoekervan het US Training and Doctrine Command, Donald Wright - die Enduring Freedom
uitgebreid en diepgaand onderzocht - concludeerde (Wright 2010, 120-121):

“The Taliban and al-Qaeda were actually better suited to unconventional tactics rather
than the conventional operations they tried to conduct [toen ze zich moesten verdedigen
in de eerste twee fasen van Enduring Freedom, AW1]. Once driven out of or otherwise freed
from fixed positions, they would become a more potent fighting force. No longer would
they have to wait for attacks against them; they could seize the initiative, at least locally,
deciding where and when to attack. This transformation of the Taliban and al-Qaeda from
conventional fighters to unconventional began at Tora Bora. Bin Laden, Mullah Omar, and
their military commanders realized that they could not stand up to US military and melted
into the mountains of southern and eastern Afghanistan and the tribal regions of Pakistan
to escape. In these sanctuaries they would begin to reconstitute and eventually sally forth to
strike US and Coalition forces then disappear back into the mountains to blend in with the
local population.”

Uiteindelijk verdwenen de Taliban-en Al Qa’'ida-strijders in het onherbergzame Pakistaans-
Afghaansegrensgebiedengingenzededirecteconfrontatiemetde Amerikaanseeenheden
zoveel mogelijk uitde weg (Bergen 2011, 68-85). Het was de vraag of ze daarmee ook hun wil
om te vechten hadden opgegeven, wat indicatief zou zijn geweest voor een overwinning.

5.5.3.1 Militair succes?

Het is zeer de vraag of Franks eind 2001 inderdaad militair succes kan claimen. Uiteindelijk
gaven Al Qa’'ida en de Taliban zich niet gewonnen. De operaties in het Tora Bora gebergte
waar de harde kern van Al Qa’ida via bergpassen naar Pakistan kon vluchten, waren karak-
teristiek voor het Amerikaanse optreden: groot vertrouwen in het eigen luchtwapen en de
Afghaanse medestrijders, gecombineerd met grote terughoudendheid de eigen infanterie
in te zetten (Feith 2008, 136-137, Tomsen 2011 608-610).34 Tot een beslissende slag komt het
niet. De Amerikaanse onderzoeksjournalist Peter Bergen merkt op (Bergen 2011, 81):

|

34 Bergen merkt op dat de Amerikaanse strijdkrachten te maken hadden met ernstige militair-operationele beperkingen,
maar ook dat vertrouwd werd op de Pakistani als het ging om het vernietigen van Al Qa’ida- en Taliban-eenheden en
kopstukken aan de Pakistaanse kant van de grens (Bergen 2011, 73-74). Wat de operaties van Franks aan de Afghaanse
kant van de grens betreft, hij vertrouwde te zeer op het luchtwapen in een steeds meer onconventioneel getinte strijd
c.g. hij werd gedwongen te vertrouwen op het luchtwapen omdat eenheden onvoldoende voorhanden waren in het
theater. De gruwelen van Amerikaanse Daisy Cutter- en Cave Buster-bommen spreken boekdelen, maar leverden weinig
op. De effectiviteit van dit soort wapens in het uiterst moeilijk toegankelijk terrein kan worden betwijfeld, zeker tegen
een onconventioneel optredende tegenstander die zich bovendien verschanst onder de bevolking. Het effect van deze
bommen is zeker negatief als er in algemene zin een gebrekkige inlichtingenpositie is.
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“The Pentagon’s reluctance to send more soldiers to Tora Bora arose out of a combination of
factors: fear of offending the Afghan warlords in eastern Afghanistan; worries about replica-
ting the Soviet debacle in Afghanistan; concerns about the difficult terrain; and an unwilling-
ness to take casualties. However, given that only three months earlier some three thousand
Americans had died on 9/11 and that al-Qaeda’s leaders and hundreds of the group’s foot
soldiers were now all concentrated at Tora Bora, the Pentagon’s reluctance to commit more
American boots on the ground is a decision that historians are not likely to judge kindly.”

Ondanks het feit dat er een, naar omstandigheden, redelijk aantal Amerikaanse infanteris-
tenin het Afghaanse theater of in de regio voorhanden waren, werden ze niet of nauwelijks
ingezet om een beslissende slag te leveren op andere plekken waar Al Qa’ida of de Taliban
zich concentreerden (Rashid 2008, 91 en 98-100, Bergen 2011, 80-85). Dit werd overgelaten
aan het Amerikaanse luchtwapen en de Afghaanse eenheden. Zoals voorzien in de End-
uringFreedom plannen,haddendedecisivecombatoperationsopdegrond echterweldoor
Amerikaanse eenheden moeten plaatsvinden. De Afghaanse krijgsheren claimden nu het
militaire succes naar de Afghaanse bevolking toe. Ze wilden het bovendien verzilverd zien
in een respectabele positie in het post-Taliban Afghanistan. Maar bovenal verstevigden ze
hun positie binnen de eigen achterban metalle gevolgen vandien voor het staatsvormings-
proces dat zou volgen. De opmerking van Feith is terecht: “Afghanistan is easier to topple
than rebuild” (Feith 2008, 140). Het plaatst vraagtekens bij het “Afghan model of warfare”
(Biddle 2006).%

Er werd geen beslissende slag geleverd met de Taliban en Al Qa’ida: hun eenheden waren
daarvoor te zeer verspreid en schakelden gaandeweg over op onconventionele, guerrilla-
achtige tactieken. Ze werden weliswaar zwaar aangepakt en met flinke schade en verliezen
geconfronteerd, maar konden grotendeels ontvluchten. In Pakistan werden ze - in tegen-
stelling tot de Amerikaanse aannames — door het Pakistaanse leger met rust gelaten. Overi-
gensstond deze ‘Great Escape’viahetonherbergzame grensgebied nietop zichzelf. Ahmed
Rashid wijst op de vlucht via Kunduz (in het noorden van Afghanistan) waar per vliegtuig,
“(...) more foreign terrorists escaped (...) than made their escape later from Tora Bora” (Ra-
shid 2008, 93). Het feit dat Al Qa'ida (inclusief Bin Laden) en de Taliban zich konden terug-
trekken en er geen beslissende slag werd geleverd is een grondige miscalculatie van Franks
(Tomsen 2011, 604-613).

Na de terugtrekking van de Taliban en Al Qa’ida werd het belangrijk om het militair-ope-
rationele succes te consolideren in de vierde fase, om te voorkomen dat ze nog enige rol

|

35 Biddle omschrijft het Afghan Model of Warfare als (Biddle 2006, 161-162): “The 2001 Afghanistan campaign toppled the
ruling Taliban regime without a large US ground force commitment (...) [giving] rise to the ‘Afghan model’ of warfare, in
which indigenous allies replace American conventional ground troops by exploiting U.S. airpower and small numbers of
American special operations forces (SOF).” Biddle merkt op dat de Afghan Model of Warfare alleen werkt onder specifieke
omstandigheden: “Only allies with skills and motivation that approximate their enemy’s will suffice. Inept or ill-motiva-
ted allies cannot realize the potential of US airpower and SOF against competent enemies, whether in the first world or
anywhere else. As many prospective allies are even less skilled than their state opponents, this implies many fewer op-
portunities for the model to produce Afghanistan’s results. This disagreement is important. The wrong perception of the
Afghan model’s applicability could produce policy failure, an ill-structured military, or lives needlessly lost in misbegot-
ten wars.”



van betekenis zouden kunnen spelen. Echter, Al Qa’ida en de Taliban likten hun wonden,
kwamen op krachten en gingen, gelet op hun politieke en strategische doelstellingen,
onvermijdelijk de strijd weer aan. Vanaf het eerste moment lag er daarom een tikkende tijd-
bomonderhet Afghaanse vredes-en staatsvormingsproces. Enduring Freedom was militair
gezien misschien spectaculair, maar een mislukking omdat de intenties en doelstellingen
niet werden gehaald door het uitblijven van de consolidatie van het militaire succes op het
slagveld.

5.5.3.2 Beperkte consolidatiemogelijkheden?

Hoe simpel het concept van Enduring Freedom ook oogt en hoe groot de technologische
mogelijkheden ook waren om een militaire campagne te voeren; in de consolidatie bleken
hetbeperkte voortzettingsvermogen en hetontbreken van een concrete consolidatiedoel-
stelling de limiterende factoren (O’'Hanlon 2002, Wright 2010, 57-70). De militaire logistiek,
het weer, het terrein en het Amerikaanse buitenlandsbeleid bepaalden de grenzen van de
mogelijkheden (Lamberth 2005, 62-72). Bush sprak meerdere malen zijn intentie uit om de
Amerikaanse betrokkenheid in Afghanistan beperkt te houden, waarschijnlijk zonder te
beseffenwatditvoorgevolgenzouhebben.Immers,eenbestuursapparaatontbrakvolledig
in de totaal verwoeste Afghaanse staat, net als een functionerende (legale) economie en
een geweldsmonopolie - laat staan Afghaanse middelen om dit laatste te handhaven.

Indien hetdebedoelingzouzijnde Afghanen eenzo groot mogelijke verantwoordelijkheid,
of zelfs ownership, te geven over het staatsvormingsproces, dan zouden vanuit theoretisch
perspectief in de derde fase van Enduring Freedom de voorbereidingen moeten worden
getroffen voor een regimewisseling in de vierde fase (waarvoor Afghaanse partijen al voor
de interventie zouden moeten zijn gereed gemaakt). Het in de eerste twee fasen geboekte
militaire resultaat kan dan leiden tot duurzaam langetermijnsucces (Duyvesteyn 2010, 262-
263).

Voorderegimewisselingin de vierdefasezouin de Afghaanse omstandigheden (met meer-
dere, diverse en uiteenlopende partijen) het creéren van een Mutually Hurting Stalemate
(MHS) voordelig zijn om verandering af te dwingen (zie paragraaf 1.4.1). De interveniént
schakelt hierbij cruciale militaire functies van de tegenstander effectief en efficiént uit

en buit de ontstane situatie diplomatiek uit. De windows of opportunity zijn in dergelijke
omstandigheden kort, waardoor het nadrukkelijk nodig is geintegreerd samen te werken
door militairen en diplomaten. In dergelijke Effect Based Operations moeten de te behalen
doelstellingen op alle niveaus duidelijk zijn om de diplomatieke en militaire operaties te
kunnenfocussen ente synchroniseren. Metzo'n aanpak was geen rekening gehoudeninde
planningenvoorbereidingvan Enduring Freedom, laat staan datereengedegenkenniswas
vandeheersendeomstandigheden,mogelijkhedenenbeperkingenvoorstaatsvormingom
deze vervolgens (direct of zo spoedig mogelijk) te kunnen afghaniseren. De Amerikaanse
focus lag op het verslaan van Al Qa’ida (kortetermijnsucces), niet op het creéren van een
stabiel Afghanistan (langetermijnsucces).
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Bushwas,zoalseerdergesteld,doorde9/11-aanslagengedwongensnelenhardtereageren:
hij koos voor een militaire veldtocht in Afghanistan. Dit kwam neer op een harde militair-
operationele aanpak met de daarbij behorende signaalwerking van ‘targeted killing’ van
highvaluetargets(leiders,geconcentreerdeenclavesenmilitaire capaciteiten) en spectacu-
laire militaire resultaten (Berntsen en Pezzullo 2005, Franks 2005, 296-305, Schroen 2005).
Echter, of een dergelijke strategie zou bijdragen aan het behalen van de politiek-strategi-
sche doelstellingen en de basis zou leggen voor een vredes- en staatsvormingsproces was
niet aan de orde bij de militaire plannenmakers. Het vaak geroemde militair-operationele
succes van Enduring Freedom moet dan ook worden genuanceerd.3¢

Begindecember2001 wasdeTaliban verjaagd of vertrokken enbood deze geentegenstand
meer. Maar daarmee had de Taliban zijn wil om te vechten nog niet opgegeven, integen-
deel. De claim van Franks op een historische overwinning was voorbarig. Immers, de crux
van de consolidatie was een succesvolle regimewisseling en een functionerende staat
waarmee de Taliban effectief verslagen zou zijn en waardoor Al Qa’ida of andere extremisti-
sche groeperingen niet meer konden gedijenin Afghanistan. Voor die regimewisseling was
het niet alleen nodig een nieuwe leider en een nieuwe regering te installeren, maar ook de
staat en de economie weer snel en volledig op te bouwen. Haast én effectieve hulp waren
noodzakelijk. Afghanistan verkeerdein anarchie en werd gedomineerd dooreen scharevan
goed bewapende krijgsheren met slechts een sterke eigen lokale en regionale agenda.

5.6 Vredesbesprekingen

Uitgangspunt in de besprekingen over de toekomst van de Afghaanse staat, was het idee
de Afghanen zelf een zo groot mogelijke rol te laten spelen opdat Afghanisering en een
Afghaans staatsvormingsproces mogelijk zouden zijn. Direct na 9/11 werd de voormalige
speciale VN-vertegenwoordiger voor Afghanistan, Brahimi (die uit frustratie was opgestapt
in oktober 1999), vanwege zijn kwaliteiten en kennis gevraagd terug te kerenom het vredes-
en stabilisatieproces vorm te geven dat zou volgen op Enduring Freedom. De mogelijkhe-
den ervoor waren gebaseerd op Resolutie 1378 (14 november 2001). Deze riep op tot een
centrale rol voor de Verenigde Naties in de vorming van een transitieregering, het sturen
van peacekeepers om stabiliteit te bevorderen en vooral om (humanitaire) hulp mogelijk te
maken najaren van mislukte oogsten, de deplorabele staat van de economie en de vernieti-
ging van veel infrastructuur.

In Bonn (Petersberg) vond van 27 november tot 6 december 2001 een (vredes)conferentie
plaats, waarvoor de Verenigde Naties de belangrijkste Afghaanse (anti-Taliban) facties uit-
nodigde die meewerkten aan het succes van Enduring Freedom. Slechts een beperktaantal
leiders en facties nam deel aan de conferentie; een groot aantal Afghaanse groeperingen
voeldezichgenegeerdenondergewaardeerd.De doelstellingvan de conferentie was twee-
[ ]

36 Smith merkt in meer algemene zin op dat (Smith 2005, 377), “If one is using force only to defeat his [the enemy’s] actions,

without a goal of one’s own to give direction to one’s efforts, then by virtue of his strategy of operating amongst the

people, of provocation and propaganda of the deed, one’s actions are as likely as to reinforce the opponent’s position
rather than weaken it.”



ledig. Enerzijds moesten de benodigde middelen voor het stabilisatie-, wederopbouw- en
staatsvormingsproces geinventariseerd worden (donorconferenties volgden later), ander-
zijds moest een plan uitgewerkt worden dat moest voorkomen dat in het machtsvacuim
na de val van de Taliban eenzelfde situatie zou ontstaan als begin jaren ‘90 na de val van

Najibullah (Dobbins 2008, 77-97, Feith 2008, 133-135, Maley 2009, 224-228).

De besprekingen in Bonn stonden niet op zichzelf. Ze pasten in een lange reeks van di-
plomatieke overleggen die sinds eind jaren '90 gaande waren. Naast initiatieven vanuit de
Verenigde Naties waren er sinds 1999 de besprekingen van de‘6+2 groep”:het betrof de aan
Afghanistangrenzendelanden plusdeVerenigde StatenenRusland.Ineenoverlegvandeze
groep en in een open debat in de Veiligheidsraad werd op 13 november 2001 in New York
gesproken over de concrete aanpak van het vredes-, stabilisatie- en staatsvormingsproces
(Rashid 2008, 53-56, Maley 2009, 224). Tijdens deze bijeenkomst bleek draagvlak te bestaan
voor hetidee van de vorming van een voorlopige interim-regering van representanten van
de grootste etnische en regionale gemeenschappen. Deze overgangsregering moest plan-
nen opstellen voor de overgang naar een vertegenwoordigende democratie. Het plan zou
dooreenloyalirga(eengrotevolksraadpleging, hieroverlatermeer) moetenwordengoed-
gekeurd, die mandaat gaf tot voorbereiding van een grondwet diein een tweede Loya Jirga
zou worden goedgekeurd. Inieder geval kon de Verenigde Naties deze bijeenkomst pas na
13 november (formeel) organiseren. Behalve dat met de Bonn-conferentie slechts richting
werd gegevenaandetoekomstvan Afghanistanenwatde concreteinvulling betreftdat pas
in een later stadium zou gebeuren, werden de International Security and Assistance Force
(ISAF) en de UN Assistance Mission in Afghanistan ingesteld, en werd de basis gelegd voor
diverse donorconferenties om het staatsvormingsproces te ondersteunen.

5.6.1 Bonn-conferentie

In de Bonn-conferentie stonden het democratiseringstijdpad en het plan voor de vor-
ming van de Afghaanse staat, na de val van de Taliban, op de agenda. De doelstelling was
dat Afghanistan een stabiel land moest worden, dat niet meer ten prooi kon vallen aan
Al Qa’ida, de Taliban of andere extremistische groepen. Wat er uiteindelijk ook in Bonn
werd besloten, het was per definitie twijfelachtig: in de preambule van het Bonn-akkoord
onderkenden de 32 Afghaanse deelnemers dat zij het Afghaanse volk slechts ten dele
vertegenwoordigden.’’ DeAfghaanseafgevaardigdenwareninvieruiteenlopendegroepen
verdeeld:de Noordelijke Alliantie, de Rome-groep, de Cyprus-groep en de Peshawar-groep.
DeNoordelijke Alliantieende Rome-groep (royalisten) hadden beide elfafgevaardigden; de
door Pakistan gesteunde Peshawar-groep en de door Iran gesteunde Cyprus-groep* ieder
vijf. De Taliban ontbraken.

|

37 Behalve dat een groot aantal bevolkingsgroepen niet vertegenwoordigd was, behoorden tot de afwezigen vertegen-
woordigers van de Taliban, president Rabbani, ex-koning Zaher Shah, de toekomstige (interim-)president Karzai en
Dostum.

38 Hekmatyar speelde de hoofdrol in de door de Iraniérs gedomineerde Cyprus-groep. Tot medio jaren K90 werkte hij nauw

met de Pakistani samen. Deze overstap was an sich al opmerkelijk, maar ook dat hij als fundamentalistische soenniet een
hoofdrol speelde in de vooral shi'ietische Cyprus-groep. Echter, als de denkbeelden van Hekmatyar en de agenda van Iran
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Onder de interveniénten was verdeeldheid. Voor de Amerikanen, die de facto de regie in
Bonn voerden, had de voortgang in de War on Terror prioriteit. Voor de VN, een groot deel
van de Europese spelers en progressieve politici zoals de Duitse minister van Buitenlandse
Zaken, Joschka Fischer, was het belangrijkste punt de opbouw van een stabiele, moderne
staatmetruimeaandachtvoordemocratisering, verbeteringvandeleefomstandighedenen
mensenrechten. Deinbreng van de Europeanen en de VN was echterzoklein in vergelijking
met die van de Amerikanen dat ze nauwelijks invloed uit konden oefenen. De uitkomst van
Bonn werd daarom bepaald door de Verenigde Staten.

HetBonn-akkoord(TheAgreementonProvisional ArrangementsinAfghanistanPendingtheRe-Esta-
blishmentofPermanentGovernmentlinstitutions*)steldedatereentransitieproceszoukomen,
waarbij er eerst een interim-regering werd ingesteld (onder leiding van Hamid Karzai) die
deverantwoordelijkheid had een nieuwe grondwet op te stellenen binnen dertigmaanden
nationale verkiezingen uit te schrijven. Nadat de grondwet was vastgesteld en totdat ereen
gekozen regering totstandkwam, was er een transitieregering die het voorlopige bestuur
van hetland ter hand zou nemen. Verder werd de noodzaak onderschreven van samenwer-
king met de internationale gemeenschap om het vredesproces te helpen vormgeven en
de problemen die voortkwamen uit criminaliteit, narcotica en terrorisme aan te kunnen
pakken.

HetBonn-akkoord boodvooral eenraamwerkvoorhetopzettenvan een sterk centralistisch
georiénteerd politiek en bestuurlijk systeem (Maley 2009, 235). Het was ambitieus, waarbij
men zich kon afvragen in hoeverre een dergelijk systeem paste in de Afghaanse bestuur-
lijke traditie waarin de regio’s in de praktijk een aanzienlijke mate van autonomie hadden
- overigens zonder een federalistische staat na te streven. Het Bonn-akkoord zette in op
het uitvoeren van een ‘geafghaniseerd’ proces, waarin twee processen gelijktijdig werden
gestart: een vredesproces en een staatsvormingsproces.

Het idee was dat de langetermijneffecten zouden worden behaald via de wederopbouw
van de staat die daarmee aanjager voor de economische en de sociale ontwikkeling zou

zijn. Brede maatschappelijke veiligheid was het doel en de basis voor nationale en sociale
eenheidenhomogeniteit. Tevenswerdgehooptdatvele(goedopgeleide) Afghanenzouden
terugkeren naar hun land. Het vredesproces was gericht op het in toom houden en disci-
plineren van facties om vijandelijkheden zo veel mogelijk te verhinderen. Hoe nobel deze
ideeén ook waren, ze stonden en vielen met de betrokkenheid van de interveniénten en
hun bereidheid middelen ter beschikking te stellen.

met elkaar vergeleken worden, dan hebben ze beide het karakter van islamisten, in tegenstelling tot de Taliban die meer
Deobandi zijn en eigenlijk niets wilden weten van politiek.

39 Voor de volledige versie van het Bonn-akkoord, zie bijvoorbeeld:
http://unama.unmissions.org/Portals/UNAMA/Documents/Bonn-agreement.pdf




Het Bonn-akkoord had een sterke institutionaliseringsgerichte aanpak, waarbij achtereen-
volgend periodes van ‘Interim Authority’, ‘Transitional Authority’ en ‘Government’ aan de
orde waren. Een dergelijke aanpak was voor de interveniént aantrekkelijk (Klep 2011, 118):

“[deze aanpak lijkt] de vooruitgang tastbaar (‘behapbaar’), zichtbaar en meetbaar te maken.
Instituutsvorming wordt rechtstreeks gekoppeld aan de legitimiteit van de Afghaanse over-
heid. (...) Kenmerkend is dan de introductie van een tijdspad met een reeks tastbare ijkmo-
menten, die de interveniérende mogendheden en de betreffende staat samen aflopen.”

Het probleem is echter volgens Tilly en Etzioni dat een staatsvormingsproces zich niet laat
dicteren door een tijdschema, wel door handhaafbare gewelds- en belastingmonopolies,
basisveiligheid en een gezamenlijk streven van de burgers een functionerende staat op te
bouwen. Om dit en het staatsvormingsproces conform het Bonn-akkoord uit te kunnen
voeren en zo veel mogelijk te Afghaniseren vond het zogenaamde Bonn-proces plaats.

5.6.2 Bonn-proces

De intentie van het Bonn-proces was om te voorzien in een procedure voor wederopbouw
vandestaatmetalsdoel hetopzettenvan eenbreed gedragen, multi-etnische en represen-
tatieve regering. Om dit te ondersteunen werden ISAF en UNAMA opgericht (Maley 2009,
236). De International Security Assistance Force (ISAF) werd met Resolutie 1386 (20 decem-
ber2001)ingesteld.Hetmandaat*’vandezekleinevredesbewarendetroepenmachtbeperk-
te zich aanvankelijk tot de handhaving van de veiligheid in Kaboel en omgeving opdat de
interim-regering en het personeel van de VN hun werk konden doen - hetinperken van de
machtvandekrijgsherenofhetafdwingenenhandhavenvanhetgeweldsmonopoliewaren
geen onderdeel van het mandaat. Pas later werd het mandaat van ISAF, op basis van Reso-
lutie 1510 (23 oktober 2003) stapsgewijs vanaf 2004 uitgebreid naar heel Afghanistan, wat
medio 2006 een feit was. Dit had deels praktische oorzaken, gelegen in het operationeel
beschikbaar krijgen van voldoende eenheden voor ISAF, maar vooral omdat de Verenigde
Staten hun handen vrij wilden hebben voor de ‘Hunt on Bin Laden’: Enduring Freedom was
immers nog steeds in volle gang (Maley 2009, 236, Bergen 2011, 181).

VoordeVNwaserslechtseenbeperkte, ondersteunendebestuurlijketaakweggelegdviade
UN Assistance Mission in Afghanistan (UNAMA), die in Resolutie 1401 (28 maart 2002) werd
vastgelegd als een “political and integrated mission, directed and supported by the UN De-
partment of Peacekeeping Operations, to help implement the Bonn Agreement” (Marges-
son 2009, 3). Kofi Annan formuleerde deze rol als volgt (Annan 2002, 16): "UNAMA should
aim to bolster Afghan capacity (...), relying on as limited an international presence and on
as many Afghan staff as possible, (...) thereby leaving a light expatriate ‘footprint’” UNAMA

|

40 De missie van ISAF is in resolutie 1386 gedefinieerd als: “ISAF, in support of GIRoA [Government of the Islamic Republic
of Afghanistan], conducts operations in Afghanistan to reduce the capability and the will of the insurgency, support
the growth in capacity and capability of the Afghan National Security Forces (ANSF), and facilitate improvements in
governance and socio-economic development, in order to provide a secure environment for sustainable stability that is
observable to the population”.
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richtte zich vooral op het toezicht houden op en het coérdineren van de werkzaamheden
van ontwikkelingsorganisaties. UNAMA had geen concrete of directe rol in het bestuur van
het land, hoogstens een ondersteunende.*' De werkzaamheden betroffen onderwerpen
als hetbevorderen van nationale verzoening; toezicht houden op het naleven van mensen-
rechten; het bevorderen van de rechtsstaat en gender; het verlenen van humanitaire hulp,
herstel- en wederopbouwactiviteiten; het versterken van de capaciteit van het Afghaanse
interim-bestuur en de ontwikkeling van instellingen van goed bestuur, recht, orde en
veiligheid.

De instutionaliseringsgerichte aanpak en ‘Afghan ownership’ ondersteund door ISAF en
UNAMA zagen er op papier misschien goed uit, in de praktijk waren de lichte VN-presentie
endekleineinternationale militaire aanwezigheid niet opgewassenn tegen de omvangrijke
staatsvorminguitdagingen zodat men zich kon afvragen of het fair was om al vanaf het
eerste moment te ‘Afghaniseren’ (Maley 2009, 231-238). Immers, een elementair, functio-
nerend bestuur moest van de grond af worden opgebouwd - kennis en kunde waren met
het vertrek van grote delen van de traditionele middenklasse verdwenen - en bovendien
heersten anarchistische toestanden in het land, waar machtige commandanten veelal de
scepterzwaaiden. Van een geweldsmonopolie bij de staat was geen sprake. Middelen, mo-
gelijkheden en wil ontbraken zowel bij de internationale gemeenschap als bij de Afghanen
om dit af te dwingen of te handhaven. Afghanistan was de afgelopen decennia overspoeld
met wapens en munitie, het vertrouwen in de overheid was bovendien tot een absoluut
minimum gedaald en lokale potentaten waren geenszins van plan zomaar hun macht aan
de nieuwe regering af te staan (Bhatia 2008). Tilly en Etzioni hebben aangegeven hoe es-
sentieel het geweldsmonopolie en basisveiligheid zijn om aan de bevolking vertrouwen in
de toekomst van de staat te geven. Maley onderstreept dit: “Once the environment is a safer
one, working together for the achievement of some superordinate goal can rebuild trust
betweenindividuals. Social capital does resultfrom diktat:itisaproduct of iterated engage-
ment between actors who learn that it is beneficial to cooperate” (Maley 2009, 232). Door
niet van meet af aan sterk in te zetten op veiligheid, vertrouwen en sociaal kapitaal, is het
lot van het staatsvormingsproces vanaf het eerste moment dubieus.

5.7 Conclusie

Tommy Franks claimde medio december 2001 een historische overwinning. Hij beschouw-
de het als zijn opdracht de terroristische daden van 9/11 te vergelden door Al Qa’ida in Af-
ghanistan te verslaan en het Taliban-regime af te zetten. Maar ook de consolidatie van mi-
litair succes is een fundamenteel onderdeel van een militaire operatie. Enduring Freedom
stopte met andere woorden niet met het verdrijven of verslaan van Al Qa’ida en de Taliban
in Afghanistan. Het creéren van duurzame condities waarin de terugkeer of vorming van
dit soort groeperingen opnieuw aan de orde zou zijn, is een wezenlijk onderdeel van deze

|

41 UNAMA heeft (vanaf 2002) zol¥n 1.500 medewerkers die voor driekwart van Afghaanse origine zijn. Het codrdineert en
beheert de geaccrediteerde hulpactiviteiten in Afghanistan Kinclusief die van 18 VN-organisaties en andere aan de VN
gerelateerde organisaties (zie verder: Margesson 2009, 17).



operatie. Welke rol de militairen in de consolidatie en daarmee in het staatsvormingspro-
ceszouden moeten en kunnen spelen, is afhankelijk van de situatie en de omstandigheden.
Echter, eenfeitis dat ze hierin een geintegreerde rol moeten spelen samen met de diploma-
ten omdat het gaat om het opbouwen van veiligheid, vertrouwen en sociaal kapitaal.

Het claimen door Franks van succes was vooral politiek gedreven. De snelle en harde reactie
die leidde tot de overwinning van Enduring Freedom moest een afschrikwekkende wer-
king hebben op andere mogelijke terroristische acties. Bovendien zou het claimen van de
overwinning de Amerikaanse bevolking geruststellen. Aan de consolidatie zelf werd echter
weinig aandacht besteed: onduidelijk was wie hiervoor verantwoordelijk was. Bovendien
hadden operatiesin Irak voor CENTCOM een hogere prioriteit. Vanaf medio december 2001
concentreerde Franks zich persoonlijk op de Irakese veldtocht; Afghanistan liet hijover aan
zijn tweede man en een klein deel van zijn staf. De gewapende interventiemacht in Afgha-
nistan bleef klein, beschikte over weinig voortzettingsvermogen en had een beperkt man-
daat.Deze was nochin staat de veiligheid af te dwingen noch deze te handhaven. Hetzelfde
gold voor de Afghaanse veiligheidsinstituties. Een handhaafbaar geweldsmonopolie was
van meet af aan een probleem. Daarmee is de vraag aan de orde in hoeverre er sprake zou
kunnen zijn van de opbouw van (basis)veiligheid, vertrouwen en sociaal kapitaal.

Een oorlog-bij-volmacht (zoals Enduring Freedom) beheersen is lastig, zeker als het lucht-
wapen dominant is en er weinig controle is over grondmanoeuvres. Te veel bombarderen
om op die manier de macht van de krijgsheren te breken, creéert interne tegenstellingen
en een afkeer van de interveniént. Te weinig bombarderen heeft tot gevolg dat de oorlog
in een patstelling raakt. En precies genoeg bombarderen betekent dat de tegenstanders
(Taliban) hetzij overlopen (naar de Noordelijke Alliantie) hetzij vluchten. Wie goede kennis
heeftvandeomstandigheden, beperkingenenmogelijkhedenenduspreciesgenoegdoet,
creéert een situatie waarin staatsvorming mogelijk is. Hiervoor is echter wel een gedegen,
uitgewerkt staatsvormingsplan nodig. Dit plan ontbrak. De Taliban trokken zich samen
met Al Qa’ida strategisch terug om de strijd op een later en beter moment voort te zetten.
De Verenigde Staten was niet of nauwelijks in staat controle te houden over zijn Afghaanse
handlangers en om de bandeloze houding van de krijgsheren te beteugelen. Daarmee lag
er op voorhand een bom onder het Afghaanse staatsvormingsproces: nietalleen omdat de
Taliban zich nog steeds niet gewonnen gaven, maar ook, of misschien wel vooral, omdat de
krijgsheren niet gedwongen werden zich te conformeren.

Afghanistan was de facto verdeeld onder uiteenlopende groeperingen, die vooral lokaal
enregionaal opereerden en lokaal en regionaal zelfbestuur nastreefden: de heterogeniteit
was groot, de homogeniteit ver te zoeken. Deze groepen verzetten zich tegen de plannen
voor een sterk centraal gezag: tot dan was er in de praktijk een redelijke mate van lokale en
regionale onafhankelijkheid van de regio’s en provincies geweest, wat de commandanten
graag zo zouden willen houden. Het Bonn-akkoord voorzag niet in een voor hen accepta-
bele oplossing.
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Gelet op de interne verdeeldheid zou de ontstane situatie aan het einde van de derde fase
van Enduring Freedom juist aanleiding hebben moeten zijn om in de vierde, consolideren-
de,faseeenbreed gedragen, legitiem staatsvormingsprocesonderleiding van deinterveni-
ent of de internationale gemeenschap op gang te brengen. De interveniént koos er echter
voor om met behulp van een institutionaliseringsgerichte aanpak een staatsvormings-
proces af te dwingen en op te leggen. Of de Afghanen hier aan toe waren, of er voldoende
homogeniteit heerste en of de situatie er rijp voor was om dit te kunnen realiseren, was niet
aandeorde.Maarnogbelangrijkerwas datdeze aanpakwas gekoppeldaaneentijdschema,
en niet aan de te behalen resultaten in het staatsvormingsproces.

In het belang van de staatsvorming is het noodzakelijk te weten wie veiligheid en orde in
het land afdwingen en handhaven, zeker als de Afghaanse veiligheidsinstituties daar zelf
nog niet aan toe zijn. Immers, al waren de vredesbesprekingen in Bonn op papier een suc-
ces,datwildenognietzeggendatdeuitkomstenervanookloyaal nageleefdzoudenworden
- zeker niet gelet op de historische ervaringen en de verdeeldheid in het land. Op dezelfde
manier speelde hetde interveniént en de Afghanen vanaf het begin parten daternog geen
geintegreerd plan voor de wederopbouw van Afghanistan was, waar beide zich duurzaam
aankondencommitteren.Naasthetontberenvaneendergelijkplan,wareneronvoldoende
middelen om het land duurzaam te stabiliseren, op te bouwen en weer te laten functione-
ren als staat. Zou het nieuw geinstalleerde Afghaanse bestuur wel de verantwoordelijkheid
kunnen nemen voor de veiligheid en opbouw van de Afghaanse staat? Zou dit bestuur de
verantwoordelijkheid voor het staatsvormingsproces kunnen waarmaken en daarmee het
vertrouwen van de bevolking kunnen winnen?

Voor de Amerikanen lag het stichten van een pluralistische, democratische Afghaanse staat
voor de hand. Dit bracht de Verenigde Staten ertoe het staatsvormingsproces vanaf het

eerste moment te afghaniseren. Dat had tot gevolg moeten hebben dat de belangrijkste
Afghaanse groepen gerepresenteerd werden in het staatsvormingsproces. Van Taliban-re-
presentatie of een stemvan de Taliban in de vredesbesprekingen, konin Amerikaanse ogen
echter absoluut geen sprake zijn - alleen al als gevolg van de reputatie van het regime en
het feit dat de Taliban als demonisch werd afgeschilderd. Het was naief te denken dat —om-
dat het Taliban-regime omvergeworpen was en (samen met en Al Qa’ida) verjaagd — ook
hun gedachtegoed en hun doelstellingen waren vernietigd. De Taliban trokken zich slechts
strategisch terug, ze waren nog lang niet verslagen, waarmee de basis werd gelegd voor
het verzet tegen de nieuwe Afghaanse staat. In het staatsvormingsproces moest daarom
rekening gehouden worden met permanente tegenstand van fundamentalisten, extremis-
tenensympathisantenvandeTaliban.OmdatFranksgeenwaramongstthepeoplebenadering
hanteerde, lag van meet af aan een bom onder het ‘militaire’ succes van Enduring Freedom.

Hoezeer (vanuit de Amerikaanse politiek-strategische en militaire overwegingen) de
gekozen militair-operationele (vergeldings)strategie in het vervolg op 9/11 ook voor de
hand lag, met de tactische militaire winst was nog allerminst een duurzame vrede of een
stabiele situatie tot stand gebracht. In de ontstane chaotische situatie - in ieder geval vanaf
de interventie tot aan de installatie van de transitieregering — maakten zwaar bewapende



krijgsheren, die in de Afghaanse geschiedenis al een bloedig spoor hadden achtergelaten,
de dienst uit en zij wilden dit vooral zo houden. De interveniént kon en wilde hun macht
niet beteugelen. De angst was groot dat ze zich zouden verzetten en dat de situatie zou
ontsporen. Bovendien waren velen van hen nodig binnen Enduring Freedom. Wat de meer
stabiele gebieden betrof, daar ontbraken concrete plannen voor wederopbouw. Wat dit
betekende voor het op de rails krijgen van het staatsvormingsproces als onderdeel van het
Bonn-proces staat centraal in het volgende hoofdstuk.
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Geafghaniseerde staatsvorming



Dit hoofdstuk gaat over het Bonn-proces dat van 2002 tot 2005 plaatsvond. Eerst wordt
ingegaan op de afghanisering van het staatsvormingsproces. Vervolgens worden de vijf
fasen van het Bonn-proces besproken: de vorming van de interim-regering, de Emergency
Loyalirga',detransitieregering,degrondwetgevendelLoyalirgaendeverkiezingen.Hetwas
eengefaseerd eninstitutionaliseringsgericht proces waarmee een functionerende staat tot
stand zou moeten komen.

Tussen de Afghanen en de interveniént gaapte een kloof over de prioriteiten. De laatste
maakte zich zorgen over de ‘voormalige Taliban’, Al Qa’ida-terroristen en een hypothetisch
anti-Amerikaanse oproer; de Afghanen waren bang voor de plunderingen doorderegering
van commandanten die door de interveniénten in het zadel was geholpen. En die regering
die de Afghanen zouden moeten vertrouwen, bestond uit mensen die ze wantrouwden en
die elkaar ook onderling wantrouwden.

De angst van de Afghanen was groot voor het optreden van de commandanten die bin-

nenskamers tofang salaran (wapenheersers) werden genoemd. Er was behoefte aan ganun
(orde, gezag enrecht), evenals als de mogelijkheid om deel te nemen aan deregeringen het
bestuur. Deze werd echter beperkt door de commandanten (die zelf of via hun handlangers
dominante posities in de regering en het bestuur hadden) en door de weinig stimulerende
maatregelen van de interveniént die vooral wilde Afghaniseren. De omslag van een nega-
tieve naar een positieve vrede was kennelijk een Afghaans probleem; het verslaan van Al
Qa’'ida, de Taliban en andere extremisten het probleem van de interveniént.

6.1 Een geafghaniseerd staatsvormingsproces?

De Amerikaanse interventie in oktober 2001 markeerde de vierde keer in 160 jaar dat Af-
ghanistan werd bezet door buitenlandse troepen. De Britten intervenieerden twee keer in
de 19¢ eeuw om regimes te vervangen, de Sovjets in de 20¢ eeuw om een bestaand regime
te ondersteunen en de Amerikanen in de 21¢ eeuw om de Taliban te verdrijven uit een land
waardestaatwasopgehoudentefunctioneren.Veelstaatsvorminglessenuithet Afghaanse
verledenwarenervoorde Amerikanenniet,bovendienhaddende Amerikanengeennation-
buildingdoctrine (Fukuyama2006a).De belangrijkste les was datdeinterventiesin Afghani-
stan nooit succesvol waren geweest en dat het staatsvormingsproces zo veel mogelijk aan
de Afghaanseleiders (van diverse pluimage) zelf over gelaten zou moeten worden. De kreet
‘Afghanownership’wasdaarmeegeboren-eenslogandieoverigensookdeeluitmaaktevan
de Washington consensus (Feith 2008, 149).

Om niet in dezelfde valkuil te stappen als de Britten en de Sovjets, was in Bonn bepaald
dat er gefaseerd een geafghaniseerd en institutionaliseringgericht staatsvormingsproces
moest komen. Daarom werd een centralistische interim-regering geinstalleerd, die vooral

|

1 Eenloyalirgaiseen’groteraadsvergadering’.VoordeEmergencyLoyalirgawerden 1.550afgevaardigdengeselecteerddoor
middel van intensief overleg met lokale dorps- en stamoudsten. Het doel was de bevolking bottom-up bij de vorming
van de toekomstige staat te betrekken door middel van dit ‘traditionele consultatieproces’.
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bezig was de met het Bonn-akkoord ingeslagen weg te volgen (Maley 2009, 234-238). Hier-
voor waren echter ook meer pragmatische redenen. Douglas Feith, de toenmalige onder-
minister van Defensie, haalt in zijn memoires minister van Defensie Donald Rumsfeld aan
(Feith 2008, 145):

“It is not in the interests of the US or Karzai for us to make it easier for Karzai to rely on force,
rather than political methods, to resolve problems with regional leaders. That would tend
to increase his dependence on US military force to remain in power. It would then become
harder and harder for the US to withdraw our forces, without raising the scepter that Afgha-
nistan will relapse into internecine warfare if we left.”

De omstandigheden in het land waren niet gunstig voor staatsvorming. Behalve dat een
geweldsmonopolie bij de staat en basisveiligheid ontbraken, waren de bestuurlijke en
politieke elites gevlucht, het staatsapparaat verdwenen, de economie kapot en bovendien
eisten vooral de commandanten van de Noordelijke Alliantie hun deel van de macht op. Het
feitdat de Amerikaanse interventie deel uitmaakte van de War on Terror, betekende dat het
bestrijden van Al Qa'ida in Afghanistan de hoogste prioriteit had, niet het opbouwen van
eenfunctionerende democratische rechtsstaat — al legitimeerde dit de internationale inzet
wel. Een stabiele Afghaanse staat was echter welin het belang van het consolideren van het
succes van Enduring Freedom: Afghanistan mocht niet meer ten prooi vallen aan de extre-
mistische groeperingen en zeker niet aan Al Qa’ida (Feith 2008, 158).2

Van de Amerikanen, ISAF en UNAMA werd veel verwacht: de Afghaanse instituties moes-
ten volledig worden opgebouwd, terwijl de bevolking vooral bezig was te overleven. Toch
hingendeinterveniéntenende VN eenlightfootprint-benadering aan: beperkte aanwezig-
heid om zo snel mogelijk te kunnen afghaniseren. Voor de opbouw van de staat en het
bijeenbrengenvaneenverbrokkelde samenlevingwas echterjuist veel technischeassisten-
tie en ontwikkelingshulp nodig. De staat en de (formele) economie moesten weer gaan
functioneren, ermoestbasisveiligheid gecreéerd worden en hetgeweldsmonopolie moest
gevestigd en gehandhaafd worden.

Hetidee van de lightfootprint bleek diplomatieke taal voor beperkte betrokkenheid van de
interveniéntbijhetstaatsvormingsproces.De Amerikanenwerdenin beslaggenomendoor
dejachtop Al Qa’ida en de aanstaande Irakese veldtocht, terwijl de internationale gemeen-
schap om uiteenlopende redenen terughoudend was met het sturen van troepen en mid-
delen ten behoeve van ISAF en UNAMA, die beide ook een beperkt mandaat hadden.

Het was van belang dat in het Bonn-proces de diverse Afghaanse partijen compromissen
zouden sluiten waarmee ze gezamenlijk de nieuwe Afghaanse staat vorm zouden geven
(Johnson 2002, Dobbins 2008, 96). Dit moest behalve een functionerende staat vooral

|

2 Dit paste tevens in het denken over een rechtvaardige oorlog: de jus post bellum, een rechtvaardige afsluiting van een
oorlog, is een wezenlijk onderdeel van iedere rechtvaardig gevoerde oorlog (Molier 2007, Allman en Winright 2010).
Hoeveel de Amerikanen zich daaraan gelegen lieten liggen is niet duidelijk.



eenmodusvivendieneenmachtsverdelingopleverendiegaandewegzoudenleidentoteen
duurzame vrede.HetBonn-akkoord had derhalve het karakter van een bestand waarvan de
invulling in het Bonn-proces nader moest worden uitgewerkt (Rashid 2010, 221).3

Het in Bonn overeengekomen staatsvormingsproces was logisch van opzet vanuit de
institutionaliseringgerichte aanpak. De tijdsspanne voor de verwezenlijking was ambitieus
en niet direct gekoppeld aan te behalen effecten maar aan een tijdschema. Het draagvlak
zouinde praktijk moeten blijken. De verantwoordelijkheden van de Afghaanse regering en
de ministeries waren slechts verdeeld tussen de ondertekenaars van het akkoord (Johnson
2002).Een groot aantal groepen stond daardoor buiten de regering en had dientengevolge
op zijn best slechts beperkte invloed op het staatsvormingsproces (International Crisis
Group 2003, 9). Dit gold niet alleen voor de fundamentalistische, verjaagde groeperingen
zoals de Taliban, de Hezb-e Islami en het Haggani-netwerk, maar ook voor grote groepen
zoals de Kuchi's. Rashid merkte op (Rashid 2010, 221):

“The Bonn agreement was not a peace treaty: the vanquished were not represented, and it
made no provision for a cease-fire or a demobilization of forces. Brahimi and Vendrell were
later to regret that there were no Taliban present, or that, since they had not been, the UN
had not held a subsequent conference at which the Taliban would have been represented.
Yet given the rushed circumstances - the quick, unexpected end to the war, the dangerous
political vacuum in Kabul, the late realization in Washington that an interim government
would be necessary — and the desire by all the outside players to prevent a full-scale foreign
occupation, the Bonn agreement was the best and least contentious compromise possible. It
soon became apparent that the Bush administration had no great desire to rebuild Afghani-
stan or even to provide sufficient troops for its security and recovery.”

De vraag is of het Bonn-proces voldoende mogelijkheden bood voor een legitiem staats-
vormingsproces.Bood hetdemogelijkheid vooreenmodusvivendivoordebelangrijksteen
grootstegroepenwaardooreenvreedzame,duurzamestaatmogelijkwas? Andersgeformu-
leerd: waren compromissen mogelijk tussen de belangrijkste groepen om de vrede en een,
aldan nietdemocratische, stabiele rechtsstaat te bestendigen? Het belang van compromis-
sen voor de opbouw van de staat in Afghanistan, zoals die waren neergelegd in het Bonn-
akkoord, wordt in de volgende paragraaf nader (theoretisch) verklaard, aan de hand van de
filosofen Isaiah Berlin en Avishai Margalit.

6.1.1 Compromissen

DeBritsefilosoofIsaiah Berlin vroeg zichin Two Concepts of Liberty af waarom de wis-en na-
tuurkunde geen vrije gedachten toestaan en de politiek en de moraal wel (Berlin 2002). Hij
merkte op dat mensen verschillend zijn en, anders dan in de exacte wetenschap, allemaal

|

3 James Dobbins, die de Amerikaanse delegatie in Bonn leidde, stelde in zijn memoires, “We had a deal that would stick
and a balanced slate that could be sold to the other factions” (Dobbins 2008, 96). Hoewel hij dit mogelijk oprecht
meende, bleek dit niet zo te zijn als gevolg van de uitsluiting van de Taliban en andere oppositionele groeperingen.
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hun eigen (levensbeschouwelijke) waarheid hebben. De erkenning van pluralisme was vol-
gens Berlin de levensvoorwaarde voor democratie. Immers, stel dat er een waarheid in de
politiek zou bestaan, wie zou dan beslissen welke waarheid dat is? Zodra een machthebber
zich die bevoegdheid zou toe-eigenen, dan zou het leven van andersdenkenden benauwd
en onvrij zijn, zo waarschuwde hij. De voor een democratie zo essentiéle vrijheid vereiste
datiedereen vrijmoetzijn z'n diepste overtuiging onversaagd uit te kunnen dragen, zolang
hij anderen maar niet dwingt om zijn denkbeelden te volgen. In een democratie zou nie-
mand echter volledig zijn zin kunnen krijgen; er moesten compromissen gesloten worden.
Met andere woorden, democratie als bestuursvorm gaat over het vinden van consensus en
het sluiten van compromissen.

De Israélische politiek-filosoof Avishai Margalit — in wiens denken existentiéle proble-
menvanrespectenvernederingcentraalstaan-laatinCompromisesandRottenCompromises
de voordelen en beperkingen zien van het sluiten van compromissen om een duurzame,
positieve vrede te bereiken (Margalit 2010). Eerst moet er (morele) onderhandelingsruimte
zijn die tot redelijke compromissen leidt. Die compromissen leiden op hun beurt tot een
rechtvaardige, fatsoenlijke en evenwichtige samenleving waarin individuen en groepen
respect voor elkaar tonen en niet worden vernederd (door bijvoorbeeld uitsluiting van het
rechtssysteem)* — zeker niet door de instituties van de staat (Margalit 1998).° Juist dit is de
crux die moet voorkomen dat ‘rotte compromissen’ worden gesloten die een onmenselijk
regime vestigen of in stand houden.

Een compromis wordt nogal eens als gemakkelijk haalbaar voorgesteld: dat is echter hele-
maal nietzo vanzelfsprekend.” Het sluiten van compromissen is een moeizaam proces, om-
dateenrechtvaardige, voordepartijenacceptabelemiddenpositiegevondenmoetworden.
Hierbij is de gedachte dat idealen laten zien wie we willen zijn, maar compromissen wie we
werkelijk zijn (Margalit 1983). De compromissen waar we uiteindelijkgenoegen mee nemen
zijn onze op een na beste keuzes - en vaak zelfs dat niet (Margalit 2010, 115-117).

4 Morele vernedering is een toestand die een gegronde reden biedt voor iemand om zijn zelfrespect als geschonden te
beschouwen (Margalit 1998, 9). Vernedering in de morele betekenis heeft te maken met ontmenselijking, met het voor-
stellen of behandelen van iemand (of een sociale groep) als een ding, dier of pseudomens. Op politiek-maatschappelijk
niveau moet dehumanisering voorkomen worden door het tegengaan van het bestaan van tweederangsburgers - sociale
groepen die van bepaalde rechten worden uitgesloten omdat ze inferieure eigenschappen zouden belichamen (vrouwen
zijn een historisch voorbeeld).

5 Margalit hecht aan evenwichtige verhoudingen en het voorkomen van vernedering. Hij is ervan doordrongen dat
rechtvaardigheid een groot goed is, maar vrede een nog groter goed. Hij is bereid voor de vrede te kiezen wanneer dat
betekent dat de rechtvaardigheid een veer moet laten.

6 Margalit definieert een ‘rotten compromise’ als: “An agreement to establish or maintain an inhumane regime, a regime
of cruelty and humiliation, that is, a regime that does not treat humans as humans” (Margalit 2010, 2). Ik vertaal ‘rotten
compromises’ vrij letterlijk als ‘rotte compromissen’. Ik onderken dat dit in het Nederlands een negatieve connotatie kan
hebben, zo extreem is het echter niet bedoeld. Ik volg de term ‘rotte compromissen’ ook omdat deze zo wordt gebruikt in
de Nederlandse vertaling — Margalit, Compromissen en rotte compromissen (Amsterdam 2009).

7 Hetis moeilijk om tot elkaar te komen. Net als bij het creéren van een Mutually Hurting Stalemate (zie hoofdstuk 1) blijkt
timing (het rijpe moment) een katalysator, en vertrouwen, redelijkheid en rechtvaardigheid bepalend voor de duurzaam-
heid van een compromis.



Bij het sluiten van compromissen gaathet om hetoplossenvan een vraagstuk van schaarste
en verdeling. Margalit hanteert een economische en een religieuze benadering (Margalit
2010, 24-38). Vanuit economisch (realistisch, materialistisch) oogpunt valt over alles te
onderhandelen, alles laat zich uitruilen. Vanuit een religieuze visie zijn er evenwel aan-
gelegenheden die ‘heilig’ zijn, waarover geen enkel compromis mogelijk is - zoals de
verankering van de godsdienst in de grondwet.® Het gaat over het ‘bewustzijn van eigen-
standigheid’, wat nadrukkelijk aanwezig is bij bepaalde groepen, zoals religieuzen en nati-
onalisten, die heilige, fundamentele en niet te tornen principes aanhangen. De gedachte
isdat eronwrikbaar vastgehouden wordt aan het eigen standpunt, omdat zelfs het kleinste
verlies van het heilige een verlies aan integriteit is. Overigens wil dit niet zeggen dat geen
compromissen gesloten kunnen worden met partijen die heilige principes hebben. De
vraag is echter wat de waarde van een dergelijk compromis is. Margalit duidt ze ook aan als
‘rotte compromissen’, omdat het heilige per definitie nooit verkwanseld wordt, hoogstens
tijdelijken deelsterzijde geschoven.’ Het is daarom een vraag of compromissen metfunda-
mentalistischegroependoorhenwordennagekomen.Eencompromisisdaarom pasgeldig
wanneer er geen geheim voorbehoud wordt gemaakt dat stof bevat voor een toekomstige
oorlog.

Het gaat niet alleen om de inhoud bij het sluiten van compromissen, maar vooral ook
om de activiteiten van de partijen bij de totstandkoming en implementatie ervan. Er zijn
actieve en passieve partijen. De actieve partij is ‘rot’ als ze wreedheid en vernedering
toebrengt, terwijl de passieve partij (als slapende of stilzwijgende) ‘rot’ is als ze met een
verwerpelijke compromisinstemt,datmedein haar naam gesloten wordt.Hetis de vraag of
‘politieke noodzaak® de passieve partij kan rechtvaardigen zich neer te leggen bij een ‘rot
compromis’ (Margalit 2010, 91-94). Rechtvaardiging werkt daarbij als een pleidooi vooraf-
gaand aan de daad en excuses voor vergeving na de daad. Resumerend, compromissen zijn
van vitaal belang voor de menselijke maatschappij. Zonder hen is samenleven onmogelijk.
Alle samenwerkingsverbanden steunen op compromissen om een vooropgesteld doel te
bereiken.Deprincipalmediatorkaneenbelangrijkebemiddelendeenstimulerenderolhierin
hebben, zoals besproken in het eerste hoofdstuk (1.4.1),

<]

De weigering compromissen te sluiten ziet Margalit als de voornaamste karaktertrek van de sektariér (Margalit 2010, 147-
174). Een sekte ziet zichzelf als een kleine groep verlichte mensen die het gewicht van de hele wereld op hun schouders
dragen. Hun wereldbeeld is sterk manicheistisch: tussen goed en kwaad bestaat een haarscherpe scheiding; grijstinten
bestaan niet. De sektariér wil zich radicaal lossnijden van de samenleving die hij als corrupt beschouwt. leder compromis
ziet hij als een glijdende schaal naar de corruptie van de wereld. Dit is een ideaaltypering van de onwil om compromissen
te sluiten, een manier van denken die bij de sektariér in extreme mate voorkomt, maar die zich niet beperkt tot louter
sektes.

9 Rotte compromissen zijn overeenkomsten om een onmenselijk regime te vestigen of in stand te houden, waarbij onmen-
selijk extreme uitingen zijn waarin mensen niet als mensen behandeld worden. Rotte compromissen worden gekenmerkt
door vernedering versterkt door wreedheid. Gewoonlijk is de partij die de vernedering of wreedheid ondergaat, geen
partij bij de overeenkomst. De vernederingen die worden ondergaan, ‘ontmenselijken’ de betrokkenen, waarbij wreed-
heid een gedragspatroon vormt dat moedwillig pijn en ellende veroorzaakt. Er is, met andere woorden, een onomkeer-
baar onrecht dat in een rot compromis besloten ligt.

10 Politiek verwijst naar collectieve besluiten of besluiten namens een collectief. Noodzaak is een situatie waarin geen
alternatief aanwezig is. Noodzaak gaat over vitale belangen, over het voortbestaan. Een minder dwingende vorm is op-
portunisme, waarbij het niet zozeer gaat over voortbestaan, maar wel over eigenbelang - voordeel en welzijn.
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In het Bonn-proces moesten door de Afghanen (politieke) compromissen worden gesloten
om tot een voor alle Afghanen aanvaardbare staat te komen. Vanwege de sterke verdeeld-
heidwarendeactiviteitenvaneen principalmediatorvanwezenlijkbelangomdeinBonnge-
maakte afspraken vooral met soft power en zo nodig met hard power teimplementeren. De
interveniént had belang bijderolvan principal mediatorom het militaire succesvandeinval
tekunnen consolideren.Zowerd het staatsvormingsproces bewaaktenkondeinterveniént
stimuleren en ingrijpen om het proces op de rails te houden.

De Amerikanen trokken, als grootste belanghebbenden, de rol van principal mediator naar
zich toe. President Bush schoof Zalmay Khalilzad'" naar voren (Rashid 2008, 188-190, Bush
2010,206-207). Deze ‘Afghaanse Amerikaan’sloot al in de wandelgangen van de Bonn-con-
ferentie deals met de belangrijkste commandanten van de Noordelijke Alliantie en had een
nadrukkelijk regisserende rol bij zowel de totstandkoming als de uitvoering van het Bonn-
akkoord.In2002en2003washijThePresident’sSpecialEnvoytoAfghanistanenaansluitend,tot
medio 2005, de Amerikaanse ambassadeur in Kaboel. Barfield merkte op dat, “[Khalilzad]
better resembled a proconsul than a diplomat” (Barfield 2010, 310).

6.2 Kansen en mogelijkheden

Generaal Franks maakte eind 2001 bekend dat er een historische militaire overwinning
geboektwas doorde Amerikanen. Wat hijdaarmee bedoelde was voor velen onduidelijk. Er
was een negatieve vredein grote delen van hetland, de Taliban en Al Qa’ida waren verjaagd
maar niet verslagen, de bevolking was verdeeld, de economie functioneerde niet meer, het
aantalvluchtelingenenontheemdenwasenormen hetland zatzowelfysiek als maatschap-
pelijkaan de grond. Grotendeels ontbrak het potentieel om de nieuwe staat vorm te geven.
Meer dan de helftvan de Afghanen was huis en haard ontvlucht gedurende de twee decen-
nia van oorlog en conflict: een derde (vooral de traditionele midden- en hogere sociale
klassen) had zich permanent buiten Afghanistan gevestigd; het platteland was ontvolkt, en
de steden barstten uit hun voegen. De bevolking was al jarenlang bezig met overleven in
een systeem dat van informele afspraken aan elkaar hing en gedomineerd werd door een
grote ‘tweede economie’ (World Bank 2005, 15-26). De verhoudingen binnen de Afghaanse
staat en de samenleving moesten opnieuw worden bepaald (Johnson 2006). De anarchisti-
sche situatie rondom de gewapende interventie vertoonde overeenkomsten met Hobbes’
natuurtoestand'?
|
11 Khalilzad is een Dari-sprekende Pashtun, oorspronkelijk afkomstig uit Mazar-e Sharif die in de jaren ‘70 naar de Ver-
enigde Staten vertrok, daar studeerde en in 1984 Amerikaans staatsburger werd. Hij bouwde een respectabele carriére
op binnen academische kringen en de RAND-corporation en bracht het aanvankelijk tot Director for Southwest Asia,
Near East and North African Affairs in de National Security Council in het eerste kabinet-Bush (Stephens en Ottaway 2001,
Anderson 2005, Brouwer 2005, Kolhatkar en Ingalls 2006, 127-130). Hij was vanaf de jaren '80 nadrukkelijk betrokken bij

de energie (gas en olie)-projecten in Centraal-Azié en volstrekt loyaal aan Bush, de neoconservatieven en de War on Ter-
ror (Colodny en Shachtman 2009, 342-344, 362-363).

12 Ditis een toestand zonder een laagje civilisatie waarin de mens uit is op zelfbehoud en onmiddellijke bevrediging van
zijn elementaire behoeften en verlangens (Hobbes 2010 [1651], 95-99) — waar de Afghanen uit moesten zien te komen.
Vertrouwen in elkaar ontbrak, er was geen ontzag voor anderen, de mensen waren in de eerste plaats elkaars concurren-
ten. Zoals getoond in het eerste hoofdstuk was er echter hoop omdat, volgens Hobbes, de mens een redelijk wezen is die
vatbaar is voor rationele gedragsregels: de mens beseft dat op lange termijn niemand baat heeft bij de natuurtoestand



De Afghaanse situatie vertoonde begin 2002 veel overeenkomsten met Tilly's eerste fase
van het staatsvormingsproces. Afghanistan werd toen niet alleen gekenmerkt door span-
ningentussen dediverse groepenin de samenleving en een bevolking die vooral bezig was
te overleven, maar ook door uiteenlopende visies tussen modernisten en traditionalisten
over de toekomst van de Afghaanse staat en grote verdeeldheid tussen de commandanten
die gekarakteriseerd kunnen worden als stationary en roving bandits (Johnson 2006, Maley
2009, 231-234, Barfield 2010, 282). De negatieve vrede in Afghanistan en de implementatie
van het Bonn-akkoord moesten krachtig bewaakt worden, opdat zo spoedig mogelijk een
grondwettelijk akkoord tussen de belangrijkste groepen kon worden uitgewerkt waardoor
een (nieuwe) staaten Afghaanse samenlevingweerzouden kunnengaanfunctioneren (Bar-
field 2010, 290). Verder was het noodzakelijk dat het geweldsmonopolie bij de staat kwam
te liggen, dat de (formele) economie weer ging functioneren en er basisveiligheid voor de
burgers zou zijn. Het probleem in Afghanistan was echter dat de staat een functionerend
veiligheidsapparaatontbeerde,deinterveniéntzichbediendevaneenlightfootprint,decom-
mandantenzwaarbewapendwarenendeinterim-regeringdekrachtsverhoudingenvanhet
moment weerspiegelde — en niet de samenstelling van de samenleving.

In de interim-regering was de hoofdrol weggelegd voor de commandanten (Independent
Human Rights Commission 2005, Barfield 2010, 283-288). De bevolking hoopte echter dat
de interveniént afrekende met deze ‘machtswellustelingen’, die een bloedig spoor in de
Afghaansegeschiedenishaddenachtergelaten.Deinternationalegemeenschapkeekechter
toe als gevolg van de afghaniseringsstrategie. De commandanten mochten het machts-
vaculim na het vertrek van de Taliban opvullen (Tomsen 2011, 637-639). Farah Karimi, de
voormalige Nederlandse parlementariér die op het momentdat ik haarinterviewde in 2007
speciaal adviseur bij het Afghaanse parlement was, karakteriseerde de situatie in 2002 als:

“De interim-regering steunde niet op de bevolking maar op de commandanten die geen
legitimiteit hadden. Zeker was dat de keuze van de internationale gemeenschap voor de light
footprint-methode desastreus voor Afghanistan was. Zowel Bonn als het staatsvormings-
proces leken door de scheve, nauwelijks representatieve verhoudingen vanaf het begin
gedoemd te mislukken. (...) Alternatieven zoals een Afghaanse ‘technocratische regering’ en
een sterke aanwezigheid van de internationale gemeenschap (VN) waren niet bespreekbaar.”

6.3 Bonn-proces

Het Bonn-proces was institutionaliseringsgericht met, “consecutive milestones, each with
a higher level of political inclusion, [which] would then result in a government that was
legitimate in both the eyes of its international backers and (it was assumed) the Afghan
population” (Barfield 2010, 294). Het representatieve consultatieproces van de Loya Jirga's

en een oorlog van allen tegen allen. Een van die regels is dat men zich moet houden aan gemaakte afspraken, een regel
die zonodig krachtdadig gehandhaafd moet worden. De staat speelt hierin een belangrijke rol. Immers, de staat moet
ieders veiligheid waarborgen. Vanuit het besef van ‘zelfbehoud’ is de mens ‘gedwongen’ al zijn macht en kracht over te
dragen aan de soeverein opdat de wil van allen afzonderlijk teruggebracht wordt tot de wil van de meerderheid waaraan
iedereen zich onderwerpt (Hobbes 2010 [1651], 133-141).
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en het beleggen van presidentiéle, parlementaire en provinciale verkiezingen zouden de
legitimiteit waarborgen. Er zouden voldoende momenten zijn waarop de Afghanen hun
mening konden verkondigen, hun stem uitbrengen en participeren - al waren de armoe-
digeenellendigeomstandighedenwaaronderdemeeste Afghanenleefdenverrevanideaal
om wezenlijk te kunnen deelnemen aan het democratiseringsproces.

Tilly heeftlatenzien dat de transitie vanfase 1, waarin aanvankelijk roving banditsen daarna
stationary bandits de scepter zwaaien, naar fase 2, waarin een elementaire staat wordt ge-
vormd, een crux in het staatvormingsproces is. De stationary bandits moeten daartoe hun
machtoverdragenaandestaat(ofaandesterkstestationarybandit),danwelhiertoegedwon-
genworden.De Afghaanse staat beschikte echternauwelijks over middelen en de verdeeld-
heid onder de Afghanen over de rol van de staat was groot (International Crisis Group 2003).
Vandeinternationale gemeenschap werd actieve participatie verwacht, maar die hield zich
metdiplomatieketoverwoordenalsAfghanownershipenlightfootprintgrotendeelsafzijdig
(Blumenthal 2005).” Bovendien, hoe kon men verwachten van de Afghanen die niet in
Bonn vertegenwoordigd waren, of sterker nog, zich miskend voelden, dat ze zich loyaal en
actief aan het Bonn-akkoord en het hiermee samenhangende Bonn-proces zouden confir-
meren? Thomas Barfield karakteriseerde het Bonn-procesals een “arranged marriage, nota
love match” (Barfield 2010, 280).

De intentie van het Bonn-proces was te voorzien in een procedure voor wederopbouw van
destaatmetalsdoel hetopzettenvaneenbreed gedragen, multi-etnischeenrepresentatie-
veregering.Deuitvoeringbestonduitvijfopeenvolgendeonderdelendieachtereenvolgens
besproken zullen worden: de vorming van eeninterim-regering; een Emergency Loya Jirga;
devormingvandetransitieregering;eengrondwetgevendeloyalirgaendepresidentiéleen
parlementaire verkiezingen ter bezegeling van het democratiseringsproces.

Bonn Emergency Grondwet- Vrije en eerlijke
Akkoord Loya Jirga gevende verkiezingen
Loya Jirga
2001 2002 2003 2004 2005

Presidentiéle | Parlementaire
verkiezingen | verkiezingen
9 okt ‘oq 19 sept ‘o5

>

Interim Transitie Regering
regering regering

Figuur 6.1: Het Bonn-proces

Bron: Johnson, The Prospects for Post-Conflict Afghanistan (2006).
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13 HetAfghanistanHumanDevelopmentReport2007 (UNDP)vergelijktdeinternationalemilitaireaanwezigheidinAfghanistan
met aanwezigheid elders waarbij de vergelijking geldt voor de volledige ontplooiing van ISAF na 2006. Per 1000 inwoners

zijn erin Afghanistan 1,5 ‘international soldiersK, terwijl er in Kosovo 20,5 waren, in Bosnié-Herzegovina 19, in Sierra Leone
en Haiti bijna 4. Voor 2006 is het relatieve aandeel in Afghanistan beduidend lager.



6.3.1 Interim-regering

De posities in de interim-regering waren in Bonn reeds onder de daar deelnemende par-
tijenverdeeld (Johnson2002).Deverdelingvan de kerndepartementenen portefeuilleswas
een ingewikkeld schaakspel waarvan Khalilzad de feitelijke regie had (Kolhatkar en Ingalls
2006, 127-130). Hij bereikte een ‘acceptabele balans' tussen de vierin Bonn aanwezige groe-
pen, door eerst een groot aantal posities in de interim-regering te creéren en ze vervolgens
diplomatiek te verdelen (Dobbins 2008, 96).

Deinterim-regeringbestonduiteeninterimAdministration,eenSpecialindependentCommission
en een Supreme Court. De interim-regering werd voorgezeten door Hamid Karzai, had vijf
vicevoorzitters die de verantwoordelijkheid droegen voor vijf kerndepartementen (Vrou-
wenzaken, Defensie, Planning, Water en Elektriciteit, en Financién) en 24 leden die tevens
leidinggavenaanevenzoveledepartementen.De21-koppigeSpeciallndependentCommission
had de taak om binnen een half jaar een consultatieve grote volks- of raadsvergadering
—-Emergency Loya Jirga - te organiseren om zo de bevolking bij de vorming van de toekom-
stigeAfghaansestaattebetrekken.HetSupremeCourt,ookingesteldmethetBonn-akkoord,
zat in een lastige positie omdat onduidelijk was welke rol de sharia mocht, kon, en moest
spelen in de rechtsstaat.'

De Noordelijke Alliantie kreeg elf portfolio’s, de Rome-groep negen, de Peshawar-groep

drie en de Cyprus-groep geen. Vanuit etnisch perspectief was de verdeling op het eerste
gezicht redelijk: de belangrijkste groepen leverden allemaal een vicepresident en de port-
folio’s werden conform de etnische balans in het land verdeeld (Johnson 2006). De Pashtu-
nen hadden negen posities plus het hoofd van de interim-regering; de Tadzjieken acht; de
Hazara's vijf; de Oezbeken drie; en de overige groepen drie.

Een nadere bestudering van de etnische en machtspolitieke verdeling binnen de interim-
regering leverde echter een minder gunstig beeld op. Bonn bleek voort te bouwen op de
oude etnische verdeel-en-heerspolitiek zoals die onder Abdul Rahman Khan aan het begin
van de 20¢ eeuw werd ingezet. Dit was een vreemde ontwikkeling. In tegenstelling tot wat
de intentie was — van Afghanistan een multi-etnische, democratische rechtsstaat te maken
- werd steun gezocht bij aanhangers van een traditionele etnische politiek en bovendien
werd religie gepolitiseerd. Zo werd in Bonn bepaald dat Afghanistan geen seculiere maar
eenislamitische staat zou zijn. Of dat zo zou blijven en hoe dat verder zou worden ingevuld
moest tijdens de grondwetgevende Loya Jirga besloten worden —de toon was echteralvast
gezet. Daarnaast bleek een etnische verdeling van de macht belangrijker dan de wens de

|

14 Bovendien ontbrak het aan middelen, mogelijkheden en mankracht om het rechtssysteem krachtig vorm te geven.
Vooral machtige conservatieve rechtsgeleerden en politici waren in het Supreme Court actief om de waarden en normen
van de islam en van Afghanistan te verenigen met die van een democratische rechtsstaat. Daarom was in Bonn besloten
een aantal commissies in het leven te roepen die zorg moesten dragen voor het opzetten van een rechtssysteem, het
schrijven van een nieuwe constitutie, het opzetten van een functionerend ambtenarenapparaat en het zorgen voor de
naleving van en respect voor de mensenrechten.
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staat weer zo spoedig mogelijk te laten functioneren, waarvoor een technocratische rege-
ring meer voor de hand zou liggen.

De macht en invloed van de Panjshiri’s bleek toen ze met succes de kerndepartementen
Defensie, Binnenlandse Zaken en Buitenlandse Zaken (met andere woorden drie van de
vijf vicepresidenten) opeisten (Rashid 2008, 105). Ze kregen het exclusieve gezag over leger
en politie in handen en daarmee de sleutel tot het geweldsmonopolie. Veel meer zat er
waarschijnlijk voor de lange termijn toch niet in, zo wisten ze, omdat historisch gezien de
niet-Pashtunen de hoogste macht nooit lang in handen hebben kunnen houden. Vooral
omdat de Amerikanen een Pashtun als leider van de interim-regering wilden, claimde de
Noordelijke Alliantie deze positie niet; ze hadden een krachtige onderhandelingspositie die
ze moesten zien te bestendigen.

De relatief onbekende en nauwelijks gelieerde Durrani, Popalzai Pashtun, Hamid Karzai,
werd op 22 december 2001 benoemd als de leider van de interim-regering (Dam 2009, 163-
168). Met andere woorden, de traditionele dominantie van de Pashtunen nam af ten gunste
van de niet-Pashtunen en onder de Pashtunen verschoof de macht van de Ghilzai naar de
Durrani (Barfield 2010, 285-293). Karzai werd gezien als een innemende persoonlijkheid die
een warme relatie met de neoconservatieve Amerikanen onderhield. Hij werd als gevolg
vanzijn beperkte gelieerdheidin staat geacht samenbindende kracht te hebben (Mills 2007,
Rashid 2008, 3-23, Dam 2009)."” Hij verbleef gedurende de twee decennia van oorlog en
conflict langdurig in het buitenland. In het landsbestuur had hij nauwelijks ervaring — op
een korte periode na als onderminister van buitenlandse zaken tijdens het Taliban-bewind.
Karzai werd met name door Khalilzad gepusht'® - ten koste van de charismatische mudja-
hidin-commandant Abdul Haq (die op 26 oktober 2001 werd vermoord door de Taliban');
en professor Abdul Sattar Sirat — en had de instemming van de 6+2 landen (Kolhatkar en
Ingalls 2006, 125, Mills 2007, 175-179, Rashid 2008, 87-88).

Het feit dat weer een Durrani Pashtun (interim-)staatshoofd werd, in combinatie met zijn
aanvankelijk redelijk vernieuwende, modernistische ideeén, kan gezien worden als een
reactie op het traditionalistische Taliban-regime van vooral Ghilzai Pashtunen. Het was

|

15 Fahim merkte op in het interview dat ik in 2008 met hem had, dat hij ook destijds (in 2001) als leider van de Noordelijke
Alliantie an sich weinig moeite had met de onbekende Popalzai-leider: “Karzai had geen troepen en nauwelijks een basis
onder zijn eigen bevolkingsgroep. Voor zo iemand hoefden we niet bang te zijn. Als de Amerikanen hem graag op de
troon wilden hebben was dat goed, we incasseerden dit als een tactisch verlies. We waren uiteindelijk toch beter af door
de macht van de president door het parlement te laten beperken en er zelf met een groot aantal belangrijke, invioedrijke
ministeries vandoor te gaan. In mijn optiek hadden we weliswaar niet de hoofdprijs maar grote winst gehaald en waren
we [als niet-Pashtunen en als Noordelijke Alliantie] op lange termijn waarschijnlijk beter af.” Ook Nour stelde in het
interview dat ik in 2010 met hem had, dat Karzai voor de meeste partijen acceptabel was omdat de Amerikaanse regering
hem openlijk steunde en hij voor niemand een bedreiging was. Hij merkte verder op, dat Karzai kennelijk sinds eind jaren
'90 klaargestoomd was als een van de toekomstige Afghaanse staatshoofden. Karzai bracht meerdere keren samen met
Khalili een bezoek aan Massoud in de Panjshir-vallei om zaken in detail te bespreken en draagvlak te kweken.

16 Karzai en Khalilzad kenden elkaar uit de Amerikaanse diaspora waar beiden werkten bij RAND en voor de oliemaatschap-
pij Unocal - die in de tweede helft van de jaren ‘90 druk doende was met plannen om Afghaanse en Turkmeense fossiele
brandstoffen te exploiteren (Rashid 2002, 159-180, Anderson 2005).

17 Rashid merkt op (Rashid 2008, 88): “With the murder of Masud and now Hagq, The Taliban were killing off every Afghan
leader with a national standing. People feared that Hamid Karzai was next”.



echter geen garantie voor succes. Staat en samenleving waren erg veranderd. Het opnieuw
vormgeven van de verhoudingen was een wezenlijk onderdeel van het weer laten functio-
nerenvande staatendaarmeevan hetstaatsvormingsproces. Datde Pashtunen een minder
groot deel van de macht konden opeisen dan voorheen lag voor de hand; de traditionele
machtsconcentratie bijde Pashtunenkonnugecorrigeerdwordenenbovendienkonaande
(militaire) successen van de Noordelijke Alliantie niet worden voorbijgegaan (Barfield 2010,
285-293).

Het bondgenootschap van de Noordelijke Alliantie met de Rome-groep dat de interim-re-
gering domineerde, kampte vanaf het eerste begin met een zwakke legitimiteit en interne
verdeeldheid (Johnson en Leslie 2005, 160-162). De Rome-groep bestond vooral uit ge-
vluchte Pashtunen die weinig binding hadden met de Pashtunen in Afghanistan en nau-
welijks over machtige representanten (commandanten) in het land beschikten. Ze werden
moeizaam geaccepteerd door de Afghanen die wel de hele periode van oorlog en conflict
in Afghanistan hadden doorgebracht. De Noordelijke Alliantie had slechts elf van de 32
provincies stevig onder controle en wist dat ze in het zuidelijk deel van het land hoogstens
tijdelijk gedoogd werd. De Noordelijke Alliantie was vooral een gelegenheidscoalitie.

Vanaf het begin werd een noord-zuidverdeling, een verdeling tussen Pashtunen en niet-
Pashtunen, zichtbaar en voelbaar (Barfield 2010, 322-324). Met name de oppositie van de in
Zuid- en Zuidoost-Afghanistan wonende of verblijvende Pashtun-groeperingen tegen de
nieuwe, modernere staat was groot. Ze voelden zich niet of nauwelijks gerepresenteerd en
bovendien achtergesteld. Onder hen bestond bovendien nog steeds behoorlijk veel steun
voor de Taliban en Al Qa‘'ida en de wil desnoods gewapend te streven naar een traditionele
islamitische staat (Bhatia 2007). Echter, men was wel trots dat een van hen, Karzai, tot inte-
rim-leider was benoemd.

6.3.1.1 Geweldsmonopolie

Het Bonn-akkoord stelde over het geweldsmonopolie dat, “Upon the official transfer of
power, all mujahidin, Afghan armed forces and armed groups in the country shall come
under the command and control of the Interim Authority, and be reorganized according to
the requirements of the new Afghan security and armed forces.” De ambities waren daar-
mee hoog.Immers, zouden de commandanten inderdaad zomaar hun troepen en wapens
opgeven en daarmee afstand doen van het belangrijkste instrument om hun machtsbasis
te behouden? Dit klemde temeer omdat de staat zelf voorlopig niet over de instrumenten
beschikte om rechten ordein het land te handhaven. In het verlengde hiervan: als de com-
mandanten hun wapens niet inleverden of zich niet confirmeerden, wie zou hen dan tot de
orde roepen? In het Bonn-akkoord was de rol van een “International Afghanistan Security
Force” (ISAF) opgenomen, echter,
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“[Tlhe responsibility for providing security and law and order throughout the country resides
with the Afghans themselves. (...) With this objective in mind, the participants request the
assistance of the international community in helping the new Afghan authorities in the
establishment and training of new Afghan security and armed forces (...) [and] request the
United Nations Security Council to consider authorizing the early deployment to Afghanistan
of a United Nations mandated force. This force will assist in the maintenance of security for
Kabul and surrounding areas. Such a force could, as appropriate, be progressively expanded
to other urban centers and other areas.”

