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Verantwoording

Dit boek is de weerslag van onderzoek naar, discussie over en praktische
ervaring met internationale democratiebevordering, met name in Oost-
Europa. Ik heb in beperkte mate gebruik gemaakt van artikelen die eerder
zijn gepubliceerd in Vrede en Veiligheid, Internationale Spectator, Demo-
cratization en in enkele andere boeken en tijdschriften.

Mijn dank gaat uit naar degenen met wie ik in de loop der jaren over
de voors en tegens van internationale democratiebevordering heb gedis-
cussieerd, zowel de democratische activisten in de postcommunistische
wereld als de groeiende schare academische specialisten in West-Eu-
ropa en de Verenigde Staten, aangevoerd door Peter Burnell (Warwick)
en Thomas Carothers (Carnegie). Ik ben vooral degenen erkentelijk die
het manuscript geheel of gedeeltelijk hebben gelezen en van commentaar
hebben voorzien: Max Bader en Erik van Ree (Universiteit van Amster-
dam), Arjen Berkvens (Alfred Mozer Stichting), Ido de Haan (Universiteit
Utrecht), Tsjalling Swierstra en Ramses Wessel (Universiteit Twente) en
Jeroen de Zeeuw (Clingendael / Warwick).






Inleiding

Dit boek gaat over een van de meest actuele en controversiéle aspecten
van de hedendaagse internationale politiek: democratische interventie of
internationale democratiebevordering — inmenging in de binnenlandse
aangelegenheden van staten teneinde democratische ontwikkeling in gang
te zetten, te versterken of te verdedigen. Internationale democratische in-
terventie is hoogst omstreden. Hebben wij het recht om ons in naam van
ons idee van democratie te bemoeien met de interne aangelegenheden
van andere staten? En zelfs als we het gelijk aan onze kant hebben, is de-
mocratiebevordering dan wel verstandig? Leidt democratische interven-
tie niet vooral tot internationale instabiliteit? Bewijzen de voortdurende
problemen in landen als Liberia, Sierra Leone, Afghanistan en Irak niet
dat zelfs internationale militaire aanwezigheid geen enkele garantie biedt
op stabiliteit en democratische ontwikkeling? Hoe omstreden internatio-
nale democratiebevordering ook is, en alle argumenten komen in dit boek
aan de orde, ze staat, net als andere vormen van ‘normatieve’ interventie,
hoog op de buitenlandspolitieke agenda van vrijwel alle westerse staten.
Bemoeienis met de interne aangelegenheden van soevereine staten heeft
dan ook een hoge vlucht genomen na de Koude Oorlog. In de eerste helft
van de jaren negentig werd vaker geintervenieerd onder auspicién van de
Verenigde Naties dan in de vier decennia van het bestaan van de volke-
renorganisatie die eraan voorafgingen. En ook zonder het mandaat van de
Verenigde Naties werd ingegrepen in de binnenlandse aangelegenheden
van staten: Kosovo en Irak zijn de belangrijkste voorbeelden.

De derde democratische golf

Deze interventionistische tijdgeest wordt bepaald door een combinatie
van factoren. De geopolitieke context is drastisch veranderd. De Koude
Oorlog gaf ook aanleiding tot veelvuldige bemoeienis met de binnenland-
se ontwikkelingen in andere landen, maar dan toch vrijwel uitsluitend op



unilaterale basis, door één van beide supermogendheden, binnen of aan de
marges van de eigen invloedssfeer. Het wegvallen van de mondiale tweede-
ling ten gevolge van de ineenstorting van de Sovjet-Unie en de afloop van de
Koude Oorlog leidden tot het verdwijnen van een reeks autoritaire regimes
en soms ook tot instabiliteit, politieke conflicten, burgeroorlogen en zelfs
het ‘falen’ van staten. De gewijzigde mondiale verhoudingen boden echter
ook ruimte voor nieuwe, multilaterale vormen van interventie. De omstan-
digheden, de overwegingen en de doeleinden van interventie veranderden,
net als de instanties die zich ermee inlieten. De morele opvatting werd
gesterkt dat humanitaire nood, massale schending van de mensenrechten
en gebrek aan democratische rechten ook onze verantwoordelijkheid zijn
en een actieve bemoeienis met landen rechtvaardigen, zo niet gebieden. En
onder invloed van de dreiging van internationaal terrorisme en de moge-
lijke proliferatie van massavernietigingswapens groeide de overtuiging dat
interne chaos, falend bestuur en oorlogen in verre landen directe gevolgen
konden hebben voor onze eigen veiligheid. Mede op basis van het optimis-
tisch universalisme van de eerste jaren na de Koude Oorlog werd interven-
tie niet alleen wenselijk en zinvol maar ook mogelijk geacht.

Het nieuwe interventionisme laat onverlet dat, anders dan dikwijls
wordt verondersteld, het aantal internationale conflicten en burgeroor-
logen snel afnam na de Koude Oorlog. Vanaf het hoogtepunt in het mid-
den van de jaren tachtig daalde de hoeveelheid gewapende conflicten met
meer dan 50 procent totdat in 2003 het laagste niveau in veertig jaar werd
bereikt.! In dezelfde periode verbreidde de politieke democratie zich over
steeds meer landen. De invloedrijke Amerikaanse politicoloog Samuel
Huntington sprak al in de vroege jaren negentig van een ‘golf van demo-
cratisering’® Volgens Huntington ging het om de derde democratiserings-
golf in de geschiedenis. De eerste fase van democratisering voltrok zich
geleidelijk en in een relatief beperkt aantal landen in de eeuw die volgde
op de napoleontische oorlogen, van 1828-1926. De tweede democratise-
ringsgolf vond plaats in de nasleep van de Tweede Wereldoorlog. En de
derde wave of democracy ving aan in het midden van de jaren zeventig,
met de val van de dictaturen in Griekenland, Portugal en Spanje. Deze
derde democratiseringgolf voltrok zich in regionale clusters en zou uit-
eindelijk mondiale proporties aannemen, dat wil zeggen, ze verbreidde
zich over alle delen van de wereld: van Zuid-Europa via Latijns-Amerika
en Azié naar delen van Afrika en oostelijk Europa. Op basis van een nogal
beperkte definitie (‘civilian government competitively elected by general
adult suffrage’) komt Freedom House? tot de conclusie dat het aantal de-
mocratieén de laatste decennia inderdaad aanzienlijk is toegenomen. In
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1950 zouden 22 van de tachtig onafhankelijke staten als democratisch kun-
nen worden getypeerd; in 2001 ging het om 121 van de 192 landen — een
forse toename, zowel in absolute als in relatieve zin. Voor 2002 typeerde
Freedom House 121 (van de 193) landen als democratisch — een historisch
‘hoogtepunt’* In de 25 jaar vanaf het begin van Huntingtons derde golf
zijn 85 dictatoriale regimes verdwenen. Een gedetailleerdere analyse van
de Werdegang van voormalige autoritaire staten biedt een ietwat genuan-
ceerder beeld van de opmars van de democratie. Dertig van de meer dan
tachtig voormalige autoritaire staten ontwikkelden zich tot redelijk sta-
biele democratieén. Negen democratieén hielden het slechts korte tijd uit.
In acht gevallen was er sprake van regimewisseling en min of meer vrije
verkiezingen, maar kon er toch uiteindelijk niet worden gesproken van
volwaardige democratieén. Vier staten vielen ten prooi aan krijgsheren en
burgeroorlog. En in 34 gevallen ten slotte zouden autoritaire regimes op-
nieuw de dienst uitmaken, in meer of mindere mate geliberaliseerd. Het
beeld is aanzienlijk somberder in de landen waarin regimewisseling leidde
tot het uiteenvallen of de hereniging van staten. Van de 21 nieuwe staten
die ontstonden, wisten slechts vijf zich tot democratieén te ontwikkelen;
acht landen kwamen niet verder dan een louter electoraal democratisch
bestel; en een overig achttal staten haalde zelfs dit minimale niveau van
democratie niet.’

De betekenis van de derde democratiseringsgolf kan bovendien niet
in louter kwantitatieve zin worden geformuleerd. Ze wordt ook bepaald
door het gewicht van de staten en regio’s die niet gedemocratiseerd zijn of
waar de democratie op haar retour lijkt: China, het Midden-Oosten, Rus-
land en een deel van Afrika. Ze is bovendien afhankelijk van de definitie
van democratie die wordt gehanteerd. Een ruime definitie van democratie
neigt naar vrijblijvendheid. Een beperkte definiéring roept allerlei uitzon-
deringen op. Hoe belangrijk de institutionele dimensie van democratie in
de context van internationale democratiebevordering ook is, democratie
is meer dan een louter formeel, institutioneel begrip. Een democratie zon-
der democratische instituties is onmogelijk, maar democratische institu-
ties op zich maken nog geen democratie. Uiteindelijk is democratie toch
vooral wat gemeenlijk onder liberale democratie wordt verstaan.®

Dit is een regering met beperkte macht, onder de voorwaarden van
de rechtsstaat, met een systeem van checks and balances waarin de fun-
damentele politieke, economische en religieuze vrijheden worden be-
schermd en de rechten van minderheden zijn gewaarborgd, ook tegen de
zin van de meerderheid in.
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Er is weinig af te doen aan deze definitie, maar er kan wel het een en
ander aan worden toegevoegd. In dit boek wordt uitgegaan van een pri-
mair politieke definitie van democratie. Dit is omstreden. Juist de sociaal-
economische dimensie is altijd een van de meest pregnante twistpunten
in het democratiedebat geweest. Lange tijd werd ze zelfs gehanteerd als
een argument tégen de liberale of burgerlijke democratie — vandaar de zo
verschillende maar beide superieur geachte socialistische of Aziatische
democratiemodellen. Hoewel alternatieve democratieopvattingen de af-
gelopen decennia aanzienlijk aan betekenis hebben ingeboet, blijft het so-
ciaal-economische aspect relevant. Dat geldt zowel voor de input- als voor
de output-kant van democratie: is democratisering alleen mogelijk op ba-
sis van een zekere economische ontwikkeling en moet de kwaliteit van de
democratie niet ook worden afgemeten aan de mate waarin ze bijdraagt
aan sociale rechtvaardigheid? De tweede vraag valt goeddeels buiten het
bestek van dit boek. Op de eerste vraag wordt uitgebreid ingegaan.

De derde democratiseringsgolf heeft de politieke democratie van een
vrijwel universele legitimiteit voorzien. Autoritaire bestuursvormen zijn
uit. Ze worden (of werden?), anders dan decennialang het geval was, be-
schouwd als wezenlijk achterhaald, niet modern. Dit wil niet zeggen dat
de democratische orde onomstreden is; dat ze the only game in town zou
zijn. Huntington stelt vast dat zowel de eerste als de tweede democra-
tiseringsgolf werd gevolgd door perioden van democratische regressie.
Ook na de derde golfbeweging is een dergelijke tendens waarneembaar.
In de afgelopen jaren is dan ook een groot aantal adjectieven toegevoegd
aan democratie: illiberale democratie, semi-, schijn- of facadedemocratie,
virtuele of gemankeerde democratie. Voor een aantal landen moet zelfs de
voorkeur worden gegeven aan typeringen die niet uitgaan van het (geman-
keerde) democratische karakter van de staat. Ze zijn non-democratieén,
semi-autoritaire of hybridische regimes. Kortom, lang niet alle formele
democratieén zijn in werkelijkheid democratisch.

Geleidelijk is ook het idee achterhaald geraakt van democratische tran-
sitie, de overtuiging dat ieder land dat zich afwendt van zijn autoritaire
verleden zich langs dezelfde weg, via goeddeels identieke ontwikkelings-
fasen, ontplooit in de richting van markteconomie en politieke democra-
tie.” Het transitieparadigma was altijd meer dan een wetenschappelijke
categorie. Het is vooral een politiek begrip. Het idee van transitie is sterk
ideologisch bepaald. Het gaf uitdrukking aan de dominante opvattingen
in het Westen over de aard en richting van postautoritaire veranderingen
en het legitimeerde de politieke strategie van westerse staten, inclusief de
zin en betekenis van internationale democratiebevordering. Het transitie-
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paradigma beantwoordde aan de overtuiging dat het Westen de opdracht
en de mogelijkheid had om, gewapend met de noodzakelijke ervaringen
en financiéle middelen, de ontwikkeling van de liberale economische en
politieke orde elders aanzienlijk te bespoedigen. Democratie en markteco-
nomie werden onze belangrijkste exportartikelen. De verbreiding van de
liberale democratie vulde de zinledigheid van Francis Fukuyama’s ‘einde
van de geschiedenis’ Ze was onze nieuwe white man’s burden en ze werd
met enthousiasme ter hand genomen.

Fukuyama’s The end of history and the last man beantwoordde vooral
aan de staat van euforie waarin het Westen zich na de overwinning op de
communistische vijand bevond. De oorlog was gewonnen. De geschiede-
nis was voorbij. Onze politieke en economische orde was onomstreden.
De grote verveling was ingetreden. Vier jaar later verscheen The clash
of civilizations van Samuel Huntington. Concentratiekampen, etnische
zuiveringen en oorlogen in het hart van Europa — het uiteenvallen van
Joegoslavié verstoorde onze politieke roes wreed. Tegenover Fukuyama’s
geruststellende universalisme plaatste Huntington een ernstig verdeelde
wereld, een wereld die niet langer langs politieke maar langs culturele
scheidslijnen was verdeeld, langs beschavingen. Nog weer enkele jaren la-
ter werd de cirkel gesloten: met Fareed Zakaria’s The future of freedom. We
waren terug bij af. Zakaria twijfelde openlijk aan de zin en de wenselijk-
heid van democratisering. Democratie was lang niet altijd het antwoord;
ze was vaak deel van het probleem. Zakaria sloeg de belangrijkste pijler
onder ons wereldbeeld weg, de overtuiging dat democratie van universele
betekenis is en dat democratisering, hoe moeilijk en moeizaam o0k, in ie-
der geval wenselijk zou zijn. Zakaria plaatste niet alleen grote vraagtekens
bij de westerse democratiebevordering, maar ook bij de toekomst van de
westerse democratie zelf. De kwaliteit van de democratie in de Verenigde
Staten en Europa staat ter discussie, maar slechts zijdelings in dit boek.

Democratiseringsdwang en democratiseringshulp

Internationale democratische interventie is een complex verschijnsel,
waarbij staten, statenverbanden, internationale en non-gouvernementele
organisaties zijn betrokken. Geleidelijk is een transnationaal netwerk van
democratiebevorderaars ontstaan waarin ideeén, kennis en ervaringen
op het gebied van democratisering worden uitgewisseld. Overheden en
internationale organisaties hanteren een reeks strategieén, die vaak wor-
den aangeduid met de Engelstalige begrippen: conditionality, assistance,
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demonstration en imposition. In goed Nederlands gaat het om de bevor-
dering van democratische verhoudingen door middel van het stellen van
voorwaarden, het verlenen van hulp, het geven van het juiste voorbeeld,
en het gebruik van dwang. Internationale democratiebevordering is een
groei-industrie.

Democratiseringshulp kwam pas goed van de grond in de vroege jaren
negentig. Als gevolg van de ondergang van het communisme en het einde
van de Koude Oorlog namen de mogelijkheden voor de verbreiding van
de liberale democratie sterk toe. Bovendien stond democratiebevordering
niet langer in de schaduw van de strijd tegen het communisme, waarmee
ze een belangrijk deel van haar double standards verloor. Democratise-
ringshulp kon rekenen op een grote mate van sympathie in zowel de ont-
vangende als in de donorlanden. Ze bood een directe en relatief goedkope
manier om uitdrukking te geven aan de politieke solidariteit met jonge
democratieén (vooral in de postcommunistische wereld) en ze was een
welkome aanvulling op de traditionele ontwikkelingssamenwerking. De-
mocratie en ‘goed bestuur’ werden steeds uitdrukkelijker beschouwd als
voorwaarden voor economische groei en ontwikkeling. De keuze tussen
democratisering en ontwikkeling was uiteindelijk vals gebleken. En ten
slotte sloot de verbreiding van de liberale democratie vrijwel naadloos
aan op de belangrijkste geopolitieke prioriteiten van de westerse landen:
internationale stabiliteit op basis van politieke gelijkgezindheid, de ver-
werving van nieuwe bondgenoten en de strijd tegen het internationale
terrorisme.

Internationale democratiebevordering is een uitgangspunt van buiten-
lands beleid van vrijwel alle westerse staten geworden — Nederland in-
cluis. Nederland hecht aan een genereuze ontwikkelingssamenwerking,
en internationale democratiebevordering maakt daar deel van uit. De 3,5
miljard euro die in 2003 aan ontwikkelingssamenwerking werd besteed,
correspondeerde met een keurige 0,8 procent van het bruto binnenlands
product. De Nederlandse regering gaat impliciet uit van een universeel
idee van vrijheid en mensenrechten. Zonder lokale omstandigheden uit
het oog te verliezen, wordt onze liberale democratische orde van alge-
mene betekenis geacht. ‘Goed bestuur’ zou het politieke en institutionele
klimaat moeten creéren waarin mensenrechten, democratische princi-
pes en de rechtsstaat worden beschermd en evenwichtige en duurzame
ontwikkeling worden gestimuleerd. De Nederlandse regering hecht een
onmiskenbaar instrumenteel belang aan internationale democratiebe-
vordering (waar de combinatie goed bestuur en mensenrechten in grote
lijnen op neerkomt).® Ze draagt dan ook substantieel bij aan een reeks
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hulpprogramma’s, zowel bilateraal als multilateraal, waarvan democratie-
gerelateerde uitgaven een aanzienlijk deel uitmaken. Deze politieke pri-
oriteitsstelling wordt overigens niet vertaald in een (absolute) groei van
de uitgaven. De aan democratiebevordering gerelateerde hulp vertoonde
een neerwaartse trend in de jaren 2002-2004 en een opwaartse tendens in
2005-2006.°

Ik gebruik internationale democratiebevordering en democratische in-
terventie door elkaar, in neutrale zin. Democratiebevordering manifes-
teert zich op twee manieren: dwangmaatregelen en hulp. In het eerste
geval gaat het om diplomatieke en economische druk, desnoods sancties
en, in exceptionele gevallen, om militair ingrijpen en zelfs bezetting (het
instellen van vreemd bestuur). In het tweede geval gaat het om hulp, om
samenwerking, met maar in toenemende mate ook zonder de instemming
van de overheid in het betreffende land.

Democratiebevordering met inzet van dwangmethoden is ongebruike-
lijk. Democratische interventie met militaire middelen is zelfs uitzonder-
lijk. De bekendste voorbeelden van militaire bezetting als methode van de-
mocratisering zijn Japan, Duitsland en Italié na de Tweede Wereldoorlog
en zo u wilt Afghanistan en Irak vanaf respectievelijk 2001 en 2003. Deze
voorbeelden maken direct duidelijk dat democratiebevordering ten hoog-
ste een secundaire doelstelling van militair ingrijpen is: het vernietigen
van een tegenstander, het lenigen van humanitaire nood of het neutralise-
ren van een veiligheidspolitieke dreiging staat voorop. Democratisering is
nooit het primaire oogmerk van een bezetter geweest. In Japan, Duitsland
en Italié ging het vooral om het toebrengen van een definitieve militaire
nederlaag en een vergaande mate van demilitarisering. Democratisering
was een afgeleid doeleinde, hoewel ze al spoedig van essentiéle betekenis
werd geacht voor het hogere geostrategische belang, namelijk deze landen
binnen de Amerikaanse politieke en economische invloedssfeer te trek-
ken. In de Japanse binnenlandse politiek werd door de Verenigde Staten
veel dieper geintervenieerd dan in de interne politiek van Duitsland. Voor
de democratisering van Duitsland was de geallieerde bemoeienis van ‘we-
zenlijke’ betekenis, voor die van Japan van ‘fundamenteel” belang.*

De huidige discussie over democratiebevordering wordt zwaar over-
schaduwd door het Amerikaanse ingrijpen in Irak. Het optreden van de
Verenigde Staten heeft zowel de juridische en politieke legitimiteit als de
praktische haalbaarheid van internationale democratische interventie
ernstig aangetast. Dat is niet zonder meer terecht, niet alleen omdat de-
mocratisering met militaire middelen zo uitzonderlijk is, maar ook om-
dat het hier, indien we Bush’ argument van democratiebevordering seri-
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eus nemen, niet gaat om de versterking van een democratiseringsproces,
maar om de introductie van een geheel nieuwe orde. De bezetting van Irak
is een voorbeeld van de invoering, van het opleggen van democratie. De
democratisering van Irak wordt voorgesteld als voorwaarde en als begin-
punt van de politieke transformatie van het Midden-Oosten. Niet geheel
onverwacht wordt internationale democratiebevordering in de regio dan
ook steeds uitdrukkelijker geassocieerd met de imperialistische ambities
en het militaire expansionisme van de Verenigde Staten.

Hoewel democratiseringshulp (democracy assistance) de meest wijd-
verbreide vorm van democratische interventie is, trekt ze veel minder
aandacht dan democratisering met dwangmethoden. Democratiserings-
hulp verbindt de high and low politics van internationale democratiebe-
vordering. Ze combineert de top-down-benadering die karakteristiek is
voor democratisering door middel van dwang met een bottom-up-stra-
tegie, die in belangrijke mate is gericht op de samenleving zelf. Verkie-
zingswaarneming, training van bestuurders en parlementariérs, hulp aan
maatschappelijke organisaties en zelfs aan politieke partijen zijn gaan be-
horen tot het standaardrepertoire van de internationale democratiebe-
vordering. Doorgaans stoelt democratiseringshulp op de instemming van
de betrokken overheid en is er, in strikt juridische zin, geen sprake van
een aantasting van de nationale soevereiniteit. Toch blijkt de grens tussen
‘gewenste’ en ‘ongewenste’ vormen van democratiseringshulp niet een-
voudig te trekken. Overheden kunnen democratiseringshulp in principe
aanvaarden, maar grote problemen hebben met sommige aspecten ervan.
Nu de derde democratische golf over haar hoogtepunt heen is en het aan-
tal semi-autoritaire regimes toeneemt, ligt het voor de hand dat ook de-
mocratiseringshulp steeds vaker inzet van (internationale) politieke strijd
zal worden. Als de voortekenen ons niet bedriegen, zijn de omwentelin-
gen in Georgié en Oekraine en de irritatie die ze teweegbrachten tussen
Rusland enerzijds en de Europese Unie en de Verenigde Staten anderzijds
een voorbode van wat gaat komen.

Traditionele buitenlandse politiek is vooral bedoeld om het ‘externe’
gedrag van staten te sturen. Democratische interventie kenmerkt zich
door het streven juist de ‘interne’ politieke orde en instituties van staten te
beinvloeden.” Democratiebevordering deelt deze eigenschap met andere
vormen van normatief of ethisch buitenlands beleid, zoals ontwikkelings-
samenwerking, mensenrechtenbeleid en humanitaire interventie. Het is
onmogelijk om deze verschillende vormen van internationale bemoeie-
nis altijd strikt van elkaar te scheiden. Ze komen dan ook alle aan bod in
dit boek. Toch onderscheidt democratiebevordering zich in een aantal
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belangrijke opzichten van ontwikkelingssamenwerking, van humanitaire
inmenging en van mensenrechtenpolitiek. Anders dan ontwikkelings-
hulp richt internationale democratiebevordering zich niet primair op de
sociale en economische ontwikkeling, maar op de politieke veranderin-
gen van landen. De scheidslijnen zijn echter poreus. Ook in de ontwik-
kelingssamenwerking is de aandacht de laatste twee decennia verschoven
in politieke richting: goed bestuur (dat ten minste democratische trekken
vertoont) wordt thans vrijwel algemeen als een voorwaarde voor even-
wichtige economische groei gezien. Het politiek- en cultuurrelativisme
dat de ontwikkelingssamenwerking lange tijd kenmerkte, is bij democra-
tiebevordering veel minder aanwezig. Ontwikkelingssamenwerking was
lange tijd goeddeels voorwaardenvrij; terwijl bij democratiebevordering,
zeker door staten en statenverbanden, een uitdrukkelijke voorwaarden-
strategie wordt gehanteerd. Ontwikkelingssamenwerking gaat nog vrijwel
altijd uit van de instemming of medewerking van de machthebbers; en
hoewel democratiebevordering evenzeer baat heeft bij een positieve, een
pro-democratische grondhouding van de autoriteiten, wint ze juist aan
betekenis in het geval hier geen sprake van is.

Democratiebevordering onderscheidt zich ook van zowel humanitaire
interventie, die vooral is gericht op het lenigen van acute nood, als van
mensenrechtenbeleid, dat zich vooral bemoeit met de symptomen, met de
uitwassen van niet-democratisch bestuur. Net als in het geval van ontwik-
kelingssamenwerking wordt thans echter ook de politieke dimensie van
humanitaire interventie vaker benadrukt. Steeds uitdrukkelijker worden
vraagtekens geplaatst bij de praktische en morele wenselijkheid van strik-
te neutraliteit. Het new humanitarianism, een pleidooi voor een meer po-
litiek geinspireerde humanitaire bemoeienis®, kruipt dicht tegen demo-
cratische interventie aan. Mensenrechten worden meer dan democratie
als een legitieme internationale aangelegenheid beschouwd. In essentie
zijn mensenrechtenpolitiek en democratiebevordering op hetzelfde uit:
eerbiediging van de politieke rechten van burgers. In de praktijk zijn er
belangrijke verschillen. Mensenrechtenbeleid wordt doorgaans in juridi-
sche begrippen geformuleerd; democratiebevordering is bij uitstek po-
litiek. Mensenrechtenpolitiek richt zich dikwijls op urgente, individuele
kwesties; bemoeienis met de staat van de democratie heeft vrijwel altijd
strategische, langetermijndoeleinden. Mensenrechtenpolitiek keert zich
vaak tegen de overheid; democratiebevordering kan juist de versterking
van de overheid tot doel hebben. In algemene zin is democratische in-
terventie offensiever en ingrijpender dan andere vormen van normatie-
ve buitenlandse politiek. Ze richt zich niet op de sociaal-economische
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ontwikkeling van landen, niet op de uitwassen van dictatuur, maar op de
politieke orde zelf. Democratiebevordering gaat over de overdracht van
politieke waarden, vaardigheden en instituties. Democratiebevordering
is geen vorm van filantropie. Ze moet uiteindelijk iets opleveren, meer
dan democratie alleen: stabiliteit, ontwikkeling, bondgenoten, desnoods
afzetmarkten. En zo werkt het in veel gevallen ook. Alle voormalige com-
munistische staten die zich tot levensvatbare democratieén hebben ont-
wikkeld (wat mede het resultaat is geweest van de inspanningen van de
West-Europese landen en de Verenigde Staten), zijn in de tussentijd in
vergaande mate in de ‘westerse’ wereld geintegreerd, in de Wereldhan-
delsorganisatie, in de Europese Unie en in de NAVO.

De stand van het onderzoek

Internationale democratiebevordering beweegt zich in een politiek en ju-
ridisch schemergebied. Er is geen duidelijke scheidslijn tussen aanvaard-
bare en onaanvaardbare bemoeienis met de interne gang van zaken van
staten, tussen redelijke en onredelijke aantasting van de nationale soeve-
reiniteit. Hoe zou in onsland worden gereageerd op het nieuws dat Saoedi-
Arabié financiéle, organisatorische en ideologische bijstand verleent aan
islamitische politieke partijen in Nederland? En toch is dat precies wat
de Nederlandse en andere westerse overheden doen in een groeiende
reeks landen. Jaarlijks worden honderden miljoenen euro’s belastinggeld
besteed aan het steunen van politieke partijen en maatschappelijke groe-
peringen in het buitenland. Over internationale democratiebevordering
wordt veel geschreven, maar er is weinig onderzoek naar gedaan. ‘Demo-
cratiebevordering is maar zwakjes vertegenwoordigd in wetenschappe-
lijk onderzoek, schrijft Thomas Carothers van de Carnegie Endowment
for International Peace, een vooraanstaande think tank in Washington.
Internationale democratische interventie raakt niet alleen verschillende
academische disciplines (internationale betrekkingen, vergelijkende po-
litieke wetenschappen en area studies), maar ze beweegt zich ook op het
snijvlak van wetenschappelijke interesse en praktische activiteiten.’s Met
De nieuwe white man’s burden?, zoals de licht provocerende ondertitel
van dit boek luidt, wordt beoogd een bijdrage te leveren aan zowel het po-
litieke debat over de wenselijkheid en mogelijkheid van democratische in-
terventie als aan de wetenschappelijke discussie over de voorwaarden van
democratisering, in het bijzonder over de relevantie van externe beinvloe-
ding van democratiseringsprocessen. Het boek is de vrucht van onder-
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zoek en van praktische ervaring. Na ruim tien jaar actief te zijn geweest in
de samenwerking met politieke partijen in democratiserende landen, zijn
de naieve of overoptimistische kanten van de democratiebevordering wel
weggesleten. Ik beschouw mijzelf dan ook geenszins als een gelovige, een
democratiseringsfundamentalist. Ik ben er wel van overtuigd dat demo-
cratiebevordering uiteindelijk mogelijk, wenselijk en zinvol is.

VG66r alles hebben vrijheid en democratie intrinsieke betekenis. Als alle
overige omstandigheden ongewijzigd blijven, geniet een democratische
politieke orde de voorkeur boven ieder ander regime. Dit is geen vanzelf-
sprekendheid. Politiek en cultuurrelativisme hebben de opvattingen over
democratie lange tijd beinvloed. De instrumentele waarde van democratie
is zelfs nog meer omstreden. Draagt de verbreiding van democratie bij
aan stabiliteit, vrede en ontwikkeling? Deze vraag is decennialang inzet
geweest van een intensief politiek en wetenschappelijk debat en ze wordt
in dit boek met een voorzichtig ‘ja’ beantwoord. Democratische politieke
verhoudingen zijn niet cultuurgebonden. Ze zijn universeel, of zouden dat
kunnen zijn. De belangrijkste vraag is dus niet zozeer of democratiebevor-
dering wenselijk is, maar of ze mogelijk, realistisch is. Het is geen kwestie
van ‘mag het’ maar van ‘kan het’? Internationale democratiebevordering
heeft weinig van doen met een vermeende felos van de geschiedenis, met
een Groot Verhaal. Zou de geschiedenis zich in een rechte lijn voltrekken,
en zou die ontwikkeling onvermijdelijk uitkomen in een mondiale triomf
van de liberale democratie, dan is democratiebevordering overbodig. Te-
gen de loop van de geschiedenis valt weinig te beginnen. Aan dit boek
ligt eerder de twijfel ten grondslag die spreekt uit het frequent geciteerde
onderscheid tussen het ‘pessimisme van het verstand’ en het ‘optimisme
van de wil’** Democratie is geen instantproduct. Democratie kost tijd en
inspanning. Democratiebevordering moet dan ook niet worden begrepen
als een gift aan de armen en onderdrukten van deze wereld, niet als een
offer they can’t refuse, noch als een kant-en-klare, een opgelegde orde.
Internationale democratiebevordering is een bijdrage aan een politiek
proces. Ze richt zich op de variabelen van democratisering, sommige van
algemeen, andere van ‘lokaal’ belang. Internationale democratiebevorde-
ring gaat niet alleen over instituties en procedures. Ze gaat ten minste
net zozeer over ideeén, over ervaringen, over cultuur. Dit alles verschaft
democratiebevordering een cruciale ambivalentie.

Democratisering gaat over processen, terwijl democratiebevordering
vooral een kwestie lijkt van instituties en procedures. Democratische pro-
cedures en instituties zijn aanzienlijk gemakkelijker te beinvloeden, wel-
licht zelfs te exporteren, dan de maatschappelijke en culturele veranderin-
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gen zonder welke ze niet kunnen functioneren. Uit deze veronderstelling
volgt de belangrijkste kanttekening die bij internationale democratiebe-
vordering kan worden geplaatst: democratie komt van binnenuit. Deze
veronderstelling is juist, zolang ‘van binnenuit komen’ niet wordt verward
met ‘op eigen kracht! Een van de premissen waarop dit boek berust, is
juist dat internationale bemoeienis een steeds belangrijkere variabele van
het welslagen of mislukken van democratiseringsprocessen is. De vraag is
vooral onder welke voorwaarden en omstandigheden internationale de-
mocratische interventie zinvol en wenselijk is.

In het eerste hoofdstuk wordt de historische achtergrond van internatio-
nale democratiebevordering geschetst; theorie en praktijk — van de laatko-
loniale tijd tot en met de oorlog in Irak en de machtswisseling in Oekraine.
Aan de orde komen zowel de ideologie van democratieverbreiding (de
democratische ‘missie’ van het Westen) als de uiteenlopende strategieén
en methoden waarvan staten en internationale organisaties zich bedie-
nen. Het tweede hoofdstuk gaat over de belangrijkste controverses in de
discussie over democratische interventie. Heeft internationale bemoeie-
nis zin of is democratie gebaseerd op specifieke ‘interne’ voorwaarden
(conditions) en daarom niet wezenlijk van ‘buitenaf’ te beinvloeden? Is
democratische interventie onder alle omstandigheden wenselijk of moet
ze worden beschouwd als een ondermijning van de nationale soevereini-
teit, van het principe, de hoeksteen, waarop de internationale rechtsorde
is gebaseerd? En heeft democratie (en dus democratiebevordering) louter
intrinsieke of ook instrumentele betekenis? Is democratie een waarde op
zich of draagt ze ook bij aan ontwikkeling en internationale stabiliteit?
In het derde hoofdstuk komen de ‘witte plekken’ van de derde democra-
tische golf aan bod. Wat is de relevantie van democratiebevordering in
landen waarin geen of steeds minder sprake is van politieke democratise-
ring: in China, in Rusland, in het Midden-Oosten en in een reeks zwakke
of mislukte staten? In het laatste hoofdstuk worden politieke conclusies
getrokken. Idealisme is niet genoeg. Aan welke voorwaarden moet de-
mocratiebevordering voldoen om een praktisch en zinvol doeleinde van
buitenlands beleid te zijn?
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1 Democratie als missie

Internationale democratiebevordering is onderdeel van het buitenlandse
beleid van vrijwel alle westerse staten. De verbreiding van democratie is
echter niet het enige of het belangrijkste aspect van internationale po-
litiek. Democratiebevordering strijdt om voorrang met allerlei andere
doeleinden van buitenlands beleid: van internationale veiligheid tot en
met economische belangen. Bovendien dient democratiebevordering
meer dan uitsluitend de verbreiding van democratie. Impliciet of expliciet
— vrijwel alle democratiebevorderaars gaan uit van de instrumentele be-
tekenis van democratie.

Democratiebevordering staat in een lange traditie. Met een beetje ver-
beelding zou ze als de moderne variant van onze westerse beschavingslast
kunnen worden gezien: de nieuwe white man’s burden. Imperiumbouwers
beschouwden zichzelf over het algemeen als brengers van een hogere be-
schaving. Die beschavingslast is op de meest uiteenlopende wijzen gede-
finieerd. Deze kon worden begrepen als de door God gegeven plicht om
onder onwetende inlanders het enige ware geloof te verbreiden. Hij werd
beschouwd als de last om koloniale volkeren sociaal en economisch te mo-
derniseren. Hij kon ook worden gezien als de verplichting om de bevolking
van de overzeese gebiedsdelen bekend te maken met de wijze waarop een
beschaafd land diende te worden bestuurd (desnoods op democratische
wijze). En deze last kon zelfs worden opgevat als de door de geschiede-
nis voorbestemde opdracht het socialisme te verbreiden. In dit licht kon
ook oorlogvoering als een vorm van beschavingswerk worden beschouwd.*
Militaire actie was vaak even onaangenaam als noodzakelijk. De ‘action
vive’ waartoe de Franse koloniale overheerser zich soms gedwongen zag,
de militaire vernietiging van de tegenstander, werd bij voorkeur gekoppeld
aan een zo spoedig mogelijke wederopbouw van het gebied.

In dit hoofdstuk gaat het zowel om de theorie (soms de retoriek) als
om de praktijk van democratiebevordering. Welke argumenten worden
gehanteerd? Welke strategieén worden gevolgd? Het hoofdstuk is deels
chronologisch, deels thematisch opgezet. Het begint met de vraag die
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lange tijd als onbehoorlijk gold: hoe verhoudt politieke democratie zich
tot kolonialisme? Vervolgens wordt de betekenis beoordeeld van interna-
tionale democratische interventie of democratiebevordering in de buiten-
landse politiek van zowel de Verenigde Staten als van de Europese Unie.
Democratieverbreiding is een klassiek kernstuk van het Amerikaanse bui-
tenlandse beleid. Amerika brengt de wereld vrijheid en democratie — het
is zijn bijzondere verantwoordelijkheid, zijn missie. Is dit louter retoriek
of nemen de Amerikanen hun Manifest Destiny wel degelijk serieus? De
Europese Unie wordt de laatste jaren graag voorgesteld als het spiegel-
beeld, het tegenwicht, van de Verenigde Staten: postmoderne integratie
en gedeelde soevereiniteit tegenover klassieke machtspolitiek en hegemo-
niale neigingen. Over ten minste één ding denken Amerikanen en Euro-
peanen echter hetzelfde: ze menen beide dat democratiebevordering tot
de prioriteiten van hun buitenlandse beleid, zelfs tot de kernstukken van
hun internationale identiteit moet worden gerekend. In het laatste deel
van dit hoofdstuk wordt de dagelijkse praktijk van de democratiebevor-
dering onder de loep genomen. Wat moet precies onder de internationale
verbreiding van democratie worden verstaan? Wie is actief in deze groei-
industrie? Hoeveel geld gaat er om in de democratiebevordering en waar-
aan wordt het besteed?

De koloniale ervaring

Hoe verhoudt de koloniale ervaring zich tot de verbreiding van de po-
litieke democratie? Het antwoord leek zo evident dat de vraag eigenlijk
overbodig was: democratie en kolonialisme zijn als water en vuur. Ener-
zijds stond koloniale overheersing op gespannen voet met alles wat onder
democratie kon worden begrepen (vrijheid, gelijkheid, zelfbeschikking);
anderzijds ondermijnden juist democratische politieke overtuigingen de
legitimiteit van de koloniale overheersing. Kolonialisme diende de poli-
tieke, militaire, economische en ideologische (religieuze) belangen van
de Europese mogendheden. De kolonies waren wingebieden. Koloniale
volkeren werden onderworpen, onderdrukt en uitgebuit. De koloniale
ervaring zou bovendien verantwoordelijk zijn geweest voor de voortdu-
rende politieke instabiliteit, de interne conflicten en vooral de armoede
en onderontwikkeling waarmee de postkoloniale staten vanaf hun onaf-
hankelijkheid hebben geworsteld.

Het kolonialisme is aan de politieke democratie ten onder gegaan. Ter-
wijl in de koloniale gebieden onafhankelijkheid en zelfbeschikking steeds
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meer als een onvervreemdbaar democratisch recht werden begrepen,
groeide geleidelijk ook in koloniserende landen zelf de overtuiging dat
democratie zich niet verhield met koloniale overheersing. Democratie
was ondeelbaar. Wat aan de eigen bevolking werd toegestaan, kon op den
duur aan de koloniale volkeren niet worden onthouden: het recht op zelf-
bestemming, op vrijheid en onafhankelijkheid.

Staan kolonialisme en democratie inderdaad recht tegenover elkaar?
De opvattingen hierover zijn de laatste jaren aanmerkelijk genuanceerd.
De relatie tussen kolonialisme, althans vormen van ‘vreemd’ bestuur, en
democratie blijkt veel ingewikkelder dan dikwijls is verondersteld. Hoe
heeft de democratie zich verhouden tot kolonialisme en andere vormen
van imperialistische overheersing? En in welke mate heeft de koloniale
ervaring de democratische ontwikkeling bevorderd of gefrustreerd?

In de laatkoloniale geschiedenis werd het politieke beschavingsideaal
geleidelijk belangrijker, waartoe ook het overdragen van democratische
praktijken en instituties werd gerekend. Dat gold in het bijzonder voor
de Angelsaksische wereld, voor Groot-Brittannié en voor de Verenigde
Staten, dat rond de eeuwwisseling de eerste stappen op de weg van het
koloniale bestuur zette. In 1890 typeerde The Times te Londen het Empire
als een ‘pijler van beschaving en vooruitgang, een steun en toeverlaat van
intellectuele, politieke en commerciéle vrijheid, waar ook ter wereld’> Los
van de vraag of de krant hier een ideaal of een werkelijkheid weergaf, de
typering komt dicht in de buurt van wat als een democratisch bescha-
vingsideaal zou kunnen worden beschouwd.

De Britse journalist, schrijver, dichter en avonturier Rudyard Kipling
(1865-1936), de auteur van het gedicht The white man’s burden (1899), as-
socieerde de beschavingsmissie van zijn land niet onmiddellijk met de-
mocratiebevordering. Kiplings imperialisme was populistisch, paternalis-
tisch en op raciale grondslag gebaseerd.

Take up the White Man’s burden-
Send forth the best ye breed-

Go bind your sons to exile

To serve your captives’ need;

To wait in heavy harness

On fluttered folk and wild-

Your new-caught, sullen peoples,
Half devil and half child

()
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Take up the White Man’s burden-
Ye dare not stoop to less-

Nor call too loud on Freedom

To cloak your weariness;

By all ye leave or do,

The silent, sullen peoples

Shall weigh your Gods and you.?

Kipling was overtuigd van de superioriteit van het blanke ras. Hij toonde
respect voor de inheemse volkeren binnen het rijk, maar achtte de voor-
uitgang die het Empire bracht toch van een hogere orde dan hun roep om
vrijheid. Voordat Kipling The white man’s burden publiceerde stuurde hij
een kopie naar zijn grote voorbeeld Theodore Roosevelt (1858-1919), de
26ste president van de Verenigde Staten, held van de Spaans-Amerikaan-
se Oorlog van 1898 en grondlegger van Amerika’s overzeese imperium.
‘Nogal povere poézie, zou Roosevelt hebben opgemerkt. ‘Nogal povere
poézie maar heel bruikbaar vanuit expansionistisch standpunt’* Het ge-
dicht was controversieel, net zo omstreden als de beschavingsmissie die
Kipling motiveerde. Hoewel veel tijdgenoten van Kipling zijn poétische
bespiegelingen zagen als een pleidooi voor ouderwets expansionisme, lie-
pen de opvattingen over de verbreiding van beschaving door middel van
koloniaal gezag toen al opmerkelijk uiteen, ook in kringen waarvan we dat
niet onmiddellijk zouden verwachten, onder liberalen en socialisten.

Ten minste vanaf de laat-achttiende eeuw stelden uiteenlopende po-
litieke denkers in Europa de legitimiteit van het kolonialisme (imperia-
lisme) openlijk aan de kaak. De overzeese volkeren dienden te worden
beschermd tegen de onrechtvaardigheden van de koloniale overheersing.
Europeanen hadden niet het recht de rest van de wereld te onderwerpen,
te koloniseren, te beschaven.s Tegenover degenen die uitgesproken anti-
imperialistische standpunten hanteerden, stonden anderen die de nobele
dimensie van het kolonialisme, het beschavingsideaal, benadrukten. Het
beschavingsimperialisme van John Stuart Mill (1806-1873), waarover in
een volgend hoofdstuk meer, werd al ruim voor zijn tijd door zowel ver-
lichte filosofen als Denis Diderot (1713-1784), Immanuel Kant (1724-1804)
en Johann Gottfried Herder (1744-1803) als door vrijemarkteconomen als
Adam Smith (1723-1790) op zowel morele als praktische gronden afgewe-
zen. Imperialisme was repressief, want in strijd met het hoger goed van
culturele diversiteit en vrijheid, gevaarlijk en inefficiént. Hoewel derge-
lijke opvattingen beperkt bleven tot een intellectuele minderheid, is er
in het koloniale debat altijd spanning blijven bestaan tussen anti-imperi-
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alisten en beschavingsidealisten — in Engeland tot aan het einde van het
Britse rijk en in de Verenigde Staten tot op de dag van vandaag.

Ook in (vroeg)socialistische kringen werd uiteenlopend gedacht over
de wenselijkheid van overzeese gebiedsdelen. Uitgesproken chauvinisme
en eng antikosmopolitisme waren de socialistische beweging evenmin
vreemd als een op vooruitgangsdenken geinspireerd messianisme. In het
laatste geval werd aan ‘beschaafde’ naties het vanzelfsprekende recht, zo
niet de onontkoombare plicht toebedacht de verworvenheden van hun
beschaving te verbreiden en zo nodig aan anderen op te leggen. De revisi-
onist Eduard Bernstein (1850-1932) baseerde zijn pleidooi voor een Duits
kolonialisme, dat wil zeggen voor een koloniaal bestuur van ‘socialisti-
sche’ snit, niet alleen op het economische belang van Duitsland, maar ook
op de ‘hogere cultuur’ van zijn natie, superieur aan het ‘voorwaardelijk
recht van de barbaar op het land dat hij bewoont’® Hoewel Bernsteins
opvattingen verre van onomstreden waren en ten hoogste kunnen worden
beschouwd als een onderstroom in de toenmalige Tweede Internationale,
baseerden ook sociaal-democraten elders in Europa zich op vergelijkbare
universalistische en messianistische standpunten. ‘Een omvangrijk gezel-
schap van revolutionaire democraten en socialisten steunde op de een of
andere wijze het Europese kolonialisme in naam van een hogere bescha-
ving, concludeert de socioloog Erik van Ree. En dat gold in het bijzonder
voor de linkse denkers en activisten uit landen die nog niet over koloniale
bezittingen beschikten.”

‘Beschaving’ is niet hetzelfde als socialisme en niet identiek aan de-
mocratie. Zelfs de socialisten die zich voorstander toonden van overzees
bestuur deden dat over het algemeen met een beroep op algemene voor-
uitgang of modernisering. Verbreiding van het socialisme speelde in hun
overwegingen dikwijls een rol van ondergeschikte betekenis. Uitgespro-
ken democratisch imperialisme was evenzeer bijzonder. Weinigen koppel-
den progressieve democratische opvattingen aan een pleidooi voor kolo-
niale verhoudingen, en voor zover daarvan sprake was, gold het inderdaad
vooral Britse koloniale verhoudingen. ‘Het imperiale Groot-Brittannié is
niet slechts een toevallige combinatie van democratie-imperium, schreef
Franklin Giddings (1855-1931), een van de grondleggers van de Ameri-
kaanse sociologie, in 1900. ‘Hier is sprake van een organische eenheid,
van een democratisch imperium’® De eerste fase van beschaving ligt reeds
achter ons, stelde Giddings, want hoe tiranniek en wreed het er in de
kolonién soms ook aan toeging, interventie in stammenoorlogen en con-
flicten tussen pseudostaatjes hebben de overzeese volkeren uiteindelijk
vooral goeds gebracht. Een tweede periode van beschaving werd nu inge-
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zet, vervolgde hij: het vestigen van een nieuwe, organische relatie tussen
moederland en kolonie, een relatie die is gebaseerd op gemeenschappe-
lijke waarden en overtuigingen, op autonomie en democratie. Giddings’
interpretatie van het Britse wereldrijk is niet zonder actuele relevantie. Ze
vertoont opmerkelijke overeenkomsten met de wijze waarop sommigen
thans de rol van een Amerikaans liberal empire zien.

De geschiedenis van het kolonialisme is te divers, te rijkgeschakeerd
om vast te houden aan een absolute tegenstelling tussen koloniaal bestuur
en democratie. De Europese mogendheden bestuurden hun koloniale be-
zittingen ieder op eigen wijze, meer of minder rigide, met of zonder de be-
trokkenheid van de inheemse bevolking. Zowel de politieke verhoudingen
in Groot-Brittannié zelf (een redelijk stabiel en niet bijzonder gepolari-
seerd tweepartijenstelsel) als de ideologische en institutionele kenmerken
van het Britse imperium hebben aanzienlijk bijgedragen aan een geleide-
lijk machtsovername door inheemse elites, aan een vreedzaam onafhan-
kelijkheidsproces en uiteindelijk ook aan een bestendige democratisering
van de postkoloniale politieke orde.® Meer dan andere koloniale rijken
bood het Britse Empire ruimte voor traditionele vormen van gezag, voor
machtsdeling. Na de Amerikaanse onafhankelijkheidsverklaring van 1776
voegden de Engelsen bewust ‘democratische’ elementen toe aan de ‘lap-
pendeken’ die hun koloniale bestuur altijd was geweest.** Dit gold vooral
de gebieden die door Europese emigranten werden bevolkt. Het Britse
informal empire kreeg met name gestalte in Australié, Nieuw-Zeeland en
Noord-Amerika. In de Aziatische en Afrikaanse kolonién (met uitzon-
dering van Zuid-Afrika en, tot op zekere hoogte, India) bleven dergelijke
hervormingen achterwege. In een aanzienlijk deel van de Britse kolonién
werd zodoende al voor de onafhankelijkheid ervaring opgedaan met de-
mocratische bestuursvormen. ‘Het streven was gericht op geleidelijke
emancipatie met als einddoel ook na de onafhankelijkheid een band met
de kolonién in stand te houden, schrijft de Leidse historicus H.L. Wesse-
ling." Achteraf kunnen we concluderen dat de Britse koloniale machtheb-
bers goeddeels in hun opzet zijn geslaagd. ‘Eens een Britse kolonie te zijn
geweest, is de variabele die waarschijnlijk het meest direct is gerelateerd
aan democratie, concludeert de politicoloog Seymour Martin Lipset.™

De beoordeling van het kolonialisme is in belangrijke mate bepaald
geweest door de ontwikkelingen die op de dekolonisatie volgden, door
de uiterst teleurstellende ervaringen met de onafhankelijkheid in veel
postkoloniale landen. Het koloniale verleden is lange tijd gehanteerd als
verklaring voor de voortdurende economische onderontwikkeling en als
excuus voor het politiek wanbeheer en het gebrek aan vrijheid waaron-
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der in veel ontwikkelingslanden werd geleden. Het kolonialisme zou de
slechtst denkbare erfenis voor sociaal-economische ontwikkeling en poli-
tieke democratie hebben opgeleverd: economische afhankelijkheid, wille-
keurige grenzen en explosieve etnische tegenstellingen. Dit is een eenzij-
dige voorstelling van zaken. De grenzen van de postkoloniale landen zijn
over het algemeen getrokken door de voormalige Europese overheerser;
de politieke orde in de meeste ontwikkelingslanden is daarentegen toch
vooral de verantwoordelijkheid van de binnenlandse elites zelf geweest. De
voormalige koloniale mogendheden hebben zich voortdurend gemengd
in de interne aangelegenheden van wat eens hun overzeese gebiedsde-
len waren, maar het ontbrak hen over het algemeen aan de politieke wil
en de militaire mogelijkheden om de ontwikkelingen in de postkoloniale
wereld beslissend te beinvloeden. Democratie is nooit de eerste zorg van
de eens koloniale mogendheden geweest, dat is zeker. Helaas behoorde ze
evenmin tot de prioriteiten van de postkoloniale leiders — en dat is veel
betreurenswaardiger. Externalization of guilt was de klassieke reflex van
menig postkoloniaal regime. De voortdurende armoede, economische
onderontwikkeling en het gebrek aan vrijheid werden niet geweten aan
het eigen falen, de eigen incompetentie, inhaligheid en minachting voor
de onderdanen, maar aan de erfenis van het kolonialisme. Ook de voor-
malige koloniale mogendheden zelf zijn niet onberoerd gebleven onder
deze voorstelling van zaken. Ontwikkelingssamenwerking kan op goede
gronden worden verdedigd. Het belangrijkste argument zou moeten zijn
dat ze effectief is, dat ze inderdaad bijdraagt aan ontwikkeling. Dit is in
ieder geval een veel overtuigender redenering dan de standaardformule
die lange tijd bijna als de bestaansreden van ontwikkelingssamenwerking
gold: we zijn het de voormalige koloniale volkeren verschuldigd — de ar-
moede en onderdrukking in de derde wereld zouden immers de erfenis
van het kolonialisme zijn geweest.

Geleidelijk aan is het kolonialisme als verklaring van de voortdurende
problemen in ontwikkelingslanden naar de achtergrond gedrongen. De
‘erfenis van het kolonialisme’ is een politiek gelegenheidsargument ge-
worden, dat bij voorkeur wordt gebruikt door in de hoek gedreven dicta-
tors of religieus geinspireerde extremisten. Hoewel niet kan worden ge-
sproken van een positieve herwaardering van het kolonialisme als zodanig
(en daar is ook geen reden voor), is het denken over vormen van ‘vreemd’
en ‘internationaal bestuur’ na de Koude Oorlog wel veranderd. In het po-
litieke debat over de voortdurende instabiliteit in ontwikkelingslanden,
het toenemend aantal ‘mislukte’ staten en de dreiging van het internatio-
nale terrorisme worden verwijzingen naar koloniale ervaringen over het
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algemeen zorgvuldig vermeden. Er zijn echter belangrijke uitzonderin-
gen. In de discussie over de mondiale rol en verantwoordelijkheid van de
Verenigde Staten wordt soms juist expliciet verwezen naar de koloniale
geschiedenis van Europa, naar het Britse rijk in het bijzonder. Het Empire
is terug. Het zogeheten liberaal imperium is het radicale en omstreden
antwoord op de uitdagingen waarvoor de Verenigde Staten, de enig over-
gebleven supermogendheid, zich thans geplaatst zien. Het is ook de meest
recente variant op de politieke missie die Amerika zich doorgaans stelt:
de mondiale verbreiding van vrijheid en democratie— in het belang van de
mensheid, in het belang van de Verenigde Staten.

Amerika's Manifest Destiny

Internationale democratiebevordering maakt deel uit van wat als het mes-
sianistische karakter van de Amerikaanse buitenlandse politiek wordt ge-
zien. De Verenigde Staten zijn een natie met een missie: de verbreiding
van hun democratische waarden en instituties (over het algemeen kort
samengevat met ‘freedom’) over de rest van de aardbol. Vanuit een gevoel
van uitzonderlijkheid groeide een uitdrukkelijke missionaire verantwoor-
delijkheid. Het is een fraaie paradox: Amerika is zo uniek dat het een mo-
del voor de rest van de wereld is. Het gemak en de vanzelfsprekendheid
waarmee Amerikanen hun politieke evangelisatie bedrijven went moei-
lijk, maar het is nooit anders geweest. De Declaration of Independence
getuigde al van een redelijk sterk ontwikkeld politiek zelfbewustzijn: 3,5
miljoen boeren, verspreid over een groot gebied langs de oostkust van een
nauwelijks ontgonnen continent, leerden de beschaafde wereld een lesje
in democratische rechten en verantwoordelijkheden. De ‘American Spirit,
net als het Amerikaanse volk, is één en ondeelbaar, schreef de vooraan-
staande Amerikaanse onderwijskundige Paul Monroe (1869-1947) aan het
einde van de Eerste Wereldoorlog.*

Uitvinder, ontdekker, kolonist, pionier, grensbewoner en immigrant
— onafhankelijk door sociale selectie, initiatiefnemer, ontevreden met
wat hij heeft, de blik vooruit, met vertrouwen in de mogelijkheden van
de gewone man, met een idealistisch geloof in de eigen waarde en lots-
bestemming.

