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De naam CIMIC (civil-military cooperation) geeft de juiste volgorde van
belangrijkheid van participatie bij een humanitaire operatie. (Met dank aan
Ad Vogelaar)

Wederzijds vertrouwen tussen de deelnemers aan civiel-militaire
samenwerkingsverbanden is bepalend voor de kwaliteit van de onderlinge
relaties en een voorwaarde voor het succes van het samenwerkingsverband.

Vertrouwen is geen vervanging van andere manieren om de samen-
werkingsrelatie tussen militairen en civiele actoren aan te sturen. In een
effectieve civiel-militaire alliantie gaan wederzijds vertrouwen en
beinvioeding door middel van control hand in hand.

Nadat civiele en militaire actoren hebben besloten om samen te werken,
bepalen zij gezamenlijk welke resultaten zij met hun alliantie willen bereiken.
Daarom zullen militaire missies en mandaten op het gebied van de te
verrichten taken en werkzaamheden in zekere mate plooibaar moeten zijn.

Om de externe hulp te verankeren in een getroffen samenleving moeten
begunstigden, inheemse organisaties en de autoriteiten van het gastland
vanaf het begin een actieve rol in de humanitaire operatie kunnen vervullen.

Gezien hun relatief jonge ervaring op dit gebied, zouden militairen bij
doctrinevorming over humanitaire operaties ten gevolge van interne
conflicten nauw moeten samenwerken met civiele partners;

Gezien de diversiteit en de hoeveeiheid stressoren waarmee werkende
ouders dagelijks worden geconfronteerd, lijkt niet zozeer
stressbestendigheid, als wel stressbehendigheid een belangrijke
succesfactor voor werkend ouderschap te zijn.

De duurzaamheid van de betrekkingen tussen klanten en leveranciers zal in
toenemende mate door de kwaliteit van hun onderlinge relaties worden
bepaald.

Nieuwe partners kunnen alleen snel een gezamenlijke historie opbouwen
van positieve ervaringen, als zij dagelijks en intensief met elkaar omgaan.
LAT-structuren kunnen de ontwikkeling van vertrouwen in een relatie
vertragen, omdat deze vorm de mate van contact en interactie beperkt.
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Lijst van afkortingen

Now one other annoying thing about scholars is that they are always using Big Words that
some of us can’t understand. (The Tao of Pooh)
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MARNS
MDM
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Movecon
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Voorwoord

Heel veel mensen hebben mij in de afgelopen jaren op heel veel manieren geholpen. Deze
dankbetuiging is aan hen gericht.

De Koninklijke Militaire Academie

De (oud-)cadetten van de KMA bedank ik, omdat de uitzendervaringen van
sommigen van hen mij op het onderwerp van dit onderzoek hebben gebracht.
Bovendien heb ik tijdens colleges regelmatig mijn onderzoeksresultaten op hen
uvitgeprobeerd. Soms vonden ze mijn ideeén belachelijk. Andere keren sprak het hen
meer aan; hun commentaar liet zelden aan duidelijkheid te wensen over.

De leiding van de KMA — en in het bijzonder mijn vakgroepvoorzitter Jan Oonincx-
ben ik erkentelijk voor het bieden van de ruimte en gelegenheid voor dit onderzoek
en voor de bemoedigende woorden.

Harry Scheepers heeft niet slechts zijn kennis met mij gedeeld, maar ook zijn passie
voor de Argentijnse tango. Robert-Jan Smits heeft mij geholpen bij de afwikkeling
van talloze administratieve zaken waarbij hij broederlijk sjekkies voor mij heeft
gerold! Ad Koppe en Tim Luiten bedank ik voor hun inzet voor de reis naar Albanié.
De goede zorgen van Jan Heijnsdijk en Sandra Doove zijn onvergstelijk. Jan heeft
mij regelmatig bijgevoerd met zijn eigen appels, terwijl Sandra in de gaten hield of ik
niet vergat te lunchen. Pim van der Schaaf en Wim Davidse hebben niet alleen jaren
lang hun kamer met mij gedeeld, maar ook hun humor, scherpzinnigheid en kritiek;
ongezouten, nooit ongenuanceerd. Kees de Rijke bedank ik voor zijn steun aan de
uitvoering en cotrdinatie van het BOO-onderwijs. Nico Mol bedank ik voor zijn
suggesties en referenties en voor de gesprekken die gelukkig niet altijd alleen over
het werk gaan. Tenslotte is de steun van Wim Visschers bij de lay-out van dit
proefschrift onmisbaar geweest. Wim heeft drie jaar lang voor mij klaargestaan als ik
weer eens iets wilde veranderen. Zonder ooit zijn geduld te verliezen. Anders was
het niet zo mooi geworden, Wim!

Begeleiders en gesprekspartners

Ruim vier jaar geleden vroeg ik Ad Vogelaar hoe hij dacht over de begeleiding van
een onderzoek naar civiel-militaire samenwerkingsrelaties. Ad raadde mij aan een
artikel over dit onderwerp te schrijven en deed een paar literatuursuggesties. Ik heb
dat artikel geschreven; het is zelfs gepubliceerd en daarna wist ik ists beter wat ik
wilde onderzoeken. Dit voorval is tekenend voor de manier waarop Ad mij heeft
begeleid: faciliterend, ordenend en structurerend; nooit dwingend of voorschrijvend.
Zijn bereikbaarheid heeft een grote rol heeft gespeeld in het tempo waarin ik mijn
onderzoek heb kunnen verrichten.

Op advies van Ad heb ik Sjo Soeters benaderd met de vraag of ook hij zich als
begeleider van mijn onderzoek wilde opwerpen. Sjo was enthousiast over het
onderwerp en hij heeft zijn geestdrift nooit onder stoelen of banken gestoken. Hjj is
een man van ideeé&n, waarvan ik dankbaar gebruik heb gemaakt. Als meest
kenmerkend voor zijn begeleiding heb ik zijn vertrouwen in de goede afloop ervaren.
Die houding maakte het mij onmogelijk om anders dan gemotiveerd aan mijn
onderzoek te werken.

Op aanraden van Sjo heb ik contact gelegd met de Wageningse “rampenprofessor”,
Georg Frerks. Georg was in staat door de chaos van de eerste versies heen te kijken
en die aanpassingen aan te geven die mijn betoog hebben verduidelijkt. Hij heeft zijn




brede kennis ruimhartig gedeeld. Toonde zich geestdriftig over de aard van het
onderzoek en bleek uiterst geinteresseerd in de toepassing van theorieén uit andere
vakgebieden.

Georg, Sjo en Ad, jullie waren het soort begeleiders dat nodig is om een complex
project zoals een promotie-onderzoek te realiseren. Bedankt voor jullie vertrouwen,
enthousiasme, energie, inzet, humor en betrokkenheid.

Dit onderzoek draait om de ervaringen van Nederlandse, Amerikaanse, Britse,
Canadese en Duitse militairen, hulpverleners van Memisa, CARE, Merlin, Norwegian
People’s Aid en het International Medical Corps, medewerkers van UNHCR, WFP en
Unicef en Albanese autoriteiten. Wij hebben elkaar ontmoet op stations, in
Ziekenhuizen, in kazernes, thuis of op het werk. In Amsterdam, Rotterdam,
Harderwijk, Tirana of in Durrés; altijd was jullie medewerking fantastisch en ik dank
jullie voor de gastvrijheid, tijd en inzet. Jullie vertrouwen in mij was groter dan ik ooit
had verwacht. Velen hebben mij persooniijke correspondentie, dagboeken, artikelen,
foto’s en video’s gegeven, waaruit ik vrijelijk mocht putten. Marinus Jansen, Wim
|Wertheim en Peter Bos dank ik bovendien voor hun bijdrage aan de member-check
‘en voor het delen van hun netwerk.

De samenwerking met jullie was altijd goed! Jullie meningen kwamen uit jullie hart. Ik
hoop dat dit boek enig recht doet aan jullie inbreng.

Vrienden en familie

In de afgelopen jaren was ik er niet altijd voor de mensen waarvan ik houd. Ondanks
de vele afspraken die ik op het laatste moment heb afgezegd, waren zij er wel altijd
voor mij. Hun vriendschap en liefde zijn het belangrijkste in mijn leven.

Met Martha en Renée beleef ik al viffentwintig jaar lief en leed. Zij weten vaak beter
dan ik zelf wat ik denk of voel. Marian is de beste en de liefste organisator die ik ken.
Of wij nu samen werken of een weekend gaan wandelen; je kunt altijd op haar
rekenen. De ironie en wijsheid van Fred maken mij altijd aan het lachen. Wij hebben
elkaar vooral erg vaak niet gezien, maar gelukkig konden we mailen! Met Robert heb
lik alle laatste loodjes afgelegd. Robert heeft mij geleerd hoe leuk schrijven kan zijn.
Ik verheug mij op de artikelen die wij hierna nog gaan schrijven. Henk is natuurlijk de
liefste-papa-van de-wereld van onze kinderen. Voor mij was hij bovendien een bron
van inspiratie bij het denken over verschillende soorten vertrouwen in relaties. John
bracht de waarde van complementaire militaire assistentie in de praktijk. Arend
bouwde boomhutten met ‘de mannen’ in Frankrijk, zodat ik ongestoord verder kon
tobben over weer een volgend hoofdstuk. Toos is een gouden oppas aan wie ik mijn
kinderen en hun vrienden met een gerust hart kan toevertrouwen.

Sophy-Ann, Judith, Michiel en Jean-Noé&l en mijn nichtjes en neefje bedank ik voor
de gezelligheid, betrokkenheid, humor en voor de familiefeestjes.

Zolang ik mij kan herinneren, staan mijn vader en moeder voor ons klaar. Met
woorden en met nog veel meer daden. Als ik weg ben, zorgen zij voor Lara en Jelle.
Als ik terugkom klagen mijn kinderen dat opa en oma weer naar hun eigen huis
gaan. Zij hebben dit onderzoek met veel belangstelling gevolgd. Mijn moeder
informeerde mij bovendien over de schadelijke combinatie van roken en te weinig
vitamines. Mijn vader heeft grote delen van het manuscript gelezen en
becommentarieerd. Ik ben blij dat jullie mijn ouders zijn. Ik heb verschrikkelijk met
jullie geboft.
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Tenslotte bedank ik jullie, Lara en Jelle. Vaak zijn mensen verwonderd over mijn
energie. Jullie weten wel dat ik ook erg goed moe en kribbig kan zijn. Gelukkig heb ik
een paar formidabele krachtbronnen om dagelijks uit te putten. Ik geniet zoveel van
jullie. Van de manier waarop jullie met elkaar, met papa en mij en met vrienden en
vriendinnen omgaan. Van jullie vertrouwen en samenwerking. Van jullie
enthousiasme en grappen. Van de manier waarop jullie ruziemaken, problemen
oplossen en er 100% voor gaan. Jullie liefde is hartverwarmend; altijd zo nodig.
Daarom draag ik dit boek aan jullie op. Ik houd “alles” van jullie. En van de
aandachtige Eekhoorn.




Introductie en begripsbepaling

Hoofdstuk 1 Introductie en begripsbepaling

Complex emergencies stemming from identity conflicts caught the world off guard. In a
state-centered system designed for national defense, the kind of internal implosion caused
by identity conflicts goes beyond past experience, even in humanitarian circles. (Kimberley
.Maynard, 1999)

1.1 Introductie

Het is volop zomer als ik in juli 1999 op weg ben van Tirana naar Durrés voor een
interview met een Canadese officier. Het landschap is bergachtig en groen. Boeren
manoeuvreren trekkers en karren behendig langs vele kleinere en grotere bunkers,
die als iglo’s her en der boven de velden uitsteken. Tijdens zijn jarenlange bewind
heeft Enver Hoxha het land kwistig bedeeld met ruim 700.000 bunkers. Ooit bedoeld
als verdedigingslinie tegen vijandelijke troepen, bieden de grotere exemplaren nu
tijdelijk onderdak aan rondtrekkende Roma. Aan weerszijden van de weg doemen
'regeimatig tentenkampen op. Soms staan de tenten op sportvelden, nog herkenbaar
:aan betonnen ftribunes. Andere keren zijn het kazemeterreinen of stukken
landbouwgrond, afgebakend met prikkeldraad waarboven viaggen en vaantjes in
vele kleuren wapperen. De streek tussen de Albanese hoofdstad en Durrés is één
van de regio’s waarin tijdens het voorjaar van 1999 met man en macht is gewerkt om
Kosovaarse viuchtelingen van onderdak te voorzien.

In juli van hetzelfde jaar bieden de meeste kampen echter een verlaten aanblik.
Sinds Kosovo-Force (KFOR) een paar weken tevoren heeft gemeld dat Kosovaarse
dorpen en steden veilig genoeg zijn om naar terug te keren, hebben veel
vluchtelingen hun bezittingen bij elkaar vergaard en zijn spoorslags naar huis
afgereisd. Deze spontane repatriéring doorkruist de plannen van de Albanese
autoriteiten en de VN-vluchtelingenorganisatie UNHCR. Een paar dagen tevoren ben
ik door vertegenwoordigers van beide instanties gewezen op de groeiende
criminaliteit die het gevolg is van de onaangekondigde terugtocht van de
vluchtelingen. Bijna alle verlaten kampen zijn beroofd. Waardevolle hulpgoederen,
zoals generatoren, gereedschap, materialen en medische instrumenten, die de
Albanese regering had willen behouden, zijn spoorloos verdwenen. Meegenomen
naar Kosovo of verhandeld op de zwarte markt; de Albanese autoriteiten zijn er
slecht over te spreken. Hulpverleners wijzen erop, dat de veiligheid van het
handjevol achtergebleven vluchtelingen gevaar loopt. Niemand lijkt te kunnen
instaan voor de veiligheid in de kampen. Tegelijkertijd maakt UNHCR zich zorgen
over de veiligheid van de spontaan naar Kosovo terugkerende vluchtelingen.
Volgens de vluchtelingenorganisatie die zich in haar standpunt gesteund ziet door de
Albanese regering, zouden de vluchtelingen op georganiseerde wijze gerepatrieerd
moeten worden. Dit houdt in, dat de terugtocht moet plaatsvinden onder auspicién
van de VN en onder begeleiding van militairen van Albania Force (AFOR). Tezamen
met Albanese medewerkers van het Ministerie van Transport heeft AFOR de
planning voor de georganiseerde repatriéring tot in detail uitgewerkt. Militaire
transportmiddelen, lokale vrachtwagens, bussen en treinen worden ingezet om de
terugreis van de Kosovaren zo georganiseerd mogelijk te laten verlopen. De plannen
voor georganiseerde repatriéring zijn in goede aarde gevallen bij de Albanese
autoriteiten.
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Als ik in Durrés bij het Albanese kazernecomplex arriveer, waarin AFORHQ is
gehuisvest, vertelt de Canadese officier dat de treinen in Albanié nog nooit zo
punctueel hebben gereden als vanaf het moment waarop AFOR de organisatie van
het vluchtelingenvervoer ter hand heeft genomen. Hij constateert echter één
probleem: in de stipt op tijd vertrekkende treinen bevinden zich nagenoeg geen
Kosovaarse vluchtelingen. Dat geldt ook voor de bussen en vrachtwagens, die
gereed voor verirek op de verzamelpunten klaar staan om de Kosovaren naar huis te
vervoeren. Ondanks de nauwgezette planning lijkt de georganiseerde repatriéring
gedoemd tot mislukken. Mijn Canadese gesprekspartner is ervan overtuigd, dat dit
hoofdzakelijk te wijten is aan het gebrek aan inzicht in de belevingswereld van de
vluchtelingen:

“The military have too little humanitarian expertise. [...] We don’t know how the
refugees think. We know now they don’t want to be repatriated by train, because
they are not on the trains. We are good at logistics. Never before have the trains in
Albania kept to their schedules. We have planned transit points at Mjede. That is
convenient, because of lots of open space for the buses and trucks fo park. No
refugees showed themselves. Apparently, they want to be near a town when
boarding a train. Mjede is no town. Also it appears they need more room for their
stuff. On the trains there is no room.”

Om het gebrek aan humanitaire expertise te compenseren, meent de Canadees, dat
nauwe samenwerking met civiele hulpverleners en lokale autoriteiten noodzakelijk is.
Zij beschikken volgens hem wel over de vereiste humanitaire expertise. Ze hebben
inzicht in de behoeften van de doelgroep en vooral, zo stelt hij, kennen zij de
dagelijkse realiteit van de hulpverlening:

“Civil-military planning of activities is a problem. AFOR relies on higher policy levels
for assessment, but the trouble is, you can only find out what is needed by talking to
the people on the ground. Talking with representatives from Geneva is of no use.
They are too far away from reality.”

Op weg terug naar Tirana denk ik aan die dagelijkse realiteit, waarin de
hulpverlening plaatsvindt. De actoren lijken de werkelijkheid vanuit diverse optieken
te beschouwen. Soms lijkt het daardoor, alsof er meer dan één werkelijkheid bestaat.
Zo is er bijvoorbeeld de perceptie van de Britse Cimic-officier, die ik een paar dagen
geleden heb gesproken. Samen met medewerkers van het Albanese Ministerie van
Transport organiseert hij de repatrigring. In zijn ogen dient de terugtocht van de
Kosovaren veilig en georganiseerd te verlopen. Dit lijkt zowel in het belang van de
vluchtelingen te zijn, maar ook in het belang van de bevolking van het gastland. Zijn
bureau in de hoofdstad gaat schuil onder de plannen en berekeningen.

De Kosovaarse vluchtelingen ervaren de werkelijkheid echter vanuit een ander
perspectief. Zij willen zo snel mogelijk terug naar huis. Velen van hen zijn berooid in
Albanié aangekomen. Zij zijn onzeker over hetgeen hun in Kosovo te wachten staat
en willen daarom zoveel mogelijk hulpgoederen meenemen. Georganiseerde
repatriéring betekent in hun ogen dat het langer zal duren voordat zij naar hun land
terug kunnen en dat zij slechts een deel van hun nieuw vergaarde bezittingen mee
kunnen nemen. Zij geven er daarom de voorkeur aan om zelf transport te huren bij
lokale Albanese transporteurs en op eigen gelegenheid te vertrekken.
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De gevolgen van beide zienswijzen op de repatrigéring manifesteren zich tegelijkertijd.
Toch lijken ze elkaar nauwelijks te raken. Hoewel de Kosovaren maar mondjesmaat
gebruik maken van de mogelijkheid om georganiseerd naar hun land terug te keren,
gaat de georganiseerde repatriéring onverminderd door. Sterker nog: het heeft de
hoogste prioriteit gekregen. Eén van de gevolgen van deze prioriteitsstelling is dat
AFOR veel verzoeken om militaire steun aan voedseltransporten van het World Food
Program (WFP) niet kan inwilligen.

De Britse Cimic-officier heeft het WFP uitgelegd waarom militaire assistentie aan
hun voedseltransporten niet langer op de eerste plaats staat. Tot nu toe staan de
vrachtwagens van AFOR echter grotendeels ongebruikt te wachten. Medewerkers
van het WFP, die de lege vrachtwagens zien, beleven de realiteit vanuit een andere
optiek dan de Britse officier. Volgens hen loopt de voedseldistributie naar Kukes
gevaar omdat AFOR de leegstaande vrachtwagens niet ter beschikking wil stellen.
Zij begrijpen niets van de weigering om hun voedseltransporten te ondersteunen en
van hun aanvankelijke tevredenheid over de samenwerking met militairen is weinig
meer over. Zij geven nu vooral lucht aan onbegrip en irritatie. Ook de Britse Cimic-
officier toont zich geérgerd. Hoewel hij eerder de professionaliteit van het WFP heeft
geprezen, beklaagt hij zich nu over het gebrek aan begrip aan de zijde van de VN-
voedselorganisatie.

In het bovenstaande fragment tekenen de contouren van het onderwerp van deze
studie zich af: civiel-militaire samenwerking in de praktik van internationale
humanitaire hulpoperaties. Tijdens operatie Alfied Harbour is de betrokkenheid bij de
nood van de viuchtelingen in Albanié tijdens alle fasen van de hulpoperatie groot
geweest. ledereen heeft zich tot het uiterste ingespannen. Vaak hebben civiele en
militaire actoren eendrachtig samengewerkt om de klus te klaren. Niet één
vluchteling heeft honger geleden en alle 480.000 Kosovaren hebben in Albanié
onderdak gevonden. Soms hebben de verschillende percepties op de realiteit de
spelers in het veld echter parten gespeeld. Op zulke momenten leek het te schorten
aan begrip voor elkaars gedrag en werkwijze en stonden uitgeputte hulpverleners en
militairen opeens lijnrecht tegenover elkaar. Het zijn tegenstellingen zoals deze, die
de praktijk van civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire hulpoperaties
kleuren.

In dit eerste hoofdstuk beschrijf ik de relatie tussen de identity conflicts in de periode
van 1990 tot 1999 en de complexe humanitaire rampen die zich gedurende dit
tiidvak hebben afgespeeld. Ik laat de civiele en militaire actoren die deelnemen aan
humanitaire (nood)operaties de revue passeren en ik ga in op de complexiteit van
hun onderlinge samenwerking. Ik rond het hoofdstuk af met het formuleren van
onderzoeksvragen. Onderzoeksvragen die ik in deze studie zal beantwoorden, of die
juist aanzetten tot nieuw onderzoek.

1.2 Complexe confiicten

De veiligheidssituatie aan het einde van de jaren 90 van de vorige eeuw
confronteert krijgsmachten wereldwijd met een veelheid aan zeer uiteenlopende
risico’s.” De toestand is diffuser en veranderlijker dan ooit; daarnaast blijkt zij licht
ontvlambaar en laaien hardnekkige conflicten met de regelmaat van de klok overal
ter wereld op. 2 Ondanks de verbeterde Oost-West verhoudingen en samenwerking
tussen de permanente leden van de VN-Veiligheidsraad vormen deze conﬂlcten een
bedreiging voor het tot stand brengen van duurzame vrede en velllgheld Anders
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dan tijdens de Koude Oorlog, toen conflicten voornamelijk als interstatelijke
geschillen werden gezien, blijken de hedendaagse geweldsuitbarstingen zich
voornamelijk intra-statelijk te manifesteren. Zij spelen zich af tussen diverse
bevolkingsgroepen, die gezamenlijk dezelfde gebieden bewonen.? De conflicten van
vandaag, vaak diep geworteld in alle lagen van de samenleving, houden zichzelf
gedurende lange tijd in stand. Niet zelden ligt hun oorsprong in een ver verleden,
gebaseerd op de etnische, religieuze, ideologische en politiek-economische
achtergrond van bevolkingsgroepen met onderling verschillende ldentltelten Deze
intra-statelijke conflicten worden daarom ook wel identity conflicts genoemd

Deze identity conflicts hebben vele slachtoffers gemaakt. Etnische zuiveringen en
burgeroorlogen, %encht tegen (delen van) de bevolking hebben honderdduizenden
doden gevergd.” Negen van de tien dodelijke slachtoffers waren burgers,
omgekomen in bloedbaden of in persoonlijke vendettas in het wilde weg
aangevallen of per ongeluk getroffen in een kruisvuur.” De sociale ontwrichting
binnen de getroffen maatschappijen heeft ertoe geleid, dat zelfs de meest basale
voorwaarden voor overleving werden ondermijnd. Miljoenen mensen zijn og
vlucht geslagen naar buurlanden of zijn in eigen land ontheemd geraakt.
moedwillige verwoesting van huizen, infrastructuur en andere civiele objecten heeft
aan bestaande economie&n enorme schade toegebracht. De autoriteiten die de
bevolking van deze staten horen te vertegenwoordigen, zitten zelf vaak wankel in het
zadel of ontbreken in het geheel. In dit laatste geval wordt gesproken van failed
states, waarin een belangrijk deel van het maatschappelijk leven wordt geregeerd
door krijgsheren, milities en/of crimineel getinte organisaties.

De gevolgen van identity confiicts treffen, naast de directe slachtoffers, vaak nog een
scala van andere actoren op regionaal, nationaal en internationaal niveau. Het zijn
deze conflicten, die worden gezien als belangrijke veroorzaker van complexe
humanitaire rampen, zoals die zich in het decennium na afloop van de Koude Oorlo%
bijvoorbeeld in Rwanda (1994) en in Kosovo (1999) hebben voorgedaan
Complexe humanitaire rampen genereren nieuwe problemen zoals: de behoefte aan
externe humanitaire hulp, het herstel van de economische verwoesting in getroffen
gebieden en het in balans brengen van de regionale instabiliteit, die het gevolg is
van vluchtelingenstromen.

1.3 Complexe rampen

Binnen de rampentypologie worden drie hoofdgroepen onderscheiden op grond
waarvan de internationale gemeenschap haar krachten bundelt en overgaat tot het
bieden van ondersteuning. Hierbij gaat het om natuurrampen, rampen veroorzaakt
door bijvoorbeeld technologische en industriéle oorzaken en rampen ten gevolge van
gewapende conflicten, die vallen binnen de categorie complexe humanitaire
noodsituaties. Hoewel de indeling naar ontstaansgrond van de rampen duidelijk lijkt,
doet zij weinig recht aan de complexiteit van rampen. Humanitaire rampen krijgen
het predikaat “complex”, omdat zij zich vaak manifesteren als een onontwarbare
kluwen van elkaar versterkende oorzaken en gevolgen. Dit compliceert het bepalen
van hun ontstaansgrond Bovendien blijken verschillende soorten rampen naast
elkaar op te kunnen treden. Dlt bemoeilijkt het bepalen van de oorzaak van de
humanitaire nood nog verder.”® De identity conflicts hebben tot gevolg dat het aantal
complexe humanitaire rampen sinds 1990 is gegroeld1 Kwam dit soort rampen in
de periode tussen 1978 en 1985 gemiddeld vijf keer per jaar voor, uit de statistieken
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bliikt, dat in 1995 drieéntwintig complexe humanitaire rampen hebben
plaatsgevonden.™ Dit getal correspondeert met het aantal gewapende intra-statelijke
conflicten, die in dit zelfde jaar elk meer dan duizend dodelijke slachtoffers hebben
geéist.

In de literatuur worden rampen, naast hun vermoedelijke ontstaansgrond, voorts nog
gedefinieerd op grond van de volgende drie criteria:

institutionele criteria: instituties, zoals autoriteiten, bepalen of het verschijnsel als
ramp wordt erkend;

getalsmatige criteria: aantallen slachtoffers en/of materiéle schade bepalen of er
sprake is van een ramp;

maatschappijwetenschappelijke criteria: het vermogen van de getroffen bevolking
om de nood het hoofd te bieden (coping capacity) bepaalt of er sprake is van een
ramp.

In de definities van complexe humanitaire noodsituaties zijn vaak combinaties van
bovengenoemde criteria te herkennen. Zo wordt in de US Mission to the UN met
name gerefereerd aan getalsmatige criteria.

Tiidens complexe noodsituaties is sprake van inteme conflicten in combinatie met
grootschalige viuchtelingenstromen en/of ontheemden in eigen land, massale
hongersnood en falende of uiterst breekbare economische, sociale en politieke
systemen. Daarbij komt het voor dat de noodsituatie nog wordt verergerd door het
opfreden van natuurrampen en gebrek aan adequate infrastructurele
voorzieningen.

Hoewel zij helder geformuleerd lijken, blijft zeker in het geval van de twee eerste
criteria ruimte voor twijfel aan de wijze waarop een verschijnsel als humanitaire ramp
wordt gekwalificeerd. De institutionele en getalsmatige criteria bieden geen inzicht in
de positie en rol van de betrokken instituties en hun achterliggende motieven of
belangen bij het al dan niet erkennen van een humanitaire ramp. Evenmin wordt
duidelijk hoe, wanneer en door wie de getalsmatige grens getrokken wordt, die
bepalend is voor het uitroepen van een humanitaire ramp.
Maatschappijwetenschappelijke criteria stellen de mogelijkheden van een
bevolkingsgroep om de crisissituatie op eigen kracht te boven te komen -coping
capacity- centraal. Indien een bevolkingsgroep hier niet toe in staat lijkt te zijn, is er
sprake van een ramp die hulp van buiten vergt. Een voorbeeld van een definitie,
gebaseerd op deze criteria hanteert het Nederlandse Ministerie van Buitenlandse
Zaken.

Er is sprake van een humanitaire ramp, indien het de noodlijjdende bevolking
ontbreekt aan coping capacity. Dit leidt erfoe, dat een bevolkingsgroep afhankelijk is
van externe steun om in haar basisbehoeften te kunnen voorzien en dat
mensenlevens worden bedreigd.'®

Een dergelijke definitie veronderstelt zowel inzicht in inheemse mechanismen, die
bevolkingsgroepen hanteren om rampen het hoofd te bieden, als inzicht in de -vaak
Woesterse- uitgangspunten op grond waarvan wordt geconcludeerd dat de
zelfredzaamheid van de lokale bevolking tekort schiet. De mogelijkheid bestaat dat
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inheemse capaciteiten worden onderschat of niet herkend. Als één van de redenen
waarom de humanitaire doelen niet worden bereikt, noemt Maynard het
tekortschietende inzicht in de inheemse coping capacity. In Rwanda heeft dit er
bijvoorbeeld toe geleid, dat hulpverleners de mechanismen, die de bevolking
hanteert voor traumaverwerking, niet herkenden:

‘l...]JSome of the psychological recovery programs in Rwanda, for instance, had
minimal anthropological or sociological information about the indigenous cultural
mechanisms for coping with trauma. [...] As a resul, a well-intentioned and even
innovative policy that genumely attempts to address root causes may still fall far
short of what is needed.””

Ook in deze studie speelt coping capacity, als “set van activiteiten en tactieken die
actoren in een crisis ondernemen in antwoord op de veranderde of te veranderen
situatie”, een centrale rol in de definitie van een complexe humanitaire ramp
koppel dlt begrip echter niet uitsluitend aan de situatie waarin een getroffen
bevolkingsgroep verkeert. lk tracht tevens een relatie te leggen met de coping
capacity van andere actoren die in verschillende fasen bij de gevolgen van de
humanitaire ramp betrokken raken.

Kenmerkend voor complexe humanitaire rampen ten gevolge van identity confiicts in
de jaren ‘90 van de vorige eeuw is immers dat zij niet alleen regionale
bevolkingsgroepen hebben getroffen in hun mogelijkheden om met de ramp om te
gaan. Zij hebben tevens de coping capacify van een scala aan andere actoren en
instituties regelmatig overtroffen.

De grensoverschrijdende effecten van veel complexe humanitaire rampen hebben
bijvoorbeeld tot situaties geleid waarin de coping capacity van gastlanden
ontoereikend bleek. Om de vluchtelingen in hun land op te kunnen vangen, zagen
gastlandregeringen zich regelmatig genoodzaakt een beroep te doen op externe
steun.

Behalve de burgerbevolking zijn ook hulpverleners in deze periode slachtoffer
geworden van de gewelddadige context waarin humanitaire rampen zich hebben
afgespeeld. De grootste belemmeringen bij het verlenen van humanitaire hulp,
namelijk: gebrek aan veiligheid en onvoldoende distributie van hulpgoederen, treden
daar op waar gewapende conflicten continueren of opnieuw de kop opsteken. In
deze situaties schiet de coping capacity van traditionele weldoeners zoals het
Internationale Rode Kruis (ICRC), VN-hulporganisaties zoals United Nations High
Commisioner for Refugees (UNHCR), de Wereldvoedselorganisatie (WFP) of Unicef,
het VN-kinderfonds en non-gouvernementele organisaties (NGOs) tekort. Dit heeft
tot gevolg, dat zij voor het dilemma staan hun hulpactiviteiten voortijdig af te breken
of externe steun in te roepen.

Tenslotte speelt het begrip coping capacity een belangrijke rol in de wijze waarop de
internationale gemeenschap (met inbegrip van internationale krijgsmachten) de ramp
het hoofd kan bieden. In zijn definitie van een complexe humanitaire ramp besteedt
het Department of Humanltanan Affairs (DHA) aandacht aan de wijze waarop de
externe hulp wordt geboden.'® DHA stelt, dat de vereiste hulp de mogelijkheden van
€én enkele organisatie binnen de internationale gemeenschap overstijgt.
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A humanitarian crisis in a country or region where there is total or considerable
breakdown of authority resulting from internal and/or external conflict and which
requires an intemnational response that goes beyond the mandate or capacity of any
single agency.

In een artikel in De Gelderlander van 28 juli 1994, met als kop: “AzG: bij ramp
meteen leger inschakelen”, pleit de toenmalige directeur van Artsen zonder Grenzen
(AzG), Jacques de Milliano, voor snelie militaire assistentie:

“Het Nederlandse leger dient bij extreem grootschalige rampen zoals in Goma
meteen speciale eenheden in te zetten, die binnen 48 uur ter plaatse zijn [...] In
Goma, waar in twee dagen tijd één miljoen viuchtelingen samenstroomden, kun je de
problemen niet meer met particuliere en VN-organisaties oplossen.”

(De Gelderlander, AzG: bij ramp meteen leger inschakelen, 28 juli, 1994)

Jacques de Milliano gaat hiermee zelfs nog verder dan DHA. Hij stelt, dat het
oplossen van humanitaire problemen zoals in Goma de coping capacity van
meerdere —traditionele- hulporganisaties te boven gaat.

Op grond van het bovenstaande omschrijf ik complexe humanitaire rampen als volgt:

Rampen ten gevolge van identity conflicts, die de coping capacity van getroffen

bevolkingsgroepen zodanig overtreffen, dat:

e levensbedreigende situaties ontstaan;

e maatschappelijke ontwrichting plaatsvindt;

e grensoverschrijdende gevolgen ook het maatschappelijke, economische, sociale
en/of politieke leven in andere delen van de samenleving bedreigen.

Externe sfeun is noodzakeljjk, maar hierin kan slechts worden voorzien door een

multi-actor aanpak, die de activiteiten en tactieken, maar ook de kennis, ervaring en

inzichten van meerdere actoren in het humanitaire veld bundelt.

1.4 Complexe hulpveriening

In de vorige paragraaf heb ik uitgelegd, dat de externe steun, die nodig is om een
complexe humanitaire ramp het hoofd te bieden, de coping capacity van één enkele
organisatie of institutie te boven gaat. Het verlenen van humanitaire hulp vergt
daarom een multi-actor aanpak. Dit betekent, dat meerdere organisaties gezamenlijk
zullen moeten optreden om de ramp te boven te komen. De samenwerking tussen
de vele internationale, nationale en regionale organisaties en instituties, die een rol
spelen in het veld van de humanitaire hulpveriening, verloopt echter niet altijd even
soepel.

Dit probleem wordt deels veroorzaakt doordat aan het einde van de 20° eeuw oude
bondgenootschappen niet altijd meer gelden, terwijl nieuwe verbanden nog niet zijn
uitgekristalliseerd. Het is dan ook niet verwonderlijk dat veel actoren moeite ervaren
bij het beslissen welke groepen op welke wijze ondersteuning behoeven en met
welke actoren zij daarbij kunnen samenwerken. De internationale respons op
complexe humanitaire rampen is regelmatig bekritiseerd. Zo stelt Maynard, dat
deelname aan hulpoperaties zich dikwijls kenmerkt door ad-hoc beslissingen. Soms
lijkt de hulpverlening gebaseerd te zijn op voormalige koloniale banden. Andere
keren lijkt de aanwezigheid van natuurlijke hulpbronnen een aanleiding te vormen, of
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komt de hulp op gang als reactie op de roep van de media. Bovendien komt het
volgens deze auteur voor dat ten onrechte met noodhulp wordt volstaan, terwijl
politieke actie noodzakelijk zou zijn geweest om de dieperliggende achtergronden
van het conflict aan te pakken.?'

Een andere factor, die de multi-actor aanpak van humanitaire operaties compliceert,
is de explosieve toename van non-state actors, zoals bijvoorbeeld non-
gouvernementele organisaties (NGOs).? Naast traditionele weldoeners, zoals het
ICRC en VN-hulp-organisaties, hebben ook militairen, NGOs, transnationale
organisaties en de autoriteiten van gastlanden een positie in het humanitaire veld
ingenomen. In feite kan elke groepering die hulp wil verlenen, tot de humanitaire
gemeenschap toetreden. De spelers in het hedendaagse humanitaire veld
kenmerken zich door hun grote verscheidenheid. Bovendien zijn zij van huis uit geen
traditionele samenwerkingspartners. Cotrdinatie en afstemming van de humanitaire
activiteiten zijn er daardoor niet eenvoudiger op geworden.

Als laatste factor, die de multi-actor aanpak van humanitaire operaties heeft
bemoeilijkt, noem ik de relatie tussen militairen en vertegenwoordigers van civiele
organisaties in het humanitaire veld. Op verzoek van regeringen, van de VN en van
NGOs hebben internationale krijgsmachten, waaronder de Nederlandse,
deelgenomen aan humanitaire operaties, met als doel de hulporganisaties te
ondersteunen en zorg te dragen voor veiligheid en bescherming. Civiel-militaire
interactie is in de jaren 90 van de vorige eeuw uitgegroeid tot een wezenlijk kenmerk
van het humanitaire veld. Hoewel krijgsmachten uitsluitend hulp verlenen in gevallen
waarin de internationale gemeenschap blijk geeft, dat haar coping capacity
ontoereikend is, stelt samenwerking met militairen menige hulporganisatie voor
nieuwe dilemma’s.? Organisaties, zoals Médecins sans Frontieres (MSF) en het
ICRC, wijzen regelmatig op het gevaar dat de hulpverlening gepolitiseerd en
gecompromitteerd wordt. Zij zijn beducht voor de mogelijkheid dat samenwerking
met militairen ertoe kan leiden dat humanitaire doelstellingen ondergeschikt worden
gemaakt aan politieke of militaire belangen.

Een ander aspect van dit dilemma ten aanzien van civiel-militaire samenwerking ligt
op het vlak van het beginsel van neutraliteif en onpartijdigheid van de humanitaire
hulpverlening, dat veel civiele hulporganisaties hoog in het vaandel dragen. Uit vrees
meegezogen te worden in het politieke krachtenveld en daardoor hun neutraliteit en
onafhankelijke positie te verliezen, distantiéren civiele instanties zich soms openlijk
van militairen. Bijvoorbeeld door aan alle kanten van het conflict te werken of door
hun hulpactiviteiten voortijdig af te breken. In een lezing over civiel-militaire
samenwerking tijldens humanitaire operaties schetst een woordvoerder van de NGOs
zijn visie als volgt:

“De definitie van de doelgroep is verschillend. De krijgsmacht spreekt van de vijand.
De vijand die aanvalt of die genocide pleegt of die nog breder de mensenrechten op
gewelddadige wijze schendt. De good guys, die verdedigd moeten worden en de
bad guys, die overwonnen moeten worden. De hulporganisaties richten zich op
slachtoffers. Daarbij maakt het niet uit of die slachtoffers aan deze of gene zijde van
het conflict vallen. De hulporganisaties willen —al is dat vaak niet mogelijk- alle
burgerslachtoffers bereiken en helpen. Zo wil Cordaid/Mensen in Nood niet alleen de
Albanese Kosovaren, maar ook de Servische Kosovaren bereiken. Zij ondersteunt
ook Servische vluchtelingen in klein Joegoeslavié. [...] De hulpveriening van
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humanitaire hulporganisaties maakt geen verschil tussen de good gu;s en de bad
guys. Het gaat om het lenigen van de behoeftes van alle slachtoffers.” 4

Ondanks het feit dat vanuit civiele hoek regelmatig een beroep is gedaan op militaire
ondersteuning aan humanitaire operaties heerst onder civiele organisaties
verdeeldheid over de wenselijkheid om met militairen samen te werken.
Internationale humanitaire hulpverlening behoort van oudsher tot hun domein; de
rolverdeling en positiebepaling tussen civiele en militaire actoren zijn daarbij niet
altiid helder gedefinieerd. Eén van de gevolgen van de verdeeldheid en
onduidelijkheid in het humanitaire veld is dat ook militairen worden geconfronteerd
met onzekerheid over hun positie en rol tijdens humanitaire operaties. Het
onderstaande citaat uit het Algemeen Dagblad van 4 augustus 1994 met de kop
“Missie militairen in Zaire ongewis” dient ter illustratie:

“Niemand kan de Nederlandse militairen, die vandaag naar Zaire afreizen, precies
vertellen wat ze daar zullen aantreffen. De rolverdeling tussen de hulporganisaties
ter plekke ligt evenmin vast. De voornaamste opdracht luidt daarom: werk zo goed
mogelijk met de rest samen.” (Algemeen Dagblad, Missie militairen in Zaire ongewis,
4 augustus, 1994)

In de volgende paragraaf ga ik in op het militaire perspectief op civiel-militaire
samenwerking (Cimic). |k verklaar het begrip Cimic en beschrijf onder welke
omstandigheden Cimic civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties
kan compliceren.

1.5 Cimic: complexe samenwerking

De frequentie waarmee militairen hebben deelgenomen aan humanitaire operaties
heeft ertoe geleid dat het bieden van internationale humanitaire ondersteuning
inmiddels één van de strategische hoofdtaken van Westerse krijgsmachten is
geworden.?® De Britse Joint Warfare Publication -een belangrijke pijler waarop de
Nederlandse krijgsmacht haar doctrine voor vredesondersteunende operaties
baseert- omschrijfft humanitaire operaties een subcategorie van vredes-
ondersteunende operaties, als volgt:

‘Humanitarian operations are conducted to relieve human suffering. Military

humanitarian activities may accompany, or be in support of, humanitarian operations
pany, pp

conducted by specialised civilian organisations”?

Sinds de Tweede Wereldoorlog neemt het begrip Cimic een belangrijke plaats in bij
het denken over vrede en veiligheid in de VS en -in mindere mate- in Groot-
Brittannié. Aanvankelijk spitste Cimic zich in de VS vooral toe op samenwerking met
civiele instituties en organisaties binnen de natie. In de afgelopen tien jaar heeft
Cimic echter ook een fransnationale betekenis gekregen, gericht op internationale
crisisrespons. Toename van het aantal vredesondersteunende operaties heeft in de
jaren '90 van de vorige eeuw tot gevolg gehad dat ook andere Westerse
krijgsmachten het belang van Cimic onderschrijven en binnen hun organisatie
vormgeven. De NAVO vat Cimic als voigt op:
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“Cimic is the resources and arrangements which support the relationships between
NATO commanders and the national authorities, civil and military, and civil
populations in an area where NATO military forces are or plan to be employed. Such
arrangements include cooperation with Non Governmental or International Agencies,
Organizations and Authorities”*’

Inzicht in de invulling die de NAVO aan Cimic geeft, is van belang omdat de NAVO
vanaf eind 1995 (de start van Implementation Force -IFOR- in Bosnig) een hoofdrol
is gaan spelen in Europese vredesoperaties. Sinds datzelfde jaar is het aantal
“blauwhelmen” -militairen die optreden onder de vlag van de Verenigde Naties- snel
gedaald®. Vanaf het moment dat KFOR op volle sterkte was, dienden bijna 80.000
militairen onder leiding van de NAVO, evenveel als eind 1994 onder VN-vlag
opereerden®. NAVO-optreden verschilt van VN-optreden in de zin dat de NAVO
robuuste vredesmachten inzet, die zonodig zware middelen kunnen aanwenden om
vrede af te dwingen. De ervaring van de NAVO met Cimic is vooral gebaseerd op
vredesimplementatie na beéindiging van complexe intra-statelijke conflicten.
Vredesopbouw is een ingewikkelde en langdurige zaak. Niet zelden moet een hele
maatschappij opnieuw worden opgebouwd. In de visie van de NAVO dient Cimic een
rol te spelen op elk niveau van bestuur en op bijna elk onderdeel van civiele
wederopbouw. Gedurende die tijd blijkt de bescherming van een internationale
vredesmacht vaak nodig om de veiligheid te garanderen®’. Volgens de NAVO dient
Cimic zowel politieke als militaire doelen. Voorop staat, dat Cimic activiteiten altijd in
dienst staan van -en ondergeschikt zijn aan- de militaire missie van de commandant.
Ook tijdens humanitaire (nood)operaties werken militairen samen met civiele actoren
aan het lenigen van de nood. Dan vindt civiel-militaire samenwerking echter plaats
onder geheel andere omstandigheden dan tijdens vredesopbouw situaties. In het
geval van humanitaire (nood)operaties zijn militairen tijdelijk aanwezig, terwijl hun
ondersteuning aanvullend is aan de activiteiten van civiele autoriteiten, internationale
organisaties en NGOs. Meestal zijn militairen niet als eersten aanwezig in het
rampgebied. De primaire taak van militairen is het bieden van veiligheid en
bescherming aan humanitaire organisaties, civiele bevolkingsgroepen en aan de
autoriteiten van het gastland. Op verzoek van civiele organisaties of op vraag van de
autoriteiten in het gastland ondersteunen zij de hulpwerkzaamheden van humanitaire
organisaties. Het komt bovendien voor, dat militairen directe hulp aan in nood
verkerende bevolkingsgroepen bieden®'. Naast deze drie taakgebieden is tijdens
mijn veldonderzoek gebleken, dat militairen zich tijdens humanitaire operaties nog op
een vierde taakgebied kunnen bewegen, namelijk: het ondersteunen van nationale
en lokale autoriteiten en hulporganisaties op het gebied van crisismanagement.32 De
militaire humanitaire missie eindigt wanneer de betrokken partijen over voldoende
coping capacity beschikken om hun humanitaire taken zelf uit te voeren. Omdat de
betrokkenheid van civiele actoren bijna altijd van langere duur zal zijn dan de
militaire aanwezigheid, hechten civiele organisaties grote waarde aan een tijdige
overdracht van de militaire taken.

Uit het voorgaande wordt duidelijk waar de schoen kan gaan wringen, indien- de
NAVO-visie op Cimic onverkort zou worden gehanteerd tijdens humanitaire
operaties. Militaire betrokkenheid bij alle lagen van het openbaar bestuur mag
wellicht wenselijk zijn bij militaire ondersteuning aan verkiezingen, aan de
wederopbouw van orde- en gezagsstructuren en aan economische reconstructie;
tijidens humanitaire (nood)operaties achten civiele actoren een dergelijke invulling
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van de militaire rol niet gewenst. De rode draad waariangs de humanitaire operatie
verloopt, is voorafgaande aan de komst van militairen reeds gespannen door
anderen, zoals regering en autoriteiten van de gastlanden, vertegenwoordigers van
vluchtelingen en traditionele weldoeners. Een deel van de achterdocht, die aan
civiele zijde wordt gekoesterd over samenwerking met militairen wordt veroorzaakt
door het vermoeden dat militairen vanuit hun Cimic-structuren de aanpak van de
humanitaire hulpoperatie willen beinvioeden.

Ook militairen hebben bedenkingen tegen Cimic. In hun artikel in de Mllltalre
Spectator bespreken Janssens en Visser vier bezwaren die onder militairen leven.*
Zo bestaat bij sommige militairen de vrees dat teveel betrokkenheid vanuit Cimic-
structuren ertoe zou kunnen leiden dat de militaire deelname aan humanitaire
(nood)operaties te lang gaat duren. Cimic kan dan leiden tot het uitvoeren van
oneigenlijke taken; de zogenaamde mission creep. Ten gevoige hiervan zou de
oorspronkelijke militaire taak zich kunnen wijzigen in een meer civiele taak, hetgeen
het bereiken van de militaire end-state in gevaar brengt. Ten tweede kan Cimic in de
ogen van militairen leiden tot te grote verbroedering met de plaatselijke bevolking of
met de vluchtelingen. De onpartijdigheid van de krijgsmacht zou hierdoor in het
geding kunnen komen. Tegenover de morele, materiéle, tactische en operationele
voordelen die de NAVO aan Cimic toeschrijft, stellen militairen ten derde, dat Cimic
een bedreiging kan vormen voor het traditionele militaire werk, waaraan
krijgsmachten hun bestaansrecht ontlenen. Tenslotte wijzen militairen erop dat velen
van hen niet zijn opgeleid om Cimic-taken te verrichten.

Zowel militairen als civiele actoren stellen dat samenwerking vereist is om aan de
complexe noodsituaties het hoofd te kunnen bieden. Weinigen lijken echter bereid
zich door de andere partner te laten aansturen. In de ogen van civiele actoren dient
Cimic een wezenlijk ander doel dan de humanitaire doelen die zijzelf nastreven.
Onder civiele hulporganisaties is het gevoel ontstaan dat militairen de leiding van
een humanitaire operatie willen overnemen en dat samenwerking met militairen hen
wordt opgedrongen. In hun ogen zijn militair geleide Cimic-structuren niet geschikt
om civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire (nood)operaties te
bewerkstelligen. Een woordvoerder van UNHCR, die voorheen als officier in het
Britse leger heeft gediend, stelt, dat er behoefte bestaat aan het ontwerpen van een
concept dat beide soorten actoren in staat stelt daadwerkelijk samen te werken:

“Since working with the military is a fact of life we have to work at a mechanism,
which allows us to work together. Cimic is for military use only. It is not designed for
peace support operations. It doesn’t see UNHCR as partners, but as indigenous
bureaucrats.”

1.6 Onderzoeksvragen

Men kan van mening verschillen over de noodzaak van militaire deelname aan
complexe humanitaire (nood)operaties, die ver van eigen huis en haard
plaatsvinden. De effectiviteit op lange termijn lijkt vaak twijfelachtig te zijn. Veel
mensen vinden dat de inspanningen beter op hulpbehoevenden in eigen land
kunnen worden gericht. Er zijn echter ook overwegingen van politieke, juridische,
economische en geostrategische aard om dergelijke operaties te starten, alsook
allerlei humanitaire motieven van zowel de overheid, als onder de bevolking. De
jongste geschiedenis wijst uit dat zodra de media de ellendige gevolgen van identity
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conflicts in beeld brengen onder druk van de publieke opinie telkens nieuwe
hulpacties worden gestart. Het lijkt onvermijdelijk dat het Westen -en dus ook
Nederland- door zal gaan met het verlenen van humanitaire hulp door militairen.
Hiervan vitgaande ben ik van mening dat het van belang is om de multi-actor aanpak
op de meest effectieve wijze en met zo min mogelijk ontwrichtende gevolgen voor
direct of indirect getroffen bevolkingsgroepen te laten verlopen. Dit betekent, dat
civiele en militaire actoren -ondanks wezenlijke verschillen- moeten leren om samen
te werken:

“In the interest of vulnerable people there is an urgent need for the international
community to develop understanding of the most effective mix of military and civilian
interventions”.®

Met deze studie wil ik een bijdrage leveren aan het creéren van beter begrip over de
“meest effectieve mix tussen civiele- en militaire actoren” tijdens humanitaire
(nood)operaties. Mijn onderzoeksdoelstelling luidt:

Het beschrijven en verklaren van civiel-militaire samenwerking tijdens complexe
humanitaire (nood)operaties.

Het toegepaste aspect bij deze doelstelling refereert aan:

Het identificeren van mogelijkheden tot verbetering van civiel-militaire samen-
werkingsrelaties tijdens complexe humanitaire operaties.

Om deze doelstelling te realiseren, zal ik de volgende onderzoeksvragen beant-
woorden:

Hoe ontstaat interorganisationele samenwerking tussen verschillende actoren tijdens
humanitaire (nood)operaties?

Wat zin de kenmerken van civiel-militaire samenwerkingsrelaties tjjdens
internationale humanitaire (nood)operaties?

Welke problemen doen zich voor tijdens deze interorganisationele samen-
werkingsprocessen?

Hoe kan interorganisationele samenwerking tussen civiele en militaire actoren tjjdens
internationale humanitaire (nood)operaties worden verbeterd?

Ik ben mij ervan bewust, dat civiel-militaire samenwerking niet de enige vorm van
samenwerking is die bijdraagt aan het succesvol verloop van een multi-actor
operatie. Ik kies voor het onderzoeken van juist deze relatief nieuwe vorm van
samenwerking omdat het gaat om tijdelijke samenwerkingsrelaties tussen wezenlijk
van elkaar verschillende actoren, die op elkaar zijn aangewezen om —een deel van-
hun doelen te bereiken. In tegenstelling tot een aantal andere samenwerkingsrelaties
in het humanitaire veld, lijkt het ontstaan van civiel-militaire samenwerking vooral
door het heden te worden bepaald. Door de tekortschietende coping capacity en de
hoge druk om de nood te lenigen, komen samenwerkingsprocessen tussen beide
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soorten actoren als het ware onder een vergrootglas te liggen. Civiel-militaire
samenwerkingsrelaties zullen zich snel moeten ontwikkelen. lk verwacht, dat
ditzelfde zal gelden voor het tempo, waarin eventuele samenwerkingsproblemen zich
zullen ontwikkelen. Wellicht zijn de diagnose van ontstaansgronden en
geidentificeerde mogelijkheden tot verbetering van deze bijzondere vorm van
samenwerking mede van toepassing op samenwerkingsrelaties tussen overige
humanitaire actoren.

1.7 Opbouw van de studie

In hoofdstuk 2 behandel ik de rol en de positie van- en de interfaces tussen een
aantal sleutelactoren in het internationale humanitaire veld. Ik bespreek twee
vigerende visies op de relatie tussen noodhulp en structurele humanitaire hulp. De
wijze waarop civiele actoren deze relatie beschouwen, kan hun houding ten aanzien
van samenwerking met militairen tijJdens humanitaire (nood)operaties beinvioeden.
Hoofdstuk 3 vormt het theoretisch kader van mijn onderzoek. Gebaseerd op mijn
literatuurstudie naar interorganisationele samenwerking formuleer ik zes
verwachtingen over civiel-militaire = samenwerking tijdens  humanitaire
(nood)operaties. Hoofdstuk 4 is van methodologische aard. Ik beschrijf hoe ik mijn
onderzoek heb opgezet en hoe ik te werk ben gegaan bij het verzamelen en
interpreteren van mijn onderzoeksgegevens. De hoofdstukken 5 en 6 zijn het hart
van mijn studie. Ik heb gekozen voor twee casestudies waarin ik de
samenwerkingservaringen van civiele- en militaire actoren tijdens de humanitaire
operaties Provide Care (1994) en Allied Harbour (1999) weergeef. Het accent ligt op
civiel-militaire samenwerking op uitvoerend niveau. In de hoofdstukken 7 tot en met
9 vergelijk ik de percepties van mijn gesprekspartners met de verwachtingen over
civiel-militaire samenwerking die ik in hoofdstuk 3 heb geformuleerd. Tenslotte rond
ik deze studie af met conclusies en aanbevelingen fot verbetering van civiel-militaire
samenwerking tijdens humanitaire (nood)operaties.

' Zie voor een uitgebreide beschrijving onder meer: Hoofdlijnennotitie voor de Defensienota 2000.

World Conflict and Human Rights Map 1998, Interdisciplinary Research Programme on Causes of
Human Rights Violations: het aantal conflicten in 1997-1998 bedraagt wereldwijd bijna 200,
waarvan 16 worden geclassificeerd als high-intensity, 70 als low-intensity en 114 als violent political
conflicts.

Soeters J. Geweld en Confiict, een probleemgerichte benadering van sociale verschijnselen, SDU,
1997.

Het International Peace Research Institute in Stockholm (SIPRI) heeft becijferd, dat 1995 30
gewapende conflicten (major armed conflicts) -alle intra-statelijk- hebben plaatsgevonden. Het
aantal intra-statelijke conflicten bereikte in 1993 een hoogtepunt met een aantal van 32
(Wallensteen en Axell, 1993). Hoewel het totaal aanta! conflicten in 1996 daalt tot 27, is slechts één
van deze conflicten -tussen India en Pakistan- inter-statelijk (SIPRI, 1997).

Maynard K.A. Healing Communities in Confiict; International Assistance in Complex Emergencies,
Columbia University Press, 1999.

Alleen al in Afrika hebben intra-statelijke conflicten sinds 1990 meer dan 1 miljoen doden geéist. De
burgeroorlog in Liberia (1989-1997) heeft 200.000 dodelijke slachtoffers gemaakt. Een half miljoen
mensen sloeg op de viucht. De grensoverschrijdende effecten van het Liberiaanse conflict hebben
het aantal slachtoffers nog vele malen vergroot. In haar boek schrijft ‘Funmi Olonisakin het ontstaan
van de burgeroorlog in Sierra Leone toe aan de gevolgen van de intra-statelijke crisis in het
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buurland Liberia. Olonisakin F. Reinventing Peacekeeping in Africa. Kluwer Law International, 2000,
pp.67-99.

Ter vergelijking: volgens de statistieken van de Independent Commission on International
Humanitarian Issues (1986) bedraagt het aantal burgerslachtoffers in de Eerste Wereldoorlog
tussen 5 en 14%.

Volgens de cijfers van UNHCR uit 1996 schommelt het aantal viuchtelingen wereldwijd in de
tweede helft van jaren "90 tussen de 13 en 15 miljoen. Hierboven op komen tussen de 10 en de 24
miljoen Internally Displaced Persons (IDP’s). Hoewel ook in deze statistieken recentelijk een
dalende tendens is waar te nemen, zijn de verschillen in vergelijk met de jaren ‘70 nog steeds
aanzienlijk. Toen registreerde UNHCR circa 2.5 miljoen viuchtelingen, terwijl het verschijnsel IDP
geen rol van betekenis speelde (UNHCR 1993b; U.S. Mission 1995:3).

“Het aantal vluchtelingen, asielzoekers en ontheemden samen schommelde de laatste jaren tussen
de dertig en veertig miljoen” citaat ontleend aan: Omgaan met rampen, inaugurele rede Frerks G.E.
Wageningen 3 december 1998.

Het begrip “complex emergency” is pas sinds het eind van de Koude Oorlog bij de internationale
gemeenschap in gebruik geraakt. Soms worden termen gebruikt als “slow onset” of “man-made
emergencies” om rampen, veroorzaakt door politieke en sociale conflicten aan te duiden.

De kritiek op het onderscheiden van rampen volgens de indeling in de rampentypologie neemt toe.
Biina alle rampen worden veroorzaakt door een combinatie van natuurlijke en menselijke factoren,
door sacio-economische of politieke kwetsbaarheid, door onjuist beleid en door mis-management
van natuurlijke en economische resources. De term “complexe ramp” refereert aan de veelheid van
oorzaken en gevolgen, die de huidige noodsituaties kenmerken. Frerks G.E. 1999 a.w.

Frerks G.E. 1998 a.w.

Waar het aantal complexe noodsituaties in de periode van 1978 tot 1985 gemiddeld vijf per jaar
bedraagt, groeit hun aantal naar 23 in 1995. Hierna begint een dalende tendens. Volgens de US
Mission to the United Nations van 1997 is het aantal complexe humanitaire rampen in 1996
gedaald tot twintig.

United States Mission to the United Nations, 1995.

Global Humanitarian Emergencies, 1995 (New York: US Mission to the UN, January 1995), p.1.
Aid to Somalia, Ministerie van Buitenlandse Zaken, 10V, Den Haag, 1994.

Maynard K.A. a.w.

Curtis P. Famine household coping strategies: ‘Their usefulness for Understanding Household
Response to Armed Conflict’. Oxford Refugee Studies Programme (unpublished), 1993, p.3.

DHA is de voorloper van de UN Organization for the Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA).
Department of Humanitarian Affairs, 1996.

Maynard K.A. a.w.

De spectaculaire toename van het aantal ngo’s kan uit de volgende cijfers worden afgelezen: in
1989 staan slechts 48 internationale ngo’s geregistreerd als waarnemers bij de VN; in 1996
bedraagt hun aantal ruim 1500. Aall P. Nongovernmental Organizations and Peacemaking. In:
Managing Global Chaos. US Institute of Peace Press, Washington D.C., 1996.

Seiple C. The US Military/NGO Relationship in Humanitarian Interventions, Peacekeeping Institute,
Center for Strategic Leadership, US Army War College, 1996.

Wolf De W. Civiel-militaire samenwerking vanuit het perspectief van hulporganisaties. Lezing op
Pax Christi conferentie over Civiel-Militaire samenwerking, Driebergen, 17 juni 1999.

Het is van belang het begrip “humanitaire operatie” niet te verwarren met het begrip “humanitaire
interventie”, dat in het kader van vredesafdwingende operaties (peace-enforcing operations) wordt
genoemd.

