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Voorwoord

Peacekeeping is uit, policing is in. In het buitenlandse veiligheids‑

beleid van de Verenigde Staten, de Europese Unie en Nederland 

ligt de nadruk momenteel op de opbouw van lokale capaciteit van 

het leger, het justitieapparaat en het politiekorps. De groeiende 

weerzin onder de bevolking van de westerse landen tegen militaire 

deelname aan vredesmissies (die vaak toch ‘vechtmissies’ blijken 

te zijn) heeft zeker bijgedragen tot die omslag. De doelstelling is 

om deze staten zodanig duurzaam (‘sustainable’) te versterken dat 

zij zelf de veiligheid van hun burgers kunnen garanderen en een 

geleidelijke terugtrekking van de buitenlandse troepen, zoals uit 

Afghanistan, mogelijk wordt. En dus komt in het voetspoor van de 

VN-blauwhelmen een stroom van adviseurs, opleiders, trainers en 

(juridische) experts uit de westerse landen op gang.

De praktijk is, zoals gebruikelijk, weerbarstiger. De in het Westen 

gewortelde ideeën over rechtsstaat, mensenrechten, gender, een 

onafhankelijke rechterlijke macht en parlementaire democratie 

slaan niet echt aan op het Afghaanse platteland. In meer of mindere 

mate wordt wel gepoogd aansluiting te vinden bij lokale machts‑

structuren en gewoonterecht, maar vaak ontbreekt daarvoor bij 

expats en lokale partners de kennis en het vermogen om betekenis‑

vol te communiceren.

Los daarvan roept de buitenlandse aanwezigheid vaak weerstan‑

den op, zoals in Afghanistan, waar in het eerste kwartaal van 

2010 het geweld flink toenam, zo blijkt uit een recent VN-rapport. 

Gemiddeld plegen de Taliban drie zelfmoordaanslagen per week. 

Het aantal bermbommen verdubbelde bijna vergeleken met vorig 

jaar.1 Of het Westen überhaupt iets te zoeken heeft in een land 

als Afghanistan en of ‘onze’ veiligheid daarmee is gediend, is een 

discussie die elders ruimschoots gevoerd is en wordt (zie bijvoor‑

beeld Von der Dunk, 2010). In dit themanummer ligt de focus op 

de pogingen tot capaciteitsopbouw en hervorming van justitie en 

politie in postconflictlanden en alle daarbij behorende dilemma’s. 

Ook is er aandacht voor de ervaringen met justitiële en juridische 

1	 Zie het rapport van secretaris-generaal Ban Ki Moon aan de VN-Veiligheidsraad, www.
nrc.nl/buitenland/article2567102.ece/VN_Geweld_in_Afghanistan_enorm_toegenomen.
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ontwikkelingshulp in andere landen, zoals in Oost-Europa. De 

artikelen vormen een mix van wetenschappelijke beschouwingen 

en persoonlijke observaties van uitgezonden deskundigen.

In het openingsartikel blikt Taylor terug op de pogingen van 

donorlanden in het afgelopen decennium om van Afghanistan een 

rechtsstaat te maken. De auteur inventariseert eerst welke elemen‑

ten Afghanistan in dit opzicht tot een speciale uitdaging maken. 

De specifieke kenmerken van het recht en de rechtssystemen in 

Afghanistan worden geanalyseerd. Aan de hand van het concept 

rechterlijke onafhankelijkheid laat de auteur zien hoe goedbedoelde 

interventies verkeerd kunnen uitpakken in een zo complexe samen‑

leving als de Afghaanse. Betoogd wordt dat interventies succesvoller 

zouden verlopen als internationale adviseurs over meer kennis van 

rechtsgeschiedenis en rechtsvergelijking zouden beschikken. Uit‑

eindelijk echter is het de pre-postconflictsituatie die de uitvoering 

van conventionele rule of law-programma’s ernstig bemoeilijkt en 

die uitnodigt tot meer realisme over wat kan worden bereikt binnen 

een bepaalde tijdspanne en in welke mate van duurzaamheid.

Wat kan een vergelijking tussen de idealen en de dagelijkse praktijk 

van de koloniale politie in Nederlands-Indië en de huidige inter‑

nationale vredes- en politiemissies in postconflictstaten ons leren? 

Dat is de centrale vraag in de bijdrage van Bloembergen, die daarbij 

focust op de laatkoloniale periode. In beide gevallen zien we buiten‑

landse machten vertegenwoordigd door een minderheid van experts 

en professionals, die beogen lokale veiligheidsproblemen te beheer‑

sen (of daarbij assistentie verlenen). Zij doen dit uit zorg en angst. 

Ze leiden de inheemse rekruten op tot professionele (civiele en mili‑

taire) politie, gemodelleerd naar – superieur geachte – westerse snit. 

Maar het belangrijkste dat de koloniale politie en internationale 

vredes- en ontwikkelingsmissies delen, is hun zwakke machtsbasis. 

Beide moeten opereren in staten die worden gekenmerkt door frag‑

mentatie, door zwak gezag en gebrekkige bescherming van burgers. 

Beide hebben een legitimiteitsprobleem: het mandaat van de lokale 

bevolking is twijfelachtig. Dit verklaart waarom noch de koloniale 

politie, noch de hedendaagse vredesmissie er doorgaans in slaagt 

om lokale machtsstrijd op te lossen of door te dringen tot de kern 

van lokale veiligheidsproblemen, soms met dramatische gevolgen.

Sinds 2000 heeft de Nederlandse politie geparticipeerd in elf 

vredesmissies. Sollie beschrijft in zijn bijdrage de ervaringen van 

Nederlandse politiemensen die recent werden uitgezonden naar 
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7Voorwoord

Bosnië, Soedan, Kosovo en Afghanistan voor politiehervormings‑

missies. Ze werden geconfronteerd met vele obstakels voortkomend 

uit culturele verschillen, etnische spanningen, opportunisme, 

onwil, corruptie en taalbarrières. Gelet op deze beperkingen moeten 

de verwachtingen van politiehervorming worden getemperd. Het 

is niet gemakkelijk om lokale politiekorpsen om te vormen tot 

effectieve rechtshandhavingsinstanties die volgens de wetten van 

de rechtsstaat opereren met respect voor mensenrechten.

Een voorbeeld van juridische ontwikkelingssamenwerking geeft 

Haveman in een persoonlijk relaas over zijn betrokkenheid bij de 

opbouw van het onderwijs aan rechtenstudenten en professionals in 

de justitiële sector in Rwanda. Een verhaal over de genocide die nog 

altijd op de achtergrond het dagelijks leven overschaduwt, over de 

houding van expats, de pogingen om de kwaliteit van het rechten

onderwijs te verbeteren en de inspanningen die nodig zijn om 

lokale studenten en staf mee te krijgen in deze ontwikkeling. Ook de 

schijnbaar onvermijdelijke rivaliteit tussen ontwikkelingsorganisa‑

ties stelt de auteur aan de orde.

Met de bijdrage van Fijnaut richten we de blik op het buitenlandse 

beleid van de Europese Unie en de integratie van politiële en 

justitiële samenwerking in dat beleid. De auteur signaleert dat 

grensoverschrijdende politiesamenwerking altijd een belangrijke 

component is geweest van het buitenlandse beleid van Europese 

staten. Te denken valt aan de oprichting van politiekorpsen in de 

koloniën gedurende de negentiende en twintigste eeuw. Tegen die 

achtergrond is het opmerkelijk dat het Verdrag van Maastricht een 

sterk onderscheid maakte tussen een tweede pijler (buitenlands 

en defensiebeleid) en een derde pijler (justitie en binnenlandse 

zaken, later: politiële en justitiële samenwerking). Van twee kanten 

is deze kloof in de afgelopen jaren overbrugd. Enerzijds vroeg de 

geografische vergroting van de Unie richting Centraal- en Oost-

Europa om een geïntegreerd politie- en justitiebeleid vis-à-vis deze 

staten. Anderzijds was er de grotere politieke en militaire rol van 

de Europese Unie op wereldschaal, versterkt door de aanslagen 

van 9 september 2001 op de Verenigde Staten. De lidstaten hebben 

een meer coherente strategie opgesteld ten opzichte van externe 

aspecten van het EU-beleid op het terrein van vrijheid, veiligheid 

en justitie. Belangrijke punten daarin zijn de terugdringing van 

terrorisme en georganiseerde criminaliteit, evenals de versterking 

van strafrechtstelsels in bepaalde belangrijke derde staten. Het 
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meer recente Stockholm-programma bouwt hierop voort, maar 

onderstreept de noodzaak van meer samenhang tussen het ‘externe’ 

EU-beleid inzake vrijheid, veiligheid en justitie en de politiemissies 

die de Unie heeft opgezet in een aantal zwakke, falende of mislukte 

staten.

Na een kort overzicht van buitenlandse missies waarbij het 

Nederlandse ministerie van Justitie is betrokken, verhaalt Bouten 

ten slotte over het verloop van de EULEX-missie in Kosovo. De 

auteur beschrijft de startpositie van de missie, de organisatie van 

de rechtspraak in Kosovo en de ambities om het rechterlijk apparaat 

te hervormen en de kwaliteit ervan te verhogen. Zij betrekt daarbij 

ook de specifieke problemen die optreden in de samenwerking met 

lokale professionals.

M.P.C. Scheepmaker

Literatuur

Dunk, T. von der
De Afghaanse spagaat van 

Nederland en Amerika

Internationale Spectator, jrg. 64, 

nr. 4, 2010, p. 191-196
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De opbouw van de rechtsstaat in 
Afghanistan

Een bezinning op tien jaar buitenlandse hulp

V.L. Taylor*

Al bijna tien jaar zijn de Verenigde Staten en hun bondgenoten in 

Afghanistan bezig met het beheersen van conflicten en de wederop‑

bouw van de staat. Het is een lang en duur proces geweest. Dat er nu 

ook serieus naar andere opties wordt gekeken, is dus niet verwon‑

derlijk. President Obama heeft aangekondigd dat hij een begin wil 

maken met het terugtrekken van de Amerikaanse troepen. 2011 of 

2012 lijkt hiervoor het meest waarschijnlijke jaar. Na de verkiezin‑

gen in Groot-Brittannië van afgelopen mei roepen deskundigen de 

nieuwe Britse coalitie op om terughoudender te zijn bij het invoeren 

van een Amerikaanse strategie in Afghanistan. In Nederland was de 

kwestie aanleiding voor de val van het kabinet en voor de verkie‑

zingen van juni 2010. Australië gaat eind 2010 naar de stembus. Dit 

beloven lastige verkiezingen te worden, omdat de regering zich al 

heeft gecommitteerd aan een grotere militaire inzet en humanitaire 

hulpverlening. Dit alles beschouwend, zal de politieke en militaire 

inzet van de geallieerden in Afghanistan mogelijk afnemen.

En wat te denken van de civiele hulpverlening aan Afghanistan? 

Over de vraag of het land voldoende steun voor staatsherstel uit het 

buitenland heeft ontvangen en of dit ook snel genoeg is gebeurd, 

lopen de meningen uiteen. Wel is het duidelijk dat alle veranderingen 

traag zijn verlopen en dat het resultaat in veel sectoren niet aan de 

verwachtingen voldoet (bijvoorbeeld Michailof, 2008).

*	 Prof. Veronica Taylor is als hoogleraar en directeur verbonden aan de School of Regu
lation, Justice and Diplomacy van de Australian National University. Dit artikel is geba
seerd op de Van Vollenhoven Lezing die zij op 20 mei 2010 uitsprak ter gelegenheid van 
haar benoeming als The Hague Visiting Professor of Rule of Law aan de Universiteit 
Leiden.
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In dit artikel behandel ik de uitdagingen die er voor justitie in 

Afghanistan liggen. Wat zijn de resultaten van tien jaar inzet door 

de donorlanden om hier een rechtsstaat op te zetten? Wat is in deze 

omstandigheden realistisch? Hebben deze ontwikkelingen gevol‑

gen voor interventies op het gebied van rechtsstaatontwikkeling 

in andere conflictregio’s zodra Afghanistan geen internationale 

prioriteit meer is?

In dit essay bespreek ik eerst wat precies de ontwikkeling van 

Afghanistan zo moeilijk maakt. Daarna geef ik een kort overzicht 

van de buitenlandse inzet op het gebied van rechtsordeontwik

keling. Vervolgens beschrijf ik de kenmerken van de rechtsstaat en 

het rechtssysteem in Afghanistan die relevant zijn voor eventuele 

buitenlandse hervormers. Vervolgens laat ik aan de hand van het 

concept ‘onafhankelijkheid van de rechtspraak’ zien waarom goed

bedoelde interventies op het gebied van rechtsstaatontwikkeling in 

deze complexe omgeving niet aanslaan.

Afghanistan als pre-postconflictgebied

Veiligheid

De programma’s die anno 2010 in Afghanistan voor het herstel van 

de rechtsorde worden ingezet, zijn niet te vergelijken met de her‑

vormingen van na 1989 in Oost- en Centraal-Europa. Afghanistan 

wordt vaak gezien als een postconflictgebied, of een fragiele staat, 

maar het land is eigenlijk een pre-postconflictgebied. Er woedt nog 

altijd oorlog in het land, en de hoofdstad Kaboel is nog steeds niet 

compleet veilig. Nadat de Verenigde Staten Afghanistan voor het 

eerst waren binnengevallen in 2001, trok het leger zich er begin 2002 

weer uit terug om zich voor te bereiden op de oorlog in Irak. Na een 

korte periode van relatieve stabiliteit in de hoofdstad volgde een 

periode waarin de veiligheid na 2004 sterk verslechterde. Na een 

aanval op de Noorse minister van Buitenlandse Zaken in het Kabul 

Serena Hotel in 2008 verklaarden de taliban dat ‘zachte’ (interna

tionaal civiele) doelen voortaan doelwit zouden zijn. Hierop volgden 

nog meer aanvallen op ministeries (ook Justitie) en winkelcentra. 

Ook in het centrum van Kaboel ontploffen nu regelmatig auto- en 

wegbommen.

De onveilige situatie betekent minder bewegingsruimte voor de 

adviseurs die actief zijn op het gebied van civiele rechtsorde in 
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11De opbouw van de rechtsstaat in Afghanistan

Afghanistan. In de praktijk is het mogelijk om een lijnvlucht naar 

Kaboel te nemen, maar vindt het woon-werkverkeer in gepantserde 

of ongemarkeerde voertuigen plaats, moeten openbare plaatsen 

worden vermeden, kan er alleen in VN-goedgekeurde restaurants en 

pensions worden gegeten en is er constant toezicht door bewakers 

met mitrailleurs. Zwaar bewapende particuliere militaire aan‑

nemers (zie Chesterman en Lehnardt, 2007) zijn omstreden, duur, 

maar toch overal aanwezig. Er zijn talloze zogeheten ‘lock down’-

perioden, waarin het personeel zijn compounds niet mag verlaten. 

Steden als Mazar-i-Sharif in het noorden en Herat in het westen, 

waren, tenminste tot voor kort, vrij stabiele steden en een geschikt 

werkterrein voor buitenlandse deskundigen die een bijdrage leveren 

aan capaciteitsopbouw en hervorming van instituties. In andere ste‑

den, vooral in het zuiden, blijft het voor internationale medewerkers 

moeilijk om veilig te werken.

Door de onveilige situatie leven de internationale adviseurs in een 

geïsoleerde wereld. Nergens is dit zo duidelijk als bij de Amerikaanse 

ambassade, die is omgebouwd tot een zwaarbewapend fort, en bij 

de door prikkeldraad omgeven compounds van Amerikaanse ngo’s. 

De internationale werknemers zitten hier letterlijk gevangen. Ze 

hebben alleen elkaar en misschien een handjevol lokale partners 

om mee te praten. Hierdoor ontstaat een ‘echoput’-effect: ideeën 

over lokale leiders, instellingen, projecten en de politiek kaatsen bij 

gebrek aan informatie heen en weer en worden voor waar aange

nomen. Er zijn nauwelijks mogelijkheden om naar anderen te 

luisteren of vriendschap te sluiten met Afghaanse collega’s en van 

gedachten te wisselen.

De onveilige situatie heeft ook haar weerslag op het vertrouwen 

in de toekomst. Afghanistans multilaterale en bilaterale donoren 

gebruiken allemaal het standaardprojectmodel met een duur van 

twee tot drie jaar. Internationale medewerkers worden voor korte 

opdrachten in steden als Kaboel gestationeerd, waar ze om de 

paar weken verlof krijgen (zie Waldman, 2008). De internationale 

donoren zijn vooral gericht op snel rendement en een snel vertrek. 

Ook de lokale Afghaanse partijen zien dit en maken rationele 

berekeningen over wat de risico’s voor hen zijn als de Verenigde 

Staten en de internationale troepen het land weer verlaten en als het 

politieke klimaat omslaat. Heel begrijpelijk willen zij zolang er nog 

ontwikkelingsfondsen en buitenlanders zijn, zo veel mogelijk winst 

op de korte termijn maken.
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Tussen de veiligheidssituatie en de opzet en opbrengst van de 

rechtsstaatprojecten bestaat een direct verband, waarover verderop 

in dit artikel meer. Toch blijft de grootste vraag of een conventionele 

rechtsorde inderdaad wel zo wenselijk, of zelfs mogelijk is in een 

pre-postconflictgebied.

Een fragiele staat

Afghanistan is een groot, bergachtig land zonder kustlijn met bijna 

30 miljoen inwoners. Vroeger was het een veelgebruikte handels

route. Het was en is een van de armste landen ter wereld. Maar 

weinig mensen kunnen er lezen en schrijven, 40% van de bevolking 

heeft geen werk en 53% van de bevolking leeft onder de armoede‑

grens.1 De nationale landbouw en prille commerciële activiteiten 

worden overschaduwd door de illegale handel in verdovende midde‑

len. Het land is sterk afhankelijk van buitenlandse hulp en militaire 

middelen, en deze fungeren als een parallelle economie. De grenzen 

zijn poreus, het land wordt omringd door vijandige buren en het is 

verzwakt door de vele opvolgende invasies en burgerconflicten.

Het bestuur in Afghanistan is van oudsher precair; het is nog altijd 

een groot, losjes gefedereerd land waarover technocraten in de 

hoofdstad weinig politieke controle hebben. Sinds 2001 is het land 

ook verlamd door een talibanopstand en een corrupte centrale 

overheid. President Karzai werd na het akkoord van Bonn in 

december 2001 in eerste instantie geïnstalleerd als onderdeel van 

de Afghaanse interim-regering. Zijn positie werd daarna bevestigd 

door de noodbijeenkomst van de loya jirga in 2002 en in 2004 werd 

hij president. In 2009 werd hij herkozen in een van de meest cor‑

rupte democratische verkiezingen ooit (Maley, 2010).

Karzai heeft nu minder legitimiteit en bestuursmogelijkheden dan 

voorheen, maar er zijn weinig geloofwaardige alternatieven, ook 

omdat Afghanistan geen overgangsrecht kent. Oorlogsmisdaden 

worden niet vervolgd en er is nog niemand verantwoordelijk gesteld 

voor de verwoesting van het land nadat de Sovjet-Unie zich begin 

jaren negentig uit de regio terugtrok. In plaats daarvan zijn de 

voormalige krijgsheren nu drugsbaronnen, en velen zitten in het 

1	 Kijk voor meer informatie op: www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/
print/af.html.
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parlement en het kabinet. Op het platteland zijn zij in veel gevallen 

zelfs in feite het bestuur en het rechtssysteem in één.

Aan de hand van een economische historische analyse van de 

ontwikkeling van rechtsstaatregimes voert politiek wetenschapper 

Barry Weingast aan dat een monopolie op het gebruik van geweld 

een absolute voorwaarde is voor een doeltreffende overgang naar 

een rechtsstaat (Weingast, 2008). Strijdkrachten horen dus onder 

het gezag van de overheid te vallen en alle andere gewapende 

partijen moeten worden ontwapend. Dit is zeker niet het geval voor 

de gewapende opstandelingen in Afghanistan, en ook niet voor de 

privélegers die binnen de nieuwe staatsstructuur van na 2001 hun 

intrede deden.

Bovendien is de justitiële sector bij de hervormingen niet 

opgeschoond en bleef juridisch personeel dat ook onder eerdere 

regimes had gediend, gewoon aan (dit was bijvoorbeeld niet het 

geval in Bosnië en Oost-Duitsland). Hoewel een paar managers uit 

het ambt zijn gezet,2 is het systeem zelf niet op de schop genomen. 

Een voorstel om rechters systematisch opnieuw te accrediteren en te 

benoemen op basis van verdienste werd afgewezen (Armytage, 2006).

Alle overheidssectoren hebben te maken met ernstige personeels‑

tekorten. In Afghanistan zijn de meeste mensen laaggeschoold. 

Van alle mannen is 57% analfabeet, en 88% van alle vrouwen. Ook 

de justitiële sector heeft hiermee te maken. In een enquête uit 2008 

bleek dat van alle professionals die waren opgeleid door de Interna‑

tional Development Law Organization (IDLO), 35% een opleiding 

op of onder het niveau van de middelbare school had genoten. Van 

de 1.400 Afghaanse rechters in 2007 had 36% geen hoger onderwijs3 

genoten en was zo’n 15% functioneel analfabeet (Armytage, 2007, 

p. 8, voetnoot 26). Dit is natuurlijk een extreem lage uitgangswaarde 

voor ontwikkelingsprojecten, dus ook voor de justitiële sector.

2	 De benoeming van de opperrechter van het Hooggerechtshof, Shinwari, werd door de 
Nationale Vergadering in 2006 niet verlengd. De Procureur-Generaal werd in 2008 uit 
zijn ambt gezet, toen deze zijn kandidatuur voor het presidentschap bekendmaakte. Hij 
mocht tijdens de campagne geen openbaar ambt bekleden.

3	 Van deze 36% heeft 16,1% niet-tertiair onderwijs genoten (meestal madrassa, een 
religieuze school) en 20,5% een middelbareschoolopleiding of lager (Armytage, 2007, 
p. 8).
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De menselijke kosten van het gewapende conflict

Het gebrek aan leiding en capaciteit is het gevolg van dertig jaar lang 

gewapende conflicten. Fysiek zijn de gevolgen van de oorlog overal: 

openbare gebouwen zonder elektriciteit, internet of verwarming, en 

illegale nederzettingen op de heuvels rond Kaboel waar de mensen 

wonen die naar de stad zijn getrokken op zoek naar een beter leven. 

In de Universiteit van Kaboel worden nu de bibliotheken opnieuw 

ingericht, nadat de taliban de boeken verbrandden voor brandstof 

en de meest waardevolle voorwerpen hebben verkocht.

Maar het is de bevolking die het meest lijdt onder de situatie. Door 

de onveilige situatie blijft het maatschappelijk vertrouwen laag. In 

een publieke enquête die jaarlijks in Afghanistan wordt gehouden, 

zei 56% van de respondenten in 2007 nog: ‘Je moet in de omgang 

met anderen heel voorzichtig zijn.’ Twee derde was van mening 

dat ‘mensen vooral aan zichzelf denken, en niemand helpen’. 

Buiten Kaboel en in de noordelijke provincies voelen mensen zich 

nog onveiliger (Asia Foundation, 2007, p. 28-30). Onder de hoogste 

Afghaanse klassen geldt ook wantrouwen jegens iedereen die 

niet tot dezelfde kring, familie, stam of etniciteit behoort. Dit is 

natuurlijk niet bevorderlijk voor de saamhorigheid die nodig is om 

institutionele hervormingen door te kunnen voeren, of dit nu in de 

rechtbank is, binnen de overheid of aan de universiteit.

Veel academici en advocaten die in de juridische sector werkzaam 

zijn, zijn met hun families naar Pakistan of Iran gevlucht. Velen zijn 

zelf het slachtoffer geworden van fysiek geweld en foltering. Bijna 

iedereen van 20 jaar of ouder lijdt aan het (ongediagnosticeerde) 

posttraumatische stresssyndroom. Persoonlijke relaties zijn inge‑

wikkeld, ook omdat een verhuizing van grote invloed is op iemands 

status. Veel juridische ‘academici’ hebben al meer dan twintig jaar 

geen onderzoek verricht. Er zijn 50-plussers die nog in de Ver‑

enigde Staten, Australië, Frankrijk of Egypte hebben gestudeerd, 

en sommige wetenschappers hebben tijdens de Sovjetperiode in 

het Oostblok kunnen studeren. Maar de meeste leraren jonger dan 

50 jaar hebben geen universitaire opleiding, of zijn in een madrassa 

(religieuze school) geschoold. Het gevolg is een overwaardering van 

diploma’s die lang geleden door oudere collega’s zijn behaald, waar‑

door zij in hogere functies worden benoemd. Ook is er een enorme 

vraag naar de werk- en opleidingsmogelijkheden die door de nieuwe 

donoren worden aangeboden.
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Geslacht

Het conflict in Afghanistan en de armoede hebben vrouwen 

onevenredig hard geraakt. De Afghaanse maatschappij blijft er een 

met enorme verschillen tussen mannen en vrouwen en met fysiek 

geweld; huiselijk geweld komt veelvuldig voor. Bijna nergens ter 

wereld is de gezondheid van vrouwen tijdens hun zwangerschap 

en kraamperiode zo slecht als hier. Ook zijn vrouwen en kinderen 

in gevangenissen oververtegenwoordigd; vaak worden ze onrecht‑

matig vastgehouden voor ‘overtredingen’ waarvoor geen wettelijke 

basis bestaat. Bovendien is er een groot aantal gevallen bekend 

waarin meisjes worden uitgewisseld in ruil voor sancties die zijn 

opgelegd in gewoonterechtelijke procedures.

Veel donoren hebben, gezien deze sociale omstandigheden, hun 

programma’s uitgebreid met trainingen waarin de status van vrou‑

wen en mensenrechten prioriteit hebben. Internationale adviseurs 

op het gebied van rule of law lijken hierdoor te zijn beïnvloed en zien 

discriminatie op basis van geslacht in Afghanistan als intrinsiek 

schadelijk voor vrouwen. Maar net als op veel andere plaatsen is het 

dagelijkse leven van Afghaanse vrouwen veel te complex voor het 

simpelweg opleggen van de westerse ‘bevrijdingsmoraal’.

54% van de bevolking is vrouw en veel vrouwen studeren. In de 

rechtssector is slechts 3% van alle rechters en was tot voor kort min‑

der dan 1% van alle docenten aan de rechten- en shariafaculteiten 

vrouw (Armytage, 2007, p. 4). Toch zijn er vrouwen die werken als 

rechters, advocaten, aanklagers en hoogleraren. Wij moeten weten 

wie deze vrouwen zijn, uit wat voor familie zij komen en wat hun 

professionele achtergrond is.

De scheve verhouding man-vrouw in het openbare leven is niet 

alleen het resultaat van sociale en institutionele discriminatie, 

maar ook het gevolg van oorlog: tijdens het talibanbewind en de 

periode daarna is het onderwijs aan meisjes verstoord en was hun 

bewegingsvrijheid ernstig beperkt. Nog steeds oefenen families 

grote druk uit op meisjes; ze willen dat hun dochters ‘veilig’ zijn 

tijdens hun studie of werk. Niet alleen fysiek veilig tegen seksuele 

intimidatie (een sociale kwestie die in Afghanistan aan de orde is), 

maar ook veilig tegen alle mogelijke roddels en insinuaties wanneer 

meisjes nauw contact onderhouden met mannen van buiten hun 

familie, of zonder toezicht met hen werken. In een overwegend 

mondelinge cultuur is reputatie belangrijk, maar deze kan ook 
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gemakkelijk worden ondermijnd. Een sluier is een noodzakelijke 

voorzorgsmaatregel. Het is vaak niet zozeer een uitdrukking van 

iemands geloof, maar meer een van openbaar fatsoen.4

Daarnaast bepalen ook gezondheid en sociaal kapitaal de kansen 

van vrouwen om vooruit te komen; de gemiddelde Afghaanse 

vrouw krijgt meer dan zes kinderen in een land zonder sociale 

voorzieningen. Zelfs vrouwen uit hogere klassen zijn afhankelijk 

van de steun van hun familie als zij buitenshuis willen werken, 

en zij blijven de primaire verzorgers van hun kinderen. Voor mijn 

eigen project werkte ik met Afghaanse hoogleraren van rechten- 

en shariafaculteiten van vijf universiteiten samen, en ik moest 

uiteindelijk toegeven dat er voor een ‘gelijke’ behandeling vaak 

compenserende, gescheiden behandeling nodig was. Zo gaven 

families alleen toestemming voor deelname aan een studiereis naar 

de Verenigde Staten als hieraan uitsluitend vrouwen deelnamen.5

Diversiteit

Hoewel de stedelijke elites gauw zullen zeggen: ‘Wij zijn nu alle‑

maal Afghanen’, is er voor de grote politieke, raciale en ideologische 

diversiteit in Afghanistan over het algemeen weinig begrip bij de 

internationale adviseurs. Het is belangrijk om precies te weten wie 

er binnen een instelling de macht heeft en wat de etnische, tribale 

en politieke voorkeuren zijn. Institutionele politiek is zeer persoon‑

lijk: een sterke leider kan interacties met donoren vormgeven en de 

bepalende factor zijn in het wel of niet slagen van donorinzet. Er zijn 

internationale organisaties en donorenorganisaties in Afghanistan 

die politiek heel sterk hebben gehandeld en een uitgebalanceerd en 

geïntegreerd personeelsbestand hebben opgebouwd, maar dat geldt 

zeker niet voor iedereen.

Een andere veelgehoorde bewering is: ‘We zijn op de eerste plaats 

Afghaan, en op de tweede plaats moslim.’ Meer dan 90% van de 

bevolking is moslim. De ongeveer 6 miljoen sjiitische burgers ken‑

nen aanzienlijke overlappingen met de grote en gemarginaliseerde 

4	 Door zich (stijlvol) te sluieren vergroten internationale vrouwelijke adviseurs hun 
sociale status en betrouwbaarheid en geven ze blijk van solidariteit met lokale 
vrouwen. Mensen die een sluier alleen als onderdrukkend of uitheems zien, kennen 
niet de vele communicatieve nuances van het dragen van een sluier.

5	 Zie ook: www.law.washington.edu/AsianLaw/Countries/Afghanistan.aspx.
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minderheid, de Hazara. Andere groepen, zoals de ismaïlieten, 

worden gezien als sekten.

Rule of law-hervormingen in de 21e eeuw

Al deze factoren lijken de creatie van een levensvatbare staat uit 

te sluiten, maar na het Akkoord van Bonn in 2001 zijn er miljar‑

den dollars aan buitenlandse hulp in Afghanistan gepompt om 

juridische en andere organisaties op te zetten.6

Dit waren overigens niet de eerste westerse wetshervormingen in 

het land. Al in de jaren zestig en zeventig werden er onder pre‑

miers Shah Mahmoud (1946-1953), Sardar Daoud en Zahir Shah 

(1964-1973) moderniseringen doorgevoerd. Hieruit ontstonden een 

hervormd en gecodificeerd recht en een rechtsorde gefinancierd 

door buitenlandse hulp. Altijd was de hulp gericht op Kaboel, op 

de formele juridische sector, en op de invoering van het ‘moderne’ 

seculiere recht, zij het met respect voor de islamitische waarden. Zo 

kwam er een gebouw dat onderdak biedt aan de Faculteit Recht en 

Politiek aan de Universiteit van Kaboel,7 en de Polytechnic School 

in Kaboel, opgericht onder Russische leiding (Yassari en Saboory, 

2005).

Voor het akkoord dat in Bonn werd gesloten, werden afspraken 

gemaakt over maatregelen en financiële steun voor de versterking 

van de bestuursmogelijkheden van de nationale overheid. Italië 

werd benoemd tot de ‘leidende natie’ voor de hervorming van de 

justitiële sector, en werd later ‘cruciale partner’ in de overdracht 

aan de Afghaanse regering. Ten dele was dit het gevolg van de rol 

die Italië had gespeeld bij het opvangen van de verbannen koning 

Zahir Shah. Er waren ook waarnemers die meenden dat de ervaring 

van Italië op het gebied van de bestrijding van de georganiseerde 

misdaad en verdovende middelen van pas zou komen. In de praktijk 

trokken de Verenigde Staten en Groot-Brittannië de controle over 

6	 Michailof (2008) schat dat de VS $100 miljoen per dag aan militaire activiteiten uitgeeft 
en de internationale gemeenschap zo’n $7 miljoen per dag aan ontwikkelingsactivitei-
ten, oftewel $130 miljard aan militaire uitgaven door de VS in de periode 2002-2008 en 
zo’n $15 miljard voor ontwikkelingswerk door de internationale gemeenschap.

7	 Op foto’s uit deze periode staan ook vrouwenklassen aan de shariafaculteit van de 
Universiteit van Kaboel, met modieus geklede vrouwen in hoofddoekjes en minirok.
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bepaalde rechtsgebieden op het gebied van regionale stabiliteit ech‑

ter naar zich toe (bijvoorbeeld de Provinciale Reconstructie Teams 

die bijstand verleenden op het gebied van rechtsstatelijke hervor‑

mingen). Dat gold ook voor de strijd tegen drugs, bijvoorbeeld via 

de opleiding van officieren van justitie in de opsporing van drugs‑

gerelateerde misdrijven en het opzetten van een speciale rechtbank 

voor drugszaken. Duitsland hield toezicht op de politieopleiding. 

Maar het leggen van de verantwoordelijkheid bij één leidend land 

werkte niet. Volgens critici verslapte het rechtssysteem onder het 

Italiaanse rentmeesterschap. Dit kwam omdat dit gebaseerd was op 

strategieën die helemaal geen rekening hielden met lokale capacitei‑

ten, prioriteitstelling en opvolging (ICG, 2008, p. 6). Zelfs Italiaanse 

waarnemers moesten toegeven dat de prestaties van Italië op dit 

gebied wisselend waren (Tondini, 2010).

Net als vele postconflictregio’s kon Afghanistan na 2001 de hoeveel‑

heid buitenlandse hulp niet opnemen. Donoren hadden er echter 

belang bij om zo snel mogelijk met financiële middelen over de 

brug te komen, om vervolgens te kunnen zeggen dat hun inzet een 

succes was. Ze wedijverden met elkaar om mogelijkheden in het 

financieren van de juridische wederopbouw en streden op basis van 

ervaring, hoeveelheid middelen en politieke invloed. Velen kozen 

ervoor om hun justitiële-sectorprogrammering met capaciteits

opbouw te beginnen. Voor wat betreft de juridische opleidingen 

bood Afghanistan na 2002:

–	 de International Development Law Organization (IDLO), met 

programma’s voor de Italian Justice Sector Reform en de eigen 

programma’s gefinancierd door de Canadese CIDA en andere 

donoren;

–	 het USAID Afghanistan Rule of Law Project (ARoLP) (ingevoerd 

door Checchi Consulting);

–	 het US State Department/Bureau of International Narcotics and 

Law Enforcement Affairs (INL), Justice Sector Support Program;

–	 het US State Department/Bureau of International Narcotics and 

Law Enforcement Affairs (INL) Afghan Legal Educators Program 

(uitgevoerd door de University of Washington, Asian Law Center);

–	 het Max Planck Institute (met financiële steun van het Duitse 

bilaterale hulpagentschap GTZ);

–	 het International Institute of Higher Studies in Criminal Science 

(ISISC);

–	 het Institut International pour les Etudes Comparatives (IIPEC);
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–	 de Bar Association van Engeland en Wales;

–	 de International Bar Association;

–	 de Norwegian Refugee Council; en

–	 het International Rescue Committee, gesteund door UNHCR.

Dit resulteerde in ontzettend veel overlap, heftige concurrentie 

om de plaatselijke partijen en coördinatieproblemen. De donoren 

waren natuurlijk niet de enige die in gebreke bleven. Ook aan de 

Afghaanse kant waren er meerdere, verdeelde, lokale partijen die 

gretig gebruikmaakten van de mogelijkheid een training te volgen 

(en de dagvergoeding voor de deelnemers op te strijken), omdat dit 

extra inkomsten voor de instelling betekende. Van enthousiasme 

voor institutionele hervormingen was nauwelijks sprake, net als van 

samenwerking en inzet.

Deze situatie leidde tot herhaalde pogingen om de inbreng van 

donoren te coördineren, in het bijzonder onder leiding van de 

UNAMA (de UN Assistance Mission in Afghanistan, opgericht in 

2002) en UNDP (de United Nations Development Programme). In 

2003 werd de Justice Sector Consultative Group opgericht, en hieruit 

ontstond Justice for All, a Comprehensive Needs Analysis for Justice in 

Afghanistan (2005), een strategisch plan voor de sector.8

Deze inspanningen werden verder gesteund door een conferentie in 

Rome in 2007 over de hervorming van justitie. Hieruit ontstond in 

2008 een National Justice Programme, dat gedeeltelijk werd gefinan‑

cierd door een door de Wereldbank beheerd Afghan Reconstruction 

Trust Fund (ARTF).

Uit de vele verschillende formele coördinatiemechanismen blijkt 

wel duidelijk dat een aantal donoren vast van plan is zich niet te 

conformeren. Zo karakteriseert Michailof (2008, p. 3) het US Agency 

for International Development (USAID) als ‘seeking to remain 

fiercely independent and engaged in minimal donor coordination’. 

Dit probleem is niet uniek voor Afghanistan, maar zien we ook in 

8	 Dit vormde de basis voor een gedetailleerd plan, met daarin de prioriteiten, bench-
marks, tijdlijnen en de kosten van de steun aan de justitiële sector, die werd ingevoerd 
in de Interim Afghanistan National Development Strategy (IANDS) en de Afghanistan 
Compact, goedgekeurd tijdens de Londen-conferentie van januari 2006. De uitvoering 
van deze Compact stond onder toezicht van de Joint Coordination and Monitoring 
Board (JCMB), opgericht in april 2006, die hulp ontvangt van een aantal sectorale 
werkgroepen. Het werkplan voor de National Justice Sector Strategy (NJSS) en het 
National Justice Programme (NJP) werd in februari 2008 als concept gepubliceerd.
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andere fragiele staten en regio’s waar geen sterke coördinatie door 

het gastland is of een pilot om de buitenlandse hulp strategisch in 

goede banen te leiden (Michailof, 2008, p. 3).

Lokaal ownership en corruptie

Het Afghan Reconstruction Trust Fund (ARTF) verbeeldt een 

belangrijk concept in de ontwikkelingssamenwerking: lokaal 

ownership (‘eigenaarschap’), wat zoveel betekent als: ontwik

kelingshulpprojecten en programma’s worden gedragen door de 

lokale gemeenschap en sluiten aan op door de bevolking gefor‑

muleerde behoeften.  Zonder ownership kunnen interventies niet 

wortelen, zo is een algemeen aanvaarde gedachte (zie Verklaring 

van Parijs, 2005; Accra Agenda for Action, 2008). En dus dienen de 

regeringen van ontwikkelingslanden de hulpgelden direct te  ont‑

vangen en een centrale rol te spelen bij het bepalen van prioriteiten 

in de projecten en de uitvoering van de programmering. Als tegen‑

argument wordt in Afghanistan vaak aangevoerd dat dit model 

onwerkbaar is, zowel vanwege het gebrek aan lokale capaciteit als 

vanwege de wijdverbreide corruptie.