Rond dezelfde tijd stelde Monroe’s landgenoot, de jurist Elihu Root (1845-
1937) vast dat de verbreiding van de democratische regeringsvorm de be-
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langrijkste verandering van de afgelopen eeuw was. Hij suggereerde een
positieve relatie tussen democratie en vrede: democratie sterkt de eigen-
schappen van burgers die ook in de verhoudingen tussen staten wet en
recht bevorderen. Root, die senator was voor de staat New York, een pro-
minent internationaal rechtsgeleerde en winnaar van de Nobelprijs voor
de Vrede (1912), meende ook dat democratieén en autocratieén uiteinde-
lijk niet naast elkaar konden bestaan. Hij riep op tot een onverbiddelijke
oorlog tegen de vijanden van de democratie.*

Om veilig te zijn moet de democratie haar vijanden uitschakelen, waar
en wanneer dat mogelijk is. De wereld kan niet half democratisch en
half autocratisch zijn. Het is 6f democratisch 6f Pruisisch. Een compro-
mis is uitgesloten.

Hoewel het nu niet meer zo zout wordt gegeten, zou het pleidooi voor
een ‘liberaal imperium’ in dezelfde traditie kunnen worden geplaatst als
Roots oproep: to make the world safe for democracy, desnoods met mi-
litaire middelen! Internationale democratiebevordering is een essentieel
element van het Amerikaans buitenlands beleid — althans in theorie. De
publicist Walter Russell Mead onderscheidt vier tradities in de Ameri-
kaanse buitenlandse politiek, die hij koppelt aan vier presidenten: Ha-
milton, Jefferson, Jackson en Wilson.” De ‘wilsoniaanse’ traditie zegt dat
de mondiale verbreiding van de politieke democratie zal bijdragen aan
een vreedzame internationale gemeenschap, gebaseerd op het internatio-
nale recht. Democratiebevordering is zowel een moreel imperatief als een
kwestie van nationaal belang. Het wilsonianisme is, net als de overige drie
tradities, een ideaaltypische benadering van de Amerikaanse buitenland-
se politiek. Hoewel het buitenlands beleid nooit volledig aan één van deze
benaderingen beantwoordyt, is juist de wilsoniaanse traditie en alles waar
ze thans voor pleegt te staan (multilateralisme, internationale rechtsorde,
Verenigde Naties) een van de meest omstreden en bediscussieerde aspec-
ten van s lands internationale politiek geworden.

Woodrow Wilson (1856-1924) was de eerste Amerikaanse president die
Europa bezocht. Hij is hét symbool van het Amerikaanse liberale inter-
nationalisme — ook in zijn optiek vooral een combinatie van collectieve
militaire veiligheid en de vrije markt. Wilson was een controversieel po-
liticus: een visionair denker voor zijn medestanders en een misplaatst
idealist, een gevaarlijk utopist voor zijn tegenstrevers. Wilson was ook
een betreurenswaardig politicus. Zijn immense populariteit in het door
de oorlog verscheurde Europa heeft hij nooit in praktische resultaten om
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kunnen zetten. Wilson slaagde er niet in de politieke klasse in Amerika
te overtuigen van zijn internationale politieke agenda en zijn naoorlogse
herordening van Europa bleek uiteindelijk niet veel meer dan het voor-
spel op een conflict dat de Great War zou doen verbleken: de Tweede
Wereldoorlog. Wilson is decennialang de belichaming geweest van hoe
het niet moest. ‘Het is moeilijk om een meer incoherent en tegenstrijdig
programma te vinden dat ooit als richtsnoer voor het buitenlands beleid
van enige relevante mogendheid heeft gegolden, schreven twee vooraan-
staande Amerikaanse politicologen in de eerste helft van de jaren vijftig,
op een moment dat Wilsons reputatie een dieptepunt had bereikt...*

Het is een ode aan de kracht van de Verenigde Staten dat ze hun in-
vloed in de wereldpolitiek zo hebben weten uit te breiden, ondanks het
programma van Wilson. Het is een aanklacht tegen de Amerikaanse
politieke educatie daarentegen dat desondanks nog altijd lippendienst
wordt bewezen aan Wilsons intellectuele wangedrocht, dat immers
niets van enige waarde biedt, behalve een opperviakkige uitdrukking
aan de Amerikaanse droom.

De wilsoniaanse traditie is nooit uit de Amerikaanse politiek verdwenen.
Ze maakte een korte wederopleving door na 1945 ondanks de wijdver-
breide en vasthoudende scepsis in voorname politieke en intellectuele
kringen — van Walter Lippmann (1889-1974), George F. Kennan (1904-
2005) en Hans Morgenthau (1904-1980) tot en met John Maynard Keynes
(1883-1946). De internationale initiatieven die door de Verenigde Staten
na de Tweede Wereldoorlog werden genomen, van Bretton Woods en de
Verenigde Naties tot en met het Marshallplan, hielden het midden tussen
een idealistische interpretatie van een naoorlogse internationale orde en
een realistisch concept voor de rol van Amerika in een nieuwe wereld.
Naarmate de Koude Oorlog intensiveerde, nam de betekenis van demo-
cratiebevordering echter af. Anticommunisme zou de buitenlandspoli-
tieke agenda van de Verenigde Staten bepalen. In de mondiale tweestrijd
met de Sovjet-Unie (en, zij het in mindere mate, de Chinese Volksrepu-
bliek) bleek democratie vaak niet meer dan een ‘codewoord, een andere
manier van zeggen dat de expansiedrift van rivaliserende grootmachten
moest worden gestopt.” Democratieverbreiding stond niet altijd op ge-
spannen voet met de strijd tegen communistische expansie, zeker niet
in de politieke retoriek, maar ze bleek er uiteindelijk in de praktijk toch
vaak aan ondergeschikt. John F. Kennedy (1917-1963) was de eerste naoor-
logse president die democratie uitdrukkelijk zag als de ‘plicht’ (duty) en
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de ‘bestemming’ (destiny) van zijn land.*® Zijn Alliance for Progress (1961-
1965) was de meest uitgesproken en ambitieuze poging tot synthese van
democratiebevordering en machtsverbreiding (in Latijns-Amerika), maar
ook in dit geval gold: liever bondgenoten per se dan democratische bond-
genoten. Hoewel nauwelijks vervolg werd gegeven aan de democratische
dimensie van Kennedy’s Alliantie voor de Vooruitgang®, beschouwt Tho-
mas Carothers de vroege jaren zestig als een van de opwaartse golfbewe-
gingen in democratiseringshulp als onderdeel van buitenlandse politiek.
In de jaren zeventig zakte de belangstelling weer in, om vervolgens, vanaf
het begin van de jaren tachtig, weer krachtig op te leven.

Onder Jimmy Carter (1977-1981) en vooral onder diens politieke tegen-
stander en opvolger Ronald Reagan (1911-2004) werd opnieuw een krach-
tige morele dimensie gegeven aan het Amerikaanse buitenlandse beleid.
Carters ‘interventionisme’ gold de schending van mensenrechten, in het
bijzonder in Latijns-Amerika, door bondgenoten van de Verenigde Sta-
ten: Argentinié, El Salvador, Chili, Uruguay en Nicaragua. Carters initi-
atieven waren vooral geinspireerd op het streven het morele leiderschap
van de Verenigde Staten te herstellen. Carter liet zich leiden door een
universalistisch begrip van mensenrechten en een prominente rol van
het internationale recht. Carter schrok echter terug voor openlijke de-
mocratische interventie en zijn inzet voor de eerbiediging van mensen-
rechten weerhield hem niet van veiligheidspolitieke samenwerking met
een reeks van regelrechte dictaturen (Iran, de Filippijnen). Ronald Reagan
ging verder. Reagan gaf een uitgesproken politieke, een ideologische la-
ding aan de verbreiding van democratie en mensenrechten. Reagan was
een ‘mondiale populist’>® Deze grote ridder van de Koude Oorlog was er
heilig van overtuigd dat de Verenigde Staten inderdaad de shining city
on a hill waren. Hij combineerde een absoluut geloof in de superiori-
teit van de (Amerikaanse) democratie met de vaste overtuiging dat het
Sovjetcommunisme on the march was, en een onmiddellijke bedreiging
vormde voor de vrije wereld. Hij hechtte aan de unieke democratische
verantwoordelijkheid van de Verenigde Staten, hoewel hij lang niet altijd
overeenkomstig handelde. Ook voor Reagan gold dat de strijd tegen het
communisme belangrijker was dan die voor de democratie, hoewel ze in
zijn perceptie ongetwijfeld onlosmakelijk waren verbonden. Reagan ging
de geschiedenis in als de president die de macht en het gezag van Amerika
had hersteld (hierbij een handje geholpen door de zelfontbinding van de
Sovjet-Unie); terwijl Carters buitenlands beleid in alle opzichten desas-
treus leek (althans op dat moment). In het midden van de jaren zeventig
wist de Sovjet-Unie haar invloed op het Afrikaanse continent drastisch uit
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te breiden (de laatste stuiptrekking van het internationale communisme,
naar later zou blijken) en bovendien verloren de Verenigde Staten een van
hun belangrijkste bondgenoten in het Midden-Oosten (de sjah van Per-
zié). Uiteindelijk had de democratische dimensie van Carters buitenlands
beleid alleen blijvende consequenties in Centraal- en Zuid-Amerika. Ze
leverde het voorwerk voor de opmerkelijke verbreiding van de politieke
democratie in dit deel van wereld in het daaropvolgende decennium.

In een toespraak tot het Britse Lagerhuis (juni 1982) kondigde president
Reagan een ‘kruistocht voor de vrijheid’ aan. Het leverde aanvankelijk niet
meer op dan een invasie van het eiland Grenada (in oktober 1983) en de
oprichting, in datzelfde jaar, van de National Endowment for Democracy
(NED), tot op de dag van vandaag een van de belangrijkste Amerikaanse
medefinancieringsorganisaties voor internationale democratiebevorde-
ring. De structuur van de NED illustreert het bijzondere karakter van de
Amerikaanse democratiseringsinspanning: politieke vrijheid en de vrije
markt zijn één en ondeelbaar. De organisatie heeft vier statutair vastge-
legde subsidieontvangers: de National Democratic Institute for Interna-
tional Affairs en de National Republican Institute for International Af-
fairs, gelieerd aan de twee belangrijkste politieke partijen in Amerika, de
Democraten en de Republikeinen, de Free Trade Union Institute, die is
verbonden aan de vakbond AFL-c10, en het Center for International Pri-
vate Enterprise (CIPE), van de Amerikaanse Kamer van Koophandel. Het
cIpE stelt zich ten doel de betrokkenheid van de privésector in politiek en
bestuur te versterken en het begrip voor op de markt gebaseerde demo-
cratie te bevorderen.”

De militaire invasie van Grenada was een typisch geval van gedwongen
regime change. Reagan was evenmin als zijn voorgangers en opvolgers ge-
neigd Amerikaanse troepen op humanitaire missie uit te sturen. President
George H.W. Bush maakte een uitzondering. In december 1992 leidden
televisiebeelden van de door hongerdood stervende Somaliérs tot Ame-
rikaans ingrijpen in de Hoorn van Afrika. Bush stelde zijn landgenoten
en het Amerikaanse Congres gerust. De missie had een beperkt doel, na-
melijk de voedselbevoorrading garanderen en de weg bereiden voor een
vredeskorps van de Verenigde Naties. De troepen zouden op tijd terug
zijn voor de inauguratie in januari 1993 van Bush’ opvolger, Bill Clinton.
Het liep anders. Negen maanden na de ambtsaanvaarding van Clinton, in
oktober, dwongen nieuwe beelden uit Somalié de regering in Washington
haar troepen onmiddellijk terug te trekken. Dode Amerikaanse militai-
ren werden triomfantelijk door de straten van Mogadishu gesleept. Voor
het eerst in lange tijd waren Amerikaanse soldaten op humanitaire missie
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gedood. Het verlies van achttien levens had een traumatisch effect. In
bureaucratentaal heette het dat de Verenigde Staten een ‘assertief multi-
lateralisme’ inruilden voor een ‘weloverwogen multilateralisme’ Zelfs de
(dreigende) genocide in Rwanda kon Clinton niet tot actie bewegen. Pas
het ingrijpen in Bosnié (in 1995) en in Kosovo (in 1999) bezorgde Clinton
de interventionistische reputatie waartegen zijn republikeinse opvolger
zich aanvankelijk zo overtuigd keerde. Schijn bedriegt echter, zoals zo
vaak in Clintons geval. Clinton liet zich over het algemeen weinig gelegen
liggen aan multilaterale ondernemingen. Hij verzuimde het Kyoto Proto-
col ter ratificatie aan het Congres voor te leggen. Hij weigerde het verdrag
te ondertekenen dat de productie en het gebruik van landmijnen verbood
(1997) en hij handhaafde jarenlang zijn bezwaren tegen de instelling van
een internationaal strafhof.

Internationale democratiebevordering trad, niet verrassend, met name
op de voorgrond na afloop van de drie mondiale oorlogen waarin de Ver-
enigde Staten zegevierden: de Eerste en Tweede Wereldoorlog en de Koude
Oorlog. Democratiebevordering was in alle drie gevallen onderdeel van een
buitenlandspolitieke strategie die beoogde de internationale verhoudingen
grondig te herzien: een combinatie van ongeévenaarde macht, imponeer-
gedrag en een idealistische reactie op de verschrikkingen van de oorlog en
de oorzaken die eraan ten grondslag zouden liggen, de agressie van dicta-
toriale staten in het bijzonder. Zowel in 1918, in 1945 als in 1989 waren de
Verenigde Staten sterker uit de oorlog gekomen dan ze erin waren gegaan.
Zowel na de Eerste als na de Tweede Wereldoorlog volgde op een relatief
korte periode van idealistische bevlogenheid en machtspolitiek optimisme
een langduriger fase van door de omstandigheden gedwongen, realistische
bezinning. Na afloop van de Koude Oorlog leek het dezelfde kant op te
gaan. Het wilsoniaanse denken sloot goed aan bij de universalistische op-
vattingen die na 1989 opgeld deden. Kort daarop zette de scepsis toch weer
in. De moeizame hervormingen in de voormalige communistische landen,
de burgeroorlog in Joegoslavié, de opmars van fanatiek nationalisme en
religieus fundamentalisme — van de aanvankelijke euforie, het optimisme,
was al snel geen sprake meer. Internationale democratiebevordering zou
ongetwijfeld opnieuw naar de achtergrond zijn geschoven als de regering
van George W. Bush uit de aanslagen in Washington en New York niet de
verrassende conclusie had getrokken dat verandering van machthebbers in
Afghanistan en Irak en democratisering van het Midden-Oosten de beste
strategie tegen het internationale terrorisme zouden zijn.

In Amerikaanse verkiezingscampagnes speelt buitenlandse politiek
doorgaans een uitermate bescheiden rol. Als presidentskandidaten al in-
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ternationale aspiraties hebben, dan zullen ze niet snel geneigd zijn deze te
etaleren. In zijn eerste presidentsverkiezing voerde Bush zelfs een uitge-
sproken anti-interventionistische campagne. Hij beloofde de Amerikaan-
se betrokkenheid bij militaire vredesoperaties drastisch terug te brengen.
Amerikaanse mariniers waren niet opgeleid om in Bosnié kinderen naar
school te brengen. ‘9/11” heeft veel veranderd: van een bescheiden isolati-
onisme, zoals de politieke agenda van Bush aanvankelijk kon worden gein-
terpreteerd, tot een uitzonderlijk, op unilaterale leest geschoeid interven-
tionisme — zo kan de omslag in de buitenlandse politiek van de regering
Bush het best worden getypeerd. De war on terror heeft van Bush geen
wilsoniaan gemaakt. Zijn politieke natuur noch zijn kijk op de wereld past
in deze politieke traditie. Ook na 11 september 2001 beantwoordt Bush’
buitenlandse politiek aan meerdere impulsen: een conservatief Ameri-
kaans nationalisme, een sterk wantrouwen jegens multilateralisme, een
traditioneel moralisme en, inderdaad, een onverwacht militant internati-
onaal activisme.

Neoconservatieve strategen in en rond het Witte Huis zouden een
radicale vorm van internationale democratiebevordering tot het kern-
stuk van het Amerikaanse buitenlandse beleid hebben gemaakt. Wie
de neoconservatieve invloeden op het presidentschap van Bush serieus
neemt, kan niet volstaan met de vaststelling dat internationale demo-
cratiebevordering slechts retoriek is, een schaamlap waarachter banale
imperialistische belangen (olie!) schuilgaan. De neoconservatieve kijk op
de wereld is gebaseerd op de stellige overtuiging dat het Amerikaanse
nationale belang is gediend bij een ondubbelzinnige mondiale suprema-
tie en dienovereenkomstig activisme. Het is een aangepaste, selectieve
vorm van wilsonianisme: ‘Wilsonianism in boots’**, een ‘bijzonder Ame-
rikaans internationalisme), zoals de vooraanstaande neoconservatieve
publicisten William Kristol en Lawrence Kaplan het eens typeerden. Het
neoconservatisme onderscheidt zich wezenlijk van zowel het ‘beperkte
realisme’ van George H.W. Bush als van het ‘vrome liberalisme’ van diens
opvolger.*

De neoconservatieve agenda was aanvankelijk vrijwel uitsluitend ge-
richt op de binnenlandse politiek. Internationale democratieverbreiding
was niet meer dan een afgeleide, een variabele van de politiek waar deze
strategen voor stonden. Zelfs toen democratiebevordering naar het cen-
trum van het neoconservatieve wereldbeeld was opgeschoven, bleef ze
omstreden en ambivalent. Het democratisch messianisme van sommi-
ge neoconservatieven (Charles Krauthammer, Joshua Muravchik) staat
vrijwel recht tegenover de terughoudendheid van anderen (Norman
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Podhoretz en Robert Tucker). Het neoconservatieve wereldbeeld is niet
gesloten en, zeker als het gaat om internationale democratiebevordering,
niet aan partijpolitieke grenzen gebonden. ‘Tot mijn eigen grote verba-
zing steun ik de presidentsverkiezing van Bill Clinton, moest Muravchik
in november 1992 toegeven. Hij was zwaar teleurgesteld in de wijze waar-
op de toenmalige president Bush sr. vormgaf aan de Amerikaanse domi-
nantie.>* Kristol en Kaplan benadrukken de ‘pragmatische’ kwaliteit van
internationale democratiebevordering: ‘het maakt de wereld vriendelij-
ker voor Amerika’> Enkele van de belangrijkste overwegingen die aan
hun interventionisme ten grondslag liggen, worden ook buiten neocon-
servatieve kringen gewaardeerd. ‘Deze regering belijdt een nieuw prin-
cipe, een nieuw idee, dat kan worden getypeerd als een beperking aan de
soevereiniteit van staten...2®

Soevereiniteit komt met verplichtingen. Je kan niet je eigen volk uit-
moorden. Je mag het terrorisme op geen enkele wijze steunen. Als een
regering niet aan deze verplichtingen voldoet, dan verliest ze een aantal
normale voordelen van haar soevereiniteit, waaronder het recht om op
eigen grondgebied met rust te worden gelaten.

De beoordeling van democratiebevordering als onderdeel van de Ameri-
kaanse buitenlandse politiek hangt dus in belangrijke mate af van de mate
waarin de pretenties en aspiraties van Bush serieus worden genomen. Zo-
lang ervan wordt uitgegaan dat de retoriek slechts dient om de vermeende
ware bedoelingen van het buitenlands beleid te maskeren, dan is discussie
tamelijk zinloos. Wordt internationale democratiebevordering daarente-
gen wel serieus genomen, dan blijft de vraag relevant of ze desondanks
niet vooral als gelegenheidsargument is gebruikt. In de aanvankelijke
rechtvaardiging van de aanval op Irak domineerde het argument dat van
het land een bedreiging uitging voor de wereldvrede — naast genocide de
enige formele, door het Handvest van de vN gesanctioneerde aanleiding
om militair in te grijpen. Toen de Veiligheidsraad weigerde akkoord te
gaan met de Amerikaans-Britse aanvalsplannen en de bezettingstroepen
geen spoor van massavernietigingswapens aantroffen, verschoof het ar-
gument van het wegnemen van een bedreiging voor de wereldvrede naar
de noodzaak van democratische regime change. De rechtvaardiging die
achteraf is geconstrueerd is sterker (want overtuigender) dan de legiti-
mering die vooraf werd gegeven. Voor de aanwezigheid van massavernie-
tigingswapens en voor de betrokkenheid van het regime van Sadam bij
internationaal terrorisme werd ook voor maart 2003 geen overtuigend
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bewijs geleverd. Aan de grove misdaden die het regime in Bagdad had
begaan tegen de eigen onderdanen en buurvolken hoefde daarentegen
niemand te twijfelen.

De verbreiding van democratie moet het in de praktijk van de in-
ternationale politiek dikwijls afleggen tegen andere prioriteiten van het
Amerikaanse buitenlandse beleid. Dit is een understatement. Zetten we
alle voorbeelden van naoorlogse regime change door de Verenigde Staten
op een rij, dan blijken (fragiele) democratische regeringen hier vaker het
slachtoffer van te zijn geweest dan militaire regimes of andere dictaturen.
Toch moet de verbreiding van democratie als uitgangspunt van beleid,
zelfs van de regering-Bush, serieus worden genomen. En misschien ne-
men de Verenigde Staten democratische interventie zelfs te serieus. In-
ternationale democratiebevordering kan op steun uit zeer uiteenlopende
hoeken rekenen, van overtuigde liberals tot en met geharde neoconserva-
tieven. De Amerikaanse regering overschat echter zowel de instrumentele
betekenis van democratie als de mogelijkheid om democratiseringspro-
cessen van buitenaf te beinvloeden. Dit kwam nergens zo duidelijk tot ui-
ting als in die gebieden waar de Verenigde Staten militair intervenieerden
en een bezettingsregime installeerden, met andere woorden daar waar het
Amerikaanse liberaal imperium concreet gestalte zou krijgen. Juist deze
avonturen overzee maken duidelijk hoezeer democratische zendingsdrift
de Amerikanen zowel verenigt als verdeelt.

Het liberaal imperium

‘Imperium’ is een rijk begrip, met een lange traditie en boordevol onaange-
name, negatieve associaties. Imperium staat voor hegemoniale machtspo-
litiek, voor de formele beperking van onafhankelijkheid en soevereiniteit
— een taboe in de bij uitstek, althans in theorie, egalitaire internationale
statenorde. Moderne imperiumdenkers daarentegen beschouwen ingrij-
pen en overheersing niet langer als oorzaak van het probleem, maar als
deel van de oplossing. De in Amerika werkzame Britse historicus Niall
Ferguson is de belangrijkste pleitbezorger van een liberaal Amerikaans
imperium, op afstand gevolgd door de Canadese schrijver en historicus
Michael Ignatieff en de Amerikaanse journalist David Rieff. Na de lucht-
aanvallen van de NAvoO op Servische stellingen tijdens de oorlog om Koso-
vo beklaagde Ignatieff zich over het kortetermijndenken van de westerse
wereld.
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Liberale democratieén zijn niet snel geneigd om mislukte staten weer
op te lappen, om democratie op te bouwen waar ze niet bestaat en om
een vinger aan de pols te houden totdat democratische instituties zich-
zelf overeind weten te houden. Liberale democratieén zullen daarom
onvermijdelijk tot de ontdekking komen dat een virtuele overwinning
een zwak substituut is voor waar het werkelijk om gaat.”

Ignatieff voelde zich klaarblijkelijk toch niet helemaal op zijn gemak, ge-
zien de toevoeging light die hij in een later werk aan het begrip ‘imperium’
toevoegde. Rieff, de uitvinder van het moderne begrip ‘liberal empire;
maakte na de Amerikaanse inval in Irak zelfs een algehele omzwenking.
Hij zei zijn interventionistische sympathieén vaarwel. ‘Ik begon in het be-
gin van de jaren negentig in Sarajevo, als een overtuigd interventionist,
schrijft hij. ‘En nu, aan het begin van de 21 eeuw, na mijn ervaringen in
Irak, ben ik er zeker van dat er maar heel weinig te rechtvaardigen oorlo-
gen zijn/**

Het liberaal imperium dat Niall Ferguson voorstaat, kan het beste
worden getypeerd als een vorm van hiérarchische internationale machts-
verhoudingen, waarin de Verenigde Staten en in hun kielzog de rest van
de beschaafde wereld de verantwoordelijkheid op zich nemen om elders
chaos en primitief geweld in de kiem te smoren en om sociale en econo-
mische ontwikkeling te bevorderen. “Wat nodig is, aldus Ferguson, ‘is een
instantie (agency) die in staat is te interveniéren in de interne aangele-
genheden van landen om epidemieén in te dammen, tirannen af te zetten,
lokale oorlogen te beéindigen en terroristische organisaties te elimineren’
Ferguson komt dicht in de buurt van de ideologische rechtvaardiging die
neoconservatieve denkers aan het huidige Amerikaanse buitenlandse be-
leid geven: een herboren, militant en gewapend wilsonianisme, een uitge-
sproken Amerikaans internationalisme, een filosofie die, in de ogen van
de voorstanders, het beste van de realistische en idealistische tradities in
de buitenlandse politiek van de Verenigde Staten verenigt®. De Britse his-
toricus hecht inderdaad weinig geloof aan het argument dat de problemen
waarmee arme landen kampen, inclusief zwakke en mislukte staten, met
name zouden moeten worden begrepen als de erfenis van de koloniale tijd
of als het gevolg van andere vormen van internationale bemoeienis. Het
tegendeel is waar: niet minder maar meer interventie is aan de orde.

Hoewel Ferguson zonder twijfel is geinspireerd door de positieve kan-
ten van de koloniale ervaring, van het Britse imperium in het bijzonder,
zijn het toch vooral negatieve omstandigheden die hem tot zijn liberaal
imperium hebben gebracht. Liberaal imperialisme is het antwoord op de
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gevaren die uitgaan van de omineuze driehoeksverhouding tussen mis-
lukte staten, massavernietigingswapens en internationaal terrorisme. Als
staten een gevaar vormen voor zichzelf en hun omgeving, dan is ingrijpen
gewettigd, meen Ferguson. Interventie is in zijn optiek een recht, het recht
van de sterkste. Imperium is het ultieme antwoord op de gevaren die uit-
gaan van zwakke en mislukte staten. Is het ook een realistisch antwoord?
Als ‘imperium’ al uitsluitsel biedt, is het dan niet slechts in een beperkt
aantal gevallen en voor korte tijd? Er zijn drie fundamentele bezwaren
tegen liberaal imperialisme in te brengen. Het stuit op grote morele (ide-
ologische) problemen; het biedt geen antwoord op een reeks praktische
bezwaren en het is uiteindelijk onverenigbaar met de ook door liberale
imperiumbouwers zo gewenste politieke democratie.

Imperium is hoogst omstreden, ook in het enige land dat tot empire
building in staat moet worden geacht, de Verenigde Staten. Politici mij-
den het begrip liever. George W. Bush is ooit gekozen op een uitgespro-
ken anti-interventionistisch programma. Nation-building zou niets voor
Amerikaanse militairen zijn. 9/11 heeft ook in dit opzicht veel veranderd.
De Verenigde Staten dragen thans de verantwoordelijkheid voor het
overeind houden van twee moslimstaten: Afghanistan en Irak. De Ame-
rikaanse publieke opinie is nooit bijster enthousiast geweest. Hoeveel
vriendelijke kwalificaties er ook aan het Amerikaanse imperium worden
toegekend, ‘liberaal; ‘consensus’ of ‘op uitnodiging’®, overzeese avontu-
ren maken over het algemeen weinig instemming los. Van links (Gore
Vidal*) tot rechts (Pat Buchanan3?), zowel in journalistieke, in politieke als
in academische kringen, worden kritische kanttekeningen geplaatst bij de
Amerikaanse expansiedrift. Het liberaal imperialisme zou leiden tot im-
perial overstretch. Het vraagt bovendien van Amerikanen, liberals in het
bijzonder, te handelen tegen de eigen politieke instincten in, namelijk de
afkeer van bezetting en overheersing van andere landen. Voor het eerst in
decennia wordt in de Verenigde Staten weer de vraag gesteld die ooit ook
in Europa aan de orde was: kan een democratie een koloniale mogendheid
zijn? Moet de ‘republiek’ niet worden verdedigd tegen het ‘imperium’?
Of zoals de schrijver Gore Vidal het formuleerde: hoeveel burgerrechten
moeten er nog sneuvelen in de strijd van de ‘Pentagon junta’ tegen het
internationale terrorisme en de drugshandel?#

Imperiale machtsverhoudingen verhouden zich uiterst moeizaam met
de verbreiding van democratie. Robert Cooper, de belangrijkste adviseur
van Javier Solana, Hoge Vertegenwoordiger voor Buitenlands en Veilig-
heidsbeleid van de Europese Unie, is stellig: liberaal imperialisme is een
contradictio in terminis. Democratie en imperium gaan niet samen.?* De
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Britse historicus Dominic Lieven komt in zijn studie van het Russische rijk
en diens rivalen tot eenzelfde conclusie. ‘Imperium, schrijft Lieven, ‘is een
veelomvattende en dubbelzinnige notie, vol met ideologische valkuilen,
en heel gevaarlijk als het wordt gebruikt in het huidige politieke debat’s
Empire en democratie gaan inderdaad moeilijk samen. De cognitieve en
morele dimensie van de democratische orde laat zich niet gemakkelijk
rijmen met het idee van een imperium, van vreemde overheersing, en met
de beperking van de nationale soevereiniteit die hiermee onlosmakelijk is
verbonden.’* We leven in een tijdperk van nationalisme en nationale soe-
vereiniteit. Zelfs een liberale vorm van imperialisme zal op den duur als
een ongewenste inmenging in de binnenlandse aangelegenheden worden
gezien, als een belasting en een vernedering. Toen ik een Bosnische men-
senrechtenactivist onlangs vroeg wat de internationale gemeenschap in
zijn land nu te doen stond, antwoordde hij: ‘Inpakken en wegwezen. ‘Geef
ons de kans en de ruimte om orde op zaken te stellen. Blijf desnoods aan-
wezig met een redelijke troepenmacht, maar laat ons verder onze eigen
boontjes doppen’ Minder vriendelijk en gelaten dan deze Bosniér zijn veel
Kosovaren. In Kosovo groeit de frustratie over de wijze waarop UNMIK
(United Nations Mission in Kosovo), dat zich in Pri$tina verschanst ach-
ter hoge muren, prikkeldraad en detectiepoortjes, hun gebied bestuurt en
hun streven naar onafhankelijkheid traineert. De vN kwamen binnen om
de Kosovaren tegen hun Servische belagers te beschermen; thans moet de
VN zich tegen Kosovaren wapenen. Nog een trede hoger op de escalatie-
ladder staat Irak. Het onafhankelijkheidsstreven van de Kosovaren is de
nog steeds beleefde, welwillende en vooralsnog ongevaarlijke variant van
de overtuiging die sommige Irakezen ertoe brengt zichzelf op te blazen en
een zo groot mogelijk aantal Amerikanen en landgenoten mee te nemen.

Ferguson twijfelt zelf ook aan zijn liberale imperium, maar om andere,
vooral praktische redenen: de Verenigde Staten domineren de wereld zo-
als geen natie ooit heeft gedaan, maar ze ontberen een gezonde imperiale
mentaliteit. Amerikanen zijn verlegen met een ongeévenaarde macht. De
Verenigde Staten zijn een empire in denial, schrijft Ferguson. Amerika-
nen hebben geen grote staat van dienst als het gaat om de opbouw van
een democratie, om nation-building en om al die andere facetten van het
liberaal imperium. Ferguson zoekt de verantwoordelijkheid bij de Ame-
rikanen zelf, bij hun instinctieve weerzin tegen overzeese avonturen, hun
hedonistische levensstijl en hun korte attention span. Hij is niet optimis-
tisch. Amerika zal niet snel veranderen. Alles wijst erop dat de discrepan-
tie tussen de wenselijkheid en de mogelijkheid van liberaal imperialisme
alleen maar groter zal worden. Ook om deze reden lijdt het Amerikaanse
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imperium aan serieuze overstretch, geeft Ferguson met spijt toe. De Ver-
enigde Staten gaan gebukt onder de onvermijdelijke last van voortduren-
de expansie, meer dan de Europese koloniale rijken ooit hebben gedaan.
In een instabiele en vijandige regio heeft democratische nation-building
in één land dan ook weinig zin. De omgekeerde dominotheorie die mede
aan het Amerikaanse ingrijpen in Irak ten grondslag lag (als er één dicta-
tuur valt, dan zullen er meer volgen), is vooralsnog niet bewezen. Er zal
een voortdurende noodzaak zijn om de grenzen van de liberale dominan-
tie te verleggen. En dan nog? Hoe belangrijk is conventionele militaire
superioriteit in een tijdperk van massavernietigingswapens? Hoe effectief
zijn vliegdekschepen en infanteriedivisies tegen Thomas Friedmans (New
York Times) ‘super-empowered angry young men’?%

Nationale staten en de Amerikaanse supermachtin hetbijzonder zijn nog
steeds van enorme betekenis, maar dat geldt ook voor Supermarkten en
voor supermachtige individuen. Je zult nooit een goed begrip van mon-
dialisering krijgen, je zult de voorpagina van de ochtendkracht (of 9/11)
nooit helemaal begrijpen, als je de complexe verwevenheid van deze drie
actoren niet begrijpt: staten tegen staten, staten tegen Supermarkten, en
staten en Supermarkten tegen supermachtige individuen — waarvan er
helaas een groot aantal supermachtige, kwaaie individuen zijn.

In het licht van de eerdergenoemde driehoeksverhouding van mislukte
staten, massavernietigingswapens en terrorisme, dwingt imperiale logica
tot een steeds verdergaande vorm van controle. Als imperium inderdaad
het antwoord is op de gevaren die van chaos, anarchie en oorlog uitgaan,
dan moet het wereldomvattend zijn. Iedere mislukte staat, iedere schur-
kenstaat is een potentiéle bedreiging. Kortom, de Pax Americana is mon-
diaal, of ze is niet. “Vrede, economische ontwikkeling en de overige uitda-
gingen die Ferguson ziet zijn het best gediend bij de samenwerking van de
ontwikkelde democratieén, schrijft de politicoloog John Ikenberry in een
artikel onder de veelzeggende titel ‘Illusions of Empire’. ‘En een dergelijke
samenwerking vereist dat Amerika zijn atavistische imperiale neigingen
opgeeft’s

Niall Ferguson is wel ambitieus maar niet naief. Zijn liberaal imperium
moet niet worden begrepen als een vorm van internationale democra-
tiebevordering. Empire zou vooral stabiliteit moeten brengen. Het stelt
staten in de gelegenheid de voorwaarden voor democratie te leggen. Fer-
guson is Amerikaanser dan de Amerikanen. Hij bepleit een radicale vari-
ant van wat hierboven is getypeerd als een grondtrek, een instinct van de
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Amerikaanse internationale politiek, namelijk de mondiale verbreiding
van vrijheid en democratie — in het belang van Amerika en de wereld. De-
mocratiebevordering is een belangrijke onderstroom in het Amerikaanse
buitenlandse beleid — al is het dikwijls vooral op retorisch, misschien zelfs
op ideologisch niveau. Verbreiding van de democratie is een serieuzer
bestanddeel van het Amerikaanse internationalisme dan de gemiddelde
sceptische Europeaan vermoedt, maar minder belangrijk dan Amerika-
nen ons thans willen doen geloven. Er zijn decennia voorbijgegaan waarin
vrijwel geen enkele historicus of politicoloog democratiebevordering als
uitgangspunt van Amerikaans buitenlands beleid gewichtig genoeg vond
om er meer dan een paar regels aan te wijden. Ronald Reagan bewerkstel-
ligde de omslag. Amerika hernam zich en wapende zich met een nieuw,
expansionistisch, optimistisch idealisme. Internationale democratiebe-
vordering stond weer op de politieke agenda.

Europa’s postmoderne orde

Wat voor de Verenigde Staten geldt, geldt ook voor Europa: internatio-
nale democratiebevordering wordt als een vanzelfsprekend en prominent
doeleinde van buitenlandse politiek beschouwd. En in de perceptie van
zowel de Verenigde Staten als van de Europese Unie is internationale de-
mocratische interventie geinspireerd op een combinatie van morele en
praktische overwegingen. Bijdragen aan democratisering heeft ook voor
Europa zowel een intrinsieke als een instrumentele betekenis. Democra-
tiseringshulp wordt beschouwd als een mechanisme voor ontwikkeling,
conflictpreventie en wederopbouw. Ze draagt niet alleen bij aan de stabie-
le internationale omgeving waarin de politieke en economische belangen
van de lidstaten van de Unie bij uitstek zijn gediend, maar ze bevordert
tevens het mondiale profiel van Europa en, zo wordt gehoopt, de legitimi-
teit van de samenwerking in Europa zelf.

In de discussie over de internationale positie van de Europese Unie
worden twee zaken direct en vaak expliciet met elkaar verbonden: de
Europese integratie als postmodern statenverband wordt ten voorbeeld
gesteld aan landen en regio’s buiten het eigen verdragsgebied, en de Euro-
pese Unie zou vanwege haar bijzondere rol op het wereldtoneel bij uitstek
geschikt zijn om de internationale rechtsorde en de politieke democratie
te verbreiden. In het Verdrag van Maastricht worden de ‘ontwikkeling en
versterking van de democratie en de rechtsstaat, alsmede eerbiediging
van de mensenrechten en de fundamentele vrijheden’ als een primaire
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doelstelling van het gemeenschappelijk veiligheids- en buitenlands be-
leid gedefinieerd.* Europese politici, ambtenaren, onderzoekers en ook
non-gouvernementele organisaties scharen zich achter dezelfde vaststel-
ling: democratiebevordering is een vanzelfsprekend deel van de Europese
‘identiteit’ Ze is een product van Europa’s ‘postmoderne orde, ‘vredes-
zone’ of ‘soft power, en van Europa’s kwaliteit als ‘civiele supermacht’ Is
democratiebevordering inderdaad een speerpunt van buitenlands beleid?
Is er sprake van een specifieke Europese benadering van democratiebe-
vordering; en zo ja, is deze strategie effectiever dan die van andere mo-
gendheden, van de Verenigde Staten in het bijzonder?

Robert Cooper is een van de meest eloquente analytici van Europa’s
bijzondere internationale positie. Cooper typeert de Europese Unie als
een ‘postmodern’ statenstelsel. Ze onderscheidt zich wezenlijk van de
‘premoderne’ wereld (zwakke, mislukte en andere gemankeerde staten) en
van de ‘moderne’ wereld (waartoe hij vooral de traditionele grootmachten
China, Rusland en Amerika rekent). De Europese Unie is de natiestaat
‘voorbij. Europa laat zich niet leiden door de gebruikelijke impulsen van
de internationale politiek zoals nationale soevereiniteit, machtsevenwicht
en hegemoniaal streven, maar baseert zich op principes als pluriformi-
teit, multilateralisme, interdependentie en de regels van de internationale
rechtsorde.* Op het idee van Coopers postmoderne wereld* is uitvoerig
gevarieerd. Het beantwoordt in grote lijnen aan een traditioneel onder-
scheid tussen ‘omgevingsdoeleinden’ en ‘bezitsdoeleinden’ van buiten-
lands beleid.** Laatstgenoemde optie zou gericht zijn op de onmiddel-
lijke verdediging van de nationale belangen; terwijl de eerstgenoemde
strategie beoogt de omgeving, het milieu, te creéren waarin die belangen
uiteindelijk op basis van overeenstemming en consensus tot hun recht
komen. De internationale politiek van de Europese Unie zou primair op
omgevingsdoeleinden zijn gericht*; die van de Verenigde Staten, zo luidt
doorgaans het argument, op bezitsdoeleinden. Europa richt zich op poli-
tieke ‘ontwikkeling’ (een procesbenadering); de Verenigde Staten gaat het
vooral om institutionele ‘einddoelen’ (een statische aanpak).

De Amerikaans politieke wetenschapper Joseph Nye borduurt voort
op dit thema en suggereert dat juist Europa’s ‘zachte macht’ de Eu in staat
stelt de omgeving te creéren die de belangen van de Unie dient. Nye’s
onderscheid tussen ‘hard power’ en ‘soft power’ is geleidelijk tot de stan-
daardterminologie van de discussie over internationale politiek gewor-
den. Soft power, zachte macht, is het vermogen van staten dingen voor
elkaar te krijgen zonder dwang te gebruiken of de beurs te trekken. Zachte
macht is gebaseerd op de attractiviteit van een land, op de aantrekkelijk-
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heid van zijn politieke orde en idealen, zijn cultuur, religie, wetenschap
en economie. Soft power is de derde, dikwijls onderschatte dimensie van
buitenlandse politiek, naast militaire en economische macht. Geen enkele
staat beschikte over zoveel mondiale soft power als de Verenigde Staten,
stelt Nye. De inval in Irak zou de aantrekkingskracht van Amerika echter
aanzienlijk hebben ondermijnd, terwijl die van Europa de laatste decen-
nia juist is toegenomen. De Europese Unie ontleent haar zachte macht
volgens Nye niet alleen aan haar interne politieke ordening, maar vooral
ook aan haar buitenlandse politiek, die in belangrijke mate bijdraagt aan
wat hij als de ‘mondiale publieke zaak’ ziet. Democratiebevordering, het
opkomen voor de rechten van de mens en zelfs het stimuleren van de vrije
markt zouden bij uitstek zijn gediend bij Europa’s soft power, concludeert
Nye: ‘Het is gemakkelijker om mensen van de voordelen van de democra-
tie te overtuigen dan ze te dwingen zich als democraten te gedragen’+

Zowel de postmoderne orde van Cooper als de zachte macht van Nye
heeft een sterk normatieve dimensie. Deze normatieve kracht schuilt voor-
al in het civiele (non-militaire) karakter van de Europese buitenlandse po-
litiek. De Nederlandse europarlementariérs Jan Marinus Wiersma (PvdA)
en Joost Lagendijk (GroenLinks) hebben hieruit de politieke conclusie ge-
trokken dat de Europese Unie een civiele supermogendheid zou moeten
worden. Europa beschikt over enorme aantrekkingskracht, menen zij. Eu-
ropa heeft de wereld iets te bieden: de grote voordelen van internationale
samenwerking en gedeelde soevereiniteit. Net als Cooper en Nye zien ook
Lagendijk en Wiersma de Europese Unie als het spiegelbeeld van de Ver-
enigde Staten. Europa ontleent zijn internationale identiteit steeds meer
aan de mate waarin het zich onderscheidt van Amerika. De Europese Unie
biedt ‘een alternatief voor het unilateralisme en de spierballenpolitiek van
de Verenigde Staten’*, schrijven beide volksvertegenwoordigers. Van de
zwakke kanten die de Europese Unie in de traditionele interpretatie van
de internationale betrekkingen kenmerken (verdeeldheid, trage, inter-
gouvernementele besluitvorming en gebrek aan harde macht) zijn sterke
kanten gemaakt (diversiteit, multilateralisme, gedeelde soevereiniteit en
zachte macht). Het is niet alleen hun antwoord op George Bush, het is
vooral hun reactie op Robert Kagan: de Amerikanen zijn van Mars, de
Europeanen komen van Venus. In die zin is hun boek Na Mars komt Venus
een bescheiden poging om ook de Amerikaanse dominantie in het debat
over de internationale politiek te doorbreken.

Ook inzake internationale democratiebevordering wordt het onder-
scheid tussen Europa en de Verenigde Staten benadrukt.*® De Europese
Unie zou bij uitstek geschikt zijn om op internationale schaal de democra-
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tische ontwikkeling te stimuleren. De ervaring met gedeelde soevereini-
teit, politieke en culturele diversiteit en pluriformiteit zou de Europeanen
veel ontvankelijker hebben gemaakt voor typische nationale bijzonderhe-
den en gevoeligheden. Bovendien zijn Europeanen terughoudender dan
Amerikanen, zo klinkt het argument. Europa mist zowel de militaire mo-
gelijkheden als het op historische ervaringen gebaseerde optimisme en
zelfvertrouwen die de Amerikanen ervan hebben overtuigd dat hun demo-
cratiemodel zonder aarzeling aan anderen kan worden opgelegd, desnoods
met militaire middelen — in het vermeende belang van de Verenigde Staten
en van de rest van de mensheid.

Er kunnen diverse kanttekeningen worden geplaatst bij de rol en beteke-
nis van de Europese Unie in de internationale democratiebevordering. Het
Europese integratieproces is het resultaat van een bijzondere samenloop
van omstandigheden, uitermate moeilijk te kopiéren in andere delen van de
wereld. Zowel de Europese samenwerking als ons type democratie (steek-
woorden: gedeelde soevereiniteit, overleg en verzorgingsstaat) is voor velen
buiten Europa wellicht minder aantrekkelijk dan Europeanen zelf dikwijls
geneigd zijn te denken. En ten slotte maakt de ingewikkelde structuur van
de Europese Unie dat de Europese democratiseringsinspanning ten minste
zo incoherent en inconsistent is als die van de Verenigde Staten.

De mondiale voorbeeldfunctie die de Europese Unie meent te hebben,
rust op twee pijlers: de wijze waarop de Europeanen vorm hebben gege-
ven aan hun samenwerking en het type democratie, het democratiemodel,
dat veel Europese landen eigen is. De Europese integratie en de Europese
Unie zijn uniek, sui generis. De Europese samenwerking is uiteindelijk de
verdienste van de Europeanen zelf, maar zonder de dramatische ervarin-
gen van de Tweede Wereldoorlog, van vreemde bezetting en tweedeling
van het continent, en van de enorme naoorlogse welvaartsgroei zou ze
hoogst onwaarschijnlijk zijn geweest. Een vergelijkbare vorm van inte-
gratie zal elders niet snel kunnen worden gerealiseerd. Bovendien is het
Europese integratiemodel, inclusief zijn kernstuk van de gedeelde soeve-
reiniteit, weliswaar een uiterst aantrekkelijke optie voor regio’s die door
onderlinge spanningen en conflicten worden geteisterd, maar dan toch
alleen als de politieke elites bereid zijn de beperkingen aan hun dikwijls
zwaarbevochten politieke macht en soevereiniteit te accepteren, en dat
ligt juist in conflictgebieden niet erg voor de hand. De Europese integratie
is inderdaad een succesverhaal, althans in Europa. Of ze ook buiten ons
continent directe politieke relevantie heeft, blijft vooralsnog de vraag.

De Europese Unie zelf beantwoordt die vraag met een volmondig ja.
De Europeanen beginnen wat dit betreft op de Amerikanen te lijken. Zo
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kritisch als de in Groot-Brittannié geboren en in de Verenigde Staten
werkzame historicus Tony Judt is over de individuele lidstaten van Euro-
pa (Frankrijk voorop), zo positief en optimistisch is hij over de Europese
samenwerking. Europa biedt een overtuigend model voor de toekomst,
schrijft Judt in zijn naoorlogse geschiedenis van ons continent: ‘Aan het
begin van de 21ste eeuw is de Europese Unie een baken, een voorbeeld
voor toekomstige lidstaten, een mondiale uitdaging aan de Verenigde Sta-
ten en een aantrekkelijk alternatief voor de “American way of life”+ De Eu-
ropese Unie is ook in de optiek van Judt het spiegelbeeld van de Verenigde
Staten. Aan Judts opvatting ligt een opmerkelijke gelijkenis ten grondslag
met de wijze waarop de Amerikanen naar de wereld kijken. Zoals in de
Verenigde Staten maar weinigen zich kunnen voorstellen dat niet ieder-
een als een Amerikaan wil leven, zo raken ook steeds meer Europeanen
ervan overtuigd dat de wijze waarop ze hun internationale samenwerking
hebben vormgegeven exemplarische, mondiale betekenis heeft. In de af-
gelopen jaren zijn het buitenlands beleid en de internationale positie van
de Europese Unie dan ook een steeds voornamere rol gaan spelen in de
legitimering van de Europese integratie: identity through foreign policy.

Pluralisme, diversiteit, consensus en sociale rechtvaardigheid zijn de
eigenschappen die karakteristiek worden geacht voor de democratische
ontwikkeling in Europa, voor het Europese democratiemodel. Als diver-
siteit en pluriformiteit echter de kwintessens van de Europese samenwer-
king zijn, dan is zoiets als een Europees democratiemodel eigenlijk een
contradictio in terminis. Judt schreef eens dat de welvaartsstaat de West-
Europese prestatie bij uitstek is geweest.*

Deze onderscheidt de regio niet alleen van de Verenigde Staten, waar
vrijwel geen sprake is van enige georganiseerde solidariteit inzake de
gezondheid en de bescherming van alle burgers, maar ook van Oost-
Europa, waar de voorzieningen vooral in formele zin aanwezig bleken.

Voor de Europese welvaartsstaat geldt hetzelfde als voor onze consen-
susdemocratie en integratiemodel: ze is het resultaat van een bijzondere
geschiedenis en ze is mogelijk gemaakt door een hoog niveau van econo-
mische ontwikkeling. Het Europese ‘model’ is in louter theoretische zin
uiterst attractief, maar in de praktijk vraagt het om zoveel terughoudend-
heid en flexibiliteit van politieke elites, zeker in sterk verdeelde samenle-
vingen, dat die eerder geneigd zullen zijn voor een ander staatsbestel en
voor andere vormen van democratie te kiezen. Europa is in lang niet alle
opzichten het voorbeeld ter navolging dat veel Europeanen er zo graag in
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zien. De Europese Unie is traag, besluiteloos, bemoeizuchtig en arrogant
— zo wordt in een groot deel van de omringende landen (Wider Europe in
het eurojargon) naar de Europese Unie gekeken, hoezeer ook sommige
landen zich bij de Unie wensen aan te sluiten of misschien ook wel juist
omdat ze er deel van willen uitmaken.

De Europese Unie behoorde tot de eerste internationale organisaties
die mensenrechten, democratisch bestuur en de rechtsstaat als formele
voorwaarden voor samenwerking met derde landen hebben gedefinieerd
en dienovereenkomstig vastgelegd. In het Verdrag van Cotonou (juni
2000)%, dat de Europese Unie sloot met 77 ontwikkelingslanden in Afrika,
het Caribische gebied en de Stille Zuidzee, staan deze bepalingen zwart op
wit. De Europese Unie heeft hier een serieuze poging gedaan de vanzelf-
sprekendheid van hulp te doorbreken (het recht op hulp zonder rekening
te houden met de interne politieke orde van landen). Het zijn belangrijke
bepalingen in de relaties met relatief onbelangrijke (ontwikkelings)landen.
In het Barcelona Proces, een politiek, economisch en sociaal samenwer-
kingsverband dat de Europese Unie in november 1995 aanging met een
aantal landen rond de Middellandse Zee, zijn dergelijke politieke con-
dities veel minder prominent aanwezig.*® Ze werden dan ook door de
meeste partners als een ongewenste inmenging in de binnenlandse aan-
gelegenheden beschouwd. In de bilaterale verdragen met grootmachten
als China, Rusland en de Verenigde Staten zijn ze zelfs geheel afwezig of
gereduceerd tot goedbedoelde en terechte maar vrij machteloze politieke
voornemens.

Het belangrijkste verschil tussen de democratiseringsstrategie van de
Europese Unie en die van de Verenigde Staten is de grote aantrekkings-
kracht die uitgaat van de mogelijkheid van toetreding tot of nauwe samen-
werking met de Unie. Hoewel conditionality, het stellen van voorwaarden
aan landen in ruil voor concessies, privileges of tegemoetkomingen door
de Europese Unie, vaker wordt toegepast op de economische en bestuur-
lijke dan op de politieke situatie in partnerlanden, heeft het stellen van po-
litieke voorwaarden (lees: goed bestuur en democratisering) vooral in de
relaties met de postcommunistische wereld een prominente rol gespeeld.
Het perspectief op toetreding tot de Unie is de belangrijkste ‘concessie; de
smakelijkste wortel, die ‘Europa’ anderen kan voorhouden. Dat geldt niet
alleen voor een aantal postcommunistische landen in het oostelijk deel
van het continent, maar dat gold ook, ruim een decennium eerder, voor de
voormalige autoritaire regimes in het zuiden van Europa. Voor de conser-
vatieve en achterdochtige bovenlaag van de samenleving in Spanje, Por-
tugal en Griekenland bood de betrokkenheid van de Europese Gemeen-
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schap zowel veiligheid (tegen de politieke wraak van de democratische
krachten in eigen land) als voordeel (uitzicht op economische bijstand en
integratie). In de relaties met staten die vooralsnog geen uitzicht hebben
op het lidmaatschap van de Europese Unie zal het stellen van voorwaar-
den een geringer effect sorteren. Staten zullen minder ontvankelijk zijn
voor de verlangens van de Unie. Ze zullen niet zo snel geneigd zijn de be-
perking aan de nationale soevereiniteit, de prijs voor het accepteren van
veel Europese voorwaarden, te overwegen. Overigens beperkt de Europe-
se Unie zich over het algemeen tot positieve voorwaarden. Sancties liggen
bij de lidstaten veel gevoeliger dan hulp. Het opleggen van sancties vereist
een mate van eensgezindheid die dikwijls onhaalbaar is. Sancties worden
slechts bij uitzondering toegepast en dan wederom vooral ten aanzien
van tamelijk machteloze landen in Afrika ten zuiden van de Sahara.s* Het
effect van negatieve voorwaarden op democratisering is nog nauwelijks
onderzocht. Het is niet aannemelijk dat strafmaatregelen direct tot de-
mocratisering aanzetten; ze kunnen echter wel de kosten van politieke
onderdrukking aanzienlijk verhogen. Net als positieve maatregelen lijken
ze vooral doeltreffend in regio’s waar een democratische macht sterke
invloed weet uit te oefenen (de Europese Unie in Oost-Europa, de Ver-
enigde Staten in Centraal-Amerika).>> Over het geheel genomen voeren de
Verenigde Staten trouwens geen minder stringent beleid ten aanzien van
ondemocratische regimes dan Europa.