Joint Warfare Publication JWP 3-50.
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#MC 411 NATO CIMIC Policy/AJP 1 Definition.

% Zandee D. De NAVO en civiel-militaire samenwerking in het licht van de ervaringen in Bosnié
Lezing op Pax Christi conferentie over Civiel-Militaire samenwerking, Driebergen, 17 juni 1999:
“Eind 1994 kende de VN een piek met circa 80.000 VN-militairen. Medio 1999 opereren minder dan
15.000 personen onder VN-viag. Een kwart tot een derde van dit aantal bestaat uit civiel
personeel.”

% 7andee D. aw.

% zandee D. a.w.

# Minear L. en Guilllot P. Soldiers fo the rescue: Humanitarian Lessons from Rwanda, Thomas J.
Watson Institute for International Studies, Brown University, 1996

% Zie hoofdstuk 6 bij deze studie.

% Janssens R.V.A. en Visser H.P. Militaire Spectator 5-99. Cimic: onderdeel van een hedendaagse
strategie, 1999.

* Randel J. en German T. (eds.) The reality of Aid in 1994: An independent Review of International
Aid, Actionaid, London, 1994,
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Een blik op het humanitaire landschap

Hoofdstuk 2 Een blik op het humanitaire landschap

If | knew for certain that a man was coming to my house with the conscious design of doing
me good, | should run for my life. (Henry Thoreau, Walden, 1854)

2.1 Inleiding

In de jaren '90 van de vorige eeuw is het inzicht gegroeid dat het oplossen van
problemen ten gevolge van complexe humanitaire operaties de coping capacity van
afzonderlijke actoren overtreft. Een multi-actor aanpak is daarom noodzakelijk. De
gewenste multi-actor aanpak leidt tot een zekere mate van interactie en
samenwerking tussen veriegenwoordigers van organisaties met diverse
ontstaansgronden, culturen en maatschappelijke functies. Niet zelden houden deze
actoren er verschillende belangen op na. Humanitaire operaties kunnen raakvlakken
teweeg brengen tussen actoren die nooit eerder hebben overwogen om met elkaar
samen te werken. Deze raakvlakken tussen wederzijds verschillende actoren zijn
herkenbaar in het concept social interface van Long:

“a critical point of intersection or linkage between different social systems, fields or
levels of social order where structural discontinuities, based upon differences of
normative value and social interest, are most likely to occur”.'

Social interfaces veronderstellen direct interpersoonlijk contact. Volgens Long zijn
discontinulteiten tussen vertegenwoordigers uit verschillende systemen structureel in
plaats van incidenteel van aard. Discontinuiteiten komen voort uit verschillende
belangen, hulpbronnen en machtsposities en hebben tot gevolg dat social interfaces
potentieel conflictueus zijn. Social interfaces kennen een eigen dynamiek, in de zin,
dat interactie ertoe kan leiden, dat de actoren hun oorspronkelijke doelen, percepties
en belangen bijstellen. De social interface beinvioedt, met andere woorden, de
relaties tussen de verschillende actoren die er deel van zijn. Tenslotte kunnen social
interfaces ook actoren en instituties buiten de directe interface beinvioeden.

Humanitaire operaties brengen autoriteiten van gastlanden, vertegenwoordigers van
VN-hulporganisaties, private internationale en nationale organisaties, NGOs en
militairen op elkaars pad. Dit scala van actoren streeft dikwijls uiteenlopende
belangen na. Hun gedrag is gebaseerd op waarden en normen, die dikwijls afwijken
van de cultuur van de ander. Ditzelfde geldt voor het soort kennis en knowhow
waarover zij kunnen beschikken. Waar de rol en positie van sommigen gefundeerd
zijn op nationale of internationale wetten en mandaten, oefenen anderen op meer
informele wijze macht en invioed uit. Social interfaces (hierna: interfaces) treden
daar op, waar de verschillende en vaak conflicterende life-worlds elkaar kruisen.? De
interactie is georiénteerd op het oplossen van humanitaire problemen, waarvoor
onderlinge verschillen -tijdelijk- overbrugd moeten worden. Civiel-militaire
samenwerkingsrelaties, maar ook de samenwerkingsvormen, die zich tussen andere
key-actors in het humanitaire veld manifesteren, zijn te beschouwen als interfaces
die tijdens humanitaire operaties tot stand komen. In dit hoofdstuk beschrijf ik de
interfaces tussen een aantal van de voornoemde actoren. Ik geef aan vanuit welke
rol en positie zij hun doelstellingen in het humanitaire veld nastreven en op welke
vlakken zij met hun gedrag het functioneren van andere actoren kunnen
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beinvioeden. Verder ga ik in op de gevolgen voor de onderlinge samenwerkings-
relaties.

In het tweede deel van dit hoofdstuk ga ik in op de relatie tussen twee soorten hulp,
die in het humanitaire veld worden geboden: humanitaire (nood)hulp en
ontwikkelingshulp. Ik beschrijf twee vigerende visies op de relatie tussen noodhulp
en ontwikkelingshulp. Hierbij besteed ik speciaal aandacht aan de gevolgen die het
werken vanuit deze visies kan hebben voor civiel-militaire samenwerkingsprocessen
tijdens humanitaire operaties.

2.2 Who are these guys? Interfaces binnen het internationale humanitaire veld

Wie zijn die actoren, die zodra znch ergens ter wereld een complexe humanitaire
ramp voltrekt van de partij zun? Welke taken verrichten zij en wiens belangen
vertegenwoordigen zij? De onderstaande figuur geeft een voorbeeld van, de
uitbundige variéteit aan actoren, die een rol spelen tijdens humanitaire operatles

Bron: Witzig Davidson L., Daly Hayes M. en Landon J.J.

Het beeld dat dit schema biedt van het humanitaire veld is beperkt tot twee
categorieén, waarop de actoren worden onderscheiden. Ten eerste gaat het om
nationale of internationale actoren. De tweede categorie betreft het soort
hulpverlening dat wordt geboden. Sommige organisaties en instanties richten zich
uitsluitend op structurele ontwikkelingshulp, anderen verlenen humanitaire
(nood)hulp en weer anderen bieden een combinatie van de diverse soorten
hulpverlening. Militairen, die tijdens humanitaire operaties assistentie bieden, worden
opgevat als behorend tot het soort actoren dat humanitaire (nood)hulp biedt.

Centraal in de figuur staat het gastland (host country) afgebeeld; de plek waar de
hulpoperatie zich afspeelt en waar interfaces tussen de actoren zich manifesteren.
Nadere beschouwing van complexe humanitaire rampen in de jaren 90 van de
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vorige eeuw, waarbij om militaire assistentie werd gevraagd, leert dat tenminste
tussen de volgende groepen van actoren raakviakken kunnen ontstaan®:
» regering/autoriteiten van het gastland;
o bevolking van het gastland®;
* VN-hulporganisaties;
» Private internationale organisaties, zoals het ICRC en nationale afdelingen van
het Rode Kruis of de Rode Halve Maan;
NGOs;
militairen (deeluitmakend van coalities, zoals NAVO, VN of Weu of optredend
namens hun nationale regering);
s donororganisaties’;
vertegenwoordigers van viuchtelingen, beneficiaries en de media®;

In de volgende paragrafen beschrijf ik per actor-groep vanuit welke invalshoek haar
rol en positie tijdens humanitaire operaties wordt bepaald. Ik geef hierbij tevens aan
welke gevolgen dit heeft voor civiel-militaire interfaces.

De regering en autoriteiten in het gastland

Niet zelden stellen grensoverschrijdende effecten van complexe humanitaire rampen
de coping capacity van aangrenzende landen en gebieden danig op de proef. Indien
buurlanden besluiten hun grenzen voor de vluchtelingen open te stellen, worden zij
als gastland beschouwd. Deze gastlanden zien zich binnen korte tijd niet alleen
geconfronteerd met de komst van viuchtelingen, maar ook met een scala van
hulpverleners, journalisten, militaire contingenten en vertegenwoordigers van andere
organisaties en instituties. De hulpoperatie die zich vanaf dat moment in het gasttand
zal afspelen, is van invloed op vrijwel alle facetten van het dagelijks leven. Dikwijls
blijkt de regering van een gastland niet toegerust om hulp te verlenen aan de
viuchtelingen die hun land binnenstromen. Gebrek aan hulpmiddelen en
ondersteunende structuren heeft regeringen van gastlanden in de jaren '90 van de
vorige eeuw ertoe genoopt om internationale assistentie te verzoeken. De komst van
~overwegend op Westerse leest geschoeide- hulporganisaties en militairen brengt op
korte termijn verlichting in de humanitaire nood van de vluchtelingen.

De aanwezigheid van internationale actoren heeft er in het recente verleden toe
bijgedragen dat vertegenwoordigers van gastlanden slechts mondjesmaat zijn
betrokken bij het aansturen van de hulpoperatie. Min of meer veroordeeld tot een
passieve houding, hebben de autoriteiten in gastlanden vaak weinig greep op het
verloop van de hulpoperatie. Interfaces tussen de autoriteiten van het gastland en
internationale spelers worden niet of nauwelijks gevormd. Het gevolg hiervan is niet
alleen dat inheemse organisaties en instanties regelmatig buiten spel zijin gezet,
maar ook dat de belangen van de bevolking van het gastland nauwelijks worden
vertegenwoordigd.

Een voorbeeld hiervan deed zich voor in 1994 in het toenmalig Zaire. De regering
van dit land zag in het voorjaar van 1994 haar grenzen overspoeld door
honderdduizenden viuchtelingen uit het naburige Rwanda. Vooral de regio rondom
de grensstad Goma werd zwaar belast. De Zairese regering verleende weliswaar
toegang aan de viuchtelingen en vele internationale civiele en militaire organisaties,
maar verder was haar betrokkenheid bij het crisismanagement en het verloop van de
hulpoperatie zeer gering. De passieve houding van de Zairese regering had op
lokaal niveau onder andere tot gevolg dat de Inspecteur van Volksgezondheid en de
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prefect van het district Goma met lede ogen moesten toezien hoe de situatie van de
lokale bevolking allengs verslechterde. Het leven van de inwoners van Goma raakte
volledig ontwricht door de komst van de Rwandese viuchtelingen. De toch al
gebrekkige voorzieningen in de grensstad raakten zwaar overbelast. In de ogen van
de lokale Zairese bestuurders bestond onder de mtematlonale hulpverleners
nauwelijks aandacht voor de problemen van de lokale bevolkmg

In de recente geschiedenis van humanitaire (nood)hulpoperaties zijn echter ook
voorbeelden te vinden van regeringen van gastlanden, die —ondersteund door
internationale organisaties- het voortouw hebben genomen ten aanzien van het
crisismanagement. In tegenstelling tot de passieve houding van de Zairese
autoriteiten staat de pro-actieve, sturende opstelling van de Albanese regering.
Geconfronteerd met de toestroom van 480.000 Kosovaarse viuchtelingen hebben de
Albanese autoriteiten, gesteund door de Organisatie voor Vrede en Samenwerking in
Europa (OVSE), vanaf april 1999, een leidende rol gespeeld in de aanpak van de
(nood)hulpoperatie. De opstelling van de Albanese autoriteiten heeft ertoe
bijgedragen dat hun land onder licht ontvlambare omstandigheden noch in politieke-,
noch in economische zin ontwricht is geraakt De regering van Albanié heeft er
bovendien van meet af aan geen geheim van gemaakt dat de humanitaire operatie
in haar ogen pas zou zijn afgerond nadat ook de laatste fase: “herstel van de schade
die het gastland heeft geleden” was voltooid.

Aan het besluit van regeringen van gastlanden om hun grenzen open te stellen,
liggen naast humanitaire motieven vaak nog een aantal andere overwegingen ten
grondslag.

Eén van de overwegingen die kan meespelen, is het handhaven van de
binnenlandse stabiliteit. Etnische banden overstijgen vaak de grenzen van staten.
Niet zelden hebben verjaagde mensen verwanten in buurlanden. Vanuit het oogpunt
van het handhaven van de binnenlandse politieke rust en orde rest de regering van
een gastland daarom vaak weinig andere keus dan haar grenzen voor de verwante
vluchtelingen open te stellen en prioriteit te geven aan humanitaire acties.

Ook verbetering van het internationale aanzien en economisch voordeel kunnen als
motieven dienen voor regeringen om zich als welwillend gastland te manifesteren.
Vaak verkeren gastianden zelf ook in deplorabele economische en politieke
omstandigheden. De internationale aandacht die het gevolg is van een humanitaire
hulpoperatie op haar grondgebied kan het gastland zowel tijdens, als na afloop van
de hulpoperatie meer aandacht van internationale donoren opleveren. " Sommige
landen krijgen op deze wijze zelfs een belang om de viuchtelingensituatie in stand te
houden; zoals aangetoond door Kibreab in Somalia'

Door zich pro-actief op te stellen ten aanzien van het crisismanagement dient de
regering van een gastland niet alleen haar eigen binnenlandse belang. Zij kan de
coordinatie en het succes van de humanitaire operatie bevorderen door een platform
te bieden voor communicatie en informatie-uitwisseling tussen viuchtelingen,
hulpverleners, donoren, militairen en het gastland. Communicatie en informatie-
uitwisseling leiden tot het reduceren van onzekerheid. Door een actieve houding ten
aanzien van het crisismanagement kan de regering van een gastland de onzekerheid
van de vluchtelingen verminderen. Op deze wijze kan zij bijdragen aan het vergroten
van de leefbaarheid van de situatie, waarin de vluchtelingen zich bevinden. Ook
onder de vele internationale actoren, die tijdelijk gastvrijheid binnen het gastland
genieten, leeft onzekerheid. Zij verrichten hun werkzaamheden immers vaak voor
mensen afkomstig uit andere culturen, in een omgeving die vreemd voor hen is,
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erwijl over hun precieze taken en positie dikwijls onduidelijkheid bestaat. De
utoriteiten van een gastland staan in cultureel en maatschappelijk opzicht vaak
ichter bij de vluchtelingen dan Westerse hulpverleners. Zij kunnen, ook in het geval
un capaciteiten tekort schieten, de behoeften van de vluchtelingen juist inschatten,
etgeen het belang van hun betrokkenheid bij de sturing van de hulpoperatie alleen
aar vergroot. Alle partijen lijken kortom belang te hebben bij een pro-actieve
egering, die richting geeft aan de (nood)hulpoperatie. De autoriteiten van het
astland lijken dan ook de aangewezen instanties om het ontstaan en de werking
an interfaces tussen de verschillende internationale actoren in goede banen te
eiden.

.2.2 Rol en positie van UNHCR tijdens humanitaire operaties

n 1945 zijn de Verenigde Naties opgericht met als doel de gruwelen die zich tijdens
e beide wereldoorlogen hebben afgespeeld, voortaan te voorkomen. In artikel 1 van
aar handvest stelt de VN te streven naar:

1...] internationale samenwerking bij het oplossen van economische, sociale,
ulturele en humanitaire problemen en aan te zetten tot respect voor de
ensenrechten.”
|

m haar doelstelling te bereiken legt de organisatie de relatie tussen internationale
eiligheidsbelangen en humanitaire problemen. Ter ondersteuning van de
umanitaire problematiek hebben de VN diverse hulporganisaties opgericht. In het
ader van deze studie zijn de belangrijkste: het VN-kinderfonds (Unicef), de VN-
oedselorganisatie (WFP), de VN-gezondheidsorganisatie (WHO) en de VN-
iuchtelingenorganisatie (UNHCR).

p 1 januari 1951 is het ambt van de Hoge Commissaris voor Vluchtelingen
ngesteld. De Hoge Commissaris wordt gekozen door de Algemene Vergadering, op
oordracht van de Secretaris-Generaal. UNHCR volgt de beleidslijnen van de
lgemene Vergadering en de Economische en Sociale Raad, ECOSOC. Het
pitvoerend Comité, EXCOM, momenteel bestaande uit 50 verschillende regeringen,
controleert het budget van UNHCR en geeft advies inzake de bescherming van
viuchtelingen. In de in 1950 geformuleerde statuten van UNHCR werden de
rganisatie de volgende kerntaken toebedeeld:

» het voorzien in internationale bescherming van viuchtelingen;

e hel zoeken naar permanente oplossingen voor de viuchtelingenproblematiek.

ij het uitvoeren van haar taken kan UNHCR met instemming van regeringen of
utoriteiten in de getroffen gebieden te werk gaan. Het is ook mogelijk dat zij, op
erzoek van de Secretaris-Generaal of andere VN-organisaties, humanitaire actie
nderneemt wanneer de instemming van de regering of autoriteiten ontbreekt of
nvolledig is. Hoewel het traditionele mandaat van UNHCR gericht was op
escherming en ondersteuning van viuchtelingen in de landen waar zij hun toevlucht
ebben gezocht, heeft de vluchtelingenorganisatie op verzoek van de Secretaris-
eneraal haar kerntaken in de loop der tijd aanzienlijk uitgebreid.

ekolonisatie in Afrika, democratisering in Centraal- en Zuid Amerika en het
iteenvallen van de Sovjet-Unie hebben complete bevolkingsgroepen in beweging
ebracht. Gelijktijdige verscherping van interne conflicten heeft massale regionale
igratie tot gevolg —en vaak tot doel- gehad. Deze ontwikkelingen hebben ertoe
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geleid dat nu ook het verlenen van noodhulp aan ontheemden in eigen land (IDP’s)
en aan belegerde of door oorlog getroffen bevolkingsgroepen wezenlijke onderdelen
van het werk van UNHCR zijn geworden.

Het mandaat van UNHCR is tegenwoordig veel ruimer dan voorheen. Dit gegeven, in
combinatie met de complexiteit van humanitaire rampen in de jaren '90 van de vorige
eeuw, heeft de vluchtelingenorganisatie doen inzien dat samenwerking met partners
uit de VN-familie, NGOs en militairen noodzakelijk is om haar doelstellingen te
realiseren. Samenwerking met deze verschillende actoren blijkt echter haar eigen
problematiek met zich mee te brengen. Soms zijn de verschillen in werkwijze en
besluitvormingsprocessen bijvoorbeeld aanzienlijk, hetgeen afstemming en onderling
begrip kan bemoeilijken. Ik beschrijf in het kort enige aspecten van de problematiek
op de raakvlakken tussen UNHCR, haar ngo-partners, andere VN-hulporganisaties
en militairen.

Interfaces tussen UNHCR en NGOs

NGOs spelen van oudsher een belangrijke rol in de logistieke keten. Zij nemen —
onder toezicht van UNHCR- een belangrijk deel van de distributietaak over.
Goederen en soms ook het geld om de goederen te kopen, worden door UNHCR
overgedragen aan NGOs. Hierdoor vergroten NGOs de afleveringscapaciteit van de
field organization, die UNHCR is. De relatie tussen UNHCR en NGOs kan worden
omschreven als een opdrachtgever-opdrachtnemer relatie. Echter, niet alle NGOs
zien dit zo. Sommige van hen stellen dat zij een eigen verantwoordelijkheid hebben.
Hoewel UNHCR kan beschikken over een beperkte hoeveelheid hulpgoederen en
noodfondsen, die een onmiddellijke reactie op de vluchtelingenproblematiek mogelijk
maakt, is de VN-vluchtelingenorganisatie in hoge mate afhankelijk van de
schenkingen van donoren. Donoren stellen hun eigen prioriteiten ten aanzien van het
verlenen van humanitaire (nood)hulp. Financiéle steun komt pas op gang nadat de
donoren hun besluitvormingsprocessen hebben doorlopen. Het gevolg hiervan is,
dat de steun in de praktijk bijna altijd na ijlt bij de behoefte. Donor fatigue ten gevolge
van de grote hoeveelheid rampen, die de wereld in het afgelopen decennium heeft
geteisterd, heeft er bovendien toe geleid dat de donorsteun nog langer dan voorheen
op zich laat wachten. Dit beeld blijkt echter per ramp en naar gelang de politieke
omstandigheden en inschattingen te kunnen variéren.

Eén van de consequenties van de afhankelijkheid ten opzichte van haar donoren is
dat de field-officers van UNHCR problemen ondervinden bij het organiseren en
codrdineren van de humanitaire activiteiten. De interface tussen UNHCR en haar
ngo-partners heeft hieronder te lijden. NGOs klagen regelmatig dat UNHCR haar
taken niet waar kan maken. Een ander probleem dat de relatie tussen NGOs en
UNHCR compliceert, is dat UNHCR, in tegenstelling tot NGOs, gehouden is aan
haar VN-mandaat. Om haar taken ten aanzien van viuchtelingen en IDP’s te kunnen
vervullen is de VN-vluchtelingenorganisatie afhankelijk van goede relaties met de
autoriteiten in het gastland. NGOs genieten een onafhankelijkere positie. Bij hen
ontstaat regelmatig het beeld dat UNHCR met handen en voeten gebonden is aan
haar mandaat en zich teveel gelegen laat liggen aan de opinies van de autoriteiten. '

Interfaces tussen UNHCR en andere VN-hulporganisaties

Een ander deel van de raakvlakproblematiek wordt veroorzaakt door de
codrdinatieproblemen tussen VN-hulporganisaties onderling. De verdeling van
verantwoordelijkheden, het combineren van gelijksoortige hulpverzoeken en het
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verzamelen en verspreiden van informatie tussen de VN-familieleden is dermate
moeizaam gebleken, dat in 1992 besloten is tot de oprichting van het Departement
van Humanitaire Zaken (DHA). Het was de taak van DHA om de VN-reactie op
humanitaire rampen en andere noodsituaties, die het vermogen of mandaat van één
enkele VN-organisatie te boven gingen, te coérdineren. Op deze wijze zou de
leidende rol van de VN bij humanitaire operaties voortaan soepel verlopen. Uit onder
andere de multi-donor studie naar de VN respons op de crisis in Rwanda uit 1996
blijkt echter juist een beeld van het tegenovergestelde.' In deze “moeder van alle
evaluaties”, waaraan 37 (inter)gouvernementele instanties en NGOs hebben
meegewerkt en die vijff boekwerken omvat, wordt veel kritiek geuit op de aanpak van
de VN. Onder andere wordt gewezen op het tekortschieten van het coérdinerend en
sturend vermogen en op de machtstrijd die zich tussen de VN-organisaties onderling
afspeelt. De studie heeft geresulteerd in 64 aanbevelingen ter verbetering. De VN
stelden zich aanvankelijk niet open op voor de kritiek op haar functioneren. Tijdens
een persconferentie, voorafgaand aan het opheffen van het embargo op de multi-
donor studie, luidde het commentaar van de woordvoerder van de Secretaris-
Generaal van de Veremgde Naties als volgt: “We will not continue to take such
criticisms lying down™."® Uit de vervolgstudies blijkt voorts dat zelfs vijftien maanden
na het bekend worden van de onderzoeksresultaten de belangrijkste verbeteringen
nog steeds moesten worden getroffen. De belangrijkste, meest vergaande,
aanbevelingen, zoals het advies tot een meer samenhangende aanpak van
humanitaire rampen en het advies tot effectieve preventie en vroegtijdige
onderdrukking van genocide, bleken genegeerd te zijn. Wel in ogenschouw
genomen, maar verworpen, waren de aanbevelingen om de codrdinatie van
humanitaire taken op grond van opdrachten te laten verlopen. Dit laatste was des te
meer opmerkelijk, omdat in een andere studie, uitgevoerd in opdracht van het Inter-
Agency Standing Committee (IASC), eveneens de relatie werd gelegd tussen de
zwakte van de VN-respons en het gebrek aan duidelijke en afdoende bevoegdheden
tot codrdineren. Op grond van deze feiten constateert Minear in 1998 dat de
gesloten houding en de afwijzende opstelling tegenover kr|t|ek van het management
van de VN noodzakelijke verbeteringen in de weg staan.'® In juli 1998 is DHA, uit
onvrede over het cotrdinerend vermogen van de VN, alsnog ontmanteld. DHA’s

opvolger, de Office for the Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA) ziet het licht.
Vanaf 1998 ziet deze organisatie toe op de cotrdinatie van de activiteiten tussen
verschillende VN-organisaties die bij internationale humanitaire hulpverlening zijn
betrokken. Een aantal problemen op de raakvlakken tussen de verschillende VN-
hulporganisaties is echter nog steeds niet opgelost. Onderiinge aansturing of het
geven van opdrachten worden ook nu nog als problematisch ervaren.

Interfaces fussen UNHCR en militairen

Sinds de jaren '90 van de vorige eeuw zijn militairen in toenemende mate betrokken
geraakt bij humanitaire operaties. Als gevolg hiervan is ook de mate van interactie
tussen UNHCR en militaire troepenmachten toegenomen. De samenwerking tussen
militairen en de VN-vluchtelingenorganisatie is niet altijd even soepel verlopen.
Wolfson schrijft de samenwerkingsperikelen toe aan verschillen in de werkwijze van
de betrokken actoren, met andere woorden aan verschillen in operationeel gedrag
Omdat de bestemming van hulpmiddelen niet altijd van tevoren vaststaat en omdat
de middelen niet altijd beschikbaar zijn als de behoefte ontstaat, hanteren UNHCR
veldwerkers een tilitaristische aanpak. Dit betekent, dat hulpmiddelen worden
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ingezet op een manier, waarbij zoveel mogelijk ontvangers zoveel mogelijk voordeel
van de hulpverlening hebben. Het UNHCR reactiemechanisme legt de nadruk op
maximale flexibiliteit, uitgaande van onzekerheid over de beschikbare hulpmiddelen.
Veel NGOs hanteren een vergelijkbare aanpak. Militaire eenheden en —middelen
hebben daarentegen meestal een vooraf vastgestelde bestemming. De
samenstelling van de troepenmacht, de aard van de humanitaire missie en
mandaten vergen besluitvorming op politiek niveau voorafgaande aan de uitzending.
Het militaire reactiemechanisme is, met andere woorden, gebaseerd op maximale
voorbereiding en planning, uitgaande van bekende beschikbare middelen.
Verschillen in de operationele werkcultuur uiten zich bovendien in de organisatie-
structuur, de stijl van leidinggeven en de besluitvormingsprocessen, zoals die zich
tijdens de humanitaire operatie manifesteren. Hoewel binnen civiele hulporganisaties
dikwijls onderscheid bestaat tussen senior- en junior medewerkers en hoewel dit
principe van anciénniteit overeenkomsten vertoont met militaire rangen is het
concept van een hiérarchische bevelslijn niet zonder meer van toepassing op een
UNHCR field office en nog minder op de meeste NGOs. UNHCR heeft haar field
offices ingedeeld naar functie en elke medewerker beschikt over een zekere mate
van autonomie. In deze organisatievorm is een aantal kenmerken van de
professionele bureaucratie van Mintzberg, zoals een minimale hiérarchie en
zelfstandig werkende professionals, herkenbaar.'® De rol van degenen —meestal
seniors- die aan het hoofd staan van een field office is een andere dan de rol van
een militaire commandant. Centrale aanspreekpunten of een bevelslijn, die militairen
verwachten, ontbreken vaak. De militaire organisatie vertoont op haar beurt
kenmerken van Mintzbergs machine bureaucratie, waarin veiligheid en beheersing
voorop staan, functies duidelijk van elkaar zijn onderscheiden en het werk van
uitgebreide ondersteunende staven gericht is op het verkleinen van de onzekerheid.
In de ogen van militairen hebben civiele hulpverleners de neiging om hun militaire
higrarchie en bevelslijnen te doorkruisen en ongeacht de rang, direct contact te
zoeken met bepaalde militairen. Dit kan leiden tot verwijzing naar meerderen,
hetgeen civiele hulpverleners opvatten als bureaucratisch gedrag. Discontinuiteiten
zoals deze, die ontstaan op de interfaces tussen UNHCR en militairen, geven
regelmatig aanleiding tot onderlinge irritatie en onbegrip.

2.2.3 Het Internationaal Comité van het Rode Kruis (ICRC)

Tijdens welke crisis dan ook verleent het ICRC humanitaire hulp. De organisatie
geniet een speciale status binnen het internationale recht en stelt zich per definitie
neutraal en onafhankelijk van alle partijen op. Het ICRC heeft een speciaal mandaat
tot humanitaire hulp en bescherming in oorlogs- en conflictsituaties, op basis van de
Conventies van Généve, de bijbehorende protocolien en op de Statuten van de
Beweging. In veel gebieden waar het onrustig is, is het ICRC aanwezig. In de
Statuten van de Rode Kruis en Rode Halve Maan Beweging is een artikel
opgenomen, waarin het recht van initiatief staat beschreven:

“ICRC takes any humanitarian initiative which comes within its role as a specifically
neutral and independent institution and intermediary [...].”

Haar Statuten ziin aanvaard door alle staten die partij waren bij de Verdragen van

Généve. Hierin verschilt de organisatie wezenlijk van alle andere internationaal
opererende hulporganisaties. Het ICRC is, gebaseerd op haar volkenrechtelijke
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grondslag, de enige organisatie wiens onafhankelijkheid internationaal wordt erkend.
Leden van deze organisatie zijn alleen verantwoording schuldig aan hun eigen
bestuur. De consequentie van haar mandaat ten aanzien van de naleving van het
humanitair oorlogsrecht en de bescherming van slachtoffers is dat in conflictsituaties
directe samenwerking met militairen onmogelijk is. Woordvoerders van het Rode
Kruis zijn er echter wel van overtuigd dat humanitaire organisaties en militairen hun
activiteiten onderling moeten afstemmen. Als basis voor deze afstemming zien de
auteurs goede informatievoorziening over elkaars organisaties, mandaten en
werkwijzen. 10

2.2.4 Internationale non-gouvernementele organisaties

NGOs spelen traditioneel een grote rol bij het verlenen van humanitaire hulp. Omdat
deze organisaties vrijwel alle benodigde specialismen in huis hebben, snel inzetbaar
en flexibel zijn en vaak beschikken over contacten in de getroffen gebieden, worden
zij tijdens crises al jarenlang beschouwd als natuurlijke samenwerkingspartners voor
de VN hulporganisaties.

Simpelweg te spreken over “de NGOs”, alsof het hier om een homogene
gemeenschap zou gaan, zou de werkelijkheid geweld aandoen. NGOs kennen een
brede variatie in samenstelling, ontstaansgronden, hulpbronnen en
organisatiestructuren. De onderlinge variatie uit zich onder andere op de volgende
terreinen. Sommige NGOs zijn gebaseerd op religieuze overtuiging, anderen zijn
seculier; sommigen zijn natlonaal gebonden, anderen zijn georganiseerd in
internationale  afdelingen.”® Een aantal NGOs is daadwerkelijk non-
gouvernementeel, terwul anderen —deels- worden ondersteund door overheidsinstel-
lingen en regeringen.? Sommlge NGOs beschikken over zeer ruime budgetten; in
1996 bedroeg het budget van de Amerikaanse afdeling van CARE bijvoorbeeld ruim
$346 miljoen. De wereldwijde toename van het aantal viuchtelingen en ontheemden
(/DPRs) heeft vanaf 1990 geleid tot een spectaculaire groei van het aantal NGOs.?
Hun van oorsprong vaak ideéle drijfveren oefenen aantrekkingskracht uit op hoog
opgeleide mensen die op zoek zijn naar alternatieve carrieremogelijkheden,
bijvoorbeeld in de medische en logistieke sector. Veel NGOs kunnen beschikken
over een potentieel aan deskundige, gemotiveerde beroepskrachten, die uitstekend
in staat zijn hun organisatie ook op andere fronten te ondersteunen. De markt voor
humanitaire hulpverlening lijkt een booming business, waarbij de vergelijking met de
opkomst van de social movement industry uit de jaren '70 van de vorige eeuw zich
opdnngt Naar analogie van de social movement industry kunnen NGOs worden
opgevat als bedrijfstakken van de humanitaire industrie. Evenals de vredes- en
milieuorganisaties indertijld zoeken de ondernemers binnen hun humanitaire
bedrijffstak naar het gat in de markt. Wanneer dat is gevonden en het gelanceerde
issue aanslaat, kunnen nieuwe financiéle hulpbronnen worden aangeboord en
blijken sommige NGOs in staat de politieke besluitvorming te beinvioeden.

Hoewel de markt voor humanitaire hulp in deze periode tot bloei is geraakt, is zij niet
onbegrensd. Dit gegeven in combinatie met de verschillen in ontstaansgrond,
motieven, belangen en machtsposities compliceert de interfaces tussen NGOs en
heeft consequenties voor de mate waarin samenwerking plaatsvindt. Toename van
het aantal complexe humanitaire rampen heeft weliswaar geleid tot een verhoogde
behoefte aan hulporganisaties, maar de meeste van hen zijn werkzaam op dezelfde
target sectors, zoals transport en logistiek, medische- en gezondheidszorg, de
opvang van viuchtelingen en het voorzien in hun eerste levensbehoeften. De
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domeinoverlap in het humanitaire veld heeft tot gevolg, dat concurrentie geen
onbekend fenomeen is in de relatie tussen NGOs. Naast concurrentieverhoudingen
kunnen de verschillende doelstellingen, mandaten en belangen aanleiding vormen
voor machtstrijd en gebrekkige informatie uitwisseling. Samenwerking wordt,
tenslotte, bemoeilijkt doordat veel NGOs afhankelijk zijn van fondsenwerving, waarbij
de winst van de ene NGO vaak het verlies van de ander betekent.

Ondanks deze discontinuiteiten, die samenwerking kunnen belemmeren, zijn de
NGOs op andere gebieden op elkaar aangewezen. Om ervoor te zorgen dat
internationale humanitaire hulp op de politieke agenda blijft en het in de publieke
opinie niet verliest van andere sociale problemen, is het noodzakelijk dat zij hun
krachten bundelen. Ook ligt er een gezamenliik belang bij stafveiligheid. De
gelijktiidige manifestatie van onderlinge competitie én interdependentie voor het
bereiken van de doelen lijkt tekenend voor de interfaces tussen veel civiele
huiporganisaties.

2.2.5 Inheemse NGOs

Naast de vele internationale humanitaire organisaties zijn ook inheemse NGOs actief
in het gastland. Omdat lokale NGOs vaak niet zijn ingesteld op het verlenen van
humanitaire hulp ten gevolge van complexe humanitaire rampen worden zij door hun
internationale vakbroeders — en door internationale troepenmachten- dikwijls als
ongekwalificeerde en weinig effectieve pariners beschouwd. Een medewerker van
Unicef uit zijn mening over Albanese NGOs in juli 1999 als volgt:

“The indigenous NGOs are mere fledglings. They are not able to give much support.
In fact they depend on us to be trained [...]"

Het gevolg hiervan is, dat lokale hulporganisaties vaak terzijde worden geschoven en
Westerse organisaties en buitenlandse troepenmachten de regie over de
hulpoperatie voeren. Van Soest merkt op, dat lokale NGOs —voor zover ze al worden
ingeschakeld- ingepast en ondergeschikt worden gemaakt aan internationale
initiatieven. Hij is van mening, dat dit een ongewenste rolverdeling is. De houding
van veel internationale organisaties ten opzichte van lokale organisaties draagt er
bovendien toe bij dat de laatstgenoemden te weinig kunnen profiteren van Westerse
kennis en capaciteiten:

“Het zou beter ziin om Westerse hulpverieners in te zetten binnen ter plaatse
geformuleerde kaders; om ernaar te streven dat lokale NGOs optimaal gebruik
kunnen maken van buitenlandse kennis en capaciteit.”**

Lokale hulporganisaties beschikken over een aantal voordelen boven de vele
internationale organisaties die het gebied binnenstromen. Van Soest geeft de
volgende voorbeelden van sterke punten van inheemse NGOs®:

e spreiding: lokale NGOs zijn bijna overal aanwezig en bestrijken bijna alle
aspecten van het maatschappelijk leven;

o netwerk: lokale NGOs maken meestal deel uit van lokale netwerken en Zzijn
verbonden met lokale en regionale en soms ook nationale en internationale
verbanden. Hierdoor hebben zij een groot mobilisatie potentieel;

e kennis omtrent de lokale situatie: de kennis van lokale NGOs varieert van inzicht
in culturele aspecten tot geografische basiskennis. Behalve dat zij daarom
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bijvoorbeeld kunnen aangeven op welke plaats een rivier doorwaadbaar is,
kunnen zij ook vertellen welk gedrag in hun omgeving niet acceptabel is;

e draagviak: lokale NGOs beschikken meestal over een behoorlijk draagvlak onder
de lokale bevolking;

e permanente aanwezigheid: lokale NGOs zijn permanent aanwezig in het
crisisgebied. Zij zijn al ter plekke lang voordat de ramp uitbreekt en zij blijven
aanwezig nadat de meeste internationale hulporganisaties en militairen zijn
vertrokken.

Naast hun sterke punten beschikken lokale NGOs vaak over minder logistieke
mogelijkheden en financiéle hulpbronnen dan internationale hulporganisaties en
militairen. Dikwijls zijn zij niet gewend invioed op hulpverleningsprocessen uit te
oefenen, of anders te werken dan op zeer kleine schaal. Hierbij komt, dat zij over
minder ervaring beschikken dan veel van hun Westerse collega-organisaties. Tot de
jaren '80 van de vorige eeuw waren het de Westerse NGOs die het meest
prominent actief waren in Afrika, Zuid-Oost Azié en Latijns Amerika®. Ook al is sinds
die tijd een groot aantal niet-Westerse NGOs opgericht met de steun van Westerse
partners; hun houding ten opzichte van bijvoorbeeld cultuur, religie, etniciteit en
politieke systemen is gebaseerd op andere denkbeelden dan die van hun Westerse
partners. Veel Westerse hulporganisaties koesteren een sterke eigen identiteit en
dragen onafhankelijkheid hoog in hun vaandel. Voor niet-Westerse NGOs kunnen
echter heel andere driffveren een rol spelen in de wijze waarop zijn hun
hulpactiviteiten verrichten. Onbekendheid met motieven, die zijn gebaseerd op een
ander cultuurgoed, kan leiden tot het doen van foutieve veronderstellingen over het
gedrag en de werkwijze van niet-Westerse NGOs. Eén van de gevolgen hiervan is
dat Westerse hulporganisaties hun niet-Westerse collega’s regelmatig
onderschatten, hetgeen samenwerking tussen Westerse en niet-Westerse NGOs
belemmert. De behoefte aan samenwerking tussen Westerse en niet-Westerse life-
worlds groeit. Om het gat te dichten zijn social interfaces tussen beide soorten NGOs
nodig: “I...J particularly where communication, learming and development education
are concemed”” Daarom beschouwt Smillie internationale NGOs zonder sterke
nationale identiteit en met onafhankelijke afdelingen in diverse landen, of NGOs die
zowel in het Westen als in andere delen van de wereld een basis hebben als het
fenomeen van de toekomst.

2.2.6 Militairen

Vijfenvijftig jaar na haar oprichting is de VN-Veiligheidsraad actief in een breed
spectrum van crisisbeheersingstaken. Naast klassieke vormen van vredes-
handhaving behoren ook conflictpreventie en vredesondersteunende activiteiten
(peacekeeping en peacebuilding) tijdens en na afloop van conflicten tot de taken van
de VN. In de jaren '90 van de vorige eeuw heeft de VN Veiligheidsraad blijk gegeven
van foenemende betrokkenheid bij humanitaire hulpoperaties ten gevolge van intra-
statelijke conflicten® Op verzoek van het betrokken land, buurlanden of
vertegenwoordigers van noodlijdende bevolkingsgroepen zelf, kan de
Veiligheidsraad besluiten tot uitzending van een VN-troepenmacht. Militairen, die
deelnemen aan humanitaire operaties onder auspicién van de VN, de zogenaamde
Blauwhelmen, verlenen humanitaire hulp als lid van een multi-nationale
vredesmissie. Zij zijn gestationeerd naar aanleiding van een politiek besluit van de
Veiligheidsraad en zij zijn gehouden aan de mandaten die de Veiligheidsraad stelt.”
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Het kan ook voorkomen dat VN-froepenmachten zonder instemming van de
betrokken regering of autoriteiten opereren. Dit laatste komt bijvoorbeeld voor in het
geval van failed states.

Ook in minder extreme situaties is het in de afgelopen jaren vrijwel onmogelijk
gebleken om, binnen een gewelddadige context, oprechte instemming van alle
betrokken partijien te verkrijgen. Onder dergelike omstandigheden is een
vredesmacht vaak al bij voorbaat omstreden. Dit gegeven vormt één van de
discontinuiteiten die civiel-militaire interfaces kenmerken en die de samenwerking
tijdens humanitaire operaties kunnen compliceren.

Zoals ik in het vorige hoofdstuk heb beschreven, speelt naast de VN ook de NAVO
een hoofdrol in Europese vredesoperaties. Het verschil tussen beide soorten militaire
optredens is dat NAVO-vredesmachten kunnen beschikken over robuuste middelen
om vrede desnoods af te dwingen. Voor veel civiele organisaties valt de
betrokkenheid van de NAVO, die zij in eerste instantie als een geweldsorganisatie
opvatten, moeilijk te rijmen met het humanitaire karakier van hun eigen
werkzaamheden. Samenwerking met NAVO-troepenmachten tijdens humanitaire
operaties wordt dan ook al snel afgewezen door de hulporganisaties. Op een
persconferentie in Skopje op 9 april 1999, zegt een woordvoerder van Médecins
sans Frontiéres (MSF):

“Although heavy logistical assistance [of NATO] has been useful NATO is first and
foremost a military organisation, currently involved in the conflict and not a
humanitarian actor. NATO is neither responsible nor able to co-ordinate humanitarian
relief activities [...], nor should it be [...]"*°

Tenslotte kunnen militaire troepenmachten zich tijldens humanitaire operaties nog in
een derde vorm manifesteren. Regeringen van gastlanden of vertegenwoordigers
van bedreigde bevolkingsgroepen kunnen in bi-laterale contacten met regeringen
van bevriende landen om militaire assistentie vragen. Militairen, die op grond van bi-
laterale contacten tussen hun eigen regering en de regering van het gastland
deelnemen aan humanitaire operaties, verlenen hulp als lid van een nationale
troepenmacht. Zij zijn aanwezig met instemming van de autoriteiten ter plekke. Deze
zogenaamde bi-laterale eenheden zijn vaak sneller inzetbaar en operationeel dan
een multi-nationale troepenmacht. De totstandkoming van laatstgenoemde is immers
afhankelijk van het tempo, waarin de politiecke besluitvorming binnen de
deelnemende landen verloopt.
Deze voordelen ten spijt verloopt het verlenen van bi-laterale hulp vanuit het oogpunt
van de gewenste multi-actor aanpak tijdens humanitaire operaties niet altijd
probleemloos. Problemen op de interfaces tussen civiele actoren en bi-laterale
militaire eenheden kunnen worden veroorzaakt doordat:
¢ Dbi-laterale eenheden zelfstandig opereren onder verantwoordelijkheid van hun
eigen regering. Zij vallen niet onder het bevel van de commandant van een multi-
nationale troepenmacht, noch worden zij aangestuurd door UNHCR of door enige
andere civiele instantie;
s bi-laterale eenheden zich bij hun werkzaamheden laten bijstaan door civiele
hulporganisaties of afdelingen van het Rode Kruis uit hun eigen land. Contacten
met internationale humanitaire actoren blijven beperkt;

28




Een blik op het humanitaire landschap

s Dbi-laterale eenheden humanitaire hulp verlenen vanuit hun eigen perspectief en
vanuit hun eigen opvattingen. Dit heeft tot gevolg, dat tijidens de hulpoperatie
verschil kan ontstaan in het aanbod en het niveau van de voorzieningen;

e het verkrijgen van informatie omirent de werkzaamheden van bi-laterale
eenheden, op grond waarvan de hulpoperatie kan worden aangestuurd, vaak
moeizaam verloopt.

Discontinuiteiten bij civiel-militaire interfaces

Civiel-militaire samenwerking tijJdens humanitaire operaties is een complex proces. In
het volgende hoofdstuk tracht ik deze complexiteit te verklaren. In deze paragraaf
geef ik drie argumenten op grond waarvan civiele organisaties samenwerking met
militairen hebben afgewezen.

Onvoldoende instemming over de militaire presentie beperkt de mate waarin met
militairen kan worden samengewerkt.

Zoals ik al eerder stelde, is het temidden van een gewelddadige context dikwijls
onmogelijk gebleken om de oprechte instemming van alle betrokkenen bij de komst
van militairen in het rampgebied te verkrijgen. “Instemming” werd vaak bij tenminste
één van de partijen afgedwongen met behulp van politiek-strategische middelen.
Civiele hulporganisaties willen hulp verlenen aan alle slachtoffers van de ramp,
ongeacht aan welke zijde van het conflict zij zich bevinden. In hun ogen is de mate
waarin de —soms strijdende- partijen instemmen met de aanwezigheid van een
militaire troepenmacht dan ook bepalend voor de ruimte die zj zien voor
samenwerking met militairen;

De vrees meegezogen te worden in het politicke krachtenveld en daardoor hun
neutraliteit en onafhankelijkheid te verliezen, awingt civiele hulporganisaties ertoe af
te zien van samenwerking met militairen.

In de ogen van veel civiele hulporganisaties heeft de inzet van militairen altijd een
politieke lading. Al was het maar vanwege het feit, dat de militaire presentie de
striidende partijen ervan weerhoudt hun doelen te bereiken.®' Veel hulporganisaties
zZijn erop gericht na verloop van tijd hun ontwikkelingsprojecten te hervatten. Omdat
deze projecten vaak zijn ingebed in lokale bureaucratieén en politieke systemen, zijn
goede contacten met alle partijen in de regio noodzakelijk. Het is dan ook in hun
belang zo min mogelijk te worden geassocieerd met militairen, die ten behoeve van
het verschaffen van veiligheid, lokale actoren mogelijk dwarsbomen in het bereiken
van hun doelen. Daarbij komt, dat in de ogen van civiele hulporganisaties militaire
mandaten kunnen veranderen en dikwijls voor meerdere uitleg vatbaar zijn. Dit kan
de onzekerheid over de identiteit van de militaire missie vergroten. Een voorbeeld
hiervan is het mandaat van UNPROFOR in Bosnié dat meer dan dertig keer werd
aangepast en tenslotte veranderde van een peace-keeping- in een peace-enforcing
mandaat.*

Spanningsvelden tussen militairen en humanitaire doelstellingen zijn soms van dien
aard, dat zij civiel-militaire samenwerking in de weg staan.

De principieel afwijzende houding ten opzichte van samenwerking met militairen van
sommige civiele hulporganisaties komt voort uit spanningsvelden tussen militaire en
humanitaire doelstellingen. Volgens hen bestaat het gevaar, dat humanitaire
doelstellingen, als dat zo uitkomt, ondergeschikt worden gemaakt aan politieke
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overwegingen. In het continutim denken wordt geen onderscheid gemaakt tussen de
doelstellingen die met humanitaire (nood)hulp of met structurele ontwikkelingshulp
worden beoogd. Het einddoel is immers zo snel mogelijk terug te keren naar de
laatstgenoemde vorm van hulpverlening, het exclusieve domein van civiele
humanitaire actoren. Woordvoerders van NGOs, zoals MSF, maar ook het ICRC
wijzen er regelmatig op, dat militairen geen humanitaire actoren zijn en ook niet als
zodanig moeten worden ingezet. In de visie van MSF weerhoudt het verrichten van
humanitaire taken militairen er van hun eigenlijke taken uit te voeren, zoals: het
opsporen van oorlogsmisdadigers, het in beslag nemen van wapens en het
beschermen van de hulpverleners en de civiele bevolking.

2.2.7 Interfaces in het humanitaire veld: tot besluit

In de voorgaande paragrafen heb ik een aantal belangrijke actoren tijdens complexe
humanitaire operaties, de revue laten passeren. Daarbij heb ik vooral aandacht
besteed aan de omstandigheden, waaronder zij elkaar tijdens hun hulpactiviteiten
ontmoeten. Op grond van het feit, dat de betrokken civiele en militaire actoren in
bepaalde mate samenwerken, kan worden aangenomen, dat interfaces ontstaan.
Tegelijkertijd duiden de discontinuiteiten, die interfaces tussen wezenlijk van elkaar
verschillende sociale systemen en de bijbehorende life-worlds kenmerken, erop dat
samenwerking tussen deze actoren -hoe wenselijk dit ook mag zijn- niet zonder slag
of stoot zal verlopen.

In het resterende deel van dit hoofdstuk ga ik in op de relatie tussen noodhulp en
structurele ontwikkelingshulp. Deze relatie speelt een rol in de mate waarin en de
wijze waarop civiele en militaire actoren in het humanitaire veld met elkaar
samenwerken,

2.3 De relatie tussen noodhulp en ontwikkelingshulp

De toename van het aantal complexe humanitaire rampen heeft ertoe geleid dat de
belangstelling voor de relatie tussen noodhulp en structurele ontwikkelingshulp onder
hulpverleners groeit. Deze belangstelling wordt deels ingegeven door de hoge
uitgaven aan noodhulpoperaties. In 1994 werd wereldwijd $10 miljard uitgegeven
aan vredes-handhaving en humanitaire noodhulp. Dat is vijf keer meer dan in 1985.
In 1998 constateert Unicef dat het bieden van noodhulp ten koste gaat van projecten
en programma’'s voor ontwikkelingssamenwerking die verandering op de lange
termijn beogen.®® Het is dan ook geen wonder dat actoren in het humanitaire veld
naarstig op zoek zijn naar mogelijkheden om beide soorten hulpverlening beter op
elkaar af te stemmen. Eén van de visies op de verbetering van de afstemming berust
op de opvatting dat noodhulp en structurele ontwikkelingshulp een lineair continuiim
vormen.
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2.3.1 Het noodhulp-ontwikkelingshulp continulim

veilighsidy, — Ontwikkeling
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Maanden/jaren

Bron: Witzig Davidson., Daily Hayes M. en Landon J.J.

Het uitbreken van een humanitaire crisis heeft tot gevolg dat ontwikkelingshulp- en
noodhulpprocessen elkaar doorkruisen. In de bovenstaande figuur, een voorbeeld
van een noodhulp-ontwikkelingshulp continuiim, wordt de relatie tussen beide
processen, zoals die zich in een bepaalde tijdsperiode ontwikkelt, weergegeven.*
Naarmate de dreiging toeneemt zien steeds meer hulporganisaties zich gedwongen
om hun ontwikkelingshulp af te breken in afwachting van herstel van de veiligheid.
Op enig tijdstip komt de internationale gemeenschap in actie en stromen
noodhulporganisaties het rampgebied binnen. Verbetering van de veiligheidssituatie
treedt vaak pas dan op, wanneer vanuit de regering van het gastland en/of vanuit
civiele hoek een beroep wordt gedaan op tijdelijke militaire assistentie.

Naast het bieden van veiligheid en bescherming ondersteunen militairen ook de
humanitaire activiteiten van civiele organisaties. Deze ondersteuning richt zich op de
korte termijn: het zo snel mogelik lenigen van de rampspoed die civiele
hulpverleners en autoriteiten ter plaatse boven het hoofd is gegroeid. De
achterliggende gedachte hierbij is dat de coping capacity van civiele hulporganisaties
en de autoriteiten die het gastland vertegenwoordigen zo snel mogelijk het niveau
bereikt waarop zj de humanitaire taken zonder militaire steun kunnen uitvoeren.
Voor het continueren van structurele ontwikkelingshulp doelen, zoals het versterken
van de zelfredzaamheid van bevolkings-groepen of het stimuleren en verbeteren van
lokale economie&n en politieke systemen, bestaat gedurende deze fase weinig
aandacht. Veel civiele organisaties hebben erop gewezen dat de korte termijn
oriéntatie van militairen en hun gebrek aan humanitaire expertise de lange termijn
doelen van de structurele ontwikkelingshulp in gevaar zullen brengen.* (In dit kader
moet erop worden gewezen dat niet alle noodhulp door militairen wordt verleend.
Civiele noodhulporganisaties streven dikwijls dezelfde soort doelen na).

De vrees voor nadelige effecten van de noodhulp wordt versterkt door het lineaire
karakter van het continuim denken dat er vanuit gaat dat de situatie van weleer zich
zal herstellen. Het is de bedoeling dat de noodhulp wordt afgebouwd waarna
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ontwikkelings-hulp projecten van voorheen weer worden opgestart. Het doel is met
andere woorden zo snel mogelijk terug te keren op het pad van structurele
ontwikkelingshulp. In het kader van dit continuim denken is het van belang in de
tussenliggende periode niet als een olifant door de porseleinkast van de met moeite
gevestigde relaties met lokale bureaucratieén en vertegenwoordigers van
bevolkingsgroepen heen te denderen. Denken in termen van een continulim plaatst
de hulporganisaties voor een dilemma. Zij moeten kiezen tussen twee kwaden. Als
zij nalaten om militaire assistentie te vragen, maakt de veiligheidssituatie het hun
onmogelijk om hun werkzaamheden uit te voeren. Doen zij daarentegen wel een
beroep op militairen, dan zou de remedie schadelijker kunnen blijken dan de kwaal,
indien de fragiele relaties door het militaire korte termijn denken worden beschadigd.
Dit dilemma heeft consequenties voor de relatie tussen civiele hulporganisaties en
militairen tijdens humanitaire operaties. Eén van die gevolgen kan zijn dat civiele
organisaties weliswaar kunnen vragen om militaire assistentie, maar dat dit niet
automatisch betekent dat zij militairen zien als gewenste samenwerkingspartners.

2.3.2 Van continudm naar ‘linkage’

Waar aanhangers van het continuiim denken humanitaire noodsituaties opvatten als
tijdelijke afwijkingen van een anderszins stabiele context, stellen anderen dat dit
beeld niet meer overeenkomt met de werkelijkheid. Min of meer permanente crises
en conflicten in verschillende delen van de wereld nopen tegenstanders van de
continudm visie het denken in termen van stabiliteit los te laten. De verwoesting die
humanitaire rampen aanrichten, heeft dermate verstrekkende en chronische
gevolgen, dat terugkeer naar een situatie van weleer volgens hen niet meer tot de
mogelijkheden behoort. Een andere reden waarom de kans op het opnemen van
structurele hulpprojecten gering wordt geacht, ligt in het falen van de politieke en
economische structuren waarin deze projecten juist waren ingebed.*” Continutim
modellen zouden daarom moeten worden ingeruild voor nieuwe modellen die de
hulpveriening plaatsen binnen een context die kan verschuiven van chaos en conflict
naar meer stabiele fasen.

In deze paragraaf bespreek ik nog twee andere motieven die ten grondslag liggen
aan de behoefte aan een nieuwe visie op de relatie tussen beide soorten
hulpverlening. Het eerste motief is pragmatisch van aard. De mate van codrdinatie
en afstemming die het continulim denken vereist is volgens de tegenstanders
namelijk niet haalbaar. Niet alleen verschilt het verlenen van noodhulp daarvoor
teveel van het verlenen van ontwikkelingshulp; ook tussen de actoren, betrokken bij
beide soorten hulpverlening bestaan fundamentele verschillen. Over het algemeen
bestaat een strikte scheiding tussen organisaties, die zich bezighouden met
noodhulp en ontwikkelingshulp. Vanwege de vele onderlinge verschillen verlopen
samenwerking en codrdinatie tussen de noodhulporganisaties vaak al uiterst
moeizaam. Samenwerking tussen noodhulp- en ontwikkelingshulp organisaties zou
zelfs nog moeilijker te realiseren kunnen zijn. Zeker omdat tegelijkertijd getracht
moet worden om lokale actoren zoals plaatselijke autoriteiten en inheemse NGOs
meer te betrekken bij de hulpverlening. Al was het alleen maar, omdat erkenning van
de lokale verantwoordelijkheid en de lokale capaciteiten noodzakelijk is voor de
transitie van noodhulp naar ontwikkelingshulp. Bovendien vereisen beide soorten
hulpverlening andere sets van vaardigheden en technieken en andere manieren om
met problemen om te gaan. Dit wil zeggen, dat ook aan de coping capacity van de
actoren andere eisen zullen worden gesteld. Frerks verduidelijkt de verschillen
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tussen noodhulp en ontwikkelingshulp aan de hand van de volgende ideaaltypische

vergelijking®:

Relief

Sustainable development

Objectives

Alleviation of immediate, basic
needs of disaster survivors

Improvement of standard of
living

Nature of needs

Physical, psychological

Economic, social, political

Type of intervention

Delivery of material provisions
and reconstruction

Quantitative and qualitative
changes in ongoing socio-
economic processes

Aid characteristics

Short-term, temporary
(external)

Long-term (embedded)

Incidental

Structural

Relief of acute needs

Changes in vulnerability and
entitiement

Management characteristics

Donor driven

Recipient focused

Top-down (dirigiste)

Bottom-up, participation

Main foci Delivery, speed, logistics and | Underlying processes,
output causalities, long-term impact
Context variables Chaos, instability, conflict Stability

Lack of infrastructure and
counterparts (failed states)

Infrastructure and counter-
parts available

Lack of knowledge and
documentation

Knowledge and document-
ation available

Media attention, fund raising

Less attention

Bron: Frerks G.E.

Uit bovenstaande ideaaltypische vergelijking blijkt, dat beide soorten hulp zich
onderscheiden qua aard, complexiteit en aanpak. Indien noodhulp en
ontwikkelingshulp op één hoop geveegd worden, bestaat het risico dat de gekozen
aanpak voor het oplossen van de problemen geen recht doet aan de verschillen in
hulpvraag.

Frerks draagt nog een tweede motief aan van politieke aard dat een al te strikte
koppeling van noodhulp en ontwikkelingshulp bemoeilijkt. Noodhulp wordt gewoonlijk
geboden op grond van humanitaire criteria. Voor de ontvangende landen gelden
geen politieke voorwaarden. Dit staat in tegenstelling tot de condities waaronder
structurele ontwikkelingshulp wordt aangeboden. In dit laatste geval hanteren
donoren politieke voorwaarden en condities, waaraan een groot deel van de
ineengestorte staten —die wél in aanmerking komen voor het ontvangen van
noodhulp -wegens ‘bad governance™- moeilijk of niet zou kunnen voldoen. In
sommige landen zijn instituties en autoriteiten zodanig verzwakt en wordt zelfs
gesproken van collapsed states dat de implementatie van welke structurele
maatregelen dan ook een illusie lijkt.

Een bepaalde mate van ‘linkage’ tussen noodhulp en ontwikkelingshulp zal
noodzakelijk zijn om te voorkomen dat budgetten voor ontwikkelingshulp door
noodhulpprogramma’s uitgeput raken. Bovendien kan ‘linkage’ disfunctionele
neveneffecten van noodhulp, zoals manipulatie ten gunste van strijdende partijen en
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warlords, helpen verminderen. Frerks stelt, dat ook nieuwe vormen van ‘linkage’
zullen stuiten op problemen van conceptuele, politieke en institutionele aard. De
integratie van noodhulp en ontwikkelingshulp vergt veranderingen. Zowel op het
niveau van institutionele kaders, organisatieculturen en fondsenwerving als van de
attitudes, routines en de gewoontes van extere hulporganisaties. Afgewacht moet
worden of deze veranderingen zullen worden doorgevoerd.*

2.4 Conclusie

Tiidens de noodsituatie schiet de coping capacity van civiele autoriteiten en
traditionele weldoeners tekort. Daarom lijkt aanvullende militaire assistentie tijdens
deze fase vooralsnog noodzakelijk te zijn. In tegenstelling ot de ideaaltypische
vergelijking van Frerks zijn de grenzen tussen noodhulp en structurele hulp in de
praktijk veel minder duidelijk aan te geven. Niet alleen de precieze duur van de
militaire ondersteuning, maar ook de gewenste militaire rol na afloop van de
noodsituatie zijn moeilijk te bepalen. Een complicerende factor hierbij kan zijn dat de
stabiliteit na afloop van de noodsituatie fragiel blijkt. Omdat zij twijfelden aan de
stabiliteit in Albanié waren medewerkers van UNHCR van mening dat ook na de
repatriéring van de viuchtelingen de aanwezigheid van de NAVO in enige vorm
noodzakelijk bleef om de veiligheid te garanderen.

“There is a need for military security. A merging of civil development and peace
support, because peace is very fragile here. It can break down at local level by
accident or by economic problems.”