Het was cruciaal om zo spoedig mogelijk het geweldsmonopolie in handen te krijgen. In
theorie werd hiermee de stap van fase 1 van Tilly naar fase 2 gezet. De situatie waarin de
commandanten meteen patrimoniaal systeem dedienstuitmaakten, zou hiermeeverande-
ren in een situatie die gekenmerkt werd door het verdwijnen van de milities en het opgaan
van de milities in een nationaal leger. Door gebrek aan middelen en mogelijkheden kwam
hier weinig van terecht (Kolhatkar en Ingalls 2006, 134-138, Rashid 2008, 125-144, Ghani en
Lockhart2008,205-211).De Afghaanseregeringontbeerde eenfunctionerendekrijgsmacht
en politie, bij de interveniént ontbrak vooral de wil (Burns 2002). De Amerikanen hanteer-
den eenlightfootprintaanpak, bovendien richtten ze zich met name op Enduring Freedom
(Maloney 2007, 181-207, Rashid 2010, 222, Wright 2010)."® De taken en mogelijkheden van
ISAF waren beperkt tot Kaboel (Kolhatkar en Ingalls 2006, 98-101, Maley 2008, 12)." ISAF
kon en mocht overigens met zo'n 4.500 man® in Kaboel niet meer doen dan het bescher-
men van VN-personeel. Kaboel zelf werd gecontroleerd door de commandanten - Fahim,
Bismullah Khan, Mohageq en Sayyaf. Ze hadden de stad in invloedssferen verdeeld en zich
er zwaar bewapend verschanst. Omdat de commandanten in Kaboel officieel geen milities
meermochtenhebben, haddenzehuneenhedenomgedoopttotbeveiligingsbedrijven.Dit
was een lucratieve business en vormde een legale dekmantel.

Buiten Kaboel hadden de commandanten de situatie onder controle, niet de regering.

Bovendien had Karzai vele commandanten formele overheidsfuncties gegeven als gouver-
neurof politiecommandantopdatzeloyaalaan deregeringzoudenzijn.De commandanten
legaliseerden zo hun status en waren daardoor zelfs in staat hun machtspositie verder uit
te bouwen. In het land zelf leek het (Amerikaans) beleid te zijn om de commandanten geen
strobreed in de weg te leggen zo lang ze zich niet te opvallend misdroegen, meewerkten

|

18 ISAF werd door de Amerikanen geacht zich verre te houden van Enduring Freedom en geen belemmering te vormen voor
de uitvoering van deze counterterrorisme-operatie. De Amerikanen van CENTCOM die Enduring Freedom aanstuurden
hadden zelfs de bevoegdheid ISAF- en Enduring Freedom-operaties te deconflicteren en bepaalden daarmee in hoge
mate het verloop van de ISAF-operatie. Maley (2008, 12) stelt zelfs: “With the blocking of ISAF Expansion, a golden op-
portunity to build stability in the outlying provinces of Afghanistan was lost.”

19 Ahmed Rashid merkt op (Rahid 2010 222), “After considerable pressure was exerted on the USA by close European allies
who insisted that a multinational peace-keeping force was necessary at a minimum for Kabul, if not the country, Rums-
feld reluctantly gave his approval (...) to help out in Kabul.”

20 Erzijn zeer uiteenlopende schattingen over het benodigde aantal peacekeepers (Kolhatkar en Ingalls 2006, 99): William
Durch (een autoriteit op het gebied van peacekeeping en co-director van het project ‘On the Future of Peace Operations’)
schat dat in Afghanistan minimaal 18.500 troepen nodig zijn. Francesc Vendrell (UN Special Envoy en daarna EU Special
Representative) heeft het over zoXn 35.000. Vergelijkingen met de stabilisatieoperatie in Bosnié-Herzegovina leiden tot
een behoefte van 134.000.



aan het succes van Enduring Freedom en de indruk wekten loyaal aan het Bonn-proces te
zijn (Kolhatkar en Ingalls 2006, 100). Schijnbare loyaliteit werd belangrijker gevonden dan
competentie of het constructief bijdragen aan staatsvorming. De commandanten besten-
digden op deze manier hun status als stationary bandits. Ismail Khan, Dostum en Atta zijn
bekende voorbeelden (Kolhatkar en Ingalls 2006, 103-108).

Intussen werd het meer technocratische en institutionaliseringgerichte deel van het
Bonn-proces voortgezet, ondanks het feit dat dit steeds meer uit de pas ging lopen met de
realiteitin hetland.Erontstond een splitsing tussen deformele (de jure) en de daadwerkelijk
(niet-)functionerende (de facto) staat. De Australische Afghanistan-specialist William Maley
merkte treffend op (Maley 2009, 233):

“If the climate in a country remains deeply insecure, then distrust will remain pervasive,
investment opportunities will stagnate (at least in the legal sectors of the economy), and the
people will have no confidence in the justice system, since insecurity arises from the power
of others to act outside the law with impunity. And if such a sense of insecurity prevails for
any length of time, it will likely undermine the legacy both of new arrangements and new
rulers.”

Ditgebeurde onder het oog van deinterveniént, die het staatsvormingsproces als principal
mediatorjuistop derailszou moeten houdendoorenerzijds hettechnocratische procesvan
capaciteiten te voorzien en te ondersteunen; en anderzijds door de voorwaarden voor dit
proces te scheppen of zo nodig af te dwingen. Een geweldsmonopolie bij de staat en basis-
veiligheid voor de burgers waren nog ver weg.

6.3.1.2 Een zwak fundament

De verhoudingen waren zowel in de interim-regering als in de samenleving broos: er was
geenstrevenomtotconsensustekomen,tezoekennaarcommongroundengezamenlijkeen
functionerende staat en samenleving na te streven. Dit had niet alleen te maken met de
verdeling van de bestuursposities (die gebaseerd was op de verhoudingen in het land vijf
weken nadat de interventie was ingezet), maar vooral met de commandanten van de Noor-
delijke Alliantie die de machthadden gegrepenen omdatzich eente beperktaantal partijen
aan het Bonn-akkoord commiteerden —zoals ook al in de preambule van het akkoord werd
onderkend.

De bevolking voelde zich nauwelijks vertegenwoordigd en overgeleverd aan de autocratie
van de commandanten en de oude elite die ze wantrouwde. Politiek en bestuur bleken net
als voorheen een zaak van persoonlijkheden, beschermelingen en vertrouwelingen. De
door de bevolking gewraakte patrimoniale structuur greep zelfs nog verder om zich heen;
het ging nog steeds over het hebben van kennissen en niet om kennis. De Wereldbank
stelde, “[the commanders] have captured both strategic decision-making and overall fis-
cal resources, the public sector is essentially autonomous from the central government”

93NISpJOoH

Buiwiionsieels apiassiueybyesn



Hoofdstuk 6

Geafghaniseerde staatsvorming

(World Bank 2005, 44-47). In de internationale media werd er door de Verenigde Staten en
zijn bondgenoten alles aan gedaan om het beeld van Afghanistan zo gunstig mogelijk voor
te stellen. Dat ging relatief gemakkelijk omdat in Afghanistan een relatieve rust was terug-
gekeerd - de commandanten beheersten de situatie — en er veel voortgang te melden was
bij het herstellen van de infrastructuur, de wederopbouw van de staat, de samenleving en
de economie.

Een eerste mijlpaal en moment om de sterkte van het Bonn-akkoord te bezien, was de
EmergencylLoyalirga.Daarmoestenknopenwordendoorgehakt;daarwerdoverdevorming
van de nieuwe staat beslist en moest blijken wat het in Bonn gesloten compromis waard
was. De commandanten en de Amerikanen hadden de troeven in handen voor het creéren
van het beloofde, “broad-based, multi-ethnic, politically balanced, freely chosen Afghan
administration representative of their aspirations and at peace with its neighbors”. De
voortgang tot dan toe beloofde echter weinig goeds. Om met Margalit te spreken (Margalit
2010, 97-98),

“The best soup is totally spoiled by even one cockroach. It's not any good to say that the
soup is delicious, and to ignore the cockroach. Do compromises follow the logic of the
cockroach in the soup, such that a compromise is forever spoiled by one rotten clause? Or do
compromises instead follow the logic of the fly in the ointment, whereby a rotten clause in a
compromise makes it a flawed compromise, but not so completely as to qualify it as rotten?”

6.3.2 Emergency Loya Jirga

Deinternationale gemeenschap presenteerde de Emergency Loya Jirga?' alseen Afghaanse
aangelegenheiddievoorbereidwasdooreenspeciaalopgerichte21-koppigecommissie(Ra-
shid2008,138-142).Het Afghaanseownershipvanhetstaatsvormingsprocesmoestbevestigd
worden (Barfield 2010, 293). De organisatie en uitvoering van deze Jirga was het ‘startschot’
voor de betrokkenheid van de bevolking bij het opnieuw inrichten van staatsinstituties in
Afghanistan. Er stonden drie taken op de agenda van de Jirga die van 11 tot 19 juni 2002 in
Kaboel werd gehouden: het kiezen van een staatshoofd voor de transitieperiode (medio
2002 totaan de verkiezingen medio 2004), het kiezen van de staatsvorm en het goedkeuren
van een lijst van ministers en vicepresidenten. Er vond voorafgaand aan de Jirga een inten-
sief consultatieproces plaats.

|

21 De (Emergency) Loya Jirga is een ‘uitgevonden traditie’ (Barfield 2010, 294-297). De oorsprong ervan ligt bij de Pashtunen
die vergaderingen van ouderen of stammenleiders beleggen om belangrijke besluiten binnen hun gemeenschappen
te nemen. Een dergelijke vergadering wordt ‘jirga’ genoemd wat letterlijk ‘cirkel’ betekent. Hiermee wordt bedoeld dat
ieders stem gelijkwaardig is. Een Loya Jirga op nationaal niveau komt weinig voor en wordt bij uitzondering door de
Afghaanse leiders gebruikt om draagvlak te creéren voor relatief grote grondwettelijke veranderingen. De laatste keer
datdit gebeurde, was in 1964 toen de derde grondwet werd voorgelegd aan de Loya Jirga. Nieuw voor de Afghaanse staat
waren toen de democratische elementen waaronder de introductie van een parlementair systeem met twee kamers, al-
gemeen kiesrecht en de verankering van de constitutionele monarchie. De voorwaarden voor een Loya Jirga zijn dat deze
binnen het territorium van Afghanistan wordt gehouden en, vrij van buitenlandse inmenging, bijeengeroepen wordt
door het legitiem gekozen staatshoofd. Aan deze voorwaarden voldeed de Emergency Loya Jirga niet. Zie verder Barfield
2010, 294-301.



Voor de ‘grote raadsvergadering’ werden 1.550 afgevaardigden® geselecteerd door mid-
del van intensief overleg met lokale dorps- en stamoudsten.? Het doel was de bevolking
bottom-up bij de vorming van de toekomstige staat te betrekken door middel van dit
‘traditionele consultatieproces’.?*In dit legitimatieproces werden afgevaardigden gekozen
die een provincie of een speciale groep vertegenwoordigden. In de Jirga droegen zij het
geconsolideerde standpunt uit van degenen die ze vertegenwoordigen. Voor de afgevaar-
digden waren de uitdagingen groot omdat Brahimi het Bonn-akkoord als een ‘etnisch
uitgebalanceerde’ overeenkomst had gepresenteerd, de Tadzjieken machtzouden moeten
inleverenten gunstevande Pashtunen endebevolking zeer ontevreden wasoverderolvan
de commandanten in de regering en het bestuur.

In de aanloop naar de Jirga bleek al snel dat de commandanten het proces naar hun hand
zetten door hun lokale en regionale macht aan te wenden om greep op de afgevaardigden
te krijgen (Kolhatkar en Ingalls 2006, 134-138). Human Rights Watch merkte op (Human
Rights Watch 2002):

“In absence of an independent security force and an adequate supervisory capacity, the war-
lords and their guns have been able to monopolize power in many areas of Afghanistan (...)
More often, warlords simply drew up their own lists of delegates and insisted that the local
populace approved them.”

Het proces ter voorbereiding op de Jirga had weinig met de traditionele manier van con-
sensusvorming of een democratische handelwijze te maken en tijdens de Jirga zelf werden
traditionele Jirga-besluitvormingsregels massaal geschonden (Kolhatkar en Ingalls 2006,
136-137, Barfield 2010, 297). Daarnaast moest Khalilzad op het laatste moment nog heel wat
‘reparatie- en bijsturingswerk’ verrichten om voor de Amerikanen de juiste mensen op de
juiste plaats te krijgen, en de deals die in de wandelgangen gesloten waren de schijn van
legitimiteit te geven door middel van indirecte goedkeuring door de Afghaanse bevolking
(Kolhatkar en Ingalls 2006, 131-134). Opmerkelijk genoeg lieten Brahimi en Khalilzad vlak
voor destart van de Jirga een grote groep (vooral Pashtun) commandanten toe om aan hun
verlangens (lees: ‘eisen’) tegemoet te komen om de macht van de Tadzjieken (Panjshiri’s)
te beperken ten gunste van die van de Pashtunen.?* Als ‘goedmakertje’ werd Massoud
(Panjshiri) uitgeroepen tot nationale held en boegbeeld van de natie. Hoewel nationale

|

22 De groep van 1.550 gedelegeerden was te verdelen in 1.050 afgevaardigden uit de provincies en 500 gedelegeerden die
door de commissie waren aangewezen - vrouwen, vluchtelingen uit Pakistan en Iran, technocraten, Kuchi’s en vooraan-
staande leden uit diverse diaspora-gemeenschappen.

23 Hetgaat hierom een verkiezingsproces in twee fasen. In de eerste fase werden 16.000 gedelegeerden gekozen in 380 dis-
tricten. In de tweede fase werden vervolgens op provinciaal niveau indirecte verkiezingen gehouden. In de 32 provincies
werden vervolgens op basis van evenredige vertegenwoordiging in totaal 1.050 afgevaardigden gekozen.

24 Barfield onderscheidt drie (theoretische, de praktijk is weerbarstiger) kenmerken van dit consultatieproces (Barfield
2010, 296): “First, its legitimacy depended on meeting an accepted level of participation (...). Second, votes on individual
issues were never taken during a jirga, only when a consensus on a total package was agreed on would the results then
be approved by acclamation (...). Third, the people who participated in a jirga agreed to be bound by its results and stand
behind its decisions.”

25 Voor de sfeer rondom dit soort incidenten is de casus illustratief van Pasha Khan Zadran, een machtige Pashtun-krijgs-
heer uit het zuidoosten van Afghanistan die de provincies Khost, Paktia en Paktika onder controle had, en die in de
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symboliek belangrijk is, was de realiteit dat Massoud slechts voor de niet-Pashtunen (en de
Tadzjieken in het bijzonder) de nationale held is. Bovendien diskwalificeerde Khalizad tij-
densdelirgaopenlijkdeonderdemeerderheidvandeafgevaardigden‘populaire’ex-koning
als kandidaat-staatshoofd, terwijl hij Karzai prees als de enige (serieuze) kandidaat voor
het presidentschap. Als troostprijs mocht Zaher Shah terugkeren naar Afghanistan en werd
hij benoemd tot de ‘vader van de natie’ (Rashid 2008, 138-139). Het cynisme vond al snel
zijn weg. Sima Samar, die toen vicepresident was en de latere directeur van de Independent
Human Rights Council in Kaboel, stelde in het interview dat ik in 2009 met haar had,

“De Emergency Loya Jirga zou een traditionele manier van consensusvorming - een Af-
ghaanse versie van democratie - mogelijk moeten maken. De realiteit was een proces
waarvan de uitkomst op voorhand vaststond. Karzai moest vooral van de Amerikanen de
(transitie)president worden en niemand anders. Het was daarom niet voor niets dat vele
afgevaardigden gedesillusioneerd de Loya Jirga verlieten. Zeker achteraf kan de Jirga als een
breuk in het vertrouwen beschouwd worden tussen de Afghaanse bevolking, de Verenigde
Staten, de Verenigde Naties en de rest van de internationale gemeenschap.”

ZowelKhalilzadalsKarzaiverdedigdenhet(‘georkestreerde’)EmergencylLoyalirga-procesals
een keuze tussen vrede (de commandanten in de regering) en gerechtigheid (de comman-
danten voor het gerecht) (Kolhatkar en Ingalls 2006, 138). In een BBC-interview op 10 juni
2002 stelde Khalilzad, “The question really is how to balance the requirements of peace,
which sometimes necessitates difficult compromises, and the requirements of justice,
which require accountability”. In een BBC-interview op 12 juni stelde Karzai: “I said first
peace, stabilize peace, make certain, make it stand on its own feet, and then go for justice.
But if we can have justice while we are seeking peace, we will go for that too. So justice
becomes a luxury for now. We must not lose peace for that.”

Hoegoedookdeintenties,deuitvoeringvandeEmergencyloyalirgalietzeertewensenover
aldus Malaya Joya - de jonge activiste, parlementariér en afgevaardigde van de provincie
Farah tijdens de Jirga, die ikin 2009 in Nederland interviewde. Ze had grote moeite met het
democratischegehalteervan.Inhaaroptiekspeeldendeconservatievecommandanteneen
veel te grote rol, zo niet de hoofdrol. Ze wees nadrukkelijk op “de losse coalitie van com-
mandantendiein het Westen gelukzalig de Noordelijke Alliantie wordt genoemd”. Letterlijk
vertaald betekent de naam van wat in het Westen wordt aangeduid als Noordelijke Allian-
tie, veelzeggend, “Het Verenigde Islamitische Front voor de Redding van Afghanistan”. Ze
merkte op dat,

“Het is een verbond van commandanten die ook nu nog [steeds in 2009] formeel de dienst
uitmaken maar tijdens de burgeroorlog het land geplunderd hebben. Het zijn mannen met
een duister, misdadig verleden, die in de Westerse media afgeschilderd worden als de ver-
zetstroepen tegen de Taliban en de bevrijders van Afghanistan, maar de Afghanen weten wel

eerste helft van 2002 zeer nadrukkelijk de Pashtunse etnische kaart speelde (zie verder Fisher 2002, Feith 2008, 140-146,
Rumsfeld 2011, 406-408).



beter! Bovendien, hoeveel democratie kun je van dit soort tirannieke islamisten verwach-
ten? Ik weet inmiddels: niets! En dat nota bene in de naam van de islam. (...) Maar het is nog
veel erger dan dat. Ik ben bijvoorbeeld al jaren op de vlucht voor ze omdat ik niet alleen een
afwijkende mening heb (en die ook niet onder stoelen of banken steek) en de commandan-
ten confronteer met hun praktijken. De commandanten zijn slechts op zoek naar oorlogsbuit
en als het in hun ogen niet genoeg is wat ze krijgen, ontketenen ze steeds weer nieuwe gol-
ven van misdaden en wreedheden. De Afghaanse burgers lijden onder dit soort praktijken.
Veel komt er helaas niet naar buiten, het minste wat ik kan — misschien wel kon - doen is het
maffia-achtige systeem in Kaboel dat verantwoordelijk is voor de benarde toestand van de
Afghanen, in de openbaarheid brengen.”

OndankshetfeitdatdeEmergencylLoyalirgaveelweghadvaneenshowvertoning,washetpo-
sitieve dathethelelandin hetalgemene belang gemobiliseerd werd (Rashid 2008, 140-141).
Vrijwel alle (etnische) groepen namen deel aan de grote volksraadpleging die in een sfeer
vandemocratie en openheid plaats leek te vinden. Karzai werd met een ruime meerderheid
(1.295 van de 1.550 stemmen) gekozen tot hoofd van de transitieregering.

Tijdens de Jirga en het proces dat eraan vooraf ging, was het vertrouwen in de vorming van
een democratische staat behoorlijk geschaad. De verwachtingen van de internationale ge-
meenschap en de Afghaanse burgers waren (te) hoog gespannen. Brahimi merkte achteraf
in een interview met Ahmed Rashid op dat, “It was one step to empower people but it was
crazy to think it could change the country overnight” (Rashid 2008, 141). De kwaliteit van

het staatsvormingsproces wankelde: van inspraak was tijdens de Jirga nauwelijks sprake.
Afghan ownership bleek vooral door de Amerikaanse agenda een loze kreet (zie verder ook
Feith 2008, 153-165,Rumsfeld 2011,406-409). Deinternationalegemeenschap schaardezich
viadeVNwelachterdeuitkomstenvandeLoyaJirgadoorderesultatenervanop 26 juni2002
unaniem te bekrachtigen in Resolutie 1419.

Waar het Bonn-akkoord aanvankelijk nog, analoog aan de metaforen van Margalit, gezien
kon worden als ‘zalf met een vlieg erin’, begon het tijdens het Bonn-proces steeds meer het
karakter van een ‘kakkerlak in de soep’ te krijgen. De commandanten konden zich namelijk
handhaven of zelfs hun positie versterken en legaliseren, terwijl juist het doel zou moeten
zijn dat hun machtingeperkt werd (Rasanayagam 2005, 257-266, Macdonald 2007, 110-136,
Giustozzi 2009). De internationale gemeenschap keek zwijgend en machteloos toe hoe de
Amerikanen het proces gedoogden. Sterker nog, Rashid merkte op dat, “Senior US officials
and generals persisted in treating the warlords like heads of state, inflating their egos even
further” (Rashid 2008, 142). Een aantal commandanten verdween weliswaar uit de rege-
ring toen de interim-regering overging in de transitieregering, maar of deze daarmee een
krachtdadig orgaan zou worden was zeer de vraag.
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6.3.3 Transitieregering

TijdensdeEmergencyLoyaJirgawerd delegitimiteitvandetransitieregeringvastgestelden
werd bepaald hoe Afghanistan als staat moest gaan functioneren. Het probleem was even-
wel dat Afghanistan een ‘quasi-state’ was (Jackson 1990, 168-169). Er was brede en formele
internationale erkenning, maar er waren weinig mogelijkheden om die soevereiniteit ook
daadwerkelijk gestalte te geven. Zowel nationaal als internationaal was er een groeiend
cynisme over wat politici en bestuurders tot stand konden brengen. De Afghanen plaatsten
vraagtekens bij de legitimiteit van de regering van commandanten. De afhankelijkheid van
de internationale gemeenschap en de Verenigde Staten was groot, de competenties van
de bestuurders en de middelen die hen ter beschikking stonden waren zeer beperkt en de
positie van de commandanten was sterk. Maatregelen tegen activiteiten die het functio-
neren van de staat zeer beperkten, zoals patrimonialisme, corruptie en nepotisme, bleken
onuitvoerbaar, zoals verwoord in een rapport van de Human Rights Watch (2004, 11):

“Afghanistan resembles more a loose confederation of small fiefdoms than a unified
sovereign nation. Specific conditions in each region and province vary, but the overarching
characteristic across the country is the same: de facto control of local governance lies with
militarized faction leaders.”

Afghanistan had met de transitieregering op papier een sterk gecentraliseerd bestuur. In
de praktijk was de uitoefening van de macht gecompliceerd omdat de provinciale en lokale
bestuurders veelal om politieke en patrimoniale redenen benoemd waren. De gecomparti-
menteerdheid enuitgestrektheid vanhetlandleiddenertoedatdebestuurseenhedeninde
lagere overheid autonoom moesten werken, maar hiervoor geen middelen en mogelijkhe-
den hadden. Dit leverde een onwerkbare, besluiteloze bestuurlijke situatie op. Lokaal nam
daardoorhetvertrouwenindenationaleregering verderaf. Decommandantenzorgdenwel
voor lokaal werkbare oplossingen waardoor hun aanzien en macht lokaal groeide (World
Bank 2005, 46-47). Een bekend voorbeeld is Mohammad Atta, die als gouverneur van Balkh
zijn eigen beleid voerde en een eigen staatskas creéerde.

Zoweldeinternationale gemeenschapals deinformele machthebbers (de commandanten)
werden geconfronteerd met een dilemma in het staatsvormingsproces. Aan de ene kant
was er het Bonn-proces dat een harmonieuze, vreedzame toekomst in het vooruitzicht
stelde maarwaarbijde commandanten persoonlijk veel te verliezen hadden. Aan de andere
kant was er voor de commandanten de economisch aantrekkelijke status quo; een chaoti-
sche en ongeorganiseerde toestand maar waar wel sprake was van een negatieve vrede en
waarin de commandanten hun positie en hun opportunistische praktijken konden voort-
zetten.Decommandantenbeseftendatvolledigmeewerkenaandestaatsvormingbeteken-
de dat ze hun lokale heerschappij aan de staat moesten afstaan waardoor hun maatschap-
pelijke en economische positie wegzakte. Veel hadden ze echter niet te vrezen omdat noch
deregering, noch deinterveniént hen ertoe aanzette of dwong hun macht over te dragen.
Integendeel,decommandantenwarenzichnadeinterventiesteedszekerdergaanvoelenin
hun feodale vorstendommetjes.



Het indammen van de macht van de commandanten was cruciaal voor de voortgang van
het staatsvormingsproces; het was de uitdaging waar de transitieregering voor stond. Het
beleid stond bol van ‘goede’ intenties eninitiatieven, de realiteit was weerbarstig. Een voor-
beeld was de ondertekening van een decreet op 3 december 2002 in Bonn, waar de eerste
verjaardag van het Bonn-akkoord gevierd werd. In het decreet werd het nieuwe Afghaanse
leger geinaugureerd, werden milities verboden en een ontwapeningsprogramma gestart
waarbij alle zware wapens binnen een jaar moesten zijn ingeleverd. De implementatie
verliep, alle goede bedoelingen ten spijt, traag en moeizaam omdat de commandanten
beseftendatmethetinleverenvanhunwapensdepotenonderhunstoelenwerdenwegge-
zaagd. Ook was er zo veel wapentuig in Afghanistan dat een tijdsspanne van eenjaarin alle
opzichtenonrealistischwasenhad deregeringnauwelijks capaciteitomeengeweldsmono-
polie af te dwingen en te handhaven - vooral toen gevechten in het Afghaans-Pakistaanse
grensgebied in de loop van 2002 en 2003 begonnen op te laaien (Ferguson 2010, 128-148).

In de loop van 2003 kregen de Taliban en het Haggani-netwerk zelfs de controle over
respectievelijk de provincies Helmand en Zabul (Rashid 2010, 225). De transitieregering
kon praktisch gezien weinig doen door gebrek aan middelen. De tegenstanders werkten
vanuit Pakistan in het moeilijk toegankelijke onherbergzame gebied langs de Durandlijn
- de betwiste grens met Pakistan (Haqqani 2008). Daarom werd de Pakistaanse president
Musharraf met behulp van Amerikaanse soft power (inclusief directe militaire steun) over-
gehaald om de stabiliteit in het grensgebied te garanderen en de daar aanwezige Taliban,
Al Qa’ida en andere extremistische groeperingen aan te pakken (Woodward 2010, 3-4).
President Musharraf was echter terughoudend en niet gemotiveerd de situatie daar naar
zijn hand te zetten (Haqqgani 2005, 301-309). Hij was zich bewust van derisico’s en speelde al
snel een dubbelspel omdat hijinschatte dat de Amerikaanse aanwezigheid in Afghanistan
slechts tijdelijk zou zijn - temeer vanwege de grote Amerikaanse belangen in Irak (Rashid
2008, 219-239). Enerzijds waren er militaire risico’s in het moeilijk toegankelijke, anarchis-
tische berggebied; anderzijds zou een harde aanpak een gevaar op kunnen leveren voor
de broze interne verhoudingen in Pakistan. Optreden in de Federally Administered Tribal
Areas (FATA) enin mindere mate in de andere delen van de toenmalige North West Frontier
Province (NWFP) lag gevoelig en was gecompliceerd (Rashid 2010, 236-240, Tomsen 2011,
623-628).

93NISpJOoH

Buiwiionsieels apiassiueybyesn



—
~J Hoofdstuk 6
N

Geafghaniseerde staatsvorming

Figuur 6.2 : Kaart van FATA en NWFP
Bron: BBC - http://news.bbc.co.uk/2/hi/south asia/8046577.stm

De FATA en NWFP zijn in de praktijk semiautonome gebieden die voornamelijk worden
bewoonddoorPashtunen-zowel Pakistaanseals gevluchte Afghaanse Pashtunen.Zeleven
ineenhechtestammencultuur(gedomineerddoordePashtunwhali)enonderhoudengoede
contacten met de Pashtunen aan de Afghaanse kant van de grens. Deze Pashtun-gebieden
staan bekend om hun Pashtun-nationalisme. Ook de Pakistaanse regering probeert greep
op dit gebied te krijgen, vooral door het stimuleren van het islamitisch fundamentalisme,
dat de algemene islamitische gemeenschap (umma) als basis neemt in plaats van etniciteit
(Filkins 2008).2° Door de vergrote militaire activiteiten van het Pakistaanse leger in de
FATA's — er werden alleen al 80.000 Pakistaanse militairen langs de grens gestationeerd
—enhetoptredenvande Amerikanenin het kadervan Enduring Freedom aan de Afghaanse
kant van de grens, nam het Pashtun-chauvinisme verder toe en kreeg het steeds sterkere
nationalistische trekken (Benett-Jones 2009, 25-35, Rashid 2008, 240-252). Er ontstond een
explosieve mix van instabiliteit en chaos waar organisaties als Al Qa’ida, de Taliban, het
Haggani-netwerk en de Hezb-e Islami gretig gebruik van maakten (Hussain 2007, Hagqani

|
26 Dit gebied wordt daarom ook wel ‘Jihadistan’ genoemd, zie bijvoorbeeld: Bergen and Tiedeman, Jihadistan te vinden op
http://afpak.foreignpolicy.com/jihadistan




2005, 301-309, Giustozzi 2009a, Fergusson 2010, 109-127, Rashid 2010, 223-224, 227, Tomsen
2011, 623-628).7

Zowel in Afghanistan als in Pakistan deden de geruchten de ronde over een te vormen
Talibanistan - een 21¢ eeuwse variant op Pashtunistan.?® Of het reéel was te streven naar
een Afghaanse eenheidsstaat kwam voor een toenemend aantal Afghaanse Pashtunen ter
discussie te staan.Het was een gevoelig punt dat vooralin Afghanistan door de autoriteiten
werd doodgezwegen.

6.3.4 Grondwetgevende Loya Jirga

Van 14december2003tot4januari2004 werd de derdebenchmarkvan hetBonn-procesbe-
reikttoendegrondwetscommissiedeontwerpgrondwetvoorlegdeaande502ledentellen-
degrondwetgevendeLoya Jirga (Rubin 2004, Rashid 2008, 212-218).2° De ontwerpgrondwet
was dooreen commissie van negen personen opgesteld en gebaseerd op de grondwet van
1964.3° Vervolgens werd deze voorgelegd aan een commissie van 35 personen met daarin
tevens internationale experts en leden van de Nationale Veiligheidsraad. De publicatie van
deontwerpgrondwetvondplaatsop3november2003,eenmaandvoordatdeJirgavanstart
ging. Een grondwet organiseert de machtsverhoudingen in een staat door onder andere
vastteleggenoverwelkebevoegdhedendewetgevendemachtbeschiktomdeuitvoerende
macht te controleren, wat de rol is van de rechterlijke macht en op welke manier de macht

|

27 Hoe explosief die mix is laat bijvoorbeeld Rashid zien (Rashid 2010, 223-224), “The four [Taliban, AW] commanders began
to raise funds in Karachi and Quetta from supporters and sympathizers, and particularly from the Deobandi madrassas,
and they received considerable backing from the JUI-led provincial governments. Moreover, they travelled to the Persian
Gulf and Saudi Arabia and revived their contacts there in order to enlist more Arab donations for their cause to fight US
forces in Afghanistan (...). Meanwhile the ISI continued funneling clandestine support to the Taliban, owing to the Paki-
stani army’s fear that by backing the US invasion of Afghanistan, it had helped bring to power the NA [Northern Alliance,
AW], whom the military loathed because the NA received support from Pakistan’s regional rivals India, Iran and Russia.”

28 Rashid suggereert dat de Pakistaanse president Mussharaf een dubbelspel speelt met de Pashtunen en de Amerikanen
(Rashid 2010, 227-228): “By late 2004, US and NATO intelligence officers had concluded that the ISI was running a full
training programme for the Afghan Taliban out of Baluchistan province, allowing them to raise funds in the Persian Gulf
and Pakistan and letting them import arms and ammunition, mainly from Dubai (...). US and Afghan soldiers reported to
their superior that the Pakistan army would give covering fire to groups of Taliban on the Afghan-Pakistani border (...),
Yet for several years the Americans refused to deploy sufficient troops in the critical southern provinces. Nor did they
acknowledge the double game Musharraf was playing and never called his bluff until it was too late.”

29 De vergadering van 502 gedelegeerden bestond uit 340 gekozen afgevaardigden uit de provincies, 110 afgevaardig-
den van specifieke groepen zoals vrouwenorganisaties en Kuchi’s, en 52 afgevaardigden die door de president waren
benoemd (waarvan de helft vrouw). Zie verder: Report of the Secretary General $/2003/1212, 30 december 2003 (The
situation in Afghanistan), 9.

30 De grondwet is vrijwel volledig in isolement door de grondwetscommissie opgesteld uit angst voor intimidatie, vooral
vanuit de islamistische gelederen - met name door Sayyaf-getrouwen. Bernard Rubin schrijft hierover (Rubin 2004, 15):
“Fear of the intimidation tactics used by Islamists at the ELJ made the UN and the Karzai government cautious about
opening the constitutional process to the public too early. Previous Afghan constitutions had been drafted in secret by
governments that controlled the outcome. This was the first Afghan constitutional process where the outcome was open
to political debate, and the UN insisted on introducing a measure of public consultation into the process. Brahimi also
saw the UN's role as assuring that the constitution would create a “workable” form of government and conform to basic
international standards. Ultimately, the commission consulted Afghans in every province, in the refugee communities
of Pakistan and Iran, and through tens of thousands of written questionnaires. Nonetheless, the government and UN
thought it best to keep the content of deliberations confidential until the commission could make public a thoroughly
vetted text.”
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verdeeldistussen de centrale overheid en lagere bestuurslagen, zoals provincies, districten
en gemeenten. Een grondwet legt ook de rechten van de burgers vast.

Formeel was Sibghatullah Mojaddedi voorzitter van de Grondwetgevende Loya Jirga. In de
praktijk hadden de Amerikanen en UNAMA de regie (Johnson en Leslie 2005, 166-168). De
gangvanzakentijdensdeJirgagafvooraltedenkentoenhetoverlegtussendebondgenoten
van Karzai en verschillende factievertegenwoordigers achter gesloten deuren plaatsvond.
Eenzelfde bedenking gold voor de korte voorbereidingstijd die de Jirga-leden hadden om
hunstandpuntoverdeontwerpteksttebepalen.Dealswerdengeslotenomsteunteverwer-
ven (Economist Intelligence Unit 2004, 6).

De sfeerbijde grondwetgevende Loya Jirga was vergelijkbaarmet dietijdensdeEmergency
Loya Jirga. John Sifton van Human Rights Watch karakteriseerde deze als, “vote-buying,
death threats and naked power politics” (Sifton 2004).3' Na bijna drie weken van ‘verhit
debat’keurdede Jirgahetontwerpgoed.Op26januari2004ondertekendeKarzaidenieuwe
grondwet waarmee deze bekrachtigd werd en onmiddellijkin werking trad. De Islamitische
Republiek Afghanistan kreeg een centralistisch georganiseerd presidentieel systeem met
een parlement bestaande uit een Eerste en een Tweede Kamer. Vier discussiethema’s wor-
deninhetvolgendetoegelicht:destaatsvorm,deuitvoerendemacht,dewetgevende macht
en de islam.

6.3.4.1 Staatsvorm

In de discussies over de staatsvorm was er verdeeldheid tussen voorstanders van een pre-
sidentieel systeem met een unitaire, centralistisch georganiseerde staat onder leiding van
een president met ruime bevoegdheden, en voorstanders van decentraal staatsgezag met
een parlementair systeem onder leiding van een minister-president en een president als

staatshoofd (Barfield 2010, 298). Bijna de helft van de gedelegeerden kon zich niet vinden
in de ontwerpgrondwet met een presidentieel regime en grote uitvoerende macht bij de
president. Het beperkte draagvlak voor een presidentieel stelsel leidde tot grote beroering
bij Karzai en de Verenigde Staten (Kolhatkar en Ingalls 2006, 142).

Wat de structurele staatsvorm betreft, waren twee alternatieven aan de orde: een gecentra-
liseerde staaten eenfederatie.3? Deze keuze was veel meer dan eentechnische aangelegen-

|
31 Malalai Joya laat in haar memoires, Raising my Voice, zien hoe letterlijk de observaties van Stifton genomen kunnen wor-
den, zie verder: Joya 2006, 73-110.

32 Ineen gecentraliseerde staat bepaalt de centrale, nationale overheid de mate van delegatie aan regionale organen.
Nationaal wordt beleid gemaakt, wat verder moet worden uitgewerkt en toegepast door lagere bestuursorganen. Dit
stelt eisen aan de bestuursorganen en daarmee aan de mogelijkheden voor autonomie en medebewind. In het verlengde
bepaalt dit tevens de mate van dialoog tussen de burger en overheid. In een federatie wordt beperkt centraal gezag
voorgestaan en aan de afzonderlijke delen een grote mate van zelfstandigheid toegekend. In een federale staat verloopt
de dialoog volgens twee principes. De eerste is autonomie of ‘self rule’ waarbij de deelstaten het recht en de middelen
hebben op een aantal aspecten van het beleid hun eigen keuzes te maken. De burger is hier zeer direct bij het beleid
betrokken. Het tweede principe is dat van de ‘shared rule”: beleid dat op een beperkt aantal aspecten voor de hele staat
wordt gemaakt. Uit de twee principes blijkt dat de federatie per definitie een verdeelde staat is waarbij de verbondenheid
van de burger met het nationale niveau minder nadrukkelijk aanwezig is dan met het niveau van de deelstaat.



heid (Kolhatkar en Ingalls 2006, 138-143). Hoewel de delegatie van verantwoordelijkheden
naar de regio’s of de provincies voor de hand lag, was er verdeeldheid over de manier waar-
op de eenheid bewaard zou kunnen worden - nog los van de vraag welke federale staatsin-
deling mogelijk zou kunnen zijn. De discussies kregen een etnische lading toen bleek dat
dePashtuneneen centralistische staat nastreefden. Het was de niet-Pashtunen duidelijk dat
de Pashtunen hun traditionele dominantie wilden herstellen door veel macht en bevoegd-
heden bij de president te leggen en centralisatie te propageren. De niet-Pashtunen wilden
echter hun autonome posities die ze in de loop van de twee decennia van oorlog en conflict
hadden ‘verworven’, alsmede hun eigen identiteit, bestendigen. Ze stonden een ‘verticale
scheiding der machten’ en subsidiariteit® voor (International Crisis Group 2003, Rubin
2004, 17, Barfield 2010, 305). Decentralisatie, een federatie en een parlementaire consen-
susdemocratielagen hierbijvoorde hand. Deinternationale gemeenschap - op voorspraak
vande Amerikanen-had om pragmatische overwegingen eenvoorkeurvooreen presiden-
tieel systeem waarin de president de leiding over de staatsvorming en hetfunctioneren van
de staat krachtig ter hand zou kunnen nemen.

Khalilzad nam het voortouw om alsnog steun te mobiliseren voor een presidentieel
systeem in een centralistisch geleide unitaire staat en om de eenheid in het land te be-
waren. Hij lobbyde, voerde op de valreep bilateraal overleg en kreeg hulp van Brahimi (en
Ashraf Ghani en Atmar3%). Hij waarschuwde de Jirga dat vooral een federale staat, maar ook
verregaande decentralisatie de opmaat zou zijn voor het uiteenvallen van Afghanistan en
daarmee een voorspel voor grote regionale instabiliteit (Kolhatkar en Ingalls 2006, 142-143,
Rashid 2010, 225-226, 242-246). Juist dit was voor de Amerikanen en de Verenigde Naties
een nachtmerrie. Echter,omdat er onder een groot deel van de bevolking een roep was om
eenzekere mate van autonomie, zou op de een of andere manier hieraan tegemoet moeten
worden gekomen. Erkenning van de diversiteit en identiteit van de volken bleek veel druk
weg te nemen. Het Oezbeeks, Turkmeens, Baluchi, Pashai, Nuristani en Pamiri werden - na
het Pashtu en Dari - tot officiéle talen verklaard in die gebieden waar de meerderheid die
talen spreekt. Respect voor de etnische identiteit werd ook versterkt door de grondwette-
lijke erkenning in artikel 4 dat: “de natie van Afghanistan is samengesteld uit de volgende
etnische groepen: Pashtunen, Tadzjieken, Hazaras, Oezbeken, Turkmenen, Baluchi, Pashai,
Nuristani, Aimag, Arabieren, Kirgiezen, Qizilbash, Gujuren, Brahui en anderen”. Dat deze
erkenningen grote gevolgen hadden voor de eenheid en de bestuurbaarheid van het land
was echter geen discussiepunt. Belangrijker was dat het gevonden compromis voorkwam
dat de bevolkingsgroepen op korte termijn beperkte autonomie zouden ‘eisen’.

|

33 Subsidiariteit behelst een taakverdeling tussen hogere en lagere overheden waarvoor als ordeningsprincipe geldt dat
hogere instanties zich niet met aangelegenheden moeten bezighouden die door lagere instanties kunnen worden uitge-
voerd.

34 Mohammad Hanif Atmar is een invloedrijke Pashtun die via Afghaanse geheime dienst (KhAD) carriére maakte. Na de val
van Kaboel in 1992 vertrok hij naar Groot-Brittannié waar hij onder meer een Masterdiploma haalde in informatietech-
nologie en circa zes jaar werkte voor het Noorse Afghanistan Committee. In 2001 keerde hij terug naar Afghanistan. Hij
vervulde meerdere ministersposten in de periode 2002-2010 en werd daarna speciaal adviseur van President Karzai.
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De parlementariér en lid van de grondwetcommissie, Shukria Barakzai, merkte in het inter-
view datikin 2007 met haar had, over de discussiesin de grondwetscommissie en tijdens de
grondwetgevende Loya Jirga op:

“De druk vanuit het Amerikaanse kamp werd zo sterk dat er vrijwel geen keuze te maken
was. Het hele idee van een Jirga werd overboord gegooid omdat het niet meer ging over het
vinden van consensus maar over buigen of barsten. De problemen in Afghanistan waren zo
groot en hulp zo noodzakelijk, dat de steun van de internationale gemeenschap vitaal was.
Dat er een presidentieel systeem moest komen was duidelijk, maar bij de uitwerking ervan
ging veel mis. De president — en vooral het instituut om hem heen - had te veel macht gekre-
gen om democratie mogelijk te maken.”

De International Crisis Group kwam in zijn rapport over de Jirga tot een vergelijkbare con-
clusie (International Crisis Group 2003, 11):

“The process in 2003 has been largely dictated by the perceived need to accommodate
competing political actors with autonomous power bases. (...) Opportunities to address past
ethnic and social inequalities and thereby build new bases of popular support for the consti-
tution have been overlooked or ignored. In the end, institutions that strengthen checks and
balances in government and increase the channels for representation of different ethnic and
regional groups would likely be better guarantors of stability and broad public support for
the central government than the kind of measures reflected in the draft constitution, which
is aimed at securing the status quo in Kabul.”

Het was opmerkelijk dat de Jirga zich bewust was van de diversiteit en verzuiling van het
land en zijn volken, maar daaruit niet de conclusie trok dat een decentrale parlementaire
(consensus)democratie hieraan beter tegemoet zou komen.?® Het relatief grote aantal
invloedrijke Pashtunen in de Jirga, die zich gesteund zagen door de Amerikanen, had tot
gevolg dat voor het presidentiéle systeem gekozen werd. Bovendien was het uiteindelijke
oordeelvande Jirgadateen parlementaire (consensus)democratie niethaalbaarwasomdat
er geen partijcultuur bestond (en de Afghanen slechte herinneringen zouden hebben aan
met name de communistische partijen) en velen meenden dat een federalistische staats-
structuur desastreus voor de eenheid van het land zou zijn en zelfs opmaat voor uiteen-
vallen van Afghanistan. Over beperkte autonomie voor de provincies of het delegeren
van een groot aantal verantwoordelijkheden van het centrale niveau naar het provinciale
en districtsniveau werd nauwelijks meer gesproken na de keuze voor een presidentieel
systeem. Afghanistan kreeg een centralistisch geleide staat met een president met ruime
uitvoerende bevoegdheden.

|
35 Voor een discussie van dit soort uitgangspunten, zie bijvoorbeeld Lijphart 2004.



6.3.4.2 Uitvoerende macht

Het tweede discussiethema gaat over de grote concentratie van uitvoerende macht bij de
president (Rubin 2004, 16-18, Barfield 2010, 302-304).36 Het is opmerkelijk dat de uitvoe-
rende machtbijde president aanzienlijk vergrootis ten opzichte van de grondwet van 1964,
toen juist de autocratische bevoegdheden van het staatshoofd ingeperkt werden en een
evenwichtiger machtsverdeling tussen het staatshoofd en het parlement was ingevoerd.
De Jirgawas aanvankelijk van mening dat de macht van het staatshoofd afgezwakt en goed
gecontroleerd moest worden. Khalilzad, Karzai en Brahimi bepleitten evenwel het tegen-
overgestelde. Ze drongen zelfs aan op het afzien van de functie van premier of minister-
president —zoals die in de grondwet van 1964 was opgenomen — waarmee de uitvoerende
macht volledig in handen van de president zou komen (International Crisis Group 2003,
3-4).De presidentkreegzobijnaautocratische bevoegdheden. Als concessie werd de macht
vandepresidentgrondwettelijkwel enigszins beperkt, maar nietfundamenteel. Erkwamen
controlemechanismen via de twee vicepresidenten die tot een andere etniciteit dienden
te behoren dan die van de president (artikel 60). Verder kon het parlement maatregelen
nemen ter bevordering van “een sterk en rechtmatig beleid” en de realisatie van “hervor-
mingen in de regering” (artikel 91 en 92). Bovendien moest het parlement de president
autorisatie verlenen voor “het fundamentele beleid van de staat”. Ook stelde de grondwet
dat“de president verantwoording schuldigis aan de staat en de Wolesi Jirga” (artikel 90). De
precieze afbakening van de machtvan de president werd echter niet eenduidig vastgelegd
(zie artikel 64).

Degoedingevoerde hoogleraaraan de universiteit Kaboel en onderzoeker bijdiverse gere-
nommeerde internationale denktanks, Wadir Safi ging verder in op de grote uitvoerende
macht van de president, in de interviews die ik in 2007 en 2009 met hem had. Hij typeerde
die als ‘keizerlijk’, met nog meer macht in handen van de Pashtunen dan voorheen. Hij
kwalificeerde dit als logisch:

“De Pashtunen zijn uiteindelijk de enigen die staatshoofden kunnen en zullen leveren. (...)
Dat wil overigens niet zeggen dat Karzai zelf erg machtig is. (...) Het zijn vooral zijn directe
adviseurs die machtig zijn en van wie Karzai direct afhankelijk is. (...) Zijn adviseurs (ministers
van kerndepartementen maar ook een aantal ‘figuren met onduidelijke bevoegdheden’)
maken als een vierde macht [in aanvulling op Montesquieu’s driemachtenleer, AW] gebruik
van de positie van de president als leider van de uitvoerende macht, regeringsleider en
staatshoofd om hun eigen ideeén ingang te doen vinden en vooral hun eigen macht te ver-
groten. Het tegenwicht van de twee vicepresidenten is in de praktijk beperkt. Echter, het lijkt
erop dat de president ook nog wel eens deals met de vicepresidenten sluit om de eenheid te
bewaren waardoor de vicepresidenten toch enige invloed hebben.”

36 Volgens artikel 5 van de grondwet treedt de president op als opperbevelhebber; bepaalt hij het overheidsbeleid met
instemming van het parlement (wetgevende macht); benoemt hij (met instemming van het parlement) ministers, de
directeur van de centrale bank, de procureur-generaal en de rechters van het hooggerechtshof; en benoemt hij de pro-
vinciale gouverneurs en hun plaatsvervangers, districtsgouverneurs, provinciale politiechefs en provinciale hoofden van
de veiligheidsdienst.
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ZowelBarakzaialsSafiwezenophetprobleemvanhetgebrekaandelegatievanbevoegdhe-
den en verantwoordelijkheden naar de lagere bestuursniveaus. Safi merkte hierover op,

“Kaboel heeft in alle besluiten op provinciaal niveau een vinger in de pap, temeer omdat de
rol en de verantwoordelijkheden van de provincie onduidelijk zijn. Dit geldt zowel voor de
grondwet als voor de uitwerking daarvan. Het is mogelijk dat dit in de praktijk ook bewust zo
gelaten wordt om de dominante positie van de Pashtunen te kunnen handhaven.”

Barakzai stelde,

“Het land is bestuurlijk verlamd door de grote mate van centralisatie. Van delegatie van
verantwoordelijkheden is nauwelijks sprake, wat mogelijk de positie van de president in de
kaart speelt maar wel ten koste gaat van zelfstandige regionale ontwikkeling. Het is juist

die regionale ontwikkeling die van belang is om de economie tot bloei te laten komen en de
burgerij actief bij het bestuur te betrekken om zo stabiliteit in het land te creéren. Dit vereist
decentralisatie en dus minder uitvoerende macht bij de president dan nu het geval is.”

De opmerkingenvan Safien Barakzaipassenin de observaties van het Nederlandse Ministe-
rievanBuitenlandseZakeninhetAlgemeenAmbtsberichtAfghanistanvanmei2004(Ministerie
van Buitenlandse Zaken 2004, 14) die de uitkomsten van de Jirga samenvatten:

“President Karzai heeft de CLJ [Constitutional Loya Jirga, AW] aangegrepen om steun te
verwerven onder de Pashtun-bevolking voor zichzelf (in de aanloop naar de presidents-
verkiezingen) en de nieuwe grondwet, ook in een poging de Taliban-aanhang in met name
de zuidelijke provincies van Afghanistan terug te dringen. Karzai was niet bereid ten koste
van de Pashtuns (sic) veel concessies te doen aan andere minderheden, met name aan de
Tadzjieken, Oezbeken, Turkmenen en Hazaras. Het waren voornamelijk deze minderheden
die de macht van Karzai probeerden aan te vechten door te pleiten tegen een sterke presi-
dent en vé6r de instelling van de post van minister-president of ten minste een parlement
met voldoende macht om een effectief tegenwicht te kunnen vormen tegen een excessieve
presidentiéle macht. Door de voorstanders van een sterk presidentschap werd er echter op
gewezen dat Afghanistan geen sterke partijpolitieke traditie kent, waardoor het parlement
zou worden beheerst door factionele verdeeldheid gebaseerd op militaire macht.”

6.3.4.3 Wetgevende macht

Hetderdediscussiethemabetreftdewetgevende machtvanhetparlement,datuitde Wolesi
Jirga (Lagerhuis) en de Meshrano Jirga (Hogerhuis) bestaat.?” Het Lagerhuis heeft volgens
artikel 90 de verantwoordelijkheid voor de bekrachtiging, de aanpassing of het intrekken

|

37 De 249 leden tellende Wolesi Jirga (Lagerhuis) wordt direct gekozen via een systeem van evenredige vertegenwoordiging
per provincie, de Meshrano Jirga (Hogerhuis) indirect. Het aantal inwoners in een provincie bepaalt hoeveel zetels de
provincie in de Wolesi Jirga heeft. Per provincie, onafhankelijk van het inwonertal, dienen zich ten minste twee vrouwen
verkiesbaar te stellen. Minimaal 64 leden van de Wolesi Jirga dienen vrouw te zijn. Per provincie worden twee leden voor
de Meshrano Jirga benoemd - een door de Provinciale Raad en een uit de verzamelde Districtsraden (zie verder artikel 84).



van wetgeving; de goedkeuring van ontwikkelingsprogramma’s en van het nationale bud-
get; het instellen, aanpassen of wijzigen van administratieve eenheden; en het ratificeren
van internationale verdragen. Bovendien heeft de Wolesi Jirga (artikel 91-93) het recht om
ministers bijzich te roepen om verantwoording af te leggen over het gevoerde beleid en de
mogelijkheid tot goed- of afkeuring van benoemingen op basis van de grondwet.

Safigingin hetinterview datikin 2009 met hem had, in op de beperkte wetgevende macht
vanhetparlementalsgevolgvanhetontbrekenvan politieke partijen en beperkte mogelijk-
heden voor coalitievorming in verhouding tot de grote uitvoerende bevoegdheden van de
president.

“In het nieuwe grondwettelijke systeem zijn er in vergelijking met de grondwet van 1964
weinig middelen om de macht van de president te beperken. In de oude situatie was er een
verdeling van de uitvoerende macht tussen de koning als staatshoofd en de premier als
leider van de regering. Formeel waren ze gezamenlijk verantwoordelijk voor het dagelijks
bestuur van het land. Er was eigenlijk sprake van zoiets als een semipresidentieel systeem.
In het huidige systeem is de president staatshoofd en heeft hij de uitvoerende macht. Hij is
eigenlijk geen verantwoording schuldig aan het parlement en zijn kabinet is nogal krachte-
loos als gevolg van het ontbreken van kennis en kunde in de ministeries. Bovendien zijn er
geen politieke partijen, waardoor de controlerende macht van het parlement in de praktijk
nauwelijks invulling krijgt. Van het parlement is, ondanks de bevoegdheden die het heeft,
weinig te verwachten om de macht van de president te dempen omdat het per definitie ver-
deeld is. De parlementariérs zijn persoonlijk gekozen, door het ontbreken van een partijsy-
steem kan er gemakkelijk verdeeldheid gezaaid worden. De president kan daardoor in feite
het parlement passeren en het kabinet naar zijn hand zetten. De situatie is democratisch
gezien zorgelijk.”

De combinatie van een president met zeer grote bevoegdheden met een krachteloos par-
lement en een centralistische bestuursorganisatie belemmert het streven naar “a broad-
based, multi-ethnic, politically balanced, freely chosen Afghan administration represen-
tative of their aspirations and at peace with its neighbors”. Bovendien bleek Karzai, die
aanvankelijkgezienwerdalsdesamenbindendefiguur,eerdereenevenwichtskunstenaarte
zijn die een verdeel-en-heerspolitiek aanhing, dan een krachtdadige leider die durfde door
te pakken volgens een vooropgezet en doortimmerd plan. Zijn aanhang onder de Pashtu-
nenendesteundiehijgenootvandeinternationale gemeenschap, metnamede Verenigde
Staten, was in de eerste jaren groot. Vooral onder niet-Pashtunen werd hij gaandeweg niet
meer beschouwd als een nationale figuur, maar als een partijpolitieke Pashtun die niet
aarzeldezijn etniciteit aan te wenden om aan de macht te blijven. Steeds vaker kwam onder
de burgers de vraag op hoeveel er veranderd was ten opzichte van de oude situatie. Velen
merkten op dat ondanks de nieuwe grondwet, Karzai's positie en leiderschap overeen kwa-
men met die van de eerdere autocratische Afghaanse heersers.
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6.3.4.4 Islamisme

Het vierde discussiepunt vormt de rol van de verankering van de islam in de grondwet (In-
ternational Crisis Group 2003, 8-9, Yassari en Saboory 2006). De rol van de islam was sinds
deEmergencyLoyaJirgaeenstrijdpunt.Hetwas geenissue of deislam een politieke rolin Af-
ghanistan speelt, maar wel de mate waarin.De samenleving was verdeeld over de noodzaak
van de verankering van de sharia in de constitutie. Verzet kwam vooral van de steeds sterker
wordende shi'ieten — met name Hazara's - maar ook van niet-Pashtunen in de noordelijke
helft van het land die een wat liberalere interpretatie van de islam kennen (Rubin 2004, 19).

Aan de macht van conservatieve commandanten zoals Sayyaf kon niet worden voorbijge-
gaan. De herbenoeming van Fazul Hadi Shinwari als president van het Hooggerechtshof,
die in januari 2002 nog verklaarde voorstander te zijn van hudood (lijfstraffen volgens de
sharia), was indicatief voor de grote invloed van de traditionalisten. Tijdens de grond-
wetgevende Loya Jirga bleek de meerderheid van de gedelegeerden echterhoogstens een
gematigderol vanislam voor te staan en de sharia nietin de grondwet te willen verankeren.
Maatregelen werden genomen omfundamentele discrepantiestussen deislam ende men-
senrechten in de grondwet te regelen (Yassari en Saboori 2006, 190-192).

De grondwet stelt in artikel 1 dat Afghanistan een “onafhankelijke, unitaire en ondeelbare
islamitische republikeinse staat” is, al volgt geen verdere uitleg van het begrip “islamitische
republiek”. In beginsel betekent dit dat geen wetten kunnen worden aangenomen die in
strijd zijn met de islam (onverenigbaarheidsclausule in artikel 3). Hoe strikt dit geinterpre-
teerd dient te worden en welke rol de sharia uiteindelijk speelt laat de grondwet in het mid-
den, in de praktijk wordt de Hanafi-interpretatie gehanteerd (Rubin 2004, 19-21, Kolhatkar
enIngalls 2006, 144-148).38 Barakzai verhaalde in het interview dat ik in 2007 met haar had,

“Tijdens de Jirga ontstonden heftige discussies over de definitieve naamgeving van Afghani-
stan en vooral over de rol van de islam. Hoewel in Bonn al bepaald was dat het de Islamiti-
sche Republiek Afghanistan betrof, ontstond er tweespalt over de rol van de sharia. Onder
de islamisten bevond zich een groot aantal conservatieve mudjahidin-commandanten
[Rahbar], zoals Sayyaf en Ismail Khan, die er niet voor terugdeinsden tegenstanders publie-
kelijk als ongelovigen te verketteren. Ze eisten op een intimiderende manier dat niet alleen
de naam ‘Islamitische Republiek Afghanistan’ in de grondwet werd opgenomen, maar ook
dat de sharia bepalend zou zijn in rechtspraak en in de wetten. Ze wilden dat ieder besluit

38 Yassari en Saboory hebben de relatie tussen de sharia en het staatsrecht nader onderzocht (2006, 190-192). Ze merken op
dat artikel 2 van de grondwet de islam verklaart tot staatsgodsdienst maar tevens dat niet-moslims de vrijheid hebben
om hun eigen godsdienst te belijden binnen de grenzen van de wet (godsdienstvrijheid). Artikel 3 bevat een ‘onver-
enigbaarheidclausule’ waarin staat dat geen wet in strijd mag zijn met de verordeningen van het islamitische geloof en
andere waarden die in de grondwet besloten liggen. Dit is niets nieuws, omdat alle Afghaanse grondwetten (behalve die
van 1980) een dergelijke clausule kenden. De grondwet bestendigt de positie van de Hanafistische school en sluit daar-
mee alle andere rechtsscholen uit met betrekking tot zaken die zich onder de rechter bevinden. Een nieuwe ontwikkeling
is de opname in artikelen 130 en 131 van de erkenning van de Hanafistische school, als een rechtsbron naast de shi'ietische
rechtsschool, voor zaken waarbij shi'ieten (met name Hazara’s) betrokken zijn. Verder schrijft de grondwet voor dat de
president een moslim is. Hij is de beschermer van de islam met de taak “de basisbeginselen van de heilige islamitische
religie, de grondwet en de andere wetten te waarborgen”.



aan deislam getoetst zou worden. Hiermee kreeg vooral het conservatieve hooggerechtshof
[waarin Sayyaf grote invloed had] veel, misschien wel te veel, macht. Deze enge, fundamen-
talistische interpretatie van de rol van de islam in de staat, waarin de sharia en de toetsing
van wetten aan de islam voorop staat, maakt een heldere keuze voor mensenrechten - en
met name de rechten voor vrouwen — moeilijk. We hebben dit getracht te ondervangen door
in artikel 7 nadrukkelijk te stellen dat alle wetten in overeenstemming dienden te zijn met de
Universele Verklaring voor de Rechten van de Mens. Op papier is zo een ruimere, liberalere
interpretatie mogelijk, maar die zit er voorlopig zeker niet in omdat volgens artikel 3 wetten
niet in tegenspraak met de islam mogen zijn. Juist door dit soort tegenstrijdigheden groeit
de kloof tussen de internationale gemeenschap en Afghanistan omdat de islam domineert
- niet het nastreven van mensenrechten.”

De verhouding tussen het lokale gewoonterecht, het islamitisch recht en de ontwikkeling
van nationale wetgeving is complex. Gewoonterecht neemt in de samenleving een voor-
aanstaande plaats in. De rechtspraak gebaseerd op de sharia is wijdverbreid, waardoor de
kansen van een top-downbenadering om dit te veranderen klein zijn (Smith 2008). Vooral
in rurale gebieden, zo observeerde ik ook tijdens mijn verblijf in de provincie Baghlan in
2006, is seculiere wetgeving nauwelijks bekend. Een lokale interpretatie van de sharia
wordtgehanteerd door de veelal nauwelijks geletterde dorpsimams en bij conflictbeslech-
ting door lokale (‘islamitische’) rechtbanken.*®

Op het hoogste bestuurlijke niveau is het nauwelijks anders. Rechters worden geacht in
overeenstemming met de Hanafi-jurisprudentie te oordelen indien de wet niet in regels
voorziet (artikel 130). Deze bepaling biedt ruimte voor het ontlopen van mensenrechtenver-
dragen. Een voorbeeld is dat er geen jurisprudentie bestaat over hoe artikel 2 (vrijheid van
godsdienstbinnende margesvandewet) enartikel 7 (onderschrijven van de Universele Ver-
klaring van de Rechten van de Mens en van andere internationale verdragen) zich tot elkaar
verhouden. Omdat de machtige conservatieve leiders als Rabbani en vooral Sayyaf grote
invloed hadden op hetHooggerechtshof was het wel duidelijk waar de prioriteitenlagenen
hoein de praktijkzou worden omgegaan metdeinterpretatie van deislam ten opzichtevan
internationale mensenrechtenverdragen.

Met betrekking tot de vrijheid van godsdienstleek het op het eerste gezicht overigens goed
gesteld.Ongeveer een procent van de bevolking is niet-moslim en heeft niets te vrezen van
hun omgeving qua geloofsbelijdenis. Een probleem is wel dat het bekeren van moslims of
hetaannemenvaneenandergeloofdoor moslims bijwetverbodenisendatop afvalligheid
de doodstraf staat (Hadd). Een maatschappelijk probleem is de intolerantie van moslims
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39 Erzijn wat gewoonterecht betreft grote verschillen in de interpretatie van de sharia - het verschil tussen Pashtunen met
hun Pashtunwali en de niet-Pashtunen zonder een dergelijke erecode is kenmerkend. De meer liberale interpretaties in
de noordelijke helft van het land verschillen duidelijk van de striktere, fundamentalistische interpretaties in het zuidelijk
deel. Alis het gangbaar dat geschillen aan een jirga of shura worden voorgelegd, partijen kunnen ook besluiten een
dispuut volgens de sharia op te lossen. Hiermee wordt eigenlijk de jirga of de shura gepasseerd waardoor er meer macht
bij de ‘rechter’ in de islamitische rechtbank komt. Bovendien blijkt het recht in de praktijk een melange van seculier,
religieus en gewoonterecht. De seculiere, nationale wetgeving speelt nauwelijks een rol en de lokale interpretatie van die
melange.
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onderling en de sociale controle om ‘streng in de leer’ te zijn. Dit uit zich in discriminatie,
afpersing, bedreigingen en soms in geweld (US Department of State 2008).*°

De keuze voor een stevige rol voor de islam in de staat en de samenleving bleek onont-
koombaar. Steeds meer Afghanen vonden, onder druk van conservatieve leiders, dat de
grenzen van de wetten bepaald moesten worden door de islam en niet door mensenrech-
ten, waarop de Verenigde Naties aandrong. Er was nauwelijks een Afghaan die zich uit
durfde te spreken tegen het wezen van Afghanistan als een islamitische staat. De Afghanen
bleken hier zeer gevoelig voor; de sociale controle was (en is) groot.

6.3.5 Presidents- en parlementsverkiezingen

De verkiezingen waren de laatste fase van het Bonn-proces. In het Bonn-akkoord was voor-
ziendatde presidentiéle en parlementsverkiezingenin 2004 zouden worden gehouden.Op
praktischegrondenbeslootdetransitieregering om de twee te ontkoppelen; de presidentiéle
verkiezingen vonden in 2004 plaats, de parlementsverkiezingen, samen met de verkiezin-
gen van de provinciale raden, in 2005.

6.3.5.1 Presidentiéle verkiezingen

De presidentsverkiezingen werden op 9 oktober 2004 gehouden.Deverkiezingscampagne
verliep in een sfeer die gekenmerkt werd door fraude, intimidatie, handel in stemmen en
gebrek aan participatie van de bevolking (Human Rights Watch 2004, International Crisis
Group 2005). Desondanks bestempelde de VN de verkiezingen zelf niet als frauduleus; de
verkiezingsexperts Carlos Valenzuela en Carina Perelli merkten op in de interviews die ik in
2009 met ze voerde dat de mate van fraude binnen deinternationaal aanvaardbare normen
voor dit soort fragiele staten bleef.”!

Deuitkomstenvandeeersteverkiezingenlekengeprogrammeerd:deeerstedemocratische
verkiezingen moesten een succes worden om voortgang in het staatsvormingsproces te
houdenenhetstrevennaarAfghanownershipgestandtedoen.BovendienwildeBushditsuc-
cesuitbuitentijdens de Amerikaanse presidentsverkiezingenin november2004 (Bush 2010,
208-209). Er waren vijftien serieuze presidentskandidaten, aan wie middelen ter beschik-
king werden gesteld om campagne te voeren.In de mediagolden regels voor evenwichtige
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40 Critici van de islam en zij die een andere religie of levenswijze propageren dan de islam lopen het risico gearresteerd te
worden op beschuldiging van blasfemie. In het islamitische strafstelsel (Hadood) staat de doodstraf op godslastering, een
straf die ook daadwerkelijk voltrokken is in Afghanistan (en in Iran en Pakistan). Twee in het oogspringende cases zijn
de volgende. De journalist Sayed Perwiz Kambakhsh werd veroordeeld voor het verspreiden van een artikel dat de rol
van de vrouw in de Islam ter discussie stelt. Hij kreeg in 2010 op aandringen van de internationale gemeenschap politiek
asiel. Ahmad Ghous en Qari Mashtaq werden in 2008 tot de doodstraf veroordeeld (wat later in 20 jaar cel werd omgezet)
omdat zij een vertaling van de Koran hadden uitgebracht zonder daar de Arabische tekst bij te voegen.

41 Valenzuelaen Perellizijn verkiezingsexperts van de International Foundation for Electoral Systems. Deze organisatie wordt
vaak ingehuurd door de VN om onafhankelijk advies over verkiezingen te geven. Valancuela en Perelli hanteerden tijdens
de presidentsverkiezingen van 2009 een norm van 25% stembusfraude als acceptabel, wat zij aanduidden als een inter-
nationaal aanvaardbare norm voor dit soort fragiele staten, al is het geen formele norm. Zie verder tevens hoofdstuk 8.



berichtgeving over de kandidaten. Ook waren er een groot aantal nationale en internatio-
nale verkiezingswaarnemers.

Het presidentschap van Karzai werd tamelijk eenvoudig gecontinueerd vanwege verdeeld-
heid onder de sleutelfiguren van de Noordelijke Alliantie. De belangrijkste tegenspeler van
Karzai was de Tadzjiek Qanuni, die vooral steun had van de Panjshiri’s. Daarnaast hadden
Dostum, Sirat, Mohageq en mevrouw Masouda Jalal zich kandidaat gesteld. Karzai had
echterbelangrijke bondgenootschappengesloten.Zohad hijook Tadzjiekse steunwetente
verwerven door Zia Massoud (de broer van Ahmed Shah Massoud) als een van zijn vicepre-
sidentskandidaten naar voren te schuiven en zich van Hazara-steun verzekerd door met
Khalili hetzelfde te doen. Met Fahim leek hij verregaande informele afspraken te hebben
gemaakt. Karzai was doorde bankgenomen acceptabel voor de Amerikanen, hunbondge-
noten envoorde landenin de Afghaanse regio (vooral de 6+2 landen, zie paragraaf 5.6). Dat
hij dit misschien niet was voor de Afghanen en dat zijn kandidatuur negatief zou kunnen
uitwerken op het geafghaniseerde staatsvormingsproces deed niet ter zake.*?

Karzai werd met 55.4% de eerste democratisch gekozen president van Afghanistan, waarbij
8,2vande 10,2 miljoen geregistreerde kiezers gingen stemmen (meerdan driekwartvan de
totale, potentiéle kiezerspopulatie, maar nog niet een derde van de totale populatie).** Het
was een mijlpaal voor de internationale gemeenschap. De Afghanen waren om uiteenlo-
pende redenen minder enthousiast, maar hielden nog wel vertrouwen in het democratise-
ringsproces (International Crisis Group 2004, 14-15). Hoe legitiem de verkiezingen waren,
was onderwerp van vele discussies, al maakte dat na de inauguratie van Karzai als president
niet meer uit (Barfield 2010, 300).

Op 27 december 2004 presenteerde Karzai zijn nieuwe ministersploeg van 27 ministers
-negen minder dan in de transitieregering. Twee namen vielen op: die van Ismail Khan als
minister van Energie en Water en die van Dostum als Chef Staf van de Afghaanse strijd-
krachten.BeidenwerdenonderanderedoorHumanRightsWatch beschuldigdvanmensen-
rechtenschendingen (Human Rights Watch 2004). In het interview dat ik in 2010 met Nour
had, ging hijin op hetopnemen van dit soort controversiéle maar buitengewoon machtige
figuren in de regering.

|

42 Sonali Kolhatkar en James Ingalls merkten op (Kolhatkar en Ingalls 2006, 152): “Ensuring Karzai's success also meant
eliminating any serious challengers to his candidacy. Zalmay Khalilzad was reported as saying, ‘Afghan warlords, whom
Washington previously tolerated as allies against the Taliban, would be ‘marginalized’ if they continued using guns to
impose their will'. The same day, President Karzai passed the ‘political parties law’, which, ‘bans political parties from
having their own militias or affiliations with armed forces'. Strangely, the law also banned ‘judges, prosecutors, officers,
and other military personnel, police and national security staff’ from joining a party while in office. This obviously nar-
rowed the spectrum of possible challengers to Karzai’s candidacy. Technically Karzai himself was ineligible to run for
office, since the law also forbade parties that “receive funds from foreign sources’. But apparently the US is not regarded

o

as a ‘foreign source”.

43 Erwerd vooral langs etnische lijnen gestemd, alleen Masouda Jalal wist dit te doorbreken (zij behaalde 1,2 % van de
stemmen). Karzai behaalde het leeuwendeel van zijn stemmen in de Pashtun-gebieden. In het noorden gingen de meeste
stemmen naar Qanuni (ongeveer 16 %) en Dostum (ongeveer 10 %). De Hazara-kandidaat Mohageq kreeg ongeveer 11 %
van de stemmen, vooral uit Bamyian en Daikundi.
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“Fahim werd door Karzai ingepalmd door zijn opportunisme te bespelen, wat voor verdeeld-
heid binnen de Noordelijke Alliantie zorgde. Hij kreeg weliswaar geen ministerspost maar
mocht zich op de achtergrond handhaven. Velen voelden zich verraden door Fahim, zo heftig
zelfs dat Fahim als Panjshiri niet meer welkom was in de Panjshir-vallei. Dostum werd op
een vergelijkbare manier ingepalmd, wat tevens tot enige rust in de noordelijke regio leidde
omdat daar Atta redelijk zijn gang kon gaan zolang hij maar voor rust en stabiliteit zorgde.
Overigens kon Karzai zo tevens min of meer voorkomen dat Dostum aangeklaagd zou
worden voor mensenrechtenschendingen. Ismail Khan werd naar Kaboel gehaald omdat hij
autonomie van zijn Emiraat zou kunnen of willen eisen, met desastreuze gevolgen voor de
Afghaanse eenheid. Bovendien namen de betrekkingen tussen Iran en het Emiraat steeds
dreigender vormen aan en profiteerde de Afghaanse staat niet van de economische voor-

rn

spoed in de provincie Herat omdat belastingen stelselmatig werden ‘ontweken’.

Ismail Khan zat er mee dat hij weggepromoveerd bleek te zijn, zo gaf hij aan in mijn inter-
view in 2008. Hij concludeerde cynisch dat hij met het verzoek van Karzai om minster te
worden een ‘aanbod kreeg dat ik niet kon weigeren'’. Kort daarvoor was zijn zoon Mirwais
vermoord, die tevens minster van Transport was. Hij interpreteerde het als een signaal om
zich te confirmeren aan het beleid van Kaboel en zijn Emiraat op te geven. Hij beschouwde
zijn komst naar Kaboel echter als “een complot van Karzai en zijn Amerikaanse vrienden”.
Hij voelde zich met de ministerspost afgescheept en vernederd:

“lk maakte het Emiraat veilig en welvarend. lk zorgde ervoor dat het vrij werd van papa-
verteelt en drugshandel en dat er volgens Het Heilige Boek geleefd werd. En dit kreeg ik als
dank. (...) ISAF en de Amerikanen moeten zich er terdege voor hoeden dat hun aanwezigheid
niet de kleur van een bezetting krijgt.”

Het balanceren en concentreren van de machtin Kaboel in combinatie met het vinden van
een acceptabele etnische balans in de ministersploeg duurde lang. Uiteindelijk namen tien
Pashtunen, acht Tadzjieken, vijf Hazara's, twee Oezbeken, een Turkmeen en een Baluchi zit-
tingin de regering. De ministers waren formeel niet aan eenfactie gebonden.De machtvan
de Noordelijke Alliantie en met name die van de Shura-e Nazar (Panjshiri’s) was ingeperkt:
Abdullah keerde als enige terug in zijn oude positie in de ministersploeg als minister van
Buitenlandse Zaken. De macht over de veiligheidsstructuur lag nu vrijwel volledig binnen
het bereik van Karzai - al wisten de Panjshiri’s de nationale inlichtingendienst (NDS) wel
binnen hun gelederen te houden. De ministers van Binnenlandse Zaken, Defensie en de
Nationale Veiligheidsraad werden getrouwen van Karzai.

Indediversegesprekkendieikde periode 2005-2009 met prominenteledenvan de Noorde-
lijke Alliantie voerde, werd dit stelselmatig uitgelegd als een greep van de Pashtunen naar
de macht. De vergroting van de macht van Karzai en de Pashtunisering van het parlement
zouden steeds gedekt zijn door de Amerikanen - waarbij de naam van Khalilzad regelmatig
werdgenoemd.Zewezen ookop hetinkapselenvanbelangrijketegenstanderszoals Fahim,
Dostum, Qanuni en Mohageq in de regering. Deze ontwikkelingen beschouwden ze als
ondemocratisch en als een vernedering — wat ernstig is in de Afghaanse cultuur.



De ambities van het nieuwe kabinet waren groot, het werd als hervormingsgezind geka-
rakteriseerd. Wat dat in de praktijk inhield, moest blijken (Barfield 2010, 302-304). Het
ontwapeningsprogramma moest voltooid worden, evenals de ontmanteling van illegale
gewapendegroepen (veelaldeprivélegersvandecommandanten).Hetwasnodigdedrugs-
handel terug te dringen, de overheidsorganen te versterken en te ontdoen van corruptie
en patrimonialisme, de democratische rechtsstaat op te bouwen en de parlements- en pro-
vinciale verkiezingen te organiseren. Dit waren zware opgaven voor de overheid die nog in
de kinderschoenen stond en vooral uit mensen bestond die belang hadden bij enige mate
vanchaosendetweedeeconomie.Deambtenarenendebestuurdershaddenhetfinancieel
moeilijk, waardoor meerdere banen nodig waren om te overleven en buiten de invloed van
de tweede economie te blijven.

6.3.5.2 Parlements- en provinciale verkiezingen

De gecombineerde parlements-en provinciale verkiezingen werden op 18 september 2005
gehouden. De opkomst was in 2005 met zo'n 53% aanzienlijk lager dan de meer dan drie-
kwartvan de stemgerechtigden die in 2004 naar de stembus gingen voor de presidentsver-
kiezingen.Delage opkomst plaatste vraagtekensbijdelegitimiteitvan degekozenenen het
vertrouwen van de bevolking in het democratisch proces (International Crisis Group 2006,
4-5, Rashid 2010, 227).

De parlementariérs en leden van de provinciale raden werden individueel volgens het
systeemvandeSingleNon-TransferableVote(SNTV)gekozen.Inditsysteemgeldtdateenzetel
in het parlement of de provinciale raad naar de persoon gaat die de meeste stemmen krijgt.
Stemmenzijn nietoverdraagbaaren‘persoonsgebonden’. Zetels schuiven dus nietautoma-
tischdoornaareengeestverwantindien eengekozene afhaakt, maarnaardevolgendeinde
lijn van de verkiezingsuitslag —iemand die dus per definitie minder steun heeft verworven.
Bovendien gaan reststemmen ‘verloren’ nadat een kandidaat eenmaal genoeg stemmen
heeft bemachtigd om een zetel in te nemen. Het is een systeem wat leidt tot weinig repre-
sentatieve verhoudingen en een gefragmenteerd parlement.