Internationale democratiebevordering: een groei-industrie

De Verenigde Staten en de Europese Unie beschouwen de eigen politieke
en economische orde als bij uitstek exportfihig. Dit is meer dan politieke
ambitie, meer dan retoriek. Zowel Amerika als Europa meent een voor-
beeld te zijn voor een belangrijk deel van de rest van de wereld en ze gelo-
ven anderen hiervan ook te kunnen overtuigen. Juist de krachtige impuls
die uitgaat van de Verenigde Staten en de Europese Unie doet vermoeden
dat democratiebevordering vooral, zo niet uitsluitend, als een instrument
voor internationale machtspolitiek moet worden beschouwd. Ze geeft de-
mocratieverbreiding een eendimensionale, een samenzweerderige klank.
De praktijk van de internationale democratiebevordering is echter een
stuk veelkleuriger. Staten, overheden en statenverbanden (de Europese
Unie, de Organisatie voor Veiligheid en Samenwerking in Europa, OVSE,
de Verenigde Naties) zijn in politiek en financieel opzicht dominant, maar
in het dagelijkse werk spelen non-gouvernementele organisaties en poli-
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tieke partijen een cruciale rol. Dit geldt in het bijzonder voor democra-
tiseringshulp, de bijdrage aan de democratische ontwikkeling van landen
die niet is gebaseerd op dwang maar op samenwerking. Na eerst de am-
bities van de Verenigde Staten en de Europese Unie te hebben gemeten,
wordt de aandacht nu gericht op de feitelijke democratiebevordering. Wie
manifesteren zich in deze bloeiende tak van het internationale welzijns-
werk? Hoeveel geld besteden westerse overheden aan de bevordering van
de democratie buiten de eigen landsgrenzen en waaraan worden de aan-
zienlijke financiéle middelen daadwerkelijk besteed?

Democratiseringshulp is een groei-industrie. Hoewel het ontbreken
van een duidelijke definitie van democratiebevordering en een versnip-
perde verslaglegging van projecten en uitgaven het moeilijk maken om
de omvang van de democratiseringshulp precies te bepalen, is het rea-
listisch te veronderstellen dat er na de Koude Oorlog jaarlijks gemiddeld
een kleine 2 miljard euro in de internationale democratiebevordering is
omgegaan. Dit is kinderspel in vergelijking met de traditionele ontwikke-
lingssamenwerking. Geschat wordt dat in de afgelopen vijftien jaar onge-
veer 10 procent van alle ontwikkelingshulp is besteed aan de bevordering
van democratie, van mensenrechten en goed bestuur.’* Van de 7 miljard
dollar die usAID, s werelds grootste individuele donororganisatie, in 1999
aan ontwikkelingsprojecten besteedde, werd 515 miljoen dollar uitgege-
ven aan democratisering (‘building sustainable democracies’).>* Over het
gehele decennium groeide de democratiseringshulp van het Amerikaan-
se ministerie van Ontwikkelingssamenwerking van 106 miljoen (naar de
huidige stand van de dollar) in 1990 tot 830 miljoen dollar in 2003. In
het midden van de jaren negentig waren Amerikaanse organisaties in zo'n
honderd landen actief, waar ze bij elkaar ongeveer 1/24 procent van de
federale begroting besteedden.s

Voor Europa, ’s werelds grootste donor, geldt in grote lijnen hetzelfde.
De Europese Unie en haar lidstaten voorzien gezamenlijk in iets minder
dan de helft van de mondiale ontwikkelingsinspanning®” en in ruim 50
procent van de democratiseringshulp.®®* De Europese democratiserings-
hulp verdrievoudigde in de jaren negentig, tot ongeveer 800 miljoen euro
op het einde van het decennium, zo’n 100 miljoen meer dan de Verenigde
Staten op dat moment uitgaven.® Overigens bleven de uitgaven voor de-
mocratiebevordering ook in Europees verband een bescheiden deel van
de totale financiéle inspanning. In 2004 bedroeg het ontwikkelingsbudget
van de Europese Commissie 7,5 miljard euro, waarvan slechts 124 miljoen
euro ter beschikking stond aan het Europese Initiatief voor Democratie en
Mensenrechten (EIDHR).*® Het overgrote deel van de gelden ging, net als
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dat het geval is met Amerikaanse democratiseringshulp, op aan economi-
sche samenwerking.®

Vaak wordt verondersteld dat Europese democratiebevordering vooral
een kwestie is van samenwerking van onderop, een bottom-up-benade-
ring, die met name is gericht op de samenleving, althans op het georgani-
seerde deel van de samenleving: de maatschappelijke organisaties, de civil
society. In werkelijkheid combineert de Europese Unie deze benadering
uitdrukkelijk met een top-down-werkwijze. De Europese Unie, de Raad
van Europa en de ovsk, de belangrijkste donoren in Oost-Europa, oor-
merkten in de jaren negentig minder dan 1 procent van hun budget voor
democratiseringshulp van ‘onderop; voor steun aan de civil society.®* In
het daaropvolgende decennium ging het percentage omhoog. In de jaren
2002-2004 zou 12 procent van alle uitgaven van EIDHR aan civil society
projecten zijn besteed.®® De voorwaardenstrategie van de Unie is primair
gericht op het functioneren van de staat en moet als een vorm van high
politics worden beschouwd. Ze heeft een sterk technocratisch karakter
en was vooral gericht op de versterking van het bestuurlijke vermogen
van de overheden in de nieuwe lidstaten en andere partnerlanden van de
Europese Unie.

Maatschappelijke democratiebevordering is sowieso geen gelukkige
term. Staten spelen immers ook hier een doorslaggevende rol, zowel aan de
aanbod- als aan de vraagkant. Overheden (met name de Verenigde Staten,
Canada, de Scandinavische landen, Nederland en Duitsland) en interna-
tionale organisaties zijn de belangrijkste geldschieters. Vrijwel alle ngo’s
actief in het veld, Amerikaans of Europees, zijn geheel of in belangrijke
mate afhankelijk van de overheid. De Duitse politieke stichtingen, ver-
bonden aan de partijen in de Bondsdag, de belangrijkste Scandinavische
organisaties, de Britse Westminster Foundation, het Nederlandse Insti-
tuut voor Meerpartijendemocratie (1MD) en ook de Nederlandse politieke
stichtingen die met hun geestverwanten in Oost-Europa samenwerken
— ze worden vrijwel zonder uitzondering geheel door de eigen overhe-
den gesubsidieerd. Voor de eerder genoemde Amerikaanse organisaties
geldt hetzelfde. De budgetten van zowel het Democratische ND1 als het
Republikeinse 1R1 worden voor ruim driekwart gedekt door UsAID. Beide
organisaties ontvangen daarnaast ook nog eens zo'n 4 miljoen dollar per
jaar van de National Endowment for Democracy, eveneens een overheids-
instantie. Deze afhankelijkheidsrelatie is met name de Amerikaanse de-
mocratiseringsorganisaties op het verwijt komen te staan dat ze feitelijk
niet meer zijn dan een verlengstuk van de overheid. Dat verwijt is niet te-
recht. De internationale democratiseringsinstanties vertonen inderdaad
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alle kenmerken van quasi-autonome non-gouvernementele organisaties
of QUANGO’s in het internationale jargon: instellingen die door de over-
heid financieel in staat worden gesteld om op autonome wijze bepaalde
publieke functies, in dit geval internationale democratiebevordering, te
vervullen. “Verlengstuk van de overheid’ heeft echter een uitgesproken
samenzweerderige klank. Hoewel van democratiseringsorganisaties mag
worden verwacht dat ze de buitenlandspolitieke agenda van de eigen
overheid niet voortdurend doorkruisen, spelen ze toch vaak een eigen
rol. Activiteiten van ngo’s zijn over het algemeen politiek minder gevoe-
lig en daarom wellicht effectiever dan de directe bemoeienis door staten.
Non-gouvernementele organisaties moeten in staat en bereid worden ge-
acht de inconsistenties van de ‘officiéle’ buitenlandse politiek enigszins
te repareren. Terwijl de Amerikaanse overheid de repressieve regimes in
Oezbekistan of Turkmenistan voorziet van financiéle en militaire steun
en internationaal politiek aanzien, steunen NDI en IRI de democratische
oppositie in die landen. Hetzelfde geldt, zij het in mindere mate, voor de
relatie tussen de Europese stichtingen en overheden, inclusief de Euro-
pese Unie.

Het belang dat in de internationale democratiseringsindustrie wordt
gehecht aan civil society-projecten, komt in sterke mate voort uit de frus-
trerende ervaringen die eerder zijn opgedaan in de samenwerking met
overheden en uit de reserve ten aanzien van hulp aan politieke partijen.
Democratiseringshulp richtte zich aanvankelijk vrijwel uitsluitend op de
overheid. Door de onwelwillende houding van veel regeringen, het gebrek
aan resultaten en de contraproductieve gevolgen van hulp aan regimes met
een gebrekkige democratische gezindheid verschoof de aandacht (niet de
geldstroom!) van overheid naar civil society. De civil society wordt over
het algemeen beschouwd als een tegenwicht tegen de staat. Een vitale,
onafhankelijke civil society (in de praktijk vooral een krachtige ‘derde sec-
tor’**) zou meer zijn dan een stimulans voor democratische veranderin-
gen — ze is een voorwaarde.® De laatste jaren maakt de slinger weer een
teruggaande beweging, vooral omdat democratiseringsorganisaties zich
de grote betekenis van een effectieve staatsmacht als voorwaarde van de-
mocratie zijn gaan realiseren.

De relatie tussen civil society en democratie is aanzienlijk gecompli-
ceerder dan vaak wordt verondersteld. Vanuit het perspectief van de de-
mocratie kan de civil society net zo goed deel van het probleem zijn, als van
de oplossing. De ondemocratische uitingen van de civil society (inclusief
niet-democratische politieke partijen) zijn evenals de soms wijdverbreide
politieke lethargie in de samenleving belangrijke barriéres voor democra-
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tisering. Bovendien creéert het sterk institutionele, formalistische karak-
ter van de internationale democratiebevordering zijn eigen problemen.
De betekenis van politieke instituties wordt immers sterk bepaald door de
context waarin ze functioneren. In hybride of dictatoriale systemen zijn
de functionele instellingen van onze democratie soms niet meer dan een
lege huls, een facade, voor zover ze zelfs niet uitdrukkelijk de functie heb-
ben de positie van de machthebbers te legitimeren en te versterken. Dat
geldt misschien wel in het bijzonder voor politieke partijen. Hoewel steun
aan politieke partijen een relatief jonge loot aan de stam van de interna-
tionale democratiseringshulp is, geeft ze in alle scherpte de dilemma’s,
de tekortkomingen en de mogelijkheden van ‘democratische’ inmenging
weer.

Samenwerking met politieke partijen

In de internationale democratiebevordering heeft het accent lange tijd
gelegen op samenwerking met de overheid of met non-gouvernementele
organisaties. Vanzelfsprekend waren de grote mogendheden in de Koude
Oorlog niet vies van financiéle steun aan politieke geestverwanten omwil-
le van de eigen invloed en machtspositie, maar intensieve samenwerking
met partijen teneinde de democratische verhoudingen in meer algemene
zin te bevorderen, is van recente datum. De belangrijkste uitzondering is
de steun die de Socialistische Internationale, het samenwerkingsverband
van sociaal-democratische partijen, in de jaren zeventig en vroege jaren
tachtig gaf aan haar geestverwanten in Portugal en Spanje. Ze heeft zonder
twijfel bijgedragen aan de democratische transformatie in zuidelijk Euro-
pa, die het beginpunt was van een democratiseringsgolf die uiteindelijke
mondiale proporties aannam. Het zou tot in de jaren negentig duren voor-
dat steun aan politieke partijen een vast onderdeel werd van internationale
democratiebevordering. Hoewel hulp aan politieke partijen in financiéle
zin niet veel voorstelt, is het verreweg de meest interventionistische en
derhalve de meest controversiéle vorm van democratiseringshulp.
Democratiseringshulp maakt een bescheiden deel uit van de totale
ontwikkelingssamenwerking; ondersteuning van politieke partijen is
weer een fractie van de democratiseringshulp. UsAiD begon haar steun
aan politieke partijen in 1989, in Hongarije. In het midden van de jaren
negentig spendeerde het Amerikaanse ministerie van Ontwikkelingssa-
menwerking per jaar ruim 45 miljoen dollar aan partijensteun, verdeeld
over meer dan vijftig landen. Vrijwel alle bestedingen verliepen via de
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grote politieke stichtingen in de Verenigde Staten: NDI en IRL.°® In 2001
bedroeg de Amerikaanse hulp aan politieke partijen minder dan 5 procent
van de totale uitgaven van USAID voor democratie en goed bestuur.®” De
Duitse stichtingen zijn verantwoordelijk voor 9o procent van de Euro-
pese non-gouvernementele steun aan politieke partijen. Geen enkele an-
dere Europese organisatie op dit gebied heeft meer dan 5 miljoen euro te
besteden. In 2003 bedroeg het budget voor ontwikkelingssamenwerking
van het Nederlandse ministerie van Buitenlandse Zaken 3,5 miljard euro;
hiervan werd ongeveer 150 miljoen euro, zo'n 4 procent, besteed aan goed
bestuur en mensenrechten, inclusief 10 miljoen voor steun aan politieke
partijen. Nederland wijkt hiermee niet wezenlijk af van de internationale
norm.*® Het grootste deel van de steun aan politieke partijen loopt via
Nederlandse stichtingen, gelieerd aan Nederlandse politieke partijen. Ze-
ven stichtingen (van vvD, cpA, PvdA, GroenLinks, sGp, ChristenUnie en
D66) beschikten in 2004 over een totaalbudget van 1,7 miljoen euro voor
samenwerking met politieke geestverwanten in oostelijk Europa, in Tur-
kije, Jordanié en Marokko. Deze politieke partijen zijn ook vertegenwoor-
digd in het Nederlandse Instituut voor Meerpartijendemocratie (NIMD),
dat een ruimer geografisch bereik heeft en dat zich toelegt op ondersteu-
ning aan alle belangrijke politieke stromingen in een bepaald land, met
name in Afrika, Azié en Latijns-Amerika. Het NIMD heeft in de periode
2003-2006 de beschikking over een budget van 31 miljoen euro.*

Hoewel hulp aan politieke partijen in vrijwel alle democratiserende
landen plaatsvindt, is de aandacht vooral gericht geweest op Oost-Eu-
ropa. Dit heeft niet alleen te maken met de grote mate van internationale
betrokkenheid bij de veranderingen in deze regio, maar is ongetwijfeld
ook ingegeven door het feit dat politieke partijen hier, anders dan in Afri-
ka en Azié, werden geacht een prominente en herkenbare rol te spelen.
Van het relatief bescheiden bedrag dat tot nu toe aan de ondersteuning
van politieke partijen is besteed, is naar schatting de helft naar oostelijk
Europa gegaan.”

De groeiende betekenis van hulp aan politieke partijen is deel van de
geleidelijke verschuiving van internationale democratiebevordering van
de formele, in belangrijke mate uitvoerende kant van het democratische
proces (parlement, rechterlijke macht, lokaal bestuur) naar de inputkant
van de politiek. Een verschuiving die mede in de hand is gewerkt door
teleurstellende ervaringen met de vaak beperkte effectiviteit van de ‘on-
partijdige, in zekere zin ‘apolitieke’ democratiseringshulp van de jaren
tachtig. Hulp aan politieke partijen wordt gelegitimeerd met de simpele
vaststelling dat de eerste levensvatbare democratie die niet is gebaseerd
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op een pluriform partijstelsel nog moet worden uitgevonden. Alleen in
een reeks kleine, traditionele, door families bestierde staten langs de Per-
zische Golf en in landen waar dictatoriale leiders iedere vorm van poli-
tieke wedijver onderdrukken, zijn politieke partijen geheel afwezig.

Samenwerking met politieke partijen stuit echter op een reeks prakti-
sche en politieke problemen. Ten eerste is het onderscheid tussen maat-
schappelijke organisaties en politieke partijen lang niet altijd duidelijk.”
In veel semi-autoritaire staten spelen non-gouvernementele organisaties
vaak een uitgesproken politieke rol, zeker op momenten van ingrijpende
veranderingen.” Bovendien vervullen politieke partijen zelf lang niet al-
tijd de unieke democratische functie die ze geacht worden te vervullen.
Partijen zouden de belangen van de burgers moeten bundelen, verwoor-
den en behartigen. Ze zouden inhoud en structuur moeten geven aan de
politieke wedijver en aan het electorale systeem. En ze zouden in belang-
rijke mate verantwoordelijk moeten kunnen worden gehouden voor de
rekrutering van politiek en bestuurlijk talent en voor de uitvoering van
het beleid, waarover ze dan weer worden geacht periodiek verantwoor-
ding af te leggen.” Kortom, idealiter zijn politieke partijen de belangrijk-
ste intermediair tussen de burgers en de staat. De praktijk is een tikkel-
tje weerbarstiger. De band tussen politieke partijen en de staat is vaak
intiemer dan die tussen partijen en het electoraat. Voor een democratie
zijn politieke partijen onmisbaar, maar, zo kan eraan worden toegevoegd,
politieke partijen dragen soms ook bij uitstek bij aan het ondermijnen van
de democratie. In veel ‘transitielanden’ spelen partijen een dubieuze rol.
Ze zijn impopulair, zo niet illegitiem en beschamen bij voortduring het
dikwijls al geringe vertrouwen dat de burgerij in de politiek heeft. Als po-
litieke partijen er een potje van maken in een duurzame democratie, dan
lopen ze het risico bij de volgende verkiezingen te worden weggestemd;
in jonge democratieén, waar zowel de politieke vanzelfsprekendheid als
de materiéle voordelen van de nieuwe orde minder evident zijn, zou de
democratie zelf ter discussie kunnen komen te staan.

Voor internationale democratiebevorderaars is het vaak moeilijk be-
trouwbare en geschikte politieke partijen te vinden. Idealiter is er in een
democratie sprake van duidelijke sociale scheidslijnen, uitgesproken ide-
ologische en programmatische voorkeuren, evidente politieke alterna-
tieven en, op basis hiervan, omvangrijke, hechte en herkenbare politieke
partijen. Dit ideaaltypische beeld is ontleend aan de wijze waarop partij-
systemen zich met name in westelijk Europa hebben ontwikkeld. Onder-
tussen beantwoordt deze schematische voorstelling van zaken allang niet
meer aan de West-Europese werkelijkheid, en op de postcommunistische
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en ontwikkelingslanden (met uitzondering wellicht van Centraal-Europa)
is ze nooit van toepassing geweest. Partijen komen en gaan. In veel jonge
democratieén slagen politieke partijen er vaak niet in een vaste aanhang
van enige omvang te verwerven. Partie kanapowe zeggen de Polen: par-
tijen waarvan de leden samen op een bank passen. In de meeste landen
is het partijlandschap sterk gefragmenteerd. Politieke ondernemingszin
is wijdverbreid. Het aanbod overtreft de vraag verre. Ook in de meeste
postcommunistische landen zijn partijen vooral vehikels van eerzuchtige
individuen. Het partijleiderschap kan dan ook uitermate lucratief zijn:
toegang tot de privileges en de gunsten van de staat, een zetel in het par-
lement en alle materiéle voordelen van dien, juridische immuniteit wel-
licht, het veiligstellen van illegaal verworven bezit en, in veel gevallen, het
bevredigen van een overmatig ego.

De politieke cultuur die een partijdemocratie zou moeten schragen is
vaak zwak ontwikkeld. Politiek gaat over macht, over het verdelen van de
koek. De rest is een kwestie van verspilde energie. Op politieke trainin-
gen zijn de onderdelen ‘Hoe bereik ik de kiezer?, ‘Hoe organiseer ik een
verkiezingscampagne?, ‘Hoe onderscheid ik mijn sterke van mijn zwakke
kanten?” aanzienlijk populairder dan ‘Hoe houd ik de partij overeind tus-
sen verkiezingen?, ‘Hoe vorm ik coalities met andere partijen?’ of ‘Hoe voer
ik oppositie?” Politieke partijen genieten over het algemeen weinig maat-
schappelijk vertrouwen. In vrijwel alle opiniepeilingen bungelen ze onder-
aan, ver achter instanties als de president, de strijdkrachten of de kerk.

Een politieke partij opbouwen met niet veel meer dan buitenlandse
steun, is als het bouwen van een huis vanaf het dak naar beneden, zoals
een Georgische activist eens opmerkte.” Zijn politieke partijen meer dan
veel andere maatschappelijke organisaties bij uitstek ‘autochtoon’? Tot op
zekere hoogte lijkt dit inderdaad het geval. Een one-issue-beweging vanuit
het buitenland onderhouden, is aanzienlijk gemakkelijker dan een poli-
tieke partij in stand houden. Maar er is ook een andere verklaring voor
de ogenschijnlijk beperkte betekenis van de internationale inspanningen.
Het controversiéle karakter en misschien ook wel de geringe effectiviteit
van hulp aan politieke partijen en maatschappelijke organisaties wordt
sterk in de hand gewerkt door de specifieke politieke keuzen die interna-
tionale organisaties maken. Internationale democratiebevorderaars kie-
zen met name voor organisaties waarvan ze een bijdrage verwachten aan
vrijheid, tolerantie en democratie. Die keuze wordt in de praktijk vooral
bepaald door de mate waarin donors zich kunnen identificeren met der-
gelijke maatschappelijke groepen. En deze mate van identificatie is weer
in sterke mate bepaald door de voorkeuren en ervaringen die zij in eigen
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land hebben opgedaan. Vandaar de sterke oriéntatie op het type belan-
genorganisaties dat ook in het Westen veel voorkomt, zoals vrouwenorga-
nisaties, vakbonden, de mensenrechten- en milieubeweging. Herkenbare
expertise en discours zijn vaak belangrijker dan maatschappelijke gewor-
teldheid en authenticiteit. Andere, dikwijls invloedrijke en belangrijke
organisaties in semi-autoritaire of transitielanden kunnen nauwelijks op
hulp rekenen: kerken, sportclubs, muziekverenigingen en organisaties op
sociale, etnische en regionale grondslag. Dat geldt, althans in oostelijk Eu-
ropa, ook voor boeren- en plattelandsorganisaties. Internationale demo-
cratiebevordering is bovendien een uitgesproken urbane aangelegenheid.
Westerlingen koesteren over het algemeen een bescheiden wantrouwen
jegens het vreemde, schijnbaar onveranderlijke platteland, waar de meeste
boeren vooral bezig zijn met overleven en waar de politieke belangstelling
miniem lijkt en naar binnen is gericht, terwijl de sociale verhoudingen
vaak hiérarchisch en paternalistisch zijn.

In postcommunistisch Europa kunnen dan ook lang niet alle partijen
op buitenlandse steun rekenen. Een groot deel van de hulp is gericht op
een klein aantal partijen. Veel van de sterkste en best gewortelde politieke
partijen in Oost-Europa hebben niet of nauwelijks geprofiteerd van in-
ternationale democratiebevordering. ‘Machtspartijen’ (politieke partijen
die door de machthebbers zelf in het leven zijn geroepen), communis-
tische partijen en de eerdergenoemde religieuze, regionale of etnische
organisaties komen nauwelijks voor samenwerking in aanmerking, hoe-
wel dat in politiek opzicht wellicht toch zinvol zou zijn. In Rusland is de
discrepantie tussen internationale partijondersteuning en het feitelijke
partijenlandschap bijzonder groot. Vrijwel geen enkele partij die na de
verkiezingen van december 2003 de Doema haalde, heeft steun van enige
betekenis gekregen, terwijl de partijen waarop vrijwel alle internationale
samenwerking is geconcentreerd geweest (Jabloko en sps) de kiesdrem-
pel niet hebben gehaald. Aan de keuzen van internationale organisaties
liggen zowel strategische als politieke overwegingen ten grondslag. Een
van de uitgangspunten van democratiseringshulp is de bevordering van
politieke pluriformiteit door het creéren van gelijke uitgangsposities (/e-
velling the playing field) en dat impliceert vaak steun aan partijen die geen
deel aan de macht hebben. Anderzijds is de keuze ook uitdrukkelijk poli-
tiek geinspireerd. Dat geldt voor ngo’s en voor politieke partijen. Wes-
terse donororganisaties richten zich over het algemeen op partijen met
een herkenbaar en bekend politiek profiel. Ze zoeken bij voorkeur contact
met partijen die ze vanuit hun eigen politieke ervaring positief waarderen.
Voor bilaterale relaties tussen gelijkgezinde politieke organisaties (soci-
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aal-democratisch, christen-democratisch, liberaal) spreekt dit vanzelf,
maar ook voor niet-partijgebonden democratiebevorderaars is samen-
werking uiteindelijk vaak een kwestie van politieke voorkeuren, al is het
maar de vanzelfsprekende voorkeur voor democratische partners. USAID
formuleert haar doelstelling en handelwijze zo objectief mogelijk. Iedere
schijn van politieke partijdigheid wordt vermeden. USAID is eropuit het
democratiseringsproces als zodanig te bevorderen en niet ‘specifieke poli-
tieke uitkomsten’ te bewerkstelligen, zo stelt de organisatie. De projecten
worden beoordeeld op ‘haalbaarheid;, ‘neutraliteit’ en ‘effectiviteit. Met
één kanttekening: politieke partijen moeten blijk geven van hun democra-
tische gezindheid.” Het spreekt voor zich dat usA1D, of de organisaties die
haar projecten uitvoeren, zelf bepaalt of politieke partijen aan dit crite-
rium voldoen. Daar is in principe niets mis mee. Wie betaalt, die bepaalt.
Dat geldt ook voor de internationale democratiebevordering.

Internationale organisaties huldigen bovendien uitgesproken opvattin-
gen over de aard, de organisatie en de functie van politieke partijen en
maatschappelijke organisaties, en ook die opvattingen zijn in belangrijke
mate ontleend aan ervaringen in eigen land, of beter aan het ideaalbeeld
van politieke partijen en maatschappelijke bewegingen in eigen land. In-
ternationale organisaties staan wantrouwend tegenover partijen die sterk
‘elitair’ zijn, met evidente athankelijkheidsrelaties en ingewikkelde patro-
nen van patronage of cliéntelisme (hoe belangrijk en zinvol, zelfs ‘pro-
democratisch’ die onder bepaalde omstandigheden ook kunnen zijn). Ze
zijn dikwijls afkerig van politieke partijen waarvan de identiteit niet uit-
drukkelijk ideologisch bepaald is. Internationale steun concentreert zich
vaak eenzijdig op de institutionele kant, op de opbouw en de versterking
van de partijorganisatie, op verkiezingscampagnes, op het parlementaire
en bestuurlijke werk en op politieke en ideologische Bildung.

Er zijn grofweg twee vormen van internationale partijondersteuning:
bilaterale samenwerking en een meerpartijenbenadering. In het eerste
geval zoeken met name West-Europese politieke stichtingen een vaak
langdurige samenwerking met gelijkgezinde partijen elders. De sociaal-
democratische partijen en stichtingen in het bijzonder hebben op grote
schaal geinvesteerd in hun Centraal-Europese zusterpartijen. In de tus-
sentijd functioneert een omvangrijk Europees netwerk van sociaal-demo-
cratische organisaties hechter en effectiever dan die van andere politieke
stromingen. De contacten zijn gebaseerd op geestverwantschap en onder-
ling vertrouwen. Het is een directe, praktische wijze van ondersteuning,
die ook onmiddellijk bijdraagt aan de pluriformiteit die iedere partijde-
mocratie eigen is. Bilaterale samenwerking is om die reden effectief, maar
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ook bijzonder confronterend, want een uitgesproken vorm van inmenging
in de partijpolitieke verhoudingen van landen in transitie.

Een ‘meerpartijenbenadering’ beperkt de schijn van partijdigheid. Ze
beoogt samenwerking met alle belangrijke democratische politieke par-
tijen, liefst tegelijkertijd. Sommige internationale organisaties beperken
zich tot de meerpartijenbenadering (zoals het Nederlandse NIMD); an-
dere richten zich vooral op bilaterale samenwerking met geestverwanten
(dat geldt met name voor de West-Europese politieke partijen en stichtin-
gen); en weer andere organisaties beoefenen beide varianten van de de-
mocratiseringshulp (zoals de Amerikaanse NDI en 1RI). De Amerikaanse
stichtingen hanteren in hun trainingen overigens vaak het continentale
Europese meerpartijensysteem, niet het Amerikaanse tweepartijenmodel.
Meerpartijensamenwerking wordt bij uitstek geschikt geacht voor politie-
ke partijen in landen die zich ontworstelen aan burgeroorlogen of andere
ingrijpende conflicten. Hier is verzoening een primair doel: breng voor-
malige tegenstanders aan één tafel en laat ze wennen aan de mogelijkhe-
den en voordelen van vreedzame conflictbeslechting. De meerpartijen-
werkwijze verhoogt de acceptatie op internationale bemoeienis met de
democratisering, omdat er geen sprake is van eenzijdige beinvloeding en
bevoordeling, maar introduceert tezelfdertijd een element van kunstma-
tige consensus in het politieke proces. Politiek gaat over belangenbehar-
tiging, over competitie, over strijd. Een meerpartijenbenadering is lastig
te combineren met een serieuze politieke training (de concurrenten zitten
immers naast elkaar) en ze loopt al snel het risico te verzanden in een
eenzijdige, want risicoloze overdracht van ervaringen. ‘De eerstvolgende
Nederlander die komt uitleggen hoe de politiek in zijn land werkt, schiet
ik overhoop, vertrouwde een democratieactivist uit een Centraal-Ame-
rikaans land me ooit toe. En wat te doen met de machtspartijen? Ze uit-
sluiten van deelname en alleen samenwerken met de oppositie versterkt
de verdenking van ongewenste inmenging in de binnenlandse aangele-
genheden en ze opnemen in het programma stuit ongetwijfeld op grote
weerstand van diezelfde oppositie.

Ten slotte kan nog worden gewezen op een indirecte vorm van steun
aan politieke partijen, namelijk activiteiten gericht op de versterking van
partijsystemen. Internationale organisaties kunnen bijdragen aan de ver-
betering van de wetgeving inzake verkiezingen, de registratie van poli-
tieke partijen en ngo’s en partijfinanciering.

In veel landen hebben politieke partijen en maatschappelijke organi-
saties geprofiteerd van internationale hulp, maar geen enkele interventie
sprak meer tot de verbeelding dan de samenwerking met de Servische op-
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ponenten tegen Milosevi¢, met het Georgische verzet tegen Sjevardnadze
en met de Oekraiense oppositie tegen Koetsjma en Janoekovitsj. Interna-
tionale organisaties, gouvernementeel en non-gouvernementeel, hebben
onbetwist een belangrijke bijdrage geleverd aan de machtswisselingen in
deze voormalige communistische staten. Terwijl financiéle, organisatori-
sche en ideologische steun het oppositionele kamp aanzienlijk versterkte,
dwong politieke druk de autoriteiten uiteindelijk tot de concessies die de
ommekeer mogelijk maakten. Heeft de internationale bemoeienis in een
van deze landen de doorslag gegeven? Dat lijkt uiterst onwaarschijnlijk,
hoe omvangrijk de hulp ook is geweest. De Verenigde Staten steunden de
versplinterde en tot dan toe hulpeloze oppositie tegen Milosevi¢ met 30
miljoen dollar — voor trainingen, uitrusting en verkiezingswaarneming.”
Europese organisaties zouden een vergelijkbare inspanning hebben ge-
leverd. Servische activisten (Otpor) werden in contact gebracht met de
oppositie in Georgié (Kmara) en Oekraine (Pora). Ik neem niet aan dat
louter de vasthoudendheid van de oppositie in het centrum van Kiev de
machthebbers in Oekraine ervan overtuigde dat er geen andere mogelijk-
heid was dan het accepteren van een derde ronde in de presidentsver-
kiezingen. De gecombineerde diplomatieke druk van de Europese Unie
en de Verenigde Staten speelde hier waarschijnlijk ook een cruciale rol.
Uit Amerikaanse bron zou de afgelopen jaren ongeveer 60 miljoen dollar
zijn gespendeerd aan democratiseringshulp ten behoeve van Oekraine.”
De bijdrage van de Europese Unie en haar lidstaten wordt hoger geschat,
maar is door de diversiteit van organisaties en initiatieven moeilijk vast
te stellen. Overigens is de westerse financiéle inspanning bescheiden ge-
weest in vergelijking met de moeite die Rusland, overheid en consultants,
zich heeft getroost om de uitkomst van de verkiezingen in Oekraine naar
zijn hand te zetten.”®

De Oranje Revolutie in Oekraine was geen westerse samenzwering. Ze
maakte wel duidelijk dat de ontwikkelingen in het nabije buitenland, de
voormalige Sovjetrepublieken ofwel het gebied dat Rusland tot zijn in-
vloedssfeer rekent, een steeds belangrijkere twistappel in de relaties tus-
sen Rusland en de Europese Unie (en de Verenigde Staten) worden. De
revoltes in Servié, Georgié en Oekraine gaven bovendien nog eens aan
hoe controversieel internationale democratiebevordering kan zijn. Het
verwijt van onaanvaardbare inmenging in de binnenlandse aangelegenhe-
den van soevereine staten ligt voor de hand.

De betrokkenheid van westerse overheden en non-gouvernementele or-
ganisaties bij de recente machtswisselingen in Oost-Europa staat in een
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lange traditie. Democratiebevordering kan niet tot de speerpunten van
koloniaal beleid worden gerekend. Weliswaar was ze, tot op zekere hoogte,
deel van een koloniale verlichtingspolitiek, maar ze bleef ondergeschikt
aan andere, minder verheven en voornamelijk op materieel gewin gerichte
aspecten van overzees territoriaal bezit en bestuur. Toch staat de last van
de blanke man, zoals eens door Kipling gedicht, niet helemaal los van de
manier waarop internationale democratiseringssteun zou kunnen worden
begrepen. De bevordering van de politieke democratie is net als in Kip-
lings tijd de verbreiding van de ‘beschaving) gestoeld op een combinatie
van welbegrepen eigenbelang en, hoe verheven het ook klinkt, altruisme.
Ook in het geval van internationale democratiebevordering prevaleert het
eigen belang boven dat van anderen. En de wijze waarop dat eigen belang
in de internationale politiek wordt gedefinieerd, is sterk aan veranderin-
gen onderhevig. In de decennia van de Koude Oorlog, toen de dreiging
van de Sovjet-Unie onze veiligheidspolitiek in belangrijke mate bepaalde,
was anticommunisme het belangrijkste criterium voor het onderscheid
tussen vriend en vijand. De toetssteen van het anticommunisme is verle-
den tijd. Ze is vervangen door andere criteria, waarvan democratie er één
is, en ook in het huidige tijdsgewricht niet de belangrijkste.

De ‘democratie als missie’ geldt zowel voor de Verenigde Staten als voor
Europa. Zoals is uiteengezet, zien zowel de Amerikanen als de Europea-
nen de verbreiding van de democratie als een van de uitgangspunten van
hun internationale politiek. De ‘wereldopvattingen’ van de Verenigde Sta-
ten en Europa lopen minder ver uiteen dan dikwijls verondersteld. Zowel
Washington als Brussel houdt de eigen politieke orde graag voor aan an-
deren — democratiebevordering maakt hier deel van uit. Zowel de Ameri-
kaanse als de ‘Europese’ internationale politiek vertoont messianistische
trekjes. De Amerikanen komen er graag voor uit; de Europeanen minder.
De gedeelde aspiraties van de Verenigde Staten en de Europese Unie laten
onverlet dat bemoeienis met de stand van de democratie in andere landen
hoogst omstreden is, zowel in wetenschappelijk als in politiek opzicht.
In het volgende hoofdstuk worden de belangrijkste debatten uiteengezet:
kan, mag en moet internationale democratiebevordering? Zijn democra-
tiseringsprocessen beinvloedbaar of zijn samenlevingen hier toch vooral,
zo niet uitsluitend, op zichzelf aangewezen? Is internationale democratie-
bevordering verstandig, of richt ze meer schade aan dan ze winst oplevert,
met name in de diplomatieke relaties tussen staten? En wat brengt de ver-
breiding van democratie uiteindelijk? Heeft democratie meer dan louter
intrinsieke betekenis?
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2 Internationale democratische interventie: de discussie

Internationale democratiebevordering is uiterst controversieel. Ze is in-
zet van een langdurig en vaak heftig politiek en wetenschappelijk debat.
De grenzen tussen de politieke en wetenschappelijke discussies zijn niet
gemakkelijk te trekken. Het debat draait om drie punten: om de moge-
lijkheid, om de wenselijkheid en om de zin van internationale democra-
tiebevordering. Internationale democratische interventie zou onmogelijk
zijn. Ze werkt niet. Democratie moet van binnenuit komen. Democratise-
ring is immers gebaseerd op specifieke sociaal-economische en culturele
condities. Dit is de benadering van ‘voorwaarden voor democratie’ Ik zal
betogen dat internationale democratiebevordering wel degelijk mogelijk
is. Internationale interventie is juist een belangrijke variabele, misschien
zelfs wel een ‘voorwaarde’ voor democratisering. Democratie kan niet
zonder externe bemoeienis. Democratie is niet maakbaar, maar democra-
tisering is zeker beinvloedbaar.

Internationale democratiebevordering zou ongewenst zijn, luidt het
tweede argument. Democratische interventie staat immers op gespan-
nen voet met het principe van de nationale soevereiniteit, met het recht
van staten op niet-inmenging, en dat is de hoeksteen van onze interna-
tionale orde. Dit is een belangrijk overweging. Het opzijzetten van het
recht op nationale soevereiniteit reduceert de betekenis van de staat in
aanzienlijke mate en zou tot chaos en internationale anarchie kunnen
leiden. Hier is de democratie niet mee gediend. Toch meen ik dat de-
mocratiebevordering een legitiem aspect van internationale politiek is.
Nationale soevereiniteit moet niet alleen als een recht, maar ook als een
verantwoordelijkheid, als een verplichting worden begrepen — in eerste
instantie van de nationale overheden zelf. Als de verantwoordelijkheid
voor de politieke rechten van burgers wordt verwaarloosd, dan verliest
het recht op soevereiniteit van de overheid aan betekenis. Mensenrech-
ten en democratie zijn echter geen kwestie van de nationale overheid
alleen. Ze zijn een internationale norm en derhalve een zaak van alle
staten. Opkomen voor de mensenrechten, waartoe het recht op demo-

61



cratie zou kunnen worden gerekend, dus democratiebevordering, is een
legitiem aspect van buitenlandse politiek.

Ten slotte wordt ook de praktische betekenis van internationale demo-
cratische interventie betwist. Democratiebevordering heeft nauwelijks
zin. Democratie mag op zich waardevol zijn, maar ze heeft weinig instru-
mentele relevantie, zo luidt de redenering dikwijls. In dit hoofdstuk zal
worden benadrukt dat democratie niet alleen intrinsieke betekenis heeft
(een waarde op zich is), maar dat ze ook van instrumenteel belang is. De-
mocratie levert rendement. Ze biedt geen garantie, maar ze is uiteindelijk
wel de best denkbare omgeving voor sociaal-economische ontwikkeling
en internationale stabiliteit en veiligheid.

Het paradigma van ‘voorwaarden voor democratie’

Is het mogelijk een democratiseringsproces wezenlijk van buitenaf te be-
invloeden? In het academische democratiedebat is lange tijd aan deze
vraag voorbijgegaan. Ze werd niet gesteld of als irrelevant terzijde ge-
schoven. Het onderzoek werd gedomineerd door de benadering van
‘voorwaarden voor democratie, waarin sterk de nadruk wordt gelegd op
de interne factoren die aan democratisering ten grondslag zouden liggen.
Het voorwaardenparadigma zegt dat democratisering zich in verschil-
lende landen op verschillende momenten en op uiteenlopende wijzen kan
voltrekken (geleidelijk of revolutionair, door confrontatie of samenwer-
king), maar altijd op basis van bepaalde structurele condities: de voor-
waarden voor democratie. Zonder deze voorwaarden is democratisering
uiterst onwaarschijnlijk, misschien zelfs wel onmogelijk. Deze condities
zijn vooral van sociaal-economische en culturele (met name religieuze)
aard.

De discussie over de voorwaarden voor democratie is meer dan een
intellectuele exercitie. Ze heeft een uitgesproken politieke betekenis. De
benadering van voorwaarden — voor democratie is de academische recht-
vaardiging van de politieke overtuiging dat internationale democratiebe-
vordering weinig zin heeft. Vrij vertaald houdt dit in dat in landen waar de
levensstandaard laag is of een substantiéle middenklasse of civil society
ontbreekt, waar de overheid een forse vinger in de economische pap heeft,
waar het wereldlijke en het geestelijke bereik verweven zijn of waar de
historische ervaring met democratie gering of afwezig is, democratisering
vrijwel tot de onmogelijkheden behoort en internationale democratiebe-
vordering derhalve zinloos is.
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Aan politieke democratie ligt een zeker niveau van economische ont-
wikkeling ten grondslag, een redelijke levensstandaard (wealth) en een
aanzienlijke mate van sociale gelijkheid en onafhankelijkheid, schreef een
van de grondleggers van de voorwaardentheorie, de Amerikaanse socio-
loog Seymour Martin Lipset in 1959.* De ‘voorwaarden voor democratie’-
benadering heeft sindsdien de academische discussie over democratise-
ring beheerst. De meest genoemde voorwaarde voor democratisering is
de aanwezigheid van een substantiéle middenklasse: ‘No bourgeoise, no
democracy, concludeerde Barrington Moore in zijn studie naar de oor-
sprong van dictatuur en democratie in de moderne wereld.> Thans wordt
de civil society vaak gezien als een voorwaarde voor democratie. Ze zou
dezelfde functie hebben als eens de bourgeoisie of middenklasse. Civil
society is, zoals eerder is uiteengezet, een cruciaal begrip in de interna-
tionale democratiebevordering. Ze zou zowel aan de basis staan van een
democratische cultuur als een noodzakelijk tegenwicht bieden aan de
macht en het bereik van de staat — en dat zijn beide voorwaarden voor
een duurzame democratische orde.

In de ‘voorwaarden voor democratie’-benadering spelen niet alleen
sociaal-economische maar ook historische en culturele condities een be-
langrijke rol. Met name religieuze overtuigingen worden geacht van door-
slaggevende betekenis te zijn voor de mogelijkheid of onmogelijkheid van
politieke democratisering. Het gaat hierbij vooral om het onderscheid tus-
sen de Latijns-christelijke cultuur enerzijds en de orthodox-christelijke,
islamitische en confucianistische culturen anderzijds. Eerstgenoemde re-
ligieuze overtuiging zou gemakkelijk samengaan met democratie, terwijl
de collectivistische of theocratische aspecten van de andere culturen juist
de ontwikkeling van een democratische politieke orde in de weg staan.
De ‘witte plekken” die de ‘mondiale’ opmars van de politieke democratie
de afgelopen decennia vertoont, corresponderen inderdaad in belangrijke
mate met deze culturele verschillen: aan het overwegend orthodoxe Rus-
land, confucianistische China en islamitische Midden-Qosten is de derde
democratische golf goeddeels voorbijgegaan (al staan daar zowel het rijke,
confucianistische Japan als het arme boeddhistische Mongolié en het is-
lamitische Indonesié, alle in meer of mindere mate democratisch, tegen-
over).

Ook dichter bij huis, in het centrale en oostelijke deel van Europa, lij-
ken culturele en sociaal-economische scheidslijnen van belang. Er is spra-
ke van een geografische gradiént: hoe verder oost- en zuidoostwaarts men
kijkt, hoe minder bemoedigend de stand van de politieke en economische
hervormingen is. In Centraal-Europa, de Baltische regio en in het meest
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westelijke deel van de Balkan hebben zich stabiele democratieén ontwik-
keld, die tussentijds in de belangrijkste westerse samenwerkingsverban-
den zijn geintegreerd. Het ging zonder uitzondering om landen waar ka-
tholicisme of protestantisme de dominante godsdienst is. De orthodoxe
cultuur is hier in de minderheid; de islam ontbreekt vrijwel geheel. Met
name in de voormalige Sovjet-Unie daarentegen (in de Centraal-Aziati-
sche republieken in het bijzonder) lijkt democratie nooit een serieuze po-
litieke optie te zijn geweest. De onafhankelijke staten in dit deel van de
wereld zijn thans zelfs minder pluriform, minder welvarend, minder vrij
en minder democratisch dan ze in de laatste jaren van het communisme
waren.

Tot de historische factoren die van invloed zijn geweest op de rich-
ting en het tempo van de veranderingen in Oost-Europa kunnen vooral de
onderbroken geschiedenis van staats- en natievorming worden gerekend,
naast de beperkte democratische traditie en de aard (meer of minder ‘li-
beraal, meer of minder ‘nationaal’) van de communistische regimes. Al-
leen Tsjecho-Slowakije en in mindere mate de Baltische staten en Polen
beschikken over een beperkte democratische traditie, die teruggaat op de
politieke ervaringen in het interbellum. En uitsluitend in de Centraal-Eu-
ropese landen is sprake geweest van (nationaal) verzet tegen de commu-
nistische orde en van een zekere mate van hervormingsgezindheid binnen
de communistische partijen: de Hongaarse Opstand van 1956, de Praagse
Lente van 1968 en het arbeidersverzet in Polen, culminerend in de op-
richting van de vakbond Solidariteit, in 1980-1981. In Polen en Hongarije
droeg het reformisme, de bereidheid om het communisme van binnenuit
te veranderen, ertoe bij dat delen van de elite de oppositie als gespreks-
partner accepteerden en haar bij een geleidelijke en geweldloze machts-
overname betrokken. Uiteindelijk slaagden de communistische partijen
erin zich aan de gewijzigde omstandigheden aan te passen en na de Wende
een overtuigend sociaal-democratisch profiel aan te meten.

Toen het communisme ineenstortte en een reeks nieuwe staten op de
kaart van Europa verscheen, luidde de dominante overtuiging dat demo-
cratisering het beste antidotum tegen nationalistische conflicten zou zijn.
Dat bleek uiteindelijk een misleidende gedachte. Politieke democratise-
ring bood in een aantal opzichten juist de ruimte voor politieke conflicten.
In etnisch verdeelde samenlevingen leverde het postcommunisme een ex-
plosieve mix op van oplevende nationalistische sentimenten en openlijke
politieke manipulatie. Volksprotest tegen het vigerende politieke bestel
(het communisme) schaadde de kansen op democratisering niet (maar
was er evenmin een voorwaarde voor), zoals de ontwikkelingen in Polen
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of Hongarije lieten zien; maar omvangrijk verzet tegen de staatkundige
orde (de multinationale staat) ondermijnde over het algemeen wel het
democratische perspectief, zoals vooral de ontwikkelingen in (voorma-
lig) Joegoslavié toonden.? Een nieuwe staat vereist een nieuwe demos, een
nieuwe definitie van de natie, en etnische en culturele diversiteit maakt
dat een stuk ingewikkelder. Natievorming vereist de terughoudendheid,
de tolerantie en het inlevingsvermogen die in tijden van snelle politieke
veranderingen en revolutionair optimisme niet tot de standaarduitrus-
ting van de meeste politieke entrepreneurs behoren. Het aantal hybride
en dictatoriale regimes is dan ook veel groter onder de ‘nieuwe’ dan onder
de ‘oude’ staten.

Het samenspel van democratie en nationalisme biedt ruimte voor uit-
eenlopende historische interpretaties. Democratie en nationalisme zijn
een historische tweeling, schrijft de Amerikaanse historica Liah Green-
feld. ‘Nationalisme is de vorm waarin de democratie zich manifesteert (...)
als een vlinder in een cocon/* De Amerikaanse politicoloog Jack Snyder
is wat minder optimistisch. Hij ziet in de vele gewelddadige nationalisti-
sche conflicten na de Koude Oorlog juist de ontkenning van een van de
belangrijkste instrumentele uitgangspunten van democratiebevordering,
namelijk de overtuiging dat democratie bijdraagt tot vreedzame en sta-
biele verhoudingen. Was het maar zo, stelt Snyder. Democratisering van
een (etnisch) verdeelde samenleving leidt juist tot minder stabiliteit.s Ik
kom later uitvoerig terug op Snyders hypothese. Als er al sprake is van
een causale relatie tussen etnische diversiteit, nationalisme en de kan-
sen op succesvolle democratisering, dan is niet de mate van diversiteit
als zodanig van belang. Er zijn voldoende ‘verdeelde’ samenlevingen waar
de politieke democratie stevig gefundeerd is. Het gaat in democratise-
rende landen vooral om de politieke mogelijkheden die diversiteit biedt.
Avonturiers en andere politieke entrepreneurs slagen er voortdurend in
aanhang te verwerven met een radicale, etnisch geinspireerde en onver-
mijdelijk antidemocratische retoriek.

Bezwaren tegen het voorwaardenparadigma

Het belang van historische, culturele of sociaal-economische omstan-
digheden in de beoordeling van de mogelijkheid of onmogelijkheid van
democratisering is onmiskenbaar, maar niet doorslaggevend. De veran-
deringen in postcommunistisch oostelijk Europa bevestigen zowel de be-
tekenis als de beperkingen van deze structurele condities. Kritiek op het
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voorwaarden voor democratie-paradigma geldt dan ook niet zozeer de
relevantie van deze condities als zodanig, maar de rigiditeit en de on-
vermijdelijkheid of het deterministisch gehalte van deze benadering. Er
kunnen drie bezwaren tegen de ‘voorwaarden voor democratie’-benade-
ring worden ingebracht. Ten eerste is ze een statische veralgemenisering
van een bijzondere historische ontwikkeling. De voorwaardenbenadering
ontneemt bovendien het zicht op allerlei andere factoren die de kansen
op democratisering bepalen, vooral op de dynamiek en de relatieve au-
tonomie van het politiek proces en de wil van de deelnemers daaraan. En
tot slot plaatst het voorwaarden voor democratie-paradigma democrati-
sering in een nogal eng nationaal kader. Het onderschat de invloed, zowel
positief als negatief, die de internationale omgeving op democratische
ontwikkeling kan hebben.

Het voorwaardenparadigma is een veralgemenisering van ervaringen
die zijn opgedaan in een bijzondere regio, in het historische kernland van
de moderne democratie: in Noordwest-Europa en in de gebieden waar
migranten uit dit deel van het continent zich blijvend en in groten getale
hebben gevestigd: in Noord-Amerika, in Australié en in Nieuw-Zeeland.
Ze veronderstelt dat bepaalde factoren onder alle omstandigheden dezelf-
de resultaten hebben. Ver voor de recente democratiseringsgolf schreef
de Amerikaanse historicus Richard Pipes: ‘De Europese vrijheid is ont-
staan onder unieke omstandigheden, op een moment dat de intellectuele
en materiéle condities uitzonderlijk gunstig waren’® Pipes suggereert een
historische causaliteit tussen sociaal-economische ontwikkeling en cul-
turele eigenschappen enerzijds en politieke democratisering anderzijds.
In het geval van Europa is dat ongetwijfeld juist, maar is die verweven-
heid onveranderlijk en universeel? De ervaring leert iets anders. Behalve
dat democratie zich kan handhaven onder omstandigheden die daartoe
vrij algemeen als uiterst ongunstig worden gezien (India wordt dikwijls
opgevoerd als het voorbeeld van een ‘arme’ democratie — met alle beper-
kingen van dien), vormen de sociaal-economische en culturele ‘voorwaar-
den’ geen garantie dat democratisering zich ook werkelijk zal voordoen.”
Duitsland tussen beide wereldoorlogen was een relatief hoogontwikkelde
samenleving, met een goed opgeleide bevolking en een omvangrijke mid-
denklasse. Zij stonden de ondergang van de democratie echter niet in de
weg. Integendeel, op overtuigende gronden kan worden gesteld dat deze
maatschappelijke omstandigheden de nationaal-socialistische machts-
overname eerder in de kaart speelden dan frustreerden.

Een tweede bezwaar tegen de ‘voorwaarden voor democratie’-benade-
ring is de onderschatting van de soms aanzienlijke mate van autonomie
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en onvoorspelbaarheid van het politieke proces. Deze onvoorspelbaarheid
wordt mede bepaald, zeker in tijden van politieke onzekerheid en veran-
deringen (waardoor democratisering onvermijdelijk worden gekenmerkt),
door de ‘politieke wil, de subjectieve dimensie van hervormingsprocessen.
Democratisering heeft zich vrijwel nergens volgens een vast stramien, laat
staan een vooropgezet plan, voltrokken. In de voormalige communistische
wereld, ook in het vooruitgeschoven Centraal-Europa en de Baltische re-
gio, ontwikkelden de voorwaarden voor democratie zich in belangrijke
mate tegelijkertijd met de democratie zelf. Ook in het licht van de demo-
cratische regressie die zich thans voordoet in delen van de voormalige Sov-
jet-Unie biedt de voorwaardenbenadering weinig soelaas. In Rusland zit
het semi-autoritaire regime van Vladimir Poetin stevig in het zadel; terwijl
het de autoriteiten in Oekraine niet lukte om hun macht te continueren.
In Georgié maakte een volksopstand-annex-paleiscoup een einde aan het
verziekte, corrupte regime van de communistische oudgediende Edoeard
Sjevardnadze; in buurstaat Azerbeidzjan, waar de levensstandaard aan-
zienlijk hoger is, voltrok zich op bijna hetzelfde moment een vrijwel ge-
ruisloze, autoritaire machtsovergang van vader op zoon Alijev: de eerste
opvolging in eigen familie in de postcommunistische wereld.