De hoge mate van contextuele onzekerheid zal haar weerslag hebben op de
interfaces tussen civiele en militaire actoren tijdens humanitaire operaties. Het
structurele gebrek aan samenhang tussen de belangrijkste actoren in het
humanitaire veld kan bovendien tot gevolg hebben, dat de belangen ten aanzien van
het continueren of juist beéindigen van deze interfaces uiteen lopen. Samenwerking
in het humanitaire veld zal zich dan ook kenmerken door onzekerheid en
onduidelijkheid op velerlei gebied. Niet alleen over de doelstellingen en belangen van
deels onbekende partners, maar ook over hun rollen en posities ten opzichte van
elkaar, over het gewenste type hulpverlening, over de aansturing van de
hulpoperatie, over budgetten en financiéle middelen en over welke instanties voor de
kosten opdraaien.

Nieuwe modellen, die de relatie tussen humanitaire (nood)hulp en structurele
ontwikkelingshulp beschrijven, zijn nog in ontwikkeling. Op grond van het
bovenstaande lijkt het mij echter gewenst dat deze modellen in hoge mate gericht
zijn op het beantwoorden van de complexe hulpvraag. Dit betekent, dat de hulpvraag
bepalend zou moeten zijn voor de vereiste soort coping capacity per fase van de
hulpoperatie. De vereiste soort coping capacity zou vervolgens richtinggevend
moeten zijn voor het type actoren waaraan behoefte bestaat en voor de vorm waarin
zij kunnen samenwerken. In deze frant doorredenerend zou civiel-militaire
samenwerking één van de vormen zijn waaraan vanuit de optiek van de hulpvraag
tijldens humanitaire operaties behoefte kan bestaan.
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Hoofdstuk 3 Een theoretische verkenning van intercrganisationele samen-
werking

“Working with the miilitary is a fact of life, therefore we have to work at a mechanism that
allows us to work together.” (UNHCR branche-office Tirana, 1999)

3.1 Inleiding

Civiele en militaire actoren zijn zich bewust van de noodzaak om gezamenlijk op te
treden om een complexe humanitaire ramp het hoofd te bieden. Dit betekent echter
niet dat civiel-militaire samenwerking een natuurlijk gegeven is. Eén probleem, dat
zich voortdoet, is dat traditionele mechanismen tekort schieten om de activiteiten en
de actoren in het humanitaire veld te coérdineren. Het totstandkomen van de
gewenste multi-actor aanpak zal dan ook in hoge mate berusten op de bereidheid tot
samenwerking. In dit hoofdstuk tracht ik vanuit sociologisch en sociaal-psychologisch
perspectief te verduidelijken waarom interorganisationele samenwerking kan
ontstaan. Door relaties te leggen tussen ontstaansgronden voor samenwerking en
de coping capacity van civiele- en militaire actoren tracht ik een verklaring te geven
voor het ontstaan van civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties.
Vervolgens onderzoek ik een aantal aspecten dat interorganisationele
samenwerkingsverbanden kenmerkt. Aan de hand van deze kenmerken belicht ik
problemen waarmee civiele actoren en militairen kunnen worden geconfronteerd. lk
besteed hierbij met name aandacht aan de rol die vertrouwen kan spelen om initiéle
samenwerking te bewerkstelligen en in stand te houden. Ik rond hoofdstuk 3 af met
het formuleren van een aantal verwachtingen over civiel-militaire samenwerking
tijdens complexe humanitaire operaties.

3.2 Kenmerken van civiel-militaire samenwerkingsrelaties

Civiel-militaire samenwerkingsrelaties zijn complexe relaties. Aan deze complexiteit
ligt een combinatie van vier kenmerken ten grondsiag: de context, waarin de
humanitaire  operatie  plaatsvindt, de ~ aard van het civiel-militaire
samenwerkingsverband, het soort taken dat moet worden verricht en tenslotte het
feit, dat civiele- en militaire actoren wezenlijk van elkaar verschillen.' In hoofdstuk 2
is de confext omschreven als chaotisch, instabiel en conflictueus.? De menselijke
nood en dreiging zijn hoog. Kennis, financiéle middelen en ondersteunende
structuren ontbreken of schieten tekort. Zeker gedurende de eerste fasen van
opvang en het bieden van onderdak aan viuchtelingen draait de humanitaire operatie
vierentwintig uur per dag. Humanitaire rampen zijn wereldnieuws en de
aanwezigheid van de media kan de druk op de actoren in het humanitaire veld
vergroten. Onder dergelijke omstandigheden zullen civiele en militaire actoren vroeg
of laat uitgeput raken. Dit kan een vruchtbare bodem zijn voor irritatie en frustratie.

Het tweede kenmerk van civiel-militaire samenwerking betreft de aard van het
samenwerkingsverband. Coalities tussen civiele en militaire actoren zijn tijdelijke
structuren tussen onbekende partners. De kans, dat dezelfde partners tijdens
toekomstige hulpoperaties nogmaals zullen samenwerken, is klein. Omdat civiele en
militaire actoren afkomstig =zijn uit verschillende organisaties, kan het
samenwerkingsverband niet met behulp van een gemeenschappelijke hiérarchie
worden aangestuurd. De onderlinge verschillen in werkcultuur hebben daarnaast tot
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gevolg dat medewerkers van civiele hulporganisaties die gewend zijn om autonoom
te opereren moeten samenwerken met militairen die over veel minder
beslissingsbevoegdheden beschikken.

Ten derde zijn de taken die civiele en militaire actoren tijdens humanitaire operaties
moeten uitvoeren vaak onbekend en moeilijk. Voor militairen kan de moeilijkheid
liggen in het feit dat zij in vergeliking tot civiele hulpverleners over minder
humanitaire expertise beschikken. Niet alleen weten civiele actoren dikwijls wat er
moet worden gedaan; zij weten ook hoe de dingen op de juiste manier moeten
worden gedaan. Voor civiele hulporganisaties kunnen de problemen op een ander
vlak liggen. Zij hebben bijvoorbeeld te kampen met perikelen ten aanzien van het
organiseren en managen van de vele activiteiten en actoren die bij humanitaire
operaties betrokken zjn. Tijdens humanitaire operaties wordt de complexiteit
bovendien nog vergroot door de tijdsdruk, waaronder de taken moeten worden
verricht.

Tenslotte gaat het in het geval van civiel-militaire allianties om samenwerking tussen
actoren die wezenlilk van elkaar verschillen. De ontstaansgronden van de
organisaties, waaruit de actoren afkomstig zijn, verschillen. Zij zijn opgericht om
andere —vaak tegengestelde- maatschappelijke doelen te bereiken. Hoewel civiele-
en militaire actoren tijdens humanitaire operaties tijdelijk kunnen samenwerken aan
gemeenschappelijke doelen, blijven zj daarnaast verantwoordelijk voor het
realiseren van hun eigen doelen. Ook in de wijze waarop zij te werk gaan, verschillen
de actoren —naar eigen zeggen- van elkaar. Ditzelfde geldt voor de expertise
waarover zij kunnen beschikken. Hoewel civiele- en militaire actoren regelmatig
proberen om hun operationele werkcultuur naar elkaar te verduidelijken, betekent dit
niet, dat zij hun werkwijze willen veranderen. De actoren hechten aan hun eigen
identiteit en gedrag. Het verschaffen van duidelijkheid over hun doelen en taken wil
dan ook niet zeggen, dat zij zich aan de samenwerkingspartner willen aanpassen
Het is de combinatie van deze kenmerken die civiel-militaire samenwerkingsrelaties
tot complexe allianties maakt en ertoe leidt dat civiele en militaire organisaties
verdeeld zijn over de mate waarin en de wijze waarop zij zouden moeten
samenwerken. Zo heeft het gegeven dat militairen beschikken over middelen en
mogelijkheden voor humanitaire ondersteunlng niet automatisch tot gevolg dat civiele
actoren tot samenwerking bereid zijn. Ook militairen koesteren bedenkingen over de
samenwerking met civiele organlsatles

In deze studie ligt het accent op civiel-militaire samenwerking op uitvoerend niveau.
De wijze waarop en de mate waarin civiel-militaire samenwerking op uitvoerend
niveau plaatsvindt, wordt echter mede bepaald door hogere echelons binnen de
betrokken organisaties en instanties. Op strategisch niveau vaak ver weg van de
realiteit waarin civiel-militaire samenwerking zich afspeelt, wordt beleid gemaakt, dat
samenwerking kan bevorderen of juist kan belemmeren. Belangen en motieven op
strategisch niveau kunnen verschillen van de overwegingen die op uitvoerend niveau
een rol spelen. Dit gegeven kan de complexiteit van civiel-militaire samenwerking
nog aanzienlijk versterken.

Ondanks haar complexiteit heeft civiel-militaire samenwerking zich daadwerkelijk
gemanifesteerd tijdens humanitaire (nood)operaties in de jaren '90 van de vorige
eeuw.® Regelmatig hebben civiele- en militaire actoren de handen ineengeslagen om
gezamenlijk de humanitaire nood te lenigen. Binnen zulke allianties zal naar
verwachting een zekere mate van vertrouwen tussen de samenwerkingspartners zijn
ontstaan. Tegelijkertijd zal -gezien de wezenlijke verschillen tussen civiele en
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militaire actoren- de onzekerheid over de samenwerkingspartner waarschijnlijk nooit
volledig zijn gereduceerd. Civiel-militaire samenwerkingsrelaties lijken daarom het
soort relaties te zijn, waarin vertrouwen en wantrouwen zich gelijktijdig
manifesteren.”

3.3 Ontstaansgronden voor interorganisationele samenwerking

Sociologen en sociaal-psychologen doen al sinds de jaren '60 van de vorige eeuw

onderzoek naar de strategische motieven voor interorganisationele samenwerking. In

hun ruilmodel uit 1961 stellen Levine en White, dat organisaties samenwerken uit de
noodzaak om de eigen doelen te ven/vezenlijken.8 Voortbordurend op Levine en

White lanceren Pfeffer en Salancik in 1978 het resource dependency perspective

waarin zij interorganisationele samenwerking opvatten als een strategie die

organisaties aanwenden om hun onafhankelijkheid en beschikkingsmacht te
vergroten.9 Onderlinge afhankelijkheid tussen organisaties kan zich volgens deze
auteurs op twee verschillende wijzen manifesteren:

e Concurrentie afhankelijkheid treedt op wanneer de organisaties afhankelijk zijn
van dezelfde hulpbronnen. De winst van de ene organisatie betekent het verlies
van de andere organisatie. Deze vorm van afhankelijkheid treedt op in de relaties
tussen organisaties, die in dezelfde markt opereren en daarom elkaars
concurrenten kunnen zijn;

o Symbiotische afhankeljjkheid treedt op wanneer de witvoer van de ene
organisatie de invoer van de andere organisatie is. Deze vorm van
afhankelijkheid doet zich voor in de relaties tussen in serie geschakelde
organisaties.

Pfeffer en Salancik leggen in hun onderzoek verband tussen de
afhankelijkheidsverhoudingen en de machtsposities die zich tussen organisaties
binnen dezelfde branche manifesteren. Of duurzame samenwerkingsverbanden
ontstaan is volgens deze onderzoekers bovendien afhankelijk van de gelegenheid tot
samenwerking met potentiéle partners en de concentratiegraad beschreven als het
marktaandeel van de vier grootste organisaties binnen de bedrijfstak. Ohmae
voorspelt in zijn boek “Triad power” in 1985 dat vanwege de financiéle risico’s
tijdelijke samenwerkingsvormen tussen grote multinationals in Europa, Japan en de
VS het wereldbeeld zullen gaan bepalen'. Ook bij deze auteur ligt het reduceren
van concurrentie afhankelijkheid en het versterken van de machtspositie op de markt
ten grondslag aan interorganisationele samenwerking. Andere strategische
beweegredenen om samen te werken, zijn de behoefte aan synergie en
complementariteit om innovaties te kunnen realiseren. Door samen te werken
kunnen organisaties op grotere schaal opereren. Economies of scale and scope
kunnen gunstige consequenties hebben voor het doelmatig werken van de
samenwerkingspartners. Tenslotte kan ook het delen in de kosten en risico’s een
overweging zijn bij het streven naar interorganisationele samenwerking.

Op grond van het bovenstaande kan interorganisationele samenwerking worden
beschouwd als een strategie waarmee organisaties hun beschikkingsmacht kunnen
vergroten en hun afhankelijkheid kunnen verminderen. De partners verwachten, dat
samenwerking zal leiden tot een win-win situatie, die voordeel aan hen allen
oplevert.11 Het vergroten van de onafhankelijkheid, het versterken van de
machtspositie op de markt, het bewerkstelligen van synergie en complementariteit,
het benutten van de voordelen van economies of scale and scope en het delen in de
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kosten en risico’s zijn de voorwaarden voor een dergelijke win-win situatie. Wil
interorganisationele samenwerking levensvatbaar zijn, dan moet minimaal sprake
zijn van Pareto verbeteringen. Dat wil zeggen dat vooruitgang van de ene partner
binnen het samenwerkingsverband niet mag leiden tot achteruitgang van de andere
partners.

3.3.1 Civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire noodoperaties door de bril
van Pfeffer en Salancik

Volgens Pfeffer en Salancik liggen de noodzaak tot afhankelijkheidsreductie en het
versterken van de machtsposme ten grondslag aan het ontstaan van
interorganisationele samenwerking."? In de vorige paragraaf heb ik besproken wat de
auteurs verstaan onder concurrentie- en symbiotische afhankelijkheid, twee vormen
van afhankelijkheid die tussen organisaties binnen dezelfde bedrijffstak kunnen
voorkomen.

Hoewel symbiotische afhankelijkheid op het eerste gezicht welhaast automatisch tot
samenwerking lijkt te leiden, kan deze vorm van afhankelijkheid ook in het
tegenovergestelde verzanden. Een voorbeeld hiervan is de afhankelijkheidspositie
van civiele hulporganisaties ten opzichte van militairen die veiligheid en bescherming
bieden in een conflictueuze omgeving. Eén van de redenen waarom vanuit civiele
hoek een beroep wordt gedaan op de inzet van militairen, is het gebrek aan
veiligheid en bescherming dat civiele hulporganisaties verhindert hun hulpactiviteiten
uit te voeren. Pas wanneer militairen zorgen voor een veilige omgeving kunnen
hulpverleners hun humanitaire taken -blijven- uitvoeren. Volgens de theorie van
Pfeffer en Salancik is dit voorbeeld van een symbiotische afhankelijkheidsrelatie. De
uitvoer van een militaire eenheid is een veilige omgeving. Veiligheid en bescherming
kunnen worden beschouwd als noodzakelijke invoer om humanitaire doelen te
verwezenlijken. Als civiele organisaties en militairen verschillen in hun visie op
veiligheid en op de wijze waarop een veilige omgeving kan worden gecreéerd, dan
kan symbiotische afhankelijkheid ook leiden tot discussies, onderhandelingen en
zelfs tot antagonisme. Op dit pad doorredenerend hoeft concurrentie afhankelijkheid
niet automatisch tot concurrentie te leiden. Transport is een schaarse hulpbron.
Civiele organisaties kunnen bijvoorbeeld besluiten tot samenwerking met militairen
bij de planning van hulptransporten en het vervoer van hulpgoederen. Deze
samenwerking zou ertoe kunnen leiden, dat de risico’s en kosten van civiele
organisaties worden verkleind.

Beide soorten afhankelijkheid kunnen ontstaansgronden zijn voor civiel-militaire
samenwerking. Omdat civiele en militaire actoren op een aantal belangrijke aspecten
wezenlijk van elkaar verschillen, kunnen deze afhankelijkheidsrelaties echter ook
leiden tot antagonistische gevoelens. Naarmate de coping capacity van de actoren
ernstiger tekortschiet, zal hun afhankelijkheid van anderen, ondanks eventuele
antagonistische gevoelens, toenemen. Samenwerken kan onder zulke
omstandigheden de beste strategie lijken om de onafhankelijkheid en
beschikkingsmacht te vergroten.

Organisatiesociologen hebben het begrip antagonistische samenwerking
geTntroduceerd als het meest opvallende kenmerk van dergelijke interorganisationele
relaties.”® Het begrip duidt op vormen van samenwerking ondanks, of juist dankzij,
conflictueuze elementen in de verhoudingen tussen de actoren. Mijs gebruikt het
begrip geinstitutionaliscerde ambivalentie. De auteur bedoelt hiermee dat
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samenwerking tussen wezenlijk van elkaar verschillende actoren alleen dan
levensvatbaar is wanneer de actoren hun onderlinge verschillen en daaruit
resulterende belangenconflicten als legitiem ervaren.'* Actoren op strategisch niveau
zullen de ruimte moeten scheppen, waarin de samenwerkingspartners met hun
onderlinge verschillen en belangentegenstellingen kunnen omgaan.

Volgens Pfeffer en Salancik is de noodzaak tot athankelijkheidsreductie één van de
ontstaansgronden voor interorganisationele samenwerking. De auteurs merken op
dat tussen de deelnemers aan een samenwerkingsverband machtsverschillen
kunnen bestaan. Pfeffer en Salancik beschrijven machtsrelaties tussen organisaties
met behulp van het concept asymmetrische afhankelijkheid. In hun optiek heeft een
organisatie macht over andere organisaties wanneer zij beschikt over onmisbare
hulpbronnen, terwijl het andere organisaties aan alternatieven ontbreekt om in hun
behoefte aan deze hulpbronnen te kunnen voorzien. Met behulp van dit inzicht kan
bijvoorbeeld de pragmatische houding van UNHCR ten aanzien van samenwerking
met militairen worden verklaard. In de ogen van deze VN-vluchtelingenorganisatie is
civiel-militaire samenwerking noodzakelijk om vluchtelingen op te vangen en van
onderdak te voorzien. UNHCR is afhankelijk van de financiéle steun van donhoren.
Naarmate deze steun langer op zich laat wachten, zal het UNHCR langer ontbreken
aan alternatieven om haar doelen te bereiken.

Tussen het begrip asymmetrische afhankelijikheid en het gebrek aan coping capacity
likt een relatie te bestaan. De activiteiten en tactieken van UNHCR schieten bij
aanvang van een humanitaire crisis tekort om aan de veranderde situatie het hoofd
te kunnen bieden. Dit maakt UNHCR afhankelijk van de aanvullende coping capacity
van haar militaire partners. Daardoor zouden militairen bij aanvang van een
humanitaire operatie macht kunnen uitoefenen over UNHCR. De weerstand tegen
civiel-militaire samenwerking die bij een aantal civiele hulporganisaties leeft, zou op
grond hiervan kunnen worden verklaard. Als militairen immers macht over UNHCR
zouden kunnen uitoefenen, zou dit tot gevolg kunnen hebben dat humanitaire doelen
ondergeschikt worden gemaakt aan militaire belangen.

Pfeffer en Salancik beschrijven nog twee andere voorwaarden, die van invioed zijn
op het ontstaan van interorganisationele samenwerking. Ten eerste speelt de factor
gelegenheid een belangrijke rol. Gelegenheid wordt bepaald door het aantal
potentiéle samenwerkingspartners. De auteurs doen geen expliciete uitspraken over
het gewenste aantal samenwerkingspartners. Indien er voldoende —niet teveel en
niet te weinig- geschikte partners binnen bereik zijn, wordt de kans op het ontstaan
van samenwerking groter. Bij aanvang van een humanitaire operatie zijn slechts
weinig hulporganisaties in het getroffen gebied aanwezig. De gelegenheid voor het
vinden van samenwerkings-partners is daarom klein. Zodra een militair contingent in
het rampgebied arriveert, neemt het aantal potentiéle samenwerkingspartners toe.
Hiermee wordt de gelegenheid tot samenwerking vergroot. Tenslotte is de
concentratiegraad binnen de bedrijfstak van invloed op het ontstaan van interor-
ganisationele samenwerking. Pfeffer en Salancik beschrijven de concen-tratiegraad
aan de hand van het marktaandeel van de vier grootste organisaties in de
bedrijfstak. Als dat marktaandeel groot is, vindt oligopolie-vorming plaats en zal de
behoefte aan interorganisationele samenwerking zeer gering zijn. De oligopolisten
zijn gelijkwaardige partners, die elk over voldoende coping capacity beschikken om
de problemen op te lossen. In de beginfasen van complexe humanitaire rampen
overtreft de vereiste externe steun de coping capacity van welke organisatie of
instantie dan ook. Hoewel sommige actoren in het humanitaire veld als oligopolist

41




Working Apart Together

kunnen worden beschouwd, omdat zij beschikken over zeer ruime middelen en
mogelijkheden, blijkt zelfs hun coping capacity niet toereikend te zijn om de gevolgen
van een complexe humanitaire ramp het hoofd te bieden. Daarom neem ik aan, dat
oligopolie-vorming geen rol van betekenis zal spelen bij aanvang van een
humanitaire operatie. Het is overigens wel denkbaar, dat oligopolie-vorming tijdens
latere fasen van een hulpoperatie kan gaan optreden en de continuering van
samenwerking kan belemmeren. Oligopolie-vorming zou een verklaring kunnen
bieden voor de geringe samenwerking tussen humanitaire organisaties onderling of
tussen de machtige Westerse NGOs en inheemse hulporganisaties. Volgens Pfeffer
en Salancik zal ook in situaties, waarin de concentratiegraad zeer laag is, weinig
behoefte bestaan aan samenwerking. In geval van volledige mededinging bevinden
zich namelijk zoveel actoren binnen dezelfde branche dat samenwerking met een
andere —even zwak gepositioneerde partner- niet genoeg oplevert qua
afhankelijkheidsreductie of het versterken van de machtspositie. Deze situatie kan
zich tijdens latere fasen van humanitaire operaties manifesteren, wanneer civiele en
militaire organisaties met veel tegelijk het gebied binnenstromen.

Samenvattend

Op grond van het onderzoek van Pfeffer en Salancik kan worden geconcludeerd, dat

interorganisationele samenwerking zal ontstaan in situaties, waarin:

* meerdere organisaties afhankelijk zijn van dezelfde hulpbronnen. Interorgani-
sationele samenwerking zal de marktpositie ten opzichte van andere actoren
kunnen verbeteren;

¢ de uitvoer van de ene organisatie de invoer voor de andere organisatie vormt —
keten geschakelde organisaties. Interorganisationele samenwerking zal de
onafhankelijkheid en machtspositie van de samenwerkingspartners kunnen
bevorderen;

* de concentratiegraad binnen de branche naar het gemiddelde tendeert. In dat
geval kan interorganisationele samenwerking leiden tot afhankelijkheidsreductie
en het versterken van de machtspositie van de samenwerkingspartners;

e gelegenheid is tot samenwerking, omdat voldoende potentiéle samenwerkings-
partners aanwezig zijn.

De ontstaansvoorwaarden voor interorganisationele samenwerking, die Pfeffer en
Salancik beschrijven zijn gebaseerd op hun onderzoek naar fusies en joint ventures
in Amerikaanse bedrijven. De auteurs hebben geen onderzoek gedaan naar het
ontstaan van interorganisationele samenwerking in complexe noodsituaties. Onder
deze omstandigheden is de onzekerheid per definitie groot, schiet de coping
capacity tekort en moeten de partijen snel kunnen besluiten met welke partners zij
gaan samenwerken." In volgende paragraaf ga ik in op de inviced, die specifieke
kenmerken van humanitaire hulpoperaties kunnen hebben op het ontstaan van
civiel-militaire samenwerking.

3.3.2 Civiel-militaire samenwerking tijdens de verschillende fasen van de
hulpverlening

Aan hulpverleningsprocessen ten gevolge van complexe humanitaire rampen

kunnen vier verschillende fasen worden onderscheiden.

¢ Opvang van vluchtelingen (reception): als direct gevolg van de humanitaire ramp
stromen vluchtelingen buurlanden binnen. Tijdens deze fase vormt het voorzien
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in alle faciliteiten die noodzakelijk zijn voor de eerste opvang het grootste
probleem;

¢ Onderdak voor vluchtelingen (accommodation): de bestaande voorzieningen in
de gastlanden zijn meestal niet berekend op langdurig verblijf van grote aantallen
vluchtelingen. Tijdens deze fase vormt het voorzien in onderdak, infrastructuur en
dienstverlening, die acceptabele levensomstandigheden voor onbepaalde tijd
mogelijk maken, het grootste probleem;

o Repatriéring van de vluchtelingen (repatriation): zodra de rust en veiligheid in het
land van herkomst zijn hersteld, keren de vluchtelingen naar huis terug.
Regeringen van gastianden en de VN hechten eraan, dat de repatriéring veilig en
georganiseerd verloopt. Het organiseren van de repatriéring is tijdens deze fase
het grootste probleem;

* Herstel van de schade die het gastland heeft geleden (rehabilitation of affected
area): regeringen van gastlanden hechten groot belang aan het uitvoeren van
deze laatste fase van het hulpverleningsproces. Het bepalen- en compenseren
van de schade en het ongemak in het gastland vormen de grootste problemen 16

In de eerste fasen van de hulpoperatie kenmerkt de context zich gewoonlijk door
chaos, instabiliteit en conflict. Ondersteunende structuren en hulpbronnen zijn
nauwelijks voorhanden. in de jaren '90 is de roep om -internationale- militaire
ondersteuning bij aanvang van hulpoperaties eerder regel dan uitzondering
gebleken. Militairen zijn noodzakelijk om veiligheid en bescherming te bieden en om
de hulpactiviteiten van hulporganisaties te ondersteunen. Zo kunnen militairen
bijvoorbeeld helpen met de distributie van hulpgoederen, het vervoeren van
vluchtelingen, het beveiligen van ftransporten en het bouwen van veilige
onderkomens. Bij aanvang van de hulpoperatie is de militaire coping capacity de
noodzakelijke invoer op grond waarvan civiele hulporganisaties en autoriteiten van
het gastland hun hulpactiviteiten kunnen ontplooien. Op hun beurt hebben militairen
baat bij de humanitaire expertise, de contacten met de bevolking en het inzicht in de
lokale regelgeving waarover civiele samenwerkingspartners kunnen beschikken.
Gedurende de eerste fasen van de hulpoperatie lijkt de relatie van civiele
hulporganisaties ten opzichte van militairen zich te kenmerken door vormen van
symbiotische afhankelijkheid. Als de machtsrelaties al asymmetrisch zijn te noemen,
beschikken militairen in deze beginfase waarschijnlijk over de meeste macht. Zoals
ik eerder heb beschreven speelt ook de factor gelegenheid bij aanvang van de
hulpoperatie een belangrijke rol in het ontstaan van civiel-militaire samenwerking. In
de beginfasen zjn VN-hulporganisaties, regeringen van gastlanden en NGOs
immers vaak nog niet op sterkte. Militairen worden gezien als noodzakelijke en
welkome aanvulling op de tekortschietende coping capacity in het humanitaire veld.
Hoewel onderlinge verschillen tussen civiele en militaire actoren kunnen leiden tot
antagonistische gevoelens, neem ik op grond van het bovenstaande aan dat tijdens
deze eerste fasen van de hulpoperatie enige vorm van civiel-militaire samenwerking
kan ontstaan.

Na verloop van tijd stabiliseert de noodsituatie zich. De vluchtelingen zijn
opgevangen. Zij hebben onderdak, de hoogste nood is gelenigd en het is nog
onbekend wanneer zij naar hun land van herkomst zullen terugkeren. De hulpvraag
verandert van een behoefte aan “veel handjes’ in een behoefte aan specialistische
kennis en expertise. Inmiddels draait de internationale hulpverlening op volle toeren.
Donoren voorzien in financiéle middelen en de autoriteiten in het gastland hebben
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hun positie ten opzichte van het crisismanagement bepaald. Nu de noodhulpdoelen
uit de eerste fase zijn bereikt, schiet de coping capacity van civiele organisaties en
instanties in het humanitaire veld niet meer zo schromelijk tekort als voorheen.
Onder voorwaarde dat het relatief veilig blijft, neemt de afhankelijkheid van militairen
af. Dit heeft gevolgen voor de machtsverschillen tussen civiele actoren en militairen.
Asymmetrische machtsrelaties kunnen gaande de hulpoperatie veranderen in
symmetrische relaties, of zelfs in relaties, waarin de actoren van machtspositie
verwisselen. In de praktijk blijkt dit wanneer militaire commandanten die eerst met
open armen werden ontvangen om de noodhulp te ondersteunen, zich gesteld zien
voor het probleem om werk te vinden voor hun manschappen. Plotseling zijn
militairen afhankelijk geworden van civiele organisaties en van de autoriteiten van
het gastland om hen werk te verschaffen.

Een complicerende factor in de veranderde macht- en afhankelijkheidsrelaties is het
gegeven, dat het aantal civiele hulporganisaties zich in latere fasen van de
hulpoperatie aanzienlijk uitbreidt. In 1995 noemt UNHCR in haar handboek voor
militairen een dertigtal NGOs, waarmee zij samenwerkt. Deze NGOs concentreren
hun activiteiten op de volgende target sectors:

gezondheidszorg;

onderdak;

voedsel en water;

logistiek en transport;

hygiéne en afvalverwerking;

mensenrechten, juridische hulp en belangenbehartiging;

onderwijs, opleiding en training;

voedselproductie en inkomensverwerving;

community needs.

Tussen de dertig NGOs treden vormen van taakspecialisatie op. Zo heeft
bijvoorbeeld de Britse hulporganisatic OXFAM faam verworven met hygiéne,
waterzuivering en afvalverwerking en is MSF bekend om het opzetten van medische
structuren ten behoeve van viuchtelingen. Deze specialisatie ten spijt komt echter
ook domeinoverlap voor. In latere fasen van de hulpoperatie als het aantal
hulpverleners toeneemt, terwijl tegelijkertid de kwantitatieve behoefte aan hulp
afneemt, lijkt de humanitaire markt oververzadigd van hulpaanbod te raken. Dit kan,
evenals in andere economische bedrijfstakken, leiden tot onderlinge concurrentie.
Militairen kunnen in latere fasen van de hulpoperatie worden gezien als oneigenlijke
concurrenten, hetgeen gevolgen heeft voor de continuering van civiel-militaire
samenwerking. Dit laatste geldt des te sterker naarmate militairen zich meer gaan
toeleggen op het verschaffen van directe hulp aan viuchtelingen of aan de bevolking
van het gastland (civic action).

Concluderend

De voorwaarden, die Pfeffer en Salancik schetsen, bieden een verklaring voor het
ontstaan van civiel-militaire samenwerking. Deze ontstaansvoorwaarden lijken
echter, evenals de coping capacity, geen statische gegevens te zijn. Zij worden
beinvioed door de hulpvraag die per fase van de humanitaire operatie kan
veranderen. Ock de macht- en afhankelijkheidsrelaties tussen civiele en militaire
actoren worden beinvioed door deze fasering. Daardoor kunnen militairen die op
verzoek van civiele organisatie en instanties deelnemen aan de operatie in een
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situatie komen waarin zij plotseling als één van de vele mededingers worden gezien.
De kans op duurzame interorganisationele samenwerking in een situatie van
volledige mededinging is volgens Pfeffer en Salancik klein, omdat samenwerking
onder deze omstandigheden te weinig bijdraagt aan afhankelijkheids-reductie. Op
grond van het bovenstaande kan worden aangenomen, dat civiel-militaire
samenwerking vooral tijdens de eerste fasen van de hulpoperatie zal ontstaan.
Tijdens latere fasen zal civiel-militaire samenwerking afnemen. Tenzij militairen
kunnen beschikken over de gevraagde specialismen of wanneer door oplaaiende
conflicten opnieuw behoefte ontstaat aan het bieden van veiligheid en bescherming.
Ondertussen blijft nog een ander probleem bestaan. Hoewel civiele organisaties bij
aanvang van de hulpoperatie dikwijls om militaire steun vragen, lijken sommigen van
hen meer bereidheid te tonen tot samenwerking met militairen dan anderen. In de
volgende paragraaf ga ik aan de hand van het begrip organisatiegedrag in op
mogelijke oorzaken van deze problematiek.

3.3.3 De invioed van het organisatiegedrag van civiele hulporganisaties op de
fotstandkoming van civiel-militaire samenwerking

Organisatiegedrag duidt op het collectieve gedrag dat organisatieleden vertonen om
de doelen van hun organisatie te bereiken. Organisatiegedrag is geworteld in de
principes en ontstaansgronden van een organisatie. Het gedrag uit zich in de wijze
waarop organisatieleden te werk gaan om hun doelen te bereiken. Samenwerken
kan als één van de kenmerken van organisatiegedrag worden beschouwd. Managers
zullen hun medewerkers aanmoedigen om samen te werken, als zij verwachten, dat
dit gedrag zal leiden tot het realiseren van de doelen. De organisatiedoelen en
kerntaken staan verwoord in handvesten, missies en statuten. Jaarverslagen
vermelden dikwijls de partners, waarmee werd samengewerkt tijdens hulpverlenings-
projecten.

Ik heb de ontstaansgeschiedenis, statuten en jaarverslagen van de NGOs
Cooperative for American Relief Everywhere (CARE), MSF en Memlsa Medicus
Mundi (Memisa) met elkaar vergeleken op het aspect samenwerking."” Ik heb voor
deze drie NGOs gekozen, omdat Nederlandse militairen tijdens humanitaire
operaties regelmatig met hulpverleners van deze organisaties hebben
samengewerkt.

Uit mijn vergelijking bliikt, dat de drie hulporganisaties in de loop van de 20e eeuw
om verschillende redenen en met verschillende doelen zijn opgericht. Memisa is aan
| het begin van de vorige eeuw opgericht. De organisatie stelde zich tot doel om de
medische achtergrond van missionarissen van de Rooms-katholiecke Kerk te
verbreden en hen zodoende beter weerbaar te maken tegen de gevolgen van
tropische ziekten. De missionarissen gebruikten hun medische kennis om de
gezondheid van de inheemse bevolking te verbeteren. CARE is ontstaan op initiatief
van Amerikaanse zakenmensen. Zij wilden na de Tweede Wereldoorlog de zwaar
getroffen Duitse bevolking de helpende hand reiken om de wederopbouw in Europa
te bespoedigen. MSF tenslotte, is aan het einde van de jaren '60 in Frankrijk
ontstaan. De oprichters waren ontevreden. Zowel over de rol van het Rode Kruis als
over de ontoereikende en trage hulpverlening van de internationale humanitaire
gemeenschap aan de bevolking in Biafra.

De principes van de oprichters zijn tot op de dag van vandaag herkenbaar aan de
wijze waarop de NGOs hun doelen nastreven. De drie NGOs hebben met elkaar
gemeen dat zij in de jaren '80 van de vorige eeuw een periode van grote bloei
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hebben beleefd. In deze tijd zijn de organisaties sterk gegroeid. Deze groei werd

veroorzaakt door de explosieve toename van het aantal vluchtelingen en

ontheemden. Naast een aantal overeenkomsten levert de vergelijking ook verschillen
op ten aanzien van het organisatiegedrag, dat de NGOs vertonen:

¢ Het bieden van noodhulp is de kemntaak van MSF. CARE en Memisa zijn van
oorsprong ontwikkelingshulp organisaties, die noodhulp hebben toegevoegd aan
hun structurele hulpverleningsprojecten;

» MSF beschikt in de ogen van beide andere NGOs over de meeste expertise en
ervaring op het gebied van de noodhulpverlening;

* de schaalgrootte waarop de NGOs opereren verschilt. CARE’s primaire
doelgroep is het familieverband, terwijl MSF medische en logistieke structuren
voor getroffen bevolkingsgroepen opzet;

¢ Memisa en CARE werken sinds hun oprichting samen met andere lokale en
overkoepelende hulporganisaties om hun hulpverleningsactiviteiten te realiseren.
Memisa is in verhouding tot beide andere NGOs een kleine organisatie.
Samenwerking is onder andere noodzakelijk, omdat de NGO niet groot genoeg is
om onafhankelijk van derden de noodzakelijke investeringen te doen. CARE kan
als een marktleider worden beschouwd. De organisatie is één van de grootste en
riikste NGOs binnen de internationale humanitaire gemeenschap. Omdat zij zich
echter richt op de versterking van de zelfredzaamheid van kleinschalige
huishoudens, is haar afhankelijkheid van lokale instanties en de plaatselijke
bevolking groot. Voor CARE is samenwerking met verschillende partners nood-
zakelijk. Het versterken van de positie van de allerarmsten ter wereld is immers
een zaak van lange adem. Alleen door samenwerking kan CARE haar hulp
verankeren binnen een leefgemeenschap.

e MSF stelt in haar principes het belang van onafhankelijk opereren voorop. Dat
geldt voor haar houding naar andere hulporganisaties, maar ook voor haar
opstelling naar autoriteiten. Door de noodlijdende viuchtelingen zoveel mogelijk te
betrekken bij de uitvoering van haar grootschalige hulpactiviteiten, verzekert MSF
zich van voldoende personele ondersteuning ter plekke. Daarnaast streeft de
NGO haar onafhankelijkheid na in de wijze waarop zij zich van financiéle
hulpbronnen verzekert.

Het soort organisatie dat Memisa en CARE willen zijn en de doelgroep waarop zij
zich richten, bepaalt de wijze waarop hun organisatieleden het werk uitvoeren. Om
hun humanitaire doelen te bereiken, zijn deze NGOs sinds jaar en dag genoodzaakt
om samenwerkingsverbanden aan te gaan. Samenwerken is een kenmerk van het
organisatiegedrag van deze NGOs geworden. Er is geen reden om aan te nemen,
dat de NGOs tijdens het verlenen van noodhulp bij complexe humanitaire rampen,
het vertrouwde organisatiegedrag ingrijpend zouden wijzigen.

MSF opereert daarentegen principieel onafhankelijk van derden. Dit betekent, dat
haar organisatieleden minder gericht zullen zijn op samenwerking. MSF kan in haar
organisatiegedrag blijven volharden, zolang zij over alle noodzakelijke expertise en
hulpbronnen blijft beschikken. Regelmatig werd MSF in het vorige decennium echter
geconfronteerd met geweld, gericht tegen haar eigen hulpverleners. Soms zelfs in
die mate, dat de NGO om die reden haar hulpverlening moest staken. Deze
ontwikkelingen kunnen ertoe leiden, dat de organisatie in een afhankelijkheidspositie
terechtkomt. Wil MSF haar hulpverleningsstructuren voor viuchtelingen kunnen
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blijven realiseren, dan zou dit tot gevolg kunnen hebben, dat de NGO tijdelijke
samenwerkingsverbanden gaat aanknopen.

Ontstaansgronden voor civiel-militaire samenwerking: tot besluit

Op basis van het voorgaande zal civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire

operaties ontstaan onder voorwaarde, dat:

e de coping capacity van traditionele weldoeners en van de regering van het
gastland tekortschiet. Zij zijn aangewezen op aanvullende militaire coping
capacity om hun humanitaire doelen te bereiken. Militaire taken, waaraan
behoefte bestaat, zijn het verschaffen van veiligheid en bescherming en het
ondersteunen van de humanitaire activiteiten van civiele organisaties en
instanties;

e militairen in staat zijn om bij aanvang van de hulpoperatie, in een zo vroeg
mogelijk stadium, de gevraagde ondersteuning te bieden;

» de civiele organisaties en instanties ervan overtuigd zijn, dat samenwerking
noodzakelijk is om hun humanitaire doelen te bereiken.

3.4 Welke aspecten zijn kenmerkend voor interorganisationele samenwerking?

In zijn onderzoek uit 1989 besteedt Mijs aandacht aan zowel het ontstaan- als aan
de levensvatbaarheid van interorganisationele constructies.”® Hij omschrijft
interorganisationele samenwerking aan de hand van vier kenmerken. In de visie van
deze auteur is sprake van interorganisationele samenwerking, indien twee of meer
organisaties:

onderling afhankelijk zijn voor het bereiken van hun doelen (interdependentie);
zich bewust zijn van hun onderlinge afhankelijkheid;

domeinconsensus hebben bereikt;

samenwerken op basis van vertrouwen.

Met de twee eerste kenmerken lijkt Mijs aan weer een andere dimensie van het
begrip afhankelijkheid te refereren. Hij duidt hiermee op een werkelijkheid, waarin
zowel objectieve als subjectieve afhankelijkheid kan voorkomen. Het is niet genoeg
als vanuit de omgeving wordt geconstateerd, dat actoren van elkaar afhankelijk zijn
om hun doelen te bereiken (objectieve interdependentie). De actoren in kwestie
moeten zich ook =zelf bewust zijn van die afhankelijkheid (subjectieve
interdependentie). Interdependentie kan leiden tot samenwerking om de
afhankelijkheid te verkleinen. Tegelijkertijd brengt het samenwerkingsverband een
nieuw soort afhankelijkheid teweeg. Samenwerken maakt de partners namelijk
afhankelijk van het samenwerkingsgedrag van de ander. Gesteld kan worden dat
naarmate de partners over minder samenwerkingservaringen beschikken en
naarmate de onderlinge verschillen groter zijn, de onzekerheid over het
samenwerkingsgedrag van de partner zal toenemen. Wil de alliantie resultaten
afwerpen, dan zal deze onzekerheid tot aanvaardbare proporties moeten worden
teruggebracht. Het derde kenmerk van interorganisationele samenwerkings-
verbanden, dat Mijs omschriift, is domeinconsensus. Domeinconsensus is bereikt
wanneer de samenwerkingspartners overeenstemming hebben bereikt over de
taken, verantwoordelijkheden en over hun posities in het interorganisationele veld.
Domeinconsensus schept met andere woorden duidelijkheid over het gebied waarop
wordt samengewerkt en over de verantwoordelijkheid van de actoren. Hierdoor wordt
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het gedrag van de samenwerkingspartner beter voorspelbaar. De onzekerheid die
interdependentie veroorzaakt, kan vervolgens verminderen.

Volgens Mijs zijn onderlinge afhankelijkheid voor het bereiken van de doelen en
domeinconsensus op zich zelf niet voldoende om het samenwerkingsverband in
leven te houden. Interorganisationele constructies zullen alleen dan levensvatbaar
zijn, als de partners op basis van vertrouwen met elkaar samenwerken.

Het probleem van onzekerheid over het samenwerkingsgedrag van partners is ook
elders onderzocht. Das en Teng introduceren het concept confidence in partner
cooperation waarmee zij aangeven dat partners binnen een alliantie elkaar in enige
mate vertrouwen wederzuds verenigbare doelen na te streven in plaats van
opportunistisch te handelen.'® Das en Teng onderscheiden twee mechanismen, op
basis waarvan confidence in partner cooperation zich kan ontwikkelen, namelijk
control en frust. Control verhoogt de voorspelbaarheid van de resultaten van het
samenwerkingsverband en speelt bijgevolg een rol bij onzekerheidsreductie.
Domeinconsensus zou volgens Das en Teng dan ook kunnen worden opgevat als
een vorm van conirol. Met behulp van trust zijn de partners in staat om positieve
verwachtingen te koesteren over de motieven van de ander in risicovolle situaties.
Trust lijkt een noodzakelijk kenmerk van civiel-militaire interfaces, waarop belangen-
tegenstellingen en meningsverschillen immers dikwijls lijken voor te komen. Zonder
vertrouwen zullen de samenwerkingspartners hun onderlinge tegenstellingen niet als
legitiem kunnen ervaren, laat staan dat zij aan het oplossen hiervan zouden kunnen
werken.

Op grond van het bovenstaande kan worden gesteld, dat domeinconsensus en
control ertoe zullen leiden, dat de voorspelbaarheid van de samenwerkingspartners
toeneemt. Hierdoor wordt onzekerheid gereduceerd. Verirouwen oftewel trust zal
leiden tot positieve verwachtingen over het gedrag van de samenwerkingspartner. Dit
heeft tot gevolg, dat de samenwerkingspartners —ook in geval van onzekerheid- zich
afhankelijk van elkaar durven en willen opstellen. Ik pas de inzichten van Mijs en Das
en Teng in mijn studie om twee redenen toe. Ten eerste wil ik, gebruikmakend van
hun theorieén, inzicht geven in de kenmerken van civiel-militaire samenwerk-
ingsverbanden. Daarnaast bieden de studies inzicht in het ontstaan van problemen
tussen samenwerkingspartners. Deze inzichten wil ik gebruiken om problemen
tussen deelnemers aan civiel- militaire samenwerkingsverbanden te verklaren.

Zoals ik heb uitgelegd, kan samenwerken worden opgevat als een kenmerk van
organisatiegedrag. Als civiele- en militaire actoren afhankelijk zijn van elkaar om hun
doelen te bereiken, zich bewust zijn van deze interdependentie, afspraken maken
over de taken, verantwoordelijkheden en werkterreinen en vertrouwen op elkaars
bereidheid tot samenwerking, kan worden geconcludeerd dat civiel-militaire
samenwerking plaatsvindt. In de volgende vier paragrafen onderzoek ik of deze
kenmerken zich kunnen voordoen in civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdens
humanitaire operaties.

3.4.1 Interdependentie

Een voorwaarde voor het ontstaan van interdependentie is dat organisaties zicht
hebben op de eigen sterke en zwakke kanten en de kansen of bedreigingen in de
relevante omgeving. Dit inzicht kan hen helpen of juist hinderen in het bereiken van
de doelen. Op basis van dit inzicht kunnen organisaties strategieén bedenken, die
hen in staat stellen hun doelen te bereiken of om tijdig van koers te veranderen.?
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Gebrek aan coping capacity om de humanitaire ramp het hoofd te bieden is daarom
een zwakte die de organisatie op twee manieren kan versterken:

¢ het verbeteren van de eigen capaciteiten, vaardigheden en tactieken;

e samenwerken met andere organisaties, die deze zwakte aanvullen.

Keuze voor de eerste strategie vergt tijd. Tijd is tijdens humanitaire operaties echter
krap bemeten. Samenwerken met andere organisaties lijkt een strategie, waarbij
ondanks de tekortschietende coping capacity de doelen kunnen worden bereikt.
Eerder in dit hoofdstuk heb ik uitgelegd dat samenwerking tot een win-win situatie
moet leiden, die voordeel oplevert aan alle partijen. Seiple spreekt in dit verband van
het principe altruistic self-interest?' Civiele actoren en militairen zullen met elkaar
samenwerken, als deze samenwerking beiden tot voordeel strekt. Volgens deze
auteur worden civiel-militaire samenwerkingsrelaties in de praktijk door dit principe
geregeerd. Indien civiele- en militaire actoren afhankelijk zijn van elkaar om hun
doelen te bereiken, zou samenwerking inderdaad in het voordeel van beiden kunnen
zijn.

Eén van de problemen die interdependentie tussen civiele actoren en militairen kan
bemoeilijken, komt voort uit het feit dat zij elkaar vaak alleen kennen van horen
zeggen. Gemeenschappelijke samenwerkingservaringen ontbreken. Wil interde-
pendentie kunnen optreden, dan lijkt het van belang, dat de partners hun behoefte
aan ondersteuning duidelijk communiceren. Daarnaast is het van belang, dat civiele-
en militaire actoren op de hoogte zijn van elkaars sterke punten. Dit werpt de vraag
op naar de aard van die sterke punten, die civiele- en militaire samenwerkings-
partners tot voordeel kan strekken?

De kracht van militairen is in eerste instantie gelegen in het bieden van veiligheid.
Zonder veiligheid zal temidden van de chaos die complexe noodsituaties
teweegbrengen geen stabiliteit optreden. Zonder stabiliteit wordt elk langer durend
effect van de humanitaire hulpverlening te niet gedaan.”? Daarnaast beschikken
militairen over een onmiddellijk inzetbare infrastructuur, waardoor de noodsituatie op
veelomvattende wijze kan worden benaderd. Militaire faciliteiten voor planning,
communicatie en implementatie stellen deze organisatie in staat over een breed front
te opereren en zijn onvergelijkbaar met de mogelijkheden van andere instanties.
Militaire logistiek vormt haar derde belangrijke kracht. Tenslotte trekt militaire inzet
de aandacht van de media, waarvan ook civiele hulporganisaties en de autoriteiten
in een gastland kunnen profiteren.

De kracht van civiele hulporganisaties is in eerste instantie gelegen in hun
humanitaire expertise. Niet alleen kunnen zij daarom de juiste dingen doen; zij
kunnen er ook voor zorgen dat de dingen op de juiste manier worden gedaan. Dit
houdt in dat civiele hulp-organisaties in staat zijn om, gezamenlijk met de autoriteiten
die het gastland en/of de noodlijdende bevolking vertegenwoordigen, criteria te
bepalen waaraan de hulpverlening moet voldoen. Door hun vaak jarenlange
aanwezigheid en samenwerking met inheemse organisaties zijn veel civiele
hulpverieners goed bekend in de regio. Hierdoor beschikken zij over een schat aan
informatie, die niet alleen vanuit humanitair oogpunt, maar ook voor militairen
waardevol is. Een groot aantal civiele hulporganisaties, tenslotte, gaat een
langdurend commitment in de regio aan. Zij kunnen signaleren of- en mede
bewerkstelligen, dat de hulpoperatie duurzame effecten sorteert.

Een ander probleem dat interdependentie tussen civiele actoren en militairen kan
bemoeilijken, komt voort uit het feit dat beide soorten actoren weliswaar van elkaar
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afhankelijk zijn om —deels- gemeenschappelijke doelen te bereiken, maar dat zij
daarnaast ook hun eigen doelen nastreven. Dit gegeven kan leiden tot
opportunistisch gedrag. De partners kunnen de resources van het
samenwerkingsverband aanwenden om hun eigen doelen te realiseren. De behoefte
aan transparante en toegankelijke civiel-militaire samenwerkingsvormen zal dan ook
groot zijn. Dergelijke structuren bevorderen open communicatie, waardoor de
actoren te weten kunnen komen waarin de kracht van de onbekende
samenwerkingspartner schuilt. Daarnaast kan transparantie het vertonen van
opportunistisch gedrag bemoeilijken.

Concluderend:

Onderlinge afhankelijkheid bij het bereiken van de doelen (interdependentie) is een
kenmerk van civiel-militaire interactie. Samenwerking tussen civiele- en militaire
actoren lijkt het beste gebaseerd te kunnen zijn op het principe van altruistic self-
inferest. De actoren zullen samenwerken als dit beiden tot voordeel strekt.
Wezenlijke verschillen tussen civiele- en militaire actoren maken civiel-militaire
samenwerking echter ook kwetsbaar. Interdependentie vormt op zichzelf
onvoldoende waarborg tegen verborgen agenda'’s, eigen belang en het nastreven
van opportunistisch gedrag ten koste van de samenwerkingspartner. Het is daarom
van belang, dat de vorm, waarin wordt samengewerkt zo transparant en toegankelijk
mogelijk is.

3.4.2 Bewustzijn van interdependentie

Organisaties kunnen van elkaar afhankelijk zijn om hun doelen te bereiken. Dit hoeft
echter niet te betekenen dat zij deze onderlinge afhankelijkheid ook inzien en
erkennen. Mijs stelt daarom, dat interdependentie alleen dan tot zal samenwerking
leiden, als de potentiéle samenwerkingspartners zich ook bewust zijn van hun
onderlinge afhankelijkheid. Eerder in dit hoofdstuk heb ik vier verschillende fasen
beschreven, die aan hulpverleningsprocessen ten gevolge van complexe
humanitaire rampen worden onderkend:

e opvang van vluchtelingen;

onderdak voor vluchtelingen;

repatriéring van de viuchtelingen;

herstel van de schade, die het gastland heeft geleden.

Gebrek aan adequate hulpbronnen en ondersteunende structuren om de situatie het
hoofd te bieden®’, terwijl de menselijke nood en tijdsdruk stijgt, kan er toe leiden dat
het bewustzijn over de onderiinge afhankelijkheid bij de verschillende actoren
gedurende de eerste fasen van het hulpverleningsproces groeit.24 De meeste civiele
organisaties en instanties zijn zich bewust van de noodzaak tot samenwerking met
militairen in de beginfasen van een hulpoperatie. Dikwijls doen VN-hulporganisaties,
ondersteund door autoriteiten van een gastland en/of NGOs, een beroep op de
assistentie van internationale krijgsmachten. Ook militairen zijn zich dikwijls bewust
van hun gebrek aan specifieke humanitaire expertise. Zij laten zich daarom vaak
leiden door de behoeftestelling van de regering van het gastland en civiele
organisaties.

Dit bewustzijn van interdependentie kan in de beginfasen van een hulpoperatie
leiden tot civiel-militaire samenwerking op verschillende gebieden. De bouw en
inrichting van vluchtelingenkampen en opvangcentra en het transporteren en
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distribueren van hulpgoederen zijn voorbeelden van de resultaten van civiel-militaire
samenwerking.

Nadat de noodhulp is verleend en de internationale hulpverlening op volle toeren
draait, kan een kentering optreden in het bewustzin van de onderlinge
afhankelijkheid. De behoefte aan “handjes” maakt plaats voor de behoefte aan
vakkennis, bijvoorbeeld op het gebied van logistiek, transport en geniesteun. Indien
de militaire missie nog niet is begindigd, ervaren commandanten problemen om al
hun mensen aan het werk te houden. Met het wegvallen van de waan van de dag die
de beginfasen van de hulpverlening kenmerkt, worden militairen zich vaak voor het
eerst bewust van de schrijnende omstandigheden waaronder viuchtelingen of de
bevolking van het gastland leven. Niet zelden gaan militairen tijdens latere fasen van
de hulpoperatie over tot het bieden van directe hulp aan deze groeperingen. Vanuit
de gezichtshoek van civiele hulporganisaties betreden militairen met het uitvoeren
van deze werkzaamheden echter een terrein, waarop zij over onvoldoende expertise
beschikken en waarmee zij zich bovendien in een oneigenlijke concurrentiepositie
ten opzichte van civiele organisaties plaatsen. Dit heeft tot gevolg, dat het bewustzijn
van onderlinge afhankelijikheid kan omslaan in een bewustziin van onderlinge
competitie.

Concluderend:

Het bewustzijn over interdependentie is een kenmerk van civiel-militaire interactie.
Dit wordt zichtbaar gedurende de eerste fasen van het huipverleningsproces. Dan
hebben civiele actoren dringend behoefte aan veiligheid en bescherming of aan
militaire ondersteuning van de hulpoperatie. Tegelijkertijd bestaat aan militaire zijde
behoefte aan de inbreng van humanitaire expertise. Het bewustzijn van onderlinge
afhankelijkheid blijkt van invioed te zijn op het ontstaan en voortbestaan van civiel-
militaire samenwerkingsvormen. Ook het tegenovergestelde is aantoonbaar: naar-
mate de crisis zich stabiliseert en civiele actoren zich bewust worden van het feit, dat
zij hun humanitaire hulp zonder al te veel militaire ondersteuning kunnen verlenen,
vervalt de noodzaak tot civiel-militaire samenwerking.

3.4.3 Domeinconsensus

Met het begrip domein wordt gerefereerd aan de specifieke doelstellingen die een
organisatie nastreeft en de taken die met het oog hierop worden uitgevoerd.” In het
kader van deze studie omschrijf ik het begrip als de plaats van een organisatie in het
interorganisationele veld, waarin zij opereert:

The organization’s locus in the interorganisational field, including its manifest goals
and its channels of access to task and maintenance resources.

Met de term domeinconsensus wordt verwezen naar de mate van overeenstemming,
die samenwerkingspartners bereiken over de domeinaanspraken. Onderzoek naar
domeinconsensus wijst uit dat gewoonterechten gelden. 7 Dit betekent dat hoe
langer en hoe meer activiteiten een organisatie op een bepaald gebied ontplooit, hoe
meer andere organisaties geneigd zullen zijn domeinaanspraken van die organisatie
op dat betreffende gebied te billijken. Deelname aan internationale humanitaire
operaties valt onder de “nieuwe” hoofdtaken van veel Westerse krijgsmachten.
Hieruit zou men kunnen afleiden, dat militairen weinig aanspraak kunnen maken op
reeds verworven gewoonterechten, terwijl de civiele hulporganisaties dit wel zouden
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kunnen doen. Een tweetal kanttekeningen is echter op zijn plaats. De eerste kant-
tekening betreft de taakgebieden waarop militairen werkzaam zijn tijdens humanitaire
operaties. Zoals ik in hoofdstuk 1 heb beschreven, kunnen aan de werkzaamheden
van militairen tijdens humanitaire operaties vier taakgebieden worden
onderscheiden.
e Het bieden van veiligheid en bescherming aan humanitaire organisaties en civiele
bevolkingsgroepen;
o Het ondersteunen van de werkzaamheden van humanitaire organisaties en de
autoriteiten van het gastland;
Het bieden van directe hulp aan in nood verkerende bevolkingsgroepen;
Het ondersteunen van nationale en lokale autoriteiten en hulporganisaties bij het
crisismanagement.

Het eerste taakgebied past binnen de bovenstaande definitie van het begrip domein:
er is sprake van een eigen plaats in het interorganisationele veld, met duidelijk
omschreven doelen, taken en toegankelijke resources. Omdat de coping capacity
van zelfs de meest door de wol geverfde civiele hulpverleners op dit terrein
tekortschiet, terwijl weinig twijfel bestaat omtrent militaire capaciteiten ten aanzien
van veiligheid en bescherming, worden militaire aanspraken op dit domein over het
algemeen gebillijkt. Ook over het tweede taakgebied kan consensus worden bereikt
indien militairen op verzoek van de regering van een gastiand of de VN deelnemen
aan hulpoperaties. Ondersteuning van de hulpactiviteiten van humanitaire orga-
nisaties en/of van de autoriteiten in het gastiand is in dit geval vaak als expliciet doel
van de militaire missie geformuleerd. Op deze manier bevestigen militairen het
gewoonterecht van deze civiele organisaties en instanties.

Domeinconsensus tussen civiele- en militaire actoren over de inzet van militairen op
deze twee taakgebieden moet overigens niet worden verward met positieve attitudes
over elkaar. Studies onder medewerkers van hulporganisaties in Tuzla (juni, 1997)
en Haiti (augustus-september, 1997) tonen aan dat de meeste hulpverleners de be-
hoefte aan wapens voor hun eigen veiligheid en die van de bevolking erkennen. Zij
willen of kunnen deze taak echter niet zelf uitvoeren. Daarom accepteren zij de
aanwezigheid van militairen, die veiligheid en bescherming verschaffen.

Dit leidt echter niet tot een positievere instelling ten opzichte van militairen. Deze
paradox wordt verklaard aan de hand van het concept dirfy work. Door het
noodzakelijke, maar vuile werk uit te besteden aan militairen kunnen de hulp-
verleners positief denken over de inzet van militairen in het kader van veiligheid en
bescherming, terwijl zij tegelijkertijd in hun negatieve houding ten opzichte van
degenen die zulk werk doen en de organisatie waartoe zij behoren, kunnen
volharden.?®

Ten aanzien van militaire inzet op het derde en vierde taakgebied blijkt het moeilijker
om tot consensus te geraken. In de ogen van civiele hulporganisaties overschrijden
militairen met het uitvoeren van deze taken hun domein, terwijl het hen aan
domeinkennis ontbreekt. Door op eigen houtje hulp te verlenen aan noodlijdende
bevolkingsgroepen wekken militairen verwachtingen. Zij kunnen echter niet
garanderen of en hoelang zij die verwachtingen kunnen waarmaken. Als militairen
directe hulp aanbieden, plaatsen zij zich in de ogen van veel civiele hulporganisaties
bovendien in een oneigenlijke concurrentiepositie. De gevoelens van concurrentie
nemen toe als militaire eenheden ten behoeve van de uitvoering van hun civic action
projecten een beroep doen op donororganisaties, die civiele organisaties financieel
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ondersteunen. De kritiek van civiele organisaties op civic action spitst zich tenslotte
toe op het feit dat het uitvoeren van deze projecten militairen ervan weerhoudt hun
eigenlijke taken uit te voeren. Ook militaire steun aan autoriteiten van het gastland of
aan hulporganisaties bij crisismanagement lijkt voor veel civiele organisaties en
instanties moeilijk aanvaardbaar. Met het betreden van dit domein overschrijden
militairen in hun ogen de traditionele relaties en afspraken tussen hulporganisaties
en de autoriteiten in een gastland. Zelfs wanneer de hulporganisaties zelf
ontevreden zijn over de wijze waarop de operatie wordt gemanaged, betekent dit nog
niet dat zj militaire bijdragen aan het management en de organisatie van de
hulpoperatie accepteren.