Voor maar liefst de helft van alle ontwikkelingshulp aan Afgha‑

nistan golden tot 2006 precieze voorwaarden waaronder dit geld 

besteed mocht worden. Zo gingen opdrachten in eerste instantie 

altijd eerst naar aannemers uit het land waar de fondsen vandaan 

kwamen. Deze verplichting werd later door de Verenigde Staten 

losgelaten, en er wordt nu zelfs een ‘Afghanen eerst’-beleid gehan‑

teerd, waarbij de voorkeur wordt gegeven aan de inzet van lokale 

mensen en materialen. Toch gaan de grote geldstromen nog via 

allerlei buitenlandse aannemers. Wat er voor de Afghanen over‑

blijft, is maar een fractie van het hele budget en gaat vooral naar de 

steden.9 In werkelijkheid gaat twee derde of meer van alle hulp niet 

via de centrale overheid en geldt zelfs voor een derde van de hulp die 

sinds 2002 aan het land is gegeven, dat deze zonder instemming of 

toezicht van de centrale overheid was (Michailof, 2008, p. 5).

9	 In 2008 was nog maar $500 miljoen, oftewel minder dan 4%, van de ontwikkelingshulp 
besteed aan de landbouw. Michailof wijt dit met name aan het feit dat de sector ‘geen 
lokaal leiderschap kent en dat de kwaliteit van de politieke dialoog onvoldoende is. 
Dit was ook het geval voor de ministeries verantwoordelijk voor landbouw, irrigatie en 
energie’ (2008, p. 4, noot 15).
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Zolang de centrale overheid wordt gepasseerd door de parallelle 

donoreconomie, is het onwaarschijnlijk dat zij uiteindelijk over 

de prikkels, de middelen of de capaciteit beschikt voor een stevig 

bestuur en mechanismen die geschikt zijn voor het ontvangen en 

verdelen van de financiële fondsen. Ook heeft de centrale overheid 

dan geen zicht op welke fondsen goed terechtkomen, wat er dubbel 

wordt gedaan en wat er tussen de donors onderling aan concur‑

rentie bestaat. De situatie wordt bemoeilijkt omdat de overheid 

en institutionele instellingen zijn uitgehold doordat capabele 

medewerkers de voorkeur geven aan de veel hogere salarissen in de 

donoreconomieën (Waldman, 2008). Deze benadering is natuurlijk 

helemaal in strijd met de toezeggingen van de Verenigde Staten en 

andere donoren in de Verklaring van Parijs.

Buitenlandse investeringen lijken een belangrijke alternatieve bron 

van inkomsten te kunnen zijn. Afghanistan beschikt bijvoorbeeld 

heel waarschijnlijk over enorme voorraden aan mineralen. Maar om 

met deze hulpbronnen een welvarende economie te ontwikkelen is 

goed beheer essentieel, en dat is op dit moment gezien de overheids‑

ontwikkelingen nauwelijks mogelijk.10

In een situatie waarin de lokale partijen geen zeggenschap hebben 

over financiële steun of verantwoordelijk gesteld kunnen worden 

voor het beheer van projecten en de verdeling van fondsen, is het 

niet verwonderlijk dat corruptie bij de overheid en diefstal bij de 

hulpprojecten veel voorkomen. Voor een deel is dit een reactie op 

een systeem dat, zoals Ghani en Lockhart (2008) betogen, zodanig 

is gestructureerd dat dit de problemen nog eens verergert, zo niet 

creëert.

10	Naast een Chinese kopermijn zijn nog andere, nog gevaarlijkere, ‘investeringen’ 
mogelijk – zo zou Japan Afghanistan hebben benaderd voor de opslag van nucleair 
afval en heeft de VS naast de Iranese grens een faciliteit die groot genoeg is om een 
space shuttle te laten landen (maar die dus ook voor andere militaire doeleinden kan 
worden gebruikt).
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Het Afghaanse rechtsstelsel

In een postconflictgebied wordt er prioriteit gegeven aan het 

veiligstellen van eerste behoeften als veiligheid, voedsel, water, 

elektriciteit, gezondheidszorg en onderwijs boven het hervormen 

van het rechtssysteem. Hoe komt het dan dat hervormingen van het 

rechtssysteem in de wederopbouw van Afghanistan een prioriteit 

zijn?

Hiervoor is zowel een ideologische als een praktische uitleg. Vanuit 

ideologisch standpunt kijken we naar wat we nu de ‘rechtsorde’ als 

kernelement van een moderne staat noemen. De formele wet is een 

instrument waarmee machthebbers ter verantwoording geroepen 

kunnen worden jegens hun burgers, meestal door middel van een 

Grondwet en procedureel met behulp van de civiele, strafrechtelijke 

en bestuursrechtelijke wetgeving die daaruit vloeit. De normen en 

waarden uit de Grondwet, zoals de menselijke, politieke, sociale en 

economische rechten, verplichten de staat tot vrijwillig lidmaat‑

schap van de internationale gemeenschap. Naleving van deze 

rechten kan dan door middel van wetgeving en juridische processen 

worden opgeëist. In de context van ontwikkelingssamenwerking 

is ook wel gewezen op de economische belofte van een rechtsorde, 

het idee dat economische groei is gebaseerd op het bestaan van 

een stabiele en voorspelbare markt met regels die op grote schaal 

worden begrepen en toegepast, daarbij gesteund door geloof

waardige juridische sancties.

Hoe de buitenlanders de eigen rechtsorde ondermijnen

Internationale ‘rule of law’-donoren en ‘adviseurs’ maken de situatie 

ook gecompliceerd door zich niet te houden aan hun eigen rechts‑

normen. In Afghanistan gaat het dan bijvoorbeeld om de detentie 

van anonieme strijders op de Amerikaanse militaire basis in 

Baghram; mensen aan wie een eerlijk proces wordt ontzegd en die 

het slachtoffer zijn van uitlevering en marteling in de Amerikaanse 

‘strijd tegen terrorisme’. De schending van internationale verdragen 

door de Amerikaanse regering ondermijnt wereldwijd het prestige 

en de geloofwaardigheid van adviseurs in door de Verenigde Staten 

gefinancierde projecten.
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Maar ook op civiel vlak wordt de Afghaanse rechtsstaat soms opzij‑

gezet voor de politieke doeleinden van internationale adviseurs. 

Voor de Afghaanse verkiezingen in 2009 bepaalde de Grondwet 

bijvoorbeeld duidelijk de termijnlimiet voor president Karzai, maar 

werden deze bepalingen door de donoren simpelweg genegeerd. Zij 

gaven niet alleen hun toestemming, maar financierden zelfs de ver‑

kiezingen op de aangegeven tijd van president Karzai. Wat zegt dit 

wel niet over de maakbaarheid van de fundamentele rechtsnormen 

(Maley, 2010)?

Het Bonn-mandaat dat is afgegeven voor de nieuwe Afghaanse 

regering en de internationale donoren om het bestuur te verbeteren 

door modernisering van het juridische systeem, is dus tegenstrijdig, 

net als altijd bij rechtsordehulp. Welke juridische hervormingstaken 

moeten voorrang hebben? Welke juridische instellingen moeten 

als eerste klaar zijn? Vaak worden deze vragen gepresenteerd als 

technisch probleem of als een kwestie van middelen. Ik denk echter 

dat dit politieke vragen zijn, zoals ik hierna ook uiteenzet.

Het ‘extreem juridische pluralisme’ in Afghanistan

Wat de situatie in Afghanistan nog verder compliceert, is dat het 

buitengewoon complex is: het is een systeem van ‘extreem juridisch 

pluralisme’ met niet één rechtssysteem, maar veel verschillende 

(Yassari en Saboory, 2010). Op welk rechtssysteem moeten de dono‑

ren zich dan richten?

Zo zijn er het formele recht en juridische instellingen die zijn 

gestoeld op het Franse statutaire recht uit de negentiende eeuw, 

het socialistisch juridisch formalisme gebaseerd op de Russische 

invloed uit de jaren tachtig en verschillende soorten wetgeving 

van na 2003 geformuleerd op aangeven van de donorlanden (zowel 

gewoonterecht als civiel recht). Dan bestaan er nog informeel stam‑

menrecht en regionaal gewoonterecht. En natuurlijk de islamitische 

wet, de sharia, in Afghanistan voornamelijk Hanafi-jurisprudentie, 

die door alle rechtsvormen heen de rode draad vormt.

Donoren kozen aanvankelijk voor een formalistische benadering en 

voor een gecodificeerd rechtssysteem en formele juridische instel‑

lingen in Kaboel: de faculteiten rechten en sharia, de rechtbanken, 

het Openbaar Ministerie, het ministerie van Justitie en de ngo’s. 

Deze voorkeur sterkte de meningen in Kaboel dat de juridische 

beroepscapaciteit in de hoofdstad superieur was, terwijl de mensen 
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in de regio’s de boodschap kregen dat hun rechtspraakinstellingen 

te weinig middelen hadden om adequaat te kunnen opereren. De 

te grote concentratie van donorgelden in Kaboel maakt echter een 

universele ‘rule of law’ onmogelijk en versterkt nog eens de toch al 

ongelijke verdeling van de juridische dienstverlening en capaciteit 

in de 34 provincies.

Momenteel wordt het formele juridische systeem vormgegeven in 

de twee nationale talen, Dari en Pashto, ook al werken de donor‑

gemeenschap en de internationale instellingen grotendeels in het 

Engels. Dit bemoeilijkt het maken en verspreiden van nieuwe wetten 

en juridische informatie, waardoor het hele proces nog duurder en 

ontransparanter wordt.

Er bestaat een grote kloof tussen de formele, abstracte rechtsbegin‑

selen en de waarden waarnaar de samenleving leeft. Afghanistan 

blijft in vele opzichten een premoderne plattelandssamenleving. 

Individuele ‘rechten’ worden vertaald naar etniciteit, stam, geslacht 

en familie, en niet gezien als wettelijke aanspraken. Buiten de grote 

steden wordt zo’n 80% van alle geschillen opgelost door middel van 

informele rechtspraak, ofschoon de Asia Foundation een genuan

ceerder beeld schetst. De beslissing om naar een provinciale 

rechtbank te stappen lijkt soms direct samen te hangen met de 

corruptie die daar heerst en dus met de mogelijkheid iets te ‘regelen’. 

Toch lijken er sinds 2006 positieve veranderingen gaande (Asia 

Foundation, 2007).

Voor wat betreft geschillenbeslechting door lokale shura (buiten 

Pashtun-gebieden) of jirga (in Pashtun-gebieden) is er qua inhoud, 

normen en het feitelijke proces nog te weinig bekend en te weinig 

begrip bij de Afghaanse bovenklasse of adviseurs (Suhrke en Borch‑

grevink, 2009). Deze vorm van rechtspraak draait op ouderlingen, 

ervaren op het gebied van geschillenbeslechting, en soms religieuze 

leiders uit de lokale gemeenschap, vooral mannen. Rechtspraak 

betreft hier meestal verhaalrecht voor contractuele of strafrech‑

telijke geschillen of overlast, en deze worden beslecht als onrecht

matige daden.

Een overwegend ongeletterde bevolking laat evenwel veel ruimte 

voor manipulatie van de ‘wet’ door de machthebbers. In de steden 

is dit de bovenklasse; op het platteland zijn dit de lokale religieuze 

leiders, de mullahs, die vaak zelf analfabeet zijn en die hun eigen 

versie van de sharia verkondigen, vaak een combinatie van gewoon‑
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terecht en sharia. Dit tot verontwaardiging van veel stedelijke 

islamitische geleerden.

Islamitisch recht

Er zijn geleerden die hebben betoogd dat als er één overkoepelend 

geheel van normen is dat de Afghanen bindt, dit de islamitische 

waarden zijn, maar dan op vrij abstract niveau (Yassari en Saboory, 

2010). Grondwettelijk is Afghanistan een islamitische republiek 

(art. 1) met de islam als nationale godsdienst. Vrijheid van andere 

religies is gewaarborgd in artikel 2. Wetten en verordeningen mogen 

niet in strijd zijn met het geloof en de leer van de islam (art. 3), 

maar het nationale recht heeft voorrang boven de islamitische wet 

(art. 130). Opmerkelijk is dat ‘de islam’ en ‘de islamitische wet’ niet 

in de Grondwet van 2004 zijn gedefinieerd.

De Afghaanse shariageleerden hebben zich in het verleden vooral 

gebaseerd op Hanafi-jurisprudentie, met elementen van andere 

grote leerscholen. Het puriteinse en heterodoxe talibanregime was 

een uitzondering op die regel. Een recentere ontwikkeling is de 

Personal Status Law (persoonlijke statuswet) uit 2009, een codifi‑

catie van het familierecht van toepassing op de sjiitische minder‑

heid, zoals toegestaan onder artikel 131 van de Grondwet.11 Omdat 

Afghanistan vaak voor langere perioden geïsoleerd is geweest, kent 

de sharia echter gaten op het gebied van bijvoorbeeld commercieel 

recht.

Ogenschijnlijk is de plaats van de sharia binnen de wettelijke orde 

van Afghanistan duidelijk. Maar zowel historisch als in de heden‑

daagse politiek wordt de orthodoxie van islam en sharia gebruikt 

voor eigenbelang en het opleggen van normatieve politieke en 

sociale ideeën. Neem bijvoorbeeld de zaak Kambakh, een universi‑

tair docent die in 2008 werd vervolgd en berecht voor godslastering, 

een strafbaar feit zonder wettelijke basis. Hij kreeg hiervoor de 

doodstraf, later omgezet in twintig jaar gevangenisstraf. Uiteinde‑

lijk kreeg hij een presidentieel pardon en is hij het land ontvlucht. 

Zijn advocaat was opgeleid in een donorproject en werkte via de 

11	De eerste versie van deze wet werd door veel vrouwen als diep beledigend en door 
islamitische wetenschappers als discriminerend en ouderwets gezien. De wet werd in 
een nogal doorzichtige poging om stemmen te trekken herzien, na publieke protesten 
over zowel de inhoud als het proces waarin deze door president Karzai was getekend.
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Legal Aid Afghanistan-organisatie, maar zowel de aanklagers als 

de rechters, die zich inlieten in twijfelachtige procedures om een 

politiek aanvaardbaar vonnis te geven, maakten onderdeel uit van 

instellingen die grote financiële steun vanuit de Verenigde Staten 

hadden gekregen.

De rechtbank is gecentraliseerd en de sharia wordt dus in reguliere 

rechtbanken toegepast door rechters die tot voor kort vooral waren 

afgestudeerd aan een shariafaculteit of een madrassa. Onderdeel 

van het Hooggerechtshof is de Fatwa Raad, de enige nationale 

instelling bevoegd om bindende fatwa’s uit te doen gaan (uitspraak 

te doen over de islamitische wet). Op nationaal, provinciaal en 

lokaal niveau zijn er shura en ulama (raden van islamitische 

geleerden die zijn erkend om hun religieuze autoriteit). De natio

nale instantie is politiek benoemd om uitspraken te doen over 

islamitische politieke en maatschappelijke kwesties. Verder geldt 

er binnen de sharia geen hiërarchie, alleen een enorme diversiteit. 

Op lokaal niveau ziet de mullah zichzelf als hoeder van de vrome 

gemeenschapsmoraal (Suhrke en Borchgrevink, 2009).

Het is maar heel weinig internationale donoren gelukt om een goede 

relatie met het islamitisch justitieel apparaat in Afghanistan op te 

bouwen; projecten hebben geen prioriteit gegeven aan de verdere 

ontwikkeling van shariaprincipes of het opzetten van formele 

wetgeving in lijn met sharia. Zo werd er bijvoorbeeld in een vroeg 

stadium een Wet op het kredietwezen ingevoerd, opgesteld door 

twee juridisch deskundigen uit Dallas, Texas. Zij hadden op geen 

enkele manier rekening gehouden met het feit dat Afghanistan 

binnen een paar jaar mogelijk een islamitisch banksysteem zou 

kennen. Veel donoren zijn kritisch over shariapartijen. Het project 

waarbij ik zelf was betrokken, was een bescheiden uitzondering op 

de regel. Het US State Department gaf de opdracht om Afghaanse 

hoogleraren op te leiden, gecentreerd rond de Faculteit Politieke 

Wetenschappen en Recht aan de Universiteit van Kaboel, en deze 

hebben wij uit kunnen breiden naar shariafaculteiten aan ten min‑

ste vier universiteiten, zodat rechten- en shariadocenten gedurende 

het project12 samenwerkten.

Rechten wordt in Afghanistan op twee locaties aan de universiteit 

gedoceerd op undergraduate-niveau: aan de Faculteit Politieke 

12	Zie www.law.washington.edu/AsianLaw/Countries/Afghanistan.aspx.
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Wetenschappen en Recht en aan de shariafaculteit. Tot voor kort 

lag de nadruk bij rechten en politieke wetenschappen op wettelijk 

recht en bij de shariafaculteit op algemeen islamitisch onderwijs 

en, binnen de fiqh-afdeling, op islamitische jurisprudentie. Deze 

tweedeling in het rechtenonderwijs betekende dat er maar heel 

weinig overlap was tussen de leerplannen, en er was in het land geen 

gemeenschappelijk juridisch onderwijs.13

De Afghaanse justitiesector: versnippering en fragmentatie

Gerechtelijke instellingen in Afghanistan zijn en blijven enorm ver‑

snipperd en werken niet samen. Zo zei een waarnemer van eerdere 

donorhervormingen in de jaren zeventig dat ‘obstacles in the legal 

system to social and economic growth thus lie more in the practices 

of legal elites than with legaldoctrines and judicial structures’ 

(Weinbaum, 1980, p. 54).

De donoren en de overheid verstaan onder de ‘justitiële sector’:

–	 het Hooggerechtshof (verantwoordelijk voor onder meer de 

grondwettelijke toetsing van de wetgeving en het houden van het 

toezicht op, en het beheer van, de rechterlijke organisatie);

–	 de Procureur-Generaal (verantwoordelijk voor de officieren van 

justitie);

–	 het ministerie van Justitie, verantwoordelijk voor wetgeving (via 

de Taqnin-afdeling) in civiel recht en preprocesgeschillenbeslech‑

ting (via de Hukuk-afdeling14) en voor het verlenen van rechts

bijstand.

Ontwikkelde economieën zouden daarnaast allerlei andere 

juridische instellingen aanmerken als essentieel voor de oprich‑

ting en werking van een justitiële sector, zoals een functionerend 

parlement, juridische vakmensen die binnen de ministeries en 

regelgevende agentschappen werkzaam zijn, het rechtenonderwijs 

13	Deze situatie is sinds 2001 aanmerkelijk verbeterd. De Afghan Role of Law Project 
(ARoLP) van USAID schrijft nu moderne juridische syllabi, ontwikkelt juridische hand-
boeken, installeert computerlabs in universiteiten, schoolt veel van het onderwijzend 
personeel aan de twee faculteiten om, verzorgt postuniversitair onderwijs voor hiervoor 
aangewezen hoogleraren en presenteert een nieuw curriculum met aandacht voor 
gedeeld onderwijs en gedeelde basiskennis.

14	Ook wel hoquq of hooquq.
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aan universiteiten, een advocatuur (of Bar), ngo’s die actief zijn op 

het gebied van juridische hervormingen, strafrecht, mensenrechten 

en emancipatie, en ondersteuning aan instellingen als juridische 

uitgevers, bibliotheken en aanbieders van elektronische informatie.

De nauwkeurig omschreven ‘pijlers’ van de justitiële sector in 

Afghanistan – het Hooggerechtshof, de Procureur-Generaal en het 

ministerie van Justitie – zijn en blijven structureel gescheiden. Het 

personeel heeft nauwelijks gemeenschappelijk juridisch onderwijs 

of een professionele opleiding genoten. Donoren werken inmiddels 

ook met deze verzuilde aanpak en hebben hun programmering 

hierop afgestemd. Zonder een gemeenschappelijke structuur en 

zonder prikkels om middelen of personeel te delen, zijn er drie juri‑

dische instellingen die concurreren om gezicht, prestige en steun 

van donoren.15

Goede voornemens en onverwachte uitkomsten

Gezien de grote uitdagingen in deze pre-postconflictregio, gecom‑

bineerd met de pluralistische rechtsorde, is het opzetten van 

een conventionele rechtsorde hier extreem lastig. En toch, zoals 

Michailof (2008, p. 7) opmerkt, voeren donoren hun activiteiten in 

Afghanistan uit alsof het ‘business as usual’ is, zonder hun aller‑

beste mensen in deze moeilijke omgeving in te zetten. In een aantal 

projecten heeft dit tot heel onverwachte resultaten geleid.

Grotere onafhankelijkheid voor het Hooggerechtshof?

Natuurlijk willen we allemaal het liefst een goed functionerend, 

professioneel en politiek onafhankelijk rechtssysteem. En heel 

waarschijnlijk staat dit ook boven aan het lijstje juridische her

vormingen na een conflictperiode. In Afghanistan is de kwaliteit 

van het justitieapparaat daarnaast belangrijk voor het politieke 

doel van donoren om de handel in verdovende middelen aan te 

kunnen pakken. Bovendien blijkt hieruit duidelijk in hoeverre inter‑

15	Van deze drie heeft het ministerie van Justitie de afgelopen tien jaar bijna voortdurend 
zeggenschap gehad en heeft zich dus kunnen positioneren als de instelling met de 
meeste donorpartners en met de  reputatie dat het positief staat tegenover hervormin-
gen.
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nationale mensenrechten worden gerespecteerd en wat voor soort 

islamitische staat Afghanistan waarschijnlijk wordt.

De geschiedenis van het Hooggerechtshof in Afghanistan wordt 

voor een deel gekenmerkt door een gebrek aan onafhankelijkheid. 

Zo zijn rechterlijke benoemingen niet gebaseerd op verdienste 

(Armytage, 2007). Dit duidt op grotere onderliggende problemen 

met de competenties van rechters. Naast problemen met het 

juridisch onderwijs op universitair niveau staan rechtbanken voor 

de moeilijke keuze of ze rechters willen benoemen die zijn opgeleid 

in een madrassa, of een benoemingsbeleid willen hanteren dat de 

grote verscheidenheid in opleiding en vaardigheid van rechters 

verder bevordert (USAID, 2008).

Uit een uitgebreide analyse van de rechterlijke macht in 2006 is 

gebleken dat Afghanistan behoefte heeft aan een beter opgeleide 

rechterlijke macht, die vertrouwd is met zowel het geschreven for‑

mele recht als de sharia; een rechterlijke macht die wordt benoemd 

op grond van verdiensten en die is opgeleid om gemotiveerde 

oordelen uit te spreken die worden vastgelegd en gepubliceerd 

(Armytage, 2006). Bovendien moeten de jurisprudentie, de door 

donoren opgestelde wetgeving en internationale rechtsnormen 

worden geïntegreerd in het Afghaanse rechtssysteem. Daarnaast is 

er behoefte aan rechtbankpersoneel dat systemen kan ontwikkelen 

en toepassen voor het beheer, het toezicht en de beloning van de 

rechterlijke macht.16

Hoe moeten donoren hierop reageren? Een vroeg Amerikaans 

initiatief zette de eerste regering-Karzai onder druk om de voor

malige opperrechter Shinwari uit het ambt te zetten omdat hij 

bekend stond als een geestelijke van de harde lijn. Het aantal 

rechters in het Hooggerechtshof liep daardoor terug tot negen. Maar 

dat was een uitzondering, doorgaans kunnen donoren niet kiezen 

met wie ze werken. Het justitieel apparaat is niet opgeschoond en 

er is geen juridische overgangsmaatregel geweest (zie Bergling, 

2006). Het lijkt alsof de donoren, met name de Verenigde Staten, de 

rechterlijke macht zien als een goed functionerende instelling in de 

16	Sinds 2005 richt de IDLO zich ook op de wat urgentere behoeften in de opleiding van 
de rechterlijke macht en het ontwikkelen van training of trainerscursussen voor rech-
ters.
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moderne zin van het woord en dat zij daarom geld blijven pompen 

in justitiële opleidingen en het inrichten van rechtbanken.17

In pre-postconflictgebieden kan het versterken van justitie nadelige 

gevolgen hebben. Zo worden bijvoorbeeld de macht en het prestige 

van de zittende rechters in een zwaar corrupte instelling groter. 

Het geeft een verkeerde indruk van het relatieve belang van de 

bestaande rechters, die bij lange na niet zo bekwaam zijn als rech‑

ters elders ter wereld. Bovendien spelen zij zelfs binnen hun eigen 

systeem een erg marginale rol in de rechtspraak (zo wordt 80% van 

alle criminele en civiele geschillen plaatselijk beslecht binnen het 

jirga- en shura-gewoonterecht).

Dat er relatief veel geld vloeit naar het Hooggerechtshof, is te verkla‑

ren uit de voorkeur van met name USAID, dat graag een duidelijke 

focus brengt in de hervorming van de rechtspraak. Een Hoogge‑

rechtshof is iets wat de Amerikaanse kiezer aanspreekt. ‘Rechterlijke 

onafhankelijkheid’ wordt daarom door sommige USAID-adviseurs 

ook wel naar eigen inzicht uitgelegd als iets waarvoor rechters 

een afzonderlijke opleiding nodig hebben, bijvoorbeeld om zich 

te beschermen tegen de perceptie van belangenverstrengeling in 

contacten met aanklagers. Beide partijen pleitten daarom voor een 

aparte opleidingsfaciliteit voor rechters, ondanks het feit dat in 

veel landen – met name in Azië – aspirant-civiele rechters worden 

opgeleid met anderen die elders in de juridische beroepsgroep aan 

de slag gaan. Dit werkt efficiënt, zorgt voor kwaliteit binnen het 

systeem, en maakt de studenten bewust van de gedeelde missie om 

samen de wet te handhaven ten dienste van de staat.

Donorondersteuning waarmee Afghaanse juridische instellin‑

gen hun verzuilde identiteit kunnen behouden onder het mom 

van autonomie, is natuurlijk contraproductief; het belemmert de 

ontwikkeling van gedeelde normen en waarden die ertoe kunnen 

bijdragen dat de verschillende spelers binnen de rechtspraak aan 

elkaar verantwoording afleggen.

Bij sommige Amerikaanse organisaties lijkt nu toch de twijfel 

toe te slaan of  het wel verstandig is zoveel te investeren in het 

Hooggerechtshof. Er is geen overtuigend bewijs dat het op deze 

wijze gespendeerde donorgeld ook echt tot hervormingen leidt. 

17	Ook interessant is dat de rechterlijke macht en het Openbaar Ministerie in hetzelfde 
gebouw zitten, waarmee de dominantie van deze onderdelen van de juridische elite 
nog eens wordt benadrukt, meer dan bijvoorbeeld die van de opkomende particuliere 
beroepsgroep.
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Belangrijker nog is dat de Amerikanen en andere internationale 

adviseurs steeds meer doordrongen raken van het belang van de 

niet-statelijke, informele justitiesector. Die neemt zo’n 80% van alle 

conflictbeslechting voor zijn rekening. Tegelijkertijd heeft het Hoog‑

gerechtshof zich altijd nadrukkelijk verre gehouden van die informele 

justitiesector. Donoren echter, willen een institutionele brug slaan 

tussen het formele en het informele rechtssysteem. Om die reden is 

het United States Institute for Peace bezig met het ontwikkelen van 

een plan om de legitimiteit van gewoonterechtelijke conflictbeslech‑

ting te vergroten (USIP, 2010). Of en hoe de rechtbanken daaraan 

willen meewerken, is nog onduidelijk.

Conclusie

Bij het bespreken van de uitdagingen en de valse starts in de juri‑

dische hervormingen in Afghanistan de afgelopen tien jaar heb ik 

gewezen op de bijzondere lastige situatie waarin de regio zich al 

voor het laatste conflict bevond. Mijn hypothese is echter dat inter‑

venties op het gebied van rechtsorde in Afghanistan niet uniek zijn. 

Ze worden eerder de norm dan de uitzondering. We zien hetzelfde 

in Somalië en Soedan. Dat betekent dat wij de lessen die wij hebben 

getrokken na tien jaar in Afghanistan, ook elders moeten kunnen 

toepassen.

Na tien jaar rechtsorde in Afghanistan ligt de eerste conclusie voor de 

hand: de kwaliteit van de opzet van de rechtsstaat is afhankelijk van 

de politiek en de veiligheid. Landen kunnen qua juridische ontwik‑

keling zowel voor- als achteruitgaan. Dit zagen we ook in een periode 

van tien jaar in Afghanistan. Binnen een onzekere omgeving worden 

niet de beste en slimste internationale adviseurs aan het werk gezet, 

en dat belemmert de inzet van plaatselijke en internationale partijen.

Van de onbezonnen internationale inspanningen is een aantal het 

rechtstreekse gevolg van de inzet van steeds weer nieuwe internatio‑

nale adviseurs zonder enige ervaring of kennis van zaken. Hiermee 

vergeleken lijkt de aanpak van Van Vollenhoven en andere voor‑

aanstaande denkers uit het koloniale tijdperk inmiddels behoorlijk 

verlicht. Ondanks hun vele fouten werd er van koloniale bestuurders 

tenminste verwacht dat ze het land waar ze heen trokken nog voor 

hun afreis en ook tijdens hun verblijf zouden bestuderen. De kolo

niale staten die hen uitzonden, investeerden veel in onderzoek, vaak 

over nationale geschiedenis, taal, cultuur en politiek. Opmerkelijk is 
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dat het gewoonterecht serieus werd genomen. En ook al liepen de 

meningen uiteen over hoe dit gewoonterecht binnen de koloniale 

context paste, iedereen was het erover eens dat ook dit recht van 

essentieel belang was (zie bijvoorbeeld Otto, 2007).

De ervaring in Afghanistan leert dat we heel voorzichtig moeten 

zijn en de rechtsstaat niet moeten willen verkopen als een veilig

heidsmaatregel of een ontwikkelingstool. We presenteren het 

droombeeld van een modern justitieapparaat uit de 21e eeuw 

(met seculiere juridische hervormingen, statuten opgesteld in het 

Engels, geautomatiseerde juridische informatie en internationale 

mensenrechtennormen, die zo regionaal kunnen worden toege‑

past), zonder daarin historische patronen mee te nemen. We zouden 

ons moeten realiseren dat de westerse juridische moderniteit in 

Afghanistan in de twintigste eeuw meermalen is afgewezen, en dat 

deze hervormingen wel een heel makkelijk doelwit vormen voor 

het mobiliseren van de politieke oppositie in de naam van de islam. 

Wij moeten zorgen dat meer van de (beperkte) civiele hulpfondsen 

worden besteed aan het ontwikkelen van kennis van het islami‑

tische recht, vergelijkende studies van de sharia, en islamitische 

rechtsmiddelen voor de islamitische bovenlaag die zich niet kan 

herkennen in de door de donorlanden ingevoerde codificatie.

Donorlanden presenteren zichzelf impliciet en expliciet als 

modellen voor een ontwikkelde toekomst voor Afghanistan. Maar 

de belangrijkste donoren zijn de Verenigde Staten en westerse 

landen. Wat is een realistisch model voor juridische ontwikkeling 

voor Afghanistan? Van alle grote donoren is alleen de Aga Khan 

Foundation in een islamitisch land gevestigd.

Waar het in het debat aan schort is een eerlijke en publieke discus‑

sie over welk niveau van rechtsstaat realistisch haalbaar is, op wat 

voor termijn en tegen welke prijs. Mogelijk wordt de juridische 

infrastructuur van Afghanistan ‘goed genoeg’, en zal deze op het 

niveau van een arm Afrikaans land presteren in plaats van een rijke, 

postindustriële Europese natie. Maar hoe weten we wanneer er 

voldoende ‘rechtsstaat’ is? Hoe weten we of er genoeg is uitgegeven 

aan rechtshervorming? Weingast (2008) concludeert dat er wereld‑

wijd binnen een democratisch bestel minder dan twintig landen 

een rechtsstaat zijn geworden. Realistisch gezien kunnen we voor 

Afghanistan alleen maar het beste hopen, maar de kans dat het land 

zich bij die selecte groep landen voegt, is klein. De onuitgesproken 

beloften van ‘rule of law’-programma’s lijken oneindig, maar de 

internationale middelen zijn dat niet.
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Winning the hearts and minds in 
Nederlands-Indië

Koloniale politie als opbouwmissie

M. Bloembergen*

‘Het belangrijkste werk, het installeren van een gezaghebbend bestuur, is 

een moeilijker karwei dan met 15.000 militairen honderden Talibaan verslaan.’ 

(Chin-A-Fo, 2010a)

‘Ik kan u verzekeren, mijne heeren, dat zoowel onder den kleinen man, als 

onder de lage en hoogere inlandsche ambtenaren, ons bestuur impopulair is. 

(...). Sinds het laatst van 1900 heerscht op Java een bepaald terrorisme, is een 

georganiseerd verzet ontstaan, dat op centra der bureaucratie niet begrepen 

wordt.’ (Van Heutsz, 1904-1905, p. 6, 10)

De problematiek van internationale steun bij politieopbouw in 

(post)conflictueuze samenlevingen, zoals die zich momenteel 

afspeelt in Afghanistan, toont tot op zekere hoogte parallellen met 

de ontwikkeling van politie in koloniale samenlevingen. Daarnaast 

roept zij de vraag op naar het postkoloniale karakter van politie in 

internationale vredesmissies (vergelijk Sinclair en Williams, 2007). 

Er is de bemoeienis van een externe (of internationale) macht, 

vertegenwoordigd door een kleine minderheid aan uitgezonden 

deskundigen, die naar interne orde, rust en instemming streeft. Die 

tracht dit door (her)opbouw van inheemse professionele politie naar 

westers model te bereiken, maar blijft tegelijkertijd voor dat interne 

gezag steunen op militair geweld. Er is het probleem van legitimiteit 

– de (her)opgebouwde politie heeft niet vanzelfsprekend het man‑

daat van de bevolking om zorg te dragen voor orde en veiligheid. En 

er is het probleem van loyaliteit en korpsgeest: hoe inheemse man‑

*	 Dr. Marieke Bloembergen is als onderzoeker verbonden aan het Koninklijk Instituut 
voor Taal-, Land- en Volkenkunde te Leiden. Dit artikel is gebaseerd op de onlangs van 
haar hand verschenen studie over de geschiedenis van de politie in Nederlands-Indië 
(Bloembergen, 2009).
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schappen te winnen, te trainen en te behouden voor een opgelegd 

ideaal van civiele politie, politie die op neutrale ‘beschaafde’ wijze 

orde en gezag kan afdwingen en ‘de bevolking een gevoel van veilig‑

heid kan geven’ (vergelijk Chin-A-Fo, 2009)?

Ten slotte lijkt ook de dubbele motivatie van angst en zorg, die de 

leidraad vormde bij de politiehervormingen in een koloniale staat 

als Nederlands-Indië, van invloed te zijn op de vormgeving aan en 

discussies over internationale opbouwmissies van de afgelopen 

decennia. Zorg spreekt bijvoorbeeld uit de wens, verwoord door de 

Tweede Kamervertegenwoordigers van Groen Links en D66 om, nu 

de Nederlandse missie in Uruzgan niet verlengd zal worden, toch 

‘nog iets te betekenen voor Afghanistan’ door politietrainers te 

sturen. Zij willen dat Nederland helpt te voorzien in ‘wijkagenten, 

rechercheurs en ordehandhavers’, die ‘de cultuur van straffeloos‑

heid’ in Afghanistan moeten bestrijden (Peters, 2009; Kranenburg, 

2010).1 Angst, dat wil zeggen angst voor escalatie van geweld, maar 

ook angst voor gezichtsverlies, speelt daarnaast niet alleen koloniale 

staten, maar ook postkoloniale vredesmissies parten, en is van 

invloed op de wijze waarop zij die missies vormgeven. De pijnlijk 

falende VN-vredesmissies in Somalië, Rwanda en Srebrenica uit 

de jaren negentig, en hun nasleep, zowel internationaal als in de 

landen die verantwoordelijk waren voor deze missies, zijn heel 

wrange illustraties voor nationaal (Canadees, Belgisch en Neder‑

lands), maar ook internationaal gezichtsverlies.2

Dit essay beoogt op basis van een korte historische analyse van 

achtergrond, ideaal en praktijk van moderne koloniale politie in 

Nederlands-Indië in de eerste drie decennia van de twintigste eeuw, 

deze parallellen toe te lichten. Is het mogelijk om koloniale politie 

te beschouwen als een kwestie van opbouw en beschavingsmissie? 

Zijn de oorzaken van het falen van moderne ‘beschaafde’ koloniale 

politie in Nederlands-Indië wellicht ook verhelderend voor de 

problematiek van politie in internationale vredesmissies? Ik zal 

dit bespreken aan de hand van het ideaal van moderne koloniale 

politie en het functioneren daarvan in de laatkoloniale staat 

Nederlands-Indië.

1	 Over de politiemissie in Afghanistan zie Chin-A-Fo (2010).
2	 Zie over de betekenis en nasleep van deze drie missies Klep (2008), en het discussie-

dossier over dit proefschrift in The Low Countries Historical Review, jrg. 125, nr. 1, 2010, 
p. 39-72.
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Een staat van verschil

Vanaf het laatste kwart van de negentiende eeuw ontwikkelden 

verschillende Europese mogendheden in Afrika en Azië moderne 

politiekorpsen, wisselend van vorm, min of meer professioneel naar 

Europees model, en vrijwel altijd bemand door een meerderheid 

van inheemse rekruten en geleid door een Europees kader.3 Met 

een ideaal van moderne politie, maar steevast met leger en gewa‑

pende politiekorpsen achter de hand, trachtten zij het toezicht op de 

binnenlandse veiligheid te vergroten en hun macht te staven. Deze 

politie was het gezicht van de koloniale staat. Idealiter voerde zij het 

gouvernement het diepst de koloniale samenleving in, en bracht zij 

die het dichtst bij zijn onderdanen. Maar deze politie was ook het 

theater van koloniale staatsmacht: terwijl zij toezag, en goedschiks 

dan wel kwaadschiks haar werk verrichtte, keken de Europese en 

inheemse onderdanen kritisch terug. Omdat een koloniale staat 

als Nederlands-Indië per definitie een legitimiteitsprobleem heeft, 

was het niet altijd even makkelijk om de belangen van die staat op 

gepaste en efficiënte wijze te behartigen. Daarom had de politie in 

de laatkoloniale staat Nederlands-Indië zo’n moeilijke taak en zijn 

de oorzaken van koloniaal politiegeweld complex.

In vergelijking met de meeste moderne staten in Europa leed het 

veiligheidstoezicht in de laatkoloniale staat Nederlands-Indië aan 

een groot mankement: er was geen effectieve centrale macht, noch 

een eenduidig systeem van veiligheidstoezicht – ook niet na de 

grote politiehervormingen in de twintigste eeuw. Daarvoor was het 

gebied te groot, het systeem van indirect bestuur ontoereikend, de 

communicatie en informatie-uitwisseling te gebrekkig. Er was wel 

gezagspluralisme, fragiliteit van gezag en gebrek aan veiligheids

toezicht, die zoveel koloniale staten kenmerkten. Koloniale inter‑

ventie en expansie hebben deze kenmerken mogelijk zelfs versterkt. 

Bijkomend was de permanente staat van onveiligheid in de kolonie. 

3	 Postkoloniale pioniers in de studie van koloniale politie (hoofdzakelijk in het Britse 
empire) zijn Arnold (1986) en Anderson en Killingray (1991, 1992). Een eerste generatie 
historici en sociale wetenschappers, zoals onder meer Ahire (1991), bouwde hierop 
voort in de jaren 1980-1990. Recentelijk is de aandacht voor (post)koloniale politie op-
nieuw gestimuleerd doordat imperialisme, mede onder invloed van de actuele golf van 
internationale interventies, als onderwerp van studie een comeback heeft gemaakt. Zie 
onder meer: Chandavarkar, 1998; Campion, 2002; Bickers, 2004; Sinclair, 2006; McCoy, 
2009.
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Het is om deze reden de vraag of de term geweldsmonopolie in 

een koloniale staat als Nederlands-Indië wel een zinvol begrip is. 