De politieke ontwikkelingen in de postcommunistische landen leverden
het overtuigende bewijs van het belang van de subjectieve dimensie van
democratiseringsprocessen. In de discussie over democratisering wordt
tegenover het voorwaardenparadigma wel de ‘regime choice’-benadering
geplaatst: democratie is in eerste instantie een kwestie van keuze, van
overtuiging. Van alle mogelijke voorwaarden voor democratische ont-
wikkeling zou vooral de ‘wil’ van de elite van doorslaggevende betekenis
zijn. Juist omdat de democratie zich vanaf het midden van de jaren zeven-
tig over zoveel landen verspreidde, leek ze inderdaad vooral een kwestie
van politieke keuze. Zover zou ik toch niet willen gaan. Democratisering
stoelt op een combinatie van structurele en subjectieve factoren. Er zijn
sociale, economische en culturele factoren die de kans op een democrati-
sche doorbraak en consolidatie beperken of vergroten, maar een minstens
zo belangrijke rol is weggelegd voor de dynamiek van het politieke pro-
ces, voor de rol en betekenis van individuen, van bijzondere omstandig-
heden, van het toeval, van geluk (fortuna). Dat geldt met name voor de
eerste fase van democratisering: de ondergang van het autoritaire regime
en de democratische doorbraak. Zonder politieke wil is democratisering
uitgesloten; met de vereiste politieke wil en inzet heeft democratie, zelfs
onder objectief ongunstige omstandigheden, kans van slagen. Hoe min-
der ‘dwingend’ de voorwaarden voor democratie zijn, hoe belangrijker de
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politieke wil is. De effectiviteit en de legitimiteit van een democratische
politieke orde (in Lipsets terminologie: de instrumentele en de affectieve
dimensie van democratie®) zullen in dat geval immers vooral worden be-
paald door het handelen van politici, aan de macht of in de oppositie.
Democratisering is onmogelijk als politieke en maatschappelijke elites
er niet bewust voor kiezen, als ze niet bereid zijn (al dan niet door de
omstandigheden gedwongen) zich ervoor in te zetten. De opvattingen en
keuzen van politici, de machtsverhoudingen binnen het autoritaire re-
gime of tussen het ancien régime en de democratische oppositie en de
mate van internationale betrokkenheid en steun zijn onder alle omstan-
digheden van cruciale betekenis — en geen van deze factoren kan tot de
traditionele structurele voorwaarden voor democratie worden gerekend.
Ook de veranderingen in postcommunistisch Europa hebben laten zien
dat de kansen op democratisering in belangrijke mate worden bepaald
door de vasthoudendheid, de moed en het doorzettingsvermogen van de
democratische oppositie, door de mate waarin deze in staat is geweest
haar eisen kracht bij te zetten, en natuurlijk door de compromisbereid-
heid en de inschikkelijkheid van de machthebbers. Meestal maakt de tijd
de politicus, maar soms maakt de politicus zijn tijd. Omvangrijke maat-
schappelijke betrokkenheid (protest) bij de verandering van de vigerende
orde (waarvan overigens in lang niet alle landen sprake was) dwingt de
autoriteiten om de oppositie serieus te nemen. Bovendien sterkt ze de
samenleving in haar overtuiging dat er een reéel politiek alternatief is
en voorziet ze de oppositie van een stevig mandaat voor hervormingen.
In Polen, Tsjecho-Slowakije, Hongarije en de Baltische staten verschafte
het omvangrijke verzet tegen de communistische orde de oppositie in-
derdaad een overtuigende overwinning in de eerste vrije verkiezingen,
hetgeen vergaande politieke en economische veranderingen aanzienlijk
vergemakkelijkte. De eerste postcommunistische regeringen legitimeer-
den hun radicale hervormingen met een verwijzing naar de massale, vrij-
wel nationale afkeer van het communisme. In de landen daarentegen waar
nauwelijks sprake was van volksverzet en waar de omwenteling vooral
een gevolg was van uiteenlopende opvattingen binnen het regime of van
berekend gedrag door delen van de oude elite (getooid met diverse ideo-
logische veren), bleef het autoritaire bestel over het algemeen overeind en
werd afgezien van ingrijpende politieke en economische hervormingen.®
Samuel Huntington stelt vast dat onderhandelingen en compromissen
tussen politieke elites de ‘kern van het democratiseringsproces’ vormen.*
Dit gold ook voor een belangrijk deel van de postcommunistische tran-
sities — met één belangrijke kanttekening. Daar waar de democratische
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oppositie te sterk bleek om door de machthebbers te worden genegeerd,
werd ze als gesprekspartner geaccepteerd, en speelde ze een rol in de fei-
telijke transitie. Kortom, hoe sterker de georganiseerde oppositie tegen
de communistische orde was, hoe minder ze tot concessies kon worden
gedwongen en hoe geringer de kans op de politieke en personele conti-
nuiteit die wezenlijke democratische veranderingen in de weg zou staan.
Machtsevenwicht daarentegen leidde over het algemeen tot compromis-
sen, politieke stagnatie en uiteindelijk tot een gemankeerde democratische
ontwikkeling. In de Sovjet-Unie was alleen in de Baltische staten sprake
van een omvangrijke maatschappelijke betrokkenheid bij de val van de
communistische regimes. De transities van bovenaf elders in de voorma-
lige Sovjet-Unie, niet gehinderd door een democratische oppositie van
betekenis, hebben daarentegen vrijwel zonder uitzondering geresulteerd
in de continuiteit of het herstel van een autoritaire orde — Rusland uitein-
delijk niet uitgezonderd.

Het belang van deze subjectieve factoren (de keuzen van de politieke
elite, in combinatie met de kracht van de democratische oppositie) kan
worden geillustreerd met een bescheiden gedachte-experiment: stel dat
Slobodan Milo$evi¢ Michail Gorbatsjov zou zijn geweest, en andersom?
Een van de redenen waarom het Westen in de vroege jaren negentig zo
huiverig was voor het uiteenvallen van de multinationale staat Joegosla-
vié, was de precedentwerking die er vanuit zou kunnen gaan op de Sovjet-
Unie. De omstandigheden waren immers vergelijkbaar: communistische
multinationale staten in diepe ideologische, politieke en economische
crisis, machtsverval, vooral van de dominante bevolkingsgroep, een ge-
frustreerde, onzekere bevolking, onrustige minderheden en een lange
reeks potentiéle territoriale conflicten. Een explosieve mix. Joegoslavié
viel echter uiteen in een bloedige, wrede burgeroorlog, terwijl de Sovjet-
Unie ineenzeeg, vrijwel zonder dat er een schot werd gelost (bij de meeste
gewapende conflicten in de voormalige Sovjetrepublieken was Moskou
niet direct betrokken). Het gaat wat ver om de ontwikkelingen in beide
landen te reduceren tot het doen en laten van individuele politici, maar als
Milos$evi¢ meer van de opmerkelijke politieke terughoudendheid van Gor-
batsjov zou hebben gehad, dan was Joegoslavié wellicht de burgeroorlog
bespaard gebleven. Omgekeerd geldt hetzelfde. De geweldloze overgang
van de communistische superstaat Sovjet-Unie naar de postcommunisti-
sche Russische Federatie was een historisch unicum. Ze is in belangrijke
mate bepaald geweest door het politieke handelen van de ‘oude’ machtheb-
bers (Gorbatsjov) en van de nieuwe leider (Jeltsin). ‘Geweld als middel om
politieke doeleinden te realiseren is improductief’, schreef Gorbatsjov in

BEZWAREN TEGEN HET VOORWAARDENPARADIGMA 69



zijn memoires.” Het was een opmerkelijk inzicht voor een Sovjetleider en
een opvatting die hem zou onderscheiden van zowel zijn voorgangers als
van zijn opvolgers. Bloed van onschuldige burgers is echter om minder re-
den vergoten dan de instandhouding van een wereldrijk. Welke motieven
Gorbatsjov ook heeft gehad voor zijn standpunt (principiéle, praktische
of een combinatie), van doorslaggevend belang was uiteindelijk dat hij de
keuzen maakte die hij heeft gemaakt. Juist in een periode waarin de poli-
tieke verhoudingen snel veranderen doen individuen ertoe.

De subjectieve dimensie van democratisering is vooral interessant, om-
dat ze, meer dan de structurele condities die aan democratie ten grondslag
zouden liggen, dynamisch, veranderlijk en beinvloedbaar is. De politieke
wil die democratisering uiteindelijk mogelijk maakt bestaat uit meer dan
alleen de ideeén en overtuigingen van de machthebbers. Het gaat om het
initiéren van veranderingsprocessen door machthebbers, door opposan-
ten of door invloedrijke buitenstaanders.

De derde belangrijke tekortkoming van de voorwaarden voor demo-
cratie-these is derhalve de beperkte nationale context waarin de politieke
ontwikkelingen worden geplaatst. Er is nauwelijks ruimte voor externe
beinvloeding. Zo werd in de transitieliteratuur uit de eerste helft van de
jaren tachtig, in belangrijke mate geinspireerd op de democratische om-
wentelingen in Zuid-Europa en Latijns-Amerika, vrijwel uitsluitend ge-
keken naar de interne omstandigheden die regimewisselingen bepaalden.
Weliswaar werd erkend dat de betekenis van de internationale context
steeds meer toenam (met name die van de Europese Gemeenschap in
de consolidering van de jonge democratieén in Zuid-Europa), maar ze
bleef toch van bescheiden belang.”> Pas na de val van het communisme
in Oost-Europa kreeg de internationale dimensie van democratisering de
aandacht die ze verdiende. ‘Nooit eerder in de geschiedenis zijn inter-
nationale krachten — politiek, economisch en cultureel — zo stimulerend
geweest voor democratische ideeén en instituties, schrijft Robert Dahl.®
En ook Lipset nuanceerde zijn oorspronkelijke analyse aanzienlijk: ‘de
voorwaarden voor democratie beinvloeden weliswaar de mogelijkheden
voor democratisering, stelde hij nu, ‘maar ze bepalen niet de uitkomst
ervan! Lipset ziet nu meer ruimte voor de externe dimensie van demo-
cratisering: ‘Democratie is een internationale zaak.** Ook de historisch
socioloog Charles Tilly stelt vast dat ‘de relaties met andere landen en met
het internationale systeem als zodanig herhaaldelijk zowel de richting als
het tijdstip van democratisering (...) hebben bepaald.*

Er is een reeks internationale factoren die op de ontwikkeling van
democratie van invloed is. Tilly noemt onder meer verovering en ko-

70 INTERNATIONALE DEMOCRATISCHE INTERVENTIE: DE DISCUSSIE



lonisatie als belangrijke internationale variabelen. (De)kolonisatie heeft
weinig betekenis gehad voor de verbreiding van de democratie in Eu-
ropa; verovering daarentegen des te meer. Onder verovering verstaat
Tilly de ‘gedwongen reorganisatie van het bestaande politieke systeem,
van de maatschappelijke verhoudingen en het maatschappelijk vertrou-
wen’. De bekendste voorbeelden zijn de Franse Revolutie en de napole-
ontische oorlogen en bezetting die erop volgden (die ook aan Nederland
niet onopgemerkt voorbij zijn gegaan) en, ruim anderhalve eeuw later,
de nederlaag, de bezetting en de politieke reconstructie onder Ameri-
kaanse suprematie van respectievelijk Italié en Duitsland, en tot op ze-
kere hoogte Frankrijk, na 1945. Bezetting, of in het geval van Frankrijk
een persistente internationale beinvloeding, stimuleerde een reeks van
democratie bevorderende mechanismen, vooral de vernietiging van wat
Tilly typeert als de traditionele ‘vertrouwensnetwerken’ van de anciens
régimes en de (externe) garantie op het democratisch gehalte van de
nieuwe staatsmacht.

Huntington noemt ten dele weer andere internationale factoren: een
verleden als Britse kolonie, bezetting of beinvloeding door een pro-de-
mocratische buitenlandse mogendheid en ‘kopieergedrag’ van politieke
elites, dat wil zeggen het navolgen van de politieke mores en het discours
van de machtige (democratische) landen.” Van de 29 democratische sta-
ten die de wereld in 1970 kende, zou in vijftien de democratische orde
zijn ingevoerd tijdens of kort na een periode van buitenlandse bezetting,
aldus Huntington.”* De Britse politicoloog Laurence Whitehead komt tot
een vergelijkbare conclusie. Van de 61 staten die volgens hem rond 1990
als ‘vrij’ konden worden getypeerd, waren er dertig, waaronder de Ver-
enigde Staten, die hun democratische instituties konden terugvoeren op
de dekolonisatie van het Britse Rijk. Twaalf staten zouden hun democrati-
sche orde te danken hebben aan de geallieerde overwinning in de Tweede
Wereldoorlog. En in nog eens dertien landen was de democratisering een
rechtstreeks gevolg van de veranderde internationale verhoudingen, van
de geleidelijke afloop van de Koude Oorlog. ‘Bijna tweederde van de de-
mocratieén in 1990 heeft zijn ontstaan geheel of gedeeltelijk te danken
aan bewust ingrijpen van buitenaf, analyseert Whitehead. Slechts zes van
de 61 democratieén, met name in Noordwest-Europa, zijn niet gerelateerd
aan de dekolonisatie, aan de afloop van de Eerste en Tweede Wereldoor-
log of aan de ontwikkeling van de Koude Oorlog.*

Whitehead onderscheidt besmetting (contagion) als een van de be-
langrijkste mechanismen van democratische beinvloeding. Dit is ook wel
getypeerd als de invloed van de Zeitgeist, waarmee zowel de onbewuste
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verbreiding van een dominante politieke ideologie als de bewuste diffusie
van democratische waarden, vooral tussen staten in dezelfde regio, wordt
bedoeld.*> Deze notie komt dicht in de buurt van wat de Amerikaanse
politicoloog Phillipe Schmitter en zijn Britse collega Geoffrey Pridham
typeerden als contagion through proximity*, dat wil zeggen de politieke
beinvloeding van landen door een ‘democratisch zwaartepunt’ in de regio.
De Europese Unie is een goed voorbeeld. Internationale organisaties en
instituties raken zodanig betrokken bij de ontwikkelingen in een land, ze
oefenen een dermate vergaande invloed uit op het politieke discours en
de praktijk van landen dat geleidelijk het onderscheid tussen de in- en
externe dimensie van politiek vervaagt. De context van democratisering is
nationaal noch mondiaal, stelt Schmitter dan ook; ze is vooral regionaal:
‘democratization through system penetration.

Schmitters veronderstellingen worden door recent onderzoek beves-
tigd. Hoewel geen enkele externe factor van grotere invloed is geweest op
de val van het communisme en op de democratische doorbraak in oostelijk
Europa dan de politieke veranderingen in de Sovjet-Unie onder Michail
Gorbatsjov (ook een kwestie trouwens van contagion through proximity),
lijkt de uitbreidingsstrategie van de Europese Unie in buitengewone mate
te hebben bijgedragen aan de richting en het tempo van de consolidatie
van de jonge democratische orde. Aan de mogelijkheid van toetreding tot
de Unie lagen drie voorwaarden ten grondslag, de zogeheten criteria van
Kopenhagen (juni 1993): het opbouwen van een stabiele democratie, het
creéren van een concurrerende markteconomie en het overnemen van het
acquis communautaire, het geheel van wet- en regelgeving van de Europese
Unie. Na verloop van tijd waren in de meeste landen deze bepalingen voor
toetreding zo'n vanzelfsprekend deel van het interne politieke debat gewor-
den, dat ze nauwelijks meer als elementen van internationale beinvloeding
werden herkend. In landen in oostelijk Europa waar het lidmaatschap van
de Unie niet op de politieke agenda stond (in Wit-Rusland, Kroatié, Servié
en natuurlijk in Rusland) was de democratisering dan ook aanzienlijk min-
der indrukwekkend. Anders gezegd, waar toetreding tot de Europese Unie
tot de reéle mogelijkheden behoorde en correspondeerde met de prioritei-
ten van de politieke elites bleek de uitbreidingsstrategie van de Unie een
succesvolle vorm van internationale democratische interventie.

De ‘voorwaarden voor democratie’-benadering is niet onjuist, maar ze is
te rigide en eendimensionaal. Vanzelfsprekend heeft een democratische
transitie meer kans van slagen in samenlevingen die over de genoemde
gunstige eigenschappen beschikken. Voorwaarden bieden echter geen
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garantie op democratie en democratisering is niet uitgesloten in staten
waar deze voorwaarden niet of in geringe mate aanwezig zijn. Gebrek
aan democratische ervaring hoeft de kansen op democratisering niet te
frustreren en blijkt niet bepalend voor de mate van legitimiteit van de
politieke democratie. Hetzelfde geldt voor de vermeende materiéle basis
voor democratie. Democratische gezindheid is niet gebonden aan soci-
aal-economische positie. Er zijn te veel factoren in het spel om de kans
op democratische doorbraak en consolidatie te beperken tot de struc-
turele voorwaarden voor democratie. En een van de belangrijkste con-
juncturele, incidentele of subjectieve aspecten van democratisering is de
internationale context. Ongetwijfeld sorteert internationale bemoeienis
het meeste effect in landen waar een krachtige binnenlandse impuls voor
democratische veranderingen is, maar democratiseren op eigen kracht zal
in veel gevallen onmogelijk blijken. Externe bemoeienis is geen substituut
voor een verlangen naar democratische veranderingen in de samenleving
zelf. Internationale democratiebevordering stimuleert en versterkt ze. De
overtuiging dat internationale democratische interventie niet werkt, dat
democratie uitsluitend door interne factoren wordt bepaald, is op empiri-
sche gronden onhoudbaar en om politieke redenen onwenselijk. Ze is een
slechte politieke raadgever. De stelling zou moeten worden omgedraaid:
democratisering zonder internationale bemoeienis is vrijwel ondenkbaar.

Soevereiniteit, democratie en interventie

De tweede belangrijke kwestie in het debat over internationale democra-
tiebevordering draait om de vraag: mag het? Staat democratische inter-
ventie niet op gespannen voet met de politieke en juridische hoeksteen
van onze internationale orde, met het recht op nationale soevereiniteit en
niet-inmenging? Democratische interventie ondermijnt de internationale
orde, menen veel critici, ze creéert chaos en instabiliteit.

De discussie over internationale democratiebevordering is deel van een
veel breder debat, over interventie en nationale soevereiniteit. In deze
discussie is het tot nu toe vooral gegaan om ingrijpen in het geval van
een directe bedreiging van de internationale vrede en veiligheid of van
een uitzonderlijke schending van de mensenrechten, in het bijzonder om
volkerenmoord of genocide. De enige twee formele uitzonderingen op het
geweldverbod zijn (collectieve) zelfverdediging en door de Veiligheids-
raad van de Verenigde Naties geautoriseerd gebruik van geweld. Als van
staten een directe bedreiging uitgaat voor de vrede en veiligheid, dan is
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interventie in principe gewettigd; als van overheden een wezenlijk gevaar
uitgaat voor de eigen burgers, dan ligt de situatie echter aanzienlijk in-
gewikkelder. Is de strikte interpretatie van het recht op interventie niet
langzaamaan onhoudbaar geworden?

Maar waar ligt de grens? In het najaar van 1979 maakten Vietnamese
troepen een einde aan het schrikbewind van Pol Pot in Cambodja. Door
welke motieven Vietnam ook werd gedreven (naar eigen zeggen in ieder
geval niet door humanitaire overwegingen), zijn invasiemacht elimineer-
de een van de meest wrede en afschrikwekkende regimes die het mense-
lijke soort ooit heeft voortgebracht. Toen de kwestie korte tijd later in de
Veiligheidsraad van de Verenigde Naties werd besproken, werd het Viet-
namese optreden vrijwel unaniem veroordeeld (alleen de Sovjet-Unie en
haar bondgenoten steunden Hanoi). Ook voor de democratische lidstaten
van de VN woog het kwaad van de schending van Cambodja’s nationale
soevereiniteit zwaarder dan het goed van de verdrijving van het commu-
nistische terreurregime. Humanitaire interventie, ingrijpen omwille van
het lenigen van extreme noodsituaties, waaronder massale schending van
de mensenrechten, ligt bijzonder gevoelig. Democratische interventie, di-
recte bemoeienis met de interne politieke orde van landen, is echter nog
veel ingewikkelder. Bemoeienis omwille van de politieke situatie in een
land wordt over het algemeen gezien als een ongewenste schending van
de nationale soevereiniteit.

Moet democratiebevordering inderdaad worden afgewezen als een on-
acceptabele vorm van inmenging in de binnenlandse aangelegenheden
van onafhankelijke staten of is juist de nationale soevereiniteit als orde-
ningsprincipe van de internationale betrekkingen achterhaald? Verdient
het recht op democratie een plaats in het volkerenrecht en heeft de inter-
nationale gemeenschap in dat geval dan niet alleen het recht maar zelfs
de plicht om democratische politieke verhoudingen te verdedigen en te
bevorderen? Hoewel het uitgangspunt van niet-inmenging nooit heilig is
geweest (integendeel: interventie in de binnenlandse aangelegenheden
van staten is net zo oud als het begrip soevereiniteit zelf), is het perspec-
tief de laatste decennia toch aanzienlijk verschoven. Soevereiniteit wordt
geleidelijk minder als een exclusief recht en meer als een gedeelde verant-
woordelijkheid gezien. De hamvraag is natuurlijk: wie bepaalt wanneer
een staat zijn recht op soevereiniteit heeft verloren? Wie bepaalt of er
moet worden ingegrepen? Het standaardantwoord is, niet zonder reden:
de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties. Toch is de vraag gewettigd of
ingrijpen in het geval van internationale agressie of omvangrijke schen-
ding van mensenrechten (ter leniging van humanitaire nood of ter ver-
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dediging van democratische rechten) moet worden overgelaten aan een
institutie waarin, vanwege het vetorecht, in de praktijk de stemmen van
niet-democratische staten waarschijnlijk de doorslag zullen geven.

In de internationale politiek is non-interventie de norm, maar lijkt in-
terventie de regel. Nationale soevereiniteit en internationaal ingrijpen
zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden. Het één bestaat niet zonder
het ander. Nationale soevereiniteit wordt gewoonlijk teruggevoerd tot
de Vrede van Westfalen (1648), die een einde maakte aan de Dertigjarige
Oorlog en die het begin inluidde van wat wel als het moderne stelsel van
soevereine staten wordt gezien. Aan het principe van de nationale soeve-
reiniteit werd ruim een eeuw later, op het einde van de achttiende eeuw,
het uitgangspunt van de non-interventie toegevoegd. Vanaf die tijd wordt
niet-inmenging als moreel en politiek ‘juist’ gezien; terwijl interventie
over het algemeen als problematisch wordt ervaren.

Praktijk en theorie van nationale soevereiniteit hebben echter nooit ge-
spoord. Soevereiniteit en interventie zijn altijd controversiéle begrippen
geweest, onderhevig aan voortdurende discussie en politiek geinspireerde
aanpassing en herinterpretatie. Zij zijn ambivalent, niet vrij van tegenstrij-
digheden en ze staan dikwijls op gespannen voet met de feitelijke machts-
verhoudingen. Nationale soevereiniteit is altijd bepaald geweest door de
concrete politieke context, zowel door de wijze waarop ‘grote’ mogend-
heden (regionaal of mondiaal) haar hebben uitgelegd als door de mate
waarin staten de beperking van hun soevereiniteit vrijwillig hebben geac-
cepteerd (waarvan de Europese integratie het meest vergaande resultaat
is). Dit bracht de Amerikaanse politieke wetenschapper Stephen Krasner
ertoe het Westfaalse idee van nationale soevereiniteit af te doen als ‘een
voorbeeld van georganiseerde hypocrisie’*> Het is een enigszins overtrok-
ken vaststelling wellicht, maar geheel bezijden de waarheid is ze niet.

Staten hebben door de eeuwen heen getracht hun eigen politieke orde
aan anderen op te leggen. Zij hebben altijd gemeend dat zowel de eigen
veiligheid als de internationale stabiliteit in belangrijke mate werd be-
paald door de interne orde van andere staten en ze hebben derhalve op
allerlei manieren getracht die interne orde te beinvloeden. Dit gold vanaf
de negentiende eeuw zowel voor ‘status-quo’-staten (het optreden door
conservatieve monarchieén als Rusland en Oostenrijk tegen republica-
nisme en liberalisme) als voor revolutionaire mogendheden (de ‘export’
van de revolutionaire orde door Frankrijk in de vroege negentiende eeuw
en door bolsjewistisch Rusland in de eerste helft van de twintigste eeuw).
Sommige dilemma’s zijn van alle (moderne) tijden. De wandaden die de
Turkse overheerser in het begin van de negentiende eeuw tegen de chris-
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telijke onderdanen in Europa begingen, deden de mensheid ‘sidderen; zo-
als de Britse minister van Buitenlandse Zaken Lord Castlereagh het ooit
typeerde, maar ze brachten de grootmachten er aanvankelijk niet toe te
interveniéren. Humanitaire overwegingen dienden ondergeschikt te blij-
ven aan de stabiliteit op het continent. Onder invloed van de publieke
opinie en met het oog op de instandhouding van het machtsevenwicht
greep Engeland in 1827 toch in de Griekse Vrijheidsoorlog in, samen met
de Fransen en de Russen. Buiten het continent hebben altijd andere over-
wegingen gegolden. Hier werd bemoeienis met de gang van andermans
zaken als een vanzelfsprekendheid, als een recht, zo niet als een verplich-
ting gezien.

Interventie is dus minstens zo oud als het statenstelsel zelf: van de con-
trareformatie tot en met regime change in Irak. Ze geschiedt op uiteen-
lopende manieren, met één overheersend doel: de beinvloeding van de
binnenlandse politiek en politieke orde van een land. De Amerikaanse po-
liticoloog John Owen heeft de gemeenschappelijke kenmerken van meer
dan vier eeuwen internationale inmenging (door hem gedefinieerd als ‘for-
cible domestic institutional promotion’) op een rij gezet.® Hij onderzocht
198 interventies in de periode van 1555 tot 2000 en komt tot de volgende
conclusies. Interventie is zonder uitzondering een kwestie van ongelijke
machtsverhoudingen: machtige staten (in een regionale of mondiale con-
text) interveniéren in de interne aangelegenheden van minder sterke sta-
ten. Inmenging geschiedt vooral in de eigen regio, in buurlanden, en in
landen die al worden geplaagd door ingrijpende veranderingen, politieke
onzekerheid en instabiliteit. Interventie is geconcentreerd in historische
‘clusters; in perioden waarin vaak sprake is van een sterke mate van grens-
overschrijdende spanningen (religieuze conflicten, tussen 1600 en 1650;
en ideologische tegenstellingen, tussen 1790 en 1850 en opnieuw tussen
1917 en 1991). Interventie is niet aan bepaalde typen staten gebonden: au-
toritaire regimes, dictaturen, democratieén, natiestaten of multinationale
rijken — ze hebben zich alle ingespannen om de politieke gang van zaken
in andere landen naar eigen hand te zetten. In de regel beogen staten na-
tuurlijk vooral de ‘export’ van de eigen politieke orde. Amerika is wellicht
de belangrijkste uitzondering: een democratische staat die zich in de loop
van de recente geschiedenis, met name tijdens de Koude Oorlog, om stra-
tegische redenen heeft ingespannen om autoritaire machtsverhoudingen
in andere landen in stand te houden.

In de loop van de twintigste eeuw werd de tegenstelling tussen inter-
nationale interventie en nationale soevereiniteit steeds scherper. De Vol-
kenbond was weliswaar geinspireerd op het principe van nationale soeve-
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reiniteit en non-interventie, maar ging toch ook uit van de legitimiteit van
internationale bemoeienis, zoals vastgelegd in de vredesakkoorden met
de nieuwe staten in Europa. Ze bleek uiteindelijk niet in staat beide uit-
gangspunten te verzoenen en ging aan haar eigen tegenstrijdigheden ten
onder. Na de Tweede Wereldoorlog leek het pleit beslecht in het voordeel
van het non-interventiebegrip. Nationale soevereiniteit werd het orden-
de principe van de internationale betrekkingen. Koloniale overheersing
verloor iedere legitimiteit, aanvankelijk in de koloniale gebieden zelf en
later ook in brede kringen in de voormalige koloniale mogendheden. Het
aantal kolonién nam af; het aantal onafhankelijke staten groeide sterk.
Bij nader inzien is het opmerkelijk hoe vanzelfsprekend en kritiekloos de
vermeende ‘triomf’ van het non-interventieprincipe is geaccepteerd. In
Europa werd immers de zelfbeschikking van een ganse regio aan banden
gelegd: de Oost-Europese bondgenoten, dan wel satellietstaten, van de
Sovjet-Unie. Oost-Europa werd een invloedssfeer van Rusland. De res-
pectabiliteit van het idee van nationale zelfbeschikking kon hier uiteinde-
lijk alleen nog worden afgeleid uit de grote moeite die de communistische
ideologen en machthebbers zich getroostten om de beperkte soevereini-
teit van de Oost-Europese staten voor te stellen als een hogere vorm van
internationale betrekkingen.

De Pax Sovietica was in een aantal opzichten typerend voor de vorm
die internationale interventie tijdens de Koude Oorlog aannam: structu-
reel en voornamelijk unilateraal, door grote mogendheden in de periferie
van hun invloedssfeer en door minder machtige staten in de eigen regio
of in het voormalig koloniaal gebied. Ingrijpen op multilaterale grondslag,
door internationale organisaties, was vanwege de mondiale ideologische
tweedeling vrijwel uitgesloten. De militaire interventie in Korea (1950)
werd mogelijk gemaakt door de, later zeer betreurde, afwezigheid van
de Russische vertegenwoordiger bij de Verenigde Naties op het moment
van de stemming. Het ingrijpen door de vN in de Republiek Congo (1961)
werd van geringe strategische betekenis geacht. Ze zijn de uitzonderingen
op de regel.

De verhoudingen kwamen anders te liggen na afloop van de Koude Oor-
log. Het internationale recht bleef sterk anti-interventionistisch, maar in
de praktijk werden de opvattingen over nationale soevereiniteit en niet-
inmenging aanmerkelijk genuanceerd. Met het wegvallen van de mondi-
ale tweedeling nam de geopolitieke noodzaak van unilateraal ingrijpen in
de interne aangelegenheden van staten af, en kregen zowel de motivatie
(ingrijpen in burgeroorlogen en andere crises met ernstige humanitaire
consequenties), de legitimatie (van geopolitieke naar normatieve overwe-
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gingen) als de mogelijkheden voor collectieve, multilaterale interventie
een nieuwe stimulans. Nooit eerder sanctioneerde de Verenigde Naties
zo frequent het interveniéren in de binnenlandse aangelegenheden van
soevereine staten, door ‘coalitions of the willing), door regionale organi-
saties of door individuele staten — doorgaans onder het mandaat van de
volkerenorganisatie.

Het non-interventiebegrip werd in de negentiende eeuw door liberale
politieke denkers omarmd teneinde de jonge, democratische orde te be-
schermen tegen het expansionisme van de dominante autoritaire mach-
ten. Non-interventie stond gelijk aan zelfbeschikking. Iedere natie was
vrij haar eigen ‘regering’ te kiezen. Non-interventie was een integraal deel
van de democratische ideologie.>* Toch zijn democratieén net zo losjes
omgesprongen met het begrip nationale soevereiniteit als autoritaire re-
gimes. Het is gebruikt als argument om de democratie te verdedigen, op
het moment dat democratische staten daartoe werden gedwongen; en het
is opzijgezet op het moment dat ze in staat waren om de democratie te
verbreiden.

Het volkenrecht bemoeit zich over het algemeen niet met de binnen-
landse orde van staten. De Verenigde Naties heeft altijd bestaan uit lidsta-
ten met een zeer uiteenlopende binnenlandse politieke orde en was niet
de aangewezen instantie om één specifiek politiek bestel te bevorderen.
Voor zover er sprake was van eensgezindheid over de aantasting van de-
mocratische rechten als rechtvaardiging voor internationale bemoeienis,
dan gold dit de schending van het recht op zelfbeschikking — een product
van het vrijwel unaniem beleden geloof in de rechtvaardigheid van het
dekolonisatieproces. Het Handvest van de Verenigde Naties rept dan ook
met geen woord over ‘democratie; laat staan over een recht op democratie
of democratisch bestuur. Hoewel het aantal internationale en juridisch
bindende besluiten dat sancties mogelijk maakt in het geval van schen-
ding van mensenrechten de afgelopen decennia fors is gegroeid, worden
er onder invloed van het eveneens sterk toegenomen aantal onafhankelij-
ke staten ook steeds meer formele beperkingen gesteld aan internationale
bemoeienis met de interne gang van zaken.

Over de politieke definitie van democratie is in de loop van de jaren
negentig een redelijke mate van consensus gegroeid.> Alternatieve demo-
cratiebegrippen als socialistische democratie, volksdemocratie en zelfs
het Aziatisch democratiemodel zijn verdwenen of hebben fors aan legiti-
miteit ingeboet.*® Al tijdens de Koude Oorlog had ‘democratie’ zich gelei-
delijk een uiterst bescheiden plaats verworven in het internationale recht.
Ze werd opgenomen in verschillende internationale verklaringen en ver-
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dragen, soms met, soms zonder verdragsstatus (Universele Verklaring van
de Rechten van de Mens, 1948; het Internationale Verdrag Inzake Burger-
en Politieke Rechten, 1966). Zelfs een recht op democratisch bestuur lijkt
langzaamaan het internationale discours te zijn binnengeslopen, zonder
dat het overigens een ‘harde’ juridische betekenis heeft gekregen. Ook het
soevereiniteitsbegrip is in zowel praktische als morele zin bijgesteld. De-
mocratiebevordering is een van de uitgangspunten van beleid van zowel
individuele staten als van de internationale organisaties, die zich, na de
Koude Oorlog, hebben ontworsteld aan de vermeende noodzaak van poli-
tieke neutraliteit. Internationale organisaties raken dan ook meer en meer
betrokken bij de interne aangelegenheden van hun lidstaten. Op gezag
van de Verenigde Naties is in het eerste decennium na de Koude Oorlog
inderdaad in meer binnenlandse conflicten ingegrepen, in het bijzonder
in de periferie van de ontwikkelde wereld, dan in de voorafgaande vier
decennia van de volkerenorganisatie bij elkaar. In belangrijke mate gein-
spireerd op het internationaal-politieke en militaire succes van Operation
Desert Storm (februari 1991) is herhaaldelijk en om uiteenlopende redenen
geintervenieerd: van het afdwingen van een staakt-het-vuren in burgeroor-
logen (Bosnié, Kosovo), het beéindigen van anarchie en genocide (Somalié
respectievelijk Rwanda) tot en met regime change na staatsgreep (Haiti) of
betrokkenheid bij internationaal terrorisme (Afghanistan). Militaire inter-
venties in Somalié (1992), Rwanda (1994) en Haiti (1994) maakten duidelijk
dat de vN Veiligheidsraad aan hoofdstuk vir van het handvest het recht
ontleende om in te grijpen in de binnenlandse aangelegenheden van sta-
ten, niet om een militaire dreiging of genocide te keren, maar om een einde
te maken aan ernstige humanitaire crises of massale schendingen van de
mensenrechten.”” Overigens is ingrijpen met duidelijk humanitaire oog-
merken (door staten en internationale organisaties) dikwijls gelegitimeerd
met andere argumenten: zelfverdediging, het voorkomen van internatio-
nale agressie of herstel van het legitiem gezag. Ook de bescherming of be-
vordering van democratie is verschillende malen opgevoerd als juridische
rechtvaardiging voor ingrijpen door de vN (Haiti, resolutie 940, 1994;
Sierra Leone, resolutie 1132, 1997; Oost-Timor, Veiligheidsraadresolutie
1272, 1999). Het ingrijpen in Haiti werd zelfs expliciet gerechtvaardigd als
een poging de afgezette, vier jaar eerder democratisch gekozen regering
van Jean-Bertrand Aristide weer in het zadel te helpen.

Na de val van het communisme en onder invloed van de mondiale op-
mars van de democratische staatsvorm werd een recht op democratie, of
beter op democratisch bestuur, vaker in internationale verklaringen vast-
gelegd, zowel binnen als buiten de kaders van de vN. Allerlei internatio-
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nale prioriteiten (van het eerbiedigen van mensenrechten tot en met goed
bestuur of bescherming van het milieu) werden gerelateerd aan de de-
mocratische orde. Democratie werd als criterium voor lidmaatschap van
internationale organisaties gehanteerd — en soms dienovereenkomstig
toegepast. Zelfs het recht op internationale bevordering van democratie
is in een enkel geval internationaal vastgelegd (Handvest van de Organi-
satie van Afrikaanse Staten, 1985; Harare Verklaring van het Common-
wealth, 1991). Zoals de Britse juriste en thans rechter in het Internationaal
Gerechtshof Rosalyn Higgens de groeiende eensgezindheid verwoordde:
‘Het doel van de interventiedoctrine in het internationale recht is te ko-
men tot een aanvaardbaar evenwicht tussen de soevereine gelijkheid en
onafhankelijkheid van staten aan de ene kant en de werkelijkheid van een
interdependente wereld en de volkenrechtelijke verplichting jegens de
menselijke waardigheid aan de andere kant?*

De vraag is waarop een recht op, of nog sterker een plicht tot, demo-
cratische interventie gebaseerd kan zijn, anders dan op ‘harde’ juridische
noties. We betreden hier het terrein van de morele argumentatie, waarbij
het vertrekpunt in de literatuur meestal gevonden wordt bij Immanuel
Kant (1724-1804). De excentrieke maar invloedrijke filosoof ging als een
der eersten in op de vraag in hoeverre democratie als een internationale
verantwoordelijkheid kon worden beschouwd. Kant stelde in zijn opstel
Zum ewigen Frieden uit 1795 dat de verbreiding van de democratie (in
Kants terminologie: de republikeinse staatsvorm) de internationale vrede
en stabiliteit aanzienlijk zal bevorderden. Ook als we for the sake of the
argument het anachronistische karakter van Kants denken accepteren
(immers: van ‘democratie) de tirannie van de meerderheid, moest hij wei-
nig hebben), dan nog kan hij niet worden beschouwd als pleitbezorger
van ‘democratische interventie’. Kant was een verklaard tegenstander van
inmenging. ‘Geen enkele staat mag zich met geweld mengen in de consti-
tutie en regering van een andere staat, luidde een van zijn ‘preliminaire
artikelen’ op weg naar de eeuwige vrede.* Staten, van welke politieke orde
00k, dienden zich zoveel als mogelijk te onthouden van inmenging in de
interne politieke aangelegenheden van andere staten. Zelfverdediging was
de enige legitieme grond voor het gebruik van geweld. Het principe van
de non-interventie was voorwaarde voor vrede. Kant was er bovendien
van overtuigd dat democratie niet van buitenaf kon of mocht worden op-
gelegd. Democratie komt van binnenuit. Geen enkel volk kan gedwongen
worden vrij te leven.

Kants oppositie tegen ‘democratische interventie’ wordt gedeeld door
veel van zijn liberale navolgers. De Engelse filosoof John Stuart Mill (1806-
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1873) had over het algemeen weinig moeite met de Europese heerschappij
over niet-Europese volkeren. Hij was wel van mening dat de Europese
superioriteit geen kwestie was van ‘natuur, maar van een ‘samenloop van
omstandigheden’ Mill geloofde niet in een universeel vrijheidsbegrip.
‘Vrijheid, als principe, is niet van toepassing op enige stand van zaken
die voorafgaat aan de mogelijkheid van mensen zich door middel van vrij
en gelijkwaardig debat te ontwikkelen, schreef hij in On Liberty (1859).
‘Despotisme is een legitieme bestuursvorm wanneer het gaat om barba-
ren (‘barbarians’), zolang althans de bevordering van vrij en gelijkwaardig
debat het doel van de despoot is’** En hoewel Mill speelde met de ge-
dachte van een recht op interventie in het geval dat een vreemde mogend-
heid een liberale politieke orde met geweld zou onderdrukken, gold ook
hij als uitgesproken tegenstander van internationale bemoeienis met de
mate van politieke vrijheden in andere landen. Net als Kant meende Mill
dat vrijheid (dat door de meeste negentiende-eeuwse denkers strikt werd
onderscheiden van democratie) van binnenuit moest komen. Interventie
frustreerde de inspanningen van volkeren zichzelf te bevrijden. Hij haalde
het voorbeeld aan van de mormonen en hun, in zijn optiek abjecte, po-
lygame praktijken. ‘Een hedendaags auteur, in een aantal opzichten van
aanzienlijke statuur, stelt niet zozeer (om zijn eigen woorden te citeren)
een kruistocht voor tegen deze polygame gemeenschap, maar een bescha-
vingsoffensief (een civilizade), om een einde te maken aan wat hij ziet
als een stap terug in beschaving, schrijft Mill. ‘Mij dunkt echter dat geen
enkele gemeenschap het recht heeft anderen te beschaven’ Dit was overi-
gens geen pleidooi voor afzijdigheid. ‘Laat ze hun missionarissen sturen,
als het hen behaagt, laat ze ageren, en laat ze zich teweerstellen tegen de
verbreiding van dergelijke doctrines in de eigen samenleving met ieder
gerechtvaardigd middel dat tot hun beschikking staat (waartoe iemand
het zwijgen opleggen niet kan worden gerekend)’s* Mill had een uitge-
sproken praktische kijk op de bevordering van vrijheid (in zijn jargon:
bescherming tegen de tirannie van politieke leiders)* alles is afhankelijk
van de mate waarin de massa’s in staat zijn hun eigen lot in handen te ne-
men en te verbeteren...

Indien hij (Mills ontwikkelde medemens, AG) ervan overtuigd is dat hij
daartoe in de gelegenheid is, dan zal hij de democratische beweging
helpen; en als hij van mening is dat deze zich op eigen kracht snel ge-
noeg ontwikkelt, dan zal hij haar in ieder geval niet frustreren. Meent
hij echter dat de massa’s niet in staat zijn de volledige controle over
hun eigen regering uit te oefenen terwijl ze zich er desalniettemin voor
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opmaken om, voorbereid of niet, deze controle te verwerven, dan zal
hij zijn uiterste best doen hen hierop voor te bereiden en alle middelen
aan te wenden om, enerzijds, de massa’s wijzer en beter te maken, en,
anderzijds, de sluimerende energie van de opulente en geletterde klas-
sen te stimuleren...

Mills late navolger John Rawls (1921-2004) kwam ruim een eeuw nadien
tot eenzelfde conclusie, zij het op andere gronden. Volkeren genieten wel-
iswaar een recht op vrijheid, gelijkheid en onafhankelijkheid, meende hij,
maar staten hebben niet het recht zich in de interne aangelegenheden
van andere staten te mengen als die rechten met voeten worden getreden.
Interventie omwille van de rechten van de mens werd door Rawls niet ge-
rekend tot de zogenoemde ‘rechtvaardigheidsprincipes van de internatio-
nale gemeenschap. Rawls maakte een instrumenteel onderscheid tussen
‘primitieve’ en ‘moderne’ (‘advanced’) samenlevingen. Laatstgenoemde
samenlevingen zoeken internationale samenwerking en integratie en zijn
dus beinvloedbaar; eerstgenoemde gemeenschappen staan zo ver af van
de ‘liberale en fatsoenlijke samenlevingen’ dat ze nauwelijks beinvloed
kunnen worden. Directe interventie was daarom niet aan de orde; verma-
nend toespreken wel:

Ik meen dat deze primitieve samenlevingen ervan moeten worden
overtuigd dat zonder de eerbiediging van mensenrechten deelname aan
een systeem van samenwerking simpelweg onmogelijk is, en dat een
dergelijk systeem ook in het eigen belang is.

Alleen in uitzonderlijke gevallen, ‘indien de schending van de mensen-
rechten buiten iedere proportie is en het opleggen van sancties geen effect
blijkt te hebben, alleen dan is interventie met het oog op de verdediging
van rechten van de mens aanvaardbaar en gewenst®® Onder dergelijke
omstandigheden hebben beschaafde landen (‘well-ordered societies’)
volgens Rawls zelfs de plicht om ‘onderdrukte’ samenlevingen te hulp te
schieten. Omdat de ‘politieke cultuur’ als de kern van het probleem kan
worden beschouwd, zag Rawls overigens geen eenvoudig ‘recept’ voor
dergelijke bijstand. ‘Met geld smijten is over het algemeen niet verstan-
dig, concludeert hij, ‘en het gebruik van geweld wordt sowieso uitgesloten
door de Laws of Peoples’ — Rawls’ idee van recht en rechtvaardigheid dat
de principes en de normen van internationale betrekkingen bepaalt.3*
Communitaristische critici van Rawls, die hem gewoonlijk een ver-
gaande mate van legalisme en een gebrek aan gemeenschapszin verwij-
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ten?, bestrijden zijn fundamentele afwijzing van internationale interven-
tie niet. De politiek filosoof Michael Walzer stelt dat ‘hoewel staten zijn
gesticht omwille van de bescherming van leven en vrijheid, mag door
andere staten niet in naam van diezelfde waarden aan hun bestaan wor-
den getornd (...) Vandaar het principe van de non-interventie’** Walzer
baseert deze stellingname op een communitaristisch getint argument,
gebaseerd op het uitgangspunt van ‘zelfthulp’ Politieke vrijheden kunnen
alleen van binnenuit, door de gemeenschap zelf, worden gerealiseerd.
Het is de politieke gemeenschap die bepaalt wat de ‘dikte’ van de eigen
verantwoordelijkheid is. Aangezien er vooralsnog geen sprake is van een
internationale gemeenschap, kan er dus ook geen sprake zijn van een
internationale morele verplichting.’” Overigens onderscheidt Walzer en-
kele belangrijke uitzonderingen op deze regel. Interventie die beoogt de
situatie te herstellen van vo6r een ingrijpen van buitenaf, is wel gewet-
tigd. En dat geldt ook voor schendingen van de mensenrechten, zo ern-
stig dat ze ‘het morele geweten van de mensheid schokken’ Iedere staat
die beschikt over de mogelijkheden om een dergelijke massaslachting te
stoppen, heeft volgens Walzer het recht om dit in ieder geval te probe-
ren.’® Walzer kan worden beschouwd als een ‘minimalistisch universa-
list’3® Mensenrechten vormen een minimale universele standaard, maar
democratie kan slechts bij hoge uitzondering inzet van internationale
interventie zijn.

Ook de goeroe van het communitarisme, Amitai Etzioni, neemt een
ambivalent standpunt in. Zijn beschouwing From Empire to Community
— opgedragen aan de Libische leider Moammar Khaddafi (vanwege diens
vermeende gedaanteverandering van internationale schurk tot verant-
woordelijk staatsman) — is, zoals veel recente publicaties, vooral gein-
spireerd op de buitenlandse politiek van Bush en zijn neoconservatieve
raadgevers. Etzioni moet weinig hebben van internationale democratie-
bevordering. Democratie kan niet van buitenaf worden opgelegd, stelt
ook Etzioni, en ‘voortijdige’ democratisering (als de juridische en cul-
turele grondvesten van democratie ontbreken) is zelfs contraproductief.
De overtuiging dat democratie ‘op de punt van een bajonet’ kan worden
afgedwongen is ‘hypocriet’ en ‘onpraktisch’ Mensenrechten en democra-
tisering moeten krachtig worden bevorderd, maar alleen geleidelijk en
op geweldloze wijze, aldus Etzioni. Etzioni hanteert een variant van de
‘voorwaarden voor democratie’-benadering: ‘Het is een onweerlegbaar
feit dat democratie in landen waar de noodzakelijke sociale, culturele en
economische condities ontbreken, zich slechts zeer geleidelijk kan ont-
wikkelen! Interventie zou dan ook niet primair gericht moeten zijn op
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democratisering, maar op het opengooien van ‘traditionele en autoritaire
samenlevingen’*

Genoemde politiek filosofen zijn dus uiterst sceptisch over de moge-
lijkheid en wenselijkheid van democratische interventie, maar delen de
opvatting dat ideeén, overtuigingen en instituties ertoe doen in de inter-
nationale politiek. Het gedrag van staten wordt niet uitsluitend bepaald
door de structurele eigenschappen van de internationale orde (anarchie)
en de onvermijdelijke instincten van staten (machtsontplooiing). Juist
de interne orde van staten, hun ideologische en politieke eigenschappen
(democratie, dictatuur) zijn een belangrijke variabele in de internationale
politiek. Noch het gedrag van staten noch het karakter van de statenorde
is een vaststaand gegeven. Ze zijn op vele manieren beinvloedbaar.

De liberale en communitaristische visies onderscheiden zich derhalve
aanzienlijk van wat vaak als de ‘realistische’ kijk op de internationale be-
trekkingen wordt gezien. Hoewel de werkelijkheid ingewikkelder is dan
de tegenstelling tussen een liberale en realistische interpretatie van inter-
nationale betrekkingen suggereert, en de analytische (wetenschappelijke)
en normatieve (politieke) dimensies van de discussie door elkaar lopen,
speelt de (vermeende) dichotomie tussen idealisme en realisme een domi-
nante rol in de discussie over democratie en internationale politiek.* Het
gedrag van staten wordt in de realistische optiek niet bepaald door het
politieke karakter van de staat of door de overtuigingen van individuele
politici, maar door de ‘natuur’ van de menselijke soort en door het wezen
van de internationale betrekkingen. Bovendien verschillen de ‘ordende
principes’ van de binnenlandse en van de internationale politiek uitdruk-
kelijk van elkaar.** De anarchie van de internationale ‘statenorde’ dwingt
democratieén en niet-democratieén tot hetzelfde gedrag, namelijk tot
maximale machtsontplooiing.”® In de realistische visie op internationale
betrekkingen wordt de these van de democratische vrede (democratise-
ring bevordert internationale stabiliteit), waarover later meer, niet zozeer
ontkend als wel irrelevant geacht. (Neo)realisten, met inachtneming van
alle onderlinge verschillen, zien in de democratische vrede een zoveelste
poging van idealisten (ook hier: met of zonder ‘neo’) om aan de onaange-
name en onbeheersbare kanten van de internationale politiek te ontsnap-
pen.** Realisten verwijzen graag naar het fiasco van The Great Illusion, de
optimistische maar hardhandig gelogenstrafte analyse van de internatio-
nale orde die de Britse journalist Norman Angell (1872-1967) kort voor
de Eerste Wereldoorlog publiceerde. Angell poneerde de stelling dat de
steeds verdergaande mate van economische interdependentie van staten
oorlog misschien niet onmogelijk maakte, maar wel uiterst irrationeel,
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want onaantrekkelijk en dus onwaarschijnlijk. De kosten van oorlog (ver-
oorzaakt door de verstoring van handels- en investeringsstromen) zouden
de baten van oorlog (gebiedsverovering) verre overschrijden...

Moraliteit is niet gebaseerd op zelfopoffering maar op verlicht eigen-
belang, een duidelijker en completer begrip van alle relaties die ons
binden. En een dergelijk begrip zal zich steeds meer verbreiden (...) De
tijden van vooruitgang door middel van geweld zijn voorbij; het zal nu
gaan om vooruitgang door ideeén of in het geheel geen vooruitgang.*

Angell betaalde de eerste druk van The Great Illusion uit eigen zak. Uit-
eindelijk zou het werk in zeventien talen worden vertaald en een oplage
van meer dan een miljoen exemplaren halen. De populariteit van het boek
was niet alleen het gevolg van de originele, inventieve these die Angell
presenteerde, maar vooral ook van de onbedoelde dubbelzinnigheid van
de titel: de grote illusie. Vijf jaar na verschijning van The Great Illusion
werd Angells ongelijk op ondubbelzinnige wijze bewezen, menen althans
zijn critici. In de zomer van 1914 stortten de Europese staten, wederzijds
afhankelijk of niet, zich vol enthousiasme in een onwaarschijnlijk des-
tructieve oorlog, de Grote Oorlog. En tegen de logica van Angells voor-
spellende analyse in hielden ze het vier jaar vol. Omdat Angell de pointe
van zijn analyse altijd heeft gehandhaafd (economische interdependentie
maakt oorlog onwaarschijnlijk), werd zijn The Great Illusion tot het voor-
beeld van de irrelevantie van de beredeneerde ‘redelijkheid’ in de interna-
tionale politiek.

Dramatischer echter dan de misvattingen van een journalist zijn de
dwaalwegen van een politicus, zeker van een vooraanstaand politicus. De
Amerikaanse president Woodrow Wilson is de kop van jut in menig ‘rea-
listisch” werk. De Britse historicus en journalist E.H. Carr (1892-1982), in
zijn schoolvoorbeeld van het realisme in de internationale politiek, The
Twenty Years’ Crisis, typeert Wilsons vermeende synthese van morali-
teit en rede als achterhaald en contraproductief, als een tegenstrijdige en
utopische combinatie van belangen. Wilson belichaamde de ‘eenzijdige
intellectualisering van de internationale politiek, meende Carr. Zijn de-
mocratische interventie in het naoorlogse Europa deed Carr af als het
‘product van abstracte theorie, die zonder ooit geworteld te zijn, snel ver-
schrompelde’** Hoewel Carr niet helemaal ongelijk had, en dat is een un-
derstatement, lagen in zijn geval realisme en opportunisme wel heel dicht
bij elkaar. Voor Carr was ‘macht’ als zodanig een vorm van superieure
moraliteit en van politieke legitimiteit. Wie deze macht had en waartoe
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ze werd aangewend was in wezen irrelevant. Carrs obsessie met ‘sterke
mannen, van welke politieke oriéntatie ook, heeft hem altijd achtervolgd.
‘Het is gevaarlijk een Machiavelli te zijn, schrijft Hans Morgenthau (1904-
1980), een van Carrs navolgers. ‘Het is rampzalig om een Machiavelli zon-
der virtu te zijn’¥ Toch is net als bij Carr de crux van Morgenthau’s rea-
lisme de vermeende tegenstelling tussen het nationale belang en ‘morele’
of ‘legalistische’ overtuigingen. Ook Morgenthau veegt de vloer aan met
het ‘utopische; het ‘sentimentele; het ‘morele’ en het ‘legalistisch-moralis-
tische’ in de internationale politiek.

Het gemeenschappelijk kenmerk van al deze tendensen in het poli-
tieke denken is de vervanging van het nationale belang door een su-
pranationale wijze van optreden. (...) Het nationale belang wordt in de
waagschaal gelegd ten gunste van een gedachtespinsel, een product van
wensdenken dat wordt voorgesteld als een valide norm van internatio-
nale politiek...*

Realisten bekritiseren dus zowel de analytische betekenis als de prescrip-
tieve pretenties van de opvatting: vrede door democratie. De werkelijk-
heid (machtspolitiek) zou worden aangepast aan het ideaal (internatio-
nale vrede). Het is een vorm van zelfbegoocheling, aldus Morgenthau,
van ‘perfectionistisch escapisme’ (waarvan ook hij Wilsons denken als het
‘klassieke voorbeeld’ ziet*).

In ‘realistische’ kringen wordt de overtuiging dat vrede stabiliteit brengt
(een stelling waarop hierna uitgebreid wordt ingegaan) en om die reden
zou moeten worden bevorderd als een intellectuele en politieke dwaling
gezien. De these van de democratische vrede verleidt westerse staten, de
Verenigde Staten voorop, tot onverantwoord gedrag, tot kostbare en on-
doordachte militaire avonturen, kortom tot imperial overstretch. Op het
hoogtepunt van de Koude Oorlog schreef Morgenthau al dat het vermeen-
de ideaal van de democratieverbreiding het Amerikaanse buitenlandse be-
leid uitputte.s® Dit argument wordt in de Verenigde Staten de laatste jaren
weer met kracht naar voren gebracht. Juist de realistische school maant
tot voorzichtigheid. De Amerikaanse politicoloog John Mearsheimer, een
van de meest toonaangevende realisten in het huidige debat, gelooft niet
dat internationale instituties na de Koude Oorlog een belangrijker rol zijn
gaan spelen in de mondiale politiek dan ze in de voorafgaande decennia
deden. Ze zullen nooit zo machtig worden dat ze grote mogendheden zo-
ver krijgen tegen de ‘wetmatigheden van het realisme’ in te gaan. Mears-
heimer: ‘De Verenigde Staten zijn het machtigste land in de wereld, en als
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het erop aankomt, dan krijgen ze in de belangrijke internationale organi-
saties doorgaans hun zin. Mocht dit onverhoopt niet het geval zijn, dan
zal Amerika de organisatie terzijde schuiven en handelen op een wijze die
het noodzakelijk acht’s* Mearsheimer is terughoudend. Er is geen sprake
van een ‘unipolaire’ wereldorde (het uitgangspunt van neoconservatief
internationaal denken), schrijft hij. De Verenigde Staten zijn geen hege-
moniale macht.>* Het idee dat Amerika ‘de mondiale politieagent of she-
riff’ is, of nog erger, ‘het lichtend voorbeeld en de inspiratiebron van deze
wereld’ (zoals Lawrence Kaplan en Irving Kristol ooit schreven®), doet
realisten als Mearsheimer gruwen. Zij hebben zich in reactie op de neo-
conservatieve internationale zendingsdrift in Irak en elders verenigd in de
Coalition for a Realistic Foreign Policy, die een bescheidener en voorzich-
tiger buitenlands beleid voorstaat. Zoals de politicoloog Dimitri Simes
de visie van de Coalition simpel en kernachtig formuleerde: ‘Het najagen
van een universele utopie staat op gespannen voet met de belangen van de
Verenigde Staten.s*

De instrumentele betekenis van democratie: vrede

De idee van de democratische vrede speelt een cruciale rol in de discussie
over de mogelijke instrumentele betekenis van democratie en democra-
tiebevordering. Het debat over de mogelijkheid en wenselijkheid van de-
mocratische interventie is onlosmakelijk verbonden met de discussie over
de zin van internationale democratiebemoeienis. Degenen die vinden dat
interventie niet ‘kan’ of ‘mag), omdat democratie is gebaseerd op bepaalde
structurele condities en nauwelijks van buitenaf kan worden beinvloed en
omdat interventie de internationale rechtsorde ondermijnt, zullen over
het algemeen ook van mening zijn dat democratiebemoeienis op zich niet
bijster relevant is. Zij zullen met andere woorden weinig waarde hechten
aan de instrumentele betekenis van democratie.