Kijkend door de bril van militairen kan civic action leiden tot zinvolle werk-
zaamheden, waarmee goodwill onder de bevolking en lokale autoriteiten wordt
gecreéerd. Dit draagt bij aan de acceptatie van de militaire aanwezigheid en kan ten
goede komen aan de veiligheid van de troepenmacht. Bovendien komen militairen
door het uitvoeren van deze kleinschalige projecten in direct contact met de lokale
bevolking of met vluchtelingen, hetgeen positieve gevolgen voor hun motivatie kan
hebben. Ondersteuning van het crisismanagement kan in de ogen van militairen
bijdragen aan het succesvolle verloop van de humanitaire operatie. Dit betekent, dat
de militaire missie eerder kan worden beéindigd.

De tweede kanttekening, tenslotte, betreft de explosieve groei van het aantal civiele
hulporganisaties, waarop ik in hoofdstuk 2 van deze studie ben ingegaan. Doen alsof
alle NGOs kunnen beschikken over dezelfde domeinexpertise zou de werkelijkheid
geweld aandoen. Hoewel de traditionele weldoeners op grond van jarenlange
ervaring en kennis domeinaanspraken kunnen maken, geldt dit zeker niet voor elke
nieuweling in het humanitaire veld. Het betreft hier overigens een inzicht, dat door
veel civiele hulporganisaties wordt gedeeld.?®

Concluderend:

Domeinconsensus is een kenmerk van civiel-militaire interactie op de taakgebieden:

» het bieden van veiligheid en bescherming aan humanitaire organisaties en civiele
bevolkingsgroepen en

le het ondersteunen van de werkzaamheden van humanitaire organisaties en de
autoriteiten van het gastland.

Domeinconsensus op deze taakgebieden leidt tot het ontstaan en voortbestaan van

civiel-militaire samenwerking. Het heeft niet automatisch tot gevolg dat positieve

attitudes ten opzichte van elkaar ontstaan.

Ten aanzien van het bieden van directe hulp of ten aanzien van ondersteuning op

het gebied van crisismanagement lijkt domeinconsensus tussen civiele

hulporganisaties en militairen om diverse redenen moeizaam tot stand te komen.

Waar domeinconsensus ontbreekt, kunnen civiele organisaties militaire activiteiten

als bedreigend of als concurrerend ervaren, hetgeen civiel-militaire samenwerking

belemmert.

3.4.4 Vertrouwen

Het laatste aspect, dat volgens Mijs kenmerkend is voor interorganisationele
samenwerking, is de aanwezigheid van vertrouwen. De auteur hecht aan dit aspect
zoveel belang, dat hij stelt dat het ontbreken van vertrouwen elke vorm van
interorganisationele samenwerking zal ondermijnen. In deze studie omschrijf ik
vertrouwen als: the belief in and the willingness to depend on another party.®
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McKnight en Cummings splitsen het concept vertrouwen in beliefs en intentions. Op
grond van frusting beliefs neemt men aan, dat de ander welwillend, competent,
eerlijk en voorspelbaar is. Trustlng intentions leiden ertoe, dat men zich afhankelijk
van de ander wil opstellen.*! Trusting beliefs leiden tot trusting intentions. Intentions
en beliefs zijn consistent. Volgens Bromiley en Cummings zal zonder vertrouwen
geen samenwerking ontstaan. Op grond hlervan neem ik aan, dat trusting intentions
tot samenwerkingsgedrag kunnen leiden.*

Het concept vertrouwen speelt in civiel-militaire relaties tenminste om de volgende

redenen een belangrijke rol.

+ Civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdens humanitaire operaties zijn tijdelijke
relaties. De samenwerking vindt plaats in een context “waarin niemand de baas
is”. Niemand is bereid om zijn activiteiten door een ander aan te laten sturen. In
deze situatie zal het vertrouwen op de samenwerkingsbereidheid van de partner
een belangrijke rol vervullen bij de aansturing van samenwerkingsprocessen33

¢ Civiel-militaire interactie vindt plaats onder crisisomstandigheden. Tussen
vertrouwen en samenwerken onder crisisomstandigheden bestaat een relatie.®®
Crises, zoals complexe humanitaire rampen, brengen onzekerheid teweeg en
vergroten de kans op het maken van fouten. De afhankelijkheid van anderen
neemt toe en daarmee groeit het belang om tijdig te besluiten wie betrouwbaar
zijn als samenwerkingspartner;

o Civiel-militaire samenwerkingsrelaties zijn initiéle relaties. De actoren beschikken
over weinig tot geen gemeenschappelijke samenwerkingshistorie. Ondanks deze
omstandigheden moeten civiele- en militaire partners snel tot samenwerking
kunnen besiuiten.*®

In de volgende paragrafen werk ik de betekenis van de concepten vertrouwen en
control uit.*’ Eerst ga ik in op het begrip confidence in partner cooperation.
Vervolgens besteed ik aandacht aan de wijze waarop vertrouwen, sturing en
beheersing (control) in initiéle relaties tot stand kunnen komen. Ik ga hierbij in op de
condities, waaronder vertrouwen in civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdens
humanitaire operaties snel kan ontstaan. Tenslotte leg ik uit welk niveau van
vertrouwen vereist lijkt in het geval van civiel-militaire samenwerking.

3.4.4.1 Confidence, trust en control

In hun artikel over vertrouwen in interorganisationele samenwerkmgsverbanden doen
Das en Teng diverse suggesties voor het verbeteren van samenwerking.® De
auteurs omschrijven partner cooperation als ‘the willingness of a partner firm to
pursue mutually compatible interests in the alliance rather than act opportunistically’.
Het gaat hierbij met andere woorden om de bereidheid van de partners om
wederzijds verenigbare doelen na te streven in plaats van opportunistisch te
handelen. Das en Teng beschouwen confidence in partner cooperation (vertrouwen
in het samenwerkingsgedrag van de partner) als centraal in succesvolle
samenwerkingsrelaties. Confidence wordt gedefinieerd als ‘a firm’'s perceived
certainty about satisfactory partner cooperation.’ Met confidence refereren de
auteurs kortom aan de gepercipieerde zekerheid van een organisatie over het
samenwerkingsgedrag van haar pariner. Naarmate een organisatie er meer van is
doordrongen dat een andere organisatie zich op betrouwbare wijze zal gedragen, zal
de onzekerheid over het gedrag van die ander afnemen. Daardoor zal de alliantie
beter functioneren. Das en Teng introduceren twee mechanismen, die een rol spelen
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in de ontwikkeling van vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partner. Het
eerste mechanisme is gebaseerd op control: ‘a regulatory process by which the
elements of a system are made more predictable through the establishment of
standards in the pursuit of some desired objective or state.”™ In het algemeen staan
organisaties twee hulpmiddelen ter beschikking om control over interorganisationele
samenwerkings-verbanden uit te oefenen. De eerste mogelijkheid bestaat uit het
definiéren van de specifiecke doelen die de samenwerkende organisaties moeten
bereiken. De tweede mogelijkheid ligt in het vaststellen van duidelijke normen, regels
en procedures voor de samenwerking. Het tweede mechanisme dat Das en Teng
omschrijven, is vertrouwen, dat zij opvatten als: ‘positive expectatlons about
another's motives with respect to oneself in situations entailing risk.”*° Volgens deze
auteurs gaat het bij vertrouwen dus om de goodwill van de ander. Dit is vooral
belangrijk in situaties waarin organisaties moeten vertrouwen op het gedrag van de
ander, terwijl zj zelf kwetsbaar zijn voor de acties van die ander. Willen de
samenwerkende partijen elkaar vertrouwen, dan zullen zij de ander betrouwbaar
moeten achten ten aanzien van de taakuitvoering, het gebruik van de resources van
het samenwerkingsverband en het respecteren van de belangen van beide partijen.
In de literatuur worden verschillende vormen van vertrouwen beschreven.
Traditionele bronnen van vertrouwen, zoals: bekendheid, gedeelde ervaringen, een
gemeenschappelijke achtergrond of reeds nagekomen beloftes berusten op het
uitgangspunt, dat beliefs en intentions moeten groeien en dat het daarom tijd vergt
eer vertrouwen zich ontwikkelt. Deze vertrouwensbronnen liggen ten grondslag aan
het concept knowledge based frust. Het vertrouwen tussen actoren is gebaseerd op
kennis over elkaar, voorspelbaarheid van het gedrag van de ander, terwijl
herhaaldelijke interactie heeft geleid tot wederzijds begrip.*' In samenwerkings-
relaties gebaseerd op knowledge based trust hebben de partners op grond van hun
gemeenschappelijke ervaringen als het ware een zekere mate van krediet opge-
bouwd. Dergelijke samenwerkingsvormen worden robuust genoemd. Dit betekent,
dat zij beter bestand zijn tegen situaties waarin de vertrouwensbasis door het gedrag
van één of meer partners wordt bedreigd.

Ook identification based trust geldt als een robuuste vertrouwenssoort.”> Aan deze
vorm van vertrouwen liggen dezelfde vertrouwensbronnen ten grondslag als aan
knowledge based trust. In samenwerkingsrelaties, gebaseerd op deze vertrouwens-
soort identificeren de partners zich met de wensen, verwachtingen en intenties van
de ander. Vertrouwen bestaat, omdat beide partijen de behoeften van de ander
begrijpen en waarderen. Beide partijen vertrouwen erop, dat de ander zijn belangen
volledig zal vertegenwoordigen en zonodig zal beschermen. Het vertrouwen strekt zo
ver dat controimechanismen om het gedrag van de partner te reguleren, onnodig
worden geacht.

Zoals ik heb uitgelegd, gaat het in het geval van civiel-militaire samenwerkings-
relaties echter meestal om initiéle relaties tussen onbekende partners. Het ontstaan
van vertrouwen in zulke samenwerkingsrelaties kan daarom noch met behulp van
knowledge based trust, noch door identification based trust worden verklaard. Dit
betekent, dat aan initiéle relaties andere vertrouwenssoorten ten grondslag zullen

liggen.
3.4.4.2 Soorten en bronnen van initieel vertrouwen

In recent onderzoek naar de wijze waarop vertrouwen zich in organisaties kan
manifesteren, wordt het begrip initiee! vertrouwen geintroduceerd. Initieel vertrouwen
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is een schijnbare tegenstelling die kan optreden binnen groepen, waarin de
deelnemers elkaar niet eerder hebben ontmoet. Ter verklaring van dit verschijnsel
onderscheiden Lewicki en Bunker naast knowledge based trust en identification
based trust een derde vertrouwenssoort, namelijk calculerend vertrouwen. Deze
soort is gebaseerd op rationele afwegingen. Calculerend vertrouwen wordt enerzijds
gevoed door de angst voor sancties indien het vertrouwen wordt geschonden en
anderzijds door de opbrengsten die de partners van hun samenwerking verwachten.
De wetenschap dat samenwerking de beste optie is in een gegeven situatie, zal
ertoe leiden, dat de partners de alliantie continueren. Echter, calculerend vertrouwen
blijkt een breekbare vertrouwenssoort en een wankele basis voor samenwerking te
zijn. Eén enkele schending van het vertrouwen lijkt dikwijls genoeg reden om de
samenwerking en andere vormen van interactie tussen de partijen te beéindigen.
McKnight, Cummings en Chervany noemen nog twee andere vertrouwenssoorten,
die een rol kunnen spelen in initiéle relaties.”® In plaats van op diepgaande
persoonlijke interacties is cognitief vertrouwen gebaseerd op snelle cognitieve
processen, zoals eerste indrukken en informatie uit de tweede hand. Dit betekent dat
iemand zijn verwachtingen over het gedrag van een onbekende partner baseert op
reputaties of op de categorie waar de ander, naar hij aanneemt, toe behoort.
Tenslotte refereren de auteurs met vertrouwen gebaseerd op instituties aan wat men
kan verwachten van vertegenwoordigers van een bepaalde organisatie. Deze laatste
vertrouwenssoort is gebaseerd op een tweetal beliefs. Beliefs over structural
assurances impliceren, dat de noodzakelijk geachte controlstructuren, zoals
regelingen, garanties en contracten ten aanzien van het gedrag van de partner
voorhanden zijn. Op basis hiervan zijn beide partijen in staat te anticiperen op een
succesvolle gezamenlijke onderneming.
Situational normality beliefs impliceren dat deelnemers uit beide organisaties de
situatie als normaal ervaren. Hierdoor zullen zij zich op hun gemak voelen: zowel
met hun eigen rol en positie in het samenwerkingsverband als met de rol en positie
van de ander. De laatst genoemde belief leidt tot de verwachting dat de samen-
werking succesvol zal zijn. Een hoge mate van situational normality heeft bovendien
tot gevolg, dat aangenomen wordt, dat in die situatie ook de structural assurances
naar behoren zullen werken. Situational normality en structural assurances dragen
bij aan het creéren van gezamenlijk begrip tussen de leden van een samenwerkings-
verband. Gezamenlijk begrip kan uiteindelijk leiden tot knowledge based trust en
vergemakkelijkt het ontstaan van trusting intentions tussen de partners.
Interactie is vereist om situational normality beliefs te kunnen vormen, terwijl
situational normality op haar beurt positieve interactie genereert. Positieve, sociale
interactie versterkt trusting intentions en cregert vertrouwen.* McKnight, Cummings
en Chervany stellen, dat frusting intentions in initiéle relaties robuust zijn, wanneer:
» een combinatie van verschillende antecedenten de frustor stimuleert tot negeren
of rationaliseren van negatief gedrag van de samenwerkingspartner;
successen worden geboekt of het ingeschatte risico klein is;
samenwerkingspartners veelvuldig op een positieve manier met elkaar in contact
komen;
e samenwerkingspartners over bekende, goede reputaties beschikken.

Uit de bovenstaande categorisatie van vertrouwenssoorten blijkt overigens, dat trust

en control niet altijd goed van elkaar kunnen worden onderscheiden. Onder de viag
van vertrouwen bespreken de verschillende auteurs ook aspecten van control.
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Structural assurances beliefs zijn een voorbeeld hiervan: bij de gratie van de vele
wijzen waarop in control wordt voorzien, kunnen vertegenwoordigers van de partner-
organisaties elkaar vertrouwen. Ook calculerend vertrouwen lijkt weinig meer te zijn
dan een mechanisme voor control: mensen voelen zich tot samenwerking
gedwongen of aangetrokken afhankelijk van extrinsieke sancties of beloningen.

3.4.4.3 Vertrouwen en wantrouwen

Aan bovengenoemde vertrouwenssoorten en bronnen van vertrouwen wil ik nog een
ander aspect van vertrouwen toevoegen, dat in de literatuur vaak over het hoofd lijkt
te worden gezien. Lewicki, McAllister en Bies beschouwen vertrouwen en wan-
trouwen als twee aparte dimensies —en niet als tegengestelden op hetzelfde
continutim.* Zij omschrijven vertrouwen als ‘confident positive expectations’ over het
gedrag van de ander. Hoop, geloof en vertrouwen in het gedrag van de ander zijn
kenmerkend voor een hoge mate van vertrouwen.

Wantrouwen kenmerkt zich volgens de auteurs daarentegen als ‘confident negative
expectations’ over het gedrag van de ander. lemand die een ander wantrouwt is er
dus van overtuigd, dat die ander zich niet zal gedragen zoals hij wenst. Lewicki et.al.
stellen dat in de meeste zakelijke relaties, die worden gekenmerkt door onderlinge
afhankelijkheid voor het bereiken van doelen, partners daarnaast ook hun eigen
doelen nastreven. Volgens de auteurs heeft dit tot gevolg, dat in de meeste zakelijke
relaties vertrouwen en wantrouwen tegelijkertijd en naast elkaar voorkomen. Het is
met andere woorden mogelijk om dezelfde persoon tegelijkertijd te vertrouwen én te
wantrouwen op verschillende deelgebieden van de interactie.

Dit geldt ook voor civiel-militaire samenwerkingsrelaties, waarin vertegenwoordigers
van beide organisaties elkaar weliswaar kunnen vertrouwen op hun professionele
expertise en taakuitvoering, maar elkaar tegelijkertijd kunnen wantrouwen als
concurrenten. Zowel vertrouwen als wantrouwen kan in allianties, waarin de
partners, naast gemeenschappelijke ook wezenlijk verschiilende maatschappelijke
doelen moeten waarmaken, noodzakelijk zijn. De gelijktijdige manifestatie van
verirouwen en wantrouwen wijst op het belang om het gedrag van de
samenwerkingspartners te controleren op die deelgebieden waarop zij worden
gewantrouwd.

Daarom neem ik aan dat het bij aanvang van een samenwerkingsrelatie tussen
onbekende partners belangrijk is, dat controlmechanismen in zekere mate aanwezig
zijn en functioneren. Naarmate de samenwerking vordert en meer directe informatie
over de partner beschikbaar komt, zal vertrouwen zich kunnen ontwikkelen.

3.4.4.4 Snel vertrouwen in crisisomstandigheden

Het afspreken van gedragsregels, afspraken over te bereiken doelen en garanties
kan waardevol zijn in een stabiele omgeving. Deze werkwijze lijkt echter minder
geschikt in situaties waarin een hoge mate van flexibiliteit wordt vereist. In een
context die onzeker, nieuw en veranderlijk is en waarin organisaties in hoge mate
van elkaar afhankelijk zijn om hun werkzaamheden uit te voeren, moet snel fot
samenwerking worden besloten. Onder dergelijke omstandigheden zou het instellen
van controlmechanismen te veel tijd kunnen vergen en bovendien niet adequaat
kunnen zijn. In plaats hiervan moeten de organisaties snel beslissen wie zij als
samenwerkingspartners vertrouwen.

De beginfasen van humanitaire operaties zijn gewoonlijk onzeker, instabiel en
onbekend. De tijdsdruk waaronder wordt gewerkt wordt als hoog ervaren en de
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aanwezige actoren zijn in hoge mate van elkaar afhankelijk om hun doelen te

bereiken. Dit betekent, dat civiele- en militaire actoren hun frusting intentions snel

moeten vormen en snel tot samenwerking overgaan. Swift trusf' is een unieke vorm

van vertrouwen dat zich binnen tijdelijke systemen kan manifesteren®”. Dit soort

systemen kenmerkt zich door eigenschappen van deelnemers en eigenschappen

van het soort taken dat moet worden verricht.

» Een aannemer verzamelt deelnemers met verschillende vaardigheden, die hun
eigen expertise willen inzetten;

o De deelnemers beschikken slechts over een beperkte gemeenschappelijke
historie;

e De kans, dat de deelnemers in de toekomst nogmaals zullen samenwerken, is

klein;

De deelnemers maken vaak deel uit van overlappende netwerken;

De taken zijn complex en bestaan uit interdependente werkzaamheden;

Aan de uitvoering van de taken is een tijdslimiet gesteld;

De taken zijn niet-routinematig en moeilijk te begrijpen;

De opgedragen taken zijn belangrijk;

Het bereiken van resultaten vergt continue communicatie en informatie-

uitwisseling.

In bovengenoemde taakkenmerken en kenmerken van de deelnemers zijn de
kenmerken van civiel-militaire samenwerkingsrelaties, die ik in paragraaf 3.2 heb
beschreven, herkenbaar. De complexiteit van de taken die onder tijdsdruk moeten
worden uitgevoerd verhoogt de interdependentie tussen actoren. Zij beschikken allen
over een deel van de noodzakelijke expertise. Civiel-militaire samenwerking speelt
zich tijdens de eerste fasen van de hulpoperatie bovendien dikwijls af in een context
die zich kenmerkt door het gebrek aan adequate hulpbronnen en ondersteunende
structuren, menselijke nood en dreiging. Deze contextuele kenmerken hebben tot
gevolg, dat de onzekerheid onder civiele- en militaire actoren toeneemt. Om deze
onzekerheid te reduceren, zullen civiele en militaire actoren snel moeten besluiten
wie zij vertrouwen als samenwerkingspariners om de complexe, non-routinematige
en belangrijke taken uit te voeren. In de onderstaande figuur geef ik schematisch
weer, dat de context als een katalysator werkt bij de vorming van frusting intentions
en zodoende swift trust en snelle samenwerking mogelijk maakt.

taken
v
Contextuele . | Onzekerheid swift trust swift trust & swift
kenmerken intentions ”| cooperation
A
actoren
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De snelheid, waarmee swift trust tot stand komt, wordt enerzijds veroorzaakt door de
context, waarin civiele- en militaire actoren samenwerken.

Een andere reden voor de snelheid waarmee swift trust tot stand komt, zou Kunnen
liggen aan het feit, dat de samenwerkingspartners geen trusting beliefs over elkaars
welwillendheid, eerlijkheid, competentie en voorspelbaarheid hoeven te vormen.
Swift trust lijkt vooral te steunen op trusting intentions over de “aannemer”. Dit werpt
de vraag op welke instanties als “aannemer” zullen worden geaccepteerd. Ondanks
de kritieck op haar cootrdinerende capaciteiten geniet UNHCR een reputatie als
leidende organisatie bij vluchtelingencrises. Reputaties leiden tot de vorming van
trusting intentions in initiéle relaties. De VN-vluchtelingenorganisatie lijkt dan ook de
aangewezen instantie om de rol van “aannemer” op zich te nemen. In hoofdstuk 2
heb ik uitgelegd, dat alle actoren in het humanitaire veld baat hebben bij een goede
relatie met autoriteiten van een gastland, die zich pro-actief en sturend opstellen ten
aanzien van het crisis management. Dit betekent, dat ook de autoriteiten van het
gastland de rol van “aannemer” op zich kunnen nemen. Zowel in het geval van
UNHCR, als ten aanzien van de autoriteiten van een gastland geldt echter vaak, dat
Zij bij aanvang van een humanitaire operatie niet over voldoende coping capacity
beschikken om deze rol te vervullen. In dergelijke situaties kan het voorkomen dat
andere instanties tijdelijk het vacutim vullen.

In onderzoek naar de hechtheid van vertrouwensrelaties wordt verschil gemaakt
tussen thick forms en thin forms.*® In het eerste geval gaat het om duurzame, hechte
relaties die over lange tijd bestendig zijn. In het tweede geval gaat het om relaties die
snel tot stand komen, maar waaruit men zich ook net zo snel weer terugtrekt.
Typerend voor swift trust relaties is, dat zij bepaald lijken te worden door thin forms.
Daarnaast kenmerkt swift trust zich door haar actiegerichte karakter. De nadruk ligt
minder op het uitwisselen van gevoelens of het verdiepen van persoonlijke relaties.
In plaats hiervan gaat het om het ondernemen van actie, absorptie in de taken, het in
prakiik brengen van beproefde kennis en kunde en het vermijden van teveel
persoonlijke openheid. Dit maakt swiff frust overigens niet tot een zaak van kille
berekening; veeleer gaat het om een pragmatische strategie, nodig voor het omgaan
met onzekerheid.

Hoewel de samenwerkingspartners zich snel uit swift frust relaties kunnen
terugtrekken, betekent dit niet dat swift trust relaties per definitie fragiele relaties
zullen zijn. Cyclische relaties tussen beliefs en intentions en daadwerkelijk gedrag
kunnen bijdragen aan de duurzaamheid van swift trust relaties. Omdat deelnemers
aan civiel-militaire allianties voortdurend communiceren en informatie uitwisselen om
hun humanitaire taken uit te voeren, kunnen situational normality beliefs zich
ontwikkelen. Op grond hiervan zullen de samenwerkingspartners aannemen, dat de
noodzakelijke assurances functioneren. Indien de veelvuldige civiel-militaire
interactie voornamelijk positief van aard is en succesvolle resultaten oplevert, zullen
swift trusting intentions robuuster worden. Intentions en beliefs zijn consistent.
Daarom zullen de beliefs die ten grondslag liggen aan robuuste trusting intentions
positief zijn. Positieve beliefs over de welwillendheid, competentie, eerlijikheid en
voorspelbaarheid van de partner verhogen het vertrouwen in het samenwerkings-
gedrag van de partner. Zij maken de swift trust relaties beter bestand tegen
contextuele veranderingen.
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3.4.5 Soorten van vertrouwen en eisen aan confidence, trust en control in civiel-
militaire samenwerkingsrelaties

In deze paragraaf onderzoek ik welke soort en mate van confidence, trust en control
noodzakelijk zijn voor succesvolle civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire
operaties. Op het eerste gezicht lijkt wellicht het soort samenwerkingsrelaties, waarin
civiele en militaire samenwerkingspartners zich zoveel mogelijk aan elkaar hebben
aangepast, het meest ideaal. lk ben echter van mening, dat de partners zoveel
mogelijk hun eigen operationele cultuur zouden moeten handhaven. Deze
werkmethoden en kerncompetenties zijn immers toegesneden op het uitvoeren van
de core-business; de primaire processen, waartoe zij zijn opgericht. Zo zullen
militairen primair in staat moeten blijven om adequaat op te treden onder gevaarlijke
omstandigheden, zoals tijdens gevechtsoperaties. NGOs zullen vooral gefocust
moeten blijven op het bereiken van hun humanitaire doelstellingen. Ondanks dit
gegeven bestaat echter behoefte aan effectieve samenwerking, gebaseerd op
wederzijds vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partners.

Zoals ik eerder heb beschreven, is Seiple van mening, dat de relaties tussen
Amerikaanse militairen en NGOs tijdens humanitaire operaties worden geregeerd
door twee principes.”® Het eerste principe betreft het inzicht, dat beide soorten
actoren, naast het streven naar het bereiken van gemeenschappelijke doelen,
tegelijkertijd zullen vasthouden aan hun eigen belangen en agenda’s. De
gemeenschappelijke doelen zijn tijdelijk van aard. Zij liggen ten grondslag aan het
ontstaan van civiel-militaire samenwerking. Het tweede samenwerkingsprincipe,
altruistic self-interest, heeft tot gevolg dat civiele actoren en militairen zullen
samenwerken zolang zij ervan overtuigd zijn dat het ondersteunen van de partner
ook in hun eigen belang is. Omdat een deel van de belangen en motieven van de
samenwerkingspartners met elkaar in tegenspraak kan zijn, bestaat de kans op
opportunistisch gedrag. Dit betekent, dat civiel-militaire samenwerkingsverbanden
voortijdig —voordat de gemeenschappelijke doelen naar tevredenheid van beide
partijen zijn bereikt- opgeheven kunnen worden. Het is deze dynamiek, die civiel-
militaire samenwerkingsverbanden maakt tot het soort allianties, waarin vertrouwen
en wantrouwen zich gelijktijdig kunnen voortdoen. Een medewerker van de ene
organisatie zal vertegenwoordigers van de partnerorganisatie op sommige aspecten
vertrouwen, maar hij zal dezelfde mensen op andere deelgebieden juist wantrouwen.
Het is bijvoorbeeld mogelijk, dat militairen veel vertrouwen hebben in de medische
expertise van hulpverieners van MSF, maar uiterst argwanend staan ten opzichte
van de wijze waarop de NGO zich op het gebied van veiligheid gedraagt. Vanwege
hun wantrouwen zullen militairen controlmechanismen instellen om een zekere mate
van veiligheid te waarborgen. Zij zullen maatregelen en gedragsvoorschriften intro-
duceren en erop toezien, dat iedereen zich hieraan houdt. Deze maatregelen kunnen
aan de zijde van civiele actoren weerstand oproepen. Dit zal resulteren in een
behoefte aan nog meer control aan militaire zijde.

Samenwerking tijdens humanitaire operaties kan een hoog niveau van onzekerheid
teweegbrengen onder de partners; zelfs zo hoog, dat dit interfereert met de
samenwerking die noodzakelijk is om de taken uit te voeren. Daarom zullen
maatregelen getroffen moeten worden om vertrouwen in het samenwerkingsgedrag
van de partner te bevorderen en om te voorkomen dat de alliantie voortijdig uiteen
valt. Civiel-militaire samenwerking kan niet worden aangestuurd met behulp van
traditionele codrdinatiemechanismen. Qok de instelling die als aannemer optreedt en
op wiens initiatief de samenwerkingspartners bijeen zijn gekomen, beschikt —tot op

60




Een theoretische verkenning van interorganisationele samenwerking

heden- niet over aansturende bevoegdheden. Daarom zal uit andere bronnen
moeten worden geput om te voorkomen, dat het samenwerkingsverband uiteenvalt.
De verschillende vertrouwenssoorten die ik in de vorige paragrafen heb beschreven,
zouden een rol kunnen spelen bij het ontstaan van civiel-militaire samenwerking én
bij de instand-houding gedurende een zekere periode.

Initiele samenwerking kan met behulp van twee vertrouwenssoorten worden
verklaard. De relatie tussen calculerend vertrouwen en altruistic self-interest lijkt voor
de hand te liggen: wanneer civiele actoren noch militairen zich de kosten van niet-
samenwerken kunnen veroorloven, omdat zij in dat geval hun doelen niet zullen
bereiken, zal samenwerking in het belang van beide partijen lijken. Op grond van
rationele overwegingen kunnen beide partners daarom tot samenwerking besluiten.
Een zekere mate van vertrouwen is nodig wil samenwerking plaatsvinden. Daarom
neem ik aan dat samenwerking op basis van altruistic self-interest tenminste enige
mate van calculerend vertrouwen vereist. Samenwerking op basis van calculerend
vertrouwen vergt geen hoge mate van betrokkenheid bij- of identificatie met de
normen en waarden van de partnerorganisatie. Beide partijen kunnen civiel-militaire
samenwerking beschouwen als een noodzakelijk kwaad, of als een pragmatische
strategie om begeerde resultaten te boeken. Samenwerkingsrelaties, gebaseerd op
deze vertrouwenssoort zullen echter fragiel zijn en gemakkelijk kunnen worden
verbroken. Calculerend vertrouwen berust immers in hoge mate op eigen belang,
een driffveer voor opportunistisch gedrag. Samenwerking kan een rationele
beslissing lijken om in de noodzaak tot complementaire expertise en vaardigheden te
voorzien. Tegelijkertijd leidt het vormen van een alliantie tot verhoogde afhan-
kelijkheid van het samenwerkingsgedrag van de partner. Een hoge mate van
afhankelijkheid veroorzaakt kwetsbaarheid en onzekerheid, waarmee de behoefte
ontstaat aan aanvullende vertrouwenssoorten.

Daarom zullen -voor de ontwikkeling van vertrouwen en samenwerking in initiéle
relaties ook cognitief vertrouwen en —delen van- vertrouwen gebaseerd op instituties
nodig zijn. Eerste indrukken en informatie uit de tweede hand spelen een belangrijke
rol in het reduceren van onzekerheid over het gedrag van een onbekende partner.
Gebaseerd op de reputatie van de onbekende partner kunnen militairen bijvoorbeeld
een gunstige mening koesteren over de humanitaire expertise van NGOs. NGOs
kunnen op hun beurt op grond van haren zeggen positief denken over de logistieke
assistentie en de veiligheidsadviezen van militairen. Cognitief vertrouwen berust voor
een groot deel op het doen van aannemingen gebaseerd op indirecte informatie-
bronnen. Dagelijkse samenwerking zorgt er echter voor, dat ook directe informatie
over het gedrag van de partners beschikbaar komt. Hierbij geldt, dat eventuele
verschillen tussen indirecte- en directe informatiebronnen ten gunste van de eigen
waarnemingen worden geinterpreteerd. Bovendien zullen structural safeguards in
zekere mate voorhanden moeten zijn om het samenwerkingsgedrag van beide
partijen te reguleren en het risico van opportunistisch gedrag te verkleinen. Als
gevolg hiervan neemt de voorspelbaarheid van het gedrag van de partner toe,
waardoor de gepercipieerde mate van control over de samenwerkingsrelatie groeit.
Vanwege de hoge urgentie van het realiseren van de doelen, is het essentieel, dat
civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties snel ontstaat. Hoewel zij
elkaar vaak niet kennen, moeten vertegenwoordigers van beide soorten organisaties
in staat zijn op zeer korte termijn samen te werken. Daarom vergen initiéle civiel-
militaire samenwerkingsrelaties swift trust.
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Op grond van het bovenstaande verwacht ik dat calculerend en cognitief vertrouwen
en structural assurances —gebaseerd op institution-based trust- een belangrijke rol
zullen spelen in de ontwikkeling van initieel vertrouwen tussen onbekende civiele en
militaire samenwerkingspartners. Zodra echter additionele directe informatie
beschikbaar komt, of wanneer gemeenschappelijke doelstellingen deels zijn bereikt,
zal nog een andere vertrouwenssoort zich moeten ontwikkelen die civiel-militaire
samenwerkingsrelaties robuuster maakt en beter bestand tegen contextuele
veranderingen. Om de taken uit te kunnen voeren, is informele interactie en
dagelijkse communicatie vereist. Op deze manier raken de partners met elkaar
vertrouwd en kan respect voor elkaars vakmanschap groeien. Dit leidt tot de
ontwikkeling van situational normality, de tweede pijler onder institution-based trust.
Situational normality heeft tot gevolg dat de partijen zich niet alleen op hun gemak
voelen met hun eigen rol en positie in het samenwerkings-verband, maar ook met de
rol en positie van hun partner.

Beide andere vertrouwenssoorten die ik heb beschreven, namelijk knowledge-based
en identification-based trust, hebben met elkaar gemeen dat zij alleen kunnen
groeien en zich kunnen ontwikkelen over een langere tijdsperiode. Beide
vertrouwenssoorten zijn gebaseerd op hechte interpersoonlijke relaties, waardoor het
gedrag van de samenwerkingspartner altijd volledig voorspelbaar en begrijpelijk
wordt. Vanwege de welhaast symbiotische aard van deze vertrouwenssoorten is de
behoefte aan controlmechanismen om het gedrag van de partner in de gaten te
houden praktisch non-existent. In het geval van civiel-militaire samenwerking tijdens
humanitaire operaties gaat het echter om tijdelijke relaties. Samenwerking vindt
plaats binnen tijdelijke systemen, waarin het altijd draait om de klus die moet worden
geklaard. Hoewel civiele actoren en militairen inderdaad tijdelijk een aantal
gemeenschappelijke doelen nastreven, zijn zj als puntje bij paalte komt
vertegenwoordigers van wezenlijk van elkaar verschillende organisaties. Het heeft er
alle schijn van dat dit ook in de toekomst zo zal blijven. Ontstaan vanuit
fundamenteel andere noodzaken en motieven en belast met wezenlijk andere
functies, missies en doelen ten opzichte van de maatschappij zullen militairen en
humanitaire organisaties altijd blijven hechten aan hun eigen identiteit. Zij zullen
elkaar kritisch en met gezonde achterdocht blijven gadeslaan. Om deze redenen zal
knowledge-based frust hooguit van betekenis kunnen zijn tussen die individuen of
organisaties die gedurende langere tijd nauw met elkaar moeten samenwerken.
Identification-based trust zal naar verwachting nauwelijks een rol spelen in civiel-
militaire samenwerkings-verbanden.

De laatste vraag, waarop ik in deze paragraaf in wil gaan, betreft de vraag naar de
mate van vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partner, die noodzakelijk
is in civiel-militaire allianties. Ten aanzien van het gewenste niveau van confidence in
partner cooperation stellen Das en Teng, dat dit athankelijk is van het type alliantie.>
De auteurs onderscheiden drie verschillende soorten afhankelijkheid, die het
gewenste niveau beinvioeden.

Ten eerste beinvioeden non-recoverable investeringen in de alliantie de hoogte van
het vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partner. Naarmate meer
alliantie-specifieke investeringen moeten worden gepleegd, neemt het risico voor de
partnerorganisaties toe en groeit de noodzaak om de samenwerkingspartner te
kunnen vertrouwen. Het tweede aspect betreft het niveau van embeddedness en
connectedness tussen de samenwerkende organisaties. Naarmate de onderlinge
vervlechting toeneemt, wordt het moeilijker om het samenwerkingsverband vrijwillig
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te verlaten. Tenslotte is ook het risico van opportunistisch gedrag, waarbij tenminste
één van de partners de resources uit het samenwerkingsverband misbruikt om de
eigen doelen te bereiken, van invioed op het gewenste niveau van vertrouwen.
Omdat civiele en militaire organisaties op strategisch niveau nooit nauw met eikaar
verbonden zullen zijn, verwacht ik dat het niveau van alliantie-specifieke invest-
eringen voor beide partijen laag zal zijn. Vanwege externe en politieke druk zal de
mate waarin beide soorten organisaties onderling verviochten zijn, echter een stuk
hoger kunnen liggen. Civiele en militaire actoren zijn in de praktijk dikwijls tot elkaar
veroordeeld. Geen van beide partijen kan het zich veroorloven om samenwerking
openlijk af te wijzen. Daarom kan het voorkomen dat zij moeten samenwerken: of zij
nu willen of niet. Beide partijen lopen ook enig risico, dat de partner gebruik maakt
van de resources van de ander bij het verkrijgen van bepaalde —vervolg-opdrachten
of projecten. Een ander risico kan zijn, dat civiel-militaire samenwerking ertoe leidt,
dat één van de partilen het vertrouwen van partnerorganisaties buiten het
samenwerkingsverband verliest. Daarom zullen civiele en militaire partners er zeker
van willen zijn, dat zij hun eigen identiteit in het samenwerkingsverband kunnen
behouden.

Op grond van het bovenstaande concludeer ik, dat vertegenwoordigers van civiele
en militaire organisaties over een gemiddeld —niet laag, niet hoog- niveau van
vertrouwen in de andere organisatie moeten beschikken. Zij moeten in staat zijn tot
een gemiddeld niveau van swift frust om vanaf het begin van de humanitaire operatie
samen te  werken. Een dergelike mate van vertrouwen vereist continue
communicatie en informatie-uitwisseling: zowel onder medewerkers in het veld
tijdens de operatie, als tussen de verschillende hoofdkwartieren, voorafgaande aan-,
tijdens- en na afloop van de operatie. Intensieve interactie is noodzakelik om
samenwerkingsproblemen op te lossen, die worden veroorzaakt door contextuele
stressoren, fluctuerende, onbekende en interdependente taken en door de
wezenlijke verschillen tussen organisaties en actoren, die met elkaar moeten samen-
werken om hun doelen te bereiken.

3.5 Samenvattend

In de paragrafen 3.4.1 tot en met 3.4.4 heb ik onderzocht in welke mate civiel-
militaire interactie wordt gekenmerkt door de aspecten interdependentie, het
bewustziin omtrent interdependentie, domeinconsensus en vertrouwen. Ik heb
geconcludeerd, dat:
o alle kenmerken zich manifesteren tijdens civiel-militaire interactie tijdens
humanitaire operaties;
» de kenmerken een rol spelen bij het ontstaan en het continueren van civiel-
militaire samenwerking.
Uit de literatuur blijkt voorts, dat het kenmerk vertrouwen een bijzondere rol speelt.
Zonder vertrouwen zal geen enkele vorm van samenwerking tot stand komen.
Omdat civiele en militaire actoren dikwijls over weinig gemeenschappelijke
samenwerkings-ervaringen beschikken, kan het ontstaan van vertrouwen niet vanuit
klassieke knowledge based theorieén worden verklaard. Met behulp van andere
soorten van vertrouwen, namelijk vertrouwen gebaseerd op: calculerende-,
cognitieve- en institutionele bronnen heb ik uitgelegd hoe initieel vertrouwen kan
ontstaan tussen partners, die voorheen niet met elkaar hebben samengewerkt. Aan
de hand van het begrip situational normality heb ik uitgelegd op welke wijze civiel-
militaire samenwerkingsrelaties beter bestand zijn tegen veranderingen in de
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omgeving. Ik heb beschreven hoe situational normality en structural assurances
kunnen leiden tot vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partner. Tijdens
humanitaire operaties moeten partners bovendien snel kunnen samenwerken. Dit
betekent, dat initieel vertrouwen tussen onbekende partners snel tot stand moet
komen. Het concept swift trust biedt een verklaring voor de wijze waarop vertrouwen
tussen civiele en militaire actoren snel kan ontstaan.

De mate waarin de actoren over voldoende coping capacity beschikken varieert per
fase van de hulpoperatie. Ditzelfde geldt voor het bewustzijn over interdependentie
en voor de mate waarin domeinconsensus kan worden bereikt. Dit betekent, dat per
fase van de hulpoperatie ook de behoefte aan samenwerking kan variéren.

Behalve de geconstateerde interdependentie voor het bereiken van deels
gemeenschappelijke doelen, streven civiele- en militaire actoren ook hun eigen
doelen na. Dit heeft tot gevolg, dat de onzekerheid over het samenwerkingsgedrag
van de partner niet volledig kan worden gereduceerd. Zowel samenwerking als
competitie, of het afwijzen van samenwerkingsvormen zullen daarom kunnen
voorkomen. Open communicatie en transparante structuren zijn nodig om de
onzekerheid over de partner bespreekbaar te maken en om te voorkomen dat civiel-
militaire interactie verzandt in ruzies, frustraties of verlammende impasses.

3.6 Verwachtingen

Bij aanvang van dit hoofdstuk heb ik de complexiteit van civiel-militaire samen-
werkingsrelaties verklaard aan de hand van kenmerken van de actoren, de taken,
het samenwerkingsverband en de context, waarin moet worden samengewerkt. Ter
afsluiting van dit hoofdstuk formuleer ik zes verwachtingen over civiel-militaire
samenwerking tijdens humanitaire operaties. Hiermee tracht ik de complexiteit te
ordenen.

1. Context: Omdat de context van de hulpoperatie het soort hulpactiviteiten waaraan
behoefte is, bepaalt, verwacht ik, dat contextfactoren ook bepalend zullen zijn
voor het soort coping capacity, dat per fase van de hulpoperatie wordt vereist.

2. Gedurende de eerste fasen van de hulpoperatie schiet de coping capacity van
autoriteiten in het gastland tekort. Bovendien is slechts een beperkt aantal civiele
hulporganisaties aanwezig. Ook hun coping capacity is dikwijls onvoldoende en
de gelegenheid tot samenwerking is klein. De afhankelijkheid van comple-
mentaire militaire steun om de humanitaire doelen te bereiken is groot. Het
bewustzijn over deze afhankelijkheid zal naar verwachting ook groot zijn. Over
militaire taken op het gebied van veiligheid en bescherming en het ondersteunen
van humanitaire activiteiten om vluchtelingen op te vangen en onderdak te
bieden, kan domeinconsensus worden bereikt. Militairen kunnen door een
vroegtijdige en snelle presentie bijdragen aan het verbeteren van de effectiviteit
van hulpverlening. In deze eerste fasen lijkt de kans op het ontstaan van civiel-
militaire samenwerking groot. Initieel vertrouwen en initiéle samenwerking (swift
trust) zullen berusten op calculerend vertrouwen, affruistic self-interest, op de
reputaties van de samenwerkingspartner of van coérdinerende instanties, zoals
UNHCR of de autoriteiten in het gastland en op de aanwezigheid van structural
assurances.

3. Samenwerkingsverband: In latere fasen van de hulpoperatie blijkt of het initiéle
vertrouwen voldoende robuust is om het civiel-militaire samenwerkingsverband in
stand te houden. Als initi&le civiel-militaire samenwerking heeft geleid tot veel-
vuldige positieve interactie, succesvolle resultaten zijn geboekt en civiele en
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militaire partners zich bij elkaar op hun gemak voelen, zal situational normality
ontstaan. Hierdoor wordt de samenwerkingsrelatie beter bestand tegen
veranderingen in de omgeving.

. Taken: In latere fasen van de hulpoperatie verandert de hulpvraag van een
behoefte aan veel steun in een behoefte aan specialistische kennis en
vaardigheden. Civiele hulporganisaties zijn dan in grote getalen in het gebied
aanwezig. Civiel-militaire samenwerking zal worden gecontinueerd, als militairen
kunnen voorzien in noodzakelijke specialismen, waaraan civiele hulporganisaties
en de autoriteiten in het gastland behoefte hebben. Militaire betrokkenheid —
zonder instemming van civiele partners- bij civic action of bij het
crisismanagement kan door civiele organisaties als bedreigend worden
beschouwd. Het ontbreken van domeinconsensus op deze taakgebieden kan
leiden tot het afwijzen van samenwerking met militairen.

. Militairen kunnen op verzoek van het gastland en civiele organisaties
ondersteuning leveren bij het crisismanagement. Vanwege hun gebrek aan
humanitaire expertise kan de leiding over een humanitaire operatie echter niet bij
militairen berusten.

. Actoren: Militairen en civiele actoren zijn afkomstig uit wezenlijk verschillende
organisaties. Hoewel Zzij elkaar tijdelijk nodig kunnen hebben om humanitaire
doelen te bereiken, moeten beide soorten actoren ook hun eigen doelen
realiseren. Dit heeft tot gevolg, dat de onzekerheid tussen civiele en militaire
partners vrijwel nooit tot nul gereduceerd zal worden. Naarmate interdependentie
voor het bereiken van de gemeenschappelijke doelen bij tenminste één van de
actoren afneemt, zal de behoefte aan interactie verminderen. Onder deze
conditie kan situational normality nauwelijks ontstaan en neemt het risico van
opportunistisch gedrag toe. Indien het samenwerkingsverband toch in tact moet
worden gehouden, zal de behoefte aan control en aan exogene druk groeien.
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Hoofdstuk 4 Methodologie

Ik zal u over den kleinen Johannes vertelien. Het heeft veel van een sprookje, mijn verhaal,
maar het is toch alles werkelijk zoo gebeurd. Zoodra gij het niet meer gelooft, moet ge niet
verder lezen, want dan schrijf ik niet voor u. (Frederik van Eeden, De kleine Johannes)

4.1  Inleiding

Methodologie refereert aan de ontwikkeling van theorieén, de relaties tussen theorie
en onderzoek en aan de procedures, die worden gevolgd met betrekking tot de
empirische verzameling en toetsing van empirisch materiaal. Het belicht de weg
waarlangs kennis tot stand komt zowel op conceptueel en logisch niveau, als ten
aanzien van de onderzoeksmethoden.! In de meer strikte betekenis van het woord
gaat methodologie over de gebrwkte onderzoekstechnieken, zoals methoden voor
dataverzameling en data- analyse In dit hoofdstuk benader ik methodologie vanuit
deze laatstgenoemde optiek. In hoofdstuk 3 heb ik het conceptueel kader van deze
studie uiteengezet. |k heb het begrippenkader verklaard en de theorieén toegelicht
die ik in de hoofdstukken 8 en 9 gebruik om de samenwerkingservaringen van mijn
gesprekspartners te analyseren. In dit hoofdstuk leg ik uit hoe ik mijn onderzoek heb
opgezet, welke methoden ik heb gebruikt, op welke onderzoekseenheden het
onderzoek betrekking heeft en aan welke beperkingen het onderzoek onderhevig is.

4.2 De onderzoeksbenadering in theorie

Het empirisch onderzoek in deze studie is voornamelijk descriptief en kwalitatief van
aard. Bij de ontwikkeling van het conceptuele kader bleek dat hoewel de literatuur op
het gebied van interorganisationele samenwerking rijkelijk voorhanden is er veel
minder theorievorming bestaat over de samenwerkingservaringen tussen civiele
actoren en militairen tijdens humanitaire operaties.

Volgens Swanborn leent een exploratieve aanpak zich voor sutuatles waarin het
ontbreekt aan ontwikkelde theorie&n ter verklaring van een verschijnsel.® Exploratief
onderzoek richt zich op het formuleren van hypothesen over een bepaald fenomeen.
Op grond hiervan kunnen theorieén worden ontwikkeld, die de sociale werkelijkheid
verklaren en voorspellen. In hoofdstuk 3 heb ik een set van samenhangende
verwachtingen geformuleerd over civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire
operaties. Deze verwachtingen dienen een exploratief doel; zij zijn in deze studie niet
bedoeld om theorieén te toetsen.

In de hoofdstukken 5 en 6 beschrijf ik de samenwerkingservaringen vanuit de optiek
van civiele- en militaire actoren, die aan twee humanitaire operaties, namelijk:
Provide Care (1994) en Allied Harbour (1999), hebben deelgenomen. Ik heb getracht
om de sociale werkelijkheid, zoals mijn gesprekspartners deze vanmt hun diverse
life-worlds hebben ervaren, zo nauwkeurig mogelijk te beschrijven.* Omdat de
percepties van de individuele actoren centraal staan, heb ik gekozen voor een
descriptieve aanpak. lk probeer zo om de constructed realities van mijn
gesprekspartners inzichtelijk te maken.

Het doel van deze studie is om het inzicht in civiel-militaire samenwerking te
verdiepen. Daarbij is voor een kwalitatieve methode van dataverzameling gekozen.
Eén methode van kwalitatief onderzoek is het verrichten van casestudies. De
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casestudy is een manier om een bepaald fenomeen te bestuderen aan de hand van
de analyse van een individuele casus. Een casus kan betrekking hebben op allerlei
aspecten van het sociale leven. Alle mogelijk relevante data worden verzameld,
bestudeerd en gerelateerd aan een enkele casus. Een casestudy maakt het mogelijk
om specifieke details intensief te analyseren. Vaak wordt aangenomen, dat de
bestudeerde casus in zekere mate typerend is voor cases van een gelijksoortig type.
Dit betekent, dat generallsatles die van toepassing kunnen zijn op andere cases van
hetzelfde type mogelijk zijn.’

Volgens Yin zijn single of multiple casestudies onderzoeksstrategleén die toepas-
baar zijn voor exploratieve, descrlptleve en verklarende doeleinden.’ De auteur
omschrijft een casestudy als “an empirical inquiry that investigates a contemporary
phenomenon within its real-life context, when boundaries between phenomenon and
context are not clearly evident and in which multiple sources of evidence are used.”
Een casestudy geeft antwoord op “hoe” en “waarom” vragen, vergt geen controle
over de gebeurtenissen en het accent ligt op tijdelijke gebeurtenissen. Casestudies
kunnen worden toegepast bij de bestudering van allerlei soorten problemen.
Gevarieerde informatiebronnen op diverse niveau’s kunnen worden geraadpleegd.
Het onderzoek beperkt zich niet alleen tot intrinsieke kenmerken van de betreffende
gevalsstudie, maar ook de relaties naar de context waarin de casus speelt, worden
bij de casestudy betrokken. Ten behoeve van de casestudy kan de onderzoeker
gebruik maken van meerdere methoden en technieken voor dataverzameling, zoals
documentatie, archieven, interviews, directe observatie, participerende observatie en
het bestuderen van fysieke artefacten.

Als de casestudy wordt gebruikt voor exploratieve doeleinden of tijdens de
verkennende fase van een groter onderzoeksproject, blifft de onderzoeksaanpak
gewoonlijk beperkt tot losjes gestructureerde diepte-interviews en observatie.
Continu doorvragen op de antwoorden die worden gegeven, is een belangrijke
techniek bij het verkrijgen van bruikbaar onderzoeksmateriaal.

In casestudies, die zich richten op de beschrijving of verklaring van een fenomeen
wordt meestal gebruik gemaakt van meerdere methoden. Als gevolg hiervan zijn
dergelijke casestudies uitgebreider en kost het verrichten van het onderzoek meer
tijd.

De kritiek op deze onderzoeksstrategie spitst zich vooral toe op de onderzoeks-
methode en analyse, de representativiteit, de lange duur en de grote hoeveelheid
documentatie in verhalende trant. Volgens Yin kunnen deze problemen in ieder
geval deels worden ondervangen door het deugdelijk ontwerpen en analyseren van
de cases.

4.3 De onderzoeksbenadering in praktijk

De twee casestudies over civiel-militaire samenwerkingservaringen tijdens de
humanitaire operaties Provide Care (1994) en Allied Harbour (1999) vormen het hart
van deze studie. Beide casestudies zijn descriptief en kwalitatief van aard. Behalve
overeenkomsten zijn er ook verschillen in de aanpak te constateren, die ik op deze
plaats wil toelichten.

Ten eerste heb ik de casestudy over operatie Provide Care geschreven vanuit een
retrospectief. |k heb mijn data ongeveer vier jaar na afloop van de operatie
verzameld. Dit betekent, dat mijn gesprekspartners tijdens de interviews moesten
putten uit hun herinnering aan de samenwerking, zoals die zich destijds in hun ogen
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heeft afgespeeld. Dit zou problematisch kunnen zijn, omdat naarmate de tijd
verstrijkt, vertekening van de sociale werkelijkheid kan optreden. Hier staat
tegenover, dat de humanitaire noodsituatie in de regio rond Goma in1994 wordt
beschouwd als de meest beruchte van de jaren ‘90. De omstandigheden, waaronder
de respondenten hun werkzaamheden hebben verricht, hebben op hen allen diepe
indruk gemaakt:

“De emotionele impact van deze uitzending was veel groter dan bif ander.e
uitzendingen. Het raakt aan de basis van je bestaan. Het rook naar de dood. Die
lucht zit in je geheugen gegrift.”

“Het was een desastreus gebied. De lijkenstank overheerste. |k was al wel
voorbereid via televisiebeelden, maar ik zag nu met eigen ogen lijken langs de kant
van de weg. Dat blijft je bij.”

Het aangrijpende karakter van hun toenmalige werksituatie zou een verklaring
kunnen zijn voor mijn indruk dat ook jaren later deze specifieke uitzending de
geinterviewde militairen en hulpverleners nog zeer levendig voor ogen staat. Deze
veronderstelling is bevestigd tijdens interviews over operatie Allied Harbour in 1999.
Vijf respondenten (één militair, één medewerker bij de OVSE en drie hulpverleners)
hebben aan beide hulpoperaties deelgenomen. Tijdens de gesprekken met hen
bleken de herinneringen aan Goma als een soort referentickader te fungeren. leder
van hen beschouwde deze specificke operatie als een dieptepunt; zowel ten aanzien
van het menselijk leed en de dreiging, als ten aanzien van de samenwerking,
betrokkenheid en de codrdinatie tussen de actoren, die bij de hulpoperatie waren
betrokken. De “hel van Goma” staat in hun ogen in schril contrast met de
onderhanden zijnde hulpoperatie in Albanié:

“Het verschil [tussen Albanié en Gomal] is, dat Goma superdramatisch was. Binnen
24 uur kwamen honderdduizenden viuchtelingen. De kampen waren er meteen,
maar die waren echt op zijn derde werelds. Cholera eiste veel slachtoffers.”

“The security situation was different. In the Rwanda crisis the military seemed
primarily concerned about their own safety. Force protection was number one. In
Albania AFOR was more effective. They were very productive and easy to live with,
because they had an external focus. Instead of looking at their own safely they were
concerned about where they could be of help.”

“In Albania there is far more financial support than in Africa. Not one Kosovar
refugee died because of starvation or diseases. [...] The Albanian government
established the EMG. A very good decision. They are very much involved in crisis
management, whereas the government of Zaire did not exist.”

Een ander verschil in aanpak betreft de manier waarop ik mijn data heb verzameld.
Tijdens operatie Allied Harbour ben ik in de gelegenheid geweest in Albanié
veldonderzoek te verrichten. De operatie was gedurende de periode van mijn
dataverzameling nog aan de gang. De hoogste nood was verholpen, de Kosovaarse
vluchtelingen keerden naar hun eigen land terug en de hulpoperatie bevond zich ten
aanzien van de militaire deelname van het Nederlandse AFOR-contingent in een
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afrondende fase. Civiele en militaire actoren waren goed bereikbaar en de
bereidheid tot medewerking aan mijn onderzoek was groot. In het geval van operatie
Provide Care heb ik mijn data vier jaar na afloop van de operatie in Nederland
verzameld.

Het derde verschil in aanpak heeft te maken met de scope van beide casestudies. In
het geval van operatie Allied Harbour maakte mijn aanwezigheid ter plekke het
mogelijk om een grotere variéteit aan actoren te interviewen, zoals: vertegen-
woordigers van de Albanese regering en medewerkers van internationale
hulporganisaties. Bovendien werd ik uitgenodigd tot het bijwonen van diverse
informatieve bijeenkomsten, waarbij militairen en civiele actoren vertegenwoordigd
waren. Het gevolg hiervan is, dat ik in de casestudy over operatie Allied Harbour de
percepties over civiel-militaire samenwerking vanuit meerdere optieken kan
belichten. In mijn beschrijving van de samenwerkings-ervaringen tijdens operatie
Provide Care heb ik mij daarentegen moeten beperken tot de percepties van
Nederlandse militairen en van —voornamelijk- Nederlandse hulpverleners.

4.4 Verzamelde data

De verzamelde data zijn nodig om mijn vier onderzoeksvragen te beantwoorden. De
data kunnen als volgt worden onderscheiden:

¢ Data gerelateerd aan ontstaansgronden voor civiel-militaire samenwerking;

e Data gerelateerd aan kenmerken van civiel-militaire samenwerking;

¢ Data gerelateerd aan ondervonden problemen tijdens de samenwerking;

» Data gerelateerd aan suggesties ter verbetering.

Mijn dataverzameling berust in belangrijke mate op de resultaten van open
interviews. Na afloop van de gesprekken heb ik de resultaten gecategoriseerd als
citaten in de volgende rubrieken:

Werkzaamheden en resultaten;

Samenwerking binnen het detachement/CJTF-R;

Samenwerking binnen AFOR/buitenlandse troepenmachten;

Samenwerking met internationale NGOs;

Samenwerking met VN-hulporganisaties;

Samenwerking met de regering en autoriteiten in het gastland;

Samenwerking met lokale hulporganisaties in het gastland;

Problemen bij civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Provide Care/Allied
Harbour;

* Behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire noodsituaties.

Alle citaten zijn in gespreksprotocollen uitgewerkt en gecodeerd. Per operatie heb ik
het aantal citaten per categorie aangegeven.

In totaal heb ik over operatie Provide Care 418 citaten verzameld. Hiervan komen
340 citaten uit militaire bron. 79 citaten zijn afkomstig van recce-leden en 261 citaten
komen uit interviews met deelnemers aan de main-party. Daarnaast heb ik 78 citaten
van civiele hulpverleners verzameld:

s Recce: 79
e Main-party: 261
e NGOs (Memisa, CARE-DId): 788
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Over operatie Allied Harbour heb ik 406 citaten verzameld. Hiervan komen 216
citaten uit gesprekken met medewerkers van civiele hulporganisaties. De interviews
met Albanese autoriteiten hebben 45 citaten opgeleverd en 145 citaten zijn afkom-
stig van militairen:

o Medewerkers VN-hulporganisaties (UNHCR, WFP, Unicef): 89

e Medewerkers NGOs (IMC, Merlin, NPA): 78

o Medewerkers OVSE: 49

o Autoriteiten gastland: 45

¢ Nederlandse officieren Koninklijke Landmacht en

¢ Koninklijke Marine (CJTF-R): 43

« Buitenlandse Cimic-officieren: 102°

4.5 Methoden en technieken van dataverzameling

In deze paragraaf beschrijf ik welke methoden en technieken bij de dataverzameling
zijn gebruikt.

Literatuurstudie

e Publicaties over het ontstaan- en de kenmerken van interorganisationele samen-
werking. Hierbij heb ik geput uit sociologische, bedrijfskundige, antropologische
en veranderkundige bronnen. De publicaties zijn opgenomen in de literatuurver-
wijzingen;

» Publicaties over het ontstaan van organizational trust. Hierbij heb ik met name
geput uit sociaal-psychologische literatuur. De publicaties zijn opgenomen in de
literatuurverwijzingen;

e Publicaties over hulpoperaties en rampenstudies. Ook aan deze publicaties
refereer ik in mijn literatuurverwijzingen;

¢ Militaire studies, artikelen, evaluaties, gedenkboeken, situatie-rapporten (sitreps)
en publicaties in militaire vakbladen en tijdschriften naar aanleiding van civiel-
militaire samenwerking, Cimic en humanitaire operaties. Aan deze publicaties
refereer ik in de literatuurverwijzingen.

Andere bronnen van documentalie

¢ Sommige geinterviewden hebben een persoonlijk archief over operatie Provide
Care opgebouwd, dat zij mij ter inzage hebben gegeven. Deze archieven bestaan
uit persoonlilke correspondentie, debriefing-rapporten, impressies uit het
dageliks leven in en rond Goma, dagboeken, foto's en video’s, artikelen en
rapportages. Vanwege het privé karakter van een groot deel van deze
documentatie leent de informatie zich in mijn ogen niet altijd voor citaten. Van de
meer algemene persoonlijke bevindingen heb ik echter dankbaar gebruik
gemaakt om de context, waarin operatie Provide Care heeft plaatsgevonden te
verlevendigen.

¢ Na afloop van de interviews hebben vier militairen aanvullend commentaar op
schrift gesteld en mij toegezonden.

