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Inleiding  

 

To intervene or not to intervene.1 

 

Eind 2005 stonden de Nederlandse beleidsmakers voor de keuze die de Amerikaanse politicoloog 

Hans Morgenthau hierboven omschrijft: wel of niet ingrijpen in de Afghaanse provincie Uruzgan. De 

Noord-Atlantische Verdragsorganisatie (NAVO) vroeg Nederland deel te nemen aan de uitbreiding 

van hun door de VN-gemandateerde vredesmissie, de zogeheten International Security Assistance 

Force (ISAF), naar het zuiden van Afghanistan. Middels deze wederopbouw- en stabilisatiemissie zou 

Nederland niet alleen bijdragen aan de bevordering van veiligheid en stabiliteit, maar ook aan het 

herstel en de opbouw van het Afghaanse zuiden, dat sinds de Amerikaanse invasie van 2001 in puin 

lag. De missie had dus niet louter het beëindigen van geweld als doel. 

 De ambitie om meer dan alleen vrede te bewerkstelligen, illustreert een trend die zich na het 

einde van de Koude Oorlog in het Westen voltrok op het gebied van buitenlandse interventies. Vanaf 

het begin van de jaren negentig van de twintigste eeuw vonden op dit terrein grote veranderingen 

plaats, zowel in kwantitatieve als kwalitatieve zin. In de eerste plaats nam het aantal buitenlandse 

inmengingen snel toe. In de tweede plaats veranderden ook de doelstellingen van het ingrijpen. 

Missies die aanvankelijk alleen gericht waren op het beëindigen van geweld – het bewerkstelligen 

van ‘negatieve vrede’ – maakten in toenemende mate plaats voor missies gericht op het bevorderen 

van vreedzame verhoudingen op de langere termijn – het brengen van ‘positieve vrede’. Steeds vaker 

veranderden interventies met  korte termijndoelen als het handhaven van vrede in missies van lange 

adem waarbij ambitieuze politieke doelen als staatsvorming en democratisering centraal stonden.2  

 Ingrijpen in de binnenlandse aangelegenheden van andere staten teneinde democratische 

ontwikkelingen aan te wakkeren, te versterken of te verdedigen, wordt ook wel democratische 

interventie of internationale democratiebevordering genoemd.3 Democratische interventies zijn 

echter uiterst controversieel. Is het wel mogelijk, wenselijk of überhaupt zinvol om democratische 

                                                           
1 Hans Morgenthau, ‘To intervene or not to intervene’, Foreign Affairs 45 (1967) 3, 389-402, aldaar 389.  
2 Duco Hellema, ‘Humanitaire interventie en de verbreiding van democratie’, in: Duco Hellema en Hilde Reiding (red.), 

Humanitaire interventie en soevereiniteit. De geschiedenis van een tegenstelling (Amsterdam 2005) 177-178. 
3 André Gerrits, Democratie door interventie. De nieuwe white man’s burden? (Amsterdam 2006) 9, 61. 
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processen van buitenaf te starten of beïnvloeden? Over elk van deze vragen bestaat veel discussie, 

met name in het wetenschappelijke veld.  

 In een tijd waarin vredesmissies nog steeds aan de orde van de dag zijn – denk aan de missies 

naar Mali, Syrië en Irak – zijn dit steeds terugkerende en blijvend relevante vraagstukken. Tussen de 

fervente voor- en tegenstanders van democratische interventies bevindt zich een grote groep 

‘gematigde’ denkers die vooral twijfelt aan de strategieën en instrumenten die worden ingezet om 

bepaalde doelen te behalen. Zij plaatsen de nodige vraagtekens bij de aanpak van dergelijke missies. 

Is het beleid altijd realistisch te noemen; moet er niet meer rekening gehouden worden met de 

samenlevingen waarin geïntervenieerd wordt? Bestaat er een kloof tussen wens en werkelijkheid? 

  

HET INTERVENTIEDEBAT 

Parallel aan de ontwikkelingen op het gebied van buitenlandse interventies veranderde het 

wetenschappelijke debat over interventiepraktijken mee. Dit debat is vanuit verschillende 

perspectieven te benaderen, maar draait in het algemeen om het drietal genoemde punten: de 

mogelijkheid, de wenselijk en de zin van internationale democratiebevordering.4 Op al deze punten 

– die onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn – beïnvloeden zowel voor- en tegenstanders als 

zogenaamde ‘middenkampers’ het debat en verschuiven de meningen en inzichten soms met de tijd.  

 Het eerste discussiepunt gaat over de mogelijkheid om democratische processen van buitenaf 

te beïnvloeden. Deze kwestie kan worden benaderd vanuit het zogenaamde voorwaardenparadigma, 

dat ervan uitgaat dat internationale democratiebevordering alleen mogelijk is als daar specifieke 

voorwaarden aan ten grondslag liggen. Voorstanders hiervan, zoals de Amerikaanse politicoloog Jack 

Snyder, menen dat democratie niet kan gedijen in de afwezigheid van structurele condities als een 

sterke civil society, substantiële middenklasse of bepaalde religieuze overtuiging. Internationale 

democratiebevordering is volgens hen in dat geval onmogelijk en kan dan zelfs averechts werken.5 

Tegenstanders van het paradigma erkennen het belang van sociaaleconomische, historische of 

culturele voorwaarden, maar achten deze niet doorslaggevend. Het voorwaardenparadigma werkt 

veralgemeniserend, betoogt de Nederlandse hoogleraar Russische geschiedenis en politiek André 

                                                           
4 Gerrits, Democratie door interventie, 61. 
5 Ibidem, 62; Christ Klep, Uruzgan. Nederlandse militairen op missie, 2005-2010 (Amsterdam 2011) 11; Jack Snyder, 

From voting to violence. Democratization and nationalist conflict (New York 2000) 31-33. 
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Gerrits. De aanwezigheid van bepaalde specifieke voorwaarden biedt geen garantie voor succes en 

het ontbreken van die voorwaarden leidt niet vanzelfsprekend tot het falen van democratisering.6 

 De tweede kwestie over de vraag of democratische interventies wenselijk zijn, maakt deel uit 

van het bredere, gecompliceerde debat over interventies en soevereiniteit. Hierin staat centraal 

wanneer internationaal ingrijpen al dan niet gegrond is. Enerzijds menen voorstanders dat het de 

plicht van westerse staten is om hun democratische normen en waarden te verspreiden. 

Democratiebevordering en staatsopbouw horen volgens de Amerikaanse politicoloog Francis 

Fukuyama dan ook bovenaan de internationale agenda te staan, ondanks dat de internationale 

gemeenschap niet goed weet hoe dit gerealiseerd moet worden.7 Anderzijds bestempelen 

tegenstanders democratische interventies als westerse arrogantie. De Amerikaanse historicus Noam 

Chomsky kwalificeert dit ingrijpen zelfs als imperialistisch.8 

 Het derde punt gaat ten slotte over de vraag of democratische interventies überhaupt zinvol 

zijn. Dit punt is niet los te zien van de eerste twee aspecten. Degenen die democratische interventies 

niet mogelijk of wenselijk achten, vinden ze waarschijnlijk ook niet erg zinvol. Andere politici en   

wetenschappers menen daarentegen dat ondanks dat doelen van interventies niet altijd volledig 

haalbaar zijn, het ingrijpen niet direct zinloos is. Als democratiebevordering bijdraagt aan de 

bestrijding van armoede en instabiliteit, is dat volgens velen reden om het tot speerpunt van het  

buitenlandbeleid te maken en als zinvol te bestempelen.9 

 Naast deze fervente voor- en tegenstanders is er een groot aantal wetenschappers dat de 

doelstellingen van democratische interventies weliswaar onderschrijft, maar twijfelt aan de 

geschiktheid van de strategieën en instrumenten die daarbij worden ingezet. Binnen deze groep 

lopen de meningen onderling wederom uiteen, maar belangrijke aandacht moet volgens deze 

middenkampers uitgaan naar de vraag hoe democratiebevordering aangepakt moet worden. De 

Amerikaanse politicoloog Thomas Carothers, een van de meest vooraanstaande experts op het gebied 

van democratiebevordering, acht democratische interventies zowel mogelijk als wenselijk, maar 

wijst niettemin op het belang van realiteitszin en inzicht bij de aanpak hiervan. Het bevorderen van 

                                                           
6 Gerrits, Democratie door interventie, 65-73. 
7 Francis Fukuyama, State-building. Governance and world order in the 21st century (Ithaca 2004) ix-xiii. 
8 Duco Hellema en Hilde Reiding, ‘Humanitaire interventie en soevereiniteit. De geschiedenis van een tegenstelling’, in: 

Hellema en Reiding (red.), Humanitaire interventie en soevereiniteit, 7; Zie bijvoorbeeld: Noam Chomsky, The new 

military humanism. Lessons from Kosovo (Londen 1999). 
9 Gerrits, Democratie door interventie, 101; Jaïr van der Lijn, ‘Zijn vredesoperaties en ‘staatsopbouw’ voor dummy’s? 

Was het maar simpel en gemakkelijk’, Internationale Spectator 64 (2010) 5, 263-267, aldaar 267. 
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democratie is een complex proces en levert in verschillende landen verschillende moeilijkheden op.10 

Volgens de Nederlandse hoogleraar internationale studies Isabelle Duyvesteyn kennen democratische 

interventies een aantal structurele, fundamentele problemen die voortvloeien uit een gebrek aan 

inzicht in staatsvormingsprocessen. De heersende vooraannames die richting geven aan interventies 

staan vaak sterk in contrast met de politieke en institutionele praktijk in het zogenaamde gastland; 

buitenlandse inmenging werkt hierdoor juist vaak contraproductief.11  

 

CASUS URUZGAN 

Het westerse ingrijpen in Afghanistan, dat begon met de Amerikaanse inval in 2001, illustreert de 

complexiteit van democratiebevordering in een land met niet-westerse staatsstructuren. Afghanistan 

kent een patrimoniaal systeem dat doordringt tot in alle hoeken en gaten van de samenleving. Dit 

systeem is hiërarchisch opgebouwd en functioneert op basis van loyaliteit en wederkerigheid. 

Patronage, cliëntelisme en nepotisme (vriendjespolitiek) liggen hieraan ten grondslag en geven het 

bestel op basis van wederkerige relaties vorm. In ruil voor bescherming en (politieke) steun verlenen 

zogenaamde cliënten hun beschermheer gunsten en erkenning.12  

Interventiemachten houden niet altijd genoeg rekening met die onderliggende patrimoniale 

structuren. Dit resulteert vaak in het voortbestaan van patrimoniale regimes achter democratische 

façades; staten nemen de uiterlijke kenmerken van een democratie aan, maar leunen in feite nog op 

de onderliggende, niet-democratische patrimoniale structuren. Dit was ook het geval in Afghanistan.  

Na jaren van internationaal ingrijpen was daar niet meer dan een democratische façade opgebouwd: 

 

Tien jaar [later] was het schizofrene resultaat zichtbaar: een laag van nieuwe of hervormde 

instituten naar westers model, gedrapeerd over een onwankelbaar (en soms zelfs verhard) 

fundament van traditionele structuren en normen.13 

 

Deze ‘onafgemaakte of halve democratisering is het minst nastrevenswaardige ideaal’, zo betoogt 

Duyvesteyn, ‘maar het is wel de koers waar we op liggen.’14 Beleidsmakers, ook de Nederlandse, 

                                                           
10 Thomas Carothers, Critical mission. Essays on democracy promotion (Washington 2004) 1-6. 
11 Isabelle Duyvesteyn, ‘De interventieparadox. Buitenlandse inmenging werkt contraproductief’, Socialisme en 

Democratie 7/8 (2009) 20-27, aldaar 21-22. 
12 Zie bijvoorbeeld: ibidem; Isabelle Duyvesteyn en William Murphy, ‘Interventie in staatsvormingsprocessen. Dictatuur 

versus democratie?’ Internationale Spectator 64 (2010) 4, 220-224. 
13 Klep, Uruzgan, 120; Zie ook: Duyvesteyn, ‘De interventieparadox’, 23. 
14 Duyvesteyn en Murphy, ‘Interventie in staatsvormingsprocessen’, 223. 
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moeten op zoek gaan naar een meer geschikte route richting democratie, waarbij realiteitszin wat 

betreft de werking van patrimonialisme een eerste vereiste is.15 

Ook dit onderzoek plaatst vraagtekens bij de Nederlandse aanpak van interventiepraktijken, 

in het bijzonder van de missie naar Uruzgan. Was er werkelijk sprake van een gebrek aan realiteitszin 

in de Nederlandse ambities en beleidsvoornemens of lag dit genuanceerder? Het Nederlandse kabinet 

wees voor het inzetbesluit al op de aanwezigheid van ondermijnende krachten in Uruzgan, zoals de 

Taliban en aartsconservatieve krijgsheren, die het centrale gezag omver wilden werpen en het 

democratiseringsproces verwierpen.16 Dit wijst tot op zekere hoogte op realiteitszin bij de 

Nederlandse beleidsmakers over wat ze te wachten stond in Uruzgan.  

 De onaantastbaarheid van de onderliggende, traditionele structuren van Afghanistan leidde 

tot de neerwaartse bijstelling van de Nederlandse ambities en doelen.17 Dit suggereert dat de 

Nederlandse beleidsmakers de strategie in de loop van de missie aanpasten aan de complexe 

Afghaanse praktijk. Welke factoren speelden een rol in dit aanpassingsproces en hoe verliep de 

wisselwerking tussen inzichten uit de praktijk in Uruzgan en het opstellen van beleid in Den Haag? 

Al deze vragen leiden tot de centrale vraagstelling: welke factoren verklaren het al dan niet aanpassen 

van het Nederlandse beleid van de missie naar Uruzgan op basis van geleerde lessen en 

voortschrijdend inzicht van de Nederlandse beleidsmakers? 

 Onderzoek naar de oorlog in Afghanistan en de Nederlandse missie naar Uruzgan is niet 

nieuw. Sterker nog, het is al veelvuldig gedaan. Er is veel geschreven over onder meer de aard, het 

maatschappelijke draagvlak, de militaire strategie en de politieke besluitvorming van de missie. Ook 

bepaalde kernproblemen waar Afghanistan mee kampt, zoals de hardnekkige drugseconomie en 

corruptie, zijn zorgvuldig geanalyseerd. Hoewel bij eerdere onderzoeken reeds veel inzichten zijn 

opgedaan, is er nog weinig aandacht besteed aan het allesbepalende patrimoniale systeem dat aan 

veel kernproblemen ten grondslag ligt. Door louter bepaalde kernproblemen te bestuderen en de 

onderliggende structuren daarbij buiten beschouwing te laten, richt men zich te veel op slechts een 

symptoom en wordt het bredere beeld van het patrimonialisme uit het oog verloren. Met dit  

onderzoek beoog ik dit bredere beeld in kaart te brengen. Waar wetenschappers als Duyvesteyn en 

de Amerikaanse antropoloog William Murphy vooral theoretische inzichten verschaffen over de 

                                                           
15 Ibidem, 224. 
16 Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking, 3 juni 2005, TK 2004-

2005, 27925, nr. 177, 11. 
17 Klep, Uruzgan, 121. 
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complexiteit van democratisering in patrimoniale samenlevingen, voorziet dit onderzoek in de 

leemte die bestaat over het inzicht hierin bij de Nederlandse beleidsmakers.  

  

OPBOUW  

Dit onderzoek richt zich dus op het voortschrijdend inzicht van de Nederlandse beleidsmakers in de 

moeilijkheden van democratiebevordering in het patrimoniale Uruzgan. Het is belangrijk te melden 

dat met de term ‘beleidsmakers’ de Nederlandse politieke besluitvormers, oftewel de regerings- en 

Kamerleden, bedoeld worden. Hoewel hiernaast ook andere beleidsmakers betrokken waren bij het 

opstellen van het beleid, richt dit onderzoek zich specifiek op het inzicht van de beleidsmakers die 

daadwerkelijk bij het besluitvormingsproces betrokken waren en dit ook konden beïnvloeden.  

 Om de ontwikkeling van het voortschrijdend inzicht van de beleidsmakers goed te kunnen 

volgen en analyseren, is dit onderzoek chronologisch opgebouwd. Voordat het casusonderzoek aan 

bod komt, zet ik in hoofdstuk één de belangrijkste concepten en begrippen uiteen in het theoretisch 

kader. Hierin worden allereerst de doelstellingen van de ISAF-missie en begrippen als democratie, 

democratisering en staatsvorming nader toegelicht. In het tweede deel van dit hoofdstuk wordt aan 

de hand van de kenmerken van patrimonialisme een analytisch kader voor dit onderzoek opgesteld. 

De hoofdstukken twee en drie behandelen de aanloop naar en het eerste jaar van de missie 

naar Uruzgan. In hoofdstuk twee staat de politieke besluitvormingsprocedure van het inzetbesluit 

centraal. Wat waren de verwachtingen van de missie en in welke mate waren kabinets- en 

Kamerleden zich bewust van de moeilijkheden die ze konden verwachten op het gebied van 

wederopbouw en democratisering? Welke factoren waren doorslaggevend in de beslissing om naar 

Uruzgan te gaan? Het derde hoofdstuk gaat verder na het inzetbesluit van februari 2006 en focust 

op de voorbereidingsperiode en het eerste jaar van de missie. Welke inzichten werden tijdens de 

verkenningen en in het eerste jaar in Uruzgan opgedaan en in welke mate reflecteerden de 

beleidsmakers hierop? Daarbij bestudeer ik ook de wisselwerking tussen kennis uit de praktijk en de 

besluitvorming. Hoe valt het al dan niet aanpassen van het beleid in deze periode te verklaren?  

 In de hoofdstukken vier en vijf staat het verdere verloop van de missie centraal. Hoofdstuk 

vier gaat in op de inzichten die gedurende de eerste helft van de missie werden opgedaan en de 

invloed hiervan op het verlengingsbesluit eind 2007. In welke mate reflecteerden de beleidsmakers 

op opgedane kennis uit de praktijk? Pasten ze de strategie en doelen van de missie aan op basis van 

geleerde lessen en voortschrijdend inzicht? Welke factoren beïnvloedden dit aanpassingsproces? 
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Daarbij wordt ook gekeken naar de opvattingen van de beleidsmakers onderling. Hoe verliep deze 

samenwerking – was dit een soepel of weerbarstig proces? In het vijfde hoofdstuk komt de tweede 

helft van de missie aan bod en wordt de balans opgemaakt. Welke inzichten hebben de beleidsmakers 

gedurende de missie opgedaan? Correspondeerde het beeld van de beleidsmakers van de situatie in 

Uruzgan met de realiteiten op de Uruzgaanse grond? Of was er sprake van discrepantie tussen beleid 

en realiteit? Hoe valt te verklaren dat bepaalde aanpassingen al dan niet werden doorgevoerd in het 

beleid en welke factoren speelden daarbij een rol? 

 

BRONNEN 

Om het inzicht van de beleidsmakers helder in kaart te kunnen brengen, wordt veelvuldig gebruik 

gemaakt van diverse regerings- en Kamerstukken. Deze stukken variëren van regeringsbrieven aan 

de Kamer tot Handelingen van de Tweede Kamer en van lijsten van Kamervragen en antwoorden tot 

algemene overleggen tussen de betrokken ministers en vaste Kamercommissies. Hierbij wordt alleen 

van openbare bronnen gebruik gemaakt; ik beoog dan ook niet te achterhalen wat er werd besproken 

en besloten in de achterkamertjes. Het is desalniettemin mogelijk om aan de hand van het openbare 

bronmateriaal de ontwikkeling van het politieke debat over de mogelijkheid en wenselijkheid van de 

missie naar Uruzgan in kaart te brengen. Bovendien kan worden onderzocht in welke mate dit debat 

invloed had op het al dan niet aanpassen van het beleid en hoe de beleidsmakers hier onderling over 

dachten. 

 Om te kunnen nagaan in welke mate de beleidsmakers reflecteerden op kennis en inzichten 

uit de praktijk is het voor dit onderzoek ook van groot belang om de Uruzgaanse praktijk in kaart te 

brengen. In haar werk Slagveld Afghanistan legt toenmalig GroenLinks-Kamerlid Farah Karimi uit 

dat er destijds soms sprake was van discrepantie tussen de praktijk en de besluitvorming: ‘Het 

verschil tussen wat we in de vergaderzaal in Den Haag over een land als Afghanistan bespreken en 

wat er in het land zelf gebeurt, is soms gigantisch.’18 Om een helder beeld van de praktijk te schetsen, 

wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van diverse tussen- en eindevaluaties van de Nederlandse 

missie. Ook worden uitgebreide rapporten gebruikt, zoals het verslag  ‘Crisisbeheersingsoperaties in 

fragiele staten’ van de Adviesraad voor Internationale Vraagstukken (AIV).19  

                                                           
18 Farah Karimi, Slagveld Afghanistan (Amsterdam 2006) 23. 
19 Adviesraad Internationale Vraagstukken (AIV), ‘Crisisbeheersingsoperaties in fragiele staten, de noodzaak van een 

samenhangende aanpak’, nr. 64 (maart 2009). 
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Verder wordt voor overige kennis van zowel de praktijk als van de politieke besluitvorming 

gebruik gemaakt van relevante secundaire literatuur. Zo is bijvoorbeeld het overzichtswerk Uruzgan: 

Nederlandse militairen op missie van de Nederlandse militair historicus Christ Klep erg bruikbaar 

voor dit onderzoek. Daarnaast bieden de boeken Onder Taliban en krijgsheren van de Nederlandse 

diplomaat Emiel de Bont en Expeditie Uruzgan van de Nederlandse politicologe en journalist Bette 

Dam een helder overzicht van de gebeurtenissen in Uruzgan.20 De Bont en Dam zijn beide meerdere 

malen in Afghanistan geweest en hebben vanuit hun ervaringen en politieke kennis deze nog redelijk 

recente werken over Afghanistan en de Nederlandse missie naar Uruzgan geschreven. Aan de hand 

van de vele primaire en secundaire bronnen beoog ik de vraag te beantwoorden hoe groot die kloof 

tussen wens en werkelijkheid daadwerkelijk was.  

 

  

 

  

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
20 Emiel de Bont, Onder Taliban en krijgsheren. Nederland en de oorlog in Afghanistan (Amsterdam 2010); Bette Dam, 

Expeditie Uruzgan. De weg van Hamid Karzai naar het paleis (Amsterdam 2009). 
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1. Theoretisch kader 

 

“When I use a word”, Humpty Dumpty said, in rather a scornful tone, “it means just what I 

choose it to mean – neither more nor less”. “The question is”, said Alice, “whether you can make 

words mean so many things”. “The question is”, said Humpty Dumpty, “which is to be master 

– that’s all”.21 

 

Voordat de casus Uruzgan aan bod komt, is het noodzakelijk eerst een aantal belangrijke zaken op 

een rijtje te zetten. Dit theoretisch kader dient ertoe de voornaamste begrippen en concepten uiteen 

te zetten en een analytisch kader te schetsen. Om een helder beeld te krijgen van de ISAF-missie 

worden allereerst de doelstelling en intentie hiervan uiteengezet. Daarbij en daarna worden de 

begrippen democratie, democratisering en staatsvorming nader toegelicht, alsmede het verschil en 

de nauwe verbondenheid hiertussen. Vervolgens verschuift de focus naar de kenmerken van 

patrimonialisme, het systeem dat alle terreinen van de Afghaanse samenleving doordrenkt. Aan de 

hand van deze kenmerken worden ten slotte de voornaamste problemen en moeilijkheden bij 

democratisering in een patrimoniaal systeem in drie categorieën geordend en nader toegelicht. 

 

EEN STABILISATIE- EN WEDEROPBOUWMISSIE 

De Nederlandse missie naar Uruzgan maakte deel uit van de overkoepelende ISAF-operatie in 

Afghanistan die eind 2001 van start ging. Het doel van ISAF was het bijstaan en ondersteunen van 

de Afghaanse interim-president Hamid Karzai bij het bevorderen van veiligheid en waarborgen van 

stabiliteit in Afghanistan. Het land verkeerde in chaos na de Amerikaanse inval en de omverwerping 

van het Talibanregime in 2001. De (bestuurlijke) structuren van het land waren compleet vernietigd. 

Vanaf dat moment gold volgens de toenmalige Amerikaanse minister van Buitenlandse Zaken Colin 

Powell de stelregel: ‘If you break it, you are going to own it.’22 Afghanistan werd het ‘probleem’ van 

de Verenigde Staten en hun bondgenoten. Hoofdstuk twee van dit onderzoek zet de achtergrond van 

de missies naar Afghanistan verder uiteen. Voor dit hoofdstuk is het vooral van belang dat het doel 

van de ISAF-missie evenzeer gericht was op stabilisatie en wederopbouw als op oorlogsvoering.

 Stabilisatiemissies zijn complexe operaties die zowel militaire als politieke en civiele 

                                                           
21 Lewis Carroll, Through the looking-glass, and what Alice found there (Londen 1871) 72. 
22 Colin Powell, ‘Ideas and consequences’, The Atlantic 300 (2007) 3, 53-58, aldaar 53. 
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componenten bevatten. Het idee hierachter is dat er niet louter gevochten wordt, maar ook aan 

wederopbouw op de lange termijn wordt gewerkt. Militaire successen staan niet langer op zichzelf; 

de interventiemacht moet zich ook richten op het bevorderen van duurzame vrede en stabiliteit. Het 

brengen van veiligheid en de wederopbouw gaan hand in hand, zo ook in de ISAF-missie naar 

Afghanistan.23 Een belangrijk richtpunt in deze zogeheten comprehensive approach (geïntegreerde 

aanpak) is de nadruk op het zodanig ondersteunen en versterken van de aanwezige centrale 

autoriteiten dat ze op termijn zelfstandig in staat zullen zijn veiligheid en stabiliteit te waarborgen.24 

Ook de ISAF-missie richtte zich op het bijstaan en versterken van de zwakke Afghaanse regering 

zodat ze meer legitimiteit zou verkrijgen onder het Afghaanse volk. 

 De Nederlandse politicologe en militair wetenschapper Mirjam Grandia betoogt in haar 

dissertatie Deadly embrace dat stabilisatiemissies zijn ontstaan uit westerse, normatieve ideeën over 

hoe staten met elkaar om zouden moeten gaan op het wereldtoneel. Deze ideeën over het gedrag van 

staten zijn gebaseerd op eigenbelangen, maar ook op westerse neoliberale normen, waarden en 

idealen.25 Een significant uitgangspunt dat dan ook aan de door westerse landen gedomineerde ISAF-

missie ten grondslag lag, was dat het politieke bestel van Afghanistan uiteindelijk de vorm moest 

aannemen van een liberale parlementaire democratie. De essentie van ISAF omvatte ‘het tot stand 

brengen van een stabiel en democratisch Afghanistan’.26  

Wat een liberale democratie kenmerkt, licht Gerrits in zijn werk Democratie door interventie 

toe. Hij merkt daar overigens bij op dat de term democratie in westers opzicht doorgaans behelst wat 

onder het begrip liberale democratie wordt verstaan.27 De Indiaas-Amerikaanse wetenschapper en 

journalist Fareed Zakaria stelt ook dat de term democratie in het Westen gelijkstaat aan de term 

liberale democratie.28 Niet iedereen is het hier echter mee eens; er bestaan ook socialistische of 

Aziatische democratiemodellen die niet overeenkomen met de kenmerken van een liberale 

democratie.29 Maakt dat deze modellen dan direct ondemocratisch? Hier bestaat veel debat over, 

maar dat dwaalt voor dit onderzoek te ver af van de kern. Dit onderzoek gaat over een westerse 

                                                           
23 Mirjam Grandia, Deadly embrace? The decision paths to Uruzgan and Helmand, proefschrift Universiteit Leiden 

(Breda 2015) 34-35. 
24 ‘Tussentijdse evaluatie ISAF 2008’, 2 september 2009, TK 2008-2009, 27925, nr. 357, bijlage, 1. 
25 Grandia, Deadly embrace, 30-37. 
26 Brief van de minister van Buitenlandse Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking, 22 december 2005, TK 

2005-2006, 27925, nr. 193, 2. 
27 André Gerrits, Democratie door interventie, 11. 
28 Fareed Zakaria, The future of freedom. Illiberal democracy at home and abroad (New York 2003) 17. 
29 Zie bijvoorbeeld: Gerrits, Democratie door interventie, 11-12. 
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interventie gebaseerd op westerse ideeën en zal dan bepaalde termen dan ook vanuit westers opzicht 

benaderen. In dit geval staan de begrippen democratie en liberale democratie gelijk aan elkaar. 

Wat is een liberale democratie? Gerrits omschrijft een democratisch bestuur als 

 

een regering met beperkte macht, onder de voorwaarden van de rechtsstaat, met een systeem 

van checks and balances waarin de fundamentele politieke, economische en religieuze vrijheden 

worden beschermd en de rechten van minderheden zijn gewaarborgd, ook tegen de zin van de 

meerderheid in.30  

 

Klep stelt dat het democratische staatssysteem niet perfect is, maar dat veel westerse landen het 

desalniettemin de moeite waard vinden dit systeem in zijn geheel of deels aan anderen te 

‘schenken’.31 Ook Jessica Matthews, de voormalige voorzitter de Amerikaanse denktank Carnegie 

Endowment for International Peace, stelt dat de Verenigde Staten en veel Europese landen het als 

hun taak zien hun eigen democratische idealen te verspreiden over gebieden die zij als onvrij 

beschouwen.32 Of democratiebevordering echter wenselijk is, staat al een tijd ter discussie in zowel 

de academische als politieke wereld, zoals uiteengezet in de inleiding. Afgezien van dit debat is het 

niettemin duidelijk dat de verscheidene ISAF-teams – zo ook het Nederlandse team – voor de opgave 

stonden om democratische ideeën en instituties te exporteren naar Afghanistan. 