Die lijkt te veel kracht te suggereren. Veeleer was er sprake van een 

streven naar een geweldsmonopolie door een koloniale staat die 

in wording was; en van staatsgeweld (daadwerkelijk of de dreiging 

ervan) dat specifieke groepen in de koloniale samenleving zwaar 

zou treffen (Bloembergen, 2009, p. 14, 19). Tot op zekere hoogte valt 

ook hier een parallel te trekken met de situatie waarvoor internatio‑

nale opbouwmissies staan in verscheurde en door stammenpolitiek 

gefragmenteerde staten als Afghanistan.

Voor effectieve machtsuitoefening en legitimering van gezag is 

elke staat gebaat bij rust, orde en instemming van de bevolking. 

Daarmee motiveren critici van internationale interventies in (post)

conflictueuze staten als Afghanistan (meer) internationale bemoei‑

enis bij politieopbouw als voorwaardelijke aanvulling of alternatief 

van militaire interventies. Idealiter zijn het ook de motieven op 

basis waarvan moderne staten hun politieapparaat inrichten. 

Voor koloniale staten waarin een kleine minderheid aan blanke 

Europeanen al dan niet effectief heerste over een grote meerder‑

heid aan inheemse onderdanen, en die gebaseerd waren op raciaal 

verschil, heeft de Britse historicus David Arnold echter betoogd dat 

de overwegingen anders liggen: vanuit het perspectief van kolo‑

niaal gezag zou elke vorm van criminaliteit of sociale onrust in de 

inheemse maatschappij worden beschouwd als een bedreiging van 

de status quo (Arnold, 1986, p. 3, 131; vergelijk Dray-Novey, 1993). 

Veiligheid is in dat perspectief een specifiek probleem van koloniaal 

bestuur en niet van de inheemse bevolking. De moderne koloniale 

politie was een oplossing voor dat probleem.

Bij Arnolds visie zijn kanttekeningen te plaatsen: het proces waarin 

sociale of politieke onrust door de wet wordt gecriminaliseerd, 

is niet voorbehouden aan koloniale staten; en ook voor koloniale 

staten kan instemming van de bevolking een voorwaarde zijn voor 

effectief gezag – juist omdat ze hun bestaan ontleenden aan geweld. 

In dat perspectief wordt politie, als een beschaafder alternatief 

voor het leger, een belangrijk veiligheidsmiddel. In Nederlands-

Indië vormden militaire verovering en het geweldsoverwicht van 

het (voor 75% door Indonesiërs bemande) leger weliswaar de basis 

van het koloniale gezag, maar een staat die het leger inzet tegen de 

eigen bevolking toont ook zijn zwakke, illegitieme gezicht, en loopt 

de kans nog meer geweld op te roepen. Dat inzicht werd voor het 
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koloniaal bestuur in Nederlands-Indië belangrijker door de kolo‑

niale expansie aan het einde van de negentiende eeuw, als gevolg 

waarvan het bestuur zich meer met de koloniale samenleving ging 

bemoeien. In dezelfde periode maakte ook het idee opgang dat een 

koloniale staat, wilde die beschaafd zijn, zich verplichtte tot zorg, 

en dus ook veiligheidszorg. Dit paste in de zelfrechtvaardigende 

mission civilisatrice en het zogenoemde ethische gedachtegoed, 

waarmee koloniale mogendheden rond 1900 hun koloniale politiek 

legitimeerden (Bloembergen, 2009, p. 19-20).

In internationale context had de kleine mogendheid Nederland, die 

voor zijn buitenlandse politiek gebonden was aan neutraliteit en 

steun van Engeland, nog een extra reden om effectief veiligheids‑

toezicht in Indië na te streven. Wilde het ook tegen de achtergrond 

van de imperiale concurrentiestrijd der Europese grootmachten 

beschaafd en soeverein zijn, dan kon het zich geen interne onveilig‑

heid veroorloven. Als Nederland zijn positie in Azië wenste veilig te 

stellen, dan diende het bestuur tot in alle hoeken van de kolonie te 

reiken. Het Nederlandse overwicht in de archipel moest blijken uit 

vrede en veiligheid, uit rust en orde. Moderne politie was in dit licht 

bezien puur lijfsbehoud.4

Het ideaal van moderne koloniale politie: uit zorg en angst

De moderne politie in Nederlands-Indië, gevormd tussen 1897 en 

1920, was het product van angst en zorg. Daarin verweven was het 

ideaal van goede politie.

Deze politie was het antwoord op een typisch koloniaal probleem: 

de worsteling van een koloniale staat-in-ontwikkeling die gebaseerd 

was op geweld, maar die zich realiseerde dat instemming van de 

bevolking ook een voorwaarde was van effectief gezag; een staat die 

beschaafd wilde zijn, maar die in de twintigste eeuw zijn legitimiteit 

zag afkalven, en daardoor telkens terugviel op geweld.

Angst, bovenal Europese angst, was een motief in de discussies over 

onveiligheid en gebrekkige politie die sinds het laatste kwart van 

de negentiende eeuw periodiek oplaaiden in de kolonie. Die angst 

4	 Over de internationale dimensie van het Nederlandse veiligheidsbeleid in Nederlands-
Indië: Bloembergen, 2009, p. 24-29.
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kwam voort uit het besef een hele kleine minderheid te vormen te 

midden van een miljoenenbevolking die in meerderheid de islam 

beleed – een door een groeiend aantal moskeeën en witte hadji’s 

zichtbare geloofspraktijk die ook toen door Europeanen werd 

gewantrouwd (Van den Berge, 1998, p. 220-235, 242-246; Laffan, 

2002; Bloembergen, 2009, p. 44-51). Het was angst voor de lokale 

religieuze opstanden, zoals die in Banten in 1888 en in Gedangan 

in 1904,5 angst voor Chinees nationalisme en de inheemse voor

uitgangsbeweging na 1900, angst voor revolutie in 1918, en angst 

voor communistische opstanden in 1926-1927 (zie Bloembergen, 

2009, hoofdstuk 2, 4, 5 en 7). Zorg was eveneens een belangrijk 

motief in de discussies over veiligheid en een motor van politie

reorganisaties sinds 1897. Hierin ging het om het ethische ideaal 

dat een beschaafde koloniale staat moest voorzien in de veiligheid 

van lijf en goed, als voorwaarde voor effectief, legitiem gezag en 

economische ontwikkeling. Goede politie – politie van de bevol‑

king, voor de bevolking – zo redeneerde voormalig militair officier 

A. Hoorweg, tevens een van de belangrijkste politiehervormers uit 

de jaren tien, was bovendien een voorwaarde voor effectieve politie 

(Bloembergen, 2009, p. 187). De discussies over onveiligheid in de 

kolonie leidden, via enkele stevige rapporten en ingrijpende poli‑

tiereorganisaties, tot een centraal geleid politieapparaat dat rond 

1920 de vorm kreeg die het tot de Japanse bezetting in 1942 behield. 

Het bestond uit de algemene politie (bestuurspolitie, stadspolitie, 

veldpolitie en gewestelijke recherche) en de gewapende politie. De 

gewapende politie, daterend van de eerste grote politiehervorming 

van 1897, onderscheidde zich van de algemene politie als louter 

repressief middel van ordehandhaving. Zij had geen opsporings

bevoegdheid en was nadrukkelijk bedoeld als de gepantserde vuist 

van het binnenlands bestuur. Deze gewapende politie zou – als 

te ‘onbeschaafd’ bevonden middenweg tussen leger en politie, en 

mede vanwege bezuinigingen – in de jaren twintig plaatsmaken 

voor enerzijds het leger en anderzijds de veldpolitie, het nieuwe 

onderdeel van de algemene politie. Vanaf de reorganisaties van 

1912-1914 en 1918-1920 zou de algemene politie – en daarvan vooral 

5	 Standaardwerk over de opstand in Bantam is nog steeds Kartodirdjo (1966). Zie ook 
Kartodirdjo, 1973. Over koloniaal veiligheidsbeleid en religieuze opstanden: Bloember-
gen, 2009, p. 56-58, 71-74, 231-236.
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de nieuwe stads- en veldpolitie – worden gemodelleerd naar het 

idee van een modern politieapparaat. De omvang van de algemene 

politie bleef beperkt: in 1931, toen het korps zijn maximum bereikte, 

telde het volledige politieapparaat ruim 54.000 man, bij een 

bevolking van bijna 60 miljoen zielen (onder wie nog geen 200.000 

Europeanen).

De angst van de koloniale staat bleek het sterkst uit de centrale 

politieke inlichtingendienst (PID), die, tegen de achtergrond van de 

Grote Oorlog, in 1916 was opgezet om de politieke bewegingen van 

‘binnenlandse’ en ‘buitenlandse’ vijanden in de gaten te houden. 

Vanaf 1919, onder de nieuwe benaming Algemeene Recherchedienst 

(ARD), zou zij, onder leiding van de procureur-generaal, en met 

behulp van algemene en bijzondere politieke politiemiddelen, het 

actievere politieke én sociale organisatieleven van de inheemse 

bevolking in de gaten houden.6

Het Indische element

Wat het voor de moderne koloniale politie ingewikkeld maakte, 

was dat zij voor het gros, 96%, bestond uit Indiërs, die een kolo‑

niale overheerser vertegenwoordigden. Het merendeel daarvan 

bezette de laagste rangen; het kader was vrijwel geheel Europees 

of Indo-Europees. Dit Indonesische element in de koloniale politie 

legt een belangrijk aspect van koloniale staatsvorming bloot: 

de inheemse samenwerking waarop de koloniale staat leunde. 

Tegelijkertijd toonde de politie een ander kenmerk van de koloniale 

staat: door de raciale hiërarchie van haar organisatie genereerde en 

bestendigde zij onderscheid en verschil (vergelijk Cooper, 2005).

De organisatie van de moderne koloniale politie was gebaseerd op 

een combinatie van koloniale en moederlandse politiekennis. Uit 

pure noodzaak zou het moderne koloniale politieapparaat boven‑

dien blijven functioneren naast, en idealiter samenwerken met die 

andere, oudere ‘civiele’ koloniale veiligheidsconstructie, de uit het 

begin van de negentiende eeuw stammende desapolitie (werkzaam 

op het platteland) en de in stedelijke context ontwikkelde verge‑

6	 Zie over de politieke politie en over Nederlands-Indië als ‘falende’ politiestaat: Bloem-
bergen, 2009, hoofdstuk 7. Vergelijk Tsuchiya, 1990; Poeze, 1994; Shiraishi, 1997, 2003.
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lijkbare kampongpolitie. Dit waren verplichte wacht- en patrouil‑

lediensten, verricht door de mannelijke bevolking van een dorp of 

stadswijk. Werd deze desapolitie in de negentiende eeuw door het 

koloniaal bestuur nog beschouwd als de kern van het koloniale vei‑

ligheidstoezicht – uit bestuurlijke onthouding en onverschilligheid, 

in de loop van de twintigste eeuw zou zij worden ingekapseld door 

die professionele moderne stads- en veldpolitie – uit zorg en angst.7

Centrale richtlijnen, carrièreperspectief, scholing en training 

werden na de politiereorganisatie van 1912-1914 de voor de hand 

liggende manier om die beoogde moderne koloniale politie te 

professionaliseren en uniformeren, om verloop tegen te gaan, en 

om het inheems personeel te binden en tegelijkertijd los te weken 

van lokale banden van loyaliteit. In 1914, tien jaar eerder dan in 

Nederland, zette het koloniaal bestuur hiervoor een centrale politie

opleiding op in Soekaboemi. Aanvankelijk was die alleen bedoeld 

voor de eerste generatie commissarissen en hoofdcommissarissen 

(allen Europeaan en voormalige militairen), maar na de oprichting 

van de veldpolitie bij de laatste grote politiereorganisatie (1918-1920) 

ook voor Europees en inheems middenkader en agentenperso‑

neel. De school bood een combinatie van semimilitaire training, 

politionele vakken en, afhankelijk van rang, basale kennis van 

koloniaal recht en volkenkunde.

Trouw aan haar eigen ontwikkelingsmissie hield de Indische 

regering, volgens een officiële verklaring uit augustus 1931, in het 

semidemocratische adviesorgaan de Volksraad het ideaal hoog 

van politie als ‘een dienst van mannen van hooge levensopvatting, 

moraal en karaktereigenschappen’. Dit ideaal kwam ook tot 

uitdrukking in richtlijnen en geweldsinstructies voor de politie. De 

politieschool was symbool en promotor van dat ideaal. Als teken 

van professionalisering droegen vier politievakverenigingen, met 

bijbehorende vakorganen – alle opgericht in de periode 1916-1920 – 

dat ideaal van moderne politie verder uit. Daaronder waren de door 

en voor Indische politiemannen opgezette Perserikatan Pegawai 

Politie Boemipoetra – ofwel de Inlandsche politievereniging – en 

de Vereeniging van Politieinspecteurs van Nederlandsch-Indië. 

Laatstgenoemde afficheerde zichzelf op het voorblad van haar 

vakorgaan De politie als een standvastige, geharnaste romein die 

7	 Zie over de desapolitie als koloniale constructie Bloembergen, 2009, 40-41, 58-60.
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met het zwaard van orde en de fakkel van verlichting rust, veiligheid 

en beschaving zou brengen.

Dergelijke goedbedoelende zelfbeelden en richtlijnen waren uiter‑

aard moeilijk te verenigen met de soms gewelddadige praktijk en 

met de taak van permanente politieke controle die de ambtenaren 

van de politieke politie kregen toebedeeld. Deze politiemannen 

raakten verstrikt in de tegenstrijdige taak van ordebewaker en 

sociaal werker, een dilemma dat prangender werd naarmate in de 

jaren dertig het nationalistische verzet tegen de koloniale overheer‑

sing groeide. Voor de inheemse politieke beweging, maar ook voor 

allerlei andere moderne inheemse verenigingen, van organisaties 

voor onderlinge hulp tot buschauffeurassociaties, werd de politie 

voor de bevolking steeds zichtbaarder, en steeds meer de maatstaf 

voor de kwaliteit van het koloniale gezag. Die politie belichaamde 

‘the dirty work of empire’, zoals voormalig koloniaal politieambte‑

naar George Orwell dat zo mooi beschreven heeft.8

Een staat in verdediging

Het is de wankele legitimiteit van de moderne koloniale politie in 

Nederlands-Indië uit de jaren dertig, geruggensteund door de kolo‑

niale staat, maar met een twijfelachtig mandaat van de bevolking, 

die misschien het meest vergelijkbaar is met die van internationale 

politiemissies in (post)conflictueuze samenlevingen. Twee geweld‑

dadige communistische opstanden, die in november 1926 en januari 

1927 uitbraken in West-Java en de westkust van Sumatra, zetten de 

toon voor een repressief ‘post’-conflictueus koloniaal politiebeleid 

in de jaren dertig. Daarnaast hing de dreiging van oorlog in Europa 

en Azië als een donkere schaduw over bestuur en veiligheidsbe‑

leid. Nog meer dan voorheen was er het besef dat onveiligheid van 

buitenaf kon komen en nadrukkelijk grensoverschrijdend was. De 

opkomst van Japan en de ontwikkeling van het internationale com‑

munisme hadden dat besef al langer gevoed, maar in de jaren dertig 

werden de zorgen hierom onder Europeanen en bij het koloniaal 

bestuur venijniger.

8	 In het essay ‘Shooting an elephant’ uit 1936, te vinden in Orwell, 2001, p. 17-24, aldaar 
p. 18.
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De communistische opstanden hadden een grote schok teweeg‑

gebracht bij het koloniaal bestuur (en de Europese inwoners in de 

kolonie), misschien nog wel het meest in Sumatra, vanwege het 

opvallend grote aantal vuurwapens dat de opstandelingen hadden 

weten te bemachtigen. Waar communisme en religie elkaar formeel 

heetten uit te sluiten, was het bovendien verontrustend dat deze 

opstanden plaatsvonden in twee gewesten met een zeer devoot 

islamitische bevolking.9 Wel kon het bestuur door inzet van leger 

en politie de opstanden in korte tijd onderdrukken, maar het had, 

doordat noch de politie, noch het bestuur deze opstanden voorzien 

had, in hoge mate aan gezichtsverlies geleden – niet in de laatste 

plaats bij de bange Europese onderdanen.

De harde repressie die op de onderdrukking van de opstand volgde, 

was dan ook voor een deel bedoeld om het gezicht te redden: in 

opdracht van de procureur-generaal arresteerde de politie alle 

personen die banden zouden hebben met de Partai Kommunis 

Indonesia (Indonesische communistische partij, PKI), ongeacht de 

vraag of die nu wel of niet hadden deelgenomen aan de opstanden. 

In totaal werden 13.000 personen gearresteerd. Van de daarvan 

berechte personen kregen 4.500 een gevangenisstraf en 10 het 

doodvonnis, waarvan er drie werden uitgevoerd. Een massale 

internering van 1.300 ‘communisten’ volgde, naar het speciaal 

daarvoor opgezette strafkamp Boven-Digoel. Verbetering van de 

politieke inlichtingendienst, uitbreiding en verdere professionali‑

sering van politie en recherche en het oplaaien van een discussie 

over het belang van leger versus politie waren daarnaast evenzoveel 

uitingen van angst, en uitingen van een staat die zijn legitimiteit 

steeds verder zag afkalven, en die vanaf 1927 definitief in de ver

dediging ging.10 Tegelijkertijd werd de politie, gezicht van de staat 

en theater van de macht, zodra er sprake was van politiemisstanden 

openlijker en luider bekritiseerd, zowel in de inheemse pers als in de 

Volksraad. En des te belangrijker werd het beschaafde gezicht van 

de politie, die voor de bevolking het bewijs moest vormen van de 

goodwill van de koloniale staat.

9	 Over achtergrond en verloop van deze opstanden: McVey, 1965; Williams, 1982; Kahin, 
1996. Over actie en reactie van politie en bestuur: Bloembergen, 2009: hoofdstuk 7.

10	De cijfers over het precieze aantal gedetineerden lopen uiteen. Hier zijn ze ontleend 
aan McVey (1965, p. 490). Later zouden er meer gedetineerden volgen.
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Tegen deze achtergrond toont een voorbeeld van moderne kolo‑

niale politie in Zuid-Sumatra in de jaren dertig, dat ik hierna zal 

toelichten, een laatste parallel met de problematiek van politie in 

tegenwoordige opbouwmissies: het onvermogen om lokale machts‑

verhoudingen te doorbreken, door gebrek aan vertrouwen van de 

bevolking (Verkoren en Van Houtum, 2010; Chin-A-Fo, 2010a) en 

door gebrek aan controle en feitelijke ruggensteun van een cen‑

trale macht – in één woord: door isolement van de politie (vergelijk 

Westley, 1970; Uildriks en Van Mastrigt, 1991). Het is tegelijkertijd 

een extreem voorbeeld van miscommunicatie en gebrek aan samen

werking tussen lokale vormen van veiligheidstoezicht (de desapo‑

litie) en de moderne koloniale politie – in dit geval de veldpolitie. 

En het laat zien hoe het ideaal van goede politie geen garantie is 

voor effectieve politie, ook niet als de politie zelf meent de taak van 

‘goede politie’ uit te oefenen.

Uit Tjoeroep niets dan goeds11

In februari 1935 werd de ambitieuze inspecteur van politie 

J.J. Harlingen gestationeerd in Tjoeroep, een relatief geïsoleerd 

gebied in de hooglanden van Benkoelen (westkust van Sumatra), 

in het district Redjang. Als commandant van het plaatselijke 

detachement veldpolitie was hij daar verantwoordelijk voor der‑

tig man, allen Indonesiërs, die woonden in de veldpolitiekazerne 

in Tjoeroep. Vanuit die kazerne hield de veldpolitie preventieve 

patrouilles ten behoeve van orde en rust in dit gebied. Redjang telde 

in die tijd ongeveer 62.000 inwoners, onder wie een minderheid aan 

Europeanen (180), Chinezen (ongeveer 1.700) en Javanen (aantal 

onbekend; dit waren grotendeels (voormalige) contractarbeiders). 

Verspreid rond de kazerne lag een aantal Europese koffieonderne‑

mingen. De plaatselijke bevolking leefde in kleine gemeenschappen 

(marga), geleid door lagere inheemse hoofden (pasirah). De meeste 

inwoners van die marga leefden van eigen landbouw (koffie en 

rijst), dan wel van arbeid voor de ondernemingen. Europeanen 

woonden behalve in Tjoeroep en op de ondernemingen vooral in 

Kepahiang, de hoofdplaats van Redjang. Deze standplaats van 

11	De hiernavolgende casus is een verkorte bewerking van Bloembergen, 2009, p. 307-316.
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Harlingens meest directe baas, de civiele gezaghebber D.H. van der 

Poel, lag op ongeveer 25 kilometer van Tjoeroep. Harlingens tweede 

baas, hoofdcommissaris van politie H.E. Wilten, was als technisch 

leider van de veldpolitie in het gewest Benkoelen gevestigd in de 

hoofdplaats Benkoelen, op ongeveer 70 kilometer van Tjoeroep. In 

die functie diende Wilten (onder meer) controle uit te oefenen over 

de drie veldpolitiedetachementen die Benkoelen telde: Tjoeroep, 

Moeara Anam en Kroë.

Voor een goede verhouding tussen veldpolitie en bevolking waren 

de omstandigheden in Tjoeroep niet gunstig. Het is aannemelijk dat 

Harlingen zich bij zijn aantreden in Tjoeroep heeft laten leiden door 

negatieve beeldvorming over de Redjangse bevolking, die terug‑

ging tot haar verzet tegen koloniale overheersing in de negentiende 

eeuw en die nog in 1934 weerklonk in een beknopt handboek voor 

Nederlands-Indië. Volgens die koloniale vooroordelen was de 

Redjangse bevolking roofzuchtig en moorddadig (Gonggrijp, 1934, 

p. 1230; J.J.H., 1935b, p. 496).12 Het detachement veldpolitie, dat was 

gevormd uit een opgeheven korps gewapende politie, had bij de 

plaatselijke bevolking weinig krediet. Bij gebrek aan instructeurs en 

getraind veldpolitiepersoneel moet zij voor de bevolking nauwelijks 

een verschil hebben uitgemaakt met de gewapende politie. Eind 

1926, begin 1927 verspeelde zij bovendien, door de communis‑

tenjacht die zich toen ook in Benkoelen voltrok, de steun van de 

bevolking (Bloembergen, 2009, p. 309).

Tegen de achtergrond van deze moeizame verhouding tussen politie 

en bevolking in Redjang wekt de voortvarendheid waarmee Harlin‑

gen in Tjoeroep zijn detachement aanzette tot ‘misdaadbestrijding’ 

in Redjang enig ontzag. Na negen maanden harde arbeid nam hij 

zelf de balans op. In september en december 1935 publiceerde De 

Politie een tweedelig artikel van zijn hand, getiteld ‘Een moordhol 

achter de barisan’ (J.J.H., 1935a, 1935b). Vol trots beschreef Har‑

lingen hierin hoe hij en zijn detachement sinds februari van dat 

jaar met groot succes bezig waren een reeks oude moordzaken in 

Redjang op te lossen: in negen maanden tijd 76 zaken en er bleven 

zich nieuwe aandienen. Bij de gratie van zijn taak toonde Harlingen 

een beschaafde staat, die voorzag in de behoefte aan veiligheid van 

12	Zie ook Het Nieuws van den Dag voor Nederlandsch-Indië, 31 juli 1929; De Javabode, 
11 december 1935.
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zijn onderdanen. Althans, dat was wat Harlingen dacht.

Het bleek spoedig dat Harlingen niet zo goed bezig was als hij 

zichzelf inbeeldde. Harlingen en zijn mannen waren zonder dat zij 

het wisten een spil geweest in de machtsspelletjes van de plaatse‑

lijke inheemse hoofden in Tjoeroep – tevens verantwoordelijk voor 

de lokale dorpspolitie en zitting hebbend in de lokale rechtbank. 

Lang niet alle moordzaken hadden daadwerkelijk plaatsgevonden 

en, verontrustender, de opsporingsmethoden van de politie waren 

niet geheel en al verlopen volgens het boekje, op zijn zachtst gezegd. 

Een officieel onderzoek concludeerde onomwonden terreur en 

machtsmisbruik door de veldpolitie. Er was sprake van intimidatie, 

ondeugdelijke opsporingsmethoden, wederrechtelijke vrijheids

beroving en afdwingen van bekentenissen met zwaar geweld, in één 

geval met de dood tot gevolg.

Een beschaafde staat stelt geweld zo lang mogelijk uit, en een 

koloniale staat die beschaafd wil zijn, zal daar evengoed belang bij 

hebben, juist wanneer deze elders steeds meer tegenspel krijgt. Bij 

dit politiedetachement in Tjoeroep was uitstel van geweld echter 

geen leidmotief geweest. En het gewestelijk bestuur en de gewes‑

telijke politieleiding, op 25 kilometer en 70 kilometer afstand van 

Tjoeroep gepositioneerd, hadden onwetend Harlingen zijn gang 

laten gaan. Zo toonde Harlingen, terwijl hij de taak van de ‘goede 

politieman’ uitoefende, een zwakke karakteristiek van de koloniale 

staat. Een staat waar het gezag zo gefragmenteerd was dat het lang 

niet altijd en lang niet overal effectief toezicht uit kon oefenen op 

zijn geweldsmiddelen.

Het politiegeweld in Tjoeroep was om veel redenen een gevolg van 

isolement, waarmee deze casus de klassieke sociaalwetenschap‑

pelijke verklaring voor politiegeweld van de socioloog William A. 

Westley bevestigt (Uildriks en Van Mastrigt 1991; Westley 1970). In 

Tjoeroep ging het om isolement in meerdere betekenissen van het 

woord: isolement omdat de politie handelde vanuit een post ver 

van haar lokale superieuren en de centrale politieleiding; isole‑

ment omdat de veldpolitie het gezicht was van de koloniale staat 

en de plaatselijke bevolking haar ook als zodanig beschouwde, 

en mogelijkerwijs ook haatte; isolement omdat Harlingen en zijn 

politiedetachement geen adequaat inzicht hadden in het web van 

plaatselijke machtsverhoudingen, politieke intriges en familie- en 

burenruzies die de achtergrond vormden van de plotselinge explosie 

van aangiftes van oude moorden. Het isolement van de politie 
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maakt duidelijk hoe gefragmenteerd het koloniaal gezag was. Som‑

mige plaatselijke hoofden (de pasirah) konden daardoor de politie 

voor hun onderlinge machtsstrijd inzetten.

In haar isolement kon de veldpolitie, opnieuw volgens de theorie 

van Westley – of zij nu wel of niet getraind was – haar eigen normen 

en waarden van goede politie ontwikkelen en op basis daarvan zelf 

geloven dat zij de juiste weg volgde (al begon een enkele onder‑

geschikte daaraan te twijfelen).13 Aldus verblind, overschatte zij 

gaandeweg haar macht en verloor zij haar officiële leidraad, uitstel 

van geweld, uit het oog. Geweld is in dit geval dus een gevolg van 

onvermogen. Gebrek aan controle, op lokaal niveau en op centraal 

niveau, maakte dat dit detachement veldpolitie kon ontsporen.

Gezichtsverlies, gezagsverlies

‘Hier staat Afghanistans hoop op een veilige toekomst’, zo duidde 

NRC Handelsblad-verslaggeefster Hanneke Chin-A-Fo een groep 

giechelige Afghaanse soldaten, getraind, bewapend en in hun 

nieuwe zware uniform gestoken door Australische trainers, met wie 

zij onlangs voor een nieuwsreportage op patrouille mocht.14 Of dit 

groepje Afghaanse soldaten in Chora, alsook het door Europa te trai‑

nen Afghaanse politiepersoneel, het vertrouwen van de Afghaanse 

bevolking kan winnen, is op het eerste gezicht net zozeer de vraag 

als destijds in Nederlands-Indië voor de veldpolitie in Tjoeroep ten 

opzichte van de inwoners en lokale hoofden in Redjang. De zwakke 

basis van deze veiligheidsmiddelen is dan ook hetzelfde: een staat-

in-ontwikkeling zonder geweldsmonopolie, een staat die zich 

kenmerkt door fragiliteit van gezag en gezagspluralisme. Die basis 

is de belangrijkste parallel tussen koloniale politie en postkoloniale 

internationale vredesmissies. Dit verklaart ook een tweede paral‑

lel: onmacht en het onvermogen van de politie of de vredesmissie 

om lokale machtsstructuren te doorbreken, en integendeel, deze 

zelfs ongewild (en soms, in elk geval in Tjoeroep, onbewust) te 

13	Mantri-politie Abdul Kaoem zou Redjangers hebben geholpen bij het opstellen van 
klaagschriften (Bloembergen, 2009, p. 315).

14	Chin-A-Fo, 2010b, p. 18-23, aldaar p. 20.
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versterken, zoals bijvoorbeeld ook gebeurde tijdens de falende vre‑

desoperaties in Srebrenica en Rwanda.

Een andere parallel is, naast deze onmacht, de al eerder genoemde 

angst en zorg als leidmotieven van koloniale en internationale vei‑

ligheidspolitiek: angst – voor geweldsescalatie en gezichtsverlies – 

en zorg – goodwill of de wens te voorzien in de sociale behoefte aan 

veiligheid – spreken beide uit het initiatief tot modernisering van 

koloniale politie, en uit de internationale opbouwmissies. Hier ver‑

schilt echter het uitgangspunt: een koloniaal bestuur, oorspronke‑

lijk van buitenaf opgelegd, denkt en hervormt vanuit een koloniale 

bestuursstructuur ter plaatse en professionaliseert politie met het 

oog op zijn Europese en inheemse onderdanen. Internationale 

vredesmissies komen van buiten en bemoeien zich met het lot van 

de onderdanen van andere staten. Maar de overtuiging waardoor 

koloniale bestuurders en verdedigers van vredesmissies worden 

geleid, is identiek: ze gaan ervan uit, bewust dan wel onbewust, dat 

zij superieure kennis, techniek en middelen van (militaire of civiele) 

politie in handen hebben, die moeten rechtvaardigen dat zij inter

veniëren in de interne veiligheidsproblematiek van een andere staat; 

problematiek waarvan zij de pointe misschien wel niet begrijpen.

Onbegrip trof Harlingen in Tjoeroep, ten koste van de veiligheid 

van de lokale bevolking en het leven van een man. Onbegrip trof 

de Nederlandse VN-missie in Srebrenica, ten koste van het leven 

van duizenden mannen en de veiligheid van evenzoveel vrouwen. 

Onbegrip spreekt, om een heel ander voorbeeld te noemen, wel‑

licht, uit het verschil in denken over gevaar tussen de Australische 

en Afghaanse soldaten in Chora, en het daaruit volgende verschil 

in handelen dat Hanneke Chin-A-Fo daar constateerde: waar de 

Australiërs in perioden van rust zich verdekt opstellen, hielden de 

laatstgenoemden ‘gewoon op de plaats rust, als schietschijf in een 

open veld’. ‘Maar wat zegt dat?’, vraagt Hanneke Chin-A-Fo terecht, 

wie van de twee groepen had hier meer zicht op de situatie? Moet 

een Afghaans leger (of politie) wel worden gedrild opdat het op 

dezelfde manier opereert als een westers leger (of politie)? De Afgha‑

nen kenden het gebied en behaalden met improvisatie dezelfde 

resultaten als de al veel langer en meer gedisciplineerde Australiërs, 

zo gaven die ook toe (Chin-A-Fo, 2010b, p. 22). De vraag is, anders 

gesteld, of de rechtvaardiging van internationale opbouwmissies, 

waarin de eigen veiligheidsmiddelen en staatsorganisatievormen 

de maatstaf en het model zijn, terecht is. Die rechtvaardiging is door 
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haar asymmetrische uitgangspunt in elk geval verdacht koloniaal, 

en tegelijkertijd heel menselijk, paternalistisch.

In het onderzoek naar koloniale politie en staatsvorming is sinds het 

einde van de vorige eeuw een omslag waarneembaar. Wellicht zijn 

de mislukkende humanitaire interventies en moeizame internatio‑

nale opbouwmissies uit dat decennium daarop van invloed geweest. 

Werd tot in de jaren tachtig veelal de repressieve politie als effectief 

middel van koloniale onderdrukking uitgelicht, historici die in de 

jaren negentig en na 2000 onderzoek doen, hebben meer oog voor de 

fundamentele zwakte van de koloniale staat, en het bijkomstig falen 

van politie. Vorenstaand essay sluit aan bij deze tendens. Het onder‑

schrijft de visies van historici als Rajnarayan Chandavarkar (1998) 

en David Campion (2002), die op basis van hun onderzoek naar 

de politie in Brits India concluderen dat politiegeweld eerder het 

gevolg was van een zwakke en inefficiënte staat dan van een sterke 

en daadkrachtige staat. Zij wijzen daarbij niet alleen op de gebrek‑

kige leiding en controle van politie, maar ook op de problematische 

verhouding tussen politie en publiek.

De tweeslachtige taak van politie in koloniale maatschappijen, met 

hun raciale organisatiestructuur en hun gefragmenteerde gezag, 

kwam scherper tot uitdrukking dan elders: zij diende enerzijds te 

voorzien in de sociale behoefte aan veiligheid, wat de medewerking 

van de bevolking vereiste; anderzijds moest zij een politieke orde 

afdwingen namens een uitheems bewind, wat vijandigheid en 

tegenwerking van de bevolking kan uitlokken. Aldus kwam de 

politie voor dilemma’s te staan, die politiegeweld in de hand werk‑

ten. En in isolement konden zij die dilemma’s zelfs over het hoofd 

zien, verblind door de idealen van goede moderne politie. Dat over‑

kwam Harlingen in Tjoeroep. Het is in zulke gevallen niet meer de 

vraag hoe de koloniale staat overwicht bereikte via de politie, maar 

eerder hoe hij dit wist te bereiken ondanks de door hem getrainde 

politie. En in deze wrange conclusie komt de parallel met falende 

internationale opbouwmissies misschien nog wel het scherpst tot 

uitdrukking.
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Agenten met een vredesmissie

Ervaringen van Nederlandse politiefunctionarissen

H. Sollie*

‘We gingen met agenten mee die mensen gingen aanhouden voor diefstal van 

een veestapel. Dat is daar een behoorlijk zwaar vergrijp, want alles hangt daar 

samen met de waarde van het vee. Toen ze de vent hadden gevonden die moest 

worden aangehouden keken ze naar ons van “mogen wij hem aanhouden” en 

wij gaven aan dat dat kon. Dus ze lopen naar hem toe en schoppen die hele 

vent in elkaar. Wij hadden toen zoiets van “goeie dag zeg”. Maar zij weten niet 

anders. Zij komen heel trots aanlopen van “we hebben hem”, en die vent hangt 

maar een beetje tussen hen in. Nadat de verdachte was ingesloten hebben 

we geëvalueerd wat er gebeurd was. We zeiden tegen de agenten: “Het delict 

was al een maand geleden gebeurd, waarom moest je de verdachte dan nog 

in elkaar schoppen?” Waarop zij antwoordden: “Ja, maar dat is punishment.” 

Waarop wij weer antwoordden: “Nee, dat bepalen jullie niet, dat doet de 

rechter.”‘

Aldus een Nederlandse politiefunctionaris die in het kader van een 

vredesmissie was uitgezonden naar Soedan. Hij is niet de enige. 

Sinds 2003 worden jaarlijks zo’n veertig Nederlandse politie

functionarissen – afkomstig uit de 25 regiopolitiekorpsen, het 

Korps landelijke politiediensten (KLPD) en de politieacademie – in 

het kader van een vredesmissie uitgezonden. Men spreekt dan van 

‘civiele vredesmissies’, ‘internationale civiele politieoperaties’ en 

‘civiele politiemissies’. De uitgezonden politiefunctionarissen moni‑

*	 Henk Sollie Msc. is als onderzoeker verbonden aan de Faculteit Management en 
Bestuur van de Universiteit Twente. Dit artikel is gebaseerd op een onderzoek dat 
de auteur heeft uitgevoerd voor het Programma Politie & Wetenschap dat in 2010 
is gepubliceerd onder de titel Civiele politie op vredesmissie. Uitzendervaringen van 
Nederlandse politiefunctionarissen in de serie Politiekunde, nr. 33. Naast de ervaringen 
rondom de missiewerkzaamheden en de samenwerking met de lokale politie, worden 
in deze rapportage ook de samenwerking met internationale collegae, de leef- en 
veiligheidsomstandigheden binnen een missie en het voorbereidings- en re-integratie-
traject beschreven.
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toren, trainen en/of adviseren lokale agenten bij de uitvoering van 

hun dagelijkse politiewerkzaamheden.

De ervaringen van functionarissen van de Koninklijke Marechaus‑

see bij zulke missies zijn reeds in beeld gebracht (Kop en Euwema, 

2002; Sollie, 2009), maar tot op heden ontbreekt (wetenschappelijk) 

onderzoek naar de ervaringen van de Nederlandse politie. In dit 

artikel beschrijf ik de opgedane ervaringen van Nederlandse politie

functionarissen bij de uitvoering van vredesmissies. Deze zijn 

geclusterd rondom twee thema’s, te weten de opgedane ervaringen 

bij de uitvoering van missiewerkzaamheden en de daarbij horende 

samenwerking met de lokale politie. Alvorens deze ervaringen wor‑

den weergegeven, zal eerst worden beschreven waar de bijdrage van 

de Nederlandse politie aan vredesmissies tot op heden uit bestond.

De bijdrage van de Nederlandse politie in het afgelopen decennium

Hoewel de Nederlandse politie al (incidenteel) deelnam aan 

vredesmissies,1 committeerde Nederland zich in het jaar 2000 door 

middel van de notitie ‘Inzet Nederlandse politie en Koninklijke 

Marechaussee bij internationale civiele politieoperaties’2 om jaar‑

lijks structureel (maximaal) veertig voltijdseenheden aan civiele 

politiefunctionarissen beschikbaar te stellen. Naast het feit dat 

Nederland daarmee tegemoetkomt aan de vraag vanuit de interna‑

tionale gemeenschap, zijn er ook nog andere redenen waarom de 

Nederlandse politie deelneemt aan vredesmissies. Dergelijke mis‑

sies hebben namelijk ook tot doel om, zoals in de notitie vermeld, de 

internationale rechtsorde te bevorderen, de regionale stabiliteit te 

handhaven, aan de nationale veiligheid bij te dragen, een intensieve 

internationale politiesamenwerking te stimuleren en een inter

nationaal politienetwerk te ontwikkelen.

Politiefunctionarissen worden louter op vrijwillige basis uitgezon‑

den en voeren doorgaans ongewapend hun taken uit in landen waar 

1	 In de periode tussen 1993 en 2000 zijn ongeveer 300 agenten uitgezonden, voorname-
lijk rechercheurs die in het kader van het International Criminal Tribunal for the former 
Yugoslavia (ICTY) en voor het International Criminal Tribunal for Rwanda werkzaam 
waren. Daarnaast waren er ook agenten actief in Zuid-Afrika ter ondersteuning van het 
transformatieproces (Frinking, Brocades Zaalberg e.a., 2006).

