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Conclusie



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.

63N1spjooH

aIsNpuo)



Hoofdstuk 9

Conclusie

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.
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