 

TUSSEN DICTATUUR EN DEMOCRATIE 

Democratiseringsprocessen zijn niet onomstreden; de democratische orde is niet altijd ‘the only 

game in town’.33 Democratisering leidt dan ook niet altijd tot het gewenste resultaat. De Amerikaanse 

politicoloog Samuel Huntington deed diepgaand onderzoek naar democratiseringsprocessen en 

ontdekte een bepaalde trend. In de geschiedenis voltrokken zich drie democratiseringsgolven, 

waarbij in meerdere landen in verscheidene regio’s in dezelfde periode democratische transitie – de 

omslag van een niet-democratisch naar een democratisch staatsbestel – plaatsvond. De eerste golf 

voltrok zich tussen 1828 en 1926, de tweede tussen 1943 en 1962 en de derde in het laatste kwart van 

de twintigste eeuw.34 Huntington constateerde echter ook periodes van terugval, zogenaamde 

                                                           
30 Ibidem, 11. 
31 Klep, Uruzgan, 111. 
32 Carothers, Critical mission, vii. 
33 Juan Linz en Alfred Stepan, Problems of democratic transition and consolidation (Baltimore 1996) 5. 
34 Samuel Huntington, The third wave. Democratization in the late twentieth century (Norman 1991) 16. 
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reverse waves, die de democratiseringsgolven opvolgden en democratische transities (deels) 

terugdraaiden.35  

Carothers gaat in op de terugval van democratische transities. Van de bijna honderd landen 

die sinds de derde democratiseringsgolf als ‘in transitie’ werden beschouwd, waren er in 2004 niet 

meer dan twintig werkelijk op weg om succesvolle en goed functionerende democratieën te worden. 

Een klein aantal heeft overduidelijk gefaald en kent nu zeer autoritaire regimes, zoals Oezbekistan, 

Turkmenistan, Wit-Rusland en Togo. De grote meerderheid van de ‘derde golflanden’ belandde 

echter in een politiek grijs gebied; ze waren noch dictatoriaal, noch duidelijk op weg democratisch te 

worden.36 Hoewel deze halve democratieën wellicht ‘beter’ of ‘geschikter’ overkomen dan dictaturen, 

worden ze als allesbehalve stabiele factoren in het internationale systeem beschouwd.37 Volgens de 

Noorse politicoloog Nils Petter Gleditsch is de semi-democratie zelfs het minst stabiele regimetype.38 

Semi-democratieën blijken het meest agressief en gewelddadig te zijn, meer dan autoritaire regimes 

en dictaturen – in tegenstelling tot wat het dominante discours ons doet geloven.39 

In het licht van het toenemend aantal staten in de grijze zone, ontstond een heel scala aan 

nieuwe terminologieën om het karakter van deze staatssystemen te duiden. Termen als semi-, schijn- 

en façadedemocratieën deden hun intrede.40 Er bestaat veel discussie tussen wetenschappers over 

de benaming en kenmerken van deze diverse soorten systemen. Zakaria schaart veel van de 

genoemde tussensystemen onder de noemer illiberal democracy. Hij doelt met deze term op 

staatsvormen die bepaalde uiterlijk democratische kenmerken hebben overgenomen, zoals 

verkiezingen, maar die in werkelijkheid nog erg autoritair zijn.41  

Zakaria is zeer kritisch over democratiebevordering en het ontstaan van niet-liberale 

democratieën. Hij stipt interessante en relevante punten aan, maar iets meer nuance is wel geboden. 

Door een groot aantal staatsvormen tussen democratie en autocratie onder dezelfde noemer van niet-

liberale democratie te scharen, doet Zakaria af aan de diversiteit in deze groep tussensystemen. Een 

aantal landen voldoet precies aan zijn omschrijving van een niet-liberale democratie, maar veel 

                                                           
35 Huntington, The third wave, 16. 
36 Carothers, Critical mission, 171. 
37 Ibidem, 171-173. 
38 Nils Petter Gleditsch, ‘Democratic Jihad? Military intervention and democracy’, Post conflict transition working paper 

series 15 (2007), 9. 
39 Arthur Goldsmith, ‘Making the world safe for partial democracy? Questioning the premises of democracy 

promotion’, International Security 33 (2008) 2, 120-147, aldaar 145; Duyvesteyn, ‘De interventieparadox’, 21. 
40 Carothers, Critical mission, 172. 
41 Zakaria, The future of freedom, 17. 
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andere landen kampen met problemen en dilemma’s die hij niet verklaart. Ook Carothers is van 

mening dat Zakaria bepaalde landen terecht als niet-liberale democratie bestempelt, maar dat hij niet 

altijd recht doet aan de heterogeniteit van de problemen waarmee democratieën worstelen.42 

Hoewel er veel discussie bestaat over de juistheid en bruikbaarheid van bepaalde termen, is 

het voor dit onderzoek belangrijk te weten dat niet alle vermeende democratieën in de praktijk ook 

echt democratisch blijken. Er zijn veel tussenvormen waarbij staten een aantal kenmerken van 

democratieën overnemen, zoals verkiezingen of bepaalde instituties, maar verder nog erg autoritair 

blijken. Deze groep landen bevindt zich in een politiek grijs gebied, tussen dictatuur en democratie. 

 

DEMOCRATISERING VERSUS STAATSOPBOUW 

Democratiseringsprocessen mislukken vaak doordat interventiemachten te veel nadruk leggen op de 

instelling en vormgeving van democratie als politiek systeem an sich. Te weinig inhoudelijke 

aandacht wordt besteed aan de (politieke) instituties en processen die deze democratie op de lange 

termijn moeten veiligstellen en onderhouden. Democratisering volstaat niet met het louter 

organiseren van vrije verkiezingen; het is een zaak van lange adem en vereist jarenlange 

begeleiding.43 De Nederlandse hoogleraar Geschiedenis van de internationale betrekkingen Duco 

Hellema geeft weer wat er nog meer bij democratisering komt kijken: 

 

De bevordering van democratie [kan] het niet bij vrije verkiezingen laten. (…) Het gaat erom 

samenlevingen daadwerkelijk te veranderen, de politieke cultuur te wijzigen, een onafhankelijke 

rechtelijke macht tot stand te brengen, een levendige “civil society” tot ontwikkeling te laten 

komen, alsmede een onafhankelijke en kritische pers. (…) Dat vereist niet alleen een grote maar 

ook een langdurige krachtsinspanning.44 

 

Bij democratisering moet dus niet enkel het zichtbare stelsel worden aangepakt, maar is het ook van 

belang de onzichtbare, onderliggende structuren te veranderen. Het is niet alleen een kwestie van 

het instellen van democratische procedures en instituties; democratisering gaat ook over de 

processen van maatschappelijke en culturele veranderingen zonder welke deze niet kunnen 

functioneren.45 

                                                           
42 Carothers, Critical mission, 225. 
43 Duyvesteyn, ‘De interventieparadox’, 23. 
44 Hellema, ‘Humanitaire interventie en de verbreiding van democratie’, 180. 
45 Gerrits, Democratie door interventie, 19-20. 
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 Het langdurige proces van democratisering is in drie fases in te delen. De eerste fase behelst 

staatsvorming, waarbij het vestigen van centraal gezag en het afdwingen van een machts- en 

geweldsmonopolie centraal staat. In de tweede fase worden een rechtsorde en constitutionele orde 

gecreëerd waaraan ook de machtshebbers onderworpen zijn. Pas in de derde en laatste fase 

verbreiden de parlementair-democratische verhoudingen zich, zodat een volgroeide parlementaire 

democratie ontstaat.46 Zowel het verschil als de nauwe verbondenheid tussen democratisering en 

staatsvorming wordt hier zichtbaar. Het zijn twee afzonderlijke fasen die desalniettemin nauw met 

elkaar verweven – en niet altijd van elkaar te onderscheiden – zijn. 

Ondanks de consensus over het duiden van democratisering als gefaseerd proces, bestaat er 

al jarenlang discussie over de volgorde van de fasen: het zogenaamde ‘volgorde’-debat. In de jaren 

negentig van de twintigste eeuw waren vredesoperaties in het algemeen gericht op snelle 

democratisering, waarbij de superioriteit van de westerse markteconomie en de liberale democratie 

centraal stond. Er werd destijds van uitgegaan – met name bij de Verenigde Naties en andere 

internationale organisaties – dat democratisering vanzelf vreedzame verhoudingen en legitiem 

staatsgezag zou bevorderen.47 Deze aanpak bleek in de praktijk echter niet altijd succesvol. 

Democratiseringsdeskundigen Juan Linz en Alfred Stepan stelden halverwege de jaren 

negentig al dat staatsvorming vóór democratisering moest plaatsvinden: ‘No modern polity can 

become democratically consolidated unless it is first a state.’48 De Canadese politicoloog Roland Paris 

sluit zich hier bij aan en betoogt dat snel democratiseren vaak averechts werkt en tot geweld leidt.49 

Hellema’s fasering van democratiseringsprocessen – zoals uiteengezet – laat ten slotte zien dat ook 

hij van mening is dat staatsvorming de eerste stap van het democratiseringsproces moet zijn. Waar 

democratisering begin jaren negentig nog als zelfbevorderend proces werd gezien, meenden 

verscheidene democratiseringsdeskundigen kort daarna dat democratie alleen kon gedijen mits er 

eerst een sterke staat werd gevormd. Dit volgorde-debat kan als onderdeel gezien worden van het 

eerder genoemde voorwaardendebat, waarbij in dit geval ter discussie zou staan of staatsvorming 

een voorwaarde van succesvolle democratisering is. 

                                                           
46 Hellema, ‘Humanitaire interventie en de verbreiding van democratie’, 181. 
47 Duco Hellema, ‘Problematische ambities van vredesopbouw. Naar een rehabilitatie van de staat’, Internationale 

Spectator 61 (2007) 12, 607-611, aldaar 607. 
48 Linz en Stepan, Problems of democratic transition and consolidation, 7. 
49 Ibidem, 1-10. 
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 Het bevorderen van bepaalde processen en institutievorming is echter niet genoeg om 

democratisering te laten slagen. Gezag laat zich nauwelijks afdwingen en legitimiteit allerminst.50 

Legitimiteit is niet alleen een kwestie van controle en macht, maar vooral ook van de rechtvaardiging 

daarvan. Het creëren van politieke autoriteit leidt niet automatisch tot vertrouwen hierin onder de 

bevolking. Legitimiteit kan op twee manieren verkregen worden, die wederom samenhangen met 

het volgorde-debat. Enerzijds kan legitimiteit ontstaan door de bevolking zich betrokken te laten 

voelen bij besluitvormingsprocessen. Anderzijds kan het oplossen van problemen en het vestigen van 

orde juist legitimiteit met zich meebrengen.51 Volgens Duyvesteyn is de laatstgenoemde manier de 

beste route naar legitimiteit, zeker in patrimoniale samenlevingen, maar gaat hier te weinig aandacht 

naar uit.52 In patrimoniale samenlevingen is het orde-principe van groot belang. Het is echter ook 

gecompliceerd. De legitieme macht ligt niet vanzelfsprekend bij de centrale autoriteit; er zijn veel 

verschillende actoren die orde vestigen. Om dit gebrek aan centraal gezag te begrijpen, is het 

allereerst van belang de belangrijkste kenmerken van patrimonialisme op een rijtje te zetten. Daarna 

wordt dieper ingegaan op de problemen van democratisering in een patrimoniaal bestel. 

 

PATRIMONIALISME 

Patrimonialisme is een politiek hiërarchisch systeem gebaseerd op loyaliteit. Binnen dit systeem 

oefent een patroon (beschermheer) macht uit over zogenaamde cliënten middels een relatie van 

afhankelijkheid en wederkerigheid. Om een voorstelling te krijgen van wat het patrimonialisme 

behelst, is het van belang patriarchale logica te begrijpen. Dit kan het beste geïllustreerd worden op 

gezinsniveau. Binnen het gezin treedt een almachtig vaderfiguur – de oudste en dominante leider – 

op als patriarch. Alle andere gezinsleden zijn voor hun fysieke veiligheid en welzijn van hem 

afhankelijk. Zij geven de patriarch erkenning, legitimiteit, gunsten en steun als tegenprestatie voor 

de bescherming die ze krijgen.53 

Die normen en tradities van loyaliteit en wederkerigheid zijn de belangrijkste uitgangspunten 

waarop patrimonialisme berust. De invloedrijke Duitse wetenschapper Max Weber beschrijft het 

familiaire patriarchale stelsel dan ook als basisvorm waaruit een groter patrimoniaal systeem zich 

                                                           
50 Allard Wagemaker, ‘Afghanistan 2001-2012. Een succesvolle gewapende interventie?’, Internationale Spectator 67 

(2013) 4, 19-26, aldaar 20. 
51 Zie voor meer informatie over de legitimiteitskwestie bijvoorbeeld: Ko Colijn, ‘Afghanistan: falen mag niet meer’, 

Socialisme en Democratie 7/8 (2009) 28-36, aldaar 28-30. 
52 Duyvesteyn, ‘De interventieparadox’, 24. 
53 Duyvesteyn en Murphy, ‘Interventie in staatsvormingsprocessen’, 221. 
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kan ontwikkelen. Patrimoniale heersers creëren echter – in tegenstelling tot patriarchen – een 

bestuurlijk en militair apparaat, oftewel, machtsinstrumenten om hun persoonlijke wil op te kunnen 

leggen.54 Waar patriarchen vooral afhankelijk blijven van de loyaliteit van hun cliënten, beschikken 

patrimoniale heersers over daadwerkelijke middelen om macht te kunnen afdwingen. 

 Patronage en cliëntelisme zijn belangrijke fundamenten van patrimonialisme. Bij patronage 

is er sprake van een (vaak informele) relatie tussen twee individuen van verschillende status, waarbij 

een patroon gunsten verleent aan een cliënt in ruil voor loyaliteit en steun. De gunst die de patroon 

aan zijn cliënt verleent, is persoonlijk en op het individu gericht: ‘Like a job in the post office, or a 

Christmas turkey, or a get-out-of-jail card for a relative.’55 Het onderscheid tussen patronage en 

cliëntelisme wordt gemaakt op basis van schaal. Waar bij patronage de persoonlijke relatie tussen 

patroon en cliënt centraal staat, vindt bij cliëntelisme vaak grootschalige uitwisseling van gunsten 

plaats tussen een patroon en een groep cliënten. Bij cliëntelisme is het verwerven van politieke steun 

vaak het voornaamste doel; patronen proberen zo veel mogelijk (potentiële) kiezers te mobiliseren 

middels het verlenen van gunsten.56 Patronage en cliëntelisme verklaren het sterk hiërarchische 

karakter van patrimoniale samenlevingen. Iemand kan in de ene relatie de rol van patroon innemen, 

maar in een andere relatie cliënt zijn. Iedereen kent een eigen plaats in de patroon-cliënt hiërarchie.57 

 Volgens Fukuyama doet cliëntelisme zich – in tegenstelling tot wat vaak verondersteld wordt 

– meestal voor in democratische bestellen, omdat het daarbinnen belangrijk is stemmen te ‘kopen’ 

om verkiezingen te winnen.58 Hij stipt een overtuigend punt aan, maar hoe is het hoogtij vierende 

cliëntelisme in een niet-democratische staat als Afghanistan dan te verklaren? Afghanistan bezit 

immers volgens de gerenommeerde democratie-index van Freedom House, een Amerikaanse niet-

gouvernementele organisatie, de status van ‘onvrij’, oftewel, niet democratisch.59  

Een significante toevoeging aan Fukuyama’s bewering is dat cliëntelisme zich voornamelijk 

consolideert in staten die pretenderen te functioneren als democratische staten, waarvan Afghanistan 

een goed voorbeeld is. Afghanistan heeft, net als veel andere huidige patrimoniale politieke systemen, 

een aantal uiterlijke kenmerken van een democratie aangenomen, met verkiezingen als meest in het 

                                                           
54 Max Weber, Economy and society. An outline of interpretive sociology (Berkeley 1978) 231. 
55 Francis Fukuyama, Political order and political decay. From de industrial revolution to the globalization of democracy 
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56 Ibidem, 132-133. 
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oog springende democratische kenmerk.60 Patrimoniale heersers gebruiken deze verkiezingen echter 

puur als middel om hun eigen macht te versterken en hun traditionele machtsmechanismen te 

versterken: ‘Vaak dienden de nieuwe of vernieuwde instituten om oude structuren te continueren.’61  

Achter de democratische façade gaat een wereld schuil waarin patronage en cliëntelisme nog steeds 

hoogtij vieren en de patrimoniale elite doorgaans alleen geïnteresseerd is in haar eigen belangen. 

Het welig tieren van corruptie is een van de belangrijkste manifestaties van de mate waarin 

patrimoniale normen en praktijken in een samenleving aanwezig zijn.62 In patrimoniale systemen 

ontbreekt de bureaucratische scheiding tussen de officiële sfeer en privésfeer. Patrimoniale heersers 

buiten hun officiële macht uit naar persoonlijk gewin.63 Corruptie neemt binnen patrimoniale 

samenlevingen vaak de vorm aan van nepotisme, oftewel vriendjespolitiek. Familieleden, kennissen 

of vrienden van de patrimoniale heersers worden vaak voorgetrokken, bijvoorbeeld door het krijgen 

van betere banen. Persoonlijke banden en loyaliteit prevaleren boven het bredere publieke belang.64 

Kortom, patrimonialisme is gebaseerd op patriarchale logica, patronage en cliëntelisme en 

dringt door tot in alle terreinen van de Afghaanse samenleving. Alles draait binnen dit systeem om 

loyaliteit en wederkerigheid. Corruptie tiert welig en de patrimoniale heersers zijn doorgaans uit op 

persoonlijk gewin. En daar waar democratische instituten voet aan de grond lijken te krijgen, worden 

deze in werkelijkheid vaak gebruikt om de patrimoniale banden verder te versterken en uit te buiten.  

 

HET ANALYSEKADER 

Om het voortschrijdend inzicht in de moeilijkheden van democratisering in Afghanistan te kunnen 

analyseren, is het van belang de voornaamste problemen en moeilijkheden te ordenen. Door de 

problemen te categoriseren, kunnen deze tijdens het onderzoek naar het inzicht van de Nederlandse 

beleidsmakers hierin gemakkelijker herkend worden. De drie gekozen categorieën zijn: het bestuur, 

de rechtsorde en veiligheidsdiensten en het interventiedilemma.  

Voordat de categorieën nader toegelicht worden, dient hier nog een kleine kanttekening te 

worden geplaatst. Dit onderzoek laat de drugsproblematiek van Uruzgan achterwege. Niet omdat het 

onbelangrijk wordt geacht, integendeel. Het is ‘simpelweg’ een te omvangrijk probleem dat een  
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onderzoek an sich vereist. Bovendien focust dit onderzoek zich op het inzicht in de vorderingen en 

problemen van de Nederlandse aanpak in Uruzgan. Nederland legde de verantwoordelijkheid voor 

de drugsbestrijding vanaf het begin vooral bij de Afghaanse autoriteiten zelf onder het mom van ‘de 

Afghanen moeten het zelf doen’.65 Drugsbestrijding was geen speerpunt in het Nederlandse beleid en 

wordt daarom in dit onderzoek buiten beschouwing gelaten. 

 De eerste categorie omvat de vorderingen en problemen op het gebied van bestuur, zowel op 

nationaal, provinciaal en lokaal niveau. Veel kenmerken van patrimonialisme schijnen op dit terrein 

door, zoals corruptie, zelfverrijking en nepotisme. Dit veroorzaakt wantrouwen onder de Afghanen 

in de Afghaanse autoriteiten. De Afghaanse cultuur is sterk op het collectief gericht – op het eigen 

dorp, de eigen stam, de eigen familie. Dit maakt dat de Afghanen veiligheid en bescherming het liefst 

zo dicht mogelijk bij huis zoeken, zeker op het moment dat ze weinig vertrouwen hebben in hun 

eigen overheid.66 Daarbij wisselen Afghanen soms van loyaliteit; wie de sterkste krijgsheer of 

strijdende groep is op een bepaald moment, krijgt hun steun. Dit is hun overlevingsstrategie in een 

land dat al decennia lang in oorlog verkeert met telkens andere strijdende partijen: de moedjahedien 

(jihadstrijders) tegen de Russen, een burgeroorlog onderling en de Taliban tegen westerse troepen.67  

Een ander probleem op bestuurlijk gebied is de macht van powerbrokers, oftewel informele 

machthebbers. Afghanistan kent een complex web van informele netwerken, waarbinnen de lijntjes 

soms van lokaal tot nationaal niveau lopen. Veel van deze netwerken zijn gevormd langs etnische en 

tribale lijnen.68 Met name Zuid-Afghanistan kent bijna ondoorgrondelijke stammenverhoudingen, 

zoals weergegeven in figuur 1. Deze complexe stammenverhoudingen maken het samen met de 

informele machtsstructuren bijna onmogelijk in te schatten waar de facto en de jure de macht ligt. 

Informele leiders en lokale krijgsheren doen er alles aan om ervoor te zorgen dat er niet aan hun 

macht wordt getornd en proberen het centrale gezag te ondermijnen. Waar de Afghaanse autoriteiten 

officieel de macht hebben, trekken in werkelijkheid soms andere personen aan de touwtjes.69  
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Figuur 1: een overzicht van de complexe stammenstructuren en onderlinge verhoudingen zoals 

de zuidelijke Afghaanse provincies die kennen.70 

 

De tweede categorie focust op de opbouw van de rechtsorde en versterking van de daarbij 

onmisbare veiligheidsdiensten. De Nederlandse regering achtte de opbouw van het Afghaanse leger 

en de politie van essentieel belang. De Afghaanse autoriteiten moesten immers op termijn zelfstandig 

veiligheid kunnen garanderen. In feite kampten de Afghaanse veiligheidsdiensten met veel van 

dezelfde problemen als het bestuurlijke apparaat van het land. De politie en het leger waren veelal 

onderbemand, ontoereikend uitgerust en werden geplaagd door corruptie en afpersing. Daarnaast 

speelde ook op dit gebied de invloed van informele machthebbers een grote rol.71   

Daarnaast was het naast elkaar bestaan van oude en nieuwe instituties problematisch. De 

gevestigde patrimoniale orde in Afghanistan had zelf geen belang bij een onafhankelijk 

functionerende rechtsstaat. Sterker nog, de patrimoniale orde beheerste de rechterlijke macht en de 
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veiligheidsinstituties zelf.72 De Afghaanse gemeenschappen kenden hun eigen rechtsmechanismen 

die verankerd waren in traditionele rechtssystemen en ondersteund werden door sociale controle.73 

Zolang de Afghaanse overheid er niet in slaagde die informele machtsbases af te breken, bleef het 

land tot op het bot verdeeld. 

 De derde categorie focust op het interventiedilemma, dat de spanning tussen enerzijds 

interveniëren en anderzijds het winnen van de hearts and minds van de lokale bevolking omvat. Het 

winnen van de hearts and minds was een onmisbaar element in de ISAF-missie. Steun van de 

bevolking was nodig om het centrale bestuur van Afghanistan van meer legitimiteit te voorzien. Het 

beschermen van de Afghanen stond voor ISAF voorop; legitimiteit laat zich immers niet of nauwelijks 

afdwingen.74 Het geloof en vertrouwen in de overheid moesten dus zo groot worden, dat alternatieve 

machthebbers – zoals zowel lokale heersers als opstandelingen van de Taliban – irrelevant werden.75 

 Zoals genoemd steunt de lokale bevolking de partij die veiligheid en orde brengt. Perceptie 

speelt hierbij een significante rol. De daadwerkelijke mate van veiligheid in Uruzgan was 

ondergeschikt aan het gevoel van veiligheid dat de lokale bevolking had.76 De ISAF-troepen 

probeerden dit gevoel te beïnvloeden en met hun wijze van optreden vertrouwen te winnen. De 

opstandelingen van de Taliban onderkenden het belang van perceptie echter als geen ander en 

verstoorden de beveiligingstaak van ISAF door onrust te zaaien, bijvoorbeeld door middel van 

bermbommen.77 Het winnen van hearts and minds vroeg om een gebalanceerde militaire aanpak; 

het vereiste een zekere mate van terughoudendheid in het gebruik van geweld. Gewelddadig 

optreden van ISAF en de Afghaanse veiligheidsdiensten kon meer vijanden opleveren dan dat het 

elimineerde wegens eventuele collateral damage (nevenschade), waaronder ook burgerslachtoffers.78  

Hiermee wordt het eerste belangrijk aspect van het interventiedilemma aangekaart. Het 

vallen van burgerdoden beïnvloedde het draagvlak van de Afghaanse autoriteiten onder de Afghaanse 

bevolking negatief; de autoriteiten dienden de Afghanen te beschermen, niet slachtoffers te maken. 
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Burgerslachtoffers zijn echter een bijna onvermijdelijk risico bij militaire interventies.79 Zoals 

genoemd, speelden de Taliban hier bewust op in door het aantal burgerdoden te bevorderen. Ze 

begaven zich soms expres onder de burgerbevolking. Door bijvoorbeeld vanuit bewoonde huizen 

schietacties uit te voeren, hoopten ze dat ISAF-militairen ook burgers zouden raken.80  

Een tweede element van het interventiedilemma omvat de kwestie van tijd. De lokale 

bevolking wist dat de missie ooit weer zou vertrekken, wat het winnen van vertrouwen bemoeilijkte. 

De harde deadlines die vredesmissies kennen, maken de lokale bevolking van het land waar 

geïntervenieerd wordt meestal huiverig om op de nieuwe politieke orde te vertrouwen. Vaak is er 

nog niet genoeg vertrouwen in de eigen overheid, waardoor het volk ergens anders zoekt naar 

bescherming, bijvoorbeeld bij lokale informele heersers of wellicht de Taliban.81 

 Het derde facet van het interventiedilemma is nauw met het tweede verbonden en omvat het 

dilemma wie de credits krijgt, een bekend probleem bij vredesmissies. Interventiemachten nemen 

vaak tijdelijk taken van de staat over, zoals het creëren van orde en veiligheid. Hierbij bestaat echter 

het gevaar dat de interventiemacht het gezag van de aanwezige autoriteiten ondermijnt.82 Het is 

daarom van groot belang dat de vredesmacht de lokale autoriteiten zo betrokken mogelijk houdt en 

versterkt, zodat ze later zelf orde en veiligheid kunnen garanderen. De interventiemacht moet als het 

ware de rol van katalysator op zich nemen.83 Het blijft volgens de AIV echter een van de grootste 

uitdagingen om interventiemachten zo effectief mogelijk te laten samenwerken met lokale actoren.84 

 De drie genoemde categorieën – opbouw van het bestuur, versterking van de rechtsorde en 

veiligheidsdiensten en het interventiedilemma – zullen de leidraad vormen in het casusonderzoek. 

Hierin zal onderzocht worden in welke mate de Nederlandse beleidsmakers zich door de tijd heen 

bewust waren van de genoemde problemen in de missie naar Uruzgan. Op deze manier kan het 

voortschrijdend inzicht van de Nederlandse beleidsmakers ten aanzien van de moeilijkheden van 

democratisering in de patrimoniale samenleving van Afghanistan in kaart gebracht worden. Het 

volgende hoofdstuk zet allereerst de weg naar Afghanistan uiteen, om vervolgens de focus te leggen 

op de factoren die een rol speelden in het besluitvormingsproces van het inzetbesluit.  
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2. De weg naar Uruzgan   

 

‘We can’t afford to fail in Afghanistan.’85 

 

Falen was geen optie in Afghanistan; de NAVO-commandanten herhaalden dit keer op keer. Het 

voortdurend benadrukken dat de ISAF-operatie moest slagen, legde een enorme extra druk op de 

missie.86 De NAVO vroeg Nederland eind 2005 dan ook nadrukkelijk bij te blijven dragen aan ISAF. 

Nederlandse troepen maakten sinds 2002 al deel uit van ISAF, maar die waren in eerste instantie 

alleen rond Kaboel en in het relatief rustige noorden van Afghanistan actief. Uitbreiding van de missie 

naar de onrustige en instabiele zuidelijke provincies van het land zou een ingrijpende stap zijn. 

 Dit hoofdstuk behandelt de aanloop van de Nederlandse missie naar Uruzgan, waarbij de  

politieke besluitvorming rondom het inzetbesluit centraal staat. Wat verwachtten de Nederlandse 

regerings- en Kamerleden van de missie en welke moeilijkheden en problemen voorzagen ze op het 

gebied van wederopbouw en democratisering? Hoe verliep het besluitvormingsproces en welke 

factoren waren doorslaggevend voor de keuze op 3 februari 2006 om de missie door te laten gaan? 

Om dit helder te kunnen analyseren, is het van belang ook de achtergrond van de missie te kennen. 

Daarom wordt als eerste uiteengezet hoe de westerse interventiemachten in Afghanistan belandden.  

 

NAAR AFGHANISTAN 

Op 11 september 2001 vond er in New York en Washington D.C. een aantal terreuraanslagen plaats 

met gekaapte passagiersvliegtuigen. Dit was het startsein van een nieuwe oorlog in Afghanistan. Als 

oprichter en leider van de fundamentalistische terroristische organisatie Al Qaida nam de Saoedi-

Arabische multimiljonair Osama Bin Laden direct de verantwoordelijkheid voor de aanslagen op zich. 