Het was de kandidaten niet toegestaan gelijktijdig met hun kandidaatstelling hoge posities
binnen het overheidsapparaat te bekleden en ze moesten een verklaring ondertekenen
waarin ze toezegden aan de voorwaarden voor kandidatuur te voldoen. Toch wisten de
commandanten hun macht ‘formeel’ te bestendigen door zichzelf of hun handlangers
kandidaat te stellen en ‘stemadviezen’ te geven. Gepoogd werd dit in te dammen door een
screenings-ofkeuringsproces(vetting)onderpotentiélekandidatenomdebetrouwbaarheid
(metname het niethebben begaan van mensenrechtenschendingen) endelegitimiteitvan
dekandidaatopvoorhandvasttestellen (AIHRC2004).Inde praktijk bleek het vettingproces
‘onbevredigend’, omdat het gebaseerd was op onduidelijke criteria en het geen juridische
basis had. Bovendien werd het bij invoering selectief toegepast: Karzai leek vooral tegen-
standers ‘legitiem’ buiten spel te zetten.
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Een gevolg van de kiesmethode en de uitvoering van het verkiezingsproces was dat het
parlement nauwelijks functioneerde en het vertrouwen van de bevolking in de staat en
staatsvormingsproces verder afnam.* Het parlement was een verzameling individuen
waarbij het vrijwel niet mogelijk was om tot politieke compromissen en besluiten te komen
(International Crisis Group 2004, 18, International Crisis Group 2005). Hoewel een uitkomst
van het Bonn-proces was dat partijvorming en partijpolitiek zoveel mogelijk zou worden
tegengegaan, was de realiteit dat er in 2005 al meer dan zestig geregistreerde partijen
waren.* Hoewel er vanwege het SNTV-systeem geen partijen in het parlement konden zijn
of partijpolitiek kon worden bedreven, waren er wel diverse groepen te onderscheiden.*®
Echter,doorhetontbrekenvaneen partijpolitieksysteem was er nauwelijks beleidsvorming
in het parlement mogelijk omdat het vrijwel niet mogelijk was tot consensus te komen.

In het interview dat ik in 2008 had met de activistische parlementariér Ramazan Bashar-
dost, kwam naar voren dat, volgens hem, voorlopig niet veel van partijvorming verwacht
kon worden. De meeste parlementariérs waren een verlengstuk van de patrimoniale net-
werken van de grootste commandanten - van wie een groot deel zelf ook parlementariér,
minister of vicepresident was.De meeste leiders van de gesegmenteerde groepen bekleed-
den een zetel - zoals Rabbani, Mohaqgeq, Sayyaf, Seyyed Javeed en Kazimi. Wat de etnische
verdeling in het nieuwe parlement betrof: 45% was Pashtun; 22% Tadzjiek; 15% Hazara en
7,5% Oezbeek. De verdeeldheid was groot. Daar voeren de commandanten en de president
wel bij, zo was zijn mening, maar het was desastreus voor het democratische bestel en het
functioneren van de staat.”

Op het provinciale niveau was het nietanders, zo waren mijn eigen observaties tijJdens mijn
uitzendingen en veldonderzoeken. Provinciale raden functioneerden nauwelijks als een
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44 Van de kandidaten was officieel slechts 12% geaffilieerd met een politieke partij; van de gekozenen was dat 14,5% (Inter-
national Crisis Group 2006, 7). Het is op zich ‘vreemd’ dat volgens het SNTV-systeem gekozen en gewerkt wordt. Thomas
Ruttig liet in Islamists, Leftists — and a Void in the Center zien dat Afghanistan wel degelijk een traditie heeft van politieke
partijen. Echter, “most lack cohesion and structure, a distinguishable programme, and internal democracy”. Juist op dit
gegeven zou de internationale gemeenschap voort kunnen borduren door van deze partijen werkelijk democratische,
politieke partijen te helpen maken.

45 Dominant zijn: Jamiat-e Islami (Tadzjiek), geleid door Mansur en Hasan (en Rabbani tot zijn dood in september 2011). Dit
is een coalitie van partijen uit de Noordelijke Alliantie. De Shura-e Nazar van Fahim is een van de bekendste. De meeste
overheidsinstellingen zijn direct of indirect met deze groep verbonden. Hezb-e Islami (Pashtun) wordt geleid door Arghan-
diwal. Het is onduidelijk in hoeverre deze partij los staat van de gewapende factie van Hekmatyar, de Hezb-e Islami van
Gulbuddin Hekmatyar (HIG). Jumbesh-e Milli (Oezbeeks) staat onder leiding van Dostum. Dawat-e Islami (Pashtun), geleid
door Sayyaf, krijgt actieve steun uit Saoedi-Arabié. Hezb-i-Wahdat (Hazara), geleid door Khalili, komt op voor de belangen
van de Hazara’s.

46 Hoewel er geen partijen in het parlement zijn, zijn een aantal groepen wel in een structuur onder te brengen. In de de
Nieuw Afghanistan groep (24 zetels) van Qanuni - tevens voorzitter van het Lagerhuis - zijn vooral voormannen van de
Noordelijke Alliantie vertegenwoordigd die samen met onder andere de Hezb-e Wahdat van Mohaqeq (19 zetels) en de
Shura-eNazarvanFahimeen oppositioneelfrontvormen: het Nationale Front.De Junbesh-e Mellivan Dostum heeft 22 sym-
pathisanten. Er is geen duidelijke Jamiat-e Islami structuur in het parlement, hoewel verscheidene kopstukken van die fac-
tie zoals Rabbani een parlementszetel bezetten. Andere mogelijke machtsblokken zijn die van Gailani (NIFA, gematigde
voormalige Mujahedin) met zo'n tien sympathisanten, de Dawat-e Islami van Sayyaf en de Afghan Melat van voormalig
minister van Financién Ahadi met zeven sympathisanten. Karzai heeft geen partijstructuur die met hem is verbonden.
Ruwweg 65 Lagerhuisleden zijn regeringsgezind, 84 antiregering en van 100 is de houding onduidelijk.

47 Eenvoorbeeld is Malaya Joya, een parlementariér die vanwege haar dissonante houding op 17 december 2003 uit het
parlement verbannen werd (Joya 2009).



provinciaal parlement. Ze waren in de praktijk zo krachteloos als adviserend lichaam dat ze
doordeburgers nauwelijks serieus werden genomen. De gouverneurs hielden ze moedwil-
ligbuitenieder overleg en wensten op geen enkele manier democratische verantwoording
af te leggen voor hun beleid. De gouverneurs werden gaandeweg steeds meer de lokale
‘potentaten’ van Karzai, die gemiddeld minder dan een jaar op hun post bleven (om te
voorkomen datze zich lokaal vestigden), nauwelijks aan beleidsvorming voor hun provincie
toekwamen en weinig van doen hadden met lokale inspraak. Het was een mooi streven om
de burgerij directer bij het bestuur te betrekken en deze zich via de raden te laten verte-
genwoordigen, maar dat vereiste ook dat er een democratische cultuur en democratische
gezindheidbijzoweldeburgersalsdebestuurdersendevolksvertegenwoordigersaanwezig
moest zijn. Een provinciale raad moest meer zijn dan een (vrijblijvend) adviserend orgaan;
een provinciale volksvertegenwoordiging die decentralisatie van het bestuur en directere
betrokkenheid van de bevolking mogelijk zou maken.

De situatie werd ‘ondemocratisch’ genoemd door de parlementariérs die ik in 2007, 2008
en 2009 in Afghanistan sprak. Ze merkten op dat in het parlement (en in provinciale raden)
eigenschappen als ontvankelijkheid voor andere denkbeelden en compromisbereidheid
niet of nauwelijks tot ontplooiing kwamen. Debatten werden gekenmerkt door getuige-
nispolitiek waarbij de focus lag op beginselen en politici die zich verschansten achter hun
eigen gelijk. Het parlement was daardoor een strijdtoneel, een arena waarin de tegenstan-
derhoedanooknietdeugde.Vooreenopenafwegingvaneigenargumententegenoverdie
vandeanderwasgeen plaats. Het parlementleekslechtsbedoeld om deanderinde hoekte
zetten.

6.3.5.3 Democratisch gehalte

De kloven tussen de president, het parlement en de bevolking waren groot terwijl juist het
verkiezingsproces deze kloven had moeten dichten. Karzai brak de macht van de comman-
danten niet. Dit is, volgens Tilly, echter wel cruciaal voor het staatsvormingsproces. Karzai
was van mening dat de interne machtsverhoudingen fragiel waren en dat een verstoring
daarvan tot grote instabiliteit zou kunnen leiden.

De positie van de commandanten werd gecompliceerd omdat deze deels officiéle functies
bekleedden en zich deels met illegale activiteiten bezig hielden (Maley 2009, 247-249). Als
lokale potentaten schiepen ze ter plaatse enige rust en orde, wat Karzai hard nodig had.

Maar ze leidden ook als een ‘Don’ een bestaan als maffialeider, wat hen gemakkelijk afging
omdat in Kaboel en bij de interveniént de middelen ontbraken om hun praktijken aan ban-
den te leggen. Omdat de commandanten zo'n grote invloed op de situatie konden blijven
uitoefenen, was het de vraag hoe groot de legitimiteit van de verschillende verkiezingen
was. Een openbare discussie over de rol van de commandanten was niet mogelijk. De voor
een democratie noodzakelijke vrijheid van meningsuiting en persvrijheid waren dubieus.
Kritische journalisten werden in het hele land met (informele) restricties geconfronteerd

die hen door religieuze leiders, overheidsfunctionarissen of lokale machthebbers werden
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opgelegd. Met name de acties van de Veiligheidsdiensten (NDS) om er voor te zorgen dat
journalisten zelfcensuur pleegden, waren berucht. De populaire, kritische omroep Tolo
werd bijvoorbeeld regelmatigdoorhetHooggerechtshof gedreigd uitdeluchtgenomente
wordenvanwegezogenaamdeonislamitische programma’s,enreporterswerdengemoles-
teerd (Macdonald 2007, 7-8).

Politiek en democratie bleken in Afghanistan een zaak van opportunistische groeps- en
eigen belangenbehartiging.*® De nieuwe democratische spelregels maakten geen einde
aan de formalisering van de macht van de commandanten en het belang van patrimoni-
ale netwerken (Kolhatkar en Ingalls 2006, 160-165). Steeds vaker doemde de vraag op of
er Uberhaupt democratie en nationale eenheid onder de bevolking kon ontstaan, omdat
de segmentering en de invloed van commandanten op alle niveaus steeds nadrukkelijker
vormen aannam.

6.4 Conclusie

Khalilzad nam in juni 2005 afscheid als Amerikaans ambassadeur. Hij stelde in zijn af-
scheidsspeech dat met de verkiezingen het democratiseringsproject voltooid was en dat
Afghanistan als staat functioneerde. De wens was de vader van de gedachte. Immers,
beschikte Afghanistan met de voltooiing van het Bonn-proces inderdaad over het in het
Bonn-akkoord gestelde “broad-based, multi-ethnic, politically balanced, freely chosen
Afghan administration representative of their aspirations and at peace with its neighbors”?
Was het staatsvormingsproces voltooid met de vaststelling dat er een nieuwe grondwet
was, een gekozen staatshoofd en een gekozen parlement? De realiteit was dat, na meerdan
twee decennia oorlog en conflict en vier tot vijf jaar na de interventie, nauwelijks verwacht
kon worden dat de fragiele Afghaanse staat bestuurlijk weer enigszins op eigen benen zou
staan.

Tilly liet zien dat staten ontstaan vanuit de wedijver om de beheersing van territorium

en bevolking. Staatsvorming is een proces waarbij de macht geconcentreerd wordt bij de
nationale regering. In Tilly’s theorie zijn dwang en kapitaal de factoren die staatsvorming
verklaren.Dezecapitalized-coercion-factorenstaanonderinvioedvandeconcentratieenac-
cumulatiemechanismen:degenedie steeds meermiddelenvoorhetuitoefenenvan dwang
vergaarten middelen naarzich toe weet te trekken wordt de heerserin de staat. Voor de be-
nodigde middelenis een structuur noodzakelijk die dwang en kapitaal organiseert. Dit leidt
tot een politieke constellatie die alleen duurzaam kan bestaan bij de gratie van legitimiteit
en soevereiniteit. En, indien Etzioni wordt gevolgd, tevens door (toenemende) basisveilig-
heid.

|

48 Kolhatkar en Ingalls merken hierover op (Kolhatkar en Ingalls 2006, 159): “About half of the seats in the lower house went
to ‘religious figures or former fighters'. Most of the Afghan warlords who were not given a governorship or a cabinet post
in Hamid Karzai's administration have either been elected to the lower house or appointed by Karzai to the upper house.
These men, many of whom still have de facto power in the countryside due to past or present US support, have now been
given formal power via the electoral system.”



De Afghaanse situatie na de interventie eind 2001 vertoonde kenmerkende overeenkom-
sten met de eerste fase van Tilly's staatsvormingsproces: ‘a period of intensely fragmented
sovereignty’ waarin de commandanten de belangrijkste machthebbers zijn. Al waren de

commandantenin zekere zin delokale enregionale machthebbers,de meesten was het niet
te doen om territoriale macht, maar om controle over markten en handelsnetwerken. De
commandanten hadden belang bij een sterke tweede, informele economie, enjuist niet bij
eenfunctionerende Afghaanse rechtsstaat. Wel hadden ze behoefte aan enige rust en zeg-
genschap over de lokale situatie opdat ze zich zo als stationary bandits konden handhaven.

In de wetenschap dat de Afghaanse overheid zelf nauwelijks over de benodigde middelen
voor staatsvorming beschikte, zou de taak om een geweldsmonopolie en daarmee basis-
veiligheid af te dwingen door de interveniént moeten worden ingevuld. Het beschikbare
instrumentarium hiervoor was gering, de moeilijkheidsgraad hoog en de manoeuvreer-
ruimte beperkt.Bovendien, deinterveniént was betrokken, maar had geen (werkelijk) vitale
belangen bij het creéren van een functionerende staat. De Afghanen waren verdeeld over
de te volgen koers, waarbij de verzuilde bevolking slechts een beperkt belang hechtte aan
nationale eenheid. Op basis van de eerdere Britse en Sovjet-ervaringen, de karakteristieken
van Afghanistan en algemene staatsvormingprincipes, was een afghaniseringstrategie ver-
dedigbaar,delightfootprintbenaderingechter niet, evenalsdeinstitutioneleaversieomtot
een geintegreerde strategie en uitvoering te komen. De dwangmatige aspecten uit Tilly’s
theorie moesten in het geval van Afghanistan vooral positief stimulerend worden opgevat
en niet negatief, gewelddadig. Dit onderstreepte het belang van het mobiliseren van de
burgerij ten behoeve van de staatsvorming.

Het had de Afghaanse regering moeten gaan om het winnen van de hearts and minds,
waarvoor het Bonn-proces de kaders schiep. De meerderheid van de Afghanen diende zich
daartoe te herkennen in de te vormen staat. Het viel echter te betwijfelen of het door de
Verenigde Staten doorgedrukte presidentiéle, centralistisch georganiseerde staatssysteem
aansloot bij de verzuilde Afghaanse bevolking en bij de intenties van het Bonn-akkoord.
Een decentrale staatsvorm en een parlementaire (consensus)democratie zouden hieraan
theoretisch gezien meer recht doen. De Afghanen voelden zich nauwelijks vertegenwoor-
digd door het parlement en het kabinet waarin en waarmee commandanten hun oppor-
tunistische belangen veilig stelden. Op de lagere bestuurlijke niveaus was het niet anders.
Dezesituatiewasernstig:Afghaanseburgerszoudenviahetbeoogdestaatsvormingsproces
moeten kunnen vertrouwen op regering en parlement, maar die instellingen bestonden
juist uit mensen die ze wantrouwden.

Tilly heeftgewezen op hetbelang van een sterke leiderin de initiéle fasen van het staatsvor-
mingsproces. De Afghaanse transitieleider en daarna president, Karzai, was echter eerder
een product van een patrimoniaal netwerk dan een krachtige leider. Een gevolg was dat hij
niet de samenbindende nationale figuur was maar juist het belang van de eigen verzuilde
groepsidentiteit en de eigen patrimoniale netwerken bevestigde. Burgers stelden daarom
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meer vertrouwen in de eigen leiders — hoe dubieus hun reputatie ook was. De haat-liefde-
verhouding van de bevolking met de commandanten bleek hieruit eens te meer.

Bij de ondersteuning van het Bonn-proces wreekte zich dat staatsvorming voor de Ameri-
kanen —als veruit de belangrijkste speler onder de interveniénten — ondergeschikt was aan
de doelstellingen van de War on Terror. De uiteenlopende doelstellingen van de ISAF- en
de Enduring Freedom-operatie hadden een averechts effect op het staatsvormingproces.
De Amerikaanse focus lag vooral op het behalen van de doelstellingen van Enduring Free-
dom in het Afghaans-Pakistaanse grensgebied. Dit gaf de commandanten in de overige
regio’s — vooral in de noordelijke helft van het land - de ruimte om de situatie verder naar
hun hand te zetten, terwijl juist daar begonnen had moeten worden met het vestigen van
het geweldsmonopolie en het voorzien in basisveiligheid omdat het daar relatief rustig en
stabiel was. De commandanten werden echter niet tot de orde geroepen. ISAF zag zijn rol
enmandaatindebesproken periodegrotendeels beperkttotKaboel,de Amerikanenwaren
nauwelijks in de noordelijke helft aanwezig en de Afghaanse regering ontbeerde de mid-
delen en de wil om de macht van de commandanten aan banden te leggen. In de zuidelijke
helft van het land waren de commandanten in de War on Terror nodig om de bevolking
onder controle te houden en hun lokale kennis en macht te mobiliseren. De commandan-
ten mochten en konden zich daarom als stationary bandit handhaven en claimden formele
functiesin het bestuur. Het vestigen van een geweldsmonopolie en bieden van basisveilig-
heid waren daarom nog ver weg.

Tilly heeft tevens gewezen op het belang van de economische component. Economische
groeiis afhankelijk van de veiligheid en infrastructuur die de staat biedt, terwijl de staat op
zijn beurt afhankelijk is van economische groei om de noodzakelijke financiéle middelen
(belastingopbrengsten) beschikbaar te krijgen die nodig zijn om zijn taken te vervullen.
Teneinde terugval naar conflict te voorkomen, moeten economische én inkomensgroei
worden bewerkstelligd, terwijl de inkomensongelijkheden worden verkleind. Dit proces
wordt gecompliceerd door de invloed die de lange periode van oorlog en conflict op een
economie heeft. Juist hierbij kan — of misschien wél moet - de interveniént een belang-
rijke, mogelijk zelfs doorslaggevende, rol spelen omdat die wel over de middelen en
mogelijkheden beschikt de economie weer op gang te brengen. Aldus kan een vredesdivi-
dend worden gecreéerd dat een alternatief biedt voor de strijders om in hun economische
behoeften te voorzien. Dit werkt als een katalysator bij het ontwapenen van de milities en
beperkt de macht van de commandanten. Ook daarmee wordt de burgerij gemobiliseerd
ten behoeve van staatsvorming. Het onderstreept dat niet de macht van wapens, maar het
vredesdividend stimulerend werkt: staatsvorming kun je niet opleggen of afdwingen maar
dient vanuit de bevolking zelf te komen.

Hetbelang van een geintegreerde benadering in het Afghaanse staatsvormings-en weder-
opbouwproces tekent zich af. De afwezige economische drijfveren bemoeilijkten evenwel
de wederopbouw van de staat als gevolg van het ontbreken van veiligheid, regelgeving en
structuur, de ernstig beschadigde fysieke en sociale infrastructuur, en de ernstig verstoorde
economische en sociale relaties. Door het gebrek aan ontplooiingsmogelijkheden in de



legale economie en de grote belangen in de illegale economie, ontstond verzet tegen
het werkelijk laten functioneren van de staat — zeker omdat belangrijke spelers zich niet
herkenden in die staat en in het bestuur. Dit patroon doorbreken was de belangrijkste taak
voor de interveniént. Het noopte tot cruciale keuzes. Gaandeweg werd duidelijk dat de
interveniéntmeermoestdoendanhetverschaffenenhandhavenvandenegatievevredeen
juist een duurzaam vredesproces actief moest stimuleren.
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Met het houden van de parlementaire verkiezingen op 18 september 2005 was het Bonn-
proces voltooid. Afghanistan beschikte over een grondwet en een legitiem gekozen presi-
dent, een parlement en een regering, 34 provinciale raden en 364 districtsraden, waarmee
de bevolking op alle niveaus kon participeren in het bestuur. Een sterk centraal gezag en
de rechtsstaat ontbraken, net als het geweldsmonopolie en basisveiligheid. De comman-
danten konden hun macht verder consolideren. De burgers ervoeren het vredesdividend
als klein, ze vonden dat ze van de tirannie van de Taliban naar de tirannie van de comman-
danten waren overgegaan. Zou het mogelijk zijn een cultuuromslag af te dwingen in een
commandantendemocratie en een democratische gezindheid tot stand te brengen? Datde
staatzichmoestontwikkelenwaseenconditiosinequanon,maarvelenbeseftenniethoelang
diewegnaareenfunctionerende staatzouzijn.Deinterveniéntwasvoorlopigbenodigdom
het staatsvormingsproces op de rails te houden.

Dit hoofdstuk gaat over de vraag in hoeverre de gewapende interveniént kon bijdragen
aan de ex-post legitimering van het Bonn-akkoord en het Bonn-proces. De focus ligt op
de eerste ambtstermijn van Karzai als president van Afghanistan (2004-2009) — grofweg
de periode van de afronding van het Bonn-proces tot de overgang van president Bush naar
Obama.Hethoofdstukbegintmeteenkortebeschouwingoverhetbelangvanveiligheiden
democratiseringinpost-conflictpeacebuilding.Vervolgenskomtdepraktijkvaneenbredegein-
tegreerde benaderingin het stabilisatie-en wederopbouwprocesaan bod: brengen demo-
cratisering, hervorming van de veiligheidssector en de ontwapening van milities voor het
staatsvormingsprocesdebenodigdebasisveiligheid? Metanderewoorden: welkerol speelt
degewapendeinterveniéntinhetstabilisatie-enwederopbouwproces? Daarnawordtnader
ingegaan op derolvande Provincial Reconstruction Teams (PRT) en de verstorendeinvloed
van de commandanten, in combinatie met het belang van een geintegreerde benadering
om van Afghanistan zo spoedig mogelijk een functionerende staat te maken.

7.1 Democratisering

Afghanistan had aan het einde van het Bonn-proces een politiek systeem met patrimoniale
trekken; de overheid had weinig uitvoeringscapaciteit en buitenlandse hulp was noodzake-
lijk voor het bestuur om enigszins te kunnen functioneren. Afghanistan had een gekozen
presidenteneengekozenvolksvertegenwoordiging opalle niveaus,maarwasdaarmeenog
geen functionerende, democratische rechtsstaat — hoe graag de interveniént dit ook had
gewild.

DeCanadesepoliticoloogenspecialistin‘post-warpeaceoperations’,RolandParis, laatinzijn
analyse van elf vredesoperaties zien dat de nadruk op democratisering in fragiele staten
onderhuids smeulende conflicten aanwakkert (Paris 2004). In een groot aantal cases zorgde
een vroegtijdig democratiseringsproces voor een verscherping van sociale conflicten en
een vermenigvuldiging van de traditionele bronnen van geweld. Hij concludeerde dat
verkiezingen pas kunnen plaatsvinden als cruciale functionele politieke instituties op orde
zijn en het politieke systeem een zekere legitimiteit heeft. Ook de Britse ontwikkelingseco-

£3NISPJOOH

WN1USWOW UBA S3I|I9A



Hoofdstuk 7

Verlies van momentum

noom Paul Collier noemt de nadruk in post-conflictmaatschappijen op snelle verkiezingen
gekkenwerk, ‘democrazy’ - electorale concurrentie fungeerde juist vaak als een katalysator
voor conflicten (P. Collier 2009). De Amerikaanse politicoloog Francis Fukuyama en de
Indiaas-Amerikaanse onderzoeksjournalist Fareed Zakaria benadrukken dat, los van de
introductie van een democratisch stelsel, het belang van state capacity veel groteris omdat
daarmee veiligheid gehandhaafd en uitgebouwd kan worden (Fukuyama 2004, Zakaria
2004). Dat (post-conflict) vredes- en stabilisatieoperaties ingebed worden in een breder
en duurzamer pakket van staatsvormings- en democratiseringsmaatregelen sluit aan bij
de premissen van de Security First these van Etzioni zoals die in het eerste hoofdstuk werd
besproken.

Het opbouwen van democratie in post-conflictsituaties als fundament voor een functio-
nerende staat is een moeilijk en uitputtend proces, en Afghanistan is daarop geen uitzon-
dering (Jalali 2008, Van Bijlert 2009). Een Weberiaanse bureaucratie kan er niet zomaar
wordeningevoerd. Bovendien heeft een groot deel van de Afghanen geen herinnering aan
een functionerende staat en de politieke herinnering die er was, strookte niet met hetidee
van een liberale democratie. De Afghanen hadden in de twee decennia van oorlog en con-
flict geleerd hoe belangrijk hetis om de ‘juiste’ contacten te hebben en je te houden aan de
mores van je qawm en je zuil om te kunnen overleven. Het Afghaanse politieke systeem was
doordrenktgeraakt meteeninsider-outsiderlogica waarbij hetde vraag wasin hoeverrede
politieke, verzuilde elites tot consensus zouden kunnen komen en met elkaar zouden kun-
nen regeren. Aan de maatschappelijke veiligheid moest worden gewerkt waarbij groepen
wordengestimuleerd (weer) samentewerkenenvertrouweninelkaartehebbenom’power-
sharing’ mogelijk te maken (Buzan, Waever en de Wilde 1998, 119-126).

7.1.1 Bruggen slaan

Om de in het Bonn-akkoord beoogde democratie in Afghanistan mogelijk te maken,
moesten bruggen geslagen worden tussen de verzuilde groepen. Het vertrouwen in elkaar
enin een gemeenschappelijk doel (de vorming van een functionerende rechtsstaat) moest
worden hersteld (zie: Lijphart 1999, 31-47, Lijphart 2008, 75-88). Volgens de Amerikaanse po-
liticoloog Robert Putnam dient er hierbij naar gestreefd te worden het onderscheid tussen
bonding(intra-groupties)enbridging(inter-groupties)vansocialerelatieszokleinmogelijkte
maken (Putnam 2000, 22-23). De Britse socioloog John Field licht dit verder toe (Field 2008,
36):

“Bonding social capital is good ‘undergirding specific reciprocity and mobilizing solidarity’,
while serving as ‘a kind of sociological superglue’ in maintaining strong in-group loyalty and
reinforcing specific identities. Bridging connections ‘are better for linkage to external assets
and for information diffusion’, and provide a ‘sociological WD-40’ [kruipolie, AW] that can

rn

‘generate broader identities and reciprocity’.



In werkelijkheid zijn sociale relaties uiteraard veel complexer dan gevat kan worden in deze
twee termen. ledere samenleving kent zijn eigen dynamiek en overlevingsmechanismen -
patrimonialisme en patronagesystemen zijn daar een voorbeeld van. De sociale structuren
hebbenwezenlijke invloed op ontwikkelingspaden, evenals huninteractie met politieke en
economischesystemen.Hetgevolgvoordeinterveniéntisdatgedetailleerdeendiepgaande
kennisvandegeintervenieerde samenlevingen maatschappijnodigisomhetdemocratise-
rings- en staatsvormingsproces gericht te ondersteunen (Van Bijlert 2009, 166).

Het uitbouwen van de veiligheid is nodig om het verschil tussen de bonding en bridging
relaties zo klein mogelijk te maken, met andere woorden om eenheid en homogeniteit na
testreven.In Afghanistanwaserdaarombehoefteaan‘post-conflictpeacebuilding’datdoor
de respectievelijk Zwitserse en Duitse wetenschappers Albrecht Schnabel en Hans-Georg
Ehrhart (2005, 2) als volgt wordt omschreven:

“A complex and multidimensional, genuinely political process of transformation from a state
of war or violent conflict to one of stability and peace, requiring a multifaceted approach,
covering diplomatic, political and economic factors. It embraces security, political, social,
economic, and psychosocial dimensions, and it aims at the installation of both negative and,
in the longer run, positive peace.”

Post-conflictpeacebuildinghoudtvooralindatgestreefdwordtnaareenstabieleveiligheids-
sector, waarbij een overgang gemaakt wordt van een militair, autocratisch regime naar
een stelsel waarbij justitie en politie voor de noodzakelijke veiligheid zorgen en waar de
veiligheidsinstituties ondergeschikt zijn gemaakt aan het politiek-bestuurlijke systeem.
Ditprocesstaatookwelbekendals Security Sector Reform (SSR). Het belang hiervanis onder
meer benadrukt door David Kilcullen in zijn onderzoek naar ‘accidental guerrillas’, waaruit
blijkt dat het beschermen van de burgerbevolking en het opbouwen van een functione-
rende staat en economie meer prioriteit dienen te hebben dan het opjagen en vernietigen
van een ‘vijand’ (Kilcullen 2009). Het gevolg van de geringe ontplooiingsmogelijkheden,
de economische noodzaak en frustratie over hun situatie is dat met name jongeren de kans
lopen ‘gelegenheidsguerrilla’ worden. Politieke overtuiging of idealisme zijn hiervoor
nietbepalend. De gewapende interveniént speelt een belangrijke rolin het voorkomen dat
er gelegenheidsguerrilla’s ontstaan, zolang de veiligheidinstituties zoals leger, politie en
inlichtingendiensten nog niet zijn hervormd en op eigen benen staan en de economie nog
niet volledig functioneert. Kort gezegd, het gaat om stabilisatie en wederopbouw. Zonder
basisveiligheid is het slaan van bruggen tussen Afghaanse burgers, groepen en instituties
niet mogelijk, en zal er (ondanks verkiezingen) in de praktijk nauwelijks democratisering
kunnen plaatsvinden.

7.2 Stabilisatie en wederopbouw
Ghanien Lockharttonenin hunFixing Failed States hetbelang aan van een brede, legitieme

benaderingvoor hetlaten functioneren van de staatals gevolg van het repertoire aan taken
enfuncties dat een staat heeft te vervullen (Ghani en Lockhart 2008). Hoewel de onderlinge
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afhankelijkheid tussen de verschillende taken en functies in een functionerende staat
duidelijk is, is het niet eenvoudig die functionerende staat tot stand te brengen. Al is dit
uiteraard contextspecifiek, er zijn algemene technocratische principes waarbij een belang-
rijke rol voor de interveniént lijkt weggelegd.' Het is hierbij nodig dat de regering van een
geintervenieerde staat, de gewapende interveniént en de ontwikkelingswerkers geinte-
greerd samenwerken en tot een geintegreerd plan en een strategie komen. Dit verloopt in
de praktijk moeizaam door het ontbreken van gezamenlijkonderschreven uitgangspunten
endoctrines. Om dit te ondervangen hebben het United States Institute of Peace en het US
Army Peacekeeping and Stability Operations Institute een ‘doctrine bundel’ met ‘Guiding
Principles for Stabilization and Reconstruction’ samengesteld (USIP/PKSOI 2009).
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Figuur 7.1: Strategic Framework for Stabilization and Reconstruction
Bron: USIP/PKSOI, 2009, 2-8 en http://www.usip.org/files/resources/strategic_framework_large.jpg
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1 De Amerikaanse politicoloog en wederopbouwexpert Richard Ponzio benadrukt dat (Ponzio 2011, 225),“Foreigners are
advised to refrain from strongly advocating a specific model of democracy for a war-shattered state. They can provide
technical expertise and comparative lessons, but to do otherwise would contradict — and possibly obstruct - the locally
driven political transition in democracy building (...). Though considerable technical, financial, and political resources are
needed, the international community must avoid setting excessively high goals. Rather, with the steady engagement and
eventual leadership by local counterparts, a timetable and political process should be erected that takes into full consid-
eration the specific needs, sociological context, and most urgent challenges facing a conflict-affected population.”



De USIP/PKSOI-bundelgeeftnietalleeninzichtindeinterdependentievan dedeelgebieden
vanhetpost-conflictpeacebuilding-procesendetebehalenresultaten (endstates), maarookin
de wijze waarop met name de Amerikanen de rol van de gewapende interveniéntin het Af-
ghaansestaatsvormingsproces beschouwen.Figuur7.1 opdevoorgaande paginageefteen
schematische voorstelling van de deelgebieden en interdependenties.

Deaanpakinde USIP/PKSOlbundelisinstrumenteel. De te behalen end states, probleemge-
biedenendoorsnedenvan deelgebieden worden geidentificeerd waarbij uit wordtgegaan
van de ‘maakbaarheid’ van een duurzame vrede en de veronderstelling dat steun van bui-
tenaf cruciaal is voor het opbouwen van een legitieme, functionerende staat.

7.2.1 De rol van de gewapende interveniént

Derolvandegewapendeinterveniéntwordtinhetcross-cuttingprinciple?Security’enhetdeel-
gebied’SafeandSecureEnvironment’inde USIP/PKSOI-bundelnaderuitgewerkt.Dedoelstel-
ling is een safe and secure environment tot stand te brengen (USIP/PKSOI 2009, 6-38),

“One in which the population has the freedom to pursue daily activities without fear of
politically motivated, persistent, or large-scale violence. Such an environment is characte-
rized by an end to large-scale fighting; an adequate level of public order; the subordination
of accountable security forces to legitimate state authority; the protection of key individu-
als, communities, sites, and infrastructure; and the freedom for people and goods to move
about the country and across borders without fear of undue harm to life and limb.”

Kortgezegd, hetafdwingen enhandhavenvan hetgeweldsmonopolie wordtessentieel ge-
acht, netalsdenoodzaak bewapende groepente ontwapenen enin basisveiligheid te voor-
zien (USIP/PKSOI2009, 6-46). De noodzaak voor host nation ownership wordt onderstreept.
In eenzo vroeg mogelijk stadium moet worden begonnen met de oprichting van capabele,
betrouwbare, loyale en legitieme veiligheidsinstituties. De veiligheid en het vertrouwen in
hetstaatsvormingsprocesdienentewordengewaarborgden,indiennodig,‘afgedwongen’.
De interveniént moet zich echter niet in een soort neokoloniale rol laten drukken; het gaat
primair om de lotsverbetering van de bevolking (zie ook Lammers 2005, Wagemaker 2009).
De deeltaken die hiermee samenhangen zijn schematisch weergegeven in figuur 7.2.

N

Cross-cutting principles worden gedefinieerd als (USIP/PKSOI 2009, 3-12): “Principles [that] apply to every actoracross every
end state—no matter who you are, international or local; where you are, in the UN Security Council or in a host nation
municipality; or what you are doing, running a school or creating a new banking system. The principles are focused,
according to the purpose of this manual, on outcomes. Legitimacy, for example, is an outcome of an untold number

of actions. It is a cross-cutting principle that should guide all actions. Maintaining legitimacy is the responsibility of all
actors.”
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SAFE AND SECURE
ENVIRONMENT

Figuur 7.2: Safe and Secure Environment?
Bron: USIP/PKSOI, 2009, 6-37.

De rol en functie van de gewapende interveniént in het creéren van het ‘safe and secure
environment’inditsoortomstandighedenwordtsomssamengevatmetdeterm‘counterinsur-
gency'Erzijnhiermeeuiteenlopendeervaringenopgedaanwaardoordeinterpretatieervan
divers is (Brocades Zaalberg 2006).*

|
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Cessation of Large-Scale Violence is a condition in which large-scale armed conflict has come to a halt, warring parties are
separated and monitored, a peace agreement or cease-fire has been implemented, and violent spoilers are managed.
Public Order is a condition in which laws are enforced equitably; the lives, property, freedoms, and rights of individuals
are protected; criminal and politically motivated violence has been reduced to a minimum; and criminal elements (from
looters and rioters to leaders of organized crime networks) are pursued, arrested, and detained.Legitimate State Monopoly
Overthe Means of Violence is a condition in which major illegal armed groups have beenidentified, disarmed and demobili-
zed; the defense and police forces have been vetted and retrained; and national security forces operate lawfully under a
legitimate governing authority. Physical Security is a condition in which political leaders, ex-combatants, and the general
population are free of fear from grave threats to physical safety; refugees and internally displaced persons can return
home without fear of retributive violence; women and children are protected from undue violence; and key historical

or cultural sites and critical infrastructure are protected from attack. Territorial Security is a condition in which people and
goods can freely move throughout the country and across borders without fear of harm to life and limb; the country is
protected from invasion; and borders are reasonably well-secured from infiltration by insurgent or terrorist elements and
illicit trafficking of arms, narcotics, and humans.

Het onderscheid tussen conflict- en post-conflictoperaties is steeds vager geworden waardoor het belang van vredes-
ondersteunende operaties niet genoeg kan worden benadrukt in een omgeving die gekenmerkt wordt door gebrekkige
vredesakkoorden, anarchie, massale plunderingen, een zich traag ontplooiende internationale civiele politiemacht,
militairen die onvoorbereid en tegen hun zin de openbare orde moeten handhaven en een falend justitieel apparaat (zie
bijvoorbeeld: Oakley ea 1998, Perito 2004).



7.2.2 Counterinsurgency

Counterinsurgency (COIN) heeft veleinterpretaties en varianten (Rid en Keaney 2010). Het s
een lastig te definiéren begrip (Galula 1964, 3). De Australische COIN-expert David Kilcullen
beschouwt COIN als een containerbegrip (Kilcullen 2010, 1):

“Counterinsurgency is an umbrella term that describes the complete range of measures that
governments take to defeat insurgencies. These measures may be political, administrative,
military, economic, psychological, or informational, and are almost always used in combina-
tion.”

COIN bevindt zich op het snijvlak van politieke en militaire inspanningen waarbij de mili-
taireinspanningen ondergeschikt zijn aan de politieke (Galula 1964, 7).In de tegenwoordig
onder militairen gangbare Amerikaanse COIN-doctrinebundel FM 3-24° wordt over de
COIN-omgeving opgemerkt (HQ US Army 2006, 1-1):

wv

“Political power is the central issue in insurgencies and counterinsurgencies; each side

aims to get the people to accept its governance or authority as legitimate. Insurgents use
all available tools - political (including diplomatic), informational (including appeals to
religious, ethnic, or ideological beliefs), military, and economic - to overthrow the existing
authority. This authority may be an established government or an interim governing body.
Counterinsurgents, in turn, use all instruments of national power to sustain the established
or emerging government and reduce the likelihood of another crisis emerging. Long-term
success in COIN depends on the people taking charge of their own affairs and consenting
to the government’s rule. Achieving this condition requires the government to eliminate as
many causes of the insurgency as feasible. This can include eliminating those extremists
whose beliefs prevent them from ever reconciling with the government. Over time, coun-
terinsurgents aim to enable a country or regime to provide the security and rule of law that
allow establishment of social services and growth of economic activity. COIN thus involves
the application of national power in the political, military, economic, social, information, and
infrastructure fields and disciplines. Political and military leaders and planners should never
underestimate its scale and complexity; moreover, they should recognize that the Armed
Forces cannot succeed in COIN alone.”

FM 3-24 is een curieus document. Het bevat nauwelijks nieuwe inzichten en schept geen eenduidigheid over het COIN-
concept, maar het verschaft wel een algemeen inzicht in de COIN-omgeving. Toch is het een van de meest gebruikte
documenten en het is zelfs zo wijdverspreid dat het in 2006 en 2007 op de New York Times bestsellers list stond. Dit is op
zich niet zo vreemd omdat FM 3-24 de grondslag was voor de Amerikaanse optreden in Irak, vooral onder generaal David
Petraeus - zelf ook een van de auteurs. Ook onder de Britten, die zich zelf graag als de ‘Masters of COIN’ beschouwen, is
FM 3-24 populair. De te verwachten Britse COIN-doctrine zal daarom veel elementen uit FM 3-24 bevatten, maar ook tien
principes die veel zeggen over de aard en wijze van COIN: “political primacy; unity of effort; understand the human ter-
rain; secure the population; neutralize the insurgent; gain and maintain popular support; operate in accordance with the
law; Integrate intelligence; prepare for the longer term; and learn and adapt”.
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Ondanksdemogelijknegatieveconnotatiediemetdecounterinsurgency-benaderingsamen-
hangt gaat het niet zo zeer om het verslaan van de opstandelingen, maar juist om het win-
nenvandeheartsandmindsvandebevolkingopdatdeopstandelingengeenmogelijkheden
hebben hun doelstellingen te behalen.®

Militaire operatiesin COIN wordenin hetlagere deel van het geweldsspectrum uitgevoerd.
Erisin dit opzicht een parallel met koloniale oorlogvoering en de Small Wars aan het einde
19¢ eeuw en het begin van de 20¢ eeuw (Beckett 2001, Zisk Marten, 2004, Rid en Keaney
2010). Het gebruik van militaire machtsmiddelen is beperkt, zo niet contraproductief,
omdat dit tot veel (onbedoelde) burgerslachtoffers leidt. COIN richt zich in tegenstelling tot
het 'klassieke militaire optreden’ niet louter op het elimineren van opstandelingen (enemy
centric), maar veeleer op het beveiligen en ‘beinvloeden’ van de bevolking en het winnen
vandebevolkingvoorde‘goedezaak’(populationcentric)opdatdeopstandelingenzichniet
of niet meer kunnen nestelen onder de bevolking.” In het verlengde hiervan identificeert
Kilcullen twee beginselen voor het militaire optreden in COIN: local solutions® enrespect for
noncombatants® (Kilcullen 2010, 3). Het hele scala aan militaire, politieke en sociaalecono-
mische middelen wordt gebruikt om de opstandelingen te verdrijven. De zaak is gecompli-
ceerd omdat die opstandelingen in staat zijn onder te duiken en zich onder te dompelen
in de samenleving. Ze gaan de directe militaire confrontatie met de interveniént zo veel
mogelijk uit de weg en gebruiken tactieken die het mogelijk maken de strijd op eigen voor-
waardentevoeren-hetgebruikvanhetimprovised Explosive Device (IED)isdaarvoorkarak-
teristiek. Militaire operaties in een dergelijke omgeving zijn complex, zoals Smith toont
inhetdoorhemgeintroduceerdewaramongstthepeople-concept:“Civiliansarethetargets,
objectives to be won, as much as an opposing force” (Smith 2005, 3-4)."

|

6 Voor een discussie, zie bijvoorbeeld Siccama 2010 en Smith 2011. Siccama wijst op de negatieve connotatie die met
counterinsurgency samenhangt: het definieert het doel in negatieve termen en maakt tegenspelers belangrijker dan ze
misschien zijn. Hij merkt op dat, “(...) a better insight into the political context of the phenomenon can be helpful to en-
rich our thinking about counterinsurgency.” Siccama heeft het gelijk wellicht aan zijn zijde, maar toch ik handhaaf ik het
denken vanuit COIN omdat dit de doorgaans gebruikte wijze is binnen de krijgswetenschappen. Daarbij besef ik, mede
omdat het COIN-concept nog niet voldragen is, dat het lastig is voor met name militairen en krijgswetenschappers om
teschakeleninhundenkenvaneeninterstateindustrialwarfare-paradigmanaareenwarsamongstthepeople-paradigma(zie
verder Smith 2011).

7 Ditis een transformatie die de meeste Westerse krijgsmachten vooral sinds 2001 tijdens de operaties in Irak en Afghani-
stan slechts deels hebben ondergaan (Kitzen 2009, Ucko 2009, Smith 2011).

8 Kilcullen defineert dit als (Kilcullen 2010, 3-4): “To understand in detail what drives the conflict in any given area or with
any given population group. This implies the need to constantly update that understanding as the environment shifts, to
develop solid partnerships with reliable local allies, to design, in concert with those allies, locally tailored measures to
target the drivers that sustain the conflict and thus break the cycle of violence.”

9 Kilcullen stelt dat (2010, 4), “Respect for noncombatants is to act with respect for local people, putting the well-being of
noncombatant civilians ahead of any other consideration, even - in fact, especially - ahead of killing the enemy. Convin-
cing threatened populations that we are the winning side, developing genuine partnerships with them, demonstrating
that we can protect them from the guerrillas and that their best interests are served by cooperating with us is the critical
path in counterinsurgency, because insurgents cannot operate without the support - active, passive, or enforced - of the
local population.”

10 Kenmerken van het war amongst the people-paradigma zijn dat het gaat niet om een het forceren van een beslissing,
maar om het scheppen van omstandigheden waarbinnen een oplossing wordt gevonden; het gevecht vindt niet op het
slagveld plaats, maar tussen de mensen; de strijd lijkt eindeloos te duren; het gaat erom de kracht en het initiatief te
behouden; er worden steeds nieuwe toepassingen gevonden voor oude wapens en organisaties; de strijdende partijen
zijn geen staten, maar bondgenootschappen tegenover groepen.



Voor de gewapendeinterveniént gaat het dus nietzozeer om het eigen militaire vermogen,
maar om de wijze waarop gebruik wordt gemaakt van lokale veiligheidsinstituties; hoe
politieke en overheidssuccessen uitgebuit worden; hoe deinterveniénten de te ondersteu-
nen regering om kunnen gaan met morele asymmetrie; en het besef dat tijd een andererol
speeltdanin detraditionele oorlogvoering (Rid en Keaney 2010, Rodriguez2011). Om totde
kernvanconflictentekomen,ishetvanbelangdatdewill,understandingencapabilitiesvande
relevante oppositionele doelgroepen in kaart worden gebracht (Van Bijlert 2009, 160-163).
Een uitstekende inlichtingenpositie gecombineerd met sociaal-culturele en antropologi-
scheanalysecapaciteitisvoorwaardevooreffectiefenefficiéntoptreden (Flynn,Juergensen
Cantrell 2008).

Kortom, vanuit de gangbare COIN-doctrines zouden de regering van de geintervenieerde
staat en de (gewapende en civiele) interveniént een gezamenlijk en duidelijk politiek doel
moeten nastreven waarvoor militaire, politieke en sociaaleconomische middelen gein-
tegreerdingezetwordenopdatbasisveiligheidc.g.eensafeandsecureenvironmenttotstand
komt die verder uitgebouwd kan worden.

7.3 Geintegreerde benadering

Indegeintegreerdebenaderingwordendriedimensiesonderscheidenomeensafeandsecure
environmenttebereiken:hetverbeterenvandebasisveiligheidvandeburgers;hetweerlaten
functioneren van de economie en het creéren van een vredesdividend. Zoals in het eerste
hoofdstuk besproken, is basisveiligheid volgens Etzioni voorwaardelijk voor deelname
aan het staatsvormingsproces. De twee andere dimensies zijn hieraan ondergeschikt. Om
basisveiligheid te kunnen analyseren, identificeert Deense cultureel socioloog Finn Step-
putatdrie niveaus waaropdebasisveiligheid bedreigd wordt: nationaal, maatschappelijken
persoonlijk (Stepputat 2004, 4-5). In tabel 7.1 zijn deze drie niveaus met de daarbij horende
veiligheidsconcepten voor het Afghaanse geval weergegeven.

Concept

Referentieobject

Bedreigde waarde

Dreiging

Nationale veiligheid

Staat

Soevereiniteit

Andere staten

Maatschappelijke
veiligheid

Verzuilde groepen

Identiteit

Andere verzuilde groe-
pen en andere culturen

Persoonlijke
veiligheid

Individu

Kwaliteit van het leven

en overleven

Terrorisme, misdaad,
vervuiling, eigen staat

Tabel 7.1: Veiligheidsconcepten in Afghanistan

Bron: Stepputat, Refugees, Security and Development (Kopenhagen 2004), 5.
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Omdat de drie veiligheidsconcepten wederzijds van elkaar afhankelijk zijn, moet er zowel
top-downalsbottom-up een geintegreerd veiligheidsproces ontwikkeld worden om basis-
veiligheid te bereiken. Het belang van ontwapening, demobilisatie van legers en de hervor-
ming van veiligheidsinstituties wordt hiermee duidelijk. Echter, naast de eerder genoemde
SecuritySectorReform(SSR)-programma’szijnerDisarmament,DemobilizationandReintegration
(DDR)-programma’s nodig die bijdragen aan het verkrijgen van een geweldsmonopolie,
en wordt vreedzame conflictbeheersing en de solidariteit tussen groepen gestimuleerd in
ArmedViolenceReduction(AVR)enverzoeningsprogramma'’s.Devierdeelgebieden(SSR,DDR,
AVR en verzoening) worden hieronder nader toegelicht.

SSR™, oftewel de hervorming van de veiligheidssector, is het proces om moderne, effectieve
en professionele veiligheidsstructuren - krijgsmacht, politie, justitie, inlichtingendiensten
- op te bouwen die onder democratische en financiéle controle van de staat functioneren
(Koenders en Verhagen 2008, 7). Het doel is dat de bevolking vertrouwen heeft in de eigen
veiligheidsstructuren: ze zijn er om hen te beschermen, niet om hen te onderdrukken
(Yasutomi 2008, 37-38, McFate 2010, 4-5). Local en national ownership van het SSR-proces is
noodzakelijk, waarbij de internationale gemeenschap vooral technische en financiéle
ondersteuning en begeleiding levert (Panarelli 2009). Echter, als de staat pas op termijn zelf
voor voldoende veiligheid kan zorgen, zullen de interveniént en de lokale autoriteiten op
alle bestuurlijke niveaus nadrukkelijk moeten samenwerken om de veiligheid van de bur-
gersteverbeteren.SSR-programma’shebbendaaromeen(grote) politiekelading (Koenders
en Verhagen 2008, 7, USIP/PKSOI 2009, 6-60, McFate 2010, 5-7).

DDRbrengtveiligheidsorganisaties terug tot de gewenste omvang enin overeenstemming
met hun taken en de beschikbare financiéle middelen (Ball en van de Goor, 2006, 4, OECD
2007, 105-106, Koenders en Verhagen 2008, 7). Het is een proces in drie stappen: ontwa-
penen, demobiliseren en re-integreren (Brzoska 2005, 104, USIP/PKSOI 2009, 6-47 - 6-50,
McFate 2010, 7)."> DDR is fundamenteel, omdat de ontwapening en demobilisatie nauw
samenhangen met de machtsoverdracht van de belangrijkste lokale en regionale actoren
(commandanten) aan de centrale regering (Douglas, et al. 2004, 22). Het succes van het

|

11 Eris geen formeel geaccepteerde definitie van SSR. Het proces met als doelstelling het geweldsmonopolie bij de staat te
leggen, kent vele en vergelijkbare varianten zoals: security and justice reform, security governance reform, security force
assistance, foreign internal defense, security system transformation en security sector development. De USIP/PKSOI-
bundel houdt het op: “Security sector reform is the set of policies, plans, programs, and activities that a government
undertakes to improve the way it provides safety, security and justice” (USIP/PKSOI 2009, 6-51).

12 In praktische zin is de uitvoering van een DDR-programma moeilijk, omdat veelal slechts een deel van de wapens en het
te demobiliseren personeel onderdeel uitmaakt van formele organisaties. Vaak is onduidelijk waar eenheden en wapens
zich bevinden. Bovendien is voor het in kaart brengen van de locaties van milities, munitie en wapens - zeker de lichte
wapens — maatschappelijke medewerking noodzakelijk (Douglas, et al. 2004, 26-27). Als gevolg van lange periodes van
oorlog en conflict werkt doorgaans de economie gebrekkig en ontbreken middelen voor re-integratie en reconciliatie-
programma’s om ontwapening en demobilisatie effectief op te kunnen volgen (Douglas, et al. 2004, 65-95, Semple 2009,
6-12). In aansluiting op DDR en SSR is het daarom van groot belang dat de economie zo spoedig mogelijk vlot getrokken
wordt en dat daarmee een vredesdividend ontstaat. Hoe groter dit dividend hoe succesvoller het DDR- en SSR-program-
ma en hoe succesvoller het vredesproces kan verlopen. Het wegnemen van gewelddadigheid in de samenleving is gekop-
peld aan het vertrouwen van de bevolking in het vredesproces en het wegnemen van corruptie (Kalyvas 2008, Saideman
en Zahar 2008, Yasutomi 2008, 51-52). Dientengevolge is niet alleen het ontwapenen en demobiliseren van belang, maar
tevens het installeren van een werkende justitiéle keten. Hiervoor worden op maat gesneden programmals ontwikkeld
(Douglas, et al. 2004).



DDR-programmais metandere woorden cruciaal voor het bereiken van de tweede fase van
het staatsvormingsproces van Tilly.

Armed Violence Reduction (AVR)-programma’s beogen gewelddadige incidenten terug te
dringen door ervoor te zorgen dat er minder lichte wapens in omloop zijn (Koenders en
Verhagen 2008, 8). Dit is essentieel om het vredesproces op de rails te houden (OECD 2007,
106). Het richt zich op dit soort wapens, omdat die direct het welzijn van de bevolking en
de gewelddadigheid in de samenleving beinvloeden. Voor het lokaliseren, innemen en
vernietigenvandezewapensisvertrouwenindehandhavingvanhetgeweldsmonopolieen
waarborging van de persoonlijke veiligheid een randvoorwaarde (Douglas, et al. 2004, 39,
Muggah 2006, Chivers 2011).

Verzoening is een proces waarin de samenleving in het reine komt met haar eigen verle-
den (Lederach 1997, 23-35, Rigby 2005, Allman en Winright 2010)."* Het gaat hierbij om het
herstellenvanvertrouwenin elkaardoorvijandelijkheden weg te nemeneneenvreedzame
samenleving op te bouwen (Galtung 1996, USIP/PKSOI 2009, 10-186)."* Doorgaans bestaat
verzoening uit het erkennen en opbiechten van de waarheid, herstel- en rehabilitatierege-
lingen, de wil om het leven te beteren, de wil om een geldelijke vergoeding aan de slacht-
offers te betalen, berechting van daders, en het schenken en ontvangen van vergeving
(Ramsbothan, Woodhouse en Miall 2005, 237-242, AIV/CAVV 2009, 11-12). Verzoening is niet
af te dwingen; een samenleving moet ‘er aan toe zijn’ om het eigen verleden onder ogen te
kunnen en willen zien. De mate van voortgang in het verzoeningsproces is dus een indica-
torvan devoortgangin het vredesproces en het vertrouwen van de bevolking in de rechts-
staat (Lederach 2005, 5, Voorhoeve 2007, 23-27, AIV/CAVV 2009, 28, Allman en Winright
2010, Cordell en Wolff 2010, 100-137).

De vierdeelgebieden (SSR, DDR, AVR en verzoening) zijn wederzijds afhankelijk om in com-
binatiemeteconomischewederopbouwen hetcreérenvanvredesdividend basisveiligheid
te verkrijgen.Immers, als de overheid geen zorg kan dragen voor met name de individuele
enmaatschappelijke veiligheid, danzal de bevolking terugvallen op (niet-statelijke) actoren

|

13 Verzoening is gerelateerd aan transitional justice dat wordt gedefinieerd als (AIV en CAVV 2009, 9), “Het gehele scala aan
processen en mechanismen dat wordt geassocieerd met de pogingen van een maatschappij om zich te verzoenen met
een erfenis van grootschalige misbruiken uit het verleden, met als doel het geven van rekenschap, het bereiken van
gerechtigheid en het bewerkstelligen van verzoening. Dit scala omvat zowel juridische als niet-juridische mechanismen,
met verschillende niveaus van internationale betrokkenheid (waar aanwezig) en individuele - strafrechtelijke - vervol-
gingen, herstelmaatregelen, waarheidscommissies, institutionele hervormingen, zuiveringen en ontslagen, of een com-
binatie daarvan.” Verzoening en transitional justice maken deel uit van het complex van mechanismen en processen die
bijdragen aan grotere doelen als gerechtigheid, duurzame vrede en het tegengaan van straffeloosheid (AIV/CAVV 2009,
46). De noodzaak, gevoeligheid en de politieke en juridische complexiteit ervan blijkt bijvoorbeeld in Cambodija, Zuid-
Afrika, Chili, Argentinié, Duitsland en Japan. Issues zijn vragen als wie kan blijven, wie moet weg, wie krijgt amnestie,
wie wordt berecht? Het is een intensieve en delicate maatschappelijke evenwichtsoefening: hoe heel je op een publieke
manier de wonden van zo velen, zodanig dat de erkenning van de waarheid en gerechtigheid (twee strijdige wegen) niet
omslaan in vergelding?

14 Verzoening kent volgens Ramsbotham, Woodhouse en Miall vier aspecten: “accepting the status quo; correlating ac-
counts; bridging opposites; reconstituting relations” (Ramsbotham et al. 2006, 232). Algemene amnestie afkondigen
heeft derhalve niets te maken met verzoening. Waarheid en gerechtigheid alleen leiden niet noodzakelijkerwijs tot
verzoening, zo laten bijvoorbeeld de verzoeningscases in Zuid-Afrika en Rwanda zien.
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die dat wel kunnen, zoals commandanten en oppositionele groeperingen. Als het vertrou-
wen in de staat hersteld wordt, wordt de transitie van de eerste naar de tweede fase van
het staatsvormingsproces duidelijk. In het Afghaanse geval betekent dit dat niet alleen de
commandanten ontdaan moeten worden van hun machtsposities, wat meer is dan louter
ontwapenen, maar dat ook vertrouwen in de functionerende Afghaanse (rechts)staat ver-
groot wordt (Kuhn 2009, Semple 2009, Kilcullen 2010, 147-161).

7.4 De geintegreerde benadering in Afghanistan

De gewapende (Westerse) interveniénten werkten in Afghanistan steeds nadrukkelijker
meteengeintegreerdebenaderingvolgenseencounterinsurgency-concept.DeCOIN-cam-
pagneswerdeninveellandenompolitiekeredenenandersgenoemdvanwegedenegatieve
connotatie die met COIN samenhangtals gevolg van de ervaringen in bijvoorbeeld Algerije
en Vietnam (Keaney en Rid 2010, 3). Om te benadrukken dat er een eigen interpretatie van
het COIN-concept is werd ook een eigen interpretatie nagestreefd — een voorbeeld is de
Nederlandse 3D-benadering (Moelker 2009, Klep 2010). De kern van de COIN-concepten is
het beschermen van de lokale bevolking door hen een alternatief te bieden voor de terreur
en repressie van de opstandelingen. Hoewel het uitschakelen van opstandelingen nood-
zakelijk kanzijn, ligthetzwaartepunt op hetrealiseren van een safe and secure environment
waarbinnen wederopbouw kan plaatsvinden (Cassidy 2008, 127-163)."

Militair optreden volgens een COIN-concept staat doctrinair voor de meeste westerse
krijgsmachten in de kinderschoenen (Cassidy 2008, Kilcullen 2010). Er zijn uiteenlopende
interpretaties van het concept waarbij uiteenlopend belang wordt gehechtaan hetgebruik
van hard power om opstandelingen uit te schakelen en soft power om de hearts and minds
van de bevolking te winnen (zie ook Nye 2004). Bovendien was de traditionele visie op het
gevechtsveld, met de focus op het vernietigen van de vijand en het veroveren van fysiek
terrein, in Afghanistan niet bruikbaar vanwege het gecompartimenteerde en moeilijk
toegankelijke karakter van het terrein en omdat de belangrijkste opponenten (Taliban, Al
Qa'ida, Haggani-network, HiG) zich al spoedig strategisch terugtrokken en overschakelden
op guerrilla-achtige tactieken (West 2011).

Het(duurzaam)winnenvandeheartsand mindsvoorhetopbouwenvandefunctionerende
Afghaanse rechtsstaat is de uitdaging en crux van de COIN-campagne in Afghanistan
(Neumann 2009, Kilcullen 2010, 147-161, Rodriguez 2011). Door de bank genomen, zoals
besproken in het derde hoofdstuk, namen de in gesloten gemeenschappen en gawms le-

|

15 In het militaire optreden in COIN-achtige omstandigheden wordt een onderscheid gemaakt tussen surge operations
en framework operations. Surge-operaties zijn kortdurende, gelegenheidsoperaties met een snelle planningscyclus en
een beperkte doelstelling: “The tasks a force should undertake as conditions and resources permit, such as offensive
operations to clear enemy safe havens and targeted raids to kill or capture insurgent operatives” (Mansoor 2010, 75).
Framework-operaties zijn meer routinematig van karakter en hebben een meer lange termijn doelstelling, gericht op het
creéren van een veilige omgeving: Ktasks a counterinsurgent force must accomplish, such as securing population centers
and lines of communication, force protection, and sustainment activities¥ (Mansoor 2010, 75). Echter, hoe belangrijk de
acties van de gewapende intervenient ook zijn, “In the final analysis, the neutralization or destruction of insurgent forces
or terrorist networks demands a holistic solution and the employment of all of the counterinsurgent’s assets, not just
military force” (Mansoor 2010, 82).



vende Afghanen een afzijdige positie in ten opzichte van vreemdelingen en interveniénten
- zeker als deze ook nog eens een wezenlijk andere cultuur hebben (Porter 2009, 143-170).
Omdittedoorbrekenenactieverbetrokkentezijnbijhetwinnenvandeheartsand mindsen
het lokaal creéren van basisveiligheid werden door ISAF Provincial Reconstruction Teams
(PRT's) opgericht. Dit was het belangrijkste en meest zichtbare stabilisatie-instrument van
deinterveniént om de Afghaanse overheid waar mogelijk te ondersteunen en te assisteren
om de capaciteit en legitimiteit van de staat zo snel en zo veel mogelijk te laten toenemen
(Gauster 2006, Feichtinger en Gauster 2008, Wagemaker 2008).

In de periode 2004-2006 verspreidden 26 Provincial Reconstruction Teams zich over het

land.’® In het mandaat van de PRT’s gaat het nadrukkelijk om de ondersteuning van de legi-
timiteit en autoriteit van de Afghaanse regering en het faciliteren van reconstructie opdat
de Afghaanse regering op termijn zelfstandig de veiligheid en stabiliteit kan waarborgen.
De PRT's werkten op het provinciale niveau aan de vergroting van de effectiviteit en legiti-
miteit van deregering.Ze hadden volgens het PRT mission statementals doel (ISAF 2008, 3),

“[to] assist The Islamic Republic of Afghanistan to extend its authority, in order to facilitate
the development of a stable and secure environment in the identified area of operations,
and enable Security Sector Reform (SSR) and reconstruction efforts.”

In het PRT Handbook wordt nadrukkelijk gesteld dat, “PRT’s are one component of a full-
spectrum operation” (ISAF 2008, 6). Wat met deze geintegreerde aanpak bedoeld wordst, is
geillustreerd in figuur 7.3.

|

16 VN-resolutie 1510 (2003) gaf ISAF het mandaat zich over het land uit te breiden, vervolgens werd het mandaat jaarlijks
in september in een Veiligheidsraadresolutie aangepast en vernieuwd - voor een overzicht van de mandaten, zie PRT
Handbook, Annex A.
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Figuur 7.3: Spectrum of Intervention'”
Bron: ISAF, PRT Handbook (Kabul 2008), 6.

Het PRT-concept was in 2002 een noviteit toen het in het kader van de operatie Enduring
Freedom door de Amerikanen werd geintroduceerd om de militaire successen te consoli-
deren en de situatie lokaal te stabiliseren. Het PRT-concept werd door ISAF overgenomen;
afhankelijk van de aard van de lokale omstandigheden en nationale interpretatie van de
PRT-lead nations werd het conceptaangepast aan de lokale situatie (Jacobsen 2005, Eronen
2008).

Er bestaat geen blauwdruk voor de PRT’s — hoewel telkens weer binnen ISAF geprobeerd
wordt de PRT's te standaardiseren. De omstandigheden waarin de PRT’s werken zijn zeer
divers, de nationale agenda’s lopen uiteen en er zijn grote verschillen in de beschikbare
middelen. In algemene zin werkten de PRT's met civiel-militaire teams die, afhankelijk van
de situatie, meer civiel of militair van karakter waren; de militairen domineerden echter
(Jacobsen 2005, Eronen 2008)."® Verder werken de PRT’s in de noordelijke helft van Af-

|

17 Erzijn diverse varianten van deze figuur in omloop, zie bijvoorbeeld: http://usacac.army.mil/cac2/call/docs/11-16/ch
2.asp en http://www.globalsecurity.org/military/library/report/call/call 07-34-ch2.htm . Ik gebruik deze figuur omdat
deze uit het officiele ISAF PRT Handbook komt.

18 DePRT'sdiendentewerkenvolgensde PRT Terms of Reference. Ditiseendocumentdatwerd opgesteld doorhet PRT Execu-
tive Steering Committee (PRT-ESC), een beleidsinstantie op ambassadeursniveau van de PRT-leverende landen, aanvanke-
lijk voorgezeten door de Afghaanse minister van Binnenlandse Zaken. Sinds 2007 werd het voorgezeten door de directeur
vanhetindependentDirectorateforLocalGovernance(IDLG).DePRT-ESCkendeveleupsendownsomdatzoweldeAfghaanse
regering, ISAF als UNAMA steeds verschillend gewicht aan het PRT-ESC toekenden. Zo was het in de periode 2007-2008
een veel bekritiseerde instantie die nauwelijks toegevoegde waarde zou hebben en die in 2008 grotendeels een slapend
bestaan leidde. In 2009 werd het PRT-ESC door de toenmalige Directeur Stabiliteit van ISAF, Schout-bij-Nacht Matthieu
Borsboom, samen met de toenmalige Directeur van het IDLG, Jelani Polpal, en het toenmalige hoofd van UNAMA, Kei
Eide, nieuw leven ingeblazen om een grotere gelijkvormigheid en geintegreerd beleid te bereiken. In 2009 kwam het
PRT-ESC vier keer bijeen en werden beleidsdocumenten (PRT Policy Notes) uitgegeven om meer eenvormigheid in de PRT-




ghanistan meer vredeshandhavend en stabiliserend, gericht op de overdracht van verant-
woordelijkheden aan de Afghaanse autoriteiten (zoals ook daadwerkelijk vanaf medio 2011
gebeurde), en in de zuidelijke helft meer vredesafdwingend (Kruif 2011).

Bij de inzet van de PRT's gaat het idealiter om de conflicttransformatie van kinetische
gevechtsoperatiesnaarniet-kinetische,post-conflictpeacebuilding-operaties(ISAF 2008, 12).
De te bereiken situatie wordt door Michael Dziedzic en Len Hawley aangeduid als ‘Viable
Peace”: “The decisive turning point in the transformation of conflict from imposed stability
to self-sustaining peace” (Dziedzic en Hawley 2005, 14). Kenmerkend is (Dziedzic en Hawley
2005, 16):

“The conflict is managed with international safeguards; Armed Groups are reintegrated or
have lost popular support; local institutions are able to protect minority rights and confront
impunity with the aid of international safeguards; and, peace pays: the state is financially
viable; the formal economy offers alternatives.”

impaed - I T——— Sumtninatiée
azabiiny Y ps— Bpacr
Time

Figuur 7.4: Conflicttransformatie en het functioneren van de PRT's
OpbasisvanISAF,PRTHandbook(Kabul2008),10enCovey,DziedzicenHawley, TheQuestforViablePeace(Washington2005).

Aanvankelijkontbrak een gerichte strategie om het proces naareen Viable Peaceendeover-
dracht van verantwoordelijkheden aan de Afghaanse staat vorm te geven. Van een geinte-
greerde benadering tussen ISAF, UNAMA en de Afghaanse regering was nauwelijks sprake.
Bovendien verslechterde de situatie in het zuidelijke helft van Afghanistan vanaf 2006 dus-
danigdatconflicttransformatie defactoonmogelijkwas. Verderbleefhetopbouwenvande
veiligheidsinstitutiesin hetkadervan het SSR-proces achter bij de doelstellingen, waardoor
van de overdracht van taken en verantwoordelijkheden geen sprake was. Dit leidde in de

doelstellingen en samenhang met de doelstellingen van UNAMA en de Afghaanse regering te bereiken. In 2010 en 2011
nam de frequentie van de PRT-ESC-bijeenkomsten af. Het PRT-ESC bood overigens niet meer dan een raamwerk om de
PRT’s de mogelijkheid te geven hun activiteiten aan te passen aan de lokale omstandigheden en aan de beperkingen die
door de zendende naties worden opgelegd.

2

£3NISPJOOH

o

WiN1USWOW UBA SSI|I9A\

9



Hoofdstuk 7

Verlies van momentum

praktijk tot lastige situaties. Brigadegeneraal (USMC) Larry Nicholson merkte naar aanlei-
ding van operaties in de Helmand vallei (operatie Strike of the Sword en operatie Khanjar) in
oktober 2009 in een gesprek met mij op:

“The practice with these operations is that we do whatever we can but we cannot transfer
responsibility to the ANA [Afghan National Army] or ANP [Afghan National Police] as they
are not available, non-existent or incapable. There is urgent need to build up a functioning
Afghan security apparatus. In this way civilian aid organizations, which do not dare to come
in because they consider it unsafe or not safe enough yet, could develop a longer-term ap-
proach to help the Afghans out. What we can do to consolidate the peace is limited: don’t
expect us to be developers or to stay forever but we do our utmost. The Afghans deserve it
but (true) development is for professionals, not for ‘devil dog’ Marines.”

Hetwerkvan de PRT's was nietonomstreden.Ze hadden formeel een assistand support-rol.
Maar omdat ze over redelijke hoeveelheden geld en middelen beschikten, hadden ze ook
behoorlijk invloed op de veiligheid en het bestuur. In vele gevallen waren het de PRT's die
prioriteiten stelden, niet de Afghaanse autoriteiten. De PRT’s hadden hun eigen (nationale)
agenda’sdieinvelegevallenprevaleerdenbovende Afghaansestaatopbouwdoelstellingen
(Ghanien Lockhart2008, 215, Exum 2010).In het proces van hetbehalen van de Viable Peace
enhetuitvoerbaarmakenvaneengeintegreerde benaderingwashetbelangvanzovolledig
mogelijke ontwapeningom hetgeweldsmonopolietevestigenenhetfundamentteleggen
voor basisveiligheid evident.

7.5 Ontwapening

De Afghaanse staatwerdsindsdejaren ‘80 overspoeld metwapens en munitie, waardoorde
commandantenmeerdanvoldoendemiddelenvoorhandenhaddenomdesceptertezwaai-
en enwaardoor opstandelingen hun strijd konden voortzetten (Bhatia 2008¢).”° De situatie
was gecompliceerd omdat het niet slechts ging om ontwapenen maar ook omdat er geen
veiligheidsvaculim mocht ontstaan en voorkomen moest worden dat de commandanten
zichverder nesteldenin hun‘vorstendommetjes’ - sterker nog, ze zouden daarvan ontdaan
moeten worden. Snel, effectief en efficiént implementeren van een SSR-programma was
vanbelangvoorhetafdwingenenhandhavenvanhetgeweldsmonopolie.Echter, middelen
en mogelijkheden ontbraken voorlopig grotendeels bij de Afghaanse staat om zowel de
maatschappelijke als de persoonlijke veiligheid te handhaven (Sedra 2008b).

In het voorjaar van 2002 werd in Genéve besloten hoe dein het Bonn-akkoord vastgelegde
SSR-intentie vorm moest krijgen (Sedra 2008a, 119-122).%° Er kwamen vijf SSR-zuilen met
voor iedere zuil een leidende natie: DDR door Japan; militaire hervormingen door de VS;
]

19 Eind 2002 spreekt de Afghaanse transitieregering bij monde van de National Disarmament Commission over 126.051
geregistreerde wapens in handen van 248 militiegroeperingen (Sedra 2008, 120).

20 Artikel 1,lid V van het Bonn-akkoord: “(...) Upon the official transfer of power, all mujahideen, Afghan armed forces and
armed groups in the country shall come under the command and control of the Interim authority, and be reorganized
according to the requirements of the new Afghan security and armed forces”.



politiehervormingen door Duitsland; juridische hervormingen door Itali€; en een counter-
narcoticaprogramma onder leiding van de Britten. De verzuilde aanpak was opmerkelijk,
omdat niet was voorzien in integratie van en afstemming tussen de zuilen. Wel werd bena-
druktdatde uitvoeringzo veel mogelijkeen Afghaanse aangelegenheid moestzijn diedoor
de internationale gemeenschap ondersteund werd. De praktijk was evenwel omgekeerd
(Thruelsen 2006, 19-22, Sedra 2008d, Murray 2009). Volgens de voormalige ambassadeur
van de Verenigde Staten in Afghanistan en speciaal adviseur van president Bush, Zalmay
Khalilzad, was het een ‘noodgreep’ dat de internationale gemeenschap het voortouw nam
in de SSR. In het interview dat ik in maart 2011 met hem had, gaf hij aan dat er vanaf het
eerste begin grote zorgen waren over de ruim voorhanden zijnde zware en middelzware
wapens in combinatie met grote hoeveelheden munitie. Nachtmerriescenario’s deden
de ronde over een belegering van Kaboel - zoals die in het begin van de jaren "90 hadden
plaatsgevonden-enandere grote steden, maarookovereen meerconventioneelgevoerde
strijd tussen commandanten onderling met dramatische gevolgen voor de bevolking. De
herinneringen aan de strijd tussen de Taliban en de Noordelijke Alliantie en de belegering
van Kaboel lagen nog vers in het geheugen. Bovendien werd iedereen daar dagelijks aan
herinnerd via het zien van de kapot geschoten wijken van Kaboel en het leed van de vluch-
telingen en ontheemden.

De inname van lichte wapens was voor Khalilzad overigens geen issue. Dit is opmerkelijk.
Bhatia betoogtjuist dat de lichte wapens direct de maatschappelijke en persoonlijke veilig-
heidbeinvloedenendirectverbandhoudenmetdegewelddadigheidinde Afghaansemaat-
schappij (Bhatia 2008a). Volgens Khalilzad was dit, zo merkte hij op in mijn interview, een
‘te managen veiligheidsrisico’ waarbij hij wees op het Afghan New Beginnings Programme
(ANBP) ontwapenings-, demobilisatie- en re-integratieprogramma.

Het ANBP?' kampte vanaf de start op 6 april 2003 met een gebrek aan inzicht in de omvang
en de doelstellingen van het programma (Colletta, Kostner en Wiederhofer 2004, Sedra
2008, 122). Erwas evenmin kijk op hoe daadwerkelijke medewerking van de diverse partijen
en commandanten kon worden verkregen of afgedwongen. Het ANBP richtte zich op de
commandanten die in beginsel aan het Bonn-proces wilden meewerken; de opponenten
van het Bonn-proces vielen uiteraard buiten de scope ervan (Maley 2009, 252). Opnieuw
wreekte zich dat in Bonn geen werkelijk vredesakkoord was gesloten. Een paradoxale situ-
atie deed zich voor. De uitgeslotenen (de Taliban, Haqqani, HiG) zetten de strijd voort, zoals
zeookintoenemende mate dedensinds 2006, en de ondertekenaars van hetBonn-akkoord
werdengeachtzichteontwapenen.Erwarenechter (nog) nauwelijks Afghaanseveiligheids-
instituties operationeel die een geweldsmonopolie konden afdwingen of handhaven of in
basisveiligheidkondenvoorzienterwijldeinterveniéntzichvaneenlightfootprintbediende

|

21 De formele doelstelling van ANBP is: “To decommission formations and units up to a total of 100,000 officers and
soldiers in the process to collect and store and deactivate weapons currently in their possession in order to be able to
reconstruct the Afghan National Army (ANA) and return those not required to civilian life” (Sedra 2008, 122). De doelstel-
ling en cijfers die aanvankelijk gebruikt worden t.b.v. de ANBP blijken gaandeweg het proces te ambitieus en worden in
de loop van 2004 naar beneden bijgesteld. Ook blijkt bij de start van het ANBP dat er weinig inzicht is in aantallen wapens
en milities. Voor een gedetailleerd overzicht van het ANBP, zie: http://www.anbp.af.undp.org/homepage/
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(Sedra 2008d). Alleen al daarom bedachten de commandanten zich wel twee keer voor ze
hun (vooral lichte) wapens zouden inleveren. Wel dient te worden opgemerkt dat de com-
mandanten enigszins codperatief waren als het om de middelzware en redelijk co6peratief
als het om zware wapens ging. Echter, het ontbreken van een programma voor de inname
van lichte wapens en het beperkte effect van het ANBP zorgde voor problemen: lichte
wapens zijn veel minder zichtbaar en makkelijk te verplaatsen en kunnen vooral gebruikt
worden voor de terrorisering van de bevolking (Sedra 2008c¢, 133-134, Chivers 2010, 6-7).
Detegenstandersvandeverdergaande staatsvorming (oppositionelegroepenendelegers
van de commandanten) konden daardoor over de nuttigste en meest praktische wapens
blijven beschikken om daarmee hun machtafte dwingen. Dit deed de basisveiligheid geen
goed - met name de maatschappelijke en persoonlijke veiligheid. Bij de interveniént en de
Afghaanseregeringontbraken dewilende mogelijkheden om medewerking afte dwingen,
laat staan een eventueel (lokaal) geweldsmonopolie te handhaven (Giustozzi 2008). De
commandanten maakten gebruik van desituatie om huneigen posities verder te versterken
(Johnson en Leslie 2005, 16-21, Sedra 2008, 143-144). Dit wil overigens niet zeggen dat het
ANBP een mislukking was.