Interviews

De interviews hebben tot doel inzicht te krijgen in de mening van de respondenten
over:

e de mate waarin en de wijze waarop is samengewerkt;
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* de redenen waarom tot samenwerking is besloten;
» de gevolgen, die de samenwerking heeft voor het bereiken van de doelen;
o de factoren, die de samenwerking hebben belemmerd.

Interviews in het kader van Provide Care

Vanaf februari 1998 tot en met december van dat jaar heb ik gesproken met negen
officieren, werkzaam binnen de vier Iunafdehngen van het toenmalige detachement
en afkomstig uit de drie knjgsmachtdelen Hiernaast heb ik gesproken met drie
hulpverleners. Twee gesprekken met vertegenwoordigers van Memisa en CARE-
Duitsland zijn telefonisch gevoerd. De overige gesprekken hadden het karakter van
diepte-interviews. Met uitzondering van telefonische gesprekken duurden de
interviews tussen de twee en drie uur. Drie interviews hebben meer tijd gevergd. Ik
heb voorafgaande aan de gesprekken geen tijdslimiet gesteld en de respondenten
hebben het tijdstip en de locatie van de interviews bepaald.

Tiidens de interviews heb ik open vragen opgesteld, die als leidraad voor de
gesprekken dienden.' Mijn vragen waren aanvankelijk uitsluitend gericht op civiel-
militaire samenwerking. Vanaf het begin hebben geinterviewde militairen mij echter
gewezen op de samenwerking tussen de detachementsleden onderling die hun
beleving van de deelname aan deze hulpoperatie sterk heeft beinvioed. In hun ogen
kan ook de samenwerking binnen het interservice-detachement als interorga-
nisationele samen-werking worden opgevat. Het gaat immers om samenwerking
tussen actoren afkomstig uit verschillende organisatiedelen en specialismen, die
voor een belangrijk deel niet eerder hebben samengewerkt. Volgens de responden-
ten zijn er duidelijke verschillen in werkwijze en gedrag tussen de krijgsmachtdelen
en specialismen. Naar aanleiding van deze zienswijze van mijn gesprekspartners
heb ik mijn vraagstelling tijdens de interviews uitgebreid.

Allied Harbour

In juli 1999 heb ik in Albani& gesproken met drieéntwintig personen werkzaam voor
AFOR (8), UNHCR (2), WFP (3), Unicef (1), OVSE (2), hulpverleners van de NGOs:
Norwegian People’s Aid, Merlin en International Medical Corps (4) en met vertegen-
woordigers van de Albanese regering (3) die bij de hulpverleningsoperatie betrokken
zijn. Ook in dit geval heb ik gekozen voor het houden van open interviews, waarbij ik
dezelfde vragen als leidraad heb gebruikt. in verband met de beschikbare tijd van
mijn gesprekspartners heb ik de duur van de interviews beperkt tot maximaal twee
uur. Met 15 personen heb ik individuele gesprekken gevoerd. Daarnaast heb ik drie
groepsgesprekken gevoerd. Het eerste groepsgesprek heeft plaatsgevonden met
twee vertegenwoordigers van de UNHCR branche office in Tirana. Ook heb ik beide
Britse en Amerikaanse Cimic-officieren toegevoegd aan het HIC en het EMG
gelijktijdig geinterviewd en tenslotte heb ik één groepsinterview afgenomen onder
vier Nederlandse officieren bij CJTF-R in Durres.

Directe observatie

Deze methode heb ik beperkt kunnen toepassen bij het verzamelen van data over
operatie Allied Harbour. Mogelijkheden hiertoe hebben zich onder andere voor-
gedaan tijdens het bijwonen van een zogenaamde Pyramid meeting, waarin
vertegenwoordigers van het HIC, EMG, de autoriteiten van het gastland en AFOR
informatie verstrekten aan hulpverleners van NGOs en de hulpverleners op hun
beurt konden reageren op hetgeen hen werd verteld. Een andere mogelijkheid voor
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observatie heeft zich voorgedaan tijdens mijn bezoeken aan de locaties waar de
diverse instanties en organisaties waren gevestigd en waar civiele en militaire
actoren elkaar ontmoetten of met elkaar werkten. In beide gevallen heeft deze
methode geleid tot het verkrijgen van aanvullende informatie over de wijze waarop
en de mate waarin wordt samengewerkt.

4.6 Eenheid van analyse en observatie

Analyse- en observatie-eenheden worden binnen sociale wetenschappen duidelijk
van elkaar onderscheiden. De eenheid van analyse is het object van onderzoek, dat
wordt bestudeerd, beschreven en verklaard. Met de eenheid van observatie wordt
gerefereerd aan het subject dat de onderzoeker benadert aan de hand van
methoden en technieken voor dataverzameling. In deze studie is civiel-militaire
samenwerking binnen de context van humanitaire operaties het onderzoeksobject.
Het accent ligt hierbij op samenwerkingsrelaties en -processen op uitvoerend niveau.
Observatie-eenheden zijn de civiele en militaire actoren die deelnemen aan de
humanitaire operaties. Ik heb hierbij aandacht besteed aan de interactie- en
samenwerkingsprocessen die tussen hen hebben plaatsgevonden, de organisaties
en instanties die zij vertegenwoordigen, de doelen die zj nastreefden, de
kenmerken van de samenwerkingsrelaties en de context waarbinnen de samen-
werking heeft plaatsgevonden. In deze studie heb ik een aantal inferfaces
beschreven tussen civiele en militaire actoren in het veld van de humanitaire
hulpverlening. De bestudering van het gehele interorganisationele veld valt echter
buiten het kader van dit onderzoek.

4.7 Selectie en verzameling

In deze paragraaf beschrijf ik de beslissingen die zijn genomen ten aanzien van de
selectie en verzameling van de eenheden van analyse en observatie.

Selectie van de casestudies

Vanaf medio 1997 heb ik mij georiénteerd op humanitaire operaties ten gevolge van
complexe noodsituaties, waaraan Nederlandse militairen hebben deelgenomen.
Tijdens deze verkennende fase werd ik door militairen gewezen op operatie Provide
Care, een puur humanitaire missie, inmiddels beéindigd en geévalueerd door de
Defensiestaf/Operatién.

In het hoofdstuk Uitvoering hebben de samenstellers van het evaluatierapport
aandacht besteed aan de samenwerking met NGOs." Bijlage 1 bij het evaluatie-
rapport geeft een overzicht weer, waarin onder meer de aantallen patiénten op de
locaties van Memisa en MSF-H zijn aangegeven." Het rapport had echter niet tot
doel de civiel-militaire samenwerkingsprocessen en —relaties te evalueren. Vragen
naar hoe en waarom de Nederlandse militairen met deze NGOs hebben samen-
gewerkt, zijn niet gesteld. De interactie tussen Nederlandse militairen en UNHCR,
buitenlandse militaire eenheden (met uitzondering van de hulp aan het Israélisch
veldhospitaal) en de relaties met autoriteiten in het gastland Zaire vielen eveneens
buiten het bestek van de evaluatie.

Ook in publicaties van de bovengenoemde civiele samenwerkingspartners wordt
slechts summier ingegaan op de samenwerking met Nederlandse militairen in Goma.
Dit blijkt bijvoorbeeld uit de jaarverslagen van Memisa en MSF-H uit 1994.

Tijdens de verkennende fase van mijn onderzoek is mijn interesse gegroeid in de
*hoe en waarom” vragen van civiel-militaire samenwerking en in de wijze waarop
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civiele en militaire actoren hun samenwerking tijdens humanitaire operaties hebben

beieefd. Om deze vragen te kunnen beantwoorden, dienden de cases die ik wilde

bestuderen voldoen aan de volgende selectiecriteria:

o De cases dienen betrekking hebben op civiel-militaire samenwerking tijdens
humanitaire operaties;
De cases dienen zich recent hebben afgespeeld of nog steeds aan de gang zijn;
Civiel-militaire samenwerking dient vanuit meerdere optieken kunnen worden
bestudeerd;

» De casestudies dienen uitvoerbaar zijn binnen een bepaalde tijdperiode en
eventuele begrenzingen, die aan het onderzoek worden gesteld.

Tijdens mijn onderzoek konden deze criteria worden gehandhaafd. Bij beide
casestudies hebben zich geen onoverkomelijke problemen voorgedaan.

Selectie van de respondenten

Mijn respondenten vormen geen aselecte, representatieve steekproef. De keuze
voor mijn gesprekspartners was een doelbewuste. Zijj zijn allen personen die naar
eigen zeggen -en bevestigd door derden- tijdens de hulpoperatie op enige wijze
hebben deelgenomen aan civiel-militaire samenwerkingsverbanden. De selectie van
mijn gesprekspartners is langs de volgende wegen totstandgekomen:

» Via doorverwijzing tijdens de interviews;

Via auteurs van artikelen in relevante vakbladen;

Via contactpersonen;

Op mijn initiatief tijdens bijeenkomsten of werkbezoeken.

4.8 Representativiteit, validiteit en betrouwbaarheid

Ten gevolge van mijn aanpak van dit kwalitatieve onderzoek kan ik geen aanspraak
maken op representativiteit. Zoals ik hierboven heb uitgelegd, heb ik de eenheden
van observatie doelbewust verzameld. Dit betekent dat niet wordt voldaan aan de
procedures voor random sampling, vereist voor representativiteit. Dit wil echter niet
zeggen, dat mijn onderzoek uitsluitend relevant zou zijn als een beschrijving van
civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdens twee humanitaire operaties. Ten eerste
heb ik getracht om mijn onderzoeksresultaten te generaliseren naar meer abstract
geformuleerde verwachtingen, die mogelijk kunnen dienen als hypothesen in
vervolgonderzoek. Yin spreekt in dit verband van theoretische generalisatie, hetgeen
onderscheiden wordt van statistische generalisatie. In mijn verwachtingen geef ik
aan welke combinaties van algemeen voorkomende factoren en processen kunnen
leiden tot bepaalde gebeurtenissen en resultaten. Voorbeelden hiervan zijn het
verdiepen van het inzicht in de samenhang tussen de fase van de hulpoperatie en
de noodzaak tot civiel-militaire samenwerking, maar ook in de relaties tussen het
soort taken dat militairen uitvoeren en ontstaan of continuering van civiel-militaire
aflianties. In dit opzicht lenen mijn onderzoeksresultaten zich wellicht beter voor
theoretische generalisatie dan vanuit een puur statistisch standpunt zou worden
aangenomen.

De validiteit van het onderzoek ligt met name in het gebruik van in-depth kwalitatieve
procedures, waardoor ik in staat ben om intensief door te vragen en de informatie
van verschillende kanten te verifiéren.

76




Methodologie

In de casestudies in de hoofdstukken 5 en 6 heb ik 276 uitspraken van de
respondenten letterlijk geciteerd.” De keuze voor de citaten is gebaseerd op de
volgende criteria:
» Het citaat moet de mening van de respondent over de betreffende onderzoeks-
vraag verduidelijken;
+ Indien de respondenten verdeeld zijn in hun mening over de onderzoeksvragen,
moet deze verdeeldheid tot uiting komen in de citaten;
De citaten moeten evenwichtig zijn verdeeld over de respondenten;
De citaten mogen niet onnodig kwetsend zijn. Dit heeft tot gevolg, dat zeer
persoonlijke gevoelens of krachttermen niet letterlijk zijn geciteerd.

Om de validiteit van deze descriptieve hoofdstukken te verhogen, heb ik drie
respondenten benaderd met het verzoek om commentaar. Ik heb hen gevraagd of
mijn weergave van hun citaten in hun ogen juist is. Ook heb ik hen gevraagd om na
te gaan of wijze waarop ik de cases heb beschreven recht doet aan hun percepties.
De drie respondenten hebben schriftelijk gereageerd en met één van hen heb ik
hiernaast nog gesproken. Ten aanzien van mijn eerste, meer objectieve, vraag naar
“de letter” van de citaten heeft de beperkte member-check geleid tot drie suggesties
tot verduidelijking. Ik heb deze suggesties overgenomen. Ten aanzien van mijn
tweede, meer subjectieve, vraag naar “de geest” van de casestudies zijn de respon-
denten van mening, dat de cases een weerspiegeling zijn van hun ervaringen en
percepties.

De betrouwbaarheid van kwalitatief onderzoek is over het algemeen beperkt. |k heb
getracht de betrouwbaarheid van mijn onderzoek te verhogen door een expliciet
theoretisch en conceptueel kader te formuleren en door mijn beslissingen en
methodologische keuzes zo gedetailleerd mogelijk te beschrijven. In dit verband licht
ik in hoofdstuk 7 mijn toepassing van ‘gereconstrueerde dialogen’ als analyse-
instrument zo nauwkeurig mogelijk toe.

4.9 Problemen en beperkingen

In dit onderzoek ben ik geconfronteerd met enige problemen en beperkingen. Ten
eerste was ik bij de dataverzameling voor de casestudy over operatie Provide Care
niet in de gelegenheid om gaande de hulpoperatie veldonderzoek te verrichten. Dit
gegeven heeft de variéteit aan te interviewen actoren beperkt en de aantallen en
soorten respondenten beinvioed.

In paragraaf 4.2 ben ik kort ingegaan op een ander probleem, dat de casestudy over
operatie Provide Care betreft, namelijk het feit, dat de civiel-militaire samenwerkings-
processen en —relaties in dit geval in het vetleden hadden plaatsgevonden. Hoewel
niet alle respondenten zich op dezelfde wijze bepaalde gebeurtenissen herinneren
of deze op geliike wijze interpreteren, blijkt uit cross-checks tijdens volgende
interviews regelmatig, dat incidenten, die één van de samenwerkingspartners
tekenend acht voor de samenwerking, door de andere partner eveneens als
karakteristiek zijn ervaren. |k beschouw interpretatieverschillen niet als proble-
matisch, maar juist als een weerspiegeling van de constructed realities van
individuele actoren.®

Een derde probleem, dat met het voorgaande verband houdt, betreft het gegeven,
dat het Nederlandse detachement van Provide Care tijdens mijn dataverzameling
was opgeheven. Voormalige detachementsleden werkten elders binnen de
krijgsmacht, terwijl anderen de krijgsmacht hadden verlaten of in het buitenland
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waren gelegerd. |k werd met een soortgelijk probleem geconfronteerd in mijn
zoektocht naar hulpverleners van NGOs die destijds met Nederlandse militairen in
Goma hadden samengewerkt. Veel NGOs werken met vrijwilligers, die na afloop van
een hulpoperatie niet langer meer werkzaam zijn voor de ngo. Niet altijd bleken de
NGOs vier jaar na dato nog over de gegevens van deze specifieke vrijwilligers te
beschikken. Dit probleem van bereikbaarheid van de respondenten heeft ertoe
geleid, dat de dataverzameling over operatie Provide Care een relatief lange
doorlooptijd heeft gevergd.

Een vierde beperking waarmee ik tijdens mijn onderzoek ben geconfronteerd, is dat
niet alle NGOs hun medewerking wilden verlenen aan interviews over de ervaringen
met civiel-militaire samenwerking. Ook na tussenkomst van één van mijn
promotores, bleef MSF-H afwijzend staan tegenover mijn verzoek tot het houden van
een gesprek. Deze NGO voerde onder andere als reden aan dat medewerkers die
destijds betrokken waren bij de hulpverlening in de omgeving van Goma niet langer
meer voor MSF-H werkten. Ik heb deze beperking geaccepteerd. De onistane
lacunes heb ik zo goed mogelijk trachten in te vullen door te verwijzen naar
publicaties, artikelen en andere informatiebronnen, waarin de standpunten van MSF
worden verwoord.

Het laatste probleem komt voort uit verschillen in cultuur tussen een deel van de
respondenten en mijzelf. Dit probleem neemt een bijzondere plaats in omdat
cultuurverschillen, en het daaruit resulterend verschil in operationeel gedrag, tussen
samenwerkende actoren juist telkens terugkerende thema’s in deze studie zijn.
Hoewel de vertegenwoordigers van de Albanese regering en de Albanese directeur
van Norwegian People’s Aid zich zeer codperatief ten aanzien van deelname aan
interviews hebben opgesteld, is het mogelijk, dat ik de finesses niet heb begrepen of
op waarde heb kunnen schatten als gevolg van verschillen in cultuur en gedrag.
Tildens deze interviews komt regelmatig naar voren dat mijn Albanese
gesprekspartners zich in hoge mate bewust zijn van de cultuurverschillen tussen
vertegenwoordigers van de Albanese regering en de -dikwijls Westerse- hulporga-
nisaties en instanties, die te gast zijn in hun land. Eén respondent, een vertegen-
woordiger van het Albanese ministerie van Transport gaf lucht aan zijn gevoelens
over internationale actoren, die zonder veel besef van de cultuur en de gewoontes
op de Balkan hun werkzaamheden verrichten:

‘Al the international organizations come here thinking they know what is best for us.
They don't know shit. This is the Balkans, very different from their homes./[...]"

In dit verband wijst Smillie op cultuurverschillen tussen Westerse en niet-Westerse
hulpverleners die het wederziids begrip bemoeilijken. Maynard stelt dat goed
bedoelde Westerse hulpinitiatieven regelmatig de plank misslaan, omdat onvol-
doende inzicht bestaat in mechanismen voor traumaverwerking, die zijn ingebed in
inheemse culturen.'

Ik ben mij ervan bewust, dat mijn kennis van zowel de Albanese cultuur, als van de
Zairese en Rwandese culturen tekortschiet. Eveneens ben ik mij ervan bewust dat
deze tekortkoming de beschrijving en analyse van mijn casestudies nadelig kan
hebben beinvioed.
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Zie bijlage 7

Zie bijlage 8

Mijn eerste gesprek heb ik gevoerd met de voormalige detachementscommandant, tevens
commandant van de verkenningseenheid (recce). Dit eerste interview bood onder andere inzicht in
de organisatiestructuur van het detachement; een lijn-staforganisatie met vier lijnafdelingen:
geneeskunde, transport, movement control en beveiliging.

Zie bijlage 6 voor de interviewvragen.

Punt 56: In de uitvoering is vaak prima samengewerkt met nga's. Ngo's treden zelfstandig op,
hanteren hun eigen veiligheidsappreciatie en een enkele stelt eisen aan de samenwerking met het
Defensiepersoneel (soms nog ter plaatse) m.b.t. bijvoorbeeld géén bewapening en géén
uniformering. Met OS en de betrokken ngo’s dienen hierover direct voorafgaande aan de uitzending
duidelijke afspraken te worden gemaakt. Beter kunnen nu reeds door OS en Defensie afspraken
met de diverse ngo's worden gemaakt teneinde in de uitvoering van toekomstige operaties tijd te
winnen.

Punt 57: subconclusie: Voorafgaande aan operaties moet d.t.v. OS worden afgewogen met welke
ngo’s wordt samengewerkt en onder welke voorwaarden dit gebeurt. Reeds nu dienen afspraken
voor toekomstige samenwerking vast te worden gelegd.

Punt 85: De uitvoering van de noodhulp ter plaatse was voor alle betrokkenen bevredigend. Het
personeel te velde werkte onder moeilijke omstandigheden doch constateerde verbetering in de
situatie ter plaatse. De hulpverlening spitste zich voornamelijk toe op samenwerking met ngo’s en
die noodhulp, die na het vertrek van het detachement, lokaal voortgezet zou kunnen worden.

Zie bijlage 5 bij deze studie.

In hoofdstuk 5 heb ik 22 uitspraken van recce-leden letterlijk overgenomen. Van het totaal aantal
citaten afkomstig van leden van de main-party heb ik 79 uitspraken geciteerd. Bij het beschrijven
van de ervaringen van civiele hulpverleners heb ik 16 citaten ter illustratie gebruikt. In totaal heb ik
in dit hoofdstuk 117 uitspraken geciteerd. Een groot deel van de informatie uit niet-geciteerde
uitspraken heb ik eveneens gebruikt bij het weergeven van de samenwerkingservaringen van de
deelnemers aan de hulpoperatie. In hoofdstuk 6 heb ik 58 uitspraken van militairen letterlijk
geciteerd. Over de samenwerking met bi-laterale militaire troepenmachten heb ik 6 citaten van
civiele hulpverleners gebruikt. Ook heb ik 69 citaten van medewerkers van civiele hulporganisaties
gebruikt om hun onderlinge samenwerkingservaringen en de samenwerking met AFOR te
illustreren. Om de samenwerkingservaringen met civiele hulporganisaties en met AFOR vanuit de
optiek van Albanese autoriteiten te beschrijven, heb ik 26 citaten gebruikt. In totaal heb ik in dit
hoofdstuk 159 uitspraken geciteerd.

Frerks G.E. Participation in development activities at the local level: Case studies from a Sri Lankan
village, ..andbouwuniversiteit Wageningen, 1991, p.78.

Smillie hanteert in zijn onderzoek de termen Northern en Southern NGOs om de cultuurverschillen
te verduidelijken.
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Hoofdstuk 5 De Rwanda crisis

“There is no greater sorrow on earth than the loss of one’s native land.” (Euripides, 431 B.C.)

5.1 Inleiding

In de rij van complexe humanitaire rampen, die het tijdvak direct na de Koude Oorlog
tekenen, vormen de gebeurtenissen, zoals die zich in 1994 in Rwanda hebben
afgespeeld een fragisch dieptepunt. Werden daarvoor elders al internationaal
geldende normen en waarden geschonden door etnische zuiveringsacties en andere
misdaden tegen de mensheid; de Rwanda crisis bleek nog verstrekkender en
rampzaliger gevolgen te hebben. In het voorjaar van 1994 wordt opnieuw duidelijk,
dat de meedogenloze en snelle vernietiging van een complete bevolkingsgroep niet
ondenkbaar is. Sterker nog: het geweld dat vanaf april in dat jaar overal in het land
losbarst, heeft de uitroeiing van Tutsi’s en gematigde Hutu's tot doel.

Minear en Guillot onderscheiden aan de Rwanda crisis en de daarop volgende

respons van de internationale gemeenschap drie fasen":

e genocide: een periode van drie maanden vanaf 6 april 1994, toen het vliegtuig,
met de presidenten van Rwanda en Burundi aan boord, neerstortte;

e exodus: een periode van ongeveer zes weken vanaf medio juli 1994, waarin een
derde deel van de Rwandese bevolking naar buurlanden op de viucht slaat;

e reconstructie: de periode vanaf september 1994, waarin de nieuwe regering
probeert de orde te herstellen en de vluchtelingen aanmoedigt terug naar huis te
keren.

Uit diverse rapporten blijkt, dat de internationale gemeenschap reeds in een vroeg
stadium op de hoogte was van de massamoorden.? In een open brief aan de VN op
9 juni 1994 wijst de afgevaardigde van Ohio, Tony Hall, op het gevaar dat de
genacide zich uitbreidt. Hij maant de VN haar beloftes na te komen:

“..] It is imperative for the United Nations to strengthen itself by holding member
states accountable.”™

De wereld kijkt echter de andere kant uit. De Organisatie voor Afrikaanse Eenheid
(OAU) onderneemt geen actie en in de VS leeft de vrees voor een herhaling van het
Somalié debacle in Rwanda. Ten gevolge van de terreur ontviuchten Rwandezen
massaal hun land. De buurlanden Zaire en Tanzania zijn niet berekend op de
opvang van honderdduizenden vluchtelingen die in de woorden van een
woordvoerder van het ICRC: “de grenzen als een vloedgolf overspoelen”. Vooral de
regio rond de Zairese grensstad Goma raakt overbelast. In de haastig opgerichte
mega-kampen breken epidemie&n uit. Duizenden vluchtelingen worden het
slachtoffer van cholera, dysenterie en uitputtingsverschijnselen. Het politieke drama
tussen beide bevolkingsgroepen krijgt nu een humanitaire dimensie van ongekende
omvang. De logistieke, medische en organisa-torische problemen waarmee
hulpverleners ter plekke worden geconfronteerd, hebben tot gevolg dat de oorzaak
van de humanitaire crisis, de genocide, op de achtergrond raakt. Op 22 juli spreekt
President Clinton van:
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“[...] The world’s worst humanitarian crisis in a generation.”

De nood onder de massaal geviuchte bevolking heeft tot gevolg dat de politieke
crisis in Rwanda vanaf nu als een humanitaire ramp kan worden aangsmerkt. Het
soort humanitaire ramp, dat de coping capacity van de aanwezige hulpverleners en
de autoriteiten in de gastlanden ver te boven gaat. Vierentwintig uur per dag brengen
de media de hopeloze situatie, waarin de viuchtelingen verkeren, in beeld. Externe
steun is noodzakelijk. Niet langer meer wendt de internationale gemeenschap haar
blik af van de getroffen regio. Civiele hulporganisaties en militairen, uit alle hoeken
van de wereld, bieden hun hulp aan. Het resultaat van deze inspanningen is dat de
epidemieén worden gestopt en de vluchtelingen in hun eerste levensbehoeften
kunnen worden voorzien.

In de haast om humanitaire hulp te bieden, wordt echter voorbij gegaan aan het feit,
dat een groot aantal viuchtelingen deel uit heeft gemaakt van het leger en milities,
die de genocide op hun geweten hebben. Zij gebruiken de internationale noodhulp
om hun terreur in de kampen voort te zetten. De repatriéring van honderdduizenden
Rwandezen wordt hierdoor ruim twee jaar lang verhinderd. Ondanks
waarschuwingen van onder andere MSF over het misbruik van de noodhulp blijit de
massieve ondersteuning aan de viuchtelingen in Zaire tot 1996 onverminderd
doorgaan.

In dat jaar wordt duidelijk, dat de problemen niet zijn opgelost. Integendeel:
Rwandese kampleiders hebben twee jaar lang hun strijdkrachten kunnen trainen en
versterken en plegen hun openlijk aangekondigde invasie. Het conflict tussen de
Hutu- en Tutsi bevolking gaat een nieuwe ronde in. Ditmaal met de steun van de
internationale gemeenschap.*

De wereldwijde reactie op de crisis is vanuit verschillende invalshoeken bestudeerd
en bekritiseerd. Eén van de gevolgen van het onderzoek naar de internationale
respons op de Rwanda crisis is, dat sinds 1994 de interesse in civiel-militaire
samenwerking tijdens humanitaire rampen toeneemt.’ Tweeéntwintig landen,
waaronder Nederland en de Europese Unie, hebben ter ondersteuning van UNHCR
en NGOs militaire contingenten en/of civiele hulp naar de regio gestuurd. In de
periode van 29 juli tot 5 september 1994 hebben honderdzes militairen van de
Koninklijke Landmacht (KL), de Koninklijke Luchtmacht (Klu} en de Koninklijke
Marine (KM) de humanitaire werkzaamheden van UNHCR en NGOs in de regio
rondom Goma ondersteund.® Dit Nederlandse initiatief staat bekend als Operatie
Provide Care.

Op elk tijdsstip gedurende de Rwanda crisis in 1994 waren meer militaire- dan
humanitaire actoren in het gebied aanwezig. In paragraaf 5.2.2 ga ik kort in op de
achtergrond en samenstelling van de militaire presentie.

Operatie Provide Care wordt op de voet gevolgd door de Nederlandse media.
Militaire tijdschriften, zoals de Legerkoerier en Alle Hens doen uitgebreid verslag van
de Nederlandse militaire bijdrage aan de humanitaire operatie. In de publicaties die
verschijnen over de ervaringen van de Nederlandse militairen in Goma wordt
langzamerhand meer aandacht besteed aan civiel-militaire samenwerking. Zo
verschijnt in 1995 een artikel van Van Leusden en Wertheim, getiteld “Humanitaire
hulp door Nederlandse militairen in Zaire. Een civiel-militaire samenwerking”. De
auteurs, beiden arts, hebben deel uit gemaakt van de verkenningseenheid naar
Goma. Over hun ervaringen met civiel-militaire samenwerking schrijven zij:
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“Bij deze operatie bleek dat de samenwerking tussen Defensie en NGOs goed
verliep doordat behoedzaam met elkaar werd omgegaan. Op zich is 7dat niet erg,
maar enig begrip en erkenning voor elkaars standpunten is wel vereist.”

In vervolg op deze observatie opperen Wertheim en Van Leusden dat de krijgsmacht
wellicht onderscheid zou moeten maken tussen het soort ramp en het soort NGO
waarmee wordt samengewerkt.

Ook in de internationale literatuur, die naar aanleiding van de Rwanda crisis is
verschenen, wordt gerefereerd aan de samenwerking tussen Nederlandse militairen
en civiele (hulp)organisaties in Zaire. Minear en Guillot merken op, dat de samen-
werking tussen Nederlandse militairen en civiele hulporganisaties, nooit eerder zo
intensief is geweest. Tegelijkertijd merken deze auteurs echter ook op, dat de NGOs
onderling verdeeld zijn in hun enthousiasme over de samenwerking met militairen:

“One innovative element was the close partnership between the military and the
Dutch NGOs. [...] this degree of planning and operational collaboration between the
Dutch military and civilian actors was unprecedented. While in general the
collaboration went smoothly, NGOs were not unanimous in their enthusiasm. Deep
differences of opinion emerged between agencies [...] about the appropriateness of
the involvement of troops.”®

Tijdens operatie Provide Care verschiint op 21 augustus 1994 een artikel
geschreven door een civiele hulpveriener in de New York Times —Aid Agencies are
Grateful to Armies. De auteur besteedt onder andere aandacht aan de werkwijze en
houding van het Nederlandse detachement:

‘l...]JRelief experts have in mind not so much the high-profile and risky French
presence in Rwanda. Rather, the experts are more encouraged by the success of
the discrete non-combat support provided here by the Americans, Irish, Israeli’s and
the Dutch.”

Ondanks deze en andere commentaren uit het veld lijkt de aandacht voor
verbetering van civiel-militaire samenwerking zich voornamelijk te concentreren op
hogere organisatie-niveaus. De discussies zijn dikwijls beleidsmatig van aard. De
symposia en conferenties, die regelmatig worden georganiseerd, lijken vooral te zijn
gericht op het hoger management van civiele- en militaire organisaties en
Ministeries. Aan het gedragsniveau, het niveau waarop samenwerkingsrelaties
tussen militairen en hulpverieners zich in de praktijk van de hulpoperaties afspelen,
wordt minder aandacht besteed. Operationele informatie uit het veld over feitelijk
samenwerkingsgedrag en -resultaten krijgt in de vele rapporten, onderzoek en
evaluaties zelden de aandacht die zij verdient.

Als één van de voorbeelden hiervan verwijs ik naar het jaarverslag van Memisa uit
1994. In het hoofdstuk Noodhulp belicht Memisa haar werkwijze ten aanzien van de
hulpverlening aan de Rwandese viuchtelingen. Hoewel uit mijn interviews met
medewerkers van Memisa blijkt dat de samenwerking met Nederlandse militairen in
kamp Mugunga bij Goma noodzakelijk is geweest om de hulpactiviteiten te ver-
richten, worden deze civiel-militaire samenwerkingservaringen niet geanalyseerd.
Wel wordt een deel van het interview met de toenmalige logistieke medewerker van
Memisa in Goma afgedrukt, waarin deze zegt:
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“Gelukkig konden we in relatief korte tijd iets opstarten en effectief aanpakken, mede
dankzij de goede samenwerking met het Nederlandse leger.” °

In haar jaarverslag van 1994 refereert Artsen Zonder Grenzen in het geheel niet aan
de samenwerking met Nederlandse militairen in het kamp Katale bij Goma. Militaire
evaluaties over operatie Provide Care vormen eveneens geen uitzondering op de
geringe aandacht voor samenwerkingservaringen in het veld.

Op pagina 8 van het evaluatierapport dat de Defensiestaf/Operatién heeft opgesteld
over operatie Provide Care, wordt de wijze waarop civiel-militaire samenwerking in
Goma is verlopen als volgt samengevat:

“l...]In de uitvoering is vaak prima samengewerkt met NGOs. #10

Deze wel zeer beknopte omschrijving van civiel-militaire samenwerkingsprocessen in
deze formele evaluatie is des te opvallender omdat voorafgaande aan de operatie
vanuit de verschillende krijgsmachtdelen is gewezen op het belang van goede
samenwerking met de hulporganisaties ter plekke. In de subconclusie bij hetzelfde
punt doen de samenstellers beleidsmatige aanbevelingen over toekomstige civiel-
militaire samen-werking:

“Voorafgaande aan operaties moet door tussenkomst van Ontwikkelingssamen-
werking worden afgewogen met welke NGOs wordt samengewerkt en onder welke
voorwaarden dit gebeurt. Reeds nu dienen afspraken voor toekomstige samen-
werking vast te worden gelegd”. (pag. 9, punt 57)

Het gevolg van de geringe aandacht voor de samenwerkingservaringen op
operationeel en gedragsniveau is dat het inzicht in de wijze waarop civiel-militaire
samenwerking zich tijdens de gemeenschappelijke uitzendperiode heeft ontwikkeld
tot een kleine kring beperkt is gebleven. Ditzelfde geldt voor het inzicht in de
ontwikkeling van joint samenwerkingsrelaties. De ervaringen van detachementsleden
met de samenwerking tussen de verschillende krijgsmachtdelen maken eveneens
geen wezenlijk onderdeel uit van de officiéle evaluatie.

Naast het beleidsmatige niveau waarop de evaluaties en jaarverslagen zich
gedurende deze periode vaak lijken te richten, lijken ook de /lessons learned vaak op
een ander niveau geformuleerd dan op het concrete gedragsniveau waarop lering uit
de samenwerkingservaringen kan worden getrokken. Hierbij komt dat /essons
learned, evenals een groot deel van de evaluaties, voornamelijk binnen eigen
gelederen tot stand komen. Dit heeft tot gevolg, dat civiele en militaire leer- en
verbeterprocessen langs gescheiden wegen lopen. Zelfs als het gaat om
gemeenschappelijke belangen, zoals in het geval van civiel-militaire samenwerking.
Over operatie Provide Care hebben civiele hulporganisaties en de Nederlandse
krijgsmachtdelen hun lessen voornamelijk intern getrokken. Een belangrijk deel van
deze informatie is daarom niet of nauwelijks toegankelijk geworden voor de
samenwerkingspartners.
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5.2 Doel van de casestudy

In deze casestudy wil ik inzicht geven in de praktijkervaringen van civiele hulp-
verieners en militairen. Hun belevingen van de wijze waarop tijdens operatie Provide
Care werd samengewerkt, staan in dit hoofdstuk centraal. Vanuit de “werkvloer” richt
ik mij enerzijds op de samenwerking binnen het Nederlandse interservice-
detachement en anderzijds op de samenwerking tussen Nederlandse militairen en
civiele hulpverleners. Omdat de officiéle documenten over de hulpoperatie in Zaire
slechts mondjesmaat aandacht besteden aan de ervaringen van de werkvioer, ben
ik op zoek gegaan naar aanvullende informatiebronnen. Daartoe heb ik in de periode
van maart tot december 1998 interviews gehouden met tien voormalige leden van de
recce en van de main-party. Tevens heb ik gesproken met twee medewerkers van
Memisa en met één medewerker van CARE, NGOs waarmee het Nederlandse
detachement in Goma heeft samengewerkt. Het grootste deel van de citaten bij deze
casus-beschrijving is afkomstig uit deze interviews. Een aantal gesprekspartners
heeft na afloop van het interview hun commentaar over operatie Provide Care nog
nader aangescherpt en op schrift gesteld. Tijdens de interviews ben ik door mijn
gesprekspartners regelmatig voorzien van aanvullende bronnen van informatie over
hun eigen ervaringen en die van hun collega’s. Sommige van deze aanvullende
informatiebronnen zijn van persoonlijke aard; bijvoorbeeld dagboeken, debriefing-
rapporten en persoonlijke correspondentie. Andere informatiebronnen zijn openbaar,
zoals: video's, interviews aan de Nederlandse pers, dagelijkse situatie-rapporten
(sitreps), artikelen voor vakbladen en het herinneringsboek “Care Provided”. Bij mijn
beschrijving van de samenwerkingservaringen tijdens operatie Provide Care heb ik
dankbaar gebruik gemaakt van alle voornoemde bronnen."!

5.2.1 Opbouw van de casestudy

In paragraaf 5.3 ga ik in op de historische achtergrond van de intra-statelijke crisis in
Rwanda. Vervolgens belicht ik, aan de hand van een overzicht van de politieke
ontwikkelingen direct voorafgaand aan de crisis, de alsmaar dieper wordende kloof
tussen Hutu en Tutsi bevolkingsgroepen in de regio. Tot besluit van deze paragraaf
beschrijf ik de gebeurtenissen in de periode van 6 april tot 20 juli 1994 in Rwanda en
omgeving.

In paragraaf 5.4 schakel ik over naar Nederland, waar de toenmalige Minister voor
Ontwikkelingssamenwerking Jan Pronk in juli 1994 het parlement op de hoogte stelt
van zijn bezoek aan de getroffen regio. Hoewel de Nederlandse regering in een
vroeger stadium heeft besloten geen troepen naar Zaire te zenden, wordt dit besluit
teruggedraaid. Eind juli vertrekt een verkenningseenheid (recce) naar de regio rond
Goma.

Vanuit de optiek van de recce-leden geef ik in paragraaf 5.5 de samenwerkings-
ervaringen weer met;

andere internationale militaire troepenmachten;

VN hulporganisaties;

NGOs;

regering/autoriteiten in het gastland.

Op 6 augustus arriveert de hoofdmacht (main-party) in Goma. |k besteed in
paragraaf 5.6 eerst aandacht aan de ervaringen van de main-party met de voor-
bereiding op de interservice operatie. In dit verband ga ik tevens in op de manier
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waarop het detachement is samengesteld. |k vervolg de paragraaf met een
weergave van de ervaringen van leden van de main-party met de samenwerking
binnen hun eenheid.

In paragraaf 5.7 beschrijf ik de ervaringen met civiel-militaire samenwerking vanuit
de optiek van civiele hulpverleners en leden van de main-party.

5.2.2 Intermezzo: de militaire presentie in Rwanda

Op elk tijdsstip gedurende het jaar 1994 zijn meer militairen dan humanitaire actoren

in het rampgebied aanwezig geweest. De militaire missies bevinden zich om

uiteenlopende redenen en met verschillende mandaten in de regio. Zij kunnen in drie
groepen worden onderscheiden.

e Vanaf 1 november 1993, als gevolg van de Arusha accoorden, is de UN
Assistance Mission to Rwanda (UNAMIR), een peace-keeping initiatief van de
VN, gestationeerd in Rwanda. Aan de vooravond van de geweldsuitbarstingen
bestaat deze vredesmacht uit 270 man, die uitsluitend ter zelfverdediging geweld
mogen aanwenden. In de loop van 1994 groeit UNAMIR uit tot een sterkte van
5500, bestaande uit soldaten, militaire waarnemers en politie afkomstig uit 26
landen. Hoewel het mandaat van UNAMIR oorspronkelijk vooral uit diplomatieke-,
politieke- en waarnemersfuncties bestaat, neemt de vredesmacht ook huma-
nitaire- en rehabilitatie (herstel) taken voor haar rekening.

e Op het moment dat UNAMIR niet opgewassen blijkt tegen de gewelddadige
situatie, besluit Frankrijk tot het zenden van een militaire troepenmacht. Op 22
juni 1994 start Opération Turquoise, een initiatief van de Franse regering met
toestemming van de VN-Veiligheidsraad. De Franse troepenmacht van 2500 man
wordt voor een periode van twee maanden uitgezonden naar Rwanda en naar de
regio rond Goma. Opération Turquoise heeft vooral veiligheidstaken, aangevuld
met enkele humanitaire ele-menten. Op initiatief van de Amerikaanse regering
start op 22 juli 1994 Operation Support Hope. Deze 3000 man tellende
Amerikaanse troepenmacht heeft een puur humanitair mandaat en werkt samen
met VN hulporganisaties en UNAMIR.

* Naast UNAMIR en de Franse en Amerikaanse missies is nog een derde en
laatste groep buitenlandse militairen betrokken bij de reactie op de crisis.
Regeringen van landen zoals: Australi¢, Canada, Israél, Duitsland, lerland,
Japan, Nieuw Zeeland en ook van Nederland zenden militairen uit met huma-
nitaire mandaten ter ondersteuning van de werkzaamheden van UNHCR. Hoewel
UNHCR de doelen stelt en de te verrichten werkzaamheden uitstippelt, blijven
deze militairen onder bevel van hun eigen regering staan. Voor bijna alle militair-
en uit deze derde groep geldt, dat zij hun werkzaamheden tijdens de exodus-fase
hebben verricht. Niemand van hen was in de regio aanwezig tijdens de genocide.

5.3  De historie van Rwanda in vogelviucht

De folklore wil dat veehouders van de Tutsi-stam in de 15° eeuw vanuit de Hoomn
van Afrika naar het huidige Burundi en Rwanda zijn getrokken. Zij stichten een
complex feodaal systeem van adel dat de Hutu-boeren tot een vorm van slavernij
dwingt, omdat land en vee aan de Tutsi’s toe behoren. In de 16° eeuw ontwikkelt
zich vanuit de adel een monarchie en vanaf die tijd worden beide landen door een
mwami —koning- geregeerd. Na verloop van eeuwen vervaagt het onderscheid
tussen de bevolkingsgroepen. Ook het systeem van maatschappelijke klassen wordt
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langzamer-hand minder rigide. Aan het einde van de 19° eeuw genieten Tutsi's nog
maar enkele voorrechten boven Hutu’s.

De eerste Europeaan die Rwanda bezoekt, is de Duitse graaf Von Goetzen in 1894.
Hij wordt snel gevolgd door missionarissen, waarbij de orde van de Witte Paters het
meest prominent aanwezig is. De bevolking wordt in rap tempo gekerstend en ook
nu nog is 80% van de Rwandese bevolking Christelijk.

In 1899 schikken de mwami’s zich zonder tegenstribbelen in het lot van hun land als
Duits protectoraat. Rwanda en Burundi vormen vanaf nu het Duitse Oost Afrika. De
Duitsers zetten de lokale Tutsi elite in voor het dagelijks bestuur van hun
protectoraat. Conform de tijdgeest classificeert men de bevolking naar etnische
kenmerken. De Duitse machthebbers beschrijven de Hutu bevolking als kleine,
donkergekleurde, dociele Bantu's; Tutsi’s staan bekend als lange, lichter getinte
Hamieten, terwijl de Twa pygmeeén als Untermenschen gelden. In de ogen van de
Duitsers vormt de Tutsi bevolking de Herrenrasse. 12

Hoewel ook in vroegere eeuwen sprake was van etnische verschillen, ging het toen
vooral om politieke verschillen. Afstammmg gold slechts als één van de variabelen in
het complexe feodale systeem.'® Het Duitse accent op etnische classificatie plaatst
veel meer nadruk op de maatschappelijke positie en status van de Tutsi’s. Dit gaat
ten koste van andere relevante factoren in het systeem, waaronder geografische
verschillen.” Het gevolg hiervan is, dat vanaf het einde van de 19° eeuw de twee-
spalt tussen Hutu's en Tutsi’'s groeit. Met de Duitse overheersing wordt de kiem
gelegd voor de genocide die ruim een eeuw later zal plaatsvinden.

Niet alleen de Duitsers hebben bijgedragen tot het verdiepen van de etnische kloof.
In 1916 doen Belgische militairen vanuit Zaire een inval op Ruanda. Zij verjagen de
Duitsers en nemen bezit van het land. Na afloop van de Eerste Wereldoorlog
verklaart de Volkenbond Rwanda en haar buurland Burundi tot het Belgisch
mandaatgebied Ruanda-Urundi. Aanvankelijk zet de Belgische regering de door
Duitsland gevoerde politiek ten gunste van de Tutsi's voort. Zij krijgen de meeste
kans op onderwijs en de beste banen.'® Als gevolg hiervan voelen de Hutu’s zich het
slachtoffer van een dubbele kolonisatie: zij worden ondergeschikt gemaakt aan een
Europese én aan een zwarte overheerser.

In de jaren '50 maakt de Belgische Christen Democraten regering een einde aan de
bevoorrechting van de Tutsi's. Zij prefereert de dociele Hutu meerderheid boven de
als links en nationalistisch ervaren Union Nationale Rwandaise die door Tutsi’s wordt
gedomineerd. Vanaf dit moment stimuleren de Belgen de oniwikkeling van een
democratisch politiek bestel. De hervormingen stuiten echter op argwaan en
weerstand bij Tutsi traditionalisten, die de veranderingen als bedreiging voor de
macht van de Tutsi minderheid opvatten.

De Hutu bevolking -aangemoedigd door Belgische militairen- wordt weerspannig en
ontketent in 1959 een revolutie die leidt tot de omverwerping van het Tutsi bewind."
Tijdens deze revolutie en in de periode, die daarop volgt, viuchten meer dan 160.000
Tutsi's naar Rwandese buurlanden. Twee jaar later, in 1961, wint Parmehutu (de
partij voor Hutu emancipatie) met overweldigende meerderheid een door de VN
gesuperviseerd referendum. De republiek Rwanda, onder leiding van Hutu president
Kayibandi, wordt uitgeroepen. In juli 1961 verkrijgen Rwanda en Burundi hun
onathankelijkheid. Naast de republick Rwanda wordt het koninkrijk Burundi
gevestigd, dat in 1965 ook een republiek wordt. Beide landen kennen een één-
partijen systeem, maar met tegenovergestelde resultaten. In Rwanda vestigt
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Parmehutu een exclusieve Hutu staat. In Burundi versterkt de Union pour le Progrés
National de suprematie van de Tutsi’s.

Ondanks de idealen van het Kayibanda regime, zoals vreedzame onderhandelingen
over internationale problemen, sociale en economische verbetering en geintegreerde
ontwikkelingen binnen Rwanda, neemt de corruptie onder de ambtenaren op de
ministeries in de jaren '60 toe. Op 5 juli 1973 plegen militairen een staatsgreep onder
aanvoering van generaal Habyarimana, die de Nationale Assemblee en Parmehutu
afschaft en alle politieke activiteiten verbiedt. In 1975 richt Habyarimana de
Nationale Revolutionaire Beweging voor Ontwikkeling (MRND) op. De doelstelling
van deze partij is het bevorderen van vrede, eenheid en nationale ontwikkeling.
Ondersteund door MRND vinden in 1978 verkiezingen plaats, die leiden tot een
nieuwe grondwet en een nieuwe president, namelijk: Habyarimana. Hoewel de
nieuwe regering voorstander blijft van de Hutu dominantie, ondergaat de sociaal-
politieke elite in Rwanda een wijziging. Waar Kayibanda vooral zijn vertrouwen
vestigde op Hutu’s uit het zuiden van het land, bevoorrecht Habyarimana Hutu’s
afkomstig uit het noordwesten.

Habyarimana wordt zowel in 1983 als in 1988 herkozen. De laatste keer is hij de
enige kandidaat.

Ondertussen is onder de gevluchte Tutsi's en Hutu's in Kampala, de hoofdstad van
Oeganda in de jaren '80 een nieuwe beweging ontstaan: de Rwandese Alliantie voor
Nationale Eenheid (RANU). Aanvankelijk houdt RANU zich bezig met
vluchtelingenproblemen, maar al gauw wordt de beweging hét politieke platform voor
Banyarwanda, Rwandese Hutu's en Tutsi's, die naar Oeganda zijn geviucht. In
december 1987 ontstaat uit RANU het Rwandees Patriottisch Front (RPF), dat enige
jaren later met succes in opstand zal komen tegen het regime in Kigali.

Hoewel Habyarimana, onder druk van de bevolking, in 1990 zijn plannen meedeelt
om Rwanda tot een democratie om te vormen, zijn de naar het buitenland gevluchte
Rwandezen daarmee niet tevreden. Op 1 oktober 1990 valt het RPF Rwanda aan
vanuit haar bases in Oeganda. Het RPF beschuldigt de zittende regering van het
falen van de democratie en de problemen van inmiddels ruim 500.000 Tutsi
vluchtelingen, die in het buitenland in ballingschap leven. De oorlog, die uitbreekt,
brengt de plattelandsbevolking in Rwanda op het randje van de hongersdood. De
bevolking vlucht en masse naar de hoofdstad Kigali, waar ongeveer 10.000 Tutsi’s
en oppositieleden worden gearresteerd. De Rwandese Strijdkrachten (RwAF) doden
in een incident meer dan 500 Hima's, een bevolkingsgroep nauw verwant aan de
Tutsi’s. In een ander incident doden MRND milities ruim 400 Tutsi’s.

Belgié en Frankrijk besluiten in te grijpen. Nadat zij hun landgenoten hebben
geévacueerd, trekken de Belgische militairen zich weer terug. Parijs en Kigali sluiten
echter een overeenkomst die erin voorziet, dat Franse Mariniers achterblijyen om
militairen van de RwAF op te leiden en te ondersteunen. De oorlog sleept zich bijna
twee jaar voort, waarbij beide partijen veelvuldig de mensenrechten schenden.
Uiteindelijk tekenen de RPF en de RwAF op 12 juli 1992 in Arusha, Tanzania een
staakt-het-vuren- akkoord. Het staaki-het-vuren wordt geéffectueerd op 31 juli 1992
en de politieke onderhandelingen over herverdeling van de macht beginnen op 10
augustus van dat jaar. Neutrale, militaire waarnemers worden aangesteld onder
auspicién van de Organisatie voor Afrikaanse Eenheid (OAU). Een andere
verworvenheid van Arusha is de stationering van UNAMIR op 1 november 1993.
Ondertekening van de akkoorden in Arusha wordt door de bij de onderhandelingen
betrokken partijen als een opluchting ervaren. Het gewenste harmonieuze vervolg
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blijfft echter uit. Hutu extremisten (Hutu Power), waaronder Interahamwe en
Impuzamugambi milities, blijven fel gekant tegen deelname aan de overgangs-
regering door leden van het RPF. Hutu Power is een clandestiene groepering,
toegewijd aan het één-partijen ideaal. Haar ideologie wordt omschreven als ‘tropisch
nazisme’. Aanhangers vrezen, dat een overwinning van de RPF zal leiden tot het
herstel van de monarchie en uiteindelijk zal resulteren in Hutu slavernij. De politieke
invloed, die Hutu Power, dankzij connecties met de echtgenote van de president van
Rwanda kan aanwenden, belemmert het invoeren van de overgangsregering.
Daarnaast krijgt de beweging ruimschoots de gelegenheid om haar ideologie via
radio en televisie binnen het land te verspreiden en de bevolkings-groepen tegen
elkaar op te zetten.

Tegen deze achtergrond van historische- en recente politieke ontwikkelingen lijkt
alleen nog onzekerheid te bestaan over het moment waarop de gruwelen in Rwanda
zullen losbarsten."”

Rwanda: 6 april tot 20 juli 1994

Op 6 april 1994 wordt het vliegtuig neergeschoten met aan boord de presidenten van
Rwanda en Burundi. Daarmee is de lont in het vat van de smeulende conflicten
tussen Hutu’s en Tutsi’s geworpen. Nadat het nieuws over de vermoorde presiden-
ten bekend wordt, breekt de chaos in Kigali uit.'® Militairen, politie en leden van de
presidenti8le garde trekken schietend en plunderend door de stad. In het
machtsvaculm dat door de moord op de president van Rwanda is ontstaan, kan de
leider van het land niet volgens de regels worden opgevolgd, omdat het opperste
gerechtshof dat voor die opvolging zou moeten instaan, nooit is opgericht. Zowel
Hutu's als Tutsi's maken gebruik van de chaos om hun tegenstanders uit te
schakelen. Ze beschuldigen elkaar van de moord op de presidenten. Tijdens de
ongeregeldheden komen de premier en haar lijfwacht -10 Belgische militairen- om
het leven.

Op 8 april 1994 stelt het rebellenleger RPF een ultimatum aan de VN. De rebellen
eisen dat er wordt opgetreden tegen de agressieve presidentiéle garde die zich
schuldig maakt aan moord op leden van de Tutsi bevolking. Als de VN het verzoek
van de RPF naast zich neer legt, valt de RPF militaire posities van de RwaF aan.

De RPF beschikt op dit tijdsstip over ongeveer 15.000 goed getrainde soldaten, die
vanaf 1981 tegen het regime van Obote hebben gevochten. Na de overwinning op
Obote door Museveni in januari 1986 hebben Rwandese officieren leidinggevende
functies in het leger van Oeganda bekleed. De Rwandese generaals Rwigema en
Kagame, die de RPF hebben opgericht, leiden de gewapende branche van deze
organisatie: de zogenaamde /nkontanyi (onoverwinnelijken). De RwAF telt 30.000
veel minder gedisciplineerde manschappen. De RPF maakt een uitstekende kans
om te winnen en bereikt al op 11 april de buitenwijken van Kigali.

Op 13 april terwijl de evacuatie van buitenlanders uit Kigali in volle gang is, geeft de
secretaris-generaal van de VN de Veiligheidsraad in overweging de veiligheidsmissie
UNAMIR te beéindigen. Hij doet dat naar aanleiding van het besluit van de Belgische
regering, om na de moord op 10 Belgische UNAMIR militairen, haar blauwhelmen uit
Rwanda terug te trekken.

Intussen veroorzaakt de opmars van de RPF grote paniek onder de bevolking van
Kigali.

Vluchtpogingen op weg naar Tanzania worden echter door soldaten van het
regeringsleger verijdeld. Vluchtelingen worden aan de grens opgewacht door

89




Working Apart Together

regeringssoldaten en bendes, gewapend met geweren en machetes. Op 26 april
1994 wordt geschat, dat er al meer dan honderdduizend doden zijn gevallen onder
gematigde Hutu’s en Tutsi’s.

Het aanhoudend geweld doet de Veiligheidsraad op 17 mei 1994 besluiten een leger
van 5500 blauwhelmen naar Rwanda te sturen. De uitvoering van deze resolutie stuit
echter op grote organisatorische, financiéle en militaire bezwaren. Op 31 mei 1994
ziin er nog steeds slechts 450 blauwhelmen in Rwanda. Zij staan machteloos
tegenover de slachtpartijen. Hun taak is “het instellen en waarborgen van veilige
zones, die tot doel hebben bescherming te bieden aan groepen burgers die worden
bedreigd”.

Ock andere maatregelen schieten tekort. De wapenboycot, die de Veiligheidsraad
tegen Rwanda instelt, blijkt van weinig waarde. De bewapening gaat gewoon door:
Tutsi's halen hun wapens uit Oeganda, terwijl Hutu's vanuit Tanzania worden
bevoorraad.

Terwijl de RPF man-tegen-man gevechten voert in de straten van Kigali, maken de
Hutu doodseskaders Interahamwe “Zij die gezamenlijk aanvalien” en
Impuzamugambi “Zij die maar een doel kennen”, tezamen met milities van MRND en
de Coalition pour la Defense de la Republique (CDR) jacht op de Tutsi-bevolking en
gematigde Hutu’s. Na zeven weken moorden is het dodental op 31 mei tot ongeveer
viffhonderdduizend gestegen. De lijken drijven de rivieren af en spoelen aan in het
Victoria meer in Oeganda. De regering van dit land vreest voor epidemieén en
verklaart drie zones tot rampgebied. .
Alleen de RPF lijkt op grond van haar militaire successen en politieke machtsbasis
de slachtpartijen tot stilstand te kunnen brengen.

Op 1 juni 1994 zet de VN al haar activiteiten stop nadat een Senegalese VN officier
in Kigali om het leven komt. Alleen het uitdelen van voedsel in Kigali gaat door.

De VN maken duidelijk, dat het werk alleen dan hervat zal worden als de RPF de
veiligheid van VN personeel garandeert. Desondanks doet de VN een beroep op de
Nederlandse regering om vijftig Marechaussees beschikbaar te stellen voor
uvitzending naar Rwanda. Nederland reageert terughoudend op het verzoek, omdat
Nederlanders teveel lijken op de -op dat moment- in Rwanda gehate Belgische
militairen.

Naarmate de burgeroorlog voortduurt, neemt het aantal onbeschermde viuchtelingen
toe. Op 23 juni trekken Franse leden van het vreemdelingenlegioen en Mariniers de
grens met Zaire over om ten zuidwesten van Rwanda bij Bukavu een veiligheidszone
in te stellen (Opération Turquoise). De eerste taak van deze interventiemacht is het
beschermen van ongeveer 8000 Tuisi's die zich daar in een viuchtelingenkamp
bevinden en door Hutu's worden bedreigd. Hoewel de Veiligheidsraad het Franse
ingrijpen heeft goedgekeurd, stuit de actie op argwaan, omdat de Fransen als
bondgenoot van de Hutu’s worden beschouwd. De Fransen zullen hun veiligheids-
zone twee maanden later -augustus 1994- overdragen aan de VN. In militair opzicht
heeft de situatie zich enigszins gestabiliseerd: de RPF controleert nu tweederde van
het land.

Vanaf 14 juli begint echter een nieuwe tragedie: de massale uittocht van
doodsbange vluchtelingen naar de buurlanden. Vooral de regio rond Goma stroomt
vol. In de kampen Kahindo, Katale, Kibumba, Kituku en Mugunga vindt ongeveer
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een milioen vluchte-lingen, voornamelijk Hutu's, “onderdak”; 150 kilometer zuid-
waarts bij Bukavu zijn in twee dagen tijd al 400.000 Rwandezen aangekomen.

Het Rode Kruis spreekt van een “menselijke vioedgolf” van 10.000 vluchtelingen per
uur. De viluchtelingenstroom wordt aangewakkerd door propaganda van de regering
via Radio-television libre des Milles Collines. Deze zender houdt de bevolking voor
dat de RPF wraak wil nemen voor de slachtingen die Hutu milities onder de Tutsi
bevolking hebben aangericht. Verschillende VN hulporganisaties, zoals Unicef,
UNHCR, WFP, en WHO verlenen hulp aan de vluchtelingen. Daarnaast zijn meer
dan 100 NGOs in het gebied aanwezig. De opvang van de viuchtelingen verloopt
echter problematisch. In de haastig opgerichte kampen zijn de omstandigheden
erbarmelijk; door gebrek aan vrijwel alle sanitaire en hygiénische voorzieningen
breekt cholera en dysenterie uit. Meer dan twintig duizend mensen bezwijken aan de
besmeitelijke ziekten. Zairese autoriteiten, VN hulporganisaties, noch de NGOs zijn
in staat het tij te keren.

Op 20 juli 1994 verkiaart de RPF de burgeroorlog ten einde. Zij installeert een
nieuwe regering, waarin twee vertegenwoordigers van de Hutu meerderheid,
respectievelijk als president en premier, worden be&digd. Ondanks deze maatregel
bliifft de bevolking onverminderd op de vlucht. Geschat wordt dat 2,2 miljoen
Rwandezen (een derde deel van de bevolking) zijn gevlucht naar Zaire en Tanzania.
Ongeveer 1 miljoen mensen zijn dan in eigen land ontheemd geraakt.

5.4  Proloog in Nederland tot 29 juli 1994

Van 18 tot 20 juli 1994, als de wereld in toenemende mate met de gruwelijkheden in
Rwanda wordt geconfronteerd, bezoekt de Minister voor Ontwikkelingssamen-
werking, Jan Pronk, het rampgebied en de kampen in Zaire. Bij thuiskomst
rapporteert hij hierover geschokt aan het parlement:

“Hulpverleners worden geconfronteerd met een taak die hun mogelijkheden ver
overstijgt. 600 ton voedsel en ten minste 3 miljoen liter gezuiverd water moeten
worden gedistribueerd. Bovendien is medische zorg vereist en de bouw van
tenminste 60.000 latrines in de harde vulkanische bodem. Ruim 1 miljoen uitgeputte
mensen zijn in het gebied rond Goma aanwezig. Uitdrogingsverschijnselen, diarree,
dysenterie en cholera vergroten het aantal slachtoffers en gevreesd wordt voor het
uitbreken van een mazelen epidemie”.