In algemene zin zijn er twee redenen denkbaar voor democratiebevor-
dering als uitgangspunt van buitenlands beleid: de intrinsieke waarde en
de instrumentele betekenis van democratie. De intrinsieke relevantie van
democratie kan als evident worden beschouwd. Slechts onder uitzonder-
lijke omstandigheden geniet een regime dat de democratische rechten
schendt de voorkeur boven een politieke orde waarin burgers in vrijheid
kunnen leven. Waarom zouden we anderen niet gunnen wat we zelf zo
uitdrukkelijk waarderen? Democratie kan daarnaast ook een instrumen-
tele betekenis hebben: ze zou bijdragen aan vrede en ontwikkeling. Dat is
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minder evident. Draagt democratie inderdaad bij aan economische ont-
wikkeling en internationale veiligheid of is dit een kwestie van wensden-
ken, all good things come together?

Ook in deze discussie lopen de wetenschappelijke interpretaties en de
politieke voorkeuren dwars door elkaar. Mocht democratie inderdaad bij-
dragen aan stabiliteit en ontwikkeling, dan is er des te meer reden om de-
mocratiebevordering hoog op de buitenlandspolitieke agenda te plaatsen.
Maar is de theorie in overeenstemming met de werkelijkheid? Wat is de
samenhang tussen het karakter van de ‘interne’ politieke orde enerzijds
en het ‘externe’ gedrag van staten en de mate van sociaal-economische
ontwikkeling anderzijds?

Voor een antwoord op deze vragen kunnen we opnieuw te rade gaan bij
Immanuel Kant. Een republikeinse (thans: democratische) orde kenmerkt
zich volgens Kant door de principes van vrijheid (van alle burgers), afthan-
kelijkheid (van één gemeenschappelijke wetgeving) en gelijkheid (voor de
wet). Een dergelijke staatsvorm bood in zijn optiek het meest reéle voor-
uitzicht op internationale vrede.

Aangezien het in deze constitutie niet anders mogelijk is dan dat de in-
stemming van de staatsburgers vereist is om te besluiten ‘of er al dan niet
oorlog moet komen, ligt er niets meer voor de hand dan dat zij zich ern-
stig zullen bedenken om een dergelijk verschrikkelijk spel te beginnen,
aangezien zij immers alle ellende van de oorlog zelf moeten dragen.s

Kant hield wel een slag om de arm — hij was een idealist maar niet naief.
De ‘eeuwige vrede’ had onmiskenbaar utopische trekjes: wie moest de sta-
ten houden aan de afspraken die aan een dergelijke vredestoestand ten
grondslag zouden liggen? En bovendien, zo meende Kant, oorlog was de
‘natuurtoestand’ van de mensheid; vrede was uitzondering.

De these van de democratische vrede is wel getypeerd als ‘the closest
thing to an empirical law’ in de internationale politiek.** Na de Koude
Oorlog werd Kants analyse met grote vanzelfsprekendheid van toepassing
verklaard op de nieuwe internationale politieke verhoudingen. President
Clintons ‘strategie van de uitbreiding), de uitbreiding van ‘marktdemocra-
tieén’ wel te verstaan, was erop geinspireerd: ‘democratieén voeren vrijwel
nooit onderling oorlog’s” Bush’ gewapende strijd tegen het internationale
terrorisme gaat uit van dezelfde veronderstelling. De liberale democratie
en de markteconomie zouden het beste antidotum zijn tegen terrorisme,
instabiliteit en oorlog. Niet iedere politicus omarmt de democratische
vrede met evenveel enthousiasme, maar geen enkele democratische po-
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liticus is geheel ongevoelig voor haar charmes. De these van de democra-
tische vrede combineert belangrijke uitgangspunten van buitenlands be-
leid. Ze appelleert aan de messianistische drijfveren van de internationale
politiek van menig democratische staat en statenverband — de Verenigde
Staten en de Europese Unie voorop. Ze biedt een morele onderbouwing
aan richting en inhoud van de buitenlandse politiek en, niet geheel on-
belangrijk, ze leek realistischer dan ooit, toen met de ondergang van het
communisme de belangrijkste universele uitdaging aan onze democratie
en markteconomie was verdwenen.

In werkelijkheid ligt het allemaal net iets ingewikkelder. Om te be-
ginnen worden onder de these van de democratische vrede in feite twee
verschillende zaken begrepen. Enerzijds wordt de stelling verdedigd dat
de verbreiding van democratie bijdraagt aan vrede, omdat democratieén
minder snel geneigd zijn oorlog te voeren; anderzijds wordt beweerd dat
democratisering bijdraagt aan internationale stabiliteit, omdat demo-
cratieén niet onderling oorlog voeren. De eerste stelling is discutabel; de
tweede stelling lijkt een stuk overtuigender.

Zowel normatieve als institutionele factoren zouden bepalen dat de-
mocratieén over het algemeen minder agressief en oorlogszuchtig zijn
dan autoritaire regimes.*® Democratische besluitvormers worden in hun
internationale politiek immers geacht te worden geleid door dezelfde nor-
men van vreedzame conflictoplossing die ze ook binnenslands hanteren.
Bovendien lijkt de democratie beter dan enig andere politieke orde in staat
tegenstellingen te verzoenen en conflicten te reguleren, en mag van de-
mocratische verhoudingen in de binnenlandse politiek worden verwacht
dat ze een positief, want vreedzaam, effect hebben op het buitenlands
beleid. Ten slotte nemen democratische regeringen niet zonder reden aan
dat gelijkgezinde regimes door dezelfde principes worden geleid. Dit be-
vordert het onderlinge vertrouwen, de voorspelbaarheid en stabiliteit van
de internationale politiek.

Als de normatieve dimensie van de democratie regeerders al niet aan-
zet tot terughoudend en vreedzaam gedrag, dan toch in ieder geval haar
institutionele eigenschappen. Democratie bevordert vrede, omdat de de-
ling der machten, het systeem van checks and balances, het open publieke
debat, de noodzaak van politieke verantwoording en legitimering oorlog
als voortzetting van politiek met andere middelen een stuk ingewikkelder
maakt. Democratische regeringen beschikken over een grotere mate van
gevoeligheid voor de risico’s van buitenlandspolitieke avonturen dan au-
toritaire regimes. Larry Diamond vat het puntig samen:
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Juist omdat democratieén binnen de eigen grenzen burgerlijke vrijhe-
den, eigendomsrechten en de rechtsstaat respecteren, zijn democratie-
en de enige betrouwbare fundering waarop een nieuwe wereldorde van
internationale veiligheid en voorspoed rust.”

In de literatuur over de democratische vrede wordt benadrukt dat de-
mocratieén minder vaak doelwit van internationale agressie zijn dan
dictaturen. Worden ze betrokken in internationale conflicten, dan zijn
democratieén over het algemeen niet alleen beter in staat om escalatie te
voorkomen en vreedzame oplossingen te vinden, maar ook, als het erop
aankomt, om op effectieve wijze oorlog te voeren. Historische ervaring
wijst uit dat democratieén beter in oorlogsvoering zijn dan dictaturen.
Dit ligt voor de hand. De belangrijkste reden wellicht waarom democra-
tie zich als de ‘dominante’ staatsvorm heeft weten te handhaven, is om-
dat ze zowel in economisch als in militair opzicht de sterkste staatsvorm
is gebleken. Dit is een in veel opzichten geruststellende gedachte, hoewel
ze haaks staat op de lange tijd populaire overtuiging dat democratieén
juist niet tot een effectieve internationale politiek in staat waren. De-
mocratieén stonden per definitie op achterstand ten opzichte van hun
autoritaire tegenstrevers, omdat zij, zoals Morgenthau het ooit formu-
leerde, niet in staat zouden zijn om de juiste afweging te maken tussen
de ‘rationele voorwaarden van een goed buitenlands beleid’ en de ‘emo-
tionele voorkeuren van de publieke opinie’®® Het blijft een intrigerende
vraag: is er enige causaliteit tussen democratie en oorlogvoering? En wat
is de cruciale variabele? Zijn democratieén beter in oorlogvoering dan
dictaturen omdat het democratieén zijn of omdat ze rijker zijn, econo-
misch en technologisch hoger ontwikkeld en derhalve in militair opzicht
superieur?®

Het tweede aspect van de democratische vrede lijkt overtuigender: de-
mocratieén zijn wellicht niet minder oorlogszuchtig dan dictaturen, maar
ze zullen niet snel onderling oorlog voeren. Democratisering bevordert
de internationale stabiliteit, zo zou kunnen worden gesteld, omdat demo-
cratieén elkaar niet te lijf gaan. Aan deze stelling ontleent de these van de
democratische vrede haar primaire politieke betekenis. Immers, hoe meer
democratieén, hoe minder kans op oorlog.

Toch kunnen ook bij dit aspect van de democratische vrede kantteke-
ningen worden geplaatst. Het eerste bezwaar is van getalsmatige aard. Het
aantal democratieén is lange tijd zo beperkt gebleven dat uit de onderlinge
relaties geen zinvolle conclusies kunnen worden getrokken. Oorlogvoe-
ring tussen democratische staten lag niet voor de hand — statistisch ge-
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zien. Pas als een overwegend deel van de wereld uit democratieén bestaat,
dan kan de these van de democratische vrede zinvol worden getoetst.

Een tweede kanttekening is dat democratische landen wellicht om
andere redenen geen onderlinge conflicten uitvechten dan vanwege de
(democratische) aard van hun politieke orde. Democratieén zijn over het
algemeen relatief hoogontwikkelde, stabiele landen, wier economieén
dikwijls onderling verweven zijn. Wellicht zijn democratieén juist om
deze reden minder geneigd tot onderlinge oorlogvoering. Niet de poli-
tieke orde maar het economische bestel is in dit geval de doorslaggevende
factor (Norman Angell krijgt alsnog gelijk).

Een derde kanttekening bij de these van de democratische vrede is van
terminologische aard: wat verstaan we precies onder democratie? Is ons
begrip van een politieke democratie een werkbare, een zinnige categorie
in de internationale politiek van véér de twintigste eeuw? De Amerikaan-
se politicologe Joanne Gowa meent dat aan de democratische vrede een
empirische noch een theoretische basis ten grondslag ligt.®* Zij conclu-
deert op basis van min of meer dezelfde empirie als die van de protago-
nisten van de democratische vrede dat er de afgelopen anderhalve eeuw
(van 1816 tot 1980) niet wezenlijk minder gewelddadige conflicten waren
tussen democratieén onderling dan tussen democratische en niet-demo-
cratische staten. Er is één belangrijke uitzondering, schrijft ze, namelijk
de Koude Oorlog. Met name in de jaren na de Tweede Wereldoorlog, toen
er sprake was van een scherpe, mondiale tegenstelling, zagen democra-
tieén af van het militair uitvechten van onderlinge geschillen. V6ér de
Koude Oorlog zouden democratieén elkaar echter voortdurend te lijf zijn
gegaan. In 1812 brandden de Engelsen Washington plat. De Verenigde Sta-
ten voerden oorlog met Spanje in 1898. En vooral de Eerste Wereldoor-
log wordt dikwijls geinterpreteerd als een oorlog tussen democratieén,
en dus als een majeure ontkenning van de these van de democratische
vrede — ook door tijdgenoten. Zo constateerde de vooraanstaande Ameri-
kaanse historicus en diplomaat David Jayne Hill (1850-1932), dat de Eerste
Wereldoorlog ‘nooit een oorlog omwille van de democratie is geworden,
dat wil zeggen een conflict waarin één van de partijen heeft getracht de
democratische staatsvorm over de wereld te verbreiden. Dit zou ook een
twijfelachtige onderneming zijn geweest, in strijd met de werkelijke aard
van de democratie*

Een laatste en belangrijkste bezwaar dat tegen de these van de democra-
tische vrede kan worden ingebracht is het onderscheid tussen democratie
en democratisering. Volwaardige democratieén mogen bijdragen aan in-
ternationale stabiliteit, maar geldt dit ook voor democratiserende landen,
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voor landen in transitie? Leidt de overgang van dictatuur naar democratie
niet veeleer tot meer in plaats van minder instabiliteit en conflicten? En
wat betekent dit voor de wenselijkheid van internationale democratie-
bevordering? Jack Snyder meent dat er een empirisch waarneembare en
causale relatie bestaat tussen democratisering, nationalisme en interne en
grensoverschrijdende conflicten.® Juist in landen waar de democratische
burgerzin (civic skills) nog goeddeels ontbreekt, waar de instituties van
de vertegenwoordigende democratie nog onderontwikkeld zijn en waar
de oude elites zich direct bedreigd voelen door de veranderingen, juist
daar maken formele democratische hervormingen (vrije verkiezingen in
het bijzonder) de kans op politieke instabiliteit het grootst.® Politici zul-
len onder dergelijke omstandigheden eerder geneigd zijn hun toevlucht
te zoeken tot nationalisme en vergelijkbare, intolerante propaganda. Na-
tionalisme in het bijzonder stelt machthebbers in de gelegenheid de reto-
riek van de volkssoevereiniteit ten volle te exploiteren, zonder zich er zelf
aan te onderwerpen.®® Vrijheid zonder democratie — Snyder acht de kans
hieropvooral aanwezig in gemankeerde democratieén, in staten waar hy-
bridische regimes regeren over verdeelde samenlevingen, en in instabiele
regio’s waar nog nauwelijks sprake is van internationale, geinstitutionali-
seerde samenwerking.

De door Snyder gesuggereerde relatie tussen democratisering, natio-
nalisme en politiek conflict was met name geinspireerd op de ontwikke-
lingen in postcommunistisch Oost-Europa. Democratie bleek inderdaad
bestendig, nationalisme oogde over het algemeen beschaafd en politieke
conflicten werden vooral op vreedzame wijze uitgevochten in de landen
waar de levensstandaard het hoogst was, waar de (oude) elites zich niet
bedreigd voelden door de veranderingen (en er soms zelfs een actieve bij-
drage aan leverden) en waar ervaring met democratie niet geheel ontbrak
— kortom in de landen van Centraal-Europa. Elders in de postcommu-
nistische wereld, op de Balkan en in de voormalige Sovjet-Unie in het
bijzonder, was het beeld inderdaad aanzienlijk minder rooskleurig. Hier
kwam democratisering traag of niet op gang of stokte ze. In een reeks
landen maakte democratisering de weg vrij voor politieke entrepreneurs
en autoritaire heersers, die politieke repressie, burgeroorlogen en zelfs in-
ternationale conflicten leken te beschouwden als gepaste strategieén voor
politieke overleving.

Toch zijn Snyders empirische observaties niet onomstreden. Het lijdt
weinig twijfel dat democratisering ruimte biedt voor instabiliteit en con-
flict, maar de vraag is gewettigd of democratiserende landen inderdaad
vatbaarder zijn voor oorlogsgeweld dan dictaturen. Kunnen de vele con-
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flicten waarvan we de afgelopen decennia getuige zijn geweest werkelijk
worden herleid tot gemankeerde democratiseringsprocessen en, in het
verlengde daarvan, tot overijverige internationale democratiebevorde-
ring? Zijn de genocide in Rwanda, de burgeroorlog in Joegoslavié of de
democratische regressie in delen van de voormalige Sovjet-Unie vooral
bepaald door vroegtijdige, door het Westen opgedrongen democratise-
ring of dienen andere en wellicht belangrijker variabelen in de analyse te
worden meegenomen? De vraag zou moeten zijn: raken democratiserende
landen vaker in oorlog dan niet-democratische landen op een vergelijk-
baar ontwikkelingsniveau? In The Democracy Advantage komen de Ame-
rikaan Morton Halperin en zijn beide medeauteurs tot een ontkennend
antwoord, en op redelijk overtuigende gronden. Vanaf de jaren tachtig
is er sprake van een duidelijke afname van het aantal oorlogen (burger-
oorlogen en internationale conflicten), stellen zij.*” Het aantal conflicten
in democratiserende landen zou niet hoger zijn dan de mondiale norm
van de afgelopen twee decennia (vanaf 1980). Democratiserende landen
zouden zelfs minder conflictueus zijn dan autoritaire regimes®®, vooral als
de mate van sociaal-economische ontwikkeling in de vergelijking wordt
meegenomen.

Terecht bekritiseert Snyder de aanvankelijke naiviteit waarmee in het
Westen werd gedacht over de mogelijkheid de democratische transitie in
de postcommunistische wereld te managen. Snyders kritiek op de veron-
derstelling dat instituties die effectief blijken in de westerse wereld ook
vanzelfsprekend een heilzame werking hebben elders is juist. De verkie-
zingen die onder Amerikaanse druk en onder controle van de ovsE wer-
den georganiseerd in Bosnié-Herzegovina (in september 1996), minder
dan een jaar na de ondertekening van het akkoord van Dayton (december
1995), hebben de politieke macht van degenen die in belangrijke mate ver-
antwoordelijk waren voor het uitbreken van de oorlog en voor de gru-
weldaden die sindsdien werden begaan, op democratische wijze gelegiti-
meerd. De vroegtijdige stembusgang van de Bosniérs was het argument
dat het Amerikaanse Congres diende te overtuigen in te stemmen met
het sturen van troepen overzee. De verkiezingen in september werden ge-
presenteerd als de formele bezegeling van het democratiseringsproces in
Bosnié. Ze waren de exit-strategie van president Clinton. In werkelijkheid
zouden de verkiezingen het democratiseringsproces in de voormalige Joe-
goslavische deelrepubliek echter ernstig belasten en aanzienlijk vertra-
gen. Hegemoniale machtsverhoudingen, scheiding van etnische groepen
in federatieve eenheden of autonome staten, zelfs beperking van de pers-
vrijheid kunnen zinvoller zijn dan de invoering van democratische insti-
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tuties en procedures, stelt Snyder: ‘Het ideaal van democratische rechten,
van de civil society, van compromisloze rechtvaardigheid en van het vrije
woord zal op pragmatische wijze moeten worden verzoend met een weer-
spannige samenleving ®

In theoretisch opzicht is er weinig in te brengen tegen Snyders analyse,
maar welke praktische conclusies kunnen eruit worden getrokken? Snyder
stelt zich terughoudend op. ‘Zorg voor de juiste volgorde’™ — daar gaat het
hem om. Dring landen geen vergaande democratisering op als de institu-
ties van de democratie (de rechtsstaat, een vrije pers, een onafhankelijke
rechtspraak) nog niet geworteld zijn. De visie van Snyder komt dicht in de
buurt van de invloedrijke ‘democratiekritiek’ van Fareed Zakaria in diens
The Future of Freedom. Ook Zakaria meent dat de mondiale verbreiding
van democratie vooral heeft geleid tot de proliferatie van ‘illiberale; au-
toritaire, kortweg pseudodemocratieén. Een stevige rechtsstaat van licht
autoritaire snit is verre te prefereren boven louter electorale, incompe-
tente of corrupte democratieén. Het klinkt alleszins redelijk, maar de
analyses van Snyder en Zakaria roepen toch weer nieuwe vragen op. Wie
bepaalt op welk tijdstip en op welke gronden een samenleving toe is aan
democratisering? Moeten we een bevolking de mogelijke voordelen van
democratiebevordering onthouden, omdat ze er nog niet rijp voor zou
zijn? Als ‘onvolledige transitie, zoals Snyder het typeert, de kansen op in-
terne conflicten en internationale oorlogen eerder vergroot dan verkleint,
zou de internationale gemeenschap de democratische veranderingen dan
moeten zien te ontmoedigen of juist bevorderen? En wat staat ons te doen
als vanuit het land zelf een pleidooi voor democratisering komt? Moet de
druk op autoritaire leiders in dat geval worden opgevoerd of afgezwakt?

Zowel Zakaria’s als Snyders analyses herinneren ons eraan dat inter-
nationale democratiebevordering meer is dan het in praktijk brengen
van een reeks moreel verheffende en universeel toepasbare politieke uit-
gangspunten. Internationale democratiebevordering is zinloos, zo niet
contraproductief, als ze geen rekening houdt met de politieke en maat-
schappelijke omgeving waarin de veranderingen zich afspelen. Zelfs als
de empirische onderbouwing van ‘democratisch vrede’ overtuigt, dan nog
is de these niet altijd relevant in de praktijk van de dagelijkse politiek. Er
zijn meer mogelijkheden om de nationale belangen en de internationale
stabiliteit te dienen dan de verbreiding van democratische verhoudingen.
Bovendien is de relatie tussen democratie en internationale stabiliteit niet
eenduidig. Zoals democratie internationale stabiliteit bevordert, zo kan
internationale veiligheid als een voorwaarde, of ten minste als een be-
langrijke stimulans voor democratisering worden gezien. Zwakke staten,
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staten in oorlog of in een uitgesproken vijandige omgeving zullen niet
snel het onvoorspelbare en gevaarlijke pad van de democratisering kie-
zen, als ze daar iberhaupt al toe in de gelegenheid zijn. Stabiliteit komt
voor democratie — dat is evident. In landen waar nauwelijks sprake is van
staatsgezag, in het toegenomen aantal ‘zwakke’ of ‘mislukte’ staten van
deze wereld, lijkt democratiebevordering inderdaad vrijwel zinloos. Zon-
der staat geen democratie. Maar waar ligt de grens? Waar houdt Zakaria’s
‘rechtsstaat’ op en begint politieke repressie? En is een niet-democrati-
sche rechtsstaat uiteindelijk geen contradictio in terminis?

De instrumentele betekenis van democratie: ontwikkeling

Wat geldt voor vrede en stabiliteit, geldt wellicht ook voor een tweede
instrumentele dimensie van democratiebevordering: democratie stimu-
leert economische ontwikkeling. De relatie tussen politieke democratie
en economische modernisering is echter nog meer omstreden dan de sa-
menhang tussen democratie en vrede. Ze is dan ook, net als de these van
de democratische vrede, inzet van zowel uitvoerig academisch debat™ als
van wisselende politieke en ideologische voorkeuren: van pro-autoritaire
sympathieén tijdens de Koude Oorlog, via meer pro-democratische op-
vattingen in de jaren negentig (het benadrukken van ‘goed bestuur’), naar
opnieuw een voorzichtige nuancering van het economisch nut van poli-
tieke democratie thans, nu de euforie van het einde van de Koude Oorlog
voorbij is. In het academisch debat lijkt eensgezindheid over een ‘mini-
malistische’ samenhang tussen economische ontwikkeling en democratie.
Ten minste kan worden vastgesteld dat sociaal en economische ontwikke-
ling de kansen op democratisering bevordert (niet garandeert) en dat in
economisch opzicht hoger ontwikkelde democratieén minder kans heb-
ben terug te vallen in autoritaire staatsvormen dan democratische landen
met een lager ontwikkelingsniveau.

Als democratisering gerechtvaardigd wordt met de belofte dat de le-
vensomstandigheden zullen verbeteren, en dat is in landen in democrati-
sche transitie onveranderlijk het geval, zal het uitblijven van economische
verbeteringen onvermijdelijk leiden tot politieke desillusie. In de post-
communistische wereld gold jarenlang dan ook maar één politieke wet:
regeringspartijen verliezen de verkiezingen. De Burger Democratische
Partij van de huidige Tsjechische president Vaclav Klaus en de Socialisti-
sche Partij in Hongarije zijn de uitzonderingen op de regel. Dit is in zekere
zin ook het voordeel van de democratie: politieke frustratie kan zich in
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electorale zin manifesteren, verkiezingen zijn een veiligheidsventiel. De
elasticiteit en het incasseringsvermogen van de democratie geven reden
tot optimisme. Maar economisch geinspireerde onvrede met de demo-
cratie kan zich ook op andere wijze manifesteren: omvangrijke apathie
of onvrede met de democratische orde als zodanig. Bijna de helft van de
Latijns-Amerikanen (43 procent) die in 2004 in een uitgebreid onderzoek
van het Ontwikkelingsprogramma van de Verenigde Naties (UNDP) werd
gevraagd naar hun politieke opvattingen, gaven de voorkeur aan een ‘au-
toritaire leider’ boven een democratische regering, als die in staat zou zijn
de economische situatie te verbeteren.”

Lange tijd is verondersteld dat de economische ontwikkeling van arme
landen juist een autoritair politiek bestel vereiste. Economische onder-
ontwikkeling werd dikwijls gebruikt als een argument tegen democratie,
althans tegen de ‘burgerlijke; liberale democratie. Deze redenering werd
zowel gehanteerd door de machthebbers in veel ontwikkelingslanden als
door hun al dan niet ideologisch geinspireerde sympathisanten in het Wes-
ten. Het dekolonisatieproces in Afrika leidde dan ook tot de snelste toe-
name ooit van het aantal autoritaire regimes in de wereld. Maar ook in in-
ternationale ontwikkelingsorganisaties werd verlichte dictatuur lange tijd
als het meest geschikte politieke regime voor economische modernisering
en vooruitgang gezien. Autoritaire regimes werden beter in staat geacht
de dikwijls beperkte bronnen van ontwikkeling te mobiliseren en in de
gewenste richting te sturen. Ze zouden vrij zijn van kortetermijndenken
(bepaald door verkiezingencycli), van politiek geinspireerd opportunisme
en van de consensusneiging die eigen is aan democratieén. Autoritaire re-
gimes verschaften de zekerheid, de voorspelbaarheid en de law and order
die als voorwaarden voor ontwikkeling werden beschouwd.

Samuel Huntingtons Political Order in Changing Societies™ is het meest
invloedrijke academische pleidooi geweest voor de beperking van politie-
ke vrijheid ten behoeve van economische ontwikkeling. Huntingtons stel-
lingname was koren op de molen van menig revolutionaire en antiwesterse
alleenheerser die de voormalige kolonién langs niet-burgerlijke (lees: niet-
democratische) weg zou opstoten in de vaart der volkeren. Vanaf het einde
van de jaren zeventig kwam daar een minder ideologisch geinspireerde
overweging bij: autoritaire modernisering werkt echt! De ‘Aziatische tij-
gers), succesvol moderniserende landen als Singapore, Taiwan en Zuid-Ko-
rea, bewezen dat autoritaire politiek, zelfs dictatuur, uitstekend samenging
met economische ontwikkeling en modernisering. Sterker, deze landen
zouden zich juist kunnen ontwikkelen omdat ze niet democratisch (in de
betekenis van de liberale, ‘westerse’ democratie) waren.
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Na de Koude Oorlog werden ook in deze discussie de bakens danig
verzet. Een nieuwe orthodoxie deed opgeld: politieke en economische
vrijheden zijn onlosmakelijk verbonden. Democratie bevordert juist eco-
nomische ontwikkeling. Aan deze stelling lijkt net als aan de relatie tus-
sen democratie en vrede een redelijke empirische basis ten grondslag te
liggen. Vrijwel alle ‘rijke’ landen met ‘productieve’ economieén (hetgeen
de meeste olieproducerende, rent-seeking staten, uitsluit) zijn democra-
tisch. Dit is geen toeval, maar het is ook geen strikt causale redenering.
Immers, niet alle democratieén zijn rijk en niet alle snel ontwikkelende
landen zijn democratisch. Wijdverbreide armoede en bestaansonzeker-
heid kunnen democratisering in de weg staan, maar hetzelfde geldt voor
bepaalde vormen van rijkdom, met name aan strategische grondstoffen
(olie, gas, metalen, diamanten). Aan de andere kant kan economische
ontwikkeling alternatieve bronnen van rijkdom en macht creéren, die
door oligarchische tendensen in de politieke besluitvorming juist zullen
worden gefrustreerd. Economische groei versterkt de sociale structu-
ren en waarden die bevorderlijk zijn voor een democratische politieke
cultuur: tevredenheid, vertrouwen, competentie, openheid en toleran-
tie. En ten slotte maakt economische ontwikkeling de maatschappelijke
herverdeling mogelijk, waarmee de sociale basis van de democratie aan-
zienlijk kan worden verbreed.” Economische hervormingen zijn echter
riskant. ‘Arme’ democratieén zijn veel kwetsbaarder dan ‘rijke’ demo-
cratieén” en een democratische politieke orde loopt aanzienlijk minder
kans op autoritaire interventie in ontwikkelde dan in onderontwikkelde
landen.”

Deze kanttekeningen benadrukken het gewicht van economische ont-
wikkeling als stimulans voor politieke democratisering. Hoewel niet is
gezegd dat sociaal-economische ontwikkeling per se aan politieke demo-
cratisering voorafgaat, variéren deze observaties op de ‘voorwaarden voor
democratie’-benadering. De relatie tussen democratie en ontwikkeling
kan echter ook worden omgedraaid: democratie bevordert ontwikkeling.
Huntington heeft zijn oordeel over de samenhang tussen democratie en
economische modernisering in de loop der jaren stevig bijgesteld. In The
Third Wave concludeert hij dat juist democratisering een gunstig effect
heeft op wat hij typeert als ‘brede’ sociaal-economische ontwikkeling: een
combinatie van industrialisering, urbanisatie en scholing, waarbij de be-
perking van de macht van de staat een belangrijke factor is. Vrijheid is het
cruciale criterium. Belastingheffing is de lakmoesproef. Huntington: “No
taxation without representation” was een politieke eis; “no representation
without taxation” is een politieke realiteit.””
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Onder gelijke omstandigheden, als extreme variabelen als oorlog en
chaos buiten beschouwing worden gelaten, biedt democratie meer kan-
sen op bestendige economische modernisering en groei dan autoritaire of
dictatoriale politieke verhoudingen. In een reeks landen is de noodzaak
van economische modernisering dan ook uiteindelijk gestuit op de be-
perkingen van de autoritaire politieke orde. Dit bleek zowel in de meeste
Oost-Europese landen, waar het machtsmonopolie van de communis-
tische partij en de commandostructuur van de economie iedere inven-
tiviteit en ondernemingszin effectief elimineerde, als in een aantal snel
groeiende economieén in Azié, in Taiwan, in Zuid-Korea en zelfs tot op
zekere hoogte in China. Elders bood de vigerende dictatoriale politieke
orde iiberhaupt geen uitzicht op substantiéle groei of ontwikkeling (voor-
al in Afrika en in het Midden-Oosten). Het is evident dat democratische
instituties geen vereiste zijn (of zijn geweest) voor economische groei en
modernisering. Sommige aspecten van de democratie, zoals de electoraal
geinspireerde onwil om impopulaire besluiten te nemen, zouden zelfs op
gespannen voet kunnen staan met een gezond economisch beleid. Toch
groeit de overtuiging dat democratische instituties wel degelijk bijdra-
gen aan evenwichtige economische groei.” Waar politieke leiders worden
gekozen, waar de politieke macht niet wordt gemonopoliseerd door een
kleine elite en waar burgers in de gelegenheid worden gesteld in vrijheid
deel te nemen aan het maatschappelijk leven — daar blijken de kansen op
een relatief rechtvaardige economische ontwikkeling het grootst, ook, en
dat is de crux, in de landen waar het inkomen per hoofd van de bevolking
als ‘laag’ kan worden getypeerd. Democratie is geen luxe die arme landen
zich niet kunnen permitteren. Niet alleen zijn arme landen in staat te de-
mocratiseren; ‘arme democratieén zijn ook beter toegerust om economi-
sche ontwikkeling te realiseren’” Democratie en ontwikkeling gaan niet
alleen samen; ze versterken elkaar. De Indiase econoom en winnaar van
de Nobelprijs Amartya Sen is de meest eloquente pleitbezorger van deze
stelling.®°

Vrijheden zijn niet alleen het primaire doel van ontwikkeling, ze be-
horen ook tot haar belangrijkste methoden. Niet alleen het evaluatieve
belang van vrijheid dient te worden erkend, maar ook de opmerkelijke
empirische relatie tussen verschillende vormen van vrijheid. Politieke
vrijheden (zoals vrijheid van meningsuiting en het recht op vrije ver-
kiezingen) dragen bij aan economische veiligheid. Maatschappelijke
kansen (op onderwijs of gezondheidszorg) maken economische parti-
cipatie mogelijk. Deelname aan het economisch leven (aan handel en
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productie) bevorderen zowel persoonlijke rijkdom als publieke sociale
voorzieningen. Ze versterken elkaar wederzijds.

Het zijn in de optiek van Sen juist de essentialia van de politieke democra-
tie die ontwikkeling bevorderen: deling van de macht, openheid en aan-
passingsvermogen.® Dictaturen lopen een veel groter risico op interne
conflicten en burgeroorlogen als ook op economische rampspoed. Over
het geheel genomen zijn democratieén in economisch opzicht stabieler
en in sociale zin rechtvaardiger dan autoritaire regimes. In geen enkele
functionerende meerpartijendemocratie, arm of rijk, heeft zich ooit een
hongersnood voltrokken, stelde Sen ooit vast.** Als regeringen dat willen,
blijken hongersnoden eenvoudig te kunnen worden voorkomen. Politieke
vrijheid draagt in belangrijke mate bij aan de vrijwaring van essentiéle
economische nood, inclusief de hongerdood.

Het inzicht dat goed bestuur (gebaseerd op (in)formele sociale institu-
ties als persvrijheid, een meerpartijenstelsel en een functionerend rechts-
systeem) een belangrijke variabele van ontwikkeling is, heeft in de praktijk
echter nauwelijks geleid tot de koppeling van ontwikkelingssamenwer-
king aan democratiebevordering. Er is een beperkte en een ruime defini-
tie van goed bestuur. In het eerste geval wordt goed bestuur beschouwd
als ‘gezond ontwikkelingsbeleid, een technocratische definitie die door
de Wereldbank en andere financiéle instellingen wordt gehanteerd. In het
tweede geval wordt goed bestuur in meer politieke zin begrepen als ‘de-
mocratisch bestuur’ De criteria van goed beleid en democratisch bestuur
overlappen in belangrijke mate: vrijheid en ruimte voor eigen initiatief,
rechtszekerheid, transparantie en openheid. Ze zijn echter niet identiek.
Er waren legio landen waar economische rechtszekerheid werd gekoppeld
aan gebrek aan politieke vrijheid. In het Chili van Augusto Pinochet was
het recht op bezit lange tijd bovengeschikt aan het recht op vrijheid, zelfs
aan het recht op leven.

Er is weinig reden te veronderstellen dat ontwikkelingshulp de afge-
lopen decennia wezenlijk heeft bijgedragen aan economische ontwikke-
ling (de positieve, kleinschalige effecten van projecten daargelaten) of aan
politieke democratisering.® Hulp was dienstig aan de nationale belangen
van de donorstaat, en werd bepaald door regionale nabijheid, historische
ervaringen en sympathieén (voormalige kolonién), door culturele affini-
teit (taalverwantschap) of door al dan niet politiek geinspireerd medelij-
den. Economische en financiéle bijstand zijn vooral verleend op strategi-
sche of opportunistische gronden, waartoe het democratisch gehalte van
landen of zelfs het perspectief op democratisering lange tijd niet werd
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gerekend. Hulp is in overwegende mate naar regeringen gegaan en droeg
in de praktijk bij aan de versterking van repressieve en corrupte staats-
macht. Ontwikkelingshulp heeft bovendien vergaande en ongewenste af-
hankelijkheidsrelaties gecreéerd en ze heeft de noodzaak voor machtheb-
bers om verantwoording af te leggen aan de eigen bevolking niet bepaald
gestimuleerd. Ontwikkelingshulp is in politiek opzicht ‘blind’ gebleken.
Democratische conditionality was lange tijd taboe en is nog steeds om-
streden. Het stellen van politieke voorwaarden in ruil voor hulp werd niet
alleen gezien als een ongewenste inmenging in de binnenlandse aangele-
genheden van staten, maar vaak ook als een irrelevant criterium van ont-
wikkeling, zo niet als een mogelijke hindernis voor de gewenste economi-
sche hervormingen. Autocratische landen maakten dan ook niet minder
kans op financiéle en economische steun dan democratische staten en
dit gold in het bijzonder voor landen die een voor het Westen, met name
de Verenigde Staten, strategische betekenis hadden (zoals de dictaturen
Egypte en Pakistan).®* En onder de hoger ontwikkelde landen in wat eens
de derde wereld werd genoemd (met een inkomen per hoofd van de be-
volking tussen 1.000 en 2.000 dollar per jaar), ontvingen dictaturen zelfs
uitdrukkelijk meer hulp (als percentage van het bnp) dan democratieén.®
Pas in de loop van de jaren tachtig, toen de Koude Oorlog op zijn einde
liep en steeds minder werd getwijfeld aan de causaliteit van goed bestuur
en sociaal-economische ontwikkeling, werd het democratisch gehalte van
staten een criterium van ontwikkelingssamenwerking — althans in theo-
rie. In de praktijk veranderde er echter ook toen niet zoveel. Traditionele
veiligheidspolitieke argumenten als anticommunisme werden vervangen
door vergelijkbare criteria als de bijdrage aan de strijd tegen het interna-
tionale terrorisme; terwijl historische en culturele affiniteit met en het
economisch eigenbelang van de donorstaten recht overeind bleven. Over
het geheel genomen blijft ook nu nog bij de afweging of een land voor sub-
stantiéle hulp in aanmerking komt, het democratische gehalte van de staat
een ondergeschikt argument. Hulp wordt nog altijd meer gezien als een
stimulans voor democratische veranderingen dan dat democratisering als
een voorwaarde voor hulp wordt beschouwd. Ontwikkelingssamenwer-
king, ook door de Europese Unie, blijft in de praktijk in belangrijke mate
politiek neutraal.®

Vanzelfsprekend is het stellen van politieke voorwaarden geen short cut
naar democratie. Het zou moeten gaan om de inzet van een combinatie
van positieve impulsen, sancties en overige maatregelen, afthankelijk van
de feitelijke situatie in een land en primair gerelateerd aan de gewenste
richting van de politieke veranderingen, niet aan een ideale, imaginaire
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eindsituatie.’” Bovendien moet worden voorkomen dat het stellen van
voorwaarden door externe instanties de betrokkenheid bij hervormingen
van de elites zelf (in het internationale jargon: ownership) ondermijnt of
overbodig maakt. Voor veel Europeanen, en voor de buren van de Euro-
pese Unie in het bijzonder, staat Europa vooral voor wat hun lange tijd is
onthouden. Voor veel Oost-Europeanen was de ‘terugkeer naar Europa’
een inspirerend en richtinggevend perspectief voor postcommunistische
veranderingen. Europa is een kwestie van ‘relatieve geografie, concludeert
Tony Judt.® Deze relatieve geografie kan echter ook worden begrepen als
een argument fegen de eigen geschiedenis. Zowel in de meeste Oost-Eu-
ropese landen die (nog) geen uitzicht hebben op het lidmaatschap van de
Europese Unie (waaronder Turkije) alsook door de Unie zelf wordt het
perspectief op toetreding steeds vaker gekoppeld aan dat op democratise-
ring. Het is een veelgebruikt argument in de discussie over de uitbreiding
van Europa: zonder perspectief op toetreding geen perspectief op demo-
cratie. Het is een gevaarlijke redenering. Ze legt de uiteindelijke verant-
woordelijkheid voor de democratisering van oostelijk Europa bij de Euro-
pese Unie en niet waar ze hoort, namelijk bij de elites in die landen zelf.
Dezelfde redenering gaat ook op voor andere delen van de wereld. Het is
verhelderend om in de oneindige discussie over de voortdurende ellende
in de zogeheten Democratische Republiek Congo vast te stellen waar het
uiteindelijk om gaat: ‘Congo heeft geen gebrek aan internationale hulp.
De Democratische Republiek Congo heeft een tekort aan patriotten’®

De conclusie dat de verbreiding van vrijheid en democratie zowel een doel
op zich is als belangrijke instrumentele betekenis heeft, is een cruciaal
aspect van de discussie over de zin en onzin van internationale democra-
tiebevordering. Als democratie inderdaad bijdraagt aan de bestrijding van
armoede, onderontwikkeling en instabiliteit, dan is dat een extra reden om
democratiebevordering tot speerpunt van buitenlands beleid te maken.
Zowel de instrumentele als de intrinsieke betekenis van democratiebe-
vordering zegt veel over de wenselijkheid van deze vorm van buitenlandse
politiek, maar vooralsnog weinig over de praktische mogelijkheden. Over
de praktische beperkingen van democratiseringshulp gaat het volgende
hoofdstuk. Het ‘bereik’ van de internationale democratiebevordering is
begrensd. Voor zover niet het nationale belang van westerse staten bepaalt
dat de internationale democratiseringsinspanning niet overal dezelfde ur-
gentie heeft (waaruit mede de ‘inconsistentie’ van democratiebevordering
voorkomt, waarop in het laatste hoofdstuk zal worden ingegaan), doen
de geslotenheid, het autoritaire of juist ernstig gemankeerde karakter
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van staten, de virulentie van antiwesterse sentimenten of de diepe ver-
deeldheid van veel samenlevingen dat wel. De derde democratische golf
blijkt aan een belangrijk deel van de wereld voorbij te zijn gegaan. Onze
internationale democratiebemoeienis heeft lang niet overal evenveel ef-
fect gesorteerd — als er iiberhaupt al sprake van democratiebevordering
is geweest. Over de ‘witte plekken’ van Huntingtons democratiseringsgolf
en over de hiaten in de internationale democratiebevordering gaat het
volgende hoofdstuk.
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3 Democratische regressie - hybridische regimes,
protectoraten en mislukte staten

De groei van het aantal democratieén en de toename van internationale
democratiebevordering hebben elkaar in de afgelopen decennia weder-
zijds beinvloed. Democratiseringshulp kwam pas goed op gang nadat eerst
in zuidelijk Europa, daarna in Latijns-Amerika en het Verre Oosten en ten
slotte ook in Oost-Europa autoritaire regimes democratische veranderin-
gen accepteerden. Internationale democratiebevordering heeft het mon-
diale democratiseringsproces niet in gang gezet, maar wel bevorderd en
gestimuleerd. Internationale betrokkenheid is vooral relevant gebleken in
landen die zich al in een democratiseringsproces bevonden.

In The Third Wave stelt Samuel Huntington vast dat de eerste twee
golven van democratisering werden gevolgd door perioden van democra-
tische regressie en verval. Een dergelijke ontwikkeling is nu ook zichtbaar.
Het aanvankelijk optimisme over de mondiale verbreiding van democra-
tie, door sommigen getypeerd als de definitieve overwinning van de wes-
terse liberale orde, is aan erosie onderhevig. Er is sprake van een toene-
mend aantal louter formele democratieén of hybride regimes (Zakaria’s
illiberal democracies), waar de instituties van de democratie weliswaar
overeind blijven, maar de feitelijke werking en betekenis van het politieke
bestel steeds minder overeenkomsten vertonen met wat in redelijkheid
als democratisch kan worden beschouwd. Ook de derde democratische
golf is op haar grenzen gestuit. Aan sommige landen is de democratise-
ring goeddeels voorbijgegaan (de ‘witte plekken’ van de derde democrati-
sche golf), in andere landen blijkt sprake van een serieuze democratische
regressie. En het gaat hier niet om marginale staten. Kan eigenlijk wel van
een mondiale opmars van de democratie worden gesproken zolang China
en Rusland, respectievelijk het meest bevolkingsrijke en het grootste land
van de wereld, nog verre van democratisch zijn en zolang de democratie
nog nauwelijks kans heeft gekregen in het Midden-Oosten, een van de
meest cruciale en betwiste regio’s van de wereld?

Als de stelling klopt dat de toekomst van de westerse democratie buiten
het Westen wordt bepaald, dan zullen vooral de ontwikkelingen in Rus-
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land, China en het Midden-Oosten, de belangrijkste niet-democratische
regio’s in de wereld, van doorslaggevende betekenis zijn. In dit hoofdstuk
komen twee vragen aan de orde. Ten eerste, hoe moeten de opmerke-
lijke witte plekken in de derde democratische golf worden beoordeeld?
Waarom is de democratie in sommige landen op haar retour of heeft ze
elders zelfs nooit voet aan de grond gekregen? En ten tweede, welke con-
sequenties heeft het achterwege blijven of de regressie van politieke de-
mocratie voor de internationale democratiebevordering? En dan gaat het
niet alleen om Rusland, China en de Arabische wereld, maar ook om de
‘protectoraten’ die de afgelopen periode zijn ontstaan (Bosni€, Kosovo) en
de zwakke en mislukte staten in Afrika en Azié.

De Russische Federatie

Geen enkel land heeft zo'n cruciale rol gespeeld in het aanvankelijke en-
thousiasme en de latere teleurstelling over de mondiale verbreiding van
democratie als Rusland. De val van de Sovjet-Unie en de ondergang van
het communisme in Europa werden algemeen gezien als het hoogtepunt
van de derde democratische golf. De ineenstorting van de voormalige
communistische superstaat appelleerde bij uitstek aan het westerse tri-
omfalisme van de eerste jaren na de Koude Oorlog. De opmars van de
liberale democratie leek onstuitbaar. De wereld was ‘één’ Zelfs Rusland
zou naar ons evenbeeld worden herschapen.

Het liep anders. Het aanvankelijk optimisme sloeg om in teleurstelling
en wantrouwen. De ommekeer kon bijna tot op de dag worden vastge-
steld. Op 17 augustus 1998 kondigde een bleke, uitgeputte premier Sergej
Kirijenko op de Russische televisie aan dat de roebel met meer dan 50
procent was gedevalueerd. De Russische overheid schortte haar financiéle
verplichtingen op en kondigde een moratorium aan op haar buitenlandse
schulden. Rusland leek failliet. De roebel zakte door de vloer en zou uit-
eindelijk tot eenderde in waarde dalen. Woedende Russische burgers mel-
den zich bij de banken om hun rekeningen om te zetten in dollars. Banken
sloten daarop de deuren. De kleine, dynamische maar kwetsbare Russi-
sche middenklasse werd geruineerd. Rusland was op een dieptepunt be-
land. Westerse politici, bankiers en adviseurs krabden zich achter de oren.
Wat was er misgegaan? In Washington werd de omineuze vraag gesteld:
Who lost Russia? Niet alleen Rusland leek failliet, maar ook de politiek die
de westerse wereld, Amerika voorop, na de val van het communisme ten
aanzien van de voormalige Sovjet-Unie had gevoerd.
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Voor de Russische democratie zijn de afgelopen jaren allerlei bijvoeg-
lijke naamwoorden bedacht: illiberale democratie, semi-, schijn- of fa-
cadedemocratie, virtuele of gemankeerde democratie. Wellicht kan de
politieke orde in de Russische Federatie het beste worden getypeerd als
semi-autoritair of ‘hybridisch’* Ze gaan namelijk niet uit van het wezenlijk
(pre)democratische karakter van Rusland en vergelijkbare staten, maar
benadrukken de aparte, bijzondere categorie waartoe ze behoren. Hybri-
dische regimes zijn geen variant van de democratie. Ze combineren de-
mocratische politieke instituties met autoritaire methoden. Een repres-
sieve staat en een pluriforme, goeddeels vrije samenleving houden elkaar
in een ongemakkelijk evenwicht. Hybridische regimes zijn een nieuw
verschijnsel. De vergelijking met de voormalige (militaire) dictaturen in
Zuid-Korea, Taiwan, Spanje en een reeks Latijns-Amerikaanse landen?
gaat niet op. In deze dictaturen was georganiseerde politieke oppositie
zo goed als uitgesloten en werden zware formele beperkingen gesteld aan
de activiteiten van allerlei maatschappelijke groeperingen. Dat is in het
hybridische deel van de postcommunistische wereld niet, althans in veel
mindere mate het geval. Geleidelijke liberalisering van semi-autoritaire
regimes is niet uitgesloten. Democratische regressie is dat evenmin. Een
hybride regime is vatbaarder voor politieke veranderingen dan een demo-
cratische of dictatoriale orde. De autoritaire staat beschikt weliswaar over
een reeks mogelijkheden om druk vanuit de samenleving te weerstaan en
mogelijke democratische veranderingen te blokkeren, maar zoals de val
van Milo$evi¢, de Rozen Revolutie in Georgié en de Oranje Revolutie in
Oekraine aantoonden, zijn het juist vaak de halfslachtigheid en terughou-
dendheid van de semi-autoritaire machthebbers die veranderingen moge-
lijk maken.

Op het optimisme over de ontwikkelingen in Rusland in de vroege
jaren negentig volgde een kille ontnuchtering. En die ontnuchtering
maakte uiteindelijk weer plaats voor uitgesproken pessimisme. Vanaf
de ineenstorting van de Sovjetpartijstaat is rekening gehouden met de
dreiging van een ‘roodbruine’ coalitie in Rusland. De Russische Federatie
zou gevaarlijke overeenkomsten vertonen met de Republiek van Weimar,
kort voor de nationaal-socialistische machtsovername. Poetin zou Rus-
land naar het fascisme leiden.? Alleen een effectieve democratie kon het
land nog redden van ‘de overwinning van het fascisme’* Het zijn redelijk
overspannen en omstreden interpretaties maar ze geven de staat van ver-
warring en verontrusting over Rusland duidelijk weer. Want waar de ene
waarnemer meent dat Rusland naar het fascisme neigt, vindt de ander
juist dat we met een redelijk ‘normaal’ land van doen hebben. Zou de

DE RUSSISCHE FEDERATIE 105



Russische Federatie niet van uitzonderlijke geopolitieke betekenis zijn en
beschikken over een groot arsenaal aan massavernietigingswapens, dan
was zij net als Mexico, Brazili€, Kroatié of Maleisié een typisch ‘midden-
inkomenland, met een redelijke democratie en een dynamische markt-
economie, aldus Harvard-econoom Andrei Shleifer.s Of misschien is het
allemaal wel schijn: niets in Rusland is immers wat het lijkt. Rusland is
een nieuwe, vreemde, virtuele politieke wereld, een nepdemocratie van
klonen en dubbelgangers, van duistere manipulatie en kompromat.® De
onzekerheid zit diep. Winston Churchills bekende aforisme over de Sov-
jet-Unie lijkt nauwelijks aan actualiteit te hebben ingeboet: een ‘riddle
wrapped in a mystery inside an enigma’.

De politieke elite in Rusland spreekt niet zonder voldoening over de
‘gestuurde democratie’ in het land. Dit komt dicht in de buurt van wat
als een hybridische politiek orde is getypeerd. Hybride regimes zijn plu-
riform, maar het is een politieke pluriformiteit ‘bij gebrek aan beter’. Ze
gaat niet veel verder dan de machthebbers bereid zijn te accepteren. Deze
pluriformiteit manifesteert zich zowel op het niveau van de politieke elite
(tussen individuen, belangengroepen) als op die van de samenleving. Er
is ruimte voor oppositionele politieke partijen — ‘echte’ of door de macht-
hebbers gemanipuleerde partijen, maar ze doen er vrijwel geen van alle
toe. De macht blijft voorbehouden aan het Kremlin. Er is ruimte voor
vrije, pluriforme media. Kritische kranten kunnen op iedere straathoek in
Moskou worden gekocht (hoewel het er steeds minder worden), maar de
gemiddelde Russische burger zit s avonds gewoon voor de televisie en die
wordt vrijwel volledig door de overheid gecontroleerd. Toch is de ‘demo-
cratie’ meer dan een facade, meer dan een louter ‘virtuele werkelijkheid’
Niet alle politieke partijen zijn een verlengstuk van het regime; niet alle
informatie is voorgekookt; niet alle verkiezingen zijn georkestreerd; en
niet alle kritische stemmen zijn uit het parlement verwijderd. Rusland en
vergelijkbare hybridische staten zijn zeker niet democratisch, maar tot op
zekere hoogte wel vrij.

In een hybridische orde speelt het georganiseerde deel van de samen-
leving, de civil society, een ambivalente politieke rol. Enerzijds is ze een
veiligheidsventiel voor de autoritaire staat, anderzijds biedt ze vaak de
enige mogelijkheid voor burgers om zich maatschappelijk te manifeste-
ren buiten de beperkte kaders van de autoritaire staat. Aan maatschappe-
lijke organisaties is dan ook geen gebrek in hybridische staten. Het aantal
non-gouvernementele organisaties in Rusland wordt geschat op 400.000
(in meerderheid papieren organisaties), waarvan enkele honderden zich
op politiek terrein bewegen. Van deze ‘politieke’ organisaties is een re-
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latief groot deel, wellicht zo goed als allemaal, in meer of mindere mate
afhankelijk van financiéle steun uit het Westen. Het waren dan ook met
name deze politieke ngo’s die het Kremlin er begin 2006 toe brachten
om de wetgeving inzake ‘publieke organisaties’ aanzienlijk te verscher-
pen. Russische non-gouvernementele organisaties moesten zich opnieuw
laten registreren en inkijk bieden in de organisatorische en financiéle
gang van zaken. Buitenlandse organisaties dienden hun activiteiten bij
de Russische autoriteiten aan te melden. De wetswijzigingen volgden op
uitspraken door Poetin in de zomer van 2005. De Russische president
uitte zich voor het eerst publiekelijk en in zeer kritische zin over de hulp
die Russische non-gouvernementele organisaties uit het buitenland zou-
den krijgen. ‘Laten we onze eigen interne problemen zelf oplossen, hield
hij in juli een gehoor van activisten in het Kremlin voor. “We zijn tegen
het financieel steunen van politieke activiteiten van non-gouvernemen-
tele organisaties in Rusland. Ik verwerp dit categorisch. We begrijpen
echt wel dat wie betaalt, ook bepaalt’” Poetin gaf geen definitie van ‘poli-
tieke activiteiten, maar het was duidelijk dat hem de door internationale
organisaties gesteunde maatschappelijke protestbewegingen voor ogen
stonden, die eerder in Servié, Georgié, Oekraine en Kirgizié de anciens
régimes hadden verjaagd. Enkele leden van de Doema trokken zich de
opmerkingen van Poetin aan. Ze zetten ze om in een aantal wetswijzigin-
gen die dermate radicaal waren dat ze de president weer de gelegenheid
boden om een aanzienlijk afgezwakt voorstel aan de volksvertegenwoor-
diging voor te leggen. Een mooie gelegenheid om zijn gematigd profiel te
benadrukken. In de Doema was nauwelijks oppositie tegen de wetswijzi-
gingen. In de tweede en laatste behandeling stemden 376 volksvertegen-
woordigers voor de amendementen en tien tegen. In eerste behandeling
waren er nog 21 tegenstemmen en onthoudingen. Het debat nam slechts
één uur in beslag. Kritiek op de nieuwe wetgeving kwam dan ook vooral
uit West-Europa en de Verenigde Staten en vanuit een beperkt aantal
Russische non-gouvernementele organisaties. De Ombudsman voor
Mensenrechten in Rusland Vladimir Loekin hield zijn bezwaren tegen
de wet overeind, zelfs na overleg met Poetin, hetgeen getuigde van een
opmerkelijke standvastigheid. Het zijn niet eens zozeer de wetswijzigin-
gen op zich als wel de wijze waarop ze tot stand zijn gekomen die politiek
relevant is. De Russische autoriteiten hebben geen specifieke wetgeving
nodig om het non-gouvernementele organisaties lastig te maken. De be-
lastingdienst of de brandweer voldoet evengoed. De totstandkoming van
de nieuwe wetsregels is echter typerend voor het semi-autoritaire, top-
down-karakter van de Russische politiek. Zijn de machthebbers in het
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Kremlin er inderdaad op uit om ook de laatste onafhankelijke sector (na
parlement, politieke partijen en grootkapitaal) onder staatscontrole te
brengen? We zullen het weten zodra de Russische overheid daadwerke-
lijk tot actie overgaat. Alleen al de onzekerheid over de vraag of de auto-
riteiten inderdaad van hun nieuwe bevoegdheden gebruik zullen maken,
is karakteristiek voor het onvoorspelbare en informele karakter van Rus-
lands hybridische politieke orde.