Op 30juni 2006 werd het ANBP afgerond: 259 militaire en militie-eenheden waren ontman-
telden63.380voormaligestrijdersgedemobiliseerd, van wie er55.804 gebruikmaaktenvan
de gebodenre-integratiemogelijkheden (Sedra 2008, 130). Zowel de Britse wederopbouw-
werkers Chris Johnson en Jolyon Leslie als de Canadese onderzoeker Mark Sedra relativeren
de situatie (Johnson en Leslie 2005, 17):

“Until people no longer feel they need guns for their own protection, disarmament will not
happen, no matter how many plans are laid. There is no force that has the means and will
forcibly to disarm people. The writ of the Transitional Administration does not run far bey-
ond Kabul, and the international community cannot do it, even if it had the will.”

Mark Sedra merkte op (Sedra 2008, 128):

“Commanders characteristically only submitted a fraction of their weapons holdings to the
process, the minimum required to certify their participation. There are reports of comman-
ders providing their militiamen with their least functional weapons for submission, those
that meet the minimum criteria of serviceability for entry into the programme, while con-
cealing their most up-to-date equipment in arms caches, often below ground. It is conceiva-
ble that an effort to engage commanders more effectively early in the process, coupled with
the introduction of credible disincentives for non-compliance, would have assured greater
commander cooperation with the process.”

7.6 Veiligheidsinstituties
Het opzetten van veiligheidsinstituties is meer dan een praktische oplossing om een ge-

weldsmonopolie af te dwingen en te handhaven. Ze zijn juist van belang voor het hand-
haven van de basisveiligheid en het borgen van het vertrouwen in de rechtsstaat. Maley



merkte op dat, “[It] was essential not just as a means of reconstituting a core state function,
but also to lay the foundations for the eventual withdrawal of international forces” (Maley
2009, 252). De interveniént had met andere woorden belang bij het zo spoedig mogelijk

volledig en zelfstandig functioneren van de veiligheidsinstituties (Rodriguez 2011). Echter,
dit is doorgaans een langdurig proces als een vrijwel volledig nieuw veiligheidsapparaat

moet worden opgebouwd en vertrouwen van de bevolking in de rechtsstaat moet worden
verkregen. Het functioneren van de rechtsstaat en het opzetten van een justitieel apparaat
blijft hier overigens verder buiten beschouwing.

De vulling van politie- en legereenheden vond plaats door vooral geschikt personeel te
wervenviahetre-integratiedeelvanhet DDR-proces.Zowasereenalternatiefvoordegede-
mobiliseerdenenbovendienzoudendeze voormalige strijdersrelatief weinigextratraining
nodig hebben. Bovendien was er de eerste jaren nog geen autonoom rekruteringssysteem
om potentiéle militairen en agenten te werven. De uitvoering van het wervingsproces via
de demobilisatie van militie-eenheden is in figuur 7.5 schematisch weergegeven.

. ional Mobile .
Ministry of Verification Disarmament P Implementing
Defence Committee Unit egional Offices partner

Selection > Veriﬁcatiol> Disarmament Demobilisation Reintegmcic>

Volunteers 11 f Fail

Afghan National
and Afghan
National Police

Figuur 7.5: DDR-stroomschema
Bron: Thruelsen en Dahl, From Soldier to Civilian (Kopenhagen DIIS 2006).

De voormalige Afghaanse minister van Binnenlandse Zaken, Ali Jalali, was in het interview
dat ik in maart 2011 met hem had, kritisch over deze aanpak. Het bemannen van een poli-
tiemacht en leger met voormalige militieleden was in zijn optiek dubieus, omdat hiermee
deloyaliteitaan de commandanten eigenlijkin stand werd gehouden.In de praktijk werden
zelfs volledige militie-eenheden in het leger of de politie opgenomen. De situatie was
volgens Jalali ernstig omdat vooral de (nieuwe) politie-eenheden in de eigen regio’s van de
commandanten werden ingezet. Zowel Jalali als Khalilzad merkten in mijn interviews in
maart 2010 op dat zo, tegen beter weten in, de legers van de commandanten werden gele-
galiseerd, maar ook dat de regering een unieke kans liet schieten om greep te krijgen op
de commandanten en dat mogelijk ook momentum in het staatsvormingsproces verloren
werd.
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Voor de milities waren er weinig andere re-integratiemogelijkheden dan dienst te nemen
in een van de veiligheidsinstituties (Thruelsen 2006, 19, 44). Er bestond de mogelijkheid tot
het volgen van vakopleidingen binnen het DDR-proces, maar omdat de economie nauwe-
lijks functioneerde was er weinig emplooi voor de gewezen milities (Patel 2008, Sedra 2008,
131). De behoefte aan politieagenten en militairen was bovendien groot en het aanbod
onderdeburgers klein waardoor hetre-integreren van de milities een werkbaar compromis
leek. Dit voorzag in een behoefte van zowel de staat als de milities die in vele gevallen een
voorkeur hadden ‘onder de wapenen en in uniform te blijven’. Uit meerdere gesprekken
met zowel ANA-militairen als met ANP-politieagenten bleek dat het werken binnen de vei-
ligheidsinstituties voldoening gaf en een acceptabele bestaanszekerheid bood, al was het
(basis)salaris karig.

7.6.1 Het Afghaanse nationale leger (ANA)

De interim-regering maakte in het voorjaar van 2002 samen met de Verenigde Staten en
UNAMA plannen bekend voor de vorming van een multi-etnisch leger van 70.000 man-
schappen voor de landmacht, 8.000 voor de luchtmacht en 12.000 grenswachten. De
nieuwe krijgsmacht (Afghan National Army, ANA) moest van de grond af worden opge-
bouwd. Het moest zorg kunnen dragen voor het beschermen van de nationale integriteit
en de nationale veiligheid (Maley 2005). De visie en de daarmee samenhangende strategie
verschilden erg in de loop van de jaren (Younossi et al. 2009, 11-21). In 2002 schatten de
Amerikanen dat een krijgsmacht van 90.000 man nodig zou zijn; in 2006 werd dit terugge-
brachttot60.000 omdatditiniedergeval voor de Afghaanse regering economisch haalbaar
zouzijn;in 2008 beliepen de plannen 120.000 omdat de veiligheidsuitdagingen toch groter
bleken dan ingeschat, voor 2010 152.000 en voor 2013 was de doelstelling 240.000 militai-
ren,indebeidelaatstegevallenomdatmeninschattedatdeinsurgencyverderzoutoenemen
en de handhaving van de rechtsstaat meer mankracht kostte dan aanvankelijk was inge-
schat. Er waren dus veel discussies over de benodigde grootte van de krijgsmacht. Of de
diverse opties ook betaalbaar en haalbaar waren, leek nauwelijks aan de orde. De officieel
genoemde redenen voor een grotere krijgsmacht waren vooral gelegen in het bewaken of
misschien wel afsluiten van het zuidelijke en zuidoostelijke grensgebied met Pakistan, waar
het vanaf 2006 steeds onrustiger werd — en waar tot 2005 eigenlijk weinig echte ‘dreiging’
vanuit was gegaan (Haggani 2009).

Het opbouwen van de krijgsmacht bleek moeilijk omdat er geen rekruteringsorganisatie
was, de militaire accommodatie gebrekkig was, er een ‘tekort’ aan wapentuig bestond en
er geen overkoepelende structuren waren om de inzet van het nationale leger te coordine-
ren (Younossi et al. 2009, 29-42). Toch wordt het opbouwen van de ANA nog steeds in veel
publicaties als een succesverhaal gepresenteerd. Pragmatisch werd bij de opbouw van het
legeraanvankelijk gebruik gemaakt van wapens en personeel dat gedemobiliseerd werdin
hetDDR-proces.Echter,veelvandeingeleverde wapenswarenweinig deugdelijk. Ook heeft
eenleger veel meer nodig dan persoonlijke wapens. Bovendien maakte de kwaliteit van de
militairen een wezenlijk verschil. Het vinden van voldoende personeel leek een praktisch
probleem, de benodigde kwaliteit (zoals leiderschapskwaliteiten, kennis en vooropleiding)



was een struikelblok. Desondanks was ik als beroepsmilitair onder de indruk van de indivi-
duele militaire vaardigheden (het ‘militaire handwerk’) van de Afghaanse militairen en het
optredenvan kleinere infanterie-eenheden. In mijn gesprekkenin 2008 met diverse Neder-
landsemilitairendiewerkzaamwarenbinnendeObserverandMilitaryLiaisonTeams(OMLT)en
indie hoedanigheid de ANA trainden en begeleidden, bleek dat van de Afghaanse onderof-
ficieren en manschappen voor meer dan driekwart ongeletterd waren en van de officieren
ongeveer de helft. Dit stelde vooral grenzen aan commandovoeringsmogelijkheden en
de complexiteit van de in te voeren wapensystemen. In mijn interview in oktober 2009 in
Kaboel, relativeerde de Afghaanse minister van Defensie, Abdul Rahim Wardak, het vaak
genoemde succes van de ANA,

“The ANA's fighting spirit is high, morale is good and most soldiers perform professionally.
The ANA is an important element in creating stability and security throughout the country;
however, there is still a long way to go before the ANA is able to take over the demanding
security tasks currently performed by the international forces. The greatest challenge is
institutional: how to further professionalize and transform the army (especially the officer
corps) into an independent and sustainable actor. We are currently still not in a position to
support the provincial governors independently. Parts of the army are still corrupt and have
to deal with rising desertion rates.”

7.6.2 De Afghaanse nationale politie (ANP)

De politie is direct betrokken bij het handhaven van de maatschappelijke en de individuele
veiligheid, terwijl hetleger zich vooral richt op de bescherming van de nationale integriteit
en de nationale veiligheid. Maley stelde over de Afghaanse politie (Maley 2009, 253): “Civil-
ian policing is essential to deal with the threats that fall below major challenges to civic
order (for which the military must take responsibility), but exceed what can be dealt with at
the community level by informal social mechanisms.” Voor het staatsvormingsproces was
het niet alleen zaak een werkend politieapparaat op te richten, maar meer in hetalgemeen
een goed werkend rechtshandhavingbestel (Bayley 2006). Met name de opbouw van de
justitiéle sectorwas een probleemvanwege de benodigdeaanzienlijke opleiding.Vanwege
de grote achterstand, was het de vraag wat de politie van de rechtshandhavingstaak kon
uitvoeren. Echter, dit zou een kwestie van tijd (moeten) zijn.

Het oprichten van het ANP en de rekrutering van politieagenten verliep moeizaam (Inter-
national Crisis Group 2007). Aanvankelijk werd ingeschat dat zo’'n 70.000 agenten nodig
waren; gaandeweg werd dit aantal bijgesteld tot 160.000 in 2013. Op basis van ervaringen
invergelijkbare post-conflictsituaties moest de bestaande politiemacht worden hervormd,
“from a model of policing based on repression and social control to a model based on
prevention and investigation” (Hovens 2009, 43). Een belangrijk vraagstuk hierbij is waar de
accenten kwamen te liggen. Eva Gross, een onderzoekster diein opdracht van de Europese
Unie het Afghaanse politiesysteem onderzocht, onderscheidde een Duitse en een Ameri-
kaanse visie.
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De Duitse?? benadering was gericht op het bereiken van een houdbare verbetering in het
veiligheids- en gerechtigheidsdomein, door zich te richten op de traditionele politietaken
met een strikte scheiding tussen de activiteiten van het leger en de politie (Gross 2009, 26-
27). In de Amerikaanse benadering verwerd de ANP tot een paramilitaire eenheid, gericht
op het behalen van kortetermijn (COIN-)doelen door in samenwerking met de krijgsmacht
het accent te leggen op de vestiging van het legitieme overheidsgezag (Gross 2009, 27-
28). De traditionele politietaken (rechtshandhaving) waren in die visie van ondergeschikt
belang.

De keuze voor een van beide aanpakken lag gevoelig. Politiehervormingen zijn in het kader
van staatsvorming een onlosmakelijk deel van de vestiging van de rechtsstaat. Voor de
korte termijn was het noodzakelijk dat er enige tastbare vormen van de rechtsstaat wer-
den geintroduceerd, waarvoor de Amerikaanse aanpak geschikt was. Deze was bovendien
voortvarender om het geweldsmonopolie te vestigen (International Crisis Group 2007,
Gross 2009, 27). De duurzamere, langetermijnaanpak van de Duitsers beloofde op de korte
termijn slechts beperkte resultaten omdat deze zich richtte op een combinatie van politie-
en justitiehervormingen. Het probleem in de Duitse aanpak was dat de politiehervormin-
genvrijwelkanslooswarenzonderadequatewet-enregelgeving,eneenadequaatopgeleid
en werkend justitieel systeem. Juist op het punt van de justiti€le hervormingen, een van de
SSR-pijlers die onder leiding stond van Itali€, werd weinig vooruitgang geboekt, waardoor
de Duitse aanpak niet van de grond kon komen (Gross 2009, 38-39). De Verenigde Staten
wisten dit enigszins op te vangen door zich in toenemende mate bezig te houden met de
hervorming en vestiging van het justitiéle systeem (Sun Wyler en Katzman 2010). Hierbij
dientopgemerktte worden datde weg naareen goed functionerend justitieel systeemnog
lang was. Er moest een cultuuromslag plaatsvinden, omdat de rol van de Afghaanse rechts-
staatin de samenleving traditioneel beperkt was (Hatem 2010). Dit stuitte op verzet in met
name de zuidelijke helft van het land waar het traditionele rechtssysteem via de Pashtun-
wali cultureel en maatschappelijk geworteld is. In de noordelijke helft had het justitieel sy-
steem te kampen met (ernstige) corruptie (Sun Wyler en Katzman 2010, 5-8). Bovendien was
het de vraag wie lokaal, met name buiten de steden, zorg droeg voor de veiligheid. Vooral
in het zuiden en zuidoosten waren er veel kleine ‘politieachtige’ eenheden die min of meer
gedoogd werden, maar waarvan de formele status en bevoegdheden onduidelijk was. Er
waren sinds 2002 uitlopende initiatieven vanuit het ministerie van Binnenlandse Zaken
ondernomen om deze eenheden een formele status te geven.? Deze initiatieven werdenin
2010 gebundeld in het Afghanistan Local Police (ALP)-programma. Hoewel de vrees groot

|

22 Duitsland was binnen het SSR-proces verantwoordelijk voor de politiehervormingen en wordt in Afghanistan beschouwd
als de ‘peetvader’ van het politiesysteem als gevolg van zijn reeds decennia lange bemoeienis. Duitsland (zowel de BRD
als de DDR) onderhield overigens vanaf het begin van de 20¢ eeuw een traditionele, historische band met Afghanistan.
Als gevolg van de tegenvallende Duitse resultaten, werd de aanpak zoals voorzien in het SSR-proces echter ter zijde
geschoven en overgenomen door de Amerikanen. De Duitse rol is voor een belangrijk deel overgenomen door de EU en
voortgezet binnen de EUPOL-missie (zie: Gross 2009). Vanwege de geringe omvang van EUPOL laat ik deze verder buiten
beschouwing.

23 Afghanistan National Auxiliary Police (ANAP), Community Outreach, Afghan Public Protection Program (AP3), Afghan
Public Protection Force (APPF), Community Defense Force (CDF), Community Defense Initiative (CDI), Local Defense Ini-
tiative (LDI), Village Stability Platform, Village Stability Operations (VSO), Afghan Local Police (ALP) Initiative (Zie verder
ook RUSI/FPI 2009, Human Rights Watch 2011, 18-26).



wasdathet ALP gebruiktzouwordenomdelegersvandecommandantentelegaliserenwas
het ook noodzakelijk een formele oplossing te vinden voor het beveiligen van afgelegen
gemeenschappen (Human Rights Watch 2011). Het 10.000 man sterke ALP-programma leek
hiervoor het best haalbare (Jalali 2010,11).

Naast deze meer structurele problemen, is de vulling en opleiding van de politie-eenheden
een obstakel. Aanvankelijk werden grote delen van het leger en de politie gevuld vanuit het
DDR-programma. Met de afronding van dat programma in 2006 stopte die stroom. Diverse
instanties hielden zich vanaf 2002 bezig met de opleiding en training van de Afghaanse
politie; sinds 2007 worden deze op een meer gestructureerde wijze uitgevoerd.

Het gebrekaan efficiéntie en effectiviteit blijft de ANP achtervolgen (RUSI/FPI2009). Delage
vullingsgraad, het lage opleidingsniveau, de corruptie door politiecommandanten en de
beperkingenin hetjustitiéle apparaat zorgden ervoor dat de politie nauwelijks in staat was
teopererenendeindividuele enmaatschappelijke veiligheid te helpen waarborgen (Wilder
2007, Human Rights Watch 2011). Naast ditgebrek aan middelen, vormde de vooral Tadzjiek-
sesamenstelling van de politieleiding een belemmering. Bovendien warenin de provincies
‘lokale politieorganisaties’ en vooral in de steden beveiligingsbedrijven actief, die loyaal
waren aan een van de commandanten en in de praktijk nauwelijks binding hadden met de
regering.

7.6.3 De Afghaanse nationale veiligheidsdienst (NDS)

De nationale veiligheidsdienst — NDS?*, National Directorate of Security — heeft grofweg
dezelfde structuur als de KhAD tijdens de Sovjetperiode. De dienst is ingedeeld in dertig
verschillende riasats (directoraten) met hun eigen taakgebied en eigen gevangenissen. De
NDS heeft het karakter van een gecombineerde veiligheids- en inlichtingendienst?® die
zowel verantwoordelijk is voor het vergaren van inlichtingen over de binnenlandse veilig-
heid als inlichtingen in en over het buitenland. In de NDS werkt een relatief grote oude
garde van Parchami’s en Khalgi's. De meeste van de 20.000 tot 30.000 medewerkers zijn van
Tadzjiekse origine.

Het hoofd van de NDS was tot in 2004 de Tadzjiek Mohammad Aref Sarwari, die de belang-
rijke posten toebedeelde aan Tadzjieken - vooral aan Panjshiri’s. Sarwari genoot vooral het
vertrouwen vande CIA, omdat hijeen belangrijke en betrouwbare rol speeldein deaanloop
en uitvoering van de interventie (Operation Jawbreaker). Zijn plaatsvervanger was Ahma-
nullah Barakzai, een Pashtun die carriére maakte binnen de KhAD. Hij zou door Karzai zijn
aangesteldineen poging meercontrole overdediensttekrijgen.Omdezelfderedenvoerde

|

24 De nationale veiligheidsdienst wordt in de volksmond nog wel met de oude namen aangeduid (bijvoorbeeld Estekhbarat,
zoals de dienst onder de Taliban werd genoemd), maar heet officieel Riasat-i Amniat-i Melli (nationaal veiligheidsdirecto-
raat).

25 Eenveiligheidsdienst doet in eigen land onderzoek naar personen, organisaties en bedrijven die mogelijk het regime van
een land of de democratische rechtsorde kunnen verstoren. Een inlichtingendienst doet onderzoek naar en in andere
landen om na te gaan welke bedreigingen daaruit voor de nationale veiligheid voortvloeien.
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Karzai ook reorganisaties door, al is onduidelijk waar, hoe en of die hebben plaatsgevon-
den. De Tadzjieken wisten echter hun grip op de NDS te houden door er voor te zorgen dat
Sarwari vervangen werd door Amrullah Saleh. Hij bleef tot juni 2010, waarna zijn functie
kortwerd overgenomen door de Pashtun Ibrahim Spinzada, diein juli2010 werd vervangen
door generaal Rahmatullah Nabil - een in regeringskringen tot dan toe relatief onbekende
Pashtun,commandantvan de presidentiéle speciale beveiligingseenheid en vertrouweling
van Karzai (Gall 2010). Geruchten deden de ronde dat Karzai Nabil vooral aanstelde om de
macht van de Tadzjieken binnen de NDS te breken: bij zijn aanstelling kondigde Nabil aan
de NDS grondig te zullen reorganiseren.

7.6.4 Haalbaarheid

Het opbouwen van een nieuw, functionerend veiligheidsapparaat leed vanaf het beginaan
een gebrek aan centralisatie, regie en strategie (RUSI/FPI 2009). Als gevolg van het wijd-
verbreide patrimonialisme waren de agenten en militairen doorgaans loyaler aan de eigen
commandanten dan aan deregering. De veiligheidsdiensten, met name de ANP en de NDS,
werden vooral gedomineerd door leden van de Shura-e Nazar (de militante vleugel van de
Jamiat-e Islami onder leiding van Fahim), die hun eigen patronagenetwerk hadden.

Het benodigde aantal mensen en hun capaciteiten waren een ander probleem (Tomsen
2011, 647). De personele-en capaciteitsdoelstellingen werden gaandeweg aanzienlijk naar
boven bijgesteld - voor zowel het leger als de politie geldt dat de aanvankelijk beoogde
aantallen in 2003 gaandeweg grofweg werden verdubbeld. Hoe de Afghaanse staat een
dergelijk groot en kostbaar apparaat zou kunnen bekostigen enin stand houden, leidde tot
enorme dilemma’s omdat Afghanistan dan gedoemd zou zijn een rentenierstaat te blijven.
Het afdwingen enin stand houden van het geweldsmonopolie, het voorzien in basisveilig-
heid en het vestigen van de rechtsstaat vereist een grote inspanning die de bottleneck lijkt
te vormen van het Afghaanse staatsvormingsproces (Hagerott, Umberg en Jackson 2010).

Vanuit mijn eigen (militaire) participatie en observatie (zowel tijdens mijn uitzending als in
veldonderzoeken) in de provincie Baghlan, onderschrijf ik de teleurstelling over de voort-
gang en de gebrekkige spin-off van de diverse ontwapenings- en demobilisatieprocessen
(zie ook Wagemaker 2007).I1n 2005 en 2006 werden in het kader van het ANBP wapensinge-
leverd, maarzowel hetaantal als de staat waarin de wapens en de munitie verkeerden gaven
te denken. De vermoedens waren groot dat aanzienlijke hoeveelheden wapens en munitie
in de provincie verborgen bleven. Het was voor het PRT onmogelijk die te lokaliseren, laat
staan deze in te nemen. Bovendien had het PRT geen middelen of mogelijkheden om het
(onderbemande) ANP of de (nauwelijks aanwezige) ANA hierbijstructureelteondersteunen.
Wel kwamen er hiertoe regelmatig verzoeken. Het was duidelijk dat de commandanten

ruime ervaring hadden met het verbergen van wapens en munitie, maar ook dat het vele
wapentuig een potentieel gevaarlijke situatie opleverde. De maffia-achtige praktijken van
de commandanten waren aan de orde van de dag. Het ontploffen van een illegale muni-



tieopslagplaats in Bajgah (in het zuiden van de provincie) in mei 2005 waarbij 28 mensen
omkwamen en 70 gewond raakten was een teken aan de wand.?

Diplomatiekwerdendeobservatiesoverdetwijfelachtigemedewerkingaanontwapenings-
endemobilisatieprogramma’sgedeeldmetdecommandanten,degouverneurenregerings-
en bestuursfunctionarissen. Meer doen dan hun aanspreken op verantwoordelijkheden
en hetleggen van morele druk bleek voor het PRT echter niet mogelijk. Het aanspreken op
verantwoordelijkheden werkte bovendien alleen als er een vertrouwensband was. Gelet
op de hogerotatiesnelheid van de PRT's was het de vraag in hoeverre die vertrouwensband
opgebouwd zou kunnen worden gedurende de relatief korte periodes (vier tot zes maan-
den) waarin de meeste PRT's uitgezonden werden. Het geven of onthouden van soft power
incentives kon echter wel stimulerend werken, maar uitgekiende analysecapaciteit en een
doortimmerdeEffectsBasedOperations-benaderingontbrakengrotendeels.DePRT'shadden
debeschikkingoverontwikkelingsgelden(voorquickimpactprojects)enlobbyden(veelalvia
de eigen ambassades) bij ontwikkelingsorganisaties en commerciéle investeerders. Echter,
in de praktijk werden die middelen niet zozeer ingezet om een gedragsverandering af te
dwingen, maar werd de besteding gedreven door lokale ontwikkelingsbehoeftes.?” Zou
overigenseendergelijke softpower-aanpakeenwezenlijke,duurzamegedragsverandering
opleveren? De incentives van de PRT-projecten waren voor de meeste commandanten te
klein om hun gedrag duurzaam aan te passen. Het bevestigde dat de commandanten door
de Afghaanse regering aangepakt dienden te worden, maar dat was hypothetisch omdat
de patrimoniale netwerken van de commandanten tot diep in de overheidsorganen en de
regering reikten (zie ook Barfield 2011). Daarnaast kampte de overheid met structurele en
institutionele problemen. De regering was centralistisch ingesteld en nauwelijks actief

in de provincies. Gouverneurs werden gemiddeld iedere zes tot acht maanden vervangen
en beschikten over een nauwelijks functionerend ambtenarenapparaat. De politie was
onderbemand envan een functionerende rechtsstaat was geen sprake. Rechtshandhaving
bestond nauwelijks.

Het PRT ontbeerde middelen en het mandaat om de gewenste situatie af te dwingen. Bo-
vendien ontbrak hiertoe de politieke wil bijde meeste zendende regeringen: derealistische
belangenwarendaarvoorineen‘warof choice’ nietgrootgenoeg.Hierbijkwam datde com-
mandanten en de bevolking beseften dat de aanwezigheid van de internationale gemeen-
schap slechts tijdelijk was. Daarmee besefte de bevolking ook dat wat de maatschappelijke
veiligheid betrof hun afhankelijkheid van de commandanten groter was dan die van de
overheid - laat staan van de internationale gemeenschap.

|

26 Mark Sedra schrijft over dit incident (Sedra 2008, 146): “This incident also provided a glimpse of how commanders have
been able to evade the DDR process. The owner of the weapons, Jalal Bajgah, had ostensibly disarmed under the DDR
programme, but, as the incident demonstrated, withheld a significant amount of weapons from the process. The muniti-
ons included artillery and tank shells, as well as rocket-propelled grenades and smaller ammunition.”

27 In 2009 werd door de Directeur Stabiliteit van ISAF diepgaand gebrainstormd met de Directeur van het IDLG over de haal-
baarheid, uitvoerbaarheid en inbedding van “Provincial Development Plans”. Het idee van de PDP met een middellange
tot lange planningshorizon bleek toen nog (lang) niet voldragen en slechts een gebrekkig politiek draagvlak te hebben.
Ook UNAMA leek toen terughoudend en drong aan op nadrukkelijker koppelingen met het ANDS.
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In vraaggesprekken op straat in Pol-e Khomri en Baghlan-stad in 2006, 2007 en 2008 bleek
het beperkte draagvlak van de regering en de overheid.?® De bevolking vroeg zich openlijk
af wat ze van de overheid kon verwachten. Men had niet het idee dat de centrale regering
of de lokale autoriteiten hun lot zou verbeteren. Ze lieten duidelijk blijken weinig vertrou-
wen te hebben in de centrale regering. Deze observaties waren in zekere zin begrijpelijk,
al besefte iedereen dat de meer dan twee decennia van oorlog en conflict het traditionele
systeem van maatschappelijke veiligheid de facto verwoest hadden en dat dit stelsel dus
in zijn geheel in een eigentijdse variant herbouwd moest worden. De impact van satel-
liettelevisie bleek groot, met name in de steden. De familiesoaps op de televisie waren
buitengewoon populair en er was grote belangstelling voor actualiteitenprogramma’s en
onderzoeksjournalistiek — met name die van het televisiestation Tolo. De regering en de
gevestigde orde zagen dit als een bedreiging. Wat de bevolking in de provincie aanging,
die legde zich er in zekere zin bij neer dat ze op zichzelf was en bleef aangewezen. Zoals in
hoofdstuk 3 is beschreven, daar waar het de afgelegen gemeenschappen betrof, bleef de
bevolking overheidsdienaren zien als indringers waarvan men bij voorkeur afstand nam.
De perceptie was dat men eerder last dan gemak van de overheid had.

De Afghanen beseften, zo bleek uit de vele gesprekken met Afghaanse burgers, het gemis
aan een functionerende rechtsstaat. Ze werden daar dagelijks mee geconfronteerd. Ze
beseften dat ze op zichzelf waren aangewezen en zich moesten zien te handhaven in de
chaotische omstandigheden. De observatie in veel gesprekken was dat de commandanten
meedogenloos en opportunistisch waren, de overheid zwak en de ambtenaren corrupt. De
commandanten bleken voor de bevolking de grootste bedreiging voor de verwezenlijking
van hun levensgeluk en het hebben van basisveiligheid. Bovendien beseften velen dat de
commandanten machtigwaren en ook prominente plaatsen binnen hetoverheidsapparaat
innamen. Velen vroegen zich af of de overheid te vertrouwen was. Of het ontwapenen van
de commandanten een oplossing zou zijn, bleef eerder een academische vraag dan reali-
seerbare optie.

In mijn interviews en gesprekken in 2007, 2008 en 2009 in de provincie Baghlan en in

Kaboel met diverse commandanten uit de provincie Baghlan en uit gesprekken in 2009 met
een aantal commandanten uit de zuidelijke provincies, bleek dat deze allen sceptisch ston-
den ten opzichte van het demobiliseren en ontwapenen. Allen spraken over een oorlogssi-
tuatie. Onvermijdelijk kwam de noodzaak van bescherming tegen de Taliban en de HiG aan
de orde - vooral in de noordelijke regio. De meeste commandanten stelden mij de retori-
sche vraag wie de bevolking zou beschermen tegen dit soort (in hun ogen) fundamentalis-
tenals zijdat nietzouden doen. Opmerkelijk was dat zelfs de commandanten die werkzaam
waren als hoge politiecommandant geen vertrouwen hadden in de politie of het leger om
in de veiligheid te voorzien. De geinterviewde commandanten in de noordelijke regio ble-
ken weinig problemen te hebben met hetinleveren van zware en in mindere mate middel-
zware wapens. De kans op een conventioneel georiénteerd conflict werd kennelijk als klein
ingeschat. De commandanten met wie ik door de jaren heen een zeer vertrouwelijke band

|
28 Zie voor een verslag van mijn veldonderzoek in 2007: Wagemaker 2007.



hadopgebouwdgaventekennendatzenogsteedsoveraanzienlijkehoeveelhedenwapens
en munitie beschikten om hun legers (milities) te kunnen bewapenen. Het verzet tegen
ontwapening had ook een persoonlijk aspect. De meeste geinterviewden merkten op dat
hetoverdragen van verantwoordelijkheden en wapens aan de regering in veel gevalleniin-
hield dat men zijn eigen ‘doodvonnis’ tekende. De wapens waren noodzakelijk om de eigen
positie te handhaven, dat was geen geheim: de ‘rule of the gun’ was nadrukkelijk aanwezig
(zie ook Nojumi, Mazurana en Stites 2010, 31-60). Omdat het ontwapenen in het kader van
DDR nauwelijks effect had op de basisveiligheid (de commandanten bleven vooral beschik-
ken over lichte en middelzware wapens), werd getracht de legers van de commandanten en
andere bendes te ontmantelen.

7.7 Ontbinding illegale bewapende groepen (DIAG)

De omvangrijke verspreiding van lichte wapens, de grote hoeveelheden munitieen de vele
bendes vormden een wezenlijk veiligheidsprobleem (Sedra 2008d). Dit had, in combinatie
met een per definitie ontoereikend veiligheidssysteem in het moeilijk toegankelijke land,
grote gevolgen voor het vredes- en staatsvormingsproces. De tirannieke greep van de
commandanten op de maatschappij kon vrij gemakkelijk in stand worden gehouden. De
internationale gemeenschap leverde humanitaire hulp om de ergste nood te lenigen terwijl
de commandanten hun macht uit de loop van de kleine wapens van milities lieten komen
om de situatie op een maffia-achtige wijze naar hun hand te zetten. Dit stelde de interve-
niént voor politieke dilemma'’s inzake de mate van directe bemoeienis. Een permanente
noodtoestand en neokoloniaal gedrag moesten voorkomen worden. Omdat de ontwape-
ningin hetkadervan DDR (2003-2005) een beperkt succes was, werd vanaf 2005 getrachtde
illegale, gewapende groepen te ontmantelen in het Disbandment of lllegal Armed Groups
(DIAG) programma (Sedra 2008a, 136-140). Dit richtte zich op illegale, bewapende groepen
die gedefinieerd werden als (Islamic Republic of Afghanistan 2006, 2): “[A] group of five or
more armed individuals operating outside the law, drawing its cohesion from (a) loyalty to
the commander, (b) receipt of material benefits, (c) impunity enjoyed by members, [and] (d)
shared ethnic or social background.”

DIAGwascruciaal voor hetstaatsvormingsproces vanwege de combinatie van deaanwezig-
heid van bewapendeillegale groepen? (‘gangs’, bendes, milities), de grote, tweede econo-
mie, de wijdverbreidheid van lichte wapens, de geografie en de beperkte beschikbaarheid
van leger en politie (Sedra 2008c, UNDP 2011, 18-19).3° Het DIAG-programma was daarom

|

29 Op basis van interviews schat Mark Sedra dat er in 2004 zo'n 1.870 illegale milities waren met zo'n 129.000 militieleden.
Ze beschikten over zo'n 336.000 kleine en lichte wapens, waarvan er zo'n 56.000 weer ontrokken zijn aan het DDR-proces
(Sedra 2008, 135-136).

30 Volgens de UNDP in de jaarlijkse DIAG-rapportage (UNDP, 2011, 5): “The main objectives of DIAG are: (1) to extend the au-
thority of the GoA [Government of Afghanistan] by developing its capacity for effective local governance and creating the
conditions for a secure population by facilitating disarmament and the disbandment of IAGs [lllegal Armed Groups], and
consequently reducing the level of armed violence in communities, (2) strengthen public support for the lawful organs of
government and raise the public’s awareness about the destabilizing effect of IAGs, (3) enhancing community stability by
empowering existing government programmes for socio-economic development and facilitating the implementation of
development projects in DIAG compliant districts.”
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een noodzakelijk vervolg op het DDR-programma (Islamic Republic of Afghanistan 2006,
1).31

De situatie was wat DIAG betreft net zo gespannen als die met het DDR-programma: er
bestond continuvreesbijdecommandantenslachtoffer’ tewordenvan gewijzigde machts-
verhoudingen, wat niet ongegrond was op basis van de structuur en het karakter van de
patrimoniale netwerken waarin de commandanten werkten. Echter, “As long as small arms
remain readily available, Afghanistan’s transition to democracy and stability will remain
incomplete, and the spectre of a return to civil conflict will hang over the country” (Sedra
2008c, 183). De situatie verkeerde hiermee in een impasse (Sedra 2008a, 143).3?

HetDIAG-programmazoudetekortkomingenvanhetDDR-en SSR-procesmoetencompen-
seren en een groot aantal commandanten van hun macht kunnen ontdoen. Echter, als de
Afghaanse regering over weinig middelen, mogelijkheden en politieke wil beschikte en de
internationale gemeenschap zich afzijdig hield, dan zou Afghanistan tot een ‘commandan-
tendemocratie’ verworden. Om het staatsvormingsproces op de rails te krijgen en te hou-
den was hetalsnog van belang dat de commandanten onder controle van de staat werden
gebrachtendatzehunmachtoverdroegenc.q.daartoegedwongenwerden (Giustozzi2009,
297).

7.7.1 De commandanten breken?

Decommandantenbehielden,ondanksdedemobiliserings-enontwapeningsinspanningen,
hun machtige rol in de samenleving en bepaalden voor een belangrijk deel de maatschap-
pelijke en individuele veiligheid (Macdonald 2007, 110-136, Giustozzi 2009, 87-98).

De verwevenheid van de commandanten op politiek en operationeel niveauis schematisch
weergegeven in figuur 7.6.

|

31 In de DIAG-strategie wordt gesteld dat (Islamic Republic of Afghanistan 2006, 1), “Several groups who entered the AMF
[Afghan Military Forces] and were formally demobilized through the DDR program retained in many cases their core staff
and a substantial amount of light weapons (...) [and] a number of commanders retained control of armed groups through
their position as governors, chiefs of police and other local official positions.”

32 Sedra merkte op (Sedra 20083, 143), “Besides the simple subterfuge and graft, one of the primary means by which the
commanders have been able to evade the process has been through their ties with officials in the central government.
Government officials up to the level of minister maintain links with armed groups across the country, often based on
ethnic or political ties, providing them with political cover. Drug mafia networks that extend into the government have
also enabled militias involved in the trade to circumvent the process. The massive profits accrued from the trade by nu-
merous high-ranking officials have provided a powerful incentive to shield drug traffickers and their foot soldiers. They
are protecting what is for many government officials their most lucrative source of income.”
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Figuur 7.6: Verwevenheid van rahbar- en (hogere) dian salaran-commandanten
Bron: Bhatia, “Armed Groups in Afghanistan”, in: Bhatia en Sedra, Afghanistan, (London 2008), 85.

De commandanten bewogen zich in hybride organisaties® waarin ze, afhankelijk van hun
machtspositie en de aard van de organisatie, een verschillende rol speelden (Bhatia 2008,
78). Deels acteerden ze in de illegale, tweede economie en binnen maffia-achtige netwer-
ken; deels binnen de formele economie en legitieme machtsstructuren (Macdonald 2007,
92-97, Bhatia 2008, 119). Een bekend voorbeeld is dat commandanten belangrijke posities
binnen het politieapparaat vervulden, waarbij ze niet schroomden hun formele politie-
functie te gebruiken ten behoeve van hun illegale praktijken (Byrd 2008, 119). Dergelijke
overheidsfunctieswarenzolucratiefdatvooralderahbar-endiansalaran-commandanten(de
commandanten op het politieke en operationele niveau) medewerking aan het SSR-, DDR-
en DIAG-proces gebruikten in combinatie met hun machtige posities om te lobbyen voor
dit soort hoge overheidsposities. Ik heb dit diverse malen tijdens mijn uitzending in 2006
in Baghlan ervaren en het kwam tevens naar voren in mijn veldonderzoeken en in de case
studies van Bahtia en Sedra en van Giustozzi (Bhatia en Sedra 2008, Giustozzi 2009).

|

33 Een hybride organisatie is een organisatie die zich van twee of meer culturen of waardesystemen bedient. Door deze mix
van elementen, is de organisatie in ideaaltypische zin ‘wezensvreemd’ omdat deze onderscheidende en conflicterende
waarden vertegenwoordigt (Noordegraaf 2004). Hierdoor kunnen zowel synergie-effecten als spanningen ontstaan.
Binnen een hybride organisatie moeten de conflicterende waardesystemen een vruchtbare en langdurige manier bij
elkaar gebracht worden om de organisatie levensvatbaar te maken. Als dat lukt, ontstaan synergie-effecten waardoor
legitimiteit en kwaliteit van het organisatiehandelen toenemen. Echter, als de spanningen niet goed gemanaged worden,
dan worden activiteiten verwaarloosd, raken de organisaties in cultureel verval en worden publieke middelen misbruikt
voor de financiering van private activiteiten (Thiel 2004). “Hybride staten vertonen zowel autoritaire als democratische
trekjes. Ze hebben een duidelijke staatsstructuur maar het vermogen om effectief te opereren is om allerlei redenen
beperkt” (WRR 2010, 76).
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Een veelgebruikte methode was het gebruik (of misbruik) van demobilisatieprogramma’s
doorcommandanten om draagvlak onder hun achterban en milities te behouden, evenwel
metuitzonderingvanhunnazm-ekhas (specialeeenheden)enbodyguardsdie verantwoor-
delijk bleven voor de directe veiligheid van de commandanten en voor het uitvoeren van
‘speciale klussen’ (Bhatia 2008, 88-89). De demobilisatieprogramma’s werden dan door de
commandanten gebruikt om hun milities kosteloos om te scholen en deze in hun eigen
inkomsten te laten voorzien. Omdat de commandanten op deze manier ‘goed voor hun
mensen zorgden'’ en zelf een prominente rol in de maatschappij konden blijven spelen op
grond van hun rijkdom en macht, behielden ze draagvlak (Bhatia 2008, 95-99). Grote delen
van hun milities werden in de krijgsmacht, het politieapparaat of in beveiligingsbedrijven
ondergebracht waar de commandanten of hun handlangers ook weer de scepter zwaaien
waardoor de commandanten hun milities konden activeren als dat nodig mocht zijn (Sedra
2008d). De demobilisatieprogramma’s voorzagen daardoor onbedoeld in de handhaving
van een patronagesysteem en legitimering van de macht van vele commandanten (Sedra
2008a, 135).

Ineenland dat tot hetarmste ter wereld wordt gerekend en waar vergelijkingen opdoemen
met de natuurtoestand van Hobbes, is de bescherming van huis en haard fundamenteel.
Lieden zoals Ismail Khan, Sherzai, Akhonzada, Dostum of Mohammad Atta, die in enige ba-
sisveiligheid kunnen voorzien, worden ‘gerespecteerd’, zeker omdat de overheid het op dit
punt laat afweten. De essentie van Tilly's theorie is duidelijk: vestiging van het staatsgezag
gaat over het afdwingen en handhaven van het geweldsmonopolie en over het krijgen van
vertrouwen om in veiligheid te voorzien. Omdat de staat het op dit punt liet afweten, werd
debevolkingingijzelinggehoudendoordecommandanten die wélinenige basisveiligheid
kondenvoorzien.Opmerkelijk genoeg viel niet alleen de lokale bevolking terug op de com-
mandanten, de interveniént deed dit ook.

7.7.2 De commandanten en de interveniént

De commandanten waren voor de gewapende interveniént nodig voor de noodzakelijke
lokale kennis, om het beoogde militaire effect te behalen en om de bevolking ter plaatse
onder controle te houden (Maloney 2007, Wright 2010). Zowel in het kader van Enduring

Freedom als de ISAF-operatie werd, veelal noodgedwongen, met commandanten samen-
gewerkt (Capstick 2008, 276, Cordesman, Mausner en Kasten 2009, 40-41, D'Souza 2009,

121-126, Tomsen 2011, 587-618). Geen wonder: veel commandanten hadden behalve lokale
machtookrespectabeleoverheidspositiesalsgouverneur,politiecommandantoflegercom-
mandant. Bovendien waren veel van hun mensen (leden van hun patrimoniaal netwerk)

ook werkzaam in het overheidsapparaat, waardoor de commandanten lokaal en regionaal
de situatie in hun greep hadden. Er was wederzijds belang: voor het PRT bood het samen-
werkenmetdecommandanten(dieeenhogeoverheidspositiebekleedden)eenzekereloka-
le veiligheid, wat vooral de stabilisatiedoelstellingen van de PRT’s in de kaart speelde; voor
de commandanten bood de relatieve rust mogelijkheden en ruimte voor minder verheven
zaken (Giustozzi 2009, 96-98). Het gevolg van de beperkte aanwezigheid van de interve-
niént en de zwakke positie van de centrale regering was dat de commandanten de sleutel



in handen hadden voor het (lokale) geweldsmonopolie en het voorzien in basisveiligheid
(Giustozzi 2009, 87-100). De (opportunistische) belangen van de commandanten (veelal
gerelateerd aan de narco-economie, maar ookaan deillegale houtkap en houtsmokkel) wa-
ren zo groot, dat zij er alles aan deden om te voorkomen dat hun positie verzwakte: slechts
diegenen die over voldoende inkomsten, middelen en netwerken beschikten, konden zich
handhaven. Behalve dat de commandanten elkaar in evenwicht hielden en gelegenheids-
coalities met elkaar aangingen bleek het recht van de sterkste ook na de voltooiing van het
Bonn-proces nog steeds te gelden (Hagerott, Umberg en Jackson 2010). De situatie wordt
weergegeven in figuur 7.7.
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Figuur 7.7: De commandanten en de narco-economie
Bron:Byrd,”RespondingtoAfghanistan’sDevelopmentChallenge” in:HayesenSedra,Afghanistan(Waterloo2008),119.

Byrd licht figuur 7.7 als volgt toe (Byrd 2008, 117, 119):

“Both the opium problem and its adverse impacts on the state building and development
agenda have become worse. As depicted in the figure, the transformation of warlords into
politicians working in the political and governmental sphere has been accompanied by the
compromising drug industry interests of parts of some government agencies like the Mini-
stry of Interior and the police. The triangle between drug interests, their political and other
sponsors, and parts of the government reflects the fact that - primarily through widespread
corruption in their implementation — counter-narcotics efforts have inadvertently contri-
buted to drug industry consolidation. Security forces, most notably the police, are in part
facilitating activities of the drug industry rather than countering it.”

Zowel deinterveniént, deregering alsde commandanten waren gebaat bij een zekere mate
vanrust:erwaren wederzijdse belangen.Voor de Afghaanseregering gold datderustertoe
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leiddedat’softpowerincentives'geincasseerdwerdenwatdebevolkinggunstigstemdeenhun
eigen positie ten goede kwam (Nojumi, Mazurana en Stites 2010, 119-121). Voor de interve-
niént was het gunstig omdat er zo politiek draagvlak voor hun deelname aan de interventie
in stand bleef (Grandia Mantas 2001). En wat de commandanten betrof, een zekere mate van
rust zorgde voor ruimte voor ‘andere activiteiten’ (Giustozzi 2009, 297).

Dedilemma’s om de machtvan de commandanten te breken waren complex, al was hetdui-
delijk dat de macht van de commandanten gebroken moest worden zonder het staatsvor-
mingsproces in gevaar te brengen. Een doortastend, gecommitteerd en krachtig optreden
van de legitieme Afghaanse regering, ondersteund door de interveniént en internationale
gemeenschap, was hiervoor noodzakelijk (Jarvenpaa 2011).

7.7.3 Corruptie aanpakken

Afghanistan heeft een kleine, zwakke formele of eerste economie en een grote informele of
tweede economie. Dit is lastig te veranderen omdat de tweede economie zichzelf in stand
houdtdoorhetpatronagesysteem,hetontbrekenvanderechtsstaateneengebrekaanmid-
delen bij de overheid en de interveniént (McKechnie 2007, Gardizi, Hussmann en Torabi,
2010). Schematisch wordt de situatie weergegeven in figuur 7.8.
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bestuurlijke
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Zwak (falend)
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Beperkte
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Marcro instabiliteit,
Minimale belastin ini i
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inkomsten gebrek aan regulerend

bestuur
Geen stimulans
om formeel te

handelen
Informele,
niet belastbare
activiteiten Informele economie en

lage productiviteit

Figuur 7.8: Informeel evenwicht?*
Bron: World Bank, Afghanistan: State Building, Sustaining Growth, and Reducing Poverty (Washington 2005), 10.

|

34 Alastair McKechnie verdeelt de Afghaanse economie in vijf delen (McKechnie 2007, 103-104): “formal, those activities that
are registered with the government or pay tax; in-kind, where there is no market transaction, for instance, subsistence
agriculture, or sharecropping or other arrangement that offers agricultural crops as payment for services or goods;
extralegal, which involves a market transaction and where the activity would be legal if it were registered, for example,
small shops, construction, small manufacturing; irregular, where production and transactions for output would be legal if
laws were followed, for example, trade in illegal exploited natural resources such as gemstones, timber, and construction
materials, as well as smuggling, that may account for much as $1 billion a year; and illegal, where opium production is the



Eris eeninformeel evenwicht tussen de staat en de commandanten (non-state powers), dat
het wezen van Afghanistan als hybride staat bevestigt. De zwakke, enigszins functione-
rende overheid kan hoogstens voor enige kortetermijnstabiliteit zorgen (World Bank 2005,
10-13, McKechnie 2007, Byrd 2008, Patel 2008). Idealiter is er in een functionerende staat
een formeel evenwicht, zoals schematisch is voorgesteld in figuur 7.9.

Bestuurlijke capaciteit

Marcro stabiliteit,
publieke goederen,

Belastinginkomsten Rechtsstaat
regulerend bestuur

Functionerende
economie

Figuur 7.9: Formeel evenwicht®®
Bron: World Bank, Afghanistan: State Building, Sustaining Growth, and Reducing Poverty (Washington 2005), 31.

In de transformatie van het informele naar het formele evenwicht kan de gewapende

interveniéntslechtsrandvoorwaardencreérenzoalshetafdwingenvaneennegatievevrede
en het laten functioneren van veiligheidsinstituties (Smith 2005, 272). Omdat een functio-
nerende (formele) economievanfundamenteel belangisvoorhetfunctionerenvandestaat
via belastinginkomsten en het voorzien in basisbehoeften, zou deinterveniént vooral moe-
ten bijdragen aan het bereiken van een formeel evenwicht door te investeren in de econo-
mie, groei te stimuleren en armoede structureel terug te dringen (World Bank 2005, 32-36,

most well known and employs as many as 2 million people, but also including other criminality such as the appropriation
of customs revenues and illegal taxation, trafficking in people and body organs, forced labor, practices similar to slavery,
export of archaeological artifacts, arms trading, land seizures, and real estate speculation based on armed force or cor-
ruptly obtained contracts.”

35 De Wereldbank licht toe (World Bank 2006, 31): “The ‘formal equilibrium’ is a convenient conceptual framework to illu-
strate the changes needed to increase entrepreneurs’ productivity and support sustained growth and export develop-
ment. It emphasizes the importance of security and rule of law, effective state functioning in providing macroeconomic
stability and essential public services, and an enabling environment for the private sector achieved through regulatory
and structural reforms. Stronger capacity in the government will enable it to improve security, enforce the rule of law,
and provide macroeconomic stability and public services. This in turn will provide more incentives for businesses to
‘go formal’ and, among other things, pay taxes, enabling further strengthening of government capacity, and so on. The
formal equilibrium concept does not mean that the entire economy would become formalized, let alone quickly - there
would always be a sizable informal component. Yet, unlike at present, there would also be a sizable, dynamic formal
sector. Going formal does not necessarily imply large scale - although some of the most successful enterprises would
become large, Afghanistan’s business landscape will continue to be dominated by small and medium-sized enterprises
which need to be supported as an integral part of the private sector development strategy.”

£3NISPJOOH

WN1USWOW UBA S3I|I9A



2

Hoofdstuk 7

N

Verlies van momentum

8

Byrd 2008, 114). De Wereldbank vestigt met andere woorden de aandachtop hetbelangom
ook bij te dragen bijdragen aan de niet-economische randvoorwaarden

Omdat het vrijwel onmogelijk is de informele, tweede Afghaanse economie te breken,
moeten, in de optiek van de Wereldbank, de Afghanen gestimuleerd worden geld uit zowel
de eerste als de tweede economie in de Afghaanse economie te investeren. Hoewel dit
mogelijk aanvankelijk geinterpreteerd zou kunnen worden als ‘legaal witwassen van zwart
geld’ishetenerzijdste doenom deinvesteringen in de Afghaanse maatschappij, anderzijds
faciliteert dit de (initiéle) transformatie van de tweede naar de eerste economie. Tevens
moeten de Afghaanse regering en het parlement - en niet de interveniént — prioriteiten in
de overheidsbegroting stellen.?® Behalve dat het bestuur en de rechtsstaat op alle niveaus
functioneert, is hetelementair dat de staat belasting int, dat de opbrengstenin de staatskas
vloeien en deze volgens een transparante begroting en een vooropgezet plan worden be-
steed (Katzmann 2011, 17-22). Hiervoor is een zekere mate van maatschappelijke en fysieke
veiligheid, rust en vrede nodig die naarmate het staatsvormingsproces vordert duurzamer
moeten worden. Dit onderstreepte de noodzaak van een brede, geintegreerde aanpak en
van geintegreerde doelstellingen van de gewapende interveniént, de hulpverleners en de
Afghaanseregering. Dit proces en derol van deinterveniént hierin is weergegevenin figuur

7.10.
Externe assistentie

, Bestuurlijke capaciteit \

Marcro stabiliteit,

Belastinginkomsten Rechtsstaat publieke goederen,
regulerend bestuur
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economie

BUICHIENESE Informele sector
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Figuur 7.10: Naar een formal equilibrium
Bron:Byrd,”RespondingtoAfghanistan’sDevelopmentChallenge” in:HayesenSedra,Afghanistan(Waterloo2008),115.

|

36 William Byrd merkt op: “The formal equilibrium does not mean that there would no longer be a substantial informal
sector; all countries have sizable informal sectors and there is little sign that the share of the informal sector in the total
economy declines until relatively high levels of development are achieved.”



Het formal equilibrium is in de praktijk moeizaam te bereiken. Hiervoor zijn drie redenen,
zo bleek met name tijdens mijn functioneren op het hoofdkwartier van ISAF in 2009. Ten
eerstegaatdegeintegreerdebenaderingertenonrechtevanuitdaterautomatischsynergie
is tussen het van buitenaf stimuleren van goed bestuur, ontwikkeling en veiligheid. Het
beleid van de hulpverleners, de militairen en de Afghaanse staat bleek echter niet op elkaar
afgestemd, laatstaangeintegreerd; zebotsteneerder. Tentweedewas detweedeeconomie
enormin volume toegenomen en stroomden de daarin verdiende gelden nauwelijks terug
in de Afghaanse economie, terwijl ze juist (hoe dubieus of moreel verwerpelijk ook de wijze
waarop die gelden werden ‘vergaard’) aangewend zouden moeten of kunnen worden als
motor voor economische groei in Afghanistan. Ten derde werden hulpgelden niet direct
aangewend ten behoeve van het staatsvormingsproces: als gevolg van de, naar mijn me-
ning,organizedhypocrisygavenmetnamedeaanOEFenISAFdeelnemendelandenhunhulp
grotendeels direct viade PRT’s of financierden ze grote projecten direct (Ministry of Finance
Afghanistan 2009, 15-23, Wilder en Gordon 2009, Exum 2010).3” Met andere woorden, het
was niet de Afghaanse regering die prioriteiten stelde maar de interveniént — ondanks het
feitdatformeel eenzo groot mogelijke afghanisering en Afghaans ownership werden bele-
den. Dit was een onwenselijke situatie, enerzijds omdat de Afghaanse staat voornamelijk
werdgefinancierd doorbuitenlandse donorenennietdoorde Afghaansebelastingbetalers;
anderzijds omdat een overheidsbegroting een afspiegeling diende te zijn van de binnen-
landse machtsverhoudingen en goedkeuring behoeft van het parlement. Ondanks het feit
dat de interveniént, in het kader van de staatsvormingdoelstelling, tot doel zou moeten
hebben de legitimiteit van de regering te vergroten en de staat te laten functioneren, werd
het tegenovergestelde bereikt (Exum 2010, Kamphuis 2010, 421).

Indien hierbij de rol van de commandanten in de regering, het parlement en het bestuur
wordt meegenomen plus de rol die ze speelden in de maatschappelijke veiligheid, dan was
een formal equilibrium nog ver weg. William Byrd stelt de situatie schematisch in figuur 7.11
voor.

|

37 Uit het Donor Financial Review, Report SY 1388 (Ministry of Finance Kabul, 2009) blijkt dat in 2008 zo’n driekwart van de
donorgelden (bilaterale en multilaterale hulp, non-gouvernementele hulp is buiten beschouwing gelaten) zonder tus-
senkomst van de Afghaanse overheid wordt aangewend. De resterende hulp wordt wel direct aan of via de Afghaanse
staatskas gegeven. De situatie is sinds 2010 verder verslechterd omdat met name de Amerikaanse troepen aanzienlijk
meer geld hebben gekregen voor ‘hearts and minds’-projecten - in de begroting voor 2010 werd het budget van 2009
verdubbeld tot $1.2 miljard (Wilder et al, 2009).
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Figuur 7.11: Naar een formal equilibrium: de realiteit

Bron:Byrd,”RespondingtoAfghanistan’sDevelopmentChallenge” in:HayesenSedra,Afghanistan(Waterloo2008),115.

Hoe dan ook, de Afghaanse staat moest op alle niveaus gaan functioneren en de belangen
vanmetnamede commandantenindetweede economie moestendrastischwordenterug-
gebracht (Gardizi, Hussmann en Torabi, 2010). De Wereldbank suggereerde daarom een

brede, geintegreerde aanpak (World Bank 2005, 126-127),

“Breaking the vicious circle of drugs, warlords, and insecurity, which is so inimical to Afgha-
nistan’s state-building and reconstruction agenda, requires a multi-pronged approach. Drug
control measures alone will not be effective. Thus the response to the drug economy must
occur within a broader strategic framework including state building and improving security
as well as curbing warlords, similar to the strategy for breaking out of the ‘informal equili-

rn

brium’.

Dit is schematisch weergegeven in figuur 7.12.
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Figuur 7.12: Informeel evenwicht
Bron:World Bank, Afghanistan: State Building, Sustaining Growth, and Reducing Poverty (Washington 2005), 127.

Uit figuur 7.12 blijkt hoezeer het nodig is om de informele economie aan te pakken, om op
die manier de positie van de commandanten te breken. Dit stuit echter op veel praktische
problemen en bezwaren omdat participatie erin voor een aanzienlijk aantal Afghanen een
manier van overlevenis (World Bank 2005, 127-130, Goodhand 2008, UNODOC 2010, 62-65).
Het gaat echter niet alleen om het aanpakken van de corruptie maar ook, of beter vooral,
om het opbouwen en versterken van een functionerend bestuursapparaat en een formele
economie om in de behoefte aan basisveiligheid te kunnen voorzien. Veel voortgang bleek
op dit punt niet bereikt te zijn toen de eerste ambtstermijn van Karzai afliep en Obama
president werd: structurele veranderingen bleken noodzakelijk. Zowel Khalizad als Jalali
merkten op, in de interviews die ik in maart 2011 in Washington met hen had, dat ze ach-
teraf beseften dat“agolden opportunity was missed to sideline the commandersduring the
Bonn process”.

7.8 Conclusie

Na de voltooiing van het Bonn-proces werd Afghanistan in toenemende mate een hybride
staat, eenilliberal democracy metrepressieve, autocratische en democratische kenmerken.
Van een ex-post legitimering van het Bonn-akkoord of het Bonn-proces was geen sprake.
De president en de regering hadden weinig draagvlak en het draagvlak dat er was werd

gaandeweg minder. De legitimiteit van de staat gaf, ondanks de vele verkiezingen, steeds
meertedenken. Afghanistan werd een‘commandantendemocratie’,waarvandeinternatio-
nalegemeenschapzichgrotendeelsafzijdig hield.Grotegroepeninde samenlevingwerden
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buitengesloten, wat het verzuilde karakter van de Afghaanse staat en samenleving beves-
tigde. Margalit heeft op het gevaar hiervan gewezen, zie paragraaf 6.1.1. Hij onderstreepte
het belang van redelijke compromissen tussen groepen om tot een rechtvaardige, fatsoen-
lijke en evenwichtige samenleving te komen waarin groepen respect voor elkaar tonen en
nietvernederd worden.Individuele en maatschappelijke veiligheid ontbraken, waardoorer
geenordening en normering in de samenleving kon plaatsvinden. De functionele instellin-
genvande Afghaanse (rechts)staat bleken vaak niet meer dan eenfacade; voorzover ze zelfs
niet de functie hadden de positie van de commandanten te legitimeren en te versterken.
Steeds duidelijker werd dat, een ‘golden opportunity’ was gemist tijdens het Bonn-proces.

Het fundament voor de Afghaanse staat was zwak, verkiezingen waren mogelijk te vroeg
gehouden en duidelijk was dat de Afghaanse staat voorlopig sterk afhankelijk bleef van de
interveniént. De realiteit in de samenleving en de institutionele voortgang in het staats-
vormingsproces gingen steeds verder uit elkaar lopen. Afghanistan kende weliswaar een
gekozen president, een regering, een parlement, provinciale raden en districtsraden, maar
geen geweldsmonopolie, geen belastingmonopolie, geen basisveiligheid (waarin de staat
voorzag)engeenfunctionerendelagerebestuursorganen.Vanbestuurwasampersprakein
de centralistisch georganiseerde staat. Capaciteit, kennis en organisatie waren problema-
tisch.

Voor de Afghaanse regering was de aanwezigheid van de interveniént cruciaal omdat zij
zelf, naast ontoereikende technocratische kennis, onvoldoende middelen had haar gezag
te laten gelden. Het kabinet ontbeerde legitimiteit omdat in de centraal georganiseerde,
Afghaanse presidentiéle democratie de ministers door de president werden benoemd en
geen verantwoording aan het parlement hoefden af te leggen. Als gevolg beschikte het
kabinet, in tegenstelling tot in een parlementaire democratie, niet over een direct van het
parlement afgeleid kiezersmandaat en kon het parlement geen directe controle op het
bestuurlijk beleid doen gelden. In het Afghaanse systeem namen de regering en het parle-
ment, constitutioneel-rechtelijk, een zelfstandige positie ten opzichte van elkaar in. Beiden
beschikten overeigen, in de grondwet geattribueerde, bevoegdheden die zij onafhankelijk
van elkaar konden uitoefenen: bestuur door de regering, wetgeving door het parlement.
Ministers waren verantwoording verschuldigd aan de president waardoor het parlement,
incombinatiemethetSingleNoTransferableVote-systeemenhetontbrekenvanpolitiekepar-
tijen, buitenspel stond. En in de provincies zwaaiden door president Karzai geinstalleerde
gouverneurs autocratisch de scepter bijgebrek aan lagere bestuursorganen en democratie
door de zwakke grondwettelijke positie van provinciale raden. De inkomsten van de staat
waren zeer beperkt: van belastinginning was nauwelijks sprake. Er werden weinig diepte-
investeringen in de Afghaanse economie gedaan - een gevolg van gebrek aan vertrouwen
in de toekomst en onveiligheid. Afghanistan bleef een rentenierstaat; grote strategische en
beleidswijzigingen waren nodig om dit te veranderen.

Voor de vestiging van hetgewelds-en hetbelastingmonopolie en de transformatie van een
informeel naar een formeel evenwicht in de Afghaanse staat en samenleving bleek het es-
sentieel de machtvan de commandanten te breken. Tijdens het Bonn-proces werd begon-



nen met de demobilisatie en ontwapening van de milities en parallel hieraan werd begon-
nen met het opzetten van de veiligheidsinstituties om het geweldsmonopolie te kunnen
handhaven. Op papierleken de ontwapenings-en demobilisatieprogramma’s geslaagd, de
realiteitwasechterdatgeenoplossingwerd gevondenvoordeinnamevandelichtewapens
die direct de individuele en maatschappelijke (basis)veiligheid beinvloedden. Ook de staat
van de wapens die ingeleverd werden gaf te denken. Er waren aanwijzingen dat grote hoe-
veelhedenwapensenmunitienogsteedsvoorhandenwaren.Hetstructureelontbrekenvan
vertrouwen in de staat had grote gevolgen voor het staatsvormingsproces.

De crux in het versnelde staatsvormingsproces dat de interveniént en de Afghaanse staat
nastreefden, was het breken van het zichzelf versterkende proces van de handhaving van
het informele evenwicht en het stimuleren van het formele evenwicht. Echter, aan de ene
kant was de realiteit dat de staat nauwelijks in staat was in basisveiligheid te voorzien; aan
de andere kant konden en mochten de meest verwerpelijke commandanten zich handha-
ven (en wisten ze zelfs delen van hun macht te legaliseren) en lukte het niet opponenten
als de Taliban, het Haggani-netwerk en de HiG te marginaliseren (en wonnen deze zelfs aan
terrein en draagvlak). De situatie kreeg gaandeweg de eerste ambtsperiode van president
Karzai het karakter van een Catch-22-situatie3®.

De pogingen die werden ondernomen om tot de basisveiligheid te komen - zoals met het
opzetten, uitbouwen en implementeren van een verzoeningsproces, een ontwapenings-
proces, het demobiliseren en re-integreren van milities en het opzetten van capabele
veiligheidsinstituties — hadden slechts beperkt effect omdat het de Afghaanse staat op vele
terreinen ontbrak aan kennis, middelen, structuur en vooral politieke wil om het gecreéerde
momentum te benutten. De interveniént had ook moeite met het uitvoeren enimplemen-
teren van de diverse programma’s die de macht van de commandanten zouden moeten
breken. De commandanten waren en bleven nodig in het kader van Enduring Freedom,
zeker omdat Al Qa’ida allerminst verslagen was en nog steeds als een vitale bedreiging van
de Verenigde Staten werd gezien. Pas in 2004 begon ISAF zich met de PRT’s over het land
uit te spreiden, in de tweede helft 2006 was dit proces voltooid. Hoewel de PRT's symbool
waren voor de betrokkenheid van de deelnemende landen bij de veiligheid, stabilisatie en
wederopbouw van de Afghaanse staat, waren ze vooral een politieke daad. Terwijl de PRT's
werden verondersteld grote impact te hebben op de veiligheid, de reconstructie en het
opzetten van bestuur binnen de lagere overheid, ontbrak hetin vele gevallen aan de wil en
de moed om het zwakke en corrupte bestuur aan te pakken en duurzame ontwikkeling na
te streven. De troepensturende landen konden hun nationale agenda’s niet ondergeschikt
maken aan de belangen van de Afghaanse staat en het Afghaanse staatsvormingsproces.

De commandanten hadden samen metde PRT's een gemeenschappelijkbelang eenzekere
mate van rust na te streven. De commandanten wilden deze rust vooral gebruiken om hun

|

38 Een Catch-22- situatie is een paradoxale, no-win situatie zonder uitweg waarbij men in een vicieuze cirkel terecht komt
omdat twee acties verwezenlijkt dienen te worden die wederzijds afhankelijk zijn van de andere actie. De term is afkom-
stig van de roman Catch-22 van Joseph Heller (1961).
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eigen (lokale) heerschappij en macht te waarborgen. De PRT's hadden belang bij rust om te
voorkomendatexcessenmetpolitiekegevolgenvoordeeigennationale politiek plaatsvon-
den. De motivatie van beide bij het streven naar rust druiste in tegen het wezen van staats-
vorming c.g. frustreerde het streven het informele evenwicht in de staat te transformeren
naar een formeel evenwicht. Het vertrouwen in de staat groeide hierdoor niet. Sterker nog,
oppositionele groeperingen als de Taliban, het Haggani-netwerk en de HiG buitten dit uit
doorhetverwerpelijke gedragaan dekaaktestellenendaarmeedeheartsand mindsvande
bevolking te winnen. De interveniént en de Afghaanse regering zouden de bakens moeten
verzetten om het noodzakelijke vertrouwen en legitimiteit te krijgen. Het staatsvormings-
proceskonmomentumwordengegevendoordemachtvandecommandantenduurzaamte
breken en te voorkomen dat in het machtsvacuiim dat daarbij lokaal zou kunnen ontstaan
nieuwecommandantenopstondenofdatdeinsurgentshetvacuiimexploiteerden-juistdan
zoudendeAfghaanselagereoverheidenbestuurderszichmoetenlatengelden.Dateengol-
denopportunitywasgemistwerdbevestigdtoenpresidentKarzaiin2007,opvoorspraakvan
het parlement waarin veel commandanten vertegenwoordigd waren, algemene amnestie
verleende voor alle misdrijven die voor december 2001 gepleegd waren. Daarmee had hij
de Afghaanse rechtsstaat de formele mogelijkheid ontnomen vele grote commandanten
op een legale manier buitenspel te zetten en van hun macht te ontdoen en de Afghaanse
burgers in het reine te laten komen met hun verleden.

Al was er in de noordelijke helft van het land nog sprake van een redelijke vooruitgang,
in de zuidelijke helft zakte de interveniént steeds verder weg in een uitzichtloze situatie.
Gaandeweg beseften de belangrijkste spelers dat afstemming en integratie van beleid
noodzakelijkwaren.Fundamentele keuzes moesten worden gemaakt. Metde komstvande
regering-Obama in het Witte Huis, kwam ook de wil om de interventie in Afghanistan met
het bijhorende staatsvormingsproces (alsnog) tot een succes te maken. Daarnaast waren in
2009presidentsverkiezingenenin2010parlementsverkiezingenvoorzien.Hetgeheelbood
mogelijkheden en kansen voor fundamentele strategiewijzigingen.
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De interventie in Afghanistan sleepte zich voort gedurende de eerste ambtstermijn van
presidentKarzai.Erwas veel bereikt, maar een succesvol eind aan het staatsvormingsproces
was zeker nog niet in zicht. Voor de stabiliteit en het staatsvormingsproces was het zorge-
lijk dat de intensiteit van de strijd toenam, met name vanaf 2007 en vooral in de zuidelijke
helftvanhetland.Hetwastwijfelachtigof deheartsand mindsvandebevolkingnoggewon-
nen werden. Het roer moest om, maar hoe en in hoeverre? Zowel binnen de Amerikaanse
politiek — waar de interventie in Afghanistan een issue was in de Amerikaanse presidents-
verkiezingen van 2008 - als binnen ISAF waren de discussies heftig. Een herziening van de
strategie was noodzakelijk, daar was iedereen het over eens.

Dit hoofdstuk gaat over de poging de interventiestrategie een nieuwe impuls te geven. Het
doel dat de begin 2009 aangetreden Amerikaanse president Barack Obama zich stelde om
Afghanistan te stabiliseren staat centraal in dit hoofdstuk. Hij deed dit met behulp van drie
(overlappende)surges—military,civilianendiplomatic-dieertoezoudenmoetenleidendatde
gewapende interveniént zich voor 2015 grotendeels zou kunnen terugtrekken en Afghani-
stan een functionerende staat zou worden. De drie surges worden in dit hoofdstuk achter-
eenvolgens besproken.

8.1 Verloren illusies?

Er hingen donkere wolken boven de oorlog in Afghanistan toen Obama begin 2009 het
Witte Huis betrad. Het eerste jaar van zijn ambtstermijn werd gedomineerd door de vraag
hoe de doelstellingen van de interventie in Afghanistan (alsnog) te behalen waren (Wood-
ward 2010).' De Amerikaanse regering en de strijdkrachten zagen de oorlog in Afghanistan
als een vitaal belang. De angst opnieuw getroffen te worden door grootschalige (jihadisti-
sche) terroristische aanslagen was groot. De debatten over de wijze van voortzettingvan de
oorlog polariseerden regelmatig waarbij de vergelijkingen met de oorlog in Vietnam niet
van de lucht waren (Barry 2009).2

Obama zag zich voor de vraag gesteld of hij zijn politieke lot moest verbinden aan een
oorlog die niemand leek te kunnen winnen, maar waarvoor wel een acceptabele,duurzame
oplossing moest worden gevonden. Zijn oogmerk was dat de strijd in Afghanistan zijn bin-
nenlandspolitieke doelstellingen niet mocht hinderen, en dat zijn belangrijkste bondge-
noten zo veel mogelijk (militair) betrokken moesten blijven om de doelstellingen van de
interventie (alsnog) te halen.?Vicepresident Joe Biden pleitte vooreen zo spoedig mogelijke
n

1 Deoorlogin Afghanistan was in 2009 het meest besproken onderwerp in de buitenlandse berichtgeving in de Verenigde

Staten. Het nieuws zelf werd gedomineerd door de grote binnenlandse economische problemen (de recessie). Voor
details, zie het Tyndall Year in Review Report 2009: http://tyndallreport.com/yearinreview2009/

2 De9/11-gebeurtenissen stonden in direct verband met de interventie in Afghanistan, terwijl aan de interventie in Viet-
nam geen aanval op het Amerikaanse ‘homeland’ voorafging. Een vergelijking van de twee oorlogen gaat daarom al snel
mank. Het is echter veelzeggend dat vaak aan Vietnam gerefereerd wordt om de moeizame militaire vooruitzichten in
Afghanistan uit te leggen.

3 Devrees was groot onder de Democraten dat het intensiveren van de Afghaanse oorlog hen duur zou komen te staan bij

de Congresverkiezingen van november 2010. Deze verkiezingen golden als een belangrijke test voor Obama: verloor hij
de meerderheid in het Congres, dan zou het bijzonder moeilijk worden zijn programma in de tweede helft van zijn ambts-
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vermindering van de troepensterkte en een snelle afghanisering van bestuur en veilig-
heidsinstituties. De minister van Buitenlandse Zaken, Hillary Clinton, pleitte daarentegen
voor een surge® om hetinitiatief te (her)winnen, een veilige omgeving af te dwingen en het
staatsvormingsproces weer momentum te geven. Voor beide gold —in tegenstelling tot de
NAVO-bondgenoten - dat ze de opbouw van een functionerende en ontwikkelde staat in
Afghanistan in direct verband brachten met de veiligheid van de Verenigde Staten en de
Westerse wereld.

Het draagvlak voor de interventie en de Afghaanse regering brokkelden in Afghanistan
steeds verder af (Livingston, Messera en O’Hanlon 2011, 36-41, Tomsen 2011, 654-655). De
Taliban bood een alternatief doordat deze zich met schaduwgouverneurs en schaduwpar-
lementen had weten te wortelen onder de bevolking (Witte 2009, Shinn en Dobbins 2011,
18-26).Dewegnaareen positieve, duurzame, zelfdragendevredewasnoglang; deverdeeld-
heid onder de bevolking was groot (C. M. Johnson 2009).

Voordeinterveniéntbleven staatsopbouw,economische wederopbouwenhetwinnenvan
deheartsand minds de doelstellingen, waarbijhet Westerse staatsmodel als referentiepunt
diende. Het was echter steeds meer de vraag of de mal van de Westerse staat inderdaad
voor stabiliteit kon zorgen en geschikt was in de Afghaanse context. Het verzet tegen de
Afghaanse staat en met name het tanende draagvlak van de regering-Karzai begon een
belangrijk issue te worden (Giustozzi 2007, Giustozzi 2009).

De interveniént besefte tot over de knieén in het drijfzand te zitten. De meeste Afghanen
vreesden dat een terugtrekking van de internationale gemeenschap zou uitmonden in
nogmeerchaosengeweld,endeopstandelingenwistendatzetengevolgevandegrotever-
deeldheidin hetland nietde volledige heerschappij konden verkrijgen. Het herwinnen van
het initiatief was voor allen noodzakelijk.

8.1.1 Obama’s Address to the Nation

President Obama maakte op 1 december 2009 in een Address to the Nation op de militaire
academie te West Point zijn strategiewijzigingen publiek (Obama 2009, Woodward 2010).

termijn verder uit te voeren. De Republikeinen en vooral de Tea Partybeweging kondigden al in een vroeg stadium aan
dat, als ze de meerderheid in het Congres zouden hebben, zij de meeste van Obama'’s politieke besluiten terug zouden
draaien, zoals de nieuwe ziektewet. Overigens verloor Obama bij deze verkiezingen inderdaad de meerderheid in het
Huis van Afgevaardigden, maar wist hij deze nipt te behouden in de Senaat.

4 In het militaire optreden in COIN-achtige omstandigheden wordt doctrinair een onderscheid gemaakt tussen surge
operationsenframeworkoperations.Surgeoperationszijnkortdurendegelegenheidsoperatiesmeteensnelleplanningscyclus
en een beperkte doelstelling: “The tasks a force should undertake as conditions and resources permit, such as offensive
operations to clear enemy safe havens and targeted raids to kill or capture insurgent operatives” (Mansoor 2010, 75).
Framework operations zijn meer routinematig, met een meer langetermijndoelstelling, gericht op het creéren van een
veilige omgeving: Ktasks a counterinsurgent force must accomplish, such as securing population centers and lines of
communication, force protection, and sustainment activitiesX (Mansoor 2010, 75). Echter, hoe belangrijk de acties van de
gewapende intervenient ook zijn, “In the final analysis, the neutralization or destruction of insurgent forces or terrorist
networks demands a holistic solution and the employment of all of the counterinsurgent’s assets, not just military force”
(Mansoor 2010, 82).



Er kwamen duidelijke doelstellingen en deadlines en er was niet langer een open einde aan
deAmerikaanseinspanningen.’DetevolgenpopulationcentricAfghanistan-strategiebevatte
drie hoofdonderdelen:

(1) We will pursue a military strategy that will break the Taliban’s momentum and increase
Afghanistan’s capacity over the next 18 months;

2) We will work with our partners, the UN, and the Afghan people to pursue a more effec-
tive civilian strategy, so that the government can take advantage of improved security;

(3)  We will act with full recognition that our success in Afghanistan is inextricably linked to
our partnership with Pakistan.

Obama’shard-and-fasttroopsurgemethetkaraktervaneenescalate-then-exitstrategyhieldinde
praktijkin dat metnamein het Afghaans-Pakistaanse grensgebied geéscaleerd zou worden,
bevolkingscentrabeterbeveiligd werden en dat Afghaanse veiligheidsinstanties voorbereid
werden om de veiligheidstaken van de interveniént zo spoedig mogelijk (voor 2015) over te
nemen (Tomsen 2011,658-661).°Obamakondigdeaan daterkortstondig (18 maanden:begin
2010 - medio 2011) een uitbreiding zou zijn van de Amerikaanse troepen (ongeveer 30.000),
die zij-aan-zij zouden optrekken met het Afghaanse leger en de ISAF-coalitiegenoten om
eensafeandsecureenvironmenttotstandtebrengen (Baker2009,0'Hanlonen Sherjan 2010,
34-40, Woodward 2010, 329-333). Obama'’s strategie voor Afghanistan (Fisher en Goodridge
2009), “Would seek to reverse Taliban gains in large parts of Afghanistan, protect the Afghan
people from attacks, provide time for Afghanistan to build its own military capacity and a
more effective government and increased pressure on Al Qaeda in Pakistan.”