De toenmalige Amerikaanse president George Bush kondigde als reactie de wereldwijde War on 

Terror af onder het motto: ‘Either you are with us, or you are with the terrorists.’87 Bush stelde 

daarbij een ultimatum aan het Afghaanse Talibanregime – dat al jarenlang onderdak bood aan Bin 

Laden en Al Qaida – om Bin Laden en andere belangrijke Al Qaida-leiders uit te leveren. De Taliban 
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weigerden hier aan te voldoen, waarop de Verenigde Staten op 7 oktober 2001 met zware 

luchtbombardementen de oorlog aan Afghanistan verklaarden. De Amerikaanse operatie Enduring 

Freedom (OEF) ging van start. Deze operatie was niet VN-gemandateerd en werd uitgevoerd door 

een zogheten coalition of the willing. Bush verkoos rechtstreekse samenwerking met ‘bereidwillige’ 

landen boven een complexe en langdurige weg via een weifelende VN-Veiligheidsraad of het NAVO-

bondgenootschap.88 De Amerikanen verdreven het Talibanregime binnen twee maanden en 

installeerden een marionettenregering onder leiding van de Afghaanse interim-president Hamid 

Karzai. 

 Operatie Enduring Freedom was echter niet onomstreden; veel landen waren terughoudend 

om hier actief aan bij te dragen. Ze beschouwden de Amerikaanse invasie als weinig meer dan een 

vergeldingsactie voor de aanslagen van 11 september en een keiharde klopjacht op terroristen.89 

Naast Enduring Freedom werd eind 2001 een andere internationale missie naar Afghanistan 

operationeel, de International Security Assistance Force (ISAF). Met het Akkoord van Bonn richtte de 

VN-Veiligheidsraad op 20 december 2001 ISAF op om bij te dragen aan de wederopbouw van 

Afghanistan na de Amerikaanse inval. Deze internationale vredesmacht ondersteunde de interim-

regering van Karzai en had als doel de Afghaanse autoriteiten zodanig bij te staan en te versterken 

dat ze op termijn zelfstandig in staat zouden zijn om veiligheid en stabiliteit te garanderen. In 

tegenstelling tot Enduring Freedom acteerde de ISAF-missie onder VN-mandaat via Resolutie 1386, 

die vaststelde dat de situatie in Afghanistan een bedreiging vormde voor de internationale vrede en 

veiligheid.90 

 ISAF leverde in eerste instantie alleen een bijdrage aan de veiligheid van Kaboel en de directe 

omgeving daaromheen. Medio 2003 nam de NAVO het commando over de ISAF-operatie over. Op 

basis van VN-Resolutie 1510 paste de NAVO in oktober 2003 het operatieplan van ISAF aan en gaf 

het daarmee een stevigere basis. Het nieuwe plan voorzag in de stapsgewijze uitbreiding van de 

missie door heel Afghanistan in vier verschillende fases. De fasegewijze ontplooiing zou tegen de 

wijzers van de klok in plaatsvinden: van het noorden begin 2004 (fase 1), naar het westen begin 2006 

(fase 2), naar het zuiden medio 2006 (fase 3) en naar het oosten eind 2006 (fase 4).91  
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Nederland was vanaf het begin betrokken bij de ISAF-missie. Die betrokkenheid varieerde 

van financiële bijdragen tot de inzet van een F-16 eenheid en van de levering van een peloton 

commandotroepen tot het voorzien in stafofficieren. Daarnaast nam in 2003 een Duits-Nederlands 

legerkorps het halfjaarlijkse ISAF-commando op zich in het hoofdkwartier in Kaboel.92  In 2004 kreeg 

Nederland voor twee jaar de leiding over het zogenaamd Provincial Reconstruction Team (PRT) in 

de Noord-Afghaanse provincie Baghlan. PRT’s zijn door militairen beschermde wederopbouwteams 

die een centrale rol spelen bij het verbeteren van de veiligheid, het herstellen van het overheidsgezag 

en het opzetten van wederopbouwprojecten.93 Halverwege de Nederlandse missie in Baghlan kwam 

reeds het NAVO-verzoek of Nederland wilde nadenken over een mogelijke bijdrage aan de uitbreiding 

van de ISAF-missie naar het zuiden van Afghanistan, dat een stuk onrustiger en instabieler was.94 

 

EEN EERSTE NOTIFICATIE 

Op 16 juni 2005 ontving de Tweede Kamer een brief van de Nederlandse regering over een  NAVO-

bijeenkomst te Brussel van begin juni. Minister van Defensie Henk Kamp kondigde in deze brief aan 

dat ‘Nederland mogelijkheden gaat onderzoeken om in samenwerking met het Verenigd Koninkrijk 

en Canada, en mogelijk met andere partners, een bijdrage te leveren aan de uitbreiding van ISAF 

naar het zuiden van Afghanistan’.95 Dit was de eerste kennisgeving van de regering aan de Kamer 

over een mogelijke Nederlandse bijdrage aan de derde fase van het ISAF-uitbreidingsproces.  

Een dergelijke notificatie is de voorbode van de zogenoemde artikel 100-procedure die de 

besluitvorming over internationale missies in goede banen beoogt te leiden. Sinds 2000 schrijft 

artikel 100 uit de Grondwet voor dat de regering het parlement zo vroeg mogelijk moet informeren 

over mogelijke deelname aan nieuwe militaire vredesoperaties (of het ingrijpend wijzigen van een 

reeds lopende missie). Deze informatieplicht dient de parlementaire betrokkenheid te vergroten en 

geeft het kabinet de mogelijkheid om het politieke draagvlak vroegtijdig te meten en gekibbel te 

voorkomen.96 Het is belangrijk hierbij te vermelden dat de regering een missie altijd door mag en 

kan zetten, zelfs als een Kamermeerderheid tegen is. Theoretisch gezien is er geen instemming van 

het parlement nodig; het artikel betreft immers louter een inlichtingenplicht. De kans dat dit  gebeurt, 
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wordt echter klein geacht. Het uitzenden van militairen op een buitenlandse missie zonder brede 

politieke steun betekent hoogstwaarschijnlijk politieke zelfmoord.97  

 In de opmaat naar de formele besluitvormingsprocedure informeerde de regering zodoende 

het parlement medio juni 2005 over de mogelijke uitbreiding van de Nederlandse bijdrage aan ISAF. 

Een aantal dagen voor het sturen van de regeringsnotificatie voerde het ministerie van Defensie een 

verkenningsmissie naar Zuid-Afghanistan uit om de meest geschikte provincie voor Nederland te 

bepalen. De twee grootste provincies, Kandahar en Helmand, waren al geoormerkt door Canada en 

het Verenigd Koninkrijk, die de meeste troepen leverden. Aangezien de Amerikanen al in de provincie 

Zabul zaten, bleven de provincies Nimroz, Daykundi en Uruzgan als keuzes over. ‘Nimroz was één 

grote, uitgestrekte zandbak. (…) [Daykundi] zag er even onbewoonbaar uit als Nimroz, maar nu 

vanwege de ontoegankelijke bergketens’, legt De Bont uit.98  

Uruzgan was uiteindelijk de provincie waar de Nederlandse voorkeur naar uitging. Deze 

provincie lag op een strategische plek tussen Helmand en Kandahar en was beter bereikbaar dan 

Nimroz en Daykundi. Dat was vooral logistiek gezien een voordeel. Daarnaast sloot Uruzgan ook qua 

omvang aan op de Nederlandse capaciteiten en mogelijkheden.99 Uruzgan stond echter ook bekend 

als een van de gevaarlijkste provincies. De provincie kende veel conflicten langs tribale scheidslijnen 

en was de thuishaven van belangrijke kopstukken van de Talibanbeweging, zoals van haar leider 

Moellah Omar. Nederland wist dat ze zich in Uruzgan zou bevinden in het hartland van de Taliban.100 

 

DE EERSTE VERWACHTINGEN 

Via onder meer een reeks brieven en verslagen hielden ministers Henk Kamp van Defensie en Ben 

Bot van Buitenlandse Zaken de Kamer in de zomer en het najaar van 2005 op de hoogte van het 

lopende onderzoek naar de mogelijke Nederlandse deelname aan ISAF-III en de stand van zaken in 

Afghanistan. Ze gaven de toenmalige situatie in Afghanistan – in het bijzonder in de onrustige 

zuidelijke provincies –  niet rooskleurig weer: 
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In het noorden vormen onder meer rivaliserende milities, etnische spanningen, drugsproductie, 

criminaliteit en een slecht functionerende overheid bedreigingen voor de stabiliteit. In het zuiden 

zijn deze factoren ook van toepassing, maar vinden er bovendien nog regelmatig gevechten 

plaats tussen enerzijds de Opposing Militant Forces (OMF), waartoe worden gerekend de 

Taliban, Al Qaida en de Hezb-i Islami Gulbuddin, en anderzijds het Afghaanse leger en de 

strijdkrachten van de operatie Enduring Freedom.101 

 

Het is opmerkelijk dat de regering al veel problemen benoemde die tijdens de missie op zouden 

treden. Dit wees op een bepaalde mate van inzicht in de te verwachten problemen en moeilijkheden.  

De regering kreeg destijds bovendien een aantal waarschuwingen dat het geen gemakkelijke 

klus zou worden in Uruzgan. Zo wees Karzai minister Bot tijdens een ontmoeting in Wenen in 

november 2005 op de grote veiligheidsrisico’s. ‘Heeft u enig idee naar wat voor gebied u gaat?’, vroeg 

Karzai de minister. ‘Dit is de ruigste provincie van het land’, vervolgde hij. ‘De helft van de 

kopstukken van de Taliban komt uit Uruzgan. Er wonen daar allerlei mensen die nog steeds 

connecties met de Taliban hebben. Uruzgan staat boven aan hun vechtlijst.’102 De Militaire 

Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (MIVD) stuurde in de zomer van 2005 reeds een soortgelijke 

waarschuwing naar het ministerie van Defensie in de vorm van een kritisch rapport. Dit rapport  

schetste een uitermate somber beeld van Uruzgan; de MIVD attendeerde minister Kamp erop dat 

Uruzgan weleens de gevaarlijkste provincie van het zuiden kon zijn en dat er een guerrilla woedde.103  

De regering kaartte voor de formele besluitvormingsprocedure aanving ook zelf al een aantal 

verwachte moeilijkheden aan bij de Kamer wat betreft de wederopbouw en democratisering. Het 

kabinet wees er bijvoorbeeld op dat krachten als de Taliban en lokale conservatieve krijgsheren het 

democratiseringsproces verwierpen en probeerden te ondermijnen.104 Daarnaast wees de regering 

erop dat zowel het Uruzgaanse bestuur als de politie en het leger door corruptie werden geplaagd en 

daardoor ineffectief werkten.105 De Nederlandse beleidsmakers waren zich dus al vroeg bewust van 

deze problemen op het gebied van bestuur en bij de opbouw van de veiligheidsdiensten. 
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Een aantal Kamerleden stelde de regering begin oktober 2005 terecht kritische vragen in een 

algemeen overleg tussen de vaste Kamercommissies voor Defensie en Buitenlandse Zaken en 

ministers Kamp en Bot. Zo legde CDA-Kamerlid Jan Ormel de vraag op tafel ‘of democratie wel kan 

gedijen in een zo arm land?’. Hij vroeg zich daar hardop bij af of ‘van arme mensen verwacht [kan] 

worden dat zij zich uit de tentakels van corruptie houden.’106 Karimi uitte in ditzelfde overleg haar 

zorgen over de aanwezigheid en macht van lokale krijgsheren in Uruzgan.107 Hoewel de missie naar 

Uruzgan nog geen uitgemaakte zaak was, stipten zowel regerings- als Kamerleden reeds een aantal 

verwachte moeilijkheden aan, met name op de gebieden van het bestuur en de veiligheidsdiensten. 

 Het is opvallend dat de meeste regeringsbrieven en -verslagen uit het voorjaar en de zomer 

van 2005 ondanks de verwachte moeilijkheden een geruststellende en optimistische ondertoon 

bevatten. Daarbij is het opmerkelijk dat de regering de verwachte problemen anders benaderde dan 

sommige Kamerleden. De kritische Karimi noemde het verloop van de parlementsverkiezingen van 

september 2005 bijvoorbeeld teleurstellend wegens de grote aanwezigheid van krijgsheren.108 

Minister Bot meende echter dat ‘de parlementsverkiezingen in Afghanistan hebben laten zien dat het 

ook mogelijk is succes te boeken’ door het relatief vreedzame verloop.109 Dit is een opvallend verschil 

in benadering van eenzelfde gebeurtenis. De regering leek bepaalde verwachte problemen en 

moeilijkheden niet als onoverkomelijk of verontrustend te beschouwen en verwachtte deze wel het 

hoofd te kunnen bieden.110 

 

DE FORMELE BESLUITVORMINGSPROCEDURE 

De formele besluitvormingsprocedure over een mogelijke Nederlandse deelname aan ISAF-III ging 

op 22 december 2005 van start met de uitvaardiging van de artikel 100-brief. Via deze brief 

informeerde de regering het parlement over de uitkomsten van het onderzoek naar de mogelijkheden 

voor bijdrage aan ISAF-III. De brief maakte een discussie los die in eerste instantie meer procedureel 

dan inhoudelijk van aard was. Een Kamermeerderheid achtte het problematisch dat onduidelijk was 

of het om een concreet regeringsbesluit ging of meer om een vrijblijvend voornemen tot een besluit.111 

De procedurele discussie is voor dit onderzoek niet van groot belang. Dit onderzoek richt zich juist 
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op het inhoudelijke aspect van de politieke besluitvorming en de vraag wat de Nederlandse 

beleidsmakers destijds verwachtten te kunnen bereiken in Uruzgan.  

 Het is opvallend dat een zeer inhoudelijke kwestie het procedurele ‘gevecht’ veroorzaakte. 

Regeringspartij D66 had namelijk vóór de uitvaardiging van de artikel 100-brief haar standpunt al 

bepaald: Nederlandse troepen moesten niet deelnemen aan ISAF-III. ‘Afghanistan is een [optie] om 

naar toe te gaan. Maar dan moet je natuurlijk wel weten of het redelijk veilig is en of je kan helpen 

met die wederopbouw van die provincie’, meldde D66-fractievoorzitter Boris Dittrich op 11 december 

2005 in het tv-programma Buitenhof. ‘En ik ben helemaal niet overtuigd dat dat de situatie is’, 

concludeerde hij.112 D66 stelde zelf een afweging te hebben gemaakt aan de hand van eigen 

onderzoek; de situatie in Uruzgan zou volgens dat eigen onderzoek te instabiel zijn voor succesvolle 

wederopbouw.113 D66 twijfelde dus sterk aan de mogelijkheid van de voorgestelde missie. De regering 

kon hierdoor enkel een voornemen in plaats van een besluit aan het parlement voorleggen. Een 

regeringsbesluit vereist namelijk unanimiteit; daar waar dit ontbreekt, is sprake van een voornemen. 

Voor dit onderzoek zijn ook de posities van de andere politieke partijen ten aanzien van de 

missie relevant. Ten eerste omdat deze opvattingen het verloop van de onderzochte debatten over de 

inhoudelijke punten van de missie bepaalden. Daarnaast verklaren de partijachtergronden 

grotendeels de houding die regerings- en Kamerleden zowel voorafgaand als tijdens de missie 

aannamen. Zoals genoemd waren de regeringspartijen – D66, CDA en VVD – destijds onderling 

verdeeld. Ook in de Kamer liepen de meningen uiteen. 

 Naast D66 waren ook de SP en GroenLinks tegen het voorstel om naar Uruzgan te gaan. 

Beide partijen hadden een sterk anti-oorlogsgevoel en stonden bovendien zeer kritisch tegenover het 

buitenlandbeleid van de Verenigde Staten. Ze zagen de Amerikaanse invasie in Afghanistan als een 

pure machtsoorlog. Het ging volgens SP-fractievoorzitter Jan Marijnissen om ‘niets anders dan het 

Amerikaanse belang en het Amerikaanse belang alleen’.114 De Afghanen zouden ISAF bovendien niet 

van OEF kunnen onderscheiden. Het winnen van vertrouwen onder de Afghanen was niet mogelijk 

‘als de Amerikanen ’s nachts bij dezelfde bevolking de deuren intrappen’, betoogde GroenLinks-leider 

Femke Halsema.115 De SP en GroenLinks zagen liever een grotere rol voor de VN weggelegd.116 
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 De overige partijen waren voor de missie naar Uruzgan, maar hadden daar ieder hun eigen 

redenen voor. De VVD, CDA, SGP en ChristenUnie – de sterk Atlantisch-gezinde partijen – wilden 

vooral solidair zijn aan de Verenigde Staten. Nederland moest de Amerikanen helpen ‘de kastanjes 

uit het vuur te halen’.117 De VVD – waarvoor nationale veiligheid en terreurbestrijding kernpunten 

waren – benadrukte de Nederlandse krijgsmacht daarbij liever niet als wederopbouwclub te willen 

zien en wilde dat de focus op internationale terrorismebestrijding kwam te liggen.118 De PVV sloot 

zich op dit punt bij de VVD aan. In principe was de PVV geen voorstander van internationale missies, 

maar ze hechtte niettemin veel waarde aan (internationale) terreurbestrijding en stemde daarom 

met de missie in.119 Van alle voorstanders voor de missie was de PvdA onderling het meest verdeeld. 

Enerzijds was de partij wegens internationale solidariteitsgevoelens voor vredesmissies, maar ze was 

tegen interventies waarin veel machtspolitieke belangen doorschemerden. Ook het ontbreken van 

veiligheidsgaranties voor de Nederlandse troepen was een belangrijke reden voor twijfel. Een 

meerderheid van de PvdA achtte het uiteindelijk geen kansloze missie om naar Uruzgan te gaan; 

Nederland moest de missie vanuit internationale solidariteit een kans geven.120  

  

DE ARTIKEL 100-BRIEF 

Door de ernstige twijfel van D66 kon de regering niet met één stem spreken. Ze lichtte in de artikel 

100-brief van december 2005 haar voornemen om bij te dragen aan ISAF-III toe aan het parlement. 

Artikel 100-brieven worden opgesteld aan de hand van het zogenoemde Toetsingskader, zo ook in 

dit geval. Het Toetsingskader – dat voor het eerst verscheen in 1995 en werd geactualiseerd in 2001 

en 2009 – is formeel niets meer en niets minder dan een lijst van criteria voor deelname aan militaire 

missies. Deze ‘checklist’ bevat aandachtspunten van zowel politieke, militaire en organisatorische 

aard die moeten leiden tot een weloverwogen oordeel om al dan niet deel te nemen aan een missie. 

Het Toetsingskader dient vooral gezien te worden als hulpmiddel en lessons learned-instrument om 

de besluitvorming over militaire uitzendingen te stroomlijnen.121 

Net als de regeringsverslagen uit de zomer en het najaar van 2005 schetste ook de artikel 100-

brief een allesbehalve rooskleurig beeld van de situatie in Afghanistan: 
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Ondanks de successen zijn de problemen nog groot. De gewapende strijd van de Opposing 

Militant Forces (…) duurt voort en er zijn regelmatig gevechtsacties, vooral in het zuiden en 

oosten. Verder worden de staatsstructuren bedreigd door in het bijzonder de krijgsheren en de 

drugsbaronnen die vaak ook onderlinge banden hebben. Ook lijdt de staat onder corruptie, 

gebrek aan capaciteit en criminaliteit. (…) De armoede is nog steeds groot en veel Afghanen zien 

nog onvoldoende tastbare resultaten van de wederopbouw.122 

 

In de brief komt meerdere malen naar voren dat de Afghaanse veiligheidssituatie – met name in het 

zuiden en oosten – verslechterde en dat het gezag van de centrale en provinciale overheid in grote 

delen van het land bijzonder zwak was.123 Het kabinet achtte de risico’s groot. Het is opmerkelijk dat 

de regering, ondanks die risico’s, concludeerde dat de missie aan alle Toetsingskadercriteria voldeed. 

Dit komt volgens Klep doordat het Toetsingskader in de praktijk meer dient als praktische checklist 

dan dat het werkelijk een kwalitatief en hoogwaardig besluitvormingsinstrument is. De regering 

neemt meestal eerst een besluit en vinkt de Toetsingskadercriteria daarna pas ter ‘controle’ af. Dit 

leidt ertoe dat er niet altijd aan de essentiële succesvoorwaarden voor een missie wordt voldaan, zo 

ook in het geval van de missie naar Uruzgan.124 Ook Grandia is van mening dat het Toetsingskader 

in de praktijk niet altijd recht doet aan zijn naam. Het dient doorgaans meer als een soort checklist 

dan als het diepgaande, analytische instrument dat het beoogt te zijn.125 

 Discutabel is het afvinken van het Toetsingskadercriterium met betrekking tot de 

hervorming van de veiligheidssector en mensenrechten.126 Gezien de kritiek op het mensenrechten- 

en detentiebeleid van Bush wilde de Nederlandse regering destijds niet dat gevangenen aan de 

Amerikanen zouden worden overgedragen. De kern van het Nederlandse detentiebeleid omvatte 

daarom dat eventuele gevangenen binnen 96 uur overgedragen moesten worden aan de Afghaanse 

autoriteiten, die immers soeverein waren.127 Problematisch is echter dat het kabinet in dezelfde brief 

nog erkende dat het rechtssysteem van Afghanistan niet of nauwelijks functioneerde, zeker niet in 

Uruzgan. De Afghaanse inlichtingen- en veiligheidsdienst (NDS), die verantwoordelijk was voor de 
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ondervraging van gevangenen, was ‘veelal onderbemand en vaak ontoereikend uitgerust’ en bestond 

hoofdzakelijk uit ‘lokale medewerkers die vaak banden hebben met de lokale machthebbers’.128 De 

Nederlandse regering erkende bovendien de ondermijning van de opbouw van een veilige 

rechtsstaat.129 Dat de regering dit criterium desalniettemin afvinkte, is merkwaardig te noemen. 

Het punt waarover destijds echter de meeste kritiek werd geuit, betrof de relatie tussen 

activiteiten van de Amerikaanse ‘vechtmissie’ Enduring Freedom en de ‘wederopbouwmissie’ van 

ISAF. Kritische Kamerleden maakten een punt van de vermeende scheiding tussen de twee operaties, 

waaruit een lange discussie ontstond over de (veronderstelde) tegenstelling tussen de termen 

‘opbouwmissie’ en vechtmissie’.130 Voor dit onderzoek is deze discussie an sich niet van belang; de 

geuite zorgen over het al dan niet overlappen van Enduring Freedom en ISAF zijn echter wel 

interessant.  De Nederlandse aanpak – gericht op het vreedzaam winnen van hearts and minds – 

stond namelijk in sterk contrast met de weinig vreedzame Amerikaanse acties van Enduring 

Freedom. Het Nederlandse kabinet benadrukte dit zelf ook in de artikel 100-brief: 

 

Daarnaast is er onder grote delen van de lokale bevolking geen draagvlak voor het als ongepast 

ervaren optreden van de coalitiestrijdkrachten. Dat optreden lijkt daarmee op dit moment eerder 

van negatieve dan van positieve invloed op de lokale situatie. Een overgang naar de aanpak van 

ISAF, met meer nadruk op het winnen van de hearts and minds van de bevolking, is daarom 

geboden.131 

 

Kortom, de regering leek zich destijds al te beseffen dat het hardhandige optreden van bepaalde 

Amerikaanse troepen een negatief effect kon hebben op de Nederlandse aanpak. Het kabinet was er 

echter van overtuigd dat de missies volledig gescheiden van elkaar zouden opereren. Het criterium 

van het Toetsingskader over de ondubbelzinnigheid van commandostructuren en bevelslijnen werd 

zodoende ook moeiteloos afgevinkt.132   
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AANVAARDBARE RISICO’S 

Het Nederlandse kabinet verwierp als het ware het voorwaardenparadigma en achtte de 

democratiseringsopdracht in Uruzgan wel degelijk haalbaar en zinvol. ‘De regering is zich bewust 

van de grote risico’s van de missie maar acht deze aanvaardbaar gezien het belang van de missie’, 

lichtte de regering in de artikel 100-brief toe.133 Dit belang betrof ‘de bevordering van de 

internationale rechtsorde en de bestrijding van het internationale terrorisme dat ook Europa 

bedreigt’.134  

Die grotere belangen verklaren dat de Nederlandse regering ondanks de aantoonbare 

problemen en risico’s toch alle criteria van het Toetsingskader moeiteloos aftikte. Er was sprake van 

een bepaalde dwingende fuikwerking in de casus Uruzgan. Het eigenlijke beslismoment lag volgens 

Klep al bij de notificatie van 16 juni 2005; Nederland wees de missie in eerste instantie niet af, wat 

een eigen dynamiek creëerde.135 Grandia licht nader toe hoe die fuikwerking in zijn werk ging. Ze 

wijt het ontstaan van de fuikwerking aan het te laat formuleren van het eigenlijke doel van de missie. 

‘De politici zijn in dit proces op een rijdende trein gesprongen in plaats van vooraf heldere doelen te 

stellen en stil te staan bij het besluit’, legt Grandia uit. ‘Hierdoor trad er een fuikwerking op. Militaire 

en civiele besluitvormers bogen zich primair over de vraag hoe de inzet moest zijn in plaats van 

waarom de missie nodig was.’136 Dit verklaart het ontbreken van belangrijke voorwaarden en het 

gebrek aan concrete doelstellingen in de Nederlandse missie. De Nederlandse regering had zo haar 

redenen om naar Uruzgan te gaan en ging voorbij aan de vraag of de missie überhaupt wel mogelijk 

en haalbaar was.  

Er zijn verscheidene motieven aan te voeren die verklaren waarom de Nederlandse regering 

al vanaf de eerste notificatie richting een ‘ja’ argumenteerde. Een voorbeeld was de Nederlandse wens 

om bij te dragen aan de bevordering van de internationale rechtsorde en mensenrechten. Het meest 

aangehaalde – en in de geschiedenis vaak terugkerende – argument voor deelname aan de missie 

naar Uruzgan was echter het Atlanticisme. Dit was ook te zien aan de partijpolitieke standpunten 

over de missie.  Nederland wilde vooral laten zien een goede bondgenoot van de Verenigde Staten te 

zijn.137 Eén van de belangrijkste vergadertafels waar Nederland bovendien aan zit, is die van de 
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NAVO. ‘Toen ISAF onder de verantwoordelijkheid van de NAVO kwam, was het dus haast 

onvermijdelijk dat Nederland zijn deelname zou voortzetten’, beweert de Amerikaanse politicoloog 

Joseph Jockel.138  

De kwestie Afghanistan werd destijds bovendien vooral beschouwd als beslissende testcase 

voor het voortbestaan van de NAVO. De invasie van Irak in 2003 had geleid tot polarisatie en 

verslechterde relaties binnen de NAVO. Nederland greep de plaatsing van ISAF onder NAVO-bevel, 

samen met een aantal Europese landen en de Verenigde Staten, als eerste stap aan om die diepe kloof 

in de NAVO te herstellen. ‘Voor de landen die de troepen gingen leveren, was die politieke logica 

legitiem en vooral gericht op het lijmen van de zwaar verstoorde relaties in hun eigen trans-

Atlantische veiligheidsverbond’, betoogt De Bont.’139 Diverse buitenlandse media en deskundigen 

legden destijds ook een verband tussen de Nederlandse deelname aan ISAF-III en de toekomst van 

de NAVO. In de Financial Times stond bijvoorbeeld dat ‘NATO’s future credibility is now in Dutch 

hands’.140 De Duitse NAVO-deskundige Constanze Stelzenmuller stelde bovendien dat het ging ‘om 

de geloofwaardigheid van westerse interventies in het algemeen’. ‘Als de Nederlanders nu afhaken, 

zal er een gevoel ontstaan dat er iets mis is – niet alleen met de NAVO – maar met het politieke 

bondgenootschap waarvan de NAVO de militaire arm is’, voegde ze hieraan toe.141 

De verscheidene motieven daar gelaten, is het duidelijk dat de Nederlandse regering zich 

voornamelijk richtte op hoe de missie uitgevoerd moest worden en minder op de haalbaarheid ervan  

en realistische doelen. Hierbij komt een kenmerkend fenomeen bovendrijven: als het kabinet de 

intentie heeft om deel te nemen aan een belangrijke missie, raken praktische bezwaren 

ondergeschikt.142 Dit verklaart de tegenstrijdigheden en hiaten in de artikel 100-brief van 22 

december 2005. Waar de Nederlandse regering Afghanistan enerzijds als een corrupt en sterk 

verdeeld land afschilderde en waarschuwde voor te hoge verwachtingen van de missie, benadrukte 

ze anderzijds dat Nederland via ISAF-III een wezenlijke bijdrage met zichtbare resultaten kon 

leveren.143 
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HET DEELNAMEBESLUIT 

Op 3 februari 2006 besloot het kabinet de missie naar Uruzgan te laten doorgaan, met steun van een 

grote Kamermeerderheid (127 van de 150 stemmen).144 Het besluitvormingsproces was niet zonder 

slag of stoot verlopen; zowel procedurele als inhoudelijke bezwaren waren aangekaart. In de weken 

na ontvangst van de artikel 100-brief legden verscheidene Kamerleden kritische vragen voor aan de 

ministers van Buitenlandse Zaken, Ontwikkelingssamenwerking en Defensie. Een aantal Kamerleden 

plaatste opnieuw kritische opmerkingen over de negatieve gevoelens die operatie Enduring Freedom 

onder het Afghaanse volk veroorzaakte.145 Daarnaast wezen de vaste Kamercommissies voor 

Defensie en Buitenlandse Zaken de regering op de kans een weinig sympathiek ontvangst van de 

lokale bevolking te krijgen. De steun in Uruzgan voor de aanwezigheid van buitenlandse troepen was 

beperkt. Dit had deels te maken met de conservatieve leefstijl van veel inwoners van Uruzgan, maar 

dit hing ook samen met het uitblijven van een verbetering in de leefsituatie van de Afghaanse 

bevolking onder eerdere militaire presentie.146  

De regering onderkende dat de Nederlandse troepen wellicht niet met open armen ontvangen 

zouden worden: ‘Uruzgan wordt gekenmerkt door de aanwezigheid van sterk traditionele, 

conservatieve en vaak naar binnen gekeerde en afgeschermde gemeenschappen [die] vatbaar zijn 

gebleken voor het extremistisch-religieuze en antiwesterse gedachtegoed van de Taliban.’147 Daarbij 

stelden de regeringsleden dat de missie desalniettemin zichtbare en blijvende resultaten kon 

opleveren.148 Kortom, het kabinet wuifde de aangekaarte problemen – net als het geval was bij het 

Toetsingskader – weg met de boodschap dat er desondanks wezenlijke bijdragen geleverd konden 

worden. Dit had voornamelijk te maken met het ontbreken van concrete doelstellingen bij de 

Nederlandse regering.149 Doordat de regering aan het begin van de missie weinig concrete doelen 

opstelde, kon ze gedurende de missie weinig concrete moeilijkheden herkennen. 