Hybridische regimes zijn over het algemeen zwak geinstitutiona-
liseerd. En waar instituties zwak zijn, is de politiek het domein van de
sterkste. Macht en invloed zijn doorgaans ‘informeel’ georganiseerd. Ze
worden in sterke mate bepaald door persoonlijke relaties, sympathieén
en antipathieén. Alle formele instituties van de democratie zijn aanwezig
(de volksvertegenwoordiging, de rechtspraak), maar ze functioneren vaak
gebrekkig of helemaal niet en voegen zich doorgaans naar de wensen van
de uitvoerende macht. De omvangrijke presidentiéle administratie is de
kern van Ruslands semi-autoritaire politieke orde. Ze is aan geen enkele
parlementaire controle onderworpen. De rechterlijke macht in Rusland
(en andere hybride staten) is formeel onafhankelijk en staat onder voort-
durende politieke druk. Dit wil niet zeggen, en ook dat is typerend voor
dergelijke regimes, dat ze altijd aan de leiband van het regime loopt. Zo
bepaalde het Constitutionele Hof van Oekraine een aantal jaren terug dat
de pogingen van president Koetsjma om de macht van de volksvertegen-
woordiging te kortwieken ongrondwettig waren. De president staakte zijn
voornemen. Onder invloed van massaal verzet en internationale druk zou
datzelfde hof later het lot van de gedroomde opvolger van Koetsjma, Vik-
tor Janoekovitsj, bezegelen. In december 2004 gelastte ’s lands hoogste
rechtscollege een derde ronde in de presidentsverkiezingen. Die verkie-
zingen werden uiteindelijk overtuigend gewonnen door de kandidaat van
de oppositie, Viktor Joesjtsjenko.

Semi-autoritaire regimes laten weinig mogelijkheden onbenut om het
politieke proces te manipuleren, de oppositie te marginaliseren, en waar
nodig te intimideren. Het speelveld is niet overal hetzelfde, maar in alle
gevallen zijn de spelregels ongelijk en oneerlijk, sterk in het voordeel
van de machthebbers. Hybridische regimes prefereren manipulatie en
zachte dwang om loyaliteit af te dwingen: codptatie, patronage, clién-
telisme, omkoping en gesanctioneerde corruptie. De controle van de
politieke elite over een fors deel van de economie biedt voldoende mo-
gelijkheden om mensen aan zich te binden. Het misbruik van, zoals de
Russen zeggen, ‘bestuurlijke bronnen, speelt een belangrijke rol in de
wijdverbreide politieke manipulatie. Het beantwoordt aan de algemene
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vaststelling, zoals eens door Seymour Martin Lipset geformuleerd: ‘dat
hoe meer bronnen van macht, status en rijkdom in de handen van de
staat zijn, hoe moeilijker het is om democratische verhoudingen te insti-
tutionaliseren.® Als de staat een belangrijk deel van de rijkdom van een
land beheerst, is de politiek dikwijls een zero-sum game. Als politieke
macht, economische privileges en soms ook persoonlijke vrijheid nauw
zijn verweven, dan is de premie op het vasthouden aan die macht uit-
zonderlijk hoog. Wie zijn politieke invloed verliest, dreigt alles te verlie-
zen. Het verschil tussen ‘binnen’ of ‘buiten’ de kring der machthebbers
kan enorm zijn.

Hybridische regimes zijn vrijwel zonder uitzondering presidentiéle
regimes. Sterk leiderschap is echter niet gegarandeerd. Achter het auto-
ritaire karakter van het regime gaat vaak een zwakke, ineffectieve staat
schuil. Willekeur en machtsmisbruik zijn standaard. In februari 2000, een
kleine maand voor zijn verkiezing tot president, publiceerde Poetin na
lang aandringen zijn verkiezingsmanifest: een open brief aan de Russi-
sche kiezer.® Hierin bepleitte hij een ‘dictatuur van de wet’. Hoewel Poetins
betoog met een grote mate van argwaan werd ontvangen (in het Westen
althans), was er, in het licht van de vrijwel volkomen ‘privatisering’ van
de Russische staat door de demokratoera van Boris Jeltsin, wel iets te zeg-
gen voor een dergelijk pleidooi. Iedere discussie over de rechtsstaat is
immers zinloos zolang de overheid haar eigen regels niet kan afdwingen.
Gebrekkig staatsgezag treft vooral de zwakkeren. Wat toen echter al werd
vermoed, is inderdaad uitgekomen: voor Poetin is de sterke staat geen
voorwaarde voor democratie, maar een waarde op zich. De verkiezing van
Poetin was overigens een schoolvoorbeeld van regime change in hybri-
dische staten: informeel en onderhands geregeld, en vervolgens min of
meer democratisch gelegitimeerd. Opvolging wordt bij voorkeur uitge-
steld of in het geniep beslist. Zo werd de machtsovername van vader op
zoon Alijev geregeld in Azerbeidzjan, van Jeltsin op Poetin in Rusland, en
van Koetsjma op Janoekovitsj in Oekraine — althans, dat was de bedoe-
ling. De verkiezingsoverwinningen van Poetin waren wel free maar niet
fair. Er was geen sprake van massale stembusfraude, maar de omvang-
rijke, van overheidswege gesteunde politieke mediacampagne die volgde
op het naar voren schuiven van Poetin, liet eigenlijk geen andere win-
naar toe. Democratische machtswisselingen behoren niet tot het politieke
standaardrepertoire van hybridische regimes.
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De Chinese Volksrepubliek

Hoe moeten de ontwikkelingen in China worden geinterpreteerd, in het
licht van de opmars van de politieke democratie de afgelopen decennia?
Ontkennen of bevestigen de veranderingen in de communistische super-
staat de mondiale verbreiding van de democratie? De Chinese Volksrepu-
bliek is thans een aanzienlijk dynamischer, vrijer, opener en welvarender
land dan het ooit is geweest. China is echter geen democratie. Sterker,
het is een van de weinig overgebleven communistische dictaturen in de
wereld. De derde democratische golf is zeker niet geheel aan China voor-
bijgegaan, maar ze heeft in het land aanzienlijk minder politieke gevolgen
gehad dan in de rest van de communistische wereld. De mensenrechten
worden in China op grote schaal geschonden. Alle vrolijke culturele uit-
wisselingen en themaweken ten spijt, herbergen Chinese gevangenissen,
heropvoedingskampen en detentiecentra vele duizenden politieke gevan-
gen. Marteling is wijdverbreid. De doodstraf, ook voor niet-gewelddadige
vergrijpen, wordt dagelijks uitgesproken, vaker zelfs, naar het schijnt, dan
in alle overige landen op de wereld bij elkaar.** Internationale democratie-
bevordering heeft hier weinig aan kunnen veranderen. Anders dan in La-
tijns-Amerika, in Oost-Europa en in een fors deel van de rest van Azié is
er nauwelijks sprake van serieuze internationale beinvloeding van China’s
interne politiek orde. Weinig gouvernementele of non-gouvernementele
organisaties richten zich uitdrukkelijk op de democratisering van China.
China is een van de machtigste staten ter wereld, met een omvangrijke be-
volking, een dynamische economie en een snel groeiende militaire macht.
De Chinese Volksrepubliek is dus niet alleen een van de belangrijkste
witte plekken in de mondiale democratiseringsbeweging van de afgelopen
decennia; ze lijkt ook het beste bewijs van de politieke selectiviteit van de
internationale democratiebevordering.

Het spreekt voor zich dat een formeel einde aan het communisme in
China een gebeurtenis van wereldhistorische betekenis zal zijn. Los van
de vraag in welke richting het land zich zal ontwikkelen, betekent het een,
naar we mogen aannemen, definitief afscheid van het utopische en ook
in China uiterst gewelddadige marxistisch-leninistische maakbaarheids-
ideaal. Zouden er in China democratische verkiezingen worden georgani-
seerd, dan zou het deel van de wereldbevolking dat niet in de gelegenheid
wordt gesteld zijn eigen regeerders te kiezen, in één klap met de helft
afnemen. Hoe reéel is de veronderstelling dat China zich inderdaad in
democratische richting zal ontwikkelen? Indien de ‘voorwaarden voor de-
mocratie’-benadering van toepassing wordt geacht op de Chinese Volks-
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republiek, dan kan het land nog nauwelijks worden beschouwd als een
serieuze kandidaat voor duurzame democratisering.” China heeft slechts
een zeer beperkte democratische ervaring. In het begin van de vorige
eeuw (1912-1913) werden in China voor het eerst (en voor het laatst) min
of meer democratische verkiezingen gehouden. Ze markeerden het einde
van 21 eeuwen keizerlijk gezag en het begin van de korte, droeve geschie-
denis van de Chinese republiek. China is bovendien een uitgesproken arm
land. Armoede maakt democratisering niet onmogelijk maar wel moeilij-
ker. Van de 1,3 miljard Chinezen leeft 70 procent op het platteland. Zij zul-
len de doorslag geven als er in het land ooit vrije en eerlijke verkiezingen
worden georganiseerd. Voor wie en voor wat ze zullen stemmen is duister.
Ondanks bescheiden experimenten met verkiezingen voor dorpscomités,
blijven de Chinese boeren de grote onbekende in ieder democratisch sce-
nario. Een vijfde van de bevolking leeft van 1 dollar per dag. Eén op de
tien Chinezen is analfabeet.”> Het inkomen per hoofd van de bevolking in
China is minder dan dat op de Filippijnen, de helft van dat in Guatemala
en een tiende van dat in Zuid-Korea.” China verandert echter snel. Als
de recente ontwikkeling doorzet, bereikt de Volksrepubliek binnen tien
jaar het niveau van een ‘middeninkomenland, met een bnp per hoofd van
de bevolking dat Huntington compatibel acht met democratische veran-
deringen.* Het gemiddelde inkomen is echter van betrekkelijke waarde.
Vooral de grote verschillen in China (tussen de kustregio’s en het achter-
land, tussen bevolkingsgroepen) beperken de mogelijkheden van politie-
ke liberalisering als uitvloeisel van economische modernisering. De mid-
denklasse in China is ondanks de indrukwekkende groei van de afgelopen
decennia nog gering van omvang en het is maar de vraag of ze uitein-
delijk dezelfde democratiserende werking zal hebben die de bourgeoisie
volgens de ‘voorwaarden voor democratie’-benadering heeft uitgeoefend
in Europa. Elementen van de traditionele cultuur die een remmende wer-
king kunnen hebben op de politieke democratisering zijn nog altijd sterk,
terwijl de culturele en religieuze tendensen waarvan wordt aangenomen
dat ze in westelijk Europa de maatschappelijke pluriformiteit en politieke
democratisering hebben bevorderd, zo goed als afwezig zijn.

Er zijn meer redenen om aan het democratische potentieel van China
te twijfelen. China is een land van enorme omvang. In grote landen, met
onvermijdelijk heterogene bevolkingen en een centraal gezag dat redenen
heeft de centrifugale tendensen van politieke veranderingen te vrezen,
blijkt democratisering aanzienlijk moeilijker dan in kleine landen. China
is ook een verdeeld land. Democratisering vergroot de kans op etnische
en regionale twisten, inclusief afscheiding. In het geval van een democra-
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tische omwenteling zal van de nieuwe leiders van China uiterste terug-
houdendheid en inventiviteit worden vereist. Grote landen zijn bovendien
minder gemakkelijk te beinvloeden en hun dikwijls uitgesproken geopoli-
tieke of economische betekenis maakt de mogelijke nadelige consequen-
ties van politieke druk een stuk groter, ook voor de buitenwereld. China
is een trots en nationalistisch land, met een roemrijk verleden. China was
het Griekenland en het Rome van het klassieke Azié.> Het was het cen-
trum van de wereld. China heeft zich in de moderne geschiedenis welis-
waar herhaaldelijk vernederd gevoeld door het Westen, maar het is nooit
bezet geweest door of onderworpen geweest aan de invloed van enige
democratische mogendheid. Dit is geen gelukkige combinatie. In het al-
gemeen zijn nationalisme en democratie geen antipoden. Een sterke nati-
onale identiteit en solidariteit dragen bij uitstek bij aan het welslagen van
democratisering. De nationale identiteit kan echter ook worden gebruikt
als argument tegen politieke democratisering — zeker als die niet vrij is
van anti-westerse tendensen, en dat is in China het geval. De ambivalente
opvattingen over het Westen van de huidige, laatcommunistische macht-
hebbers in China kunnen in een lange traditie worden geplaatst: “Westerse
kennis ten behoeve van praktische zaken; zoals bewapening; en Chinese
geleerdheid voor spirituele en morele aangelegenheden*® Gedeeltelijke
verwesterlijking dient volledige verwesterlijking te voorkomen.

In China heeft de communistische ideologie de afgelopen decennia fors
aan betekenis ingeboet. Het universele marxisme-leninisme is vervangen
door een uitgesproken Chinees nationalisme en particularisme. Demo-
cratie is niet langer kleinburgerlijk; ze is nu vooral een product van wes-
ters denken. Het Chinese nationalisme is deel van de officiéle politieke
cultuur. Het beantwoordt aan de belangen van de heersende elite, die het
dan ook ten eigen bate aanwendt. De onderdanen worden niet geacht zich
vrijelijk over te geven aan nationalistische manifestaties. De protesten te-
gen het NAvo-bombardement van de Chinese ambassade in Belgrado (mei
1999) en tegen de vergoelijkende wijze waarop in Japanse schoolboeken de
bezetting van China wordt voorgesteld (maart-april 2005) werden door de
overheid georkestreerd. Spontaniteit wordt niet gewaardeerd. Ook in dit
opzicht is de publieke opinie in China moeilijk te peilen.

Het aantal democratieén in Azié is de afgelopen decennia snel toege-
nomen. China heeft een groeiend aantal democratische buurstaten. Er is
echter geen democratisch zwaartepunt in de regio, en daarmee ontbreekt
een belangrijke internationale variabele van democratiseringsprocessen.
Japan, de machtigste democratie in Azi€, beschikt weliswaar over een
aanzienlijke mate van (economische) soft power, maar komt, vanwege zijn
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recente geschiedenis en geringe neiging daarover verantwoording af te
leggen, niet in aanmerking voor een dergelijke positie.

Bovendien staan de Chinese machthebbers en een onbekend deel van
hun onderdanen niet alleen in de overtuiging dat het land en de regio niet
zijn gebaat bij onvoorziene, radicale politieke veranderingen. Handha-
ving van het huidige politieke systeem of zeer geleidelijke hervormingen,
wordt ook door velen buiten China geprefereerd boven de onzekerheid en
de onvoorspelbaarheid van een vergaande mate van politieke democrati-
sering. China is een nucleaire supermacht. Over vijftien jaar produceert
het land een vijfde van de brutowereldproductie. De westerse wereld, de
Verenigde Staten voorop, voeren dan ook een pragmatische politiek ten
aanzien van China. De vriendschappelijke relaties met de Volksrepubliek
dienden aanvankelijk vooral een geostrategisch doel: een stok achter de
hand in de relaties met de Sovjet-Unie. Tegenwoordig wordt kritiek op
de mensenrechtensituatie gekoppeld aan zo normaal mogelijke politieke
en zo intensief mogelijke economische relaties. Bill Clinton riep tijdens
zijn eerste presidentiéle verkiezingscampagne dat hij, anders dan zijn te-
genstrever president George H.W. Bush, niet zou buigen voor de ‘slagers
van Peking’. Vervolgens kreeg China onder Clintons presidentschap de
status van meest begunstigde natie. George W. Bush kondigde aan dat hij
de Chinese Volksrepubliek beschouwde als een ‘concurrent) niet als een
‘strategische partner. Het heeft hem er niet van weerhouden een werk-
bare relatie met de Chinese machthebbers aan te gaan.”

China lijkt de florerende uitzondering op de regel dat de communis-
tische commando-economie en het eenpartijstelsel niet kunnen worden
hervormd, alleen ontmanteld en afgeschaft. Leidde de noodzaak tot econo-
mische modernisering in de Sovjet-Unie en Oost-Europa uiteindelijk tot de
ondergang van het communisme, in China overleefde de nomenklatoera de
economische liberalisering. Hoewel de hervormingen in China eerder in
gang werden gezet dan die in de Sovjet-Unie, hebben de Chinese machtheb-
bers de dramatische wending die Gorbatsjovs perestrojka uiteindelijk nam,
zeer ter harte genomen. Anders dan in de Sovjet-Unie, waar de politieke
veranderingen aanvankelijk veel sneller gingen dan de economische her-
vormingen, geldt in China nog steeds: eerst economische hervormingen,
daarna, indien nodig, politieke veranderingen. Vanuit het perspectief van
het ancien régime geredeneerd is de Chinese strategie de juiste gebleken.
Politieke liberalisering is een stuk gevaarlijker in een situatie van economi-
sche teruggang en onzekerheid, zo ze al niet zelfdestructief is, dan onder
gunstige economische omstandigheden. Deng Xiaoping en zijn opvolgers
hebben dan ook nimmer serieus overwogen de macht met anderen te de-
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len. Het machtsmonopolie van de communistische partij staat nog recht
overeind. Het heeft echter niet veel gescheeld. In het voorjaar van 1989
kroop de communistische machtselite door het oog van de naald. Vasthou-
dend studentenverzet op het Plein van de Hemelse Vrede, politieke libera-
lisering in de Sovjet-Unie en ernstige verdeeldheid in eigen kring brachten
de communistische alleenheerschappij in ernstig gevaar. De radicale her-
vormingen die sindsdien zijn doorgevoerd kunnen worden beschouwd als
een ultieme en tot dusverre geslaagde poging van de heersende elite om
de instandhouding van haar macht te koppelen aan een vrijwel volledige
economische en een beperkte politieke liberalisering.

Kan China nog als een communistische staat worden beschouwd? De
rol van de partij is niet meer vergelijkbaar met die van een traditionele
communistische partij. De communisten hebben hun greep op het da-
gelijkse leven fors teruggebracht. Ze hebben ingestemd met gedeeltelijk
vrije lokale verkiezingen en ze verwelkomden China’s nieuwe rijken in
hun geledingen. Anders dan in de voormalige Sovjet-Unie is de leidende
rol van de partij in staat en samenleving echter nooit uit de grondwet ge-
schrapt. De Communistische Partij van China heeft zich ontwikkeld van
een revolutionaire stootbrigade der arbeidende klasse tot een bestuurlijke
vertegenwoordiging van ’s lands nieuwe elites.®

Zullen de Chinese leiders op den duur in staat zijn de maatschappe-
lijke en politieke dynamiek van de economische veranderingen binnen de
beperkte kaders van het communistische eenpartijstelsel te kanaliseren,
of zullen ze uiteindelijk eenzelfde lot beschoren zijn als hun voormalige
kameraden in oostelijk Europa? Zal China verder democratiseren of zul-
len de duimschroeven juist worden aangedraaid? De legitimiteit van de
huidige politieke orde is onzeker. Ze lijkt vooral gebaseerd op economi-
sche groei. Dit is een wankele basis voor politieke stabiliteit. Zowel voort-
gaande economische modernisering als langdurige economische stagnatie
zullen het machtsmonopolie van de partij ondermijnen. De communisti-
sche partij, waarvan ruim 5 procent van de bevolking lid is (66 miljoen in
2002), geniet een twijfelachtige reputatie. Ze wordt geplaagd door incom-
petentie, corruptie en inefficiéntie (de duale machtsstructuur van partij
en staat). De veranderingen in de afgelopen decennia hebben het politieke
en rechtsbewustzijn van de Chinese bevolking aanzienlijk vergroot. Pei-
lingen wijzen uit dat verdergaande veranderingen hoog op de prioritei-
tenlijst staat.” De noodzaak van hervormingen zal een politieke factor
van betekenis blijven, zowel binnen als buiten de partij. China zal dus on-
getwijfeld verder veranderen, maar of het zal gaan om democratische ver-
anderingen is moeilijk te zeggen. De houding van de politieke elite en de
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mate van interne verdeeldheid en de machtsverhoudingen tussen de com-
munistische elite en mogelijke oppositie zullen de doorslag geven. Het gaat
om de omstandigheden die ook elders in de postcommunistische wereld
hebben bepaald of de veranderingen geleidelijk of schoksgewijs verlopen,
of ze leidden tot duurzame democratisering of tot continuering van een
autoritaire politieke orde. Het Westen zal hierop maar een bescheiden in-
vloed kunnen uitoefenen. Dit lijkt trouwens nauwelijks te worden betreurd
door datzelfde Westen. Democratie en mensenrechten zijn geen prioriteit
van onze China-politiek. Vanuit realistische politieke overwegingen is daar
het een en ander voor te zeggen. China is té belangrijk om het uitsluitend
te beoordelen op de kwaliteit van zijn democratie. In de praktijk lijkt het
echter of de deplorabele staat van de mensenrechten er in het geheel niet
toe doet. Kooplieden, voetbaltrainers, architecten — ze verdringen zich
voor de Chinese Muur en doen net of het een gewoon maar veelbelovend
land is. Dat is het niet. China is een dictatuur. We sluiten onze ogen voor
de politieke onderdrukking en we zijn bereid de Chinese leiders vergaande,
hoewel uiteindelijk kortzichtige concessies te doen. Maar zelfs de Chinese
Communistische Partij zal uiteindelijk niet in staat blijken internet te vrij-
waren van politiek ongewenste websites — met of zonder de medewerking
van de eens zo vrijgevochten jongens van Google.

De Arabische wereld

Er is geen regio waar internationale democratiebevordering hoger op de
agenda staat dan de islamitische wereld, het Midden-Oosten in het bij-
zonder. Als het om democratie gaat, steken de Arabische landen immers
uitermate ongunstig af bij de rest van de wereld, Afrika ten zuiden van de
Sahara inbegrepen. Zelfs in historisch perspectief is de situatie somber.
Geheel tegen de geest van de tijd in zijn vrijwel alle Arabische landen thans
minder vrij dan ze drie, vier decennia terug waren. In het derde en meest
recente Arab Human Development Report, een beoordeling van de poli-
tieke situatie in de Arabische wereld door waarnemers uit de regio zelf die
onder auspicién van de UNDP is verschenen, wordt dit beeld bevestigd.>

De Arabische crisis is vergroot, verdiept en ingewikkelder geworden
— zozeer zelfs dat de volledige betrokkenheid van alle Arabische bur-
gers is gewenst om de alomvattende hervormingen te realiseren die de
wedergeboorte van de regio mogelijk moeten maken.
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De auteurs laten geen misverstand bestaan over de kern van het probleem.
“Van alle barriéres voor deze Arabische wedergeboorte zijn de politieke
beperkingen die aan de menselijke ontwikkeling worden gesteld de meest
vasthoudende’ De Arabische leiders worden opgeroepen...

om de fundering van democratie en overleg te versterken; om de deel-
name aan het politieke leven en de besluitvorming te verbreden, om de
rechtsstaat, de gelijkwaardigheid van burgers, het respect voor de men-
senrechten en voor de vrijheid van meningsuiting en de voorwaarden
voor de onafhankelijkheid van de rechtspraak te verstevigen.

Voor het eerst in de geschiedenis is de democratisering van het Midden-
Oosten speerpunt van het Amerikaanse buitenlandse beleid — ‘doeleinde
voor Amerikaanse buitenlandse politiek in de komende tientallen jaren),
zoals president Bush het formuleerde op de twintigste verjaardag van de
National Endowment for Democracy, in oktober 2003.>* Na decennialang
vriendschappelijke relaties te hebben onderhouden met de meeste autori-
taire en reactionaire maar olierijke regimes in het Midden-Oosten, werd
plotseling niet langer de noodzaak van politieke continuiteit maar van
democratische verandering bepleit. De verbreiding van democratie in het
Midden-Oosten (te beginnen in Irak) was al langere tijd het kernstuk van
de neoconservatieve kijk op de wereld en na 11 september werd ze de zelf-
verklaarde prioriteit van Amerika’s mondiale politiek. Een democratisch
Midden-Oosten moet de westerse wereld, de Verenigde Staten voorop,
van stabiele en betrouwbare bondgenoten voorzien, de toevoer van ener-
gie op de langere termijn veilig stellen en de voedingsbodem van het in-
ternationale terrorisme wegnemen.

Hoe somber de stand van de democratie ook moge zijn; er is desalniet-
temin sprake van een aanzienlijke mate van politieke diversiteit in het
Midden-Oosten. Deze diversiteit moet vooral worden begrepen als meer
of minder officieel toegestane politieke pluriformiteit. Democratisering
van het politieke bestel is nergens aan de orde. Het gaat vooral om voor-
zichtige liberalisering. De machthebbers lijken bereid de teugels enigs-
zins te vieren. Zowel de mensenrechtensituatie in het algemeen als de
juridische positie van vrouwen in het bijzonder is in een aantal landen
aanmerkelijk verbeterd. In Marokko en Jordanié regeren westers georién-
teerde koningen over een semi-autoritair bestel. Ook in Algerije, Jemen,
Koeweit, in Egypte, Qatar en Bahrein is enige ruimte geboden voor poli-
tieke veranderingen. In de meeste staten (Saoedi-Arabié en de Verenigde
Arabische Emiraten zijn de meest pregnante uitzonderingen) bestaan ge-
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heel of gedeeltelijk vrij gekozen parlementen, waarbij de vertegenwoordi-
ging vaak overigens louter ritueel is — een van hogerhand verleende gunst.
De Palestijnse gebieden, Libanon en natuurlijk Irak behoren tot een bui-
tencategorie. De Palestijnse gebieden vormen de enige politieke entiteit
waarin zowel de president als de volksvertegenwoordiging democratisch
is gekozen. Libanon heeft iets van een Europees ‘consociationeel’ bestel,
waarin alle belangrijke islamitische en christelijke bevolkingsgroepen
vertegenwoordigd zijn, zonder dat de nationale overheid trouwens ook
maar de schijn van effectief gezag overeind weet te houden. En Irak com-
bineert buitenlandse bezetting met democratische verkiezingen en een
burgeroorlogsituatie.

Het is in algemene zin moeilijk vast te stellen in welke mate de politieke
veranderingen van de afgelopen jaren zijn ingegeven door internationale
druk, maar één ding is zeker: substantiéle, marginale of geen hervormin-
gen — in alle landen in het Midden-Oosten zijn het de machthebbers zelf
die de hervormingsagenda controleren. Liberalisering is geen democrati-
sering. Sterker, een zekere mate van liberalisering dient juist om de macht
van autoritaire regimes te versterken — een veiligheidsventiel voor opge-
kropte verwachtingen en frustraties. Vanuit licht optimistisch perspectief
zou derhalve kunnen worden geconcludeerd dat de belangrijkste uitda-
ging in de Arabische wereld niet politieke liberalisering per se is, maar het
omzetten van liberalisering in duurzame democratische verhoudingen.>
Het gaat over tijdstip, volgorde, wijze en tempo van de veranderingen.

Hoe stellen we ons de politieke democratisering van de landen in het
Midden-Oosten eigenlijk voor? Geleidelijke veranderingen, op basis van
afspraken tussen regime en oppositie en onder de welwillende controle
van hervormingsgezinde machthebbers genieten de voorkeur — binnen en
buiten de regio. De jonge vorsten in Marokko en Jordanié doen alle mo-
gelijke moeite om de hervormingsprocessen in hun landen te depolitise-
ren. De ervaringen in oostelijk Europa en elders hebben echter laten zien
dat ingrijpende politieke veranderingen zowel vooraf worden gegaan als
kunnen worden gevolgd door perioden van grote turbulentie en onzeker-
heid. Daar zit niemand op te wachten. Geleidelijke en van bovenaf gecon-
troleerde transitie leidt echter vrijwel altijd tot halfbakken hervormingen
en hybridische regimes, soms zelfs tot democratische regressie, zoals de
ontwikkelingen in Egypte laten zien. Zijn revolutionaire veranderingen
een alternatief? Ook daar pleit vrijwel niemand voor. Revoluties zijn ge-
welddadig. Ze werken politiek extremisme in de hand. Ze openen de deur
voor radicale, islamistische groeperingen. Kortom, ze staan op gespannen
voet met zo goed als alle overige prioriteiten van de westerse Midden-
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Oostenpolitiek: stabiliteit, veiligstelling van olietoevoer, oplossing voor
het Palestijnse vraagstuk, bestrijding van terreur. De hervormingsgezinde
monarchie lijkt vooralsnog de gunstigste omgeving voor verdergaande li-
beralisering. De koning staat boven de partijen en belichaamt de eenheid
en onschendbaarheid van natie en staat. Maar waar staat de koning wer-
kelijk voor? Abdoellah 11 van Jordanié en Hassan 11 van Marokko presen-
teren zich op maandag als een westerse zakenman, op woensdag als een
liberale denker, op donderdag als een legerofficier en op vrijdag als een
vrome sjeik.? Deze ideologische hutspot geeft zowel de mate van verwar-
ring aan in deze landen en elders in de Arabische wereld, als de ‘patrimo-
niale kijk op de politiek’ die typerend is voor de veranderingen die deze
hervormingsgezinde monarchen voor ogen staan.

Hoe gevarieerd de landen in het Midden-Oosten ook zijn, ze hebben
één ding gemeen: de dominante positie van de islam. Net als de christelij-
ke orthodoxie in Rusland en het confucianisme in China, met hun sterke
traditie van collectivisme en maatschappelijk conformisme, wordt de is-
lam gezien als een van de belangrijkste barriéres voor democratisering.
Deze hypothese roept enkele belangrijke vragen op. Wat is hier precies
aan de orde: de islam, de islam in het Midden-Oosten, de politieke verta-
ling van de islam of uiteindelijk toch vooral de radicale politieke islam,
de belangrijkste religieuze bron van hedendaags antiwesters denken, het
islamisme? Is de islam per se onverenigbaar met politieke democratie?
Letterlijk genomen spoort goddelijke soevereiniteit, uitgangspunt van
de islam, inderdaad matig met de soevereiniteit van het volk, de essentie
van politieke democratie. Er is geen traditie van burgerschap in de Ara-
bische wereld, in de islamitische traditie of wetgeving. Zonder ‘burgers’
is democratie hoogst onwaarschijnlijk. Er is wel op gewezen dat in de
moslimwereld vrijheid vooral wordt gezien als rechtvaardigheid, waarbij
rechtvaardigheid als een van God gegeven orde wordt begrepen. Tegen-
over tirannie staat dus niet vrijheid, laat staan democratie, maar recht-
vaardigheid of rechtvaardig bestuur.>* De absolute onverenigbaarheid
van islam en politieke democratie is waarschijnlijk het enige punt waarop
veel radicale islamisten en hun verklaarde tegenstanders elkaar vinden.
De kloof tussen de politieke islam en de westerse liberale democratie is
inderdaad onoverbrugbaar. In de islamitische wereld zijn staat, politiek
en religie over het algemeen nauw verweven, en in veel landen kan die
verwevenheid als een serieuze barriére voor democratisering worden be-
schouwd. Die verwevenheid geldt voor zo goed als alle politieke verschij-
ningsvormen in de regio. Democratische partijen zijn wel te vinden in
het Midden-Oosten; uitgesproken seculiere partijen nauwelijks. ‘Religie
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trekt zich niet lichtvaardig terug uit het publieke domein, schrijven Ian
Buruma en Avishai Margalit in hun essay over occidentalisme, de traditie
van antiwesters denken.>® Dat geldt voor de gehele islamitische wereld
en in het bijzonder voor die landen waar de staat theocratische trekjes
vertoont, waar religieuze functionarissen zelf politieke macht uitoefenen
of religieuze voorschriften en wetten een vergaande invloed uitoefenen
op politiek, bestuur en rechtspraak. Een dergelijke vorm van theocratie is
echter vrij uitzonderlijk (Iran en voorheen Afghanistan) en veel islamis-
ten menen juist dat de huidige elites onvoldoende religieus geinspireerd
zijn. Ze worden beschouwd als afvalligen, als ketters.

Dat autoritair leiderschap kan worden gelegitimeerd (en wordt gelegi-
timeerd) met een beroep op de islamitische traditie is evident en proble-
matisch. Voor de politieke toekomst van de landen waar de meerderheid
van de bevolking moslim is, is de vervolgvraag echter veel belangrijker:
leidt de islam onvermijdelijk tot de rechtvaardiging van politieke dicta-
tuur? Het is niet de theoretische of theologische maar de praktische poli-
tieke dimensie van de islam die vooral relevant is in de discussie over de
toekomst van de democratie in het Midden-Oosten. De islam is ondanks
alles zo divers (en veranderlijk) dat de relatie met democratie vooral in
haar historische en politieke context moet worden begrepen. De theorie is
belangrijk; de praktijk is belangrijker. De islam ontleent een goed deel van
zijn politieke betekenis in de Arabische wereld aan het feit dat deze het
ideologische monopolie heeft op oppositie tegen de autocratische regi-
mes in de regio. De meest uitgesproken representanten van deze religieus
geinspireerde politieke oppositie zijn de islamisten, zij die menen dat de
Heilige Schrift en de woorden en tradities van de profeet van doorslag-
gevende betekenis zijn voor de wijze waarop staat en samenleving worden
georganiseerd. De these van de onverenigbaarheid van islam en democra-
tie wordt echter gelogenstraft door de praktijk, zij het niet al te overtui-
gend en vrijwel uitsluitend buiten het Midden-Oosten. Ongeveer de helft
van de 1,5 miljard moslims op de wereld leeft onder een democratisch
gekozen regering. Van de 43 landen echter waar de bevolking in meer-
derheid moslim is, konden er in 2003 in de definitie van Freedom House
maar twee als ‘vrij’ en zeventien als ‘gedeeltelijk vrij’ worden getypeerd.
De overige staten waren ‘niet vrij. Dit steekt schril af bij de rest van de we-
reld, waarvan de aantallen respectievelijk 86, 38 en 21 waren.>® Dit is een
wrede statistiek, die echter niet de hele werkelijkheid laat zien. Van die-
zelfde 1,5 miljard moslims woont slechts een klein deel, 20 procent, in de
Arabische wereld. Natuurlijk overstijgt de betekenis (zeker voor moslims)
van de Arabische landen het relatief beperkte aandeel dat ze heeft op de
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totale moslimbevolking, maar de gelijkstelling van islam, Midden-Oosten
en Arabische wereld is misleidend, zeker als het gaat om de perspectieven
op democratische veranderingen. In Turkije, in Indonesié, Maleisié, Mali
en Senegal en enkele andere landen die in meerderheid islamitisch zijn, is
in ieder geval gelukt waar men in het Midden-Oosten nog vrijwel nergens
in is geslaagd: regeringswisseling door vrije verkiezingen. Waarvan in de
Arabische wereld nog nauwelijks sprake is, zien we wel in islamitische
landen elders: serieuze maar fragiele democratische vooruitgang.

De islam mag een belangrijke reden zijn voor de onderontwikkeling
van de democratie in het Midden-Oosten, maar hij is dus niet de enige
en wellicht ook niet de belangrijkste factor. Er is sprake van een reeks
politieke, economische en culturele omstandigheden die democratisering
bemoeilijken, zelfs onwaarschijnlijk maken. Het klinkt paradoxaal, maar
de rijkdom van de regio kon wel eens de belangrijkste hinderpaal voor
politieke veranderingen zijn. Olieproducerende en andere grondstofrijke
staten hebben over het algemeen geen indrukwekkende reputatie op het
gebied van democratie en mensenrechten. De chronologie is hier niet on-
belangrijk: eerst olie en daarna democratie blijkt uiterst moeizaam; eerst
democratie en daarna olie (of gas) gaan goed samen. De landen in het
Midden-Oosten behoren tot de eerste categorie. Noorwegen en Neder-
land tot de tweede. De opbrengsten van olie of andere grondstoffen ver-
schaffen regimes de machtsmiddelen waarmee de politieke status-quo in
stand kan worden gehouden. Ze stellen de autoriteiten in de gelegenheid
een kritisch deel van de onderdanen ‘af te kopen’ De toegang tot easy mo-
ney (uit natuurlijke rijkdommen of, zoals in sommige Afrikaanse landen,
uit ontwikkelingssamenwerking) maakt de noodzaak van moderne poli-
tieke regelgeving en democratische instituties minder: no taxation, no re-
presentation zou het motto kunnen zijn. Bovendien heeft de olierijkdom
de machthebbers in het Midden-Oosten lange tijd een vrijwel onaantast-
bare positie verleend in de geostrategische overwegingen van de westerse
landen en ook die was over het algemeen niet bevorderlijk voor demo-
cratische politieke veranderingen. De zekerheid van olietoevoer werd in
westerse hoofdsteden lange tijd gediend geacht bij de continuering van de
autoritaire politieke orde in de Arabische wereld.

Olierijkdom leidt tot gemakzucht. Hij nodigt uit tot renteniersgedrag.
Olierijkdom hindert economische modernisering (diversificatie van de
productiemogelijkheden) en groei, bestendigt sociale ongelijkheid en
frustreert politieke ambities. In economisch opzicht is het Midden-Oos-
ten geen schaduw meer van de dynamische regio die het tot voor enkele
decennia terug leek. De landen in het gebied raken steeds verder achterop.
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Laat olie en gas buiten beschouwing en 300 miljoen Arabieren exporteren
evenveel als ruim 5 miljoen Finnen. En terwijl de economische groeicij-
fers stagneren, neemt de bevolking explosief toe. De werkloosheid groeit
gestaag. De armoede is endemisch. Twaalf procent van de samenleving,
zo'n 32 miljoen zielen, lijdt aan ondervoeding. De vrouwelijke helft van
de samenleving wordt consequent buiten het productieproces gehouden
en de helft van de vrouwen (en eenderde van de mannen) is analfabeet.
In de meeste landen leunt de economie zwaar op de staat. Het is een ge-
vaarlijke, explosieve combinatie van factoren, bijna net zo'n gevaarlijke
mix als destijds de commando-economie en het machtsmonopolie van de
communistische partij in Oost-Europa.

Ook het voortdurende Israélisch-Palestijnse conflict is een voorname
barriére voor democratische hervormingen — niet zozeer vanwege het
droeve lot van de Palestijnen (daaraan heeft nog geen Arabische leider
zich werkelijk iets gelegen laten liggen), maar omdat het een ideale blik-
semafleider is, een cruciaal argument tegen politieke verandering. De
Palestijnse zaak bestendigt een kunstmatig en ongezond pan-Arabisch
nationalisme en ze voorziet de autoritaire regimes in het Midden-Oosten
van goedkope, niet op enige prestatie gebaseerde legitimiteit. Bovendien
ondermijnt ze in ernstige mate de geloofwaardigheid van het Westen, de
Verenigde Staten voorop. V4or de inval in Irak was de onverdeeld pro-
Israélische houding van de Amerikaanse regering de kern van het anti-
Amerikanisme in de regio. En ten slotte levert het conflict tussen Israél en
de Palestijnen permanente ammunitie voor de radicale standpunten van
islamistische partijen en hun aanhang. Of de Palestijnse kwestie ook op
de lange termijn een effectief argument tegen politieke hervormingen is,
is de vraag. Dat hangt vooral af van de ontwikkelingen in de Palestijnse
gebieden zelf.

Waar in China en in mindere mate in Rusland het dominante natio-
nalisme als een hindernis voor democratisering kan worden beschouwd,
geldt in het Midden-Oosten het omgekeerde: veel Arabische staten mis-
sen de stevige nationale identiteit en solidariteit die ten grondslag zou
kunnen liggen aan een binnen de kaders van de nationale staat vorm te
geven politieke democratie. Pan-Arabische verbondenheid, die trouwens
aan erosie onderhevig is, is geen alternatief voor nationaal zelfbewust-
zijn. De manipulatie van territoriale, religieuze, etnische en politieke te-
genstellingen dan wel het mobiliseren van regionale solidariteitsgevoe-
lens — vanuit de optiek van de machthebbers lijkt alles beter dan werken
aan een democratische interpretatie van de nationale identiteit. Irak en
Syrié waren tot voor kort de twee meest uitgesproken voorbeelden van
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deze georganiseerde vorm van politieke hypocrisie: in naam van een ‘Ara-
bisch nationalisme’ oefende een religieuze minderheid van respectievelijk
soennieten en alevieten een terreurbewind uit over een meerderheid van
sjiieten en soennieten.

En er is nog een belangrijke reden waarom de meeste regimes in het
Midden-Oosten lange tijd iedere vorm van politieke democratie buiten
de deur wisten te houden: ze beschikten over de onverdeelde politieke,
economische en militaire steun van het Westen. De cruciale geopolitieke
betekenis van de regio en haar enorme olierijkdommen gaven aanleiding
tot voortdurende politieke en militaire bemoeienis met het gebied, in-
clusief langdurige kolonisatie, en bepaalde tevens dat het democratische
gehalte van de machthebbers nooit zorg van enige betekenis is geweest.
Het is te vroeg om te zeggen of dit na 11 september wezenlijk is veranderd.
De Amerikaanse regering wordt niet moe te benadrukken dat de regi-
mewisseling in Irak het Midden-Oosten uit zijn lethargie heeft wakker
geschud. Democratisering staat nu op de politieke agenda van zo goed als
alle machthebbers (en zelfs van een deel van de islamitische oppositie).
Democratische veranderingen zijn inderdaad een prominent aspect van
het politieke discours geworden en er zijn meer concrete initiatieven ge-
nomen dan lange tijd het geval was. Dit is zeker niet alleen het gevolg van
het schokeffect dat het Amerikaanse militaire optreden teweegbracht. De
publicatie in 2002 van het eerste Arab Human Development Report door
de Verenigde Naties had de discussie al op scherp gesteld.”” Het rapport
was uitermate kritisch over de situatie in het Midden-Oosten en bepleitte
vergaande hervormingen op vrijwel alle gebieden: onderwijs, bestuur, vrij-
heid, de positie van vrouwen. En ditmaal kwam de kritiek niet van buiten
maar vanuit de regio zelf. Bovendien hadden zich in de voorafgaande jaren
al in diverse landen vreedzame wisselingen van de wacht voltrokken. In
enkele gevallen gaf dit een impuls voor democratische politieke verande-
ringen: in Jordanié, Bahrein en Marokko; in andere gevallen was dit niet
zo, met name in Syrié en naar het lijkt in Iran.

In de optiek van de Amerikaanse regering zijn het militaire optreden in
Irak en de reeks andere initiatieven die in dit deel van de wereld worden
genomen twee zijden van dezelfde medaille. Ze zijn de harde en de zachte
kant van de Amerikaanse democratiseringsstrategie. In theorie klinkt het
aardig, maar in de praktijk staat het een het ander in de weg. Zeker op de
korte termijn hindert de bezetting van Irak de politieke veranderingen
in de rest van het Midden-Oosten. Het anti-Amerikanisme, of misschien
moeten we wel zeggen het antiwesterse denken, in het Midden-Oosten is
tot alarmerende hoogten gestegen. Of dit ook op de langere termijn demo-
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cratische initiatieven zal frustreren, valt te bezien. De burgeroorlog in Irak
heeft de spanningen in de regio flink doen oplopen en de veiligheidssitu-
atie is aanzienlijk verscherpt, en geen van beide omstandigheden maakt
de kans op vreedzame politieke veranderingen groter. Maar als het op de
kracht van antiwesterse sentimenten aankomt, dan was de regio ook al
voor de inval in Irak geen prominente kandidaat voor democratisering.

Is het gewenste scenario van de geleidelijke hervorming ook het meest
realistische scenario, of zal de optie van een vreedzame democratische
transitie uiteindelijk toch een vorm van wensdenken blijken? Is de vrees
terecht dat de politieke democratisering van de landen in het Midden-
Oosten krachten losmaakt die uiteindelijk een veel grotere bedreiging
zullen zijn dan de huidige reactionaire regimes? Zijn algemene verkie-
zingen wel de aanpak die in het Midden-Oosten moet worden gevolgd?
Er is dikwijls kritiek geuit op het sterk institutionele, nogal formalistische
karakter van internationale democratiebevordering. Immers, democrati-
sche instituties maken nog geen democratie. Internationale democratie-
bevordering zou lijden aan verkiezingsfetisjisme. Organiseer vrije verkie-
zingen en de democratie is gegarandeerd.?® Dit verwijt is niet onterecht.
Ongetwijfeld hebben gouvernementele en non-gouvernementele organi-
saties te vaak een formele en sjabloonachtige kijk op democratie. Er wordt
dikwijls onvoldoende rekening gehouden met de specifieke situatie in een
land. En een dergelijke formalistische opvatting, zeker als ze door politiek
opportunisme is ingegeven (zoals in Bosnié na de burgeroorlog het geval
is geweest) kan inderdaad nadelige consequenties hebben voor het beoog-
de democratiseringsproces. De invoering van democratische instituties
leidt niet per se tot werkelijke democratische verhoudingen. Vandaar het
dikwijls gesuggereerde onderscheid tussen het bevorderen van rechtssta-
telijke hervormingen en het opdringen van democratische veranderingen.
‘Het Westen moet erkennen dat het geen democratie nastreeft in het Mid-
den-Oosten — althans, nog niet, schrijft de meest invloedrijke exponent
van deze opvatting, Fareed Zakaria. “We willen eerst grondwettelijk libe-
ralisme, en dat is al moeilijk genoeg.?* Hoewel de chronologie in dit debat
geen louter theoretische notie is, zal het in de dagelijkse praktijk vaak
onmogelijk blijken om de bevordering van de rechtsstaat los te koppelen
van die van de democratie. En voor de meeste autoritaire en hybridische
regimes maakt het sowieso weinig verschil: rechtsstatelijke veranderin-
gen zullen als een even grote aanslag op hun machtsposities worden be-
schouwd als democratische hervormingen. En bovendien, welk regime zal
bereid zijn de door Zakaria beoogde veranderingen te accepteren als het
zich daartoe niet ook door druk vanuit de eigen samenleving ziet gedwon-
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gen? De betekenis van democratische instituties mag dan worden bepaald
door de context waarin ze functioneren, maar irrelevant zijn ze nooit. Een
politieke orde democratiseert alleen als mensen dat per se willen en als
de noodzakelijke instituties aanwezig zijn en functioneren. Zelfs louter
formele instituties, zoals min of meer vrije verkiezingen in semi-autori-
taire regimes, kunnen een doorslaggevende rol spelen, zeker in de fase
van democratische doorbraak. Verkiezingen kunnen verdelen maar ook
verenigen. Het is dikwijls de gang naar de stembus die een verdeelde op-
positie de saamhorigheid, energie en vasthoudendheid verschaft om een
autoritair regime tot concessies te dwingen. Het is vaak de uitkomst van
verkiezingen die legitimiteit aan een nieuwe politieke orde verleent. En
juist verkiezingen zijn het moment waarop de aandacht van de ‘interna-
tionale gemeenschap’ zich op de interne politieke situatie in landen con-
centreert. ‘“Verkiezingen kunnen problematisch zijn, schrijft Carothers,
‘maar een lange periode zonder verkiezingen is over het algemeen nog
erger.®

Van alle Arabische staten nam Algerije aanvankelijk de meest vergaande
stappen in de richting van formele democratisering. Het feitelijke machts-
monopolie van het Nationaal Bevrijdingsfront (FLN) werd opgeheven en
een nieuwe grondwet (per referendum bevestigd in februari 1989) maakte
de weg vrij voor verkiezingen en een meerpartijensysteem. De machtheb-
bers hoopten in de tussentijd de belangrijkste oppositiepartij, het Islami-
tisch Bevrijdingsfront (f1s), de wind uit de zeilen te nemen. Tevergeefs.
De ri1s had al van zich doen spreken in de lokale verkiezingen van 1990 en
toen het een jaar later in de eerste ronde van de parlementsverkiezingen
ten minste tweemaal zoveel zetels dreigde te winnen als de regerende FLN,
greep het leger in. De tweede ronde van de parlementsverkiezingen werd
geannuleerd, president Chadli Bendjedid werd afgezet en kort daarop
werd de Fi1s buiten de wet geplaatst.

Vooralsnog is echter geen enkel regime in het Midden-Oosten bereid
geweest tot het houden van geheel vrije verkiezingen, met uitzondering
van de Iraakse regering en de Palestijnse Autoriteit. De overwinning van
Hamas in de parlementsverkiezingen van januari 2006 geeft dan ook pre-
cies aan waarvoor moet worden gevreesd: de overwinning van de radi-
cale, islamistische oppositie. Hoe corrupt en wreed de huidige regimes
ook zijn, het alternatief, een machtsovername door radicale islamitische
partijen, kon wel eens vele malen erger zijn. Hoe groot is het gevaar van
one mam, one vote, one time?

Voor geen enkele regio worden de risico’s van een (voortijdige) for-
mele democratisering zo hoog ingeschat als voor het Midden-Oosten.
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Hier liggen twee overwegingen aan ten grondslag: de antidemocratische
tendensen in de Arabische samenlevingen en de specifieke dreiging van
islamistische partijen. “Vandaag de dag zit de Arabische wereld gevan-
gen tussen autocratische staten en intolerante samenlevingen, en geen
van beide is een vruchtbare bodem voor democratie, schrijft Zakaria.®
De samenstellers van het Arab Human Development Report gaan uit van
een vergelijkbare, zij het meer specifieke veronderstelling: ‘... vrijheden
in de Arabische wereld worden van twee kanten bedreigd: enerzijds door
ondemocratische regimes en anderzijds door traditie en tribalisme, soms
onder de dekmantel van religie** Overigens wordt in hetzelfde rapport
verwezen naar de resultaten van een opinieonderzoek onder de bevol-
king van vijf Arabische staten (Algerije, Jordanié, de Palestijnse gebieden,
Libanon en Marokko) waaruit een aanzienlijk genuanceerder beeld naar
voren komt. Typerend wellicht voor de hybridische, semi-autoritaire sta-
ten waar het hier om gaat (redelijk vrij maar niet democratisch) blijken
de ondervraagden tamelijk tevreden te zijn met de mate van ‘individuele
vrijheid, maar uiterst ontevreden over hun ‘publieke vrijheid’3

Het bestaan van een effectieve politieke oppositie, onafhankelijke me-
dia en rechterlijke macht, een transparante regering die ook ter ver-
antwoording kan worden geroepen en een succesvolle bestrijding van
corruptie worden het meest gemist.

Vergelijkbare onderzoekingen wijzen volgens de samenstellers van de
Arab Human Development Report in dezelfde richting: er is sprake van
een ‘rationeel’ en ‘voorstelbaar’ verlangen onder Arabieren zich te ont-
doen van hun ‘despoten’ en de geneugten van ‘democratisch bestuur’ te
genieten.

Hoe groot is het gevaar van islamistische politieke partijen? Hanteren
de autoritaire machthebbers en een deel van de westerse waarnemers
terecht de dreiging van het islamisme als een argument tegen verder-
gaande liberalisering? De dreiging van de radicale islamitische opposi-
tie kan op twee manieren worden geschat: hoe ontwikkelt het islamisme
zich in de landen waar het in de oppositie is, en hoe vergaat het de landen
waar de radicale politieke islam aan de macht is gekomen? Het is niet de
kleine, dissidente, met name intellectuele democratische oppositie die
van doorslaggevende betekenis is voor de kansen op politieke hervor-
mingen in het Midden-Oosten, maar de populaire, radicale islamistische
partijen. Dit zijn de enige non-gouvernementele politieke organisaties
met een omvangrijke achterban. Ze spelen een voorname rol in ieder
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politiek scenario. Ze kunnen onmogelijk worden genegeerd — hoe graag
de meeste machthebbers en de westerse democratiebevorderaars dat ook
zouden willen. De toekomst van de democratie in het Midden-Oosten
hangt in belangrijke mate af van de stellingnamen van deze islamistische
partijen.

Omvangrijke islamistische partijen zijn een vrij recent verschijnsel in
de Arabische wereld. Tot voor twee, drie decennia terug was hier nog nau-
welijks sprake van. Radicale islamitische partijen hebben zich ontwikkeld
en geprofileerd als de enige oppositie van betekenis tegen de autoritaire,
corrupte regimes in het Midden-Oosten. In verschillende landen hebben
islamistische partijen de afgelopen jaren meer of minder vergaande ver-
anderingen doorgemaakt (in Turkije natuurlijk, in Marokko en in Jorda-
nié). Ze blijken niet langer ongevoelig voor dlle aspecten van de politieke
democratie, met name niet voor die aspecten waarvan ze zelf weten te
profiteren, zoals een zekere mate van vrijheid van meningsuiting, van
organisatie en van institutionele checks and balances. In diverse landen
(Marokko, Algerije en Jordanié) draaien islamistische partijen mee in het
parlementaire leven. The proof of the pudding is in the eating. De erva-
ringen met radicale islamitische partijen die eenmaal aan de macht zijn,
zijn ontnuchterend: in Iran, in Afghanistan, in Soedan. De kanttekening
die hierbij kan worden geplaatst, is dat in alle drie de landen de islamis-
ten op revolutionaire, gewelddadige wijze aan de macht zijn gekomen
en een feitelijke alleenheerschappij hebben weten te vestigen. Geweld-
dadige machtsovernames en machtsmonopolies leiden vrijwel nooit tot
democratie. Ook in dit opzicht is de verkiezingsoverwinning en rege-
ringsovername door Hamas in de Palestijnse gebieden een uitzonderlijke
gebeurtenis. Voor het eerst in de geschiedenis is een radicale islamiti-
sche beweging (aanzienlijk radicaler tenminste dan de sinds november
2002 regerende Partij voor Rechtvaardigheid en Ontwikkeling in Turkije)
langs democratische weg aan de macht gekomen en zal ze die macht moe-
ten delen, hoe dan ook.