Debelangrijkstearchitectenvan deherzieneaanpaken de verantwoordelijke personenvoor
de uitvoering van de respectievelijke hoofdonderdelen van de strategie waren achtereen-
volgens: Stanley McChrystal (commandant van ISAF en commandant van de Amerikaanse
militaire eenheden in Afghanistan) - die medio 2010 vervangen werd door generaal David
Petraeus - die verantwoordelijk was voor “a military effort to create the condition for a

|

5 Obama stelde: "This effort must be based on performance. The days of providing a blank check are over (...). We will be
clear about what we expect from those who receive our assistance. [We do not] set goals that go beyond what can be
achieved at reasonable cost, and what we need to achieve to secure our interests. (...) [T]he absence of a time frame for
transition would deny us any sense of urgency in working with the Afghan government. It must be clear that Afghans will
have to take responsibility for their security, and that America has no interest in fighting an endless war in Afghanistan (...).
I refuse to set goals that go beyond our responsibility, our means, or our interests. And | must weigh all of the challenges
that our nation faces”. Op het moment dat Obama deze Address to the Nation uitsprak verkeerde de VS in een ernstige eco-
nomische crisis. Significant is dat in 2009 10,2% van de Amerikanen werkeloos was, het hoogste werkloosheidscijfer sinds
26 jaar.

6 Obama legde de nadruk op het Afghaans-Pakistaanse grensgebied: “We are in Afghanistan to prevent cancer from once
again spreading through that country [Afghanistan, AW]. But this same cancer has also taken root in the border region of
Pakistan. That is why we need a strategy that works on both sides of the border.” Obama wees de Pakistaanse regering op
de verantwoordelijkheid extremisme in eigen land aan te pakken: “In the past, we too often defined our relationship with
Pakistan narrowly. Those days are over. Moving forward, we are committed to a partnership with Pakistan that is built on
a foundation of mutual interests, mutual respect, and mutual trust. We will strengthen Pakistan’s capacity to target those
groups that threaten our countries, and have made it clear that we cannot tolerate a safe haven for terrorists whose loca-
tion is known, and whose intentions are clear.” Zie verder bijvoorbeeld Tomsen 2011, 661-667.
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transition” [military surge], Karl Eikenberry (Amerikaans ambassadeur in Afghanistan) ver-
antwoordelijk voor de “civilian surge that reinforces positive action”, en Richard Holbrooke
(Special Representative for Afghanistan en Pakistan) verantwoordelijk voor het “effective
partnership with Pakistan” [diplomatic surge] diein december 2010 overleed en vervangen
werd door Marc Grossman.

Stabilisatie

Functionerende
(rechts)staat

Versterken Counter
van de band terrorism

Diplomatic surge

Bieden van regionale
stabiliteit

Figuur 8.1: De drie surges7
8.2 Military surge

Toen McChrystal in juni 2009 aantrad als de commandant van ISAF?, besefte hij dat er sinds
hetBonn-procesweinigvoortgangwasgeboektomvan Afghanistaneenveilige, functione-
rende staat te maken; het was zijn taak hierin verandering te brengen. Om inzicht te krijgen
in zijn mogelijkheden de situatie vlot te trekken, analyseerde hij de toestand direct na zijn
aantreden samen met een multidisciplinair team van academici, militairen, strategen en

counterinsurgency-experts.Hijverwachttetevensvandezegroepcreativiteitenoutofthebox-
denken om oplossingsrichtingen aan te dragen. Het was verbazingwekkend dat, hoewel

het over de NAVO-ISAF-missie ging, op cruciale momenten in de totstandkoming van het
Initial Assessment-rapport® zelfs de belangrijkste NAVO-hoofdkwartieren en ISAF-partners

|

7 Coll vatte de overlappende surges als volgt samen (Coll 2010): “There are three overlapping lines: direct pressure on al
Qaeda, mainly by drone strikes; efforts to increase the capacity of the Afghan state, or at least its security state, by at last
investing heavily in training its army and police; and efforts to influence Pakistan to stop tolerating and aiding Islamist
militias on its soil.”

8 McChrystal loste David McKiernan af, “An abrupt shake-up intended to bring a more aggressive and innovative approach
to a worsening seven year war” (Bumiller en Shanker 2009). De Amerikaanse minister van Defensie Gates merkte op:
“Fresh eyes are needed (...). A new approach is probably in our best interest” (Bumiller en Shanker 2009).

9 Ditrapport staat ook wel bekend als de 60-Day Assessment of de Strategic Assessment.



buitengesloten werden -al volgde de NAVOin de eigen surge-strategie wel pragmatisch de
Amerikanen.Erwaswelveelvuldigendiepgaand overlegmetde Amerikaanseambassadein
Kaboel, het Pentagon en het Witte Huis.

De geheime, pessimistische bevindingen van McChrystal in het Initial Assessment-rapport
lekten op 21 september 2009 uit naar de Washington Post.'” McChrystal concludeerde
daarin dat de situatie in Afghanistan de afgelopen jaren verslechterd was en in eenimpasse
geraaktdoordefocusop hetafdwingen van veiligheid en het bestrijden van ‘de vijand’ met
een overdaad aan kinetisch middelen (McChrystal 2009, 1-1). Een tastbaar vredesdividend
voor het grootste deel van de bevolking ontbrak of was verdampt. Het was noodzakelijk de
prioriteitenteherijken—vanenemycentricnaarpopulationcentric.Hijwildenadrukkelijkereen
counterinsurgency-strategievolgenincombinatiemetcounterterrorism-activiteiten,metname
in het Afghaans-Pakistaanse grensgebied waarzich veel opstandelingen ophieldendan wel
van waaruit zij hun operaties lanceerden." Hijonderstreepte in zijn mondelinge toelichting
aan de commandogroep van ISAF dat afghanisering' de sleutel tot succes zou zijn. Echter,
een veilige omgeving en capabele Afghaanse bestuurders waren hiervoor voorwaardelijk:
“Success requires an Afghan solution with capable governance and security”, of anders ge-
formuleerd: “Afghan problems require Afghan solutions”. Voor de interveniént was het van
het grootste belang te weten wie te steunen en wie te bestrijden. Generaal-majoor Michael
Flynn, directeur inlichtingen van ISAF, stelde (Flynn, Pottinger en Batchelor 2010, 24):

“The US (...) has fallen into the trap of waging an [enemy centric, AW] anti-insurgency
campaign rather than a [population centric, AW] counterinsurgency campaign. Capturing
or killing key mid-level and high-level insurgents - anti-insurgency - is without question a
necessary component of successful warfare, but far from sufficient for military success in
Afghanistan. Anti-insurgent efforts are, in fact, a secondary task when compared to gaining
and exploiting knowledge about the localized contexts of operation and the distinctions
between the Taliban and the rest of the Afghan population.”

Deveiligheidvandebevolkinghad de hoogste prioriteit. Opstandelingen moesten, volgens
McChrystal, de wil en de mogelijkheden ontnomen worden om te vechten en de bevolking
te beinvloeden. De bevolking moestactief voor de goede zaak gewonnen worden door het
creéren van een zo groot mogelijk vredesdividend. Economische groei en voortgangin het
staatsvormingsproces waren essentieel. Dit was deels een militaire stabilisatieactiviteit,
maarvooraleencivilian surge-activiteit waarin de Afghanen (gesteund doordeinterveniént
en de internationale gemeenschap) zo veel mogelijk de leiding moesten nemen.

|

10 Degelekteversievan hetlnitial Assessment-rapportis beschikbaar op: http://media.washingtonpost.com/wp-srv/politics/
documents/Assessment Redacted 092109.pdf Opmerkelijk is dat het Pentagon op voorhand de ‘gelekte’ versie gere-
digeerd heeft. Sommige commentatoren beschouwen dit als een bewuste poging van het Pentagon om de Afghanistan-
strategie te kapen. Het Initial Assessment-rapport deed veel stof opwaaien, ook Obama kon publiekelijk niet meer om de
constateringen van McChrystal heen.

11 Woodward merkt op dat naast de JSOC Teams er een 3.000 man sterke specialistische CIA-eenheid is met ‘Counterter-
rorism Pursuit Teams’ (CTPT) (Woodward 2010, 8 en 355).

12 Zie hiervoor ook Wagemaker (2007) en Wagemaker (2008).
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McChrystals aanpak was een omwenteling voor ISAF. Tot dan toe stonden, met name in
de zuidelijke helft van het land, de bescherming van de eigen troepen en steeds meer een
attritiebenadering(enemycentric)vanhetconflictvoorop.”* ISAFwerkte,ondankshetfeitdat
hetpretendeerde een COIN benadering tevolgen, steeds meervanuiteen zwaar beveiligde
omgeving (compounds, voertuigen) in plaats van zich te mengen onder de bevolking zoals
een population centric-benadering vereiste. McChrystal liet niet na in zijn briefings te be-
nadrukken dat een enemy centric-optreden averechts werkte: ISAF zou zich zowel fysiek als
psychologischvande mensenverwijderendie hetjuistzou moeten beschermen. Daarnaast
moest het operatiegebied worden verruimd: hieronder viel niet alleen opstandelingenbe-
strijding in Afghanistan, maar ook het aanpakken van het terrorisme in het Afghaans-Paki-
staanse grensgebied.' Als gevolg van McChrystals voorkeur voor JSOC-achtig optreden en
targetedkillingbestondentegenditsoortoperatiesookonderdeAmerikaansebeleidsmakers
bezwaren."” Afstemming van operatiestussen ISAF, het Pentagon, het State Department, de
CIA en anderen was noodzakelijk om de beoogde effecten te behalen en de kans op frictie
zo klein mogelijk te maken. Daarnaast verliep de afstemming met de Pakistaanse regering
en de Pakistaanse veiligheidsdiensten bijzonder moeizaam. Hierop wordt in de diplomatic
surgenaderingegaan.McChrystalkreegalspoedigtoestemminghettempoendeintensiteit
van de counterterrorism-operaties in Afghanistan op te voeren, maar aan het uitvoerenvan
actiesin Pakistan werdenbeperkingen gesteld (Woodward 2010, 315,355-356, Tomsen 2011,
661-663).

DedoorMcChrystalvoorgesteldeaanpakhadtypische COINcarrot-and-stick-trekken,waarbij
naast het gebruik van hard en soft power vooral ruimte werd geboden aan de behoeften
van de bevolking, (traditionele) sociale mechanismen en datgene wat in wisselwerking
met de regering in Kaboel besloten werd. Het probleem was dat het voor de lagere over-
heid alleen al door het gebrek aan capaciteit en fondsen (de belastingheffing kwam maar
niet van de grond) het lastig, zo niet onmogelijk, was in te spelen op datgene wat ‘onder de
Afghanen leefde’. De PRT's konden veelal slechts beperkt in deze leemte voorzien, omdat
ze grotendeels de benodigde kennis en kunde ontbeerden - al probeerden velen via de

|

13 De heftige strijd in Korengal-vallei in de provincie Kunar is hiervan een voorbeeld. Sinds 2005 probeerden de Amerikanen
met man en macht de 4.500 inwoners in de ‘Vallei des Doods’ met een overdaad aan militaire middelen te beschermen
tegen de Taliban, stabiliteit in de regio te brengen en de Afghanen daar voor de goede zaak te winnen. De situatie bleef
echter uitzichtloos. Na vijf jaar intensieve strijd trokken de Amerikanen zich onverrichter zake terug. Er is veel gepu-
bliceerd over de strijd in de Korengal-vallei. Zie bijvoorbeeld het boek War (Junger, 2010), de film Restrepo (2010) en de
winnende World Press Photo 2007 van Hetherington.

14 McChrystal gebruikte hierbij vooral de ervaringen die hij opdeed tijdens zijn werk voor de Joint Special Operations Com-
mand (JSOC), waarover hij van 2003 tot 2008 de leiding had — een ongewoon lange periode die alles te maken had met de
speciale band tussen McChrystal en Rumsfeld. In 2005 maakte Rumsfeld het mogelijk voor JSOC om op eigen initiatief in
actie te komen in oorlogsgebieden, waardoor de JSOC-missies een alternatief vormden voor de geheime ClA-operaties.
McChrystal jaagde vooral (succesvol) op de kopstukken van al Qa‘ida en rebellenleiders in Irak, Afghanistan en Pakistan.
Met behulp van ‘fusion’ maakte hij vanuit militair perspectief effectief gebruik van hooggespecialiseerde Special Forces
(SEAL, Delta etc.), uitstekende inlichtingen (human intelligence en netwerk analyse), ‘chirurgische luchtaanvallen’ en ge-
richte grondacties om zijn doelen uit te schakelen. Dat hierbij veel burgerslachtoffers vielen werd door hem aanvankelijk
enmetnameinlrak nogal gemakkelijk afgedaan als ‘collateral damage’. McChrystal werd in Afghanistan hier echter publie-
kelijk op aangesproken en moest zich ook ten opzichte van de Afghaanse president Karzai en de Afghaanse regering met
enige regelmaat publiekelijk verantwoorden en zijn excuses aanbieden.

15 Voor een discussie van de dilemma’s die hierbij naar voren komen, zie bijvoorbeeld: Baarda en Verweij 2009, Allman en
Winright 2010 en Gross 2010.



eigennationalelijnenwelfondsenencapaciteitentewerven.Veeltroepenleverendelanden
wildenhun eenheden eerderuitdunnen of terugtrekken dan hun bijdrageintensiveren.Het
vielte betwijfelen of desituatie duurzaamzouveranderen met hetbeleid en de strategie die
de PRT's in de praktijk veelal separaat van elkaar voerden. Daarnaast trokken vele hulp- en
ontwikkelingsorganisaties vanaf 2008 weg uit Afghanistan en kampte UNAMA met een
chronisch capaciteitstekort.

8.2.1 Extra troepen

McChrystal'sInitial Assessmentwerd grotendeelsdoorhet Witte Huisovergenomen (Wood-
ward 2010). Ook de NAVO-partners konden zich vinden in zijn analyse, zo bleek tijdens de
informele bijeenkomst van de Noord-Atlantische Raad te Bratislava op 22 en 23 oktober
2009, waar McChrystal - samen met het hoofd van UNAMA, Kai Eide - zijn bevindingen en
opties om de situatie vlot te trekken verder toelichtte (Van Middelkoop 2009). De bevindin-
genenaanbevelingenvormdenookdebasisvoorObama’sAddresstotheNationop2decem-
ber 2009, waarin behalve de herziene strategie, aangekondigd werd 30.000 extra man-
schappente sturen diealin de eerste helft van 2010in het operatiegebied zouden arriveren
omdemilitarysurgemogelijktemaken.ObamavroegdeNAVO-bondgenoteneveneensextra
troepentesturenomzoalsnogaan hetverzoekvan McChrystal vooreen additionele 40.000
man te voldoen (Kornblut en DeYoung 2009). Daarmee kwam de gewapende interventie-
macht op zo’n 140.000 man. Het was de intentie dat ruim 100.000 Amerikaanse militairen
medio2011 metdeterugtrekkingzoudenbeginnen,datAfghaanseeenhedengefaseerdhun
taken zouden overnemen en dat in 2015 de Amerikaanse militairen grotendeels het land
zoudenhebbenverlaten.VoordeNAVO-bondgenoteninAfghanistangoldeenvergelijkbaar
tijdpad.
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Figuur 8.2: Obama’s plan en tijdschema voor Afghanistan
Bron: Woodward, Obama’s Wars (2010), 283
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Hoe mooi het ook leek om een duidelijk tijdschema en heldere doelstellingen te formule-
ren en hoe zeer dit ook paste in de eigen politieke agenda, ze hadden ook grote invloed op
de’strategiccalculus’vandeoverige spelers. Devoormalige Afghaanse ministervan Binnen-
landse Zaken en wetenschapsman, Ali Jalali, opperde in een interview dat ik in maart 2011
in Washington met hem had dat,

“Obama’s schedule may be logical from a political management point of view but it also
enhances the perception of waning international resolve. In other words, it boosts the
insurgents’ confidence to win. If it is really Obama'’s intention to prevent that the Taliban will
never come to power anymore in Afghanistan, it is highly debatable whether this timeline
supports this. The tight timeline provides the insurgent little incentive to support peace talks
or to take part in any reconciliation program. Moreover, it lowers the morale of the population
who may very well reconsider casting their lot. This perception also drives regional actors
toward a hedging strategy and impedes any hope of effective cooperation in stabilizing
Afghanistan.”

8.2.2 Gewijzigde plannen

McChrystal achtte het noodzakelijk de prioriteiten van ISAF te herijken, de operationele
cultuur aan te passen en een stroomlijning van de commandovoering door te voeren. Zijn
tempo was hoog; hij nam duidelijk het initiatief. Diplomaten en ontwikkelingswerkers
moesten zich grotendeels aan zijn plannen conformeren. Hij had vier doelstellingen: (1)
hetverbeterenvandeveiligheid van de Afghaanse bevolking; (2) capaciteitsopbouwvande
Afghaanse veiligheidsinstituties en het faciliteren van hun leidende rol op veiligheidsge-
bied; (3) bijdragenaan hetbevorderenvan goed bestuuren maatschappelijke ontwikkeling
op alle niveaus; en (4) het intensiveren van de (militaire) relatie met de buurlanden van
Afghanistan, met name Pakistan. De intenties werden in de operatieplannen omgezet in
vijffoperatielijnen (ziefiguur8.3),tegroeperenintweesecurity-lijnen, tweestability-lijnenen
een gecombineerde lijn.
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Figuur 8.3: Operatielijnen
Bron: HQ ISAF, briefingslide Commandant ISAF (september 2009)

Hetbeschermen van de bevolking had prioriteit zolang de Afghaanse veiligheidsinstituties
zelf daarvoor niet de (volledige) verantwoordelijkheid konden nemen. Dit was noodzake-
lijk om in het kader van de stabilisatie een deugdelijke opbouw van lokaal bestuur en de
lokale economie te bewerkstelligen. McChrystal achtte dit mede zijn taak, omdat ISAF, in
tegenstelling tot UNAMA, in alle delen van het land ontplooid was. De vraag was echter of
een verdere intensivering van deze activiteiten mogelijk zou zijn, gezien de vele nationale
beperkingen(caveats)aandekantvandeinterveniéntendebeperktemiddelenenmogelijk-
heden van de PRT’s.

Op het nationale niveau was pas vanaf medio 2009 sprake van enig geintegreerd beleid tus-
sen de Afghaanse regering, UNAMA en ISAF (al was er ‘enige codrdinatie’ sinds 2002). Op de
provinciale en districtsniveaus ontbrak dit echter, vooral in de zuidelijke helft van Afghani-
stan (zie ook Kruif 2011). Het beleid van ISAF, UNAMA en de Afghaanse regering moestop en
tussen alle niveaus nadrukkelijk op elkaar afgestemd worden om tevens de doelstellingen
van de Afghanistan National Development Strategy (ANDS) te kunnen bereiken.'® Op het

|

16 ANDS is de hoeksteen in het Afghaanse ontwikkelingsbeleid, “a strategy for security, governance, economic growth
and poverty reduction”. Voor details en doelstellingen voor de periode 2008-2013 zie: www.embassyofafghanistan.
org/documents/Afghanitsan National Development Strategy eng.pdf”. The Afghanistan National Development Stra-
tegy (ANDS) represents the combined efforts of the Afghan people and the Afghan Government with the support of the
international community to address the major challenges facing the country. To comprehensively address the security,
governance, and development needs of Afghanistan, the government has developed the ANDS. The ANDS reflects the
government’s vision, principles and goals for Afghanistan which builds on its commitment to achieve the Millennium

2
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districtsniveau was sprake van enig bestuur, omdat aangesloten kon worden op de traditi-
onele bestuursstructuren (shura’s enjirga’s). Echter, ook het districtsbestuur moest worden
aangepast aan de vernieuwde Afghaanse nationale en provinciale bestuursstructuur. Hier-
toerichtte het Afghaanse Independent Directorate of Local Governance (IDLG) met Indiase
hulp sinds 2006 zo’'n 30.000 Community Development Councils (CDC) op, waarin door de
gemeenschappen gekozen bestuurders zitting namen die tevens geassisteerd en onder-
steund werden bij het op een ‘'modernere’ manier besturen. De uitdaging en crux in de
decentralisatie lagen op het provinciale niveau. Hier ligt de verbindende schakel tussen het
functionerende districtsniveau — met een vrij elementaire vorm van bestuur — en het nati-
onale niveau. Echter, door gebrek aan voldoende geschoolde ambtenaren en regelgeving,
onwil bij de Afghaanse regering verantwoordelijkheden te delegeren en sterke posities van
decommandanten (rahbarendjansalar), washetprovinciale niveauzwak (Katzman 2011, 27-
29).Hoopgevend was dat sinds 2009 Provincial Development Plans (PDP)"” - een onderdeel
van het ANDS (Government of Afghanistan 2008, 20-22) - ontwikkeld en uitgevoerd konden
worden.

Deregering Karzaiwas warsvan het verlenen van enigerlei vorm van autonomie aan de pro-
vincies waardoor het delegeren van bestuursverantwoordelijkheden en beleid moeizaam
verliep.Aljarenwerd een beleid gevoerd waarbijde provinciale gouverneurs doorgaansom
de zeven tot acht maanden overgeplaatst werden. De selectiecriteria voor de gouverneurs
waren onduidelijken de provinciale raden hadden alleen een adviserende (en geen contro-
lerende) rol. Opvallend was dat veel gouverneurs deel uitmaakten van Karzai's patrimoniale
netwerk of van dat van zijn belangrijkste mensen.

Op het provinciale niveau werden vooral kortetermijnbeslissingen genomen door het

ontbreken of het nog in ontwikkeling zijn van een provinciaal of regionaal ontwikkelings-
plan (PDP), zo bleek onder meer uit het veelvuldige overleg tijdens mijn uitzending in 2009
tussen de directeur Stabiliteit van ISAF, Schout-bij-Nacht Matthieu Borsboom, en de direc-

Development Goals by 2020 and the implementation of the Afghanistan Compact benchmarks. The strategy is based
upon an assessment of current social and economic conditions; offers clear intermediate objectives; and identifies the
actions that must be taken to achieve these national goals. The ANDS largely focuses on the next five years, but reflects
Afghanistan’s long- term goals which include the elimination of poverty through the emergence of a vibrant middle class,
an efficient and stable democratic political environment and security throughout the country” (ANDS 2008, 5-6).

17 De directeur-generaal van het IDLG, Jelani Popal, omschreef het Provincial Development Plan in een interne brainstorm-
sessie met de directeur Stabiliteit van ISAF (SBN Matthieu Borsboom) in oktober 2009 als: “PDPs sets out the strategic
goals for development in a province for the next three to five years based on the needs and priorities identified by people
in the province. Its purpose is to draw together existing development plans and ensure that they respond effectively to
community requirements. The PDP also identifies a set of priority projects that communities and key local stakeholders
agree should begin implementation in the next year to address the most important problems.The goals and strate-
gies in the PDP are defined in accordance with ANDS. This alignment is intended to make sure that the activity of all
development actors in the province not only contributes to achieving national development objectives, but does this in
ways which provide the most effective response to the specific needs and priorities of each particular province and their
constituent districts and communities. The PDP therefore provides clear guidance to support the alignment of available
government and donor resources to ensure that these are targeted to addressing the core problems for communities in
the province. The PDP is a clear statement of the goals, needs and priorities for development articulated and agreed by
communities and local stakeholders. As such it provides the vehicle to galvanize solid commitment and concrete action
from government, national and international agencies which is now required to design and implement an effective
response to these aspirations.”



teur-generaal van het IDLG, Jelani Popal, en tijdens de bezoeken aan de PRTs in het land.
Het gevolg was dat er de facto een bestuurlijke impasse bestond. Bovendien was het door
ogenschijnlijk impulsief genomen beslissingen van gouverneurs en gebrek aan provinci-
aal beleid, de grote invloed van Kaboel en het ontbreken van een langetermijnvisie op de
opbouwvandestaatendeeconomie,voordeopstandelingen gemakkelijkde burgersertoe
aantezetten hunvertrouweninderegeringenhetbestuurop tezeggen (Tomsen 2011,637).

Om een veilige omgeving af te dwingen en zoveel mogelijk aan te sluiten bij het ANDS'®,
waarmee hetvredesdividend zou toenemen, meende McChrystal dat het nietzozeer nodig
was de opstandelingen te verslaan, maar dat wel de wortels van het verzet uitgerukt moes-
tenworden.Deinterveniéntdiendeintespelenop debehoeftes, sterktesenzwaktesvande
Afghaanse samenleving (Lamb en Cinnamond 2010, Rodriguez 2011). Kortom, het nieuwe
beleidwildeeenpopulationcentric-benadering,waarvoorhetnoodzakelijkwasde Afghaanse
cultuur (beter) te doorgronden'® (McChrystal 2009, 2-10).

Een andere destabiliserende factor was de situatie in het Afghaans-Pakistaanse grensge-
bied. Opstandelingen en terroristen moesten in dit moeilijk toegankelijke gebied geblok-
keerd worden om hen de wil en mogelijkheden tot vechten elders in Afghanistan te ontne-
men(zieTomsen2011,619-652).McChrystalwildehiertoemetcounterterrorism-operatieszijn
tegenstander treffen (Lamb en Cinnamond 2010). Omdat hij daarvoor ook met operaties
buiten het mandaatgebied van ISAF, in Pakistan, moest optreden leidde dit tot politieke
problemen en beperkingen. Daarnaast waren er, wat betreft het opereren in Pakistan
praktische obstakels bij de meeste aan ISAF deelnemende landen om McChrystals JSOC-
achtige wijze van optredentevolgenals gevolg van deincompatibiliteitvan commando-en
wapensystemen en het gebrek aan verplaatsingsmiddelen (helikopters). Herschikking van
eenhedeninhetgrensgebiedwasdaaromnodigomeensafeandsecureenvironmenttekunnen
verwezenlijken - watin 2010 ook plaatsvond. De noodzaak hiervoor was duidelijk, gelet de
toenemende intensiteit van de ‘offensieven’ van de opstandelingen, zoals blijkt uit figuur
8.5.

|
18 Het ANDS (2008) geeft op p. 60 een overzicht van de “Integration of the Cross Cutting Issues into the Security Sector”.

19 McChrystal wasin hetInitial Assessment-rapport kritisch over het gebrek aan kennis van de specifieke omstandigheden en
deattitudeonderISAF-militairendieeen population centricapproachmogelijkmoesten maken.Defocusvan delSAF-inlich-
tingenvergaring was te zeer gericht op kinetisch optreden en de kennis bij militairen over Afghanistan en hun specifieke
omgeving was beneden niveau. Regelmatig verwees hij naar het probleem van een ‘garnizoensmentaliteit’, te korte
deploymentsen hetgebrekaaninteractie met de Afghaanse bevolking.In zijn opmerkingen en specialeinstructies (orders)
kwamen veelal woorden terug als perceptie, uitstraling en effecten of gevolgen van het optreden. Dit leidde onder meer
tot een poging een verbod op alcohol binnen ISAF af te dwingen, fastfoodrestaurants op de bases van ISAF te verwijde-
ren, minder gebruik te maken van gepantserde voertuigen en ‘body armor’. Hij stelde (2009, 2-10): “Afghan social, political,
economic, and cultural affairs are complex and poorly understood. ISAF does not sufficiently appreciate the dynamics in
local communities, nor how the insurgency, corruption, incompetent officials, powerbrokers, and criminality all combine
to affect the Afghan population (...). ISAF’s attitudes and actions have reinforced the Afghan people’s frustrations with
the shortcomings of their government.” Veel van McChrystals observaties werden ingegeven door zijn Director Intel-
ligence, generaal-majoor Michael Flynn, die al jaren met McChrystal samenwerkte en een zeer vertrouwelijke band met
McChrystal had. Overigens maakte Flynn geen geheim van zijn conclusies, zie bijvoorbeeld: Flynn, Pottinger en Batchelor
2010. Verder stelde McChrystal (2009, 2-10): “[T]he absence of personal and economic security, along with the erosion of
public confidence in the government, and [within ISAF] a perceived lack of respect for Afghan culture pose as great a chal-
lenge to ISAF’s success as the insurgent threat. Protecting the population is more than preventing insurgent violence and
intimidation. It also means that ISAF can no longer or tacitly accept abuse of power, corruption, or marginalization.”
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Figuur 8.4: Offensieven van opstandelingen
Bron: Tomsen, The Wars of Afghanistan (2011), 625.

8.2.3 Een nieuwe militaire strategie

McChrystal zette in op het ‘orde op zaken stellen’ in de zuidelijke helft van Afghanistan (met
name in het grensgebied met Pakistan) en op stabilisatie in de noordelijke helft (Rodriguez
2011).Zijnfocus(maineffort),ziefiguur8.6,lagdaaromenerzijdsopcounterinsurgency-opera-
ties in de provincies Helmand en Kandahar en het beveiligen van steden in hetland en an-
derzijdsopcounterterrorism-operatiesaanbeidezijdenvande Afghaans-Pakistaansegrens,
langs de zogenaamde Durandlijn. Stabilisatieoperaties werden daarmee even belangrijk
als de (fysieke) veiligheidsoperaties - in de praktijk houdt dit onder meer in dat ze een
gelijke prioriteit hebben bij middelentoewijzing. Het verder stabiliseren van de toestand
was noodzakelijk om na de surge de soevereiniteit en veiligheid volledig aan de Afghaanse
autoriteiten over te kunnen dragen (Rodriguez 2011). De klok tikte door: de military surge
moest voor medio 2011 afgerond zijn en de meeste troepen moesten in 2014 het land heb-
ben verlaten (zie figuur 8.1).
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Figuur 8.5: Intenties van McChrystal
Bron: HQ ISAF, Briefing slide DCOS STAB (september 2009).

Om de nieuwe militaire strategie uitvoerbaar te maken, werden in oktober 2009 funda-
mentele wijzigingen in de commandostructuur van ISAF doorgevoerd. Een extracomman-
dovoeringlaag werd ingevoerd met deinstelling van een tactisch hoofdkwartier: ISAF Joint
Command (1JC). Dit diende als schakel tussen het politiek-militaire hoofdkwartier (HQ)
van ISAF en de regionale commandocentra, waarmee een directere aansturing van COIN-
operaties mogelijk werd via de regionale commando’s en PRT’s. McChrystal verwoordde de
scheiding tussen HQISAF en het IJCals: “HQ ISAF looks up and out; IJC down and in”.Om zo
veel mogelijk eenvormigheid en een Afghanistan-brede aansturing van de COIN-operaties
mogelijk te maken, kwamen alle Amerikaanse eenheden die zich niet direct bezighielden
met het jagen op Al Qa‘'ida en andere terroristen onder het commando van ISAF. Voor End-
uringFreedomresteerdeeenpurecounterterrorism-taak, bijuitstekhetdomeinvoorspeciale
eenheden (SOF).

De NAVO-trainingsmissie (NTM-A) kwam onder direct bevel van ISAF, waardoor McChrystal
in staat was de training, opleiding en integratie van de Afghaanse veiligheidsinstituties aan
te sturen en te zijner tijd af te stemmen op de terugtrekking van ISAF-eenheden. Doel van
NTM-Awasopkortetermijnvoldoendeencapabele Afghaanseveiligheidsinstitutiesgereed
tehebben, te integreren en de taken van ISAF gefaseerd over te nemen zodat de Afghaanse
veiligheidsinstituties voor 2015 in staat zouden zijn de veiligheid van Afghanistan te garan-

2
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deren.?’ Hiertoe werd het Amerikaanse budget dat beschikbaar voor Afghanistan zou zijn
voor hetbelastingjaar2010-2011 verhoogd naar 11,6 miljard dollar (in verband met de bouw
van veel infrastructuur) en voor de daarop volgende jaren naar ongeveer 6,2 miljard (Butler
2010). Een probleem voor de middellange- en langetermijnplanning was dat de benodigde
fondsen voor de veiligheidsinstituties door de Amerikanen en de rest van de internationale
gemeenschap nietvoorlangere periodeswerden gegarandeerd, maarjaarlijks zouden wor-
den vastgesteld (International Crisis Group 2010, 16, M. Johnson 2011). Bovendien was het
de vraag hoe de Afghaanse overheid een dergelijk groot veiligheidsapparaat zelf zou kun-
nen bekostigen, hoe op korte termijn de benodigde faciliteiten ervoor beschikbaar werden
gemaakten hoeinstitutionele problemen konden worden overwonnen —zoals gebrekkige
vooropleiding, de invloed van de commandanten en het grote verloop van personeel (Cor-
desman, Mausner en Lemieux 2009, SIGAR 2010).

De vooruitzichten voor het leger waren desondanks redelijk gunstig, omdat het volledig

gereorganiseerd was, gefaseerd taken overnam en goed gementord werd door ISAF en het
Amerikaanse Combined Security Transition Command-Afghanistan (CSTC-A) datnietonder
ISAF viel en later grotendeels deel ging uit maken van het NTM-A (Cordesman, Mausner en
Lemieux 2009, 57-86, Flaherty 2010). Voor de politie waren de uitdagingen groot; niet alleen
vanwege de verliezen en het grote verloop van het personeel maarvooral omdat de corrup-
tie endemisch leek, de invloed van de commandanten groot bleef en effectiviteit een pro-
bleem was - niet in de laatste plaats omdat een functionerend justitieel apparaat ontbrak
(Cordesman, Mausner en Lemieux 2009, 98-132, M. Johnson, 2009). Daarnaast was het poli-
tieapparaatnietopnieuwopgebouwd, maarwarendeoudestructurengereorganiseerd.Dit
was mogelijk ook onontkoombaar omdat de politie moest doorfunctioneren. Ook de NDS
moest grondig gereorganiseerd worden. De werkwijze had, zoals eerder besproken, nog

duidelijke overeenkomsten met die van de KhAD - de tijd waarin de veiligheidsdienst nog
een dependance van de KGB was. Ook hierbij speelde niet alleen het capaciteitsprobleem,
maar tevens het negatieve imago van de dienst. Ondanks alle problemen en uitdagingen
voor de Afghaanse veiligheidsinstituties, hield Obama vast aan zijn tijJdschema, zo onder-
streepte hij in zijn State of the Union Addresses van 27 januari 2010 en 25 januari 2011.

De uitdagingen op politiek niveau waren groot en lastig als gevolg van de burgerslachtof-
fers die onvermijdelijk zouden vallen en omdat geen sprake zou zijn van snelle tastbare
resultaten zoals in Desert Storm (1991). Goede, positieve publicitaire bijeffecten zouden
beperktzijn, het gevaarzatin de negatieve. Immers, de strijd zou verhevigen om de belang-
rijkste leiders uit te schakelen en een effectieve organisatie van de opstandelingen onmo-
gelijk te maken om vervolgens de situatie te kunnen stabiliseren en juist dan (definitief) de

|

20 Voor de transitie naar de Afghaanse veiligheidsinstituties werd een aparte eenheid opgericht: Combined Security Tran-
sition Command (CSTC-A) die overigens niet onder ISAF maar onder Enduring Freedom valt. In het schema van NTM-A en
CSTC-A moet het leger eind 2010 gegroeid zijn tot zo’'n 134.000 man en de politie naar 109.000; in 2011 naar 171.000 voor
het leger en 134.000 voor de politie; in 2013 naar 240.000 voor het leger en 160.000 voor de politie. Met andere woorden,
de expansie van de veiligheidsinstituties is zeer ambitieus: van ruim 191.000 in 2009 naar 400.000 in 2013. Maar zal het
op korte termijn mogelijk zijn om een ‘joint ISAF-ANSF command’ op alle niveaus niet alleen op te richten maar vooral te
laten functioneren? Cordesman, Mausner en Lemieux (2010, 74-76) beschouwen dit als de crux en zijn pessimistisch over
de kans op succes. Voor hen is de stand van zaken met de opbouw en kwaliteit van de ANSF per medio 2011 een indicator.



heartsandmindsvandebevolkingtekunnenwinnen.Counterinsurgencyiseenprocesvande
lange adem dat misschien wel meerdere generaties duurt; het vertrek van de bulk van de
gewapende interveniént voor 2015 was dan ook vooral een politieke beslissing.

Een ander aspect was het probleem van de commandovoering en aansturing van de PRT’s
die verantwoordelijk waren voor het belangrijkste deel van de stabilisatieoperaties. Dit
was niet opgelost met de instelling van het 1JC, maar een fundamenteler institutioneel
vraagstuk.Figuur8.7 geefteen overzichtvandeLinesof Authority vande Amerikaanse PRT's
- voor andere landen is deze vergelijkbaar. Wat de stabilisatie betreft doet zich de vraag
voor: wie is nu eigenlijk waarvoor verantwoordelijk? Of anders gezegd, de geintegreerde
benadering vond tot op het laagste niveau plaats. Maar wie heeft daarvan nu de leiding en
wie stelt prioriteiten als het om stabilisatie gaat? Voor militairen is dit een probleem omdat
ze doctrinair uitgaan van unity of command. Eenhoofdige leiding bleek zeker in de fragiele
omstandigheden in de zuidelijke helft van Afghanistan meer dan wenselijk (zie Kruif 2011).
Juist hiermoest de Afghaanse regering het voortouw nemen. Dit vereiste degelijke afstem-
ming, visie, lange termijn planning, middelen en wederzijds respect.
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Legend:

ACO: Allied Command Operations

CENTCOM: U.S. Central Command

CITF: Combined Joint Task Force

CSTA-A: Combined Security Transition Command-Afghanistan
COM: Chief of Mission

DoS: Department of State

GIRoA: Government of the Islamic Republic of Afghanistan
[IC: I1SAF Joint Commuand

ISAF; International Security Assistance Force

[PA: Imteragency Provincial Affairs

JFC: Joint Force Command

NATO: North Atlantic Treaty Crganization

NCA: National Command Authority

NTM-A: NATO Training Mission—Afghanistan

PRT ESC: PRT Executive Steering Committes

RC: Regional Command

RP: Regional Platform

SCA: Bureau of South and Central Asia

TF: Task Force

UNAMA: United MNations Assistance Mission in Afghanistan
USFOR-A: US. Forces-Afghanistan

Figuur 8.6: Lines of Authority
Bron: Call, Afghanistan: Provincial Reconstruction Team No 11-16 (2001), 32.



In het interview dat ik in maart 2011 met Jalali in Washington had, kwam de uitbreiding
van de Afghaanse veiligheidsinstituties aan bod, waardoor op korte termijn de taken van
internationale gemeenschap zouden kunnen worden overgenomen. Hij concludeerde dat
de internationale gemeenschap weliswaar een grotendeels veilige omgeving zou kunnen
afdwingen, maar dat het grootste probleem lag in de consolidatie en de overdracht aan de
Afghaanse instituties:

“Neither credible military capacity, nor police capacity can be developed in a vacuum.
Building security capacity is not simply an exercise of generating more and more army and
police units. It requires the security forces to be developed in the context of an integrated
civil-military, institution-building effort. Efforts should be focused on consolidating various
institutions in an attempt to limit the influence of the ‘commandants’; otherwise, government
and civil institutions will continue to serve the personal and group interests of non-state
actors.”

De observaties van Jalalihingen samen met de problematiek van de vorming van adequaat
openbaar bestuur. Weliswaar was dit een zaak van de civilian surge, maar hier was wel enige
stabiliteiten een begin van het vredesproces voor nodig; een opgave van de military surge.
Met andere woorden, de twee zijn wederzijds afhankelijk en overlappen elkaar.

8.2.4 Frictie

Ineenpopulationcentric-benaderingisinteractietussendemilitarysurgeendeciviliansurge
onontbeerlijk (Tomsen 2011, 671-680). Het stellen van prioriteiten leidde echter tot forse

aanvaringen tussen McChrystal en Eikenberry?' (Bumiller en Landler 2009, Hastings 2010).
Waar Eikenberryzo spoedigmogelijkwilde inzetten op hetversterken van hetbestuur-een
snelle,mogelijk geforceerde, Afghanisering—meende McChrystal dat ereerstbasic security
ineensafeandsecureenvironmentmoestenzijnvoordattotdaadwerkelijke Afghaniseringen
overdrachtvantaken enverantwoordelijkheden kon worden overgegaan. Ditleidde medio
2009 tot moeizame verhoudingen tussen ISAF en vertegenwoordigers van de Amerikaanse
ambassade.? Als katalysator speelde mee dat in de zomer 2009 het overgrote deel van het
Amerikaanseambassadepersoneelvervangenwerd. Afwezige bijveel overlegwas UNAMA,

|

21 Karl Eikenberry is een gewezen luitenant-generaal uit het Amerikaanse leger die twee keer werd uitgezonden naar Afgha-
nistan. In 2002-2003 was hij US Security Coordinator for Afghanistan en daarna Chief of the Office of Military Cooperation
(OMC-A). In beide functies werkte hij nauw samen met Brahimi (UNAMA). In de periode 2005-2007 was hij Commander of
the Combined Forces Command. Van mei 2009 tot juli 2011 was hij de Amerikaanse ambassadeur in Afghanistan.

22 Dit probleem kan ruimer getrokken worden zoals Cowper-Coles beschrijft (2011, 236): “The verbal violence, between
Karzai and the international community, and within the international community, did more damage to the international
credibility of the whole mission. Most spectacular was the public falling out between Kai Eide and his newly appointed
political deputy, Peter Galbraith, a friend and former colleague of Richard Holbrooke’s. It was a row that led eventually
to Galbraith'’s dismissal. In different ways, Eide and Galbraith had both been doing their best in almost impossible cir-
cumstances. Kai saw that Karzai was the only show in town, and was trying to keep that show on the road. But Galbraith,
and many of the political team who worked for him, attached higher priority to the integrity and thus credibility of the
political process. The real fault lay in the design of the whole project: a constitution drafted by a Frenchman and imposed
by an American that was (and is) out of sync with Afghan political realities. A constitution which imposes something like
fourteen separate national elections in twenty years is not sustainable, politically or economically.”
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dat toen in beslag werd genomen door de intensieve voorbereidingen op de Afghaanse
presidentiéle verkiezingen en een ernstig conflict tussen Kai Eide en Peter Galbraith - res-
pectievelijk UN Special Representative en UN Deputy Special Representative (Bone, Starkey
en Coghlan 2009, Cowper-Coles 2011, 236). In de tweede helft 2009 versoepelden de ver-
houdingen op de werkvloer tussen de Amerikaanse ambassade, ISAF en USAID en werd er
constructief gewerkt — zo constateerde ik in overleggen. Tussen Eikenberry en McChrystal
leek hetechter niet meer goed te komen. Ook Holbrooke was niet in staat de twee nader tot
elkaar te brengen.

Uit de opmerkingen van Eikenberry in de tweede helft 2009 en in de cables, die op 11 no-
vember 2009 uitlekten naar de New York Times, bleek de scepsis over McChrystals plannen
en suggesties (Eikenberry 2009, Schmitt 2010, Tomsen 2011, 676-677). De taal die gebruikt
werd was dat “het nut van de extra troepen ten behoeve van de staatsopbouw en de
staatsvorming zinloos is zolang het land beheerst wordt door een doolhof van schemerige
verhoudingen, corruptie en patrimonialisme”.?* Mogelijk had de discussie over het nut, de
noodzaak en het effect van de additionele troepen tevens te maken met de verhoudingen
tot Karzai (Jaffe, Wilson en DeYoung 2009). Waar die tussen McChrystal en Karzai werkbaar
was, was die tussen Eikenberry en Karzai slecht (Bumiller 2010b).2* Eikenberry besefte dat er
geen alternatief was voor Karzai omdat die legitiem herkozen was, maar vond dat hij leed
aan “a deep-seated insecurity as a leader” (Eikenberry 2009). Eikenberry was in tegenstel-
lingtotKarzai, voorstandervan decentralisatieen beschouwde detroepenuitbreidingenals
contraproductief. Ze zouden juist Karzai nog afhankelijker maken van de Amerikanen c.q.
de interveniént en hem remmen baas in eigen land te worden (Landler en Zeleny 2009).

Ondanks de verschillen van inzicht, probeerden Eikenberry en McChrystal eenheid uit te
stralen-zeker nadat Obamazijn bijgestelde Afghanistan-strategie bekend had gemaakten
de twee op 8 december 2009 door het Congres werden gehoord (Schmitt 2009, Landler en
Cooper 2009). Zij streefden allebei hetzelfde doel na, maar de wegen daarnaartoe liepen
uiteen.Obama volgde voor de eerste periode (2010-medio 2011) het advies van McChrystal
om te focussen op de military surge en gaf Eikenberry de opdracht zich voor te bereiden op
eentoenamevandecivilian surge vanafmedio 2011 (wat ook gebeurde, zo blijktin Obama's
Address to the Nation van 22 juni 2011). Nadat Obama zijn strategiewijzigingen bekend had
gemaakt, was McChrystal het eerst aan zet. Op korte termijn kreeg hij de beschikking over
extratroepeneneendeadlineomeensafeandsecureenvironmenttecreéren,zodatde Ame-

|

23 Inde Eikenberry cables staat: “Sending additional forces will delay the day when Afghans will take over, and make it dif-
ficult, if not impossible, to bring our people home on a reasonable timetable. (...). [There is a risk] that we will become
more deeply engaged here with no way to extricate ourselves, short of allowing the country to descend again into
lawlessness and chaos.”

24 Volgens berichten op de klokkenluidersite Wikileaks zou Eikenberry hebben gezegd dat Karzai een dubbele persoonlijk-
heid heeft, paranoide is en onbekend met de beginselen van staatsvorming en staatsopbouw. Hij bestuurde volgens
Eikenberry het land als een tribale leider op een centralistische manier, waardoor iedere vorm van verdere vooruitgang
onmogelijk is. De observaties van Jalali (voormalig minister van Binnenlandse Zaken) en Jawad (voormalig Chef Staf van
Karzai en voormalig ambassadeur van Afghanistan in de VS) in mijn interviews in maart 2011 bevestigden het beeld van
Karzai dat Eikenberry schetste (Jawad was mogelijk wat rancuneus omdat hij eigenlijk door Karzai opzij was geschoven
als ambassadeur).



rikanen medio 2011 konden beginnen met het gefaseerd terugtrekken van hun eenheden.
Eikenberry moest in diezelfde periode het Afghaanse bestuursapparaat op orde brengen.

McChrystal's aanpak van de military surge —en die later door Petraeus werd voortgezet—en
(onbedoeld) tot veel burgerslachtoffers leidde tijdens de counterterrorism-acties, was een
drama voor de civilian surge (Filkins 2010b, Brahimi en Pickering 2011, 17). De Britse top-
diplomaat en voormalige Hoge Vertegenwoordiger in Bosnié-Herzegovina, Paddy Ash-
down, karakteriseerde McChrystal’s counterterrorism-actiesals “amilitary Rolls-Royce, buta
political carcrash” (Ashdown 2010). Uit het rapport van de Century Foundation, Afghanistan:
NegotiatingthePeace, bleekdatin Afghanistaneentoenemendwantrouwenbestondtegen
Westerse troepen. Dit tekende het groeiende verschil van inzicht tussen de interveniént en
de Afghaanse bevolking over wat bereikt moest worden en op welke manier (Brahimi en
Pickering 2011). Hoewel veel opstandelingenleiders gedood werden, leidde dit nauwelijks
tot een aantasting van de slagkracht van de opstandelingen en eerder tot een patstelling
dan een doorbraak (Brahimi en Pickering 2011, 16-18). Sterker nog, hun activiteiten namen
toe in aantal en intensiteit (Giustozzi 2009). Hoe belangrijk deze acties in militair opzicht
ookwaren,deburgersdachten meerintermenvanvredesdividendenbasicsecurity. Zevon-
den dat daar weinig positiefs over te melden was.

Eikenberry onderschreef dat het nodig was de slagkracht van de opstandelingen te reduce-
renom een veilige omgeving voor staatsopbouw te creéren, maarde vraag bleefopenwan-
neer dat moment bereikt zou worden, en wie bepaalde wanneer de situatie veilig genoeg
was. Eikenberry had eenanderevisie op het belang, het nuten de noodzaak van het gebruik
van militair geweld om een veilige omgeving af te dwingen dan McChrystal. De vraag
was wanneer het afdwingen van de veilige omgeving zich tegen zichzelf zou gaan keren.
Er moest in zijn optiek een betere balans worden gevonden bij het gebruik van militaire
geweldmiddelen (sticks)om maatschappelijkeenindividueleveiligheidtecreérenenhetop
gangbrengenofvoortstuwenvanhetafghaniseringsproces(carrots)zodathetdraagvlakvan
de Afghaanseregering en hetvredesdividend zo breed mogelijk werden. Dit was een uitda-
ging, omdat hiervoor de effectiviteit en intensiteit van het optreden van de PRT’s vergroot
moest worden —en niet zozeer de counterterrorism-capaciteit. Juist hier stuitte McChrystal
op problemen omdat hijin de praktijk slechts beperkte zeggenschap had over de PRT’s die
vooralvanuitde43zendendelandenaangestuurdwerdenenaanallerleibeperkingenopde
inzet (caveats) onderhevig waren.

Omdatdecounterterrorism-offensievenvooralindezuidelijke helftvan Afghanistanwerden
uitgevoerd, waar met name Pashtunen wonen en waar Karzai zijn belangrijkste aanhang
heeft, werd Karzai ook vanuit zijn eigen achterban steeds nadrukkelijker aangespoord om
deze offensieven te staken (Rashid 2011a). De wrok onder de bevolking was groot als gevolg
van de vele burgerslachtoffers die aan het optreden van ISAF werden toegeschreven. De
Afghanen haddengenoegvande passiviteit van de Afghaanse regering (Cordesman, Maus-
nerenKasten2009,53-55). Deze problematiekiseenvoorbeeld van de‘Battle of Perceptions’
die karakteristiek is voor de COIN-omgeving c.q. voor operaties in het lagere deel van het
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geweldsspectrum.Uitdiverse VN-,NAVO-enISAF-rapportagesbleekdatdeopstandelingen
verantwoordelijk waren voor driekwart van de burgerslachtoffers, echter in de perceptie
van de bevolking was dit precies andersom (zie Cordesman, 2009, Cordesman, Mausner
en Kasten 2009, 21-25). Bovendien zorgde de wijze van optreden in met name de zuidelijke
helftvan hetland voor een negatief beeld. Hoe noodzakelijk de operaties ook waren vanuit
een militair perspectief, de Afghanen hadden genoeg van de vele burgerslachtoffers, nach-
telijke overvallen, oneerlijke detenties, verslechterende veiligheid en de schijnbare straffe-
loosheid van de gewapende interveniént.

Watookdelogicawasachterdemilitarysurge,volgensdecounterinsurgency-doctrinezoujuist
de steun van de bevolking gewonnen moeten worden in plaats van dat die werd verloren.
Veelmilitairenhaddenmoeiteoverteschakelenvaneenenemycentric-benadering(zoalsvele
militairedoctrinesvoorstonden)naareenpopulationcentric-benadering(zoalsdebedoeling
was in COIN). McChrystal wees er continu op dat burgerslachtoffers ten koste van alles
voorkomen moesten worden.?® Regelmatig zette hij de ‘opstandelingenwiskunde’ uiteen:
met het (onbedoeld) doden vaniedere burger, creéer je tien nieuwe vijanden (uit de directe
socialeomgevingvandegedode).Echter,dedirectdoorhemaangestuurdecounterterrorism-
operaties veroorzaakten ‘veel’ slachtoffers en hadden niet het beoogde effect (Oppel en
Nordland 2010). Hoewel het lastig is het effect en de effectiviteit van dit soort operaties te
meten, kon wel worden opgemerkt dat de intensiteit van de offensieven van de tegenstan-
dersiniedergeval nietafnam. McChrystal gaf tijdens zijn briefing op het NAVO-hoofdkwar-
tier te Brussel op 10 juni 2010 toe dat de voortgang van de military surge minder groot was
dan verwacht (Kanter 2010),

“[llt's my personal assessment that it will be more deliberate than we probably communica-
ted or than we thought earlier and communicated (...) and so | think it will take a number of
months for this to play out. But | don’t think that’s necessarily a bad thing. | think it is more
important we get it right than we get it fast.”

Te meer omdat in de loop van 2010 McChrystal en Eikenberry steeds slechter met elkaar
overweg konden, verliep de afstemming tussen de military surge en de civilian surge steeds
moeizamer. Het ‘Runaway General’ artikel in de Rolling Stone werkte als een katalysator. In
dit artikel liet McChrystal zich vooral neerbuigend uit over Obama, Biden, veiligheidsad-
viseur Jones en andere hoge civiele functionarissen. Het vertrek van McChrystal® en de

|

25 Zie ook het Tactical Directive COMISAF, 9 juli 2009 (www.nato.int/isaf/docu/official texts/Tactical Directive 090706.
pdf) en ISAF's Commander’s Counterinsurgency Guidance (www.nato.int/isaf/docu/official texts/counterinsurgency
guidance.pdf).

26 McChrystal werd op 23 juni 2010 door Obama ontboden. Hem werd insubordinatie verweten nadat hij zich, in een Rolling
Stone-artikel van Michael Hastings, publiekelijk vrolijk had gemaakt over de bestuurlijke en intellectuele kwaliteiten van
de president en diens naaste adviseurs. McChrystal hield de eer aan zichzelf. Hij nam ontslag, kreeg een eervol afscheid
en de ‘Distinguished Service Medal’ opgespeld door minister van Defensie Gates (zie ook Bumiller 2010a). Een jaar later (8
april 2011) werd McChrystal gerehabiliteerd na een diepgaand onderzoek van de Defense Department Inspector General
(zie: http://www.dodig.mil/fo/Foia/PDFs/ROI-508.pdf). De commentaren op het ontslag van McChrystal liepen uiteen en
zijn tekenend voor de verdeeldheid in Washington en van de Amerikanen in Kaboel. Het Rolling Stone-artikel stond niet
op zichzelf. Naast de gespannen situatie tussen McChrystal en Eikenberry, had McChrystal er bovendien in de eerste helft
2010 geen geheim van gemaakt dat het niet haalbaar was om in de tweede helft van 2011 volgens planning te beginnen




komstvandepolitiekbewuste, diplomatiek opererende generaal David Petraeusinjuli2010
brachtiniedergevalrustindegespannenrelatie tussendemilitary surgeendeciviliansurge.
Petraeus en Eikenberry waren klasgenoten op West Point (1969-1973), waren beide Army
Rangers en hadden beide een PhD van Princeton. Petraeus dankte zijn reputatie aan de
breed opgezette surge in Irak, waaraan het land een betrekkelijke pacificatie dankte en die
deterugtrekking van hetleeuwendeel van de Amerikaanse troepen mogelijk maakte. Of hij
ditookin Afghanistan kon doorvoeren was echter niet te voorspellen (Barry 2010). Petraeus
iseenrealist en had zijn mening als commandant van CENTCOM tijdens de totstandkoming
van de nieuwe Afghanistan strategie niet onder stoelen of banken gestoken (Woodward
2010). Hij besefte dat een (militaire) overwinning op het Afghaanse slagveld niet moge-
lijk was, maar wilde wel dat de omstandigheden werden gecreéerd voor een succesvolle
civilianendiplomaticsurgeomdeopstandelingentebrekenentekunnenre-integrereninde
maatschappij, de corruptie aan te pakken en verzoening mogelijk te maken (Filkins 2010a,
Filkins 2010b, Partlow 2010a). Petraeus zette daartoe het ‘capture-and-kill-beleid van Mc-
Chrystal genuanceerd voort door nog meer gebruik te maken van technologisch hoog-
waardigeonbemandevliegtuigen,noghogereeisentestellenaaninlichtingenvergaringen
-verwerking, een uitgekiende mediacampagne en een nadrukkelijke integratie en door af-
stemmingtussenmilitarysurge-endiplomaticsurge-operaties.Hijkwamdaarmeetevensmeer
op een lijn met Eikenberry te zitten. Hij maakte eind november 2010 de ‘transitie-strategie’
bekend (DeYoung 2010b). De belangrijkste punten hierin zijn dat de gewapende interveniént
tot 2015 in Afghanistan nadrukkelijk aanwezig blijft, dat de verantwoordelijkheid voor
desafeandsecureenvironmentgefaseerdwordtovergedragenaandeAfghaanseautoriteiten
en dat de Amerikaanse en internationale betrokkenheid na 2015 niet stopt maar wel een
andere vorm krijgt (Cordesman 2011). De intentie was dat de focus van de interventiecam-
pagne vanaf 2012 geleidelijk zou verschuiven van de military surge naar de civilian surge.

8.3 Civilian surge

Deciviliansurgeheeftstate-buildingennation-buildingtotdoel.Hetismeerdaneentechnocra-
tischeexercitie; hetisineen population centric-benaderingde ‘key tosuccess’ (Binnendijken
Cronin2009).Hetgaatomdeduurzaamheidvandesafeandsecureenvironmentenhetstimu-
lerenvanbasicsecurityzoalsinde USIP/PKSOI-bundel gesteld wordtenaandeordekwamin
hoofdstuk 7 (USIP/PKSOI 2009). Jalali stelde in het interview dat ik in maart 2011 met hem
had dat,

“The success of the counterinsurgency campaign depends on the partnership with the
Afghan government. That government should be effective, which means besides knowing
their jobs and responsibilities, no corruption and no influence from client-networks or from
other non-state powerblokers - i.e. the notorious ‘commandants’ with their institutiona-

met de terugtrekking. Dit plaatste Obama voor een dilemma omdat de president om diverse redenen strak aan het tijd-
schema wilde vasthouden (hetgeen hij ook deed, zie zijn Address to the Nation op 22 juni 2011). Net als Bush gaf hij leiding
aan een geéscaleerde oorlog die steeds impopulairder werd, waarin weinig vooruitgang werd geboekt en waarin steeds
meer Amerikaanse slachtoffers vielen. Daarom moest hij volgens sommigen wel laten zien dat hij de echte opperbevel-
hebber is.
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lized power. No matter how much military power, foreign or domestic, their will be no gain
unless the Afghan government starts to function effectively and improves its capacity to
control its territory, wins the trust of the people, and prevents infiltration and subversion
from abroad.”

Het is een cliché dat het opbouwen van de Afghaanse instituties en de effectiviteit ervan
een probleem is (Berman 2010). Afstemming, volgordelijkheid en ondersteuning verei-
sen visie over hoe de transitie van een afgedwongen, negatieve vrede naar een positieve,
zelfdragende en duurzame vrede vorm kan krijgen. De rol van de Afghaanse regering hierin
iscruciaal omdatdiedeleidingeneenzogrootmogelijke verantwoordelijkheid (ownership)
moet nemen. Gelet op het tijdschema dat Obama voor ogen had, wilde hijzijn Afghanistan-
strategie afstemmen op het vertrouwen dat de nieuwe Afghaanse president zou krijgen na
deverkiezingenvan2009(Tomsen673-678).DeciviliansurgebegondaarommetdeAfghaan-
se presidentiéle verkiezingen en de vorming van een nieuwe regering.

8.3.1 Verkiezingen

Op 20 augustus 2009 vonden presidentiéle en provinciale raadsverkiezingen plaats, die
voorheteerstsindsdeinterventieonder Afghaanseverantwoordelijkheidwerdengeorgani-
seerd. De Amerikanen waren in de coulissen (direct) betrokken — de Amerikaanse ambas-
sadeur Tim Carney (een van de zeven Amerikaanse ambassadeurs in Kaboel in 2009) was
bij elk verkiezingsoverleg bij UNAMA aanwezig. ISAF leverde verkiezingsondersteuning,
waarvoor in het voorjaar van 2009 een Election Task Force in het leven werd geroepen.
De VN (UNAMA en UNDP-Elect) zorgde voor technische ondersteuning. Het beleid en de
regelswerden doorde Afghanen (IECen ECC,detwee organendievoorde uitvoeringvande
verkiezingen verantwoordelijk zijn) opgesteld. De Afghaanse veiligheidsinstituties waren
de eerst aangewezenen om de veiligheid in en rond de stembureaus te waarborgen, ISAF
leverde ‘in extremis support’. Gedurende het hele proces van kiezersregistratie tot en met
de eigenlijke verkiezingen waren de logistieke uitdagingen groot, en ook hier verleende
ISAF logistieke ondersteuning.?”’

Ondanks de optimistische conclusie van Eide direct na afloop van de verkiezingen, dat het
democratische proces in Afghanistan had standgehouden, bedroog deze schijn.?® Al snel
waren er sterke aanwijzingen datKarzaide verkiezingen had gemanipuleerd - waarover ook
voor de verkiezingen al vermoedens bestonden (Galbraith 2009, Lynch en Partlow 2009,
Cowper-Coles 2011,235-236).% Bovendien had slechts zo'n 35% van het electoraat gestemd
[ ]
27 Tijdens de verkiezingen gingen 6.210 stembureaus (polling centers) met 24.183 stemlokalen (polling stations) open. Ruim
17 miljoen stembiljetten werden verspreid. Er waren 44 presidentiéle kandidaten die ook ondersteund moesten worden

tijdens hun campagnes en meer dan 280.000 verkiezingswaarnemers. Het aantal kandidaten voor de provinciale raads-
verkiezingen varieerden van 26 in Uruzgan tot 524 in Kaboel.

28 ZievoordedetailshetECCFinalReport2009Presidentialand Provincial Council Elections (Kabul,april 2010): http://www.ecc.
org.af/en/images/stories/pdf/ECC%20Final%20Report%202009.pdf

29 Het IEC maakte op 6 september bekend dat de resultaten van 447 van de 25.450 geopende stembureaus ongeldig waren
vanwege fraude of procedurefouten, waardoor ongeveer 200.000 stemmen (mogelijk) ongeldig waren. De fraude werd
vooral in de zuidelijke helft van het land gepleegd — waar met name de stemmen voor Karzai vandaan kwamen. De mate




(Katzman 2011, 40). De legitimiteit van de verkiezingen, de president en de nieuwe regering
nam daarom ook in de ogen van de Afghanen nog verder af (Van Bijlert 2010). Het gekonkel
over machtsmisbruik en marge van de verkiezingen werd er alleen maar groter door (Katz-
man 2011, 41-45).

Voor zowel Karzai als zijn belangrijkste uitdager, Abdullah Abdullah, gold dat ze met allerlei
beloftesvoorrespectabelepositiessteunhaddengeworvenenadhesiebetuigingenhadden
ontfutseld. Over Karzai was veel te doen. Zijn keuze voor Fahim als running mate riep veel
vragen op. Volgens hardnekkige geruchten had Karzai al vele gouverneurschappen, minis-
teriesen directoraten op voorhand vergeven en politieke akkoorden gesloten. Toch was het
twijfelachtigofdergelijketoezeggingenhetbeoogdeeffecthadden,omdatermeerbeloftes
gedaanwerden dan waargemaaktkonden worden.Bovendien leek het erop dat veel 'stem-
adviezen’ van commandanten aan hun achterban om op Karzai te stemmen genegeerd
werden.Ramazan Bashradost (parlementariéreneenvande presidentskandidaten) zouten
koste van de Karzai-getrouwe Mohageq en Khalili veel stemmen hebben gewonnen, wat
kan verklaren waarom Karzai inclusief de gefraudeerde stemmen slechts iets meer dan de
helft van de stemmen kreeg. In de definitieve verkiezingsuitslag kreeg Karzai 49% van de
stemmen, Abdullah 31% en Bashardost 10%.3°

Belangrijker was hetvervolg op deformele verkiezingsuitslag die op 2 november 2009 werd
bekend gemaakt (Katzman 2011,42, Tomsen 2011, 675-676). Vijf dagen later, op 7 november,
maakte Abdullah bekend dat hij zich terugtrok voor de tweede ronde, waardoor Karzai

automatischeentweedetermijnkreeg(zieverderCowper-Coles2011,235-236). Zowerd een
maandenlangdurend machts- en bestuursvacuiim voorkomen?' - inclusief het risico van
fragmentatie. De vorming van een regering had nu de hoogste prioriteit. Het bezwaar van
veel Afghanen was echter datondanks defraude en hetontbreken van de meerderheid van

van toelaatbare verkiezingsfraude en de activiteiten om deze te voorkomen leidden tot grote spanningen binnen UNAMA
en een ‘machtstrijd’ tussen Kai Eide en zijn tweede man, Peter Galbraith. De laatste delfde begin oktober 2009 het
onderspit toen hij in een brief aan Ban Ki-moon, Eide ervan beschuldigde stembusfraude te hebben genegeerd. Volgens
Galbraith had Eide zijn taak verzaakt om de fraude vanaf het eerste moment aan de kaak te stellen, terwijl er meer

dan voldoende aanwijzingen waren dat deze gepleegd werd. Het probleem was dat de meeste fraude vanaf het eerste
moment primair werd toegeschreven aan de medewerkers van Karzai. Galbraith vreesde dat door de fraude niet aan

de kaak te stellen en er geen publiek debat over te voeren, de spanningen in het land significant en langdurig verhoogd
zouden worden. Het onderzoek naar verkiezingsfraude werd geleid door twee verkiezingsexperts van de International
Foundation for Electoral Systems (zie www.ifes.org), Carlos Valancuela en Carina Perelli die speciaal door UNAMA hiervoor
werden ingehuurd. Na lang onderzoek, beraad en overleg stelden ze vast dat de stembusfraude weliswaar aanwezig
was, maar met zo'n 22% zeker binnen de door hen gehanteerde norm voor fragiele staten (25%) was gebleven en dat
daarmee de verkiezingen zelf geldig waren. Hoe groot ook de daadwerkelijke fraude, de fraude was significant en leidde
in alle berekeningen tot de constatering dat er in de eerste ronde van de presidentsverkiezingen geen absolute winnaar
was. Een tweede ronde was volgens de statuten noodzakelijk, maar kon om praktische (logistieke) redenen pas medio
2010 plaatsvinden. Tevens werd vastgesteld dat er bij de provinciale raadsverkiezingen ook veel fraude was gepleegd. Dit
bezwaar verdween in het niets vanwege de turbulentie die door de presidentsverkiezingen werd veroorzaakt. Bovendien
was de rol van de provinciale raden in het bestuur van het land marginaal.

30 Voor details van de verkiezingsresultaten, zie: www.ie.org.af/results 2009/

31 Degrondwet vereistdat binnen twee weken na het bekend worden van de verkiezingsuitslag de tweede ronde gehouden
zou moeten worden. Dit is vanwege de enorme logistieke voorbereidingen en de onbereikbaarheid van vele gebieden
van het najaar tot het voorjaar echter praktisch gezien onmogelijk. Het was de inschatting (van zowel het IEC, UNAMA als
ISAF) dat de tweede ronde om logistieke redenen pas tegen de zomer van 2010 zou kunnen plaatsvinden. Het bereiken
van veel stembureaus was door de invallende winter een groot probleem.
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de stemmen Karzai toch bleef zitten, dat zijn patrimoniale netwerken in stand bleven en

datdaarmeeookdemeestecommandantenhunpositiesbehielden.Hetongenoegenonder
de bevolking bleef groot, omdat de burgers zich gepasseerd voelden door de corruptie en
machtspelletjes binnen de overheid. Een nieuwe president zou als voordeel hebben gehad
dat’nieuwe bezems schoonvegen’en ookdat hetene patrimoniale netwerk vervangenzou
worden door het andere. Dat was met de tweede termijn van Karzai allemaal niet aan de
orde.

In zijn inaugurele rede op 19 november zei Karzai zo spoedig mogelijk een nieuwe rege-
ring te vormen, nationale eenheid en reconciliatie te bevorderen en voornemens te zijn
nieuwe afspraken te maken over de implementatie van ontwikkelingsprogramma'’s waarin
Afghaans ownership leidend was (Verhagen 2009). Wat Karzai's intenties ook waren, het feit
dat hij onder dubieuze omstandigheden herkozen was, dat zijn legitimiteit en draagvlak
wankelden en dat internationale steun tanende was, had grote consequenties voor het
vertrouwen van de bevolking in hun ‘democratisch gekozen’ leider (Rashid 2011b, Tomsen
2011,676-678). Alsgevolg hiervanduurde heterg langvoordatereenvolledige regeringwas
- medio 2011 was die er nog steeds niet (Katzman 2011, 43-45).

Binnen de internationale gemeenschap bestond vanaf eind 2009, toen de nieuwe Ameri-
kaanse Afghanistan-strategie werd ingezet, een sterkte behoefte aan een roadmap voor de
transitie naareenvolledig soeverein Afghanistan (Cordesman 2011, Cowper-Coles 2011, 247-
249). Een nieuw Afghanistan-compact was nodig waarin afspraken over de hulpverlening
werden vastgelegd en waarin het streven naar constitutionele hervormingen en het condi-
tioneren van hulp verankerd werden. Conferenties hierover volgden in 2010 in Londen en
in Kaboel.In de tussentijd nam de Amerikaanse ambassade het heft grotendeelsin handen
om hetbestuurin het kader van de civilian surge op orde te krijgen. De volgende uitgangs-
punten en prioriteiten werden hierbij gehanteerd (zie ook Cordesman 2011):

(1) Deaanvaardingvan volledige soevereiniteit door de Afghaanse regering, metaandacht
voor zowel rechten als plichten waarbij de Afghaanse regering nadrukkelijk een vol-
waardig verantwoordelijkheidsbesef moet tonen.

(2) In het bestuur, de vestiging van de rechtsstaat, het opbouwen van de instituties en bij
corruptiebestrijding, zijn transparantie, het winnen van vertrouwen van de bevolking
en het bieden van (maatschappelijke) veiligheid essentieel. Eikenberry onderstreepte
dat de regeringsbenoemingen op grond van harde criteria en bewezen capaciteiten
(meritbased)totstand moesten komen en niet persoonsgebonden dienentezijn;endat
het bestuur effectiever moest worden georganiseerd. Hij benadrukte het belang van
hetversterkenvandelagere overheid om geloofwaardigheid endraagvlaktewinnenen
te behouden. Daarnaast merkte hij op dat het vredesdividend zo groot mogelijk moest
zijn.



(3) Eenfunctionerende, zelfvoorzienende,duurzame economie moetworden nagestreefd.
Aanbesteding van projecten moet daarom worden aangepast, bij voorkeur volgens het
Afghans First-principe.

(4) Eensamenhangende visie is nodig voor verzoening en re-integratie met aandacht voor
de verschillen en samenhang tussen alle niveaus.

(5) Eenvisie op de plaats van Afghanistan in de wereld en in het bijzonderin de eigen regio
is noodzakelijk.

8.3.2 De Londen- en Kaboel-conferenties

Met de inaugurele rede van Karzai werd een “transitieproces [ingezet] van versterking van
desoevereiniteitvande Afghaansestaat, vergrotingvandeeigen, Afghaanseverantwoorde-
lijkheid en het beter laten aansluiten van de inspanningen van de internationale gemeen-
schap op de prioriteiten en doelstellingen van de Afghaanse regering” (Verhagen 2010a).
Eentransitiemoestwordengemaaktvaneendoordemilitarysurgegedomineerdeinterven-
tienaardominantie van de civilian surge (zoals Obama had bepaald en waartoe hijopdracht
had gegevenaan McChrystal en Eikenberry om ditzo uitte voeren). Om ditte ondersteunen
vonden in 2010 conferenties in Londen en Kaboel plaats. Internationale conferenties wor-
den zelden gehouden als ontwikkelingen goed gaan. Ook nu dienden ze om hernieuwde
greep tekrijgen op de verslechterendesituatie, die steeds verderin eenimpasse raakte, niet
in de laatste plaats omdat de Afghaanse kabinetsformatie nog langer op zich liet wachten
dan was voorzien. Na een maand of negen was er de facto sprake van een regering (maar
met een onvolledige ministersploeg waarin ook acting ministers plaatsnamen).

Bij de conferenties in Londen (28 januari 2010) en Kaboel (20 juli 2010) stonden veiligheid,
ontwikkeling, goed bestuur en regionale samenwerking centraal; hier werd de toon gezet
voor hetbeleid voorde toekomstvan Afghanistanendebetrokkenheid vandeinterveniént.
32Hoewel hetlogischer was geweest om een voorwaarde of conditie te definiéren in plaats
vaneendatum, werd toch dedatum centraal gesteld waarop hetbeleid ende doelstellingen
zich zouden moeten richten. ledere schijn van vrijblijvendheid werd zo vermeden. Of dit
realistisch was betwijfelde Jalali in het interview dat ik in maart 2011 met hem had:

“Afghanistan has made notable successes in rebuilding its state institutions. It has failed to
sustain and build on these accomplishments, however. Most notably Karzai has missed the
golden opportunity to establish long-term stability during the Bonn-process and use its mo-
mentum. He is short of credible international and political muscle to offset the influence of
the commandants and other power brokers but is playing tribal-like politics in Kabul instead.
He opts for short-term deals with non-state powers that are only concerned with their own

32 ZievoordeLondonConferenceComminque:http://www.bundesregierung.de/Content/EN/ __Anlagen/2010-01-28-abschlus-
sdokument-afghanistankonferenz,property=publicationFile.pdf Zie voor het Kabul Conference Comminque: http://www.
unodc.org/documents/afghanistan//Kabul Conference/FINAL Kabul Conference Communique.pdf
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interests. The result is that the government is not able to strike a balance between justice
and stability, nor between short-term and long-term success. The Afghans are stuck with an
incompetent, corrupt government; weak state institutions, strong insurgents and all kinds of
opportunistic, non-state powerbrokers.”

Het belangrijkste resultaat van de Afghanistan-conferentie in Londen®® was een consensus
over drie paden die zouden moeten leiden tot de transitie en overdracht van verantwoor-
delijkheden aan de Afghaanse regering.3* Het eerste pad was een proces van vredesjirga’s
(vredesconferenties in traditionele Afghaanse stijl, die met behulp van Saoedi-Arabié om
dezeswekenzoudenwordengehouden).Dezehaddentotdoelgematigde opstandelingen
vandeTaliban en hetHaqqani-netwerkvoor hetvredesproces te winnen en mogelijkheden
voorre-integratie te bieden, waarvooreen apart trust fund werd opgericht. Het tweede pad
betrof de uitbreidingsdoelstellingen van de Afghaanse veiligheidsinstituties, zodat me-
dio 2011 begonnen konworden methetreducerenvande military surge.Hetderde pad had
betrekking op de overdracht van verantwoordelijkheden, de kwaliteitsverbetering van het
bestuureneenkrachtigeaanpakvande corruptie. Afspraken werden gemaaktomvooreind
2011 12.000 ambtenaren op te leiden om het bestuur op districts- en provinciaal niveau te
versterken.

DeKaboel-conferentie (20juli2010) was het vervolg op die van Londen.** De druk was groot
toen ISAF enkele dagen voor de conferentie plannen bekend maakte omvoorheteinde van
2014 deveiligheid van de Afghaanse staat grotendeels aan de Afghaanse veiligheidsinstitu-
tiesovergedragentehebben (Rivera2011). Deinternationale gemeenschapzegdeinKaboel
toe zich meer te zullen inspannen, maar ook van de Afghaanse regering te eisen dat de vi-
cieuze cirkel van geweld en armoede werd doorbroken en dat de Afghanen een zo concreet
mogelijk vooruitzicht op vrijheid en ontwikkeling zou worden geboden. De aanpak van
de wijdverbreide corruptie en het patrimonialisme waren en bleven cruciaal, maar er was
nauwelijks voortgang te melden (Katzman 2011, 20-22).

Het belangrijkste resultaat van de conferentie was dat de beleidsdoelstellingen die in
Londen waren geformuleerd, nugeoperationaliseerd werden (Verhagen 2010b). Tijdens de
Kaboel-conferentie presenteerde de Afghaanseregering concrete beleidsplannen en zette
zij uiteen hoe zij de komende jaren de doelstellingen wilde bereiken via het Prioritization
andImplementationPlan2010-2013%(zieook:Katzman2011,22-26).Devoortgangzouworden
gemetenopbasisvaneenraamwerkmetduidelijkedoelstellingen,benchmarksentijdslijnen
|

33 VooreenpuntsgewijsverslagvandeLonden-conferentieziehetCommuniquéAfghanistan:TheLondonConference,tevinden

op: http://www.isaf.nato.int/images/stories/File/factsheets/Documents Communique%200f%20London%20Conferenc
€%200n%20Afghanistan.pdf

34 Zie: http://afghanistan.hmg.gov.uk/en/conference

35 Voor meer algemene informatie, zie: http://www.mfa.gov.af/kabul-conference.asp Een puntsgewijs verslag van de
Kaboelconferentie,ziehetCommuniqué,KabullnternationalConferenceonAfghanistan,tevindenop:http:/www.isaf.nato.
int/images/stories/File/official-texts/Communique%20-%20Kabul%20International%20Conference%200n%20Afghanis
1an%20-%2020%20July%202010.pdf

36 In het plan worden vijf kritische gebieden onderscheiden: security, governance and rule of law, economic and social
development, reconciliation and reintegration, and regional cooperation.



(zie ook Cordesman 2011). Deintenties van de Afghaanse regering waren goed, de verwach-
tingen van de internationale gemeenschap hooggespannen.

Om de uitvoering en implementatie van de intenties te stimuleren werd op de Kaboel-
conferentie afgesproken dat binnen twee jaar de helft van alle ontwikkelingshulp voor
Afghanistan via de Afghaanse regering zou worden besteed. Het was een gevoelig punten
misschien wel de ultieme test, omdat de Afghaanse regering in het ‘Kaboel-proces’ haar
positie wilde versterken, terwijl de donorlanden bezorgd waren over het gebrekkige open-
bare bestuur en de omvangrijke corruptie (Jalali 2010, 8, Katzman 2011, 17-36). Een ander
gevoelig puntwas dat de Afghaanse regering grote angst had na 2015 in de steek te worden
gelaten.