2	 Bron: Kamerstukken II 2000/01, 27 476, nr. 1, 27 oktober 2000.
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de situatie stabiel is. Dat wil zeggen, waar de veiligheidssituatie van 

een dusdanig hoog niveau is dat er nauwelijks risico bestaat om in 

een (grootschalige) conflict terecht te komen. Daarbij worden zij uit‑

sluitend ingezet voor taken van niet-executieve aard. In de praktijk 

betekent dit dat zij opleidingen en trainingen verzorgen en adviezen 

geven aan politiemanagers. Executieve taken die gericht zijn op het 

handhaven van de openbare orde en de rechtsorde in het missiege‑

bied, worden (hoewel de internationale gemeenschap dit wel doet) 

niet uitgevoerd. Dit beleid is overigens in 2008 aangepast, waardoor 

het thans mogelijk is dat agenten ingezet worden in ‘risicovollere’ 

gebieden (zoals Afghanistan en Soedan) en zij – mits het mandaat 

van de missie daarin voorziet – executieve bevoegdheden krijgen.3

De Nederlandse politie heeft sinds 2000 deelgenomen aan elf vre‑

desmissies (zie tabel 1). Per missie varieerde het aantal bijgedragen 

politiefunctionarissen. Zo waren in Albanië slechts twee agenten 

actief, terwijl bij de lopende missie op Cyprus reeds meer dan zestig 

politiefunctionarissen zijn uitgezonden. In alle missies zijn advies- 

en trainingstaken uitgevoerd ten behoeve van de lokale politie, met 

uitzondering van de missies op Cyprus en in Libanon. Op Cyprus 

monitoren Nederlandse agenten namelijk de bufferzone en voeren 

zij humanitaire activiteiten uit. Naar Libanon zijn eenmalig zes 

functionarissen van de Technische Recherche en een medewer‑

ker van het Nederlands Forensisch Instituut uitgezonden om een 

bijdrage te leveren aan het door de Verenigde Naties ingestelde 

onderzoek naar de bomaanslag op oud-premier Hariri in Beiroet. 

De activiteiten van Nederlandse politiebeambten in het kader van 

toetredingsprocessen in kandidaat-lidstaten van de Europese Unie, 

alsmede de activiteiten die agenten op de Nederlandse Antillen 

uitvoeren, vallen niet onder de noemer vredesmissie.

3	 Bron: Kamerstukken II 2008/09, 27 476, nr. 14, 5 november 2008.
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Tabel 1	 Bijdrage van de Nederlandse politie aan vredesmissies 
(Sollie, 2010)

Land Missie(s) Periode1 Bijdrage2 

Albanië European Commission Police 
Assistance Project (ECPAP)

2001-2002 26

Kosovo OVSE Kosovo Police Service 
School (KPSS) 

2002-2003 46

Macedonië European Police Proxima 2004-2005 76

Libanon 
(Beiroet)

United Nations International 
Independent Investigation Com-
mission I & II (UNIIIC)

2005 66

Servië-
Montenegro

Organisatie voor Veiligheid en 
Samenwerking in Europa (OVSE)

2003-2006 76

Bosnië-
Herzegovina

European Police Mission 
(EUPM) 

2003-heden 5/65

Cyprus United Nations Peacekeeping 
Force in Cyprus (UNFICYP)

2003-heden 74

Soedan United Nations Mission in the 
Sudan (UNMIS)

2007-heden 4/54

Kosovo EULEX Kosovo 2007-heden3 7/84

Servië Organisatie voor Veiligheid en 
Samenwerking in Europa (OVSE)

2008-heden 16

Afghanistan European Police Mission in 
Afghanistan (EUPOL)

2009-heden 74,7

1 	 De periode heeft betrekking op de Nederlandse inzet in de betreffende missie en geeft 
niet de start- en/of einddatum weer.

2	 Dit betreft de personele bijdrage in aantal functionarissen. Bij de lopende missies zijn 
de weergegeven aantallen streefcijfers die de dienst Internationale Politiesamenwer-
king (IPOL) van het KLPD hanteert.

3	 Dat de Nederlandse inzet al van voor de officiële startdatum van EULEX dateert, komt 
vanwege het feit dat twee politiefunctionarissen deel uitmaakten van het plannings-
team van deze missie.

4	 Per halfjaar.
5	 Per jaar.
6	 In totaal.
7	 Vanaf 2010 worden dit er 19 per jaar.
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Uitzendervaringen van politiefunctionarissen

Niet alle elf vredesmissies waaraan sinds 2000 Nederlandse 

politiefunctionarissen hebben deelgenomen, worden in dit arti‑

kel besproken. Gelet op de relevantie is ervoor gekozen om de 

ervaringen te beschrijven die door politiebeambten zijn opgedaan 

bij de uitvoering van de meest recente vredesmissies waarin 

politieopbouwtaken zijn uitgevoerd. Dit betreffen de missies in 

Bosnië-Herzegovina (EUPM), Soedan (UNMIS), Kosovo (EULEX) 

en Afghanistan (EUPOL).4 De hierna beschreven ervaringen zijn 

afkomstig uit mondelinge interviews met twee hoofdagenten, 

zes brigadiers, negen inspecteurs, vier hoofdinspecteurs en twee 

commissarissen. In totaal hebben deze 23 respondenten 38 mis‑

sies uitgevoerd, te weten 11 in Kosovo, 7 in Bosnië-Herzegovina, 7 

in Soedan, 5 op Cyprus, 3 in Afghanistan, 3 in Macedonië en 2 in 

Servië en Montenegro. De politieambtenaren waren werkzaam voor 

veertien verschillende politiekorpsen en de politieacademie.

Missiegangers in de rol van instructeur en adviseur

Na een uitgebreide selectie en opleiding in Nederland vertrekken 

de missiegangers van de Nederlandse politie, al dan niet in 

gezamenlijkheid met de Koninklijke Marechaussee, naar hun 

missiegebied. Naast verschillen in de lengte van een missie – zo 

duren de missies in Soedan en Afghanistan veelal een halfjaar, 

terwijl de andere twee missies een jaar beslaan – wijken eveneens 

de werkzaamheden van elkaar af. Hoewel alle missiegangers zich 

bezighielden met de opbouw van lokale politiekorpsen door middel 

van het geven van trainingen en/of advies, verschilde het per missie 

op welk organisatieniveau (dat wil zeggen uitvoerend, midden-  

en/of hoger management) en op welke wijze men werkzaam was. Zo 

werd in Bosnië en Kosovo veelal advies gegeven aan zogenoemde 

‘counterparts’ (dat zijn lokale politiemanagers aan wie internatio‑

nale politiebeambten als een soort mentor gekoppeld waren) en gaf 

4	 De reden waarom Cyprus en Servië geen deel uitmaken van deze selectie is dat 
eerstgenoemde missie geen politieopbouwmandaat heeft en laatstgenoemde missie 
uit slechts één politiefunctionaris bestaat en deze ten tijde van het onderzoek nog niet 
terug was van zijn uitzending.
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men in Afghanistan en Soedan merendeels training aan uitvoeren‑

de agenten. Naast deze werkzaamheden werden eveneens interne 

missiefuncties uitgevoerd door Nederlandse politiefunctionarissen, 

zoals beleids- en managementfuncties. Doordat de ontwikkeling 

van de lokale politie per land verschilt, is het werkniveau in sterke 

mate missieafhankelijk. Zo is bijvoorbeeld de politie in Bosnië zowel 

qua infrastructuur als qua werkwijze van een heel andere orde dan 

de politie in Soedan. Waar missiegangers in eerstgenoemd land 

bijvoorbeeld lokale rechercheurs ondersteunen bij grootschalige 

criminaliteitsonderzoeken, worden in Soedan dergelijke onderzoe‑

ken niet eens uitgevoerd. Politiebureaus zijn doorgaans niet meer 

dan een lemen hut zonder elektriciteit, terwijl de politie in Bosnië 

vaak over geavanceerde opsporingsapparatuur beschikt.

Instructeur in Soedan en Afghanistan

In Soedan, maar ook in Afghanistan, waren de meeste agenten 

voormalige soldaten/strijders die na de (burger)oorlog zonder enige 

opleiding een politie-uniform aankregen. Bij de meesten van hen 

ontbrak het dan ook aan politiekennis. Daarnaast kon een groot 

gedeelte van hen niet lezen en schrijven (in Afghanistan kregen de 

agenten in hun opleiding overigens taalles). Het rapporteren van 

incidenten en het schrijven van verbalen en getuigenverklaringen 

gebeurden dan ook niet en konden eveneens niet worden aan‑

geleerd. Door dit gebrek aan kennis en vaardigheden waren de 

trainingen van een basaal niveau. Zaken die missiegangers tijdens 

trainingen behandelden, waren bijvoorbeeld hoe je als agent 

iemand op straat aanspreekt (waar je naar vraagt, waar je op let), 

hoe je moet fouilleren, en hoe je een verdachte aanhoudt en arres‑

teert. De lessen werden altijd gegeven via een tolk. Soms moest, 

zowel in Afghanistan als in Soedan, de tolk het twee keer vertalen 

– respectievelijk in het Dari/Pashtun en het Arabisch (de officiële 

voertaal) en het plaatselijke dialect – waardoor de lessen langer 

duurden (in Afghanistan zijn derhalve de klassen onderverdeeld 

naar taal). Ook werden cursussen over mensenrechten en vrouwen‑

rechten gegeven. In de praktijk is het echter niet eenvoudig om dit 

over te brengen aan agenten die in een andere cultuur leven. Een 

respondent die in Uruzgan trainingen verzorgde, zei daarover het 

volgende:
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‘Over sommige lessen hadden ze [de cursisten] een hele eigen mening, vooral 

over EHBO. Dat vonden ze maar onzin; hartmassage was maar onzin. En dan 

moet je ze echt overtuigen waarom het nuttig is. En dat lukt wel, maar dan wel 

in een discussie van één à anderhalf uur. Het is niet zo als in Nederland dat je 

zegt van “jongens einde discussie”, nee, dat gaat gewoon weer door. Je moet 

het ook niet een keer uitleggen, maar tien of zelfs wel veertig keer uitleggen. 

(...) En dat had je zeer regelmatig, ook bij andere lessen. Bijvoorbeeld alleen de 

discussie al of de aarde rond of plat was. Vijfennegentig procent vond dat die 

plat was.’

Bij het verzorgen van trainingen werd een behoorlijk beroep gedaan 

op het improvisatievermogen van de missiegangers. Naast het feit 

dat er niet of nauwelijks enige faciliteiten aanwezig waren om de 

trainingen te verzorgen (zo gaf men in Soedan veelal les onder een 

boom), bleek dat lokale politiefunctionarissen doorgaans niet uit 

eigen beweging deelnamen aan de trainingen, tenzij er kleding, 

uitrusting en/of voedsel verstrekt werd. Lokale agenten motiveren 

en laten inzien waarom de leerstof nuttig is, vonden de respon‑

denten vaak een lastig karwei. Volgens hen is het dan ook maar de 

vraag, mede gelet op het feit dat de trainingen slechts enkele dagen 

duurden, in hoeverre de lokale agenten het geleerde in de praktijk 

gingen toepassen bij de uitoefening van hun beroep.

‘Bij de trainingen heb ik wel wat resultaten gezien. Zo konden ze bijvoorbeeld 

ME-formaties uitvoeren en hebben ze een basisopleiding gekregen, maar ik 

denk dat als er echt iets gebeurt ze volgens hun instincten handelen en er 

allemaal op af vliegen. Ze werken nog met een speer en andere wapens en 

ze doden gewoon, want een mensenleven telt daar niet. Dat is hun manier 

om problemen op te lossen. (...) Je moet eerst andere aspecten behandelen, 

bijvoorbeeld de omgang met elkaar, want ze maken allemaal ruzie met elkaar. 

Ze sloegen er zelfs gewoon op los tijdens de trainingen’,

aldus een respondent die werkzaam was in het zuiden van Soedan.

Adviseur in Bosnië en Kosovo

Nederlandse politiefunctionarissen die tijdens vredesmissies veel‑

vuldig samenwerkten met de lokale politie, waren diegenen die 

als adviseur werkzaam waren voor ‘hun’ counterpart. Deze mis‑

siegangers adviseerden lokale politiechefs en rechercheurs bij de 
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uitvoering van hun dagelijkse werkzaamheden. De onderwerpen 

waarover advies werd uitgebracht, waren uiteenlopend en op dat 

moment actueel. Naast het feit dat vanuit het mandaat van de 

betreffende missie op een aantal doelstellingen werd gelet, werd de 

uitvoering van het werk voor een (groot) deel bepaald door de coun‑

terparts. De respondenten gaven namelijk aan dat zij als adviseur 

afhankelijk waren van de informatie die ze kregen van de lokale 

politiefunctionarissen. Naarmate de missie vorderde, ontstond er 

doorgaans een vertrouwensband met de counterpart, waardoor het 

advieswerk gemakkelijker verliep. Daarbij merkten ze op dat het 

wel enige tijd duurt voordat men het vertrouwen heeft gewonnen 

van de lokale politiefunctionarissen. Factoren die de relatie met de 

counterpart positief beïnvloeden, zijn kennis van het betreffende 

politiewerk, integer omgaan met de counterpart (dat wil zeggen 

hem niet afbranden in het bijzijn van collega’s of leidinggevenden), 

het tonen van respect voor hun cultuur en wetgeving (dat wil zeg‑

gen vragen waarom ze iets doen en niet bij voorbaat afkeuren of 

minachten omdat het in Nederland anders gaat), en het regelmatig 

voeren van gesprekken over tal van onderwerpen, zowel werk- als 

privé-gerelateerd. Desalniettemin waren de respondenten zich 

ervan bewust dat de informatiedeling altijd tot op een bepaalde 

hoogte plaatsvond. ‘Ze laten je weten wat ze denken dat jij zult 

weten en dat krijg je. Ze zijn niet dom, want hoe meer jij weet, hoe 

meer werk ze moeten gaan verzetten. Het is een spel en dat moet je 

doorhebben’, aldus een respondent die in Bosnië werkzaam was.

Met betrekking tot de leerinstelling van de agenten zijn wisselende 

ervaringen opgedaan. Sommige counterparts waren enthousiast 

over de aangereikte adviezen en trachtten deze in de praktijk te 

verwezenlijken. Sommigen volgden slechts de adviezen op, niet 

omdat ze daar het nut van inzagen, maar om zo min mogelijk ‘last’ 

te hebben van de internationals. Andere lokale agenten zeiden dat 

ze met het advies aan de slag gingen, maar deden er vervolgens niets 

mee. Naast tal van andere redenen (zoals onwil) kwam dit volgens 

de respondenten ook doordat de lokale agenten ‘internationalmoe’ 

zijn. Lokale politiebeambten krijgen namelijk met tal van adviseurs 

te maken uit zeer verschillende landen die elk een andere visie op 

het werk hebben en daarom andere adviezen geven – in Bosnië en 

Kosovo is men respectievelijk al vanaf 1995 en 1999 bezig met het 

opbouwen van de lokale politie. Een missieganger die meer dan 
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twee jaar werkzaam was in Kosovo, verwoordde de instelling van 

het merendeel van de lokale agenten als volgt:

‘[De lokale agenten] kunnen misschien niet optimaal functioneren, maar ze 

zijn niet gek. Ze hebben in de loop der jaren een werkwijze opgebouwd dat als 

er weer iemand binnenkomt en die vindt weer dat er wat moet gebeuren, dat 

ze zeggen van “zal ik over nadenken” of “vind ik een goed idee”, die traineren 

dat wat “oh ja, helemaal vergeten” en voordat ze er erg in hebben is die vent 

weer weg en komt de volgende weer binnen. Ik zal niet zeggen dat er helemaal 

niets gebeurt, er worden wel stapjes gemaakt, maar lokale counterparts zijn 

verschrikkelijk handig geworden in het omgaan met internationale adviseurs.’

Een ander belangrijk aspect waarmee missiegangers te maken 

kregen bij het werken met de lokale politie, is etniciteit. Met name 

in Bosnië en Kosovo, maar ook in Afghanistan en Soedan bestaan 

er spanningen tussen de verschillende bevolkingsgroepen – in 

het geval van Bosnië zijn dit de Kroaten, moslims (Bosniaks) en 

Serviërs. Dit had ook zijn weerslag op de politie. Zo kwam het 

regelmatig voor dat lokale politieagenten belasterd werden door 

collega’s vanwege hun etniciteit. Of de uitvoering van (recherche)

onderzoeken werd belemmerd dan wel onmogelijk gemaakt omdat 

men geen verdachten uit de eigen bevolkingsgroep wilde onder

zoeken/arresteren. Om niet de schijn van partijdigheid op te wekken 

moesten de Nederlandse missiegangers erg voorzichtig zijn in hoe 

men over de verschillende etniciteiten sprak en wat men adviseerde. 

Om confrontaties te vermijden hielden zij zelfs rekening met de 

etniciteit van hun tolk. Een respondent die in Bosnië werkzaam was, 

verwoordde dit als volgt:

‘In Bosnië keken ze altijd naar “wat komt ons goed uit, wat komt ons in de 

toekomst goed uit en wat komt onze vriendjes goed uit”. Je moest dus steeds 

kijken welke belangen er speelden. Het is heel belangrijk om te weten hoe de 

verhoudingen liggen, wat de geschiedenis is en wat de gevoelens zijn tussen de 

verschillende bevolkingsgroepen. Als ik bijvoorbeeld naar een meeting ging en 

een assistent meenam keek ik wel naar wie ik toe ging. Ging ik naar Serviërs, 

dan nam ik geen Bosniak mee, want dat kan gevoelig liggen en irritaties 

veroorzaken waardoor je dingen niet voor elkaar krijgt.’

Een andere lastige situatie waarmee Nederlandse missiegangers 

werden geconfronteerd, was dat zij soms moesten samenwerken 
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met lokale agenten die zich schuldig maakten aan ‘vriendjespolitiek’ 

en/of corruptie. Hierbij moet worden gedacht aan zaken als het 

tegen betaling niet uitschrijven van een bekeuring, maar ook aan 

het lekken van informatie aan en het samenwerken met crimine‑

len. Laatstgenoemde zaken waren echter moeilijk te bestrijden, 

aangezien de lokale politie geen goede medewerking verleende aan 

dergelijke rechercheonderzoeken en men elkaar de hand boven het 

hoofd hield.

‘Je moet je er van bewust zijn dat er spelletjes worden gespeeld – het bekende 

“ons kent ons” – en dat er een relatie is tussen de politiek en politie. (...) Zolang 

je de gemiddelde lagere politieman straft is het niet gevoelig, maar als het in 

de leidinggevende sferen komt, kom je in netwerken van politiek, politie en 

criminaliteit terecht. En dat is vechten tegen de bierkaai. Dat is frustrerend’,

aldus een respondent die zowel in Bosnië als in Kosovo actief was.

Daarnaast kwam de samenwerking onder druk te staan doordat 

men niet altijd in de behoeften van de lokale politie kon voorzien. Zo 

werden Nederlandse politiefunctionarissen in alle vier de vredes‑

missies veelvuldig door lokale politieagenten verzocht (al dan niet 

op grond van opportunistische overwegingen) om materiële en/

of financiële middelen te doneren. De missiegangers konden deze 

verzoeken echter niet inwilligen, omdat zij alleen uitgezonden 

waren om politiekennis over te dragen. Naast dat het teleurstellin‑

gen veroorzaakte bij lokale agenten, creëerde het ook beperkingen 

in de uitvoering van de missiewerkzaamheden; als er bijvoorbeeld 

geen wapenstokken zijn, heeft het geven van een dergelijke training 

weinig nut, evenzo heeft het geven van adviezen ter verbetering van 

de positie van gevangenen weinig zin als de lokale politie geen mid‑

delen heeft om de situatie aan te passen. Een respondent zei daar 

het volgende over:

‘Je ziet af en toe mensonterende omstandigheden. Je kunt namelijk niet twintig 

mensen opsluiten in een container met een stalen dakje. En dan zie je ook 

nog twintig flesjes met urine staan die een keer per dag worden geleegd. 

(...) Dit soort zaken kaart je dan aan bij de wachtcommandant omdat hij de 

verantwoordelijkheid heeft voor de gevangenen. En dan zegt hij “als je denkt 

dat je er wat aan moet doen, moet je dat doen want ik doe het niet”. En dan 

ben je uitgeluld want je hebt een adviserende taak en dan houdt het op. (...) 

De Soedanese agent zegt ook van “hartstikke leuk dat jullie hier komen met 
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je dure Nissan patrols en fijn dat jullie hier door ons land rijden en elke dag 

een praatje komen maken, maar als je nou eens even zorgde dat ik hier niet op 

mijn teenslippertjes onder mijn uniform in de modder hoef te staan, heb ik daar 

meer aan dan aan je adviezen”.’

Overigens was het voor sommige missiegangers een (op persoonlijk 

vlak) confronterende ervaring om schrijnende zaken te constateren 

waar ze niets aan konden veranderen, terwijl dit met geringe midde‑

len te realiseren was. Sommige missiegangers hebben daarom spul‑

len vanuit Nederland laten overkomen (kleding, kantoorartikelen, 

computers) en deze uitgedeeld aan de lokale politie en bevolking.

Conclusie

De Nederlandse politie neemt sinds 2000 deel aan vredesmissies. 

Zodoende zijn Nederlandse politiefunctionarissen actief betrokken 

bij het opbouwen van lokale politiekorpsen in verschillende landen 

en onder zeer uiteenlopende omstandigheden. De uitvoering van 

vredesmissies blijkt geen eenvoudige taak. Zowel bij het geven van 

trainingen als van adviezen speelden kennis, kunde en de wil van 

lokale politiefunctionarissen een grote rol. Zo was in Soedan en 

Afghanistan het ontwikkelingsniveau van de lokale politieagenten 

van een dermate laag niveau, dat de trainingen vaak bestonden uit 

het aanleren van (enkele) politiebasisvaardigheden. En hoe goed 

de uitgebrachte adviezen ook waren, vaak konden lokale agenten 

nagenoeg zelf bepalen in hoeverre zij deze opvolgden. Bovendien 

werden de missiegangers bij de uitvoering van hun werk regelmatig 

geconfronteerd met etnische spanningen en corruptie.

Ondanks de nodige frustraties en moedeloosheid die dergelijke 

zaken opwekten in de alledaagse missiepraktijk, gaven alle res‑

pondenten aan dat ze een goede tijd hebben gehad gedurende hun 

uitzending – al was het soms wel even ‘doorbijten’. Het merendeel 

van de politiefunctionarissen die deelgenomen hebben aan een 

vredesmissie, gaat dan ook een tweede keer (of vaker) op uitzending. 

Het missiewerk is volgens hen een ‘virus’ waar ze mee besmet zijn 

geraakt. Echter, gegeven de grote afhankelijkheid bij de uitvoering 

van de missiewerkzaamheden en de beperkte tijd waarin dit werk 

uitgevoerd moet worden, dienen Nederlandse politiefunctionaris‑

sen niet te hoge verwachtingen te hebben van de daadwerkelijke 
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veranderingen die zij als missieganger kunnen bewerkstelligen. 

Aangezien er geen snelle successen bij politieopbouwmissies te 

behalen zijn (Bayley, 2006; Bayley en Perito, 2010; Greener, 2009; 

Marenin, 2005), vergt dit niet alleen uithoudingsvermogen van de 

uitgezonden politiefunctionarissen, maar ook van de landen die 

hen beschikbaar stellen, zoals Nederland. Zij dienen immers vele 

politiefunctionarissen voor een lange periode aan dergelijke missies 

af te staan, terwijl er doorgaans geen tastbare resultaten zijn. Des‑

alniettemin wordt door de aanwezigheid van Nederlandse politie‑

agenten – die monitoren, trainen en advies uitbrengen – bijgedragen 

aan de bewustwording van lokale agenten dat zij, als wetsdienaar, 

er zijn om hun samenleving te dienen. Gevraagd naar de ontwikke‑

lingen van het Kosovaarse politiekorps, antwoordde een respondent 

dan ook treffend: ‘Het gras groeit, maar we zien het niet.’
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Juridische ontwikkelings
samenwerking in Rwanda

R.H. Haveman*

Juni 2005 vertrok ik naar Rwanda. Na jaren als docent strafrecht op 

Nederlandse universiteiten gewerkt te hebben deed de kans zich 

voor naar het land te verhuizen waar binnenkort de berechting zou 

starten van honderdduizenden verdachten van genocide, niet op de 

klassieke wijze via het strafrecht, maar door op traditie gebaseerde 

volksrechtbanken. Voor een rechtgeaarde Rotterdamse abolitionist 

een buitenkans.1 Daar kwam bij dat ik in de drie voorafgaande jaren 

voor een Nederlandse universiteit een internationaalrechtelijk 

centrum had opgezet. Dat had me geleerd wat het betekent om een 

dood paard door stroop te trekken. Daar had ik mijn tropenjaren; 

erger kon het niet worden, zoals een van de facultaire bestuurders 

zei, toen ik vertelde naar Rwanda te vertrekken. Dat bleek waar te 

zijn.

In Rwanda heb ik achtereenvolgens op twee juridische faculteiten 

gewerkt en het Institute of Legal Practice and Development (ILPD), 

een postacademisch trainingsinstituut voor de justitiesector, 

opgebouwd. Nu, na vijf jaar, sta ik op het punt naar Juba, de hoofd‑

stad van Zuid-Soedan, te vertrekken. Het werk zal hetzelfde zijn: 

het opzetten van een trainingsinstituut voor de rechterlijke macht 

en advocatuur.2 Met een enkeltje Kigali-Juba op zak en het hele 

huishouden in twee koffers en een rugzak is het tijd voor reflectie. 

Hierna beschrijf ik een paar persoonlijke ervaringen over het werk 

en de omstandigheden die het werk al dan niet tot een succes

verhaal maken, zonder de pretentie uiteraard dat dit de waarheid 

over juridische ontwikkelingssamenwerking is.

*	 Mr. dr. Roelof Haveman is Field Programme Manager voor de IDLO in Juba, Zuid-
Soedan.

1	 Daarover schreef ik de afgelopen jaren een aantal artikelen, bijvoorbeeld: Haveman, 
2008, 2010a, 2010b.

2	 In dienst van de International Development Law Organization (IDLO) in Rome, zie 
www.idlo.int.
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De genocide

En daar zit je dan, in een prachtig huis, met een geweldig uitzicht en 

een niet slecht salaris. In een land waarvan je tot zes maanden daar‑

voor nog nauwelijks had gehoord. Al snel dringen vele onderwerpen 

zich op waarover je in Nederland nooit nadenkt, met de genocide en 

expatriats als de meest in het oog springende.

Voor zeer velen is Rwanda eigenlijk alleen bekend van de genocide 

op de Tutsi in 1994. Het is een sterk beeld dat voor de buitenwereld 

de schoonheid van het land en de berggorilla’s verre overtreft, 

zestien jaar na dato nog steeds. Destijds had ik me van al het 

oorlogsnieuws afgesloten; van beelden over de genocide kan ik 

me dan ook niets herinneren. Voor mijn vertrek besloot ik geen 

boeken over de genocide te lezen, om niet in elke Rwandees die ik 

zou ontmoeten een genocidair te zien. Echter, dat houd je niet lang 

vol, tenzij je geheel in de besloten expatwereld leeft. De genocide is 

een onderwerp dat elke dag opnieuw terugkeert, in gesprekken, in 

kranten, in het landschap met zijn vele herdenkingsplaatsen, in de 

gezichten van mensen die de genocide overleefden.

Dus je gaat luisteren. Naar de verhalen van vrienden en wildvreem‑

den die je vanaf de eerste dag hun ervaringen vertellen. Over hoe en 

waar ze de genocide overleefden, over hoe hun ouders, grootouders, 

broers en zussen, ooms en tantes, neven en nichten zijn vermoord. 

Je ziet het in gezichten. Collega’s die tijdens de herdenkingsweek in 

april instorten, maar dat tegelijkertijd ontkennen. Een vriend die je 

meeneemt naar de gacaca, de volksrechtbank waar de verdachten 

van de moord op zijn hele familie worden berecht. Een vriend die 

je meeneemt naar het dorp waar ooit zijn grootmoeder woonde. 

Uitgekleed, door het dorp gejaagd en vermoord. De lifter die je 

vertelt waarom haar man ten onrechte als verdachte in de gevange‑

nis zit. De dissertatie die je begeleidt over seksuele marteling tijdens 

de genocide. En de vele discussies. Over het beleid om etniciteit niet 

langer te benoemen, en of dat slechter is dan in buurland Burundi, 

waar juist een quotumsysteem is ingevoerd. Over de rol en wijze van 

herdenken. Over de vraag of verzoening mogelijk is, en hoe dan.

Je bezoekt het National Genocide Memorial, een indrukwekkende 

plek, waar 250.000 van de in totaal 800.000 slachtoffers van de geno‑

cide liggen begraven. Je bezoekt een paar kleinere herdenkings‑

plaatsen, zoals een kerkje ten zuiden van Kigali, waar destijds de 

botten van de doden en hun persoonlijke bezittingen nog tussen de 
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kerkbankjes lagen. Je gaat lezen. Duizend pagina’s met persoonlijke 

verhalen,3 een onderzoek naar de ervaringen van kinderen tijdens 

de genocide, de cijfers achter de genocide (Dyregrov, Gupta e.a., 

2000). De aantallen doden, de aantallen mensen die op de vlucht 

sloegen, de aantallen verdachten, de aantallen overlevenden. En je 

beseft hoe enorm deze genocide was. Het verbaast niet dat veel van 

wat in Rwanda gebeurt, is terug te voeren op de genocide.

Expats

Op een andere manier moet je wennen aan de expatriats, verkort 

expats, de buitenlanders die in ontwikkelingssamenwerking wer‑

ken, diplomaten, missionarissen en ander volk. De doorsnee-expat 

grossiert in negatieve verhalen over ‘ze’, de algemene aanduiding 

voor Rwandezen. Wie heeft expats eigenlijk verboden iets positief 

te zeggen over het land waar ze als vorsten leven? Cynisme viert 

hoogtij.

Een mogelijke verklaring is dat nogal wat expats met veel te veel 

idealisme naar dat onderontwikkelde Afrika gaan, met de verwach‑

ting dat iedereen hier op hen zit te wachten. Als dat niet zo blijkt te 

zijn, als die Rwandees net iets trotser is dan verwacht en zich open‑

lijk afvraagt wat je eigenlijk komt doen, valt dat natuurlijk tegen. En 

als die Rwandees, als je geen bevredigend antwoord kunt geven over 

wat jouw individuele toegevoegde waarde hier is, dan niet meewerkt 

met jouw goede bedoelingen, is dat natuurlijk een stevige domper 

op de feestvreugde. Kom jij daar vertellen dat ‘ze’ iets toch echt 

anders moeten doen dan ‘ze’ dat al jaren gewend zijn, en dan willen 

‘ze’ dat niet horen!

Normaliter heb je dit soort ervaringen ook in Europa. Probeer eens 

iets nieuws op te zetten, en merk hoe dat op allerhande manieren 

wordt tegengewerkt door mensen die dat nieuwe eigenlijk niet wil‑

len, om wat voor reden dan ook. Verandermanagement is niet voor 

niets een apart vak. Maar het probleem van nogal wat expats is dat 

ze dat soort negatieve ervaringen nooit in hun eigen cultuur hebben 

3	 Het kort na de genocide gepubliceerde (en een jaar later aangevulde) rapport van 
African Rights (1994) bevat een gedetailleerd verslag van de genocide op basis van 
honderden pagina’s getuigenverklaringen.
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opgedaan. Te jong, te idealistisch vertrokken naar landen die ‘onze 

hulp zo goed kunnen gebruiken’. Het was niet helemaal uitzonder‑

lijk om een jonge man of vrouw met kek brilletje, slobberkleren en 

open sandalen bij een hooggeplaatst persoon binnen te zien lopen 

om hem of haar eens te vertellen wat er allemaal anders moest. Naar 

wie dan – wie verbaast het? – niet wordt geluisterd. Een dergelijke 

ervaring is dan al snel een ‘typisch Afrikaanse ervaring’, in plaats 

van een wellicht erg algemeen menselijke ervaring, die je in Leiden, 

Den Haag, Hanoi, Accra of in Kigali kan overkomen.

Expats hebben bovendien veel weg van rupsjes-nooit-genoeg. Elke 

stap voorwaarts is nog altijd niet het eindpunt. ‘De Hutu en Tutsi 

haten elkaar nog steeds.’ Alsof elke kleine stap op weg naar vol‑

ledige verzoening niet telt. Mensen lijken erg in blauwdrukken te 

denken. De wereld moet ideaal zijn. Alles wordt afgemeten aan het 

einddoel, en wat daar niet aan voldoet, voldoet niet. Een gebouw in 

aanbouw is toch altijd nog niet het gebouw dat af is: de vloeren zijn 

nog niet betegeld en de lift werkt ook nog niet. Elektriciteit wordt 

regelmatig onderbroken; er is niet altijd stromend water. Maar gaat 

het er niet veeleer om dat er ontwikkeling is, voortgang? Dat het doel 

langzaam, soms gevoelsmatig te langzaam, wordt genaderd? Dat in 

vergelijking met een jaar eerder stappen vooruit zijn gezet?

Een bijzondere groep rupsjes-nooit-genoeg, en belangrijk voor de 

justitiesector, zijn de mensenrechtenorganisaties. Bij voortduring 

bekritiseren zij de situatie in het land. Ook voor hen geldt: ‘Wie heeft 

hun eigenlijk ooit verboden positief te zijn?’ Voor zover ze actief 

meedoen aan het verbeteren van de situatie, zoals organisaties als 

Avocats sans Frontières, is dat prima. Met hen hadden we regel‑

matig contact, vooral over op te zetten trainingen voor rechters, 

officieren van justitie en advocaten. Dit soort organisaties weet 

over het algemeen een goede balans te vinden tussen opbouwen en 

bekritiseren, maar ook zij houden een zekere distantie. Veel lastiger 

zijn mensenrechtenorganisaties, met Human Rights Watch (HRW) 

voorop, die als bewuste buitenstaanders het land onder vuur nemen 

(zie Haveman, 2010c). Deze zagen we nooit, wat me eerlijk gezegd 

wel verbaasde. Een trainingsinstituut voor de justitiesector is niet 

onbelangrijk als je iets aan de mensenrechtensituatie verbeterd wilt 

zien.

Zo’n gedistantieerde houding kan frustrerend zijn. Zo organiseerde 

het ILPD een training voor 17.000 gacaca-rechters die 7.000 sexual 

violence- en sexual torture-gevallen, gepleegd tijdens de genocide, 
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moesten berechten. Een mensenrechtenorganisatie haakte toen af 

omdat ze de handen vrij wilde houden om de training te kunnen 

bekritiseren.4 En te bekritiseren valt er ongetwijfeld. Tijdens de 

voorbereiding zijn alle feilen en falen breeduit bediscussieerd, en 

binnen het haalbare is voor het optimale gekozen, ons welbewust 

dat dit niet de ideale situatie was. De kritiek van een organisatie als 

HRW konden we op hetzelfde moment al schrijven. Commentaar op 

andere onderwerpen had vrij eenvoudig in daden kunnen worden 

omgezet. Een heet hangijzer is bijvoorbeeld de strafbaarstelling 

van divisionisme en genocidal ideology, die in de ogen van mensen‑

rechtenorganisaties veel te extensief wordt uitgelegd. Het ILPD had 

hier eenvoudig een cursus over kunnen organiseren voor rechters, 

officieren van justitie en advocaten. Maar daartoe is het nooit 

benaderd.

Juridische faculteiten Rwanda en LDC Oeganda

De eerste drie jaar in Rwanda werkte ik als projectmanager voor het 

CILC5 op twee juridische faculteiten, met als doel de academische 

kwaliteit op te krikken. Samen met medewerkers van de Universiteit 

Utrecht werd de structuur van het hele juridische curriculum 

herzien; daarbinnen werden individuele cursussen ontwikkeld; 

docenten kregen de mogelijkheid in Europa een master te halen of 

hun proefschrift te schrijven; er werd geïnvesteerd in computerza‑

len en onderwijsmethodologie.

De juridische faculteit van de National University of Rwanda, tijdens 

de genocide in 1994 vrijwel geheel weggevaagd, was daarna weer 

opgezet, grotendeels op basis van het oude, Belgisch geïnspireerde 

programma met een zeer ouderwetse onderwijsmethodologie. De 

tweede faculteit was onderdeel van een privé-universiteit, opgericht 

eind jaren negentig, met hetzelfde curriculum. Op de eerste faculteit 

was het project een groot succes, de tweede bleef duidelijk achter. 

Dit verschil had in belangrijke mate te maken met de structuur 

waarin het project was gebed. Waar de uitvoering in handen lag van 

4	 Zie over deze training: Kaitesi en Haveman, 2010.
5	 Het Center for International Legal Cooperation in Den Haag voert over de gehele 

wereld samen met Nederlandse juridische faculteiten rule of law-projecten uit. Zie 
www.cilc.nl.
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de juridische faculteit zelf, een faculteit die bovendien een hechte 

groep vormde, was het succes vele malen groter dan op de privé-

universiteit. Daar voerden de juristen slechts uit wat de universitaire 

leiding wilde, zonder als faculteit een hechte groep met relatieve 

autonomie te vormen. Op de eerste universiteit werd het project 

duidelijk gezien als een mogelijkheid de kwaliteit van de juridische 

faculteit te verbeteren; op de privé-universiteit was het meer een 

mogelijkheid om geld binnen te halen voor de gehele universiteit, zij 

het met extra aandacht voor de juristen. Het ownership, samen met 

sustainability, de buzz-woorden van ontwikkelingssamenwerking, 

was op de eerste faculteit duidelijk groter dan op de tweede.

Ondertussen werkte ik parttime, eveneens voor het CILC, op het 

Law Development Centre (LDC), het Oegandese opleidingsinstituut 

voor de rechterlijke macht en advocatuur in Kampala. Een van de 

problemen daar was dat de kwaliteit van de opleiding op het LDC 

enorm achteruit was gegaan. Dit had te maken met het manage‑

ment en met een dramatische achteruitgang van de kwaliteit van 

de universitaire juridische opleiding – het was een publiek geheim 

dat examens op Makarere University te koop waren – waardoor het 

LDC zijn niveau naar beneden moest aanpassen. Bovendien was de 

betrokkenheid van het merendeel van de staf bij het instituut klein: 

velen hadden een privépraktijk als advocaat, waaraan aanmerkelijk 

meer tijd werd besteed dan aan hun voltijdse baan op het instituut. 

Een uiterst gevoelig onderwerp. Ik heb te kort op het LDC gewerkt 

om een zinvolle uitspraak over het succes van het project te doen.

Institute of Legal Practice and Development, Rwanda

In 2008 werd me de kans geboden het opleidingsinstituut voor de 

rechterlijke macht in Rwanda op te zetten. Een unieke kans. Ik werd 

Rwandees ambtenaar: Vice Rector in charge of Academic Affairs and 

Research van het ILPD. De rector was van Oegandees-Rwandese 

komaf. Samen waren wij de enige buitenlanders op het instituut, 

betaald door de Wereldbank, later gedeeltelijk door het Duitse CIM.6 

De rest van de staf, twintig personen in totaal, allen jong en oner‑

varen, was eind 2007 aangenomen. Het instituut bestond uit een 

6	 Centrum für Internationale Migration und Entwicklung, zie www.cimonline.de/de.
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administratiegebouw, een onderwijsgebouw met klaslokaal, com‑

puterlab en bibliotheek, 38 slaapkamers voor studenten, een keuken 

en een eetzaal. Korte tijd later startte de bouw van een nieuw onder‑

komen, met kantoorruimte, onderwijszalen en nog eens 28 kamers 

voor studenten. Het instituut is gevestigd in Nyanza, een dorp 

100 kilometer en ruim anderhalf uur rijden zuidelijk van Kigali.

Het doel was een postgraduate trainingsinstituut voor de justi‑

tiesector op te zetten, dat een initieel trainingsprogramma voor 

rechters, officieren van justitie en advocaten verzorgt, alsmede 

permanente educatie voor de gehele justitiesector. Daarnaast heeft 

het instituut een praktijkgerichte onderzoekstaak, en dient het bij te 

dragen aan access to justice en de verspreiding van kennis over het 

recht onder de bevolking. Daarbij moet in drie talen – Kinyarwanda, 

Engels en Frans – een brug worden geslagen tussen de common 

law- en civil law-tradities. Rwanda is toegetreden tot de Engelstalige 

common law East African Community (EAC) en de Commonwealth. 