In zijn gesprekken met civiele hulporganisaties ter plekke heeft Minister Pronk te
horen gekregen dat militaire ondersteuning vereist is om de vele management-,
logistieke- en technische problemen op te kunnen lossen. Naar aanleiding van de
vraag van Minister Pronk om militaire assistentie, en onder druk van de publieke
opinie, besluit de Nederlandse regering tot de uitzending van militairen om noodhulp
te verlenen. Daarnaast stelt het Ministerie van Defensie vijftig vrachtwagens, meer
dan viiftig andere voertuigen, tien keukenwagens en vijftien generators ter
beschikking aan UNAMIR. Dit materieel is ten gevolge van de reorganisatie van de
Nederlandse krijgsmacht overbodig geworden. Minister van Defensie ter Beek zegt
op 22 juli 1994 toe:

“Op zeer korte termijn enige tientallen personen alsmede materiaal fer beschikking te
stellen in de regio Goma gedurende enige weken”.
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Dit vormt het startpunt voor de humanitaire operatie Provide Care. Gedurende vijf
weken zullen honderdzes Nederlandse militairen humanitaire organisaties in de regio
rond Goma ondersteunen.' In het evaluatierapport van de Defensiestaf/Operatién
wordt gesteld dat tijdens het ontvangen van het besluit van de Minister
onduidelijkheid bestaat over de uit te voeren taken en de duur van de uitzending.
Bovendien ligt op dat moment nog een eerder advies van de Chef Defensiestaf
(CDS) ter tafel om geen militairen naar het gebied te zenden. Het gevolg hiervan is
dat er geen weer- en terreinstudies, noch een analyse van mogelijke inzetopties
heeft plaatsgevonden. Verder zijn geen gedetailleerde analyses zijn uitgevoerd naar
de veiligheidssituatie rond Goma. Er bestaat, kortom, geen enkel plan dat is toege-
sneden op de situatie.

Op 25 juli 1994 wordt de eerste vergadering belegd om te komen tot uitzending van
(vrijwillig) personeel en materieel. De drie krijgsmachtdelen en de betrokken
directoraten en directies van de Ministeries van Defensie, Ontwikkelingssamen-
werking en Buitenlandse Zaken zijn hiervoor uitgenodigd. Tijdens deze eerste
vergadering inventariseren de deelnemers in hoeverre de krijgsmachtdelen
personeel en materieel kunnen leveren in relatie tot de gestelde behoeften. Men
blijkt te kunnen voorzien in een versterkte medische hulppost, een transporteenheid
met een logistieke cel, een waterzuiveringseenheid en Mariniers. Ook wordt besloten
op zeer korte termijn een verkenningseenheid (recce) uit te zenden omdat de
hulpvragen van UNHCR, NGOs en de verzoeken om hulp van president Clinton
geen duidelijk inzicht bieden in de behoeften. De recce krijgt tot taak te onderzoeken
hoe de Nederlandse hulp het beste kan worden georganiseerd. Operatie Provide
Care valt onder de verantwoordelijkheid van de CDS in samenwerking met beide
voornoemde ministeries. Het is de eerste interservice-operatie die door het Defensie
Crisisbeheersingscentrum (DCBC) wordt aangestuurd.

5.5 Operatie Provide Care: de recce

Op 29 juli1994 vertrekt de recce van acht man samengesteld uit personeel van de

verschillende krijgsmachtdelen en een adviseur van OS per Antonov 124 naar

Goma. Zij nemen hulpgoederen mee voor MSF-H en een klein militair medisch team

van zes personen. Hun mondelinge opdracht omvat de volgende taken:

e inventariseren van de hulpvraag van MSF-H, die een dringende behoefte aan
medisch personeel heeft geuit;

e inventariseren van de behoefte van UNHCR aan packages voor het hele
rampgebied. Weliswaar circuleert bij de CDS reeds een lijst met packages, maar
deze packages zijn niet helder gedefinieerd: het is niet duidelijk wie, wat, wanneer
vraagt;

» inventariseren van de behoefte aan waterzuiveringscapaciteit;

¢ inventariseren van de behoefte aan movement control;

o inventariseren van de behoefte aan transport, zowel het leveren van vrachtwa-
gens, als het leveren van chauffeurs;

e inventariseren van de behoefte aan eigen beveiliging en verkenning door
Mariniers.

Het is de bedoeling dat de recce -om de behoeften te concretiseren- een verkenning

uitvoert en contact legt met UNHCR, reeds aanwezige NGOs, buitenlandse militaire
eenheden en de Zairese autoriteiten. Voorafgaande aan het vertrek is het belang
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van een goede samenwerking met NGOs vanuit de verschillende krijgsmachtdelen
benadrukt.

5.5.1 Recce: samenwerking met buiteniandse militaire eenheden

Bij aankomst in Goma blijkt dat de reeds eerder aanwezige Amerikaanse en Franse
militairen een groot deel van de logistieke taken onderling hebben verdeeld. Samen
breiden Zij in hoog tempo de opslagruimte op het zwaar overbelaste vliegveld van
Goma uit. De Franse eenheid is aanvankelijk samen met de lokale bevolking betrok-
ken bij het ruimen van lijken. Daarnaast levert deze eenheid hoogwaardige labo-
ratorium ondersteuning aan CDC (Centers for Disease Control), dat samen met
UNHCR de hulpverlening cotrdineert. Amerikanen zorgen voor geniesteun, water-
zuivering en waterdistributie. Op 26 juli 1994 is vanuit de VS, in het kader van
Operation Support Hope, een vliegtuig vertrokken naar Goma met aan boord een
waterzuiveringsinstallatie, die per uur 91.000 liter schoon water kan leveren. De
behoefte aan de Nederlandse waterzuiveringsinstallatie komt hierdoor te vervallen.
De Franse, noch de Amerikaanse militairen, fijken behoefte te hebben aan
ondersteuning door- of samenwerking met het NL-detachement. De commandant
van de recce verwoordt zijn mening over de mogelijkheden tot samenwerking met de
Franse en Amerikaanse militairen als volgt:

“De eerste avond heb ik contact gehad met de Franse en Amerikaanse
commandant. Zif hadden geen behoeffe aan samenwerking met ons. De Fransen
waren bezig zich via Goma terug te trekken en de Amerikanen hadden alles onder
controle. Die zaten niet op samenwerking te wachten.”

Andere recce-leden beamen deze mening. Ook in hun ogen lijkt de behoefte aan
samenwerking met het Nederlandse detachement gering:

“Het leek erop dat we niet zouden samenwerken met de Amerikanen. Zij waren al
veel eerder ter plekke met een andere opdracht en ze zaten niet op ons te wachten.
De Amerikaanse commandant had ervaren dat samenwerking in het buitenland
onder moz%ilijke omstandigheden, meestal betekent dat anderen iets van hen willen
hebben.”

De recce leden zijn als nog pessimistischer over de mogelijkheden tot samenwerking
met Franse militairen:

“Er was een spanningsveld tussen Amerikaanse en Franse aanwezigheid. De
Franse invioedssfeer is daar groot. Zjj zijn Hutu minded en de Amerikanen juist Tutsi
minded. De Fransen lagen daar met gevechistroepen. Als enigen trouwens. Die
waren helemaal niet uit op samenwerking.”

Het Israélisch militair veldhospitaal, vlakbij het Nederlandse basiskamp heeft wel
behoefte aan ondersteuning. Dit specialistisch hospitaal, dat overmatig belast wordt
met eerstelijns zorg, kan zowel op het gebied van triage, poliklinisch werk en
rehydratie, als in de opzet van een patiénten transportlijn van en naar het
veldhospitaal door het NL-detachement worden geholpen. Bovendien hebben de
Israéli's dringend behoefte aan uitbreiding van de hospitaaltenten. De Nederlandse
eenheid beschikt over de gevraagde capaciteit en zal naar verwachting op korte
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termijn arriveren. De recce, op zoek naar werk voor de main-party, is in staat
samenwerkingsafspraken te maken.

5.5.2 Recce: samenwerking met NGOs

Voorafgaande aan het vertrek van de recce heeft de chief medical officer contact
gelegd met MSF-H in Amsterdam. Bij aankomst op het viiegveld van Goma worden
de Nederlandse militairen opgevangen door MSF-H en uitgenodigd om de eerste
nacht op de compound van de NGO te verblijven. Samen met MSF-H bezoeken
artsen van de recce de volgende morgen kamp Katale, waar de NGO een
veldhospitaal en cholera treatment centers (CTC's) heeft opgericht. Hoewel de
militairen reeds eerder zijn uitgezonden, maakt de aanblik van Katale diepe indruk:

“De emotionele impact op mif was enorm; veel groter dan bij andere uitzendingen.”

“Er waren wel honderdduizend mensen, een immense, inerfe massa. Angstaan-
Jagend. Het eerste wat ik zag, was een bulldozer die een stapel lijken het ravijn in
gooide.”

Het is de bedoeling dat het detachement haar eigen medische voorziening opricht.
Na het bezoek aan Katale raden de KM- en KL arts dit voornemen af. De KM arts
motiveert haar advies als volgt:

‘Het was duideljjk dat wij geen tweede veldhospitaal konden beginnen. Onze artsen
beschikten niet over dezelfde deskundigheid [als MSF-H]. Wij zouden daar maar
voor een beperkte periode zijn en wat doe je als de patiénten na die tijd niet uit
behandeld zijin? De enige haalbare optie was om binnen de bestaande
hulpverleningsstructuur te werken.”

MSF-H geeft de voorkeur aan militaire medische teams van artsen en verplegers die
aan hun hospitaal en CTC's worden toegevoegd. De NGO ziet voor zichzelf een
leidende rol weggelegd in de samenwerking met militairen. Dit betekent onder
andere dat MSF-H aangeeft welke werkzaamheden verricht moeten worden. Het
meegebrachte medische team wordt direct ingewerkt door MSF-H in Katale. In
concreto komt dit neer op het aanbrengen van infusen bij patiénten in de
choleratenten, het instrueren van de lokale paramedische bevolking, en het
opsporen van doodzieke mensen in het kamp. Later zullen de militaire medische
teams ook meewerken aan vaccinatie campagnes tegen mazelen en meningitis. Op
verzoek van MSF-H wordt ook afgesproken, dat de main-party een transportlijn van
de luchthaven naar Katale op zal zetten. MSF-H beschikt over grote voorraden
hulpgoederen beschikt en komt chauffeurs tekort komt om de goederen te
distribueren. Daarom vraagt de commandant van de recce voorafgaande aan de
komst van de main-party om tien exira chauffeurs. Totdat deze mensen arriveren,
rijden recce leden zelf ook transporten.

Binnen de recce zijn de meningen verdeeld over de samenwerking met MSF-H. Op
de eerste avond ontstaat frictie over de militaire tenues. Later zal ook het dragen van
wapens tot confrontaties leiden. De Kl.-arts verwoordt zijn mening over de houding
van MSF-H als volgt:
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“Uniformen en wapens zorgden vanaf het begin voor frictie. Er was een
voortdurende ondertoon van wantrouwen. Daar ziin ook wel redenen voor: hun
achterliggende policy is anders, de aard van hun organisatie is anders. Ze zijn veel
minder hiérarchisch dan wij en ze zijn veel beter voor hun taak berekend. Zowel op
medisch- als op logistiek gebied hebben ze de juiste mix gevonden.”

De KM arts die onder supervisie van de NGO met haar team onmiddellijk in Katale
aan de slag ging, heeft van meet af aan rekening gehouden met de gevoelens van
sommige hulpverleners ten opzichte van militairen:

“Ik kende de projectleider van MSF-H vanuit mijn studie, dus dan heb je toch wel
gauw een band. Ik wist dat sommige mensen niet zo van militairen houden en dan
gedraag ik me gewoon wat minder militair. De situatie was voor MSF-H ook nieuw.”

De commandant van de recce en de chief-medical officer van de Klu zeggen over
het ontstaan van spanning tussen MSF-H en de Nederlandse militairen:

“MSF-H had zelf van tevoren duidelijk om onze hulp gevraagd. Dan kom je en dan
blijkt, dat ze niks van militairen willen weten. Misschien zien zij ons als concurrent.”

“MSF-H wilde van alles van ons. Op grond van hun ervaring is het logisch dat zij
leading zijn. Zjj wilden niet dat wij uniformen of wapens droegen, omdat volgens hen
het vertrouwen van de bevolking in de NGOs hierdoor geschaad zou kunnen
worden. Ik vind dat een nogal theoretisch uitgangspunt, maar ik heb er wel begrip
voor.”

Behalve met MSF-H komt de recce ook in contact met een andere Nederlandse ngo,
Memisa, die in kamp Mugunga eerstelijns hulp biedt. In de ogen van de recce
bestaat tussen beide NGOs verschil in opvattingen en werkwijze:

“Het karakter van Memisa is anders dan van MSF-H. Memisa is veel opener; ze
hebben een positieve grondhouding en ziin zuiverder in hun filosofie. Daarmee
bedoel ik: ze willen gewoon hulp verfenen waar dat nodig is. Ze gaan daarbif een
beetje rommelig en niet altijd even efficiént te werk. MSF-H werkt wel zeer efficiént.”

Als de recce arriveert, is het eerste Memisa-team pas een paar dagen op de plek
van bestemming aanwezig. In tegenstelling tot MSF-H heeft deze NGO nauwelijks
de beschikking over noodzakelijke voorzieningen in de regio. Zij heeft aan praktisch
alle hulpmiddelen tekort. Het Memisa-team is tot de slotsom gekomen, dat zij over
onvoldoende materieel beschikt om aan de hulpvraag van UNHCR en de Zairese
autoriteiten te kunnen voldoen. Deze instanties hebben dringend behoefte aan het
oprichten van een veldhospitaal. De vulkanische grond in het gebied blijkt echter
dermate hard, dat de NGO niet in staat is aan de hulpvraag te voldoen. Aanvankelijk
toont de recce zich voorzichtig met het maken van afspraken om Memisa te
ondersteunen. Recce-leden denken, dat het Nederlandse detachement, dat niet over
geniesteun kan beschikken, niet in staat zal zijn de noodzakelijke hulp aan Memisa
te leveren. Met de komst van de main-party zal echter blijken, dat de Nederlandse
militairen toch kunnen beschikken over voldoende materieel en over de vereiste
expertise. Nadat de main-party is gearriveerd zullen de afspraken worden gecon-
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cretiseerd in het opzetten van een transportlijn voor gewonden en de bouw van een
tentenkamp. Daarmaast zal Memisa ook op medisch gebied worden ondersteund
door supervisie van lokale helpers bij rehydratie, pediatrie en voeding. Er is de recce
veel aan gelegen om enige samenwerking met Memisa tot stand te brengen. Naar
verwachting snijdt het mes hierbij aan twee kanten. Niet alleen Memisa kan van de
civiel-militaire samenwerking profiteren. Recce feden verwachten, dat samenwerking
met Memisa de contacten met UNHCR en de plaatselijke autoriteiten zal
bevorderen. Bovendien zal de samenwerking militair geneeskundig personeel in de
gelegenheid stellen ervaring op te doen met het bieden van medische zorg en het
bestrijden van epidemieén in kamp Mugunga.

5.56.3 Recce: samenwerking met UNHCR

De codrdinatie van de hulpverlening is in handen van UNHCR in Goma. De VN
vluchtelingenorganisatie wordt ondersteund door personeel van CDC, dat
epidemiologische rapporten maakt en trends vastlegt. De medici in de recce zijn
positief over het CDC. De informatievoorziening over epidemiologische screenings
van deze organisatie loopt soepel. Deze informatie is waardevol, omdat op grond
van een beeld van de spreiding van ziektes behandelprotocollen kunnen worden
afgestemd.

Over UNHCR is de recce echter minder tevreden. Recce leden ervaren dat UNHCR
de grootste moeite heeft om de hulpverlening te codrdineren. In hun ogen kampt de
VN vluchtelingenorganisatie met gebrek aan personeel en is zij niet in staat de
hulpvragen te structureren. Zij treedt niet sturend op in de richting van NGOs en er
vindt geen afstemming van activiteiten plaats. Hoewel het UNHCR ontbreekt aan
personeel, beschikt zij in Goma wel over financiéle middelen. De organisatie
formuleert hulpprojecten en voorziet in de bijbehorende gelden. NGOs nemen
vervolgens de uitvoering van een UNHCR project voor hun rekening. Veel NGOs zijn
voor een deel van hun inkomstenwerving afhankelijk van deze UNHCR projecten.
Daarom loopt het binnenhalen van grote projecten regelmatig op onderlinge
competitie uit. De KM arts illustreert het in haar ogen gebrekkig sturend vermogen
van UNHCR aan de hand van de strijd die losbarst naar aanleiding van het
watervoorzieningsproject:

“De NGOs vochten zich dood om dat project. Het ging om $60 miljoen en iedereen
wilde dat binnenslepen. Uiteindelijk heeft MSF gewonnen en die kregen toen van de
Amerikanen ook nog eens hun enorme watertrucks, dus die hebben een grote slag
geslagen. Het was schrijnend om te zien, dat voor het weeskinderenproject,
waarmee veel minder geld gemoeid was, ook veel minder belangstelling bestond.”

Het feit dat de viuchtelingen als een vioedgolf het stadje Goma hebben overspoeld,
is volgens recce-leden mede te wijten aan het onvermogen van UNHCR tot
anticiperen.

De KL arts verwoordt zijn mening hierover als volgt:

“UNHCR zou vluchtelingenstromen moeten signaleren, maar zij kon tjjdens deze
crisis niet vooruitdenken. MSF-H was de enige die dat deed.”

De contacten met het medical department van UNHCR resulteren niet in een
gerichte hulpvraag. Daarom moet de recce zelf “de boer op” om contact te leggen

96




De Rwanda crisis

met de diverse NGOs en werkafspraken te maken voor het medisch geneeskundige
personeel van de main-party. Dit blijkt onverwacht moeilijk. In de beleving van
sommige militairen komt de Nederlandse militaire steun al te laat. De piketpalen in
de hulpverlening zijn dan al geslagen en de terreinen zijn -vaak met vlaggen-
afgebakend.

“We waren nog maar net op tijd daar. Een paar dagen later en we hadden geen poot
meer aan de grond gekregen. Dat gebeurde dus met CARE-Duitsland. Die hadden
vijftig medische teams klaar staan, maar UNHCR en de WHO zagen geen taken voor
de Duitse teams. Die waren dus gewoon te laat”?'

Bij het water and transportation department van UNHCR bestaat wel behoefie aan
ondersteuning door het Nederlandse detachement. De logisticke officier van de
recce heeft geen moeite met het maken van werkafspraken voor de chauffeurs. Hij
wordt verwezen naar de Amerikaanse waterzuiveringsinstallatie, waar zijn chauffeurs
en hun materieel ten behoeve van transport en distributie zullen worden ingezet.

Als gevolg van het tekortschieten van het coérdinerend- en sturend vermogen van de
VN vluchtelingenorganisatie bevindt de humanitaire hulpverlening zich —in de ogen
van de recce-leden- in een staat van voortdurende chaos en onbeheers-baarheid.
Het lijkt in de wirwar van het hulpverleningsaanbod rond Goma min of meer een
speling van het lot, dat afspraken over civiel-militaire samenwerking gemaakt kunnen
worden.

Omdat het UNHCR volgens de recce ontbreekt aan een overzicht over het
hulpaanbod en de hulpvraag, kan de VN-hulporganisatie interorganisationele
samenwerking nauwelijks stimuleren. Dit breekt vooral die actoren op, die tijdens een
later stadium van de hulpverleningsoperatie arriveren. Van hen wordt verwacht, dat
zij zelf hun plek vinden binnen de reeds bestaande structuren en over een groot
aanpassingsvermogen beschikken. Een aantal recce-leden heeft moeite ervaren om
toegang te verkrijgen tot de belangrijke informatienetwerken.

Hoewel de door de hulporganisaties geuite behoefte aan medische ondersteuning
als één van de redenen gold voor de uitzending van het Nederlandse detachement,
blijkt het temidden van alle menselijke ellende in Goma onverwacht moeilijk om
genoeg werk te vinden voor de Nederlandse gewondenverzorgers. Recce-leden
noemen drie mogelijke oorzaken ter verklaring. Ten eerste komt de ondersteuning
van het Nederiandse detachement op een relatief laat tijdsstip. Civiele hulpverieners
hebben inmiddels een medische infrastructuur opgebouwd en zij hebben in dit
stadium vooral behoefte aan specialistische medische ondersteuning. Ten tweede
wordt de communicatie tussen de recce en het medische team in Katale als beperkt
ervaren. Dit heeft tot gevolg, dat bij de leiding van de recce geen duidelijk beeld
bestaat van de vereiste medische vaardigheden waarover de leden van de main-
party dienen te beschikken. Ten derde wordt ook de communicatie tussen de recce
en het DCBC in Nederland als ontoereikend ervaren. Dit leidt ertoe, dat militairen
worden uitgezonden, die op medisch gebied niet kunnen voldoen aan de behoefte
van civiele hulporganisaties:

“De leiding van de recce is nooit komen kijken in Katale. Wij wisten op grond van ons

werk daar waaraan behoefte was. Dat heb ik allemaal doorgegeven aan de
commandant, maar ik heb nooit meer jets gezien van de effecten van mijn
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berichtgeving. Hij heeft het niet doorgegeven, want met de hoofdmacht kwamen heel
andere mensen mee, dan waar wij om hadden gevraagd.”

5.5.4 Recce: samenwerking met Zairese autoriteiten

Samenwerking met Zairese autoriteiten heeft niet plaatsgevonden. De bevolking van
Goma is er inmiddels ook slecht aan toe. De voorzieningen in hun stad zijn
overbelast, terwijl zij niet kunnen meeprofiteren van de hulpverleningsoperatie.
Recce-leden hebben de indruk dat de lokale autoriteiten moeite hebben hun
autoriteit in Goma te handhaven.

“Ik weet niet hoe de Zairese autoriteiten over de viuchtelingen dachten. Het was in
ieder geval duidelijk dat het Zairese leven er door was ontwricht. Ik denk dat, dat hun
aandacht had”.

Recce leden hebben niets ervaren van Zairese betrokkenheid bij de (organisatie
van) de hulpverleningsoperatie. De commandant en chief medical officer van de
recce hebben een bezoek gebracht aan de prefect van Goma om hem over hun
aanwezigheid in te lichten:

“De prefect en de inspecteur van Volksgezondheid in Goma stonden helemaal niet
achter de hulpverlening in de kampen. Zjj vonden dat het Nederlandse detachement
maar beter de Zairese bevolking kon gaan helpen. Daar kwamen wij niet voor.”

In de studies naar aanleiding van de vluchtelingencrisis in Zaire worden de rol en
positie die de autoriteiten van het gastland Zaire innemen ten aanzien van het
management van de viuchtelingen nauwelijks beschreven. Dit kan betekenen, dat de
Zairese autoriteiten, na het openstellen van de grenzen ten behoeve van Rwandese
vluchtelingen en internationale hulporganisaties en militaire contingenten,
voornamelijk een passieve houding hebben aangenomen ten aanzien van het
management van de vluchtelingencrisis in hun land.

Vanuit civiele hulporganisaties worden wel initiatieven in de richting van de lokale
autoriteiten ontplooid. De bijeenkomsten die UNHCR organiseert, kunnen bijvoor-
beeld worden gezien als een poging de Zairese autoriteiten te betrekken bij de
aanpak van het crisismanagement in hun regio. Tijdens deze bijeenkomsten wordt
het district Goma altijd vertegenwoordigd door een afgevaardigde die de informatie
over zijn district indien nodig kan bevestigen of ontkennen. Een Memisa-
verpleegkundige treedt op als contactpersoon tussen Memisa en de plaatselijke
autoriteiten in Goma. Dit resulteert in een gerichte hulpvraag van de Zairese
overheid aan Memisa.

Recce: resultaten

Hoewel het de bedoeling is dat de recce een verkenning uitvoert®, is hiervan
afgezien. De commandant is van mening dat het temidden van de menselijke chaos
in en rond Goma onmogelijk is om de situatie te verkennen. In plaats hiervan hebben
recce leden zoveel mogelijk contacten ter plekke gelegd, gewerkt in Katale,
transporten gereden en een locatie voor de legering van de main-party gezocht. Op
het gebied van (de voorbereiding tot) samenwerking met civiele en militaire
organisaties heeft de recce de volgende resultaten bereikt:

e
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e contacten met MSF-H leiden tot de onmiddellijke samenwerking tussen het
militaire medisch team en MSF-H in Katale. Daarnaast worden samenwerkings-
afspraken gemaakt over de inzet van medische teams van de main-party. MSF-H
heeft dringend behoefte heeft aan chauffeurs voor de distributie van haar
hulpgoederen. Daarom regelt de recce -voorafgaande aan de main-party- de
komst van tien chauffeurs naar Goma;

¢ contact met het medical department van UNHCR levert geen gerichte hulpvragen
op. Recce leden nemen zelf contact op met aanwezige hulpverleners. Dit leidt tot
het maken van afspraken met Memisa, die later door de main-party zullen worden
geconcretiseerd. De recce is daarnaast in staat afspraken te maken ter
ondersteuning van het Israelisch veldhospitaal;

e contact met het water and transportation-department van UNHCR resulteert in
afspraken omtrent samenwerking met de Amerikaanse waterzuiveringseenheid.
Nederlandse chauffeurs en hun materieel kunnen vanaf 6 augustus worden
ingezet ten behoeve van watertransport;

¢ contact met het security department van UNHCR, dat informatie over de veiligheid
in het gebied verstrekt, leidt niet tot samenwerkingsafspraken. Het departement is
onderbezet en de informatie is vaak niet compleet;

» contact met de plaatselijke autoriteiten leidt niet tot samenwerkingsafspraken. De
Inspecteur van Volksgezondheid uit het district heeft behoefte aan hulp aan de
eigen bevolking. Hulpverlening aan de plaatselijke bevolking behoort echter niet
tot de taakopdracht van het Nederlandse detachement;

s contacten met commandanten van de Franse- en US-eenheden die op het
vliegveld van Goma zijn gestationeerd, leiden niet tot samenwerkingsafspraken.
Deze contacten leveren echter wel inzicht op in de grote behoefte aan movement
control -de logistieke en administratieve afhandeling van alle niet-commerciéle
viuchten- en aan extra beveiliging van het vliegveld. De recce maakt over beide
taakgebieden afspraken over de inzet van Nederlandse militairen;

¢ de recce organiseert een locatie voor het tentenkamp van het Nederlandse
detachement. De ligging is gunstig ten opzichte van het hoofdkwartier van MSF-H,
het Israélisch veldhospitaal en kamp Mugunga, waar Memisa werkzaam is. De
medische teams in Katale zullen worden gehuisvest bij MSF-H.

5.6 Main-party

Als de main-party op 6 augustus 1994 sneller dan verwacht in Goma arriveert, heeft
de recce de hoedanigheid van een kwartiermakerseenheid aangenomen. Zij voorziet
in een locatie om een tentenkamp te bouwen en stelt de main-party mondeling op de
hoogte van de gemaakte werkafspraken. Een deelnemer aan de main-party
formuleert zijn mening over de werkzaamheden van de recce als volgt:

“Ik had een concrete hulpvraag verwacht. Ook na de recce was er nog steeds geen
duidelijk gedefinieerde hulpvraag. Toch is hun werk wel relevant geweest, omdat we
een plek hadden om de tenten op te slaan, het team in Katale konden gaan aflossen
en de contacten met UNHCR en MSF-H er lagen.”

Andere deelnemers aan de main-party tonen zich negatiever over -de resultaten van-
de verkenningseenheid:
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“De samenstelling van de recce was incompleet. De communicatie naar Nederland
over hun bevindingen ontbrak. Omdat de recce niet wist waarop ze moest letten,
was het niet duidelijk wat er door de main-party moest worden gedaan. Ook als
kwartiermakerseenheid schoten ze tekort. De main-party heeft bijvoorbeeld zelf het
sanitair voor het kamp moeten regelen.”

“De recce heeft geen contact gelegd met lokale bestuurders. Dat kwam pas toen het
te laat was.”

5.6.1 Main-party: de voorbereiding van 29 juli tot 5 augustus 1994

Op vrijdag 30 juli 1994 komen 42 (6 Klu, 36 KL) deelnemers aan de main-party voor
het eerst bij elkaar op het Opleidingscentrum van de Militair Geneeskundige Dienst
(OCMGD) ten behoeve van voorlichting door twee medewerkers van MSF-H over de
situatie in Goma:

“Die voorlichting was goed. Ze zeiden dat wif ter plekke goed werk konden doen. We
moesten ons instellen op ‘6 weken jezelf kapot werken’ en daarna naar huis. lk had
op grond van de voorlichting vooraf veel vertrouwen in de samenwerking met
NGOs."

Die 30ste juli blijken twee artsen uit verschillende krijgsmachtdelen (Klu en KL) in de
veronderstelling te leven dat zij commandant van het Nederlandse detachement
worden. Een dag later wordt de Klu-arts thuis gebeld met de mededeling hoe “zijn”
detachement eruit zal zien. Hij hoort dan ook dat de volgende dag tien chauffeurs op
voorhand naar Goma zullen vertrekken in verband met de door de recce
gesignaleerde transportbehoefte. Op maandagmiddag 2 augustus komen de KL- en
Klu detachements-leden voor het eerst allemaal bij elkaar op vliegbasis
Woensdrecht. Eén van de deelnemers zegt over deze bijeenkomst:

“De mensen kenden elkaar niet. Er lag geen programma klaar dat gericht was op
groepsvorming. Een behoorlijk aantal mensen verkeerde op dat moment bovendien
nog in de veronderstelling dat we pas op 10 augustus weg zouden gaan. Die hadden
dus niets bij zich en gingen in de loop van de middag weer naar huis om hun spullen
fe halen.”

De middag staat in het teken van voorlichting door Defensie. Er wordt zoveel
mogelijk in groepsverband gewerkt. Dit wordt bemoeilijkt omdat telkens mensen uit
het programma verdwijnen om “dingen te regelen”. De informatie is in hoge mate
gericht op de gevaren in het uitzendingsgebied. Genoemd worden: de hoge graad
van besmetting met het HIV-virus onder de vluchtelingen, de massale
mensenmassa’s die het voor de chauffeurs moeilijk maken om met hun
vrachtwagens te manoeuvreren zonder mensen te overriiden en eventuele
problemen van het “thuisfront”. De voorlichting zal ertoe leiden dat vijf militairen een
dag later van deelname afzien. Het vertrek naar Goma staat gepland op 5 augustus.
In verband met de korte voorbereidingstijd en het humanitaire karakter van operatie
Provide Care komen het wapenonderricht en de schietdag te vervallen. Woensdag 4
augustus worden familieleden in de gelegenheid gesteld om afscheid te nemen van
de detachementsleden. Tijdens deze familiedag wordt bekend, dat de plannen
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omtrent de samenstelling van het detachement gewijzigd zijn. De Kiu-arts krijgt de
opdracht om zeven chauffeurs alsnog van deelname aan de operatie uit te sluiten.

“Direct na afloop van de familiedag heb ik alle chauffeurs bij elkaar geroepen. Ik heb
onmiddellijk bekend gemaakt wie niet mee konden gaan, zodat zij naar huis konden
gaan. Dat zette een domper op de groep.”

Inmiddels heeft de Klu-arts te horen gekregen, dat de verkenningseenheid in een
kwartiermakerseenheid is veranderd en dat niet hij, maar de commandant van de
recce, commandant van het detachement zal worden:

“Ik kreeg te horen dat niet ik, maar de commandant van de recce
detachementscommandant zou worden. |k vond het echter geen reden om van
deelname af te zien. Ik wilde deze uitzending graag. Ik vind dat ik zowel als arts,
maar ook als militair een dienend beroep heb.”

Even lijkt het zelfs onzeker of zijn deelname aan de operatie nog wel door zal gaan,
omdat de kwartiermakerseenheid reeds beschikt over drie andere artsen. De
Inspecteur Generaal der Luchtmacht dringt echter aan op zijn aanwezigheid:

“Ik heb dit met de IGD/KlIu besproken. Hij wilde niets weten van het feit, dat ik niet
mee zou gaan.”*

Donderdagochtend 5 augustus wordt het programma op de vliegbasis Woensdrecht
afgerond. Voor de Klu militairen is een vaccinatieprogramma geregeld. Voor de KL
militairen echter niet. Zij moeten voorafgaande aan het vertrek op Soesterberg nog
hun injecties halen. Op Soesterberg blijkt het detachement nog een laatste
verandering te wachten te staan: Zeven Mariniers en vier KL chauffeurs zitten daar
met hun familie te wachten op vertrek naar Goma. Deze situatie komt als een
volslagen verrassing. Het tijdsstip van vertrek loopt uit tot laat in de avond. Al mijn
gesprekspartners zijn ontevreden over de voorbereiding op de uitzending:

“De voorbereiding deugde niet. Veel te kort en te rommelig. Tot op het laatste
moment gingen er mensen weg en kwamen er nieuwe bijj [...].”

5.6.1.1 Intermezzo: de samenstelling van het detachement

Voordat ik vanuit de optiek van de geinterviewde officieren de samenwerking binnen
het detachement beschrijf, wil ik kort ingaan op de wijze waarop het detachement is
samengesteld en hoe mijn gesprekspartners deze gang van zaken hebben ervaren.
In het evaluatierapport over operatie Provide Care wordt gesteld, dat het Ministerie
van Defensie haar personeel heeft uitgezonden:

“l...] op basis van functie en voor wat betreft dienstplichtigen, vrijwilligheid. Door
hantering van deze methodiek was er geen sprake van uitzending van eenheden in
de ware zin des woords [...]" (p.11, punt 70).

In de perceptie van een aantal leidinggevende officieren zijn de drie krijgs-

machtdelen op verschillende manieren te werk gegaan bij het aanwijzen van
personeel voor het detachement. Volgens hen heeft tussen de krijgsmachtdelen
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weinig overleg plaatsgevonden over de werkwijze die werd gehanteerd. In hun ogen
heeft het gebrek aan afstemming en overleg “in Den Haag” er onder andere toe
geleid dat bij aanvang van de operatie meerdere personen in de veronderstelling
verkeerden dat zij de functie van commandant zouden vervullen.

De betrokkenheid van de geinterviewde officieren bij de keuze van mensen waaraan
zij tij[dens operatie Provide Care direct leiding moesten geven, varieert per
krijgsmachtdeel. De toenmalige eerste Iuitenant der Mariniers en de commandant
van de recce geven aan dat zij volledig vrij zijn geweest in de keuze van
respectievelijk Mariniers en (Klu) recce leden. Daartegenover staat de mening van
de KL groepscommandant van de geneeskundige dienst. Hij heeft geen enkele vorm
van inspraak ervaren bij de aanwijzing van het geneeskundig KL personeel. Ook de
senior-medical officer van de Klu, verantwoordelijk voor de militaire medische
ondersteuning is niet betrokken geweest bij de toewijzing van artsen en genees-
kundig personeel. Betrokkenheid bij de keuze van de eigen groepsleden —en
middelen- is volgens mijn gesprekspartners van invioed geweest op hun vertrouwen
in de bekwaamheid van hun groep:

Commandant recce (tevens detachementscommandant):

“Ik heb zelf mijn mensen mogen kiezen voor wat betreft de Kiu. Ik kende bijvoorbeeld
al iemand uit Cambodja. Een arts die ik er persé bij wilde hebben, omdat het ook op
persoontlijk viak klikt. Ik vertrouw hem en ik vind hem een goede manager. Tijdens de
recce verliep de samenwerking ook weer uitstekend.”

1° luitenant der Mariniers, kampcommandant:
“Ik heb mijn eigen mensen, eigen wapens en eigen verbindingsmiddelen gekozen.”

1° luitenant KL, groepscommandant geneeskundige dienst:

“Ik kreeg een lijst met namen uit Den Haag. De mensen kwamen uit alle hoeken en
gaten van het land vandaan. Er zat bijna niemand bij die ik kende. Ik weet niet hoe
de aanwijzing is verlopen, maar er zijn een paar fouten gemaakt. Zo gingen er twee
mensen mee, die al ander half jaar ruzie met elkaar hadden. Die vochten elkaar daar
de tent uit en die hebben we vervroegd teruggestuurd. Er stond een man op de ljjst
waar ik slechte ervaringen mee had. Die wilde ik liever niet meenemen, maar dat
gebeurde toch met alle gevolgen van dien. Later [bij de debriefing] heb ik daarover
nog mijn beklag gedaan. lk had ook te onervaren mensen bij me; daar heb je
gewoon minder aan.”

Kolonel-arts Klu, senior medical officer:

“Ik heb geen inviced gehad op de personeelskeuze. Halverwege de operatie heb ik
overwogen om een aantal geneeskundige mensen terug te sturen. Er was niet
genoeg werk voor hen. Wij hadden verhoudingsgewijs teveel verzorgers bij ons,
terwijl de NGOs voor die werkzaamheden juist zoveel mogelijk gebruik maken van
lokale mensen. We hadden meer gediplomeerde verpleegkundigen moeten
meenemen. Dat is een leereffect; ik zou dat nu heel anders doen.”

5.6.2. Main-party: samenwerking binnen de eenheid

Het Nederlandse detachement bestaat uit een (water) transporteenheid (KL, Klu),
een geneeskundige eenheid (interservice), een eenheid Mariniers, een verkeers-
vervoer cel (movecon KL) en een staf- en verzorgingsgroep (interservice). Mijn
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gesprekspartners hebben het detachement ervaren als een verzameling van
verschillende subgroepen. Binnen sommige groepen wordt in hun ogen nauw
samengewerkt; in andere groepen, met name in de interservice-groepen, lijkt de
samenwerking veel stroever te verlopen. Dit laatste geldt in de ogen van de
geinterviewde militairen ook voor de samenwerking tussen de diverse groepen
binnen de detachement en voor de wijze waarop de leiding van het detachement
zich naar de groepen opstelt. De meerderheid van mijn gesprekspartners acht
samenwerking binnen de eenheid van groot belang voor het slagen van de missie.
Tijdens operatie Provide Care heeft het hieraan in hun ogen echter regelmatig
geschort.

Ter verklaring voor het gebrek aan samenwerking noemen de geinterviewden de
onervarenheid met interservice-werken en het tekort aan aandacht voor team
building; zowel tijdens de voorbereiding op de uitzending, als tijdens de operatie.
Hierdoor vallen de krijgsmachtdelen terug op hun eigen werkwijzen. Daarbij komt,
dat de krijgsmachtdelen hun eigen identiteit in Goma met behulp van verschillende
tenues kunnen uitdragen. Ook op overkoepelend niveau zijn de krijgsmachtdelen op
verschillende wijze te werk gegaan. Als voorbeeld hiervan noemt men de manier
waarop het detachement is samengesteld. Tenslotte wordt gerefereerd aan cultuur-
verschillen tussen de diverse specialismen. Zo lijkt in de ogen van de geinterviewde
militairen de “medische” cultuur regelmatig te botsen met de “militaire” cultuur. Een
ander voorbeeld betreft het verschil in visie op veiligheid tussen de Mariniers en de
detachementsleiding.

Het gevolg van de tekortschietende samenwerking is, dat tijdens operatie Provide
Care te weinig gemeenschappelijkheid binnen het detachement is gegroeid. De
onderlinge verschillen zijn daardoor extra in het oog gesprongen. De meningen van
mijn gesprekspartners omtrent de samenwerking binnen het detachement zijn ook
vier jaar na dato nog zeer uitgesproken. Het is hun perceptie over de samenwerking
binnen de Nederlandse eenheid die in de volgende drie paragrafen centraal staat. Bij
het beschrijven van de samenwerkingservaringen, heb ik gekozen voor drie catego-
rieén: cohesie, communicatie en informatie uitwisseling en aansturing en vertrouw-
en. Deze indeling sluit het beste aan bij de beleving van de geinterviewde militairen.

5.6.2.1 Cohesie

Operatie Provide Care heeft plaatsgevonden in een omgeving die de meeste
mensen als schokkend en onmenselijk ervaren. Tijdens de interviews stelt een
aantal detachementsleden, dat zij onder deze omstandigheden behoefte hebben aan
een duidelijke opdracht en heldere doelen. In de perceptie van de militairen die ik
heb gesproken, heeft de leiding van het detachement de nadruk gelegd op het
uitvoeren van het werk zonder de opdrachten en doelen duidelijk te formuleren.

“De opdracht wat wif daar nou kwamen doen, is nooit duidelijk geworden.”

De logisticke officier wijt de onduidelijkheid omtrent de doelstellingen van het
detachement aan de gebrekkige voorbereiding op de uitzending:

“Voorafgaand aan de uifzending hadden stringentere afspraken moeten worden

gemaakt. Dan had de commandant duideljjker geweten wat zjjn doelstellingen
waren.”
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Naast de behoefte aan een duidelijke opdracht en heldere doelen vinden de
militairen het gevoel “een hechte groep te vormen” onder deze omstandigheden
belangrijk. In hun ogen heeft de leiding groepsvorming binnen het detachement
echter ondergeschikt geacht. De commandant van het detachement beaamt deze
waarneming:

“Ik beschouwde het detachement als een organisatie met productgroepen. Je had de
transportgroep, de moveconners, de medische groep, de interne dienst, de
veiligheidsjongens en de techneuten. Ik deed zaken met hun bazen en heb vooral
aan de taak gedacht, niet aan teambuilding. Kortaf met strakke lijinen. Er was geen
teambuilding tijdens Provide Care. Als dat namelijk wel gebeurd zou zjjn, zou één
van de productgroepen de boventoon zijn gaan voeren en dat wilde ik voorkomen.”

Het gevoel met zijn allen tot een hechte club te behoren, heeft bij al mijn
gesprekspartners ontbroken. Het ontstaan van onderlinge verbondenheid heeft
volgens hen nauwelijks kans gekregen. Pogingen van de kampcommandant om door
het invoeren van kazerneregels meer eenheid te creéren, falen. In zijn ogen is dit te
wijten aan een gebrek aan interesse onder de detachementsleden en aan te weinig
steun van de detachementsleiding:

‘Ik heb een voorstel gemaakt voor de dagelijkse gang van zaken in het kamp.
Bijvoorbeeld: reveille om 7.30 uur en vaste etenstijden. Dat stuitte op weerstand.
Mensen hadden geen zin in kazerneregels. Omdat de commandant mijn plan niet
ondersteunde, gebeurde het ook niet. Dat is één van de redenen waarom het een
bende ongeregeld bleef in plaats van dat het tot een geheel groeide.”

Volgens een deel van de geinterviewde militairen is de groepscohesie verder
verslechterd door het werken op 24-uurs basis en het ontbreken van gemeen-
schappelijke activiteiten, zoals: samen eten en ontspannen. Daarnaast wordt
gewezen op het feit, dat het de verschillende kmd'n ontbreekt aan wederzijds
respect:

“Het integreerde niet met elkaar; dat kwam door het werken op 24-uurs basis. Maar
er was ook geen respect voor elkaar. Natuurlijk communiceren genezeriken anders
met elkaar dan Mariniers, maar je kunt elkaar wel helpen. Als er een vrachtwagen
met proviand binnenkwam, waren mijn mensen soms niet bereid de Mariniers de
helpende hand te bieden, terwijl ze daar best tijd hadden.”

Hoewel cohesie binnen het detachement uitblijft, ontstaat wel groepsvorming binnen
het eigen krijgsmachtdeel of het eigen specialisme. Deze subgroepen voorzien in de
sociale behoeften van de eigen leden. De toenmalige kampcommandant formuleert
zijn mening hierover als volgt:

“Wij vormden als detachement geen eenheid daar. We hadden weinig met elkaar
gemeenschappelijk. Ik heb daar zelf geen problemen mee gehad en mijn mannen
0ok niet. Wjj vormden samen een club, aten samen onze Struik en hielpen elkaar
met het verwerken van de gebeurtenissen. Daar hebben wij ook niemand anders bij
nodig. Je zag trouwens wel meer van die clubs, zoals de Klu-transporigroep en de
Moveconners. Die jongens kenden elkaar en trokken samen op.”
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Subgroepen ontstaan rond mensen die al eerder met elkaar hebben samengewerkt
en rond mensen die aan een gemeenschappelijke als zinvol ervaren taak op een
eigen locatie werken. Militairen belast met movement-control verrichten hun
specialistische taken op het vliegveld, een locatie buiten het basiskamp. Hun
werkzaamheden staan los van de humanitaire taken van het overige deel van het
detachement en zij hebben direct contact met de hulporganisaties die Zij
ondersteunen. Ook de medische teams die in Katale werken, en verblijven op een
locatie buiten het basiskamp, vormen een subgroep. Hun taken zijn gedefinieerd
door MSF-H en in de ogen van de militairen doen zij in Katale nuttig werk. Ondanks
de spanningen die soms voelbaar zijn in de werkrelatie met MSF-H, voelt de KM arts
zich nauwer verbonden met deze NGO dan met de medici op het basiskamp. In
tegenstelling tot het movement-control team worden de medische teams in Katale
echter elke week afgelost. Het belang van het werk van de medische teams in Katale
steekt echter schril af tegen het gebrek aan zinvolle activiteiten in het basiskamp:

“We hadden het heel druk in Katale, maar we moesten afgelost worden. Als we dan
terugkwamen op het basiskamp waren we nutteloos. Ja, je kon in Mugunga gaan
helpen of de Israéli’s assisteren. Dat was niets vergeleken met het werk in Katale.”

Bij anderen, buiten de hechte subgroepjes, heerst teleurstelling over het ontbreken
van het groepsgevoel:

“Je gaat op zo’n missie om je als eenheid te profileren. Het is een unieke kans om te
laten zien dat je met drie kriigsmachtdelen samen kunt werken. Dat is door het
ontbreken van gemeenschappelijkheid niet gelukt. Een gemiste kans vind ik.”

5.6.2.2. Communicatie en informatie uitwisseling

Operatie Provide Care is een interservice-operatie. Mensen zijn uit verschillende
krijgsmachtdelen afkomstig. Een groot deel van de deelnemers heeft elkaar
voorafgaand aan deze operatie nog nooit ontmoet. Gemeenschappelijke samen-
werkingservaringen ontbreken en de voorbereidingstijd in Nederland wordt als te kort
ervaren om gemeenschappelijkheid tot stand te brengen. Daarbij komt, dat tot op het
moment van vertrek personele wijzigingen worden doorgevoerd. Eén van de
geinterviewde officieren zegt hierover:

“We hadden organiek moeten vertrekken. Pak een geneeskundige eenheid, zorg
voor een aparte beveiligingseenheid —hadden de Israéli’'s ook- en een transport-
eenheid. Je kent je eigen mensen het beste en dat werkt het snelste. Niet overal een
deskundigheidje vandaan plukken.”

De logistieke officier is van mening, dat de communicatieproblemen tussen de
leiding van het detachement en de leden voor een deel worden veroorzaakt door
communicatieproblemen binnen het DCBC, dat vanuit Den Haag de operatie
cotrdineert:

“Op het DCBC in Den Haag verliep de communicatie gebrekkig. Het was de eerste

interservice-operatie. De Klu was leading. Alle berichtgeving moest via de Kiu
verlopen. Als ik dan telefonisch contact had met de KL wist niemand er iets van. Bij
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de KM was het nog erger; die werden niet goed geinformeerd over de dagelijkse
situatie-rapporten.”

Aan communicatie over de doelstellingen en taken van de eenheid en van de
verschillende taakgroepen blijkt tijdens Operatie Provide Care grote behoefte te
hebben bestaan. De mate waarin- en de wijze waarop binnen de eenheid werd
gecommuniceerd, ervaart het merendeel van mijn gesprekspartners als onvol-
doende:

“Provide Care was geen normale militaire operatie. Mensen hadden een volstrekt
andere informatie- en communicatiebehoefte, maar de commandant vroeg nooit naar
wat onze behoeften op dat gebied waren. Hij werkte aanvankelijk op een "need to
know” basis, waarbij hij de “needs” bepaalde. Wijj hebben toen verschrikkelijk
gezeurd over wat we hier nou eigenlijk moesten. Na verloop van tijd werd het iets
beter, maar je raakte er nooit echt van op de hoogte of bij betrokken.”

In de ogen van geinterviewde officieren heeft de gebrekkige communicatie en
informatie uitwisseling geleid tot onduidelijkheid over de taken en weinig onderlinge
betrokkenheid. Dit heeft tot gevolg gehad, dat hun mensen niet wisten waaraan zij
toe waren, gedemotiveerd raakten en elkaar niet wilden helpen. In de beleving van
een aantal van mijn gesprekspartners heeft het veel tijd gekost om anderen telkens
opnieuw te overtuigen van de noodzaak van het uitvoeren van sommige taken:

‘De taken werden wel uitgevoerd, maar onder de opperviakte was veel te veel
overtuigingskracht nodig om anderen het nut te doen inzien.”

Het tekortschieten van de communicatie over doelstellingen en taken van de eenheid
heeft gevolgen voor de interservice-samenwerking binnen het detachement.
Subgroepen met een duidelijk afgebakend en erkend takenpakket gaan zoveel
mogelijk hun eigen gang. In het geval van de Mariniers bijvoorbeeld, betekent dit dat
zij de taken, die zij zelf belangrijk vinden in het kader van de veiligheid, naar eigen
inzicht en met hun eigen mensen uitvoeren. Hoewel de kampcommandant geen
samenwerking en ondersteuning heeft ervaren, heeft ook niemand hem tegen-
gewerkt. Omdat hij zijn eigen doelen met zijn eigen mensen voor een groot deel
heeft bereikt, is hij niet ontevreden over het gebrek aan samenwerking binnen het
detachement. Ook andere officieren, die leiding geven aan een hechte subgroep zijn
tevreden over de mate van samenwerking, die zij hebben ervaren. De logistieke
officier, verantwoordelijk voor movecon en transport, zegt over de communicatie en
informatie-uitwisseling met zijn mensen:

“Movecon werkte op een aparte locatie. Wij hadden eigenlijk niet zoveel te maken
met het detachement. De communicatie met mijn mensen liep prima. Alle
diensthoofden —waaronder ik voor movecon en fransport- werden ’'s avonds
gebriefed. Dat kon je dan zelf aan je mensen doorgeven.”

“Ik zorgde dagelijks voor de informatievoorziening. Ik maakte telkens bekend hoeveel
water we hadden versjouwd en hoeveel we hadden vervoerd.”
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Hier tegenover staat de mening van detachementsleden, die tot een minder hechte
subgroep behoorden. Het gebrek aan communicatiemogelijkheden leidt ertoe, dat zij
zich gedwarsboomd hebben gevoeld in de wijze waarop zij hun werkzaamheden
konden verrichten. Volgens de KM arts, die met haar team bij MSF-H in Katale
werkte, heeft de gebrekkige communicatie tot gevolg gehad, dat haar medische
team minder kon presteren, dan zij wilde:

“Ik heb vanaf het begin afgeraden om telkens wisselende teams naar Katale te
sturen. Dat schiet niet op. Het kostte teveel inwerktijd en daar zat MSF-H niet op te
wachten. In ons eigen kamp luisterde niemand naar mij. Ik werd nog niet eens
gevraagd om mijn advies in te brengen in de vergaderingen die de leiding dagelijks
met de staf hield. Kennelijk was ik te laag in rang. Pas toen MSF-H zelf zei, dat ze
niet telkens nieuwelingen wilde hebben, luisterden ze. Ik heb bij thuiskomst aan de
1GDZ gemeld dat ik nooit meer op zo’n manier wil werken.”

5.6.2.3 Aansturing en vertrouwen

Uit het interview met de toenmalige commandant komt naar voren dat de militaire
hiérarchie het belangrijkste mechanisme vormde om de detachementsleden tijdens
operatie Provide Care aan te sturen. Eén van de redenen voor het hanteren van een
strakke hiérarchie komt volgens de toenmalige commandant voort uit de
kwaliteitsverschillen tussen de krijgsmachtdelen:

“Er bestond een wereld van verschil tussen mensen uit de verschillende
krijgsmachtdelen. Hoewel in de medische teams mensen uit diverse Kkrijgs-
machtdelen samenwerkten, zag je duidelijke kwaliteitsverschillen. KL-verzorgers in
de lagere rangen konden -in tegenstelling tot het personeel van de KM- niet voldoen
aan de eisen in het rampgebied. Die waren te onervaren. Datzelfde gold ook voor de
chauffeurs. De Klu-chauffeurs waren oude getrouwen met veel ervaring en de KL-
chauffeurs waren veel jonger en beschikten over minder ervaring. Die moet je dus
strak aansturen.”

Het grootste deel van de geinterviewde officieren zegt echter weinig te hebben
gemerkt van aansturing door de leiding. Naar hun mening heeft het ontbroken aan
een gemeenschappelijke visie en was de leiding niet in staat het detachement aan te
sturen:

“Er was geen duidelijke commandostructuur. Daardoor bleven de taken erg
onduidelijk.”

“Samenwerking binnen de eenheid was noodzakelijk, maar er was geen
gemeenschappelijke visie. Het gemeenschappelijk belang van de eenheid is nooit
geformuleerd.”

Het gevoel van stuurloosheid werd in hun ogen versterkt door het ontbreken van
vertrouwen. Tijdens operatie Provide Care lijkt het te hebben geschort aan ver-
trouwen in diverse opzichten:

* in het doel van de operatie;

“Yoor mijn gevoel had de leiding het niet in de hand. Te onervaren en te onzeker om
zelf beslissingen te nemen. Tijdens de recce had hij een plan de campagne moeten
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maken met grote lijnen. Die waren er dus niet. Het was onduidelijk wat de doelen
waren.”

¢ in het codrdinerend vermogen en de ervaring van het DCBC;

“Op het DCBC was het een continue strijd over wie de leiding moest hebben. De
krijgsmachtdelen werkten verschillend; er was geen coordinatie. Als je bij de Kiu iets
aanvraagt, krijg je alles. Bij de KL ging dat heel anders. Daaruit blijkt de onervaren-
heid met interservice werken.”

¢ in het (samenwerkings)gedrag van de leden van verschillende krijgsmachtdelen;
“Er zijn grote verschillen tussen de kriigsmachtdelen. Bij de KM zal iedereen
meehelpen als er een tent moet worden opgezet. In Goma zeiden andere
krijgsmachtdelen rustig: “mijn shift zit erop.” Men hielp elkaar niet. Daar zit je dan met
zijn honderden en niemand steekt een poot uit. Verbazingwekkend.”

e in de leiding;

“Er werd teveel vergaderd en te weinig duideljjk besloten door de leiding. Ik heb vaak
op mijn tenen moeten lopen, omdat ik qua leidinggeven en omgaan met mensen een
andere visie had dan de commandant. Dan trok ik mif maar terug.”

* in de beschikbare middelen;

“Wij waren de enigen, die genoeg verbindingsmiddelen hadden. Dat spul van de rest
deed het gewoon niet. Wij hadden tien helmen en kogelvrije vesten bij ons. Als
enigen.”

*Onze verbindingsapparatuur was ondeugdelijk. Als we ons moesten verplaatsen of
ergens op een afgelegen plek moesten werken, kregen we geen verbindings-
middelen mee.”

s in de capaciteiten van de collega’s;
“We hadden geen wapentraining gekregen. In Goma bleek dat een groot deel van de
mensen helemaal niet wist hoe ze hun Browning moesten gebruiken. Doodeng.”

“De Kiu en de KL zagen de veiligheidsrisico’s niet. Die hebben ook geen ervaring
met geweld tjjdens uitzendingen zoals wij. Je zit daar diep in Afrika, waar juist
honderdduizenden mensen zjjn afgeslacht. Het Zairese leger en de politie zijn
corrupt. Gewapende bendes dringen huizen van NGOs binnen, maar de Klu en de
KL vonden het niet nodig ‘s nachts patrouilles te rijden! Mariniers konden dat niet
doen. Wi liepen ‘s nachts wacht op het viiegveld om de veiligheid te verhogen. De
leiding besloot, dat locals ons kamp ‘s nachts moesten beveiligen, omdat de eigen
mensen te moe waren. lk vond dat onverantwoordelijk, maar ik kon ze niet
overtuigen.”

Het gevolg van het gebrek aan vertrouwen is dat de onzekerheid onder de
detachementsleden toeneemt. Als bronnen van onzekerheid noemen de
geinterviewde militairen: hun eigen rol en positie ten opzichte van die van de
anderen; de aanhoudende onduidelijkheid van de opdracht, van de status van het
detachement en van de bevoegdheden en mandaten; de ontbrekende gewelds-
instructie en tenslotte de zorgen om de eigen veiligheid.
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Eén van de Nederlandse militairen verwoordt zijn onzekerheid als volgt:

“Wij hadden geen visum, geen status, geen geweldsinstructie en geen wapen-
training. We hadden onvoldoende verbindingsmiddelen, want die waren nodig voor
Joego. Alle voorwaarden voor veiligheid ontbraken.”

Volgens één van de andere officieren was een aantal militairen bang:

“Er werd daar ’s avonds geschoten, maar onze detachementsleiding vond het niet
nodig om het kamp te beveiligen. Sommige militairen hebben zes weken met een
pistool onder hun kussen geslapen omdat ze zo bang waren.”

Militairen die tot een hechte subgroep behoren, voelen zich in eerste instantie
aangestuurd door hun eigen groepscommandant. Zij hebben vertrouwen in hun
eigen groep, hun eigen middelen en hun eigen commandant. Hun deelopdracht en
de status van hun groep is duidelijk. Hetzelfde geldt voor hun commandanten. De
logistieke officier, belast met movement-control taken op het vliegveld van Goma,
heeft het volste vertrouwen in zijn groep en in de capaciteiten van zijn medewerkers
om de opdracht uit te voeren. Ook de kampcommandant vertrouwt op “zijn”
Mariniers.

Het vertrouwen binnen de eigen subgroep heeft zich niet automatisch uitgestrekt tot
de andere leden van het detachement of tot de als niet gemeenschappelijk ervaren
opdracht van het detachement. In plaats van zijn vertrouwen op de leiding te
vestigen, vertrouwt de kampcommandant vooral op zijn thuisbasis:

“Ik stuurde dagelijks mijn eigen situatierapport naar mijn eigen Korpscommandant.
Dat moest ook wel, want anders zou er teveel verloren gaan. Als er iets gebeurt,
moet mijn Korpscommandant het direct weten. Dat is mijn vangnet en dat van mijn
mensen; niet het DCBC of de leiding van het detachement. In het DCBC zaten alleen
KL en Klu. Als er iets gebeurt met de Mariniers moet mijn eigen Korpscommandant
dat weten.”

“Die interservice organisatie was, in tegenstelling tot mijn eigen organisatie, een hele
Jjonge organisatie. Die deden alles voor de eerste keer. Ik vind dat je daar dan ook
niet op hoeft te vertrouwen.”

In de ogen van de geinterviewde officieren heeft de leiding een bepalende rol
gespeeld bij het lage vertrouwensniveau binnen de eenheid. De opstelling van de
leiding ten aanzien van open communicatie en informatie uitwisseling is als terug-
houdend ervaren. Hieruit leidt een aantal van mijn gesprekspartners af dat de leiding
niet veel begreep van de behoeften binnen de eenheid. Niet iedereen voelde zich
ondersteund en serieus genomen door de leiding. Sommige artsen voelden zich ten
onrechte bekritiseerd door de leiding van het detachement. Ten aanzien van dit
laatste aspect zegt de toenmalige commandant van het detachement:

“lk had grote moeite met sommige artsen. Die zijn zeer individualistisch en welen

niets van militaire discipline en management. Daarnaast waren er een paar die tegen
mijn orders ingingen. Ik vond dat wij die zes weken keihard moesten werken en dat
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er geen tijd was om bijvoorbeeld uitstapjes naar een natuurreservaat te maken. Zjj
waren van mening dat zij daar wel recht op hadden en zijn op een keer toch gegaan.
Ik vind dat een teken van een zeer slechte motivatie.”

Tijdens operatie Provide Care wordt een buddy-systeem gehanteerd, twee
kameraden die elkaar door dik en dun steunen. Over de waarde van het buddy-
systeem zijn de meningen verdeeld. Als mensen zelf hun buddy kunnen uitzoeken of
reeds kennen, ondervinden zij meer steun dan wanneer buddies worden
aangewezen.

“Veel buddies werden aangewezen. Daar kun je niet altijd op terugvallen. Je moet
elkaar echt kennen, dan werkt het.”

Hier staat tegenover dat mensen die in voor hun moeilijke omstandigheden steun
hebben ondervonden van een ander, ook al kenden zij die persoon niet zo goed,
hierop ook vier jaar later nog steeds positief reageren:

“Ik zat helemaal stuk na mijn terugkomst uit Bukavu. De 1° luitenant van de Mariniers
kwam mijn tent binnen en die heeft een hele tijd met mij gepraat en uitgelegd
waarom ik mij zo voelde. Dat hielp, daar had ik wat aan.”