OpdeNAVO-topteLissabonop 20 november2010 werd de steun voor de Afghanistan-plan-
nen nog eens herbevestigd, maar ook gestroomlijnd en nadrukkelijk voorzien van benc
marks.?” Benadrukt werd dat de NAVO de gevechtstroepen in 2014 zou terugtrekken. Dit is
opmerkelijk genoeg ook het jaar waarin Karzai's laatste ambtstermijn afloopt, er sowieso
een andere president komt en te verwachten is dat er behoorlijke verschuivingen in de
patrimoniale netwerken komen - grote maatschappelijke instabiliteit en onveiligheid zijn
te voorzien (zie ook Barfield 2011). Het gevolg van deze verklaring was dat naargelang de
militaire en de daaraan gekoppelde civiele aanwezigheid van de gewapende interveniént
geleidelijk afnam en de veiligheidsverantwoordelijkheden overgedragen zouden worden
aan de Afghanen, het werk van UNAMA diende te gaan toenemen. Als de Afghaanse veilig-
heidsinstitutiesdaninderdaadeensafeandsecureenvironmentenbasicsecuritykondenwaar-
borgen, zou de VN c.gq. UNAMA de hoofdrol spelen in de begeleiding van het proces naar
een duurzame, positieve vrede. Een probleem was dat de UNAMA-missie te klein was, met
chronische tekorten kampte en niet populair was binnen de VN (Larsen 2010, 31-36).

8.3.3 Frictie in de voortgang

Devoortgangindeciviliansurgeverliepmoeizaam,zobleekuitdeOverviewofthe Afghanistan
andPakistanAnnualReviewvan 16december2010(WhiteHouse2010,NewYorkTimes2010).Er
waseendirectverbandmetdeontwikkelingenincounterterrorism.Develeburgerslachtoffers
diehierbijvielen en de wijze waarop de opstandelingen de offensieven gebruikten, werkten
averechtsopde pogingen hetdraagvlaken hetvertrouwenin de Afghaanse staat te vergro-
ten (A.Rubin 2010). Het commentaar op de agressieve military surge groeide, waardoor de
voortgangin de civilian surge in de schaduw bleef c.q. er was te weinig aandacht voor. Voor-
beeldenvanditlaatstezijn heteerdergenoemderapportvandeCentury Foundation (Brahi-
mi en Pickering 2011), maar ook het rapport van de Afghanistan Study Group dat opgesteld
wasdoorgezaghebbendewetenschappersendeskundigen(AfghanistanStudyGroup2010).
Er waren in 2010 door de Afghaanse regering weliswaar kwalitatief goede beleidsplannen
opgesteld, maarhetfeitdatdemilitarysurgeinhetbrandpuntvandebelangstellingstonden

|
37 Voor de tekst van de Lissabon-verklaring (20 november 2010), zie: http://www.isaf.nato.int/images/stories/File/official-
texts/Enduring%20Partnership%20NATO-GIRoA%2020%20Nov%202010.pdf
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geenadequaatopenbaarbestuuraanwezig was om de plannen uit te voeren, had gevolgen
voordeciviliansurge.Hetwasnietalleendevraag ofervoldoendeveiligheid wasenfondsen
beschikbaarwarenvoorhetuitvoerenvandecivilian surge, maarvooraldatdelegitimiteiten
het draagvlak van de Afghaanse regering en het bestuur verder tanende was.

Het fiasco van de parlementsverkiezingen van 18 september 2010 was een teken aan de
wand. Slechts een derde van het electoraat ging naar de stembus. Veel ongeregeldheden
vonden plaats, waarbij veertien doden vielen en de Taliban met geweld het verkiezingspro-
ces probeerde te verstoren, en grootschalige fraude plaatsvond (Van Bijlert 2011, Katzman
2011,45-49,Maley2011).Demeestevandevermeende 175fraudeurswerdenvanwegeondui-
delijke redenen van de kieslijsten afgevoerd — opmerkelijk genoeg behoorde de meerder-
heid van deze fraudeurs niet tot het kamp van Karzai. Ze probeerden de rechtmatigheid van
deze beslissing terug te draaien.In december 2010 werd hiervoor een speciaal tribunaal op-
gezetdoorhet Afghaanse Hooggerechtshof datvierhonderd klachten moestonderzoeken.
Een kwart van de zaken werd als gegrond verklaard: 1,3 miljoen stemmen waren wegens
fraude ongeldig en negentien parlementszetels bleken onrechtmatig te zijn toegewezen
(Gambrell 2011).

Het verloop en de uitkomsten van de verkiezingenin 2009 en 2010 hadden hun weerslag op
deciviliansurge:hetopzetten,bemannenenwerkbaarmakenvanhetbestuurverliepminder
voorspoedig dan aanvankelijk in het Kaboel-proces verwacht werd (Katzman 2011, 49-50).
De ministeries waren onderbemand, het verloop onder ambtenaren, staatssecretarissen,
onderministers en ministers was hoog en de opleiding en scholing van de bestuurders
lieten te wensen over. Een ander obstakel was dat veel van de PRT's hun eigen prioriteiten
bleven stellen, waarbij de eigen nationale agenda’s leidend waren. Hierdoor was van de
integratie van de bestuurlijke niveaus en vooral van het versterken van het provinciale ni-
veau nauwelijks sprake. Tussen UNAMA, ISAF en de Afghaanse regering nam de frictie toe,
wat steeds meer de vorm kreeg van een Catch-22 situatie. Hoe rationeel het ook was om,
inhetkadervanhetstimulerenvan hetownership, middelenvooral directaan de Afghaanse
regering beschikbaar te stellen, toch bleven veel landen terughoudend. Dit kwam niet al-
leendoordeeigen (economische en politieke) belangen, maar ook vanwege hetgebrekaan
vertrouwen in de Afghaanse overheid en het feit dat corruptie leek toe te nemen (Cordes-
man 2011, 103-104).38

De corruptie was steeds zichtbaarder, de bevolking raakte als gevolg hiervan het laatste
restje vertrouwen in de Afghaanse staat kwijt. Dit leidde er ook toe dat met name landen
die deelnamen aan de interventie hun Afghanistanbeleid wijzigden: behalve dat door veel
meer landen werd besloten hun troepen binnen afzienbare tijd terug te trekken werd ook
besloten donorgelden nog eens kritisch te bekijken.

|
38 Een sprekend voorbeeld is de enorme fraude bij de Kabul Bank. Voor details, zie Partlow 2011.



8.3.4 Corruptie

Corruptie is endemisch in Afghanistan. Het lijkt ingebakken in de cultuur en is lastig uit
te roeien - zo bleek ook in hoofdstuk 7. De Afghanen hebben met drie vormen van cor-
ruptie te maken (UNODC 2010): kruimelcorruptie, grootschalige corruptie en ‘door het
Westen gedreven corruptie’® Het ligt volgens het UNODC aan de basis van de problemen
in Afghanistan: “Fighting corruption in a country already ravaged by poverty and violence
must be a high priority for the Afghan government and for the international community”
(UNODC 2010, 7). Voor Afghanen is corruptie het grootste probleem, niet zozeer de (fy-
sieke) onveiligheid. Karzai onderkende dit in zijn inaugurele rede van 2009: “ending the
culture of impunity and strengthening integrity are key priorities of the new administra-
tion.” De wijdverbreide corruptie is een cruciaal obstakel in de civilian surge - zo werd ook
onderstreept tijdens de ontmoeting tussen Karzai en Obama op 28 maart 2010 in Kaboel.
Concrete stappeninditdossierwarentoen nog steeds nietgezet.* De suggesties die eerder
door de Wereldbank werden gedaan zijn, zoals besproken in hoofdstuk 7, verder niet geim-
plementeerd.

Het was ondoenlijk het volledige corruptiespectrum aan te pakken; een cultuur- en menta-
liteitomslag zou op de een of andere manier bewerkstelligd moeten worden (Chaudhurien
Farrell 2011). Voor een belangrijk deel was corruptiebestrijding gekoppeld aan het bestrij-
den van de gigantische tweede economie (Worldbank 2005, DeYoung 2010a). Aanpak van
staatscorruptie was haalbaar en paste in het transparant maken van het bestuur en in de
doelstellingen van decivilian surge (UNODC2010). Hiermee werden tevens de patrimoniale

|

39 Het UNODC schat datin 2009 door de Afghanen gezamenlijk 2,5 miljard dollar aan smeergeld werd uitgegeven (meer dan
20% van het BNP). De kruimelcorruptie gebeurt door lagere ambtenaren, die simpelweg een aanvulling op hun karige
salaris nodig hebben om te overleven. Ondanks het feit dat dit geaccepteerd of gedoogd wordt, moet een cultuurom-
slag plaatsvinden, maar die staat en valt met het voorbeeld dat door de bestuurlijke bovenlaag gegeven wordt. De
grootschalige corruptie komt voor rekening van de bovenlaag van de samenleving. Deze heeft vaak een internationale
dimensie omdat geld weggesluisd wordt naar Dubai en veelal verbonden is met Afghanistans tweede economie. Hoewel
de Wereldbank suggereert de gelden uit de tweede economie in Afghanistan te investeren (‘legaal witwassen van zwart
geld’), is dat moeilijk omdat de bovenlaag zich lastig conformeert (Worldbank 2005). Zo werd aan het verzoek van de
High Office of Oversight and Anticorruption (HOOAC) in 2009 aan hogere bestuurders om hun bezittingen en middelen te
laten registreren niet of nauwelijks gehoor gegeven temeer omdat er geen sancties konden worden opgelegd. Het is de
vraag of afdwingen zou helpen; een mentaliteitsverandering is wezenlijk. Als laatste is er de corruptie die Karzai in zijn
inaugureletoespraak op 19 november 2009 bestempelde alsXdoor het Westen gedreven corruptieX. Deze laatste categorie
is een doorn in het oog van vele Afghanen. Het gaat hier om medewerkers van internationale (hulp)organisaties die er
een riant leven op na houden in Kaboel, huizenprijzen en salarissen opdrijven en weinig efficiént werken. Sterker nog, Af-
ghanen profiteren nauwelijks van de hulpgelden omdat contracten vele malen verhandeld en internationaal uitbesteed
worden en zo het gezag van de regering ondermijnen. Uit angst voor corruptie storten donorlanden hun gelden niet in
de Afghaanse schatkist, maar besteden het buiten de Afghaanse regering en vaak buiten de Afghaanse economie om.
Opbouwprojecten worden door de Afghanen beschouwd als het werk van buitenlanders en geassocieerd met corruptie.
Vereiste is dat zowel Afghaanse bestuurders als internationale organisaties het goede voorbeeld moeten geven door
vooral vertrouwen te stellen in het Afghaanse bestuur. En als dit vertrouwen geschaad wordt, dan moeten passende
maatregelen genomen worden. Zie verder: UNODC, Corruption in Afghanistan: Bribery as Reported by the Victims (Vienna,
2010);USAID,AssessmentofCorruptioninAfghanistan(Kabul2009),http://pdf.usaid.gov/pdf docs/PNAD0O248.pdf;UNODC,
FightingCorruptioninAfghanistan,ARoadmapforStrategyandAction(Vienna,2007),http://www.unodc.org/pdf/afg/anti_cor-
ruption_roadmap.pdf

40 Ditwas een belangrijke reden voor de Amerikanen om een speciale Taskforce op te zetten onder leiding van de FBI: Major
Crimes Task Force-Afghanistan (MCTF-A). Zie verder, Thomas, The G-Men in Kabul: The FBI Combating Public Corruptionin
Afghanistan (Newport 2010), http://www.dtic.mil/cgi-bin/GetTRDoc?’AD=ADA535297&L ocation=U2&doc=GetTRDoc.pdf .
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netwerkenendegroteinvloedvandecommandantenaangepakt.Sarah Chayes,devoorma-
lige onderzoeksjournaliste en speciaal adviseur van de Commandant van ISAF, onder meer
belast met hetanticorruptiedossier, bepleitte deze aanpakin meerdere gesprekken dieikin
Kaboel tijdens mijn uitzending op het hoofdkwartier ISAF in 2009 met haar had:

“Corrupte overheidsfunctionarissen die claimen tegen de vijand te zijn, wordt ‘per defini-
tie’ de hand boven het hoofd gehouden waardoor ‘een cultuur van onschendbaarheid'’ is
ontstaan. Zowel op regionaal als op provinciaal niveau beperkt dit de rol van ISAF en UNAMA
en daarmee de voortgang van de opbouw van de staat. Karzai heeft wel enige nauwelijks
serieus te nemen pogingen ondernomen om corruptie terug te dringen, maar veel leverde
dit niet op. Hij stond onder te grote druk van de commandanten. Zelfs de speciaal opgerichte
anticorruptie-rechtbank was corrupt, met als klap op de vuurpijl dat veroordeelden ontslag
van rechtsvervolging kregen van de president! De in 2008 opgerichte anticorruptie-taskforce
was zo machteloos dat deze binnen een jaar al ter ziele ging. Hij werd opgevolgd door de
High Office of Oversight and Anticorruption (HOOAC), dat overigens over net zo weinig mid-
delen en mogelijkheden beschikte als zijn voorganger. Het is daarom geen wonder dat de
corruptie tot ongekende hoogten kon oplopen. Steekpenningen zijn kennelijk de normaalste
zaak van de wereld en bestuurders zijn in de strijd tegen corruptie nauwelijks serieus te ne-
men. Maar we kunnen ons hier in geen geval bij neerleggen. De Taliban spinnen garen bij de
corruptiepraktijken omdat zij in tegenstelling tot de regering corruptie wel serieus nemen.
In 33 van de 34 provincies hebben ze anticorruptie-comités opgezet. Met name in het zuiden
hebben de Taliban hun eigen (sharia)rechtbanken die bekend staan om hun snelle, rigide af-
handeling en niet gevoelig zijn voor steekpenningen. Zo win je kennelijk wel het vertrouwen
van de bevolking, we kunnen er een voorbeeld aan nemen.”

Binnen ISAF werden pragmatische suggesties gedaan om zoveel mogelijk aan te sluiten bij
al in Afghanistan actieve audit-organisaties. De directeur Stabiliteit van ISAF, Schout-bij-
Nacht Matthieu Borsboom, suggereerde in diverse persoonlijke gesprekken met de Special
Inspector General Afghanistan Reconstruction (SIGAR), Arnold Fields, om dit de SIGAR-or-
ganisatie te laten doen. De audit-kwaliteiten binnen deze organisatie waren hoog, er was
goedekennisvan Afghanistanaanwezigen deze beschikte overeen netwerkdatgekoppeld
kon worden aan alle bestuurlijke niveaus in Afghanistan. SIGAR had echter te maken met
een beperkt mandaat dat in Amerikaanse wetten verankerd was, waardoor het moeilijk
open te breken of uit te breiden was. Bovendien streefde de Amerikaanse regering in de
loop van 2010 steeds sterker naar Afghanisering, wat het niet voor de hand liggend maakte
de audits uit te laten voeren door een van de interveniénten.

Dertigjaaroorloghad de Afghanen geleerd te overleven en opportunistisch partij te kiezen.
Het ‘belang’ van patronage en patrimonialisme werd door velen (inclusief de regering-Kar-
zai)onderkend,watdedoelstellingenvanhetopbouwenvaneenfunctionerenderechtstaat
in de wielen reed (Chaudhuri en Farrell 2011). Ze kozen voor de partij waarvan zij meenden
dat die de meeste wapens, macht en geld had. Hierdoor kreeg het tijJdschema van Obama
een andere lading. De Afghanen begonnen zich al ‘mentaal’ voor te bereiden op de moei-
lijke tijd die vanaf 2014-2015 aan zou breken. Ze vroegen zich af wie er dan de sterkste zou



zijn, zodat ze tijdig konden gaan lobbyen en aanpappen om zo te overleven. In Afghanistan
moest nog heel wat gebeuren om verder te komen dan het adagium dat kennis machtis en
kennissen machtiger. Kortom, met het strakke tijdschema van Obamakon ook geredeneerd
worden dat de Afghanen de facto in de armen van de Taliban werden gedreven. Dit proces
wastegentegaandoorindeciviliansurgehet Afghaanse bestuurendeveiligheidsinstituties
sterker en effectiever te maken. Hierbij was het gunstig dat de Taliban geen monolitische
groep is, maar een bonte verzameling van groepen die zich slechts deels centraal laten
aansturen door het ‘hoofdkwartier’ in het Pakistaanse Quetta, afhankelijk zijn van de
winsten in de narco-economie en de mate waarin zij ondersteund worden door Pakistan.
Enerzijds toonde dit het belang van een coherente en geintegreerde strategie (aan de kant
van de interveniént en de Afghaanse regering), anderzijds liet dit zien dat voor het aanpak-
kenvandeopstandelingende betrokkenheid bijhetaanpakkenvan Pakistanfundamenteel
is. Anders gezegd: succesin de diplomatic surge betekent dat het probleem tot Afghanistan
beperktwordtenlegtdaarmeehetfundamentvoorsuccesinzoweldeciviliansurgealsinde
military surge.

8.4 Diplomatic surge

Dediplomaticsurgewerdgerechtvaardigddoordegedachtedat(Jalali2010,13),“Afghanistan’s
neighbors and other regional powers can be obstacles or solutions to the country’s prob-
lems. Progress requires stability in Afghanistan as an extension of the strategic priorities
of other nations.” Het belang van regionale stabiliteit en de mechanismen die hiermee
samenhangen heb ik beschrevenin hoofdstuk 3. Wat de economische belangen betreft, de
Chinezen, Pakistani en de Indiérs willen gas en olie direct vanuit Centraal-Azié exploiteren,
koper en mineralen in Afghanistan winnen en een grotere afzetmarkt (inclusief Iran) in de
eigen omgeving creéren (Rubin en Rashid 2008, 35-38, Shinn en Dobbins 2011, 17-70).*' Er
werden initiatieven ondernomen die, behalve via de Wereldbank, vooral via de Asian Deve-
lopment Bank en de Shanghai Cooperation liepen. Het leek erop dat die laatste aan belang
won en een instrument zou kunnen zijn voor meer en betere regionale samenwerking.

Richard Holbrooke, de ‘US Special Representative to Afghanistan and Pakistan’, moest
vooral Pakistan zo ver zien te krijgen dat het zijn invloed op de veiligheid en stabiliteit in
Afghanistan op een positieve manier zou aanwenden en de eigen nationale problemen
niet op de regio zou afwentelen — en op Afghanistan in het bijzonder. Pakistan begon ook
steeds meer de trekken van een fragiele staat te krijgen, was tegelijk de snelst groeiende
kernmacht ter wereld en kende sinds een aantal jaren een van de snelst groeiende bevol-
kingen. Een strategie waarbij de macht van Pakistan zo veel mogelijk ingedamd werd en
deproblemenvanhetlandtothetlandzelfbeperktwerden(eencontainmentanddeterrence
strategy) lag het meest voor de hand (Fuller 2009, Schmitt en Perlez 2009, IISS 2010).

|

41 Zie verder ook de gezamenlijke rapportage van het US-Korea Institute at SIAS en het Center for the National Interest: Ku,
Thompson, Wertz, Northeast Asia in Afghanistan: Whose Silk Road (March 2011), te vinden op: http://www.cftni.org/USKI-
CFTNI Report NEA-AFG.pdf
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Obamaonderkendehetbelangvaneenregionalebenaderingvandeveiligheidenstabiliteit
in Afghanistan, maar ook dat de sleutel voor stabiliteit in Pakistan lag. Zeker na het opleven
vandeinsurgencysinds 2006 en derol die Pakistan hierin speelde, werd onderstreeptdatde
Afghaanse veiligheid niet geisoleerd beschouwd kon worden (Rashid 2008). Voor een regi-
onalebenadering was afstemming tussen de (Amerikaanse) ambassadeursin de Afghaanse
regio nodig (Rubin en Rashid 2008, 35-38). Dit maakte het noodzakelijk een soort ‘regio-
ambassadeur’ te benoemen die boven de ambassadeurs in de regio zou staan.

8.4.1 Holbrooke

Richard Holbrooke, een topdiplomaat met een grote ervaring in crisismanagement, werd
begin 2009 benoemd als ‘US Special Representative to Afghanistan and Pakistan’ (Packer
2009).Hijwerdverantwoordelijkvoordediplomaticsurge.Obamabeoogdezotevenseenci-
viele evenknie te hebben van de toenmalige commandant van CENTCOM, Petraeus (die van
medio 2010 tot medio 2011 de commandant van ISAF zou worden), om aldus geintegreerd
beleid mogelijk te maken. Obama was van mening dat voor het vinden van een oplossing
voor het Afghaanse probleem, en het uitvoerbaar maken van zijn nieuwe strategie, de drie
surges gelijk gewicht moesten krijgen.*? Dit was een uitdaging voor ‘The Bulldozer’, een
bijnaam die Holbrooke vooral dankte aan zijn optreden in voormalig Joegoslavié, waar hij
in 1995 met een combinatie van krachtige diplomatie en hard militair optreden een einde
wistte maken aan eenjarenlange slepende oorlogin Bosnié-Herzegovina (Holbrooke 1998,
Wagemaker 2006, Cooper 2008, Chandrasekaran 2010). Holbrookes focus* lag op Afgha-
nistan en Pakistan, twee landen die elkaar in een ‘haast dodelijke greep’ hielden, maar
was niet tot de twee landen beperkt. De relatie tussen Pakistan en de Verenigde Staten is
gecompliceerd;in de woorden van de Pakistanspecialisten Howard en Teresita Schaffer, zijn
delanden elkaars ‘frenemy’ waardoor derelatie hetkarakter heeft van eenachtbaan (Lieven
2011, Schaffer en Schaffer 2011).

Holbrooke besefte dat de uitdaging om Afghanistan te stabiliseren samenhing met het
vinden van een regionale oplossing waarvoor de sleutel in Pakistan lag. ‘AfPak’ deed zijn

|

42 In tegenstelling tot Bush vermeed Obama begrippen als Jihad, War on Terror en War on Islam omdat, op advies van zijn
terrorisme-adviseur, John Brennan, “describing our enemies in religious terms lends credence to the lie propagated by al
Qaeda that the US is somehow at war with Islam” (Riedel 2011, xi).

43 Riedel, een van de belangrijkste adviseurs van Obama, benadrukte dat, “Pakistan, the birthplace of global Islamic Jihad
and now [2009] its epicenter, had become a crucible of terror and was the most dangerous country in the world. Clearly, it
held the key to destroying both al Qaeda and the larger syndicate” (Riedel 2011, 2). Vervolgens merkte hij op dat, “By 2009
the Taliban and its al Qaeda ally had established a secure safe haven across the border in Pakistan and were threatening
the stability of the southern and eastern half of Afghanistan. A war that should have ended in 2002 had been rekindled
- and was soon being lost. Worse still, the militants were now headquartered in Pakistan, a country facing a severe poli-
tical crisis that was pushing the state to the brink of failure. Having the fastest-growing nuclear arsenal in the world and
being the second largest Muslim country with a population of 180 million, Pakistan seemed poised to become a jihadist
enclave.” (Riedel 2011, 3). Riedel memoreerde dat aan de vooravond van Obama'’s presidentschap de perceptie is dat,
“The growing strength of the [al Qaeda] network of terror in Pakistan raises the serious possibility but not the probability
of a jihadist takeover of the country. A jihadist victory in Pakistan, meaning the takeover of the nation by a militant
faction of the army or a militant Sunni Islamic movement led by the Taliban, would have devastating consequences, not
only for Pakistan but also for South Asia, the broader Middle East, Europe, China, and the United States - in a word, for
the entire planet. American options dealing with such a state would be limited and costly’ (Riedel 2011, 107).



intrede; het was jargon voor een stokpaardje dat, “the two countries could not be dealt
with separately, as the Bush Administration had done, and that the war in Afghanistan
could be resolved only by addressing the complex problems of Pakistan” (Packer 2009). Hij
onderkende datdiepgaandekennisvan de aan Afghanistan grenzenderegio’s noodzakelijk
was, maar ook dat die grotendeels ontbrak. Er waren specialisten op de deelgebieden, maar
nauwelijks ‘generalisten’ die overzicht en inzicht hadden in de kansen, mogelijkheden en
beperkingen (Schaffer en Schaffer 2011, 10-11). Om dit te ondervangen stelde hij een klank-
bordgroep samen waarin zeer uiteenlopende kennis was verzameld om ‘popperiaans’ te
sparren, en daarnaast een team van medewerkers waarmee hij intensief het diplomatieke
handwerk, namelijk de onderhandelingen, uitvoerde (Packer 2009, Marton 2011).** Vooral
deinvloed van Rubin op Holbrooke was groot. Zijn ideeén over Afghanistan, Pakistan en de
regiozijnsamengevatineeninvloedrijkartikelin Foreign Affairs, 'From Great Gameto Grand
Bargain’, dat Rubin samen met Ahmed Rashid schreef en dat tijdens de Amerikaanse presi-
dentiéle verkiezingscampagne in 2008 verscheen. Ook Rashid was een groot voorstander
vaneenregionaleaanpak.InDescentintoChaoszette hijuiteendathet Afghaanse probleem
in feite een regionaal probleem is waarvoor slechts een regionale oplossing mogelijk is
(Rashid 2008).

8.4.2 Regionale aanpak

DeanalysevanRubinenRashidinhetForeignAffairs-artikelvertoontduidelijkeovereenkom-
sten met de aanpak van Buzan en Waever zoals ik dit heb beschreven in hoofdstuk 3 (Buzan
en Waever 2003, Rubin en Rashid 2008, 40-43). Ze stelden dat diplomatieke kansen zich

zouden aandienen om tot een regionale oplossing te komen voor het Afghaanse probleem
enomstabilisatietebereikeninhetSouth AsianRSC (BuzanenWaever2003,101-127).De Ver-
enigde Staten moest het voortouw nemen - daarmee was Holbrookes taak gedefinieerd.*

Erzou geen militaire oplossing voor het Afghaanse probleemzijn en het kon niet geisoleerd
wordenc.q.hethad nadrukkelijkeregionale (insulator-)Jaspecten.Hetloutersturenvan meer
troepen zou niet werken (Rubin en Rashid 2008, 44, Chaudhuri en Farell 2011). Een ‘Grand

|

44 In de klankbordgroep zaten Bruce Riedel, voormalig ClA-officier, regionaal inlichtingenspecialist en wetenschapsman;
Rory Steward, voormalig Brits diplomaat, schrijver en stichter van de Blue Mountain Foundation in Kaboel; George
Will, conservatief columnist; en Leslie Gelb, wetenschapper en schrijver van ondermeer Power Rules (2009), waarin hij
pleit voor vermindering van de Amerikaanse betrokkenheid in Afghanistan en intensivering van het gebruik van het
luchtwapen om te voorkomen dat de Taliban terugkeren. In zijn team zaten onder meer Vali Nasr, een Amerikaans-lraans
wetenschapper; Barnett Rubin, wetenschapper en Afghanistanspecialist; Steve Berk, een ontwikkelingswerker; Vikram
Singh, een strategische communicatie-expert die werkte in het Pentagon; en Rina Amiri, een Afghaans-Amerikaanse uit
de voormalige Afghaanse koninklijke familie die tot dan toe (in het kader van haar adviseurschap bij UNESCO en bij het
ministerie van vrouwenzaken) in Kaboel werkte aan diverse politieke en mensenrechtendossiers.

45 Rubin en Rashid stelden (2008, 33): “Afghanistan has been at war for three decades (...) and now that war is spreading to
Pakistan and beyond. This war and the attendant terrorism could well continue and spread, even to other continents - as
on 9/11 - or lead to the collapse of a nuclear-armed state. The regional crisis is of that magnitude, and yet so far there is
no international framework to address it other than the underresourced and poorly coordinated operations in Afgha-
nistan and some attacks in the FATA. The next U.S. administration should launch an effort, initially based on a contact
group authorized by the UN Security Council, to put an end to the increasingly destructive dynamics of the Great Game
in the region. The game has become too deadly and has attracted too many players; it now resembles less a chess match
than the Afghan game of buzkashi, with Afghanistan playing the role of the goat carcass fought over by innumerable
teams. Washington must seize the opportunity now to replace this Great Game with a new grand bargain for the region.”
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Bargain’ was een betere oplossing dan een akkoord afdwingen, zowel de Amerikaanse be-
langen als die van de belangrijkste spelers in de Afghaanse regio waren hiervoor niet groot
genoeg (Gelb 2010, Schaffer en Schaffer 2011, 76, Shinn en Dobbins 2011, 17-71).

Holbrooke wilde desondanks met ‘old school power play’ een situatie creéren waarin
een diplomatieke oplossing voor de regio kon worden uitgewerkt. Het idee was dat met
eenintensiveringvandemilitarysurge—metnamecounterterrorism-operaties—eenMutually
HurtingStalemate (MHS)ontstond(ziehoofdstukken1en5).Hetontstanemomentumdiende
gebruiktte wordenin de diplomatic surge om zo het initiatief te krijgen en tot een regionale
oplossing te komen.*¢ De diverse Afghaanse partijen moesten daarom in de civilian surge
aangespoord worden het eigen politieke proces op orde te krijgen en tot een functioneren-
de staat te komen, opdat Afghanistan als gelijkwaardige, soevereine staat aan het diploma-
tieke overleg kon deelnemen.

Holbrooke worstelde met het stellen van prioriteiten, omdat de verdeeldheid over de te

volgen koers groot was, zowel intern bijde Amerikanen als bijde bondgenoten. Anders dan
in Bosnié-Herzegovina kon Holbrooke ditmaal niet het initiatief naar zich toe trekken. Hij
was afhankelijk van anderen, moest schaken op meerdere schaakborden tegelijk en spelen
in een team. Dit ging hem zichtbaar moeilijk af en paste niet bij zijn karakter en stijl. Het

vraagstuk voor Holbrooke was hoe hij om moest gaan met de Taliban, waarvan hij wist dat
hijhenmeteencoercivediplomacy-benaderingniettoteenMHSkondwingen.Ditzouhoog-
stenshaalbaarzijwanneer hijdebelangrijkste Taliban-sponsoren opandere gedachten wist
te brengen. Bovendien was hij afhankelijk van andere belangrijke spelers in ISAF, die eigen
nationale agenda’s hadden die slechts deels met de Amerikaanse overlapten (Jalali 2010, 9).

8.4.3 Voortgang

Bijdeuitvoeringvandediplomaticsurgekwamen heelanderekrachtenvrijdan bijhetstabi-
liseren van Afghanistan. Enerzijds was er het probleem van Pakistan als staat en natie als
gevolg van deinterne strijd in de krijgsmacht (Nawaz 2008), anderzijds was er het probleem
vanPakistaninderegio-deroldiehetlandspeeltinhetSouth AsianRegional SecurityComplex
enhetAsiansupercomplex(ziehoofdstuk3).Meteensuccesvollecontainmentanddeterrence
strategy ten aanzien van Pakistan was de invloed van de oppositionele groeperingen in
Afghanistan niet weggenomen (Rashid 2008, Dalrymple 2009). Echter, in het kader van de
Afghaanse staatsvorming moesten militante oppositionele groeperingen in ieder geval
geneutraliseerd worden en de gematigde elementen zo mogelijk deel uit gaan maken van

|

46 De belangrijkste voorwaarde voor Holbrooke om succesvol te kunnen onderhandelen was het behalen van Ripeness en
een Mutually Hurting Stalemate (MHS). Ripeness houdtin dat het de perceptie van de partijenis dat conflictdusdanigineen
impasse zit dat de partijen geen andere uitweg zien dan op de een of ander manier een acceptabele vrede te sluiten. Ripe-
nessis een situatie die te creéren of af te dwingen is door in de military surge een MHS na te streven. Een MHS is een situatie
waarin de strijdende partijen - in dit geval de Taliban en Pakistaanse regering - de strijd als uitzichtloos beschouwen, van
mening zijn dat ze de strijd niet kunnen winnen en dat de kosten van het voortzetten van de strijd onacceptabel hoog zijn
ten opzichte van het streven naar vrede. Zodra er een MHS is, zijn de partijen vatbaar voor bemiddeling, wat het doel is
van de diplomatic surge. Voor details van deze methode zie: Haass 1990; Rubin 1991; Touval en Zartman, 2001; Crocker et
al 2004; Wagemaker 2006.



het Afghaanse vredes- en staatsopbouwproces (Shinn en Dobbins 2011, 39-48). De situatie
was moeilijk, omdat met de Taliban, de HiG en het Haggani-netwerk weinig mogelijkheden
aanwezigwarenvoor hetbedrijvenvandiplomatie (Coll 2011, Richteren Rodriguez 2011).De
Amerikaanse onderzoeksjournalist George Packer merkte op (Packer 2009):

“It is very hard to imagine a cast of characters, in suits and uniforms and turbans, seated
around a table, preparing to end the Af-Pak war, with Holbrooke standing over them, smiling
the smile that told you he had won. (...) Holbrooke must know that there will be no American
victory in this war; he can only try to forestall potential disaster.”

Dediplomatic surge kwamonderHolbrooke, die op 13 december 2010 overleed, nauwelijks
van de grond (Corn 2010). Zijn functie werd in februari 2011 overgenomen door Marc
Grossman,eengepensioneerdediplomaatdietotdanwerkzaamwasvoorde CohenGroup®
(DeYoung 2011). Grossman had niet het profiel en ego van Holbrooke, maar bracht behalve
ruime ervaringin crisisdiplomatie, via de Cohen Group goede contacten in het (Amerikaan-
se) bedrijfsleven met zich mee. Een belangrijke taak voor Grossman was het vinden van
goede vervangers van het Amerikaanse team in Kaboel: Eikenberry, Petraeus en Rodriguez
vertrokken allen medio 2011 - net als veel andere topbestuurders in Washington (Sanger
en Shanker 2011). Probleem voor Grossman was dat de aanstormende talenten zowel bij
Defensie als bij Buitenlandse Zaken niet of nauwelijks ervaring hadden met Afghanistan.
Bovendien was er sprake van een impasse en een “looming cold war in US-Pakistan relati-
ons” (Gul 2011). De Amerikaanse commando raid in Pakistan waarbij Osama bin Laden op 2
mei 2011 om het leven werd gebracht veranderde hier weinig aan (zie ook Schmiddle 2011).
Misschien maakte hetde verhouding tussen de Amerikanen en Pakistaninog wel moeilijker
(Falkenrath 2011).

8.5 Conclusie

Indejarendievolgden op het Bonn-proces kwam er weinig terecht van de hoge doelstellin-
genvan de interventie. Van een proces van het verder opzetten van het bestuur, de mono-
polisering van geweldsmiddelen en het overdragen van taken en verantwoordelijkheden
was nauwelijks meer sprake. Lokaal waren er wel ‘succesjes’ te melden die positief werden
afgeschilderd in de eigen nationale debatten van de interveniénten, maar het vertrouwen
in hetstaatsvormingprocesenhetdraagvlakvan de eigen Afghaanseregeringwarenintoe-
nemende mate tanende. De veiligheid en de Afghaanse staat waren nog steeds fragiel, met
gevolgen voor de Afghaanse regio. Staatsvorming was nodig, concludeerde Obama in de
loopvan2009.00kleidde hijuitdelnitial Assessementvan McChrystal af datde gewapende
interventiemacht onvoldoende omvangrijk was en over onvoldoende voorzettingsvermo-
gen beschikte om de noodzakelijke veiligheid voor het staatsvormingsproces te kunnen
afdwingen en handhaven.

|

47 De Cohen Group “provides global business consulting services and advice on tactical and strategic opportunities in virtu-
ally every market” (zie: www.cohengroup.net ). Een groot aantal (vooral Amerikaanse en gepensioneerde) topbestuur-
ders en politici maken deel uit van de Cohen Group.
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Obama besefte de noodzaak van succesin Afghanistan. Aan de begin van zijn ambtstermijn
was de gewapende interventie in datland al bijna de langst lopende oorlog waar de Ameri-
kanen ooit in verwikkeld waren maar een einde ervan was nog niet in zicht. Tekenend voor
de sfeerin de Verenigde Staten was dat het Vietnamsyndroom de kop opstak, ondanks het
feit dat vergelijkingen met die oorlog mank gaan. De kosten (zowel in slachtoffers als in
dollars) waren hoog, in een tijd dat de Verenigde Staten te kampen had met een ernstige
economische recessie en een steeds groter overheidstekort. De bescherming tegen jihadi-
sche, terroristische groeperingen was echter volgens de Amerikanen nog steeds van vitaal
belang, waardoor de voortzetting van de interventie gerechtvaardigd was. Maar welke
prijs is men bereid hiervoor te betalen? Ook liepen de ideeén over de doelstellingen van de
interventie en de succesfactoren zowel binnen de Amerikaanse politiek als tussen de coa-
litiepartners in de interventiemacht uiteen. Toen Osama bin Laden in een commandoraid
door Amerikaanse Seals op 2 mei 2011 om het leven werd gebracht, werd steeds openlijker
het debat gevoerd of de Amerikanen zich nu niet versneld uit Afghanistan dienden terug te
trekken. Dit was koren op de molen van met name de coalitiepartners, die door de intensi-
teit van de interventie op het uiterste van hun kunnen beland waren.

Devraagof de Verenigde Staten succesvol wasin de Afghaanseinterventiemetde doodvan
Osama - wiens aanslagen op 11 september 2001 in ieder geval de aanleiding voor de inter-
ventie vormden - of dat een stabiele, levensvatbare en functionerende staat het succes van
de interventie bepaalde, werd onderwerp van politiek debat. Natuurlijk, met de dood van
Osama was Amerika's aartsvijand uitgeschakeld, maar waren daarmee de dreiging van Al
Qa’ida en andere fundamentalistische en extremistische groeperingen voorbij? En, waren
deAmerikaansebelangenendeveiligheidinhetSoutheastAsianRegionalSecurityComplexvei-
liggesteld? De Amerikanen haddenzichgecommitteerd aan de vormingvan een Afghaanse
staat. Het institutionele plan waar de Amerikanen zich via de compacts in 2010 in Londen
en Kaboel deinternationale gemeenschap hadden verbonden, was nog lang niet voltooid.

Obamasteldealsrandvoorwaardeaan hetvlottrekken van deinterventie, datde gelden die
ermee gemoeid waren niet ten koste mochten gaan van zijn eigen binnenlandspolitieke
agenda en dat de Amerikanen niet tot in lengte van dagen betrokken konden blijven bij
Afghanistan. Er zou meer aan staatsvorming gedaan moeten worden, waarbij het Initial
AssessmentvanMcChrystalvoorObamabepalendwas.Ditwasopmerkelijk,omdatzode mi-
litary surge meteen troepenuitbreiding vanin totaal bijna 40.000 man meer gewichtkreeg,
terwijl de noodzaak voor meer staatsvorming juist meeraandachtvoordecivilian surge zou
hebben vereist. Een terugkerende vraag is hoeveel veiligheid voldoende is om de civilian
surge tot volle wasdom te laten komen.

De gewapende interventiemacht kwam met de troepenuitbreiding gedurende de periode
begin 2010 tot medio 2011 op ruim 140.000 man. Het was een groot aantal in absolute zin,
maar als men het afzet tegen de grootte en de onherbergzaamheid van het land en vooral
tegen de fragiele veiligheidssituatie, dan is dit aantal beperkt. Het was de intentie om in

dezeperiodemeteencombinatievancounterinsurgencyencounterterrorismeensafeandsecure
environmentaftedwingenendezevervolgensdoormiddelvaneenciviliansurgeteverankeren



opdat de staat in 2015 (grotendeels) op eigen benen zou kunnen staan. Obama wilde zo
iederevormvanvrijblijvendheidin hetstaatsvormingsprocesvoorkomen, diede Afghaanse
regering leek te kenmerken sinds het einde van het Bonn-proces in 2005. Hij besloot dat
een einddatum moest worden gesteld, in plaats van een voorwaarde voor het momentvan
terugtrekking. Deze aanpak leek logisch, om zo de Afghaanse regering aan te zetten tot
extra staatsvormingsactiviteit — ook wel Afghanisering genoemd.

Twee vragen doemen op. Ten eerste, past Obama's strategie binnen de Afghaanse omstan-
digheden?Tentweede, is de nieuwe strategie niet meereen weerslag van de eigen politieke
kortetermijnagendain plaats van een poging in Afghanistan duurzame, langetermijndoel-
stellingen te bereiken?

Staatsvorming is een kwestie van een lange adem, zeker wanneer in een fragiele staat als
Afghanistan na dertig jaar oorlog en conflict (die in aanzienlijke delen van het land nog
voortduurt) destaatvolledigopgebouwd moet worden.Hetkost veel tijd om de benodigde
capaciteit te verkrijgen en het bestuur te laten functioneren. De staatsvorming die Obama
voor ogen heeft, is een zware opgave omdat de middenklasse in Afghanistan ontbreekt
die juist voor het bestuur van het land van vitaal belang is, de commandanten de facto
de dienst uitmaken, van decentralisatie van het bestuur en directe betrokkenheid van de
bevolking bijhet wel en wee van de staat nauwelijks sprake is, de handhaving van de veilige
omgevingvooreenbelangrijkdeelafhangtvandemedewerking die Pakistanverleentende
regeringgeengeweldsmonopolieheeft. Obamameendedittekunnenondervangenmetde
drie surges.

In het kader van de voortzetting van Obama’s military surge, was een grote uitbreiding van
het Afghaanse veiligheidsapparaat noodzakelijk die de te bereiken resultaten zou kunnen
consolideren. Echter, hoe realistisch was het om te veronderstellen dat de Afghaanse vei-
ligheidsinstituties binnen vijf jaar, tegen het einde van 2014, zelfstandig verantwoordelijk
zouden zijn? Het opbouwen van een krijgsmacht, politieapparaat en inlichtingendiensten
is een proces dat generaties in beslag neemt. Die tijd is er niet. Met mentoring, ondersteu-
ning van de eenheden en intensieve training kan veel gedaan worden, maar het minimale
vooropleidingsniveau belemmert veel meer te doen dan het aanleren van basisvaardig-
heden en beperkte specialistische kennis. Een langdurige inzet van ‘advisors’ en andere
specialistische ondersteuning van het veiligheidsapparaat ligt daarom voor de hand. Of
hiervoorvoldoende politiekdraagvlak bestaatonderdeinterveniénteniseenanderevraag.
Daarenboven is het kwestieus of beter opgeleide en grotere aantallen militairen en politie
wel helpen om de staat te versterken als de politieke situatie zo verdeeld is, de bevolkings-
groepen en krijgsheren niet in die staat geloven, en de strijdkrachten en politie weer snel
uiteen kunnen vallen door conflicten in de leiding.

Indediplomatic surge werdin het kadervan de AfPak-strategie samenwerking gezocht met
vooral de Pakistaanse veiligheidsinstituties om de opstandelingen en jihadisten via hoog-
gespecialiseerde counterterrorism-operaties uitte schakelen.Hetsuccesvandezeoperaties
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valt te betwijfelen, omdat weliswaar een groot aantal leiders werd gedood - inclusief
Osama bin Laden - maar ook de bevolking tegen de gewapende interveniéntin het harnas
werd gejaagd. Immers, nevenschade bijdeze operatiesis aan de orde van de dag en de ope-
raties van de opstandelingen zijn deels verlegd naar de noordelijke helft van Afghanistan,
waardoor grote delen van hetland instabiel zijn geworden. Daarnaast werd tevens geinter-
venieerd in de Pakistaanse binnenlandse aangelegenheden, hetgeen zeer gevoelig lag.

Een anderaspectis dat gezocht moest worden naar regionale stabilisatiemechanismen. De
belangen van de grootste spelers liepen zeer uiteen — zowel onder de interveniénten, als
in de Afghaanse buurlanden, als in Afghanistan zelf. De sleutel voor stabiliteit in Afghani-
stan ligt in vele opzichten in Pakistan, waarmee niet gezegd is dat de rest van de regio op
het tweede plan komt. Juist dit maakt de diplomatic surge tot een zware opgave, omdat de
veiligheid van het fragiele, nucleaire Pakistan enerzijds niet los gezien kan worden van de
regio waarin dit land zich bevindt, en anderzijds dat deze niet losstaat van de stabiliteit van
Afghanistan waar Pakistan in Kaboel een gunstig gezind regime wil zien. Het succes van de
diplomaticsurgehangtechterslechtsdeelsafvandeAmerikaanseoplossingenencreativiteit.
Regionale initiatieven die gebruik maken van de wederzijdse afhankelijkheid geven een
grotere kans op duurzaam succes. De Amerikanen hebben hierop slechts beperkte invioed.
En, hoeveel belang hebben de belangrijkste regionale spelers bij stabiliteit in Afghanistan?
De insulator-status lijkt Afghanistan parten te spelen.

De civilian surge kwam maar langzaam van de grond. Dit is een probleem, omdat de suc-
cessenvande military endediplomatic surges hierdoor slechts gedeeltelijk geconsolideerd
kunnenwordenendeciviliansurgede matevanbestuurlijke organisatieenfunctioneren be-
paalt. Naast het gebrek aan bestuurlijke capaciteit en de problemen bij de vestiging van de
rechtsstaat, bleek hetgrootste probleem dat het bestuur zelf nauwelijks gedelegeerd werd.
Staatsvormingwordtjuistbevorderd doorde Afghaanse burgerszodirect mogelijkactief bij
het bestuur te betrekken. Maar ook door de Afghaanse regering nadrukkelijk een eindda-
tumvoor de military surge op teleggen om deze zo als het ware te dwingen zelf volledige (of
zo groot mogelijke) verantwoordelijkheid te nemen voor de veiligheid en de veiligheidsin-
stituties. Door te decentraliseren en te delegeren wordt betrokkenheid vergroot, waarbij
verantwoordelijkheidsbesef toeneemt wanneer de burgers beseffen dat ze het binnen
afzienbaretijd zelf moeten doen.Hoe groter het vredesdividend en hoe meererte verliezen
is, hoe beter dit besef beklijft.

Develeburgerslachtoffersdie (onbedoeld) bijde military surgevallen,hetopdrogenvanhet
vredesdividend en het tanende vertrouwen in de Afghaanse staat en de regering die de

Afghaanse staat sinds het einde van het Bonn-proces tekenden, leidden erechtertoe datde
Afghaanse burgerijeen afnemend vertrouwen in de toekomsten de goede intenties van de
interveniéntkreeg.Omditte veranderenis meer nodig dan het versterken en vergrotenvan
de veiligheidsinstituties — een prioriteit in Obama'’s strategie. Staatsvorming moet bevor-
derd worden door middel van de decentralisatie van het bestuur te stimuleren, de betrok-
kenheid van de bevolking bijhet opbouwen van de staat te vergroten, de economie te laten



functioneren en de informele economie hard te treffen, en het tenslotte ondermijnende
gedrag van de commandanten als roving en stationary bandits structureel aan te pakken.

De drie surges hebben het geintegreerde doel om binnen afzienbare tijd Afghanistan weer
volledig als staat te laten functioneren. De staat moet pragmatisch het geweldsmonopolie
afdwingen,demachtsconcentratiebijdepresidentwegnemen, hetlandeengeaccepteerde,
soevereine plaats in de regio laten innemen en een effectief politieke proces stimule-
ren waarin de burgers betrokken zijn door middel van de introductie van een werkelijke
consensus democratie. Dit is niet eens zozeer een capaciteitskwestie, alswel een kwestie
van mentaliteit. Nu steeds meer vast staat dat de gewapende interveniént zich voor 2015
goeddeels zal terugtrekken, is het aan de Afghaanse bestuurders om te laten zien dat ze uit
hetjuiste houtzijn gesneden en daadwerkelijkhet heftineigenhanden kunnen nemen.Het
is de internationale gemeenschap aan te raden de Afghaanse bestuurders bij dit proces te
assisteren en te ondersteunen.
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Dit onderzoek heeft aangetoond dat de gewapende interveniénten in Afghanistan er in
de periode 2001-2011 niet in zijn geslaagd zodanige staatsvorming tot stand te brengen
dat perspectief wordt geboden op een onafhankelijke Afghaanse staat met een stabiele,
democratische rechtsorde. In de Afghaanse interventie lag het accent op een militair-ope-
rationele aanpak die in onbalans was met de civiele aansturing van het wederopbouwpro-
ces. Als men Afghanistan als een huis van de Afghanen beschouwt, dan lag de focus van de
Verenigde Staten en de NAVO op de verwijdering van gewelddadige personen uit het huis,
terwijl ook een grote verbouwing nodig was om het zwakke huis tot een functionerende
staatte maken.Herordening van de Afghaanse staat kreeg echter beduidend minder priori-
teit, waardoor het bouwsel ineen dreigde te storten. Ondanks alle inspanningen die vooral
de regering Obama zich getroostte, bleek Afghanistan niet in staat stevige muren neer te
zetten voor en rondom het huis. Een toenemend aantal Afghanen vindt dat de interveniént
huisvredebreuk heeft gepleegd en hen in zwaar weer, in een bouwput achterlaat.

Aanzienlijke wijzigingen in het staatsvormingsproces zijn nodig om tot een functione-
rende, stabiele Afghaanse staat te komen. Externe bevordering van staatsvorming na een
gewapendeinterventie blijkt ookin Afghanistan een uiterstcomplexeaangelegenheid met
vele ups and downs. Het zijn geintegreerde, multidisciplinaire operaties waarbij vanuit
veleinvalshoeken gezamenlijkaan een politiek geformuleerde doelstelling wordt gewerkt.
Succesis nietgegarandeerd, te meer daar het behalen van staatsvormingsdoelstellingenin
fragiele statenzich nietlaat afdwingen. De interveniént kan slechts een verschil maken, niet
het verschil.

In dit concluderende hoofdstuk worden de belangrijkste uitkomsten van het onderzoek
besproken en bediscussieerd. Eerst wordt het analysekader kort weergegeven dat de basis
vormdevoorhetgehanteerdesinglecaseresearchdesignomeenantwoordtekunnengeven
opdehoofdvraag:Welkerolspelengewapendeinterveniénteninhetstaatsvormingsprocesinfragiele
staten?Vervolgenskomendebelangrijkstebevindingenvandeonderzochte casusaanbod.
Daarna worden de drie hypotheses getoetst en de uitkomsten van dit onderzoek in breder
perspectief geplaatst onder aantekening van het feit dat de bestudeerde Afghaanse casus
een opzichzelfstaand geval is waardoor slechts beperkte generalisatie mogelijk is. Het
hoofdstukwordtafgesloten meteen korte epilooghoe hetverderzou moeten gaan methet
Afghaanse staatsvormingsproces nu de interveniént, elf jaar na de interventie, begonnenis
met de terugtrekking van zijn troepen.

9.1 Analysekader

Het analysekader van dit onderzoek is vooral gebaseerd op de staatsvormingstheorie van
CharlesTillyzoalshijdatpresenteerdeinCoercion,Capital,and EuropeanStates(1992)en Amitai
Etzioni in Security First (2007). De analyse over het gebruik van het militaire instrument in
dergelijke omstandigheden bouwt voort op The Utility of Force van Rupert Smith (2005).
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Over het normatieve gebruik van Tilly’s descriptieve theorie valt op te merken dat hij zich
beperkte tot de Europese staatsvorming die onder specifieke historische, geografische en
economische omstandigheden tot stand kwam. Tilly stelde dat staat en bevolking in dit
staatsvormingsproces onderling steeds meer van elkaar afhankelijk werden. Hij onder-
scheidde een waardeketen van vier procesmatige fasen (patrimonialisme, makelaardij,
nationalisering en specialisatie) die als model werden gebruikt om het staatsvormingspro-
cesteduiden.Ditonderzoek beperktezichtotde eerstefase ende overgang naardetweede
fase: het vestigen van de legitieme staat ten koste van de heerschappij van patrimoniale
krijgsheren.

Een gewapende interventie begint met een militaire inval. Via militair succes kan een ne-
gatieve vrede worden afgedwongen. Alsmen dat wil kan vervolgens het succes worden ge-
consolideerdtoteenduurzame,zelfdragendevredeineenfunctionerendestaat. Tijdensdie
consolidatie wordt-naarverwachting - debasis gelegd vooreen staatsvormingsproces dat
orde moet scheppen in de chaos in de geintervenieerde staat, waarin veelal lokale macht-
hebbersalsrovingenstationarybanditsdescepterzwaaien.Desituatievertoontoverkomsten
met de eerste (patrimoniale) fase van Tilly's staatsvormingsproces, al verschilt dit stadium
in de 21e-eeuwse context van een Aziatische, islamitische staat van het middeleeuwse Eu-
ropa.Daarnaastiserindetegenwoordigegewapendeinterventiesonvoldoendetijd om het
door Tilly geschetste evolutionaire staatsvormingsproces zich te laten voltrekken. Metho-
des dienen te worden gevonden om dit proces te versnellen (‘telescoping in time’).

De overgang van de eerste naar de tweede fase van het staatsvormingsproces is problema-
tisch vanwege het conflictgenererend potentieel in de fragiele staat. Het patrimonialisme
—een politiek-hiérarchisch systeem waarbij cliénten zich aan een beschermheer verbinden
binnen een relatie van afhankelijkheid en wederkerigheid - dient doorbroken te worden.
Tilly liet zien dat hierbij in de middeleeuwse Europese context een van de krijgsheren de
sterkste bleek en zich ontwikkelde tot absoluut monarch. Ook in de huidige tijd zullen de
patrimoniale leiders zich niet zonder slag of stoot uit hun relatief machtige posities laten
zetten. De uitdaging voor de interveniént is hierbij de eenheid in de geintervenieerde
fragiele staat zo veel mogelijk te bevorderen opdat zo spoedig mogelijk het (versnelde)
staatsvormingsproces kan worden ingezet. Daarmee is er weliswaar een verschil met Tilly’s
theorie maar dit doet niets af van het procesmatige karakter van zijn waardeketen.

De taak van de interveniént is een vreedzame samenleving (eenheid in verscheidenheid)
te creéren onder een vaak sterk verdeelde bevolking die doorgaans in humanitaire nood
verkeert. Het legitimiteits- en soevereiniteitsvaculim moet worden gedicht en de formele
economie op gang worden gebracht in een dikwijls anarchistische, chaotische situatie. Die
situatie is niet uitsluitend het gevolg van een relatief lange periode van oorlog en conflict
maar vooral van slechtverlopen staatsvormingin het verleden (bijvoorbeeld als gevolg van
kolonisatie en dekolonisatie) en van langdurig disfunctionerende regeringen, bestuurders
en veiligheidsdiensten. De regering in zo'n staat, of wat er voor door moet gaan, is door-

gaans een (semi-)autoritair, opportunistisch regime dat volgens rechtsstatelijke opvat-



tingen vervangen zou moeten worden door een representatieve, legitieme regering. De

staatsvormingsbevorderaars staan daarbij voor twee uitdagingen. De eerste is in hoeverre
zijdetotstandkomingvan eenfunctionerende staatkunnen beinvlioeden. De tweedeis hoe
dezestaatsvormingdoelstellingenzichverhoudentotandere (vaakurgentere) belangenvan
de interveniént. Hiervoor is het noodzakelijk dat het gewelds- en het belastingmonopolie
bij de staat komen liggen. Etzioni heeft in het verlengde hiervan gewezen op het belang
van basisveiligheid als randvoorwaarde voor een duurzaam staatsvormingsproces. Smith
heefthetbelang getoondvaneen population centricaanpakdoordeinterveniént, al blijken
de meeste militaire doctrines hierop nauwelijks toegerust en is integratie van de militaire,
diplomatieke en ontwikkelingsdoelstellingen moeilijk.

De crux van de gewapende interventie zit in de consolidatie van het militaire succes van de
inval;in het creéren van eenfundamentvooreen functionerende, stabiele staat waaraan de
bevolking van die staat zo veel mogelijk zelf vorm dient te geven. Hierbij is het de vraag of
dessituatie rijpis voor versnelde staatsvorming. Als vuistregel geldt volgens Joseph Nye dat
hoe meer hard power nodig is, des te minder rijp de situatie is (Nye 2004). Bovendien moet
dezevraagniet geisoleerd worden beschouwd. Hetis wenselijk dat de buurlandenvandete
interveniéren staatdeinterventie niet verhinderen en bereid zijn het staatsvormingsproces
te helpen stimuleren. Daarnaast dient de situatie ook voor de interveniént zelf rijp te zijn:
zijn de eigen belangen en idealen groot genoeg om langdurig betrokken te blijven bij het
vestigen en opbouwen van de geintervenieerde staat?

9.2 Resumé: de Afghaanse interventie

Afghanistaniseeninsulator state die nooiteen eenheidsstaatis geweest die op eigen kracht
kon functioneren. Het land heeft in de loop van de laatste drie decennia van oorlog en
conflict de karakteristieken van een zeer fragiele staat gekregen. De staat hield geleidelijk
op te functioneren, de samenleving veranderde drastisch. De situatie vertoonde overeen-
komsten met de eerste (patrimoniale) fase van het staatsvormingsproces. Ook in Afghani-
stan overheersten deleenmannen (daar krijgsheren en door de Afghanen ‘commandanten’
genoemd) opportunistisch en op basis van “kin groups, neighbors, sworn communities of
warriors or combinations of the three” (Tilly 1992, 184). Als gevolg hiervan lieten de maat-
schappelijke en de basisveiligheid te wensen over.

De Afghaanse bevolking heeft een lange geschiedenis van segmentatie en verzuiling langs
etnische, geografische, religieuze en andere groepslijnen waarbij de geografie van hetland
als katalysator werkte. Circa tweederde van de Afghanen ontvluchtte huis en haard sinds
het uitbreken van de langdurige periode van oorlog en conflict aan het einde van de jaren
'70.Vooral de middenklasse en het maatschappelijk middenveld verlieten in de loop van de
jaren '90 permanent het land waarmee een essentiéle laag ontbrak voor het functioneren
van een politiek en bestuurlijk bestel en de samenleving. Krijgsheren kregen gaandeweg
een dominante rol in alle geledingen van de Afghaanse staat en samenleving. De legitimi-
teit van het in de tweede helft van de jaren ‘90 heersende Taliban-regime liet steeds meer
te wensen over, te meer omdat de humanitaire noodsituatie onhoudbaar bleek. Vrijwel alle
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landenbrandmerktenhetTaliban-regimealsverwerpelijkmedeomdatheteenveiligonder-
komen bood aan Al Qa'ida. Veiligheidsraadresoluties stapelden zich op, maar daarmee was
eeninterventienognietaanstaande.Ditveranderdemetdeaanslagenop 11 september2001
in de Verenigde Staten.

De Amerikaanse inval in Afghanistan in het najaar van 2001 was een zelfverdedigingsactie
op basis van artikel 51 van het VN-handvest. De aanslagen boden een legitiem kader voor
een gewapende interventie. Het ingrijpen in de humanitaire noodsituatie was, in verge-
lijking met de vergeldingsactie, slechts een bijkomende reden ter rechtvaardiging van het
militair ingrijpen. De politieke doelstellingen van de Verenigde Staten beperkten zich aan-
vankelijk tot het vernietigen van Al Qa’ida. De Amerikaanse belangen in Afghanistan zelf
waren beperkt, maar waren groter in de omliggende regio. Hoewel ook het bijstandsartikel
5van de NAVO van toepassing werd verklaard, waren de bondgenoten terughoudend om
bijstand te verlenen.

De interventie op de grond werd uitgevoerd door de Noordelijke Alliantie in Afghanistan
die zo, gesteund door de Verenigde Staten, een oorlog bij volmacht voerde. De diverse
Afghaanse commandanten kregen Amerikaanse lucht-eninlichtingensteun, alsmede aan-
zienlijke hoeveelheden wapens en financién. Een relatief klein aantal - vooral Amerikaanse
en Britse — grondtroepen werd ingezet. Dit leidde tot een spectaculaire militair-tactische
overwinning op de Taliban-regering in Kaboel.

Op5december2001 sloteninBonn een beperktaantal Afghaanse groeperingendiezich te-
genhetTaliban-regimehadden gekeerd een akkoord overde toekomstvan Afghanistan. Dit
had de kenmerken van een ‘gearrangeerd huwelijk’ waarbij de krijgsheren die zich hadden
ingespannen voor het slagen van de interventie prominente plaatsen kregen toebedeeld.
Overigens waren de Taliban en Al Qa'ida niet verslagen; ze ontvluchtten het land. In de
jarendievolgden,zouden ze hun operaties geleidelijkaan weer opvoeren, vooral vanuit het
onherbergzame Pakistaans-Afghaanse grensgebied.

In het staatsvormingsproces dat volgde kreeg Afghanistan een presidentieel, centralistisch
georganiseerd staatssysteem.Deregering en het parlement namen onafhankelijke posities
in op grond van een eigen kiezersmandaat: uitvoering (bestuur) door de regering, wetge-
ving door het parlement. De regering, waarvan de president de leider is, hoefde echter niet
het vertrouwen van het parlement te hebben. De president benoemde ministers als leden
van zijn kabinet en waren alleen aan de president verantwoording verschuldigd.

Afghanistanwerd gaandewegenintoenemende mateeen hybride staat;eenilliberaldemo-
cracy zoals Fareed Zakaria dat noemt, met zowel repressieve als (gefragmenteerde) pluto-
cratische kenmerken. President Karzai had vrijwel geen greep op het land. De rol van de

krijgsheren en de angst hen werkelijk aan te pakken, verhinderden niet alleen dat de macht
bij het centrale gezag in Kaboel werd geconcentreerd, maar ook dat bevoegdheden naar
het provinciale niveau gedelegeerd werden. Deinvloed van aan Pakistan gelieerde groepe-



ringen nam toe en destabiliseerde de situatie in vooral de zuidelijke helft van Afghanistan.
Het momentum verdween uit het staatsvormingsproces. De bevolking verloor steeds meer
het vertrouwen in hetin veler ogen opgelegde karakter van het staatsvormingsproces. Het
legitimiteits-en soevereiniteitsvacuiim werd almaar groterenzichtbaarder. Deinterveniént
veranderde hier weinigaan.Dein 2009 aangetreden Amerikaanse president Obamaherzag
de Amerikaanse strategie. Hij gaf deze nadrukkelijk een regionaal karakter en wilde met
eengeintegreerde uitvoering van de military, diplomatic en civilian surges en pertinente Af-
ghanisering de interventie en het staatsvormingsproces eerst een nieuwe dynamiek geven
voordat de Amerikaanse militaire aanwezigheid geleidelijk zou worden beéindigd.

Op 2 mei 2011 werd de aartsvijand van de Verenigde Staten, Osama bin Laden, tijdens een
Amerikaanse commandoraid in Pakistan om het leven gebracht. Hiermee was een be-
langrijke Amerikaanse interventiedoelstelling behaald, al zou het naief zijn te denken dat
hiermee Al Qa’ida verslagen was en dat een einde zou zijn gekomen aan het al Qa’ida-ter-
rorisme. Terwijl door de slechte staat van de Amerikaanse schatkist de drukin de Verenigde
Staten toenam om zich versneld uit Afghanistan terug te trekken en er steeds meer debat
was of er nog voldoende aanleiding bestond om de krijgsmacht grootschalig te blijven in-
zetten in Afghanistan, besloot Obama vast te houden aan het plan dat hijin 2009 opstelde.
De aanwezigheid van de gewapende interveniént bleek eindig: in 2015 moet de Afghaanse
staat op eigen benen staan, al zal die ook daarna nog wel op assistentie en ondersteuning
van de Verenigde Staten kunnen rekenen.

9.3 Beantwoording van de centrale vraag

De analyse van de Afghanistan-casus geeft inzicht in de beantwoording van de centrale
vraag:

Welke rol spelen gewapende interveniénten in het staatsvormingsproces in fragiele staten?

Het antwoord op deze vraag is in essentie simpel, in de praktijk complex. De gewapende
interveniént speelt een belangrijke rol in het afdwingen van de negatieve vrede en bij de
totstandkomingvanhetsafeandsecureenvironmentwaarmeeereenfundamentisvoorstaats-
vorming datdoorde bevolking zelf vorm dient te worden gegeven maar waarbij zij wel door
deinterveniént kan worden geassisteerd en ondersteund. De chaotische omgeving waarin
ditgebeurtisechtergecompliceerd. Door slecht bestuur en machtsbeluste politieke leiders
die vaak onderling verdeeld zijn en over beperkte capaciteiten beschikken, zijn dergelijke
staten afgegleden tot fragiliteit en anarchie. Dikwijls dreigen deze staten en regeringen
uit elkaar te vallen en veel staatsorganen functioneren nauwelijks: de legitimacy en sove-
reignty gaps zijn groot. Het machtsvacuiim datzois ontstaan, is doorgaans gevuld dooreen
patrimoniale orde van politieke entrepreneurs, profiteurs en krijgsheren. Deze instabiele
situatie biedt, met andere woorden, uitgelezen mogelijkheden aan dergelijke tirannieke
heersers om, zo nodig met hulp van ‘buiten’, hun persoonlijke doelen na te streven door
middelvan plundering, afpersing, handelin verboden goederen en dwangarbeid. Zijzullen
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zich nietzonder slag of stoot uit hun machtige posities laten zetten en hebben geen belang
bij de vestiging van een onafhankelijke rechtsstaat.

De interveniént beschikt in een war of choice over beperkte middelen en tijd om het suc-
ces van een militaire interventie te consolideren en een staatsvormingsproces op gang te
helpen brengen. In de eerste fase van het staatsvormingsproces beperkt zijn taak zich in
de praktijk niet tot het afdwingen van een negatieve vrede en het voorzien in een safe and
secureenvironment.Hetstimulerenvanownershipbijhetopzettenvanhetbestuurvandestaat
alsonderdeel van een geintegreerde strategie en stabilisatie van de toestand, is een andere
taak opdat de geintervenieerde staat in de tweede fase van het staatsvormingsproces ‘op
eigenbenenkanstaan’. Hiervooriseenafgewogeninterventiestrategie nodig. Hetdilemma
is de dosering. Enerzijds heeft de interveniént in zijn eigen land een politiek belang om
zo spoedig mogelijk succesvol te zijn, anderzijds heeft hij het besef dat staatsvorming een
evolutionair, tijdrovend proces is dat hij slechts kan stimuleren en versnellen door gunstige
voorwaardentescheppen.Inhetgevalvan Afghanistanwerdendetakendiedeinterveniénten
zichzelf stelden ernstig onderschat.

9.4 Discussie

Om diepgaander inzicht te krijgen in de beantwoording van de centrale vraag, volgt een
resumé van de drie hypotheses gevolgd door een discussie van de bevindingen en toepas-
baarheid van de gehanteerde theorie. Defocus ligt hierbijop het geweldsmonopolie, derol
van de interveniént, het ownership en de staatsvorm.

9.4.1 Geweldsmonopolie

Een gewapende interventie die tot doel heeft staatsvorming in een fragiele staat mogelijk
te maken, richt zich ten eerste op het creéren van een veilige omgeving waarin staatsvor-
ming mogelijk is. In het in dit onderzoek gehanteerde model betekent dit dat de militaire
focus aanvankelijk ligt op het afdwingen van een negatieve vrede en dat vervolgens wordt
overgegaan op een stabilisatiemissie met een steeds sterkere civiele focus. Op basis van de
theorieén van Tilly en Etzioni werd de eerste hypothese geformuleerd:

Eengeweldsmonopoliebijdestaatenbasisveiligheidvoordeburgerszijnvoorwaardevoorhetwelslagen
van een staatsvormingsproces.

Uit deze hypothese volgt dat de staat de beschikking dient te hebben over functionerende
veiligheidsinstituties - leger, politie en inlichtingendiensten. Dit betekent dat belasting

moet worden geheven om de veiligheidsinstituties te bekostigen en dat er een vitale in-
frastructuur ter ondersteuning van de veiligheidsinstituties aanwezig moet zijn zodat het
geweldsmonopolieendebasisveiligheid gehandhaafd en uitgebouwd kunnen worden.De
vraag is of een veilige omgeving door de interveniént moet worden afgedwongen voordat
met staatsvorming kan worden begonnen en welke rol de interveniént speelt in zowel het



top-down als het bottom-up staatsvormingsproces. In het geval van Afghanistan heeft de
opbouwvangoedfunctionerendeveiligheidsinstituties pasvanafdetweedehelft 2009 veel
aandacht gekregen, achtjaar na de interventie. In de onderzochte casus is geen aanleiding
gevonden om de eerste hypothese te wijzigen; het belang van de hypothese blijktjuist zeer
groot te zijn.

Hetgeweldsmonopolie—-amonopolyonthemeansoflargescaleviolence-endebasisveiligheid
vormenhetfundamentvooreensafeandsecureenvironmentenhetstaatsvormingsproces;
hiermee vestigt de staat zijn autoriteit. In fragiele staten, en zeker in moeilijk toegankelijke
en lastig begaanbare staten als Afghanistan, is dit slechts ten dele een militair-operationeel
probleem. Veeleer is het een vertrouwenskwestie dat de krijgsheren en lokale machtheb-
bershunwapensoverdragenaandestaaten hunlegersdemobiliseren. Anders gezegd, hoe
legitiemerderechtsstaat,hoeeerderdekrijgsherenenlocale machthebbers geneigd zullen
zijn hun wapens over te dragen, mits dit hen niet een te groot gezichtsverlies oplevert.

De praktijkisgecompliceerder,al was het maar vanwege de vraag wie voor de veiligheid van
de bevolking zorgt, zeker in afgelegen gebieden en nadat de krijgsheren hun wapens heb-
beningeleverd, bijvoorbeeld door middel van de door deinterveniént en veelal ook de Ver-
enigde Naties georkestreerde demobilisatie en ontwapeningsprogramma’s (DDR en SSR).
Debevolkingleeftveelalingeslotengemeenschappen(gawmsinhetgevalvan Afghanistan)
waarbij de krijgsheren in de middelen voorzien voor de veiligheid van de gemeenschap-
pen; vooral lichte wapens die mede door de lange periode van oorlog en conflict in ruime
mate voorhanden zijn. De dominante positie van de krijgsheren en de ruim voorhanden
zijnde lichte wapens kunnen maatschappelijk ontwrichtend werken. Daarnaast hebben de
gemeenschappen hun eigen veiligheids- en rechtsmechanismen, veelal verankerd in tra-
ditionele (rechts)systemen en ondersteund door grote sociale controle. Zou de staat meer
(basis)veiligheid kunnen bieden dan de eigen (qawm) structuren en systemen? Dit is een
vertrouwenskwestie die ook gedreven wordtdoor perceptie.Zowel hetgeweldsmonopolie
als de basisveiligheid zijn slechts ten dele objectief vast te stellen.

De uitwerking van de opdracht van de interveniént om voor een geweldsmonopolie en
basisveiligheid te zorgen is dus complex en vol dilemma’s. Om zijn doelstellingen zo spoe-
dig mogelijk te bereiken, kan de interveniént gemakkelijk een overheersende rol op zich
nemen en daardoor neo-kolonialisme worden verweten waarbij tevens de legitimiteit van
de politieke autoriteit in de geintervenieerde staat ondermijnd wordt. Omgekeerd, indien
deinterveniént niet nadrukkelijk genoeg aanwezigis, en deze zich onvoldoenderichtop de
voortgang van het staatsvormingsproces, dan komt het staatsvormingsproces niet voorbij
de patrimoniale ordening waardoor deze geinstitutionaliseerd zal worden en het staatsvor-
mingsproces stokt.
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9.4.2 De rol van interveniént

Deinterveniéntzal in interventies die staatsvorming nastreven, als een principal mediator'
acteren opdat de bevolking zo spoedig mogelijk het ownership over het staatsvormings-
proces op zich kan nemen. Hij heeft daarmee een bepalende rol om de maatschappelijke
groepenin de verdeelde samenleving bij elkaar te brengen. Die principal mediator bedient
zichvan smart power?om de (belangrijkste) politieke subeenheden te committeren aan het
staatsvormingsproces opdat legitiem gezag bij de staat ontstaat en inderdaad het staats-
vormingsproces door de bevolking zelf vorm kan worden gegeven. Dit betekent dat het
niet alleen gaat om de grootste en de belangrijkste politieke subeenheden maar ook dat er
(rechtstatelijke) waarborgen moeten zijn voor minderheidsgroepen. Immers, naast collec-
tieve veiligheid, moet er legitimiteit ontstaan voor het gezag en het staatsvormingsproces.
Derolvandeinterveniéntis doorslaggevend volgens de tweede hypothese - Bij het sluiten
enhandhavenvaneenconvenanttussendepolitiekesubeenhedenvandedecentralegezagsdragers het
creérenvanbasisveiligheidenhetvestigenvaneengeweldsmonopolieisderolvandeexterne,gewapende
interveniéntcruciaal.Devraagisofhettoereikendisdatinvoorkomendgevaldeinterveniént
gewapenderhandeendergelijkeveiligeenstabieleomgevingvoorstaatsvormingafdwingt.
Demilitaireactiesvaneeninterveniéntkunnendeacceptatieenhetgezagvandeinheemse
autoriteiten verzwakken. Hetroeptde vraag opin hoeverre eeninterveniént staatsvorming
kan afdwingen zonder dat hem neo-kolonialisme wordt verweten en die de op te bouwen
staat juist politiek verzwakt in de ogen van de bevolking. Het hiermee samenhangende
militaireparadigmavandewaramongstthepeopleisvaneenandereordedanhetenemycentric
model dat toepasbaar is op interstatelijke, industriéle oorlogen.

Militaire doctrines gaan doorgaans uit van tussenstatelijke oorlogen meteen enemy centric
benadering en een vrede-oorlog-vrede-dynamiek, waarbij legers elkaar op een slagveld
treffen en een beslissende slag plaatsvindt — een ‘trial of strength’. In de wars amongst the
peopleissprakevaneenpopulationcentricbenaderingeneenconfrontatie-conflict-confronta-
tie-dynamiek waarbij “Civilians are the targets, objectives to be won, as much as an oppos-
ing force” (Smith 2005, 3) - een ‘clash of wills’. Hier gelden nauwelijks harde, afdwingbare
doelstellingen, maar vage concepten zoals het bevorderen van het politieke proces zonder
dat sprake is van een duidelijke tijdshorizon. Er zijn geen militaire of doctrinaire oplossin-
gen. Het is niet mogelijk om militair-tactische overwinningen direct om te zetten in poli-
tiek-strategischesuccessen.Hetdraaitominzichtenhetbenuttenvanwindowsofopportunity.
De scheidslijnen tussen de verschillende operationele niveaus zijn nauwelijks te duiden.

Anders gezegd: voor de huidige militaire doctrines is het een probleem dat het politieke
einddoel verschoven is van een beslissende strategische overwinning naar het creéren van
voorwaarden die de totstandkoming van het politieke doel mogelijk moeten maken. In het

|

1 Principal mediator: de bemiddelaar is onafhankelijk (impartial) en bemoeit zich actief met de vredesonderhandelingen.
Hij brengt de partijen bij elkaar en bevordert oplossingen actief door de inzet van soft power en eventueel hard power. De
andere manier van bemiddeling is neutral mediation, waarbij de bemiddelaar ‘slechts’ partijen bijeen brengt en vredeson-
derhandelingen faciliteert. Zie verder: Princen, 1992.

2 Smart power is volgens Nye (2011, 209): “The intelligent integration and networking of diplomacy, defense, development,
and other tools of so-called ‘hard and soft power".”



verlengde hiervan is het de vraag in hoeverre de gewapende interveniént - met belangen
die weliswaar niet vitaal zijn maar belangrijk genoeg om de krijgsmacht ervoor in te zetten
- een (katalyserende) rol kan spelen in een staatsvormingsproces in een fragiele staat.

De invalin Afghanistanin 2001 toont, net als bijvoorbeeld de operatie Iragi Freedom in Irak
in 2003, de operaties in en rond Kosovo in 1999 en de Desert Storm-operatie in Koeweit
in 1991, de hoge mate van efficiéntie, de technologische voorsprong en de overmacht die
in het bijzonder de Amerikaanse krijgsmacht heeft op zijn tegenstanders in de klassieke
interstatelijke krijg. Dit leidde tot duidelijke overwinningen op de slagvelden tijdens de
invasie. Maar daarmee was de interventie nog niet succesvol. Tegenstanders, zoals de
Taliban en Al Qa’ida in Afghanistan, trokken zich terug om de directe confrontatie met hun
superieuretegenstander uitde weg te gaan.Ze besloten de confrontatie op een latertijdstip
enverspreid,in hetlagere deel van het geweldsspectrum, voort te zetten: ditis de gangbare
reflex in een asymmetrische strijd. Het betekent dat, in een dergelijke situatie, door de in-
terveniéntgroteoffersmoetenwordengebrachtomhetsafeandsecureenvironmenttotstand
te brengen.

Eeninterveniént die verzeild is geraaktin een war of choice heeft beperkte middelen en tijd
hiervoor beschikbaar. Er wordt wel geopperd dat een dergelijke langdurige en uitputtende
taak daarom beter aan de Verenigde Naties kan worden overgelaten. De VN-optie is echter
niet per definitie effectiever en heeft daarom ook niet per definitie de voorkeur. Het belang-
rijkste argument is dat de meeste staten weinig gemotiveerd zijn om ‘belangeloos’ troepen
en (geavanceerde) middelen hiervoor langdurig en intensief beschikbaar te stellen. Een
voorbeeld is ‘s werelds grootste VN-vredesmacht in Congo, MONUC.

Uiteeninterview in de Volkskrant met de Nederlandse generaal-majoor Patrick Cammaert,
die van 2005 tot 2007 het bevel voerde over een van de twee divisies van MONUG, blijkt het
pragmatisme en de weerbarstigheid in de praktijk (Koele 2007). Cammaert trok daarnaast
een voorzichtige vergelijking met de (2007, AW) NAVO-operatie in Afghanistan — zonder
onderscheid te maken tussen de ISAF- of OEF-missie.