 Concluderend kan enerzijds gesteld worden dat er in werkelijkheid geen sprake was van 

onwetendheid bij de Nederlandse beleidsmakers ten aanzien van de complexe taak die Nederland in 

Uruzgan te wachten stond. Veel verwachte problemen werden al voor aanvang van de formele 

besluitvormingsprocedure aangekaart, zowel door de regering als door Kamerleden. Ook  gedurende 
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het formele besluitvormingsproces werden – vaak dezelfde – problemen naar voren gebracht, zoals 

de welig tierende corruptie in het Afghaanse bestuurs- en veiligheidsapparaat. De beleidsmakers 

verwachtten moeilijkheden op zowel bestuurlijk terrein als op het gebied van de veiligheidsdiensten, 

maar erg concreet waren de aangekaarte problemen echter niet. Hetzelfde gold voor de problemen 

op het gebied van het interventiedilemma. Sommige Kamerleden meenden bijvoorbeeld dat het 

winnen van hearts and minds bemoeilijkt zou worden door het overlappen van operatie Enduring 

Freedom en de ISAF-missie, maar de regering verbond hier verder weinig concrete conclusies aan. 

Moeilijkheden werden genoemd, maar daar bleef het ook bij.  

Inzicht in de complexiteit van de missie ten aanzien van de democratiseringsprocessen was 

dus aanwezig bij de Nederlandse beleidsmakers. Het ‘zomaar’ afvinken van de Toetsingskadercriteria 

getuigt echter aan de andere kant juist van een gebrek aan inzicht in wat de ISAF-troepen écht te 

wachten stond op de grond in Uruzgan en in het vermogen van de Nederlandse troepen om bepaalde 

hardnekkige problemen aan te kunnen pakken. De beleidsmakers richtten zich al snel op de vraag 

hoe de missie uitgevoerd moest worden, nog voordat ze concrete doelen op hadden gesteld. Er 

ontstond een bepaalde fuikwerking die een eigen dynamiek creëerde. Het kabinet achtte de 

verwachte risico’s stuk voor stuk aanvaardbaar en besloot dat de missie mogelijk, haalbaar en zinvol 

was. Hier werd tussen de beleidsmakers onderling overigens verschillend over gedacht. Een aantal 

kritische beleidsmakers, waaronder regerings- als Kamerleden, plaatste (soms grote) vraagtekens bij 

de mogelijkheid, wenselijkheid en zin van de missie. Zij betwijfelden sterk of Nederland wel iets kon 

bereiken in Uruzgan. Het was echter slechts een kritische minderheid die deze twijfels op tafel legde.  
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3. Verkennen, voorbereiden en vertrekken 

 

De wereld aarzelde om diep bij Afghanistan betrokken te raken. Ervaringen uit het verleden 

hadden geleerd dat buitenlandse interventies en internationale bemoeienis in Afghanistan nooit 

succesvol waren geweest. Daarom wilde de internationale gemeenschap graag zo veel mogelijk 

aan de Afghanen zelf overlaten. (…) Maar wie waren ‘de Afghanen’? Dezelfde krijgsheren die 

met en tegen elkaar in verschillende coalities oorlogen hadden gevoerd; die Afghanistan tot aan 

de afgrond hadden gebracht? Nu moesten deze mannen een nieuwe, moderne staat gaan 

opbouwen. Ze moesten de macht delen, de wapens neerleggen en democratisch worden. Maar 

is het mogelijk om in een land nieuwe, democratische politieke verhoudingen te introduceren, 

als de macht bijna onaangetast bij de oude spelers op het politieke veld blijft liggen?150 

 

De kogel was door de kerk: Nederland ging naar Uruzgan. Voor de missie op 1 augustus 2006 officieel 

van start ging, brak echter eerst een tijd van verkenning en voorbereiding aan. De ministeries van 

Buitenlandse Zaken, Defensie en voor Ontwikkelingssamenwerking moesten zo goed mogelijk in 

kaart brengen wat de Nederlanders te wachten stond in Uruzgan. Zo was een belangrijke vraag 

bijvoorbeeld welke Afghanen op bepaalde machtsposities werden gezet, zoals Karimi zich in 

bovenstaand citaat afvraagt. In het vorige hoofdstuk kwam naar voren dat er bij de Nederlandse 

politici geen sprake was van onwetendheid over de complexiteiten van de missie; mogelijke 

moeilijkheden werden wel degelijk aangekaart. De meerderheid achtte deze problemen echter niet 

groot genoeg om de missie op te laten vastlopen.  

Dit derde hoofdstuk staat in het teken van verdere analyse van het voortschrijdend inzicht 

van de Nederlandse beleidsmakers tot en met ongeveer het eerste jaar van de missie. In welke mate 

beïnvloedden bevindingen in de voorbereidings- en beginfase van de missie het inzicht van de 

Nederlandse regerings- en Kamerleden in de complexe democratiseringstaak in Afghanistan? Hierbij 

staat de wisselwerking tussen enerzijds de politieke besluitvorming in Den Haag en anderzijds de 

praktijk in Uruzgan centraal. Hoe ontwikkelde het voortschrijdend inzicht van de Nederlandse 

beleidsmakers zich en welke invloed had deze ontwikkeling op het al dan niet aanpassen van het 

beleid? 

  

                                                           
150 Karimi, Slagveld Afghanistan, 27-28. 
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DE URUZGAANSE UITGANGSSITUATIE 

De verkenningsmissies naar Uruzgan – die sinds medio 2005 al werden uitgevoerd – werden ook na 

het officiële inzetbesluit voortgezet. De eerste verkenningen hadden al duidelijk gemaakt dat het geen 

gemakkelijke operatie zou worden, dus de verscheidene betrokken instanties probeerden een zo 

volledig mogelijk beeld van de situatie in Uruzgan te schetsen. De MIVD draaide bijvoorbeeld op volle 

toeren om de veiligheidssituatie in Uruzgan en omstreken zo goed mogelijk in kaart te brengen, 

terwijl de eerste zogeheten kwartiermakers ondertussen al in maart 2006 in Uruzgan arriveerden 

om de Nederlandse basis (Kamp Holland) op te bouwen.151 

 Via diverse stand-van-zakenbrieven hield de regering de Kamerleden op de hoogte van de 

ontwikkelingen in Uruzgan. Op basis van de bevindingen van de MIVD deelden ministers Kamp en 

Bot het parlement in deze voorbereidingsfase mee dat de veiligheidssituatie in Uruzgan was 

verslechterd ten opzichte van eind 2005. Het aantal incidenten was toegenomen, de Taliban werden 

gewelddadiger en het gebied waar Talibanstrijders actief waren, werd groter.152 Deze mededeling 

riep de nodige kritische vragen op tijdens een algemeen overleg medio juni 2006 tussen de vaste 

commissies voor Buitenlandse Zaken en Defensie en ministers Bot en Kamp. Zo wierpen diverse 

Kamerleden de vraag op of de veiligheidssituatie in Uruzgan zodanig was verslechterd dat de missie 

niet meer met succes kon worden afgerond.153 SP-Kamerlid Harry van Bommel vroeg zelfs of de 

regering de situatie had onderschat, ‘of heeft zij de situatie iets anders voorgesteld, in de hoop dat de 

Kamer er wat makkelijker mee akkoord zou gaan?’.154 

 Karimi, die gedurende de inzetbesluitprocedure al zeer kritisch was, voerde de kritiek nog 

een stapje verder: ‘Deze missie dreigt een vechtmissie te worden in het verlengde van Operatie 

Enduring Freedom, terwijl er niet echt aan wederopbouw gewerkt kan worden.’155 Ze sneed hiermee 

opnieuw de discussie aan of de Nederlandse militairen zouden deelnemen aan de voorgespiegelde 

wederopbouwmissie, of aan een vechtmissie als operatie Enduring Freedom. In dit overleg werd niet 

opnieuw op deze discussie ingegaan, maar Karimi bracht terecht de vraag naar voren of de 

Nederlandse troepen door de verslechterde veiligheidssituatie überhaupt wel de kans zouden krijgen 

een andere aanpak dan ‘vechten’ te kunnen laten zien. ‘Minister Bot heeft de stamoudsten in Uruzgan 
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152 Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken en Defensie, 9 juni 2006, TK 2005-2006, 27925, nr. 218, 3-4. 
153 Verslag van een algemeen overleg, 20 juli 2006, TK 2005-2006, 27925, nr. 222, 6-7. 
154 Ibidem. 
155 Ibidem, 9. 
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beloofd om bruggen en wegen te bouwen (…) Is dat wel mogelijk in deze oorlogssituatie?’, vroeg ze 

zich hardop af.156 

 Deze kritische vragen en opmerkingen tonen aan dat er bij de Nederlandse beleidsmakers in 

zekere mate sprake was van reflectie op wat zich in Uruzgan afspeelde. Het is echter opmerkelijk dat 

dit inzicht zich vooral beperkte tot de discussie of naast het vechten wel tijd en ruimte over zouden 

blijven voor  wederopbouw en democratisering. Minister Bot onderkende dat er gedurende de missie 

wellicht hard moest worden opgetreden, maar twijfelde niet aan de haalbaarheid van de operatie:  

 

Waar nodig dient robuust optreden tot de mogelijkheden te behoren om opbouw en 

wederopbouw te bereiken. (…) De praktijk van alledag is weerbarstig, [maar] de ontwikkeling 

is niet zodanig dat er aanleiding is om nu te twijfelen aan de doelstelling van de missie.157  

 

De gevolgen van betrokkenheid bij zware gevechten op de mogelijkheid tot wederopbouw en 

democratisering kwamen niet echt aan de orde in het overleg. Karimi kwam hier nog het dichtst bij 

in de buurt toen ze stelde dat ‘door jarenlang rücksichtslos optreden van de Amerikanen en van een 

corrupte, incompetente gouverneur (…) veel Afghanen in de armen van de Taliban [zijn] 

gedreven’.158 Ondanks dat ze er niet verder over uitweidde, kaartte Karimi kort aan dat zware 

gevechten konden leiden tot het verlies van steun van de Afghaanse bevolking. Niemand benoemde 

echter specifiek dat het verliezen van de hearts and minds van de Afghanen problematisch kon zijn 

voor de wederopbouw op de lange termijn. Dat toont natuurlijk niet direct aan dat hier niet over 

werd nagedacht, maar het werd destijds dus niet meegenomen in de overleggen of aangepast in het 

beleid. 

 

CONCRETE DOELEN? 

Op het moment dat begin 2006 definitief besloten werd om naar Uruzgan te gaan, kende de missie 

louter enkele grote doelen die nog weinig concreet waren. Voor de eerste militaire taakgroep die naar 

Uruzgan zou vertrekken, lag nog geen concreet plan klaar. Dit dwong deze taakgroep om zelf een 

aantal doelen op te stellen, zonder een duidelijke strategie te weten.159 De Nederlandse generaal-

                                                           
156 Ibidem. 
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158 Ibidem, 9. 
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majoor Theo Vleugels legt uit dat ze bij de planning van militaire operaties wel gewend waren aan 

wat ‘vaagheid’, maar dat het in dit geval moeilijker was omdat het niet om een puur militaire operatie 

ging.160 De taakgroep stelde in het voorjaar van 2006 een eerste ‘masterplan’ op, maar de opstellers 

erkenden dat ze niet genoeg van de situatie in Uruzgan afwisten op het gebied van bestuur en 

ontwikkeling. Om een betere analyse te kunnen maken, vroegen de planners van de taakgroep om 

een civil assessment van de gehele situatie in Uruzgan, dus ook van de terreinen waar de militaire 

taakgroep weinig vanaf wist. Het civil assessment was echter nog niet beschikbaar, de planners van 

de eerste taakgroep moesten het zonder deze expertise doen.161 

 Het civil assessment werd in de eerste helft van 2006 in samenwerking met de Afghaanse 

niet-gouvernementele organisatie The Liaison Office (TLO) opgesteld op basis van uitgebreide 

adviezen van Afghaanse en internationale experts. Het rapport bevatte een duidelijke analyse van de 

Uruzgaanse situatie op het gebied van de drie belangrijkste operatielijnen van de missie: de 

veiligheidssituatie, het bestuur en ontwikkelingsprojecten.162 Ondanks dat het document geen 

concrete informatie bevatte over hoe de missie precies aangepakt moest worden, stelden de planners 

van de eerste taakgroep achteraf dat ze het civil assessment graag als leidraad hadden gebruikt. De 

eerste versie van de analyse was echter pas in juli 2006 klaar, waardoor de informatie uit dit rapport 

niet meegenomen kon worden in de planning van de eerste taakgroep.163 

 Het is opmerkelijk dat het civil assessment – dat veel inzicht bood in de situatie van Uruzgan 

– pas vlak voor de aanvang van de missie gereed was. Bovendien vonden een jaar eerder al de eerste 

verkenningen en overleggen plaats over de mogelijkheden voor een missie naar Uruzgan; de missie 

kwam niet geheel onverwacht. De Nederlandse regering stelde daarnaast zelf dat het civil assessment 

‘tot doel [had] inzicht te bieden in de formele en informele machtsstructuren in Uruzgan, alsmede 

[in de] loyaliteiten en mogelijke bronnen van conflict’.164 Deze beoordeling is uiteraard niet de enige 

analyse waarop de planning van de missie berust, maar dient volgens de regering in ieder geval 

‘mede richtinggevend te zijn voor alle activiteiten, zowel militair als civiel, in Uruzgan’.165 Hoorde het 

civil assessment niet al een rol te spelen in de besluitvormingsprocedure van de missie? De 
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bevindingen omtrent de lokale machtsstructuren en de sociaaleconomische situatie hadden de 

besluitvorming tenslotte kunnen beïnvloeden. Dat dit qua tijd niet haalbaar was, is begrijpelijk. Maar 

een document als het civil assessment hoort in ieder geval gereed te zijn op het moment dat de eerste 

taakgroep haar concrete plan gaat opstellen. 

 

BESTUURLIJKE VOORBEREIDINGEN 

Voordat de missie officieel van start ging, liet Nederland op bestuurlijk gebied al een belangrijke 

verandering doorvoeren in Uruzgan: de benoeming van een nieuwe gouverneur. Op 27 februari 2006 

onthief Karzai de Uruzgaanse gouverneur Jan Mohammed Khan – na lang aandringen van Nederland 

– uit zijn functie. Minister Bot legde in november 2005 al aan Karzai uit dat het vestigen van een 

capabel en legitiem bestuur de belangrijkste voorwaarde was voor stabilisatie en wederopbouw van 

Uruzgan. Dit was volgens de Nederlandse regering een kansloze opgave zolang ‘Djee-Em-Kee’ – zoals 

Jan Mohammed Khan in de wandelgangen van Buitenlandse Zaken en Defensie werd genoemd – met 

de scepter bleef zwaaien. Jan Mohammed Khan was een machtige krijgsheer en behoorde tot de 

invloedrijke elite van de Popalzai-stam die in Uruzgan de dienst uitmaakte.166 

Jan Mohammed Khan was een oud-moedjahied die eerst tegen de Russen en later met de 

Amerikanen tegen de Taliban had gevochten. Na het verslaan van de Taliban benoemde Karzai hem 

in 2002 als gouverneur, waarna hij met ijzeren vuist over Uruzgan regeerde. Hij gebruikte zijn positie 

als gouverneur (en zijn goede band met de Amerikanen) om rivaliserende stammen, zoals de 

omvangrijke Barakzai en Achekzai, eronder te houden en zijn eigen Popolzai-stam te bevoordelen. 

Bovendien stond hij bekend als corrupte krijgsheer die zo veel mogelijk probeerde te verdienen aan 

zijn drugsimperium.167 Jaar na jaar groeide het verzet onder de Uruzgaanse bevolking tegen Jan 

Mohammed Khan. Zijn optreden bracht echter niet alleen zijn eigen gouverneurschap, maar ook het 

gezag van Karzai in diskrediet bij de Afghanen. Karzai had de Afghaanse bevolking beloofd dat 

iedereen weer ‘mee mocht doen’, ook in Uruzgan.168 Van die belofte was echter niets terechtgekomen, 

wat bleek uit de nog steeds zeer machtige Popolzai-elite. De Nederlandse beleidsmakers waren zich 

hiervan bewust en maakten er een hard punt van bij Karzai: ‘Wij erin, dan JMK eruit.’169  
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168 Dam, Expeditie Uruzgan, 184-185. 
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Karzai had Nederland nodig en bezweek onder de Nederlandse druk; hij benoemde Abdul 

Hakim Munib in maart 2006 als nieuwe gouverneur van Uruzgan.170 Munib was afkomstig van de 

Ghilzai-stam en werd daarom als buitenstaander gezien. Hij had volgens de regering ‘een neutrale 

positie’, wat hem moest helpen de verstoorde tribale balans van de provincie te herstellen.171 Munib 

was echter in het Talibantijdperk onderminister voor tribale en grenszaken. Hij stond zelfs op de VN-

sanctielijst van personen die zich met de Taliban en Al Qaida hadden ingelaten.172 De Nederlandse en 

Afghaanse regering aanvaardden zijn Talibanverleden echter omdat hij het zogenaamde nationale 

verzoeningsprogramma had doorlopen. Minister Bot gaf in juni 2006 aan een positieve indruk van 

Munib te hebben gekregen en stelde dat Munib ‘met meer gezag kan handelen dan zijn 

voorganger’.173 Daarnaast sprak Bot uit de indruk te hebben ‘dat deze gouverneur de gewenste 

hervormingsplannen kan doorvoeren, als de veiligheid kan worden verbeterd’.174 De Nederlandse 

regering dacht met het aanstellen van de nieuwe gouverneur een belangrijke stap gezet te hebben in 

Uruzgan. 

 

BELEID VERSUS PRAKTIJK 

De praktijk wees echter uit dat de inwoners van Uruzgan Munib allesbehalve neutraal achtten 

vanwege zijn Talibanverleden.175 De Bont schetst aan de hand van informatie van een Nederlandse 

politiek adviseur (polad) in Uruzgan het volgende beeld van Munibs positie begin 2007: 

  

Munib leek een relatief competente bestuurder en deed zichtbaar zijn best, maar tegelijk was het 

volgens [polad] Sebastiaan volstrekt duidelijk hij zich alles behalve op zijn gemak voelde in 

Uruzgan. (…) Munib had het moeilijk. Op typisch Afghaanse wijze probeerde hij deals te sluiten 

tussen de verschillende dorpen en clans over land- en watergebruik en hun onderlinge conflicten 

te beslechten. Maar hij had geen machtsbasis in Uruzgan. In theorie zou hij daarmee boven de 

partijen kunnen staan, maar zijn Talibanverleden maakte hem in de ogen van de bevolking 

verdacht.176 
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Dit beeld strookte niet met het beeld dat de Nederlandse regering vooraf schetste. De inwoners van 

Uruzgan beschouwden Munib helemaal niet als een neutrale bestuurder; hij leek dan ook niet meer 

vertrouwen onder de Uruzgaanse bevolking te winnen dan zijn voorganger. Uit de door The Liaison 

Office opgestelde evaluatie van de Nederlandse missie bleek dat de Popolzai-elite van Jan Mohammed 

Khan zich bedreigd voelde door Munib en bang was haar machtspositie in Uruzgan te verliezen. Jan 

Mohammed Khan en zijn achterban maakten het Munib daardoor niet makkelijk en voerden zelfs 

aanslagen op hem uit. In september 2007 gaf Munib het op en nam ontslag.177 

 Het was Munib niet gelukt om voet aan de grond te krijgen in Uruzgan; de inwoners van de 

provincie kregen geen vertrouwen in hem en daarmee ook niet in het centrale gezag van Afghanistan. 

Dit gebrek aan interesse en vertrouwen in het centrale gezag was overigens wederzijds. Hoe hard de 

Nederlandse ambassade in Kaboel ook trok aan Karzai en zijn ministers, de Afghaanse regering leek 

nauwelijks oog te hebben voor de zuid-Afghaanse provincies. Pas in 2007 lieten de eerste ministers 

van Karzais regering hun gezicht in Uruzgan zien. De Afghaanse overheid had zich daarvoor nooit 

echt om Uruzgan bekommerd.178 Deze wederzijdse desinteresse – die het democratiseringsproces 

bemoeilijkte – moest voor de Nederlandse regering echter geen schok zijn. Het civil assessment stipte 

een aantal keer aan dat de centrale autoriteiten de laatste jaren voor de missie weinig belangstelling 

in Uruzgan hadden getoond.179 De Nederlandse beleidsmakers leken zich hier dan ook wel bewust 

van te zijn en deelden meerdere malen mee dat ze Karzai onder druk zouden zetten om met zijn 

regering meer interesse in Uruzgan te tonen.180 

 Het beeld dat de Nederlandse regering van Munibs machtspositie schetste, strookte echter  

gedurende het grootste deel van zijn gouverneurschap niet met de werkelijkheid. De regering meldde 

bijvoorbeeld eind 2006 in diverse brieven aan de Kamer dat Munib ‘zijn positie in de provincie had 

verstevigd’ en dat ‘het vertrouwen in ISAF en gouverneur Munib is toegenomen’.181 Tijdens een 

algemeen overleg op 1 februari 2007 stelde minister Kamp zelfs dat ‘gouverneur Munib voelt dat hij 

aan kracht wint’.182 Pas in maart 2007 meldde de Nederlandse regering dat het bestuurlijk apparaat 

van Uruzgan onder spanning stond. De redenen die ze hiervoor aandroeg, waren echter dat ‘het 
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ontbreken van operationele fondsen voor de gouverneur zijn handelend vermogen beperkt’ of de 

‘gebrekkige bestuurlijke capaciteit’ van de provinciale departementen om hem heen.183 Het valt op 

dat de Nederlandse beleidsmakers een jaar na Munibs ambtsbetreding nog geen woord hadden 

gerept over de mogelijkheid dat hij wellicht geen gezag kreeg wegens zijn Talibanverleden. Dit 

betekent niet per definitie dat de Nederlandse regerings- en Kamerleden hier niets van wisten, maar 

het is dan wel opvallend dat ze andere redenen naar voren schoven voor het gebrek aan vertrouwen 

in Munib onder de inwoners van Uruzgan. Bovendien stelden de Kamerleden hier geen of nauwelijks 

vragen over aan de regering. Als de Nederlandse Kamerleden het niet eens waren met de regering of 

vragen hadden, lieten ze dat meestal wel blijken. Dat de Kamerleden zich hier destijds niet expliciet 

over uitlieten, toont aan dat ook zij niet precies doorhadden wat zich in de praktijk afspeelde, of dat 

ze het niet belangrijk genoeg achtten om naar voren te brengen. 

Een andere factor die een rol speelde bij de ondermijning van Munibs gezag leek zich destijds 

ook buiten het zicht van de Nederlandse beleidsmakers te hebben voltrokken. De uit zijn positie 

ontheven Jan Mohammed Khan had met zijn ontslag niet per definitie zijn invloed verloren. Karzai 

gaf zijn ‘oude strijdmakker’ een villa in een van de buitenwijken van Kaboel en benoemde hem tot 

adviseur tribale zaken. Jan Mohammed Khan liet daarbij geen kans onbenut om de invloed van Munib 

en de buitenlandse troepen vanuit Kaboel te ondermijnen: ‘Ook nu ik geen gouverneur meer ben, 

heb ik nog steeds meer invloed in Uruzgan dan alle Nederlandse troepen bij elkaar.’184 Hij beschikte 

bovendien nog over zijn eigen invloedrijke militie in Uruzgan, die geleid werd door zijn neef Matiullah 

Khan. Zijn oom had hem gevraagd op ‘het familiebedrijf’ te passen, omdat hij wel in Uruzgan mocht 

blijven. Matiullah Khan was formeel gezien nog de lokale commandant van de wegenpolitie; de 

beveiliging van de belangrijke aanvoerroute tussen de steden Kandahar en Tarin Kowt was nu 

grotendeels aangewezen op zijn militie.185 De Nederlandse beleidsmakers leken het zich niet volledig 

te beseffen – er werd althans weinig over gezegd – maar ‘Djee-Em-Kee’ telde wel degelijk nog mee. 

 

HET FUNCTIONEREN VAN DE VEILIGHEIDSDIENSTEN 

Naast het verbeteren van de bestuurlijke capaciteiten waren de professionalisering en versterking 

van de Afghaanse veiligheidsdiensten belangrijke voorwaarden voor de duurzame stabilisatie van 
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Uruzgan. Een effectiever veiligheidsapparaat was bovendien van essentieel belang voor de Afghaanse 

overheid om op de lange termijn veiligheid van het hele land te kunnen waarborgen. De capaciteiten 

van de veiligheidsdiensten – waaronder de Afghaanse Nationale Politie (ANP), de Afghaanse Highway 

Politie (AHP) en het Afghaanse Nationale leger (ANA) – waren echter zeer laag bij aanvang van de 

Nederlandse missie. Nederland committeerde zich aan de verbetering hiervan.186  

 De zwakste schakel in de veiligheidsdiensten was het Afghaanse politieapparaat. De ANP was 

veelal onderbemand, slecht uitgerust en corrupt. Veel agenten waren loyaal aan lokale machthebbers 

in plaats van aan het centrale gezag. Daarnaast maakte op het gebied van de wegenpolitie de militie 

van Matiullah Khan de dienst uit, wat het centrale gezag ook ondermijnde. Het beeld dat het 

Afghaanse leger bood was gunstiger. Het grootste probleem met het leger was echter vooral de 

beperkte presentie; het leger was nauwelijks in Uruzgan aanwezig. In 2006 was er één kandak – een 

bataljon van circa 600 man – in de provincie gestationeerd.187 Een provinciaal onderzoek van The 

Liaison Office uit 2006 vatte het gebrek aan capaciteit bij de veiligheidsdiensten als volgt samen: 

 

The government can barely align a non-tribal force of 600 to 650 relatively poorly armed and 

poorly equipped men, confronting a Taleban threat that is at least twice that size, and is forced 

to use auxiliary forces whose primary loyalties are tribal.188 

 

De gesteldheid van het Afghaanse veiligheidsapparaat bood in 2006 geen gunstig vooruitzicht. 

Professionalisering en versterking hiervan zou geen gemakkelijke klus worden. 

 Net als op het gebied van bestuur voerde Nederland nog voor de missie officieel van start 

ging een verandering door in het Uruzgaanse veiligheidsapparaat. In mei 2006 benoemde Karzai – 

wederom onder aandringen van de Nederlandse regering – generaal Mohammed Qasim als 

politiecommandant van Uruzgan. Ministers Bot en Kamp stelden dat deze benoeming paste ‘in het 

beleid van de Afghaanse regering om de hoge functies in het provinciale bestuur te zuiveren van 

corrupte elementen’.189 Volgens de Nederlandse regering had Qasim een goede reputatie en waren 

de eerste indrukken die hij achterliet positief. ‘Met de benoeming van gouverneur Munib en generaal 

Qasim zijn de eerste randvoorwaarden geschapen voor een beter bestuur in Uruzgan’, voegden de 
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ministers toe.190 Deze uitspraken geven een optimistische houding van de Nederlandse regering weer 

ten aanzien van het versterken van zowel het Afghaanse bestuur als de veiligheidsdiensten. 

 In het eerste jaar van de Nederlandse missie ontstond er echter een slepende discussie in 

Uruzgan over de benoeming van onder meer politiecommandant Qasim. Gouverneur Munib achtte 

Qasim in werkelijkheid niet capabel en betrouwbaar. De Nederlandse regering dacht met de 

benoeming van Qasim het provinciale bestuursapparaat van corruptie te zuiveren, maar de praktijk 

wees anders uit. In tegenstelling tot wat de Nederlandse regering verwachtte, bleek Qasim zelf ook 

corrupt.191 Het is opvallend dat de Nederlandse beleidsmakers tot het moment van Qasims ontslag 

eind 2007 weinig zeiden over zijn verslechterende reputatie. Zowel regerings- als Kamerleden 

meldden een aantal keer dat het benoemingsbeleid van de Afghaanse regering in het algemeen 

tegenviel en dat ze Karzai daar op moesten aanspreken, maar Qasim werd daarbij geen enkele keer 

specifiek genoemd.192 Dat is opmerkelijk, gezien hij toch een belangrijke functie bekleedde in de 

provincie. Net als in het geval van de vermeende goede positie van Munib, leken de Nederlandse 

beleidsmakers zich ook niet volkomen bewust te zijn van de invloed van Qasims achtergrond. 