De Amerikaanse democratiseringshulp voor het Midden-Oosten kwam
pas na de inval in Irak goed op gang. Vanaf dat moment ook zouden de
Verenigde Staten met een zekere regelmaat en consistentie hun Arabische
bondgenoten de wenselijkheid van democratische hervormingen hebben
voorgehouden.?* Europa’s staat van dienst wijkt enigszins af van die van de
Verenigde Staten. De Europese Unie pretendeerde al ruim voor 2001 de
bevordering van democratische hervormingen tot inzet van haar Midden-
Oostenpolitiek te hebben gemaakt, als onderdeel van het Euro-Mediter-
rane Partnerschap, het Barcelona Proces. Zoals al eerder werd vastgesteld,
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is de Unie echter uiterst terughoudend in het aanwenden van politieke
druk. Er is dan ook nauwelijks sprake geweest van een positieve correlatie
tussen de omvang van de Europese hulp aan landen en de mate waarin
autoriteiten tot politieke veranderingen bereid bleken. Hoewel geen enkel
Arabisch land genereuzer is bedeeld geweest door de Europese Unie en
de Verenigde Staten dan Egypte, is de politieke liberalisering in het land
de afgelopen jaren niet doorgezet maar teruggedraaid. Het Europese dis-
cours wijkt wel opvallend af van dat van de Verenigde Staten. Europese in-
stellingen spreken liever niet van democratiebevordering. Zij prefereren
minder offensieve noties, zoals het bijdragen aan politieke pluriformiteit,
rechtsstaat, goed bestuur en mensenrechten. Bovendien wordt zorgvuldig
de indruk vermeden dat het bij democratiebevordering zou gaan om het
opleggen van een politieke blauwdruk. Europa legt sterk de nadruk op
partnerschap en samenwerking.>> Na de inval in Irak doet de Europese
Unie de grootst mogelijke moeite niet te worden geassocieerd met de po-
litiek van de Verenigde Staten in de regio, althans met de ‘harde’ kant van
die politiek. Op andere gebieden blijkt wel samenwerking mogelijk.

Het Amerikaanse Middle East Partnership Initiative (MEPI) voorziet
in een reeks van initiatieven op het gebied van politieke en economische
hervormingen, onderwijs en vrouwenrechten.’* Zowel het Amerikaan-
se ministerie van Ontwikkelingssamenwerking (UsaiD) als de politieke
stichtingen in de Verenigde Staten hebben hun activiteiten in de loop van
de jaren heringericht en sterker op het Midden-Oosten geconcentreerd.
Het MEPI begon met een alleszins bescheiden budget van 29 miljoen dol-
lar. Het programma biedt steun aan allerlei politieke, economische en
educatieve hervormingen. Pogingen van de Amerikaanse regering om
het bedrag fors op te hogen stuitten steevast op verzet van het congres,
dat een overlapping van activiteiten vreesde. Voor het belastingjaar 2005
stemde de volksvertegenwoordiging uiteindelijk in met een begroting
van 75 miljoen. Het Witte Huis had tweemaal zoveel gevraagd.*” In juni
2004, tijdens de bijeenkomst van de G8 in Georgia, de Verenigde Staten,
kwam het Witte Huis met een nieuw initiatief: de Broader Middle East
and North Africa Initiative, gericht op dezelfde sectoren, maar nu in sa-
menwerking met Europese landen. De bedragen die worden besteed aan
het bevorderen van democratische veranderingen in het Midden-Oos-
ten vallen vanzelfsprekend in het niet bij de financiéle inspanningen die
zijn gemoeid met de war on terror en de bezetting en wederopbouw van
Irak.
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Hybridische staten en internationale democratiebevordering

De situatie in het Midden-Oosten en elders in landen die niet ontvankelijk
bleken voor de opmars van de politieke democratie, plaatst internationale
democratiebevordering voor bijzondere uitdagingen. Steeds vaker stuit
democratiseringshulp op problemen die het gevolg zijn van haperende
democratisering of zelfs van democratische regressie. In semi-autoritaire
of hybridische staten zijn de marges voor internationale democratiebe-
vordering beperkter dan in landen waar de overheid zich uitdrukkelijk op
democratisch standpunt plaatst, maar ze zijn ruimer dan in dictaturen.
Internationale aandacht en bemoeienis is immers een van de belangrijkste
redenen waarom dergelijke regimes tiberhaupt ‘hybride’ trekken hebben
aangenomen, waarom ze serieus trachten ten minste de facade van een de-
mocratie overeind te houden. Een groeiend aantal staten vertoont hybri-
dische trekken, maar weinig hybridische staten zijn hetzelfde. Hoewel een
generieke benadering dus weinig zin heeft, vertonen dergelijke regimes
voldoende gemeenschappelijke kenmerken om als een bijzondere catego-
rie in de internationale democratiebevordering te worden beschouwd.

Zowel voor de democratische krachten in een land als voor de interna-
tionale organisaties die zich ten doel hebben gesteld ze te steunen, maakt
het dus nogal uit of de politieke orde democratisch, dictatoriaal of semi-
autoritair is. In het eerste geval delen regering, politieke partijen en inter-
nationale organisaties een democratische grondhouding en zijn er volop
mogelijkheden voor samenwerking. Ook voor internationale democratie-
bevordering is met de stroom meegaan een stuk gemakkelijker dan tegen
de stroom in roeien. De postcommunistische machthebbers waren over
het algemeen veranderingsgezind en beschouwden de westerse politieke
en economische orde als bij uitstek navolgenswaardig. In de Arabische
wereld zit de traditionele politieke elite nog vast in het zadel. De bereid-
heid tot democratisering is beperkt en ze wordt bovendien gehinderd door
wijdverbreide antiwesterse sentimenten. De Verenigde Staten plaatsten
democratiebevordering in de Arabische wereld op de politieke agenda op
ongeveer hetzelfde moment dat ze Irak binnenvielen. In de meeste Arabi-
sche landen wordt democratisering derhalve als een codewoord voor in-
menging in de binnenlandse aangelegenheden, zo niet als een poging tot
regimewisseling gezien. De Europese Unie heeft ongetwijfeld een beter
imago in het Midden-Oosten, maar navenant minder invloed.

In hybridische staten bestaat een forse kloof tussen ‘hoge’ en ‘lage’ po-
litiek. Voor hervorming van de overheid is samenwerking met diezelfde
overheid een voorwaarde, en weinig hybridische regimes zijn daartoe ge-
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neigd. Hulp aan politieke partijen ligt overal gevoelig en ook in de meeste
democratieén is ze aan juridische beperkingen onderhevig. In dictaturen
en hybridische regimes zijn er vaak weinig effectieve mogelijkheden om
met democratische politieke partijen te werken. Ook om die reden rich-
ten internationale democratiebevorderaars zich veelal op non-gouver-
nementele organisaties. Zoals ik eerder stelde, zijn westerse gouverne-
mentele en non-gouvernementele organisaties echter over het algemeen
geneigd herkenbare en zoveel mogelijk gelijkgezinde partners te zoeken.
Dit werkte redelijk goed in oostelijk Europa, waar samenleving en politiek
langs min of meer bekende lijnen waren verdeeld, maar het is aanzienlijk
moeilijker in de meeste hybridische staten, de landen van het Midden-
Oosten voorop. Het aantal potentiéle politieke bondgenoten is beperkt.
Democratische politieke partijen zijn zeldzaam in de Arabische landen en
ze vertonen dikwijls weinig geestverwantschap met westerse organisaties.
De democratische oppositie is gering van omvang en goeddeels machte-
loos. Bovendien is de culturele kloof tussen de oppositie die er werkelijk
toe doet, meestal islamistische groeperingen, en westerse democratiebe-
vorderaars over het algemeen erg groot, en in praktische zin zelfs vrijwel
onoverbrugbaar.

Voor internationale democratiebevorderaars lijkt samenwerking met
maatschappelijke organisaties in plaats van politieke partijen een aan-
trekkelijke oplossing. In veel hybridische landen richt de internationale
democratiebevordering zich dan ook vooral op non-gouvernementele or-
ganisaties. En daar zijn er veel van, ook in de Arabische wereld. De civil
society is aanmerkelijk gegroeid in de afgelopen decennia. In de over-
tuiging dat het beter is om 5.000 kleine non-gouvernementele organisa-
ties te hebben dan vijf grote, hebben vooral de Egyptische, Jordaanse en
Marokkaanse overheden de proliferatie van dergelijke bewegingen sterk,
hoewel selectief bevorderd (uitgesproken politieke groeperingen en men-
senrechtenorganisaties blijven aan allerlei beperkingen onderhevig).?® Er
is niets tegen een intensivering van de samenwerking met civil society-or-
ganisaties, zolang democratiebevorderaars zich realiseren dat ngo’s geen
alternatief zijn voor politieke partijen, ook niet in de Arabische wereld.
Non-gouvernementele organisaties zijn talrijk, maar over het algemeen
gering van omvang en politieke invloed. Bovendien wordt ook de non-
gouvernementele sector, net als het partijpolitieke landschap, gedomi-
neerd door islamistische groeperingen. Zij zijn het meest wijdverbreide,
actieve en waarschijnlijk ook meest politieke deel van de civil society in
de landen van het Midden-Oosten. Islamistische partijen, die dikwijls on-
dergronds opereren, staan, voorzichtig geformuleerd, nogal ambivalent
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tegenover het type politieke democratie dat internationale organisaties
doorgaans propageren en tonen nauwelijks bereidheid tot samenwerking
— zoals dat omgekeerd ook het geval is. Samenwerking met de civil society
is dus geen risicoloze variant van hulp aan politieke partijen.

Tussen hybridische staten en samenlevingen en de wereld waar de
meeste democratiseringorganisaties vandaan komen, gaapt een geogra-
fische, politieke, sociaal-economische en culturele kloof. Gebrekkige
kennis en wederzijds onbegrip zijn een groot risico. Bovendien regeren
hybridische regimes niet zelden over verdeelde samenlevingen. En die
samenlevingen zijn verdeeld langs lijnen waar internationale democra-
tiebevorderaars moeilijk mee overweg kunnen — regionale, etnische en
religieuze grenzen.

De politieke en economische veranderingen in de voormalige commu-
nistische wereld werden aanzienlijk vergemakkelijkt door de internatio-
nale context, in het bijzonder door de nabijheid van de Europese Unie. De
geopolitieke omgeving waarin de veranderingen in de meeste dictatoriale
of hybridische staten zich afspelen is aanzienlijk minder vriendelijk. Er is
vaak geen democratisch ‘zwaartepunt’ De belangrijke pro-democratische
krachten (Europa en de Verenigde Staten) hebben weinig soft power in
China, het Midden-Oosten en zelfs in Rusland. De ‘voorwaardenstrategie’
en magneetfunctie van de NAvo of de Europese Unie, die zo effectief ble-
ken in Centraal-Europa, ontbreken hier. De omgekeerde dominotheorie
van de Amerikaanse president Bush heeft zich nog niet bewezen. Recente
veranderingen in de Arabische wereld ten spijt heeft de opgelegde demo-
cratisering van Irak nog weinig positieve invloed uitgeoefend op andere
landen in de regio.

In hybridische regimes staat gebrek aan democratie niet gelijk aan ge-
brek aan legitimiteit. Het vertrouwen in de politiek is vaak moeilijk te
meten, maar het is niet per se geringer dan in sommige democratieén.
De autoritaire overheid in hybridische staten vervult belangrijke functies,
vooral politieke stabiliteit en, in mindere mate, economische groei. Met
een korte onderbreking in het begin van de jaren negentig is Azerbei-
dzjan al decennialang in handen van de Alijev-clan. Juist in de jaren dat de
Alijevs aan de zijlijn stonden, vocht het land een bloedige oorlog uit over
Nagorno-Karabach met buurstaat Armenié. Chaos en anarchie regeerden.
Meer dan 800.000 Azeri werden van huis en haard verdreven. Een zesde
van het grondgebied kwam onder Armeens gezag te staan. In juni 1993
werd president Abulfaz Elchibey, een jaar eerder nog als redder van het
vaderland binnengehaald, door de strijdkrachten gedwongen af te treden.
Geidar Alijev, die in de Sovjettijd zowel de veiligheidsdienst als de com-
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munistische partij aanvoerde, werd weer op de troon gezet. Hij behoedde
het land voor de ondergang — althans in de perceptie van veel Azeri. Forse
olieopbrengsten stelden hem vervolgens in de gelegenheid om niet alleen
op grote schaal politieke loyaliteit te kopen, maar ze verzekerden hem
ook, na ruimhartige concessies aan westerse oliemaatschappijen, van de
stijlzwijgende acceptatie van de belangrijkste democratische staten.

De politieke legitimiteit van niet-democratische regimes of partijen
plaatst internationale democratiebevordering voor aanzienlijke proble-
men. Wat te doen als vrije verkiezingen dreigen uit te lopen op de machts-
overname door een politieke beweging die een direct gevaar oplevert voor
de democratie zelf? Vanzelfsprekend mogen democratiebevorderaars een
onvoorwaardelijk democratisch engagement verlangen van de politieke
partijen die om hulp en samenwerking vragen. Democratiseringhulp is
niet bedacht om het democratiseringsproces om zeep te brengen. De
morele plicht van democratieén om een democratische machtsovername
door extremistische partijen te accepteren, eindigt daar waar deze par-
tijen zich op ondemocratische wijze manifesteren. Ingewikkelder nog zijn
de overwegingen die aan een verkiezingsoverwinning van mogelijk on-
democratische partijen voorafgaan. In de Oekraiense presidentscampag-
ne van eind 2004 richtte vrijwel de gehele westerse democratiseringsin-
spanning zich op Joesjtsjenko en op de ‘oranje’ partijen die hem steunden.
Diens tegenstander, Janoekovisj, werd goeddeels genegeerd. Hier was wel
iets voor te zeggen. Janoekovitsj had de steun van de zittende president,
van vrijwel het gehele staatsapparaat en natuurlijk van de Russische Fe-
deratie. Internationale democratiebevordering richt zich in een dergelijk
geval vooral op het bevorderen van de voorwaarden die een min of meer
evenwichtige verkiezingsstrijd mogelijk maken. Maar hoe onappetijtelijk
de persoonlijke biografie en de politieke agenda van Janoekovitsj ook wa-
ren, enige democratische legitimiteit kon hem niet worden ontzegd: meer
dan 40 procent van de stemmen in de derde ronde van de presidentsver-
kiezingen (december 2004) en meer dan 32 procent voor zijn Partij van de
Regio’s in de parlementsverkiezingen van maart 2006.

Hybridische regimes keren zich steeds uitdrukkelijker tegen internatio-
nale democratiebevordering.* Machthebbers leggen steeds meer politieke
en juridische beperkingen op aan zowel pro-democratische organisaties
in eigen land als aan de internationale ngo’s waarmee die samenwerken.
De wijzigingen in de wet op publieke organisaties die in 2005 door de Rus-
sische Doema werden aangenomen, vonden gretig navolging. In overige
voormalige Sovjetrepublieken (Kazachstan, Oezbekistan, Wit-Rusland,
Tadzjikistan) en elders (Zimbabwe, China, Nepal, Ethiopié, Venezuela)
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wapenen autoritaire regimes zich met vergelijkbare middelen tegen inter-
nationale democratiebemoeienis. De verklaring voor de groeiende asserti-
viteit van (semi-)autoritaire machthebbers laat zich raden. De machtswis-
selingen in Servié, Georgié, Oekraine en Kirgizié hebben indruk gemaakt.
Vooral de Oranje Revolutie in Oekraine was een dreun voor de machtheb-
bers in Rusland — niet vanwege de mogelijke negatieve consequenties in
Rusland zelf (Poetin heeft vooralsnog weinig te vrezen van volksverzet),
maar om de mate waarin ze de positie van Rusland in de eigen regio, het
nabije buitenland, heeft ondermijnd.* De uitgesproken wijze waarop de
regering-Bush democratiebevordering tot kernstuk van haar buitenlands
beleid heeft gemaakt, met alle inconsistenties van dien, heeft de politieke
weerzin tegen internationale democratiseringsinspanningen verder gesti-
muleerd.

De relatief beperkte invloed die westerse organisaties hebben op de de-
mocratisering van hybridische staten in het algemeen en die in het Mid-
den-Oosten in het bijzonder dwingt tot bescheidenheid. Impulsen voor
democratisering moeten van binnenuit komen, vanuit de bevolking en
vanuit de elite zelf. Externe bemoeienis kan die impulsen versterken, maar
ze kan ook uitgesproken negatieve, zelfs contraproductieve reacties op-
roepen. Misschien nog wel meer dan in andere regio’s lijkt de effectiviteit
van de internationale democratiebevordering in het Midden-Oosten een
product van haar diversiteit. De variéteit van internationale democra-
tiebevorderende initiatieven moet worden bevorderd. Het bijdragen aan
economische veranderingen is in eerste instantie niet minder belangrijk
dan diplomatieke en politieke druk. Versterking van non-gouvernemente-
le organisaties draagt bij aan het risico van depolitisering van veranderin-
gen (en derhalve aan de versterking van het autoritair regime) en zal dus
moeten worden gecombineerd met hulp aan politieke partijen. Militair
optreden als democratiseringsstrategie is niet bijster effectief gebleken,
maar overigens, zoals eerder benadrukt: laat duizend bloemen bloeien.

Internationale protectoraten en mislukte staten

Rusland, China en het Midden-Oosten zijn de belangrijkste witte plekken
in de derde democratiseringsgolf. Gezien de omvang en politieke beteke-
nis van deze drie regio’s zouden ze zelfs als de ontkenning van een mondi-
ale democratisering kunnen worden beschouwd. Er zijn echter nog twee
politieke ‘regimes; dikwijls nauw met elkaar verbonden, die een promi-
nente plaats innemen in de discussie over internationale democratiebe-
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vordering: protectoraten en mislukte staten. Van beide categorieén zagen
we na de Koude Oorlog een opmerkelijke toename.

Internationale protectoraten (in het internationale discours wordt de
voorkeur gegeven aan het neutraler ‘gebieden onder tijdelijk internatio-
naal bestuur’) gaan terug tot in de koloniale geschiedenis, met name die
van het Britse Empire. In de negentiende en twintigste eeuw werden grote
delen van vooral Afrika tot protectoraat-gebieden gemaakt. De koloniale
expansie verliep te snel en de financiéle en bestuurlijke mogelijkheden
van de koloniale mogendheden waren te beperkt om alle gebieden onder
direct gezag te plaatsen. Het protectoraatstelsel bood uitkomst. Overzees
bestuur werd gecombineerd met een zekere mate van lokale autonomie.
Uiteindelijk zou het onderscheid tussen protectoraten en ‘kolonién’ ver-
vagen. De koloniale machthebbers namen ook in veel protectoraten het
bestuur feitelijk in handen. Sindsdien is het idee van protectoraten dat
een staat, een coalitie van staten of een internationale organisatie (de Vol-
kenbond, de Verenigde Naties) de verantwoordelijkheid neemt voor het
welzijn van een volk of volksdeel dat niet in de gelegenheid wordt geacht
zichzelf te besturen.

Lange tijd genoot het protectoraatsysteem een vanzelfsprekende mate
van legitimiteit. Die leek voorgoed geschiedenis na het mondiale dekolo-
nisatieproces in het midden van de twintigste eeuw. Na de Koude Oorlog
keerden protectoraat- of mandaatgebieden echter terug in de internatio-
nale politiek. Het aantal staten of landsdelen dat de afgelopen decennia
voor korte of lange tijd onder vormen van internationaal bestuur is ge-
plaatst, is fors gegroeid: Cambodja, Bosnié, Kosovo, Afghanistan, Irak,
Oost-Timor, maar ook Liberia en Sierra Leone. De moderne protecto-
raten bevinden zich, qua bestuursvorm, ergens tussen hun negentiende-
eeuwse voorgangers en de koloniale gebieden in. De inlandse elite heeft
een deel van haar bevoegdheden behouden, maar is overigens in vrijwel
alle opzichten ondergeschikt aan de vertegenwoordiger van de internatio-
nale gemeenschap. De toename van het aantal protectoraten is het ant-
woord van diezelfde internationale gemeenschap (lees: de belangrijkste
westerse mogendheden en de door hen gedomineerde internationale po-
litieke en militaire organisaties) op de chaos, de humanitaire nood en de
veiligheidspolitieke risico’s die de burgeroorlogen in de eerste helft van
de jaren negentig veroorzaakten. De mondiale tweedeling was voorbij en
een optimistisch universalisme regeerde — het einde aan de Koude Oorlog
bood zowel de mogelijkheid als de argumentatie voor een nieuw inter-
ventionisme in de internationale politiek, die ook de wederinvoering van
protectoraat-gebieden mogelijk maakte. Internationaal bestuur, multila-
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teraal en tijdelijk van aard, en bij voorkeur gesanctioneerd door de Ver-
enigde Naties, werd vaak als de enige mogelijkheid gezien voor herstel van
vrede en stabiliteit. Hoge Vertegenwoordigers zouden inheemse elites de
uitgangspunten van modern en verantwoord bestuur bijbrengen. Onder
internationaal gezag zou niet alleen een effectieve staat en een politieke
infrastructuur van de grond worden getild, maar ook een min of meer
functionerende markteconomie. Stabiliteit vroeg om meer dan vredes-
handhaving. Op termijn vereiste ze, zo wordt althans verondersteld, ook
een democratisch politiek bestel. Protectoraatvorming en democratise-
ring zijn nauw verweven. Democratie is nooit de primaire overweging van
internationaal bestuur geweest, wel een belangrijke afgeleide doelstelling,
een ideale optie voor de langere termijn.

Op annexatie en bezetting na, is het instellen van een protectoraat de
meest vergaande vorm van soevereiniteitsbeperking. In theorie is protec-
toraatvorming de ideale omgeving voor internationale democratiebevor-
dering. Ze is immers gebaseerd op een permanente politieke (bestuurlijke)
en militaire internationale aanwezigheid. Democratiseringshulp geschiedt
in een door de internationale gemeenschap gecontroleerde politieke om-
geving. De praktijk is aanzienlijk weerbarstiger. Onder invloed van de te-
leurstellende ervaringen in de voormalige Joegoslavische deelrepublieken
en een reeks van Afrikaanse landen en ten gevolge van het aanhoudende
geweld in Afghanistan en Irak is er van het aanvankelijke optimisme over
de politieke mogelijkheden van internationaal bestuur weinig meer over.
Steeds uitdrukkelijker dringt de paradox van protectoraatvorming zich
op: internationale aanwezigheid is zowel deel van de oplossing als van het
probleem.

‘Give war a chance’ bepleitte de Amerikaanse geopolitieke denker Ed-
ward Luttwak naar aanleiding van het frequent interveniéren in burger-
oorlogen. Luttwak: ‘De onplezierige waarheid die dikwijls over het hoofd
wordt gezien, is dat, hoe groot het kwaad van oorlog ook is, ze één groot
voordeel heeft: oorlog kan politieke conflicten beslechten en tot werke-
lijke vrede leiden’ Ingrijpen in de interne aangelegenheden van staten
lost de onderliggende problemen en tegenstellingen niet op. Ze worden
slechts bevroren. Opgelegde wapenstilstanden stellen de strijdende par-
tijen in staat zich te hergroeperen en voor te bereiden op de volgende
slag. Afgedwongen vredesregelingen beantwoorden niet aan de feitelijke
machtsverhoudingen en zijn geen gezonde basis van reéle langetermijn-
oplossingen. “Voortduring van oorlog bestendigt het lijden en zal niet voor
iedereen een aanvaardbare uitkomst bieden, stelt Luttwak naar aanleiding
van het vredesverdrag van Dayton (1995), dat een einde maakte aan de
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oorlog in Bosnié-Herzegovina, ‘maar ze zal wel bijdragen aan een stabie-
ler uitgangssituatie voor de naoorlogse periode. Vredesonderhandelingen
beklijven alleen als de oorlog echt over is* Hier zit iets in. Wie zijn wij om
de Bosniérs, nadat ze zich vol overgave in een wrede burgeroorlog hadden
gestort, ervan te overtuigen dat ze in één staat moeten leven? De inter-
nationale gemeenschap leek dan ook niet helemaal zeker van haar zaak.
Dayton creéerde een politieke constructie waarin drie bevolkingsgroepen
en twee goeddeels autonome bestuurlijke eenheden de constitutionele
fictie van één staat overeind moesten houden. Die opgelegde fictie, Bos-
nié-Herzegovina, is maar nauwelijks levensvatbaar gebleken.

Luttwaks pleidooi is wellicht realistisch, maar het is ook onverant-
woord. Interventie in Bosnié was onzeker en risicovol, maar nietsdoen
was nog veel gevaarlijker — zowel in humanitair als in politiek opzicht.
Het militaire ingrijpen kwam laat, in medio 1995, ruim drie jaar na het
begin van de oorlog, maar het heeft ongetwijfeld veel Bosniérs het leven
gered. Voortdurende passiviteit zou de kans op verbreiding van het con-
flict, zowel binnen als buiten de grenzen van het voormalige Joegoslavié,
aanzienlijk hebben vergroot. En internationale instemming met de op-
deling van Bosnié-Herzegovina zou niet alleen een forse beloning zijn
geweest voor politieke agressie en oorlogsmisdaden, maar ook een hoge
premie hebben geplaatst op vergelijkbaar politiek avonturisme elders in
de regio. Het pleidooi voor afzijdigheid door Luttwak en anderen heeft
wel een trend gezet. Hoe verder we de Koude Oorlog achter ons lieten,
hoe minder de bereidheid tot ingrijpen. De discussie zou zich nu dan
ook moeten concentreren op de ervaringen die de afgelopen anderhalve
decennia zijn opgedaan. Is de kritische grens overschreden? Zijn inter-
nationaal ingrijpen en bestuur een effectief antwoord gebleken op de
uitdagingen van burgeroorlog, state failure en alle humanitaire ellende
van dien of staan ze de gewenste vrede en stabiliteit, voorwaarden voor
democratie, juist in de weg?

Er zijn veel redenen om in te grijpen in gewapende conflicten en om
tijdelijk internationaal bestuur in te stellen. Ze kunnen zowel ontleend
zijn aan de situatie ter plekke, de pull-factoren, zoals het lenigen van
humanitaire nood en het beslechten van een burgeroorlog, of aan het uit-
gesproken eigenbelang van de interveniérende mogendheden, de push-
factoren, waartoe commerciéle, veiligheidspolitieke, zelfs partijpolitieke
overwegingen kunnen worden gerekend. Democratisering is nooit het
primaire doel van internationaal ingrijpen en mandaatvorming, maar ze
wordt wel gepresenteerd als een cruciaal deel van de beoogde oplossing.
In theorie zou democratisering op de langere termijn moeten bijdragen
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aan politieke stabiliteit en economische ontwikkeling; in de praktijk blij-
ken democratie en internationaal bestuur zich uiterst moeizaam tot el-
kaar te verhouden.

Het eerste probleem is het gebrek aan democratische legitimiteit, aan
openheid en verantwoordelijkheid jegens de lokale bevolking. Een inter-
nationaal protectoraat is een vorm van opgelegd, vreemd bestuur. Het
is per definitie ondemocratisch en geniet, zeker op de langere termijn,
een wankele legitimiteit. De speciale vertegenwoordiger van de Verenigde
Naties in Liberia, de Amerikaan Jacques Klein, beschikte over een budget
dat tienmaal groter was dan dat van de Liberiaanse regering. Het stelde
hem onder meer in staat 48 Liberiaanse ‘generaals’ in dienst te nemen,
op voorwaarde dat ze hun eigen strijdgroepen zouden ontwapenen. Het
vredesverdrag van Dayton legde de politieke en juridische basis van het
huidige Bosnié-Herzegovina. Het verdrag verschafte de Hoge Vertegen-
woordiger ruime bevoegdheden, die in de loop van de jaren tot vrijwel
absolute proporties zijn uitgebreid (besluit van de Peace Implementati-
on Council, in december 1997, in Bonn). En de Hoge Vertegenwoordi-
ger heeft er gebruik van gemaakt. Hij heeft politieke partijen uitgesloten
van deelname aan verkiezingen; hij heeft rechters, hoge ambtenaren, be-
noemde en zelfs gekozen politieke gezagsdragers ontslagen. De Bosniérs
zijn wereldkampioen stemmen. De democratie is ze bij wijze van spreken
door de strot geduwd. Ze kunnen geen ballot box meer zien. De interna-
tionale gemeenschap heeft vrijwel ieder jaar verkiezingen georganiseerd,
en die werden steevast gedomineerd door de drie traditionele, ‘etnische’
politieke partijen. De kiezersmarkt is eigenlijk altijd langs etnische lijnen
verdeeld gebleven. De traditionele partijen hadden genoeg aan de steun
uit de eigen bevolkingsgroep. Het spelen van de etnische kaart leverde
meer winst op dan het benadrukken van het algemeen belang. Zelfs direct
ingrijpen in het partijsysteem door de Hoge Vertegenwoordiger sorteerde
weinig effect. Partijfunctionarissen zijn verwijderd, interne partijtwisten
zijn beslecht, partijprogramma’s zijn geschreven, maar de onderliggende
politieke scheidslijnen, de (rationele) keuze van kiezers voor de traditio-
nele partijen en de wijze waarop deze partijen het eigenbelang definieer-
den, konden niet wezenlijk worden beinvloed.** Dus zelfs in een door de
internationale gemeenschap gedomineerde politieke context bleek directe
democratische interventie (democratie als een ‘instrument’ voor conflict-
oplossing en wederopbouw) veel minder effectief dan aanvankelijk werd
verondersteld.

De teleurstellende resultaten van protectoraatvorming worden dikwijls
geweten aan het gebrek aan machtsmiddelen van de internationale be-
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stuurders. Dat is een deel van de werkelijkheid. Met evenveel recht zou
kunnen worden gesteld dat internationale bestuurders juist te veel zeg-
genschap hebben. De kern is het wezenlijk ambivalente karakter van pro-
tectoraatvorming: op principieel ondemocratische wijze wordt getracht
de lokale bevolking van de voordelen van de politieke democratie te over-
tuigen. Want als het erop aankomt, dan leggen de gekozen Bosnische po-
litici geen verantwoording af aan hun kiezers, maar aan de boven hen
gestelde Hoge Vertegenwoordiger, en dat is doorgaans een uitgerangeerde
West-Europese politicus, die zelf niet over enig democratisch mandaat
beschikt. Dit bevordert het democratische verantwoordelijkheidsgevoel
niet. Bosnische politici laten impopulaire beslissingen over aan het inter-
nationale gezag. Ze zouden het land moeten besturen, maar ze doen alsof
ze in de oppositie zijn. De internationale gemeenschap heeft onder de
Bosniérs een gevaarlijk afhankelijkheidssyndroom gecreéerd, precies zo-
als ze dat eerder, onder andere omstandigheden en met andere intenties,
heeft gedaan bij een reeks ontwikkelingslanden.

In vrijwel alle beschouwingen over internationaal bestuur wordt het
belang benadrukt van een langetermijnbemoeienis. Crisis hopping lijkt
een onvermijdelijk element van internationale humanitaire en politieke
interventie. Na verloop van tijd neemt de belangstelling van journalis-
tiek, publiek en politiek onvermijdelijk af — vooral als er geen vooruitgang
wordt geboekt. Hoe lang is langetermijnbetrokkenheid? En nog belangrij-
ker: hoe ver zou die betrokkenheid moeten reiken?

Vanwege de geringe politieke en economische vooruitgang in de pro-
tectoraat-gebieden op de Balkan heeft de discussie zich de afgelopen jaren
steeds meer toegespitst op de vraag: meer of minder interventie? Grijpen
we nog dieper in het politiek proces in, of temperen we onze verwach-
tingen en geven we de Bosniérs, de Kosovaren, de Afghanen, de Irakezen
desnoods, zoals ze dat zelf wellicht in meerderheid willen, hun lot weer
in eigen handen? In Afghanistan is de dreiging die uitging van een zwak-
ke staat onder fanatiek antiwesters theocratisch gezag voorlopig gekeerd.
De Taliban is verdreven maar niet verslagen; Al-Qaida is ondergronds
gejaagd maar niet geélimineerd; een democratische regering is aan de
macht geholpen, maar haar feitelijke gezag reikt niet veel verder dan de
snelweg Kaboel — Kandahar. Elders maken oorlogsmisdadige warlords en
religieus geinspireerde criminelen het leven van de internationale troe-
penmacht 1SAF uiterst moeilijk en dat van de lokale bevolking vrijwel
onmogelijk. Het militaire ingrijpen in Afghanistan was er niet primair
op gericht het lot van de Afghanen te verlichten; het diende de dreiging
te elimineren die van het regime en zijn bondgenoten uitging voor de
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Verenigde Staten. De mogelijke consequenties van voortdurende afzij-
digheid afgezet tegen de huidige stand van zaken in Afghanistan levert
wat mij betreft de politieke en morele rechtvaardiging van de interventie
in Afghanistan — 66k vanuit het gevolgenethische perspectief waarop in
het volgende hoofdstuk nader wordt ingegaan. Bosnié is het langstdu-
rende, meest ingrijpende en kostbaarste internationale protectoraat tot
nu toe. In het kielzog van enkele tienduizenden militairen hebben zich
in de loop van het afgelopen decennium een veelvoud aan internationale
bestuurders en medewerkers van non-gouvernementele organisaties in
Bosnié gemeld. De totale kosten hebben de 50 miljard ruim overschre-
den.® Is het internationaal bestuur succesvol geweest? Het is de bekende
vraag: is het glas halfvol of halfleeg? Over Bosnié is dikwijls gezegd dat
vrede lijkt op oorlog met andere middelen. Vanaf het moment dat de
strijdende partijen werden gedwongen hun wapens neer te leggen, be-
vochten ze elkaar vanachter bureaus en katheders. Hoe frustrerend ook
vanuit het perspectief van de opbouw van een levensvatbare democratie,
maar het simpele gegeven dat een wrede burgeroorlog is gestopt en dat
zich onder de drie bevolkingsgroepen in Bosnié geleidelijk een zekere
mate van loyaliteit aan de gemeenschappelijke staat lijkt te ontwikkelen,
kan als een forse stap voorwaarts worden gezien. Dit laat echter onver-
let dat Bosnié-Herzegovina nog steeds als een virtuele staat moet wor-
den beschouwd, een virtuele staat met een goeddeels virtuele economie
— nog sterk afhankelijk van internationale hulp en van de uitgaven van
de Hoge Vertegenwoordiger, zijn leger van internationale ambtenaren,
enkele duizenden militairen uit de Europese Unie en een (aanzienlijk ge-
slonken) contingent van non-gouvernementele organisaties.

De Bosnische bevolking volhardt in haar ambivalente gemoedstoe-
stand en de internationale bestuurders raken steeds meer gefrustreerd.
De Bosniérs wentelen zich in hun afhankelijkheid van het internationaal
gezag, maar klagen steeds luider over de voortdurende bemoeizucht van
datzelfde gezag. Ze hebben meer dan genoeg van hun ondergeschikte po-
sitie, maar ze varen er over het algemeen wel bij. De internationale ge-
meenschap vraagt zich ondertussen steeds meer af waarom haar ruimhar-
tige en constructieve arbeid op zoveel onbegrip en wantrouwen stuit. Het
wordt tijd dat de internationale gemeenschap zich weer beperkt tot haar
core business: vredeshandhaving. De militairen zullen moeten blijven. De
internationale opbouwwerkers pakken hun koffers. Bosnié wordt terug-
gegeven aan de Bosniérs.

138 DEMOCRATISCHE REGRESSIE



Protectoraatvorming is een van de antwoorden op het falen van staats-
macht, op mislukte staten. ‘Amerika wordt thans minder bedreigd door
agressieve staten dan door mislukte staten,** zo waarschuwt de nationale
veiligheidsstrategie van de Verenigde Staten, geinspireerd op de aansla-
gen van 11 september 2001 en op de veilige haven die de terreurgroep van
Osama bin Laden werd geboden in Afghanistan. De Europese Unie is niet
minder ongerust. ‘Mislukte staten’ zijn een van de ‘belangrijkste dreigin-
gen’ van de internationale vrede en stabiliteit, concludeert de Europese
Commissie in een document dat in 2003, ruim een jaar na Bush’ veilig-
heidsdoctrine, werd gepubliceerd.* Hoe moet de internationale gemeen-
schap op de uitdagingen van falende en mislukte staten reageren? Moeten
we wegblijven, ingrijpen, een nieuwe vorm van containment zoeken? Kun-
nen we de gevolgen van mislukte staten negeren, zolang ze ons tenminste
niet raken, of is het juist tijd voor een vergaande mate van betrokkenheid,
desnoods ten koste van de formele soevereiniteit van staten? Biedt pro-
tectoraatvorming uitkomst, of moeten we op zoek naar nieuwe vormen
van Empire, naar een serieuze herwaardering van de postkoloniale inter-
nationale verhoudingen? En vooral: wat is de betekenis van internationale
democratiebevordering? Heeft democratiebevordering, uitgangspunt im-
mers van de buitenlandse politiek van de meeste democratische staten,
enige relevantie in de aanpak van mislukte en falende staten? Of leidt
(opgelegde) democratisering nu juist tot de verzwakking van staten, tot
internationale instabiliteit? Komt stabiliteit eerst en democratie later, of
wellicht zelfs helemaal niet? Als staatsmacht per se belangrijker is dan de-
mocratische staatsmacht, stuiten we hier dan niet opnieuw op de grenzen
van de internationale democratiebevordering?

De wereld kent meer dan 190 soevereine staten. Een aanzienlijk aantal
zou als ‘zwak’ (in het internationale jargon: weak, fragile) kunnen worden
getypeerd; een klein aantal mag als ‘mislukt’ (failed) worden beschouwd.
De gevolgen van gebrekkige of falende staatsmacht overtreffen de ogen-
schijnlijk beperkte betekenis van het aantal mislukte staten ver. In het
Westen zijn we geneigd de internationale consequenties van het misluk-
ken van staten te benadrukken (de angstaanjagende driehoek: mislukte
staten — massavernietigingswapens — internationaal terrorisme), maar de
grootste bedreiging gaat primair uit naar de lokale bevolking. Zij is het
eerste en belangrijkste slachtoffer van falend staatsgezag. Maar uiteinde-
lijk kunnen mislukte staten ook grensoverschrijdende, regionale of zelfs
mondiale betekenis krijgen. De ineenstorting van staatsmacht blijkt be-
smettelijk. Humanitaire crises, oorlogen, omvangrijke schendingen van
de mensenrechten, vluchtelingenstromen, illegale wapenhandel, drugs-
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handel en terrorisme — ze zijn allemaal in meer of mindere mate verbon-
den met falend of ontbrekend staatsgezag.*

De verzwakking van staten is een geleidelijk proces. Aan het einde van
deze ontwikkeling bevinden zich de mislukte staten. Ze beschikken door-
gaans nog over de attributen van onafhankelijke, “Westfaalse’ politieke
eenheden, maar dan louter formeel. Ze zijn niet langer de facto staten,
alleen de jure. De overheid functioneert niet of nauwelijks meer en ze is
zeker niet in staat de onderdanen van de meest essentiéle politieke dien-
sten te voorzien: fysieke veiligheid en het garanderen van minimale voor-
waarden voor een menswaardig bestaan.

Er zijn twee definities van mislukte staten: een formele definitie, waar-
in de feitelijke ‘macht’ van de staat van doorslaggevende betekenis is, en
een ‘politieke’ omschrijving, waarin niet alleen het machtsbereik van de
staat telt, maar ook de aard en legitimiteit van het regime en de politieke
orde. De eerste definitie is de meest overtuigende. Falende macht van de
overheid is de essentie van een mislukte staat. Overheden missen de mo-
gelijkheden en de autoriteit om het eigen grondgebied effectief te contro-
leren. Mislukte staten kampen vrijwel altijd met gewapende conflicten.
Niet de omvang of de intensiteit van het geweld is hierbij van doorslagge-
vende betekenis, maar de aard en de duur van de conflicten. Het gaat niet
uitsluitend om staatsgeweld. In mislukte staten zijn altijd meer partijen
in het geding. Het politieke geweld houdt doorgaans lange tijd aan. Som-
mige landen kennen niet anders dan burgeroorlog. Conflicten in zwakke
en mislukte staten hebben vaak hun wortels in etnische, religieuze of re-
gionale tegenstellingen. Dit zegt niet altijd iets over de inzet van de strijd,
maar wel over scheidslijnen tussen de partijen en over de wijze waarop ze
hun gewelddadige handelen legitimeren. Overheden, politieke strijdgroe-
pen en criminele bendes zijn alleen aan eigen regels gebonden. Instituties
zijn nauwelijks ontwikkeld of functioneren in het geheel niet. In zwakke
staten tiert de corruptie welig. In mislukte staten zijn ze zelfs dat stadium
al voorbij. In de chaos en anarchie van de mislukte staat is het individu op
zichzelf aangewezen. De terreur komt van alle kanten. De kwetsbare delen
van de bevolking zijn hulpeloos en afhankelijk van internationale steun.

Mislukte staten zijn niet in de gelegenheid hun burgers ‘veiligheid’ te
bieden. Veiligheid dient te worden begrepen als bescherming tegen om-
vangrijk, willekeurig politiek of crimineel geweld. Dictaturen bieden die
‘veiligheid’ evenmin, maar leveren wel de zekerheid en voorspelbaarheid
dat geweld met name wordt gebezigd door de overheid en dat ze over het
algemeen is gericht tegen specifieke (oppositionele) individuen en groe-
pen. Dit is een schrale troost voor de opposant die om politieke redenen in
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het gevang belandt, maar een aangename bijkomstigheid voor de burger
die zich geen politieke escapades wenst te veroorloven. Dictaturen kun-
nen over een forse mate van legitimiteit beschikken; mislukte staten zijn
over het algemeen niet veel meer dan een vehikel in handen van kleine
groepen, aangewend ter zelfverrijking. Mislukte staten kunnen boeven-
staten (rogue nations in het Amerikaanse jargon) zijn, maar boevenstaten
zijn niet per se zwakke of mislukte staten. Irak onder Sadam Hoessein was
een dictatuur, een boevenstaat wellicht, maar het was niet de mislukte
staat, waarvan het nu, na de val van Sadam Hoessein, alle eigenschappen
vertoont — ondanks, of juist dankzij, de aanwezigheid van een groot aantal
Amerikaanse troepen.

Er is niets nieuws aan het mislukken van staten. Het is deel van de
geschiedenis. Het merendeel van de politieke eenheden die ooit als staat
konden worden getypeerd, is in de tussentijd verdwenen om mogelijk la-
ter, al dan niet in een andere vorm en politieke context, terug te keren.
Ingrijpende politieke veranderingen hebben het verval en de mislukking
van staten gedurende de afgelopen twee decennia ‘gestimuleerd’. Het ein-
de van de Koude Oorlog of de ineenstorting van de zogeheten bipolaire
wereldorde had twee belangrijke gevolgen: multinationale staten vielen
uiteen in een reeks kleine, soms instabiele, maar met alle attributen en
aspiraties van de soevereine natiestaat getooide landen; en elders, in de
mondiale periferie, werden staten en regimes die lange tijd door de grote
mogendheden om geostrategische redenen overeind waren gehouden,
plotseling aan hun lot overgelaten. De Koude Oorlog had de staatkun-
dige consequenties van het dekolonisatieproces tientallen jaren bevroren.
Ze hield quasistaten en hun repressieve, incompetente regimes overeind.
Met het wegvallen van de tweedeling in de wereld verdween niet alleen de
Sovjet-Unie als mondiale mogendheid en steunpilaar van menig geman-
keerd postkoloniaal regime, maar werd ook de voor de Verenigde Staten
zo belangrijke politieke vriendschap met sommige repressieve regimes
minder urgent.

Bovendien werd de lange tijd dominante opvatting dat sterke leiders
en autoritaire vormen van bestuur voorwaarden zijn voor economische
modernisering en groei in onderontwikkelde landen, vaarwel gezegd.
Aanvankelijk, in het begin van de jaren negentig, maakte de trits van de
Washington Consensus furore: stabilisering, liberalisering en privatise-
ring. Later, vanaf het midden van het decennium, werd ze aanzienlijk ge-
nuanceerd en werden democratie en vooral goed bestuur benadrukt als
voorwaarden voor ontwikkeling. Aanvankelijk moest de macht van de
overheid aanzienlijk worden teruggedrongen; vervolgens stelden interna-

INTERNATIONALE PROTECTORATEN EN MISLUKTE STATEN 141



tionale financiéle instellingen en overige pleitbezorgers van de vrije markt
hun visie bij en werd het supréme belang erkend van effectieve overheids-
instituties, ook voor een goed functionerende markteconomie. Milton
Friedman, de voornaamste pleitbezorger van de vrije markt, behoorde tot
de bekeerlingen. In een interview, in 2002, gaf hij zijn aanvankelijke onge-
lijk toe.#

Vlak nadat de Berlijnse Muur verdween en de Sovjet-Unie ineenstortte,
werd mij dikwijls gevraagd: “Wat moeten deze voormalige communis-
tische staten doen om markteconomieén te creéren? En dan zei ik al-
tijd: ‘Dat kan je samenvatten in drie woorden: privatiseren, privatiseren,
privatiseren.” Maar ik had ongelijk. Dat was niet genoeg. (...) Het is ge-
bleken dat de rechtsstaat waarschijnlijk van fundamenteler belang was
dan privatisering. Privatisering is zonder betekenis als er geen rechts-
staat is.

Voor menig repressief en incompetent regime in de derde wereld maakte
het al niet meer uit. De paradigma’s van de internationale ontwikkelings-
politiek, eerst ‘vrije markt’ en vervolgens ‘goed bestuur, in combinatie
met de ingrijpende gewijzigde internationale strategische verhoudingen
waren te veel van het kwade. Ze bleken op zichzelf aangewezen. Soms
lukte dat; soms niet. Sommige autoritaire regimes bleven in het zadel; an-
dere maakten plaats voor democratische veranderingen; en weer andere
stortten hun land in burgeroorlog en chaos.

Uiteindelijk falen staten natuurlijk niet omdat de mondiale politieke
verhoudingen veranderen. Het wegvallen van buitenlandse steun mag de
aanleiding zijn, het is niet de oorzaak van falende staten. Het beinvloedt
de capaciteit van regimes, niet hun politieke wil — en beide zijn van bete-
kenis bij het voorkomen van het mislukken van staatsmacht. Staten ver-
vallen niet tot chaos omdat internationale financiéle instellingen zware
saneringsplannen opleggen (hoe eenzijdig en kortzichtig die in sommige
gevallen, ook in de postcommunistische wereld, ook zijn geweest). En
staten mislukken evenmin uitsluitend vanwege voortdurende onderont-
wikkeling en armoede, migratie en ongeleide urbanisatie. Mislukte staten
vinden we inderdaad vooral in arme landen, althans in landen waar de be-
volking arm is. Niet alle mislukte staten zijn echter arm; en lang niet alle
arme staten zijn tot mislukking gedoemd. Armoede is een belangrijke va-
riabele, maar geen oorzaak van het mislukken van staten. Sterker, falende
staatsmacht wordt juist dikwijls in de hand gewerkt door de aanwezigheid
van strategische natuurlijke hulpbronnen: de resource curse. Rijkdom, de

142 DEMOCRATISCHE REGRESSIE



vloek van olie, van diamanten, van andere belangrijke delfstoffen is eerder
reden van conflicten, van oorlog en uiteindelijk van de ineenstorting van
de staat, dan armoede per se.

Staten falen omdat politieke en militaire leiders door machtshonger en
hebzucht worden gedreven; omdat het lot van hun onderdanen hen on-
verschillig laat; en omdat ze geweld en terreur tot het politieke standaard-
repertoire hebben gemaakt: Afghanistan, Angola, Burundi, de Democrati-
sche Republiek Congo, Liberia, Sierra Leone, Soedan en Somalié. Andere
staten komen gevaarlijk dicht in de buurt en weer andere staten zijn alleen
door internationaal ingrijpen overeind gebleven: Libanon was na enkele
decennia burgeroorlog gereduceerd tot een bomkrater, totdat Syrié in-
greep; Bosnié dankt zijn staatkundig voortbestaan aan het ingrijpen van
de NAvO en de machtsovername door de internationale gemeenschap; en
de enige reden waarom het door burgeroorlog geteisterde Tadzjikistan
nog kantoor houdt in het hoofdgebouw van de Verenigde Naties in New
York, is omdat de Russen het land feitelijk bezetten en daarmee van de
totale ondergang hebben gered. Het verval, de mislukking van staten is
man-made.

State failure mag in historisch opzicht niets nieuws zijn, maar de mo-
gelijke consequenties van zwakke en mislukte staten kunnen in het hui-
dige tijdperk wel uitzonderlijk zijn — uitzonderlijk gevaarlijk. Wat staat
de internationale gemeenschap te doen? Zwakke en mislukte staten zijn
per definitie moeilijk van buitenaf te helpen — voor internationale hulp en
samenwerking is immers vooral een staatsapparaat nodig. Dat geldt in het
bijzonder voor die afgeleide doelstelling: het opbouwen van een effectief
en democratisch staatsbestel. Het herstel van effectieve staatsmacht is al
uitermate ingewikkeld; de opbouw van een democratische orde lijkt in de
meeste eens mislukte staten zelfs regelrecht utopisch. Kortom, komen we
veel verder dan het bestrijden van de symptomen, het verlichten van de
humanitaire gevolgen van het falen van staten? Is er een alternatief voor
de zware, kostbare en omstreden internationale ‘protectoraten; het feite-
lijk overnemen van staten? Levert internationale democratiebevordering,
een belangrijk oogmerk van protectoraatvorming en staatsherstel, werke-
lijk iets op?

Voorkomen is beter dan genezen — dat geldt ook voor de aanpak van
mislukte staten. Maar hoe herkennen we ‘mislukkende’ staten? Interve-
niéren véérdat staten ineenstorten is vanuit humanitair perspectief wel-
licht wenselijk, maar om politieke en juridische redenen zo goed als on-
denkbaar. In de praktijk reageert de internationale gemeenschap vooral
achteraf en ad hoc — veel andere mogelijkheden zijn er niet. Doorgaans
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blijft ze afzijdig en worden de chaos en al haar humanitaire consequen-
ties lijdzaam geaccepteerd. Alleen in bijzondere gevallen, als de westerse
wereld direct wordt geraakt door de gevolgen van falende staatsmacht en
stuitende burgerkrijg, dan grijpen we in — humanitair, militair of beide.
Tussen 1945 en 2000 heeft de internationale gemeenschap zich deson-
danks 124 maal aan een vredesmissie gewaagd. Gemeten aan de afwezig-
heid van vijandigheden is 43 procent succesvol gebleken. Wordt serieuze
democratische vooruitgang als criterium genomen, dan heeft 35 procent
van alle vredesoperaties vruchten afgeworpen.*®

Het probleem van veel zwakke, arme landen is niet een tekort maar
een teveel aan Westfaalse soevereiniteit. Het mislukken van staten heeft
ongetwijfeld te maken met de wijze waarop ze eens tot stand zijn geko-
men. De mondiale verbreiding van de zogeheten soevereine natiestaat,
ooit geprezen als een historische stap voorwaarts (vrijheid en onafhanke-
lijkheid), zou in werkelijkheid wel eens een van de meest destructieve er-
fenissen van de koloniale tijd kunnen zijn. Als kunstmatige staatsvorming
en willekeurige grenzen een belangrijke variabele van het falen van staten
zijn, dan zou de nationale soevereiniteit zelf ter discussie moeten worden
gesteld. ‘Let them fail}* een variatie op Luttwaks ‘Give war a chance) is
wel de meest radicale benadering van mislukte staten. Laat zwakke staten
mislukken, en hef om redenen van stabiliteit en humaniteit het taboe op
de onschendbaarheid van staten op! Dit gebeurt niet vaak. De internatio-
nale gemeenschap zoekt de oplossing van mislukte staten vrijwel altijd
binnen de bestaande staatkundige grenzen. Ze gaat ervan uit dat een her-
ziening van grenzen die niet is gebaseerd op consensus van de strijdende
partijen meer problemen oplevert dan ze oplost. Een vorm van gedeelde
soevereiniteit zou een optie zijn*: de internationale gemeenschap neemt
de gedeelde verantwoordelijkheid voor een aantal cruciale onderdelen
van bestuur over. Robert Cooper opteert voor de mogelijkheid van het
plaatsen van staten onder internationale curatele, ‘trusteeship’ door de
Verenigde Naties.s Een forse stap verder, en voor Cooper onaanvaardbaar,
is het overnemen van mislukte staten door individuele landen (lees: de
Verenigde Staten) of door ad-hoccoalities van landen: het Empire waar-
van ik eerder sprak.

Hoe het ook zij, heel veel mogelijkheden zijn er niet: onderhandelingen
en compromissen met de machthebbers en hun uitdagers ter plekke, met
beperkte en realistische doeleinden als inzet, aangepast aan de beschik-
bare middelen en toegesneden op de weerspannige werkelijkheid — dat is
voor de internationale gemeenschap doorgaans de maximale optie. Het
herstel van mislukte staten door de bevolking zelf geniet de voorkeur bo-
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ven internationaal ingrijpen. Ingrijpen is kostbaar en de resultaten zijn
onzeker. Een interne oplossing zal zijn gebaseerd op reéle machtsverhou-
dingen — dit is evenmin een garantie voor stabiliteit, laat staan voor sta-
biele democratische verhoudingen, als een afgedwongen vredesregeling
en politieke wederopbouw, maar ze biedt hiervoor wel een belangrijke
voorwaarde. Anders echter dan Luttwak en gelijkgezinden zijn geneigd
te doen, zouden de humanitaire consequenties van een interne oplossing,
namelijk het uitvechten en beslechten van burgeroorlog, in de overwegin-
gen moeten worden meegenomen.

Democratie als oplossing?