‘Daar [in Afghanistan, AW] moeten commandanten om de haverklap in hun nationale hoofd-
steden vragen of iets wel of niet mag. Ik prijs me gelukkig dat ik niemand hoef te vragen of
ik mijn gevechtshelikopters mag gebruiken, of hoef te melden dat ik een bepaalde operatie
wil uitvoeren. Zolang het maar binnen het mandaat past. Als ik met mijn Indiase brigade
een operatie opzet, hoeft er niet naar New Delhi te worden gebeld, tenzij ik de brigadecom-
mandant zou dwingen buiten zijn mandaat te treden. De troepenleverende landen hebben
vooraf glasheldere afspraken gemaakt met de VN-leiding, ze weten dat ze in de hele Congo
moeten kunnen opereren. In Afghanistan weigeren deelnemende landen aan de stabilisa-
tiemacht ISAF soms buiten een bepaald gebied te worden ingezet. Dat is een beperking. In
Congo zijn de bevelslijnen tussen de commandanten te velde en de VN-hoofdkwartieren in
Kinshasa en New York heel kort (...) en succesvol.(...)
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Vele duizenden leden van allerhande milities hebben zich overgegeven en hun wapens
neergelegd. De situatie is stabieler geworden, er is aanzienlijk minder moord en doodslag
tussen gewapende groepen. Maar ik roep bij elke gelegenheid dat Monuc de komende tien
jaar nog niet weg kan. Daarvoor is de toestand in het land te fragiel. (...) [k hou mijn hart vast
als we de verantwoordelijkheid voor de veiligheid [nu] zouden moeten overdragen aan het
regeringsleger. (...) Het Congolese leger is, krachtens het mandaat, een bondgenoot van de
VN-vredesmacht. De werkelijkheid ziet er anders uit. Militairen plegen in toenemende mate
geweld tegen burgers: moord en doodslag, ontvoering, verkrachting en marteling. Het leger
is een mengelmoes van voormalige strijdende partijen, waarvan veel leiders zich schuldig
hebben gemaakt aan schendingen van mensenrechten. Notoire gangsters werden benoemd
tot kolonel of brigadegeneraal. Het is geen sinecure er iets fatsoenlijks van te maken. Onze
pogingen daartoe hebben een teleurstellend resultaat opgeleverd. Het leger is een volstrekt
onbetrouwbare partner. Dat is volgens Cammaert goeddeels te wijten aan de machtheb-
bers in Kinshasa, die redeneerden: eerst verkiezingen, daarna zien we wel of en hoe het recht
zijn loop neemt. ‘Als militairen moeten we ons daarin schikken. Persoonlijk had ik veel meer
schurken willen oppakken. Maar de regering koos voor de weg van onderhandelingen met
die lieden (...).

Een beperking vormt ook het ontbreken van hoogwaardige technologie om in hetimmense
land informatie te vergaren en verkenningen uit te voeren. ‘Anders dan de NAVO-troepen in
Afghanistan hebben we geen satellieten, geen onbemande vliegtuigen (...) daardoor houdt
de wapen- en munitiestroom aan, en worden goud en andere kostbaarheden het land uit-
gesmokkeld.’ (...) Anders dan de NAVO kunnen de VN ‘geen grootscheepse oorlogsmachine
in werking zetten’, erkent Cammaert. Maar daar gaat het ook niet om. ‘We zijn bezig met
handhaving van vrede, en kunnen die op een gelimiteerde wijze afdwingen’.

Uitde observatiesvan Cammaertblijkt dat ook de VN, in het kadervan de population centric
benadering,eencounterinsurgency-methodegebruiktomdehearts-and-mindsvandebevolking
tewinnen.Deleidingvaneendergelijkepeaceenforcingmissieskanweliswaaronafhankelijk
optreden,maarwordtbeperktdoorgebrekaansmartpowerenintelligencemiddelenhetgeen
bezwaarlijk is voor de rol als principal mediator.

In het kader van stabilisatie en staatsvorming is het van belang dat de belangrijkste en

machtigste groepen in de geintervenieerde staat tot elkaar worden gebracht. De principal
mediator stimuleert dat deze groepen zich achter een gemeenschappelijk gedragen plan
scharen om een functionerende staat op te bouwen en overtuigd hen ervan zich hieraan

|

3 Counterinsurgency heeft zich sinds de koloniale oorlogen continu ontwikkeld om de wil, de perceptie en het vertrouwen
van de bevolking te kunnen ‘bespelen’. Een complicerende factor is vooral het ingewikkelde informational terrain van
communicatie-, data- en informatienetwerken (inclusief nieuwsmedia). Noch de interveniént noch de regering van de
geintervenieerde staat noch de tegenstander heeft controle over die informatiestromen. Alle partijen in het conflict
gebruiken de media om de bevolking voor zich te winnen; ze voeren allen een battle of perceptions. Informatie en nieuws-
management zijn belangrijke wapens; conventionele wapens zijn beperkt bruikbaar. Dat wil niet zeggen dat het militaire
vermogen er niet meer toe doet. Integendeel: kleine, veelzijdige en snel inzetbare eenheden die gericht ingezet worden
opbasisvanactionableintelligence, zijnvangrootbelangomhetstaatsvormingsprocesopderailstehoudenenhetsafeand
secure environment te handhaven.



actief te committeren. Daarmee wordt de tweede hypothese in het geval van Afghanistan
bevestigd,echterderolvandeinterveniéntalsprincipalmediatordientwelgeaccentueerdte
worden:

Bijhetsluitenenhandhavenvaneenconvenanttussendepolitiekesubeenhedenvandedecentrale
gezagsdragers[vandegeintervenieerdestaat] hetcreérenvanbasisveiligheidenhetvestigenvaneen
geweldsmonopolieisdeprincipalmediatorrolvandeexterne,gewapendeinterveniéntcruciaal.

9.4.3 Ownership

Indien de gewapende interventie een onderdeel van de waardeketen is die verstatelijking
mogelijk maakt, dan zouden de regering en het bestuur van de geintervenieerde staat in
eenzovroegmogelijkstadiumgestimuleerdmoetenwordenzoveelmogelijkhetownership
van die verstatelijking op zich te nemen. Verstatelijking kan niet losstaan van de ‘volkswil’,
of men die nu ziet als een ‘volonté générale’of een ‘volonté de tous’.* Het gaat om de stem
van de duidelijke oftewel democratische meerderheid die uitdrukking geeft aan ‘de wil
vanallen’'waarmeedelegitimacyensovereigntygapsverkleindworden, heteigenopenbaar
bestuur gaat functioneren en de rechtsstaat verankerd wordt met een systeem van rechts-
gelding. De groei van het wederzijds vertrouwen van de burgers en de staat, de vergroting
van de orde en de toename van de basisveiligheid dienen daarom zoveel mogelijk op het
contovande (interim-) regering van de geintervenieerde staat te worden bijgeschreven.Die
regering van de geintervenieerde staat toontdaarmee hetownership van de verstatelijking
op zich te nemen. Ditis echter een zware opgave in een fragiele staat met een veelal geves-
tigde patrimoniale ordewaarbinnendekrijgsheren geen belang hebben bijeen onafhanke-
lijkfunctionerenderechtsstaat.Eengeweldsmonopolie~amonopolyonthemeansoflargescale
violence-isdubieusin eenstaat meteen grote verspreiding van vooral lichte wapens onder
de krijgsheren en de bevolking.

Volgensdederdehypothese-Denieuwgevormderegeringkanhet‘ownership’voordeveiligheid
enopbouwvandestaatpasopzichnemennadatdeinterveniéntzorgheeftgedragenvoorbasisveiligheid
endevestigingvanhetgeweldsmonopolie-isindeeerstestadiavanhetstaatsvormingsproces
doorgaans intensieve hulp en ondersteuning van de gewapende interveniént nodig. Die
interveniént creéert daartoe niet alleen een stabiele omgeving in de fragiele staat, maar

zorgtervooral ookvoordatde nieuw gevormde (interim-) regeringvan de geintervenieerde
staat zelf de verantwoordelijkheid kan nemen. Hiervoor is civiele aansturing van de inter-
ventiemissienodigopdatzospoedigmogelijkdetweedefasevanhetstaatsvormingsproces

|

4 Volonté générale (de algemene wil) is een collectivistische ideologie waarbij niet het individu maar het volk centraal staat
en slechts reéel is als de individuele burgers een eenheid vormen Kieders persoonlijke wil is opgegaan in een alomvat-
tende eenheid.Bijde volonté générale gaat hetletterlijkom de wil van hetvolk dat als een organische (ondeelbare) eenheid
wordt beschouwd - “de wil die ieder zich vormt vanuit het algemene maatschappelijke gezichtspunt, met het oog op
het gemeenschappelijk welzijn” (Maris en Jacobs 1997, 170). Volonté de tous (de wil van allen) kan gezien worden als de
optelsom van de particuliere wensen, verlangens en belangen: het gaat om “de grootste gemene deler van strijdige
individuele belangen” (Maris en Jacobs, 1997, 170). Het gaat hierbij dus niet zo zeer om de wil van het volk maar om de
wil en de belangen van een democratische meerderheid waardoor ‘bijzondere belangen’, deelbelangen of partijpolitieke
belangen ontstaan. Zie verder bijvoorbeeld Trappenburg 1995, 51-55 of Maris en Jacobs 1997, 168-180.
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van Tilly bereikt wordt. De staat wordt met andere woorden door de interveniént uit de
patrimoniale ordening getrokken opdat de nieuw gevormde (interim-) regering de verant-
woordelijkheid en het eigenaarschap over het staatsvormingsproces op zich kan nemen.
Ditzoutevenshetmomentzijnwaaropdeactieve endirecte bemoeienisvandegewapende
interveniént met het staatsvormingsproces kan worden verminderd.

Tegenwoordige counterinsurgency doctrines benadrukken dat tribale enlocaleleiders hun
traditionele rol moeten blijven vervullen.Hun macht en leiderschap moeten zelfs verstrekt
wordenomgemeenschappenweerbaarderte makentegeninsurgents.Ineenfragiele staat
betekentditdatde patroon-cliéntrelaties ondersteund worden door deinterveniént.In het
AfghaansegevalgaathetomdeQommandan-emahali,QommandanenmogelijkookDjangsalar
archetypes van de commandantenklasse. Met name tijdens het Bonn-proces (2002-2005)
werd deze aanpak grotendeels nagestreefd door de Amerikaanse speciale adviseur voor
Afghanistan en vervolgens ambassadeur, Zalmay Khalilzad, en de speciale VN-gezant voor
Afghanistan, Lakhdar Brahimi. Hun opvolgers, de ambassadeurs Ronald Neumann (2005-
2007) en William Wood (2007-2009) en de speciale VN-gezanten Jan Arnault (2004-2006),
Tom Koenings (2006-2007) en Kai Eide (2008-2010) zetten het beleid voort de despotische
machtvandelokaleleiders (de commandanten) te verstevigen.’ Daarmee werd de afhanke-
lijikheidvandeinterveniéntvergrootenwerdendetraditioneleenstabiliserendechecksand
balancesondermijnd.Dezeinstitutionaliseringvandepatrimonialeordeloktetegenreacties
uit tegen de lokale despoten en hun internationale beschermheren. Het leidde tot verdere
fragmentatie, onveiligheid en instabiliteit en daardoor tot het stokken van het staats-
vormingsproces. Met de Afghanistan-strategie van Obama werd getracht dit te wijzigen.
Echter,de machtvan de patrimoniale ordeis in de acht daaraan voorafgaande jaren groten-
deels geinstitutionaliseerd.

Robert Putnam en John Field hebben gewezen op het belang van het verschil tussen het
bonding (intra-group ties) en bridging (inter-group ties) van sociale relaties zo klein moge-
lijk te maken, om op alle maatschappelijke niveaus eenheid en solidariteit na te kunnen

streven. De ondermijnende activiteiten van buitengesloten oppositionele groeperingen,
zoals de Taliban, het Haggani-netwerk en de HiG in Afghanistan, is een voorbeeld van de
destabiliserendeenfragmenterendegevolgenvaneendergelijkecounterinsurgencyaanpak.
De interveniént kan de maatschappelijke en culturele nuances onvoldoende doorgronden
omtevoorkomen dattweedrachteninstabiliteitaangewakkerd worden.Deregievanende
verantwoordelijkheid voor het stabilisatieproces moet daarom - in lijn met de theorie van
Tilly-zo spoedigenzoveelmogelijk bijhetopenbaarbestuurvan degeintervenieerde staat
worden gelegd waarbij de interveniént de taak heeft het (eigenlijke) staatsvormingsproces
op een positieve, opbouwende wijze te stimuleren.® ‘Zo spoedig en zo veel mogelijk’ zijn

|

5 De fraude tijdens de presidentiéle verkiezingen van 2009, het continueren van Karzai's presidentschap ondanks dat hij
de verkiezingen niet had gewonnen en het steeds verder aftakelen van zijn legitimiteit en die van de Afghaanse staat,
zijn typische voorbeelden van het veronachtzamen van de volkswil. De ernstige conflicten tussen Eide en Galbraith in de
zomer van 2009 en tussen Eikenberry, McChrystal en Holbrooke in de tweede helft 2009 liggen in het verlengde hiervan.

6 Generaal McChrystal merkte als commandant van ISAF in zijn Initial Assessment op dat het daarbij gaat om een ‘battle of
perceptions’ (McChrystal 2009, 2-3): “The conflict in Afghanistan is often described as a war of ideas and perceptions; this



subjectieve en rekbare begrippen. Er zijn technische en bestuurlijke ‘vereisten’ en wense-
lijikheden om het ownership en de verantwoordelijkheid te kunnen nemen. Bottom line is
dat de geintervenieerde staat zo snel als het enigszins kan op alle niveaus door de eigen,
legitiemebestuurdersgeleidwordtenhetsafeandsecureenvironmentdoorhenzelfgehand-
haafd. Indien nodig, kunnen zij hierbij tijdelijk ondersteund en geassisteerd worden met
expertise van buiten.

Dederdehypothesewordtdusnietontkrachtindezecasestudy,alheefthetdevoorkeurdeze
als volgt uit te breiden:

Deregeringvandegeintervenieerdestaatkanpashetvolledige’ownership’voordeveiligheidenopbouw
vandestaatopzichnemennadatdeinterveniéntzorgheeftgedragenvoordebasisveiligheid,devestiging
van hetgeweldsmonopolie, de worteling van derechtsstaat en het functioneren van (elemen-
tair) openbaar bestuur.

Dithoudtindateengeleidelijketerugtrekking van de gewapendeinterveniént pas mogelijk
is zodra een passende, legitieme staatsvorm gevestigd is en barriéres voor verdere staats-
vormingzijn weggenomen. Het pleitervooromzo snel mogelijk nadateen negatieve vrede
bereikt is, in de krachtige civiele aansturing van de gewapende interventie te voorzien

opdatdegeintervenieerdestaatinderdaad hetvolledigeownershipopzichkannemenende
staatsvorming de expressie van de volkswil is. In het geval van Afghanistan is een cruciale
vergissing gemaakt door een krachtige civiele vertegenwoordiger van de VN af te wijzen,
zoals bijvoorbeeld die van Paddy Ashdown’in 2007 voor de functie van speciale VN-gezant.

9.4.4 Staatsvorm

De keuze voor een staatsvorm heeft gevolgen voor de inrichting van het openbaar bestuur
en de eenheid in de staat. Behalve een (gedecentraliseerde) eenheidsstaat, kan dit theore-
tisch ook eenfederatie® of een confederatie®zijn. Deze laatste twee alternatieve staatkundi-
geindelingen hebben het gevaarin zich de segmentatie in de staat te institutionaliseren en

is true and demands important consideration. However, perceptions are generally derived from actions and real condi-
tions, for example by the provision or a lack of security, governance, and economic opportunity. Thus the key to changing
perceptions is to change the fundamental underlying truths. To be effective, the counterinsurgent cannot risk credibility
by substituting the situation they desire for reality.”

7 DeBrit Paddy Ashdown was van 2002 tot 2006 High Representative in Bosnié-Herzegovina waar hij krachtig gebruik
maakte van de zgn. Bonn Powers. Hij stond een vergelijkbare aanpak in Afghanistan voor. Met name president Karzai
verzette zich hevig tegen een vergelijkbare aanpak door een door de wol geverfde civiele vertegenwoordiger als Ash-
down Zie verder bijvoorbeeld Ashdown 2007, 96-113, Venneri 2007, Ennis 2008, Truscott 2008, Szewczyk 2010.

8 Eenfederatie beschikt over centraal staatsgezag, maar de deelstaten zijn op bepaalde terreinen autonoom (doorgaans
met uitzondering van defensie- en buitenlandsbeleid). De kern ervan bestaat uit een verbond van zelfstandige deelsta-
ten die overeengekomen zijn een geheel te vormen om een bepaalde macht uit te laten oefenen door instellingen die na-
mens dat geheel optreden. Het gaat in de federatie om een grondwet die slechts gewijzigd kan worden met instemming
van de delen.

9 Een confederatie is een bond van onafhankelijk staten die op basis van een gezamenlijk verdrag een staat vormen, maar
waarin de individuele deelstaten grote, verregaande autonomie houden. Er is gedeelde soevereiniteit waarbij de lidsta-
ten bepalen wat ze gezamenlijk doen. Ze zijn hebben aanzienlijke vrijheid om al dan niet in de confederatie te blijven.
Ten opzichte van de federatie is er een verschil in de basis van eenheid: de federatie is een verbond met een grondwet
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daarmee de macht van de krijgsheren. In de eenheidsstaat dient voorkomen te worden dat
hetnormen-enwaardestelsel van éénvan de groepen nationaal wordt opgelegd. Daarmee
zoueenoverheersendregimegeinstalleerdzijneneengrootgedeeltevandebevolkingzich
niet erkend voelen.

Het introduceren van een passende, breed gedragen staatsvorm in een verdeelde, geseg-
menteerde staat is een uitdaging. Een dergelijke wijze van staatsvorming verschilt daarom
van het model van Tilly, waarin de machtigste leenman uitgroeit tot koning. De interveniént
dient te stimuleren dat een zo groot mogelijk gedeelte van de bevolking zich gerepresen-
teerd voelt en op alle niveaus betrokken wordt bij het bestuur van de staat. Het wortelen
van de rechtsstaat, een werkend systeem van rechtsgelding en de hiervoor benodigde
rechterlijke macht en politie zijn fundamenteel om barrieres tegen staatsvorming weg te
nemen.Hetonderstreept de rol van deinterveniéntals principal mediator,en met namedie
als facilitator en katalysator bij het tot stand brengen van een functionerende verbinding
tussen de diverse bestuurlijke niveaus. Het is in de geintervenieerde fragiele staat nodig
een vorm van participatieve democratie te vestigen. Het gaat om de deelname van zo veel
mogelijk burgers aan de totstandkoming van en controle op het openbaar bestuur en het
vestigen van de volkswil waarmee er legitimiteit en eenheid komt in een gesegmenteerde
fragiele staat. De machtsbases van de patrimoniale heersers dienen te worden afgebroken
terwijl de staat wordt opgebouwd.

Hoe moeilijk een dergelijke aanpak is bleek in Afghanistan. Tot 2009 was er amper een
verband tussen de geintegreerde nationaleinitiatieven van de lead nationsin de provincies,
deregionalecommando’s,ISAFendestaatsvormingsdoelstellingen.Metde strategiewijzig-
ingenindetweede helftvan 2009 werd metde drie surges aanpak een directere aansturing,
afstemming en integratie tussen de diverse militair-operationele, diplomatieke, wederop-
bouw-activiteiten en bestuurlijke niveaus mogelijk. Echter, zo lang de bestuurders van de
geintervenieerde staat niet het voortouw kunnen of mogen nemen in dit proces, is het de
vraag hoe succesvol die strategiewijzigingen zijn. In het Afghaanse geval zijn bovendien
wijzigingen in de grondwet nodig om de bestuurlijke niveaus te integreren en decentrali-
satie mogelijk te maken. Dit betekent dat de provinciale raden de taak moeten krijgen de
machtvandeautocratischegouverneursdemocratisch te controleren enals een provinciaal
bestuur moeten kunnen optreden waardoor een directe verbinding ontstaat tussen locaal
en nationaal bestuur. Dergelijke fundamentele wijzigingen zullen echter pas na de pre-
sidentiéle verkiezingen van 2014 mogelijk zijn en of zij dan ook haalbaar zijn en werkelijk
worden gerealiseerd is te betwijfelen. Karzai kan niet meer als president herkozen worden
en daarmee zijn ingrijpende koerswijzigingen in principe mogelijk. Of dit ook haalbaar en
realistisch is, is een andere kwestie. Het huidige autocratische systeem zorgt ervoor dat de
heersende patrimoniale orde de machthoudten consolideert. Of deinterveniént dergelijke
fundamentele wijzigingen kan stimuleren en helpen doorvoeren is twijfelachtig omdat hij
tegen die tijd een groot deel van zijn hard power-middelen heeft teruggetrokken.

die beschouwd kan worden als een absolute wederzijdse basisakte, de confederatie berust op een verdrag dat eenzijdig
opzegbaar is.



Het stimuleren van een eenheidsstaat stelt dus eisen aan de wijze waarop de bevolking
kan participeren in het bestuur en de scheidslijnen tussen groepen vervagen. Het is een
‘technisch’ probleem om daarbij een passende staatsvorm en pluriform politiek systeem te
vinden.'°Theoretisch zijn dit volgens Arend Lijphart een pendule democratie en een parle-
mentaire consensusdemocratie.

Een pendule democratie is erop gericht via de verkiezingen een duidelijke parlementaire
meerderheid te creéren van bij voorkeur één partij die onmiddellijk de regeringsmacht
overneemt en zijn verkiezingsprogramma ten uitvoer brengt. Daarmee wordt - althans
in theorie — de wil van de meerderheid van de kiezers ten uitvoer gebracht, maar doet de
minderheid er nauwelijks meer toe.

Ineen parlementaire consensusdemocratie wordt de wil van de meerderheid gedempt: ver-
kiezingen zijn niet zozeer gericht op de totstandkoming van een meerderheidsregering als
welop de samenstelling van een volksvertegenwoordiging waarin meer partijen vertegen-
woordigd zijn. Een aantal partijen sluit vervolgens een akkoord om een coalitieregering te
vormen. Dit akkoord is een programmatisch compromis. Wie het akkoord niet steunt gaat
in de oppositie. De oppositiepartijen van vandaag kunnen wellicht morgen aan een anders
samengestelderegeringscoalitiedeelnemen.Zowordtdedreiging van voortdurende over-
heersing van een en dezelfde minderheid door een meerderheid beperkt. Een verdienste
vanditstelselis dat het een vertrouwenskader biedt waarbinnen de verschillende gezichts-
punten van ministers en parlementariérs naar elkaar toe kunnen groeien. Een bezwaar is
dat belangrijke beslissingen vaak genomen worden in besloten onderhandelingen tussen
ministers en vertegenwoordigers van de meerderheidsfacties, die erg lang kunnen duren.

Volgens Lijphart is de invoering van een parlementaire consensusdemocratie de ideale
oplossing voor een gesegmenteerde staat. Het gaat in dit stelsel om machtsspreiding en
machtsdeling met een kenmerkende brede coalitievorming, proportionaliteit, minder-
heidsveto en autonomie in eigen kring. Het gaat over ‘schikken en plooien’ en een dualisti-
sche verhouding tussen regering en parlement, die er borg voor staat dat niet alleen de wil
van de meerderheid, maar ook die van de minderheid verdisconteerd wordtin het compro-
mis. Men wordt gedwongen met elkaar rekening te houden. Juist dan is democratie meer
dan wat er gebeurt in formele raden, ambten en organen.

|

10 Het openbaar bestuur kent in de Weberiaanse opvatting spanningsvelden tussen vier vereisten: democratie, rechtma-
tigheid, doeltreffendheid en doelmatigheid, en integriteit. De mate waarin politici, bestuurders en overheidsorganen
erin slagen in dit spanningveld legitimiteit te behouden, bepaalt in hoeverre de democratische bestuursbeginselen
gewaarborgd zijn en blijven. Ditimpliceert betrokkenheid van de bestuurders, participatie en inspraak van burgers, en de
mogelijkheid tot beroep bij de rechter. Wet en recht - een weerspiegeling van de dominante normen en waarden in een
samenleving die burgers beschermen tegen overheidswillekeur - vormen de belangrijkste toetssteen voor het handelen
van gezagsdragers en perken hun macht in. Doeltreffendheid van het openbaar bestuur gaat over effectiviteit en is nauw
verwant met doelmatigheid. Integriteit gaat over de onkreukbaarheid van de bestuurders die niet ten eigen bate gebruik
mogen maken van hun machtspositie. Kortom, de organisatie en uitvoering van het openbaar bestuur zijn een reflectie
van de maatschappij - de daar aanwezige spanningen en conflicten inbegrepen.
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Deendogenestaatsvormingsfactorenonderstrependatvoorlegitiemstaatsgezagwederke-
righeid nodig is in de gezagsrelatie tussen burger en staat. Bovendien past het in een der-
gelijke benadering niet dat groepen of partijen worden uitgesloten, zoals in het Afghaanse
geval de Taliban, het Haggani netwerk en de HiG. Ze weken uit en kregen vooral vanuit (of
via) Pakistan directe en indirecte steun om hun verzet voort te zetten. Hieruit blijkt dat een
stabiele Afghaanse staat niet haalbaar is zonder medewerking van Pakistan, dat echter zelf
instabiel is door grote interne verschillen. Het bevestigt dat een gewapende interveniént
zich dient te richten op de endogene en exogene factoren en zich niet kan beperken tot de
geintervenieerde staat: het gaat om het stabiliseren van de geintervenieerde staat en de
regio waarin die staat ligt. Ditis een lang proces en de crux van duurzame staatsvorming in
een fragiele staat.

9.5 Enige geleerde lessen

De afstemming van militaire actie op politieke doelen is een zeeringewikkelde opgave, zo-
wel binnen een multinationale coalitie, als tussen de interveniént, hulporganisaties en de
regering van de geintervenieerde staat, alsook met de belangrijkste spelers uitde regiovan
degeintervenieerde staat. De interveniént moetin staat zijn deze afstemming tot een werk-
baar, geintegreerd geheel te maken. Daarbij dient hij een zo groot mogelijk vertrouwen te
gevenaanhetlegitiemeenbreedgedragenleiderschapenhetownershipvandegeinterveni-
eerde fragiele staat.

Bij de planning en uitvoering van de interventie speelt enerzijds de uitdaging van de inte-
gratie van de belangrijkste actoren (militairen, diplomaten, ontwikkelingswerkers en de
vertegenwoordigersvan deteinterveniéren staat) en anderzijds het probleemvan het ope-
reren in coalitie- of alliantieverband. De zendende naties leggen beperkingen op aan hun
troepen en het gebruik van hun middelen om zo concessies af te dwingen die de politieke
weerstandineigenlandtegendeelnameaaneenwarofchoicewegmoetennemenendaarbij
zowel nationaal als internationaal een zo groot mogelijk (diplomatiek) gewin zeker te stel-
len. Dientengevolge is de flexibiliteit van de interventiemacht vaak beperkt. Juist om in te
kunnen spelen op de zich ontwikkelende situatie en het stimuleren van duurzame stabili-
teit te kunnen garanderen, is een zo groot mogelijke flexibiliteit en vrijheid bij de interve-
niérende coalitie vereist. Beperkende mandaten leiden dikwijls tot een situatie waarin het
niet mogelijkis om snel tactische beslissingen te nemen. Juist het vasthouden en benutten
vanhetmomentumindekortewindowsofopportunityisvancruciaalbelangvooreenprincipal
mediatorin eenwaramongstthe peopleenomdestaatsvormingsdoelstellingen tekunnen
behalen.

Menzoukunnenveronderstellen,datderolvanprincipalmediatorbeterzoukunnenworden
overgelatenaande Verenigde Naties.Dezeis nietdirect verbonden met hetbelang vanindi-
viduele staten zoals dat bij de interveniént het geval zal zijn. Maar VN-missies ontberen vaak
voldoende geavanceerdetroepenensmartpower middelen.Het mandaat biedt daarenbo-
ven in veel gevallen onvoldoende ruimte om de situatie naar de hand te zetten. Naar mate
er meer en directere belangen van een of meerdere landen in het spel zijn, zullen andere



landen trouwens minder geneigd zijn troepen en middelen zonder voorwaarden vooraf ter
beschikking te stellen aan de VN. De alternatieve beschikbaarstelling aan een coalition of
thewillingiseveneensdiscutabel.Ininterventiesmeteenwarof choicekarakter,isdeelname
veelal meer politiek en symbolisch de aard. Dit uit zich in caveats en de tekortschietende
kwaliteit van de deelname. Het is overigens aan de lead nation om leemtes op te vullen, en
aandezendende naties om afte vragen hoe transparant te zijn in de democratische besluit-
vorming over de beschikbaarstelling. In voorbereiding op en tijJdens met name de inval en
het afdwingen van de negatieve vrede kan naar buiten gelden: lippen op elkaar. Na afloop
kan vervolgens invulling worden gegeven aan de verantwoordingsplicht ten opzichte van
politiek en samenleving in de zendende staten.

De inval en het directe vervolg daarop zijn een militaire operatie impliceren, maar deze
staat deze niet op zichzelf. Zowel in de planning als in de uitvoering moet steeds met het
verdere verloop en de eigenlijke (politieke) doelstelling rekening worden gehouden. Er
moet op worden geanticipeerd, waardoor de regels van de militaire logica vaak onderge-
schikt moeten worden gemaakt aan de langere termijn staatsvormingsdoelstellingen. De
vraag is derhalve hoe bij de aansturing van de inval en het afdwingen van de negatieve
vrede, integratie tussen de militaire, diplomatieke en staatsvormingsdoelstellingen plaats
kan vinden. Hier is geen eenduidige oplossing voor. Het verdient aanbeveling dit nader te
onderzoeken. Het drie surges model zoals dat in 2009 in Afghanistan werd geintroduceerd
lijkt hiervoor perspectief te bieden, te meer omdat in een dergelijke benadering het vaak
doctrinaire onderscheid vervaagt tussen stabilisatie door militairen en ontwikkeling door
ontwikkelingswerkers en diplomaten. Door de integratie van planning, uitvoering, mid-
delen en mogelijkheden loopt dit natuurlijker in elkaar over. Bovendien biedt deze geinte-
greerde aanpak de mogelijkheid voor met name ontwikkelingswerkers en diplomaten om
in een zo vroeg mogelijk stadium bij de stabilisatie en ontwikkeling van de geinterveni-
eerde staat betrokken te zijn — ook als de situatie nog niet veilig en stabiel genoeg is voor
het doorvoeren van lange termijn ontwikkelingsdoelstellingen. In het verlengde hiervan
is het aanbevelingswaardig de opleiding en training van militairen, diplomaten en ontwik-
kelingswerkers beter en nadrukkelijker op elkaar af te stemmen en waar mogelijk ook te
integreren.

Een andere geleerde les is om bij de planning en uitvoering van een militaire inval niet te
zeer vast te houden aan het militair-operationele principe van eenhoofdige (militaire) lei-
ding. Immers, alles wat in de inval kapot wordt gemaakt, moet de interveniént ook weer zo
spoedig mogelijk herstellen nadat de negatieve vrede bereiktis opdat het staatsvormings-
en het vredesproces van de grond kan komen. Als het om het herstellen van infrastruc-
tuur gaat, is dit een praktisch en meestal oplosbaar probleem. Als het om het herstellen
van vertrouwen gaat, is dit een groot en minder oplosbaar probleem. Bij de planning en
uitvoeringvandeinval dientdus nadrukkelijk geanticipeerd te worden op de staatsopbouw
of hervorming die daarna nodig is om er een succes van te maken. Daarom verdient het de
aanbeveling om doctrines, structuren en aansturing van militairen, diplomaten en ontwik-
kelingswerkers die betrokken zijn bij de gewapende interventies expliciet op elkaar af te
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stemmenenzospoedigmogelijkookdievanhetopenbaarbestuurvandegeintervenieerde
staat. Het initiatief van USIP en PKSOI om tot ‘Guiding Principles for Stabilization and Sta-
bility Operations’ te komen (zie hoofdstuk 7) verdient navolging en verdere uitwerking.

Interventies in fragiele staten kunnen moreel gerechtvaardigd zijn. De realiteitszin van de
interveniént mag echter niet gehinderd worden door de eigen culturele en retorische idea-
lenvandemocratie.Omdestaatsvormingsdoelstellingente halenis diepgaande kennisvan
cultuur, maatschappij en samenleving essentieel voor het bepalen van de strategie en het
beleid alsook bij alle beslissingen die worden genomen. De volkswil kan daarbij op vele en
verschillende manieren tot uiting worden gebracht. Concrete en directe hulp van buiten-
standers bij democratisering helpt in staten die ontwikkeld zijn, een geletterde bevolking
hebben met een grote middenklasse en al stappen op weg naar democratie hebben gezet
—zoals Japan en Duitsland na de Tweede Wereldoorlog - of wellichtin een fragiele staat die
succesvol en blijvend de tweede fase van het staatsvormingsproces is ingegaan.

Het is problematisch als de bevolking van de geintervenieerde staat het vertrouwen in de
goede intenties van de interveniént verliest, bijvoorbeeld door overmatig gebruik door
de interveniént van geweld en het denken in termen van ‘vriend en vijand’ waardoor hele
groepen in het land worden buitengesloten. Uiteindelijk is het opbouwen van een demo-
cratische cultuur de grootste uitdaging. Het is daarom, in het kader van duurzame stabili-
satie, van groot belang compromissen tussen groepen na te streven en te handhaven om
tot een zo rechtvaardig en evenwichtig mogelijke samenleving te komen waarin groepen
respect voor elkaar tonen en niet vernederd worden. Voor dit ‘Do No Harm' principe is
vertrouwen in elkaar nodig, wat geen sinecure is in staten die lang geteisterd zijn door
intractable conflict en oorlog.

Een zo groot mogelijk aantal mensen moet de vruchten plukken van de interventie door
vredesdividendtestimuleren.Ditbetekentdatvooralingezetmoetwordenopduurzameen
diepteinvesteringenin dieregio’s die relatief rustig zijn. Het heeft de voorkeur om een nati-
onaleinktvlekstrategie te volgen. Hiervooris het nodig dat deelnemers aan eeninterventie
nietdenkenvanuitheteigenbelang maarvanuithetinterventiebelang.Het ownership over
het staatsvormingsproces wordt daarmee gestimuleerd door de steun onder een zo klein
mogelijk aantal voorwaarden te geven en direct aan de regering van de geintervenieerde
staat en de bevolking ten goede te laten komen. Tastbaar korte termijn succes van de eigen
nationale bijdrage door de interveniént is dan weliswaar minder duidelijk aantoonbaar,
maar het draagt wel bij aan het behalen van de interventiedoelstellingen.

De economievandefragiele staat moet uit het slop worden gehaald. Economische hulpkan
daarbij behulpzaam zijn, waarbij zowel hulpprogramma’s nodig zijn die inzetten op de on-
dernemerzin als programma’s die de posities van de armsten verbeteren. Hiervooris goede
kennis van de kansen en mogelijkheden in de dominante sectoren van de economie nodig
— juist ook in de voorbereiding en uitvoering van de militaire inval om de vitale infrastruc-
tuurzo veel mogelijkin tact te laten. Tevens dient de ‘tweede’ (illegale) economie te worden



uitgebannen. Het aanpakken van de corruptie betekent ook dat de afhankelijkheid van de
patrimoniale orde doorbroken moet worden.

Om te voorkomen dat grote sommen geld uit de tweede economie permanent het land
verlaten, en dus tot een negatieve ontwikkelingsspiraal leiden, verdient het aanbeveling
te bezien hoe de eerder illegaal verdiende gelden alsnog legaal ten behoeve van de eco-
nomie van de zich ontwikkelende fragiele staat kunnen worden aangewend. Hiervoor is
een internationale aanpak noodzakelijk waarbij de tegoeden van de patrimoniale orde in
het buitenland niet alleen worden bevroren maar ook terugstromen ten behoeve van de
duurzame ontwikkeling van de staat en de economie. Interne audits door auditors uit het
openbaar bestuur van de geintervenieerde staat en externe audits door (forensic) auditors
van de interveniént en van onafhankelijke organisaties zoals de Verenigde Naties en de
Wereld Bank helpen om dit proces in goede banen te leiden.

Als laatste dient de interveniént een zo breed mogelijk gedragen staatsvormingsproces te
stimuleren waarbij in beginsel geen groepen worden buitengesloten. Gegeven de territo-
riale integriteit van de geintervenieerde fragiele staat en de heterogeniteit van de subeen-
heden, moet de nieuw te installeren regering de instemming en legitimiteit van de (dui-
delijke) meerderheid van de bevolking weten te genereren om staatsvorming mogelijk te
maken. Het gevolg hiervanis dat alle groepen bereid moeten zijn af te zien van de voortzet-
ting van de strijd en tevens bereid moeten zijn geschillen vreedzaam op te lossen. Gema-
tigden, en vooral extremisten, moeten radicalisme en geweld afzweren en openstaan voor
verzoening. Maatschappelijke verhoudingen worden stabiel als het voorgaande conflict
openlijk erkend en bijgelegd wordt, en er een gezamenlijk streven is — ook uit angst voor de
gevolgen van hetopnieuw uitbreken van geweld —naar een functionerende staat. Dit hoeft
geen eenheidsstaat te zijn, en kan dat vaak ook niet zijn. Vaak is een vorm van regionale
autonomieeenvoorwaarde.Voorkomendienttewordendatmilitantetegenstanderszullen
proberen het staatsvormingsproces te saboteren, de banden tussen de interventiemacht
en de (interim-) regering te doorbreken en het draagvlak van de interventiemacht in de
zendende naties te ondergraven. De symboliek van de daad is soms belangrijker dan het
fysieke effect van een actie. Op het moment dat het draagvlak in de zendende naties of van
deburgersin de geintervenieerde staat afslijt, wordt ook de steun voor het staatsvormings-
proces discutabel en daarmee het succes van de interventie.

9.6 Tot slot: de toekomst

Voor de Afghanen en hun Amerikaanse bondgenoot ziet de toekomst er niet goed uit. EIf
jaar na hetbegin van de interventie is de veiligheidssituatie slechter geworden. Basisveilig-
heid voor de bevolking lijkt een droom, net als een geweldsmonopolie bij de staat. Vanuit
een praktisch en realistisch perspectief lijkt het thans niet mogelijk binnen afzienbare
tijd (in enkele jaren) een functionerende staat op te bouwen. Zijn de doelstellingen van de
interventie die verder gaan dan de vernietiging van de basisstructuur en de leiding van Al
Qa’ida, onbereikbaarder dan ooit?
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De belangrijkste tegenstanders van de door de Verenigde Staten geleide gewapendeinter-
ventie dringen inmiddels verder Afghanistan binnen en maken Kaboel onveilig. Ze tonen
aan veel manoeuvreerruimte te hebben. De ogenschijnlijk steeds sterkere positie van de

tegenstandersvanhethuidige staatsvormingsproces(dieonderlingderijenoverigenszeker
niet gesloten hebben) en de liquidatie van een groeiend aantal bestuurlijke kopstukken,

kunnen de herijking van de posities van gesegmenteerde en verzuilde bevolkingsgroepen
versnellen.

President Obama verklaarde de afgelopen jaren meermalen dat doorgaan om van Afghani-
stan een stabiele, functionerende staat te maken de enige optie is, zij het dat dit niet langer
metmilitairemiddelenzougeschieden.Hijbedoelde,innavolgingvanveelcounterinsurgen-
cy-specialisten, dat het zinloos is met geweld een opportunistisch overheersend regime in
stand te houden waar de Afghaanse bevolking zich steeds meer van afkeert. In de huidige,
formeel gezien centralistische staat wordt echter een deel van de rahbars'' met hun patri-
moniale netwerken geaccommodeerd; de niet-geaccomodeerden kunnen nietanders dan
zich verzetten. Er bestaat met andere woorden grote, van binnenuit komende instabiliteit.
In de huidige staatsvorm heeft het parlement geen dempend effect en de ministers en de
president zijn geen verantwoording verschuldigd aan de volksvertegenwoordiging.

De complexe bevolkingsstructuur en de gecompartimenteerde geografie van Afghanistan
stellen eisen aan de staatsvorm. Het is twijfelachtig of een eenheidsstaat een structurele
oplossing biedt c.q. een eenheid (solidariteit) in verscheidenheid (identiteit) verschaft. De
huidige presidentiéle staatsvorm blijkt ongeschikt omdat de macht te veel bij een van de
rahbarsof eenvandegroepenwordtgelegd, watverzetbijdeanderen oproept. De (belang-
rijke) groepen zouden echter gecommitteerd moet worden in het vormen van eenheid en
metde beoogdestaatsvormeenverdelingvande machtmoetenvoorstaandietoteen ‘win-
win'-situatie zou leiden. Theoretische mogelijkheden zijn dan, zoals we hebben gezien, een
federatie, een confederatie en een eventuele andere decentrale staatsvorm.

In de huidige samenstellende gebieden van Afghanistan heersen de rahbars. In de praktijk
bestaat zowel een zekere eenheid alsook autonomie. Indien de theorie van Tilly gevolgd
wordt,zoudendesterksteenmachtigsterahbarsalsstationarybanditsineenversneldstaats-
vormingsproces geaccommodeerd moeten worden. In een confederatie zou er dan een
redelijk grote mate van vrijblijvendheid bestaan om zich aan te sluiten of uit te treden.
Daarmee wordt het ene instabiele systeem vervangen door het andere. In een federatieve
staatsvorm bestaat er meer eenheid omdat de samenstellende delen verplicht zijn zich aan
de bepalingen, verplichtingen en beperkingen te houden zoals die zijn vastgelegd in de
|
11 Rahbars vormen de machtigste groep van de archetypen van de commandantenklasse (de Afghaanse krijgsheren). Ze zijn
vooral actief op het politieke niveau en acteren als politiek- of partijleider. Ze zijn vaak actief als parlementslid, minister
of staatssecretaris. Voorbeelden van rahbars zijn Abdul Rasul Sayyaf (Ittehad-e Islami), Gulbuddin Hekmatyar (Hezb-e

Islami), Burhanuddin Rabbani (Jamiat-e Islami - Rabbani werd op 20 september 2011 vermoord), Abdul Karim Khalili
(Hezb-e Wahdat) en Mullah Omar (Taliban). Zie hoofdstuk 3, paragraaf 3.4.1.3.



grondwet en in nationale wetten. Een federatie is stabieler dan een confederatie omdat af-
splitsing in beginsel verboden is. Er zijn diverse mogelijkheden om een federatie in te delen
en in terichten. Vanwege de geografie van het land en de aard van een federatie, zullen de
federatieve deelstaten overlappen met de gebieden waarin de rahbars de dienst uitmaken.
Daarmee zou ook hetfragiele evenwichttussen derahbars blijven bestaan omdatinfeite de
macht van de rahbars geinstitutionaliseerd wordt.

De opgave waarvoor Afghanistan bij de invoering van een federatie staat, is dat een aantal
compartimentenvan hetland overwegend autonoomzijn quainkomsten en uitgaven maar
zich solidair verklaren met de delen van het land die dat niet zijn. Dit houdt in dat de fede-
ratie overwegend middelen verzamelt en deze verdeelt over de deelstaten. In het licht van
derecentelange periode van oorlogen (intractable) conflict, de heterogeniteit van hetland
en de patrimoniale aard van de maatschappij, is het niet realistisch te verwachten dat de

rahbarshunmachtbinnenkortaan bandenlaten leggen. Ditte meer daar deinterveniénten
(ISAF en OEF) de enigenzijn die hen in beginsel zouden kunnen ontwapenen, daar duidelijk
niet de wil toe hebben en hebben aangekondigd zich spoedig terug te trekken. De geogra-
fie en deautonomie van de gebieden en de grote voorraden aan wapens en munitie van de
rahbars, alsmede hun financiéle vermogens (vooral vergaard in de narco-economie) maakt
hen zo machtig waardoor bovendien het overdragen van de macht van de rahbars zonder
gezichtsverlies niet mogelijk is.

Volgens de theorie van Lijphart zou een parlementaire consensusdemocratie voor de hand
liggen. Afghanistan heeft echter nauwelijks enige ervaring met een partijpolitieke cultuur.
De patrimoniale structuren zijn krachtig en alomvattend, en de rechtsstaat staat nog nietin
dekinderschoenen.Bovendien, zullenvoordeinvoering van een dergelijk vertegenwoordi-
gend staatssysteem de partijen opnieuw, maar dit keer alle partijen, bereid zijn om de tafel
tegaanzitten? Gegevendehuidigeverdeeldheidendepolarisatietussende Afghaanse staat
en de Taliban, het Haggani-netwerk en de HiG, is dit momenteel slechts een theoretisch
alternatief.

Verdergaande decentralisatie lijkt voorlopig dan ook het enige werkbare alternatief. De Af-
ghanen kunnen, als ze dat willen, in theorie nog steeds tot een vruchtbaar staatsvormings-
proces komen en een staat vormen waaraan alle groepen zich committeren. Als ze daartoe
niet besluiten, zijn er extra redenen voor de interveniént om het land geheel of gedeeltelijk
te verlaten, hetgeen zij om binnenlandspolitieke redenen toch al wensen. Wat er dan nog
rest is humanitaire noodhulp en opvang van vluchtelingen van het onvermijdelijk oplaai-
endegeweldeneenhernieuwdegewapendekrachtmetingtussendebelangrijkstegroepen.
Een dergelijke uitkomst was niet de bedoeling van de interventie.

De vraag blijft dus bestaan, hoe de Verenigde Staten en hun medestanders de Afghaanse
bevolking alsnog kunnen helpen een stabiele staat op te bouwen. In deze studie is aange-
toond,dathetantwoordopdievraagnognietisgevonden.Gesuggereerd wordtgrondwets-
wijzigingen door te voeren die leiden tot een meer ceremonieel staatshoofd, een premier
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diedirectverantwoordingaflegtaanhetparlementdatwordtgevormddoorafgevaardigden
vanuit politieke partijen, gouverneurs die (indirect) gekozen worden en provinciale raden
die controlerende en bestuurlijke bevoegdheden krijgen. Indien Afghanistan tegelijker-
tijd niet structureel decentraliseert, stabiliseert en de principes van functioneel openbaar
bestuur institutionaliseert is dat, naar men moet vrezen, de opmaat naar een volgende
burgeroorlog en grote regionale instabiliteit.



N
Hoofdstuk9 Conclusie

(@



Bijlage A:

Staatvormingsactiviteiten in de periode 1900-1992



Doel van deze bijlage is inzicht te geven in de historische context van de huidige staats-
vormingsactiviteiten en het ontluikende staatsvormingsproces sinds het ontstaan van
de Afghaanse staat. De periode van 1901 tot 1992 wordt beschouwd aan de hand van een
indeling in drie periodes: de botsing tussen de modernisten en traditionalisten (1901-1929),
de Muhammadzai-dynastie (1929-1978) en de communistische periode (1978-1992). In de
drie periodes kwamen in totaal zes Afghaanse grondwetten’ tot stand; vijf werden om
uiteenlopende redenen niet geheel uitgevoerd. De beschouwing van de ontwikkelingenin
de grondwetten geeft inzicht in het functioneren van staat en samenleving: het is illustra-
tief voor de wijze waarop de maatschappij worstelt met traditie, geloof en modernisering.
Wijzigingen in de grondwetten maken de maatschappelijke veranderingen en daarmee in
deinterne dynamiek van het land begrijpelijk. Ze geven ook inzichtin de worsteling van de
staat met het vestigen van een centraal gezag, oftewel het falen van de inspanningen een-
heid in het land te bewerkstellingen en, vanuit Tilly’s theorie, te komen tot bestendiging
van de tweede fase van het staatsvormingsproces.

Botsingen tussen modernisten en traditionalisten: 1901-1929

Deeerste periode omvatvierregeringsperiodes: AbdulRahmanKhan (1880-1901) onder wie
de soevereiniteit tot stand kwam, Habibullah (1901-1919) die het land verder probeerde te
moderniseren, Amanullah (1919 -1929) die Afghanistan onder het Britse juk vandaan wist te
krijgenwatgevolgd werd doordekortstondige, mogelijk te verwaarlozen, heerschappijvan
Tadzjiek Habibullah Kalakani (1929).

Onder Abdul Rahman Khan (1880-1901) kwam de interne soevereiniteit van de Afghaanse
staat tot stand (Vogelsang 2002, 263-270, Dupree 2010 [1973], 417-429). De ‘ijzeren emir’
volgde een politiekvan‘internimperialisme’:het met geweld opleggen van het centraal ge-
zagaandeverschillende volken binnen de grenzen van het land. Opstanden en opstandige
bewegingenwerdenmethardehandbedwongendooreengrootenstaandleger.2Groepen
Pashtunen werden gedwongen te verhuizen van het (onvruchtbare, arme) zuiden naar het
noorden ennoordoostenvan hetland, waar delokale bevolking hardhandig goede, vrucht-
bare grond werd afgenomen ten behoeve van deze Pashtunen. Een deel van de bevolking
uit de noordelijke helft werd gedwongen zich in andere delen van het land te vestigen. Met
eenverdeel-en-heerspolitiekincombinatiemeteenautocratischsysteem, probeerde Abdul
Rahman Khan het patrimonialisme in het land te doorbreken, de rol van de conservatieve
geestelijkheid terug te dringen en krachtig greep op het land te krijgen. Hij verdeelde
het land daartoe in een aantal provincies en schafte de erfopvolging van de provinciale
gouverneurs af (Dorronsoro 2005, 26). Hij smeedde enige eenheid door in te spelen op de

|

1 Eengrondwet is een schriftelijk vastgelegde constitutie. Een constitutie is een product van modern denken, een codifi-
catie van normen en waarden die een samenleving reguleren. De constitutie erkent de grondrechten van burgers en de
organisatiestructuur van een land. Het regelt de organisatie van de overheid, welke mechanismen de wetgevende macht
heeft om de uitvoerende macht te controleren, wat de rol is van de rechterlijke macht en op welke manier de macht
binnen de overheid is verdeeld tussen centrale en decentrale organen. Dit is de belangrijkste bron van het staatsrecht.
Niet-vastgelegde constituties worden gevormd door wetten, gewoonterecht en rechtspraak.

2 Hetleger was zo'n 43.000 man sterk bij het aantreden van Abdul Rahman Khan; toen hij stierf in 1901 was het gegroeid
naar zo'n 100.000 man (Dorronsoro 2005, 28).
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anti-Britse gevoelens en de islam. In 1901 stierf hij en liet een redelijk ontwikkeld centraal
gezag achter.

Abdul Rahman Khan's zoon, Habibullah, werd in 1901 uitgeroepen tot de nieuwe emir (Vo-
gelsang 2002, 273-275,Rasanayagam 2005, 15-17,Barfield 2010, 175-181, Dupree 2010[1973],
430-440). Hij wilde het moderniseringsproces voortzetten dat onder zijn vader met harde
hand wasingezet. Dit uitte zich in geldverslindende projecten waar hetland en de samenle-
ving eigenlijknog nietaan toe waren, maar die wel noodzakelijk waren voor de opbouw van
eenmodernestaat.Zowerd deeerste waterkrachtcentrale gebouwd, kwamereentelefoon-
verbinding tussen Kaboel en Jalalabad (het winterverblijf van de emir en zijn familie) en
werdmodern,opWesterseleestgeschoeid, onderwijsingevoerd.Echter,deaanhangersvan
de conservatieve, islamitische staat wonnen terrein toen de conservatieve geestelijkheid
enkele voorrechten terugkreeg waardoor de modernisering tot stilstand kwam.

In 1907 kwam dezogenaamde GreatGametussendeBrittenendeRussenmetde Anglo-Rus-
sische entente van Sint Petersburg ten einde, waarbij Rusland erkende dat Afghanistan bin-
nen de Britse invloedssfeer lag (Vogelsang 2002, 270-272, Dupree 2010 [1973], 433-434). De
Afghanen zelf werden hierin niet gekend: zij ervoeren, zoals zo vaak in hun geschiedenis,
dat belangrijke besluiten over hun hoofden heen werden genomen. De anti-Britse gevoe-
lenswerden stevigaangewakkerd.Habibullahwerd, ondernooitopgehelderde omstandig-
heden, in 1919 vermoord - misschien in opdracht van zijn broer Nasrullah Khan, die een
groot voorstander was van oorlog met de Britten.? De broer van de emir slaagde er echter
niet in de troon te bestijgen. De derde zoon van Habibullah, Amanullah, die de staatskas
in Kaboel beheerde, beloofde de soldaten meer soldij en liet zijn oom Nasrullah arresteren
- hij pleegde dus de facto een coup.

Amanullah (1919 - 1929) beloofde de bevolking volledige politieke onafhankelijkheid van
het land en grondige bestuurlijke en maatschappelijke vernieuwingen. Hij liet zich gedu-
rende zijn regeringsperiode inspireren door het Turkije van Atatiirk en het Iran van Reza

Shah (Vogelsang 2002, 275-282, Rasanayagam 2005, 17-22, Dupree 2010 [1973], 441-453). Hij
speelde hoog spel door van de Britten te eisen dat hij een zelfstandig buitenlandbeleid kon
voeren. De Britten weigerden: in mei 1919 brak de Derde Anglo-Afghaanse oorlog uit langs
de grens met Brits-Indié. De Britten hadden na de slopende strijd in de Noord-Franse en

Belgische loopgraven geen behoefte aan een nieuwe langdurige oorlog. Er waren kleine
schermutselingen, waarbij ook vliegtuigbombardementen op Jalalabad en Kaboel werden
uitgevoerd. Een wapenstilstand volgde al snel.In 1921 tekende Amanullah een verdrag met
Groot-Brittanniéwaardoorvolledigeonafhankelijkheidendaarmeevolledigesoevereiniteit
eenfeitwerd (Barfield 2010, 181-182).In één klap was Amanullah de nationale held; namelijk
als degene die onder het gehate Britse juk uit wist te komen. Dit ging echter wel ten koste

|

3 Tijdens de Eerste Wereldoorlog volgde Habibullah een neutrale koers, al waren de meningen binnen zijn familie hierover
verdeeld - zijn patrimoniale achterban en grote delen van de bevolking wilden de Britten de oorlog verklaren (Dupree
2010 [1973], 434-435). De kloof tussen Habibullah en de bevolking werd nog groter toen de Britten bleven weigeren de
Afghanen zeggenschap over hun eigen buitenlandse politiek te geven, een situatie die was ontstaan tijdens de Tweede
Anglo-Afghaanse oorlog (1879-1881).



van grote Britse donaties aan de Afghaanse economie. Gedreven door zijn zelfvertrouwen,
het opkomende nationalisme en het panislamisme* in de regio, durfde hij het aan de mo-
derniseringvan detraditionele staat op gang te brengen (Roy 1990, 65-68).1n 1922 werd een
eerste stap in de richting van machtenscheiding gezet door de financién van de koninklijke
familie en die van de staat te scheiden (Dorronsoro 2005, 26). Dit initiatief werd aangevuld
met de introductie van modern onderwijs en de oprichting van een bestuursacademie,
gevolgd door een militaire academie.

De eerste grondwet, waarbij de macht van de staat beperkt werd, kwam in 1923 tot stand.
De macht van het staatshoofd werd aan banden gelegd door de installatie van bestuurlijke
instituties, zoals een Ministerraad, een Raad van State en onafhankelijke rechtbanken
(Vogelsang2002,278-280, Yassarien Saboori2006,175-177).Hieraanwerden spoedigandere
wetten toegevoegd, waaronder de Strafwet en de Wet Regeling Militaire Dienst. Bovendien
probeerdeAmanullahhetheersendepatrimonialesysteemtedoorbrekendoorambtenaren
meer te selecteren op kwaliteit dan op afkomst (Dorronsoro 2005, 26-27). Het waren aan-
zienlijke moderniseringen, die soms conflicteerden met de sharia. Zo was het revolutionair
dat, in tegenstelling tot wat in de islam en sharia geregeld is, mannen en vrouwen als gelijk-
waardig werden beschouwd. Deze bepalingenin de nieuwe grondwet zetten vooral kwaad
bloed onder conservatieve geestelijken (Vogelsang 2002, 280-282, Dorronsoro 2005, 35-36)
en leidden tot diverse opstanden onder leiding van fanatieke en conservatieve religieuzen
(traditionalisten en islamisten®). Er was niet alleen sprake van religieus georiénteerd verzet,
maar ook van een etnisch machtsconflict onder de Pashtunen, dat mogelijk werd gestimu-
leerd door de Britten (Dupree 2010 [1973], 449). Amanullah (een Durrani, Barekzai, Muham-
madzai Pashtun) kreeg als gevolg van vooral dit etnische conflict te maken metzwaar verzet
onder de Ghilzai Pashtunen in Zuidoost-Afghanistan, dat culmineerde in de zogenaamde
Khost-rebellie van 1924 (Barfield 2010, 183-188).

Ondanks de groeiende tegenstand bleef de positie van Amanullah sterk.In 1926 probeerde
hij zijn machtige positie te bestendigen door zichzelf tot koning uit te roepen.® Hij was de
eerste Barekzai-leider die koning was; voordien was de titel voorbehouden aan de Popalzai,
die het land tot het begin van de negentiende eeuw regeerden. De spanningen in het land
namen echter steeds verder toe. Koning Amanullah continueerde zijn moderniseringsplan.
Geinspireerd door zijn werkbezoeken (Amanullah bleef maar liefst een half jaar weg uit

Afghanistan) aan met name het Turkije van Atatiirk besloot hij ondermeer de Hedjab-ver-

~m

Een krachtig vernieuwingspad was het panislamisme dat kon rekenen op vele aanhangers in met name de Franse, Britse
en Russische imperia. Panislamisme is een vorm van mobilisatie van moslimsolidariteit. Met de verbreiding van moderne
communicatiemiddelen werden de contacten binnen de islamitische wereld geintensiveerd. In Afghanistan zijn Said
Jamaluddin Afghani en Mahmud Beg Tarzi de belangrijkste panislamistische denkers. Zie verder Keddie 1983.

5 Islamisme is een politieke ideologie die voortvloeit uit een strikte (conservatieve, letterlijke en literalistische) interpre-
tatie van de Koran en de Hadith (islamitische overleveringen). Islamisten willen de staatshuishouding door middel van
shariawetgeving in overeenstemming met de Koran brengen en zijn tegen de scheiding van geloof en staat.

6 Vo66r Amanullah noemden de Afghaanse staatshoofden zich ‘emir’. Amanullah noemde zich sinds 1926 ‘shah’, koning.
Emir is volgens de religieuzen een nederige betiteling tegenover ‘God almachtig’; ‘koning’ is volgens hen een arrogante
betiteling voor een sterveling.
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plichting” af te schaffen. Dit werkte als katalysator voor zijn conservatieve tegenstanders,
die vooral de islam gebruikten om de bevolking te overtuigen van de wenselijkheid om de
koningaftezetten.®Eenfatwa-ekufr(fatwavoorafvalligen) werd tegen dekoning uitgespro-
ken, waardoor eind 1928 zijn positie onhoudbaar werd: Amanullah’s doelstellingen bleken
te radicaal voor zijn tijd. De fatwa was als een ‘onomkeerbare oproep’ en gold als recht-
vaardiging voor een gewapende opstand die Amanullah zijn troon kostte (Barfield 2010,
188-193).

Habibullah Kalakani verdreef Amanullah Shah tijdens de burgeroorlog in januari 1929 door
gebruik te maken van de chaos in de burgeroorlog en mogelijk met geheime Britse steun
(Barfield 2010, 193-195). Zijn troonsbestijging maakte een einde aan de burgeroorlog en
doorbrak, kortstondig, de twee eeuwen durende heerschappijvan de Pashtunen (Roy 1990,
62-65,Vogelsang 2002, 282-284, Dupree 2010[1973],453-457). Kalakanikroonde zichzelf tot
emir en noemde zich Habibullah Ghazi, wat staat voor ‘Habibullah, de overwinnaar van de
strijd tegen de ongelovigen in de Heilige Oorlog’. Zijn elitaire tegenstanders, die lang de
scepterzwaaideninKaboel,noemdenhemechterkleinerendbacha-esaggaw(zoonvaneen
waterdrager). Als conservatief verklaarde hij, direct nadat hij aan de macht was gekomen
alle moderniseringswetten en regels van zijn modernistische voorganger nietig. Vrouwen
moesten zich weer sluieren, scholen en rechtbanken werden weer geleid door geestelijken
en de dienstplicht werd afgeschaft. Ondanks het feit dat hij alles in de oude situatie terug-
bracht, werd hij vanwege zijn Tadzjiekse afkomst als staatshoofd niet geaccepteerd. Vooral
de Pashtunen spanden tegen hem samen. Na negen maanden werd hij afgezet door Nader
Khan (Pashtun, Durrani, Barekzai, Muhammadzai), een charismatische legercommandant
enhelduitde Derde Anglo-Afghaanseoorlog (Wolpert 1982,101-102, Barfield 2010, 195-197).
Kalakanien zijn medestanders werden op 3 november 1929 opgehangen. Hunlijken bleven
dagenlanghangen,zodatiedereenkonzienhoehetmetbacha-esaggaowasafgelopen (Vo-
gelsang2002,282-283,Dupree2010[1973],459).Dedoodvandeniet-Pashtunleidervormde,
achteraf, het begin van steeds ernstiger wordende etnische tegenstellingen.

De Muhammadzai-dynastie: 1929-1978

De tweede periode, die van de Muhammadzai dynastie, kent vier regeringsperiodes: Nader
Shah (1929-1933), de twee periodes in de lange regeerperiode van Zaher Shah (1933-1963;
1963-1973)entenslottederegeringvanPresidentMohammedDaoud(1973-1978)-dieeerder
ook premier was onder Zaher Shah.

|
7 Hedjabis hetislamitische kledingvoorschrift voor vrouwen (en voor mannen). In dit geval gaat het om het dragen van een
burqa (in Afghanistan bekend als de chadori).

8 De Afghaanse historicus Seddiq Farhang schrijft in Afganistan dar pandj garn-e akhir (deel 3, p. 525, vertaling S. Azizzada):
“De opstand van de Mangal-clan in samenwerking met andere stammen uit het zuiden, zoals de Ahmadzai, Zazai en
Sulimankhail duurde van begin tot eind 1924. De leiders van deze opstand waren mullah Abdullah, alias ‘mullah-e lang’
en zijn bondgenoot mullah Abdul Rashid (...). Ze hielden in de ene hand de Koran en in de andere hand de ‘Strafwet’, die
zojuist bij de rechtbanken was ingevoerd, en vroegen aan de bevolking: ‘In welk boek geloven jullie?” Natuurlijk gaf de
bevolking aan dat ze loyaal waren aan het heilige boek de Koran. Toen vroegen de mullahs de bevolking om tegen Ama-
nullah Shah en zijn hervormingsprogramma’s in opstand te komen.”



Onder Nader Shah (1929 - 1933) — een conservatieve telg uit de Muhammadzai sub-stam
—werdin 1931 een nieuwe grondwet opgesteld die gebaseerd was op de Hanafi-sharia (Yas-
sarien Saboory 2006, 175-176).° De grondwet legde de macht vrijwel volledig bij de koning,
die er alles aan deed om de interne stabiliteit te bewaren en daarmee zijn heerschappij
zeker te stellen (Barfield 2010, 198-199, Dupree 2010 [1973], 464-471). Ondanks het feit dat
Afghanistan officieel een constitutionele monarchie was, hadden de geestelijken in de
praktijkgroteinvloed,omdatalle wetgeving aan de sharia getoetst moest worden. Dit paste
in de verdeel-en-heersstrategie van Nader Shah, waarbij moderniseringen mogelijk waren
en de geestelijkheid te vriend werd gehouden. De positie van de vrouw ging terug naar de
oudesituatie:hetdragenvanhedjab-kledingwerdverplichtgesteld enonderwijsvoor meis-
jes werd afgeschaft. Stammenleiders en andere conservatieve voormannen kregen weer
zeggenschap over de milities, die ze overigens wel moesten kunnen overdragen aan het
Afghaanse leger indien daarom werd gevraagd. Het provinciale karakter van de Afghaanse
politiek werd onderstreept, waarbij een balans werd gevonden in de machtsverdeling tus-
sen de koning en de traditionele leiders. Omdat niet aan bestuursvernieuwingen voorbij
kon worden gegaan leidde de situatie tot grote ontevredenheid onder vooral modernisten
en intellectuelen. Een ongeorganiseerd, individualistisch verzet ontstond en daarmee de
‘rechtvaardiging’ voordevervolging van de oppositie.In 1933 werd de koning doodgescho-
ten. Volgens vele onderzoekers was dat een reactie van de modernisten op de onderdruk-
king van de tegenstanders van het nieuwe bewind, maar volgens anderen werd hijgedood
vanwege een familieruzie.

Zaher Shah (1933 - 1973), die op negentienjarige leeftijd zijn vader (Nader Shah) opvolgde,
was gedwongen de macht te delen; eerst met zijn ooms, en later met zijn neef, Moham-
med Daoud, die tussen 1953 en 1963 als premier in feite de leider van het land was. Onder
premier Daoud (1953-1963) kwam een einde aan de patrimoniale politiek en de ruime
bevoegdheden van de traditionele leiders. De staat werd gemoderniseerd, waarbij Kaboel
meer macht naar zich toe trok om de provincies en districten directer aan te kunnen sturen.
Daoud besefte ook het nut en de noodzaak van een sterk en loyaal leger om zijn moderni-
seringsprogramma uit te kunnen voeren en greep op de maatschappij te houden. Om zijn
leger te moderniseren, vroeg Daoud de steun van de Sovjet-Unie. Naast het leger werd ook
hetambtenarenapparaatgemoderniseerd.De staat breidde zich vanuitKaboel steeds meer
uit over het land. Dit vormde een uitdaging, want overheidsdienaren werden in de samen-
leving vaak als indringers beschouwd; de lokale leiders waren wars van iedere vorm van
‘vreemde’ inmenging (Barfield 2010, 220-223).

De afstand tussen de meer liberale, moderniserende steden en het traditionele, conserva-
tieve platteland werd in die jaren steeds groter. Op 31 augustus 1959 vertoonde Daoud zich

|

9 De Hanafi-sharia vormde de grondslag van de staat, waardoor de religieuze rechters volmacht kregen over de recht-
spraak, al kon de koning wel een laatste oordeel vellen. De sharia en seculiere wetten werden op gelijk niveau geplaatst
(Vogelsang 2002, 285). De vrijheid van pers en meningsuiting, een verworvenheid in de grondwet 1923, werd aan banden
gelegd. Het wetgevende orgaan, de Loya Jirga, waarin de invloedrijke vertegenwoordigers van alle etnische groepen
zitting hadden, werd aan Nader Shah gebonden door de verplichting dat de gedelegeerden trouw moesten zweren aan
de (patrimoniale) regering (Dupree 2010 [1973], 463). Daarmee was de basis gelegd voor een conservatief, autocratisch
bewind.
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in het openbaar met een aantal ongesluierde vrouwen uit de koninklijke familie. Voor de
modernisten die vooral in de steden leefden was dit een symbool van de nieuw ingeslagen
weg; voor de traditionele en conservatieve krachtenin hetland betekende het een oorlogs-
verklaring. Daoud ontving echter voldoende steun van de bevolking c.q. Daoud had via het
leger voldoende macht om de bevolking te overtuigen van zijn gelijk. De meeste Afghanen
schaarden zich achter de moderniseringen en keerden zich tegen de traditionalisten en
conservatieven. De positie van Daoud leek daarmee onaantastbaar, maar de groeiende
kloof tussen modernisten en traditionalisten werd niet overbrugd, en zou in de jaren die
volgden alleen maar groter worden (Barfield 2010, 223-225).

Eind jaren '50, begin jaren ‘60 namen de spanningen toe, vooral toen er problemen ont-
stonden bijlandhervormingenin hetzuiden. Veel van de daar wonende Durrani Pashtunen
kwamen in opstand, maar de onlusten werden door het leger onderdrukt. In zijn buiten-
landbeleid maakte Daoud een andere misrekening, toen hij medio 1960 de confrontatie
metPakistanaanging over hetrecht op zelfbeschikking voor de Pakistaanse Pashtunen (Vo-
gelsang 2002,292-294,Rasanayagam 2005, 32-37,Dupree 2010[1973], 538-554). De Pakistani
reageerden heftig op dit al jaren sluimerende streven naar Pashtunistan en het ondermij-
nenvan de Pakistaanse eenheid door de Afghaanse overheid. De grenzen met Afghanistan
werden door Islamabad gesloten. Het werd de Afghanen toen pijnlijk duidelijk hoezeer
de Afghaanse economie afhankelijk was geworden van Pakistan. Bijna alle buitenlandse
handel van het door land omsloten Afghanistan liep immers via de havens van Pakistan.
Afghanistan raakte politiek en economisch geisoleerd en in een crisis. Afghanistan werd in
diejaren, toen de grens met Pakistan gesloten was, ook steeds meer afhankelijk van de Sov-
jet-Unie voor de in- en uitvoer. De politiek van Daoud en het streven van de Pashtunen om
Pakistanteondermijnenwerd doorde niet-Pashtunenin Afghanistan nietgeaccepteerd.De
nationalistische politiek van Daoud faalde volkomen. In 1963 moest hij aftreden, wat tevens
de crisis met Pakistan beéindigde.

NadevalvanpremierDaoudwerdeennieuwegrondwet'°geschreven,dieop 1 oktober 1964
door Zaher Shah werd getekend. Dit markeerde het begin van het tweede deel van Zaher
Shah's regeerperiode. Louis Dupree stelde over die, voor Afghaanse begrippen liberale,
grondwet, “In my opinion, the finest in the Muslim world” (Dupree 2010 [1973], 565). In
deze grondwet werd — op papier althans — een onderscheid gemaakt tussen de drie afzon-
derlijke machten, namelijk de wetgevende, de rechterlijke en de uitvoerende macht; een
scheidingwaarvoormodernistenin Afghanistan een halve eeuw hadden gestreden (Yassari

|

10 Met de grondwet van 1964 werd tevens getracht de Afghaanse staat, of beter gezegd de monarchie, voor een val te
behoeden door de constitutionele monarchie in de grondwet te verankeren. De koning moest zich daartoe van zijn
autocratische regime ontdoen, omdat inmiddels allerlei politieke partijen waren ontstaan die politieke inspraak eisten
(Dorronsoro 2005, 65-76). De koning hoopte met de constitutie zowel de modernisten onder controle te krijgen als te
voorkomen dat hij de steun van de traditionalisten zou verliezen. Ook wilde hij de legitimiteit van de monarchie veilig-
stellen. De islam werd de officiéle godsdienst van het land (artikel 2), om daarmee de traditionalisten en de niet-soenni-
tische moslims de wind uit de zeilen te nemen. De modernisten werden gepaaid door de soevereiniteit bij het volk en het
parlement te plaatsen en die soevereiniteit te personifiéren in de koning. Hiermee kwam een einde aan de directe, au-
tocratische bemoeienis van de koninklijke familie met de staatszaken, al behield de koning aanzienlijke bevoegdheden.
Tevens werd zo geprobeerd een einde te maken aan de grote macht van de patrimoniale bovenlaag en de bestuurlijke
klasse van de tribale aristocratie, intellectuelen, ambtenaren en regenten (Dorronsoro 2005, 31).



en Saboory 2006, 178-180). Overigens was dit slechts een kleine stap in de richting van een
moderne staat met meer inspraak voor de burgerij (Dorronsoro 2005, 78). Het stichten van
politieke partijen die in strijd kwamen met de islam, met de constitutionele monarchie of
met de vrijheden van het individu, was grondwettelijk verboden (artikel 32). Desondanks
was het enthousiasme in Afghanistan voor de veranderingen groot. In 1965 ontstonden, in
de aanloop naar de parlementsverkiezingen, informeel enkele formele politieke partijen,
uiteenlopend van religieuze tot nationalistische partijen, maar ook linkse partijen zoals de
(communistische) Democratische Volks Partij van Afghanistan (DVPA). Er verschenen ook
opiniebladen, die, ondanks het feit dat ze van tijd tot tijd verboden werden, een belangrijke
rol speelden in de groei van het politieke bewustzijn en in het publieke debat.

Grote veranderingen voltrokken zich in de Afghaanse maatschappij. De positie van vrou-
wen verbeterde door de toegankelijkheid van (gratis) onderwijs en door openstelling,
weliswaar mondjesmaat, van openbare functies. Ook verviel de verplichting om in het
openbaar in hedjab te verschijnen. In Kaboel raakte de minirok in de mode en gingen
vrouwenzonderhoofddoekoverstraat. Maaral deze vernieuwingenkondendespanningen
indemaatschappijnietverminderen.Grotegroepengoedopgeleidejongeren,vooralopde
campus van de universiteit van Kaboel, gingen demonstreren uit frustratie over hun positie
en hun gebrekaan kansen op de arbeidsmarkt dat mede het gevolg was van het nog steeds
nadrukkelijk aanwezige patrimonialisme. Deels sloten zij zich aan bij de marxisten, deels
bijislamitische groeperingen.Inbeide gevallen brakenze bewust met de traditionele maat-
schappij en met de traditionele leiders. De afstand tussen het traditionele leven zoals de
Afghanen dat al eeuwen vooral op het platteland kenden en de modernistische levensstijl
in de steden werd steeds groter (Barfield 2010, 217-220). De traditionalisten zagen de steden
alspoelenvanverderf;omgekeerdzagen de modernisten het platteland als gebied vanach-
terlijkheid en onderdrukking (Barfield 2010, 223-225). De twee kwamen steeds heftiger met
elkaar in conflict. De traditionalisten gebruikten hierbij steeds nadrukkelijker een meer
fundamentalistische islam als rechtvaardiging voor verzet dat niet alleen een alternatief is
voor het modernisme maar ook voor het ‘volksgeloof’ dat voor islam moest doorgaan.

Eind jaren '60, begin jaren '70 was het niet alleen onrustig in Afghanistan. Ook in de wij-
dere regio was het onrustig. In Iran groeide het verzet tegen de Sjah van Perzié, al wist deze
zich aanvankelijk met veel repressie en Amerikaanse hulp te handhaven (Abrahamian 2008,
63-122, Kinzer 2008). In de Centraal-Aziatische Sovjetrepublieken werd het nationalisme
en het islamisme steeds krachtiger (Hiro 2009, 396-398). Daarnaast sloot de Sovjet-Unie in
1970eenvriendschapsverdrag metindia.ln 1971 brakeen oorlog uitinhettoenmalige Oost-
Pakistan, dat zich vervolgens met Indiase hulp losmaakte van West-Pakistan (Guha 2010,
528-546). Pakistan werd vervolgens verzwakt door grote interne spanningen. Het militaire
bewind moest aftreden en werd vervangen door de democratisch gekozen politicus, Zulfi-
kar Ali Bhutto. Pakistan, vele jaren gesteund door de Verenigde Staten, kon zich nauwelijks
meer met Afghanistan bemoeien. De problemen in de regio brachten Afghanistan steeds
meer onder de invloed van de Sovjet-Unie.
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Op17juli1973 pleegdedevoormalige premierMohammed Daoud'" (1973 -1978) eenstaats-
greep tijdens een buitenlandse reis van zijn oom Zaher Shah, met de steun van het legeren
eenvan de twee belangrijkste facties van de communistische partij, namelijk de Parcham™
(Bradsher 1985, 56-59, Dorronsoro 2005, 80-81). De Republiek Afghanistan werd uitgeroe-
pen, waarbij Daoud zijn voorkeur vooreen vriendschappelijke band met de Sovjet-Unie niet
geheim hield (Saikal en Maley 1991, 24-27, Dorronsoro 2005, 84-85, Barfield 2010, 210-216).
Hijbeschouwde deislamitische beweging als zijn belangrijkste vijand en arresteerdein juni
1974 ongeveer tweehonderd leiders en prominente leden van diverse Islamitische partijen
en groeperingen. De fundamentalistische leiders Gulbuddin Hekmatyar en Burhanuddin
Rabbani, die later een grote rol zouden spelen in het verzet tijdens de Sovjetoverheersing
van Afghanistan, vluchtten naar Pakistan (Vogelsang 2002, 299-300). De autocratische

Daoud hield het land stevig in zijn greep. Hij zocht hierbij steun van de modernisten - een
groep die snel groeide als gevolg van de zich verder ontwikkelende Afghaanse economie.

De nieuwe, enigszins modernistisch georiénteerde grondwet van 1977, leidde tot nog
grotere spanningen tussen de islamitische conservatieven en (veelal marxistische) mo-
dernisten (Olesen 1995, 220). Hoewel de nadruk op de islam bleef liggen, werden voor het
eerst noties van socialisme en nationalisme geintroduceerd (Yassari en Saboory 2006, 181).
De gelijkheid van mannen en vrouwen en het algemeen stemrecht werden vastgelegd; de
industrie, hetbankwezen ende mijnen werden genationaliseerd.Erwerd geenonderscheid
gemaakt tussen soennieten en shi’ieten. Er werden landhervormingen en codperaties
beloofd. Maar ondanks alle progressieve ontwikkelingen, hield de president — die tevens
minister van buitenlandse zaken en defensie was — de absolute macht, vooral door de bepa-
ling in de grondwet dat Afghanistan een eenpartijstaat was. Het aantal tegenstanders van
Daoud groeide gestaag, maar voorlopig wist hij met zijn sterke patrimoniale oriéntatie zijn
regimein stand te houden. De legitimiteit van de regering daalde echter tot een ongekend
dieptepunt (Maley 2009, 15-16, Barfield 2010, 223-225, Dupree 2010 [1973], 761-768).

Eind 1977, begin 1978 werd het steeds onrustiger. Daoud besefte dat zijn positie niet alleen
werd bedreigd door de islamitische traditionalisten, maar ook door de marxistische mo-

dernisten.Daoud arresteerde daarop een groot aantal leiders van de communistische partij
(Bradsher 1985, 72-73). Ookin zijn buitenlands beleid wijzigde Daoud zijn koers door betrek-
kingen aan te gaan met Saoedi-Arabié (en Pakistan, en Iran). Hij probeerde hiermee minder

|
11 Daoud behoort als neef en zwager van koning Zaher Shah tot de koninklijke familie, vandaar dat de Muhammadzai-dy-
nastie wordt voortgezet.