Het ILPD is gebaseerd op het model van het LDC in Kampala, zoals 

ook het Legal Training Institute (LTI) in Juba, Zuid-Soedan, min 

of meer een kopie wordt van het LDC. Op deze manier zal binnen 

enkele jaren de professionele juridische opleiding in deze drie lan‑

den zijn geharmoniseerd. De overige landen in de EAC kennen geen 

vergelijkbare juridische opleidingsstructuur;7 wel wordt regelmatig 

over harmonisatie van training gesproken.

Direct met de start van het instituut, januari 2008, is een door 

Nederland/NUFFIC gefinancierd project gestart, ter ondersteuning 

van het management en de organisatie van het ILPD. Dit wordt 

uitgevoerd door MDF8 en CILC. Al in de eerste maand werd, als een 

soort kick-off van het ILPD, met de gehele staf de visie en missie van 

het instituut besproken, de wijze waarop die verwezenlijkt konden 

worden, en wat dat voor elke medewerker individueel betekent. De 

nadruk lag sterk op het ontwikkelen van procedures en systemen 

waarmee de werkwijze van het instituut gestandaardiseerd kon 

worden. In de maanden daarop werd hierop voortgeborduurd met 

teambuilding en een discussie over een strategisch plan. Stuk voor 

7	 In deze landen gebeurt training van de justitiesector nog zeer donor-driven, in mooie 
hotels met betaling van de deelnemers, wat overigens aan de ontvangende partij de 
kritiek ontlokt dat het steeds over mensenrechten en gender-based violence moet gaan, 
terwijl andere onderwerpen wellicht urgenter zijn.

8	 MDF-Training and Consultancy in Ede, zie www.mdf.nl.
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stuk uitermate succesvol, niet in het minst door de enorme inzet, 

professionaliteit en persoonlijke betrokkenheid van de Nederlandse 

partners. Dat toont dat ownership niet alleen bij de zuidelijke 

organisatie ligt. Ook de noordelijke partners moeten uitstralen 

daadwerkelijk bij de opbouw van het instituut betrokken te zijn. 

Latere ervaringen met andere partners lieten dit nog eens duidelijk 

zien; schijnbetrokkenheid werd snel doorgeprikt.

Januari 2008 ging het ILPD van start met de eerste losse cursus‑

sen. Per jaar wordt nu een 25-tal cursussen georganiseerd voor 

rechters, officieren van justitie, advocaten, justitiële politie, 

ambtenaren, medewerkers van rechtswinkels, wetgevingsjuristen 

en de ombudsman. De cursussen beslaan een grote variëteit aan 

onderwerpen, zoals het schrijven van tenlasteleggingen, regionaal 

en internationaal recht, juridisch Engels, seksueel geweld, het horen 

van minderjarige getuigen, mensenrechten, getuigenbescherming, 

economische delicten, commercieel recht, belastingrecht, 

contractenrecht en internetresearch.

In juli 2008 startte het eerste negen maanden durende initiële oplei‑

dingsprogramma voor rechters, officieren van justitie en advocaten. 

Het programma kent negen modules van elk twee weken, waarin 

de belangrijkste basisvaardigheden worden getraind, zoals het 

schrijven van een vonnis en andere juridische documenten, pleiten, 

onderhandelen, mediation, teambuilding, het opzetten van een 

advocatenkantoor en professionele ethiek. Met een stage van drie 

maanden en een korte scriptie leidt dit tot een Diploma in Legal 

Practice, vergelijkbaar met het praktijkdiploma in Oeganda. Na 

twee jaar hebben 130 rechters, officieren van justitie en advocaten 

de basisopleiding afgerond. Dat betekent dat de komende jaren, 

afgezien van de nieuwe aanwas, nog 170 rechters en 90 officieren 

van justitie moeten worden getraind. Daarnaast moeten alle advo‑

caten worden getraind, maar gezien het grote en sterk groeiende 

aantal en de beperkte capaciteit van het ILPD wordt een aangepast 

programma voor de Bar overwogen.

Voor alle trainingen op het ILPD geldt dat als geen Rwandese 

trainers voorhanden zijn, eerst regionaal, dan internationaal naar 

trainers wordt gezocht die samen met Rwandese cotrainers de 

cursus kunnen ontwikkelen en verzorgen. Langzaam maar zeker 

groeit zo de kennis over allerhande onderwerpen en wordt een pool 

van Rwandese trainers geformeerd, die tevens getraind worden 

in trainingmethodologie. Anno 2010 wordt op deze manier een 
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dertigtal Rwandese rechters, officieren van justitie en advocaten 

met enige regelmaat als trainer bij het opleidingsprogramma 

betrokken. In plaats van vele losse cursussen, aangeboden door tal 

van internationale partners, is er nu een gestructureerd permanent 

educatieprogramma, opgezet door het Rwandese opleidingsinsti‑

tuut voor de justitiesector. Er is een gedegen training needs assess-

ment uitgevoerd. Er is een negenmaandsdiploma-programma voor 

wetgevingsjuristen ontwikkeld dat eind 2010 van start gaat. Het 

instituut organiseert workshops en conferenties. Kortom: het ILPD 

heeft zich in twee jaar tijd tot de spil van postacademisch juridisch 

onderwijs ontwikkeld.

De grote uitdaging voor de komende jaren is hoe dit tot een blijvend 

succes te maken. Verwacht kan worden dat een uitermate belang‑

rijke succesfactor – politieke en (dus) financiële steun van de 

Rwandese regering – onverminderd blijft. Een tweede succesfactor 

– de steun door MDF en CILC op het terrein van management en 

organisatie – is eveneens kort geleden veiliggesteld, nu een nieuw 

project voor het ILPD aan een consortium van MDF, CILC en de 

Universiteit Utrecht is gegund, gefinancierd door NUFFIC. Deze 

projecten garanderen de ontwikkeling van langetermijnplannen, 

procedures en systemen die onmisbaar zijn voor een duurzame 

organisatie, gepaard aan teambuilding van de staf.

Risicofactoren zijn vooral de plaats van het instituut, ver van 

Kigali in een klein dorp, en de lage beloning voor de staf, wat het 

onaantrekkelijk maakt voor relatief meer ervaren juristen om op het 

ILPD te werken. Een andere, niet te onderschatten, risicofactor is 

opmerkelijk genoeg buitenlandse inmenging, vooral in de vorm van 

buitenlandse projecten die hun eigen agenda boven de Rwandese 

agenda plaatsen, en daarmee het ILPD eerder ondergraven dan 

ondersteunen.

De kunst van het verleiden

Ontwikkelingssamenwerking is verleiden. Dat werd me al snel 

duidelijk. Tijdens de kennismakingsbijeenkomst op een van de juri‑

dische faculteiten, een week na aankomst in Rwanda in 2005, vroeg 

de oudste en meest gerespecteerde docent – een non, ‘soeur Félicité’ – 

totaal onverwacht en op nogal afgemeten toon: ‘Waarom moeten we 

eigenlijk aan dit project meedoen? We hebben het al druk genoeg.’ 
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Op dat moment besef je dat niemand zonder meer op je zit te wach‑

ten. Je moet mensen overtuigen van het belang van het project. Niet 

door met luide stem te verkondigen dat jij als buitenlandse expert 

weet wat goed is voor Rwanda, voor de juridische faculteit, voor de 

individuele medewerker; het zou niet het eerste project zijn geweest 

dat om die reden was mislukt. Ook al is het project ooit door de 

zuidelijke organisatie bedacht, je moet die organisatie en ieder indi‑

vidu daarbinnen bij voortduring voor je zien te winnen. Opnieuw, 

uitermate belangrijke factoren daarin zijn de persoonlijke inzet en 

het enthousiasme geweest, in dit geval van met name de project

assistent in Nederland; nog steeds, twee jaar na haar vertrek, wordt 

zij op handen gedragen. Ik heb de indruk dat het belang van het 

opbouwen van een goede relatie met de zuidelijke partner en de tijd 

en energie die dat kost, nogal eens sterk worden onderschat.

Drie jaar later zat ik op het ILPD aan de andere – ontvangende – 

kant van de tafel, waar me pas werkelijk het enorme belang van 

verleiding duidelijk werd. In het bijzonder een Amerikaans project9 

liet zien zich daaraan weinig gelegen te laten liggen. Bedoeld om 

de capaciteit van het ILPD te versterken heeft dit project in plaats 

daarvan binnen zes maanden gedaan gekregen dat onder Rwandese 

partners in de justitiesector twijfel is gezaaid over de waarde van het 

ILPD. Achter de rug van het ILPD om werden partners in de justitie‑

sector benaderd en om steun gevraagd tegen het ILPD. Alle feilen en 

falen van het ILPD werden publiekelijk benadrukt in plaats van het 

ILPD te helpen deze, zonder meer aanwezige en bekende, gebre‑

ken te verbeteren, waarvan het had kunnen leren. Ideeën van het 

ILPD voor activiteiten in de justitiesector waarmee het zijn rol kon 

versterken, werden door het Amerikaanse project ‘ge-hijacked’. Dat 

de Amerikanen, met tonnen aan geld en – uiteraard Amerikaanse – 

experts ten opzichte van het ILPD eenvoudig de show konden stelen, 

zal duidelijk zijn. Iets vergelijkbaars gebeurde, zij het in mindere 

mate, door andere internationale ngo’s, die hun eigen trainings‑

programma probeerden door te zetten, buiten het ILPD om, slechts 

moeizaam accepterend dat het ILPD zich zo snel als maar enigszins 

mogelijk was tot het centrale Rwandese trainingsinstituut voor de 

justitiesector moest ontwikkelen. Dat ontwikkelingsorganisaties 

hun eigen agenda’s hebben en elkaar beconcurreren, is een niet 

9	 Het betreft een zogenoemd Millenium Challenge Corporation Threshold-project.
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onbekend gegeven in ontwikkelingssamenwerking. Maar dat de 

ontwikkeling van een Rwandees instituut in feite wordt tegen

gewerkt, gaat toch wel weer een stap verder.

Daar kwam nog bij dat het Amerikaanse programma in steen gehou‑

wen was. Alles moest volgens het projectplan en de projectkalender 

gebeuren. Er werd nauwelijks rekening gehouden met het feit dat 

het instituut buiten dit project nog zijn gewone dagelijkse taken had 

te vervullen, taken waarmee de gehele staf vrijwel bij voortduring 

overladen was; eerder leidde dit tot opmerkingen dat het ILPD 

kennelijk niet wilde. Ook in het algemeen heb ik meermalen van 

internationale partners gehoord dat een Rwandese partner zo moei‑

lijk was om mee te werken. Vaak had dat echter niet zozeer te maken 

met het feit dat die partner niets wilde, als wel dat hij niet wilde wat 

de internationale partner hem of haar opdrong.

Overigens wil dit niet zeggen dat deze projecten niets hebben 

opgeleverd. Er zijn cursussen ontwikkeld, inclusief Training of 

Trainers (ToT), er is een training needs assessment voor de justitie‑

sector uitgevoerd, en er is een programma voor wetgevingsjuristen 

ontwikkeld. Maar de needs assessment bijvoorbeeld is door inter‑

nationale consultants uitgevoerd en kan volgend jaar niet door 

Rwandezen zelf worden herhaald, net zoals de ToT geen enkele 

Rwandees heeft opgeleid tot ToT-trainer. Er wordt veel lip service 

beleden aan capacity building, ownership en sustainability, maar 

de praktijk is niet altijd conform. De reactie van mijn Rwandese 

collega’s en – ik beken – niet minder van mijzelf was wat wel 

stereotiep voor Afrika wordt genoemd: ja knikken en de krenten 

uit de pap vissen, maar nee doen en saboteren waar dat kan. Van 

ownership is dan al lang geen sprake meer, net zomin als van capa-

city building en sustainability.

Lijnrecht tegenover deze ervaring stond het Nederlandse door 

NUFFIC gefinancierde project ter ondersteuning van management 

en organisatie van het ILPD, alsmede kleinere samenwerkings‑

verbanden met bijvoorbeeld de Duitse en Belgische technische 

coöperaties en Europese ambassades. Met name de consultants 

van het MDF waren meesters in het verleiden. Door hun duidelijk 

getoonde persoonlijke betrokkenheid bij het reilen en zeilen van 

het instituut, de juiste vragen op het juiste moment, coaching waar 

nodig, en voortdurend overleg waarbij de uiteindelijke beslissing bij 

het ILPD lag – kortom, door hun professionaliteit – wisten zij binnen 

korte tijd het vertrouwen van de gehele staf van het ILPD te winnen. 
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Bovendien was het relatief eenvoudig wijzigingen in het programma 

aan te brengen, mits goed onderbouwd. Resultaat was dat het 

NUFFIC-project werkelijk door het instituut gedragen werd, met 

capacity building én sustainability als onmiskenbaar resultaat. Dit 

is belangrijk geweest, omdat het een groeiend wantrouwen jegens 

buitenlandse projecten wegnam.

Capacity building

Capaciteit – kennis en vaardigheden – is laag in Rwanda. Er lijkt 

een uitstekende, maar erg kleine toplaag te bestaan van mensen 

die voornamelijk in het buitenland zijn opgeleid, voor een deel 

in de diaspora die na 1994 naar Rwanda terugkwam. Er is een 

brede onderlaag met opmerkelijk weinig kennis, vaardigheden en 

ervaring. Daartussen gaapt een enorme kloof. De meest logische 

verklaring is dat Rwanda voor de genocide slechts een zeer pover 

(hoger) onderwijsstelsel had. Zo studeerden er tussen 1963 en 1994 

in totaal 2.000 mensen af aan de nationale universiteit, in alle 

disciplines tezamen. De genocide en vlucht van velen daaropvol‑

gend hebben daarin vervolgens nog een stevig gat geslagen.

Dat algemene beeld is niet anders voor specifiek de justitiesector. 

Voor 1994 werden 20 rechtenstudenten per twee jaar aangenomen, 

wat voor de gehele periode 1963-1994 rond de 300 afgestudeerde 

juristen betekent. Ter vergelijking: anno 2010 studeren op alle 

juridische faculteiten tezamen een kleine 4.000 studenten, wat 

betekent dat jaarlijks iets meer dan 900 juristen afstuderen. De 

consequentie is echter dat het overgrote deel van de juristen zeer 

onervaren is. Tot de justitiehervormingen van 2004 was slechts 5% 

van de rechters en officieren van justitie jurist. In 2004 zijn nieuwe 

rechters (circa 230) en officieren van justitie (circa 150) benoemd, na 

kort daarvoor als jurist afgestudeerd te zijn. Slechts een klein deel 

van hen had enige ervaring in die beroepen. Hetzelfde geldt mutatis 

mutandis voor ambtenaren van het ministerie van Justitie, onder 

wie state attorneys, wetgevingsjuristen en medewerkers van de door 

de overheid opgezette rechtswinkels. Voor 1994 was het aantal advo‑

caten op de vingers van één hand te tellen. De Kigali Bar Association 

– de eerste in zijn soort in Rwanda – is in 1997 opgericht, en telde 

toen 44 leden. Op dit moment telt de Bar meer dan 400 advocaten, 

met een instroom van ruim 100 per jaar.
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Dat betekent dat het niveau van kennis en vaardigheden van het 

overgrote deel van de studenten op het ILPD, of het nu om rechters, 

advocaten, officieren van justitie of ambtenaren gaat, uitermate 

laag is. Weliswaar hebben zij nu allen een bachelors degree in recht, 

maar van ervaring is over de gehele linie nauwelijks sprake. Dit 

betekent tevens dat er geen beroepscultuur en -traditie bestaat. Niet 

in positieve zin – oudere rechters die hun jongere collega’s spelen‑

derwijs de kneepjes van het vak bijbrengen – maar gelukkig ook 

niet in negatieve zin: er is geen structurele corruptie, de rechterlijke 

macht is nog niet structureel afhankelijk van de andere machten in 

de staat. Alles moet – en kan nog – worden geleerd, variërend van 

hoe een rechter of advocaat zich kleedt (geen open schoenen onder 

de toga), hoe deze zich gedraagt (op tijd aanwezig, geen telefoons 

beantwoorden tijdens zittingen), tot het belang van rechterlijke 

onafhankelijkheid en professionele ethiek.

Daaraan moet nog worden toegevoegd dat Rwanda omschakelt van 

Frans naar Engels – naast de lokale taal Kinyarwanda. Het meren‑

deel van de bevolking – althans, dat deel dat een schoolopleiding 

heeft gehad – spreekt Frans; slechts zeer weinigen beheersen Engels. 

De taal in het (hoger) onderwijs is nu officieel Engels. Ook op het 

ILPD wordt Engels- en Franstalig onderwezen, terwijl de voertaal 

in de rechtbanken Kinyarwanda is. Dit leidt bij tijd en wijlen tot 

enorme misverstanden. Zo is alle wetgeving in drie talen vertaald, 

maar met soms aanmerkelijke verschillen in de teksten. Een discus‑

sie over de betekenis van een woord als ‘slachtoffer’ kan in drie talen 

worden gevoerd, en leidt in elke taal tot andere conclusies.

Exact hetzelfde geldt voor de staf van het ILPD: het overgrote deel 

van hen had, toen zij in 2007 werden aangenomen, geen enkele 

werkervaring; de meesten kwamen vers van de universiteit. Dat 

betekent dat toen wij begonnen elke stap voor iedereen nieuw was. 

Er bestonden geen handboeken of procedures voor het organiseren 

van training. Computervaardigheden waren uitzonderlijk laag – 

niemand op het instituut kon een eenvoudig document opmaken; 

de financieel directeur werkte met Excel, maar telde alles nog met 

zijn zakcalculator op. De ‘docenten’ hadden vaardigheden noch 

kennis om onderwijs te geven. Secretaresses moesten leren brieven 

te schrijven en te archiveren. Het aantal stafleden dat behoorlijk 

Engels sprak, was op de vingers van één hand te tellen.

Terwijl het grote tekort aan kennis en vaardigheden juist het 

probleem is dat aangepakt moet worden, wordt het niet altijd als 
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zodanig herkend. Voor sommige internationale organisaties was 

het bijvoorbeeld een reden om een deel van de taken van het ILPD 

over te nemen, in plaats van het ILPD te steunen bij het versterken 

van de niet-aanwezige kennis en vaardigheden. Contraproductief 

en weinig sustainable. Soms werd het zelfs gezien als onwil bij de 

Rwandezen, in plaats van te versterken capaciteitstekort, en dreigde 

men niet langer met het ILPD samen te werken. Anderen kostte 

het minstens twee dagen om werkelijk door te krijgen hoe laag de 

bestaande capaciteit is, te begrijpen dat vrijwel bij nul moet worden 

begonnen, en dan nog in twee talen ook. Ik heb consultants wan‑

hopig met de handen in het haar zien zitten, niet begrijpend hoe dit 

mogelijk was, en niet gelovend dat zij hier iets aan zouden kunnen 

veranderen.

Epiloog

Mijn jaren in Rwanda waren voor mij persoonlijk een uitermate 

boeiende ervaring. Of mijn werk – het op een blijvende wijze 

versterken van de capaciteit van een deel van de justitiesector door 

het versterken van de juridische faculteiten en het opbouwen van 

een postgraduate traininginstituut voor de justitiesector – ook 

effectief is geweest, daarover moeten anderen oordelen; dat doe ik 

liever niet zelf. Maar ik kan wel oordelen over de juridische ontwik‑

kelingssamenwerkingsprojecten die in ons instituut plaatsvonden.

Voor het welslagen van juridische projecten is ownership bij de zui‑

delijke partner zonder enige twijfel essentieel. De zuidelijke partner 

moet uitdrukkelijk om de interventie gevraagd hebben (demand-dri-

ven) in plaats van dat de noordelijke partner de interventie opdringt 

(donor-driven). Maar dat is slechts het begin. Ook tijdens de 

uitvoering dient te worden gewaakt voor verlies aan ownership. Dat 

is voor een niet-onbelangrijk deel afhankelijk van de opstelling van 

de noordelijke partner. Een zekere mate van persoonlijke betrok‑

kenheid van de consultant bij het reilen en zeilen van het instituut is 

onontbeerlijk. Feilloos wordt aangevoeld of een consultant werkelijk 

betrokken is bij het instituut of slechts geld komt verdienen. Dat is 

een deel van de professionaliteit die van een consultant geëist mag 

worden. Essentieel bovendien is dat de noordelijke partner tijdens 

de uitvoering voortdurend overlegt, en de uiteindelijke beslissing 

bij de zuidelijke partner legt. Dat impliceert tevens dat een project 
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een zekere mate van flexibiliteit moet kennen; het moet mogelijk 

zijn wijzigingen in het oorspronkelijke plan aan te brengen als 

dat gewenst wordt, zowel qua inhoud als qua tijd. En het betekent 

dat er rekening mee wordt gehouden dat het instituut niet bestaat 

omwille van het project, maar dat het tevens een eigen taak heeft die 

doorloopt en veel van de dagelijkse energie opslorpt. Dit alles garan‑

deert wellicht nog niet succes, maar is essentieel gebleken voor het 

welslagen van ontwikkelingssamenwerkingsprojecten.

Paradoxaal genoeg wordt het relatief lage niveau van kennis en 

vaardigheden aan Rwandese zijde nogal eens als probleem ervaren, 

terwijl dát nou juist de reden is van de ontwikkelingssamenwer‑

kingsinterventie. Organisaties die het werk liever zelf uitvoeren 

dan ondersteuning te bieden aan de Rwandese organisatie, zijn 

vooral bezig met versterking van hun eigen capaciteit, niet die van 

de Rwandezen. Jammer genoeg bleek dit geen uitzondering, zoals 

het ook niet uitzonderlijk was dat internationale organisaties hun 

eigen agenda boven de Rwandese agenda plaatsten. Zonder twijfel 

is het lage niveau van kennis en vaardigheden bij tijd en wijlen 

frustrerend. Maar daartegenover staat de enorme leergierigheid van 

Rwandezen. Iedereen wil vooruit en investeert daarin naar vermo‑

gen voor de volle honderd procent. Dat is de grote en alles overheer‑

sende succesfactor van Rwanda: de wil om vooruit te komen, zowel 

als land als individueel.
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De integratie van de politiële 
en justitiële samenwerking in 
het buitenlands beleid van de 
Europese Unie

C. Fijnaut*

Vandaag de dag onderhoudt de Europese Unie (EU) politiemissies in 

diverse conflict- en postconflictgebieden in de wereld, investeert zij 

op uiteenlopende manieren in politiële en justitiële samenwerking 

met tal van derde landen en werkt zij op politie- en justitiegebied 

nauw samen met belangrijke internationale instellingen als de Raad 

van Europa en de Verenigde Naties. Dat het beleid inzake politiële 

en justitiële samenwerking in 2010 zo’n meervoudige rol zou spelen 

in het buitenlands beleid van de EU, zou in 1992 – toen in Maastricht 

het Verdrag betreffende de Europese Unie (VEU) werd onderte‑

kend – niemand voor mogelijk hebben gehouden.

De eerste vraag die hierna moet worden beantwoord, is dan ook de 

vraag hoe deze twee aanvankelijk zo verschillende beleidssferen in 

twintig jaar tijd zo nauw verweven konden raken. De tweede vraag 

vloeit hier logischerwijze uit voort: hoe zal dit integratieproces 

onder de vigeur van het Verdrag van Lissabon verder gaan? Omdat 

een adequate beantwoording van deze vraag het nodige inzicht ver‑

onderstelt in de huidige stand van dat integratieproces, zal hiervan 

een beeld worden geschetst in het middenstuk van deze bijdrage 

aan dit themanummer.

Voor een goed begrip van wat volgt, is het van belang om te onder‑

strepen dat in dit verband gewoonlijk nog steeds – in navolging van 

het VEU in zijn Maastrichtse versie – wordt gesproken van integratie 

van het JBZ-beleid (het beleid inzake Justitie en Binnenlandse 

Zaken) in het buitenlands beleid van de EU, omdat vooral ook de 

vreemdelingenproblematiek bij dit integratieproces is betrokken. 

(Deze kwestie blijft in deze bijdrage echter buiten beschouwing.) 

*	 Prof. dr. Cyrille Fijnaut is als hoogleraar internationaal en vergelijkend strafrecht ver-
bonden aan de Faculteit Rechtswetenschappen van de Universiteit van Tilburg.
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Verder is het goed om te weten dat – in navolging van het VEU in zijn 

Amsterdamse versie – ook wel wordt gesproken van de integratie 

van het beleid inzake de ‘externe dimensie’ van de ruimte van vrij‑

heid, veiligheid en recht (VVR-beleid) in het buitenlandse of externe 

beleid van de EU. Afhankelijk van de context van het beleid waarom 

het in concreto gaat, wordt hierna gebruikgemaakt van een van deze 

benamingen.

Een oude geschiedenis in een nieuw kader

Voor grote en middelgrote Europese staten is de integratie van het 

politie- en justitiebeleid in het buitenlands beleid niets nieuws. 

Dit doen zij al eeuwen. Zij werken reeds sinds lang op allerhande 

manieren politieel en justitieel samen bij de bestrijding van radicale 

politieke oppositie en zware grensoverschrijdende misdaad 

(Deflem, 2002; Jäger, 2006). En tot laat in de twintigste eeuw bouw‑

den zij in verre koloniën politie- en justitiediensten op om in het 

binnenland en ten overstaan van vijandelijke mogelijkheden hun 

machtspositie veilig te stellen. Ook de politieke geschiedenis van 

Nederland spreekt op dit punt boekdelen (Bloembergen, 2009).

Hierom was het op zich bevreemdend, want erg kunstmatig, dat in 

het Verdrag van Maastricht een tamelijk scherp onderscheid werd 

gemaakt tussen aan de ene kant het gemeenschappelijk buiten‑

lands en veiligheidsbeleid (GBV-beleid) van de lidstaten (Titel V, 

de zogenoemde Tweede Pijler) en aan de andere kant hun samen

werking op het gebied van justitie en binnenlandse zaken (Titel VI, 

de zogenoemde Derde Pijler). De auteurs van dit verdrag wisten, 

naar men mag aannemen, toch wel iets van de Europese geschiede‑

nis en beseften toch zeker ook wel dat veel ernstige misdaad haast 

per definitie internationaal vertakt is. Dat zij hiervan inderdaad 

op de hoogte waren, bleek nadrukkelijk uit artikel K.5. Hierin werd 

gesteld dat de lidstaten gemeenschappelijke standpunten die waren 

vastgesteld in het kader van Titel VI, zouden verwoorden ‘in de 

internationale organisaties en op de internationale conferenties 

waaraan zij deelnemen’. En artikel J.1 in Titel V behelsde impliciet 

de gedachte dat – waar het gaat om ‘de versterking van de veiligheid 

van de Unie en haar Lidstaten in alle opzichten’ – de bestrijding van 

zware misdaad onder omstandigheden ook onderdeel zou kunnen 

zijn van het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid 
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(Eeckhout, 2004, p. 131-161; Keukeleire en MacNaughtan, 2008, 

p. 54-62, 229-235; Blockmans en Lazowski, 2006, p. 30-59).

Waarom het JBZ-beleid dan toch gescheiden werd van het GBV-

beleid, heeft niet alleen te maken met het feit dat traditioneel 

onderscheid wordt gemaakt tussen binnenlands beleid en buiten‑

lands beleid. Deze scheiding moet ook worden gezien in het licht 

van de connectie tussen het VEU en de samenwerking op basis 

van het Schengen Akkoord van 1985 enerzijds en de samenwerking 

(sinds 1975) in het kader van TREVI anderzijds. Deze beide samen

werkingsverbanden hadden en hebben immers bij uitstek betrek‑

king op de waarborging van de binnenlandse veiligheid van de 

lidstaten. Daarenboven mag niet uit het oog worden verloren dat 

zeker de internationale politiële samenwerking door de lidstaten 

altijd werd behandeld als een geheim onderdeel van hun buiten‑

lands beleid.

Het vrij strakke onderscheid tussen JBZ-beleid en GBV-beleid werd 

bij de wijziging van het VEU door middel van het Verdrag van 

Amsterdam in 1998 formeel ongemoeid gelaten. Ook al werd (de 

naam van) Titel VI nu verengd tot ‘Bepalingen inzake politiële en 

justitiële samenwerking in strafzaken’, de doelstelling van het beleid 

dat in dit kader op het getouw werd gezet, bleef in wezen dezelfde: 

‘de burgers in een ruimte van vrijheid, veiligheid en rechtvaardig‑

heid een hoog niveau van zekerheid verschaffen’.

Materieel lag de situatie toen al heel anders. In het begin van de 

jaren negentig deed de EU er via de zogenoemde Octopus-projecten 

– die formeel werden uitgevoerd door de Raad van Europa; het geld 

kwam evenwel van de Europese Commissie – namelijk alles aan om 

de organisatie en werking van politie en justitie in de voormalige 

Oostbloklanden zo veel als mogelijk aan te passen aan de stan‑

daarden die op deze gebieden zogezegd golden in haar lidstaten. 

Toen het er meer en meer naar uit begon te zien dat deze landen de 

nieuwe lidstaten zouden worden, werd dit beleid gecodeerd in het 

Pre-accession Pact on Organised Crime between the Member States of 

the European Union and the Applicant Countries of Central and Eas-

tern Europe and Cyprus van 1998 (Fijnaut, 2004, p. 258-262). Parallel 

hieraan werd dit beleid in meer algemene termen op de rails gezet in 

het Actieplan dat de Raad en de Commissie in december 1998 aan‑

namen met betrekking tot de daadwerkelijke totstandbrenging van 

de VVR-ruimte, zoals die in het Verdrag van Amsterdam gestalte had 

gekregen (Publicatieblad, 1999, C19/1).
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Van Tampere naar Santa Maria da Feira: de eerste doorbraak

De scheiding tussen de twee beleidssferen werd evenwel pas in 

1999 voor het eerst over heel de linie doorbroken. Deze doorbraak 

startte aan de JBZ-kant en greep plaats op de bijzondere top van 

de Europese Raad in Tampere op 15 en 16 oktober 1999. Op deze 

bijeenkomst werd namelijk onverbloemd het standpunt ingenomen 

dat de EU algemeen krachtdadiger ‘extern’ moest optreden en dat 

‘alle bevoegdheden en instrumenten die ter beschikking van de 

Unie staan, vooral in de externe betrekkingen, op een geïntegreerde 

en consequente manier gebruikt moeten worden om een ruimte 

van vrijheid, veiligheid en rechtvaardigheid tot stand te brengen’. 

De Raad kreeg de opdracht om samen met de Commissie voor de 

bijeenkomst van de Europese Raad in juni 2000 specifieke aan

bevelingen op te stellen ‘voor beleidsdoelstellingen en maatregelen 

voor het externe optreden van de Unie op het gebied van justitie en 

binnenlandse zaken, ook inzake de werkstructuur’.

De bedoelde bijeenkomst van de Europese Raad vond op 19 en 

20 juni 2000 plaats in Santa Maria da Feira (www.concilium.europa.

eu/docs). In de algemene conclusies van deze top wordt op uiteen‑

lopende plaatsen en in allerhande varianten uitdrukkelijk herhaald 

wat in Tampere was afgesproken. In een bijgevoegd document 

worden de ‘European Union Priorities and Objectives for External 

Relations in the Field of Justice and Home Affairs’ omschreven.

In dit cruciale stuk wordt ten eerste het algemene kader ontwikkeld 

waarbinnen de integratie van het JBZ-beleid in het buitenlands 

beleid moet plaatsvinden. Meer in het bijzonder wordt hier onder‑

streept dat er geen op zichzelf staand buitenlands JBZ-beleid mag 

worden ontwikkeld: dit beleid moet heel nadrukkelijk ingebed 

blijven in het algemene externe beleid van de EU. Ten tweede wordt 

een overzicht gegeven van de prioriteiten in het ‘externe’ JBZ-beleid. 

Aan de ene kant worden die vastgeknoopt aan belangrijke landen en 

regio’s (de nieuwe lidstaten, de Balkan, Rusland, het Middellandse 

Zeegebied) en aan de andere kant aan specifieke beleidsdomeinen 

(crisisbeheersing, vreemdelingenbeleid, georganiseerde misdaad 

en terrorisme). En ten derde worden de middelen en instrumenten 

bepaald om die prioriteiten te realiseren: standpunten op interna‑

tionale fora, financiering van beleidsprogramma’s en uitwisseling 

van experts.
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Aansluitend hierop is van belang om te onderstrepen dat in de 

bijlagen met betrekking tot de doorontwikkeling van het GBV-beleid 

tot een Gemeenschappelijk Veiligheids- en Defensiebeleid (GVD-

beleid), die in december 1998 was geïnitieerd door Tony Blair en 

Jacques Chirac op de Brits-Franse top in Saint-Malo, de politie een 

prominente rol wordt toegedicht in het kader van de internationale 

crisisbeheersing (Howorth, 2007, p. 33-60; Keukeleire en Mac‑

Naughtan, 2008, p. 174-185). Uitgaande van de idee dat de politie een 

centrale rol moet spelen in crisisbeheersingsoperaties, werd onder 

meer afgesproken dat de lidstaten van de EU tegen 2003 in staat 

zouden moeten zijn om 5.000 politiemensen te leveren ‘to inter‑

national missions across the range of crisis prevention and crisis 

management operations’.

In het verlengde hiervan wordt aangegeven dat de inzet van politie 

gewoonlijk niet volstaat. Wil de politie in crisisgebieden geloof‑

waardig en doeltreffend kunnen optreden, dan zal het nodig zijn 

om ook bijstand te geven aan de plaatselijke justitie en het lokale 

gevangeniswezen. En zinspelend op een ontwikkeling die zich kort 

nadien inderdaad heeft voorgedaan – namelijk de oprichting van de 

European Gendarmerie Force in 2004 in Noordwijk, bekrachtigd in 

een overeenkomst tussen de betrokken landen (onder andere Frank‑

rijk, Spanje, Italië en Nederland) in 2007 – wordt in de betrokken 

bijlage gesteld dat de specifieke omstandigheden in crisisgebieden 

vragen om ‘the development of robust, rapidly deployable, flexible 

and interoperable European Union integrated police units’.

De impact van 9/11 op het beleid van de EU: de tweede doorbraak

Voor wie enigermate vertrouwd was met het antiterrorismebeleid 

van zowel de Verenigde Staten als de EU lag het voor de hand dat 

de aanslagen van 9/11 een enorme impact zouden hebben op hun 

binnenlands en buitenlands veiligheidsbeleid (Fijnaut, Wouters 

e.a., 2004; Bono, 2006). Een van die gevolgen was dat de Europese 

Raad – natuurlijk in het verlengde van het beleid dat al voor de aan‑

slagen was gevoerd – onder de titel ‘Een veiliger Europa in een betere 

wereld’ in december 2003 een Europese veiligheidsstrategie het licht 

liet zien (www.concilium.europa.eu/doc). Hiermee werd – ditmaal 

vanuit het buitenlands beleid – de tweede stap gezet in het proces 

via hetwelk het JBZ-beleid is verenigd met het GBV- en GVD-beleid 
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van de EU en daarmee de Pijlerstructuur van de EU materieel werd 

opgeheven lang voordat het Verdrag van Lissabon in werking trad 

(Duke, 2004; Keukeleire en MacNaughtan, 2008, p. 57-65).

In het desbetreffende beleidsstuk komen natuurlijk allerhande 

kwesties aan de orde. Voor een goed begrip van de verdere inte‑

gratie van het JBZ-beleid in het buitenlands beleid van de EU moet 

met name worden beklemtoond dat er in deze strategie van wordt 

uitgegaan dat diverse ‘dreigingen’ (terrorisme, verspreiding vernie‑

tigingswapens, regionale conflicten in de wereld, zwakke staten, en 

niet in het minst georganiseerde misdaad) ‘de conclusie wettigen 

dat er een zeer ernstige dreiging in het verschiet zou kunnen liggen’. 

Haast in één adem wordt hieraan toegevoegd dat ten overstaan 

van die dreiging het traditionele concept van zelfverdediging (een 

invasie kunnen afslaan) niet meer geldt. Net zoals de Verenigde 

Staten reeds sinds de jaren zestig ervan uitgaan dat ‘the first line 

of defence is outside of the borders of the United States’, zo zal ook 

de EU moeten aanvaarden dat ‘met de nieuwe dreigingen de eerste 

verdedigingslinie zich vaak buiten onze grenzen (zal) bevinden’.

Deze wisseling van perspectief is op een aantal punten aanvecht‑

baar. Zo wordt in dit stuk wel heel gemakkelijk uit het oog verloren 

dat de lidstaten van de EU op allerhande manieren zelf deel van het 

probleem van de georganiseerde misdaad vormen; denk aan de rol 

van buurten als de Amsterdamse Wallen in de vrouwenhandel en 

aan de grootschalige productie en export van verboden drugs. Even‑

zeer wordt buiten beschouwing gelaten dat de ‘first line of defence’-

doctrine grote problemen kan veroorzaken tussen de EU en derde 

landen omdat dit uitgangspunt onwillekeurig inmenging in hun 

binnenlandse aangelegenheden met zich meebrengt (Fijnaut, 2008). 

Maar hoe aanvechtbaar ook, zij heeft vanzelfsprekend op aller‑

hande terreinen – diplomatie, economie, handel, defensie – grote 

consequenties voor het beleid van de EU. In het bijzonder brengt zij 

met zich mee dat ‘een betere coördinatie van het externe optreden 

en het beleid inzake justitie en binnenlandse zaken van fundamen‑

teel belang (is) voor de bestrijding van zowel het terrorisme als van 

de georganiseerde misdaad’.

Wat die betere coördinatie concreet zou behelzen, bleef in dit stuk 

buiten beschouwing. In de eerste en (voorlopig) laatste evaluatie 

van deze veiligheidsstrategie uit 2008 (onder de titel: ‘Veiligheid in 

een veranderende wereld’) wordt hiertoe verwezen naar de maat

regelen die in aansluiting op de publicatie van deze strategie werden 
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genomen in het kader van het Haags Programma van 2004 en, in het 

verlengde hiervan weer, de ‘strategie voor de externe dimensie van 

de ruimte van vrijheid, veiligheid en recht’ uit 2005.

In het Haags Programma dat op 5 november 2004 door de Europese 

Raad werd aangenomen ter versterking van de VVR-ruimte, wordt 

inderdaad op een vrij groot aantal plaatsen specifiek gewezen op de 

noodzaak om het ‘externe’ optreden te intensiveren, bijvoorbeeld bij 

de bestrijding van terrorisme en bij de interventie in crisisgebieden 

(Fijnaut, 2006). De belangrijkste boodschap staat echter in het 

staartstuk van het programma. Hierin verzoekt de Europese Raad 

de Commissie en Secretaris-Generaal Solana om uiterlijk eind 2005 

aan de Raad

‘een strategie voor te leggen betreffende alle externe aspecten van het 

Uniebeleid inzake vrijheid, veiligheid en recht (...). Deze strategie moet een 

weerspiegeling zijn van de speciale betrekkingen die de Unie met derde 

landen, met groepen van landen en regio’s onderhoudt, en zich toespitsen op 

de behoeften aan JBZ-samenwerking daarmee.’ (Balzacq, 2009, p. 21-31)

De strategie voor de externe VVR-dimensie

De beoogde strategie werd op 12 oktober 2005 gepubliceerd door 

de Commissie en werd later dat jaar – op 1 december – aanvaard 

door de Europese Raad: ‘Een strategie voor de externe dimensie van 

de ruimte van vrijheid, veiligheid en recht’ (COM(205)491 defini‑

tief). In dit stuk wordt natuurlijk veel herhaald van wat in eerdere 

stukken werd opgeschreven. Belangrijk is wel dat nog eens heel 

nadrukkelijk onder woorden wordt gebracht dat versterking van de 

externe JBZ-dimensie niet alleen is bedoeld als een bijdrage aan de 

totstandbrenging van de VVR-ruimte, maar tegelijkertijd ook moet 

worden gezien als een steun voor de beleidsdoelstellingen van de 

EU inzake haar externe betrekkingen, zoals de bevordering van de 

VVR-waarden in derde landen. Deze algemene doelstelling verraadt 

immers dat het hier gaat om een ongemeen breed en ambitieus 

programma. Het is niet slechts bedoeld om op het territoir van de 

EU veiligheid te scheppen, maar het moet de EU ook helpen om 

met civiele middelen de wereld om haar heen veiliger te maken 

(Mitsilegas, 2007; Howorth, 2007, p. 133-134, 199-206).