In de praktijk is het herstel van mislukte staten (na internationale inter-
ventie) vooral een kwestie van institutievorming, van het opleggen van
democratisch functionerende instellingen. Politieke instituties kunnen
aan samenlevingen worden opgelegd, dat lijdt geen twijfel, maar zijn ze
legitiem en effectief? De dikwijls beperkte effectiviteit van internationaal
ingrijpen wordt mede bepaald door de strategie van best practices — een
populair begrip uit de ontwikkelingssamenwerking. Internationale orga-
nisaties geven de voorkeur aan instellingen en instituties die elders hun
waarde hebben bewezen. Ze staan dikwijls vreemd tegenover de soms
onorthodoxe, vaak niet helemaal politiek correcte, maar wellicht doel-
treffender lokale initiatieven.>> Zelfs als de internationale gemeenschap
erin zou slagen formele democratische instituties te installeren, dan is
de kans groot dat de werkelijke macht in een land zich langs andere ka-
nalen zal manifesteren. De vraag is altijd: laten we ons leiden door aan
de eigen samenleving ontleende politieke waarden en mechanismen of
voegen we ons naar de realiteit en de ervaringen ter plekke, hoe onaange-
naam die ook kunnen zijn? In februari 1993 presenteerden David Owen en
Cyrus Vance, onderhandelaars namens respectievelijk de Europese Unie
en de Verenigde Naties in de oorlog in Bosnié, een vredesontwerp dat
voorzag in de opdeling van de republiek in een tiental grotendeels homo-
gene etnische gebieden. De internationale verontwaardiging was groot.
Vance en Owen zouden zich hebben geconformeerd aan de perfide kijk
op de wereld door de strijdende partijen zelf. Ze zouden militaire agres-
sie en etnische zuivering hebben gesanctioneerd. Het voorstel werd van
tafel geveegd. Wellicht echter was het vredesvoorstel van Vance en Owen
juist realistisch en opportuun, omdat het rekening hield met de opvat-
tingen van de strijdende partijen, met de feitelijke krachtsverhoudingen.
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Het herstel van mislukte staten met procedures en instituties die aan een
geheel andere werkelijkheid zijn ontleend, namelijk onze democratische
werkelijkheid, hoeft niet altijd de juiste weg te zijn. Voor de berechting
van de schuldigen aan genocide in Rwanda bood de internationale ge-
meenschap twee oplossingen®: een internationaal strafhof in Arusha,
Tanzania, en de opbouw van een onafhankelijk juridisch bestel naar wes-
ters voorbeeld. Dit bleek nauwelijks te werken. Uiteindelijk zouden lokale
burgerrechtbanken, de gacaca, een belangrijke rol gaan spelen — risicovol,
zeker, maar waarschijnlijk wel zo effectief. Maar ook voor de afweging
tussen best practices en een onorthodoxe, originele aanpak geldt dat al-
gemene, generieke keuzen nauwelijks bestaan. Zelfs als een onorthodoxe
aanpak effectief blijkt, kunnen de formele instituties van de democratie
hun belangrijke functie behouden.

Mislukte, dictatoriale en boevenstaten hebben één ding gemeen: ze zijn
geen democratieén. De aanpak of het voorkomen van failed states heeft
onvermijdelijk consequenties voor democratiebevordering als instrument
van buitenlands beleid. Uitgangspunt van de internationale gemeenschap
is immers niet alleen dat mislukte staten worden opgelapt, maar dat ze
worden opgelapt als democratische staten. Het einde aan de Koude Oorlog
bood onverwachte mogelijkheden, zowel op het democratiseren als op het
mislukken van staten, op chaos. Beide vonden plaats, soms min of meer te-
zelfdertijd. Het nemen van democratische initiatieven door de internatio-
nale gemeenschap, het opzetten of opleggen van democratische instituties
kan op gespannen voet staan met andere uitgangspunten, zoals het afdwin-
gen of handhaven van vrede of het bevorderen van effectief bestuur. Zoals
al eerder vastgesteld is, kan er sprake zijn van een ambivalente relatie tus-
sen democratie en stabiliteit, althans tussen democratisering en stabiliteit.
De politiek geinspireerde overtuiging dat de verbreiding van democrati-
sche verhoudingen altijd internationale stabiliteit bevordert, is discutabel.
Het tegenovergestelde overtuigt echter nog minder. Het bange vermoe-
den dat democratisering leidt tot instabiliteit en mogelijk chaos is maar in
beperkte mate uitgekomen. Vrijwel alle mislukte staten waren dictaturen.
Democratiserende staten en zwakke democratieén zijn vatbaar voor insta-
biliteit. Democratische regressie is mogelijk en democratieén kunnen zelfs
degenereren tot autoritaire regimes, maar de ontwikkeling van een demo-
cratische naar een mislukte staat blijft vrij uitzonderlijk. Over het geheel
genomen zijn democratische politieke verhoudingen nog steeds een vrij
effectief middel tegen het verval en de mislukking van staten.

De relatie tussen regime change, conflicten en het mislukken van staten
is lang niet altijd helder, en dat geldt zeker voor staten in de fase van de-
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mocratische transitie. Als UsAID gelijk heeft en ‘zwak bestuur, met name
in de context van een politieke overgang van een autoritaire naar een de-
mocratische staatsvorm, ‘gewoonlijk’ ten grondslag ligt aan het falen van
staten,** dan komt democratiebevordering als uitgangspunt van buiten-
lands beleid in een heel ander daglicht te staan. Stuit internationale de-
mocratiebevordering hier inderdaad op haar grenzen, of is democratise-
ring juist de enige remedie tegen het falen van staten? In zekere zin is het
een kwestie van chronologie: democratiebevordering heeft pas zin als er
sprake is van een min of meer effectieve, onomstreden staatsmacht. Inter-
nationale democratiebevorderaars staan machteloos zonder de staat. De-
mocratiebevordering heeft een overheid nodig, een staat en staatsgezag.
Ze is vrijwel zinloos in ernstig verzwakte of mislukte staten. Zonder func-
tionerende staat geen burgerschap, zonder burgerschap geen democratie.
Helaas hebben ‘sterke’ staten over het algemeen weinig behoefte aan in-
ternationale democratische bemoeienis; terwijl ‘zwakke’ staten er geen of
onvoldoende capaciteit voor hebben. Democratiebevordering werkt het
best, zo zou de conclusie kunnen zijn, als ze het minst nodig is, namelijk
als de betrokken overheid en samenleving democratiseringshulp willen.
Goed bestuur in de betekenis van democratisch bestuur is geen priori-
teit voor instabiele, zwakke of mislukte staten. De aspiraties van zowel
ontwikkelingsorganisaties als internationale financiéle instellingen zijn
beduidend teruggeschroefd.” Francis Fukuyama maakt een onderscheid
tussen de ‘omvang’ (scope) van de staat en de ‘effectiviteit’ (strength) van
de staat, het vermogen zaken voor elkaar te krijgen. Veel arme landen
combineren het slechtste van twee werelden, aldus Fukuyama: enerzijds
weinig doeltreffend en effectief als het om het algemeen belang gaat; an-
derzijds uiterst ambitieus en scherp als het om specifieke deelbelangen
gaat, om staatsveiligheid bijvoorbeeld. Ze zijn het spiegelbeeld van zijn
ideale staat: bescheiden van omvang, maar effectief.*® Fukuyama’s ide-
aalbeeld biedt enige houvast voor de internationale aanpak van mislukte
staten en protectoraten: die dient bescheiden te zijn, en gericht op een
beperkt aantal essentiéle instituties en taken van de overheid. Democratie
is ongetwijfeld de beste remedie tegen burgeroorlogen, chaos en al die
andere ongewenste maatschappelijke ontwikkelingen die gewoonlijk aan
het falen en mislukken van staten ten grondslag liggen. Ze moet echter
wel een realistische optie zijn. In dit verband dient zich een nieuw begrip
aan: ‘goed genoeg bestuur. Goed genoeg bestuur gaat over staten die ten
minste in de gelegenheid zijn enkele basisfuncties op effectieve wijze te
vervullen. Ze mogen corrupt, verarmd en verwaarloosd zijn, maar ze we-
ten in ieder geval hun onderdanen te beschermen tegen politiek geweld en

DEMOCRATIE ALS OPLOSSING? 147



willekeur en hen in staat te stellen in hun eigen levensonderhoud te voor-
zien.”” Het is een van de dilemma’s van de internationale democratiebevor-
dering: wat goed is voor ons, is niet altijd goed voor anderen. Waar ligt de
grens? Eten is belangrijker dan vrijheid. Veiligheid gaat boven democratie.
Voor de meeste mensen is dat ongetwijfeld het geval. Aan internationale
democratiebevordering ligt uiteindelijk de overtuiging ten grondslag dat

eten en vrijheid, dat veiligheid en democratie alles met elkaar van doen
hebben.
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4 Conclusie: democratiebevordering als een
oefening in pragmatisch idealisme

De Verenigde Staten en de Europese Unie beschouwen democratiebevor-
dering als een van de uitgangspunten van hun internationale politiek. Ze
is een prominent aspect van wat als het messianistische karakter van de
Amerikaanse kijk op de wereld wordt beschouwd en van de voorbeeldfunc-
tie, vooral de gedeelde soevereiniteit, die Europa denkt te hebben voor een
aanzienlijk deel van de rest van de wereld. Zowel de Amerikaanse als de
Europese visie op internationale democratiebevordering stoelt op een com-
binatie van praktische en morele overwegingen. De verbreiding van de de-
mocratische politieke orde dient zowel het eigen als het algemeen belang.

In dit afsluitende hoofdstuk komt, uitgaande van de mogelijkheden en
de beperkingen van internationale democratische interventie, een aan-
tal uitgesproken politieke vragen aan de orde. Het gaat om vier kwesties.
Allereerst de vermeende universalistische pretenties van democratiebe-
vordering. Hebben wij het recht, misschien zelfs de plicht, om anderen
onze democratische politieke orde voor te houden? Vervolgens wordt het
morele imperatief van internationale politiek, waarvan democratiebevor-
dering met name lijkt te getuigen, ter discussie gesteld: in hoeverre moe-
ten we ons in het buitenlands beleid laten leiden door goede bedoelin-
gen? Daarna richt ik me op de inconsistentie van democratiseringshulp:
waarom wordt geintervenieerd in sommige landen, maar laten we dit ach-
terwege in andere landen? En ten slotte wordt de banale maar daarom
niet minder relevante vraag gesteld: kan de effectiviteit van internationale
democratiseringshulp eigenlijk wel worden gemeten of bewegen we ons
voortdurend in het donker, op de tast?

Retoriek en praktijk
De voorname plaats van democratiebevordering in de retoriek en, zij het

wellicht in mindere mate, in de praktijk van de Verenigde Staten en de
Europese Unie laat onverlet dat internationale democratische interventie

149



omstreden is. Hebben westerse staten het recht om zich in de naam van
het ‘eigen’ democratiebegrip te bemoeien met de binnenlandse politieke
aangelegenheden van andere landen? En als dat het geval mocht zijn, is de-
mocratische interventie dan wel verstandig? Heeft ze zin? Democratie kan
niet aan een samenleving worden opgelegd. Met of zonder veel enthousi-
asme, door de omstandigheden gedwongen of niet, democratisering komt
in essentie van binnenuit. Democratisering zonder internationale steun
en bemoeienis lijkt in het huidige tijdsgewricht echter evenzeer onwaar-
schijnlijk — zoals ook de democratische oppositie in (semi-)autoritaire
staten en de machthebbers in jonge democratieén voortdurend benadruk-
ken. Daar waar sprake is geweest van uitdrukkelijke externe, pro-demo-
cratische impulsen is het politieke veranderingsproces over het algemeen
gestimuleerd (Oost-Europa, Latijns-Amerika); terwijl daar waar die im-
pulsen ontbraken of uiteindelijk niet spoorden met de belangen van de
heersende politieke elite (Rusland, China, het Midden-Oosten) democra-
tische veranderingen zijn gestokt of zelfs niet van de grond zijn gekomen.
De mogelijkheid van democratisering kan niet worden gereduceerd tot
een schijnbaar objectieve optelsom van maatschappelijke condities. De
‘voorwaarden voor democratie’-benadering schiet tekort. Internationale
steun en betrokkenheid behoren net als de moed, de vastberadenheid en
de overtuigingskracht van een democratische oppositie en de realiteitszin
of de inschikkelijkheid van een ancien régime tot de voorwaarden voor
democratisering. Externe bemoeienis is een belangrijke variabele van de-
mocratische doorbraak en consolidatie. Ze is geen garantie maar wel een
voorwaarde voor duurzame democratisering.

Hoe belangrijk internationale democratiebevordering ook is, ze kan op
gespannen voet staan met andere prioriteiten of uitgangspunten van bui-
tenlands beleid. De tegenstelling tussen het ‘recht’ op democratische in-
terventie enerzijds en het ‘recht’ op niet-inmenging anderzijds, het non-
interventieprincipe, is een sterk voorbeeld — beide zijn van belang. Zolang
democratiseringshulp geschiedt met instemming en medewerking van de
betrokken overheid is er niets aan de hand. De problemen dienen zich aan
zodra die overheid bezwaar maakt tegen externe bemoeienis of wanneer
zij, in het geval van militaire interventie, zelfs aan de kant wordt gescho-
ven. In dit boek is betoogd dat bemoeienis omwille van de democratie tot
de legitieme aspecten van de internationale politiek moet worden gere-
kend. Dit kan niet anders betekenen dan dat het recht op nationale soeve-
reiniteit vooral ook als een verplichting moet worden gezien. Dit is geen
pleidooi voor ongebreidelde interventie. Voor iedere vorm van inmenging
geldt dat ze aan de vereisten van redelijkheid en proportionaliteit dient te
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voldoen. Hoe ingrijpender de bemoeienis, hoe hoger de vereisten. Dit is
in essentie een politieke afweging.

In mijn optiek heeft democratie intrinsieke en instrumentele betekenis.
Voorop staat dat democratie op zich waardevol is. Het intrinsieke belang
van democratische politieke verhoudingen is op zich al voldoende reden
om internationale democratiebevordering serieus te nemen. Maar heeft
democratie inderdaad ook een afgeleide of instrumentele betekenis? Is er
sprake van een causale relatie tussen democratie (of dictatuur) en econo-
mische ontwikkeling en (internationale) politieke stabiliteit? Politieke en
wetenschappelijke opvattingen lopen dwars door elkaar. De bakens wor-
den voortdurend verzet. Ook in het academische debat overheerste lange
tijd de overtuiging dat de economische ontwikkeling van landen (dat wil
zeggen van arme landen) het beste was gediend bij autoritair bestuur.
Hoewel die opvatting de afgelopen twee decennia aanzienlijk is bijgesteld,
blijft de instrumentele betekenis van democratie omstreden. Ik heb ge-
probeerd uiteen te zetten dat democratie wel degelijk ook een afgeleide
betekenis heeft. Draagt ze al niet bij tot een rechtvaardiger economische
groei (met de nadruk op rechtvaardiger), dan toch in ieder geval tot een
grotere mate van internationale stabiliteit, van vreedzame verhoudingen.

Als democratie van intrinsieke en instrumentele betekenis is, dan zou
dit ook moeten gelden voor democratiebevordering. Zelfs als dit zo zou
zijn, zegt de wenselijkheid van democratiseringshulp echter nog weinig
over de mogelijkheid van internationale democratiebevordering. Zelfs
een snelle blik op de politieke wereldkaart leert ons dat de politieke demo-
cratie weliswaar een mondiale opmars heeft gemaakt, maar dat ze nooit
een mondiaal bereik heeft gehad. De witte plekken in Huntingtons derde
democratische golf zijn aanzienlijk, en het worden er eerder meer dan
minder. Internationale democratische interventie is op de grenzen van
haar mogelijkheden gestuit. Wat wenselijk is, blijkt niet altijd mogelijk.
Dat is des te pijnlijker omdat het hier, zoals gezegd, niet gaat om der-
derangslanden of anderszins irrelevante regio’s, maar om respectievelijk
het grootste, het bevolkingsrijkste en het meest strategische deel van de
wereld: Rusland, China en het Midden-Oosten. Internationale democra-
tiebevorderaars hebben hier weinig of geen voet aan de grond gekregen.
Dit duidt niet alleen op de intrinsieke beperkingen van democratiserings-
hulp, maar, in combinatie met de soms uitstekende relaties die de wes-
terse democratieén met deze landen onderhouden, ook op een forse mate
van selectiviteit, van politiek geinspireerde inconsistentie. Democratie-
bevordering is mooi maar dan toch vooral als er geen hogere belangen in
het geding zijn: de strijd tegen het terrorisme, handel en investeringen,
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olie. Dit geldt voor regeringen, maar geldt het ook voor non-gouverne-
mentele organisaties? Door de bank genomen is dat niet het geval. Niets
behalve de beperkingen van de hybridische of dictatoriale politieke orde
staat ngo’s in de weg om langs andere wegen, maar met de financiéle steun
van de eigen overheid, de democratische krachten in dergelijke landen
steunen. En dat doen ze dan ook, zowel in Rusland, in China als in de
Arabische wereld, zij het niet altijd in voldoende mate en dikwijls zonder
veel succes. Het illustreert zowel de diversiteit als de beperkingen van de
internationale democratiebevordering.

De toename van het aantal semi-autoritaire staten is niet de enige inter-
nationale tendens die tot een zekere mate van voorzichtigheid noopt als
het gaat om de toekomst van de democratie. De mogelijkheden en de be-
tekenis van internationale democratiseringshulp worden ook op de proef
gesteld door het groeiend aantal failed states en (internationale) protec-
toraten. Democratisering is weliswaar zo goed als nooit het primaire doel
van internationaal ingrijpen en protectoraatvorming, maar ze is wel deel
van de beoogde oplossing. Werkt democratisering? Tot op zekere hoogte,
moet de conclusie zijn. Zelfs als de interveniérende mogendheden in hun
primaire opzet slagen, blijkt een enigszins stabiele democratische orde
vaak een brug te ver. In Liberia, in Bosnié, in Kosovo en in een reeks an-
dere falende, mislukte of boevenstaten heeft internationaal ingrijpen een
einde gemaakt aan criminele regimes, bloedige burgeroorlogen en zwaar
menselijk lijden (en dat is een prestatie van formaat), maar is van de op-
bouw van een stabiele orde en een levensvatbare democratie, een demo-
cratie die op eigen benen kan staan, vaak nog nauwelijks sprake.

Universalisme

Het kan niet worden ontkend dat internationale democratiebevordering
uitgaat van specifieke westerse ervaringen, ervaringen waaraan een alge-
mene betekenis wordt toegekend. Getuigt internationale democratiebe-
vordering van misplaatst universalisme? De critici die menen dat interna-
tionale democratische interventie vooral een kwestie is van de universele
toepassing van een particularistisch liberaal of westers democratiemodel,
en derhalve als een vorm van arrogantie of imperialisme moet worden
verstaan, slaan de plank mis. Om te beginnen gaat het in de internationale
democratiseringshulp niet uitsluitend om een vermeend kosmopolitisch
democratiemodel (identieke instituties en procedures), maar ook, en zelfs
in eerste instantie, om democratische criteria, standaarden en regels, met
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andere woorden, om democratische normen en waarden. En het zijn pre-
cies die normen waaraan alle lidstaten van de Verenigde Naties, los van
hun historische of culturele eigenheden, zich hebben gecommitteerd. In
zo goed als alle relevante internationale verklaringen en afspraken gaat het
in essentie om een politieke orde, een type democratie waarin de rechten
van de individuele burger, al dan niet in collectieve zin genoten, centraal
staan. Zelfs als mensenrechten primair normatief worden geinterpreteerd
(geen juridisch recht maar een ethische vordering), is de politieke context
waarin ze redelijkerwijs kunnen worden gerealiseerd (democratie) een
legitiem belang. ‘Vrijheid is (...) de bijzondere verdienste van democra-
tie, stelt Huntington niet zonder reden. ‘Indien men zich druk maakt om
vrijheid als een ultieme maatschappelijke waarde, dan zou men zich ook
moeten bekommeren om het lot van de democratie* Er is niets tegen cul-
turele eigenheden of verschillen, behalve als ze worden gehanteerd als ar-
gument ter rechtvaardiging van politieke onvrijheid en onderdrukking. Bij
mijn weten hebben machthebbers nog nooit een autoritaire politieke orde
tegen de wil van de eigen bevolking in gedemocratiseerd. Als democratie-
bevordering al gaat over de overdracht van bijzondere instituties en pro-
cedures, dan toch aangepast aan de specifieke lokale of nationale context.
Westerse democratiebevorderaars ‘promoten’ niet noodzakelijkerwijs het
eigen politieke model. Zo hanteren de grote Amerikaanse politieke stich-
tingen NDI en IRI, belangrijke spelers in de internationale democratiebe-
vordering, doorgaans het ‘Europese’ type partijendemocratie. Partijpoli-
tieke pluriformiteit en de noodzaak tot coalitievorming zijn in hun optiek
blijkbaar zinvoller voor de meeste democratiserende landen dan het hoge
‘alles-of-niets’-gehalte van het Amerikaanse tweepartijensysteem.

In het licht van vermeend universalisme doemt nog een belangrijke
vraag op, een vraag die democratiebevorderaars echter nauwelijks stellen:
zelfs als een bevolking democratie wil, wil ze dan ook democratiserings-
hulp? Internationale democratiebevordering gaat niet alleen uit van de
universele relevantie van democratie, maar impliciet ook van een vrij-
wel algemene instemming met democratiseringshulp. Is dat terecht? Het
gaat hier niet om de existentiéle ‘keuzen’ waarnaar al op het einde van
het vorige hoofdstuk is verwezen: de keuze tussen veiligheid of demo-
cratie (en een voortdurend risico te worden opgeblazen), tussen eten of
democratie (en, hoewel dat onder democratische politieke omstandighe-
den uiterst onwaarschijnlijk lijkt: hongersnood). Het gaat om de voorkeur
van democratische boven autoritaire vormen van bestuur wanneer alle
overige omstandigheden min of meer dezelfde zijn. Democratiebevorde-
raars beschouwen over het algemeen de staat, de politieke machthebbers,
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als de belangrijkste tegenstrevers van democratische verandering en in-
ternationale bemoeienis. Weliswaar wordt erkend dat onder delen van
de bevolking antidemocratische overtuigingen kunnen leven, maar deze
worden vrijwel nooit opgevoerd als argument tegen democratiserings-
hulp. Integendeel, ze zouden juist de urgentie van internationale demo-
cratiebevordering verhogen. Een dergelijke veronderstelling kan tot on-
aangename verrassingen leiden. Aleksander Loekasjenko, president van
Wit-Rusland, wordt al jaren gezien als de laatste dictator van Europa. En
dat is hij ook. Dit betekent echter niet dat de positie van Loekasjenko,
of van de politieke en economische orde waarvoor hij zegt te staan, zon-
der legitimiteit is. Loekasjenko’s leuze in de (oneerlijke en onvrije) presi-
dentsverkiezingen van maart 2006 sprak een fors deel van het electoraat,
misschien zelfs wel de meerderheid, aan: stabilnost. Loekasjenko’s popu-
lariteit doet weinig af aan de wenselijkheid van democratisering van Wit-
Rusland, maar ze dwingt wel tot enige bescheidenheid over de aspiraties,
de verwachtingen en over de politieke aannames van de internationale
democratiebevorderaars.

Streven mensen naar democratie en willen ze daarbij worden geholpen?
Het is niet uitgesloten dat er enig licht is tussen de antwoorden op beide
vragen. Peilingen van de publieke opinie in oostelijk Europa enkele jaren
na de val van het communisme (eind 1993) wezen uit dat een meerderheid
van de ondervraagden, gemiddeld 55 procent, de voorkeur gaf aan een
systeem ‘waarin politieke partijen strijden om de macht, terwijl slechts
een minderheid, 39 procent, positief stond tegenover ‘westerse betrok-
kenheid’ bij de totstandkoming van een dergelijke democratische orde.
Overigens bracht het onderzoek opmerkelijke variaties aan het licht. Rus-
sen en Polen voelden het meest voor externe bemoeienis (respectievelijk
54 en 50 procent); Esten en Litouwers het minst (20 en 22 procent).> “We
gaan er altijd van uit dat de mensen die we helpen ook inderdaad willen
worden geholpen, schrijft de filosoof Michael Walzer. Hij is er zelf niet
van overtuigd: ‘Sommige zaken die wij als onderdrukkend zien, worden
niet overal zo beoordeeld. Enige voorzichtigheid met Walzers licht rela-
tivistische interpretatie van onderdrukking lijkt geboden maar overigens
overtuigt zijn redelijk universalisme. ‘Ik kan me vinden in de politiek van
het verschil, maar tezelfdertijd zou ik een bepaalde vorm van universa-
lisme willen verdedigen, concludeert Walzer. ‘Dit is geen universalisme
dat altijd en overal democratisch bestuur vergt, maar wel één dat de weg
naar democratie opent waar en wanneer er voldoende burgers zijn die dit
willen.?
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Het morele imperatief

Walzers universalisme is principieel en pragmatisch. Internationale de-
mocratiebevordering zou op een vergelijkbare interpretatie van univer-
salisme dienen te zijn gebaseerd. Mensenrechten en democratie, waar
dan ook, gaan ons aan. Er bestaat zoiets als een ‘recht’ zich met de stand
van de democratie in andere landen te bemoeien — geen juridisch maar
een moreel of politiek ‘recht’ Dit morele imperatief is geen pleidooi voor
een ‘politiek van goede bedoelingen’* Intenties zijn in de internationale
democratiebevordering niet belangrijker dan consequenties. In het pa-
radigmatische onderscheid tussen beginsel- en gevolgenethiek zou de-
mocratiseringshulp moeten worden bepaald door laatstgenoemde impuls
(en legitimatie). De vraag is hoe zo praktisch en effectief mogelijk vorm
en inhoud kan worden gegeven aan de bevordering van democratische
politieke verhoudingen. Internationale democratiseringshulp zou wat mij
betreft vooral als een oefening in pragmatisch idealisme moeten worden
beschouwd.

In het debat over internationale democratiebevordering bestaat geen
simpel onderscheid tussen voor- en tegenstanders. Wie tegen militaire
interventie als strategie van democratiebevordering is, hoeft geen be-
denkingen te koesteren jegens democratiseringshulp. De opvattingen
over internationale democratische interventie zijn dan ook niet langs
politieke lijnen verdeeld. In de Verenigde Staten staat de linkse denker
Noam Chomsky aan dezelfde kant als de conservatieve Coalitie voor een
Realistisch Buitenlands Beleid. Neoconservatieven delen hun interven-
tionistische neigingen met menige (linkse) non-gouvernementele orga-
nisatie (hoewel ze uiteenlopende opvattingen zullen hebben over aard
en doeleinde van de bemoeienis). Hans Achterhuis typeerde het recente
interventionisme in de internationale politiek als ‘de morele continuiteit
in het linkse engagement’s Dat is onjuist. In de praktijk blijkt dat links
vaak gemakkelijk en zonder veel omhaal pleit voor humanitaire interven-
tie als een ‘morele verplichting, maar dat het anderzijds juist erg terug-
houdend staat tegenover interventie met uitgesproken politiek oogmer-
ken (democratiebevordering, regime change). En op het moment dat de
regering-Bush democratiebevordering tot uitgangspunt van Amerikaans
buitenlands beleid maakte, nam de scepsis nog verder toe. Democratie
en mensenrechten behoorden op een bepaalde manier altijd tot het do-
mein van de oppositie en nu werden ze plotseling een wapen in handen
van mondiale machthebbers. De verbreiding van democratische politieke
verhoudingen was in de ogen van velen ter linkerzijde een vorm van im-
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perialisme geworden, een poging een nieuwe door de Verenigde Staten
gedomineerde wereldorde te creéren.®

Pragmatisch idealisme neigt naar the best of both worlds. Het pragma-
tisme wordt verrijkt met een portie idealisme. Het idealisme wordt in de
hand gehouden met een dosis pragmatisme. Zo is het inderdaad bedoeld.
Macht en ideeén doen ertoe in de internationale politiek. Staten, interna-
tionale instituties en non-gouvernementele organisaties spelen alle een
rol op het wereldtoneel. Internationale democratiebevordering overstijgt
het stereotype onderscheid tussen de realistische en de idealistische be-
nadering van internationale politiek, als analytische en als politieke cate-
gorieén. Democratiebevordering is geen hoge vorm van filantropie. Ze is
buitenlands beleid met andere middelen.

Pragmatisch idealisme of internationalisme zou ons moeten behoeden
voor de ongewenste, dikwijls onopgemerkte maar soms ook bewust ge-
negeerde gevolgen van een moreel geinspireerd buitenlands beleid. Het
is een antidotum tegen zowel de illusie van de mondiale maakbaarheid
en een vrijblijvende internationale gezindheidsethiek enerzijds als tegen
het escapisme van de onverschilligheid en een politieke geinspireerde af-
zijdigheid anderzijds. Het streven naar een internationale rechtsorde be-
tekent niet dat alle landen langs dezelfde meetlat kunnen worden gelegd.
De Verenigde Staten zijn geen Luxemburg in het groot. Pragmatisch ide-
alisme gaat uit van machtsongelijkheid. Ook democratische interventie
bestaat bij de gratie van de ongelijkheid van staten. Internationale demo-
cratiebevordering is op algemene overwegingen en overtuigingen gein-
spireerd (de intrinsieke en instrumentele betekenis van democratie), maar
zou in de praktijk toch vooral moeten worden bepaald door een nuchtere
inschatting van de haalbaarheid en de wenselijkheid.

Voor zover ethiek iiberhaupt een zinvolle categorie in de discussie over
internationale politiek is, moet aan de bedoelde en onbedoelde gevolgen
van politiek handelen meer betekenis worden gehecht dan aan goede be-
doelingen als moreel imperatief. Als de gerechtigdheid zegeviert, maar de
wereld gaat ten onder, dan zijn we niet echt opgeschoten, om met Achter-
huis te spreken.” Moraal of ethiek dienen vooral in utilitaristische termen
te worden begrepen: buitenlandse politiek, waaronder democratische in-
terventie, moet primair worden beoordeeld op haar gevolgen, niet op haar
intenties. Dit wil niet zeggen dat het doel alle middelen heiligt, maar wel
dat de moraliteit van een beslissing in vergaande mate wordt bepaald door
de consequenties, alle consequenties van die beslissing.

De negatieve effecten van ingrijpen kunnen van tijdelijke aard zijn,
maar er kan ook sprake zijn van langdurige ongewenste gevolgen. Voor de
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interveniérende mogendheid is ingrijpen risicovol. Westerse regeringen
komen over het algemeen niet echt in de problemen als ze niet humanitair
ingrijpen; politieke gevaren dreigen vooral als ze wel interveniéren, als ze
troepen uitsturen en er slachtoffers aan eigen kant vallen. Mission creep
en overstretch dreigen: het gevaar om steeds verder en langduriger bij een
toenemend aantal conflicten te worden betrokken en uiteindelijk niet in
staat te zijn de materiéle en politieke kosten nog langer te dragen. Voor
het land waarin wordt geintervenieerd, zijn de risico’s van ingrijpen nog
veel groter. Interventie kan een oorlogsverlengend effect hebben. Inter-
nationale hulp wordt dikwijls inzet van binnenlandse strijd. Humanitaire
bemoeienis en de legering van vredestroepen zullen bovendien vrijwel
altijd leiden tot ontwrichting van de lokale economie, soms zelfs tot een
vergaande mate van economische afthankelijkheid. Internationale aanwe-
zigheid kan het dikwijls geringe verantwoordelijkheidsgevoel van auto-
riteiten jegens de eigen bevolking verder ondermijnen. Interventie die
geschiedt op basis van strikte neutraliteit kan ongewenste morele conse-
quenties hebben: de schuldvraag wordt vermeden, juridische vervolging
blijft achterwege en, wellicht nog vervelender, de beul kan op dezelfde
bijstand rekenen als het slachtoffer.

Mede om deze reden moet niet te veel waarde worden gehecht aan
de ‘verantwoordelijkheid tot bescherming, zoals die ooit door de high-
level Internationale Commissie Inzake Interventie en Staatssoevereiniteit
als uitgangspunt van internationale (humanitaire) interventie is gedefi-
nieerd.® Er bestaat ondanks de vooruitgang die op dit terrein is geboekt,
geen onvervreemdbaar of afdwingbaar recht op een menswaardig bestaan
(laat staan op democratie) en om die reden kan er ook geen sprake zijn van
een plicht tot humanitaire interventie (en al helemaal niet tot democratie-
bevordering). De verantwoordelijkheid tot bescherming ligt bij de natio-
nale overheid, niet bij de internationale gemeenschap. Een internationale
verantwoordelijkheid tot bescherming getuigt van ‘belijdenispolitiek’ Ze
is een onhaalbare en onvermijdelijk gemankeerde verplichting: een ver-
antwoordelijkheid van eenieder in het algemeen en dus van niemand in
het bijzonder. Bovendien versterkt een dergelijk recht op inmenging of
verantwoordelijkheid tot bescherming de illusie dat humanitaire rampen
en overige (politieke) misstanden kunnen worden voorkomen als er maar
op tijd wordt ingegrepen. Dat is een ernstige overschatting van onze mo-
gelijkheden. Een recht op interventie is in algemene zin even ongewenst
als het recht op soevereiniteit. Een consequent pleidooi voor interven-
tie leidt tot chaos; een consequent pleidooi voor niet-inmenging sluit de
ogen voor onderdrukking.
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Pragmatisch idealisme gaat uit van de voortdurende spanning tussen het
idee van soevereiniteit als verantwoordelijkheid van de overheid, hetgeen
een principe van aanzienlijke morele en politieke betekenis is, en het idee
van bescherming als verantwoordelijkheid van de ‘internationale gemeen-
schap) hetgeen een fraai maar in algemene zin onhaalbaar streven is. Het
formuleren van dwingende, algemene premissen voor internationale inter-
ventie is onmogelijk en onwenselijk. In een utilitaristische, pragmatische
benadering van democratiebevordering is context de bepalende factor. Een
dergelijk uitgangspunt beantwoordt aan de forse discrepantie die in de in-
ternationale politiek bestaat tussen grote woorden en absolute waarheden
enerzijds en voortdurend geschipper, onvermijdelijke compromissen, evi-
dente twijfel en frustrerende teleurstelling anderzijds. Pragmatisch idea-
lisme is niet gebaseerd op ruime vergezichten, maar op concrete, principi-
ele ideeén in combinatie met een reéle inschatting van de mogelijkheden.

Inconsistentie

Een derde politiek dilemma betreft de hoge mate van inconsistentie waar-
aan internationale democratiebevordering zou leiden. De democratise-
ringsinspanning van westerse staten getuigt van een vergaande mate van
hypocrisie, van double standards, menen critici. Waarom intervenieert de
internationale gemeenschap wel in Bosnié, Kosovo, Afghanistan, Irak of
Oekraine en zelfs in Wit-Rusland, maar niet of nauwelijks in Tibet, Tsje-
tsjenié of Noord-Korea? En een tweede kritische vraag: hoe overtuigend
zijn eigenlijk de pro-democratische aanspraken van landen die zichzelf
niet aan de regels van de democratie houden? Wordt het niet eens tijd, om
voor één keer met Noam Chomsky te spreken, dat de Amerikaanse rege-
ring zich gaat inspannen om de democratie in eigen land te bevorderen?®

Het tweede verwijt is sterker dan het eerste. De dubieuze praktijken
waarvan met name de Verenigde Staten zich bedienen in de strijd tegen
het terrorisme (Abu Graib, Guantdnamo Bay en de buitengewone over-
dracht van gevangenen) ondermijnen de internationale democratise-
ringsinspanning aanzienlijk, zeker in de islamitische wereld. Het eerste
verwijt is minder overtuigend. Critici gaan ervan uit dat in gelijke geval-
len ongelijk wordt gehandeld. De meeste gevallen zijn echter niet gelijk en
bovendien kan in lang niet alle gelijke gevallen ook gelijk worden gehan-
deld. Ook wat dit betreft geldt dat internationale democratiebevordering
vooral moet worden beoordeeld op haar praktische consequenties, niet
op haar mooie intenties.
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Gebrek aan consistentie is mede een gevolg van bureaucratische infigh-
ting, van concurrentie en financiéle wedijver binnen en tussen de landen
die aan democratiebevordering doen. Wellicht kan hier dus beter van inco-
herentie dan van inconsistentie worden gesproken. In de Verenigde Staten
rekenen meer dan twintig ministeries en overheidsinstanties de internatio-
nale bevordering van democratie tot hun verantwoordelijkheid.” Dit leidt
ongetwijfeld tot doublures, verspilling en tot een door bureaucratische
deelbelangen bepaald gebrek aan samenhang. In de Europese Unie is het
nog erger. Hoewel democratiebevordering wordt geschaard onder de derde,
communautaire pilaar van de Europese samenwerking en ze in belangrijke
mate is ondergebracht bij één bureau (EuropeAid), bestrijkt ze het werk-
terrein van vier commissarissen en hun directoraten-generaal. Bovendien
concurreren in Europa de politieke en bureaucratische belangen van de
Commissie in Brussel met die van de nationale lidstaten. De Europese de-
mocratiebevordering is in de praktijk deels op communautaire en deels op
intergouvernementele leest geschoeid, en alleen al daarom onvermijdelijk
versnipperd en goeddeels ondoorzichtig.” De invloed van afzonderlijke
lidstaten is vaak doorslaggevend. De democratiseringshulp door de Unie
blijft onderhevig aan allerlei nationale belangen en sympathieén en komt
daardoor vaak uit op de ‘laagste gemeenschappelijke noemer’*

Een geheel coherent beleid is om redenen van bureaucratische aard
vrijwel onhaalbaar. Maar een principieel consistent beleid lijkt op poli-
tieke gronden zelfs onwenselijk. De opvatting dat we ons alleen met de
misstanden in land A mogen bezighouden als we ons ook op vergelijkbare
wijze bemoeien met die in de landen B, C en verder, is een gelegenheids-
argument. Het staat op gespannen voet met de vaststelling dat democra-
tiebevordering slechts één aspect van buitenlands beleid is, en niet altijd
het belangrijkste. Allerlei overwegingen moeten in een mogelijk besluit
tot interventie worden meegenomen, van de ernst van de mensenrech-
tenschendingen, de dreiging die uitgaat voor de internationale stabiliteit
en de haalbaarheid en de kans van slagen van internationaal optreden tot
en met, vanzelfsprekend, de mate waarin de eigen belangen in het geding
zijn. Het idee dat iedere vorm van innerlijke tegenstrijdigheid dient te
worden uitgebannen doet bovendien geen recht aan de evidente beper-
kingen van democratiebevordering. Of we het nu leuk vinden of niet: de
binnenlandse politieke ontwikkelingen in China of Rusland zijn aanzien-
lijk minder gemakkelijk te beinvloeden dan die in Wit-Rusland of Gua-
temala. Dit kan echter geen reden zijn om ons niet druk te maken over
het gebrek aan democratie in laatstgenoemde landen. In de internationale
politiek staat volledige consistentie gelijk aan volledige passiviteit.
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In dit licht is de ommezwaai van de Canadese publicist en activist Da-
vid Rieff illustratief. In enkele jaren tijd heeft hij zich ontwikkeld van een
verklaard en eloquent voorstander tot een uitgesproken en minstens zo
welsprekende tegenstander van interventie. Het gaat me niet om Rieffs
analyse, die is alleszins acceptabel, maar om zijn conclusies. Instinctie-
ve solidariteit met de slachtoffers van slecht bestuur, dictatuur en oorlog
mag in moreel opzicht aantrekkelijk zijn, aldus Rieff, maar ze heeft te vaak
onvoorziene en hoogst onaangename gevolgen gehad.” Medelijden is een
slechte raadgever in de internationale politiek. Het is allemaal waar. Rieffs
oorspronkelijk credo ‘imperialisme of barbarij’ is echter even naief en on-
genuanceerd als zijn huidige motto ‘imperialisme is barbarij’. Ze staan bei-
de op gespannen voet met de ervaringen die Rieff zelf in de crisishaarden
van deze wereld heeft opgedaan, namelijk de overtuiging dat strikte consi-
stentie in het buitenlands beleid (zeker als het gaat om humanitaire of de-
mocratische interventie) een gevaarlijke vorm van utopie is, dat wil zeggen
in praktische zin onmogelijk en in politieke (of morele) zin ongewenst.

Effectiviteit

De vierde en laatste politieke vraag gaat over de effectiviteit van interna-
tionale democratiebevordering: kunnen de praktische gevolgen van onze
democratiseringsinspanning worden gemeten? In de eerder bepleitte ge-
volgenethische benadering van democratische interventie is effectiviteit
een cruciale kwestie, maar ook in meer algemene zin is de vraag relevant.
Ze bepaalt mede, zo niet vooral, de politieke legitimiteit van internatio-
nale democratiebevordering. Waarom belastinggeld uitgeven aan zinloze
activiteiten? De vraag naar de effectiviteit van democratische interventie
is even belangrijk als het antwoord moeilijk is te geven. Logischerwijze
is een ‘hard’ oordeel over de effectiviteit van democratiebevordering on-
mogelijk. Het vereist immers iedere keer een uitgebreide what if-analyse:
hoe zou de democratie in een land ervoor staan als er geen sprake zou zijn
geweest van externe bemoeienis? Op basis van zowel literatuurstudie als
praktische ervaring probeer ik desondanks enkele methodologische kant-
tekeningen en concrete suggesties te formuleren.

Voor een zo overtuigend mogelijk antwoord op de vraag naar de effec-
tiviteit van internationale democratiebevordering zou in ieder geval een
onderscheid moeten worden gemaakt tussen twee niveaus van analyse: de
evaluatie van individuele projecten en de beoordeling van het effect van
deze projecten op het politieke proces als zodanig.
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Hoewel kritische reflectie en zelfbeoordeling lange tijd niet tot het
standaardrepertoire van internationale democratiseringsorganisaties be-
hoorden, wordt er de laatste jaren (terecht) steeds meer aan evaluatie ge-
daan. Sterker, er is een heuse evaluatie-industrie ontstaan. De aandacht is
echter vrijwel altijd op de beoordeling van concrete, individuele projec-
ten gericht: hoeveel en welke organisaties zijn er gesteund; hoeveel trai-
ningen zijn er gegeven en waarover; hoeveel verkiezingscampagnes zijn
er begeleid; hoeveel waarnemingsmissies zijn er uitgestuurd en hoeveel
parlementariérs zijn er opgeleid? In de praktijk meten organisaties dus
eigenlijk niet zozeer de effectiviteit van democratiebevordering, maar de
mate waarin de eigen doelstellingen zijn gerealiseerd. Kwalitatieve pro-
jectevaluatie dient dan ook vooral de verslaglegging en verantwoording
aan de westerse donoren, doorgaans overheden.™ Interessanter dan pro-
jectevaluatie is de beoordeling van het effect van democratiseringshulp
op het politieke proces. In algemene zin zijn de interne en externe di-
mensies van politieke veranderingsprocessen echter moeilijk te scheiden.
Het vaststellen van een causale relatie tussen het handelen van nationale
elites en de invloed van internationale instituties of buitenlandse over-
heden is eigenlijk alleen in uitzonderlijke gevallen mogelijk, namelijk als
democratisering zich voltrekt onder buitenlandse bezetting en controle.
Nationale en internationale ontwikkelingen zijn over het algemeen zo-
zeer verweven geraakt dat ze analytisch nauwelijks meer kunnen worden
gescheiden. Geen enkele staat is in de gelegenheid zich geheel en al te
onttrekken aan externe invloeden. Politieke leiders zullen echter niet snel
geneigd zijn om de betekenis van buitenlandse invloeden op hun beleid
te benadrukken, of het moet zijn om de verantwoordelijkheid voor impo-
pulaire maatregelen op andermans schouders te leggen. Het schaadt hun
politieke legitimiteit. Een van de weinige uitzonderingen op de regel is de
eerste generatie hervormers in postcommunistisch Europa geweest. De
acceptatie van door internationale organisaties als de NAvo en de Euro-
pese Unie gestelde condities was deel van hun politieke raison détre. De
ontwikkelingen in postcommunistisch Centraal-Europa geven ook aan-
leiding tot het stellen van een andere vraag: wordt democratisering be-
vorderd door de toename van democratiseringshulp, of wordt de toename
van democratiseringshulp juist in de hand gewerkt door het tempo van
de democratisering? Overheden en internationale organisaties zullen de
neiging hebben zich te concentreren op de succesverhalen. Dit bevordert
immers zowel de eigendunk van de democratiebevorderaars als de con-
tinuiteit van de organisatie, maar het kan een beoordeling van het effect
van democratiseringshulp aanzienlijk kleuren. Dit is de success trap: is
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de democratisering van Centraal-Europa succesvol geweest omdat de in-
ternationale gemeenschap zich er met volle overgave op heeft gestort, of
heeft diezelfde internationale gemeenschap zich en masse met de landen
in Centraal-Europa beziggehouden omdat de vooruitzichten op democra-
tisering daar sowieso gunstig waren?

In 2006 publiceerde UsAID de meest uitgebreide en gedetailleerde
studie naar de effecten van internationale democratiebevordering tot
nu toe.” In opdracht van het ministerie onderzocht een team van we-
tenschappers de mogelijke samenhang tussen de omvang van de demo-
cratiseringshulp door usaID en de ontwikkeling van de democratische
verhoudingen in 195 landen, in de periode 1990-2003. De onderzoekers
hebben getracht de bekende valkuilen van dit soort evaluaties te omzei-
len door voor ieder land de ‘normale’ democratische groei of regressie
te berekenen (op basis van criteria die werden ontleend aan verschil-
lende democratie-indexen) en die te koppelen aan de omvang en duur
van democratiseringshulp. Ze hebben de factor ‘internationale democra-
tiebevordering’ zoveel mogelijk geisoleerd van andere variabelen, zoals
de mate van economische ontwikkeling en de stand van de democratie bij
aanvang van de evaluatie.

De studie van USAID is positief over de effecten van internationale de-
mocratiseringshulp. Internationale democratiebevordering werkt, zij het
met mate en vooralsnog vooral op de korte termijn. Landen die hulp ont-
vingen van USAID democratiseerden sneller en overtuigender dan op basis
van een reéle inschatting van hun democratiseringspotentieel mocht wor-
den verwacht. Met name hulp en samenwerking op het gebied van verkie-
zingen en civil society zouden een direct, positief effect hebben gehad op
de stand van de democratie. Projecten die de verhoging van de kwaliteit
van de rechtsstaat beoogden, hadden effect met enige vertraging; terwijl
van samenwerking op het gebied van bestuur (governance) een positieve
noch een negatieve uitwerking kon worden gemeten. Democratiserings-
hulp is een belangrijke maar niet de belangrijkste variabele, concludeer-
den ook de opstellers van het usaip-rapport. Economische groei en regi-
onale democratieverbreiding (het belang van een regionaal democratisch
zwaartepunt, waarop eerder is gewezen) hadden meer effect op de demo-
cratische ontwikkeling dan hulp.

Met of zonder kostbare evaluaties lijkt de beoordeling van de effectiviteit
van internationale democratiseringshulp, zo blijkt althans uit de praktijk,
toch vooral een kwestie geweest van al doende leert men. Gezond verstand,
kennis van specifieke lokale omstandigheden en ervaring — daar gaat het
om. Ze leren ons dat effectieve democratiseringshulp in ieder geval aan
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de volgende voorwaarden moet voldoen: realiteitszin, diversiteit, context,
zelfredzaamheid, eigen initiatief en een langetermijnbetrokkenheid.
Internationale democratiebevordering is alleen effectief als ze deel
uitmaakt van een breed pakket aan initiatieven en projecten, door ver-
schillende instanties (staten, non-gouvernementele organisaties) en op
uiteenlopende niveaus (staat, samenleving, politieke partijen). Interna-
tionale democratiebevordering is een van de primaire doelstellingen van
buitenlands beleid, maar dat wil niet zeggen dat de non-gouvernementele
democratiseringsorganisaties als een verlengstuk van de overheid moe-
ten worden beschouwd. Non-gouvernementele organisaties hebben eigen
mogelijkheden en verantwoordelijkheden. Ze hanteren uiteenlopende
strategieén, en dat doen ze soms in overleg, vaak zelfstandig en bij tijd
en wijle zelfs in onderlinge concurrentie. Het verwijt dat geen effectief
gebruik wordt gemaakt van de beschikbare middelen ligt derhalve voor de
hand. Internationale democratiseringshulp als zodanig zou minder zijn
dan de som van haar delen.*® Dat is echter de vraag. Een te vergaande mate
van codrdinatie van de activiteiten van overheden en ngo’s, zelfs van non-
gouvernementele organisaties onderling, kan de effectiviteit van demo-
cratiebevordering eerder hinderen dan bevorderen. Dit geldt zeker voor
de meest gevoelige vormen van democratische interventie (zoals samen-
werking met politieke partijen) en in algemene zin voor de activiteiten in
landen waar internationale bemoeienis met de stand van de democratie
controversieel is. Strak gecodrdineerde actie roept al snel het verwijt op
van internationale manipulatie en samenzwering. De indruk dat Europese
en Amerikaanse overheden en maatschappelijke organisaties één blok
vormen tegen autoritaire regimes, kan zinvol zijn in concrete situaties
(zoals het moment waarop het Koetsjma-regime in Oekraine ervan moest
worden overtuigd de tweede ronde in de presidentsverkiezingen van no-
vember 2004 over te doen), maar komt de effectiviteit van democratise-
ringshulp niet altijd ten goede. De vraag hoeveel samenwerking nodig is
en hoeveel diversiteit gewenst is, moet steeds opnieuw worden gesteld.
In democratiseringshulp is context de allesbepalende factor: geen enke-
le aanpak, geen enkele strategie is algemeen toepasbaar. Een goed begrip
van de omgevingsfactoren beperkt het risico dat ervaringen van elders
(best practices) simpelweg worden gekopieerd. Zeker in de eerste jaren na
de val van het communisme was te vaak sprake van het exporteren van de
eigen praktijk en routines, van het implementeren van programma’s waar-
op de lokale partners weinig invloed hadden en waarin de lokale context
nauwelijks was verdisconteerd. Overheden, internationale organisaties en
ngo’s hebben te vaak generieke procedures en modellen toegepast. Boven-
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dien wordt de effectiviteit van maatschappelijke organisaties en politieke
partijen in democratiserende landen door internationale organisaties nog
te snel beoordeeld als een kwestie van ontoereikend professionalisme. In
de praktijk betekent dit: lokale organisaties hebben te weinig gemeen met
de manier waarop internationale non-gouvernementele organisaties zelf
functioneren. Internationale organisaties ‘exporteren’ dus ook hun orga-
nisatiemodel: interne democratie, transparantie, een evenwichtige man-
vrouwverhouding. Er is te weinig waardering geweest voor de specifieke
en in onze optiek wellicht minder aantrekkelijke kant van de politiek in
sommige landen. Zo mogen patronage en cliéntelisme vanuit algemeen
democratisch oogpunt worden beschouwd als ongewenste vormen van
politiek bedrijven, maar dat hoeven ze in de praktijk lang niet altijd te
zijn. ledere democratiseringsinspanning in het Midden-Oosten die direct
uitgaat van de volledige gelijkberechtiging van de vrouw is tot misluk-
ken gedoemd. Dit is geen relativering van de gelijke rechten van mannen
en vrouwen, maar een uitgangspunt van praktisch en effectief handelen.
Kortom, rechtlijnigheid, gebrek aan inlevingsvermogen, aan kennis en er-
varing, aan een stevige counterpart, zijn net als arrogantie en overdreven
politieke urgentie belangrijke oorzaken geweest van eenzijdige en ineffec-
tieve democratiseringsinspanning. Internationale democratiebevordering
is zinloos zonder oog voor de lokale context. Sterker, die context doet er
waarschijnlijk meer toe dan de fraaie idealen van de democratiebevorde-
raars zelf.

In de vroege jaren negentig, toen de democratiseringsindustrie snel ex-
pandeerde, werd een onevenredig deel van de beschikbare financiéle mid-
delen niet in de transitielanden maar in de donorlanden zelf besteed. Veel
geld ging op aan de organisatorische behoeften van de democratiebevor-
derende instanties, aan duurbetaalde consultants en andere raadgevers,
aan reis- en verblijfkosten. Zo zou tweederde van de Amerikaanse ‘hulp’
aan Rusland in de eerste helft van de jaren negentig zijn besteed aan over-
head in de Verenigde Staten. In de jaren 1992-1996 gaf USAID meer dan
de helft van haar budget voor Rusland uit aan adviezen van Amerikaanse
consultancybedrijven over economische hervormingen. Een magere 6
procent werd besteed aan ngo’s die zich direct op democratiseringshulp
toelegden.” In 2003 stelde een commissie van het Amerikaanse Congres
met gepaste tevredenheid vast dat bijna 80 procent van de projectuit-
gaven van USAID was besteed aan Amerikaanse goederen en diensten.”
Internationale democratiseringhulp dient echter juist zoveel als mogelijk
vraaggestuurd te zijn. Natuurlijk zullen uiteindelijk altijd de voorwaar-
den, de belangen en de verlangens van de internationale organisaties de
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doorslag geven. Zij hebben de macht en de middelen om te bepalen wat
er wel en wat er niet gebeurt. Toch is het vrijwel altijd beter om de orga-
nisatie van projecten, de selectie van deelnemers aan deze projecten en
zelfs de keuze van de te behandelen onderwerpen (bij training en voor-
lichting) in belangrijke mate aan de lokale partners over te laten. Gehéél
vraaggestuurde democratiseringshulp is onmogelijk en zelfs onwenselijk,
omdat ze de westerse donoren en uitvoerders uitlevert aan lokale part-
ners en ze de toch al ongewenste rat race om internationale aandacht en
fondsen aanwakkert. Het is effectiever en stimulerender als beide par-
tijen in een zekere afhankelijkheidsrelatie staan tot elkaar. De effectiviteit
van democratiebevordering kan niet zonder local ownership. Het begrip
is ontleend aan de ontwikkelingssamenwerking, waar het zo vanzelfspre-
kend is geworden dat het geleidelijk tot een ritueel is gereduceerd. Dat
maakt het echter niet minder relevant. Projecten die louter bestaan bij de
gratie van de externe betrokkenheid, zullen die externe bemoeienis niet
overleven. Zelfredzaamheid van lokale organisaties is essentieel voor een
effectieve democratiebevordering. Westerse projectdonors en uitvoer-
ders zijn te snel geneigd zich lokale initiatieven eigen te maken (hetgeen
de civil society eerder verstikt dan versterkt) en hun eigen ‘tegen-elites’ te
creéren. Lokale activisten die onze taal spreken, zowel letterlijk (Engels)
als figuurlijk (het internationale jargon), blijken vaak sterker verankerd
in het internationale netwerk dan in de eigen samenleving. In de praktijk
leggen ze vooral verantwoording af aan hun geldschieters, niet aan hun
eigen achterban, als ze daarover al beschikken. Er zijn mogelijkheden om
de risico’s van eenzijdige afhankelijkheid enigszins te beperken: giet de
hulp en samenwerking in de vorm van concrete projecten, maak geen geld
over, beperk de financiéle bijdrage aan overhead (de kosten van kantoor
en personeel), vermijd geheimzinnigheid en ondoorzichtigheid, en coor-
dineer concrete activiteiten met gelijkgezinde internationale organisaties
daar waar dat zinvol is.

En ten slotte is effectieve democratiseringshulp gediend bij een prak-
tische betrokkenheid op de lange termijn. Het in- en uitvliegen van con-
sultants; het houden van tweedaagse seminars, het organiseren van stu-
dietrips naar westerse hoofdsteden — het heeft allemaal weinig zin als het
geen deel uitmaakt van een betrokkenheid en een samenwerking die de
waan van de dag en de urgentie van het moment overstijgen. Kortom,
democratiebevordering moet primair worden beschouwd als deel van een
politiek proces. Ze sluit aan bij overtuigingen en initiatieven ter plekke.
Er is niets mis met gezonde ambitie maar wel met overspannen verwach-
tingen. Democratiseringshulp maakt een verschil, niet /et verschil.
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