 Kortom, er bestond een bepaalde discrepantie tussen beleid en praktijk. Zo kwam het beeld 

dat de Nederlandse beleidsmakers van gouverneur Munib en politiecommandant Qasim hadden niet 

overeen met de praktijk. Tegen de Nederlandse verwachtingen in werd Qasim zelf beschuldigd van 

corruptie en bleek Munib in de praktijk niet het vertrouwen van de inwoners van Uruzgan te kunnen 

winnen. Een aantal Kamerleden legde zo nu en dan op tafel dat het winnen van de hearts and minds 

geen gemakkelijke klus zou worden, maar hier werd weinig concreets mee gedaan. De Nederlandse 

beleidsmakers belichtten de complexiteit van de situatie in Uruzgan wel, maar noemden hiervoor 

soms andere oorzaken dan de praktijk uitwees. Zo werd er niets gezegd over het mogelijke probleem 

van Munibs Talibanverleden, althans, het werd niet als problematisch ervaren. Ten slotte leken de 

Nederlandse beleidsmakers zich niet bewust te zijn van de invloed die Jan Mohammed Khan nog 

vanuit Kaboel op Uruzgan uitoefende. Concluderend kan gesteld worden dat volledig inzicht in de 

werkelijke complexiteit van de tribale structuren en de politieke dynamiek in Uruzgan bij de 

Nederlandse beleidsmakers (nog) leek te ontbreken. 
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4. De eerste verlenging: blijven of gaan? 

 

Jullie komen hier en vechten; en jullie winnen dan. Maar jullie overwinning duurt maar een uur. 

Want daarna gaan jullie terug naar jullie kamp en komen de Taliban weer terug.193 

 

Dit verklaarde een dorpsbewoner van Uruzgan medio juni 2007, vlak na de befaamde slag om Chora. 

In de nacht van 15 op 16 juni omsingelden de Taliban het district Chora, een van de drie grootste 

bevolkingscentra van Uruzgan. Dit was een directe aanval op de geloofwaardigheid van de 

Nederlandse missie en daarmee ook op ISAF en het gezag van de regering van Karzai.194 Het lukte de 

Nederlandse troepen de Taliban in deze slag te verjagen, maar het effect hiervan op de Uruzgaanse 

bevolking was moeilijk te meten. Leidde vechten tot het winnen van hearts and minds of werkte dit 

contraproductief? Strookte het inzicht van de Nederlandse beleidsmakers in het interventiedilemma 

met de werkelijkheid? Deze vragen staan in het eerste deel van dit hoofdstuk centraal. 

 De spanning tussen enerzijds oorlogsvoeren en anderzijds democratiseren was in 2007 goed 

merkbaar in Uruzgan en nauw verbonden met andere moeilijkheden en problemen. In Nederland 

raakten de beleidsmakers destijds verzeild in een nieuwe discussie over de missie: blijven of gaan? 

Nederland had zich in eerste instantie voor twee jaar gecommitteerd, tot augustus 2008. De discussie 

over het al dan niet verlengen van de missie komt in het tweede deel van dit hoofdstuk aan bod. 

Daarbij wordt onderzocht in welke mate de Nederlandse beleidsmakers reflecteerden op de tot dan 

toe behaalde resultaten en geconstateerde moeilijkheden. Wat was het effect hiervan op de 

verlengingsdiscussie? De focus ligt wederom op de inzichten op het gebied van de verbetering van 

het bestuur, de versterking van de veiligheidsdiensten en het dilemma tussen vechten en opbouwen. 

 

WINNING THE HEARTS AND MINDS 

Te midden van het onderzoek van de Nederlandse regering naar mogelijke verlenging van de missie 

– dat begin 2007 langzaamaan van start ging – vond in Uruzgan een aantal gebeurtenissen plaats die 

de inherente spanning tussen vechten en het winnen van steun van de lokale bevolking aantoonde. 

Het winnen van hearts and minds was, zoals in het theoretisch kader uiteengezet, een onmisbaar 

element in de ISAF-missie. Steun van de Afghaanse bevolking was nodig om het bestuur van het land 
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op zowel nationaal als provinciaal als lokaal niveau meer legitimiteit te geven. De ISAF-missie had 

immers tot doel de Afghaanse overheid zodanig bij te staan en te versterken zodat die op termijn zelf 

in staat zou zijn de veiligheid en stabiliteit van Afghanistan te waarborgen. 

 Het beschermen van de inwoners van Uruzgan bestond uit overwegend defensieve acties. 

Een voorbeeld hiervan is de genoemde slag om Chora. In de ochtend van 16 juni 2007 voerden de 

Taliban een gecoördineerde aanval uit op Chora. Dit district was van strategisch belang voor de 

Taliban; het was een belangrijk punt op hun doorvoerlijn van wapens, geld en opium.195 De 

Nederlandse Task Force-commandant kolonel Hans van Griensven besloot ‘to stand and fight’. Chora 

zou niet worden prijsgegeven. Terugtrekking – en daarmee de bevolking aan haar lot overlaten – zou 

volgens de commandant het einde van de geloofwaardigheid van de ISAF-missie hebben betekend.196  

Na een paar dagen vol zware gevechten keerde op 19 juni aan het einde van de dag de rust 

terug in Chora; de Taliban waren verjaagd. Het effect op de bevolking was moeilijk te meten, maar 

de Nederlandse troepen hadden moed en doortastendheid getoond en dat leverde medestanders in 

Uruzgan op. ‘De Nederlanders hadden laten zien dat zij bereid waren om te vechten – en te sterven 

voor hun opdracht. (…) [Ze] hadden zich bewezen. Dat was de Afghanen niet ontgaan’, legt De Bont 

uit aan de hand van de ervaringen van een van de Nederlandse politiek adviseurs in Uruzgan.197 Een 

van de pelotonscommandanten die bij de slag om Chora betrokken was, stelde ook dat het contact 

met de inwoners van het district na de strijd nog steeds goed was: ‘De mensen zagen de Nederlanders 

samen met de Afghanen opereren en dit gaf de lokale bevolking opnieuw vertrouwen.’198 Kolonel 

Van Griensven beaamde dit en stelde dat de inwoners van Uruzgan, ondanks het vallen van 

burgerdoden, ISAF nog steeds waardeerden.199 Geluiden uit Uruzgan wezen erop dat de slag om 

Chora steun onder de Afghaanse bevolking had opgeleverd voor de ISAF-missie. 

 

BURGERSLACHTOFFERS  

De strijd om Chora leverde echter ook kritiek op; niet iedereen was positief over het ISAF-optreden. 

Dit had te maken met het aantal burgerslachtoffers. Enkele dagen na de gevechten uitte Karzai 

openlijk zware kritiek op de NAVO en haar ISAF-missie over het aantal burgerdoden dat viel door 
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hun toedoen.200 ‘Afghan life is not cheap and it should not be treated as such. NATO must do better’, 

verkondigde Karzai in een persconferentie.201 Dit was overigens niet de eerste keer dat de Afghaanse 

autoriteiten over het groeiende aantal burgerslachtoffers klaagden; zij hadden al vaker fel gereageerd 

bij het vallen van burgerdoden, voornamelijk als dit het gevolg was van bombardementen.202  

Op 2 juli 2007 uitte een aantal Kamerleden ook kritiek op de hoeveelheid burgerslachtoffers 

in een algemeen overleg van de vaste commissies voor Buitenlandse Zaken en Defensie met ministers 

Maxime Verhagen (Buitenlandse Zaken), Bert Koenders (Ontwikkelingssamenwerking) en Eimert 

van Middelkoop (Defensie). GroenLinks-Kamerlid Mariko Peters noemde het aantal burgerdoden 

zorgwekkend: ‘De Afghaanse autoriteiten zijn terecht woedend over de door internationale troepen 

veroorzaakte burgerdoden.’203 Ook SP-Kamerlid Van Bommel achtte het ‘logisch dat president Karzai 

erop heeft gewezen dat het draagvlak onder de Afghaanse bevolking afneemt naarmate het aantal 

burgerslachtoffers toeneemt’.204 Minister Koenders bestempelde het aantal burgerslachtoffers ook 

als groot probleem, ‘ook voor het draagvlak onder de Afghanen voor de opbouw’.205 

VVD-Kamerlid Arend Jan Boekestijn vond daarentegen dat de fracties van SP en GroenLinks 

te kritisch waren; burgerslachtoffers waren in een oorlog nou eenmaal niet te voorkomen verklaarde 

hij.206 Bovendien, zo stelden Boekestijn en SGP-Kamerlid Van der Staaij, moest niet vergeten worden 

dat het tot de strategie van de Taliban behoorde om zoveel mogelijk burgerdoden uit te lokken.207 

Minister Verhagen was bezorgd, maar benadrukte ook vooral dat ‘het tot de onmenselijke tactiek van 

de Taliban behoort om zoveel mogelijk burgerslachtoffers te veroorzaken’.208 Verdeeldheid was dus 

zichtbaar onder de Nederlandse beleidsmakers. Enerzijds waren bepaalde fracties – vooral van 

GroenLinks en de SP – zeer kritisch over het aantal burgerslachtoffers. Anderzijds noemde een aantal 

VVD- en SGP-Kamerleden de kwestie onoverkomelijk. Daarbij leken deze Kamerleden te impliceren 
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dat de burgerdoden hoe dan ook de schuld van de Taliban waren, al was het alleen al wegens hun 

gewelddadige strategie. Minister Koenders en Verhagen spraken daarnaast beide hun zorgen uit, 

maar Koenders leek de kwestie enigszins problematischer te vinden dan Verhagen, die ook vooral de 

Taliban als schuldigen aanwees. Kabinets- en Kamerleden spraken hun zorgen uit, maar de mate 

waarin ze de kwestie als problematisch beschouwden, varieerde nogal. 

Het nog onduidelijke aantal burgerslachtoffers leidde tot veel speculaties, vooral in de media. 

De Nederlandse regering verzocht daarom de VN-missie naar Afghanistan (UNAMA) en de niet-

gouvernementele mensenrechtenorganisatie Afghan Independent Human Rights Commission 

(AIHRC) een gezamenlijk en onafhankelijk onderzoek uit te voeren naar de gebeurtenissen rondom 

Chora.209 Uit dit onderzoek bleken zestig tot zeventig burgerdoden bij de gevechten te zijn gevallen, 

waarvan de meerderheid veroorzaakt was door ISAF-vuur.210 Het rapport, dat de Nederlandse 

regering als bijlage bij de periodieke stand-van-zakenbrief van 24 september 2007 naar de 

Kamerleden stuurde, voorzag iedereen van duidelijke cijfers na enkele weken giswerk. Hoe politici 

en media het in de voorgaande weken ook hadden gewend of gekeerd, het onderzoek toonde aan dat 

het zeker niet alleen de Taliban waren die burgerslachtoffers op hun naam hadden staan. 

De onderzoekers concludeerden in hun rapport echter wel dat de handelswijzen van ISAF en 

de Taliban niet overeenkwamen. De ISAF-militairen hadden conform het internationale oorlogsrecht 

gehandeld, in tegenstelling tot de Taliban die op een directe en gruwelijke wijze burgerslachtoffers 

hadden veroorzaakt. De Taliban hadden vrouwen en kinderen bijvoorbeeld levend in brand gestoken 

om angst te verspreiden, andere burgers gebruikten ze als menselijk schild.211 Hier komt in de 

praktijk naar voren dat de Taliban zich maar al te goed beseften dat veiligheid een kwestie van 

perceptie was. Het aantal burgerdoden ondermijnde – net als een aantal politici eerder al stelde – het 

vertrouwen van de Uruzgaanse bevolking in de ISAF-militairen en de Afghaanse overheid. Dat de 

Taliban gewelddadig waren en slachtoffers veroorzaakten, wisten de Afghanen inmiddels wel. De 

ISAF-troepen waren daarentegen gekomen om vrede, stabiliteit en veiligheid te brengen; het 

veroorzaken van burgerdoden paste niet goed in dat plaatje.212 Gewelddadig optreden won, maar 

verspeelde dus ook steun van de bevolking in Uruzgan.  
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WIE HEEFT DE TIJD? 

Het winnen van hearts and minds vroeg om veel toewijding en lotsverbondenheid. In de praktijk 

bleek echter dat de Nederlandse missie niet voldeed aan een belangrijke voorwaarde om de 

Afghaanse ‘harten en hoofden’ te winnen: permanente aanwezigheid. Dit duidde ten eerste op een 

tekort aan boots on the ground; er waren ‘simpelweg’ te weinig militairen om alle veroverde gebieden 

in Uruzgan vast te houden en veilig te stellen. De Nederlandse militairen konden de inwoners van 

Uruzgan hierdoor niet de zekerheid geven hen altijd en overal te beschermen.213  

Het gebrek aan permanente aanwezigheid sloeg ten tweede op de tijdsduur van de ISAF-

missie. De inwoners van Uruzgan wisten dat de Nederlandse militairen ooit weer zouden vertrekken, 

de Nederlandse regering had immers in eerste instantie voor een verblijf van twee jaar getekend. Dat 

maakte de Nederlandse troepen in de ogen van de Uruzgaanse bevolking tot slechts een tijdelijke 

factor in de machtsverhoudingen van de provincie. De Afghanen durfden niet volledig op de 

buitenlandse vredesmacht te vertrouwen en dat was ook niet geheel onbegrijpelijk. ‘Our enemies 

have watches, but we have the time’, merkten verscheidene Talibanstrijders op.214 De Afghaanse 

bevolking wist dit; de buitenlandse troepen zouden hen niet eeuwig blijven beschermen. De 

aangegeven deadline maakte veel Afghanen huiverig te vertrouwen op de nieuwe politieke orde 

onder leiding van de buitenlandse vredesmacht en de centrale Afghaanse autoriteiten. ‘En dus keken 

zij de kat uit de boom en legden zij hun politieke eieren in meerdere mandjes’, concludeert De Bont.215 

Het was echter niet het geval dat de ISAF-troepen helemaal geen vertrouwen wonnen onder 

de bevolking, dat gebeurde tot op zekere hoogte. Om dit te doorgronden is het belangrijk in te zien 

dat het winnen van hearts niet hetzelfde is als het winnen van minds. Met het hearts-element – het 

volk overtuigen van de goede bedoelingen van ISAF – zat het over het algemeen wel goed. Vooral de 

zogenaamde Quick and Visible Projects (QVP’s) droegen hier aan bij. Deze kleine projecten, zoals het 

herstellen van dorpswegen en irrigatiekanalen, moesten de levensomstandigheden snel en zichtbaar 

verbeteren. De lokale bevolking waardeerde dit ongetwijfeld, al bleek dit in werkelijkheid ook een 

kwestie van perceptie. Het ene dorp was bijvoorbeeld blij met de hulp van ISAF-troepen, terwijl het 

dorp ernaast zich vijandig opstelde.216 Dit kon te maken hebben met Talibansympathieën, maar de 
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Nederlandse tribaal adviseur in Uruzgan verklaarde dat een vijandige houding ook kon ontstaan als 

gevolg van opbouwactiviteiten die een rivaliserende stam ten goede kwamen. Soms was er de angst 

onder de lokale bevolking dat de Nederlanders rivalen voortrokken.217 

Het plan om de hearts van de lokale bevolking van Uruzgan te winnen kwam dus wel redelijk 

van de grond, maar wat betreft het winnen van de minds verliep het toch anders. Het Afghaanse 

‘gezonde verstand’ liet zich niet zomaar overtuigen, wat te maken had met het eerder uitgelegde 

tijdsprobleem. Zo lang de Afghanen niet zeker wisten of ISAF en de Afghaanse overheid hun 

veiligheid konden bieden op de lange termijn, waren ze niet overtuigd. De Nederlandse historicus 

Thijs Brocades Zaalberg onderschrijft dit: 

 

Afghanistan, waar winning the hearts and minds gelijk lijkt te staan aan “schooltjes bouwen” en 

het slaan van waterputten voor de bevolking door militairen. (…) Met “schooltjes bouwen en 

putten slaan” win je misschien de hearts van een belangrijk deel van de bevolking, maar de 

minds zullen meestal kiezen voor de partij die op de lange termijn de sterkste blijkt, en dus voor 

stabiliteit kan zorgen.218 

 

De Afghanen wilden als het ware een compromisloze verbintenis zonder deadlines, zowel op militair, 

financieel en politiek vlak.219 Dit kon ISAF ze niet bieden; de Afghaanse minds werden niet gewonnen.  

Om de minds te winnen moesten de Afghaanse burgers gaan inzien dat de Afghaanse 

autoriteiten, gesteund door buitenlandse troepen, uiteindelijk de sterkste partij zouden blijken. Dit 

zou echter alleen gebeuren als de Afghaanse overheid haar burgers permanent kon beschermen, wat 

(nog) niet het geval was in de praktijk. De inwoners van Uruzgan waren er niet van overtuigd dat de 

Afghaanse autoriteiten hun veiligheid konden bieden.220 De Nederlandse ambassadeur in Kaboel, 

Roeland van de Geer, lichtte dit toe: ‘De bevolking van Afghanistan, zeker die in Kaboel, wil niet terug 

naar de tijd van de Taliban, maar wil ook geen zwakke regering, die corrupt en onderling verdeeld 

is.’221 De regering van Karzai had de Afghaanse bevolking er volgens Van de Geer nog niet van weten 

te overtuigen dat dat zij vrede en ontwikkeling zou brengen.222 
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Het gebrek aan vertrouwen in de Afghaanse overheid en de buitenlandse interventiemacht 

bracht veel Afghanen ertoe ergens anders bescherming en veiligheid te zoeken. Sommige Afghanen 

werden of bleven loyaal aan de Taliban; soms uit sympathie, maar ook vaak uit angst.223 Anderen 

hadden een afkeer van de Taliban en vonden bescherming en veiligheid bij lokale figuren, zoals 

familie- of stamhoofden.224 Dit bood die lokale leiders de kans om loyaliteit af te dwingen in ruil voor 

bescherming en veiligheid. Al sinds begin 1900 bood een gebrek aan centraal gezag in Afghanistan 

‘tirannieke heersers (krijgsheren) uitgelezen mogelijkheden om (…) hun persoonlijke doelen na te 

streven door middel van plundering, afpersing, handel in verboden goederen en dwangarbeid’.225 Dit 

verdeelde Afghanistan tot op het bot. De lokale heersers wilden niet dat aan hun macht werd getornd 

en vormden zo een bedreiging voor de versterking van het centrale gezag. De Nederlandse kapitein 

Ralph Coenen licht toe hoe dit zich uitte en de ISAF-missie soms bemoeilijkte: 

 

Wat nu gedaan als de pelotonscommandant met zijn eenheid, aangevuld door genie en PRT, een 

dorp aantreft waarin de dorpsoudste na enkele gesprekken verholen kenbaar maakt dat de 

hearts van de bewoners wel naar ISAF uitgaan maar de minds worden gecontroleerd door de 

guerrilla? Stug door gaan met het geplande irrigatieproject? Ondanks alle contra-indicaties toch 

die meisjesschool bouwen?226 

 

Loyaliteiten wisselden om te overleven in Afghanistan. Dit complexe schaakspel vormde het hart van 

de Afghaanse politieke cultuur.227 

 

INZICHT IN HET INTERVENTIEDILEMMA 

Terug naar de Nederlandse beleidsmakers; dit onderzoek focust immers op hun inzichten. In 

hoeverre reflecteerden kabinets- en Kamerleden op het interventiedilemma dat met de slag om Chora 

duidelijk zichtbaar werd in de praktijk en werd dit meegenomen in de verdere besluitvorming? Over 

het inzicht van de regering wordt veel duidelijk aan de hand van de periodieke stand-van-zakenbrief 

die zij naar de Kamer stuurde op 24 september 2007. Deze brief, waarin de toenmalige stand van 
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zaken van de missie werd besproken, bevatte namelijk een overzicht waarin de gevechten rondom 

Chora ruimschoots geëvalueerd werden.228 

 De ministers Bot, Kamp en Koenders meldden opvallend weinig over het effect van de 

gevechten bij Chora op het vertrouwen van de inwoners van Uruzgan. Ze vermeldden louter dat de 

stamoudsten ‘onveranderd positief [bleven] staan tegenover de aanwezigheid van ISAF’.229 Dit zegt 

natuurlijk wel iets, de stamoudsten dienden immers vaak als beschermheren van de lokale inwoners. 

Het zegt echter niet voldoende om het vertrouwen van de Afghaanse bevolking in het centrale gezag 

van te kunnen aflezen. Daarnaast werd in de brief duidelijk dat diezelfde stamoudsten hun zorgen 

uitten over het grote aantal burgerslachtoffers, maar daar gingen de ministers niet verder op in.230 

Het deel in de brief over de burgerdoden richtte zich voornamelijk op het juridische kader rondom 

het oorlogsrecht. De ministers verklaarden dat ISAF ‘er groot belang aan [hecht] te vermijden dat er 

burgerslachtoffers vallen bij operaties’, maar repten geen woord over de gevolgen voor het draagvlak 

onder de Afghaanse bevolking als dit wel gebeurde, zoals bij de slag om Chora.231 

 Het meest opmerkelijke aan de regeringsbrief was dat de ministers meldden dat onder meer 

president Karzai zijn dank en waardering uitsprak voor het Nederlandse optreden.232 Karzai had 

immers vlak na de gebeurtenissen rondom Chora tijdens een persconferentie zware kritiek geuit op 

het optreden van de ISAF-troepen in Chora wegens het grote aantal burgerslachtoffers. Dit was volop 

in de media besproken.233 Daarnaast hadden diverse Kamerleden op de kritiek van Karzai gewezen 

in het eerder genoemde algemeen overleg van 2 juli 2007.234 De Kamerleden stelden hier echter 

opvallend genoeg verder geen vragen over. De vaste commissie voor Buitenlandse Zaken legde later 

wel een aantal vragen voor aan de regering over de effecten van de gemaakte burgerslachtoffers op 

het draagvlak onder de Afghanen voor de Nederlandse missie.235 De ministers van Buitenlandse 

Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking antwoordden dat ‘tragische gevallen van 

burgerslachtoffers de legitimiteit en acceptatiegraad van ISAF niet mogen ondermijnen’.236 Uit dit 
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antwoord blijkt dat de regering zich bewust was van de ondermijnende effecten van burgerdoden op 

het winnen van vertrouwen van de Afghaanse bevolking. Hoewel het opmerkelijk is dat de regering 

hier niets over vermeldde in het genoemde specifieke overzicht over de gebeurtenissen bij Chora, 

kan dus niet geconcludeerd worden dat de regering zich niet bewust was van de mogelijk negatieve 

effecten van burgerdoden op het vertrouwen van de Afghanen. 

 De Nederlandse beleidsmakers maakten echter opvallend genoeg geen onderscheid tussen 

het uitgelegde onderscheid tussen hearts en minds. Ze spraken altijd over toename of afname van 

‘het draagvlak’ of ‘het vertrouwen’ of ‘het winnen of verliezen van de hearts and minds’.237 Er werd 

geen verder onderscheid gemaakt, terwijl er in werkelijkheid wel degelijk een verschil bleek te zijn 

tussen enerzijds waardering krijgen en gastvrij ontvangen worden en anderzijds vertrouwen 

winnen. Brocades Zaalberg en Coenen verklaren beide dat dit te maken heeft met de zogenaamde 

‘populariteit van de kreet’. Brocades Zaalberg stelt dat ‘winning the hearts and minds’ vaak gebruikt 

werd als mooie oneliner, waarbij vergeten werd dat het een complex begrip is.238 Coenen sluit zich 

bij hem aan en stelt dat het vaak niet meer dan een holle kreet was. Het was ‘een reclameslogan voor 

het promoten van de eigen club in de landelijke pers’.239  

 Dat de Nederlandse beleidsmakers geen onderscheid maakten tussen het winnen van hearts 

en van minds kwam ook tot uiting in het desbetreffende beleid. Dit beleid kwam in wezen neer op 

het uitvoeren van wederopbouwprojecten. ‘Om het vertrouwen van de bevolking in de betrokkenheid 

van ISAF te bestendigen, worden in samenwerking met het districtsbestuur en de lokale stamleiders 

diverse CIMIC-projecten uitgevoerd’, stelde de regering bijvoorbeeld in haar brief aan het parlement 

op 24 september 2007.240 Daarnaast werden volgens minister Koenders na de slag om Chora direct 

opbouwactiviteiten ondernomen in de getroffen regio: ‘Het uitdelen van zaaigoed, het maken van 

irrigatieputten, stroomvoorziening, herstelwerkzaamheden aan een school en het verschaffen van 

medicamenten aan het lokale gezondheidscentrum.’241 De inwoners van Uruzgan waardeerden deze 

zichtbare projecten ongetwijfeld en lieten dat ook blijken, maar dat stond niet gelijk aan het 

overtuigen van hun gezonde verstand.  
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De Nederlandse beleidsmakers leken zich deels bewust te zijn van het interventiedilemma 

dat de missie in Uruzgan met zich meebracht. Enerzijds wisten ze dat het vallen burgerslachtoffers 

het draagvlak onder de inwoners kon verminderen en dat het winnen van de hearts and minds geen 

gemakkelijke klus zou zijn. Aan de andere kant leken de beleidsmakers zich niet te beseffen hoe 

belangrijk het onderscheid tussen het hearts-element en het minds-element in de praktijk was en dat 

voor het winnen van de minds het uitvoeren van wederopbouwprojecten niet volstond. Over het 

belang van de kwestie ‘tijd’ hierbij werd niets gezegd bij de beleidsmakers. 

 

EEN GEBREK AAN CAPACITEIT 

Hoe het tegen het einde van 2007 gesteld was met het inzicht in het interventiedilemma is uitvoerig 

behandeld. Het interventiedilemma was onlosmakelijk verbonden met de twee andere 

probleemgebieden: het gebrekkige overheidsbestuur en de zwakke veiligheidsdiensten. De VN en 

Afghan Independent Human Rights Commission analyseerden in hun onderzoek naar de slag om 

Chora hoe de Taliban aan kracht konden winnen in Uruzgan. Zij legden de verantwoordelijkheid 

hiervoor vooral bij de lokale autoriteiten van Uruzgan: ‘Zo is de overheidspresentie op districts- en 

dorpsniveau zwak, is het leiderschap gebrekkig en is er onvoldoende aandacht voor de dialoog met 

de bevolking.’242 ‘Ook de Afghaanse veiligheidstroepen zijn zwak en beschikken over onvoldoende 

materieel’, voegden de onderzoekers toe.243 Deze conclusie toont de nauwe verwevenheid tussen de 

probleemgebieden. De Nederlandse regering onderschreef de aanbevelingen uit het rapport: ‘Het 

gebrek aan bestuurlijke capaciteit bij de Afghaanse autoriteiten belemmert de duurzame 

ontwikkeling in Uruzgan.’244 

 Het inzicht in de gebrekkige overheidsstructuren en de zwakke veiligheidsdiensten was 

echter al langer aanwezig bij de Nederlandse beleidsmakers. Begin maart 2007 werden veel van deze 

problemen duidelijk voor de delegatie uit de vaste Kamercommissie voor Buitenlandse Zaken die op 

werkbezoek was in Afghanistan. Deze delegatie bestond uit de commissieleden Ormel (CDA), Van 

Bommel (SP), Peters (GL), Van der Staaij (SGP), Hans van Baalen (VVD), Jules Kortenhorst (CDA) 
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en Chantal Gill’ard (PvdA).245 Ambassadeur Van de Geer kaartte in zijn gesprek met deze delegatie 

veel problemen aan waar Afghanistan mee kampte: 

 

De nationale overheid geeft te weinig steun aan de provinciale gouverneurs. Daardoor ontstaat 

voor de gouverneurs een geloofwaardigheidsprobleem. Op lokaal niveau kan de overheid niet 

voldoende bestuurlijke diensten en rechtstoegang bieden aan de bevolking. Corruptie blijft een 

van de grootste problemen in Afghanistan. Anti-corruptiebeleid staat hoog op de agenda van de 

internationale gemeenschap, maar er is nog weinig vooruitgang geboekt bij de overheid.246 

 

Hij voegde toe dat de corruptie en het slechte bestuur veel schade toebrachten aan het vertrouwen 

van de Afghanen in hun overheid. Hij haalde daarbij ISAF-commandant generaal David Richards aan 

die niet lang voor het werkbezoek had gemeld dat louter vijftien procent van de Afghaanse bevolking 

haar regering steunt.247 ‘De toegenomen onveiligheid, het uitblijven van wederopbouw, de 

drugsproductie en corruptie’ waren hier belangrijke oorzaken van volgens Van de Geer. ‘Met name 

in het zuiden heeft de bevolking het gevoel veel te weinig vooruitgang te zien’, voegde hij toe.248  

 De delegatie bracht het kabinet en parlement op de hoogte van haar bevindingen via een 

verslag. Op 25 april 2007 vergaderden de vaste commissies voor Defensie en Buitenlandse Zaken 

onder meer over dit verslag met minister Verhagen, Van Middelkoop en Koenders. VVD-Kamerlid 

Boekestijn en PVV-Kamerlid Geert Wilders uitten in dit overleg hun zorgen over het welig tieren van 

corruptie en het machtsmisbruik in Uruzgan. Zij weten dit beide voornamelijk aan de gebrekkige 

capaciteiten van het Afghaanse leger en de politie, deze moesten versterkt worden.249 Dat de nadruk 

volgens de PVV- en VVD-fracties vooral op versterking van de Afghaanse veiligheidsdiensten en een 

militair antwoord moest liggen, was niet onverklaarbaar. Zoals in hoofdstuk twee toegelicht, 

hechtten de PVV en VVD beide vooral belang aan het doel van (internationale) terrorismebestrijding 

en niet zozeer aan wederopbouw. Dit verklaart waarom de VVD- en PVV-fracties meer focus op de 

militaire aspecten wilden en zich niet zo snel lieten overtuigen door de wederopbouwactiviteiten. 

De houding van de andere Kamerleden was overigens ook vaak te verklaren vanuit hun 

partijachtergrond. De meest kritische Kamerleden waren afkomstig van de meest kritische partijen: 
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de SP en GroenLinks. Beide partijen hadden fundamentele bezwaren tegen de missie en stemden in 

2006 dan ook tegen het inzetbesluit. De SP- en GroenLinks-Kamerleden brachten deze bezwaren 

meerdere malen naar voren tijdens de missie. De PvdA hing vanaf het begin tussen de voor- en 

tegenstanders in, wat gedurende de missie merkbaar was aan de houding van haar Kamerleden. 