Wat houdt dit programma meer concreet in? Vijf punten:
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1.	bevordering van mensenrechten in de rechtshandhaving, onder 

meer door ondersteuning van de opleiding van onafhankelijke en 

onpartijdige rechters;

2.	versterking van instellingen en goed bestuur, bijvoorbeeld door 

strenger optreden tegen corruptie;

3.	verbetering van het vreemdelingenbeleid en de grensbewaking, 

ook door ondersteuning van de operationele capaciteit;

4.	strijd tegen het terrorisme, onder andere in de vorm van samen‑

werking met derde landen en met name de Verenigde Staten bij de 

bestrijding ervan;

5.	bestrijding van georganiseerde misdaad en financiële 

criminaliteit via ondersteuning van institutionele capaciteits

opbouw en de ontwikkeling van operationele samenwerking.

De beginselen die bij de realisering van deze doelstellingen ten 

aanzien van derde landen in het oog moeten worden gehouden, zijn 

de volgende:

–	 geografische prioriteitstelling in functie van het algemene beleid 

van de EU;

–	 differentiatie van de strategie al naar gelang de landen en regio’s 

waar zij moet worden toegepast;

–	 flexibiliteit bij toepassing van de strategie, zodat zij in tijden van 

crisis of veranderende omstandigheden vlot kan worden aange‑

past;

–	 pijleroverschrijdende coördinatie van acties;

–	 samenwerking met derde landen moet worden ingebed ‘in nauw 

partnerschap’ met de betrokken derde landen;

–	 extern optreden moet duidelijk relevant zijn naar het interne 

optreden toe;

–	 optreden moet een toegevoegde waarde hebben ten aanzien van 

activiteiten die al in landen plaatsgrijpen;

–	 maatregelen die worden getroffen, moeten worden onderworpen 

aan benchmarking.

De instrumenten die in dit kader kunnen worden ingezet, zijn 

betrekkelijk talrijk. Zij variëren van bilaterale overeenkomsten, 

regionale initiatieven en individuele regelingen inzake bepaalde 

kwesties op ministerieel niveau, tot operationele samenwerking met 

bijvoorbeeld Europol en Eurojust, de opbouw van instellingen en 

diensten, ontwikkelingsbeleid, programma’s voor externe bijstand 
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en acties in internationale instellingen. In deze opsomming wordt 

dus geen melding gemaakt van militair ingrijpen. Er wordt ook 

geen gewag gemaakt van het middel dat in 2000 nog zo belangrijk 

werd gevonden: de buitenlandse politiemissies. Dit suggereert dat 

zulk ingrijpen niet langer zou passen bij de vrede- en veiligheid

stichtende rol die de EU hier op zich neemt. Zo moet men dit stuk 

echter niet zien: de externe JBZ-strategie vormt slechts één kant van 

het veiligheidsbeleid dat de EU voert. De andere kant is en blijft het 

GBV- en GVD-beleid.

Aan het slot van de strategie worden niet alleen enkele voorbeelden 

gegeven van het beleid dat concreet wordt gevoerd, onder meer met 

de Verenigde Staten, de westelijke Balkan en Rusland. Hier wordt 

ook gewezen op de noodzaak om heel goed in het oog te houden hoe 

deze strategie feitelijk wordt toegepast, alleen al omdat de externe 

dimensie van de VVR-ruimte snel uitbreidt en steeds belangrijker 

wordt.

De concretisering van de strategie in de voorbije jaren

De programma’s van de voorzitterschappen

Dit laatste is inderdaad niet te veel gezegd. Dit blijkt direct wanneer 

men de beleidsprogramma’s inzake de externe JBZ-relaties beziet 

die in de voorbije jaren – voortbouwend op tal van initiatieven die 

al sinds het einde van de jaren negentig werden genomen – telkens 

worden ge(her)formuleerd door de drie opeenvolgende lidstaten die 

het voorzitterschap van de EU bekleden.

Het programma dat in januari 2006 werd opgesteld door Oostenrijk, 

in samenspraak met het Verenigd Koninkrijk en Finland, doet 

bij eerste lezing duizelen (3 januari 2006, RELEX 1). Het bevat 

niet alleen allerhande plannen voor de westelijke Balkan en voor 

Europese buurlanden als Rusland, Oekraïne, Moldavië (European 

Neighbourhood Policy), maar het behelst ook tal van initiatieven 

voor landen als Bulgarije, Roemenië, Turkije en Kroatië; daar‑

bovenop nog voor een aantal landen rond de Middellandse Zee 

(Euromed) en voor landen in het noorden van Europa (Noorwegen, 

IJsland; Northern Dimension); en dan niet te vergeten in de richting 

van de Verenigde Staten, Canada, Latijns-Amerika, plus de nog 

wijdere wereld: Afrika, Iran, India, Afghanistan, Pakistan, China 
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en Japan. De grote thema’s in al deze deelprogramma’s zijn – het 

laat zich raden, gelet op de uitgangspunten en doelstellingen van 

het beleid – de bestrijding van terrorisme, van georganiseerde 

misdaad, vooral in de vorm van drugshandel en mensenhandel, 

van illegale immigratie, witwassen en corruptie. Wat er in het kader 

van deze deelprogramma’s allemaal wordt ondernomen, zegt het 

programma niet met zoveel woorden; daarvoor moet men zich 

verdiepen in de actieplannen die specifiek betrekking hebben op al 

deze initiatieven.

Wel is duidelijk dat hoe dichter de regio of het land bij huis ligt 

of hoe enger de banden met een derde staat zijn, des te veelom

vattender het pakket aan maatregelen wordt. Waar het in het geval 

van Oekraïne bijvoorbeeld gaat om bestrijding van corruptie, 

hervorming van de rechtspleging en de vestiging van behoorlijk 

bestuur, blijft het voor Pakistan beperkt tot migratiekwesties. In 

relatie tot de Verenigde Staten staan de terrorismebestrijding, het 

vreemdelingenbeleid, de samenwerking met Europol en Eurojust, 

de wederzijdse rechtshulp en uitlevering centraal. Het verbaast dan 

ook niet dat er een lange reeks politieke en ambtelijke bilaterale, 

regionale en multinationale ontmoetingen, vergaderingen, agenda’s 

en symposia wordt voorzien om dit veelvoudige programma uit te 

voeren.

Het programma dat Duitsland, in overleg met Finland en Slovenië, 

in januari 2007 publiceerde, is tot op grote hoogte van hetzelfde 

laken een pak (3 januari 2007, RELEX 2) en demonstreert heel goed 

de continuïteit van beleid die op dit gebied wordt nagestreefd ‘as the 

cooperation with third countries on freedom, security and justice 

is a longer-term effort based on institution and capacity building’. 

Er zijn zeker wel accentverschillen, maar op het geheel van de beide 

programma’s gaat het hier om mineure kwesties.

Het programma dat Frankrijk – samen met Tsjechië en Zweden – op 

1 juli 2008 bekendmaakte voor de periode tot en met december 2009, 

ziet er evenwel behoorlijk anders uit (1 juli 2008, RELEX 436). Aan 

de ene kant wordt weliswaar vastgehouden aan de formulering van 

deelprogramma’s in relatie tot bepaalde landen, regio’s en (sub)

continenten, maar aan de andere kant wordt een veel thematischer 

aanpak gepropageerd. In het eerste deel wordt – na een uiteenzet‑

ting van de methodologie achter het beleid – vrij gedetailleerd 

omschreven wat er bij voorrang allemaal ten aanzien van welke 

vraagstukken zal worden ondernomen. De grote thema’s die in het 
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middelpunt van het beleid worden geplaatst, zijn de bestrijding van 

terrorisme, de beheersing van migratieproblemen en de versterking 

van de politiële en justitiële samenwerking. In tweede orde gaat 

het om vier kwesties: verbetering van fundamentele rechten in de 

rechtsstelsels van derde landen, de bestrijding van mensenhandel, 

de justitiële samenwerking in civiele aangelegenheden en de 

bescherming van kinderen.

De organisatie van (politie)missies

Aan de GBV- en GVD-kant van het beleid, om veiligheid in de EU 

en de wereld om haar heen te scheppen, heeft de EU zeker ook niet 

stilgezeten. Dit blijkt alleen al uit het aantal militaire, civiele en 

militair-civiele missies dat in de voorbije jaren werd georganiseerd: 

een twintigtal sinds 2003. Een kleine minderheid ervan betreft puur 

militaire missies, bijvoorbeeld in Bosnië-Herzegovina en Congo, die 

hetzij onder de vleugels van de NAVO, hetzij op eigen kracht door 

de EU werden/worden uitgevoerd. In een enkel geval gaat het om 

een gemengde missie (in Darfur). De overgrote meerderheid betreft 

dus civiele missies en meer bepaald politiemissies. Het betreft 

zowel betrekkelijk grote missies als die in Bosnië-Herzegovina (550 

politiemensen, inclusief staf), tot heel kleine missies als die in de 

Palestijnse gebieden met 33 ongewapende politiemensen en bur‑

gers. Sommige missies zijn vooral bedoeld om openbare orde en 

veiligheid te verzekeren en speciaal zware misdaad te beteugelen, 

andere hebben vooral ten doel de rechtspleging op poten te helpen 

zetten of een goed verloop van verkiezingen te bevorderen. De 

European Gendarmerie Force werd onlangs voor het eerst ingezet, 

in Haïti, om in het kielzog van de aardbeving openbare orde en rust 

te brengen.

Dit overzicht laat zien dat de EU er op relatief korte tijd in is geslaagd 

om op een aantal plaatsen in de wereld op grotere en kleinere schaal 

haar recente ambities als een internationale speler op het vlak van 

vrede en veiligheid te realiseren. Dit heeft alles te maken met het 

feit dat de lidstaten in meerderheid beseffen dat de EU dingen voor 

elkaar kan krijgen die zij nooit of te nimmer alléén tot stand zouden 

kunnen brengen. Daarbij komt natuurlijk dat het in meerderheid 

gaat om al bij al kleine missies met een civiel karakter en een civiel 

oogmerk. Die zijn voor de meeste lidstaten veel meer acceptabel dan 

missies met een militair of een gemengd karakter (Keukeleire en 
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MacNaughtan, 2008, p. 196-198; Howorth, 2007, p. 52-60). De warrige 

discussie in Nederland over een politiemissie in Afghanistan 

spreekt op dit punt boekdelen.

Over de doeltreffendheid van deze missies kan natuurlijk worden 

getwist. En omdat ze zo verschillend van karakter zijn, kunnen ze 

vanzelfsprekend ook moeilijk allemaal met dezelfde maat worden 

gemeten. Algemeen gesproken is men het er wel over eens dat het 

– gegeven de politieke gevoeligheden en de vele betrokken partijen – 

altijd moeilijk is om een missie op te tuigen en uit te voeren, en 

dat het ook niet meevalt om steeds weer over de hele linie gekwa‑

lificeerde mensen te krijgen voor hun bemensing (Howorth, 2007, 

p. 129-134).

Waar het bijvoorbeeld speciaal gaat om de opbouw van respectieve‑

lijk de bijstand aan plaatselijke politiekorpsen laten de ervaringen 

wereldwijd zien dat zulke missies onder voorwaarden – ook in 

rechtsstatelijke termen – best redelijk succesvol kunnen zijn. Deze 

voorwaarden hebben alles te maken met de gedegen voorbereiding 

van missies, met de betrachting van bescheidenheid bij de aanbie‑

ding van oplossingen voor problemen, en met de bereidheid om in 

multilateraal verband op langere termijn te investeren in de (her)

vorming van politiestelsels (Goldsmith en Sheptycki, 2007).

Maar ook de invulling van deze voorwaarden op enige schaal is om 

allerhande redenen geen garantie voor succes, zoals het Neder‑

landse en Australische voorbeeld demonstreren. Al was het maar 

omdat niet ieder lid van een missie de nodige ervaring heeft om in 

soms zeer moeilijke omstandigheden vaardigheden over te dragen 

en, omgekeerd, omdat niet iedereen in het ‘gastland’ even ingeno‑

men is met de politiële ‘missie-onarissen’ uit het Westen (Sollie, 

2009; Harris, 2010).

Wat werd er in de sfeer van de externe JBZ-relaties bereikt?

Waar het speciaal gaat om de initiatieven in de sfeer van de externe 

JBZ-relaties is het bij gebrek aan (onafhankelijk) onderzoek niet 

mogelijk om over de hele lijn tot doordachte conclusies te komen 

over hun doeltreffendheid.

In kringen van de Europese Raad en de Commissie is men evenwel 

in het algemeen redelijk tevreden over wat sinds 2004 werd bereikt. 

Dit blijkt uit de voortgangsrapporten die zijn uitgebracht. In het 
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eerste rapport dat eind 2006 door de Commissie werd gepubliceerd, 

wordt geconcludeerd dat de pas ontwikkelde strategie haar nut 

heeft bewezen bij de ontwikkeling van de externe dimensie van 

de VVR-ruimte. Verder wordt er vooral op aangedrongen om bij de 

opbouw van instellingen en capaciteit in derde landen enerzijds 

vooral in te zetten op houdbaarheid en dus continuïteit van de steun 

die werd verleend, en anderzijds bovenal te focussen op versterking 

en verbetering van de praktische operationele samenwerking; dit is 

immers wat de burgers van de EU verlangen.1

De evaluatie in 2008 liep over twee schijven, enerzijds via de schijf 

van de Commissie, anderzijds via de schijf van de Raad. Het tweede 

rapport van de Commissie is opnieuw behoorlijk positief van toon.2 

Tevreden wordt geconcludeerd dat ‘JHA topics have developed by 

now into a widely used foreign policy tool of the EU (...).’ Met een 

paar belangrijke kanttekeningen, onder meer dat veelvuldiger 

gebruik zou moeten worden gemaakt van Action Oriented Papers 

(AOP’s), juist ook om de operationele samenwerking tussen de EU en 

derde landen verder uit te bouwen. In het voortgangsrapport van de 

Raad worden daarentegen geen conclusies getrokken (21 mei 2008, 

RELEX 305). Dit rapport blijft steken in een opsomming van al de 

initiatieven die er in de voorbije achttien maanden werden geno‑

men. Al naar gelang de regio en het land of het onderwerp wordt dit 

overzicht nu eens onderbroken door goedkeurende opmerkingen 

over de daadwerkelijke uitvoering van voornemens, over de ver‑

steviging van de relaties tussen verbindingsambtenaren of over de 

toenemende samenwerking tussen de financiële onderzoeksteams 

in de lidstaten, dan weer gelardeerd met oproepen om meer werk 

te maken van vormingsbijeenkomsten, om de bescherming van 

persoonsgegevens niet uit het oog te verliezen, om meer beroep te 

doen op de mogelijkheden die Interpol wereldwijd te bieden heeft, 

of om de grensoverschrijdende politiële samenwerking dan wel 

de samenwerking via Europol uit te bouwen. Veel wijzer over de 

doelmatigheid en doeltreffendheid van het externe JBZ-programma 

wordt men van zulke evaluaties dus niet.

De evaluatie over de periode juli 2008-december 2009 pakte – wat 

de Raad betreft tenminste – tamelijk kritisch uit (19 januari 2010, 

1	 16 november 2006, SEC(2006)1498.
2	 27 mei 2008, SEC(2008) 1971.
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RELEX 9). In het rapport over de ontwikkelingen in deze periode 

wordt met instemming gesproken over wat her en der werd 

bereikt, maar over de hele linie voldeed dit kennelijk niet of toch 

onvoldoende aan de verwachtingen. In vrij scherpe bewoordingen 

– voor een dergelijk rapport althans – wordt onverbloemd gesteld 

dat over de hele lijn vraagtekens moeten worden geplaatst bij de 

besteding van financiële middelen: sloot die wel voldoende aan bij 

de problemen waarvoor ze waren bedoeld, was haar houdbaarheid 

op de langere termijn wel genoegzaam in het oog gehouden, en 

was zij wel voldoende transparant? In het verlengde hiervan wordt 

vragenderwijs voorgesteld om niet alleen meer aandacht te schen‑

ken aan bepaalde vormen van misdaad, zoals cybercrime, maar 

ook om instellingen als Europol en Eurojust meer in te schakelen 

in het buitenlandse beleid, om het netwerk van verbindingsamb‑

tenaren veel meer en veel gerichter te mobiliseren en om op een 

aantal terreinen – illegale immigratie, terrorisme, productie van 

namaakgoederen, drugshandel – de politiële samenwerking met het 

Afrikaanse continent aanzienlijk uit te breiden.

Deze lijst met aansporingen bevestigt wat Monar onlangs schreef in 

een algemene evaluatie van de integratie van het JBZ-beleid in het 

buitenlands beleid van de EU (Monar, 2010). Er werd in de voorbije 

jaren veel bereikt en deze ontwikkeling zal niet vlug stoppen, omdat 

zowel de ‘externalisering’ van de binnenlandse veiligheid door zal 

zetten als het gebruik van politiële en justitiële maatregelen om 

de wijde omgeving van de EU te stabiliseren. Vandaar die enorme 

groei van allerlei vormen van bijstand aan politie en justitie in derde 

landen – al dan niet via Europol, Eurojust en Frontex – en van steeds 

meer gemeenschappelijk optreden in internationale organisaties. 

Dit zal de coördinatieproblemen tussen het JBZ-beleid en het 

GVD-beleid enerzijds en tussen de EU en haar lidstaten ander‑

zijds op deze gebieden zeker niet doen verminderen. Het Verdrag 

van Lissabon biedt echter wel meer mogelijkheden om ze beter te 

beheersen. Monar verwijst hierbij met name naar het feit dat door 

toedoen van het Verdrag van Lissabon de VVR-ruimte is verhuisd 

naar wat voordien de Eerste Pijler werd genoemd en zodoende een 

gedeelde bevoegdheid van de EU en de lidstaten is geworden.
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De toekomst onder de rook van Stockholm

De implementatie van het Verdrag van Lissabon voor de jaren 2010-

2013 heeft op VVR-terrein vorm gekregen in het Programma van 

Stockholm – ‘Een open en veilig Europa ten dienste en ter bescher‑

ming van de burger’ – dat ondertussen verder is uitgewerkt in een 

Actieplan van de Commissie.3 Over de totstandkoming en inhoud 

van dit programma valt van alles te zeggen, ook waar het gaat om 

de integratie van het JBZ-beleid in het buitenlands beleid van de EU 

(Fijnaut, 2009).

In grote lijnen komen de plannen, uitgewerkt in hoofdstuk 7, er ten 

eerste op neer dat wordt vastgehouden aan de uitgangspunten die 

in de voorbije jaren zijn ontwikkeld. In het bijzonder wordt evenwel 

de klemtoon gelegd op de eenheid van het beleid dat de EU voert en 

daarmee op de samenhang tussen het JBZ-beleid en het GVD-beleid: 

‘GVD-missies leveren ook een belangrijke bijdrage aan de interne 

veiligheid van de Unie in zoverre zij de strijd tegen zware interna‑

tionale criminaliteit in hun gastlanden ondersteunen en respect 

opbouwen voor de rechtsstaat.’

Ten tweede worden het migratie- en asielbeleid en de strijd tegen 

ernstige en georganiseerde criminaliteit en terrorisme, samen met 

een veilige uitwisseling van informatie, een behoorlijke en doeltref‑

fende justitie en adequate civiele bescherming, aangemerkt als 

‘blijvende thematische prioriteiten’.

Ten derde worden de geografische prioriteiten, de strategische part‑

ners en de internationale organisaties genoemd waar het optreden 

van de EU op zal worden toegespitst. De rij waarom het gaat, komt 

bekend voor: de Europese buurlanden, in het bijzonder kandidaat-

lidstaten, de Verenigde Staten, de Russische Federatie, China, 

India, Brazilië, het Zwarte Zeegebied, het Middellandse Zeegebied, 

West-Afrika, Centraal-Azië, Afghanistan, Pakistan, Bangladesh en 

het Caribische gebied. Dat de VN en de Raad van Europa worden 

betiteld als de belangrijkste internationale organisaties van de EU, 

zal niet verwonderen. Opmerkelijk daarentegen is wel – zeker voor 

wie vertrouwd is met de geschiedenis van deze instelling (Fijnaut, 

1993; 1997) – dat nu ook Interpol wordt genoemd als ‘een belangrijke 

partner van de Unie op rechtshandhavingsgebied’.

3	 PbEU 4 mei 2010, C 115; Brussel, 20 april 2010, COM(2010)171 fin.
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In het Actieplan dat de Commissie heeft opgesteld, wordt een aantal 

van deze politieke prioriteiten opgenomen in algemene acties waar‑

toe zij zich samen met de Europese Raad en het Europese Parlement 

verplicht, bijvoorbeeld waar het gaat om de terrorismebestrijding en 

de bestrijding van georganiseerde misdaad. Voor een deel worden 

deze prioriteiten omgezet in specifieke plannen en maatregelen, 

onder meer de informatieverschaffing over het VVR-beleid aan EU-

delegaties in derde landen en de versterkte samenwerking tussen 

verbindingsambtenaren. En op een aantal punten wordt door

gewerkt op voet van het staande beleid, bijvoorbeeld waar het gaat 

om de relaties met de Verenigde Staten en de Russische Federatie, 

of worden actieplannen dan wel voorstellen in het vooruitzicht 

gesteld. Dit laatste is onder andere het geval voor de samenwerking 

met China en India.

Alles bij elkaar gaat het ook de komende jaren opnieuw om een 

boordevol programma, barstensvol ambities. Hierom valt des te 

meer te betreuren dat er niet stelselmatig wordt voorzien in gron‑

dige evaluatie van de uitvoering ervan. Maar misschien is dit ook 

veel te veel gevraagd voor een beleidsdomein dat politiek zo gevoelig 

ligt. Daar kan men kennelijk geen onafhankelijke en onpartijdige 

pottenkijkers bij gebruiken.
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Capaciteitsopbouw door Justitie in het 
buitenland

Het Nederlandse ministerie van Justitie is betrokken bij tal van 

projecten ter versterking van de justitiecapaciteit in derde landen, 

zowel op bilateraal als op multilateraal niveau. Het gaat voor

namelijk om het vergroten van vaardigheden en verbeteren van 

de beleidsmatige en uitvoerende capaciteit van instellingen met 

verantwoordelijkheden op terreinen als rechterlijke macht, politie, 

reclassering en migratie.

Capaciteitsopbouw komt tot stand op initiatief van Nederlandse 

en/of buitenlandse ministeries en ambassades. Ook internationale 

organisaties en/of non-gouvernementele organisaties spelen een 

actieve initiërende rol. De Europese Commissie is een van de meest 

opvallende en kapitaalkrachtige. DG Development, DG Enlargement 

en DG Europeaid van de Europese Commissie sturen regelmatig 

Call for Proposals uit waarop vakdepartementen in EU-lidstaten 

kunnen inschrijven. Maar ook nationale spelers – met elk hun eigen 

invalshoeken en financieringsbronnen – komen met initiatieven.

Een goed voorbeeld van capaciteitsopbouw is de intensieve 

ondersteuning die de afgelopen jaren is gegeven aan de nieuwe 

EU-lidstaten bij de versterking van de rechtsstaat en rechtshand

having. Ook Nederland heeft daaraan een bijdrage geleverd. Dit 

was mogelijk door actief gebruik te maken van de Europese fondsen 

en zelf bilaterale fondsen beschikbaar te stellen. Via het zogeheten 

Programma Maatschappelijke Transformatie (Matra) kwamen 

budgetten1 beschikbaar waarmee de Haagse vakdepartementen 

projecten in de kandidaat-EU-lidstaten konden financieren.

Voorbeelden van projecten die verschillende Justitieonderdelen de 

afgelopen jaren hebben uitgevoerd of nog steeds uitvoeren, zijn de 

ondersteuning bij de ontwikkeling van een geïntegreerde aanpak 

van het mensenhandelprobleem in Roemenië, het opzetten van 

een professionele gevangenisorganisatie in Kroatië en een modern 

asielopvangsysteem in Turkije. Overigens zijn alle onderdelen uit 

de Justitieketen via hun internationale contactpersonen betrokken 

bij capaciteitsopbouw, variërend van experts uit het bestuurs

departement tot die van NFI, politie, OM, rechterlijke macht, 

1	 Het jaarlijkse budget van Matra bedraagt zo’n € 40 miljoen.
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gevangeniswezen, reclassering, IND, DT&V, NCTb en Raad voor de 

Kinderbescherming. Waar dat gewenst is, wordt samengewerkt met 

Nederlandse non-gouvernementele partners, zoals het Centre for 

International Legal Cooperation, het Asser Instituut, The Hague 

Forum for Judicial Expertise, Instituut Clingendael, de European 

Academy for Law and Legislation en het Nederlands Helsinki 

Comité.

Nieuwe prioriteiten: vijf voorbeelden

Na toetreding van de tien nieuwe EU-lidstaten kwam er meer aan‑

dacht voor landen buiten Europa. Begin 2006 zijn zes prioritaire 

landen voor capaciteitsopbouw aangewezen. Het gaat om Turkije, 

Marokko, Suriname, Roemenië, Bulgarije en Kroatië. De keuze 

voor deze landen is gebaseerd op het migratieverleden, het veel 

voorkomen van criminele en familierechtelijke banden, alsmede 

op (toekomstig) lidmaatschap van de EU. Daarnaast werd besloten 

om – gezien de taalovereenkomst en de bijzondere historische ban‑

den – ook aan Indonesië en Zuid-Afrika ondersteuning te verlenen. 

Deze prioriteitstelling sluit overigens niet uit dat ook aan andere 

landen steun wordt verleend. Capaciteitsopbouw vindt structureel, 

op een groot aantal Justitieterreinen, plaats in de prioriteitslanden. 

Meer incidenteel of gekoppeld aan specifiek beleid is de capaci‑

teitsopbouw in overige landen, bijvoorbeeld ter ondersteuning 

van specifieke politie-, antiterrorisme- of migratiesamenwerking. 

Eveneens incidenteel zijn kortstondige activiteiten op ad-hocbasis, 

zoals het geven van een lezing in het buitenland of het verlenen van 

medewerking aan een inkomend studiebezoek.

De beschrijving hierna van vijf projecten/programma’s geeft een 

beeld van de uiteenlopende vormen die de betrokkenheid van 

Justitie bij capaciteitsopbouw kan aannemen.

Twinningprojecten

De Europese Commissie stuurt Calls for Proposals uit zodra zij een 

voornemen heeft om in een buurland van de EU op een bepaald 

JV_04_10_3.indd   102 29-6-2010   15:47:31



103Capaciteitsopbouw door Justitie in het buitenland

terrein een Twinningproject2 te ontwikkelen. Consortia van over‑

heidspartijen uit lidstaten concurreren vervolgens met soortgenoten 

uit andere lidstaten om toekenning van het project. Om tijdig te 

kunnen reageren op projectaanvragen participeert het bestuurs

departement in het Interdepartementaal Twinning Overleg (ITO), 

dat wordt georganiseerd door het ministerie van Buitenlandse 

Zaken in samenwerking met Agentschap NL.3 Met betrokkenheid 

van het bestuursdepartement en de Nederlandse ambassade in 

Ankara hebben de IND en de DT&V een voorstel gepresenteerd voor 

een Twinningproject ten behoeve van de Turkse overheid. Daartoe 

is een consortium aangegaan met de Britten. Het Nederlands-Britse 

voorstel kwam als beste uit de bus en gaat binnenkort van start.

Marokko

De Marokkaanse vertegenwoordigingen van de American Bar 

Association (ABA) en het United Nations Development Fund for 

Women (UNIFEM) benaderen Nederland met het verzoek om mede‑

werking bij een vijfdaags studiebezoek van een groep Marokkaanse 

rechters. Zij willen kennis opdoen over het Nederlandse rechts

bestel en het Nederlandse familierecht. Het project wordt uitbesteed 

aan het Centre for International Legal Cooperation (CILC), de 

Nederlandse organisatie die momenteel een project uitvoert in 

Marokko over het nieuwe Marokkaanse familierecht. Experts 

van het bestuursdepartement van Justitie op het gebied van het 

rechtsbestel en familierecht assisteren bij de verzorging van een 

inhoudelijk dagdeel op het ministerie. De rest van de week wordt 

gevuld met bezoeken aan de Raad voor de rechtspraak, het minis‑

terie van Buitenlandse Zaken en de Stichting Studiecentrum 

Rechtspleging. Verder zijn er ontmoetingen met familierechters 

van het Bureau Liaisons Internationale Kinderbescherming (BLIK), 

politierechters en advocaten.

2	 Twinningprojecten komen voort uit de ambities die de Europese Commissie heeft vast-
gelegd in haar strategie voor uitbreiding en nabuurschapsbeleid. De twee financiële 
instrumenten die hieraan zijn verbonden, zijn het Instrument for Pre-Accession (IPA) en 
het European Neighbourhood Policy Instrument (ENPI).

3	 Agentschap NL heette voorheen EVD en is onderdeel van het ministerie van Economi-
sche Zaken.
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Servië en Kroatië

Servië en Kroatië verzoeken los van elkaar om kennismaking met 

het Nederlandse registratiesysteem voor internationale rechtshulp 

(LURIS), nadat de KLPD-liaison officer op de Nederlandse ambas‑

sade in Belgrado de voordelen van het systeem her en der onder de 

aandacht heeft gebracht. De afdeling JustID van het OM start ver‑

volgens met een project waarbij software en hardware beschikbaar 

worden gesteld aan de Servische en Kroatische autoriteiten.

Suriname

Suriname wil een eigen Forensisch Instituut oprichten, bij voor‑

keur met behulp van Nederlandse expertise. In overleg tussen 

het Nederlands Forensisch Instituut (NFI) en de Nederlandse 

ambassade in Paramaribo wordt geadviseerd over de opzet en 

randvoorwaarden van een needs assessment-missie van het NFI 

naar Suriname. Na terugkeer worden – op advies van het bestuurs‑

departement – niet één maar drie projectvoorstellen opgesteld met 

elk een afwijkend ambitieniveau en navenante begroting. Door de 

Surinaamse autoriteiten zelf te laten kiezen krijgen hun eigen prio

riteiten sneller vorm. Hierdoor wordt eveneens duidelijk hoe de 

ambities zich verhouden tot de overige projecten die gefinancierd 

worden uit de gelden die beschikbaar zijn gesteld ter verwezen‑

lijking van het Surinaamse sectorplan Rechtsbescherming en 

Veiligheid.

De adviesfase is inmiddels voltooid. De eerste stappen richting 

zelfstandig Surinaams forensisch DNA-onderzoek en forensische 

secties zijn gezet.

Civiele missies

Het bestuursdepartement heeft zitting in de Interdepartementale 

Stuurgroep Civiele Missies4 en adviseert daarin over beleid, prak‑

tijk en juridische kwesties, zoals aansprakelijkheid. De missies 

vinden plaats onder Europese vlag. Het voornemen om in nieuwe 

landen of gebieden eveneens Nederlandse civiele experts in te 

4	 Voorheen Stuurgroep Rule of Law en Politie genoemd.
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zetten, wordt met een stuurgroepadvies aan de betrokken bewinds‑

personen voorgelegd voor akkoord. Verzoeken vanuit Brussel om 

experts beschikbaar te stellen worden uitgezet bij de ministeries van 

Binnenlandse Zaken, Justitie enzovoort. Ook voor het uitzenden van 

experts uit de rechterlijke macht is het bestuursdepartement inter‑

mediair. De locaties zijn onder meer Kosovo (EULEX5), Bosnië, Irak, 

Georgië en de Palestijnse gebieden. Inmiddels heeft Justitie een 

tiental medewerkers, onder meer afkomstig van de IND, DJI, rech‑

terlijke macht en het OM, uitgezonden via EU-missies.

Tot slot

Uit vorenstaande voorbeelden blijkt dat Justitie nauw betrokken is 

bij de ontwikkeling, bemiddeling, registratie, uitvoering, financiële 

ondersteuning en evaluatie van capaciteitsopbouwprojecten in 

derde landen. Daarbij zijn het overigens vaak de medewerkers in de 

uitvoering van de Justitieketen die het meeste werk verrichten.

Het aantal verzoeken voor hulp bij capaciteitsopbouw neemt 

jaarlijks toe. Justitie heeft echter niet de capaciteit noch het budget 

om alle verzoeken te honoreren. Er kan slechts in een beperkt aantal 

landen een structurele bijdrage worden geleverd. Om te komen tot 

een zo strategisch en effectief mogelijke inzet van de beperkte per‑

sonele en financiële capaciteit zal het beleid de komende jaren ver‑

der worden ontwikkeld en aangescherpt. Het stellen van prioriteiten 

en realistische ambitieniveaus is daarbij essentieel.

Dit overzicht werd samengesteld door drs. Ruud Lek, beleidsmede‑

werker bij de Directie Europese en Internationale Aangelegenheden 

(DEIA) van het ministerie van Justitie.

5	 Zie ook het artikel van Bouten in dit themanummer.
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De rule of law-opbouwmissie in 
Kosovo

A. Bouten*

In dit artikel wordt een min of meer feitelijk beeld geschetst over 

de opbouwmissies in Kosovo van UNMIK en in het bijzonder van 

EULEX op het gebied van rechtspraak. In het verlengde daarvan 

wordt ingegaan op de huidige stand van zaken van de rechtspraak 

en rechterlijke organisatie in Kosovo. Maar uiteindelijk wordt 

rechtspraak ‘gemaakt’ door mensen. In dit geval door het mensen‑

werk van zowel  Kosovaren als EULEX-medewerkers. Daarom ook 

aandacht voor de interculturele samenwerking als medebepalend 

element voor het welslagen van de EULEX-missie.

De eerste fase van opbouw: UNMIK

De eerste fase van wederopbouw van Kosovo begon direct na de oor‑

log in juni 1999 en heeft ongeveer acht jaar geduurd. In deze periode 

stond Kosovo, op basis van VN-resolutie 1244, onder internatio‑

nale supervisie van SRSG en diens UNMIK1 en onder (militaire) 

bescherming van KFOR.2 De opbouwactiviteiten richtten zich in 

deze fase vooral op ontwapening, wederopbouw van wegen en hui‑

zen, repatriëring van driekwart van de bevolking, bescherming van 

de Servische minderheid en inrichting van nieuwe democratische 

bestuursstructuren op landelijk en gemeentelijk niveau.

Op het gebied van justitie werd onder leiding van UNMIK het 

Kosovaars ministerie van Justitie heropgericht en gingen – hoewel 

nog altijd onder supervisie van de SRSG – rond 2005 geleidelijk taken 

*	 Mr. Agaath Bouten (EULEX advisor to the KJC/beleidsadviseur Parket-Generaal) 
schreef dit artikel in samenspraak met mr. Jenny Schokkenbroek (EULEX Judge on 
District Court Level Pristina/kantonrechter Rechtbank Haarlem) en mr. Johannes van 
Vreeswijk (EULEX acting Chief Prosecutor/officier van Justitie te Den Bosch).

1	 SRSG: Special Representative of the Secretary General; UNMIK: United Nation Mission 
in Kosovo.

2	 KFOR: Kosovo Force, een speciaal NAVO-leger in Kosovo.
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over van UNMIK naar dit ministerie en naar de inmiddels opge‑

richte Kosovaarse Raad voor de Rechtspraak (KJC). UNMIK heeft 

zich juridisch inhoudelijk voornamelijk gericht op (veel) nieuwe 

wetgeving, uitgevaardigd als Regulation of Administrative Direc‑

tion van de SRSG. Deze wetgeving was vaak een mengelmoes van 

bestaande voormalig Joegoslavische wetgeving en vele Europees 

continentale en Angelsaksische aanpassingen. Ten aanzien van de 

rechtspraak had de SRSG de taak om de lokale en internationale 

rechters en officieren te benoemen. Internationale rechters en offi‑

cieren konden autonoom zaken van de lokale rechters en officieren 

overnemen en afhandelen. Vooral het eerste is op grote schaal 

gedaan, het tweede in aanmerkelijk mindere mate.

De gerechten en parketten herpakten voornamelijk zelf hun 

bedrijfsorganisatie. Deze is, al jaren in afwachting van nieuwe 

wetgeving, nog steeds gebaseerd op de Wet op de Reguliere Gerech‑

ten van 28 april 1978 van de voormalige Socialistische Republiek 

Joegoslavië, op de Regels voor de Interne Activiteiten van de Gerech‑

ten uit 1981, op een beperkt aantal regelingen uitgevaardigd door de 

KJC sinds 2005 en op een enkele organisatorische verandering door 

UNMIK op het gebied van auditing en disciplinair onderzoek.

De tweede fase van opbouw: EULEX

Op 17 februari 2008 verklaarde Kosovo zich eenzijdig onafhan‑

kelijk, onder internationaal toezicht. Hiermee werd in feite een 

tweede fase van opbouw ingeluid. Vanaf dat moment was het dan 

ook de bedoeling dat, op uitnodiging van de Kosovaarse regering, 

de ESDP-missie3 EULEX in Kosovo de opbouw van de rule of law 

in Kosovo verder zou begeleiden. Het ultieme doel van deze missie 

is om de ‘rule of law instituties van Kosovo verder te helpen naar 

duurzaamheid en verantwoordelijkheid; verder te ontwikkelen en 

te versterken tot een onafhankelijke multi-etnische rechtspraak 

en tot een multi-etnische politie en douane; te verzekeren dat deze 

instituties zonder politieke inmenging functioneren en voldoen aan 

internationaal erkende standaarden en Europese best practices’.

3	 ESDP: European Security and Defence Policy, sinds kort CSDP: Common Security and 
Defence Policy.

JV_04_10_3.indd   107 29-6-2010   15:47:31



108 Justitiële verkenningen, jrg. 36, nr. 4, 2010

Omdat er in de Veiligheidsraad noch in Brussel eensgezindheid 

bestond over de status van Kosovo, werd besloten dat EULEX status‑

neutraal en onder de bestaande VN resolutie 1244 zou gaan opere‑

ren. Een lastig spagaatmandaat, want de realiteit was al anders: een 

vrijwel volledig onafhankelijk opererende Republiek Kosovo en een 

ontmantelde SRSG/UNMIK, die door Kosovaren dan ook niet meer 

als ‘bestaand’ werd beschouwd.

Uiteindelijk is EULEX op 8 december 2008 met dit spagaatmandaat 

formeel ‘operationeel’ geworden. Dit betekent voornamelijk dat 

EULEX binnen politie, justitie (rechtspraak, Openbaar Ministerie, 

gevangeniswezen en wetgeving) en douane de Kosovaarse auto‑

riteiten moet mentoren, monitoren en adviseren (MMA) op weg 

naar het ultieme doel. Daarbij heeft EULEX ook een beperkt aantal 

‘executieve’ taken op het gebied van de opsporing, vervolging 

en berechting van oorlogsmisdaden, terrorisme, georganiseerde 

criminaliteit en interetnische misdrijven. EULEX wordt geacht dit te 

doen ‘jointly’ met de Kosovaarse collega’s.