12 Voor detail, zie bijvoorbeeld Bradsher 1985, 36-52. De DVPA [Democratische Volkspartij van Afghanistan] werd op 1
januari 1965 opgericht. Binnen de partij bestond vanaf het begin rivaliteit tussen de twee stromingen. Enerzijds was er
de aanhang van Babrak Karmal, die vooral bestond uit de intelligentsia in Kaboel, studenten, overheidsfunctionarissen
en een kleine schare officieren. Anderzijds was er de aanhang van Nour Mohammad Taraki, die vooral werd gerekruteerd
onder Pashtunen, officieren in het leger en studenten en leraren van scholen waarbinnen de Pashtunen de overhand
hadden. In 1967 leidde de rivaliteit tot het ontstaan van twee facties: Parcham [Vlag] onder leiding van Karmal en Khalq
[Volk] onder leiding van Khyber en Taraki. De meer gematigde Parcham-factie was in de beginjaren bereid samen te
werken met de zittende regeringen, de meer principiéle Khalg-factie was hiertoe niet genegen. De Khalq stond een
radicale lijn van hervormingen voor en had vooral aanhang onder de Pashtunen die van het platteland naar de steden
waren getrokken en onder officieren in het leger. De Parcham zocht meer de weg van de geleidelijkheid en had een meer
multi-ethnische aanhang onder vooral de stedelijke intelligentsia.



afhankelijk te worden van de Sovjet-Unie. Dit leidde tot zowel een breuk met de Afghaanse
communistische partij als tot spanningen met de Sovjets. De marxistische oppositie
verenigde zich en op 28 april 1978 werd Daoud door de oppositie tijdens een staatsgreep
gedood. De communistische periode breekt aan.

De communistische periode, 1978-1992

De communistische periode kan in drie delen worden opgesplitst, te weten: de zogenaam-
deSaur-coup,dedaaropvolgendeinterventiedoorde Sovjetsentotslot de post-Sovjetperi-
ode.Decommunistischeperiodevan 1978tot 1992werdgekenmerktdooreenburgeroorlog
en, voor het eerst in de recente geschiedenis van het land, een langdurige bezetting door
buitenlandsetroepen.Voorheteerstwerd de Afghaanse staat ook geleid door (communisti-
sche) Ghilzai Pashtunen, na voor meer dan tweehonderd jaar bestuur door Durrani Pashtu-
nen bestuurd te zijn.

De vele drastische hervormingen die het nieuwe bewind na de staatsgreep van 1978 door-
voerde, leidden tot heftig verzetin de samenleving, vooral op het traditioneel georiénteer-
de platteland. Dit leidde uiteindelijk tot grote maatschappelijke verdeeldheid. De strijders
tegen het communistische bewind en hun Sovjet-ondersteuning, de zogenaamde mudja-
hedin, waren vooral religieus geinspireerd - soms fundamentalistisch of orthodox, soms
liberaal conservatief. Ze volgden eeuwenoude, lokale en islamitische tradities, waarbij hun
commandantenopalleniveaus eensterke eigen (machtspolitieke) enregionaleagendable-
ken te hebben (Barfield 2010, 246). De traditionele, maatschappelijke bovenlaag ontvlucht-
te hetland of werd gedood. De commandanten - vaak jonge, dubieuze personen - vulden
hetvaculim.De stroom van ontheemdenvan het platteland leidde tot een explosieve groei
vandesteden.Deontheemdenwerden opgevangenbinnen hun eigen netwerken (qawms)
- die veelal samenhingen met hun etniciteit en de regio waar ze vandaan kwamen. Ze zet-
tenin de steden hun traditionele leefwijze voort, wat botste met de kosmopolitische inslag
van de ‘oorspronkelijke’ stedelingen. Afghanistan gleed langzaam maar zeker af naar een
anarchie; eerst op het platteland, daarna ook in de steden.

De communistische periode (1978-1992) wordt in drie delen opgedeeld: de Saur-coup van
27 april 1978, de Sovjetperiode van 1979 tot 1989 en de post-Sovjetperiode van 1989-1992
waarin Najibullah zijn communistische bewind nog jaren na het vertrek van de Sovjets
listig wist voort te zetten.

Met de bloedige staatsgreep van 27 april 1978, de Saur-coup, begint de communistische
periode. Tijdens de coup'®, die met operationele en militaire steun van de Sovjet-Unie werd
uitgevoerd, werden president Daoud, de vice-president, de minister van Binnenlandse

Zaken en veertien familieleden gedood (Rasanayagam 2005, 67-70, Maley 2009, 22-24). De
nieuwe leiders riepen de Democratische Republiek Afghanistan uit. De staatsgreep vergde

|
13 De coup werd geleid door twee officieren, Abdul Qader en Mohammad Aslam Watanjar, die ook betrokken waren bij de
staatsgreep van Daoud in 1973.
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volgens officiéle cijfers 80 tot 100 slachtoffers, in werkelijkheid vonden echter duizenden de
dood-velendoorstandrechtelijke executies. Het hoogste orgaan van de nieuwe leiders, de
Revolutionaire Raad, werd geleid door Nour Mohammed Taraki (de leider van de Khalg-fac-
tie binnen de communistische partij), bijgestaan door twee vice-premiers: Babrak Karmal
(de leider van de Parcham-factie) en Hafizullah Amin (Khalg).

De coupbehelsdemeerdanhetvestigenvandeheerschappijvan de communistische partij.
Erkwam een einde aan de heerschappijvande Durrani’s, die meerdan tweehonderd jaar de
meeste hoge positiesin Afghanistan hadden (Barfield 2010, 225-226). Onder het communis-
tische bewind waren de Ghilzai Pashtunen de machthebbers.

Alsnel ginghetechterfout metde samenwerking tussen de tweefacties binnende heersen-
de communistische partij, Parcham en Khalq (Anwar 1989, 48-68, Barfield 2010, 226-229).
Een interne machtsstrijd tussen de relatief gematigde Parcham-factie en de veel radicalere
Khalgwerdaangewakkerddooreenaantal decretendietotradicalehervormingenmoesten
leiden: een frontale aanval op de traditionele samenleving.' Voor de Parchami’s waren
deze te extreem (overigens zonder dat gesteld kan worden dat de Parchami’s gematigd
waren). Zij vreesden echter het draagvlak onder de bevolking te verliezen. Het verzet tegen
de modernistische hervormingen groeide vooral op het traditionalistische platteland en
kreeg het karakter van een burgeroorlog. Van regeringszijde waren er niets ontziende zui-
veringen: massale arrestaties en nachtelijke executies van religieuze leiders, democraten,
maoisten, zionisten, monarchisten, imperialisten en anderen die een bedreiging van het
regime zouden kunnen vormen (Bradsher 1985,89-96). Alleen alin de beginperiode van het
regimewerdenongeveer 10.000gevangenen geéxecuteerd (Giustozzi 2000, 3). Ditsoortac-
ties in combinatie met de grote veranderingen in de staat en de maatschappij op basis van
decretenmaaktendatdeoverhetalgemeenreligieuzebevolkingalsvanzelfwerdenopgezet
tegende’heidense communisten’ (Barfield 2010,229-233)." Indestedentraden steedsmeer
studentenbewegingen naar voren (Dorronsoro 2005, 93-105). Mudjahedin-bewegingen
werden opgericht die doorgaans werkten vanuit Pakistan en Iran. Ze zouden een belangrijk
tegenwicht gaan vormen tegen het communistisch bewind en de Sovjet invasie.

Hoewel de Khalqg binnen de communistische partij de macht greep, raakte het in oktober
1979 zelf verscheurd (Saikal and Maley 1991, 42-46). Premier Hafizulla Amin (Khalq) kondig-
de aan dat de partijleider Taraki, ‘na ziekte’ was overleden - in werkelijkheid had hij Taraki
vermoord. Hijnam behalve de macht binnen de partij, ook de regering over (Bradsher 1985,
115-116). Het Kremlin, wiens ambassadeur in november 1979 door Hafizullah Amin was uit-

|

14 Met name het verlenen van de status van nationale taal aan het Uzbeeks, Turkmeens, Baluchi en Nouristaans (decreet
4), het annuleren van uitstaande leningen (decreet 5), het verlenen van gelijke rechten aan vrouwen (decreet 7) en
landbouwhervormingen - onteigening en herverdeling (decreet 8) - leidden tot een gespannen situatie, zowel binnen de
regering als onder de bevolking. De decreten weken sterk af van wat in de grondwet van 1964 was vastgelegd.

15 Ook binnen de veiligheidsinstituties is de verdeeldheid groot. Met name de loyaliteit van het leger kwam ernstig onder
druk te staan. De legertop, die toen vooral uit Parchami’s bestond, werd hardhandig gezuiverd (Giustozzi 2000, 65-67).
De loyaliteit van het leger werd daardoor bedreigd, wat leidde tot grootschalige deserties. Sterker nog, niet-loyale leger-
eenheden steunden openlijk de opstanden tegen het communistische bewind. Een voorbeeld is de opstand in Herat in
het voorjaar 1978, zie bijvoorbeeld Dorronsoro 2005, 98-102.



gewezen,vreesdevoorde consequenties van de Afghaanse ontwikkelingen, te meeromdat
Moskou steeds sterker de indruk had zijn grip op de Afghaanse ontwikkelingen te verliezen
(Maley 2009, 26-27). Nog afgezien van de strategische waarde van Afghanistan, was het
ook ideologisch moeilijk te accepteren dat een communistisch broederland in elkaar zou
storten.

De Sovjetperiode begon toen de Sovjet-Unie op 27 december 1979 een luchtmobiele coup
uitvoerdeomde controleoverde Sovjet-achtertuin niette verliezen (Bradsher 1985, 147-168,
Arnold 1993, 77-86, Barfield 2010, 233-236).'® Amin, zijn neef Assadullah en zijn twee zonen
werden door de KGB vermoord, de rest van de familie Amin werd in de Pol-e Charkhi gevan-
genis van Kaboel opgesloten.

De veelal als gematigd gepresenteerde Parcham-leider, Babrak Karmal, kwam terug uit
zijn ballingschap in Moskou en werd tot president van Afghanistan uitgeroepen.'” Formeel
was er weer een parlement, in de praktijk lag de macht echter bij de Revolutionaire Raad
die functioneerde zoals het Politbureau in de Sovjet-Unie. Tot institutionele stabiliteit en
orde leidde dit niet (Dorronsoro 2005, 173). Hij ging aanvankelijk minder repressief te werk
dan zijn voorgangers, maar zuiverde de DVPA en het leger wel van Khalqi’s (Giustozzi 2000,
65-70). Die zuivering maakte hem tevens grotendeels vleugellamen hetleger raakte ernstig
verzwakt en stuurloos. De Sovjets betaalden al snel een forse prijs: er waren veel meer troe-
pen nodig dan aanvankelijk was gedacht.

Karmal benadrukte respect te hebben voor de islam, de familiewaarden, de particuliere
eigendommen en de traditionele levenswijze, die hij met de interim-constitutie van 21
april 1980 garandeerde. Deze beloftes bleken echter al gauw een farce, sterker nog, ook de
Sovjetsdedennietveelmoeiteom,zekerbuitendegrotesteden,eenheartsandminds-strate-
gie te volgen om de sympathie van de Afghanen te winnen (Borovik 1990, Grau 1998, Grau
en Gress 2002, Rubin 2002, 135-145, Yousaf en Adkin 2007). De politieke terreur ging door,
net als in de jaren daarvoor. De Sovjets introduceerden Oost-Europese pacificatiemetho-
des, die averechts bleken te werken in Afghanistan en het verzet alleen maar verder deden
toenemen (Giustozzi 2000, 119-197). De geheime dienst (KHAD) stond onder directe leiding
van de Russische KGB, en probeerde de bevolking door middel van angst onder controle te
krijgen (Dorronsoro 2005, 177-180). Tegenstanders van het regime verdwenen spoorloos.
Opkomend verzet werd met militaire operaties onderdrukt (Dorronsoro 2005, 187-191).

[ ]

16 De Sovjets baseerden zich op het Sovjet-Afghaanse vriendschapsverdrag van 5 december 1978, dat Russische militaire
interventie toeliet als hun belangen in het gebied in het geding zouden komen. In de periode 1956 tot 1978 investeerden
of doneerden ze zo'n 2,5 miljard dollar in Afghanistan - ter vergelijking: de VS gaven in dezelfde periode zo’'n 530 miljoen
dollar (Rashid 2008, 8). Langs de grenzen van Afghanistan was het in die tijd ook onrustig. Iran raakte in de greep van de

Islamitische revolutie onder leiding van Khomeini, die op 1 februari 1979 uit ballingschap terugkeerde in Teheran. In de
Centraal-Aziatische Sovjetrepublieken begonnen islamitische leiders zich steeds sterker te roeren (Hiro 2009, 399-400).

17 Met de installatie van de Parchami Babrak Karmal als president van Afghanistan is de machtsstrijd niet voorbij. In de
nieuwe regering van 1980 domineren de Parchami’s, maar ook enkele Khalgi’s hebben zitting erin. De machtsstrijd blijft
doorgaan, te meer omdat de Khalqils relatief veel macht binnen leger en politie hebben. Karmal probeerde al snel na
zijn aantreden de veiligheidsinstituties van Khalqils te zuiveren, wat overigens het leger ernstig verzwakte en stuurloos
maakte (Giustozzi 2000, 65-70). Ook de wisseling van de regering in 1986, als Najibullah president wordt, heeft deze
machtstrijd niet kunnen beéindigen en deze blijft voortbestaan tot de ontbinding van de partij in 1990.
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Massaal verzettegen hetmarionettenregimewasnietmeertebedwingen;religieuzeleiders
riepen een Jihad uit, en vele Afghanen probeerden het land te ontvluchten. De oorlog, de
Sovjetbezetting en het repressieve DVPA-regime leidden tot een fragmentatie van staaten
samenleving (Roy 1990, 149-171, Barfield 2010, 242-245).
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Figuur A-1: de base regions van belangrijkste Afghaanse verzetsgroepen
De base regions zijn indicatief en aan verandering onderhevig in de periode 1979-1992.
Bron: Global Security.

Het verzet van de mudjahedin verwierf al snel draagvlak onder alle lagen van de bevolking,

maar kon door onderlinge verdeeldheid en het regionaal uiteenlopende karakter geen

beslissende overwinning boeken (Rubin 2002, 184-195, Yousaf en Adkin 2007). De zeven

belangrijkste soennitische en acht shi‘ietische mudjahedin-groeperingen hadden hun

hoofdkwartier in respectievelijk Pakistan en Iran, en waren vrijwel volledig afhankelijk (wat

wapens en financiéle middelen betreft) van Westerse (vooral Amerikaanse), Saoedische,

Iraanse en Pakistaanse steun (Nojomi 2002, 84-98)."® Er waren niet alleen verschillende

[

18 De zeven soennitische, in het Pakistaanse Peshawar gevestigde, mudjahedin-verzetsorganisaties springen het meest in
het oog (Maley 2009, 52-54). Het betreft de gematigde, Pashtunse Harakat-e Ingelab-e Islami (Islamitische Revolutionaire

Beweging) o.l.v Muhammad Nabi Muhammadi; de radicale, Pashtunse Hezb-e Islami (Islamitische Partij) o.l.v Gulbuddin
Hekmatyar; de wat gematigder maar fundamentalistische, Pashtunse Hezb-e Islami van Muhammad Yunus Khalis ; de



verzetspartijen. Er was ook verdeeldheid tussen het externe front — de hoofdkwartieren in
Pakistan en Iran — en het interne front in Afghanistan (Yousaf en Adkin 2007). Van syn-
chronisatie van operaties of een geintegreerde strategie was nauwelijks sprake; de eigen
(machts)politieke agenda’s domineerden, er werden hoogstens gelegenheidsverbonden
gesloten (Roy 1990, 228-234, Grau en Gress 2002, 62-63, Nojomi 2002, 100-104, Maley 2009,
54-56). Desondanks beseften de Sovjets al snel dat deze oorlog zeker militair niet te winnen
viel, en zochten ze toenadering; de verdeelde mudjahedin waren echter niet bereid met
Karmal te onderhandelen.

Eenvolgende ‘troef’ werd op 4 mei 1986 ingezet, toen Babrak Karmal werd vervangen door
Najibullah. Hij was een een Ghilzai Pashtun (Ahmadzai), hoofd van KHAD en onder zijn te-
genstanders bekend als ‘de slachter van Kaboel’. Om de aftocht van de Russen teregelenen
zijn regime in zadel te houden, voerde Najibullah in 1987 het Nationale Verzoeningsbeleid
en een nieuwe grondwet in (Giustozzi 2000, 154-185, Dorronsoro 2005, 195-197). Maar voor
beidewasergeendraagvlakmeer.InhetNationale Verzoeningsbeleid werd getrachtviaon-
derhandelingenenomkopingdelokale mudjahedin-commandantente neutraliseren.Voor
debevolkingwarendeeffectengemengd. Aan de ene kant werden minderburgersgedood
en een aantal politieke gevangenen vrijgelaten, maar aan de andere kant steeg het aantal
personen dat om onduidelijke reden vastgezet werd (Giustozzi 2000, 192-197). De grote,
conventionele Sovjet-offensievennamen afenerwerd een poginggedaanommetspeciale,
kleinschalige acties van Spetsnaz' meer grip op het land te krijgen, maar veel leverde dit
niet op. Op 14 februari 1989 verlieten de laatste Sovjet-soldaten het land (Saikal en Maley
1989, Khan 1991).

Met nadrukkelijke steun van de Sovjet-Unie en vooral vanwege de verdeeldheid onder de
mudjahedin hield het regime van Najibullah langer stand dan verwacht in de post-Sovjet
periode (Giustozzi 2000, 198-231).2° De situatie belandde in een impasse (Dorronsoro 2005,
201-206 en 227-232,Maley 2009, 140-161).In een ultieme poging zijn regime teredden maak-
te Najibullah nog wel gebruik van de verdeeldheid onder de mudjahedin door autonome

orthodoxe Ittehad-e Islami Afghanistan (Islamitische Alliantie voor de bevrijding van Afghanistan) o.L.v Abdul Rab al Rasoul
Sayyaf; de gematigde, vooral uit Pashtunen bestaande Jabha-e Nejat-e Melli (Nationaal Bevrijdingsfront) o.l.v Sebghattul-
lah Mujadiddi; de gematigde, Tadzjiekse Jamiat-e Islami (Islamitische Genootschap) o.l.v. Burhanuddin Rabbani; en de
royalistische Pashtunse Mahaz-e Melli Islami (Nationaal Islamitisch Front) o.l.v. de soefi Sayid Ahmad Gailani.

19 Spetsnazis een Russisch acroniem van spetsialnogo naznatsjenieja waarmee de speciale of commando-eenheden van
zowel politie als leger worden aangeduid. Meer in detail gaat het om de MVD (politie), de KGB (veiligheidsdienst en inlich-
tingendienst of Eerste Hoofddirectoraat) en de GRU (militaire inlichtingendienst). Daarnaast hebben alle veiligheidsdien-
sten, inclusief het negende hoofddirectoraat van de KGB (de tegenwoordige presidentiéle FSO), de beschikking over hun
eigen OSNAZ-eenheden (‘speciale eenheden voor speciale doeleinden’). In het geval van Afghanistan gaat het met name
om de zogenaamde Vimpel-eenheid van de KGB, die binnen het Eerste Hoofddirectoraat geheime en sabotagemissies
achter de frontlinies uitvoerden.

20 Het beleg van Jalalabad in maart 1989 is exemplarisch (Yousaf and Adkin 2007, 227-231). Een aanval op de stad door
meerdere mudjahedin-groeperingen werd ingezet met de bedoeling het regime van Najibullah met grootschalig militair
optreden ten val te brengen. Dit mislukte door de enorme tegenstellingen onder de mudjahedin, die regelmatig (tijdens
het beleg) tot gewapende onderlinge confrontaties leidden, vaak op ongelukkige momenten. Zo lokte tijdens het beleg
van Jalalabad de primair uit Ghilzai-Pashtunen bestaande troepenmacht van de fundamentalistische Gulbuddin Hekma-
tyar (Hezb-eIslami) de vooral Tadzjiekse troepen van de gematigde Ahmad Shah Massoud (leider van de Shura-e Nezar, een
onderdeel van de Jamiat-e Islami) in een hinderlaag. Het beleg ontaardde daardoor in een interne machtsstrijd.
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milities in te palmen. Bovendien gebruikte hij fondsen uit de Sovjet-Unie om zijn patrona-
genetwerkin stand en op orde te houden. Dithad enig resultaat.?! Najibullah besefte echter
dat, door de enorme verdeeldheid in het land en zijn grote afhankelijkheid van buitenland-
se steun, zijn dagen geteld waren (Giustozzi 2000, 231-239).

De situatie van Najibullah werd zowel nationaal en internationaal onhoudbaar na het im-
ploderen van de Sovjet-Unie en daarmee het opdrogen van de steun van zijn belangrijkste
bondgenoot (Giustozzi 2000, 222-239, Barfield 2010, 245-249). In de tweede helft van 1991
kwam een einde aan de omvangrijke wapen-, voedsel- en financiéle hulp uit de Sovjet-Unie,
dieindecember 1991 zelfophield te bestaan. De speciale VN-gezant,Benon Sevan, had toen
een blauwdruk voor een interim-bestuur gereed. Dit had de instemming van Najibullah,
op voorwaarde dat zijn Watan-partij (de opvolger van de DVPA) deel zou uitmaken van de
regering. Najibullah was zelfs bereid af te treden en de regeringsmacht over te dragen aan
niet-partijgebonden technocraten. Maar de mujahedin-groepen konden onderling geen
overeenstemming bereiken. Ahmad Shah Massoud, Tadzjiek en een van de belangrijkste
mudjahedin-leiders, maakte ergeen geheimvantegeniedere vormvan Pashtun-dominan-
tie te zijn en aan een consensusmodel de voorkeur te geven. Daarom verwierp hij het VN-
plan voor een interim-regering. In maart 1992 besloten twee belangrijke commandanten
uit de noordelijke regio — Dostum en Sayyid Mansoer Nadiri (leider van de ismailieten) - die
eerder aan de zijde van Najibullah vochten, over te lopen naar de mudjahedin en samen te
werken tegen Najibullah. In maart 1992 namen ze de noordelijke hoofdstad Mazar-e Sharif
in. Vervolgens sloten ze een overeenkomst met Massoud om Najibullah te verdrijven.

In maart 1992 brak een opstand uit tegen de ernstig verzwakte Najibullah, die vooral werd
aangejaagd door Dostum, Nadiri en de Tadzjiekse generaal Momen (Nojomi 2002, 113-116,
Dorronsoro 2005, 237-238, Barfield 2010, 246-247). Zonder noemenswaardige gevechten
werd Kaboel eind april 1992 ingenomen door de Tadzjieken, Hazara's en Oezbeken. Najibul-
lah probeerde te vluchten naar India, maar werd door Dostum op het vliegveld tegenge-
houden. Hij vluchtte vervolgens naar het VN-gebouw in Kaboel, waar hij asiel aanvroeg.
Het regime van Najibullah was daarmee gevallen. Veel communisten sloten zich direct
aan bij de mudjahedin: Parchami’s vooral bij de Jamiat-e Islami van Massoud; Khalgi’s bij de
Hezb-elslamivanHekmatyar (Nojomi2002, 113).Een machts-enbestuursvacuiim ontstond;
de verdeeldheid onder de mudjahedin maakte dat een voortzetting van de burgeroorlog
onvermijdelijk was.

De mudjahedin-verzetsgroeperingen bleken slechts verenigd in hun streven om de Sov-

jets en Najibullah te verdrijven; niet ten behoeve van de (weder)opbouw van de nationale

staat. De mudjahedin waren zeer afhankelijk van internationale hulp, maar die hulp had

[ ]

21 Barfield meldt dat het aantal mudjahedin-strijders na de terugtrekking van de Sovjettroepen sterk terugliep, van zo'n
85.000 in 1988-89 naar zo'n 55.000 in 1990 (Barfield 2010, 244-245). De daling was voor een gedeelte het gevolg van om-

koping door Najibullah. Maar aan Najibullahs kant verminderde het aantal strijders veel sneller: van ongeveer 400.000
(leger, politie, paramilitaire eenheden, KHAD en andere geheime diensten) in 1989 naar zo'n 160.000 in 1991.



vooral een ideologisch karakter en droogde dus snel op na het vertrek van de Sovjets — al
bleef Pakistan actief in Afghanistan. Het vechten van oorlogen om expliciete idealistische
redenen paste nietin het wezen van de Afghaanse politiek of het lokale machtssysteem - al
verleende ideologie een (morele) rechtvaardiging voor daden.

De val van Najibullah was het sluitstuk van een fragmentatieproces dat twee decennia
duurde (Giustozzi 2000, 240-250, Barfield 2010, 245-249). Hierin speelden persoonlijke
belangen de hoofdrol, niet de nationale belangen. Afghanistan verviel wederom tot een
lappendeken van kleine, vrijwel autonome machtsgebieden met leiders die over een eigen
militie beschikten. Het land was teruggeworpen naar een situatie die sterke overeenkom-
sten vertoonde met fase 1 van Tilly waarin stationary en roving bandits de hoofdrol spelen.
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Fragiele staten kunnen als gevolg van hun zwakke instituties, instabiliteit en gebrek aan
basisveiligheid een ernstig veiligheidsrisico vormen. Ze kunnen als vrijhavens dienen voor
terroristen en internationaal georganiseerde criminaliteit. Er gaan veel negatieve effecten
van hen uit die samenhangen metarmoede en gebrek aan rechtsorde zoals vluchtelingen-
stromen, opium-, wapen- en mensenhandel. Gebeurtenissen ver buiten de staatsgrenzen
van rechtsordelijke en ontwikkelde staten hebben dusinvloed op hun nationale veiligheid.
Gewapende interventie is een optie om stabiliteit elders te (helpen) creéren ten behoeve
van de eigen veiligheid. Het vraagstuk van het gebruik van het militair instrument om een
staatsvormingsproces in fragiele staten op gang te brengen als fundament voor stabiliteit
enbasisveiligheid, wordtin deze dissertatie onderzocht door meteen empirisch en kwalita-
tiefsinglecaseonderzoeksontwerpdepositievandegewapendeinterveniéntenin Afghani-
stan in de periode 2001-2011 te analyseren.

Fragiele staten worden, volgens Frances Steward en Graham Brown, alsook in een recente
studie van de Nederlandse Adviesraad Internationale Vraagstukken, gekenmerkt door het
ontbreken van een functionerend bestuur en legitimiteit. De situatie in fragiele staten
vertoont overeenkomsten met de karakteristieken van de patrimoniale fase van het staats-
vormingsproces zoals Charles Tilly die beschreef in zijn studie naar het Europese staats-
vormingsproces: er zijn rivaliserende centra van politieke macht, een gesegmenteerde
samenleving met de daarbij behorende patrimoniale ordening en een ‘intensely fragmen-
ted sovereignty’. Wie in een dergelijke situatie een functionerende staat en samenleving wil
creéren, kan stabiliteit en continuiteit bewerkstelligen door gezag af te dwingen, bestuur te
laten functioneren en maatschappelijke processen op gang te brengen.Volgens de meeste
gangbare staatsvormingtheorieén en met name volgens de in deze dissertatie gevolgde
theorieén van Charles Tilly en Amitai Etzioni, zijn een gewelds- en belastingmonopolie en
basisveiligheid bij de bevolking een voorwaarde opdat de burgers, bottom-up, het staats-
vormingsproces vorm kunnen geven. Overigens komt staatsvorming niet slechts neer op
het uitschakelen van binnenlandse concurrenten die eveneens een dergelijk monopolie
opeisen; het gaat ook om het uitkristalliseren van staten ten opzichte van elkaar.

Een gewapendeinterventie in een fragiele staat, staat niet op zichzelf, maar is de spil in een
langdurige, moeilijke en uitputtende waardeketen die tot doel heeft stabiliteit en veiligheid
te creéren en het (zelfstandig) functioneren van de staat mogelijk te maken. Een dergelijke
interventie gaat metandere woorden om het assisteren bijversnelde staatsvorming. Vanuit
detheorie bestaat de waardeketen, zodrazo'n interventie isingezet, uit: het afdwingen van
een negatieve vrede, het afdwingen van een gewelds- en belastingmonopolie, het creéren
van basisveiligheid, de vorming van staatsorganen, de vorming van een rechtsorde en een
constitutionele orde, en ten slotte - idealitair — uit het ontstaan van parlementair-demo-
cratische verhoudingen. Het probleem is dat de gewapende interveniént de voortgang in
de waardeketen slechts in geringe mate kan forceren omdat gezag zich slechts beperkt

laat afdwingen. Anders geformuleerd, het is in vele gewapende interventies een dilemma
in hoeverre de gewapende interveniént de bepalende regie heeft, terwijl tegelijkertijd de
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(interim-)regering van de geintervenieerde staat zo veel mogelijk het ownership van het
staatsvormingsproces voor haar verantwoording neemt.

VolgensRupert Smith kennen gewapendeinterventies een population centric-benadering.
Inhethiermeesamenhangendepolitiek-militaireparadigmavandewaramongstthepeople
draait het om de clash of wills van bevolkingsgroepen en hun leiders. Het gaat daarbij niet
om het verslaan van de tegenstander en het opleggen van zijn ‘wil’ door de overwinnaar,
maar om het creéren van voorwaarden voor staatsvorming waaraan de meerderheid van
de burgers zich wil committeren. De gewapende interveniént ondersteunt zo de vorming
vaneensafeandsecureenvironmentwaarinerbasisveiligheidvoordeburgersisenwaarmee
de (versnelde) vorming van een functionerende (rechts)staat mogelijk is. Ashraf Ghani en
Clare Lockhart tonen dat hiervoor de legitimiteits- en soevereiniteitsaspecten van een staat
zo spoedig mogelijk zeker moeten worden gesteld opdat afnemende ondersteuning en as-
sistentie door de interveniént nodig zijn.

Met behulp van de geschetste theoretische context is de onderhavige casus geanalyseerd
en een antwoord gegeven op de hoofdvraag van het onderzoek - wat is de rol geweest van
degewapendeinterveniéntenin het Afghaansestaatsvormingsprocessinds2001 totmedio
2011?

Afghanistan heeft in de loop van de laatste drie decennia van oorlog en conflict de karak-
teristieken van een fragiele staat gekregen. De staat hield geleidelijk op te functioneren,

de samenleving veranderde drastisch. Krijgsheren kregen gaandeweg een dominante rol
in alle geledingen van de Afghaanse staat en samenleving. De bevolking segmenteerde en
verzuildelangsetnische,geografische, religieuzeenanderegroepslijnenwaarbijdegeogra-
fie van het land als katalysator werkte. Circa tweederde van de Afghanen ontvluchtte huis
en haard. Vooral de middenklasse en het maatschappelijk middenveld verlieten in de loop
vandejaren’90 permanent hetland waarmee een essentiéle laag ontbrak voor het functio-
neren van een politiek en bestuurlijk bestel en de samenleving. De legitimiteit van het toen
heersende Taliban-regime liet steeds meer te wensen over, te meer omdat de humanitaire
noodsituatie onhoudbaar bleek. Vrijwel alle landen brandmerkten het Taliban-regime als
verwerpelijk mede omdat het een veilig onderkomen bood aan Al Qa‘ida. Veiligheidsraad-
resoluties stapelden zich op, maar daarmee was een interventie nog niet aanstaande. Dit
veranderde met de aanslagen op 11 september 2001 in de Verenigde Staten.

De Amerikaanse inval in Afghanistan in het najaar van 2001 was een zelfverdedigingsactie
op basisvan artikel 51 van het VN-handvest. De aanslagen boden tevens een legitiem kader
voor een gewapende interventie. Het ingrijpen in de humanitaire noodsituatie was, in
vergelijkingmetdevergeldingsactie, slechtseen bijkomenderedenterrechtvaardigingvan
het militair ingrijpen. De politieke doelstellingen van de Verenigde Staten beperkten zich
aanvankelijk tot het vernietigen van Al Qa‘ida. De Amerikaanse belangen in Afghanistan
zelf waren beperkt, al waren deze groter in de omliggende regio. Hoewel ook het bijstands-



artikel 5 van de NAVO van toepassing werd verklaard, waren de bondgenoten om vergelijk-
bare redenen terughoudend bijstand te verlenen.

Deinterventie op de grond werd uitgevoerd door de Noordelijke Alliantie die zo een oorlog
bij volmacht voerde. De diverse Afghaanse commandanten kregen Amerikaanse lucht- en
inlichtingensteun, alsmede aanzienlijke hoeveelheden wapens en financién. Een relatief
klein aantal - vooral Amerikaanse en Britse — grondtroepen werd ingezet. Dit leidde tot een
spectaculaire militair-tactische overwinning op de Taliban-regering in Kaboel.

Op5december2001 sloteninBonneen beperktaantal Afghaanse groeperingendiezich te-
genhetTaliban-regimehadden gekeerd een akkoord overde toekomstvan Afghanistan. Dit
had de kenmerken van een ‘gearrangeerd huwelijk’ waarbij de krijgsheren die zich hadden
ingespannen voor het slagen van de interventie prominente plaatsen kregen toebedeeld.
Overigens waren de Taliban en Al Qa'ida niet verslagen; ze ontvluchtten het land. In de
jarendievolgden,zouden ze hun operaties geleidelijkaan weer opvoeren, vooral vanuit het
onherbergzame Pakistaans-Afghaanse grensgebied.

In het staatsvormingsproces dat volgde kreeg Afghanistan een presidentieel, centralistisch
georganiseerd staatssysteem.Deregering en het parlement namen onafhankelijke posities
in op grond van een eigen kiezersmandaat: uitvoering (bestuur) door de regering, wetge-
ving door het parlement. De regering, waarvan de president de leider is, hoefde echter niet
het vertrouwen van het parlement te hebben. De president benoemde ministers als leden
van zijn kabinet en waren alleen aan de president verantwoording verschuldigd.

Afghanistanwerdgaandewegintoenemendemateeenhybridestaat;eenilliberaldemocracy
zoalsFareed Zakariadatnoemt, metzowelrepressieveals (gefragmenteerde) plutocratische
kenmerken. President Karzai had vrijwel geen greep op het land. De rol van de krijgsheren
en de angst hen werkelijk aan te pakken, verhinderden niet alleen dat de macht bij het cen-
tralegezaginKaboelwerdgeconcentreerd, maarookdatbevoegdhedennaarhetprovincia-
leniveaugedelegeerdwerden.DeinvloedvanaanPakistangelieerdegroeperingennamtoe
en destabiliseerde de situatie in vooral de zuidelijke helft van Afghanistan. Het momentum
verdween uit het staatsvormingsproces. De bevolking verloor steeds meer het vertrouwen
in hetin veler ogen opgelegde karakter van het staatsvormingsproces. De legitimiteits- en
soevereiniteitsvacuiims werden almaar groteren zichtbaarder. De interveniént veranderde
hier weinig aan. De in 2009 aangetreden Amerikaanse president Obama herzag de Ameri-
kaanse strategie. Hij gaf deze nadrukkelijk een regionaal karakter en wilde met een gein-
tegreerdeuitvoeringvandemilitary,diplomaticenciviliansurgesenpertinente Afghanisering
de interventie en het staatsvormingsproces eerst een nieuwe dynamiek geven voordat de
Amerikaanse militaire aanwezigheid geleidelijk zou worden beéindigd.

Tien jaar na het begin van de interventie in Afghanistan is veel bereikt maar lijken een

gewelds-enbelastingmonopoliebijdestaatalsmedebasisveiligheid voorde bevolkingnog
steeds verafgelegen doelen. Dat wil overigens niet zeggen — gelet op de theoretische waar-
deketen van eeninterventie - dat het staatsvormingsproces niet van de grond is gekomen.
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Wel heeft de gewapende interveniént in Afghanistan de taken die samenhangen met het
consolideren van het militaire succes op het slagveld klaarblijkelijk ernstig onderschat. In
tegenstellingtothetparadigmavandewaramongstthepeople, heeftmenzichindeconsoli-
datieaanvankelijk vooral gericht op de vernietiging van AlQa‘ida en hieraan gelieerde groe-
peringen om daarmee tevens het gezag van de regering in Kaboel af te kunnen dwingen.
Pasgaandeweg-enalsgevolgvandeoperationelebeperkingen-werdeenmeerpopulation
centric-benaderingvanbelangomstabiliteittekunnencreérenenhetstaatsvormingsproces
te stimuleren.

De onderzochte casus gaat in op de interne en externe factoren. Staatsvorming wordt

in Afghanistan niet slechts voortgedreven door interne krachten en zijn niet enkel een
uitdrukking van binnenlandse machtsverhoudingen. Een gewapende interventie gaat dus
niet louter over de monopolisering van geweldsmiddelen en daarmee niet slechts over de
vestigingvan hetgeweldskaraktervande (Weberiaanse) staat.Hetdoorbrekenvandeveelal
diepgewortelde patrimonialeordeningendevestigingvaneenfunctionerend,zelfdragend
staatsbestel zijn fundamenteel. Tevens geldt dat iedere staat zich vormt en ontwikkelt ook
en juist te midden van, en in concurrentie met, andere staten. De crux in een interventie
is het vinden van een evenwicht tussen enerzijds de cultuur van de geintervenieerde staat,
zijn geschiedenis en positie in de regio, en anderzijds de aard, het mandaat en de mogelijk-
heden van de interventiemacht.

In de Afghaanse interventie wordt bevestigd dat de interveniént slechts beperkte controle
en zeggenschap heeft over het staatsvormingsproces. Het is een confirmatie van Tilly’s
conclusie dat samenlevingen vooral zichzelf opbouwen, c.q. door hun (legitieme) leiders
worden opgebouwd. Het is van cruciaal belang dat krijgsheren en andersoortige roving en
stationarybandits,zoalsMancurOlsonenMartinMcGuiredepowerbrokersineenpatrimoniale
ordening kenmerken, zich schikken naar het staatsvormingsproces. Dit zal een grotendeels
safeandsecureenvironmentopleverenentotbasisveiligheidvoordeburgersleiden.Omditte
stimuleren kan met name soft power worden gebruikt, want afdwingen met hard power
heeft vaak een beperkt - zo niet averechts - effect. Met de (geleidelijke) invoering van de
rechtsstaat kunnen daarna gaandeweg de gewelds- en belastingmonopolies worden afge-
dwongen. Het is duidelijk dat daarmee de theoretische waardeketen van een gewapende
interventie aangepast dient te worden. Bij afwezigheid van een functionerend bestuur is
het een primaire taak van de gewapende interveniént te voorzien in de (initi€le) basisveilig-
heid.Daarna,inhetkadervandeversneldestaatsvormingenhetgaandewegafdwingenvan
de gewelds- en belastingmonopolies, heeft de gewapende interveniént veeleer een (afne-
mende) ondersteunende en assisterende rol.

De endogene factoren van staatsvorming onderstrepen dat voor duurzaam staatsgezag
wederkerigheid nodig is in de gezagsrelatie tussen burger en staat. Voor de legitimiteit

van het staatsgezag s, zeker in een heterogene, gesegmenteerde staat, een functionerend
politiek systeem nodig dat zich kenmerkt door ‘schikken en plooien’. Volgens de theorieén
van Arend Lijphart is de invoering van een parlementaire consensusdemocratie de ideale



oplossing omdat daarmee de belangen van een zo groot mogelijk aantal groepen kunnen
wordengewaarborgd.DanishetwelnoodzaakdathetdoorEtzionigepropageerdesafeand
secureenvironmentwordtuitgebreidombreedgedragennormenenwaardentotwasdomte
laten komen waardoor eenheid in de staat groeit. Doel is te voorkomen dat grote groepen
worden uitgesloten en dat burgers actief kunnen participeren in het bestuur. Immers,
niet-geaccomodeerden rest anders slechts de optie zich te verzetten. In de onderzochte
casus blijkt het belang hiervan gelet op het continue verzet van de Taliban, het Haggani
netwerk,deHiGenanderendiewerdenuitgeslotenvandeelnameaanhet Afghaanse staats-
vormingsproces. Ze kregen vooral vanuit of via Pakistan directe en indirecte steun om hun
verzetvoorttezetten.DeendogeneenexogenefactorenvanhetAfghaansestaatsvormings-
proceswordenbevestigd, maarookdateengewapendeinterveniéntzichdientterichtenop
die endogene én exogene factoren; de gewapendeinterventie in Afghanistan kan zich niet
slechts beperken tot die staat. In het verlengde hiervan, en in lijn met de bevindingen van
Ashraf Ghanien Clare Lockhartoverde noodzakelijke verkleiningenvan hetsovereigntygap
enhetlegitimacy gap, iseen stabiele Afghaanse staat niethaalbaar zolang Pakistaninstabiel
is.

De interventie in Afghanistan onderstreept dat de afstemming van militaire actie op poli-
tieke doelen een zeer ingewikkelde opgave is, zowel binnen een multinationale coalitie,
als tussen de interveniént, hulporganisaties en de regering van de geintervenieerde staat,
alsook met de belangrijkste spelers uit de regio van de geintervenieerde staat. De interve-
niént moet in staat zijn deze afstemming tot een werkbaar, geintegreerd geheel te maken
en daarin een zo groot mogelijk vertrouwen geven aan het legitieme en breed gedragen
leiderschapenhetownershipvandegeintervenieerdefragiele staat. Watookde motivatieis
vooreengewapendeinterventie, vooraanvangdientdevraagtewordengesteld of deinter-
ventiemacht berekend is op de te verwachten taken en of er voldoende draagvlak bestaat,
nietalleentijdens deinvasie, maar met name voor hetlangdurige proces dat nodigis om de
militaire resultaten ook politiek te kunnen consolideren.
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Owing to their weak governmental institutions, instability and lack of basic security, fragile
states can represent serious security risks. They can serve as safe havens to terrorists and
international organised crime and can disseminate the negative effects related to poverty
and an inadequate rule of law such as refugee flows and opium, arms and human traf-

ficking. Events taking place far from the national borders of developed states governed by
the rule of law can therefore affect the national security situations of these states. Armed
intervention is one option for developed states to help to create stability elsewhere in order
to benefit their own national security. This dissertation examines the use of the military in-
strument for initiating a state-building process in fragile states as a foundation for stability
and basic security. This is done by analysing the position of the armed intervening parties
in Afghanistan in the 2001 — 2011 period as an empirical and qualitative single-case study.

According to Frances Steward and Graham Brown, as well as a recent study carried out by
the Netherlands Advisory Council on International Affairs, fragile states are characterised
by the lack of a functioning government and a lack of legitimacy. The situation in fragile
states displays similarities with the characteristics of the patrimonial phase of the state-
building process as described by Charles Tilly in his study of the European state-building
process. This involves competing centres of political power, a segmented society with a
patrimonial order and ‘intensely fragmented sovereignty’. Whoever wishes to create a well-
functioning state and society from such a situation can bring about stability and continuity
by commanding authority, by getting government to function properly and by instigating
social processes. According to the most commonly accepted state-building theories, and
particularly according to Charles Tilly's and Amitai Etzioni's theories which will serve as a
basis for this dissertation, monopolies of force and taxation as well as basic security among
the population are conditions for allowing civilians to shape the state-building process
bottom-up. State-building cannot be seen as merely defeating domestic rivals claiming the
samemonopolies;state-buildingalsoinvolvestheestablishmentand developmentofstates
alongside and in relation to each other.

Armed intervention in a fragile state is not an isolated event but is the linchpin of a long-
term, difficult and exhausting value chain that is intended to create stability and security
and make the (independent) functioning of the state possible. In other words, such an
intervention encompasses assisting in fast-track state-building. In theory, after armed
intervention has started, the value chain comprises: enforcing a negative peace, achieving
monopolies in the use of force and taxation, creating basic security, establishing national
state organs, establishing a constitutional order and law enforcement system, and finally
- and ideally - establishing democratic and parliamentary relations. The problem is that
armed intervening parties are restricted in how far they can force progress in the value
chain, in view of the fact that authority can only be commanded to a limited extent. To put
it another way, in many armed interventions it is a dilemma as to what extent the interve-
ning party itself is managing and directing the situation, when the interim government of
the fragile state in question has simultaneously assumed responsibility for and ownership
of the state-building process.
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According to Rupert Smith, armed interventions have a population-centricapproach.Inthe
associated paradigm of the ‘war amongst the people’, it is about the clash of wills between
population groups and their leaders. It is not about claiming victory over the opponent
and the victor then imposing his will; it is about creating the conditions for the process of
state-building to take place, a process that the majority of civilians are willing to commit
to. From this point of view, the armed intervening party supports the development of a safe
and secure environment, where basic security of civilians is guaranteed and where the (ac-
celerated) establishment of a well-functioning constitutional state is possible. Ashraf Ghani
and Clare Lockhart demonstrate that, to achieve this, the legitimacy and sovereignty of a
state must be guaranteed as soon as possible owing to the necessity of reducing support
and assistance from the intervening force.

Onthe basis of the theoretical context sketched above, the aforementioned case study was
analysed and the main question of the study - what is the role of the armed intervening
parties in the Afghan state-building process between 2001 and mid-2011 - was answered.

During the course of the last three decades of war and conflict in the country, Afghanistan
has assumed all the characteristics of a fragile state. Gradually, the state ceased to function
and Afghan society changed drastically. Warlords slowly assumed a dominant role in all
sections of the Afghan state and Afghan society. The population became segmented and
fractured along ethnic, geographic, religious and other dividing lines, with the geography
of the country acting as a catalyst in this process. Approximately two thirds of Afghans fled
from their homes. During the course of the 1990s, the middle class and civil society left the
country for good; in consequence, a part of society essential for a well-functioning political
and administrative system in a healthy society went missing. The legitimacy of the, at that
time, ruling Taliban regime was increasingly called into question, all the more so as the
humanitarian crisis in the country became untenable. Almost all other nations condemned
the Taliban regime, partly on account of the fact that the regime offered a safe haven to
Al-Qaida. UN Security Council resolutions piled up, but this did not mean that intervention
would actually take place. This all changed after the 9/11 attacks of 2001 in the United States.

The American invasion of Afghanistan in the autumn of 2011 was carried out as an act of
self-defence, pursuant to article 51 of the United Nations Charter. The attacks also made
a legitimate framework for armed intervention possible. In comparison with the armed
reprisal, intervention in the humanitarian crisis was only a secondary reason for military
intervention. Initially, the political objectives of the United States were limited to the des-
truction of Al-Qaida. Although more significant in the surrounding region, American in-
terests in Afghanistan itself were minor and, despite NATO's article 5 on mutual assistance
being declared valid, allies of the United States were reluctant to lend assistance for similar
reasons.

The intervention on the ground was carried out by the Northern Alliance, which was thus
fighting a proxy war. The various Afghan commanders were given American air supportand
intelligence support as well as considerable quantities of arms and funding. A relatively



small number of — mainly American and British — ground troops were deployed to the area.
This led to a spectacular tactical military victory over the Taliban government in Kabul.

On 5 December 2001, a small number of Afghan groups that had turned against the Taliban
signed an agreement on the future of Afghanistan. This had all the hallmarks of an ‘ar-
ranged marriage’,where thewarlordswhohad helped make theinterventionasuccess were
rewarded with prominent positions. It soon emerged that the Taliban and Al-Qaida were far
from beaten; they had temporarily fled the country. In the years that followed, they would
gradually step up their operations, mainly from the inaccessible Afghan-Pakistani border
region.

In the state-building process that was to follow, Afghanistan implemented a presiden-
tial, centralised system of state. The government and parliament were given independent
positions based on an electoral mandate: governance by the government and legislation
by parliament. The government, led by the president, did not, however, have to have the
confidence of parliament. The president appointed ministers to his cabinet; these ministers
were accountable to the president only.

As time went on, Afghanistan increasingly became a hybrid state; an ‘illiberal democracy’,
as Fareed Zakaria puts it, with both repressive and (fragmented) plutocratic characteristics.
President Karzai had little grip on the country. The role of warlords and the fear of actu-

ally dealing with them hampered the concentration of power at the central authorities in
Kabul and the delegation of powers to the provincial level. The influence of groups affili-
ated to Pakistan increased and destabilised the situation particularly in the southern part
of Afghanistan. Momentum in the state-building process evaporated. The population lost
confidence in the process, which to many had been imposed on the country. The legiti-

macy and sovereignty vacuum becameever largerand morevisible. Theintervening parties
changed little about this. After taking office in 2009, the new American president, Barack
Obama, reviewed the American strategy in Afghanistan, giving it an emphatically regional
character. He also focused on the integration of military, diplomatic and civil surges and

pertinent Afghanification to first give the intervention and the state-building process new
impetusbeforethe American military presencewouldgraduallybedown-scaledandended.

Ten years after the start of the intervention in Afghanistan, much has been achieved;
however, state monopolies on the use of force and taxation, as well as basic security for the
population, still seem a long way off. That does not mean to say — with reference to the the-
oretical value chain of an intervention - that the state-building process has not got off the
ground.However,thearmedintervening parties seemtohave seriously underestimated the
tasks related to the consolidation of military success on the battlefield. In contrast to the
‘war against the people’ paradigm, consolidation was mainly aimed at the destruction of
Al-Qaida and affiliated groups in order to bolster the authority of the government in Kabul.
Only gradually - and as a consequence of operational limitations — did a more population-
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centric approach gain importance in creating stability and stimulating the state-building
process.

This case study addresses internal and external factors. In Afghanistan, state-building is not
only driven by internal forces and is not only an expression of the domestic balance of po-
wer. An armed intervention is therefore not solely about a monopolisation of instruments
of force and thus not merely about the establishment of the monopoly on force of the
(Weberian) state. Breaking up the often deep-rooted patrimonial order and the establish-
ment of a functioning, self-sustaining state system are fundamental. It can also be said that
each state forms and develops alongside —and often in competition with — other states. The
key to a successful intervention lies in finding the balance between the culture, the history
and the position in the region of the state being intervened in and the nature, mandate and
options of the intervention force.

The intervention in Afghanistan confirms that the intervening party only has limited con-
trol and say in the state-building process. It is a confirmation of Tilly’s conclusion that so-
cieties mainly build themselves up, or are built up by their (legitimate) leaders. It is crucial
that warlords and other ‘roving and stationary bandits’, as Mancur Olson and Martin Mc-
Guire characterise the powerbrokers in a patrimonial order, reconcile themselves with the
state-building process. This will ensure a largely safe and secure environment, leading to
basic security for civilians. ‘Soft power’ can best be used to stimulate this, as ‘hard power’
often has a limited - or even counterproductive - effect. Monopolies of the use of force and
taxation can be gained bit by bit after the gradual introduction of the constitutional state.
Itis clear that the theoretical value chain of an armed intervention needs to be adjusted. In
the absence of a functioning government, a primary task of the armed intervening party
is to provide (initial) basic security. In the context of accelerated state-building and the
gradual acquiring of monopolies on force and taxation, the armed intervening party will
sooner have a decreasing supporting and assisting role.

The endogenous factors in state-building underline that reciprocity in relations between
civilians and the state is essential for enduring state authority. For the legitimacy of state
authority, a functioning political system characterised by ‘reconciliation and compromise’
is needed, particularly in a heterogeneous, segmented state. According to the theories
of Arend Lijphart, the introduction of a parliamentary consensus democracy is the ideal
solution, owing to the fact that this system safeguards the interests of the largest possible
number of groups. It is essential that the ‘safe and secure environment’ propagated by
Etzioni is expanded in order to allow broadly supported standards and values to fully ma-
ture, contributing to unity of the state. The objective is to have civilians actively participate
in the process of government and to prevent large groups being excluded from the same
process, as disenfranchised persons are then left with little choice but to offer resistance
to the authorities. This case study clearly illustrates the importance of the previous two
points, in view of the continual resistance of the Taliban, the Haggani network, the HiG and
others excluded from the Afghan state-building process. They were given direct or indirect
support for their resistance activities from or via Pakistan. Not only does this outside help



confirm the endogenous and exogenous factors of the Afghan state-building process, but
it also confirms the fact that the armed intervening party must address these endogenous
and exogenous factors. The armed intervention in Afghanistan cannot restrict itself to that
country alone. From this, and in line with the findings of Ashraf Ghani and Clare Lockhart
regarding the crucial reduction of both the ‘sovereignty gap’ and the ‘legitimacy gap’, it fol-
lows that a stable Afghan state will remain unfeasible as long as Pakistan is unstable.

The intervention in Afghanistan underlines that harmonisation of military operations
with political objectives is an extremely complicated matter, be it within a multinational
coalition or between the intervening force, aid organisations and the government of the
state being intervened in, and also between the most important players in the region in
question. The intervening force must be capable of kneading this harmonisation into a
workable and integrated strategy, giving as much confidence as possible to the legitimate
and broadly supported leadership and ownership of the fragile state that was the subject
of the intervention. Whatever the motive for an armed intervention, before it commences
the question must be asked as to whether theintervention forceis fit-for-purpose regarding
the tasks to be carried out and whether there is a large enough support base, not only for
the invasion, but also for the long-term process required for the political consolidation of
military results.
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van dank



Als promovendus beschouw ik mijzelf als een bevoorrechte militair en wetenschapper die
door beide werelden gestimuleerd is te gaan promoveren. Dit kun je niet alleen, en daarom
is dit hoofdstuk voor mij minstens zo belangrijk als de wetenschappelijke hoofdstukken
van dit proefschrift.

Ik ben professor Dr. Dr. Ger Teitler, Schout-bij-Nacht b.d. Drs. Reginaldus Visser, de staf van
het Koninklijk Instituut voor de Marine en de staf van de Nederlandse Defensie Academie
veel dank verschuldigd dat ze het promotietraject voor mij mogelijk hebben gemaakt. Het
was zowel voor mij, als voor de Koninklijke Marine, het Korps Mariniers en zeker ook voor
mijn ‘thuisfront’ geen sinecure. Voor allen was het een weloverwogen keuze; je treft het als
jedoorzulke begane mensenomringd wordt! Ze hebben metgeduld enaandachtachter mij
gestaan.Ze hebben me er steeds van doordrongen de beklimming naar de top voort te zet-
ten, karakter te tonen en stonden me bij als weer een horde genomen diende te worden.

Het gaf voldoening mijn ervaringen en onderzoek uit te mogen dragen op een keur van

wetenschappelijke instellingen, op tal van universiteiten in binnen- en buitenland, en op
allerhande fora, symposia en brainstormsessies. Het was bijzonder om met mijn academi-
sche en operationele kennis en ervaring een bijdrage te mogen leveren aan het plan en aan
de uitvoering om met name van Afghanistan weer een zelfstandig functionerende staat te
maken. Het was derhalve een gunst deel uit te maken van de militair-operationele staf van
onafhankelijke militaire denkers zoals die van generaal Sir Rupert Smith in Sarajevo en die
van generaal Stanley McChrystal in Kaboel. In Bosnié-Herzegovina was dit speciaal, in Af-
ghanistan was hetuniek. lkheb genoten van de ruimte en mogelijkheden die mijn toenma-
lige chef in Afghanistan en de huidige commandant zeestrijdkrachten, luitenant-admiraal
Matthieu Borsboom, mij bood om te participeren in de discussies met experts, deskundi-
gen, commandanten, diplomaten, wetenschappers en anderen, waarbij gebrainstormd is
en vervolgens plannen gestructureerd zijn uitgewerkt. Ik realiseer me daarom dat weten-
schap niet op zich staat, voor een officer-scholar is er een continue, zichzelf versterkende
wisselwerking tussen wetenschap en praktijk.

Mijn academische veldonderzoek bracht me aanvankelijk naar Bosnié-HerzegovinaenIrak.
Mijn onderzoek daar vergrootte mijn inzichten, maar ik kwam er niet tot de essentie. De
discussies die ikin Bosnié voerde met Vlado Poshnikov, generaal Jovan Divjak en Christiana
Amanpour jaren daarvoor zullen me altijd bij blijven. Daar werd, terugkijkend, het fun-
dament gelegd om in Afghanistan diepgaand onderzoek te kunnen doen. Dat kun je daar
echter alleen als je tot in de ziel van de Afghaanse samenleving doordringt. Mijn vrouw,
Drs. Shakila Azizzada, en mijn zwager, Ahad Azizzada hebben hierbijveel werk verzetom de
veldonderzoeken op uiteenlopende plekkenin en buiten Afghanistan mogelijkte makenen
uit te voeren, discussies met mij te voeren over wat we nu eigenlijk hadden waargenomen
en voor de noodzakelijke ondersteuning te zorgen om het proefschrift af te ronden.

Tijdens de reflectie van mijn studies, heb ik steeds nadrukkelijker beseft dat iedere deskun-
digezijneigenmindsetmeeneemt.Steedsvakerbleekhetvanbelangmeditterealiserenom
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daarmee observaties en analyses te kunnen duiden. lk besefte zo de meerwaarde van het
promotietrajecten hetbelangvan academischelenigheid: hetkijken metandere ogen naar
datgenewat jeeigenlijkals vanzelfsprekend beschouwt. Wie zich in de ogen van sommigen
bezighoudt methetonderzoeken van concepten buiten de gebaande paden, wordtgeacht
diepgaand onderzoek te doen en de bevindingen overtuigend neer te zetten. Professor Dr.
Koen Koch, Dr. Derek Suchard en Dr. Willem Vogelsang zijn me hierbij zeer behulpzaam ge-
weest:enorme motivatorsdiealtijd stimulerendeen prikkelende overdenkingenhaddenen
er steeds waren als er een hobbel genomen moest worden. Hetzelfde geldt voor professor
Dr. Isabelle Duyvesteyn, Dr. Giliam de Valk en kolonel b.d. Dr. Jan van Angeren. Mr. Marijke
Luursemabenikzeererkentelijk voor haar hulp bijde afronding van hetonderzoeksverslag,
net als al mijn collega’s en ‘peers’ binnen en buiten Defensie: zonder hun steun, medeleven
en vruchtbare discussies was dit proefschrift niet tot stand gekomen.

Promoveren is onmogelijk zonder de ondersteuning van het thuisfront en op zijn tijd
broodnodige afleiding. Mijn ouders oogsten groot respect voorhun steun.Hun vertrouwen
in mij heeft mij in het proces gesterkt. Onze kinderen hebben gemerkt dat ik heb moeten
zwoegen, maar hebben ook ervaren dat je vol moet houden als je het naadje van de kous
wilt weten. Mijn sportschoenen ben ik zeer dankbaar dat ze altijd gewillig voor mij ter aflei-
dingklaar stonden. Als last maar zeker not least, Shakila bedankt voor je liefde, je bevlogen-
heid en het regelmatig ophemelen van mijn capaciteiten. Ik ben er trots op wat we samen
hebben bereikt!
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ANA: Afghan National Army, het Afghaanse regeringsleger.

ANBP:AfghanNewBeginningsProgrammeiseendemobilisatieprogrammadatvan6april 2003
tot 30 juni uitgevoerd werd. De doelstelling was: “To decommission formations and units
up to a total of 100,000 officers and soldiers in the process to collect and store and deac-

tivate weapons currently in their possession in order to be able to reconstruct the Afghan
National Army (ANA) and return those not required to civilian life”. Onder ANBP werden 259
militaire en militie-eenheden ontmanteld en 63.380 voormalige strijders gedemobiliseerd,
van wie er 55.804 gebruik maakten van de geboden re-integratiemogelijkheden.

ANDS:AfghanistanNational DevelopmentStrategyisdehoeksteeninhetAfghaanseontwikke-
lingsbeleid, “a strategy for security, governance, economic growth and poverty reduction”.
De doelstelling is dat het ANDS, “represents the combined efforts of the Afghan people and
the Afghan Government with the support of the international community to address the
major challenges facing the country. To comprehensively address the security, governance,
and development needs of Afghanistan, the government has developed the ANDS. The
ANDS reflects the government’s vision, principles and goals for Afghanistan which builds
on its commitment to achieve the Millennium Development Goals by 2020 and the imple-
mentation of the Afghanistan Compact benchmarks. The strategy is based upon an assess-
ment of current social and economic conditions; offers clear intermediate objectives; and
identifies the actions that must be taken to achieve these national goals. The ANDS largely
focuses on the next five years, but reflects Afghanistan’s long- term goals which include the
elimination of poverty through the emergence of a vibrant middle class, an efficient and
stable democratic political environment and security throughout the country.”

ANP:AfghanNationalPolice,deAfghaansenationalepolitiemetpolitiecommandantentotop
districtsniveau.

AVR:ArmedViolenceReductionprogramma’sbeogengewelddadigeincidententerugtedrin-
gen door ervoor te zorgen dat er minder lichte wapens in omloop zijn. Dit soort wapens,
beinvloedendirecthet welzijn van de bevolking en de gewelddadigheidin de samenleving.
Randvoorwaarde voor het lokaliseren, innemen en vernietigen van deze wapens is ver-
trouweninde handhaving van het geweldsmonopolie en waarborging van de persoonlijke
veiligheid.

Bufferstaat is een “state or mini-complex within a security complex and standing at the
centre of a strong pattern of securitisation, whose role is to separate rival powers” (Buzan
en Waever 2003, 489). Zie verder insulator state.

COIN: Counterinsurgency is een lastig te definiéren begrip, volgens David Kilcullen een

countainerbegrip (Kilcullen 2010, 1). De doelstelling er van is een opstand te bestrijden en
de hearts and minds van de bevolking te winnen door het kweken van goodwill, om zo de
opstandelingen(insurgents)vandehenteisoleren-hetvergteenlangeadem.COIN bevindt
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zich op het snijvlak van politieke en militaire inspanningen waarbij de militaire inspan-
ningen ondergeschikt zijn aan de politieke. De militaire operaties in COIN worden in het
lagere deel van het geweldsspectrum uitgevoerd — er is daarom een parallel met koloniale
oorlogvoeringende SmallWarsaanheteinde 19¢eeuwen hetbeginvan de 20¢eeuw.Onder
westerse militairen is de Amerikaanse COIN-doctrinebundel FM 3-24 de gangbare.

Commandant is een gebruikelijke aanduiding in Afghanistan voor een krijgsheer. De typi-
sche Afghaanse commandant (krijgsheer) is echter nauwelijks te definiéren. Wel zijn er ken-
merkende eigenschappen die overeenkomsten vertonen met de maffia: autonome macht,
controleovereen‘baseregion’,hetactievegebruikvanhardensoftpoweromdeeigenpositie
te bestendigen en uit te breiden, groot vertrouwen in persoonlijke contacten en invloed
op enin hun netwerk, en ten slotte een patrimoniale instelling. In het huidige Afghanistan
zijn ervier archetypen van ‘commandanten’, die een patrimoniale keten van patroon-clién-
trelaties vormen: Rahbar, Djang salar, Qommandan en Qommandan-e mahali.

Dari is het Perzisch dat in Afghanistan wordt gesproken. Dari is een van de twee officiéle
talen (de andere is Pashto), de bestuurstaal en wordt door de meeste Afghanen gesproken.

DIAG: Disbandment of lllegal Armed Groups programma moest de leemtes in het DDR en
SSR-proces opvullen en compenseren door een zo groot mogelijk aantal krijgsheren van
hun ‘legers’ te ontdoen. DIAG richtte zich vanaf 2005 op illegale, bewapende groepen die
gedefinieerd werden als: “[A] group of five or more armed individuals operating outside
the law, drawing its cohesion from (a) loyalty to the commander, (b) receipt of material ben-
efits, () impunity enjoyed by members, [and] (d) shared ethnic or social background.”

DDR:Disarmament,DemobilizationandReintegrationprogrammaheeftalsdoelveiligheids-
organisaties terug te brengen tot de gewenste omvang en in overeenstemming met hun
taken en de beschikbare financiéle middelen. DDR is een ontwapeningsprogramma dat in
combinatie metde SSR-en AVR-programma’s moeten bijdragen aan het verkrijgen van een
geweldsmonopolie, vreedzame conflict beheersing en het stimuleren van de solidariteit
tussen groepen.

Deobani is een streng conservatieve islamitische stroming in (Noord-)India, Pakistan

en Afghanistan. Het is ontstaan aan het einde van de negentiende eeuw in een madrassa
(Darul Uloom) in de Indiaase stad Deobandi om de islam in Zuid-Azié te behoeden en te
verspreiden. Saoedi-Arabié financierde de enorme groei van de Deobandi-madrassas in
Pakistan vanaf de jaren’80 waarbij er aanvankelijk verband was met de strenge islamitische
hervormingsprogramma'’s (hudood-ordonaties) van de Pakistaanse president Zia ul-Haq
(1977-1988).

Djang-salar zijn de machtige krijgsheren die meerdere qommandans als patroon onderhun
hoede hebben en over een leger van vertrouwelingen beschikken met een diversiteit aan
wapens (inclusief vaak ook vliegtuigen, helikopters, artillerie en tanks) en voorraden om



eventuele reserve-eenheden (tijdelijk) in te zetten. Deze veelal conventioneel georgani-
seerdelegerswordentegenwoordigvaakingezetalsbeveiligingsbedrijf, waarbijde subeen-
hedentoevertrouwdzijnaandevanhenafhankelijkeqommandans.Djang-salarzijnveelalop
nationaal niveau actiefen proberen hun machttelegitimeren, bijvoorbeeld als gouverneur,
parlementslid, minister of staatssecretaris.

Drone is een onbemand vliegtuigje.

Durand Line is de grens die tot stand kwam tussen Afghanistan en Brits-Indié met de
ondertekening van een akkoord door Koning Abdur Rahman Khan en Sir Henry Mortimer
Durand in november 1893. De grens met Pakistan is tot op heden niet door Afghanistan
erkend.

FATA:FederallyAdminsteredTribal Areaszijnde moeilijktoegankelijketribalegebiedeninPa-
kistan die grenzen aan Afghanistan. Ze hebben een grote autonomie onder de Pakistaanse
grondwet, een erfenis van de regeling onder Brits-Indié.

Figh is de jurisprudentie van het islamitisch recht (sharia) en van de betekenis en uitvoe-
ring van islmaitische rituelen.

Hadith is de erkende overlevering over de praktijk en de woorden van de profeet Moham-
med. Het vormt samen met de openbaring in de Koran de bron van de sharia.

Hindu Kush is de bergketen in Noord-Pakistan en Afghanistan die het Indusbekken van de
Amu Daryabekken scheidt. Er zijn tot toppen van meer dan 7.500 meter.

Insulator state is een, “state or minicomplex standing between regional security com-
plexes and defining a location where larger regional security dynamics stand back to back”
(Buzan en Waever 2003, 490). Een insultator state verschilt wezenlijk van een bufferstaat:
“A state or mini-complex within a security complex and standing at the centre of a strong
pattern of securitisation, whose role is to separate rival powers” (Buzan en Waever 2003,
489). Buzan en Waever karakteriseren Afghanistan als een insulator staat (Buzan en Waever
2003, 112): “[Plolitical turbulence and instability in Afghanistan will be a durable feature,
sometimes muted by a weak central government, sometimes not. The divisions within the
country run deep, and its warrior culture makes internal conflict frequent and easy to insti-
gate. The various factions all have outside supporters in neighboring territories, where kin
and substantial refugee populations are to be found.”

ISAF:InternationalSecurityAssistanceForceisdedoordeVNindecember2001opgerichteinter-
nationale troepenmacht om het vredes- en wederopbouwproces in Afghanistan te onder-
steunen. Aanvankelijk was het mandaat beperkttotKaboel.In 2003 kwam hetonderleiding
van de NAVO. De troepenmacht verspreidde zich in de periode 2004-2006 geleidelijk over
Afghanistan. In 2011 namen 48 landen deel aan ISAF met meer dan 132.000 troepen.
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Jihad is de uitdrukkelijke inspanning van (gelovige) moslims om zijn geloof te verdedi-
gen en te verdiepen. De Grote Jihad is de strijd om de eigen geloofspraktijk dichter bij het
Woord van Allah te brengen. De Kleine Jihad is de strijd ter verdediging van het islamitisch
grondgebiedtegenongelovigeinvallers of tegen afvallige heersers. Fundamentalisten ont-
wikkelden een (omstreden) theologie van de ‘offensieve jihad’ die verband houdt met hun
politieke strijd: de strijd tegen imperia van ongelovigen die de moslimwereld bedreigen en
die over ter wereld uitgevochten kan worden.

Jirgais eenterm uit het Pashtu die verwijst naar een raadsvergadering. Aan eenjirganemen
volwassen mannen deel, waarbij ze zich laten leiden door de Pashtunwali, en nemen beslui-
ten die de gemeenschap betreft waarin ze leven. Een jirga beslist doorgaans bij consensus.
Een Loya Jirga is een grote, zeer uitgebreide, raadsvergadering met het karakter van een
volksraadpleging.DetweekamersvanhetAfghaanseparlementdragendenaamvanWolesi
Jirga (Raad van het Volk) en Meshrano Jirga (Raad van de Oudsten).

Khan betekent heerser of (stammen)leider, hetis ook een titel die de Afghaanse krijgsheren
zichzelf graag aanmeten.

Krijgsheer is in het Afghaanse geval een lastig te omschrijven verzamelnaam voor de nieu-
we neo-patrimoniale ‘klasse’ in de samenleving: de ‘commandanten’. Deze nieuwe klasse
heeft kunnen gedijen in het vacuiim dat sinds de Sovjet interventie ontstond en nadat de
Afghaanseoverheidvrijwel ophield te bestaan.De grotemachtvandecommandantenwerd
mogelijkgemaaktdoorhetgecompartimenteerdekaraktervanhetland,dezelfvoorziening
van de landsregio’s, de afstand tot Kaboel, opkomende (etno-nationalistische) sentimen-
ten, het vluchten van de traditionele middenklasse (met ingrijpende gevolgen voor het
bestuur van het land en de Afghaanse maatschappelijke ordening), de mogelijkheid grote
sommen geld te verdienen in de informele economie en ten slotte de omvangrijke aanvoer
van wapens, munitie en andere militaire steun. Dit soort (lokale en regionale) potentaten
hebben baat bijanarchistische omstandigheden, waarin ‘the rule of the gun’ domineert. Ze
kunnen gekarakteriseerd worden als roving bandits en stationary bandits.

Madrassa is een generieke term om islamitisch theologische of Koran onderwijsinstellin-
genaanteduiden. Het wordt zowel gebruikt voor dorpsschooltjes waar alleen aan Koranre-
citatie gedaan wordst, als voor islamitische universiteiten waar soms ook wereldlijke vakken
gedoceerd worden. Tijdens de Afghaanse jihad tegen de Sovjet-Unie groeide het aantal
streng fundamentalistische madrassa’s in Pakistan. De meeste van deze madrassa’s onder-
wezen een op de jihad gerichte versie van de islam, wat tegenwoordig het verwijt oplevert
kweekscholen van gewapend extremisme te zijn.

Mudjahedin is een verzamelnaam voor de gelovigen die zich engageren in de jihad - in

alle betekenissen van de strijd. In de context van Afghanistan verwijst de term initieel naar
de gewapende strijders tegen de Sovjet interventie. De mudjahedin konden hun tactische
overwinningen op de Sovjets (1979-1979) en president Najibullah (1989-1992) niet omzet-



ten in strategische winst wat leidde tot de burgeroorlog die startte in 1992. De positieve
connotatie van de term wordt tegengesproken door de vooral bloedige en wrede strijd om
Kaboelvan1992-1996.Dehuidige Afghaansekrijgsherengebruikendetermmudjahedinvaak
als geuzennaam.

NDS: National Directorate of Security is de Afghaanse nationale veiligheids- of inlichtingen-
dienst.

OEF:OperationEnduringFreedomisde AmerikaansemilitaireoperatiemetalsdoeldeTaliban
en Al Qa'ida te bestrijden. Het staat ook wel bekend als de ‘Hunt on Bin Laden’; het verslaan
van Al Qa‘ida waarbij en passant het Talibanbewind uit Afghanistan verwijderd wordt en
voorkomen wordt dat de Taliban opnieuw vaste voet onder de Afghaanse bevolking krijgt.

Pashto is een van de twee officiéle talen in Afghanistan, de andere is Dari. Deze (moeilijke)
taal wordt vooral onder Pashtunen gesproken. Het behoort tot een andere taalgroep dan
het Dari wat de meeste Afghanen spreken. Overigens spreken de meeste Pashtunen zowel
Pashto als Dari maar is er ook een aanzienlijk deel van de Pashtunen dat zelfs helemaal
geen Pashto spreekt, verstaat of begrijpt.

PRT: Provincial Reconstruction Team is een samengestelde militaire eenheid die veiligheid
biedt en helpt bij de wederopbouw van instabiele landen. De eerste PRT’s ontstonden in
Afghanistan eind 2001 of begin 2002, gevolgd door Irak in 2003. Een PRT heeft een kleine
uitvalsbasis van waaruit een groep van zestig tot duizend of meer burgers en militaire
specialisten hulp en wederopbouw projecten uitvoeren, alsook veiligheid (kunnen) bieden
voor personen die betrokken zijn bij de hulp en wederopbouw activiteiten. Het doel van
de (ISAF) PRTs is, “[to] assist The Islamic Republic of Afghanistan to extend its authority, in
ordertofacilitate the development of astable and secure environmentin theidentified area
of operations, and enable Security Sector Reform (SSR) and reconstruction efforts” (ISAF
2008, 3).

Qommandan is een Afghaanse commandant (krijgsheer) die actief is provinciaal niveau.
Veelal zijn het regionale ‘strongmen’, die als traditionele khans acteren en hun sociale of
veelal meer etno-nationale netwerk mobiliseren om zich te handhaven en hun macht te
vergroten.Deqgommandanheeftmeerdereqommandan-emahali(cliénten)onderzijnhoede,
diehijbeschouwtalszaakwaarnemersinzijn ‘baseregion’.Vaaklegitimeertde gommandan
zijn macht (tijdelijk), bijvoorbeeld als politiecommandant of provinciaal gouverneur. De
gommandanisnietdirectafhankelijkvandeqawms,albesefthijterdegehoebelangrijksteun
vanuit de eigen achterban is om zich te kunnen handhaven.

Qommandan-e mahali zijn de commandanten (krijgsheren) die hun macht ontlenen aan

hun rol en positie in een of meerdere gawms. Ze worden ingedeeld in de onderste laag van
de commandantenklasse. Hun macht wordt traditioneel beperkt door de shura of jirga van
de gawm endoorzijn eigen patroon (qommandan). Zijzijn doorgaans de meer traditionele,
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charismatische en plaatselijke leiders, die met een kleine militia zorgen voor de lokale vei-
ligheidenhethandhavenvandeautonomievandegawm.lnvelegevallenisdeqommandan-e
mahaliookdeleidervandeqawm,ofweldesadr-eqawm(de’bigman’vandegemeenschap)of
zelfs de kalan-e gawm (de geéerde en gerespecteerde leider van de gemeenschap).

Qawm is een antropologische term uit het Arabisch die een sociaal netwerk of grote familie
aanduidt waarbinnen duidelijke sociale controle heerst en die als sociaal vangnet fungeert.
Hetwoord gawmwordtechter nietoveral alszodanig gebruikt; het concept wordtdoorvele
bevolkingsgroepenmetanderewoordenbeschreven.Degawmszijngekoppeldaaneenbe-
volkingsgroep,waardoordeaaneenschakelingvangawmseensterketnisch netwerkvormt.
Onder de Pashtunen is het idee van de gqawm het sterkst en verankerd in de eigen ‘etnische
code’ (Pashtunwali). Volgens Roy kan een gawm in hetalgemeen omschreven wordenals, “a
communal group, whose social basis may vary. It may be a clan (in tribal zones), a village,
an ethnic group, an extended family, a professional group” (1990, 242). De groep heeft de
karakteristieken van een “solidarity grouping [that] is able to penetrate to the very heart of
the state” (Roy 1990, 25-26).

Rahbar zijn de machtigste Afghaanse krijgsheren, zoals Sayyaf, Hekmatyar en Khalili, die
vooral op het politieke niveau actief zijn. Ze acteren veelal tevens als politiek- of partijleider
en zijn vaak actief als parlementslid, minister of staatssecretaris.

Roving bandits zijn “rulers without a realm of their own who use their armies to maximize
their own incomes. In doing so, roving bandits are perpetually moving around, leaving a
place after it is plundered” (Wilke 2002, 319-320).

Stationary bandits zijn alleenheersers en potentaten die heersen over een bepaald gebied,
uit zijn op eigen gewin en continuiteit van hun macht. In de gebieden waar de stationary
bandits heersen kenteen vorm van bestuur datals instrument gebruikt wordt om zijn heer-
schappij te handhaven en te versterken, gekenmerkt door de privatisering van de publieke
macht en patrimonialsime. Het lot van de bevolking is grotendeels ondergeschikt aan de
eigen doelstellingen van de stationary bandit.

Shurais een aanduiding voor een bijeenkomst, vergadering of raad waarbij meerderheids-
besluitengenomen doorvaakeenvertegenwoordigende vormvan bestuur. Deze vormvan
bestuurenbesluitvormingwordtvooral door niet-Pashtunenaangehangenenwordtnogal
eens ten onrechte gebruikt als synoniem voor jirga.

SSR: Security Sector Reform draait om de hervorming van de veiligheidssector. Doel is mo-
derne, effectieve en professionele veiligheidsstructuren - krijgsmacht, politie, justitie,
inlichtingendiensten-op te bouwen die onder democratische enfinanciéle controle vande
staatfunctioneren en de bevolking vertrouwen heeftin de eigen veiligheidsstructuren —ze
zijn er om hen te beschermen, niet om hen te onderdrukken.
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