5.6.2.4 Tevredenheid over de eigen bijdrage

Gevraagd naar de tevredenheid over de eigen bijdrage aan operatie Provide Care
maken de officieren verschil tussen de effecten op hun persoonlijke vorming en de
ondersteuning die zij hebben kunnen leveren. Ten aanzien van het eerste aspect
spreekt iedereen van een unieke persoonlijke ervaring, die zich daarna niet meer
heeft voorgedaan. Veel militairen hebben kennis gemaakt met een andere cultuur op
een plek in de wereld waar zij niet eerder waren geweest. Dit wordt als verrijking
beschouwd.

Ten aanzien van het tweede aspect ontleent een aantal militairen tevredenheid aan
de patiénten die zij zelf hebben behandeld of naar het hospitaal hebben vervoerd. Zij
kijken naar de druppels en niet naar de gloeiende plaat. Velen voelen zich mede
verantwoordelijk voor de daling van het sterftecijfer tijdens operatie Provide Care.
Anderen relativeren dit door te wijzen op de effecten op langere termijn (bijvoorbeeld
de aanhoudende onrust in het gebied of de hoge besmettingsgraad onder de
vluchtelingen met het HIV-virus). Een arts stelt dat in Goma vooral het werk van de
watertransporteurs en de waterzuiveraars van grote betekenis is geweest voor de
daling van het sterftecijfer.

Daarnaast leidt ook positieve feedback van derden tot tevredenheid over de eigen
bijdrage en die van de subgroep. De Amerikaanse eenheid op het vliegveld in Goma
heeft haar waardering voor de assistentie van de Mariniers openlijk geuit. Hun
beveiligingswerk heeft het aantal diefstallen van voorraden op het vliiegveld drastisch
verminderd. Ook de waardering voor- en de behoefte aan movement-control was
groot. Het movecon-team heeft op verzoek van UNHCR haar werkzaamheden op het
vliegveld tot eind oktober 1994 voortgezet:

“Yoor movecon en fransport is Provide Care een succesvolle operatie geweest. Voor
ons movecon team duurde de operatie zelfs nog twee maanden langer dan voor de
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rest. UNHCR kon ons niet missen. Toen UNHCR movecon verzocht langer te blijven,
was iedereen direct bereid.”

5.7 Main-party: samenwerking met NGOs

Als de main-party op 6 augustus in Goma aan het werk gaat, is de exodus uit
Rwanda nog in gang. In de regio van Goma zijn inderhaast vluchtelingenkampen
opgericht, waarin honderdduizenden mensen hun toeviucht hebben gezocht. De
hulpverleningsoperatie bevindt zich in de tweede fase: het verschaffen van onderdak
aan de vluchtelingen. Het gastland Zaire is niet berekend op de komst en het verblijf
van grote aantallen viuchtelingen. De externe steun is in deze fase vooral gericht op
het tot stand brengen van een infrastructuur en op een niveau van dlenstverlenmg
die acceptabele levensomstandigheden voor onbepaalde tijld mogelijk maken.?* Het
Nederlandse detachement behoort niet tot degenen, die het eerst aanwezig zijn. In
en rond Goma zijn dan reeds tientallen NGOs en meerdere militaire contingenten
actief. Ondersteuning van de NGOs en de VN hulporganisaties vormt het belang-
riikste deel van de missie van het Nederlandse contingent.

5.7.1 Gerealiseerde hulp aan civiele hulporganisaties

Op geneeskundig gebied werken Nederlandse militairen in Katale (200.000 viuchte-
lingen) samen met MSF-H en in Mugunga (200.000 vluchtelingen) met Memisa. Het
aantal behandelde patiénten in Mugunga op de locatie van Memlsa bedraagt 631. In
Katale op de locatie van MSF-H loopt dit aantal in de honderden.” Een donatie van
de Nederlandse regering aan UNHCR stelt deze organisatie in staat medicijnen en
vaccins aan te schaffen. Hieronder bevinden zich 150.000 eenheden meningitis-
vaccins. Leden van de medische teams in Katale worden ingezet bij de vaccinatie-
campagne tegen meningitis. Het Nederlandse detachement heeft een gewonden
transportlijn opgezet. In totaal zijn 453 patiénten vervoerd. Daarnaast heeft het
detachement Memisa ondersteund bij de bouw en inrichting van haar veldhospitaal.
Ook hebben de detachementsleden MSF-H geassisteerd bij de bouw van- en
verhuizing naar de locatie: Katale Il.

Nederlandse militaire chauffeurs hebben 873 ton aan hulpgoederen voor de NGOs
getransporteerd. Mede dankzij de watertrucks van de Amerikaanse eenheid hebben
Nederlandse militairen kunnen voorzien in bijna 50% van de waterdistributie. In totaal
is 4690 m® water vervoerd. Op initiatief van de Nederiandse militairen wordt ook de
Zairese bevolking in een gebied bij Goma van gezuiverd water voorzien.
Voorafgaande aan het vertrek van de main-party heeft de senior-medical officer er
voor gezorgd, dat deze waterdistributie in de routing van UNHCR werd opgenomen.
Movecon heeft 609 niet-commercigle viuchten afgehandeld, alsmede 1236
passaglers Daarnaast zijn nog diverse andere ondersteunende werkzaamheden
verricht.®

De militaire assistentie laat onverlet dat onder NGOs verdeeldheid leeft ten aanzien
van de wenselijkheid van militaire ondersteuning tijdens operatie Provide Care.
Hoewel MSF-H, voorafgaand aan de uitzending van het detachement, expliciet heeft
gevraagd om militaire steun, heeft de directe confrontatie met de militaire werkwijze
voor onrust gezorgd. De openlike manifestatie van wapens en militaire tenues heeft
onder MSF-H personeel in Katale verwarring doen ontstaan. Naar aanleiding van de
ervaringen in Katale stelt MSF “de integratie van als militair herkenbaar medisch
personeel binnen haar teams niet wenselijk te vinden”. De NGO heeft besloten in de
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toekomst alleen in extreme situaties te vragen om militaire ondersteuning door
nationale contingenten.?”’

Andere hulporganisaties zijn van mening, dat Nederlandse militairen tijdens
humanitaire missies door NGOs moeten worden aangestuurd.28 Tenslotte lijkt onder
een derde groep civiele hulpverleners vooral een pragmatische instelling te leven:
gegeven de ellendige situatie, is elke vorm van ondersteuning —ook militaire- uiterst
welkom.

Uit de situatierapporten, die tijdens de uitzendperiode vrijwel dagelijks zijn
verzonden, blijkt dat het Nederlandse detachement contact heeft gehad met ADRA
(Adventist Development and Relief Agency)é Memisa, CARE Duitsland (Cooperative
for American Relief Everywhere) en MSF-H.*® Het leeuwendeel van de civiel-militaire
samenwerking heeft echter plaatsgevonden met Memisa en MSF-H. Het
Nederlandse detachement heeft uitsluitend een coordinerende rol vervuld in de
overdracht van werkzaamheden van het Israélisch veldhospitaal aan CARE
Duitsland en hulpgoederen getransporteerd voor ADRA.

5.7.2 Samenwerking met Memisa: de optiek van Memisa

Op 23 juli 1994 vertrekt het eerste medische team van Memisa, bestaande uit een
arts, een logisticus en drie verpleegkundigen, op verzoek van UNHCR en IOM naar
Goma. Niemand binnen het team kent elkaar en sommige teamleden hebben niet
eerder voor Memisa gewerkt. De problemen in Goma zijn zo urgent, dat de tijd voor
een voorbereidende cursus ontbreekt. Dit eerste team is tot 23 oktober in Goma
gebleven. De NGO heeft tot de aanval op de kampen in1996 in Mugunga gewerkt.
Later uitgezonden teams hebben echter niet meer met Nederlandse militairen
samengewerkt.

In Goma heeft de regiocotrdinator die toevallig aanwezig is op het moment dat de
grote vluchtelingenstroom op gang komt, contact gelegd met UNHCR en de
plaatselijke autoriteiten. In overleg met UNHCR en de Zairese autoriteiten is een
duidelijke opdracht voor het team geformuleerd. Zij moeten in Mugunga een klein
hospitaal voor 50.000 vluchtelingen opzetten.

Eenmaal gearriveerd, wordt het team geconfronteerd met chaotische omstandig-
heden en gebrek aan vrijwel alle middelen. De toenmalige logisticus die verant-
woordelijk is voor de organisatie van alle niet-medische activiteiten, schetst de
situatie, waarin hij terecht is gekomen:

“Wij ziin bij nul begonnen. Er zaten daar honderdduizenden mensen op een
vulkaanhelling. We hebben een stuk terrein afgeperkt en 2 of 3 tenfen neergezet.
We hadden stukken plastic en infuusmateriaal en het was de bedoeling daarmee
een veldhospitaal op te zetten.”

De vulkaangrond blijkt echter te hard om zonder hulpmiddelen een tentenkamp op te
zetten en hulp is niet voorhanden. Enige dagen later ontmoet de toenmalige
logisticus de commandant van de recce in Hotel Karibu. Hij vraagt om hulp van de
militairen bij het opzetten van het tentenkamp. Aanvankelijk denkt de recce, dat
Memisa bij deze taak niet kan worden geholpen, omdat het detachement niet over
geniesteun beschikt. Later blijken de militairen toch te kunnen assisteren bij de
opbouw en inrichting van het kamp. Het Nederlandse detachement beschikt
bovendien over gewondenverzorgers om Memisa in het hospitaal te ondersteunen,

112




De Rwanda crisis

rijdt transporten en voorziet Memisa van medische hulpgoederen en materialen. Het
resultaat van de samenwerking tussen Nederlandse militairen en Memisa is een
veldhospitaal met honderd bedden in kamp Mugunga. In dit hospitaal worden
cholera patiénten behandeld, zorg aan moeder en kind geboden, kleine chirurgie en
pijnbestrijding toegepast en bijvoeding aan kleine kinderen verstrekt. In de ogen van
het Memisa-teamn is samenwerking met de militairen noodzakelijk geweest. Zonder
militaire hulp zou de opzet en inrichting van hun hospitaal niet of pas veel later tot
stand zijn gekomen:

“Het leger beschikt over de noodzakelijke middelen en materieel. Ze pakken de
zaken gestructureerd aan. In een vroege fase van de noodhulp zijn ze onontbeerlijk
bij bijvoorbeeld het opzetten en inrichten van tentenkampen. Het is duideljjk dat ze
dat vaker hebben gedaan; ze voorzien eventuele problemen en komen zelf met
oplossingen.”

Memisa maakt zoveel mogelijk gebruik van de mogelijkheid om (para)medisch
opgeleide vluchtelingen in te zetten bij het werk in haar hospitaal. Voor de
gewondenverzorgers van het Nederlandse detachement is er na de eerste drie
weken dan ook niet meer veel werk te doen. Het Memisa-team waardeert het feit,
dat het Nederlandse detachement zich aan haar visie op de hulpverlening heeft
aangepast en niet op eigen initiatief hulp heeft verleend:

‘Het was goed dat het leger niet op eigen houtje hulp ging verlenen aan de
viuchtelingen. Zij kennen het gebied en de mensen niet. Ze hebben ook geen
ervaring met het werken met lokale organisaties. Wij hebben die ervaring wel en
daarom is het beter dat militairen zich aan de hulpverleningsstructuur van de NGOs
aanpassen.”

De samenwerking met militairen was in de ogen van het Memisa-team noodzakelijk
om de eigen opdracht te realiseren. Het team is tevreden over de wijze waarop de
civiel-militaire samenwerking is verlopen. Van frictie over het dragen van wapens en
militaire tenues is geen sprake geweest:

“Wij hadden geen problemen met uniformen of wapens.”

Tijdens operatie Provide Care lijkt Memisa minder moeite te hebben met de militaire
werkwijze en het militaire vertoon van wapens dan MSF-H. Volgens de coérdinator
van Memisa speelt de aard van het primaire proces van beide NGOs hierin een rol:

“MSF heeft veel vaker dan wij te maken met noodhulpsituaties. Zij willen niet met
machtsvertoon worden geassocieerd. Memisa zit meer in de structurele
hulpverleningsprojecten en dan ben je gewend aan samenwerking met
machthebbers.”

Naast het feit dat Memisa door de aard van haar projecten gewend is aan samen-
werking met andere actoren, noemen mijn gesprekpartners nog vier andere
oorzaken voor de goede samenwerking met militairen tijdens operatie Provide Care.
Ten eerste is operatie Provide Care in de ogen van Memisa een humanitaire
operatie met een puur humanitair mandaat. Memisa stelt zich op het standpunt dat
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de mogelijkheid tot samenwerking met militairen afhankelijk is van de aard van de
militaire mandaten. Daarnaast was in Goma sprake van een zeer grote ramp terwijl
het Memisa, naar eigen zeggen, in 1994 aan kennis en expertise op het gebied van
noodhulp ontbrak. Dit maakte de NGO in bepaalde opzichten afhankelijk van derden.
Het Nederlandse detachement is een ideale samenwerkingspartner gebleken om de
lacunes van Memisa op te vangen.

“Afhankelijk van het mandaat van een vredesmissie zou je kunnen samenwerken
met militairen. Dat is soms noodzakelijk omdat NGOs bepaalde kennis en ervaring
niet hebben.”

Ook de omvang van het Memisa team in Goma heeft een rol gespeeld bij het
aangaan van samenwerking met militairen. Op volle sterkte bestaat het team uit
slechts twaalf mensen. De contacten verlopen informeel, zowel binnen het kleine
team, als ten opzichte van andere organisaties. Het MSF-H team is veel groter. Deze
NGO heeft ongeveer vijftig hulpverleners in Goma aan het werk, terwijl de MSF-H
organisatie, zowel intern als naar buiten, veel strakker is gereguleerd. Tenslotte
speelt, in de ogen van Memisa, ook de leeftijd en werkervaring van de hulpverleners
een rol. Memisa betaalt haar vrijwilligers relatief hoge salarissen (ongeveer f1.5000
per maand). Hierdoor is de NGO in staat oudere, meer stabiele mensen uit te
zenden, die vaak beschikken over een ruime werkervaring. Volgens de toenmalige
logisticus zijn Memisa hulpverleners in staat zich realistischer op te stellen ten
aanzien van samenwerkingsrelaties met militairen.

De contacten tussen leden van het Memisa team en het Nederlandse detachement
hebben zich niet beperkt tot het werk in Mugunga. Ook in de vrije tijd ging men met
elkaar om:

“Het leger had standaard rantsoenen bij zich. Wij kochten gewoon eten op de markt
en dat was natuurlijk veel lekkerder. We hebben hen op een keer uitgenodigd voor
het diner. Dat gebeurde daarna wekelijks en toen de militairen eens door omstandig-
heden verhinderd waren, beschouwde iedereen dat als een gemis.”

De persoonlijke relaties hebben ertoe geleid, dat de hulpverleners zich op hun
gemak voelden bij de militairen. Bij de toenmalige logisticus leeft —ruim vier jaar na
dato- nog steeds het gevoel, dat de militairen graag met hen samenwerkten en “dat
alles te regelen was™:

“Het leger had een communicatiecentrale met satellietverbinding. Ze deden niet
moeilijk als je daar eens gebruik van wilde maken. Ik had zelf het gevoel dat het
leger graag met ons samenwerkte.”

In de ogen van het Memisa team zijn het met name de persoonlijke contacten die
ertoe hebben geleid, dat de assistentie van de militairen veel verder ging dan
verwacht kon worden:

“Omdat de persoonlijke contacten zo goed waren, hielpen ze ons (Memisa) waar dat

maar nodig was. Toen de main party weer naar huis ging, hebben wij veel spullen
van het leger gekregen. Die konden we goed gebruiken.”
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Het belang van persoonlijk contact tussen militairen en civiele hulpverleners tijdens
de hulpoperatie wordt ook elders onderschreven. Michael Toole, een Amerikaanse
arts, die in Noord Irak, Somaligé, Bosnié en in Rwanda met militairen heeft samen-
gewerkt heeft in Goma ervaren, dat persoonlijke contacten met Amerikaanse
militairen nauwelijks ontstaan:

“Many attempts to have NGOs and the military become more familiar with each other
have been made [...], but those meetings and exercises mainly involve the higher
level managers of NGOs and the upper ranks of the military. The real familiarization
has to be made among field people. [...] In Goma there was almost no social mixing
of the two groups. Without these personal relationships the organizational
relationships will never work. In a field of human endeavor so stressful and
emotional, the personal linkages are even more important”.*°

Bij terugkeer in Nederland zijn de werkzaamheden van het Memisa team intern
geévalueerd. Het aspect civiel-militaire samenwerking maakt niet structureel deel uit
van de interne evaluaties bij Memisa. De cobrdinator van Memisa staat echter
positief ten opzichte van gemeenschappelijk evalueren en leren van hulpoperaties,
waarbij Memisa met militairen heeft samengewerkt:

“Ik heb zelf wel behoefte aan gemeenschappelijke evaluaties en gemeenschappelijk
leren van zulke samenwerkingsprocessen. Volgens mij is het één keer geprobeerd
op medisch gebied tussen Memisa en de militairen. Jammer, dat het nooit goed uit
de verf is gekomen.”

De hulpverleners van het eerste Memisa-team zijn —in de vorm van een
groepsdebriefing- ondersteund door krijgsmachtpsychologen. De logisticus zegt
hierover:

“Zo’n groepsdebriefing met militaire hulpverieners is goed. Zjj wisten waarover het
ging en hoe ik me voelde. Ik ging er toch tamelijk onvoorbereid heen. Met name de
directe confrontatie met geweld vond ik heftig. Zairese soldaten die pistolen of
Kalashnikovs op je richten... Openbare lynchpartijen onder de vluchtelingen; dat had
ik nog nooit meegemaakt. Ik had daarvoor gewoon nog nooit risico’s gelopen en ik
wist ook niet wat dat met mij zou doen. In Nederland vindt iedereen je een held,
maar je weet zelf vooral wat je allemaal niet hebt kunnen doen.”

5.7.3 Samenwerking met Memisa: de militaire optiek

De leiding van het Nederlandse detachement is zich ervan bewust, dat de eenheid
over de capaciteiten beschikt om het veldhospitaal op te zetten en in te richten.
Zowel Memisa als de militairen zien in, dat het de NGO ontbreekt aan deskundigheid
op dit terrein. Memisa toont zich erkentelijk voor de militaire inzet. In de ogen van de
militairen verhoogt deze waardering voor de militaire inspanning en -manier van
werken hun motivatie om de NGO te helpen:

“Memisa had onze hulp echt nodig. Ze kregen het zelf niet voor elkaar. Ze moesten

wel wennen aan onze manier van werken, want die is veel gestructureerder dan zif
gewend zijn. Dat duurde maar eventjes. Toen namen ze onze adviezen, over hoe je
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de tenten moest plaatsen en waar je bijvoorbeeld het beste de ingang kon maken,
ter harte. Dat maakte de samenwerking met hen heel prettig.”

De commandant van de gewondenverzorgers van de KL die de NGO in het Memisa
hospitaal in kamp Mugunga ondersteunen, zegt over de samenwerking met Memisa:

“Ik heb respect voor Memisa, omdat ze net als wij pragmatisch zijn ingesteld:
gewoon elkaar helpen om aan hetzelfde doel te werken.”

In de ogen van de militairen is de samenwerking met Memisa om drie redenen goed
verlopen. Ten eerste is Memisa in hun ogen een hulpverieningsorganisatie die alleen
hulp wil verlenen en niet uit is op publiciteit. Ten tweede heeft Memisa zelf het
initiatief tot samenwerking met militairen genomen omdat de NGO zich ervan bewust
is dat zij zelf niet over alle noodzakelijke ervaring en kennis beschikt. Bovendien
toont Memisa zich dankbaar voor aangeboden militaire ondersteuning. Tenslotte
hebben de militairen ervaren dat Memisa hen accepteert zoals ze zijn. Aan het
gedrag van de hulpverleners van Memisa hebben de officieren het gevoel
overgehouden dat deze NGO *“niet moeilijk doet” over het onderscheid tussen
militaire en civiele organisaties. Verschil in werkwijze en het dragen van uniformen
en bewapening vormden geen probleem:

“Je kon bij hen gewoon jezelf zijn. Je hoefde je niet te schamen of je anders voor te
doen, omdat je militair was. Dat was bij andere NGOs wel anders.”

In Goma voert het Memisa team vooral medische taken uit. De NGO heeft zich
gericht op de bestrijding van ondervoeding, ziektes en epidemieén. Daarnaast
trachten de hulpverleners de vaccinatiegraad onder de viuchtelingen te verhogen.
Memisa werkt bij voorkeur met lokale mensen en (para-)medisch opgeleide
vluchtelingen, omdat dit de overdraagbaarheid van de hulpverleningsactiviteiten
bevordert. Het Nederlandse detachement heeft deze visie van Memisa
geaccepteerd. Ook toen het inschakelen van lokale medewerkers tot gevolg had dat
de militaire gewondenverzorgers na enige tijd weinig werk in Mugunga konden
verrichten en de officieren te kampen kregen met motivatieproblemen onder hun
personeel.

Wederzijdse acceptatie van werkwijzen en opvattingen heeft er volgens mijn
gesprekspartners toe geleid, dat medewerkers van beide organisaties elkaar de
helpende hand hebben toegestoken. Dit helpgedrag manifesteert zich bijvoorbeeld
wanneer blijkt, dat het Nederlandse detachement geen verbinding kan maken met
het UNHCR netwerk. Memisa schiet te hulp en stelt twee walkietalkies beschikbaar:

“Ze hadden niet de goede verbindingsmiddelen om aan te sluiten op het UNHCR
net. Wij hebben toen twee van onze walkietalkies aan het leger gegeven.”

De positieve beeldvorming omtrent de civiel-militaire samenwerking tussen Memisa
en het Nederlandse detachement tijdens Operatie Provide Care blijkt tijdens de
interviews in 1998 nog steeds aanwezig. Hoewel men sindsdien niet meer met elkaar
heeft samengewerkt, worden concrete voorstellen gedaan om de handen ineen te
slaan bij het oplossen van problemen op het gebied van voorraadbeheer, logistiek,
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het ontwikkelen van standaardpakketten met medisch/logistiek basis-materiaal en
het omgaan met veiligheidsrisico’s tijdens humanitaire operaties.

5.8 Tenslotte

In het herinneringsboek Care Provided wordt gesteid, dat de Nederlandse militairen
met hun humanitaire missie in Oost-Zaire veel lof hebben geoogst " In een brief aan
de Tweede Kamer merkt de Minister van Defensie op, dat het detachement: “de
grootst mogelijke waardering verdient.” De militaire missie kon bogen op een breed
draagviak onder de bevolking. Dit blijkt uit de berichtgeving in de media, maar ook uit
de grote hoeveelheid post die detachementsleden hebben ontvangen van “vrienden
van vrienden”. Uit een aantal dagboeken van detachementsleden, die ik heb mogen
inzien, blijkt dat de auteurs de positieve houding van hun achterban zeer hebben
gewaardeerd. Dat de betrokkenheid onder de Nederlandse bevolking bij het lot van
de vluchtelingen groot was, toont de opbrengst van een TV-actie: 72 miljoen gulden.
De samenwerking met civiele hulporganisaties in het gebied is voor een belangrijk
deel goed verlopen; zowel in de ogen van civiele hulpverleners, als volgens de
deelnemende militairen. Eén van de geinterviewde militairen correspondeert ook vier
jaar later nog met een aantal hulpverleners die hij in Goma heeft ontmoet. Ondanks
de afwijzende houding van MSF-H ten aanzien van samenwerking met —als zodanig
herkenbare- militairen heeft ook deze NGO haar dank uitgesproken voor de militaire
ondersteuning.

De animo voor deelname aan Operatie Provide Care onder de militairen was groot.
Mijn vraag of de krijgsmacht geschikt is om te worden ingezet bij humanitaire
operaties, wordt door de geinterviewde militairen unaniem bevestigend beantwoord:

“De krijgsmacht is goed getraind en heeft goed materieel. Wij zijjn geschikt voor dit
werk.”

“Het leger is een goed instrument om hulp te bieden. Militairen doen wat je zegt. Met
die kwaliteit is het leger één van de weinige instrumenten, waarmee je wat kunt.
Legers zijn gemaakt om onder moeilijke omstandigheden hun taak uit te voeren.”

Volgens mijn gesprekspartners beschikt de krijgsmacht over alle hulpmiddelen die
noodzakelijk zijn om humanitaire ondersteuning te leveren. Samenwerking met alle
betrokkenen is daarbij essentieel. Samenwerking tussen de krijgsmachtdelen of
samenwerking in internationaal militair verband is in hun ogen even belangrijk als
samenwerking met civiele instanties. Een belangrijk deel van de kritiek op Provide
Care spitst znch toe op de interservice samenwerking binnen het toenmalige
detachement.’? Een aantal mensen heeft nog steeds moeite met het gebrek aan
interne samenwerking destijds en het gebrek aan sturing en ondersteuning dat men
heeft ondervonden.

In deze paragraaf wil ik ter afsluiting een paar kanttekeningen plaatsen bij de
ervaringen met de inferservice samenwerking tijfdens Operatie Provide Care.

Provide Care is de eerste internationale humanitaire operatie die interservice wordt
georganiseerd en centraal wordt aangestuurd door het DCBC. Voorafgaand aan de
zomer van 1994 bestaat binnen de krijgsmacht weinig ervaring met dit soort
operaties. Eén van de oorzaken voor de ervaren samenwerkingsproblematiek binnen
het detachement zou daarom kunnen voortkomen uit het gebrek aan ervaring met
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interservice werken. In de ogen van een aantal militairen beperkt de onervarenheid
zich niet alleen tot het detachement in Goma. Op het DCBC in Den Haag
manifesteert zich hetzelfde probleem. Dit heeft zich onder andere geuit in de
gebrekkige communicatie en informatie uitwisseling tussen de krijgsmachtdelen
tijidens Provide Care. In hun ogen werd binnen het DCBC niet interservice gewerkt,
maar hield elk krijgsmachtdeel vast aan zijn eigen procedures en werkwijze. Tijdens
één van de interviews in 1998 stelt mijn gesprekspartner dat de krijgsmacht ook nu
nog te weinig tijd besteedt aan het opbouwen van ervaring met interservice-
operaties:

“Interservice werken wordt hoe langer hoe belangrijker. Maar dan moet je ook vaker
oefenen met interservice werken. Dan wordt het geheel effectiever.”

In de ogen van mijn gesprekspartners betekende interservice werken bij operatie
Provide Care: het “op een hoop gooien van allerlei deskundigheidjes uit alle hoeken
van de organisatie’. Operatie Provide Care was in hun optiek een goede zaak,
omdat militairen voor een deel in de noodzakelijke behoeften hebben voorzien.
Interservice werken was daarbij volgens sommigen noodzakelijk. Het hanteren van
deze samenwerkingsvorm tijdens humanitaire operaties veronderstelt in hun ogen
echter het ontwikkelen van een nieuwe kijk op humanitaire operaties en het aanleren
van een ander soort organisatiegedrag:

‘Er is geen sprake van interservice werken als je, zoals hier het geval was, je
organisatie en je hi€érarchie daar niet op aanpast. Als Defensie niet inziet dat een
humanitaire operatie iets heel anders is dan een gevechisoperatie, en dat je daarbif
anders met je mensen moet omgaan, dan wordt het nooit wat. We hebben wel het
potentieel om dit te doen, maar.daar moet je gericht naar op zoek gaan binnen de
organisatie. Humanitaire hulp vereist aparte inzetscenario’s met een aparte doctrine,
een andere manier van denken en doen dus.”

Naast de onervarenheid met interservice werken, lijikt ook de belangstelling voor
deze militaire samenwerkingsvorm tijdens Provide Care gering te zijn geweest.
Zowel voorafgaand aan de uitzending, als tijdens de uitvoering wordt zo weinig
aandacht besteed aan samenwerking tussen de diverse krijgsmachtdelen en
specialismen, dat het vermoeden rijst dat een goede gang van zaken op dit gebied
als vanzelfsprekend is aangenomen. De geringe aandacht voor interservice
samenwerking staat in contrast met de ruime belangstelling voor samenwerking met
civiele hulporganisaties. Uit interviews blijkt dat een aantal militairen door de leiding
van het eigen krijgsmachtdeel gewezen is op het belang van een succesvolle
samenwerking met NGOs. Dat samenwerking met civiele hulporganisaties hoog in
het vaandel van de militaire missie staat geschreven, blijkt onder andere uit het feit
dat de leiding van het detachement haar eigen inzichten terzijde schuift als civiele
hulporganisaties een andere mening zijn toegedaan. Ook bij het DCBC lijkt de
belangstelling voor de resultaten van de civiel-militaire samenwerking groot. In de
dagelijkse situatierapporten aan het DCBC wordt nauwgezet beschreven welke hulp
aan civiele instanties is verleend. Samenwerking binnen het interservice
detachement lijkt daarentegen geen onderwerp te zijn, waarover het DCBC dagelijks
geinformeerd hoeft te worden.
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Een aantal geinterviewde militairen schrijft het gebrek aan middelen tijdens operatie
Provide Care toe aan te weinig betrokkenheid van het DCBC bij de uitzending naar
Goma:

“We konden onvoldoende verbindingsmiddelen krijgen, want die waren nodig voor
Joego. Dat was een gebrek aan betrokkenheid bij deze uitzending.”

Mijn laatste kanttekening bij de kritiek op de samenwerking binnen het detachement
betreft de positie van de leiding. Mijn vraag naar de afspraken die zijn gemaakt over
hetgeen zij met hun detachement in Goma moesten bereiken, kan door niemand uit
de detachementsleiding concreet worden beantwoord. Recce-leden die later deel uit
maakten van de detachementsleiding hebben nooit een formele opdracht gekregen
over hetgeen zj met de verkenning dienden te bereiken. Ook toen de recce
veranderde in een kwartiermakerseenheid ging men naar eigen inzicht te werk. De
logistieke officier, verantwoordelijk voor transport en movecon, stelt dat de
communicatie tussen de recce en het DCBC niet viekkeloos is verlopen. Zijn mening
wordt ondersteund door de officier-arts die met haar medische team bij MSF-H in
Katale werd ingezet. Eén van de leden van de detachementsleiding zegt over zijn
opdracht:

“Ik zou nooit meer een opdracht zo aanvaarden. Zo onduidelijk, niets zwart op wit,
dat kan niet.”

Hoewel hun eigen opdracht in de ogen van de detachementsleiding verre van
duidelijk is geformuleerd, voelen zij zich wel verantwoordelijk voor de resultaten van
het detachement. Ook voelen zij zich verantwoordelijk voor het gedrag en welzijn van
de detachementsleden die zij voor een belangrijk deel niet kennen en van wie er
velen kwetsbaar worden geacht:

“Een groot deel van de militairen was te onervaren. Ze hadden te weinig
uitzendingen meegemaakt. Ze waren te jong.”

Een dee!l van de militairen is in de ogen van de detachementsleiding jong en
onervaren. Hiernaast ontbreekt het sommige specialisten aan de vereiste
deskundigheid en ervaring. Dit heeft tot gevolg, dat na drie weken blijkt, dat er voor
gewondenverzorgers van de KL onvoldoende werk is. Naast de verantwoordelijkheid
voor jonge, onervaren militairen is de leiding ook verantwoordelijk voor hoog
opgeleide militaire artsen. In de ogen van niet-medisch opgeleide militairen botst de
artsencultuur regelmatig met de militaire cultuur. Militairen in de detachementsleiding
verwijten een aantal artsen gebrek aan militaire discipline. Zowel de onervaren en te
laag geschoolde, als de professionele detachementsleden creéren in de ogen van de
detachementsleiding hun eigen managementproblemen. Het zijn deze management-
problemen in combinatie met de korte duur van de uitzending, de cultuurverschillen
tussen de krijgsmachtdelen en de diffuse opdracht die ertoe leiden, dat de
commandant uitsluitend langs hiérarchische weg “zaken doet”. Hij richt zijn aandacht
op het uitvoeren van de taak en acht de groepsvorming binnen het detachement van
ondergeschikt belang.

De werkwijze van de commandant vertoont overeenkomsten met de werkwijze van
veel middle-managers binnen divisiestructuren.® Mintzberg beschrijft de soms
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benarde positie van managers van divisies. In het besef dat zijj door hun top-
management zullen worden afgerekend op de resultaten zetten zij alles op alles om
aan hun managementcontract te voldoen. Deze focus op de taak leidt volgens
Mintzberg vaak tot: een bureaucratische werkwijze, tot korte termijn denken en tot te
weinig aandacht voor relaties binnen de divisie. In vergelijking met managers binnen
de door Mintzberg bestudeerde divisie-structuren is de positie van de commandant
van het Nederlandse detachement wellicht nog meer precair. Binnen zijn “divisie” is
het immers niet alleen mogelijk dat de resultaten niet worden gehaald. Bovendien
kunnen zijn medewerkers fouten maken die henzelf of anderen het leven kunnen
kosten.

Bovenstaande kanttekeningen zijn niet bedoeld om de percepties van mijn
gesprekspartners af te zwakken. Zij hebben tot doel de ervaringen uit het veld te
plaatsen in de krijgsmachtorganisatie van 1994. In deze organisatie werd, zoals de
toenmalige kampcommandant in 1998 opmerkt, “alles voor de eerste keer gedaan.”

Minear L. en Guillot Ph. Soldiers to the rescue. Humanitarian Lessons from Rwanda, Thomas J.

Watson Jr. Institute for International Studies, Brown University, 1996.

Human Rights Watch Report, mei 1994; African Rights Report, mei 1994.

In de Convention on Genocide (9 december 1948), die door nagenoeg alle landen ter wereld is

ondertekend, verplichten de partijen zich tot het voorkomen en bestraffen van genocide.

Maynard K.A., Healing Communities in Confiict; International Assistance in Complex Emergencies,

Columbia University Press, 1999.

Daniel L. Spiegel Military support for humanitarian operations, November 21, 1994; Note by DHA on

the use of military and civil defence assets in support of humanitarian operations, November 24,

1995; US European Command, After Action Report, Operation Support Hope, p. 2.; Seiple C. The

US Military/NGO Relationship in Humanitarian Interventions, 1996.

Zie bijlage 4 voor de samenstelling van het Nederlandse detachement.

Militaire Spactator 164 1995 7, p.316

Minear L. en Guillot Ph. a.w. pp. 133-134.

Jaarverslag Memisa 1984 p. 32

Evaluatierapport Provide Care, Defensiestaf/Operatién p. 8, punt 56.

In hoofdstuk 4 Methodologie beschrijf ik op welke wijze ik mijn onderzoeksgegevens heb

verkregen.

Minear en Guillot gebruiken de termen “Lord’s race” en “subhuman dwarfs” in hun beschrijving van

de Duitse opvattingen over respectievelijk Tutsi en Twa bevolkingsgroepen. (p. 53)

McCullum, 1995, geciteerd in Minear L. en Guillot Ph. 1996, a.w.
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that prior to April 6th Hutu elements conspired to commit genocide” United Nations (1994a),
Document, S/1994/1405.

Een aantal van hen, betrokken bij movement control zal, op verzoek van de hulporganisaties, tot
oktober 1994 op het vliegveld van Goma blijven werken.

Later blijkt dat de US eenheid wel wil samenwerken bij het beveiligen en bewaken van de
voorraden op het vliegveld. Nederlandse Mariniers nemen samen met de Amerikanen deze taak
voor hun rekening.

Vanaf medio augustus worden de Duitse teams door bemiddeling van de Nederlandse militairen
ingezet bij het Israglisch veldhospitaal. Nadat de Israéli's vertrokken, heeft CARE Duitsland het
veldhospitaal voortgezet.

Zie paragraaf 5.4 van dit hoofdstuk

Citaat uit persoonlijke correspondentie naar aanleiding van de member-check, okiober 2000

Zie hoofdstuk 3 voor een beschrijving van de fasering van humanitaire operaties.

Op de locatie van het Israelisch veldhospitaal zijn 311 patiénten behandeld.

Zie bijlage 5. De vermelde aantallen zijn afkomstig uit het evaluatierapport operatie “Provide Care”,
Defensiestaf/Operatién, bijlage 1.

Schenkenberg van Mierop, 1995. Geciteerd in Minear en Guillot, 1996, a.w.

Minear en Guillot, p. 134.

In de bijlagen bij deze studie beschrijf ik de ontstaansgeschiedenissen en werkwijze van MSF,
Memisa en CARE.

Seiple C. Citaat uit: The US Military/NGO relationship in humanitarian interventions, pp.165-166.
Aw.

Care Provided, 25 november 1994

In totaal heb ik 261 citaten verzameld van deelnemers aan de main-party. 114 citaten vallen binnen
de categorieén:

e samenwerking binnen de main-party;

e gedragsverschillen tussen de krijgsmachtdelen onderling;

e andere (samenwerkings)problemen (niet civiel-militaire samenwerkingsproblemen betreffend).
Van deze 114 citaten gaan 65 citaten over de (samenwerkings)problemen, die de geinterviewde
militairen tijdens Operatie Provide Care binnen de eigen eenheid hebben ervaren (zie: hoofdstuk 4,
Methodologie)

Mintzberg H. Structures in Fives, Prentice Hall, 1983

121







Operatie Allied Harbour

Hoofdstuk 6 Operatie Allied Harbour

“What is confusing is that the military call such a lot of things humanitarian operations. Like
the bombing in Kosovo and now Allied Harbour. You can't distinguish anymore.” (MacKaye
Wolfe, Unicef, Tirana 1999)

6.1 Inleiding

In de nacht van 24 op 25 maart 1999 voert de NAVO de eerste van een reeks
intensieve luchtaanvallen uit die is gericht tegen de Federale Republiek van
Joegoslavié. Het doel is de vijandigheden tegen het etnisch Albanese deel van de
bevolking in de provincie Kosovo een snelle halt toe te roepen. Hoewel aanvankelijk
bedoeld als een symbolische campagne vergelijkbaar met de luchtaanval op Bosnié
in 1994, zal het uiteindelijk tot 20 juni 1999 duren voordat de NAVO Operatie Allied
Force officieel beéindigt.

De luchtaanvallen luiden de bel voor een volgende ronde in de reeds jarenlang
durende crisis op de Balkan. Het conflict over Kosovo staat niet op zichzelf. Telkens
opnieuw oplaaiende etnische probiemen maken het gebied tot een potentiéle
brandhaard. De grensoverschrijdende conflicten die de regio sinds jaar en dag
teisteren lijken in essentie dezelfde ontstaansgrond te hebben. Geen enkele politieke
leider bilijkt in staat te zijn de belangen van alle verschillende etnische bevolkings-
groepen zeker te stellen. Democratiseringsprocessen, zoals het organiseren van
verkiezingen die elders hun vruchten hebben afgeworpen, blijken in dit deel van
Europa tot nu toe voarnamelijk rampzalige gevolgen te hebben.

Na jaren van onderlinge schermutselingen komen afgevaardigden van de regering
van Belgrado en Kosovaars Albanese leiders bijeen aan de onderhandelingstafel in
Rambouillet. Het akkoord van Rambouillet beoogt meer autonomie voor Kosovo
binnen de Joegoslavische republiek. Op 15 maart ligt er een overeenkomst. De
NAVO-troepen, die sinds oktober 1998 als de extraction force gelegerd zijn in
Macedonié -ter bescherming van 2000 ongewapende waarnemers van Organisatie
voor Veiligheid en Samenwerking |n Europa (OVSE)-, zullen toezien op de
handhaving van deze overeenkomst.! Echter, hoewel de Kosovaren de overeen-
komst tekenen, weigert Milosevic in te stemmen met het akkoord. Ondanks vele
waarschuwingen van de internationale gemeenschap volhardt hij in de opbouw van
Servische strijdkrachten en paramilities in en om Kosovo. Confrontaties tussen het
Kosovo Bevrijdingsleger (UCK) en de Servische krijgsmacht en politie zijn aan de
orde van de dag. Vele burgers worden hiervan het slachtoffer.

Als eind maart duidelijk wordt dat de onderhandelingen in Rambouillet zijn mislukt,
Ziet de NAVO geen andere mogelijkheid dan haar waarschuwingen in daden om te
zetten.? De start van de NAVO campagne verscherpt de Servische terreur in Kosovo
onmiddellijik. Tienduizenden inwoners van de hoofdstad Pristina worden onder
dwang afgevoerd naar in de haast opgerichte opvangcentra, waarna ze het land uit
worden gezet. Van de ene dag op de andere veranderen steden als Pristina, Pec,
Prizren en Djacovica en honderden kleine dorpjes in “etnisch gezuiverde
spooksteden”. Andere dorpen worden volledig van de kaart geveegd. Gemaskerde
paramilities verdrljven mensen uit hun huizen en overspoelen de regio met een golf
van angst en geweld.’
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Verjaagde Kosovaren trekken op naar de grenzen met de buurlanden Macedonié en
Albanié. Op 11 april 1999 deelt de Albanese regering mee dat zij de NAVO totale
zeggenschap heeft gegeven over haar militaire infrastructuur, luchtruim en havens.
Hiermee schaart het land zich achter de NAVO luchtaanvallen tegen de Federale
Republiek van Joegoslavié. Albanié verzoekt om de onmiddellijke inzet van meer
NAVO troepen in het noorden van het land en om de instelling van een internationaal
protectoraat in Kosovo. Uit de verzoeken valt de angst van Tirana af te lezen om te
worden meegesleurd in een regionale oorlog. Een angst, die gerechtvaardigd lijkt.
Op 9 april vinden vier guerrilla’s van het UCK de dood bij schermutselingen met de
Joegoslavische grenspolitie. Op 10 april komen twee Albanezen in het noorden van
Albanié om het leven door het afschieten van een Servische mortier op Albanees
grondgebied. Op 13 april trekken Servische militairen Albanié binnen en bezetten het
grensstadje Kemenica voor enige tijd. Op 16 april vindt een vijf uur durende
confrontatie plaats tussen Albanese en Servische strijdkrachten. Hoewel de
verzoeken om hulp begrijpelijk zijn, lijkt het onwaarschijnlijk dat het stationeren van
NAVO troepen in Noord Albanié een einde kan maken aan de guerrilla activiteiten
van het UCK die Servische wraakacties uitlokken. Het gevaar is groot, dat het
Albanese grensgebied zal veranderen in een oorlogszone. Het UCK kan namelijk
over geen ander platform beschikken om haar aanvallen te lanceren.

Op 19 april 1999 meldt UNHCR dat meer dan 619.000 Kosovaren -bijna een derde
deel van de bevolking- de regio zijn ontvlucht. Naar schatting 100.000 tot 200.000
mensen zijn dan, doodsbang voor de Servische dreigementen, onderweg naar de
Kosovaarse grens. UNHCR neemt aan dat circa 700.000 ontheemden zich ergens in
Kosovo schuil houden. De omstandigheden, waarin de 100.000 mannen verkeren,
die door de Servische sfrijdkrachten van hun families zijn gescheiden, zijn onbekend.
Tussen de 100.000 en 200.000 achtergebleven Kosovaren durven hun huis niet
meer te verlaten. Zij kunnen ternauwernood voorzien in hun dagelijkse behoeften.

De regering in Belgrado blijkt ondertussen hardnekkiger dan verwacht. Militaire
strategen opperen dat luchtaanvallen alleen niet voldoende zullen zijn om president
Milosevic te breken. Stemmen gaan op om grondtroepen naar het gebied te zenden.
De kritiek op de aanpak van de NAVO groeit* Berichtgeving over de massale
exodus van Kosovaarse viuchtelingen -de grootste, die sinds de Tweede
wereldoorlog in Europa heeft plaatsgevonden- draagt in het Westen echter bij tot
sympathie met het lot van de getroffen bevolking en ondersteuning van de NAVO-
actie tegen de Servische krijgsmacht en milities. Ook binnen de alliantie draagt het
lot van de vluchtelingen bij tot eensgezindheid over de langer durende en ingrijpende
luchtaanvallen.

Tenslotte wordt op 9 juni 1999 de militair technische overeenkomst (MTA)
ondertekend. Hierbij stemt een afvaardiging van de regering van de Federale
Republiek van Joegoslavié in met terugtrekking van alle strijdkrachten. Een dag later
schort de Secretaris-Generaal van de NAVO de [uchtaanvallen op. De NAVO heeft
dan naar eigen zeggen bereikt dat:

» het Servische offensief in Kosovo wordt stopgezet;

de Servische troepen zich uit Kosovo terugtrekken;

een democratisch zelfbestuur in Kosovo kan worden ontwikkeld;

een door de NAVO geleide internationale vredesmacht Kosovo binnen kan
trekken; en

» de viuchtelingen veilig en vreedzaam kunnen terugkeren.
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6.2 Het Kosovo conflict vanuit Albanees perspectief 5

In deze casus beschrijf ik de samenwerking tussen intermationale krijgsmachten,
hulporganisaties en de autoriteiten in het gastland Albanié tijdens de humanitaire
NAVO operatie Allied Harbour. Het gastiand, één van de armste landen van Europa,
heeft een zwakke economie en een gebrekkige infrastructuur. De positie van de
zittende regering is nauwelijks stabiel te noemen. Grote delen van Noord Albanié zijn
sinds de anarchistische opstand in het voorjaar van 1997, toen de piramide-spelen in
elkaar stortten, buiten het bereik en de invloedssfeer van de regering geraakt. Deze
onherbergzame regio biedt alle ruimte aan activisten uit Kosovo of uit Albanié.
Voorafgaand aan de viuchtelingengolf die vanaf eind maart 1999 op gang komt,
heeft Albanié in de loop van 1998 al 25.000 Kosovaarse vluchtelingen opgenomen.
Eind maart stelt het land haar grenzen weer open. Dit resulteert in de instroom van
bijna 480.000 Kosovaren, hetgeen de Albanese maatschappij onder grote druk zet.
De regering in Tirana vraagt om internationale ondersteuning om de viuchteling-
encrisis het hoofd te bieden.

Voordat ik inga op de samenwerkingservaringen tussen de actoren die betrokken zijn
bij de hulpveriening aan de vluchtelingen, beschrijf ik eerst de complexe relaties
tussen etnische Albanezen in Kosovo en de bevolking van Albanié. Ik ga kort in op
de beweegredenen die tijdens het communistisch regime in de periode 1945-1992
hebben geleid tot beperking van het contact tussen de etnisch verwante bevolkings-
groepen in beide landen. Vervolgens licht ik het streven naar een verenigd pan-
Albanees front van de Berisha-regering (1992-1997) toe. Gedurende deze periode
bloeien de relaties tussen Albanese leiders in Kosovo en de regering in Tirana op.
Veel Kosovaren zijn naar Albani&é geémigreerd. In het dagelijks leven blijkt de ver-
standhouding tussen de Albanese bevolking en de immigranten echter veel minder
goed dan op politiek niveau. Tenslotte besteed ik aandacht aan de positie van de
Albanese regering aan de vooravond van de vluchtelingencrisis, haar reactie op de
crisis en haar relatie met de Albanese politici in Kosovo.

6.2.1. Relatie tussen Albanié en Kosovo: de communistische periode 1945-1992

Tijdens het communistisch bewind houdt de regering van Albanié zich afzijdig van
het werken aan de eenwording met de etnisch aan de Albanese bevolking verwante
minderheidsgroepering in Joegoslavié. De Albanese dictator Enver Hoxha verkiest
het handhaven van de stabiliteit van zijn eigen regime boven het vraagstuk van
nationale eenwording. Hij herkent de valkuilen die eenwording van de twee
verschillende Albanese gemeenschappen met zich meebrengt. De vele jaren van
scheiding hebben geleid tot het versterken van sociale en psychologische verschillen
tussen de internationaal gefsoleerde Albanezen en hun relatief kosmopolitische
verwanten in Kosovo. In de jaren '80 van de vorige eeuw steekt Tirana, uit
economisch- en veiligheidsbelang, meer energie in het versterken van de relaties
met Belgrado dan met Pristina. Lange tijd blijft Joegoslavié de voornaamste
handelspartner van Albanié. Integratie tussen de minerale- en electriciteits-
industrieén van beide landen neemt toe. Bovendien vreest men na de Sovjet invasie
van Tsjecho-Slowakije in 1968, dat een dergelijke aanval beide landen wellicht ook
te wachten staat. Deze angst leidt ertoe dat Tirana Belgrado diplomatieke steun
verleent en publiekelijk verkondigt, dat mocht Joegoslavié worden aangevallen,
Albanié haar ten hulp zal schieten.

Gedurende de communistische periode is het niet in het belang van de Albanese
regering om in te grijpen in Kosovo’s interne politiek. Zij laat na de belangen van
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Kosovo te vertegenwoordigen op internationale fora, zoals het Europese Hof van
Mensenrechten. De apathische houding van de toenmalige autoriteiten in Tirana
heeft geleid tot wantrouwen onder de Albanese bevolking in Kosovo. Dit wantrouwen
strekt zich uit naar de socialisten die vanaf 1997 in de regering zitten en die weer als
communistisch worden beschouwd.

6.2.2 Relatie tussen Albanié en Kosovo: de Berisha regering 1992-1997

Na de desintegratie van het communisme wint Berisha met zijn Democratische Partij
de verkiezingen in maart 1992. De Servische onderdrukking van de Albanezen in
Kosovo is één van Berisha's speerpunten tijdens zijn verkiezingscampagne. Hij werpt
zich op als voorvechter voor de democratische eenwording met Kosovo. Berisha is
een Gheg, afkomstig uit Noord Albanié met familiebanden in Kosovo. Hij hecht meer
belang aan de éénwording met Kosovo dan de Tosk politici voor hem. De Albanese
leiders in Kosovo hebben het gevoel, dat zij nu eindelijk steun hebben gevonden in
Tirana. Zij verwachten dat de nieuwe regering internationaal zal lobbyen voor
onafhankelijkheid van Kosovo en haar éénwording met Albani€. Zodra Berisha tot
president wordt verkozen, verandert hij het concept van het staatsburgerschap.
Vanaf nu wordt elke immigrant met een etnisch Albanese achtergrond automatisch
Albanees staatsburger met een Albanees paspoort.

Ten gevolge van de oorlog in voormalig Joegoslavié emigreren veel Kosovaren,
waaronder een groot aantal dienstplichtweigeraars, naar Albanié. De meegebrachte
valuta en familieconnecties stellen hen in staat om snel een belangrijke rol te spelen.
Zij raken betrokken bij legale-, maar ook bij illegale economische activiteiten, zoals
auto-import, drugs- en wapenhandel. Hun invioed leidt tot wrevel onder de Albanese
bevolking. In de ogen van velen zijn de Kosovaarse verwanten ongemanierd, slecht
opgeleid en hebben zij een neiging tot criminaliteit. Kosovaren beschouwen de
Albanese bevolking op hun beurt als naief en niet in staat tot succesvol opereren in
een moderne maatschappij. De relatieve economische successen, die de Kosovaren
in Albanié boeken, leiden tot sterke “zij en wij” gevoelens. Uiteindelijk mondt dit enige
jaren later uit in onverschilligheid onder de Albanezen over het lot van hun verwanten
in Kosovo.

Als in 1994 de oorlog in Bosni&¢ en Herzegovina grensoverschrijdende gevolgen
dreigt te krijgen, oefent het Westen druk uit op Tirana om de onschendbaarheid van
haar grenzen met Servié en Montenegro te erkennen. Berisha voelt zich gedwongen
zijn openlijke ondersteuning aan een onafhankelijk Kosovo te beteugelen. In plaats
daarvan roept hij op tot een dialoog tussen Albanese leiders in Kosovo en de
regering in Belgrado. Hij beseft heel goed dat doorgaan op het pad naar een
verenigde Albanese staat Zuid Oost Europa kan destabiliseren. Dit zal ten koste
gaan van de financiéle ondersteuning die zijn land ontvangt.

6.2.3 Relatie tussen Albanié en Kosovo: de socialistische regering van 1997 tot
1999

De verkiezingsnederlaag van de Democratische Partii in mei 1997 en het
gedwongen aftreden van Berisha wekt ontzetting onder de etnische Albanezen in
voormalig Joegoslavié. Tot dan toe heeft Berisha, ondanks de opgelegde
beperkingen, de internationale gemeenschap een verenigd pan-Albanees front
voorgeschoteld. Dit beeld wordt nu ondermijnd door de anarchie in Albanié en de
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verkiezing van een nieuwe regering die door socialistische Tosken, afkomstig uit het
Zuiden, wordt gedomineerd. Ontmoetingen van de nieuwe premier Fatos Nano met
Milosevic in november 1997 in Griekenland en uitspraken van het Albanese
Ministerie van Buitenlandse Zaken, waarin leden van het Kosovo Bevrijdingsleger
(UCK) worden aangeduid als terroristen, in plaats van als vrijheidsvechters,
bevestigen het wantrouwen in Kosovo.

De persoonlijke contacten tussen officiéle Albanese leiders in Kosovo en de regering
in Tirana blijven in deze periode uiterst beperkt. Het gevolg hiervan is dat Tirana
slecht is geinformeerd. In Albanié is men nauwelijks op de hoogte van de interne
politieke koers in Kasovo, noch van de activiteiten van de Kosovaarse diaspora die
vanuit Zwitserland en Duitsland grote invioed uitoefent op de gebeurtenissen in het
thuisland. Nano verdedigt zich tegen beschuldigingen over de Albanese apathie
inzake de Kosovaarse problematiek door te wijzen op de grote economische en
politieke problemen in zijn eigen land. Die mening wordt overigens gedeeld door het
merendeel van zijn landgenoten dat voornamelijk bezig is het eigen hoofd boven
water te houden.

Net zoals de meeste Albanezen nauwelijks op de hoogte zijn van de ontwikkelingen
in Kosovo, zijn de meeste Kosovaren nauwelijks geinformeerd over de
gebeurtenissen in Albanié¢ die tot Berisha's val hebben geleid en het land op het
randje van een burgeroorlog hebben gebracht. Eens te meer lijkt de bevolking in
beide landen te worden gescheiden door een diepe kloof van onbegrip over elkaars
situatie.

Een netelig probleem dat de relatie tussen Tirana en de leiders van de Albanese
Kosovaren dwarsboomt, wordt veroorzaakt door de levendige wapenhande! vanuit
Noord Albani¢ naar Kosovo. Tijdens de anarchie van 1997 hebben Berisha
aanhangers, waaronder een groot aantal officieren van de binnenlandse
veiligheidsdienst (S/IKH), militaire depots geplunderd. Hierbij is ruim driekwart miljoen
aan wapens en bijbehorende munitie buitgemaakt. Een groot deel hiervan is via de
havenstad Durres verscheept naar Kosovo. Pogingen van de Albanese regering om
de gestolen wapens terug te krijgen, zijn mislukt.

Integendeel, de vraag naar wapens neemt toe en het aantal overvallen op Albanese
wapendepots groeit. Om de illegale handel in wapens en mensen aan banden te
leggen, zijn grenscontroles aan de grens tussen Albanié en Macedonié verscherpt.
Beide landen hebben in maart 1998 een militair samenwerkingsakkoord gesloten. In
april 1998 heeft Albanié een soortgelijk akkoord gesloten met Griekenland. Bij deze
gelegenheid heeft premier Nano tegenover de Griekse Minister van Defensie zijn
afkeuring over de onduidelijke structuur en twijfelachtige financieringsbronnen van
het UCK uitgesproken.

In tegensteliing tot de grenzen met de beide andere buurlanden, kan de 140
kilometer lange grens tussen Albanié en Kosovo veel minder goed worden beveiligd.
De zevenenzestig grenswachters, meestal dorpsagenten, moeten, vanwege gebrek
aan vervoer en de toestand van het terrein, te voet patrouilleren. Zelfs indien deze
mensen illegale activiteiten mochten ontdekken, duurt het vaak uren voordat zij deze
kunnen rapporteren. Ook waarnemers van de OVSE en de Europese Unie (EU)
blijken niet in staat de vele routes over geitenpaden in de afgelegen grensstreek te
observeren.
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Ondanks het wederzijds onbegrip en de illegale activiteiten in het noorden van het
land moet de regering in Tirana haar gereserveerde opstelling ten aanzien van het
toenemend geweld jegens de etnisch Albanese bevolking in Kosovo wijzigen.
Hoewel haar terughoudendheid de regering van minister-president Nano de
goedkeuring van de internationale gemeenschap heeft opgeleverd, neemt de
binnenlandse druk vanuit de oppositie partij toe. Met het handhaven van haar
afstandelijke houding zou de zittende regering de Democratische Partij van ex-
president Berisha in de kaart kunnen spelen. Er zijn reeds signalen, dat ex-president
Berisha het tragische lot van de Kosovaarse bevolking wil gebruiken voor een
politieke come-back. In juni 1998 erkent Nano openlijk de toenemende populariteit
van het UCK. Niet langer meer is sprake van terroristen, maar van de “Kosovaarse
bevolking die uit zelfverdediging naar de wapens heeft gegrepen.” Om het gebrek
aan informatie en kennis over Kosovo te ondervangen, vormt Nano een Kosovo
adviesgroep, waarin diplomaten en andere specialisten zitting hebben. Deze groep
moet voorstellen doen voor Albanese en buitenlandse diplomatieke initiatieven.
Verder vraagt Nano in 1998 meerdere malen om NAVO steun aan de Noord
Albanese grens om te voorkomen dat het conflict in Kosovo grensoverschrijdende
gevolgen krijgt.

Westerse regeringen tonen zich echter terughoudend ten aanzien van militaire
interventie. De NAVO veroordeelt het geweld aan beide kanten. Zij ondersteunt
weliswaar de terugkeer naar de autonomie die Kosovo tot 1989 genoot, maar
schaart zich niet achter het streven naar onafhankelijkheid. Daarbij komt, dat zowel
de Albanese oppositie, als de Kosovaren fel gekant zijn tegen de legering van NAVO
troepen in Albanié. De aanwezigheid van de NAVO in Noord Albanié zou namelijk de
bevoorradingsroutes van het UCK afsnijden en bovendien de doorgang van
viuchtelingen bemoeilijken.

Vanaf juni 1998 begint de toestroom van Kosovaarse vluchtelingen naar Albanié. In
oktober 1998 schat UNHCR dat 25.000 Kosovaren, vooral vrouwen, kinderen en
ouderen, de gevechten tussen de krijgsmacht van de Federale Republiek van
Joegoslavié (FRY) en het UCK zijn ontvlucht. Velen zijn ontheemd geraakt en
hebben 6hun toevlucht gezocht in de bergachtige grensstreek tussen Kosovo en
Albanié.

De hulpverlening aan de vluchtelingen verloopt echter niet zonder slag of stoot.
Hulpverleners ondervinden ernstige hinder van veiligheidsproblemen, die met de
komst van de vluchtelingen in het noorden de kop hebben opgestoken. Gewapende
roofovervallen en autodiefstallen zijn aan de orde van de dag. Bovendien worden Zzij
lastig gevallen door de prominente aanwezigheid van het UCK. UNHCR meldt dat de
situatie van de vluchtelingen intussen verslechtert. Albanese gastfamilies verlangen
dat de viluchtelingen betalen. Dit kunnen veel Kosovaren zich niet veroorloven.

Met uitzondering van de OVSE, die een klein team in Bajram Curri handhaaft,
trekken alle internationale organisaties zich, vanaf oktober 1998, terug uit het
onveilige noorden van Albanié. Eind januari 1999 is UNHCR pas weer in staat om
voedselpakketten in deze regio af te leveren. VN hulporganisaties, NGOs en de
regering van Albani& spreken intussen over alternatieven voor de noodzakelijke
humanitaire hulp. Tijdens deze gesprekken betuigt de regering in Tirana
herhaaldelijk haar steun aan die Albanese Kosovaren, die daadwerkelijk
vluchtelingen zijn. Tegelijkertijd geeft zij echter de grenspolitie opdracht om de
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zogenaamde “Kalashnikov handelaren”, die zich als viuchteling voordoen, gevangen
te nemen.