EULEX heeft voor dit doel ongeveer 1.700 professionals uit voor

namelijk EU-landen naar Kosovo gehaald: politiemensen, doua

niers, rechters, officieren, gerechts- en parketsecretarissen en 

juridische en penitentiaire adviseurs. En ook een hoeveelheid 

medewerkers ten behoeve van de missie zelf, op het gebied van 

programmering, bedrijfsorganisatie en beleidsontwikkeling. 

Deze groep werkt in beginsel alleen voor EULEX en niet voor de 

Kosovaarse instituties. Vanuit het perspectief van organisatie

ontwikkeling is dit laatste een wezenlijk defect in de voorbereiding 

van EULEX. Alle rule of law-instituties van Kosovo hebben vooral 

behoefte aan een volledige herinrichting van hun organisatie om 

deze te moderniseren en efficiënt en doelmatig te maken. Dat 

vraagt om andere professionals dan alleen rechercheurs, rechters, 

officieren en juridisch adviseurs. Ongeveer 1.100 lokale Kosovaarse 

collega’s (voornamelijk juridische, vertaal- en administratieve 

assistenten) completeren de samenstelling van de missie. Van de 

circa dertig Nederlanders binnen EULEX werken er nu vijf binnen 

het Justitie Component (een rechter, een officier van justitie, een 

beleidsadviseur en twee tolken/vertalers).
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De Kosovaarse rechtspraak: nog weinig veranderingen

Op het gebied van rechtspraak en rechterlijke organisatie heeft 

Kosovo zélf nog niet veel gedaan sinds de herstart vlak na de oorlog: 

het schommelt nog steeds op het niveau van de jaren tachtig van 

de vorige eeuw. Ook sinds de onafhankelijkheid is er nog weinig 

concreets veranderd. Wellicht is dit het meest duidelijke teken dat 

Kosovo de rechtspraak (nog) niet hoog in het vaandel heeft staan: 

ondanks een meer dan € 250 miljoen kostende EULEX-missie heeft 

de Kosovaarse regering zelf nog nauwelijks één euro extra in de 

rechtspraak geïnvesteerd. Alle enigszins substantiële projecten bin‑

nen de rechtspraak zijn door Europa of anderszins internationaal 

gesubsidieerd. Een voorbeeld is de ontwikkeling van een behoorlijk 

up-to-date geautomatiseerd Management Informatie Systeem voor 

Rechtspraak en OM, dat echter na vijf jaar nog steeds maar heel 

beperkt ingevoerd is. Andere voorbeelden zijn de nieuwbouw van 

het Paleis van Justitie in Pristina en het (her)benoemingsproces 

voor alle rechters en officieren, dat – in navolging van een vergelijk‑

baar proces in Bosnië en Herzegovina – wordt uitgevoerd door een 

internationale commissie (met overigens gefaseerd steeds meer 

lokale commissieleden). Dit proces moet leiden tot een kwalitatieve 

schoning van de magistratuur: alle kandidaten moeten onder meer 

een ethische test doen, hun antecedenten en financiële situatie (en 

die van hun familie) worden doorgelicht en zij worden onderworpen 

aan een twee uur durend diepte-interview. Maar het zal ook leiden 

tot een kwantitatieve aderlating, omdat vele zittende rechters en 

officieren de minimale vereisten niet zullen halen en de rechtspraak 

voor andere juristen (met name advocaten en bedrijfsjuristen) nog 

onvoldoende (financiële) perspectieven biedt om de gaten op te vul‑

len. Ter illustratie: een rechter verdient ongeveer € 450 per maand en 

een advocaat toch al snel het driedubbele.

Een lastig aspect binnen de huidige Kosovaarse rechtspraak is 

de ingewikkeldheid ten aanzien van de toe te passen wetgeving. 

Hoewel er een soort ranking bestaat van éérst de wetgeving van 

de Republiek Kosovo, daarna de UNMIK-wetgeving. Als beide niet 

toepasbaar kunnen zijn (wat niet ongebruikelijk is, vooral in de 

civiele rechtspraak), kan men terugvallen op de wetgeving van vóór 

1981 van de voormalige Socialistische Republiek Joegoslavië. En in 

enkele rurale gebieden worden nog steeds geschillen tussen fami‑

lies/clans, naast de formele straf- en civiele wetgeving, onderling 
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op basis van de oude Kanun (traditionele Albanese wetgeving uit de 

vijftiende eeuw) opgelost.

Vooral in eigendomskwesties van onroerend goed is de mate‑

rie enorm gecompliceerd. Dit komt omdat eigendom, vooral in 

de periode tot 1999, via overheidswege (of eigenhandig!) werd 

toebedeeld aan dan weer een Albanees, dan weer een Serviër, dan 

weer een Albanees. Tevens zijn de kadastrale gegevens tot 1999 niet 

meer in Pristina. Ten slotte was het vrij gebruikelijk dat bij vererving 

volgens ongeschreven wetten het onroerende eigendom op zoons, 

ooms en neven overging, zonder dat daarvan ergens melding werd 

gemaakt.

De grootste verandering die nu voor de Kosovaarse rechtspraak 

in het verschiet ligt, is de inwerkingtreding van de ‘package’ van 

vier wetten: Law on Courts, Law on the Kosovo Judicial Council 

(KJC), Law on the Kosovo Prosecutorial Council en de Law on State 

Prosecutor. De Law on Courts is het verst in het proces en het is niet 

uitgesloten dat deze wet nog voor het einde van het jaar zal worden 

aangenomen. Met deze wet zal het aantal gerechten van 52 worden 

ingedikt tot 30: één supreme court, één court of appeal, 7 basic 

courts en 21 ‘branches’ (nevenzittingsplaatsen) van de basic courts. 

Een voor de Kosovaarse magistraten heel belangrijk aspect van 

de Law on Courts en de Law on State Prosecutor is dat eindelijk de 

salarissen van de magistraten gelijk zullen worden getrokken met 

die van de uitvoerende en de wetgevende macht. Verwacht wordt dat 

dit ook een positief effect zal hebben op nieuwe aanwas van rechters 

en officieren uit het veld van vooral de advocatuur.

Ten slotte nog een aantal harde cijfers. Er zijn in Kosovo 392 forma‑

tieplaatsen voor rechters en meer dan 100 vacatures en 93 forma‑

tieplaatsen voor prosecutors en 3 vacatures. Bij de start van 2009 

was het aantal lopende zaken van de ‘regular courts’ (alle gerechten 

met uitzondering van Minor Offences Courts en de gerechten in 

Noord-Kosovo) 185.762 zaken, nieuw ingekomen zaken 407.527 en 

afgesloten zaken 379.322. De Minor Offences Courts hadden in 2009 

een instroom van 211.081 zaken en 199.647 afgedane zaken.

EULEX had in 2009 gemiddeld 31 rechters met 25 legal officers 

en 20 officieren met 10 legal officers.4 Volgens het Annual Report 

2009 van de EULEX Judges zijn 22 civiele zaken en 38 strafrecht‑

4	 Zie desgewenst het Annual Report 2009 op www.eulex-kosovo.eu.
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zaken overgenomen. In de periode tussen 18 december 2008 en 

31 maart 2009 heeft EULEX 185 strafzaken overgedragen gekregen 

van UNMIK, waarvan er 65 weer zijn ‘terugovergedragen’ aan de 

Kosovaarse gerechten.

Heeft EULEX vooruitgang geboekt?

Hoewel, gelet op de omstandigheden waarin EULEX moet opereren, 

de zaaksproductie niet onaanzienlijk is, is het na ruim anderhalf 

jaar nog de vraag of EULEX dichter bij het ultieme doel is gekomen. 

Dat heeft namelijk niet zozeer te maken met aantallen en soorten 

zaken. Dit hangt veel meer af van de vraag of en in hoeverre EULEX 

in staat is om de mensen die binnen de rechtspraak werken, te 

overtuigen van een andere ‘mentaliteit’. En dat heeft weer alles te 

maken met de culturele achtergronden van zowel de Kosovaren 

als de medewerkers van EULEX, die allemaal uit diverse – hoewel 

Europese – culturen komen.

Expats ervaren de Kosovaren in het dagelijkse leven als vriendelijk, 

open en gastvrij. De belangrijkste sociale gemeenschap is de eigen 

familie; dat is ook het vangnet als werk of goede gezondheid ont‑

breekt. De twee miljoen Kosovaren zijn ruwweg te verdelen in een 

stuk of tien (combinaties van) families/clans, waarbinnen vaak nog 

alles voor elkaar wordt ‘geregeld’. Een groot deel van de Kosovaarse 

gezinnen wordt daarnaast op de een of andere manier door familie 

in het buitenland (met name Duitsland, Zwitserland, Oostenrijk 

en Amerika) financieel ondersteund. In hun huizen is alles spic en 

span, maar buiten hun woongebied is het een troep. Hoewel er nu 

vooruitgang is, was tot voor een jaar geleden elk stukje braak liggend 

terrein bedekt met plastic zakken, papier, flessen en ander onooglijk 

afval.

De Kosovaarse samenleving is veel minder georganiseerd en 

gereguleerd dan wij gewend zijn. In de dagelijkse contacten stellen 

mensen zich wat afwachtend op. Daarnaast komen snel emoties 

naar boven en – vooral in het verkeer – zijn mensen snel opgefokt. 

Uiterlijke schijn is belangrijk: grote gepimpte auto’s, opgedirkte 

jonge meiden, veel namaak topmerken. De uiterlijke schijn geeft 

een prettig gevoel van mooi zijn, eigenwaarde te hebben en ‘ertoe 

te doen’. Schitterende gebouwen, met veel glas en marmer, maar 

de liften en wc’s werken niet of nauwelijks, wastafels en radiatoren 
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zitten scheef en na een jaar zijn de eerste tekenen van aftakeling al 

zichtbaar: afgebroken traptreden, afbladderende verf, en wat kapot 

is, blijft kapot. Het vele namaak, de defecten en het verval zijn vaak 

een kwestie van armoede, beperkte opleidingsmogelijkheden en het 

leven bij de dag, zonder al te veel vooruitzien.

Het ligt voor de hand om deze kenmerken in verband te brengen met 

de situatie waarin Kosovaren altijd geleefd hebben: zo’n vijfhonderd 

jaar Ottomaanse onderdrukking, daarna lange periodes van Servi‑

sche discriminatie, intimidatie en overheersing en, laatstelijk nog, 

internationale onderwerping. Dan ben je wel murw geslagen: eigen 

initiatief en proactiviteit werden afgestraft en met volgzaamheid en 

onopvallendheid kon je overleven.

Vooral de economische situatie is zorgwekkend. De werkloosheid 

is meer dan 60%, het gemiddelde formele inkomen is rond € 250 

per maand en het staatspensioen is maximaal € 80 per maand. 

Overigens, volgens de verplichte registratie van vermogen bij de 

Anti-Corruption Agency, heeft de premier een vermogen van rond 

€ 1,4 miljoen en de voorzitter van het parlement een vermogen van 

ruim € 1 miljoen. En daarbij, ondanks de armoede en lage lonen, 

rijden er in heel Pristina méér peperdure auto’s rond dan in een qua 

omvang vergelijkbare stad als Utrecht. Zonder daarbij een direct 

verband te willen leggen: corruptie en criminaliteit tieren welig in 

Kosovo.

De ongeorganiseerdheid uit zich bijvoorbeeld in de woning- en 

utiliteitsbouw. Er bestaan hier (nog) geen bestemmingsplannen 

en -procedures. Gebouwen worden vaak zonder vergunning naar 

eigen goeddunken neergezet en vervolgens gelegaliseerd. Het is niet 

uitgesloten dat met dergelijke projecten ook oneigenlijk verkregen 

geld wordt witgewassen.

De stress van de jaren negentig zit nog diep in de mensen. Dat uit 

zich in emotionele uitbarstingen over kleinigheden, stressvol rijge‑

drag en verontrustend veel roken door jonge en oudere Kosovaren. 

Ten slotte, veel Kosovaren zijn ook hoopvol. De dag van morgen zal 

altijd weer beter kunnen zijn dan vandaag!

Interculturele samenwerking: een grote uitdaging voor de missie!

Een paar dagen meelopen in de Kosovaarse rechterlijke organi‑

satie geeft al voldoende indruk van de nog typisch socialistische 
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werkcultuur: formeel, bureaucratisch, centralistisch, passief en 

initiatiefloos. De rechtscultuur is nog steeds staats- en niet burger‑

gericht. Als de rechterlijke organisatie zich al (burger)klantgericht 

opstelt, dan is dat eerder gebaseerd op een door internationals 

‘opgedrongen’ procedure dan dat het vanuit een eigen overtui‑

ging komt. Het feit dat de werkwijzen nog steeds zijn gebaseerd 

op regelingen ten tijde van een totaal ander regime en er bij al die 

honderden medewerkers weinig tot geen initiatief is om mee te gaan 

in de modernisering van het kantoor, die in het privéleven met gsm 

en internet wel bestaat, duidt ook op een diepgewortelde angst voor 

verandering. Verandering in en modernisering van werkwijzen 

maken niet alleen onzeker, ze gaan ook de inefficiëntie openleggen 

en de (individuele) prestaties van vooral rechters en officieren zicht‑

baar maken.

Ook in de werkomgeving doen zich de afwachtendheid en vriende‑

lijkheid gelden. Vaak in het vriendelijk ‘ja’ zeggen, maar vaak ‘niet’ 

doen, wellicht doordat de lage beloning niet stimuleert tot betrok‑

kenheid of omdat men geen idee heeft hoe dingen aan te pakken. In 

veel vacaturevervullingen, in weerwil van ‘optisch’ onafhankelijke 

procedures, is het familie-zijn een pre. Aan de oppervlakte lijkt alles 

goed geregeld, maar dit is vaak schone schijn. Zo heeft bijvoorbeeld 

de KJC een mooie website, maar inhoudelijk staat er bijna niets 

op en het is niet actueel; er is een financiële afdeling die volledig 

‘according to the law’ lijkt te werken, maar deze kent nauwelijks 

een systeem van budgetplanning en -monitoring. Initiatieven om 

de organisatie te verbeteren worden door het zittend management 

gezien als disloyaliteit en kunnen leiden tot degradatie of zelfs ont‑

slag. Zo werd een initiatiefrijke juridisch medewerker als ‘ongekwa‑

lificeerd’ gedegradeerd tot chauffeur van een gerecht.

Anciënniteitsbeginsel

Daarnaast is de gemiddelde Kosovaarse ‘manager’ in de rechterlijke 

organisatie (president, chief prosecutor of court administrator) tot 

manager opgeklommen of bevoorrecht en niet zozeer tot manager 

opgeleid, waarbij het anciënniteitsbeginsel veelal bepalend was. 

Deze managers, opgegroeid tijdens en met hun voorbeelden uit de 

voormalig socialistische tijd, zijn niet in staat macht te delen en 

zijn onbekend met (in elk geval: geen voorstander van) dualistische 
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systemen, zoals medezeggenschap of collegiaal bestuur. De (her)

benoemingsprocedure, die er ook specifiek is voor presidenten, 

hoofdofficieren en leden van de KJC en die niet op anciënniteit maar 

op managementkwaliteit is gebaseerd, zal hopelijk positieve invloed 

hebben.

Opleiding is overigens een zwakke schakel in (juridisch) Kosovo. 

Het grootste deel van de rechters en officieren is nog in de oude tijd 

opgeleid in Belgrado of Zagreb en op de Universiteit van Pristina, 

die in 1968 is opgericht. Sommige jongere rechters zijn genoodzaakt 

geweest om hun opleiding af te ronden in de ondergrondse paral‑

lelle universiteit. En na de oorlog zijn de (privé)universiteiten als 

paddenstoelen uit de grond geschoten, hetgeen de kwaliteit van de 

toekomstige generatie, zo wordt gevreesd, ook niet ten goede zal 

komen. Een lichtpuntje is het Kosovo Judicial Institute, dat juristen 

klaarstoomt voor het rechters- en officiersvak. De eerste lichting 

is in december 2009 ‘afgestudeerd’ en de verwachting is dat deze 

juristen goed zullen scoren in de (her)benoemingsprocedure.

Plannen, vooruitkijken, anticiperen, initiëren, organiseren, strategie 

bepalen, visie ontwikkelen, dit zijn allemaal aspecten in het werk 

die eeuwenlang door de Ottomanen, de Serviërs, de socialisten, 

maar óók door UNMIK niet werden aangemoedigd. Sterker nog, 

ontmoedigd: doen jullie maar wat wij denken dat goed voor jullie is. 

In het verleden was dat noodzakelijk om te overleven, in de UNMIK-

tijd was het de worst die tot de onafhankelijkheid zou moeten lei‑

den. Er lijkt minder risico te zijn dat de EULEX-missie, met de worst 

van de opheffing van de visumplicht en het EU-lidmaatschap, tot 

eenzelfde volgzaamheid zal leiden. Het uitgangspunt voor EULEX 

is dat de Kosovaren nu zelf in de ‘driving seat’ zitten: ze moeten het 

allemaal uiteindelijk zelf willen en doen!

Ook over ethiek in het werk wordt verschillend gedacht: wat wij in 

onze rechterlijke/ambtelijke omgeving al gauw onacceptabel en 

onethisch vinden, wordt hier beschouwd als gewone vrienden‑

diensten: ik help jou, jij helpt mij en ons kent ons! En wat doe je als 

je € 300 per maand verdient en je kunt met één handtekening ten 

minste een Golfje rijker zijn?

Wat wij legaal correct noemen, kan voor Kosovaren soms sociaal 

illegitiem zijn. Nu is bijvoorbeeld in Pristina het zogenoemde Kurti-

proces gaande: Kurti is een fameus criticus van UNMIK en EULEX, 

voorvechter van totale onafhankelijkheid en een held in het land. 

Het proces is formeel legaal, maar het wordt als illegitiem ervaren.
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De cultuur van EULEX

Tot op heden is de ervaring dat de EULEX-cultuur – voor zover je 

ervan kunt spreken – net zo bureaucratisch en centralistisch is 

als die van Kosovo! Als Brussel het niet al heeft bepaald, dan is het 

wel Head Quarters in Pristina. Met een beetje geluk zit je wel bij 

de belangrijke meetings, zodat je in elk geval nog geïnformeerd 

wordt over een en ander en iets kunt inbrengen, en je niet alleen 

maar moet rapporteren en uitvoeren. Veel lastiger nog is de onder‑

linge samenwerking tussen al die verschillende nationaliteiten. 

De aanpak door een Franse collega is een wereld van verschil met 

die van een Finse of Bulgaarse. Allemaal monitoren, mentoren en 

adviseren over de ‘internationale standaarden’ en de Europese best 

practices, terwijl een Nederlander toch een ander idee zal hebben 

van wat de standaarden voor een Raad voor de rechtspraak moeten 

zijn dan een Duitser, die het instituut in eigen land niet kent. In de 

literatuur, monitorrapportages van ngo’s en bij diverse internatio‑

nale onderzoekscentra bestaan vele voorbeelden van standaarden 

en best practices. Het is voor een groot deel aan de individuele 

EULEX-medewerker overgelaten om die in de praktijk toe te passen. 

In die zin is EULEX helemaal niet centralistisch, maar het leidt bij 

Kosovaren wel weer tot verwarring wat nu de beste ‘best practice’ is.

Voor Kosovaren is de eigen beeldvorming van de verschillende 

nationaliteiten een ander lastig aspect van internationale samen‑

werking. Tijdens de UNMIK-fase was het voor hen moeilijk om 

instructies op te moeten volgen van mensen uit – in hun ogen – 

onderontwikkelde derdewereldlanden (VN-landen). Met onze 

EULEX-missie ligt het probleem er vooral met collega’s uit landen 

van het voormalige Oostblok. Kosovaren gingen er vroeger met 

vakantie naartoe en brachten voor hen harde valuta (dollars en 

Duitse marken), spijkerbroeken, coca-cola en Amerikaanse sigaret‑

ten mee. In de Joegoslavische tijd waren dit landen waarvan zij 

vonden dat die nog ver in ontwikkeling achterliepen. Nu worden zij 

door hen geadviseerd op het gebied van wetgeving en vervolging en 

moeten de Kosovaarse rechters ‘jointly’ met hen rechtspreken.

Onherroepelijk verbonden aan het ‘missiewerken’ is de vluchtigheid 

van onderlinge contacten. Vluchtig, omdat je weet dat je uiteinde‑

lijk maar een korte tijd (gemiddeld een tot twee jaar) samenwerkt. 

De vluchtigheid is bij collega’s, die gewend zijn van de ene missie 

naar de andere te hoppen, veel groter dan bij collega’s die tijdelijk 
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vanuit hun vaste werkomgeving in de missie terecht zijn gekomen. 

Voor de Kosovaarse collega’s is de vluchtigheid ook lastig, want zij 

moeten steeds weer opnieuw een band opbouwen met en gewend 

raken aan de aanpak van nieuwe mensen in de missie. En voor de 

EULEX-medewerker vraagt het opbouwen van een goede werk

relatie met zowel de Kosovaarse collega’s als de internationale 

collega’s om bovengemiddelde communicatieve vaardigheden, 

flexibiliteit, inlevingsvermogen en omgevingssensitiviteit. Selectie 

van kandidaat-missiemedewerkers op deze aspecten is onmisbaar 

voor de geloofwaardigheid van de EULEX-missie.

De opbouwmissie in Kosovo: nog jaren?

Het moge duidelijk zijn dat het nog een enorme klus zal worden voor 

Kosovo en de EULEX-missie om de verschillende culturen zodanig 

in te passen, dat de rechtspraak in Kosovo verder wordt gebracht 

in duurzaamheid en verantwoordelijkheid. Maar ook dat het een 

stap maakt in de verdere ontwikkeling en versterking van een onaf‑

hankelijke rechtspraak, die voldoet aan internationaal erkende 

standaarden en Europese best practices. Dan is er nog niet eens 

gesproken over de vereisten van multi-etniciteit en het functioneren 

zonder politieke inmenging.

Het gezagsmandaat van UNMIK heeft ertoe geleid dat er veel is 

hersteld en opgebouwd, maar het heeft de Kosovaren niet geleerd 

hoe zij het zelf moeten doen. Een nogal ‘opgelegde’ hulpverlening. 

EULEX gaat ervan uit dat Kosovo het in beginsel zelf moet doen. De 

vraag rijst of Kosovo wel al voldoende is ontwikkeld in eigen verant‑

woordelijkheid en staatkundige volwassenheid om het allemaal zelf 

te kunnen doen. De gekozen vorm van hulpverlening – monitoren, 

mentoren en adviseren – is minder autoritair, maar ook trager en 

minder ingrijpend. En, is daarmee het gebruik van die dure EULEX-

professionals niet al te vrijblijvend en het ultieme doel van de missie 

te ambitieus? Ongetwijfeld, de EULEX-missie zal nog jaren duren!
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Summaries

Justitiële verkenningen (Judicial explorations) is published eight 

times a year by the Research and Documentation Centre of the 

Dutch Ministry of Justice in cooperation with Boom Juridische 

uitgevers. Each issue focuses on a central theme related to judicial 

policy. The section Summaries contains abstracts of the interna‑

tionally most relevant articles of each issue. The central theme of 

this issue (nr. 4, 2010) is Peace missions and capacity building.

Rethinking rule of law assistance in Afghanistan; a decade later
V.L. Taylor

In this essay the author looks back at ten years of rule of law foreign 

assistance in Afghanistan. She first surveys the elements that make 

Afghanistan particularly challenging as a development. This is fol‑

lowed by a  brief outline of foreign donor-assisted efforts at rule of 

law reform in the last decade. The features of law and legal systems 

in Afghanistan that are salient for would-be foreign reformers are 

analyzed. The concept of judicial independence serves as example 

of well-intentioned rule of law interventions that have not fared well 

in this complex environment. The author argues that better pre‑

pared international advisors with a better grasp of legal history and 

comparative law may have produced stronger outcomes. Ultimately, 

however, a pre-post-conflict setting constrains conventional rule of 

law programs in important ways and calls for more realism about 

what can be achieved, within what time frame and with what degree 

of sustainability.

Winning the hearts and minds in the Dutch East-Indies
M. Bloembergen

This essay is a tentative exercise to compare ideals and practices 

of daily colonial policing, in particular in the late colonial state of 

the Dutch East-Indies, to those of present-day international peace 

and police development missions in post-conflict societies. In both 

cases we see foreign powers, represented by a minority of experts 

and professionals, aiming to control (or to assist in controlling) local 

security problems, out of care and fear; they do so by training indig‑

enous recruits for professional (civil and military) police forces, 

build on western models of policing which they presume superior. 
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But the most import thing the colonial police and international 

peace and developmental missions share is their actual weak base 

of power: both institutions have to operate in states that are charac‑

terized by fragmentation of power, by fragile authority and by lack 

of security control. Both institutions have a problem of legitimacy: 

the mandate they get from the local population is doubtful. This 

explains why both the police and international peace missions, 

whether consciously or not, often fail to solve local power struggles, 

or to grasp the point of local security problems, sometimes with 

very dramatic effects.

Police officers on a peace mission
H. Sollie

The Dutch police participated in eleven peace missions since 2000. 

This article describes the experiences of Dutch police officers who 

carried out police reform during recent missions in Bosnia, Sudan, 

Kosovo and Afghanistan. In their role as instructor and/or adviser, 

these police officers taught local constables (basic) policing and 

management skills. During their mission, they were confronting 

many obstacles that stem from cultural differences, ethnic tensions, 

opportunism, unwillingness, corruption and language barriers. 

Given these limitations, expectations regarding police reform must 

be tempered. Creating or transforming local police into effective 

law-enforcement institutions that operate under the rule of law and 

with respect for human rights, is not a quick fix. However, by means 

of training and advice, local police officers realize that they should 

protect and serve.

Legal development cooperation in Rwanda
R.H. Haveman

Ownership, sustainability and capacity building are the buzz 

words of development cooperation; that is not different in the legal 

field. Five years of experience in legal development cooperation in 

Rwanda, both on the side of the northern and the southern partner, 

shows that this is not a merely southern responsibility. The fact 

that a project is demand-driven instead of donor-driven is only the 

start. The northern partner has the responsibility to seduce the 

southern partner each and every day again, and keep him at the 

steering wheel. This implies that the northern partner shows per‑

sonal involvement, and leaves the southern partner deciding about 
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what is happening and when. This implies certain flexibility in the 

execution of a project, both time and content wise. And it means 

that the northern partner recognizes that the southern partner does 

not exist merely for the northern project. Otherwise it will lead to a 

southern partner that says ‘yes’ and picks the best cherries, but for 

the rest does ‘no’ and obstructs where possible.

The integration of police and judicial cooperation into the 
European Union’s foreign policy
C. Fijnaut

Cross-border police cooperation, in any case against political 

adversaries, has always been an important component in the for‑

eign policy of European states, especially when police forces were 

established in their colonies during the nineteenth and twentieth 

centuries. Against this background it was quite astonishing, 

because very artificial, that in the Maastricht Treaty a rather clear 

distinction was made between a second pillar (foreign and defense 

policy) and a third pillar (justice and home affairs, later on called 

police and judicial cooperation). Over the years this gap has been 

bridged from two sides: on the one side the geographical enlarge‑

ment of the European Union into Central and Eastern Europe asked 

for the integration of police and judicial cooperation in the related 

policies vis-à-vis the (new) member states; on the other side the 

enlargement of the political and military role of the European Union 

on the international stage, reinforced by the 9/11 attacks on the 

United States. The proposal in the The Hague Program (2004) that it 

is necessary to develop a coherent strategy with regard to the ‘exter‑

nal’ aspects of the European Union policy in the area of freedom, 

security and justice, has led to the formulation of such a strategy by 

the member states. This strategy partly focuses on the containment 

of serious general problems like the containment of terrorism and 

organized crime and partly on the reinforcement of criminal justice 

systems in, respectively the strengthening of police and judicial 

cooperation with specific important third states. The Stockholm 

Program sticks to this format, but underlines the necessity to rein‑

force the coherence between the ‘external’ freedom, security and 

justice policy of the European Union and the police missions it orga‑

nizes in a number of weak, failing or failed states.
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The rule of law mission in Kosovo
A. Bouten

This article gives an overview of the UNMIK and especially the 

EULEX mission in Kosovo thereby concentrating on the judiciary. 

The current state of the judiciary and its organisation are analysed 

as well as the main starting points and goals of the mission. From 

her own experience the author describes the cooperation between 

EULEX workers and local partners and the influence of cultural dif‑

ferences.
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Internetsites

De volgende internetsites hebben betrekking op het thema van dit 

nummer van Justitiële verkenningen. De informatie is ook te raad‑

plegen op de website van het WODC, www.wodc.nl, door te klikken 

op ‘publicaties’ en ‘Justitiële verkenningen’.

www.ssronline.org
Website van het Centre for Security Sector Management van de 

Britse Cranfield University. Onderverdeeld naar regio zijn tal van 

artikelen te vinden over vredesmissies, capaciteitsopbouw en rule of 

law in postconflictlanden en ontwikkelingslanden in het algemeen. 

Daarnaast aandacht voor actuele veiligheidsdiscussies, zoals over 

de rol van de NAVO. Het centrum geeft ook een nieuwsbrief uit en 

organiseert seminars en dergelijke.

www.ssrnetwork.net
Eveneens gelieerd aan het CSSM steekt deze website veel breder in. 

Het is in feite een grote database met informatie over de veiligheids‑

sector in tal van regio’s en landen overal ter wereld. Door op een 

wereldkaart te klikken komt de informatie over de betreffende regio 

beschikbaar.

www.dcaf.ch
Website van het Centre for the Democratic Control of Armed Forces 

(DCAF) in Genève. �������������������������������������������Onderzoekspublicaties en adviezen over her‑

vorming en democratisch bestuur van politie, leger en andere 

veiligheidsorganisatie. Ook is er op de site een ‘toolkit’ te vinden 

voor wetgevingsjuristen met daarin informatie over internationale 

politiestandaarden, mensenrechten enzovoort.

www.gcsp.ch
Via de button ‘Conflict and Peacebuilding’ zijn op de website van 

het Geneva Centre for Security Policy interessante publicaties te 

vinden, waarvan sommige direct online beschikbaar. Via de button 

‘Globalisation’ komt men bij de webpagina’s van het Programme 

on the geopolitical implications of globalisation and transnational 

security. Ook daar tal van downloadbare publicaties over mislukte 

staten, de geopolitieke gevolgen en veiligheidsrisico’s van globalise‑

ring enzovoort.
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www.rand.org/international_programs/cgrs
Website van het Amerikaanse Rand Center for Global Risk 

and Security met toegang tot publicaties over vredesmissies, 

conflictstudies en de politieke situatie in (potentiële) brandhaarden 

wereldwijd.

www.un.org/en/peacekeeping
De Verenigde Naties hebben een aparte website over vredesmissies 

met daarop een overzicht van alle huidige en afgesloten missies.

http://europa.eu/pol/cfsp/index_nl.htm
Website van de EU over het buitenland- en veiligheidsbeleid.

www.osce.org
Engelstalige website van de Organisatie voor Veiligheid en 

Samenwerking in Europa (OVSE). Onder de button ‘politiek-militaire 

activiteiten’ is uitgebreide informatie te vinden over de OVSE-

missies op het terrein van wapenbeheersing, grensbeveiliging, 

conflictpreventie, legerhervorming en policing. Via laatstgenoemde 

link komt men bij een overzicht van OVSE-politiemissies in Europa 

en enkele voormalige Sovjetrepublieken in Azië.

http://nilproject.org/about-hiil/vision-mission-and-strategy
Website van de in Den Haag gevestigde ngo en onderzoeks-/kennis‑

instelling HIIL, die zich toelegt op internationale samenwerking op 

het terrein van rule of law en internationalisering van het recht.

www.law.leiden.edu/organisation/metajuridica/vvi/research
Het Leidse Van Vollenhoveninstituut is gespecialiseerd op het ter‑

rein van law & governance. Hoe verhoudt de ontwikkeling en het 

functioneren van rechtssystemen zich tot ontwikkeling in brede zin? 

Overzicht van lopende onderzoeksprojecten en recente publicaties 

in de Law, Governance & Development-series.

www.minbuza.nl/nl/Onderwerpen/Afghanistan
Pagina op de website van het ministerie van Buitenlandse Zaken 

over de Nederlandse missie in Uruzgan. Nieuws en achtergrond

informatie.
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www.defensie.nl/missies/uitgezonden_militairen
Op de website van het ministerie van Defensie staat een overzicht 

van internationale militaire missies waaraan Nederland een bij‑

drage levert of heeft geleverd.

www.clingendael.nl/cru
De Conflict Research Unit van Instituut Clingendael doet onderzoek 

naar het verband tussen veiligheid en ontwikkeling met een focus 

op conflictpreventie, stabilisatie en wederopbouw van fragiele en 

postconflictstaten. De site biedt toegang tot verscheidene onder‑

zoeksrapporten en papers over dit onderwerp.

www.chathamhouse.org.uk/research/security
Op de website van de Britse tegenhanger van Clingendael, Chatham 

House, is veel aandacht voor de problematiek van zwakke en mis‑

lukte staten. Ook voor islamitische radicale bewegingen in Pakistan 

en Afghanistan.

Relevante tijdschriften die ook online beschikbaar zijn:
International Peacekeeping: 

www.tandf.co.uk/journals/titles/13533312.asp

The Journal of International Peacekeeping: 

http://brill.publisher.ingentaconnect.com/content/mnp/joup

De Internationale spectator: 

www.internationalespectator.nl

Journal of Security Sector Management: 

www.ssronline.org/jofssm/index.cfm

United Nations Police Magazine: 

www.un.org/en/peacekeeping/sites/police/magazine.shtml
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Congresagenda

4 en 5 september	 Police, policing, policy and the city

7-10 september	 EFCAP 2010

8-11 september	 ESC conference Crime and criminology: 

	 From individuals to organizations

8 september	 Meisjes en zelfdestructief  gedrag

16 september	 Verslavingszorg

22 september	 Cultuurgerelateerde problematiek bij 

	 allochtone meisjes

24 september	 De aanpak van de hypotheekfraude

27 september	 Het goed afwegen van lokaal 

	 veiligheidsbeleid

1 oktober 	 Policing in Europe – The European Police 

	 College

28-29 oktober	 De doodstraf voorbij

26 november	 Interstedelijke Criminologie Dag

8 december 	 Evidence-based policing

Hierna volgt een beschrijving van de congressen.

Police, policing, policy and the city
For the occasion of the annual ESC Conference, many scholars come 

from around Europe and beyond to meet and interchange scientific 

knowledge on Police, policing, policy and the city. The Law faculty 

of the Ghent University takes advantage of the opportunity to orga‑

nize a small preconference. The main goal is to discuss papers with 

regard to an interesting compilation of social tendencies and their 

impact on police, policing and policy and the city in an informal 

setting with a limited number of guests. Keynote speakers are a.o. 

Eric Coryn (Institute for Geography, Brussels University) and

Jack Greene (Northeastern University, College of Criminal Justice, 

USA) For this conference a book is put together with the contri‑

butions of the key note speakers; published by Boom Juridische 

uitgevers and distributed by Willan Publishing.

Datum: 4 en 5 september 2010

Locatie: Universiteit van Gent, Rechtenfaculteit

Informatie en aanmelding: www.sva.ugent.be/admin/intern/

Financien/Invitation%20preconference.pdf
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Crime and criminology: From individuals to organisazations
Crime and criminology are both in a perpetual movement. Crime 

is constantly evolving, in interaction with criminal policies and/or 

new opportunities. Criminology as a science and criminologists as 

professionals have to follow these evolutions, trying to be as close as 

possible to the criminal reality.

In the beginning of the 21st century, in Europe and anywhere 

else, crime could be committed by a single person or by individu‑

als linked by various kinds of relationships. If the organizational 

dimension is more and more regularly integrated in criminological 

researches, it still sometimes appears as being opposed to a more 

‘traditional criminology’ that is focused on the study of the individ‑

ual criminal behaviours. The ESC 2010 annual conference will try to 

overcome this opposition by fostering a criminology that works on 

this double level of analysis (individual – organizational) and also 

by stimulating bridges between them. Following the tradition of the 

European Society of Criminology, the 2010 Annual Conference will 

embrace most of the issues about crime, crime prevention and devi‑

ance. It will also try to enhance exchanges and cooperation between 

scholars, academics and other institutions (both public and private).

Datum: 8-11 september

Locatie: Luik, België

Informatie en aanmelding: www.eurocrim2010.com

EFCAP 2010
2nd International Congress of the European Association for 

Forensic Child and Adolescent Psychiatry, Psychology and other 

involved Professions. Keynote speakers are among others Theo 

Doreleijers (Free University, Amsterdam), James Blair (National 

Institute of Mental Health, Bethesda, US), Adrian Raine (University 

of Pennsylvania, Philadelphia, US), Volker Dittmann (Psychiatric 

University Clinic Basel), Terje Ogden (University of Oslo) and Robert 

Vermeiren (University of Leiden).

Datum: 7-10 september 2010

Locatie: Bazel, Zwitserland

Informatie en aanmelding: www.efcap2010.ch

Meisjes en zelfdestructief  gedrag
Meisjes uiten psychische problemen vaker dan jongens in interna‑

liserend gedrag, zoals depressie, extreem lijnen of zichzelf snijden. 
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Ook seksueel risicovol gedrag komt veel voor. Het herkennen en 

bespreken van zelfdestructief gedrag en het vinden van de juiste 

hulp zijn bijzonder moeilijk. Bij allochtone meisjes spelen boven‑

dien cultuur en religiespecifieke factoren een rol. Op dit landelijke 

congres is veel aandacht voor samenwerking tussen onderwijs, 

jeugdzorg en jeugd-GGZ. In de parallelsessies wordt gesproken over 

geschikte begeleidings- en behandelingsvormen bij eetstoornissen 

en seksueel grensoverschrijdend gedrag (o.a. loverboys). Sprekers 

zijn onder andere Erik-Jan de Wilde (NJI), Hanneke Felten (Movisie) 

en de kinder- en jeugdpsychiater Jet Roobol.

Datum: 8 september

Locatie: Beatrixgebouw Jaarbeurs Utrecht

Informatie en aanmelding: www.leidscongresbureau.nl/Meisjes/

informatie

Verslavingszorg
De verslavingszorg is in beweging. Zo zijn eind 2009 de eerste 

Europese verslavingsartsen afgestudeerd en wordt er volop onder‑

zoek gedaan naar betere behandelmethoden en nieuwe vormen 

van verslaving zoals gaming en internet. Er is steeds meer aandacht 

voor zingeving in behandeling en vervolgzorg. Op deze tweede 

landelijke studiedag Verslavingszorg wordt ingegaan op actuele 

ontwikkelingen en zorg voor speciale groepen verslaafde cliënten. 

’s Ochtends wordt gesproken over de wijze waarop verslavingszorg 

en GGZ-instellingen kennis kunnen uitwisselen, hoe zingeving 

en spiritualiteit kunnen helpen in het doorgronden van de achter‑

grond van een verslaving, en welke rol ex-cliënten kunnen spelen 

als beleidsadviseur. In de middag zijn er parallelsessies die dieper 

ingaan op de risicogroep ouderen, methodieken voor de behan‑

deling van cliënten met een dubbele diagnose, vervolgzorg en 

gameverslaving.

Sprekers zijn onder andere Dike van de Mheen ( hoogleraar Versla‑

vingsonderzoek Erasmus Universiteit),  Evelien Joosten(GGZNML), 

Maartje Romme (Stichting Recovery Network) en Sylvia Mac Gil‑

lavry (WMO-adviesraad).