Deze waren op sommige momenten kritisch over wat zich in Uruzgan afspeelde, met name over de 

verslechterende veiligheidssituatie. Toch richtten de PvdA-Kamerleden zich gedurende de missie 

vooral op de positieve effecten van de wederopbouwprojecten op de lokale bevolking, de partij had 

immers wegens internationale solidariteit vóór de missie gestemd.250  

Het meest opvallend was de houding van de D66-beleidsmakers tijdens de missie. Waar deze 

partij aanvankelijk duidelijk tegen de missie was, nam haar fractie een soort go with the flow-houding 

aan toen de missie eenmaal van start ging. Nu de Nederlandse militairen eenmaal in Uruzgan zaten, 

moesten ze er maar het beste van zien te maken, zo leek de gedachte.251 De overige partijen, het CDA, 

de CU en de SGP, waren bij aanvang al positief over de operatie en bleven dat in het algemeen ook 

gedurende de missie. De fracties van deze partijen erkenden dat bepaalde problemen de missie 

bemoeilijkten, met name de CDA-fractie kende een aantal kritische Kamerleden. Desalniettemin 

gaven deze drie partijen elk een positieve draai aan de missie en focusten ze vooral op de zichtbare 

vorderingen en mogelijkheden van de missie. 

 

HET VERLENGINGSBESLUIT 

De besluitvormingsprocedure omtrent de verlenging van de missie naar Uruzgan verliep nagenoeg 

hetzelfde als bij het inzetbesluit begin 2006. Op 29 juni 2007 informeerde de Nederlandse regering 

de Tweede Kamer via een notificatiebrief over het onderzoek naar de mogelijk- en wenselijkheid van 

eventuele voortzetting van de missie. Enkele maanden later, op 30 november 2007, bracht het 

kabinet de Kamerleden via een artikel 100-brief op de hoogte van haar besluit om de missie te 

verlengen tot augustus 2010.252 De regering droeg in deze brief de volgende motivering voor 

verlenging van de missie aan: 
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Internationale en bondgenootschappelijke veiligheid, solidariteit en geloofwaardigheid spelen bij 

deze keuze van de regering een rol. Maar vooral ook ondersteuning van de Afghaanse regering 

en verbondenheid met de Afghaanse bevolking, de zorg voor de mensenrechten en 

armoedebestrijding hebben de regering tot dit besluit gebracht. (…) Ten slotte is de regering van 

mening dat dit besluit het eigen, nationale, veiligheidsbelang dient.253 

 

Het valt op dat deze argumentatie veel overeenkomsten vertoont met de motivatie achter het 

inzetbesluit. Nederland wilde wederom solidariteit tonen aan de internationale gemeenschap en haar 

bondgenoten van de NAVO. Daarnaast diende ze, net als de regering in 2005 stelde, de internationale 

rechtsorde te bevorderen, rechtvaardigheid te brengen en het internationale terrorisme te bestrijden. 

 De verlengingsprocedure vertoonde dus veel overeenkomsten met het proces omtrent het 

inzetbesluit. Er was evenwel sprake van enige dubbelzinnigheid in de artikel 100-brief. Enerzijds 

onderstreepte het kabinet dat het een gecompliceerde en risicovolle missie bleef. Er waren veel 

tegenvallers en de veiligheidssituatie bleef zorgwekkend: ‘De veiligheidssituatie legt beperkingen op 

aan de uitvoering van ontwikkelingsprogramma’s. Pas in een relatief veilige omgeving (…) kan het 

nagestreefde niveau van stabiliteit uiteindelijk worden bereikt.’254 Ook waren ‘de lokale Afghaanse 

capaciteiten achtergebleven bij de verwachtingen, zowel in aantal als in kwaliteit’. De regering doelde 

hiermee op zowel de bestuurlijke capaciteiten als op de bekwaamheid van de veiligheidsdiensten.255 

Het kabinet was zich er ook van bewust dat ‘er binnen het Afghaanse overheidsapparaat sprake is 

van corruptie die de legitimiteit van de regering ondermijnt’.256 Ten slotte verliep de creatie van de 

rechtsorde en bijbehorende instituten moeizaam en richtte ‘de bevolking zich van oudsher bovendien 

liever op traditionele rechtssystemen’.257 Er waren kortom nog veel problemen, zo wist de regering. 

 Aan de andere kant achtte de regering deze risico’s en problemen aanvaardbaar, net als twee 

jaar eerder: ‘De regering is van mening dat het belang van de nieuwe missie opweegt tegen de 

aanzienlijke risico’s.’258 Bovendien was het perspectief op duurzame verbetering van de situatie in 

Uruzgan volgens het kabinet zichtbaar aanwezig; er waren wel degelijk resultaten aan te wijzen. Het 

is echter opvallend dat deze resultaten grotendeels kleine opbouwprojecten betroffen: ‘Op het terrein 
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van de kleine en voor de bevolking zichtbare projecten is een veelheid aan projecten gestart en 

afgerond.’259 Daarnaast werd op het vlak van duurzame ontwikkeling gestaag vooruitgang geboekt 

volgens de regering, in het bijzonder op de terreinen van gezondheidszorg, onderwijs en rurale 

ontwikkeling: ‘Dit heeft geleid tot directe verbeteringen voor de bevolking.’260  

 De regeringsleden legden de zichtbare resultaten (de ‘meevallers’) naast de tegengekomen 

moeilijkheden (de ‘tegenvallers’) om aan te tonen dat er gedurende de eerste helft van de missie 

vooruitgang was geboekt: 

 

Na 16 maanden in Uruzgan kan worden gesteld dat er vooruitgang wordt geboekt. Op sommige 

terreinen zijn er meevallers (aantal opgestarte projecten, uitrol nationale programma’s, 

acceptatie van ISAF bij de bevolking, aantal nieuwe Navo-landen met troepen in Zuid-

Afghanistan) en op andere gebieden zijn er tegenvallers (presentie Afghaanse politie en leger in 

Uruzgan, provinciaal bestuur, tempo uitbreiding inktvlek, grote veerkracht van de Taliban, 

drugsbestrijding).261 

 

Als de mee- en tegenvallers naast elkaar worden gelegd valt het echter op dat de tegenvallers bijna 

alle kernproblemen betroffen, terwijl de meevallers nog maar weinig met structurele opbouw te 

maken hadden. Van dit laatste was de regering zich bewust; ze stelde immers dat ‘het hier nog geen 

structurele opbouw betreft’.262 Dit betekent niet dat het nut van de kleine en zichtbare projecten 

ondermijnd moet worden, maar uiteindelijk bleven de basale, onderliggende structuren onaangetast. 

Het kabinet meldde in de artikel 100-brief zelf dat de missie vooral succesvol kon zijn ‘als de 

Afghaanse regering en het Afghaanse provinciaal bestuur aan legitimiteit winnen, mensenrechten 

een grotere rol spelen, corruptie beter wordt aangepakt, de democratie meer speelruimte krijgt en 

het vredesdividend zichtbaar wordt voor de bevolking’.263 Als dit naast de tot dan toe behaalde 

resultaten gelegd werd, was de missie destijds nog als verre van succesvol te bestempelen. Ondanks 

dat de fundamentele structuren onveranderd bleven, leken deze problemen echter geen grote rol te 

spelen in de afweging om de missie al dan niet te verlengen.264  
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EEN NIEUWE FUIK 

Eenzelfde soort fuikwerking als bij het inzetbesluit was ook bij de verlengingsdiscussie merkbaar. De 

argumenten die bij het inzetbesluit doorslaggevend waren, speelden wederom een grote rol bij dit 

besluit.265 De argumenten – waaronder internationale en bondgenootschappelijke solidariteit, 

(inter)nationale veiligheid, verbondenheid met de Afghaanse bevolking, de zorg voor mensenrechten 

en bestrijding van armoede – werden eind 2007 echter met een belangrijk nieuw argument 

aangevuld: doorzettingsvermogen. Het was nu een kwestie van standvastigheid en volharding, 

anders zou alles voor niets zijn geweest. Minister Verhagen verwoordde deze argumentatie in 

september 2007 als volgt: 

 

Kijk eens waar Afghanistan vandaan komt: dertig jaar oorlog, het rampzalige Taliban-regime, 

afgrijselijke schendingen van de mensenrechten, onderdrukking van de vrouw. Als je zegt de 

mensenrechten belangrijk te vinden, dan is het ook van groot belang dat de internationale 

gemeenschap daar blijft. Daarom zeggen wij dus niet: we hebben ons gecommitteerd voor twee 

jaar, inpakken en wegwezen. Je moet als internationale gemeenschap je verantwoordelijkheid 

blijven nemen. De NAVO weet dat, en wij staan daar niet buiten. Je kunt niet zomaar je biezen 

pakken.266 

 

De Nederlandse commandant der Strijdkrachten generaal Dick Berlijn was ook van mening dat ‘de 

internationale gemeenschap Afghanistan niet aan zijn lot mag overlaten’.267 

 Blijven omdat je er nu eenmaal zit en alles anders voor niets is geweest, is een merkwaardig 

argument te noemen. Zeker in het licht van de genoemde tegenvallers waar de Nederlandse 

beleidsmakers zich bewust van waren. Een aantal Kamerleden vond deze argumentatie destijds ook 

geen steek houden en sprak dit duidelijk uit. SP-Kamerlid Marijnissen liet zich hier op 17 december 

2007 zeer kritisch over uit in een Kamerdebat over de Nederlandse bijdrage aan ISAF na augustus 

2008.268 Hij noemde de argumenten ‘levensgevaarlijke redeneertranten’ en ‘drogredenen die mij in 
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ieder geval niet overtuigen’.269 Ook GroenLinks-Kamerlid Femke Halsema liet zich zeer kritisch uit 

in het debat:  

 

Waarom zou de regering doorgaan op dezelfde voet? Waarom doorgaan met dezelfde mooie 

maar onhaalbare doelstellingen, met dezelfde middelen, op een paar niet uitgewerkte 

accentverschuivingen na? Met hetzelfde gebrekkige realiteitsgehalte? (…) Dit is de foute weg. 

Een missie zonder missie. Doorgaan omdat je in een fuik bent gezwommen waar je niet meer 

uit komt.270 

 

Sommige Kamerleden waren zich dus wel degelijk bewust van de fuikwerking en de merkwaardige 

argumentatie daar omheen. Het valt op dat deze Kamerleden wederom lid zijn van de meest kritische 

partijen over de missie: de SP en GroenLinks. De aanwezige Kamerleden van de andere partijen 

merkten in dit debat niets op over de merkwaardige argumentatie van het kabinet. 

 In het Kamerdebat van december 2007 wees een aantal andere Kamerleden net als Halsema 

op de gebrekkige realiteitszin in deze missie. Volgens D66-Kamerlid Alexander Pechtold ‘is er een 

grote discrepantie tussen enerzijds het beeld dat de regering over de huidige missie en de verlenging 

naar buiten brengt en anderzijds de realiteit waarmee Nederlandse militairen in Uruzgan te maken 

hebben’.271 Kamerlid Marijnissen noemde dit ‘illusiepolitiek’: ‘Hoe kan verklaard worden dat als het 

om de maakbaarheid van Afghanistan gaat, men ineens zo optimistisch is, terwijl wij daar te maken 

hebben met een tribale samenleving en met een land dat tot op het bot is verdeeld?’272 Andere 

Kamerleden, zoals PvdA’er Martijn van Dam, bagatelliseerden dit: ‘De realiteit is ook, ondanks de 

scheve beeldvorming hierover, dat er belangwekkende resultaten zijn geboekt in Uruzgan.’273 Van 

Dam gebruikte hier dezelfde redenering als de regering toen ze de knoop doorhakte om de missie 

door te zetten. De regering noemde de nieuwe missie enerzijds complex en risicovol, maar was 

anderzijds van mening ‘dat het belang van de nieuwe missie opweegt tegen de aanzienlijke risico’s’ 

en verwachtte zichtbaar te kunnen bijdragen.274 De opgedane inzichten in de moeilijkheden en de 

tegenvallers weerhielden de regering er niet van de missie te verlengen. 

                                                           
269 HTK 2953-2979, 2954. 
270 Ibidem, 2960. 
271 Ibidem, 2957. 
272 Ibidem, 2964. 
273 Ibidem. 
274 Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, van Defensie en Ontwikkelingssamenwerking, 30 november 2007, 

TK 2007-2008, 27925, nr. 279. 
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 Ondanks de gelijksoortige argumentatie en spelende fuikwerking leken de regeringsleden 

zich eind 2007 bewuster te zijn van de situatie in Uruzgan dan twee jaar daarvoor. In de artikel 100-

brief schemerde een opvallende verschuiving in de aanpak van de missie door. De regering meldde 

dat er meer Afghaanse oplossingen moesten komen voor de Afghaanse problemen: ‘Ons verdere 

optreden in de provincie zal gebaseerd zijn op de inmiddels opgedane ervaring over de diverse, 

gelaagde conflicten in de provincie en de kansen om deze te helpen oplossen.’275 Deze verschuiving 

sloot aan bij de opvatting dat er meer verantwoordelijkheid moest komen te liggen bij de Afghanen 

zelf, afghanisering genoemd. Deze opvattingen uitten zich in een aangepaste aanpak van de missie: 

 

Tribale structuren kunnen in de Afghaanse context effectiever zijn dan (relatief nieuwe) 

provinciale bestuursstructuren en dienen daarom ook door Nederland als instrument te worden 

gebruikt voor het aanpakken van kwesties op het gebied van veiligheid, bestuur en 

ontwikkeling.276 

 

Dit citaat toont aan dat de Nederlandse beleidsmakers zich er bewust van waren dat de Nederlandse 

aanpak niet op alle gebieden effectief was. 

Concluderend kan gesteld worden dat de Nederlandse beleidsmakers reflecteerden op de 

opgedane ervaringen uit de praktijk en het beleid aanpasten waar zij dat nodig achtten. Dit getuigt 

ten eerste van voortschrijdend inzicht in de situatie in Uruzgan. De beleidsmakers zagen in dat het 

in 2006 opgestelde beleid niet altijd effectief was. Ten tweede laat de aanpassing van het beleid zien 

dat de beleidsmakers daadwerkelijk iets met hun voortschrijdend inzicht deden. De verbeterde 

aanpak was nog steeds niet erg concreet te noemen, maar in vergelijking met de eerste jaren van de 

missie zat hier vooruitgang in. Bij het verlengingsbesluit was er, net als bij het inzetbesluit, sprake 

van een fuikwerking. Opgedane inzichten en tegengekomen moeilijkheden wogen volgens de 

Nederlandse regering wederom niet op tegen de doelen van de missie. De argumenten die in 2006 

een doorslaggevende rol speelden – aangevuld met het merkwaardige argument ‘als we weggaan, is 

alles voor niets geweest’ – deden de regering beslissen de missie eind 2007 te verlengen. Sommige 

Kamerleden vonden de argumentatie merkwaardig en wezen op de fuikwerking. Niet iedereen achtte 

de missie haalbaar en een aantal Kamerleden wees steeds vaker op een gebrek aan realiteitszin. 
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5. De tweede verlenging: het opmaken van de balans 

 

In de complexe “verborgen” sociale structuren van Uruzgan was niemand blijkbaar wie hij leek, 

behalve dan dat de mannen allemaal “kleine en grote baasjes” waren die niet wilden dat aan hun 

macht werd getornd.277 

 

Met dit citaat geeft Klep de weerbarstige realiteit van de complexe structuren van Afghanistan weer. 

In dit laatste hoofdstuk, waarin de balans van de missie wordt opgemaakt, komt deze realiteit 

onmiskenbaar naar voren. Ook dit hoofdstuk focust op de drie gekozen aspecten aan de hand 

waarvan het voortschrijdend inzicht van de Nederlandse beleidsmakers gemeten wordt. Allereerst 

komt aan bod hoe de bestuurlijke capaciteit van Uruzgan zich heeft ontwikkeld en of het beeld dat 

de Nederlandse beleidsmakers hiervan hadden, overeenkwam met de praktijk. Ten tweede staat 

centraal in welke mate de Afghanen tegen het einde van de Nederlandse missie vertrouwen in hun 

eigen overheid hadden. Hierbij komt vooral het derde aspect van het interventiedilemma naar voren 

– het dilemma van de credits – en het inzicht van de Nederlandse regerings- en Kamerleden hierin. 

Ten slotte geeft het laatste deel van dit hoofdstuk weer hoe de opbouw en versterking van de 

Afghaanse veiligheidsdiensten gedurende de tweede helft van de missie verliep. Correspondeerden 

de verwachtingen van de Nederlandse beleidsmakers met de realiteit in Uruzgan en pasten ze het 

beleid aan op basis van nieuwe inzichten?  

 

DE COMPLEXITEIT VAN MACHTSSTRUCTUREN 

Een van de grootste en hardnekkigste problemen waar Uruzgan mee kampte, was de gebrekkige 

capaciteit van het lokale bestuur, zowel in kwalitatieve als kwantitatieve zin. Zo was in 2010 

bijvoorbeeld maar dertig procent van de posities in de Uruzgaanse districtsbesturen vervuld. Dit was  

slechts tien procent meer dan in 2006.278 Daarnaast achtten de inwoners van de provincie een groot 

deel van het personeel dat wel aanwezig was onprofessioneel en onbekwaam.279 Een stamoudste van 

de Achekzai-stam uit Tarin Kowt, de hoofdstad van Uruzgan, lichtte de bestuursproblemen toe: 

 

                                                           
277 Klep, Uruzgan, 173. 
278 The Liaison Office, ‘The Dutch engagement in Uruzgan’, viii. 
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“I don’t see any problem in the policies but the problem is in the implementation of policies. All 

the policies are written and organized very well, but due to unprofessional and unskilled 

personnel, lack of resources in offices, and lacks of monitoring of provincial and district level, 

formal and informal institutions by the central government, the policies are not implemented in 

a good way.”280 

 

De knelpunten die de stamoudste noemde, werden in augustus 2010 ook door The Liaison Office 

naar voren gebracht in haar grondige evaluatie van de Nederlandse aanpak in Uruzgan. Aan het 

zwakke bestuur lagen vier kernproblemen ten grondslag: er was een gebrek aan bekwaam personeel, 

goede bestuurlijke infrastructuur, controle van overheidsprocessen en –uitgaven en financiële en 

logistieke middelen.281 De Afghaanse overheid bleef een zwakke schakel op zowel nationaal als 

provinciaal als lokaal niveau en vergde nog aanzienlijke ondersteuning en verbetering voordat ze 

zelfstandig veiligheid, stabiliteit en ontwikkeling kon garanderen.282 

 De Nederlandse beleidsmakers waren zich bewust van het gebrek aan bestuurlijke capaciteit, 

wat in het vorige hoofdstuk reeds naar voren kwam. Zowel kabinets- als Kamerleden stelden immers 

dat goede benoemingen essentieel waren voor de opbouw van een capabel bestuursapparaat. Ze 

benadrukten dit dan ook steeds vaker naarmate de bestuurlijke capaciteiten achterbleven bij de 

Nederlandse verwachtingen.283 In de hoop het Uruzgaanse bestuur te verbeteren, benoemde Karzai 

eind 2007 – wederom onder Nederlandse druk – onder meer een nieuwe gouverneur. Assadullah 

Hamdam, afkomstig uit de naburige provincie Zabul, verving gouverneur Munib. De Nederlandse 

regering liet zich enthousiast uit over de nieuwe gouverneur ‘in wie wij veel vertrouwen hebben’.284 

Ondanks dat Hamdam nog maar recent was aangetreden, sprak het kabinet al snel van een 

‘merkbare verbetering’ en was er ‘een klimaat ontstaan waarin de bestuursopbouw weer op gang 

kon komen’.285 De kabinetsleden waren dus positief gestemd over het aantreden van Hamdam en 

achtten hem zodanig bekwaam dat hij zichtbare veranderingen kon doorvoeren. Een opvallende 

overeenkomst is op te merken met het aantreden van Munib anderhalf jaar daarvoor. 

                                                           
280 Geciteerd in: ibidem. 
281 Ibidem, 28. 
282 ‘Tussentijdse evaluatie ISAF 2008’, 2 september 2009, TK 2008-2009, 27925, nr. 357, bijlage, 7, 38. 
283 Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, van Defensie en voor Ontwikkelingssamenwerking, 24 september 

2007, TK 2007-2008, 27925, nr. 272, 6. 
284 Verslag van een algemeen overleg, 6 februari 2008, TK 2007-2008, 27925, nr. 294, 65. 
285 Lijst van vragen en antwoorden, 19 december 2007, TK 2007-2008, nr. 287, 36-37. 
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 De praktijk wees echter uit dat er in werkelijkheid weinig veranderde op het gebied van 

bestuur, net als het geval was met het aantreden van Munib. Ook onder Hamdam, die tot medio 2010 

gouverneur was, bleef de bestuurscapaciteit laag. Dit was het gevolg van de macht die lokale 

informele machthebbers – zogeheten powerbrokers – achter de schermen bleven uitoefenen. De 

belangrijkste powerbrokers in Uruzgan waren Jan Mohammed Khan en zijn neef Matiullah Khan. 

Het Uruzgaanse bestuur werd in werkelijkheid nog altijd in belangrijke mate gedomineerd door 

tribale netwerken rondom Jan Mohammed Khan en zijn Popolzai-stam.286 Dit netwerk was 

bovendien gelinkt aan president Karzai, die ook tot een machtige Popolzai-clan behoorde.287 Deze 

link werd in het derde hoofdstuk van dit onderzoek reeds deels blootgelegd met de constatering dat 

Karzai Jan Mohammed Khan onder zijn hoede nam nadat hij hem onder grote druk van Nederland 

moest ontslaan als gouverneur van Uruzgan. Deze connectie maakte de Afghaanse situatie nog 

complexer; de scheidslijn tussen informele en formele gezaghebbers vervaagde meer en meer. 

De invloed van informele machthebbers en het belang van onderlinge connecties vormden 

een groot probleem voor de opbouw van het bestuursapparaat. De AIV onderschrijft dit en wijst erop 

dat lokale actoren vaak hun eigen agenda hanteren en er alles aan doen om hun eigen belangen te 

waarborgen: ‘Men mag ervan uitgaan dat gevestigde elites veranderingen die hun belangen 

aantasten, zullen tegenwerken of alleen pragmatische samenwerking zullen zoeken.’288 De situatie 

wordt daarbij nog complexer doordat de belangen, normen en waarden van de lokale machthebbers 

vaak haaks staan op de belangen, normen en waarden van de interveniërende macht.289 

Waar Nederland probeerde een capabel bestuur op te bouwen in Uruzgan, bleven bepaalde 

lokale leiders in werkelijkheid aan de touwtjes trekken. Dat de informele machthebbers de macht van 

Hamdam – en daarmee het formele gezag – ondermijnden, kwam in het voorjaar van 2008 naar 

voren tijdens een door Hamdam georganiseerde sjoera (raad) van stamleiders uit Uruzgan. Dam 

omschrijft hoe Jan Mohammed Khan tijdens dit beraad ongevraagd de leiding van Hamdam overnam 

en het volgende verkondigde aan de aanwezigen: ‘Hamdam kan zonder mij niks. Wie vertrouw jij? 

De gouverneur van je gebied of je vader? Je vader? Ik bén de vader van Uruzgan.’290 Dit voorbeeld 

toont hoe Jan Mohammed Khan Hamdam ondermijnde en invloed probeerde uit te oefenen. 

                                                           
286 ‘Eindevaluatie Nederlandse bijdrage aan ISAF, 2006-2010’, 30 mei 2012, TK 2011-2012, 27925, nr. 436, bijlage, 55; 

‘Tussentijdse evaluatie ISAF 2008’, 2 september 2009, TK 2008-2009, 27925, nr. 357, bijlage, 39. 
287 The Liaison Office, ‘The Dutch engagement in Uruzgan’, 17. 
288 AIV, ‘Crisisbeheersingsoperaties in fragiele staten’, 22. 
289 Ibidem, 23. 
290 Dam, Expeditie Uruzgan, 188-189. 
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 Kortom, de facto kwam de macht in Uruzgan niet overeen met de de jure macht en daar 

veranderde weinig aan in de jaren dat de Nederlandse troepen aanwezig waren. De Nederlandse 

regering drong er vaak bij Karzai op aan het provinciale bestuur te versterken, bijvoorbeeld in de 

vorm van een efficiënter benoemingsbeleid. Dit bleek echter een bijna onaantastbaar probleem.291 

Volgens de Nederlandse politicologe Martine Bijlert, co-directeur van de internationale denktank 

Afghanistan Analysts Network, bleken inspanningen om in het geval van Uruzgan van buitenaf 

bestuurscapaciteiten te verbeteren slechts in zeer beperkte mate succesvol. Internationale actoren 

kijken vaak alleen naar wat er gedaan moet worden om het bestuurlijk apparaat van een land aan te 

passen of verbeteren en houden daarbij geen rekening met de de facto situatie waarin dit bestuur 

zich bevindt.292 The Liaison Office sluit zich hier bij aan: ‘Success of outside efforts will be limited as 

long as individuals implementing sub-national programs lack capacity and skills to do so and the 

political interests of key actors goes counter merit-based appointments.’293 

 

INZICHT IN DE MACHTSSTRIJD 

Er is geen twijfel over mogelijk dat de Nederlandse beleidsmakers zich gedurende de tweede helft 

van de missie bewust waren van de invloed van informele machthebbers achter de schermen in 

Uruzgan. Eind 2009 meldde de regering bijvoorbeeld aan het Parlement dat Jan Mohammed Khan 

op de achtergrond ‘nog altijd aanzienlijke invloed [uitoefent] op beslissingen die de provincie 

betreffen’.294 De Nederlandse regering had haar beleid zelfs zodanig aangepast dat Nederland niet 

intensief met lokale leiders met een slechte reputatie zou samenwerken, in tegenstelling tot 

bijvoorbeeld de Verenigde Staten.295 Deze Nederlandse aanpak leidde ertoe dat de Nederlandse 

troepen in Uruzgan aan vertrouwen wonnen bij stammen die voorheen door de Popolzai-leiders 

gemarginaliseerd waren. Ze lieten immers zien onpartijdig te zijn. Deze aanpak leidde echter niet tot 

het inperken van de macht en invloed van de informele machthebbers; ook zonder een formele 

machtsbasis en zonder contact met de Nederlanders in Uruzgan bleven ze een grote rol spelen.296 

                                                           
291 Zie bijvoorbeeld: Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking, 24 

september 2007, TK 2007-2008, 27925, nr. 272, 6-8; Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, Defensie en 

Ontwikkelingssamenwerking, 30 november 2007, TK 2007-2008, 27925, nr. 279, 18. 
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Briefing paper series: Afghanistan research and evaluation unit (2009) 21. 
293 The Liaison Office, ‘The Dutch engagement in Uruzgan’, 28. 
294 Lijst van vragen en antwoorden, 24 november 2009, TK 2009-2010, 27925, nr. 368, 14. 
295 ‘Eindevaluatie Nederlandse bijdrage aan ISAF, 2006-2010’, 30 mei 2012, TK 2011-2012, 27925, nr. 436, bijlage, 55. 
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 De Nederlandse beleidsmakers wisten van het bestaan en de invloed van de informele 

machthebbers af. In vergelijking met de zwaarte van dit probleem in de praktijk besteedden de 

Nederlandse beleidsmakers echter maar weinig aandacht hieraan. Dat is opmerkelijk. In de 

periodieke stand-van-zakenbrief die het parlement op 24 september 2007 van de regering ontving, 

stond bijvoorbeeld dat de nieuwe gouverneur Hamdam ‘rekening [zou] moeten houden met de 

macht en invloed van voormalig gouverneur Jan Mohammad Khan’.297 Meer dan deze zin werd echter 

niet aan dit probleem besteed. Het valt daarnaast op dat de artikel 100-brief van november 2007, die 

de gehele situatie in Uruzgan en alle resultaten en tegenvallers tot dan toe beschreef, geen woord 

bevatte over informele machthebbers, zelfs niet in het stuk over de structurele oorzaken van het 

zwakke bestuur van Uruzgan.298 Een enkel Kamerlid vroeg af en toe naar de rol van Jan Mohammed 

Khan. Het antwoord van de regering was vrijwel altijd dat hij een ‘aanzienlijke invloed’ uitoefende,  

Kamer- en kabinetsleden stelden hier vervolgens geen vragen over.299 

 De Nederlandse beleidsmakers besteedden dus niet zozeer weinig aandacht aan het probleem 

van informele machthebbers omdat ze er niets vanaf wisten; wat was hier dan de reden voor? De 

optimistische houding van de regering duidde erop dat ze het niet als een onoverkomelijk probleem 

beschouwde. Dit was bijvoorbeeld merkbaar met het aantreden van Hamdam als nieuwe 

gouverneur. Het kabinet was hier erg optimistisch over en had er veel vertrouwen in dat Hamdam 

de bestuurlijke capaciteiten zichtbaar kon verbeteren.300 Verder valt het op dat de ministers 

Verhagen, Van Middelkoop en Koenders in de tweede helft van de missie vaak zeiden dat ‘de tijd van 

mooie woorden’ voorbij was zodra er gesproken werd over het zwakke bestuur.301 Ze noemden het 

zwakke bestuur ‘het centrale knelpunt’, maar leken een oplossing te zien in het strenger aanspreken 

van de Afghaanse regering op haar gedrag. ‘We kunnen vrij concrete afspraken maken over (…) goed 

bestuur’, stelde Verhagen. ‘Ik ben niet zo pessimistisch over de mogelijkheden om afspraken te 

                                                           
297 Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking, 24 september 2007, TK 
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maken’, voegde hij toe.302 Koenders sloot zich hier bij aan: ‘De nieuwe regering moet concrete 

afspraken maken met de internationale gemeenschap en de bevolking van Afghanistan. Ik vind ook 

dat de tijd van mooie woorden voorbij is.’303 De ministers zeiden dit alsof het iets nieuws was; ze 

drongen echter al vanaf het begin van de missie bij Karzai aan op beter bestuur. Het is opmerkelijk 

dat de ministers ditmaal wel verwachtten dat Karzai hier daadwerkelijk mee aan de slag zou gaan. 