Datum: 16 september

Locatie: Amsterdam, Aristo

Informatie en aanmelding: www.leidscongresbureau.nl/

verslavingszorg/informatie
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Policing the Dutch and Belgium empires
This third GERN-(Post)colonial policing workshop focuses on the 

organization, methods and effects of policing, surveillance and 

incarceration in the (former) Dutch and Belgium empires, in the 

context of (post)colonial state formation, local political transforma‑

tions and international security politics.

General questions are: how did the institutions of policing, surveil‑

lance and incarceration function within the context of (post)colo‑

nial state formation or during periods of political transformation? 

How were they informed by ‘metropolition’, colonial or local means 

and notions of policing and security? And how were they influenced 

by international security politics? The aim of the workshop is to get 

further insight in the questions how the (post)colonial state was 

embedded in society through its security politics, and what was 

colonial about colonial policing and surveillance.

Datum: 16-17 september

Locatie: Leiden, KITLV

Informatie en aanmelding: www2.le.ac.uk/departments/urbanhis‑

tory/news/news_pdfs/2010sept/gern-cfp.pdf  en Marieke Bloem‑

bergen (KITLV): bloembergen@kitlv.nl of Margo de Koster (UCL): 

margo.dekoster@uclouvain.be.

Cultuurgerelateerde problematiek bij allochtone meisjes
In aansluiting op het congres Zelfdestructief gedrag bij meisjes vindt 

deze themamiddag plaats over problemen bij allochtone meiden. 

Tradities, cultuur, religie en daaruit voortvloeiende zaken als eer‑

wraak, uithuwelijking, maar ook de andere moraal ten opzichte van 

seksualiteit/de andere sekse hebben sterke invloed op de psychische 

gezondheid van allochtone meisjes. Inzicht in deze cultuur- en 

religiespecifieke factoren geeft professionals meer begrip en hand‑

vatten om te signaleren en te helpen. Sprekers zijn onder andere 

Indra Boedjarath (Mikado Kenniscentrum), Gonneke Stevens (UU),  

Iety Joris (projectleider eergerelateerd geweld).

Datum: 22 september

Locatie: Beatrixgebouw Jaarbeurs Utrecht

Informatie en aanmelding: www.leidscongresbureau.nl/

Allochtone_Meisjes/informatie
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De aanpak van de hypotheekfraude
Hypotheekfraude is een aanhoudend en zich uitbreidend probleem 

en vormt voor banken en verzekeringsbedrijven een grote kosten‑

post. Hypotheekfraude is onlosmakelijk verbonden met fraude in 

onroerend goed en (zware) criminaliteit. Waar traditioneel particu‑

lier woningbezit in saneringswijken veel hoofdbrekens geeft, zien 

we nu in toenemende mate een uitbreiding van hypotheekfraude 

naar bedrijfspanden. Ook is fraude in veel gevallen gelieerd aan 

lieden die actief zijn in drugscriminaliteit en illegale prostitutie. 

Hypotheekfraude draagt zowel een individueel als een georgani‑

seerd karakter. Nadere informatie over sprekers en programma 

volgt op de website van Studiecentrum Kerckebosch.

Datum: 24 september 2010

Locatie: Amsterdam, Regardz Planetarium Gaasperplas

Informatie en aanmelding: www.kerckebosch.nl

Het goed afwegen van lokaal veiligheidsbeleid
Het maken en uitvoeren van een weloverwogen integraal lokaal 

veiligheidsbeleid is ingewikkeler geworden onder invloed van de 

noodzaak voor gemeenten om te bezuinigen, ook op het veilig‑

heidsbeleid. Wat zijn de wettelijke taken van gemeenten waar echt 

niet op bezuinigd kan worden? En wat kan wel een onsje minder? 

Uiteindelijk beslist de gemeenteraad, maar tot op welke hoogte 

heeft de raad daar zeggenschap over? Het congres biedt inzicht in 

de huidige besluitvorming rondom het integrale veiligheidsbeleid 

en de consequenties van de (mogelijke) bezuinigingen. Keynote 

spreker is onder andere Leon Kuijs, voorzitter van de Raad van 

Hoofdcommissarissen. Nadere info volgt binnenkort.

Datum: 27 september

Locatie: Amersfoort, Regardz Eenhoorn

Informatie en aanmelding: www.smvp.nl en www.hetccv.nl

Stedelijke vitaliteit
De Hogeschool van Amsterdam en uitgeverij Elba Media orga‑

niseren een symposium rond het te verschijnen artikelenbundel 

Stedelijke Vitaliteit, ‘Steden zijn lui’ en 32 andere visies op de vitale 

stad. Sprekers zijn de redacteur van het boek, de architect/stede

bouwkundige Peter G. de Bois, en andere deskundigen zoals Winy 

Maas, Chris Kuipers, Gert-Jan Hospers, Eric van Eerdenburg en 

Ahmed Marcouch. Voorts worden deskundigen geïnterviewd uit 
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onder meer Zürich, Londen, Berlijn en Helsinki. Het volledige 

programma zal eind augustus bekend worden gemaakt.

Datum: 29 september

Locatie: Amsterdam, HvA, Weesperzijde 190

Informatie en aanmelding: www.vitalestad.nl/?task=vakdebat

aanmelden

Policing in Europe – The European Police College
Deze studiedag wil aanknopen bij het Belgische voorzitterschap 

van de Europese Unie gedurende het tweede halfjaar van 2010. Op 

deze studiedag worden de initiatieven die door België naar voren 

worden geschoven in het kader van de werking van de Europese 

Politieacademie (kritisch) belicht. Buitenlandse sprekers zorgen 

voor een duiding vanuit een Europees perspectief.

De academie is een netwerk dat de nationale politieopleidings

instellingen omvat die zich richten op de voortgezette vorming 

van hogere politieofficieren. Deelnemers ontvangen het (Engels

talige) Cahier 16 ‘Policing in Europe’, dat door het Centrum 

voor Politiestudies en onze Nederlandse evenknie, de Stichting 

Maatschappij, Veiligheid en Politie, voor deze gelegenheid is 

samengesteld.

Datum: 1 oktober 2010

Locatie: Brussel

Informatie en aanmelding: www.politiestudies.be/vrij.cfm?Id=50

De doodstraf voorbij; bespiegelingen over straffen
Op 31 oktober 2010 is het 150 jaar geleden dat in Nederland voor het 

laatst de doodstraf werd voltrokken buiten oorlogstijd. Dit vond 

plaats op de Markt in Maastricht. Naar aanleiding van deze his‑

torische gebeurtenis zullen gedurende dit tweedaagse congres in 

Maastricht diverse aspecten van straffen centraal staan. Daarbij 

zal niet uitsluitend worden ingezoomd op de doodstraf, maar op 

straffen in het algemeen. Straf zal vanuit juridisch, (rechts)psycho‑

logisch, medisch, historisch en sociaalwetenschappelijk perspectief 

worden belicht. Keynote speakers tijdens het congres zijn David 

Garland (New York University) en Chrisje Brants (Universiteit 

Utrecht).

Het congres wordt geflankeerd door diverse andere activiteiten, 

zoals een politiek café, een debatavond, een fototentoonstelling, 

films, diverse lezingen en een hoorspel.
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Datum: 28-29 oktober 2010

Locatie: Maastricht, Crowne Plaza Hotel

Informatie en aanmelding: www.law.unimaas.nl/conferences/

dedoodstrafvoorbij

Interstedelijke Criminologie Dag
Dit is een jaarlijks terugkerend symposium georganiseerd door 

criminologie studieverenigingen Corpus Delicti, Crime Does Pay 

en Criminologie In Actie. Het doel van de ICD is de criminologische 

kennis bij studenten criminologie, professionals en andere 

geïnteresseerden te verrijken. Het is de bedoeling dat er op deze dag 

op een interactieve manier wordt kennisgemaakt met een belang‑

rijk, interessant criminologisch thema. Het thema van de ICD is dit 

jaar: Media en criminaliteit. Sprekers zijn onder andere Barbra  van 

Gestel (WODC), Martina Althoff en politicus Fred Teeven. Nadere 

info volgt.

Datum: 26 november

Locatie: nog onbekend

Informatie en aanmelding: www.icdag.nl en www.svcia.nl.

Evidence-based policing
In het domein van politie en justitie wordt steeds meer belang 

gehecht aan het voeren van een ‘evidence-based’ beleid. Dit houdt 

niet alleen in dat er voldoende ‘evidence’ gecreëerd moet worden, 

door het verrichten van kwalitatief hoogstaand onderzoek, het wil 

ook zeggen dat ‘evidence’ in voldoende mate een vertaling dient 

te vinden naar de praktijk en het beleid binnen politie. Op deze 

studiedag komen de mogelijkheden en de moeilijkheden op het 

vlak van evidence-based policing in België en Nederland aan bod. 

In de ochtend wordt een overzicht geboden van wat evidence-

based policing inhoudt, hoe dit kan worden afgebakend, wat de 

belangrijkste terminologie is en wat de moeilijkheden, valkuilen en 

uitdagingen zijn, zowel voor onderzoek als voor beleid, en dit voor 

België en Nederland. In de middag komen cases aan bod en worden 

concrete voorbeelden gegeven van initiatieven waartoe evidence-

based beleidsvoering aanleiding heeft gegeven. Hier worden best 

practices aangereikt die voor politie bijzonder belangrijk zijn.

Sprekers zijn onder anderen Brice de Ruyver (Universiteit Gent), 

Christianne de Poot (WODC; HvA/Politieacademie), Eveline de 

Wree (Universiteit Gent), Eddy Balemans (Korpschef Antwerpen), 
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Henk Ferwerda (Advies- en Onderzoeksgroep Beke) en Johan Denolf 

(Directie bestrijding economische en financiële criminaliteit).

Datum: 8 december 2010

Locatie: Bornem, België

Informatie en aanmelding: www.politiestudies.be/vrij.cfm?Id=51
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WODC: website en rapporten

WODC-website: www.wodc.nl

Op de WODC-site is de volgende informatie te vinden:

1. Zoeken op onderwerp via de homepage:

–	 trefwoord ABC (zoeken op standaardtrefwoorden);

–	 onderwerpen (zoeken op onderwerpsgebieden).

2. Publicaties:

–	 jaaroverzichten van alle rapporten (inclusief uitbesteed) en 

Justitiële verkenningen;

–	 wetenschappelijke artikelen;

–	 uitgebreide samenvattingen en volledige teksten (in pdf) 

beschikbaar bij vrijwel alle publicaties;

–	 aanpak criminaliteit (overzichten van interventie- en preventie‑

strategieën inzake diverse criminaliteitsproblemen);

–	 internetbronnengids (geannoteerde wetenschappelijke internet‑

sites).

3. Onderzoek:

–	 overzichten van startend, lopend en afgerond onderzoek (inclusief 

uitbesteed onderzoek);

–	 onderzoeksprogramma;

–	 cijfers en prognoses (Recidivemonitor, Monitor georganiseerde 

criminaliteit, prognoses justitiële ketens, Criminaliteit en rechts-

handhaving);

–	 procedure uitbesteed onderzoek.

4. Organisatie:

–	 onder andere: organisatiestructuur, medewerkerslijst, vacatures, 

jaarbericht, commissies en werkgroepen;

–	 informatiedesk (onder andere: bibliotheek, veel gestelde vragen 

en opmerkelijk op tv).

De Justitie-thesaurus wordt op de website gebruikt voor de stan‑

daardtrefwoordenlijst. Deze bestrijkt de volgende terreinen: cri‑

minologie, criminaliteitspreventie, delicten/criminaliteitsvormen, 

justitiële organisatie, politie, slachtoffers, strafrechtspleging, 
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strafstelsel, gevangeniswezen, reclassering, vreemdelingen, burger‑

lijk en administratief recht, staatsrecht en internationaal recht. De 

geografische thesaurus maakt nu deel uit van de Justitie-thesaurus. 

De oorspronkelijke WODC-thesaurus is nog te vinden op de WODC-

website (www.wodc.nl) via de knop ‘publicaties’ en de subknop 

‘Cahiers’, kies vervolgens het jaar 2003.

Voor vragen en opmerkingen over de WODC-site of de Justitie-

thesaurus kunt u terecht bij:

Hans van Netburg (redacteur WODC-site)

tel.: 070-370 69 19

fax: 070-370 79 48

e-mail: c.j.van.netburg@minjus.nl

Voor vragen over producten en diensten van het WODC kunt u 

terecht bij de WODC-informatiedesk, wodc-informatiedesk@min‑

jus.nl (zie: rubriek ‘Vragen/Ik heb een vraag’ op de homepage).

De WODC-rapporten
Om zo veel mogelijk belanghebbenden te informeren over de onder‑

zoeksresultaten van het WODC zijn alle WODC-rapporten vanaf 

1999 in digitale vorm kosteloos beschikbaar op de website van het 

WODC (www.wodc.nl). Een complete lijst van WODC-rapporten-

series en uitgebreide samenvattingen van alle sinds 1997 verschenen 

rapporten zijn daar ook te vinden.

In gedrukte vorm wordt een beperkte oplage van de rapporten in 

de reeksen Onderzoek en beleid, Cahiers, Memoranda en Fact

sheets gratis verspreid. Er is een vaste verzendlijst van onder meer 

universitaire en gerechtsbibliotheken, alsmede politieke partijen en 

media. Functionarissen en instellingen binnen het ministerie van 

Justitie kunnen op aanvraag afzonderlijke rapporten zonder kosten 

toegestuurd krijgen. Overige belangstellenden kunnen de rapporten 

in de reeks Onderzoek en beleid (O&B) tegen betaling bestellen bij 

Boom distributiecentrum te Meppel, tel. 0522-237555, fax 0522-

253864, e-mail budh@boomdistributiecentrum.nl. Hierna volgen 

de titelbeschrijvingen van de O&B-rapporten en de rapporten in de 

series Cahiers, Memorandum en Factsheets sinds 2007.

JV_04_10_3.indd   133 29-6-2010   15:47:32



134 Justitiële verkenningen, jrg. 36, nr. 4, 2010

Onderzoek en Beleid (O&B)

Diephuis, B.J. (RvdR), R.J.J. 
Eshuis (WODC), N.E. de Heer-
de Lange (CBS) (eindred.)
Rechtspleging Civiel en Bestuur 

2008; ontwikkelingen en 

samenhangen

2010, O&B 284

Velthoven, B.C.J. van,
C.M. Klein Haarhuis
Geschilbeslechtingsdelta 2009; 

over verloop en afloop van 

(potentieel) juridische problemen 

van burgers

2010, O&B 283

Kruisbergen, E.W., D. de Jong, 
m.m.v. R.F. Kouwenberg
Opsporen onder dekmantel; 

regulering, uitvoering 

en resultaten van 

undercovertrajecten

2010, O&B 282

Poot, C.J. de, A. Sonnen‑
schein, m.m.v. M.R.J. Soudijn, 
J.G.M. Bijen, M.W. Verkuylen
Jihadistisch terrorisme in 

Nederland; een beschrijving 

op basis van afgesloten 

opsporingsonderzoeken

2009, O&B 281

Jong, P.O. de, S.E. Zijlstra, 
m.m.v. F.J. van Ommeren, 
A.R. Neerhof, F.A. de Lange
Wikken, wegen en (toch) 

wetgeven; een onderzoek naar 

de hiërarchie en omvang van 

wetgeving in vijf Europese landen

2009, O&B 280

Kalidien, S.N., A.Th.J. Eggen 
(eindred.)
Criminaliteit en rechtshandha-

ving 2008; ontwikkelingen en 

samenhangen

2009, O&B 279

Klapwijk, A., M. ter Voert
Evaluatie De 

Geschillencommissie 2009

2009, O&B 278

Jennissen, R.P.W.
Criminaliteit, leeftijd en etnici-

teit; over de afwijkende leeftijds-

specifieke criminaliteitscijfers 

van in Nederland verblijvende 

Antillianen en Marokkanen

2009, O&B 277

Laan, A.M. van der, C.A. van der 
Schans, S. Bogaerts, Th.A.H. 
Doreleijers
Criminogene en beschermende 

factoren bij jongeren die een 

basisraadsonderzoek ondergaan; 

een verkennende inventarisatie 

van de mate van zorg en van 

risico- en beschermende 

factoren gesignaleerd door 

raadsonderzoekers

2009, O&B 276

Wartna, B.S.J.
In de oude fout; over het meten 

van recidive en het vaststellen 

van het succes van strafrechte-

lijke interventies

2009, O&B 275

JV_04_10_3.indd   134 29-6-2010   15:47:32



135WODC: website en rapporten

Ridder, J. de, C.M. Klein 
Haarhuis, W.M. de Jongste
De CEAS aan het werk; bevindin-

gen over het functioneren van de 

Commissie Evaluatie Afgesloten 

Strafzaken 2006-2008

2009, O&B 274

Gosselt, J.F., J.J. van Hoof, 
M.D.T. de Jong, B. Dorbeck-
Jung, M.F. Steehouder
Horen, zien en verkrijgen? Een 

onderzoek naar het functione-

ren van Kijkwijzer en PEGI (Pan 

European Game Information) ter 

bescherming van jongeren tegen 

schadelijke mediabeelden

2009, O&B 273

Gestel, B. van, m.m.v. 
R.F. Kouwenberg, M.A. Verhoe‑
ven, M.W. Verkuylen
Vastgoed & fout; een analyse van 

twaalf strafrechtelijke opspo-

ringsonderzoeken naar illegale 

en criminele praktijken in de 

woningsector

2008, O&B 272

Eggen, A.Th.J. (CBS), 
S.N. Kalidien (WODC) 
(eindred.)
Criminaliteit en 

rechtshandhaving 2007; 

ontwikkelingen en samenhangen

2008, O&B 271

Kogel, C.H. de
De hersenen in beeld; 

neurobiologisch onderzoek en 

vraagstukken op het gebied van 

verklaring, reductie en preventie 

van criminaliteit

2008, O&B 270

Teeuw, W.B., A.H. Vedder (red.)
Security applications for 

converging technologies. Impact 

on the constitutional state and 

the legal order

2008, O&B 269

Laan, A.M. van der,  
L. Vervoorn, C.A. van der 
Schans, S. Bogaerts
Ik zit vast; een exploratieve studie 

naar emotionele verwerking van 

justitiële vrijheidsbeneming door 

jongeren

2008, O&B 268

Klein Haarhuis, C.M., 
E. Niemeijer
Wet en werkelijkheid; bevindin-

gen uit evaluaties van wetten

2008, O&B 267

Guiaux, M., A.H. Uiters, 
H. Wubs, E.M.Th. Beenakkers
Uitgenodigde vluchtelingen; 

beleid en de maatschappelijke 

positie in nationaal en interna

tionaal perspectief

2008, O&B 266

Laclé, Z.D., M.J. ter Voert
Trendrapportage notariaat 2006; 

toegankelijkheid, continuïteit en 

kwaliteit van de dienstverlening

2008, O&B 265

Hulst, R.C. van der, R.J.M. Neve
High-tech crime, soorten 

criminaliteit en hun daders

2008, O&B 264

Kogel, C.H. de, M.H. Nagtegaal
Toezichtprogramma’s voor delin-

quenten en forensisch psychia

trische patiënten; effectiviteit 

en veronderstelde werkzame 

JV_04_10_3.indd   135 29-6-2010   15:47:32



136 Justitiële verkenningen, jrg. 36, nr. 4, 2010

mechanismen

2008, O&B 263

Boom, A. ten, K.F. Kuijpers, 
m.m.v. M. Moene
Behoeften van slachtoffers van 

delicten; een systematische litera-

tuurstudie naar behoeften zoals 

door slachtoffers zelf geuit

2008, O&B 262

Voert, M.J. ter, S.L. Peters
Trendrapportage advocatuur 

2006; toegankelijkheid, continuï

teit en kwaliteit van de dienst-

verlening

2008, O&B 261

Kunst, M.J.J., S. Schweizer, 
S. Bogaerts, L.M. van der Knaap
Onderlinge agressie en geweld, 

posttraumatische stress en 

arbeidsverzuim in penitentiaire 

inrichtingen

2008, O&B 260

Koeter, M.W.J., M. Bakker
Effectevaluatie van de Strafrech-

telijke Opvang Verslaafden (SOV)

2008, O&B 259

Spapens, A.C.M., H.G. van 
de Bunt, L. Rastovac, m.m.v. 
C. Miralles Sueiro
De wereld achter de wietteelt

2008, O&B 258

Dijk, J. van, J. van Kesteren, 
P. Smit
Criminal victimisation in inter-

national perspective; key findings 

from the 2004-2005 ICVS and 

EU ICS

2007, O&B 257

Tollenaar, N., R.F. Meijer, 
G.L.A.M. Huijbrechts, M. Blom, 
S. el Harbachi
Monitor veelplegers; jeugdige en 

zeer actieve veelplegers in kaart 

gebracht

2007, O&B 256

Heide, W. van der, A.Th.J. Eggen 
(eindred.)
Criminaliteit en rechtshand

having 2006; ontwikkelingen en 

samenhangen

2007, O&B 255

Eshuis, R.J.J.
Het recht in betere tijden; over 

de werking van interventies ter 

versnelling van civiele procedures

2007, O&B 254

Struiksma, N., J. de Ridder, 
H.B. Winter
De effectiviteit van bestuurlijke 

en strafrechtelijke handhaving 

van milieuwetgeving

2007, O&B 253

Bunt, H.G. van de, E.R. Klee‑
mans
Georganiseerde criminaliteit in 

Nederland; derde rapportage op 

basis van de Monitor Georgani-

seerde Criminaliteit

2007, O&B 252

Mheen, D. van de, P. Gruter 
(red.)
Helingpraktijken onder de loep; 

impressies van helingcircuits in 

Nederland

2007, O&B 251

JV_04_10_3.indd   136 29-6-2010   15:47:32



137WODC: website en rapporten

Jennissen, R.P.W., J. Oudhof 
(red.)
Ontwikkelingen in de maat-

schappelijke participatie van 

allochtonen; een theoretische 

verdieping en een thematische 

verbreding van de Integratie-

kaart 2006

2007, O&B 250

Daalder, A.L.
Prostitutie in Nederland na 

opheffing van het bordeelverbod

2007, O&B 249

Stokkom, B.A.M. van, 
H.J.B. Sackers, J.-P. Wils
Godslastering, discriminerende 

uitingen wegens godsdienst en 

haatuitingen; een inventarise-

rende studie

2007, O&B 248

WODC-Cahiers

Leerkes, A., M. Galloway, 
M. Kromhout
Kiezen tussen twee kwaden; 

determinanten van blijf- en 

terugkeerintenties onder (bijna) 

uitgeprocedeerde asielmigranten

Cahier 2010-5

Weijters, G.M., P.A. More
De monitor nazorg ex-

gedetineerden; ontwikkeling en 

eerste resultaten

Cahier 2010-4

Jongste, W.M. de, R.J. Decae
De competentie van enkelvoudige 

kamers in strafzaken verruimd; 

cijfermatige gegevens en 

ervaringen van de rechtspraktijk

Den Haag, WODC, 2010

Cahier 2010-3

Laan, A.M. van der, M. Blom, 
N. Tollenaar, R. Kea
Trends in de geregistreerde 

jeugdcriminaliteit onder 12- tot 

en met 24-jarigen in de periode 

1996-2007; bevindingen uit de 

Monitor Jeugdcriminaliteit 2009

Den Haag, WODC, 2010

Cahier 2010-2

Nagtegaal, M.H., J. Mulder
Procesevaluatie van 

de prétherapie voor 

zedendelinquenten in PI Breda

Den Haag, WODC, 2010

Cahier 2010-1

Nagtegaal, M.H., J. Mulder
In de grondverf zetten; 

planevaluatie van de prétherapie 

voor zedendelinquenten in PI 

Breda

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-14

Croes, M.T., G.C. Maas
Geschilbeslechtingsdelta 

midden- en kleinbedrijf; over 

het optreden en afhandelen van 

(potentieel) juridische problemen 

in het midden- en kleinbedrijf

Cahier 2009-13

Knaap, L.M. van der, 
D.L. Alberda
De predictieve validiteit van de 

Recidive Inschattingsschalen 

(RISc)

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-12

JV_04_10_3.indd   137 29-6-2010   15:47:32



138 Justitiële verkenningen, jrg. 36, nr. 4, 2010

Kaal (WODC), H.J., M.M.J. van 
Ooyen-Houben (WODC), 
S. Ganpat (IVO), E. Wits (IVO)
Een complex probleem; passende 

zorg voor verslaafde justitiabelen 

met co-morbide psychiatrische 

problematiek en een lichte 

verstandelijke handicap

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-11

Gestel, B. van, C.J. de Poot, 
R.J. Bokhorst, R.F. Kouwenberg
Signalen van terrorisme en 

de opsporingspraktijk; de 

Wet opsporing terroristische 

misdrijven twee jaar in werking

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-10

Guiaux, M., F. Zwenk,  
M. Tumewu
Mediation Monitor 2005-2008; 

eindrapport

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-9

Moolenaar, D.E.G., B.J. 
Diephuis, S.N. Kalidien, E.C. 
Leertouwer, F.P. van Tulder
Capaciteitsbehoefte Justitiële 

Ketens t/m 2014; beleidsneutrale 

ramingen

Den Haag, WODC/RvdR, 2009

Cahier 2009-8

Gestel, B. van, M.A. Verhoeven
De praktijk van de 

programmatische aanpak 

mensenhandel; plan- en 

procesevaluatie van een pilot

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-7

Moolenaar, D.E.G., F.P. van 
Tulder, M. van Gammeren-
Zoeteweij
Terug naar de toekomst; het 

beroep op Justitie, 1997-2007: 

raming en realisatie

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-6

Zaalberg, A., H. Nijman, 
E. Bulten, L. Stroosma, 
C. van der Staak
Voeding en agressieregulatie

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-5

WODC en IND
Internationale gezinsvorming 

begrensd? Een evaluatie van de 

verhoging van de inkomens- en 

leeftijdseis bij migratie van 

buitenlandse partners naar 

Nederland

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-4

WODC en Universiteit 
Maastricht
Migratie naar en vanuit 

Nederland; een eerste proeve van 

de Migratiekaart

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-3

Laan, A.M. van der, R. Kea, 
m.m.v. C. Verwers, L. Vervoorn
De Stop-reactie; een 

procesevaluatie

Den Haag, WODC, 2009,

Cahier 2009-2

JV_04_10_3.indd   138 29-6-2010   15:47:32



139WODC: website en rapporten

Laan, A.M. van der, R. Kea, 
C. Verwers, m.m.v. L. Vervoorn
De Stop-reactie; een 

planevaluatie

Den Haag, WODC, 2009

Cahier 2009-1

Poot, C.J. de, R.J. Bokhorst, 
W.H. Smeenk, R.F. Kouwenberg
De opsporing verruimd? De 

Wet opsporing terroristische 

misdrijven een jaar in werking

Den Haag, WODC, 2008 

Cahier 2008-9

Klein Haarhuis, C.M.
Geschilgedrag; verklaringen bij-

eengebracht

Cahier 2008-8

Guiaux, M., M. Tumewu
Mediation Monitor 2008; 

tussenrapportage

Den Haag, WODC, 2008

Cahier 2008-7

Moolenaar, D.E.G., B. Diephuis, 
M. van Gammeren-Zoeteweij,  
S. Kalidien, E.C. Leertouwer, 
F.P. van Tulder
Capaciteitsbehoefte justitiële 

ketens 2013; beleidsneutrale 

ramingen

Den Haag, WODC, 2008

Cahier 2008-6

Molleman, T., m.m.v. M.J. van 
Sandijk
Psychometrische kwaliteit 

van en de verbanden tussen 

de gedetineerdensurvey en 

de BASAM-DJI; voorstudie in 

het kader van het onderzoek 

Benchmark Gevangeniswezen

Den Haag, WODC, 2008

Cahier 2008-5

Kromhout, M.H.C., H. Wubs, 
E.M.Th. Beenakkers
Illegaal verblijf in Nederland; een 

literatuuronderzoek

Den Haag, WODC, 2008, 

Cahier 2008-3

Kruisbergen, E.W.
Van vonnis tot DNA-profiel; 

procesevaluatie van de Wet DNA-

onderzoek bij veroordeelden

Den Haag, WODC, 2008, 

Cahier 2008-2

Bogaerts, S., V. den Hartogh, 
L.M. van der Knaap
Onderlinge agressie en geweld 

van personeelsleden in een 

penitentiaire inrichting

Den Haag, WODC, 2008, 

Cahier 2008-1

Willemsen, F.
Huiselijk geweld en herkomst-

land; een verkennend onderzoek 

naar de incidentie van huiselijk 

geweld en allochtone daders en 

slachtoffers

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-17

Leenarts, L.E.W., L.M. van der 
Knaap
Motivatie te meten? Een inven-

tarisatie van instrumenten om 

intrinsieke motivatie te meten bij 

drugsverslaafde justitiabelen

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-16

JV_04_10_3.indd   139 29-6-2010   15:47:32



140 Justitiële verkenningen, jrg. 36, nr. 4, 2010

Smit, P.R. (WODC), 
P. Nieuwbeerta (NSCR)
Moord en doodslag in Nederland 

1998 en 2002-2004

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-15

Moolenaar, D.E.G., E.C. Leer‑
touwer, F.P. van Tulder, 
B. Diephuis
Capaciteitsbehoefte justitiële 

ketens 2012; beleidsneutrale 

ramingen

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-14

Kleemans, E.R., C.J. de Poot, 
m.m.v. S.N. Kalidien, R.F. 
Kouwenberg, M. van Nassou
Criminele carrières in de 

georganiseerde misdaad

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-13

Croes, M.T.
Naar een ‘bruikbare rechts-

orde’; bijdragen uit de sociale 

wetenschap

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-12

Leertouwer, E.C., F.P. van 
Tulder, B.J. Diephuis, M. Fol‑
keringa, M. van Gammeren-
Zoeteweij (i.s.m. de Raad voor 
de rechtspraak)
PrognoseModel Justitiële ketens 

2006: onderdelen Civiel en 

Bestuur – Beschrijving van het 

verbetertraject 2005/2006

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-11

Maas, G.C., E. Niemeijer
Gebruikers van gesubsidieerde 

rechtsbijstand; kenmerken, 

problemen en inkomenspositie

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-10

Laan, A.M. van der, L. Vervoorn, 
N. van Nimwegen, F.L. Leeuw 
(red.)
Justitie en demografie: over 

ontgroening, vergrijzing en 

verkleuring – Veranderingen in 

bevolkingssamenstelling en de 

gevolgen voor Justitie

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-9

Erp, J.G. van, E. Niemeijer, 
M.J. ter Voert, R.F. Meijer (red.)
Geschilprocedures en rechtspraak 

in cijfers 2005

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-8

Knaap, L.M. van der, 
G. Weijters, S. Bogaerts
Criminogene problemen onder 

daders die in aanmerking komen 

voor gedragsinterventies

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-7

Reitsma, J., M. Tumewu, 
M. ter Voert
Mediation monitor 2007; 

tussenrapportage

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-6

Knaap, L.M. van der, 
L.E.W. Leenarts, L.T.J. Nijssen
Psychometrische kwaliteiten van 

de Recidive Inschattingsschalen 

(RISc); interbeoordelaars

JV_04_10_3.indd   140 29-6-2010   15:47:32



141WODC: website en rapporten

betrouwbaarheid, interne consis

tentie en congruente validiteit

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-5

Jennissen, R.P.W., M. Blom 
(i.s.m. het Centraal Bureau voor 
de Statistiek)
Allochtone en autochtone 

verdachten van verschillende 

delicttypen nader bekeken

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-4

Kulu Glasgow, I., F.L. Leeuw, 
E. Uiters, R.V. Bijl
Integratiebeleid rijksoverheid 

onderzocht; een synthese van 

resultaten uit evaluatie- en 

monitoringonderzoek 2003-2006

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-3

Neve, R.J.M., M.M.J. van 
Ooyen-Houben, J. Snippe, 
B. Bieleman
Samenspannen tegen XTC; 

eindevaluatie van de XTC-nota

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-2

Kromhout, M.H.C. (red.), 
A.S. van Rijn, E.M.Th. Been
akkers, I. Kulu-Glasgow
Eergerelateerd geweld in Groot-

Brittannië, Duitsland en Turkije; 

een overzicht van informatie 

inzake aard, omvang en aanpak

Den Haag, WODC, 2007, 

Cahier 2007-1

Memoranda

Sonnenschein, A., D.E.G. 
Moolenaar, P.R. Smit,
A.M. van der Laan
Capaciteitsbehoefte 

Justitiële Jeugdinrichtingen 

in verandering; trends, 

ketenontwikkelingen en 

achtergronden

Memorandum 2010-1

Dijk, J.J. van, R.S. Choenni, 
F.L. Leeuw
Analyzing a complaint database 

by means of a genetic-based data 

mining algorithm

Den Haag, WODC, 

Memorandum 2009-3

Dijk, J.J. van
Entiteitreconciliatie ondanks 

beperkte overlap door middel van 

objectgelijkenis. Casus ‘Koppelen 

van persoonsgegevens zonder een 

gemeenschappelijke identificatie’

Den Haag, WODC, 

Memorandum 2009-2

Brouwers, M.
Inventarisatie civielrechtelijke 

registraties

Memorandum 2009-1

Factsheets

Tollenaar, N., A.M. van der Laan
Monitor veelplegers 2010; trends 

in de populatie van de zeer 

actieve veelplegers uit de periode 

2003-2007

Factsheet 2010-1

JV_04_10_3.indd   141 29-6-2010   15:47:32



142 Justitiële verkenningen, jrg. 36, nr. 4, 2010

Wartna, B.S.J., M. Blom, 
N. Tollenaar, S.M. Alma, 
A.A.M. Essers, D.L. Alberda, 
I.M. Bregman
Recidivebericht 1997-

2006;  ontwikkelingen in de 

strafrechtelijke recidive van 

Nederlandse justitiabelen

Den Haag, WODC,  

Factsheet 2009-5

Tumewu, M.
Naleving mediationafspraken bij 

echtscheidingen

Den Haag, WODC,  

Factsheet 2009-4

Guiaux, M.
Afwijzingsgronden 

Mediationvoorstel

Den Haag, WODC,  

Factsheet 2009-3

Schimmel, J.A.
Het verwijzingsproces door 

het Juridisch Loket; starten 

mediations?

Den Haag, WODC,  

Factsheet 2009-2

Tollenaar, N., J. van Dijk,  
J.W. Alblas
Monitor veelplegers 2003-2006; 

cijfermatige ontwikkelingen

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2009-1

Tumewu, M.
Mediation Monitor 

2008; tussenrapportage 

over mediations buiten 

doorverwijzingsvoorzieningen

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2008-5

Guiaux, M.
Mediation Monitor Rechtspraak; 

tussenrapportage 2008

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2008-4

Tumewu, M.
Mediation Monitor het Juridisch 

Loket; tussenrapportage 2008

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2008-3

Wartna, B.S.J., K.A. Beijers
bergen, M. Blom, N. Tollenaar,  
G. Weijters, A.A.M. Essers,  
S.M. Alma, D.L. Alberda
Recidivebericht 1997-2004. 

Ontwikkelingen in de 

strafrechtelijke recidive van 

Nederlandse justitiabelen  

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2008-2

Tollenaar, N., G.L.A.M. 
Huijbregts, R.F. Meijer, 
J. van Dijk
Monitor veelplegers 2008; samen

vatting van de resultaten

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2008-1

Beijersbergen, K.A., 
B.S.J. Wartna
Recidive na discriminatie; 

een onderzoek naar de straf

rechtelijke recidive onder daders 

van discriminatiedelicten

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-9

Weijters, G., B.S.J. Wartna
Voorspelling van het recidive

gevaar van elektronisch 

gedetineerden

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-8

JV_04_10_3.indd   142 29-6-2010   15:47:32



143WODC: website en rapporten

Beijersbergen, K.A., 
B.S.J. Wartna
Recidivemeting Glen Mills; de 

uitstroomresultaten van de Glen 

Mills School in termen van straf-

rechtelijke recidive

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-7

Maas, G.C.
Costs and financing of legal 

assistance; key figures 2000-2006

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-6a

Maas, G.C.
Kosten en financiering van 

rechtsbijstand; kerncijfers 

2000-2006

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-6

Maas, G.C.
Gebruikers van gesubsidieerde 

rechtsbijstand; inzichten in 

kenmerken, problemen en 

inkomenspositie

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-4

Blom, M., A.M. van der Laan
Monitor Jeugd terecht 2007

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-3

Kulu-Glasgow, I., F.L. Leeuw, 
R.V. Bijl
Integration policies for ethnic 

minorities; a synthesis of 16 

recent evaluation studies in the 

Netherlands

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-2a

Kulu-Glasgow, I., F.L. Leeuw, 
R.V. Bijl
Integratiebeleid etnische 

minderheden; een synthese van 

16 recente evaluatieonderzoeken

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-2

Laan, A. van der, M. Blom, 
S. Bogaerts
Zelfgerapporteerde jeugdcrimi-

naliteit: risico’s en bescherming

Den Haag, WODC, 

Factsheet 2007-1

Themanummers Justitiële verkenningen

De komende themanummers zijn gewijd aan:

Jv 5, augustus: Architectuur en veiligheid

Jv 6, oktober: Huiselijk geweld

Nadere informatie bij de redactie.

JV_04_10_3.indd   143 29-6-2010   15:47:32



D. van der Hoeven, K. Eppink, F. Koenraadt & M. Boone

Ruim elf jaar na de inwerkingtreding 
van de  Beginselenwet verpleging 
terbeschikking gestelden is deze wet 
in de klinische praktijk  geëvalueerd. 
Deze wet, die de interne rechts-
positie van terbeschikkinggestelden 
regelt, en de daaruit voortvloeiende 
jurisprudentie gelden als een richtsnoer 
voor het professioneel handelen van 
functionarissen die betrokken zijn bij de 
tenuitvoerlegging van de maatregel tbs. 
De wet beoogt een optimale afstemming 
van de drie fundamentele dimensies 
van de tbs, te weten de beveiliging, de 
behandeling en de rechts positie. Dit 
boek gaat in op de vraag of hierin een 
evenwicht wordt bereikt. Het onderzoek 
bestrijkt daartoe een breed scala aan 
probleemvelden, zoals geïnformeerdheid 
en scholing inzake de wet, behandeling 
en het recht daarop, verlof, disciplinaire 
straffen, dwangmedicatie, plaatsing 
en overplaatsing, longstay, beheer van 
financiën en medische verzorging. Ook 
aan de procedurele kant van de wet, 
zoals bemiddeling, beklag en beroep 
wordt aandacht besteed.

Balanceren met recht

inclusief btw, 

exclusief verzend- en 

administratiekosten, 

ook verkrijgbaar 

via de boekhandel 

ISBN 978-90-8974-155-4

Prijs € 33,00

Evaluatie van de Beginselenwet verpleging tbs

BESTEL NU VIA WWW.BJU.NL

Postbus 85576 | 2508 CG  Den Haag | telefoon 070 330 70 33 | fax 070 330 70 30
e-mail verkoop@bju.nl | website www.bju.nl

Boom Juridische uitgevers

JV_04_10_3.indd   144 29-6-2010   15:47:32



4
 | 10

Ju
stitiële verken

n
in

g
en

  jaargang 36 • 2010  Ju
stitie en

 p
o

litie in
 b

u
iten

lan
d

se m
issies

Rugdikte 9,74 mm 29 juni 2010

WODC

Justitiële verkenningen

Justitie en politie 
in buitenlandse 
missies

JV

4 | 10

verschijnt 8 maal per jaar • jaargang 36 • juli

Omslag_JV04_2010_2.indd   1 29-6-2010   14:12:16