In tegenstelling tot Verhagen voegde Koenders nog aan zijn verhaal toe realistisch moeten te 

blijven en meldde dat het helemaal niet zo goed ging in Afghanistan. Hij stelde zich iets 

terughoudender op dan Verhagen. Een aantal Kamerleden was nog terughoudender en kon zich niet  

vinden in het optimisme van met name Verhagen, zoals PvdA-Kamerlid Angelien Eijsink: 

 

Ik zou graag het optimisme van minister Verhagen delen. (…) Ik begrijp dat hij optimistisch wil 

zijn en ik deel niet alle pessimistische opmerkingen die hier [in dit algemeen overleg] gemaakt 

worden. Ik vind het echter niet realistisch wat hij hier vertelt.304 

 

Eijsink vond het optimisme vooral niet realistisch. Net als in het vorige hoofdstuk naar voren kwam, 

werd een aantal kabinetsleden wederom verweten een gebrek aan realiteitszin te hebben. Kamerlid 

Peters (GL) was ook kritisch, maar stelde zich gematigder op. Wat betreft de uitroep van de ministers 

dat de tijd van mooie woorden voorbij was, hoopte Peters ‘van harte dat het niet te laat is’.305  

Er was dus geen sprake van een gebrek aan inzicht in de problematiek op het gebied van 

goed bestuur bij de Nederlandse beleidsmakers; ze wisten dat er bestuurlijke problemen waren. Het 

valt daar echter bij op dat ze weinig aandacht besteedden aan de invloed van de lokale machthebbers, 

die in de praktijk een van de belangrijkste oorzaken van het gebrekkige bestuur bleek. Hier is een 

bepaalde discrepantie op te merken. Verder was er een onderling verschil in realiteitszin tussen de 

Nederlandse beleidsmakers. Sommige beleidsmakers – met name de betrokken ministers, maar ook 

een aantal Kamerleden – achtten de bestuurlijke problemen niet onoverkomelijk en de opbouw van 

goed bestuur haalbaar. Anderen beleidsmakers, waaronder vooral kritische Kamerleden, waren hier 

niet zo zeker van. 
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HET DILEMMA VAN VERTROUWEN 

De inwoners van Uruzgan hadden ook gedurende de tweede helft van de Nederlandse missie weinig 

vertrouwen in de centrale overheid, zowel op nationaal als provinciaal als lokaal niveau. Ze waren er 

niet van overtuigd dat het Afghaanse bestuur ontwikkelings- en opbouwprojecten kon en zou 

uitvoeren.306 Een oorzaak van dit wantrouwen was de eerder genoemde invloed van informele 

machthebbers die het centrale gezag ondermijnden. Een andere belangrijke oorzaak was de 

wijdverspreide corruptie in het bestuursapparaat. De meeste inwoners van Uruzgan spraken zeer 

minachtend over de provinciale overheidsambtenaren: ‘They regard them as poorly qualified, 

nepotistic and more concerned with filling their own pockets than administering.’307 De officiële 

eindevaluatie van de Nederlandse regering, die een commissie van onafhankelijke experts na de 

missie opstelde, schetste eenzelfde beeld: ‘De bevolking ziet lokale bestuurders veelal als slecht 

gekwalificeerd, corrupt en zich schuldig makend aan nepotisme.’308 Vriendjespolitiek, corruptie en 

incompetentie weerhielden de Afghanen er dus van het centrale gezag te vertrouwen. 

 Dit betekende niet dat de inwoners van Uruzgan geen waarde hechtten aan de resultaten van 

wederopbouwprojecten, die vooral op het gebied van onderwijs en gezondheidszorg zichtbaar waren. 

Het probleem was echter dat de Afghanen deze ontwikkelingen niet toeschreven aan de Afghaanse 

overheid maar aan de hulp van de internationale gemeenschap. De Afghaanse bevolking had maar 

weinig vertrouwen in het vermogen van de centrale autoriteiten om ontwikkelingsprojecten tot stand 

te brengen.309 Dit had tot gevolg dat de Afghanen meer en meer op de interventiemacht leunden, 

terwijl het juist de bedoeling was dat deze op termijn overbodig zou raken naast een sterk centraal 

gezag. Die kant leek het in Uruzgan echter nog niet op te gaan, zoals een stamoudste van de Popolzai-

stam uit de stad Deh Rawod omschreef:  

 

In my opinion, Afghans should not be provided with cash unless all the administrations are 

corruption free and professional people are appointed in the offices. The best way is that 

foreigners themselves implement provincial projects.310  
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De perceptie van de Uruzgaanse inwoners ten aanzien van de integriteit van het provinciale en 

districtsbestuur was nauwelijks verbeterd tussen 2006 en 2010.311 Een groot deel van de bevolking 

zag de zichtbare verbeteringen als verdienste van de Nederlanders en niet van het lokale bestuur. 

Hier wordt het derde element van het interventiedilemma aangesneden: het probleem van de credits. 

 De Nederlandse beleidsmakers waren zich vanaf de aanvang van de missie bewust van dit 

dilemma. Het principe van local ownership – dat ervan uitgaat dat samenlevingen zichzelf moeten 

opbouwen – was een gevestigd paradigma, ook in de Nederlandse aanpak van vredesoperaties.312 

Zoals genoemd kwam in de tweede helft van de missie bovendien in de Nederlandse aanpak meer 

nadruk te liggen op afghanisering. Dit hield in dat de Nederlanders meer verantwoordelijkheden 

zouden overdragen aan de Afghaanse overheid en veiligheidsdiensten en dat de Afghanen zelf meer 

ontwikkelingsprojecten moesten gaan leiden.313 Dat was althans de intentie. De aanhoudende 

gebrekkigheid van het zwakke Afghaanse bestuur bemoeilijkte dit voornemen en de verbeteringen 

die wel zichtbaar waren, werden dus vrijwel allemaal toegeschreven aan de buitenlandse troepen. 

Waar het belang van afghanisering tijdens de hele missie al bekend was bij de Nederlandse 

beleidsmakers, werd dit specifieke aspect van het interventiedilemma eind 2009 pas voor het eerst 

direct genoemd. VVD-Kamerlid Atzo Nicolaï kaartte dit ‘eeuwige dilemma’ aan in een algemeen 

overleg tussen de vaste commissies voor Defensie en Buitenlandse Zaken en de ministers van 

Buitenlandse Zaken, Ontwikkelingssamenwerking en Defensie: 

 

Wat een heel groot probleem blijft, is het eeuwige dilemma waar de credits naartoe gaan. Wij, 

de buitenlandse organisaties, de ngo’s en de internationale gemeenschap doen daar heel veel 

goed werk, maar de credits gaan voor een deel ook naar die partijen en niet naar de lokale of 

landelijke autoriteiten in Afghanistan. Wij willen nu juist dat zij nu juist een positie krijgen en 

worden herkend als de autoriteit waar de bevolking zich naar moet richten. Hoe gaan we 

daarmee om?314 

 

Nicolaï schetste een duidelijk beeld van het bestaande dilemma en vroeg de ministers hoe daar in de 

Nederlandse aanpak mee om werd gegaan. De ministers gingen hier in het overleg niet direct op in. 
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314 Verslag van een algemeen overleg, 3 februari 2010, TK 2009-2010, 27925, nr. 380, 5. 
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Minister Verhagen meldde dat er weinig van de Nederlandse inspanningen zou blijven hangen als de 

Afghaanse overheid achterbleef en dat er concrete en ondubbelzinnige afspraken moesten worden 

gemaakt, maar hij gaf geen concreet antwoord op de vraag.315 SP-Kamerlid Van Bommel vroeg de 

regering wat ‘het richten op concrete en ondubbelzinnige afspraken tussen de Afghaanse regering 

en de internationale gemeenschap’ inhield, maar kreeg daar ook geen duidelijk antwoord op.316 

Op 26 januari 2010 legde Nicolaï in een algemeen overleg met dezelfde aanwezigen nogmaals 

de vraag op tafel hoe de regering omging met dit ‘eeuwige duivelse dilemma’.317 De ministers gingen 

hier wederom niet expliciet op in. Verhagen benadrukte daarentegen wel dat Nederland goed moest 

samenwerken met de Afghaanse overheid. Als ze dat niet deed, kon ze ‘afghanisering, het zelf 

verantwoordelijk maken, de transitie waar we allemaal op uit zijn, nooit realiseren’.318 Hoewel de 

ministers niet concreet op dit aspect van het interventiedilemma ingingen, getuigde de nadruk van 

de regering op afghanisering van besef van dit probleem. Het kabinet gaf echter geen concrete 

antwoorden op de vraag over het aangekaarte dilemma en daarmee ook geen duidelijke oplossing. 

Het probleem leek helder, maar de oplossing bleef vaag. 

 

FRAUDULEUZE VERKIEZINGEN 

Het verloop van de presidentiële en provinciale verkiezingen van augustus 2009 toonde het gebrek 

aan vertrouwen van de Afghanen in hun overheid. De kiezersopkomst was allereerst aanzienlijk lager 

dan bij de presidentsverkiezing van 2004, met name in het zuiden en oosten van Afghanistan. In 

Uruzgan was er sprake van een afname van vijftig procent ten aanzien van het aantal kiezers in 

2004.319 Dit bevestigde volgens de Nederlandse eindevaluatie van de missie dat het vertrouwen van 

de Afghaanse bevolking in de centrale overheid niet groot was.320 Karzai werd herkozen en alle leden 

van de provinciale raad van Uruzgan werden vervangen, maar de geloofwaardigheid van de 

verkiezingen werd ernstig geschaad door beschuldigingen van corruptie en fraude. Ruim een miljoen 

van de stemmen werd achteraf ongeldig verklaard.321  
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Een aantal patronen wees op fraude: ‘Stembussen die de nacht voor de verkiezingen zijn 

volgestopt, stembusfraude op de verkiezingsdag zelf of na sluiting van de stembureaus, en intimidatie 

van kiezers.’322 De grootschalige fraude was maandenlang voorbereid; de fraudeurs moesten zoveel 

mogelijk stemkaarten of de nummers daarvan verzamelen. Daarnaast had Karzai in de periode voor 

de verkiezingen ‘een benoemingsbeleid gevoerd dat loyale mensen aan de macht bracht als provincie- 

of districtsgouverneurs’.323 De invloed van de presidentiële verkiezingen van 2009 was al in de 

tweede helft van 2008 zichtbaar in het benoemingsbeleid: ‘Electorale overwegingen waren merkbaar 

bij benoemingen van invloedrijke overheidsvertegenwoordigers op provinciaal of districtsniveau.’324  

De Nederlandse beleidsmakers meldden in de periode voorafgaand aan de verkiezingen niets 

over voorbereidingen van fraude of merkbare veranderingen in het benoemingsbeleid. Verhagen 

stelde een maand voor de verkiezingen dat de voorbereidingen naar omstandigheden goed waren 

verlopen en dat er geen grote problemen waren.325 Hij voegde daar wel aan toe dat de  verkiezingen 

voor het eerst volledig in Afghaanse handen lagen en dat er ‘in onze ogen ook wel tekortkomingen 

[zullen] plaatsvinden.326 Naast een aantal algemene vragen en opmerkingen vanuit de Kamer over 

onder meer de monitoring leefden de Nederlandse beleidsmakers rustig naar de verkiezingen toe.327 

De met fraude besmette verkiezingen waren achteraf echter een punt van discussie tussen 

diverse Nederlandse beleidsmakers. Het ging daarbij niet over de vraag of de verkiezingen frauduleus 

waren verlopen; dat was voor iedereen duidelijk.328 De mate waarin de beleidsmakers de frauduleuze 

verkiezingen problematisch achtten, liep daarentegen uiteen en leidde tot debat. Deze discussie stond 

centraal in het algemeen overleg van de vaste commissies voor Defensie en Buitenlandse Zaken met 

de ministers Verhagen, Van Middelkoop en Koenders op 12 november 2009. In dit overleg – en in 
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het algemeen overleg van 9 december 2009 – kwam naar voren hoe sommige regerings- en 

Kamerleden destijds tegenover de haalbaarheid van de missie stonden en hoe kritisch ze waren.329 

De PVV-, SP- en GroenLinks-fracties waren het meest kritisch over het verloop van de  

verkiezingen. PVV-Kamerlid Brinkman stelde dat Nederland zich mede schuldig maakte aan 

‘ongelooflijke fraude tegenover het Afghaanse volk’.330 De PVV was volgens Brinkman nooit tegen de 

operatie in Afghanistan geweest, maar wel tegen de Nederlandse aanpak: 

 

We hebben de illusie dat wij het Afghaanse volk voor ons kunnen winnen. Dat volk gaan wij niet 

voor ons winnen. (…) Wij denken met onze westerse arrogantie een land totaal democratisch te 

kunnen maken. Een land dat al eeuwen corrupt is. Wij denken daar met ons geld in drie jaar tijd 

een nieuw leger, een nieuwe politie en een nieuw bestuur op te bouwen. Dat kan niet.331 

 

De SP-fractie was vooral kritisch over Karzai. Volgens Van Bommel had de president met zijn 

ongunstige reputatie, bestaande uit ‘corruptie, straffeloosheid en vriendjespolitiek’, en de 

frauduleuze verkiezingen het doel om een legitiem en versterkt leiderschap te vormen verknald.332 

Van Bommel vroeg zich net als Brinkman af of het geen onbegonnen werk was ‘om onder die 

omstandigheden verkiezingen naar Westers model te organiseren’.333  

GroenLinks-Kamerlid Peters uitte kritiek over de rol van de internationale gemeenschap bij 

de ‘bijzonder frauduleuze’ verkiezingen: ‘Die [internationale gemeenschap] heeft een dikke vinger in 

de pap gehad bij de machtsverdeling vanaf de eigenmachtige selectie van president Karzai en de 

krijgsheren in 2002 tot en met de laatste afgelasting van de tweede verkiezingsronde aan toe.’334 

Peters weet de fraude aan het uitblijven van duurzame resultaten in de algehele ISAF-missie: ‘[We 

hebben] geld in een vat gestopt dat geen duurzaam positief effect heeft gesorteerd voor de democratie 

van Afghanistan.’335 Alle drie de fracties trokken hun kritiek over de verkiezingen door naar kritiek 

over de effecten en haalbaarheid van de missie in het algemeen. De Kamerleden van deze fracties 

plaatsten grote vraagtekens bij de realiteitszin van de missie. 
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De VVD-fractie was ook vrij kritisch over het verloop van de verkiezingen, maar Kamerlid 

Han ten Broeke stelde dat de ‘schandvlek van de verkiezingen’ enigszins dragelijk kon worden 

gemaakt door een capabele regering van nationale eenheid samen te stellen. Ten Broeke was van 

mening dat de frauduleuze verkiezingen snel zouden verbleken als ‘blijkt dat Karzai de goede dingen 

doet’.336 De fracties van de PvdA, CDA, CU, SGP en D66 erkenden de negatieve invloed van de 

frauduleuze verkiezingen op de geloofwaardigheid van de Afghaanse overheid, maar hingen daar 

verder geen oordeel aan. Al deze fracties gaven – ieder op hun eigen manier – een positieve draai aan 

de missie en focusten vooral op de zichtbare vorderingen en mogelijkheden van de Nederlandse 

missie.337 De D66-fractie was hiertussen overigens de meest kritische partij en wilde voornamelijk 

concretere antwoorden van de regering wat betreft de aanpak van corruptie.338 

Hoe dachten de ministers over het verloop van de verkiezingen? Minister Verhagen erkende 

dat de verkiezingen niet vlekkeloos waren verlopen en dat het een buitengewoon moeizaam proces 

was geweest, maar achtte de democratiseringsmissie desalniettemin haalbaar: 

 

We hoeven er geen doekjes om te winden: de nasleep van de verkiezingen is een tegenslag 

geweest voor wat we proberen te bereiken in Afghanistan. Ik onderschrijf de zorgen van de 

Kamer over de fraude die heeft plaatsgevonden. De verkiezingen waren echter geen eindpunt in 

het democratiseringsproces. (…) Ik ga dus niet mee in de cynische houding dat Afghanen geen 

democratie zouden willen. Het kost echter tijd totdat er een volledige democratie is.339 

 

Minister Koenders sloot zich bij Verhagen aan en stelde dat Afghanistan niet ‘van de ene op de andere 

dag vlekkeloos in de richting van een democratie’ zou bewegen.340 Beide ministers leken de 

frauduleuze verkiezingen minder problematisch te achten dan de genoemde kritische Kamerleden. 

Zowel Verhagen als Koenders concludeerde dat democratie wel degelijk haalbaar was, maar dat het 

een zaak van lange adem bleef. Deze hoopvolle en niet al te kritische houding riep overigens wat 

irritatie op bij een aantal Kamerleden. Zo reageerde Van Bommel geprikkeld op de opmerking van 

Verhagen dat de verkiezingen niet vlekkeloos waren verlopen: ‘We moeten uitkijken wanneer deze 

minister in de toekomst dit woord gebruikt, want hij verstaat er blijkbaar iets anders onder dan de 
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Van Dale.’341 Het is duidelijk dat niet alle regerings- en Kamerleden op dezelfde manier keken naar 

geconstateerde problemen en de verwachte oplosbaarheid daarvan. 

 De reactie van de Nederlandse beleidsmakers liet zien waar ze in het laatste jaar van de missie 

naar Uruzgan stonden en hoe ze over de stand van zaken dachten. Een kritische Kamerminderheid 

plaatste steeds meer vraagtekens bij de haalbaarheid van de missie. De Kamermeerderheid en 

regering waren optimistischer. Dat er nog steeds een gebrek aan vertrouwen was onder de Afghanen 

in de Afghaanse overheid kwam naar voren in de aanloop naar de Afghaanse verkiezingen voor de 

Wolesi Jirga (de Tweede Kamer) van september 2010. Met negentien genomineerden behoorde 

Uruzgan tot de vier provincies die de minste kandidaten voor deze verkiezingen aandroegen.342 De 

reden hiervoor was het rondgaan van geruchten dat deze verkiezingen – net als in 2009 – frauduleus 

zouden verlopen. Leden van de Ghilzai-stam nomineerden bijvoorbeeld helemaal geen kandidaten 

voor posities in de Afghaanse Tweede Kamer omdat ze er niet op vertrouwden dat de verkiezingen 

vrij en eerlijk zouden verlopen.343 De speculaties over fraude beïnvloedden ook het aantal campagnes 

dat kandidaten voerden. Vooral de kandidaten die over een bescheiden fonds beschikten, twijfelden 

of ze wel geld moesten besteden aan verkiezingen die mogelijk niet eerlijk zouden verlopen.344 Het 

vertrouwen van de Uruzgaanse bevolking in de Afghaanse overheid bleek dus tegen het einde van de 

missie in 2010 nog erg laag te zijn.345 

 

DE REPUTATIE VAN DE VEILIGHEIDSDIENSTEN 

Naast het incapabele bestuur en het gebrek aan draagvlak onder de Afghaanse bevolking kende ook 

de versterking van de veiligheidsdiensten een aantal problemen. Zoals uitgelegd was het effectief 

functioneren van de Afghaanse veiligheidsdiensten van essentieel belang voor de opbouw van de 

rechtsorde in Afghanistan. De professionalisering en versterking van het Afghaanse leger en de 

politie waren belangrijke voorwaarden voor het bereiken van duurzame stabiliteit in Uruzgan.346 De 

Nederlandse aanpak was dan ook voor een belangrijk deel gericht op het opbouwen en klaarstomen 

van deze veiligheidsdiensten, zodat deze op den duur zelf voor veiligheid en stabiliteit konden zorgen. 
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 Vanaf het begin van de missie bleven de Nederlandse verwachtingen over de opbouw van het 

Afghaanse politieapparaat achter bij de realiteit. De kwaliteit van de Afghaanse politie bleef in het 

algemeen onder de maat. Dit was te wijten aan de grote achterstanden en onregelmatigheden bij het 

uitbetalen van salarissen en aan de wijdverspreide machtsmisbruik en corruptie.347 Nederland 

voerde daarom vanaf het tweede jaar van de missie op verscheidene niveaus intensief overleg met 

de Afghaanse overheid over verbeteringen op dit gebied. Dit leidde ertoe dat Karzai in oktober 2007 

– na een maandenlange discussie over benoemingen in Uruzgan – wederom een nieuwe provinciale 

politiecommandant benoemde.348 Qasim zorgde niet voor de veranderingen waar de Nederlandse 

regering op hoopte en bovendien werd hij zelf ook van corruptie beschuldigd. De Uruzgaanse Juma 

Gul werd de nieuwe politiecommandant. Volgens de Nederlandse ministers maakte Gul een krachtige 

indruk en was zijn benoeming een merkbare verbetering in vergelijking met zijn voorganger. Het 

kabinet was positief gestemd over de nieuwe politiecommandant. Ze geloofde erin dat hij belangrijke 

verbeteringen kon doorvoeren en kon rekenen op steun van de inwoners van Uruzgan.349 

 Ook Gul kon de verwachtingen van de Nederlandse regering niet waarmaken en de nodige  

veranderingen doorvoeren. Hier is opnieuw een herhaling van de geschiedenis op te merken. Net als 

het geval was bij de vorige politiecommandant en gouverneurs van Uruzgan bleken ook ditmaal de 

verwachtingen van de Nederlandse regering niet overeen te komen met de praktijk. Hoewel Gul wat 

kleine verbeteringen doorvoerde, bleef de reputatie van de Afghaanse politie slecht. Belangrijke 

oorzaken hiervan waren corruptie, machtsmisbruik, slechte uitrustingen en apparatuur, omkoperij, 

drugsgebruik en afpersing.350 Gul bleek bovendien zelf ook niet vrij van beschuldigingen van 

corruptie en machtsmisbruik te zijn.351 Een inwoner van Uruzgan, die The Liaison Office voor haar 

evaluatie interviewde, zei hierover dat ‘there are no more criminals in Uruzgan, as they have all 

joined the ANP’.352 Gul kampte niet zozeer met kwantitatieve problemen; rekruten waren er genoeg. 

Het probleem was kwalitatief van aard en had te maken met de zogeheten tashkeel: het officiële 
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aantal toegewezen en actieve professionele agenten. Onder het grote aantal rekruten bevond zich 

uiteindelijk maar een klein groepje agenten dat capabel en professioneel genoeg was om 

daadwerkelijk het veld in te gaan. Een groot deel van de overige rekruten bestond uit onervaren en 

onbekwame werkloze jongeren.353 

 De informele machthebbers speelden bovendien een grote rol in de ondermijning van het 

gezag van de veiligheidsdiensten. Gul mocht dan wel de officiële politiecommandant van Uruzgan 

zijn, in werkelijkheid bleek Matiullah Khan veel invloedrijker in de provincie.354 De manschappen 

van Matiullah Khan (Kandak Amniante Uruzgan) hadden sinds 2007 formeel geen bestaansrecht 

meer en moesten eigenlijk deel uitmaken van de Afghaanse politie. Dit was in de praktijk niet het 

geval; zijn kandak functioneerde als een militie die de belangrijke wegen in en naar Uruzgan 

controleerde en hoge inkomsten genereerde.355 Er was echter op Afghaans nationaal bestuursniveau 

onvoldoende wil en durf aanwezig om een einde te maken aan de militie van Matiullah Khan.356 

Matiullah Khan was met zijn militie de belangrijkste machtsfactor in Uruzgan; zowel de gouverneur 

als de politiechef kon niet om hem heen.357 Net als op bestuurlijk terrein lag in Uruzgan ook op het 

gebied van veiligheid de de facto macht in andere handen dan de de jure macht. 

 Waar het niet lukte grote veranderingen door te (laten) voeren in het formele Afghaanse 

politieapparaat, veranderde er tussen 2006 en 2010 ook weinig aan het formele rechtssysteem van 

Uruzgan. De rechterlijke macht werd in 2006 gehinderd door een gebrek aan professionaliteit en 

onderbezetting, wat resulteerde in een zeer laag niveau van dienstverlening. Dit leidde ertoe dat 

lokale krijgsheren en leiders de juridische procedures op onoordeelkundige wijze overzagen en soms 

zelfs privégevangenissen onderhielden. Hoewel het aantal oneerlijke hechtenissen en particuliere 

gevangenissen af was genomen, bleef de capaciteit van het formele rechtssysteem laag in 2010. Het 

beslechten van geschillen en oplossen van conflicten vond voornamelijk plaats in traditionele, 

informele rechtsinstituten, volledig buiten het formele rechtssysteem om.358  

 In vergelijking met het politieapparaat ging het met de opbouw van het Afghaanse leger een 

stuk beter. Bij de start van de Nederlandse missie was het Afghaanse leger nauwelijks in Uruzgan 

aanwezig maar het maakte zowel een kwalitatieve als kwantitatieve verbetering door tussen 2006 
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en 2010.359 Tegen het einde van de Nederlandse missie speelden de ISAF-troepen nog wel een rol bij 

de begeleiding van het Afghaanse troepen, maar deze rol was meer adviserend dan leidend. Er 

werden steeds meer operaties door het Afghaanse leger zelf voorbereid en uitgevoerd.360 Hierbij moet 

echter niet vergeten worden dat het aantal werkelijk inzetbare militairen aanzienlijk lager lag dan 

het totale aantal en nog niet hoog genoeg was om volledige verantwoordelijkheid te kunnen dragen 

zonder steun van buitenaf. Het daadwerkelijke aantal inzetbare en aanwezige militairen lag in de 

praktijk circa vijfentwintig procent lager dan op papier.361 Daarnaast was de invloed van milities en 

semi-formele eenheden in die vier jaar wel afgenomen, maar niet verdwenen.362  

Desalniettemin had de Afghaanse bevolking in het algemeen een relatief positieve indruk van 

het Afghaanse leger, dat ze beter gemanierd en opgeleid achtte dan de politie: ‘Het leger werd meer 

gerespecteerd en gewaardeerd dan de politie.’363 Dit bleef echter een kwestie van perceptie. Een 

aantal inwoners van Uruzgan verdacht het Afghaanse leger er van een deal met de Taliban te hebben 

gesloten om te kunnen overleven.364 Ondanks dat dergelijke uitspraken niet of lastig te bewijzen 

waren en niet vaak gedaan werden, toont dit voorbeeld aan dat het belang van perceptie niet vergeten 

dient te worden. De manier waarop de Afghanen iets ervoeren was niet altijd te voorspellen. 

 

HET BEELD VAN HET VEILIGHEIDSAPPARAAT 

Het beeld dat de Nederlandse beleidsmakers van de opbouw van het Afghaanse veiligheidsapparaat 

hadden, kwam in het algemeen redelijk overeen met de praktijk. Het was duidelijk dat de opbouw 

van het politieapparaat, zowel kwalitatief als kwantitatief, sterk achterbleef bij de verwachtingen en 

dat het relatief gezien een stuk beter ging met de opbouw van het Afghaanse leger.365 De Nederlandse 

regerings- en Kamerleden leken zich deels bewust te zijn van de oorzaken van het achterblijven van 

de Afghaanse politie. Het was hun enerzijds duidelijk dat er sprake was van ‘problemen bij de betaling 

van salarissen, slechte aansturing, corruptie en desertie bij de opbouw en inzetbaarheid van de politie 

                                                           
359 ‘Eindevaluatie Nederlandse bijdrage aan ISAF, 2006-2010’, 30 mei 2012, TK 2011-2012, 27925, nr. 436, bijlage, 42-

45. 
360 Ibidem, 44. 
361 The Liaison Office, ‘The Dutch engagement in Uruzgan’, 37. 
362 ‘Tussentijdse evaluatie ISAF 2008’, 2 september 2009, TK 2008-2009, 27925, nr. 357, bijlage, 38. 
363 ‘Eindevaluatie Nederlandse bijdrage aan ISAF, 2006-2010’, 30 mei 2012, TK 2011-2012, 27925, nr. 436, bijlage, 45. 
364 The Liaison Office, ‘The Dutch engagement in Uruzgan’, 37. 
365 Brief van de ministers van Buitenlandse Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking, 30 november 2007, TK 

2007-2008, 27925, nr. 279; Verslag van een algemeen overleg, 6 februari 2008, TK 2007-2008, 27925, nr. 294; Verslag 

van een algemeen overleg, 3 februari 2010, TK 2009-2010, 27925, nr. 380. 
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in Uruzgan’.366 Anderzijds was er ook sprake van onwetendheid. De Nederlandse regering achtte de 

aanstelling van Gul als politiecommandant bijvoorbeeld als grote verbetering omdat er ‘in het 

verleden sprake was van corruptie op dit terrein’.367 Deze uitspraak impliceerde dat Gul niet corrupt 

was. Dit was echter te betwisten; Gul werd meermaals beschuldigd van corruptie en machtsmisbruik. 

Daarnaast merkten de Nederlandse beleidsmakers opvallend weinig op over de invloed van 

informele machthebbers, terwijl de praktijk uitwees dat deze een groot aandeel hadden in de 

ondermijning van het centrale gezag. Het Nederlandse kabinet had – in tegenstelling tot andere 

interventiemachten – besloten om vanuit principe niet samen te werken of zaken te doen met lokale 

machthebbers als Jan Mohammed Khan en Matiullah Khan. Het kabinet wist wel degelijk van het 

bestaan en de invloed van informele machthebbers af, maar koos ervoor hun niet te steunen in de 

hoop het machtsevenwicht meer in balans te brengen.368 Dit bleek echter een miskenning van de 

politieke realiteit in Uruzgan en een onrealistische verwachting. Het principe om niet met dergelijke 

krijgsheren samen te werken was begrijpelijk en paste bij de Nederlandse aanpak, maar het bleek 

geen reële verwachting om buiten mannen de informele machthebbers veel invloed uit te kunnen 

oefenen in Uruzgan. De praktijk wees meerdere malen uit dat de door Nederland en Karzai 

aangestelde bestuurders, zoals gouverneurs en politiecommandanten, uiteindelijk niet om de macht 

van de lokale krijgsheren en machthebbers heen konden.369  

De houding van de Nederlandse regering was echter tegenstrijdig. Enerzijds was het kabinet 

optimistisch gestemd over de versterking van de Afghaanse veiligheidsdiensten. Dit kwam naar 

voren in de artikel 100-brief van november 2007: ‘De verwachting is dat bij voortgezette opbouw van 

leger en politie (…) de verantwoordelijkheid voor de veiligheid in Uruzgan in het voorjaar van 2010 

stapsgewijs kan worden overgedragen aan Afghaanse veiligheidstroepen.’370 De regering meldde op 

andere momenten echter niet ‘te hoge of verkeerde verwachtingen’ te willen scheppen. Het was enkel 

‘een streven’ om in 2010 de verantwoordelijkheid over te dragen aan de Afghanen, voegde ze toe.371 
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De houding van de regering was dubbelzinnig, een aantal Kamerleden wees daar terecht op. 

De CDA-, PVV-, SP- en GroenLinks-fracties vroegen de regering om concretere plannen en doelen op 

te stellen wat betreft de aanpak van de Afghaanse veiligheidsdiensten.372 Ze wilden weten wat er 

gedaan werd om onder meer de welig tierende corruptie in het veiligheidsapparaat aan te pakken, 

de resultaten vielen immers steeds weer tegen. Ze wensten een concreet plan van aanpak en concrete 

afspraken met de Afghaanse regering over de veiligheidsdiensten.373 Minister Verhagen antwoordde 

dat de regering Karzai (wederom) onder druk zou zetten om op dit gebied verbeteringen door te 

voeren. Een veel concreter antwoord kreeg de Kamer niet. Minister Van Middelkoop gaf echter toe 

dat hier een les te leren viel, ook voor de andere ISAF-troepen: ‘Wij hebben het afgelopen jaar ook 

geleerd (…) dat de basisveiligheid, juist als het gaat om het vasthouden van de hearts and minds, door 

de politie moet worden geleverd en dat wij op dat punt met elkaar nog schromelijk tekortschieten.’374 

Al met al kan gesteld worden dat de Nederlandse beleidsmakers zich over het algemeen 

bewust waren van de problemen met de opbouw van het bestuur en veiligheidsapparaat in Uruzgan. 

Het valt daarbij op dat de regering en meeste Kamerleden de geconstateerde problemen op te lossen 

achtten en niet als problematisch voor de missie in haar geheel beschouwden. Een kritische 

Kamerminderheid plaatste echter steeds meer vraagtekens bij de haalbaarheid van de missie en 

deelde de optimistische houding van met name de ministers niet. Ze waren een stuk terughoudender 

en vroegen zich sterk af waar de kabinetsleden hun optimisme op baseerden. Het was immers 

duidelijk dat het Afghaanse centrale gezag er nog niet echt in slaagde meer vertrouwen onder de 

Afghaanse bevolking te winnen. Hoewel de Nederlandse regeringsleden zich hier ook van bewust 

waren, gaven ze weinig expliciete antwoorden op de kritische vragen uit de Kamer.  

Op één gebied bestond er duidelijk een discrepantie tussen de praktijk en het inzicht van de 

beleidsmakers: de invloed van informele machthebbers. De Nederlandse beleidsmakers wisten van 

het bestaan en de invloed van de lokale krijgsheren af, maar besteedden daar naar verhouding weinig 

aandacht aan. Waar in de praktijk bleek dat de zogenaamde powerbrokers een groot aandeel hadden 

in de ondermijning van het centrale gezag en de veiligheidsdiensten, maakten zowel Nederlandse 

regerings- als Kamerleden hier opvallend weinig woorden aan vuil. Wat dit probleem betreft strookte 

het inzicht van de beleidsmakers niet volledig met de Uruzgaanse realiteit. 
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Conclusie 

 

‘Als iemand claimt dat hij dit land begrijpt, dan is het hem niet goed uitgelegd.’375 

 

Eind 2010 kwam na vier jaar de Nederlandse ISAF-missie naar Uruzgan tot een eind. Welke factoren 

verklaren het al dan niet aanpassen van het Nederlandse beleid van deze missie op basis van geleerde 

lessen en voortschrijdend inzicht van de Nederlandse beleidsmakers? Deze vraag stond in dit 

onderzoek centraal. De focus lag daarbij op het voortschrijdend inzicht van de Nederlandse 

beleidsmakers ten aanzien van de moeilijkheden en problemen die democratisering in een 

patrimoniale samenleving als Afghanistan met zich meebrengt. Om de ontwikkeling van het inzicht 

hierin bij de Nederlandse regerings- en Kamerleden te analyseren, is ervoor gekozen te focussen op 

drie probleemgebieden: het bestuur, de veiligheidsdiensten en het interventiedilemma. Allereerst 

komt op elk van deze gebieden een specifieke conclusie aan de orde, zodat de ontwikkelingen 

duidelijk zichtbaar worden. Er wordt ten slotte afgesloten met een algemene conclusie. 

 

HET BESTUUR 

Het doel van de ISAF-missie naar Uruzgan was het zodanig bijstaan en versterken van de Afghaanse 

autoriteiten – op nationaal, provinciaal en lokaal niveau – dat ze op termijn zelfstandig veiligheid en 

stabiliteit konden garanderen. Nog voordat de formele besluitvormingsprocedure in december 2005 

van start ging, wees de Nederlandse regering op het zwakke, door corruptie geteisterde bestuur van 

zowel Afghanistan als Uruzgan. Kritische Kamerleden vroegen zich sterk af of democratie wel kan 

gedijen in een land als Afghanistan. Hoewel de beleidsmakers vooraf veel mogelijke moeilijkheden 

en problemen benoemden, stuurde de Nederlandse regering eind december 2005 het voornemen 

naar de Kamer om deel te nemen aan de missie naar Uruzgan.  

In de artikel 100-brief schetste de regering een allesbehalve rooskleurig beeld van de situatie 

in Afghanistan: corruptie tierde welig, de zwakke centrale autoriteiten waren incapabel en lokale 

krijgsheren bedreigden de staatsstructuren. Ondanks deze problemen vinkte de regering zonder al 

te veel moeite alle criteria van het Toetsingskader af. Het kabinet zag in dat de missie grote risico’s 

met zich meebracht, maar achtte deze aanvaardbaar gezien de hogere belangen van de missie. Onder 
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die belangen vielen onder meer de bestrijding van internationaal terrorisme en de bevordering van 

de internationale rechtsorde. Andere motieven speelden echter ook een belangrijke rol in de keuze 

om aan de missie deel te nemen, waarvan bondgenootschappelijke solidariteit en Atlanticisme 

doorslaggevend bleken. Nederland wilde middels deelname aan deze missie laten zien een goede 

bondgenoot van de Verenigde Staten te zijn en zag de missie bovendien als laatste redmiddel om de 

gepolariseerde en verslechterde relaties binnen de NAVO te redden. 

De Nederlandse regering had al voor het werkelijke inzetbesluit besloten deel te nemen aan 

de missie, waardoor een bepaalde dynamiek in werking trad. Meedoen leek belangrijker dan de 

haalbaarheid van de missie. Het kabinet gebruikte het Toetsingskader meer als checklist dan als 

analytisch hulpmiddel en hield zich meer bezig met hoe de missie moest worden vormgegeven dan 

met de vraag of de doelstellingen überhaupt wel mogelijk en haalbaar waren. Enerzijds was er inzicht 

bij de Nederlandse regering in de problemen die haar te wachten stonden in Uruzgan. Anderzijds 

achtte ze de problemen – in tegenstelling tot een aantal kritische Kamerleden – niet als 

onoverkomelijk en besloot ze dat de missie haalbaar en zinvol was.  

Het bestuursapparaat was en bleef zwak in Uruzgan; de Nederlandse beleidsmakers waren 

zich daar vanaf aanvang van de missie bewust van. In de voorbereidingsfase en het eerste jaar van 

de missie leek volledig inzicht in de complexe tribale structuren en politieke dynamiek van Uruzgan 

echter te ontbreken. Onder grote druk van Nederland stelde Karzai tweemaal een nieuwe Uruzgaanse 

gouverneur aan. Beide gouverneurs werden door de Nederlandse regering capabel geacht en wekten 

de indruk werkelijk iets te kunnen veranderen in de provincie. Beide keren bleken de Nederlandse 

verwachtingen echter niet kloppend; de gouverneurs kregen geen voet aan de grond in Uruzgan. 

Het uitblijven van grote verbeteringen op bestuurlijk gebied was voornamelijk te wijten aan 

de blijvende invloed van informele machthebbers als Jan Mohammed Khan en zijn neef Matiullah 

Khan. De Nederlandse beleidsmakers besteedden hier voorafgaand en in het eerste jaar van de missie 

weinig aandacht aan. Het kritische Kamerlid Karimi wees voor aanvang van de missie op dit 

probleem, maar dit werd ontweken of genegeerd door de overige beleidsmakers. De Nederlandse 

regering leek door te tijd heen iets meer inzicht in het probleem te krijgen. In de artikel 100-brief van 

het verlengingsbesluit noemde de regering bijvoorbeeld dat er rekening gehouden moest worden 

met personen als Jan Mohammed Khan. Daar bleef het echter bij, wat opmerkelijk is. In de praktijk 

bleek de blijvende invloed van lokale machthebbers een van de belangrijkste oorzaken van het 

uitblijven van bestuurlijke verbeteringen, maar de Nederlandse beleidsmakers besteedden hier naar 
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verhouding maar opvallend weinig aandacht aan. De zwaarte van het probleem zoals die zich in de 

praktijk uitte, kwam bij lange na niet overeen met de zwaarte die de Nederlandse beleidsmakers er 

in de beleidsvorming aan hingen. Het inzicht van de Nederlandse regerings- en Kamerleden strookte 

wat dit probleem betreft niet met de Uruzgaanse realiteit. 

Dat het Uruzgaanse bestuur tegen het einde van de Nederlandse missie nog steeds weinig 

draagvlak vond onder haar inwoners bleek uit de presidentiële en provinciale verkiezingen van 2009. 

De geloofwaardigheid van deze verkiezingen en van de Afghaanse autoriteiten werd enorm aangetast 

door fraude en corruptie. Dit werd zichtbaar in de aanloop naar de Afghaanse Kamerverkiezingen 

van 2010, waarvoor Uruzgan maar een klein aantal kandidaten aandroeg omdat de meeste inwoners 

van de provincie toch niet geloofden dat de verkiezingen eerlijk zouden verlopen.  

De Nederlandse beleidsmakers meldden voorafgaand aan de verkiezingen niet veel over 

mogelijke problemen, maar achteraf was het een belangrijk punt van discussie. Dit debat ging niet 

over de vraag of de verkiezingen frauduleus waren verlopen; dat was alle regerings- en Kamerleden 

wel duidelijk. De discussie ging over de mate waarin de beleidsmakers de frauduleus verlopen 

verkiezingen problematisch achtten. Deze discussie liet zien waar de Nederlandse beleidsmakers in 

het laatste jaar van de missie naar Uruzgan stonden en hoe ze over de bestuurlijke stand van zaken 

dachten. Een kritische Kamerminderheid plaatste gedurende de tweede helft van de missie steeds 

meer vraagtekens bij de haalbaarheid van de missie, terwijl een Kamermeerderheid en de betrokken 

ministers een stuk optimistischer waren. Dit onderlinge verschil uitte zich in de manier waarop op 

tegenvallers en problemen werd gereageerd. De kritische Kamerleden vroegen zich steeds vaker af 

of de problemen wel aan te pakken of op te lossen waren, terwijl de overige beleidsmakers de 

problemen niet onoverkomelijk achtten. 

 

DE VEILIGHEIDSDIENSTEN 

Het was de Nederlandse beleidsmakers voor het inzetbesluit al duidelijk dat het slecht gesteld was 

met de Afghaanse veiligheidsdiensten. Dat corruptie en afpersing de opbouw van een efficiënt 

veiligheidsapparaat ondermijnden wisten ze ook. Het kabinet erkende bovendien dat het Afghaanse 

rechtssysteem niet of nauwelijks functioneerde en dat er van een rechtsorde zoals ze die in Nederland 

kende geen sprake was in Uruzgan. Net als bij de bestuurlijke problemen beschouwde de regering 

deze problemen en moeilijkheden echter niet als onveranderlijk; ze vinkte de Toetsingskadercriteria 

met betrekking tot de hervorming van de rechtsorde en veiligheidssector zonder moeite af. De 
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Nederlandse beleidsmakers achtten het haalbaar om een aantal belangrijke hervormingen door te 

voeren ter verbetering van het Afghaanse veiligheidsapparaat. 

Vanaf het begin van de missie bleven de Nederlandse verwachtingen over de versterking van 

de Afghaanse veiligheidsdiensten echter achter bij de realiteit; het veiligheidsapparaat bleef zwak en 

onbekwaam. Dit had tot gevolg dat er ook weinig terecht kwam van de creatie van een formele 

rechtsorde. Zolang de veiligheidsdiensten corrupt en onbekwaam bleven, zocht de lokale bevolking 

ergens anders hulp bij het beslechten van geschillen. De capaciteiten van het formele rechtssysteem 

bleven laag; de Afghanen losten hun conflicten liever op in de traditionele, informele rechtsinstituten. 

Wat betreft de versterking van de veiligheidsdiensten was het de Nederlandse beleidsmakers 

duidelijk dat het naar verhouding beter ging met de opbouw van het Afghaanse leger dan met de 

opbouw van de politie. Dat bleek ook zo te zijn in de praktijk. De Nederlandse beleidsmakers zagen 

in dat de opbouw van het leger een gunstiger vooruitzicht bood dan de versterking van de politie. 

Het grootste probleem met de opbouw van het leger was de presentie; er moesten meer militairen 

aanwezig zijn in Uruzgan. De problemen waar de Afghaanse politie mee kampte waren daarentegen 

zowel kwalitatief als kwantitatief van aard. Er waren te weinig werkelijk inzetbare agenten en 

degenen die wel ingezet konden worden, werden veelal beschuldigd van corruptie, machtsmisbruik, 

drugsgebruik, omkoperij en afpersing. De Nederlandse beleidsmakers waren zich hiervan bewust 

maar trokken de haalbaarheid van de missie er niet door in twijfel. 

 Er vonden echter ook veranderingen in het veiligheidsapparaat plaats waaruit blijkt dat het 

Nederlandse inzicht in de problemen niet overeenkwam met de praktijk. Het Nederlandse kabinet 

droeg nog voor de missie begon een nieuwe politiecommandant voor Uruzgan aan in een poging de 

politie van corrupte ‘elementen’ te zuiveren. Waar de Nederlandse regering meende dat de nieuwe 

commandant Qasim een goede indruk maakte en belangrijke veranderingen kon doorvoeren, wees 

de praktijk anders uit. Qasim werd uiteindelijk zelf ook ontslagen door beschuldigingen van corruptie 

en machtsmisbruik. Met het aandragen van de nieuwe commandant Gul, begon dit weer van voor af 

aan. Ook Gul maakte een goede indruk op de Nederlandse regering, maar bleek later niet de 

verwachte veranderingen door te kunnen voeren en zelf ook corrupt te zijn. Tweemaal achter elkaar 

kwamen de verwachtingen van de Nederlandse beleidsmakers niet overeen met de praktijk. 

 Het achterblijven van verbeteringen in het veiligheidsapparaat had wederom te maken met 

de blijvende invloed van informele machthebbers. Matiullah Khan bezat bijvoorbeeld een eigen 

militie en bleek in de praktijk veel invloedrijker te zijn in Uruzgan dan de officiële politiecommandant 
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van de provincie. Net als op bestuurlijk terrein lag ook op het gebied van de veiligheidsdiensten de 

de facto macht in andere handen dan de de jure macht. Het is ook hierbij opvallend hoe weinig 

aandacht de Nederlandse beleidsmakers hier aan besteedden. De Uruzgaanse realiteit wees uit dat 

de informele machthebbers een groot aandeel hadden in de ondermijning van de centrale 

autoriteiten, maar de Nederlandse beleidsmakers deden maar weinig concreets met dit gegeven. 

Enerzijds waren de Nederlandse beleidsmakers zich bewust van dit probleem, maar aan de andere 

kant leken ze zich niet volledig te beseffen hoe problematisch het in de praktijk was. 

 

HET INTERVENTIEDILEMMA 

In het theoretisch kader zijn drie aspecten van het interventiedilemma uiteengezet: het dilemma van 

tijd, van burgerslachtoffers en van de credits. Het is opvallend dat geen van de drie aspecten bij 

aanvang van de missie duidelijk benoemd werd door de Nederlandse beleidsmakers. De aspecten tijd 

en credits kwamen opvallend genoeg helemaal niet aan de orde. Het dilemma van burgerslachtoffers 

scheen enigszins indirect door in een andere discussie, namelijk in de discussie over de scheiding van 

ISAF als vechtmissie en wederopbouwmissie. Dit debat ging grotendeels over de vraag of er naast 

vechten überhaupt wel tijd overbleef voor de wederopbouwaspecten van de missie. Een enkele keer 

leek in de kritiek van een klein aantal opmerkzame Kamerleden de vraag door te schijnen of te veel 

vechten het winnen van de hearts en minds niet zou ondermijnen. Deze opmerkingen waren echter 

vaak zo impliciet dat de regering er niet op reageerde. 

 Het interventiedilemma wat betreft burgerslachtoffers kwam overduidelijk naar voren na de 

slag om Chora medio 2007. De strijd om Chora leverde steun, maar vooral ook veel kritiek op. Dit 

had te maken met het aantal burgerslachtoffers. President Karzai had al meerdere malen geklaagd 

over het groeiend aantal burgerslachtoffers dat veroorzaakt werd door ISAF-troepen. De kritiek 

kwam ook terecht bij de Nederlandse beleidsmakers, die hierover in discussie raakten. Alle regerings- 

en Kamerleden spraken in deze discussie hun zorgen uit over het aantal burgerdoden, maar de mate 

waarin ze de kwestie als problematisch of onoverkomelijk beschouwden, varieerde aanzienlijk. De 

meeste beleidsmakers verklaarden dat burgerdoden in een oorlog nou eenmaal niet te voorkomen 

waren. Een klein aantal Kamerleden, afkomstig van met name de SP en GroenLinks, was echter zeer 

kritisch. Deze Kamerleden beweerden dat er juist in deze missie – waarin de nadruk lag op het 

winnen van hearts and minds – alles aan gedaan moest worden om burgerdoden te voorkomen. Een 

groeiend aantal burgerslachtoffers bracht het doel van de missie volgens hen ernstig in gevaar. 
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 Hoewel er geen specifiek moment in de missie aan te wijzen is waarop het precies naar voren 

kwam, trad ook het tijdsaspect van het interventie naar voren. Gedurende de missie kwam in de 

praktijk naar voren dat het winnen van hearts and minds bemoeilijkt werd door het feit dat de 

Afghanen wisten dat de buitenlandse troepen ooit weer zouden vertrekken. Daarbij werd het 

onderscheid tussen het winnen van hearts en het winnen van minds in de praktijk zichtbaar. Hier 

bestond echter een discrepantie tussen de praktijk en de Nederlandse beleidsmakers. De Nederlandse 

regerings- en Kamerleden maakten geen onderscheid tussen ‘hart’ en ‘hoofd’. Ze stelden terecht dat 

de Afghaanse bevolking, met name door de wederopbouwprojecten, meer vertrouwen kreeg in de 

ISAF-missie. De Nederlandse beleidsmakers hadden echter niet door dat ze daarbij alleen de hearts 

wonnen en dat ze de minds niet wisten te overtuigen. Het winnen van de minds van de Afghanen 

was een ander verhaal. Het overtuigen van de minds hield in dat de Afghaanse bevolking moest inzien 

dat de Afghaanse overheid, gesteund door buitenlandse troepen, uiteindelijk de sterkste partij zou 

zijn. Dit vertrouwen was echter niet aanwezig. Dit had grotendeels te maken met het feit dat de ISAF-

troepen ooit weer zouden vertrekken en de Taliban zouden blijven. Het Afghaanse verstand werd 

niet overtuigd. 

 In de tweede helft van de missie kwam ook het derde aspect van het interventiedilemma naar 

voren, dat onlosmakelijk verbonden was met de andere twee aspecten. Naarmate de missie vorderde, 

kwam in de praktijk steeds duidelijker naar voren dat de Afghanen weinig vertrouwen hadden in het 

vermogen van de Afghaanse autoriteiten om zelfstandig opbouw- en ontwikkelingsprojecten tot 

stand te brengen. Dit had onder meer te maken met de corruptie, vriendjespolitiek en het nepotisme 

in het bestuursapparaat. Het gebrek aan vertrouwen in de Afghaanse autoriteiten leidde ertoe dat de 

Afghanen vooral op de interventiemacht bleven leunen, terwijl het de bedoeling was dat de 

buitenlandse troepen op termijn overbodig werden naast een sterke Afghaanse overheid. Deze kant 

ging het in werkelijkheid niet op. De inwoners van Uruzgan zagen de zichtbare verbeteringen als 

verdienste van de Nederlandse troepen, niet van het Uruzgaanse of Afghaanse bestuur. De 

Nederlanders kregen de credits en de Afghaanse autoriteiten bleven achter. Dit ‘eeuwige dilemma’ 

werd opmerkelijk genoeg eind 2009 pas voor het eerst aangekaart door een van de beleidsmakers. 

Het dilemma werd echter ontweken door de ministers. Het probleem werd op tafel gelegd, maar een 

concreet antwoord of een oplossing werd niet gegeven. 
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CONCLUSIE 

Interventies zijn complex, democratische interventies wellicht nog complexer. De casus Uruzgan 

illustreert dit. Het koppelen van democratisering aan militair ingrijpen vraagt om een uiterst goede 

samenwerking op zowel militair, politiek als civiel vlak. Het gaat niet louter om het beëindigen van 

geweld, maar ook om het wederopbouwproces daarna. Dat vereist niet alleen goed inzicht in de 

haalbaarheid van de militaire doelen, maar ook in de haalbaarheid van de wederopbouw- en 

democratiseringstaak. Zoals uiteengezet in de inleiding stelt een aantal wetenschappers dat het 

inzicht in de haalbaarheid van die democratiseringstaak vaak gebrekkig of zelfs afwezig is bij 

beleidsmakers. Het ontbreekt beleidsmakers aan inzicht in de politieke en institutionele praktijk - en 

de onderliggende structuren ten grondslag daaraan – van de landen waarin geïntervenieerd wordt. 

 Dit onderzoek maakt enerzijds duidelijk dat democratische interventies uiterst complexe 

missies zijn waarbij volledig inzicht in de onderliggende – en in dit geval patrimoniale – structuren 

vaak ontbreekt. De verwachtingen van beleidsmakers zijn niet altijd realistisch; er bestaat soms een 

discrepantie tussen beleidsvorming en de praktijk. Het is echter aan de andere kant te kort door de 

bocht om te beweren dat er sprake is van algehele onwetendheid bij beleidsmakers. Aan de hand van 

dit onderzoek naar de Nederlandse missie in Uruzgan wordt duidelijk dat de beleidsmakers wel 

degelijk inzicht hebben in bepaalde problemen en moeilijkheden die bij democratische interventies 

komen kijken. Nuance is hier dus geboden.  

 Beleidsmakers zijn zich voor de aanvang van missies vaak al van veel problemen bewust die 

ze gedurende de operatie tegen kunnen komen op het gebied van democratisering. Opvallend is 

echter dat veel van die problemen en praktische bezwaren ondergeschikt raken aan hogere belangen. 

Tot die hogere belangen behoren doelen als de bestrijding van terrorisme en het bevorderen van de 

internationale rechtsorde, maar ook bondgenootschappelijke solidariteit speelt een grote rol in het 

besluitvormingsproces. Het gevaar hierbij is dat de regering door deze belangen vaak al een besluit 

neemt voordat ze nagaat of alle aspecten van de missie überhaupt haalbaar zijn. Hierdoor ontstaat 

er in de besluitvormingsprocedure vaak een zogenaamde fuikwerking. De regering neemt de 

beslissing om aan een missie deel te nemen vaak al voordat ze concrete doelen heeft opgesteld. Dit 

leidt ertoe dat er niet altijd aan alle voorwaarden voor een geslaagde missie wordt voldaan en dat 

een concreet plan van aanpak ontbreekt of pas later wordt opgesteld.  

 Door deze fuikwerking wordt in het besluitvormingsproces van missies vaak voorbijgegaan 

aan het debat over de mogelijkheid, wenselijkheid en zin van missies. Deze vraagstukken – en de 
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daarbij horende analytische instrumenten als het Toetsingskader – horen juist leidend te zijn in het 

besluitvormingsproces. Dat dit in de praktijk niet gebeurt, is merkwaardig. Het lijkt de omgekeerde 

wereld. Eerst wordt een besluit genomen, daarna worden belangrijke criteria afgevinkt alsof ze 

onderdeel zijn van een checklist. Dit heeft tot gevolg dat beleidsmakers gedurende missies tegen 

problemen aanlopen die moeilijk op te lossen zijn. Deze worden echter vaak opzij geschoven of 

genegeerd. Missies ontwikkelen vanaf het begin een eigen dynamiek, waardoor risico’s aanvaardbaar 

en problemen niet onoverkomelijk geacht worden. Als de missies eenmaal begonnen zijn, wordt die 

fuikwerking verder versterkt door een nieuw en merkwaardig argument: doorzettingsvermogen. 

Uitspraken als ‘we moeten door de zure appel heen bijten’ en ‘als we nu weggaan, is alles voor niets 

geweest’ gaan wederom ver voorbij aan de vraag of missies überhaupt haalbaar zijn. 

 Concluderend kan gesteld worden dat het probleem niet ligt bij een gebrek aan inzicht bij 

politici, maar bij het verloop van het besluitvormingsproces. Kwalitatieve, analytische instrumenten 

als het Toetsingskader behoren besluitvormingsprocedures te stroomlijnen. De praktijk wijst echter 

uit dat deze instrumenten hun naam vaak geen recht doen en dat er op dit gebied nog veel winst te 

behalen is. Dergelijke analytische hulpmiddelen dienen naar behoren te werken. Daarnaast is het 

nodig dat vraagstukken als de mogelijkheid, wenselijkheid en zin van democratische interventies nog 

veel dieper doordringen in het politieke debat. Sinds de jaren negentig zijn deze al steeds sterker 

aanwezig in de academische wereld. Het is echter van groot belang dat dit ook doorsijpelt naar het 

politieke veld, waar de beslissingen uiteindelijk worden genomen.  

Complete zekerheid en garanties zullen nooit te verkrijgen zijn bij buitenlandse missies; het 

is dan ook niet realistisch hiernaar op zoek te gaan. Risico’s zullen er altijd zijn en elke missie zal 

lessen voor een volgende keer met zich meebrengen. Dat betekent echter niet dat er niet kritisch naar 

de huidige interventiepraktijken gekeken kan en moet worden. Om te voorkomen dat tijdens missies 

duidelijk wordt dat doelstellingen in werkelijkheid niet haalbaar blijken, blijft realiteitszin uiteindelijk 

een eerste vereiste. Realiteitszin voorkomt het ontstaan van de kloof tussen wens en werkelijkheid. 

Meer onderzoek hiernaar is echter essentieel. Deze scriptie focust louter op een klein onderdeel van 

een omvangrijk debat. Bovendien staat in dit onderzoek de publieke besluitvorming centraal en is 

niet meegenomen wat er in de politieke achterkamers is besproken en besloten. Nader onderzoek 

naar het debat over de mogelijkheid, wenselijkheid en haalbaarheid van democratische interventies 

en de realiteitszin van beleidsmakers is mogelijk, nodig en relevant. Zeker in een tijd waarin 

buitenlandse missies aan de orde van de dag zijn, is verder onderzoek van groot belang.  
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Lijst van afkortingen 
 

AIHRC Afghan Independent Human Rights Commission 

AIV    Adviesraad voor Internationale Vraagstukken 

ANA Afghan National Army 

AHP Afghan Highway Police 

ANP Afghan National Police 

CDA   Christen-Democratisch Appèl 

CIMIC Civil-Military Co-operation 

COIN Counterinsurgency 

CU    ChristenUnie 

D66    Democraten 66 

GL    GroenLinks 

ISAF    International Security Assistance Force 

MIVD Militaire Inlichtingen- en Veiligheidsdienst 

NAVO    Noord-Atlantische Verdragsorganisatie 

NDS    National Directorate for Security 

OEF    Operation Enduring Freedom 

OMF    Opposing Militant Forces 

Polad    Politiek adviseur 

PRT    Provincial Reconstruction Team 

PvdA    Partij van de Arbeid 

PVV    Partij Voor de Vrijheid 

QVP’s Quick and Visible Projects 

SGP    Staatkundig Gereformeerde Partij 

SP    Socialistische Partij 

TK Tweede Kamer 

TLO The Liaison Office 

UNAMA United Nations Assistance Mission in Afghanistan 

VN    Verenigde Naties 

VVD  Volkspartij voor Vrijheid en Democratie 
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