De verdeeldheid in Albanié over de wijze waarop met de escalerende crisis in
Kosovo moet worden omgegaan, is voelbaar in alle lagen van de samenleving.
Socialistische Albanezen zijn bezorgd dat de Democratische Partij de vluchtelingen
zal aanmoedigen zich in hun land te vestigen om de politieke balans in hun voordeel
te laten omslaan. Leiders van de voornaamste politieke partijen maken plannen voor
gezamenlijke bijeenkomsten ter ondersteuning van de Kosovaren, die zij vervolgens
niet ten uitvoer brengen. De latente vijandigheid tussen de Tosk en Gheg bevolking
wordt zichtbaar en de Albanese media hoeden zich voor elk commentaar dat zou
kunnen duiden op meer Albanese betrokkenheid bij het conflict in Kosovo.

6.3 Operatie Allied Harbour: de missie en samenstelling van AFOR

De honderdduizenden vluchtelingen die bij aanvang van operatie Allied Force op de
been komen, noodzaken de internationale hulporganisaties in de hoogste versnelling
te schieten. Ook de NAVO heeft plannen voor een humanitaire missie in Albanié. Op
7 april 1999 reist een NAVO team van het hoofdkwartier van Allied Forces Southern
Europe (AFSOUTH) naar Albani@ om de NAVO plannen met Albanese en
internationale autoriteiten te bespreken. Op 16 april 1999 geeft de Supreme Allied
Commander Europe (SACEUR) het bevel tot de uitvoering van operatie Allied
Harbour en benoemt luitenant-generaal John Reith tot commandant van de
internationale NAVO troepenmacht in Albanié (AFOR). AFOR bestaat aanvankelijk
[uit ongeveer 7.300 militairen, afkomstig uit Belgi&, Griekenland, ltali&, Nederland,
Polen, Spanje, Turkije, Groot Brittannié en de Verenigde Staten.

Naast deze NAVO lidstaten leveren ook andere landen militaire contingenten voor
humanitaire ondersteuning. Saoed|-Arab|é de Verenigde Emiraten en Oostenrijk
verlenen zogenaamde bi-laterale hulp

AFOR zal tot 1 september 1999 in Albanié blijven. Haar humanitaire missie luidt als
volgt:

“To provide humanitarian assistance in support of and in close coordination with the
UNHCR and Albanian civil and military authorities, to alleviate the suffenng of those
who were forced to leave their homes in Kosovo and are now in Albania.”

AFOR bestaat uit vijff taakgroepen (taskforces), waaraan door militairen uit
verschillende lidstaten leiding wordt gegeven. Nederland en Belgié geven gezamen-
lijk leiding aan combined joint taskforce-R (CJTF-R) vanuit de havenstad Durres.®

De belangrijkste werkzaamheden en resultaten van AFOR bestaan uit:

e het bouwen van viuchtelingenkampen, waarin tjjdeljjk onderdak kan worden
geboden. In Fier, waar de US taskforce Shining Hope nauw samenwerkt met
UNHCR, wordt op 12 mei 1999 Camp Hope geopend met een totale capaciteit
van 20.000 vluchtelingen. In Elbasan ondersteunt de Franse taskforce de
constructie van een Brits vluchtelingenkamp, terwijl zij in Korce een terrein
bouwrijp maken voor een kamp voor 9000 viuchtelingen. In Poiske werkt Griekse
genie aan de constructie van een kamp en in Viore leveren Nederlandse
militairen in samenwerking met het Rode Kruis een kamp voor 4.500 vluchte-
lingen op. In Rrashbull bouwt ltaliaanse genie aan twee kampen voor respect-
ievelijk 4.000 en 400 vluchtelingen, terwijl Spaanse genisten een kamp in
Hamallaj openen.
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* genie ondersteuning bij de reparatie van geselecteerde wegen, het viiegveld en
overige noodzakelijke infrastructuur. In Kukes repareren ltaliaanse genisten de
ingestorte wegen en in Tirana herstelt US genie de toegangsweg naar Rinas-
airport.

e het voorzien in transport ten behoeve van het verplaatsen van viuchtelingen over
land en in voorkomende gevallen met behulp van luchttransport.

e ondersteuning bij het transporteren en distribueren van voedsel, water en
voorraden. De Nederlandse eenheid transporteert op verzoek van het World
Food Program (WFP) ruim 3000 ton aan hulpgoederen. Hiermee neemt zij 50%
van het totale vervoer voor haar rekening.

s Waar nodig ondersteuning op het gebied electronische communicatie.'®

6.3.1 Combined Joint Taskforce-Romeo

De Nederlands-Belgisch geleide CJTF-R met een maximale sterkte van 1500
militairen heeft als hoofdtaak het ondersteunen van de Albanese regering en
UNHCR in de viuchtelingencrisis. Afgeleide taken van de taskforce behelzen:

* het beveiligen van- en het uitvoeren van hulptransporten en hulpviuchten;

* het beveiligen van de helikoptergroep Farke;

* het uitvoeren van twee quick reaction force taken;

¢ het beveiligen van de eigen taskforce.

Om haar taken te kunnen vervulien, is de taskforce samengesteld uit een bataljon
Belgische Paracommando’s, aangevuld met een transportcompagnie; een
Nederlandse compagnie Mariniers, aangevuld met een field dressing station; een
bataljonsstaf, een logisticke eenheid en een transportcompagnie van de Koninklijke
Landmacht, een helikopterdetachement van de Koninklijke Luchtmacht en een
detachement van de Koninklijke Marechaussee. Daarnaast zijn ook Poolse militairen
aan CJTF-R toegevoegd. In de periode vanaf 22 april tot eind juli 1999 zullen
ongeveer 550 Nederlandse militairen deel uitmaken van de taskforce. De
commandant van AFOR (COMAFOR) heeft ten aanzien van CJTF-R het accent met
name op beveiliging gelegd. Andere taskforces beschikken over meer humanitaire
middelen."’

6.4 De rol van het gastland Albanié in het crisismanagement: positie en taken van
EMG en HIC

In zijn missie legt COMAFOR de nadruk op de nauwe afstemming met UNHCR en
de Albanese autoriteiten bij het uitvoeren van hulpverleningsactiviteiten. Dit accent
op samenwerking met civiele instanties is een gevolg van het toenemend belang dat
de NAVO hecht aan het concept Cimic. In paragraaf 3.1.1 heb ik het doel van Cimic
als volgt omschreven:

“fo establish and maintain the full cooperation of the civilian population and
institutions within a commander’s area of operations in order to create civil-military
conditions that offer him the greatest possible moral, material and tactical
advantages”.

Volgens de NAVO dienen commandanten te beschikken over alle middelen die zij

nodig hebben om hun relatie met de autoriteiten van het gastland, de bevolking en
internationale en non-gouvernementele organisaties gestalte te geven. Om in deze
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behoefte te kunnen voorzien, worden tijdens vredesoperaties in de jaren '90 van de

vorige eeuw Cimic-centra -of de Amerikaanse pendant: civil-military operations

centers (CMOC)- opgericht. Ook AFOR beschikt over Cimic-officieren.

De situatie, die AFOR met betrekking tot het management en de coordinatie van de

internationale hulpverlening in het gastland Albanié¢ aantreft, is echter uniek. Het

verlenen van humanitaire ondersteuning “in close coordination with Albanian civil
and military authorities” krijgt hierdoor een bijzondere invulling.

Bij aanvang van de vluchtelingencrisis is de VN vluchtelingenorganisatie UNHCR

slechts met enkele medewerkers in de regio vertegenwoordigd. Ook de meeste

NGOs ontbreken dan nog in het gebied, waardoor vrijwel alle mogelijkheden voor

internationale coordinatie van de viuchtelingenhulp ontbreken. De OVSE is als enige

internationale organisatie prominent aanwezig. Op haar advies besluit de Albanese
regering een actieve en richtinggevende rol te spelen in de codrdinatie, planning en
het management van de hulpverleningsactiviteiten. Op initiatief van de OVSE en de

Albanese Ministeries van Defensie, Openbare Werken, Transport en Landbouw

wordt de Emergency Management Group (EMG) opgericht; een tot dan toe

onbekend fenomeen in de geschiedenis van het internationale humanitaire
crisismanagement. Hoewel het EMG aanvankelijk onder leiding van de OVSE
opereert, wordt die rol snel overgenomen door een vertegenwoordiger van de

Albanese regering. Onder centrale aansturing van het EMG werken VN

hulporganisaties, donororganisaties, OVSE en NGOs met als doel vraag en aanbod

tijidens de verschillende fasen van de hulpverlening te coérdineren.

Ook het EMG onderscheidt vier afzonderlijke fasen aan het hulpverleningsproces:12

e opvang van vluchtelingen (reception); in de eerste weken van de crisis stromen
de vluchtelingen vanuit Kosovo Albani& binnen. Het voorzien in alle faciliteiten die
noodzakelijk zijn voor de opvang vormt tijdens deze fase het grootste probleem.

o onderdak voor de viuchtelingen (accomodation); hoewel in het begin van de crisis
vooral het noorden van Albani¢ met viuchtelingen wordt overspoeld, raakt na
enige tijd de gehele Albanese samenleving betrokken bij de vluchtelingen-
problematiek. Overal in het land worden opvangcentra (collective centers)
ingericht en kampen gebouwd. Het grootste deel van de viluchtelingen echter, -
340.000 van de 480.000- verblijft in Albanese gastfamilies.

e repatrigring van de viuchtelingen (repatriation); aanvankelijk wordt aangenomen,
dat de vluchtelingen tenminste voor een jaar in het gastland zullen blijven. Eind
juni meldt KFOR (Kosovo Force) echter, dat de meeste grote steden en dorpen in
Kosovo veilig zijn. Dit is het signaal voor veel viuchtelingen om spoorslags naar
hun land terug te keren. Het EMG en AFOR manen de vluchtelingen in verband
met hun eigen veiligheid georganiseerd te vertrekken. Dat wil zeggen: onder
auspicién van de internationale hulporganisaties en AFOR. Repatriéring
betekent, dat kampen gesloten worden. Eén van de redenen waarom
georganiseerde repatriéring door de autoriteiten wordt aangemoedigd, is om
plundering van leegstaande kampen tegen te gaan. Daarnaast heeft Albanié er
baat bij, dat waardevol materiaal uit de kampen in het land blijt, in plaats van
naar Kosovo te worden meegenomen. Verwacht wordt, dat 25.000 tot 50.000
vluchtelingen voor langere tijd in Albanié zullen blijven.

e herstel van de schade, die het gastland heeft geleden (rehabilitation of affected
area); de Albanese regering -bij monde van het EMG- hecht veel belang aan het
uitvoeren van deze laatste fase. De kampterreinen en opvangcentra zullen
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geschikt worden gemaakt voor nieuwe gebruiksdoeleinden, die vanuit de
verschillende prefecturen aan het EMG worden gemeld.

Tegen de tijd dat AFOR operationeel is, heeft het EMG haar positie als behoefte-
steller en coordinator van de hulpactiviteiten reeds gevestigd. Een UNHCR functio-
naris drukt de rol van het EMG als volgt uit:

“EMG is a clearing house, a kind of brokerage firm for humanitarian aid.”

Binnen het EMG zijn, onder leiding van UNHCR en OCHA, vier afdelingen (desks)
ingesteld: voedselvoorziening, waarin het WFP leading is; gezondheidszorg, geleid
door de WHO; logistiek, waaraan functionarissen van het Albanese Ministerie voor
Transport leiding geven en onderdak, dat onder de verantwoordelijkheid van UNHCR
valt.

In plaats van het oprichten van een zelfstandige Cimic-structuur besluit COMAFOR
Cimic-officieren aan het EMG ter beschikking te stellen.'®> Omdat deze officieren in
nauw contact staan met de taskforces, kunnen verzoeken om militaire ondersteuning
snel worden doorgegeven.

Naast het EMG speelt nog een tweede organisatiestructuur een belangrijke rol in het
crisismanagement in Albanié. Parallel aan het EMG heeft het International Rescue
Committee in Tirana het Humanitarian Information Center (H/C) opgericht. Het hoofd
van het HIC maakt tevens deel uit van het EMG. Waar het EMG met name een
sturende en codrdinerende rol heeft, is het HIC van belang voor de informatie-
verspreiding vanuit het EMG naar de hulporganisaties in het veld. Het HIC fungeert
als platform voor internationale en nationale NGOs, die aan deze instantie
rapporteren en om advies vragen. De aanwezigheid van het HIC heeft tot gevolg, dat
ook vanuit het oogpunt van informatieverspreiding in Tirana geen behoefte meer
bestaat aan een aparte Cimic-structuur. In plaats hiervan stelt COMAFOR aan deze
instantie Cimic-officieren ter beschikking. Twee liaison-officieren adviseren NGOs
over transport- en veiligheidsproblemen.

6.5 Interorganisationele samenwerking tijdens operatie Allied Harbour

Berichtgeving over de nood van de Kosovaarse viuchtelingen in Albanié werkt als
een magneet op een scala aan hulpaanbieders. Niet alleen zijn de regering en
autoriteiten van het gastland, de VN hulporganisaties, donororganisaties, OVSE, het
ICRC en verschillende nationale afdelingen van het Rode Kruis, AFOR en andere
militaire contingenten betrokken bij de humanitaire operatie in Albanigé. Ook zijn 180
internationale en 400 nationale NGOs betrokken bij de hulpverlening.
In de week van 3 tot 10 juli 1999 heb ik gesproken met 23 personen die namens
verschillende organisaties aan de hulpverlening deelnemen. De gesprekken hebben
tot doel inzicht te verkrijgen in de onderzoeksvragen naar het ontstaan van
interorganisationele samenwerking tijdens operatie Allied Harbour, in de aspecten
die als kenmerkend voor civiel-militaire samenwerking worden ervaren en in de
problemen die zich hierbij in de ogen van mijn gesprekspartners hebben
voortgedaan. Om de onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden, heb ik mijn
gesprekspartners gevraagd naar hun mening over de volgende thema'’s:
e de mate waarin zij met andere actoren hebben samengewerkt tijdens de
hulpverleningsoperatie;
¢ de redenen waarom tot samenwerking is besloten;
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e de gevolgen die de samenwerking heeft voor het bereiken van de gestelde
doelen tijdens de verschillende fasen van de hulpverlening en
e de factoren, die de samenwerking hebben belemmerd.

Evenals in het vorige hoofdstuk, waarin ik de samenwerkingsprocessen tijdens
operatie Provide Care heb beschreven, staan ook in deze casestudy de ervaringen
van mijn gesprekspartners ten aanzien van interorganisationele samenwerking
tiidens operatie Allied Harbour centraal. Beide hoofdstukken zijn descriptief van aard.
Terugkoppelend naar de theoretische doelstelling van deze studie: het beschrijven
en verklaren van patronen van interorganisationele samenwerking tussen de
verschillende actoren tijdens complexe humanitaire operaties, ligt het accent in beide
hoofdstukken op het beschrijven van de samenwerkingspatronen. In het volgende
hoofdstuk analyseer ik de percepties van de verschillende actoren aan de hand van
het theoretisch model, dat ik in hoofdstuk 3 heb toegelicht.

6.6 Indeling van de case study Operatie Allied Harbour

In de volgende paragrafen geef ik de percepties weer van vertegenwoordigers van
de Albanese regering, UNHCR, WFP, Unicef, OVSE, AFOR en NGOs over de
ervaren interorganisationele samenwerking. Ik heb ervoor gekozen de interview-
resultaten vanuit drie verschillende invalshoeken te presenteren.

Allereerst besteed ik in paragraaf 6.6.1 aandacht aan de samenwerkingservaringen
binnen CJTF-R vanuit het perspectief van deelnemende Nederlandse militairen. In
de paragrafen 6.6.2 tot en met 6.6.4 belicht ik vanuit de ogen van Nederlandse,
Engelse, Amerikaanse, Duitse en Canadese (Cimic) officieren de samenwerk-
ingservaringen met de autoriteiten in het gastiand en het EMG en de samenwerking
met VN hulporganisaties en NGOs.

Vervolgens ga ik in paragraaf 6.7 in op het perspectief van de VN hulporganisaties
en NGOs. |k besteed zowel aandacht aan de ervaringen van civiele actoren op het
gebied van samenwerking met militairen, als aan hun percepties omtrent de
samenwerking tussen de civiele organisaties onderling.

Tenslotte rond ik de casus af vanuit het perspectief van autoriteiten, die het gastiand
vertegenwoordigen. Hun mening over de samenwerking tussen de vele civiele en
militaire actoren, die tijdens de hulpverleningsoperatie in Albanié gastvrijheid hebben
genoten beschrijf ik in paragraaf 6.8.

6.6.1 Het militaire perspectief: samenwerking binnen CJTF-R

Op 8 juli 1999 heb ik een interview gehouden met vier Nederlandse officieren van de
KM en KL, die als chef-staf, transportcoérdinator en Cimic-officier verbonden zijn aan
CJTF-R. Tijdens het gesprek loopt de uitzendingsperiode bijna ten einde. Binnen
twee weken zullen de Nederianders terug naar huis keren.

Mate van samenwerking

De geinterviewde officieren zijn tevreden over de samenwerking binnen CJTF-R. Dat
geldt zowel voor de samenwerking tussen de Nederlandse militairen uit de vier
krijgsmachtdelen onderling, als voor de samenwerking met Belgische en Poolse
militairen die deel uitmaken van de faskforce. Het gevoel leeft, dat men elkaar
gedurende de uitzending continue heeft geholpen en ondersteund.
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Redenen voor samenwerking en bereikte doelen

Samenwerking tussen de Nederlandse krijgsmachtdelen heeft vooral plaats-
gevonden tijdens het transporteren van hulpgoederen en vluchtelingen. De
bataljonsstaf heeft zich zoveel mogelijk faciliterend opgesteld. In een periode van
drie maanden zijn ongeveer 12.000 viuchtelingen vervoerd en is 3156 fon aan
hulpgoederen getransporteerd. in de ogen van de KL en KM officieren zijn de taken
en verantwoordelijkheden duidelijk verdeeld:

“‘De KL heeft de leiding over de verplaatsing van het konvooi. De beveiliging is in
handen van de Mariniers.”

Deze taakverdeling heeft zeker in de eerste weken, toen de situatie onveiliger was
en tijdens transporten naar het noorden van Albanié, haar vruchten afgeworpen. Het
wederzijds begrip en waardering voor elkaars werk is hierdoor gegroeid:

“Als je naar Bajram Curri moet rijden, weet je dat het daar onveilig gebied is.
Mariniers zijn dan bij uitstek geschikt.”

Na verloop van tijd hebben de Mariniers hun beveiligingstaak verruimd met het
verlenen van humanitaire hulp.

“Toen we vluchtelingenkonvooien vanuit Kukes naar het zuiden begeleidden, ziin we
van beveiligen overgeschakeld naar humanitaire hulp. Onze mensen hielpen
bijvoorbeeld viuchtelingen met het in- en uitstappen uit de voertuigen. Dat was een
zeer bevredigende afwisseling van taken.”

De tevredenheid over de onderlinge samenwerking laat onverlet, dat de officieren
verdeeld zijn in hun mening over de zware beveiligingscomponent binnen hun
Taskforce, gezien het humanitaire karakter van Operatie Allied Harbour. Voor de
Mariniers, die met een beveiligingstaak uit Nederland zijn vertrokken, is de accent-
legging van COMAFOR op beveiliging logisch. Daarbij komt, dat de situatie bij hun
aankomst onveiliger was dan enige weken later, als er nauwelijks nog wordt
geschoten.

“‘COMAFOR heeft het accent op beveiliging gelegd voor deze Taskforce. Daar
voldoen wij aan. Mariniers hebben geen moeite met deze samenstelling. Andere
Taskforces hebben meer humanitaire middelen bij zich.”

De KL transportcodrdinator kijkt echter door een andere bril naar de samenstelling
van de taskforce. Uit de missie leidt hij af dat het transporteren van hulpgoederen en
vluchtelingen op de eerste plaats komt. Hij is van mening dat er te weinig middelen
beschikbaar zijn gesteld voor de uitvoering van deze kerntaak van CJTF-R:

‘Ik had graag een andere samenstelling van de eenheid gezien, zodal we meer
transporten hadden kunnen rijden en meer vluchtelingen hadden kunnen vervoeren.
Sinds 23 april hebben we 3000 ton vervoerd, ongeveer 40% van de transport-
behoefte. Zeker in de eerste vijf weken was de transportbehoefte groot; we zouden
met meer middelen meer hebben kunnen rijden.”
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In de ogen van de transportofficier komt CJTF-R door haar samenstelling vooral over
als een gevechtseenheid. Dit strookt niet met de humanitaire missie van AFOR. Met
name de aanwezigheid van de Belgische Paracommando’s heeft zijn verbazing
gewekt:

“Er zijn 120 man beschikbaar voor humanitaire taken. De rest van de Taskforce zijn
gevechtstroepen. Bjj aankomst dacht ik dat het de bedoeling was om met deze
taskforce Kosovo binnen te vallen.”

De KL Cimic-officier voegt hieraan toe, dat AFOR, naar zijn mening over meer
humanitaire middelen had moeten beschikken:

“AFOR'’s middelen zijn te beperkt. We hadden meer constructie-genie nodig.”

Belemmerende factoren

Naast hun waardering voor de onderlinge samenwerking en inzet tijdens operatie
Allied Harbour plaatsen zowel de Mariniers als de KL-officieren een aantal
kanttekeningen die een goede samenwerking in hun ogen in de weg kunnen staan.
Het eerste punt van kritiek betreft de afstermming van de verschillende procedures
die de krijgsmachtdelen hanteren voor onderhoud en personeelszorg. Dergelijke
krijgsmachtdeelafhankelijke procedures vormen tijdens gemeenschappelijke uitzen-
dingen bronnen van onbegrip. Zij leiden gemakkelijk tot irritatie en kunnen nadelige
gevolgen voor de onderlinge samenwerking hebben:

“De logistiek binnen de Taskforce is een punt van zorg. Er is teveel verschil in
krijgsmachtdeelgebonden procedures. Onderhoud, personeelszorg, verlofregelingen
en telefoonregelingen. Alleen al over het puntje ‘banden’ zie je dan drie verschillende
aanpakken: de KL mag ter plekke geen banden afnemen, de KM mag dat wel en de
Klu mag zelfs banden kopen. De KL moet snel voertuigen stilzetten voor onderhoud.
De KM mag veel langer doorriiden. Ook de mate van comfort in het kamp verschilt
tussen de krijgsmachtdelen. Dat kan niet. Dat geeft irritatie.”

Het tweede punt van gezamenlijke kritiek betreft de logistieke voorbereiding op de
operatie. Voorafgaande aan de komst van de Nederlandse militairen is slechts een
summiere behoeftepeiling uitgevoerd. De Mariniers zijn “lean and mean” vertrokken
voor een periode van twee tot zes maanden. In de loop der tijd hebben zij extra
personeel en middelen tot hun beschikking gekregen:

“De logistieke voorbereiding had beter gekund. De Mariniers zijn lean and mean
weggegaan voor een periode tussen de twee en zes maanden. Dan heb je niet alles
bij je. Wij hebben na verloop van tijd extra personeel en materieel gekregen. Als je er
langer zit, komt er meer. De coordinatie over wat elk krijgsmachtdeel mee moet
nemen, moet worden verbeterd.”

Ten derde zijn de geinterviewde officieren niet tevreden over de samenwerking
tussen de krijgsmachtdelen binnen het DCBC, van waaruit de Nederlandse
deelname wordt gecoordineerd. De hinder die zij tijdens deze operatie hebben
ondervonden door het ontbreken van noodzakelijke middelen, moet volgens hen
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voornamelijk op het conto van de te gebrekkige “paarse coordinatie” binnen het
DCBC worden geschreven:

“De verhoudingen tussen de krijgsmachtdelen zijn zeer gespannen. Bijf deze operatie
heeft de KM de bal. Dat betekent dan blijkbaar, dat de Marine vervolgens overal
alleen voor staat. Een paar dekken hoger vindt geen joint denken plaats.”

“Ik heb een slecht gevoel over de joint samenwerking op hoog niveau |[...].”

Het tekortschieten van de samenwerking binnen het DCBC staat volgens mijn
gesprekspartners, behalve de gemeenschappelijke voorbereiding en planning, ook
de gemeenschappelijke evaluatie van de gezamenlijke inzet in de weg. De
Nederlandse militairen verwachten, dat elk krijgsmachtdeel zijn eigen evaluaties zal
gaan uitvoeren en zijn eigen lessons learned zal trekken:

‘De KM houdt haar eigen after action report en lessons learned intern. Binnen het
eigen krijgsmachtdeel.”

“De KL lessons learned eenheid is hier geweest om te evalueren. Die praten dan
alleen met de KL. ledereen schrijft voor 14 juli zijn eigen first impression report voor
de evaluatie.”

Het besluit van het DCBC om geen gebruk te maken van het
noodhulpverkenningsteam voorafgaande aan de komst van de Nederlandse
militairen stuit op onbegrip. Volgens de militairen is het gevolg hiervan, dat evalueren
op grond van een gemeenschappelijke behoeftebepaling vrijwel onmogelijk is:

“Het noodhulpverkenningsteam had moeten zeggen wat er meegenomen moest
worden. Die ziin wel paars. Ze kunnen binnen 24 uur een assessment maken. Zij zijn
niet naar Albanié gegaan. Er is dus geen goede behoeftepeiling uifgevoerd. Dan
wordt evalueren ook moeilijk.”

6.6.2 Het militaire perspectief: samenwerking met de autoriteiten in het gastland en
het EMG

Om inzicht te krijgen in de percepties van militairen over de samenwerking met de
Albanese autoriteiten en civiele hulporganisaties heb ik, behalve met de vier
Nederlandse officieren binnen CJTF-R, ook gesproken met een Duitse Cimic-officier
toegevoegd aan het HIC; een Amerikaanse Cimic-officier toegevoegd aan het HIC;
een Britse Cimic-officier toegevoegd aan het EMG en een Canadese Cimic-officier
van AFOR-HQ.

Mate van samenwerking met de autoriteiten in het gastland en het EMG

AFOR levert humanitaire ondersteuning aan transport, gezondheidszorg, genie en
logistiek. De militairen vergelijken hun rol met die van een aannemer die andere -
voornamelijk lokale- onderaannemers recruteert. Evenals de NGOs krijgt ook AFOR
haar taken toegewezen van het EMG dat in hun ogen de rol van hoofdaannemer
speelt:

136




Operatie Allied Harbour

“De NGOs schieten in bij het EMG. Daar geven ze al dan niet hun fiat. Als het
accoord is, komt er vanuit het EMG een logistical request naar AFOR en vervolgens
naar deze taskforce. Wij hebben ook dagelifks direct contact met de logistieke officier
bif het EMG.”

In de ogen van de militairen heeft het EMG bijgedragen aan de totstandkoming van
begrip en overeenstemming tussen de Albanese regering, AFOR, VN
hulporganisaties en NGOs over de betekenis van militaire ondersteuning tijdens de
vluchtelingencrisis. De Canadese Cimic-officier van AFOR-HQ zegt tevreden te zijn
over het coordinerend vermogen van het EMG:

“EMG is as good as it can be. Considering that nobody will put themselves under
anybody else’s command in the first place.”

Aangezien het EMG en het HIC reeds voorzien in de behoefte aan coérdinatie en
informatie, is in Tirana geen door militairen geleide Cimic-structuur opgericht.'
Cimic-officieren, toegevoegd aan het hoofdkwartier (AFOR-HQ), het EMG en het
HIC, zijn van mening dat dit in het licht van de missie van AFOR een juiste beslissing
is. Op deze wijze, stellen zij, kan AFOR voorkomen te diep bij de crisis te worden
betrokken. Een militaire Cimic-structuur voor de coodrdinatie van de
hulpverleningsactiviteiten zou in hun ogen kunnen leiden tot het aangaan van te
langdurende verplichtingen van AFOR:

“[...] 1 think it is a good plan of COMAFOR, because we are only here to assist during
the crisis. Too firm established Cimic-centres could endanger our exit-strategy. We
don’t want to get involved in another Bosnia.”

Redenen voor de samenwerking en de bereikte doelen

De invioed die de Albanese regering via het EMG uitoefent, vindt in de ogen van de
geinterviewde militairen veel waardering. De waarde van het EMG ligt volgens hen
vooral in haar faciliterende rol. Deze instantie dient als platform waar sleutelactoren
elkaar ontmoeten. Dit maakt het voor alle betrokkenen gemakkelijker om elkaar om
ondersteuning te vragen. De Cimic-officieren zijn van mening, dat de Albanese
regering, VN hulporganisaties en NGOs gedurende deze crisis een doorslaggevende
rol hebben gespeeld:

“We couldnt have done it on our own. The military lacks the humanitarian
experience.”

In de ogen van de geinterviewde militairen heeft AFOR de rol van katalysator
gespeeld. De Amerikaanse Cimic-officier, toegevoegd aan het HIC, licht de waarde
van AFOR als volgt toe:

“Basically this crisis is about a large movement of people to-and-fro in a short time. It

was a test on the NGOs and I0’s; they had never seen anything like it. If Allied
Harbour had not happened, they would have coped, but not as quickly.”
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Ook over de rol die het HIC speelt in de informatievoorziening zijn de geinterviewde
militairen tevreden. De Britse Cimic-officier, als logisticke officier aan het EMG
toegevoegd, zegt:

“The NGOs needed a central point for information gathering, because the existence
of the EMG isolated them from the key players. Cimic could have played that role,
but the HIC-chairman represents all those NGOs in person. They are 100% behind
her, whereas they would never have been behind a military led Cimic.”

6.6.3 Het militaire perspectief: samenwerking met VN-hulporganisaties en NGOs

In de beleving van de Nederlandse militairen bestaat Operatie Allied Harbour uit
twee duidelijk van elkaar te onderscheiden fasen. De beginfase tijdens de acute
noodsituatie, omvat de eerste vijf weken van hun verblijf. De volgende fase treedt in
nadat het relocatieplan ten uitvoer is gebracht. Deze fase mondt uit in de repatriéring
van de vluchtelingen.

Mate van samenwerking met VN-hulporganisaties en NGOs_

Tijdens de eerste fase, waarin de vluchtelingen worden opgevangen, van onderdak
en hulpgoederen worden voorzien en vanuit het noorden van het land elders worden
gehuisvest, is er veel werk aan de winkel. De verzoeken om militaire ondersteuning
stromen binnen:

“Die noodhulp, dat is één groot gat. ledereen heeft je nodig en je kunt snel aan de
slag om de behoefte te dekken.]...]”

Redenen voor de samenwerking en bereikte doelen

Na vijff weken, als de vluchtelingen vanuit Kukes naar het zuiden zijn gebracht,
verandert het karakter van de hulpverleningssituatie. De hoeveelheid werk loopt
drastisch terug en er is vooral behoefte aan bepaalde specialismen, zoals
geniesteun en fransport. In de beleving van de Nederlandse militairen is hun
oorspronkelijke missie op dat moment voltooid:

“...] Op een gegeven moment draait het om, de situatie verandert. De nood is
voorbij. Na Kukes hadden we een end state bereikt. Dan heb je 1500 man waar je
werk voor moet vinden.”

“Je hebt een end state bereikt. Die kun je als militair goed aangeven, maar de
politiek bepaalt of je terug mag. Of misschien wel de media. We hebben moeten
bedelen om taken bij de hulporganisaties. Die zaten niet meer zo om ons verlegen
foen de kampen klaar waren en de viuchtelingen vervoerd.”

Als de grootste drukte afneemt, wordt duidelijk hoe slecht de Albanese bevolking er
zelf aan toe is. Buitenlandse militairen starten projecten voor de plaatselijke
bevolking. Hoewel de Nederlanders, in tegenstelling tot bijvoorbeeld de Belgische
militairen, geen budget voor civic action hebben meegekregen, proberen de
militairen toch de lokale bevolking zoveel mogelijk bij te staan:
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“Er ging zoveel hulp en aandacht uit naar de Kosovaren. De lokale bevolking heeft
helemaal niks. Je moet civic action budgetten hebben om voor de lokale bevolking
iets goeds te doen. Nederland had hier geen budget voor beschikbaar gesteld. De
Belgen hadden wel geld. Die hebben 50.000 gulden van hun regering gekregen.
Daarmee hebben ze iwee scholen opgeknapt, een politiebureau en een
benzinepomp. Wij hebben geen geld, maar we hebben toch geprobeerd om
kleinschalige projecten op te pakken.”

“Ons field dressing station heeft Albanezen behandeld. Lokale medewerkers hebben
Zich laten saneren door onze tandartsen [...].”

Vanaf eind juni verbetert de veiligheidssituatie in Kosovo. Dit vormt voor de
vluchtelingen het signaal om aan de terugtocht te beginnen. Het EMG heeft met hulp
van UNHCR en AFOR haar repatriéringsplannen tot in detail uitgewerkt. In deze
plannen wordt uitgegaan van militaire steun om de veilige terugkeer van de
Kosovaren te bewerkstelligen.

Belemmerende factoren

Op de vraag of het wederziids begrip ten gevolge van de samenwerking is
toegenomen, wordt verdeeld gereageerd. Als één van de redenen voor deze
verdeeldheid stellen militairen, dat zij de doelen van de hulporganisaties niet altijd
begrijpen of onderschrijven. De Britse Cimic-officier verwoordt zijn mening hierover
als volgt:

“l know their role, but | don’t always understand their goals. They have so many gray
areas. They seem to be scared of the press. Now the press start asking questions
about refugees moving back spontaneously to Kosovo, instead of in an organised
way. They are afraid to answer those questions. International pressure on these
organisations is tremendous. They must close up here now and go to Kosovo, as the
refugees are going home.”

De Nederlandse transportcoérdinator zegt begrip en waardering te hebben voor dg
meeste NGOs die hij door tussenkomst van het EMG ontmoet. Soms treft hij
huiporganisaties, voor wiens houding hij geen begrip kan opbrengen:

“Soms krijg je aanvragen, die niet kunnen. Laatst vroeg een NGO of wij een loods
met afval wilden verbranden. We gingen daar kijken en de hele loods stond vol
babyvoeding, knuffels en andere zaken. Alles door elkaar. De verpakkingen waren
beschadigd, maar de inhoud was niet onbruikbaar. Er is zoveel armoede in dit land,
dat ik niet snapte dat ze de boel wilden verbranden. Dat hebben wij dus ook niet
gedaan. Dan zoeken ze maar een ander.”

Behalve onduidelijkheid over de doelen, die hulporganisaties soms nastreven,
koestert men twijfels over de capaciteiten van UNHCR. Hoewel de militairen vol lof
zijn over de aanpak en werkwijze van het WFP en de meeste NGOs, is men negatief
over de rol van UNHCR die haar taken op het gebied van de bescherming van
vluchtelingen in hun ogen niet aankan:
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“Many UN-organisations are not fit for this work. They are designed to be
programming bodies for Geneva. UNHCR has too little people available. Too many
of them work on the same level. They all have got something to say, so in the end
nobody has any authority.”

De militairen noemen vier factoren die hebben geleid tot misverstand bij de
hulporganisaties over de rol van militairen. Volgens hen hebben deze factoren de
civiel-militaire samenwerking bemoeilijkt.

1. Onduidelijkheid bij de civiele hulporganisaties over de militaire doelstellingen en
taken

De eerste bron van misverstand wordt veroorzaakt doordat niet alle civiele hulp-
organisaties op de hoogte zijn van de doelstellingen en taken van militairen.
Ondanks dat in het EMG getracht is te verhelderen wat militaire ondersteuning
inhoudt, blijken niet alle hulporganisaties zich bewust te zijn van de grenzen van de
militaire assistentie. Dit vormt aanleiding tot frustratie. De Britse Cimic-officier die
toegevoegd is aan het EMG, geeft hiervan een voorbeeld:

“On request of the government or UNHCR we have roadwork going on, but that
applies to main roads. There are individual NGOs who ask for connections between
the main road and their camps, of which there are hundreds. We can’t do that. They
have no priority. That is difficult for them to understand.”

Ook de onduidelijkheid over de taken van AFOR op het gebied van de
veiligheidssituatie heeft tot misverstand geleid. Volgens de militairen hebben veel
hulpverieners moeite te begrijpen dat AFOR geen invioed kan uitoefenen op de
veiligheid in de kampen. De regering van Albanié heeft namelijk besloten, dat zij
hiervoor zelf verantwoordelijk is:

“We have had demands about the security, but we couldn't fulfil those needs. It is
difficult for them to understand the military cannot do anything to prohibit violence in
the camps.”

2. Ontoereikende militaire middelen

Een tweede bron van misverstand is volgens militairen gelegen in het feit, dat tijdens
deze crisis met name behoefte bestaat aan ondersteuning op het gebied van genie,
transport en logistiek. Deze specialismen zijn al overbelast, maar de druk Dblijft
onverminderd hoog. Hoewel met man en macht wordt getracht aan de verzoeken om
ondersteuning te voldoen, zijn de middelen niet altijd toereikend en moet wel eens
nee worden verkocht:

“90% of the logistical requests was met. We offered contractors for the rest, but that
wouldn’t do. People remember only the 10% and then they complain. 95% of the
flights are humanitarian flights, but the NGOs thought they were for military use.”

“The aid organisations did not fully get what they asked for. They wanted far more

engineers. NATO nations however, are very strefched for this specialism. The pool is
too shallow.”
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3. Heterogeniteit binnen AFOR

Als derde bron van misverstand noemt men de verwarring bij de NGOs omtrent de
verschillende hoedanigheden binnen AFOR. Behalve met militairen in een
humanitaire rol, worden NGOs ook geconfronteerd met gevechtsgroepen, zoals
Taskforce HAWK:

“There are too many different manifestations of AFOR. In the first month NQOs had
the perception AFOR was just for going into Kosovo. Part of the confusion was
created by the US Taskforce HAWK, which is a combat group.”

“Media, the public and the NGOs have never understood the separation between
AFOR and Taskforce HAWK. We should have had a more active information
campaign.”

4. Militair Cimic gedrag _
Volgens een Duitse Cimic-officier bij het HIC zijn niet alle militairen geschikt om met
civiele hulpverleners samen te werken:

“Es eignet sich nicht jeder dafur mit Zivilisten zusammen zu arbeiten. Die richtige
Eisernfresser sind dazu nicht im Stande.”

“Leute die Journalisten und Zivilen gegeniiber ausféllig werden, machen viel kaput.
Die solfte man keine Cimic-jobs zuvertrauen.”

Zijn mening wordt bevestigd door de Britse en Canadese Cimic-officieren. in de ogen
van Cimic-officieren zijn de volgende gedragskenmerken voor Cimic-militairen
onontbeerlijk: het kunnen werken in teamverband, het kunnen hanteren van
conflicten, een hoge frustratietolerantie en geduid:

“To deal with civilians you need patience and you need to be able fo cope yvith
frustrations caused by other organisations and you must deal with complications
caused by international politicians.”

De Nederlandse Cimic-officier bij CJTF-R constateert verschil in de betrokkenheid bij
Cimic tussen Nederland en haar NAVO-partners:

“Cimic leeft nog niet bij de KL en de KM. We lopen achter bij de andere partners.
Cimic is niet alleen een zaak van die ene Cimic officier, maar van de hele eenheid.
We moeten met z'n allen weten wat we doen en hoe we met civiele hulpverleners
omgaan. Dat moet al in de opleiding worden ingebracht, anders verpesten
sommigen het met hun gedrag.”

6.6.4 Het militaire perspeclief: de slotsom

In de ogen van de geinterviewde militairen is de civiel-militaire samenwerking tijdens
operatie Allied Harbour succesvol verlopen. Hiervoor worden zes oorzaken
aangevoerd:

e communicatie en informatie;

» persoonlijke contacten;

e professionaliteit van civiele hulporganisaties;
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o |eidende rol op basis van humanitaire expertise;
e ondersteunende opstelling van COMAFOR;
* een voltooide missie.

Voor verbetering vatbaar zijn: de pieken en dalen in de behosfte aan militaire
ondersteuning, het cotrdinerend vermogen van UNHCR, de onduidelijkheid van de
motieven van sommige civiele hulporganisaties, de onduidelijkheid over doelen en
taken van militairen, de middelen waarover militairen kunnen beschikken en het
Cimic-gedrag van sommige militairen.

Communicatie en informatie

Ondanks de ervaren pieken en dalen in de behoefte aan militaire ondersteuning zijn
de geinterviewde militairen tevreden over de samenwerking met civiele
hulporganisaties tijdens operatie Allied Harbour.

Als belangrijkste reden voor de tevredenheid noemt men de korte communicatie-
linen en de duidelijke informatiestructuur. Hierdoor heeft de militaire vertegen-
woordiging in het EMG en HIC in hun ogen een grote rol kunnen spelen bij de
codrdinatie van de hulpactiviteiten:

“Co-ordination of activities has been the greatest asset AFOR made. In the EMG we
were the glue between UNHCR and the Albanian government. We acted as
facilitators to the NGOs in their requests for assistance.”

Het WFP is de belangrijkste klant van de Nederlandse transportofficier. Hij is
tevreden over het snelle en veelvuldige overleg over de werkzaamheden:

“WFP is onze voornaamste klant. Sinds 23 april hebben we 3000 fon vervoerd. In de
eerste Vijf weken hebben we constant op en neer gereden om overal in het land
warehouses te vullen. Om de dag hebben we een vergadering met WFP over
vervoer.”

Persoonlijke contacten

Militairen zijn actief betrokken bij de civiele hulpverieners. Zo worden zij bijvoorbeeld
uitgenodigd bij de wekelijkse vergaderingen met NGOs, die het HIC organiseert.
Hierbij zijn ook vertegenwoordigers van het EMG aanwezig om de stand van zaken
toelichten:

“Those weekly meetings are very important. You meet them and they meet you and
you get to know each other.”

Professionaliteit van de civiele hulporganisaties

De militairen zijn onder de indruk van de professionaliteit van de meeste
hulporganisaties en hun betrokkenheid bij de humanitaire nood. VN hulporganisaties
en de NGOs die geregistreerd staan bij USAID zjn de belangrijkste
samenwerkingspartners.

“WFP did a good job, they know how to plan strategically, they have clear goals and
ships. They are the best international organization.”
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“The professionalism of international organizations, NGOs and the government is
high.”

“The NGOs are very capable. They put refugees first.”

Leidende rol op basis van humanitaire expertise
In de beleving van de geinterviewde militairen is intensieve samenwerking met
civiele hulporganisaties een voorwaarde voor succes tijdens humanitaire operaties:

“AFOR was different from other missions. It is more restricted in time and response.
It is purely humanitarian. The military have too little humanitarian expertise. We don’t
know the attitudes of refugees. Therefore, we should not be in charge of
humanitarian operations.”

“Wij kunnen tentenkampen bouwen, maar dan worden het militaire tentenkampen.
Dat werkt niet voor viuchtelingen. Daarom is het beter om volgens de Unicef
richtliinen te werken. Unicef heeft ons er op gewezen, dat er een centrale plaats
moest zijn voor gemeenschapsruimtes. Ook de plek van het kampschooltje is van
belang, omdat de ouders hun kinderen eigenlijjk geen moment uit het oog willen
verliezen.”

Ondersteunende opstelling COMAFOR

Gewezen wordt op de positieve invioed van COMAFOR, generaal Reith, die de
Albanese regering op 14 juni heeft verzekerd, dat zolang de hulporganisaties
behoefte hebben aan de aanwezigheid van AFOR, de troepenmacht ter onder-
steuning in Albanié blijfft. COMAFOR heeft met zijn woorden veel goodwill tot stand
heeft gebracht. Dit vergemakkelijkt de civiel-militaire samenwerking. De andere kant
van de medaille is echter, dat de toezegging van COMAFOR door elke individuele
NAVO-partner te niet gedaan kan worden:

“We have nations already pulling out. When the Dutch pull out, half of the fransport
capacity is gone. In a few weeks we’ll cease to be of use to anyone. Our infent is to
continue engineer support to the road to Kukes. The problem, however, is that all is
well for NATO to say “we will do this”, but individual nations can pull out any time
they want. We can’t make the commitment.”

Tijdige overdracht van militaire taken aan lokale partners of hulporganisaties is
daarom van groot belang voor het succes op de langere termijn:

“Transfer of engineering jobs is now our priority. Military engineers are good for
temporary constructions. What the Albanians need now are professional road
consltructors. We should not do that ourselves, but train the Albanians, if needed.”

Voltooide missie

Operatie Allied Harbour is een voltooide missie. Dit draagt bij tot de tevredenheid. In
de ogen van de militairen is dit een unieke missie, waarin zij zowel de ontwikkeling
en stabilisering van de crisis, als de repatriéring hebben meegemaakt:
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“This mission is unique. We have seen all the phases of the crisis. As a soldier it is
rewarding, because you see the beginning and the end of what you've been working
at.”

6.7 Het perspectief van VN hulporganisaties en NGOs: samenwerking met
militairen
Om inzicht te krijgen in de percepties van VN hulporganisaties en NGOs op het
gebied van samenwerking met militairen heb ik gesproken met twee liaison-officers
to AFOR van UNHCR in Tirana; de coérdinator hulpverlening van Unicef in Tirana;
twee logistic-officers van het WFP in Tirana; de manager WFP in Tirana; de
voorzitter HIC; twee civiele hulpverleners toegevoegd aan het HIC; drie civiele
hulpverleners van Norwegian People’s Aid, International Medical Corps en Merlin.
Naast AFOR hebben ook andere militaire contingenten hulp verleend aan de
Kosovaarse vluchtelingen. Laatstgenoemden zijn op grond van bilaterale contacten
namens hun eigen regering op een humanitaire missie naar Albani€ uitgezonden.
Als de Kosovaren vanaf eind maart Albanié binnenstromen, zijn noch de VN-
hulporganisaties, noch de NGOs op voldoende sterkte om in onderdak te kunnen
voorzien. AFOR is niet operationeel en ook het EMG is nog niet in functie:

“Because the NGOs were not present at the beginning there was a need for military
assistance in setting up refugees camps. The bi-laterals didn’t have the knowledge of
setting up camps for refugees. They have no sense of community needs, nor refugee
needs.[...]"

Op dit vroege tijdsstip is de hulp die de Albanese regering van bilaterale
contingenten krijgt aangeboden, broodnodig. Met behulp van bilaterale steun is een
aanzienlijk deel van de 430 vluchtelingenkampen opgebouwd en van faciliteiten
voorzien. Hoewel ik mij in deze paragraaf met name richt op civiel-militaire
samenwerkingsprocessen, die zich tussen AFOR en de hulporganisaties hebben
afgespeeld, ga ik eerst in op de consequenties van deze bilaterale hulpverlening,
zoals die zich in de ogen van VN hulporganisaties, het HIC en NGOs hebben
voortgedaan.

6.7.1 Het perspectief van VN hulporganisaties en NGOs: bilaterale hulpverlening

Mate van samenwerking met bilaterale troepenmachten

Het EMG noch het HIC kan invioed uitoefenen op de werkwijze van militairen en
hulpverleners, die in de bilaterale viuchtelingenkampen werken. Bilaterale hulp-
verlening betekent in Albanié, dat een militair contingent werkt in opdracht van haar
eigen regering met eigen middelen en naar eigen inzicht. De bilaterale militaire
contingenten worden ondersteund door NGOs uit hun eigen land en door nationale
afdelingen van het Rode Kruis.

Belemmerende factoren

De behoefte aan bilaterale militaire hulp is groot aan het begin van de
vluchtelingencrisis. Deze vorm van militaire assistentie brengt echter problemen met
zich mee. Als de hoogste nood gelenigd is, groeit de kritiek op de bilaterale
hulpverlening. De Albanese regering en de VN-hulporganisaties kunnen geen
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invioed uitoefenen op de gang van zaken in bilaterale kampen. Hierbij komt, dat de
informatievoorziening vanuit de bilaterale kampen in hun ogen te karig is:

“Most of the camps are built with bi-lateral help. UNHCR has no influence in those
camps. We have no idea what is going on.”

Ook vanuit het HIC en de NGOs komt kritiek. In de ogen van civiele hulporganisaties
voldoen de kampen nauwelijks aan de standaardeisen. Zij zijn ofwel te militaristisch,
ofwel te luxueus van opzet. Het voorzieningenpeil is vaak vele malen hoger dan de
vluchtelingen thuis gewend zijn. Een medewerker van het HIC die vanaf het begin
betrokken is bij het verschaffen van onderdak aan de honderdduizenden vluchte-
lingen, zegt hierover:

“De opleveringsdatum schoof telkens vooruit doordat er veel te luxe, Europese
viuchtelingenhulp werd geboden. Het duurde te lang voordat eindeljjk een kamp
werd opgeleverd. In Kukes was het zo chaotisch, dat moest ontlast worden, maar dat
kon pas gebeuren wanneer de kampen en collective centers klaar waren.”

De voorzitter van het HIC, medewerkster van het International Rescue Committee, is
van mening dat het optreden van bilaterale militaire contingenten leidt tot span-
ningen tussen hulpverleners en militairen. Zij stelt het kamp dat met behulp van
bilaterale hulp uit Oostenrijk is opgericht ten voorbeeld:

“There was friction with the humanitarians in places where the military set up their
own camps. The security in the Austrian camp was far too strict. They were not
letting anybody in or out. These are traumatised refugees they're dealing with, not
some prisoners of war. The camp was also too modem. These people don’t need
round the clock military hospitals. They are not used to that af home.”

Voor de civiele hulporganisaties heeft de bilaterale aanpak tot gevolg dat het lang
duurt voordat de kampen voltooid zijn en de vluchtelingen kunnen worden gehuis-
| vest. Het hoge voorzieningenpeil in de bilaterale kampen blijkt bovendien moeilijk
aanvaardbaar voor de Albanese bevolking in de omgeving. Zij kan bij lange na niet
over dezelfde voorzieningen beschikken. Hulpverleners in de bilaterale kampen
worden regelmatig geconfronteerd met de onrust onder de plaatselijke bevolking.
Een Amerikaanse hulpverlener die als manager in een bilateraal kamp werkt, schrijft
in haar dagboek:

“Today we got a visit from the village schoolteachers. They seem very unhappy
about the camp’s school program and they insist for the refugees children to attend
at the village school for fear that they might otherwise get better education than the
Albanese children do.”®

Tijdens de interviews in juli 1999 zijn NGOs en VN hulporganisaties eensgezind in
hun negatieve oordeel over de samenwerking met de bilaterale militaire
contingenten. Daarbij komt, dat zij niet overtuigd zijn van de effectiviteit van de
bilaterale aanpak.
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Volgens de directeur van het HIC werkt de overdadige hulpverlening in de bilaterale
kampen criminaliteit en berovingen in de hand. In haar ogen neemt de afgunst onder
de Albanese bevolking toe:

“The Albanians are extremely resentful towards the refugees, because the state they
are in is superior to the state of the Albanian people. As a result security deteriorates
rapidly. All camps have been looted.”

6.7.2 Het perspectief van VN hulporganisaties en NGOs: samenwerking met AFOR

Redenen voor samenwerking met AFOR

Civiel-militaire  samenwerking heeft plaatsgevonden op het gebied van genie-
ondersteuning, logistiek en transport en in mindere mate op medisch terrein. AFOR
heeft in de ogen van de civiele hulporganisaties en het HIC een belangrijke,
ondersteunende rol gespeeld bij: het vervoeren van hulpgoederen en viuchtelingen
en het herstellen en aanleggen van hoofdwegen, het vliegveld en andere ont-
brekende infrastructuur. Daarnaast is de behoefte aan onderdak zo groot dat alle
beschikbare capaciteit wordt ingezet voor de opbouw van kampen en opvangcentra
om de viluchtelingen te huisvesten. De hulporganisaties zijn unaniem in hun
tevredenheid over de bijdrage van de NAVO-troepenmacht tijdens de fasen van
vluchtelingenopvang en relocatie.

Bereikte doelen

De Albanese manager van Norwegian People’s Aid (NPA), dat sinds 1995 actief is in
Albanié, heeft veel hulp van AFOR gekregen bij het opzetten van twee kampen in de
buurt van Tirana en Durres:

“They helped with the machinery in the camps. It was emergency work, we didn't
have much time, because a thousand refugees were waiting. They gave us all the
help and they helped quickly.”

Ook het WFP, dat veel gebruik heeft gemaakt van de transportondersteuning van
AFOR, betuigt haar tevredenheid over de samenwerking met de militairen gedurende
de eerste fasen van de hulpverleningsoperatie. De korte communicatielijnen tussen
EMG en AFOR en de duidelijke procedures ten aanzien van het aanvragen van
transportcapaciteit bij de logistieke afdeling van het EMG hebben volgens het WFP
bijgedragen tot een soepel verloop van de samenwerking:

“The cooperation with the military was formalised within the EMG. We put in requests
at the logistics desk and AFOR would check with their members if that could be
done. That has worked out good. We did get a lot of cooperation from the Dutch
army. They were most present, participating in our meetings in Durres and giving out
locations for transportation. The Dutch army gave us the largest military support.”

Vanaf het moment, dat het EMG besluit prioriteit te verlenen aan de georganiseerde
repatri&ring van de viuchtelingen, wordt een groot deel van de militaire transport-
capaciteit ingepland voor de terugkeer van de Kosovaren. Al gauw blijkt echter, dat
de meeste vluchtelingen er de voorkeur aan geven op eigen gelegenheid naar
Kosovo terug te keren. In de laatste week van juni vertrekken dagelijks ongeveer
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15.000 mensen naar huis. Zij huren zelf vrachtwagens en bussen bij Albanese
vervoersbedrijven. Dat is noodzakelijk om alle verstrekte hulpgoederen mee naar
huis te kunnen nemen. In haar planning van de georganiseerde repatriéring heeft de
logistieke afdeling van het EMG geen rekening gehouden met deze grote hoeveel-
heid hulpgoederen, die de viuchtelingen mee naar Kosovo willen nemen. De Cimic-
officier bij AFORHQ zegt hierover:

“Repatriation is defined the priority now. We planned one bus and one ftruck for
returning refugees. Now it appears they have collected a huge amount of stuff. They
need three trucks per bus. So they are starting to organise their own repatriation.”

Een ander gevolg van de verkeerd geschatte behoefte van de vluchtelingen tijdens
de repatriéring is, dat ook de treinen die het EMG voor de terugkeer van de
vluchtelingen naar Kosovo heeft gereserveerd, nagenoeg leeg blijven.

Factoren die de samenwerking met AFOR belemmeren

In plaats van de voorgenomen 3000 vluchtelingen kan AFOR slechts 800
vluchtelingen per dag op de geplande wijze repatriéren. Hoewel een groot deel van
de gereserveerde transportcapaciteit onbenut lijkt, schroeft de logistieke officier bij
het EMG de ondersteuning van AFOR aan WFP-voedseltransporten terug. Dit
besluit stuit op onbegrip bij het WFP dat inmiddels problemen ondervindt bij het
transporteren van haar voedselpakketten. Behalve bij AFOR vangt zij ook bot bij de
commerciéle Albanese vervoersbedrijven die hun vrachtwagens hebben verhuurd
aan Kosovaren. De weigering van het EMG om de voedseltransporten te
ondersteunen valt niet in goede aarde. De medewerkers van het WFP zijn van
mening dat de militairen bij het EMG de repatriéring verkeerd hebben ingeschat en
nu over onvoldoende flexibiliteit beschikken om hun plannen bij te stellen. De
aanvankelijke tevredenheid over de civiel-militaire samenwerking slaat om in
ontevredenheid:

“At the beginning AFOR gave a lot of help. Ever since the organised repatriation has
started they have rejected many requests for fransport capacity. So now we are
having big trouble with our feeding pipeline to Kukes. The logistical desk at the EMG
is virtually run by AFOR. He decides which requests will be fulfilled. | don't
understand why AFOR is so pigheaded. They have the capacity for moving 3000
people a day. They are only moving 800. That means they have capacity to spare for
our food transports. But they want to stick to their planning of repatriation, even
though their trucks are empty.”

Naast hun kritiek op het gebrek aan flexibiliteit van de militairen zijn civiele
hulpverleners tevens van mening dat militairen over te weinig humanitaire expertise
beschikken om zonder hulp van NGOs, VN hulporganisaties en nationale autoriteiten
humanitaire hulp te verlenen. In hun optiek zouden de civiele hulporganisaties ook
zonder militaire assistentie de vluchtelingencrisis in Albanié het hoofd hebben
kunnen bieden. Alleen op het gebied van transport en constructietechniek schiet de
coping capacity van civiele hulpverleners, naar eigen zeggen, tekort:
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“The biggest problem in this crisis was getting the food and medicines to the host
families. Except for transportation the NGOs would have coped with this problem just
as well without the military”.

Het gebrek aan humanitaire expertise van de militairen leidt volgens civiele
hulpverleners tot het maken van fouten in de aanpak van de hulpoperatie. Militairen
kunnen zich te weinig verplaatsen in de behoeften van de vluchtelingen. Het gevolg
hiervan is, dat militairen nauwelijks op het gedrag van de viuchtelingen kunnen
anticiperen.

Gebrek aan humanitaire expertise heeft zich in de ogen van de NGOs en VN
hulporganisaties zowel gemanifesteerd tijdens de repatriéringsfase, als tijdens de
eerdere fasen, waarbij het accent [ag op het bouwen van viuchtelingenkampen. In de
ogen van civiele hulpverleners beschikken militairen weliswaar over de noodzakelijke
middelen en capaciteiten, maar zijn zij zich nauwelijks bewust van de eisen die aan
vluchtelingenkampen worden gesteld:

“The military have the hardware, the equipment, but they have no knowledge of
sefting up camps for refugees. They don’t know about the community, community
needs and refugees needs. They build great long lines of tents, which prohibits any
community spirit at all.”

In tegenstelling tot de kampen die met bilaterale hulp zijn gebouwd, kunnen Unicef
en UNHCR er in het geval van AFOR op toezien dat de locaties volgens de VN
standaard worden opgeleverd. Dit betekent bijvoorbeeld dat de lay-out wordt
aangepast en dat de vereiste gemeenschapsruimtes alsnog worden gerealiseerd.
AFOR toont zich bereid alles te doen wat binnen haar mogelijkheid ligt om de
kampen aan de VN standaard te laten voldoen:

“Unicef has cooperated with AFOR on logistics and transport, especially with the
Dutch unit in Durres. We have secured an agreement that all new camps would have
child friendly spaces, education and recreation, social services and mother and child
health care available. A Dutch officer designed playground materials, went into
Durres and got the designs made. If the refugees had stayed during winter, there
would have been many more projects like that.”

“We had fo increase the shelter capacity. The help from the military was necessary.
Once we explained the standards, they followed them accurately.”

Naast hun kritieck op het gebrek aan flexibiliteit en humanitaire expertise van
militairen Zzijn civiele hulpverleners van mening, dat de samenstelling van AFOR en
het late tijdstip, waarop de NAVO-troepenmacht operationeel is, belemmerend werkt
ten aanzien van de mogelijkheden tot civiel-militaire samenwerking:

“The military can’t move fast enough to humanitarian disasters. The hardware and
the equipment they have is needed especially at the beginning of an operation.”

De gebrekkige staat van onderhoud van de Albanese infrastructuur in combinatie

met onvoldoende lokale kennis leidt tot grote behoefte aan externe ondersteuning op
het gebied van constructietechniek. Omdat civiele hulporganisaties zelf ook niet over

148




Operatie Allied Harbour

voldoende expertise op dit gebied beschikken, wordt genie steun zeer op prijs
gesteld.
Civiele hulpverleners zijn tevreden over de kwaliteit die de genie levert:

“The military have a role in the longer term construction work. We should be able to
pre-book them. They're very good.”

Zij viten echter hun bezorgdheid over het tempo waarin de werkzaamheden worden
uitgevoerd en over de duur van de militaire ondersteuning. In hun ogen is het
constructiewerk bij lange na niet beéindigd. Niemand weet echter hoelang de
troepenmacht nog zal blijven en of de militairen het werk ook daadwerkelijk zullen
afmaken. Het tempo waarin de werkzaamheden worden verricht en de ondui-
delijkheid over de duur van de militaire ondersteuning worden genoemd als
belemmering ten aanzien van civiel-militaire samenwerking.

‘AFOR set out to improve the road from Kukes to Tirana, but they have not yet
finished their job.The problem is they are too slow. Also, they haven't even started
on the road from Durres to Tirana. Their resources were slow coming into the
country. This is bad for their own publicity.”

“A problem in cooperating with the military is that we don’t know when they are going
to leave. Reith said he would continue the support untii AFOR leaves. But when is
that going to happen? Things are not finished by a long way.”

Tegenover deze vier factoren, die civiele hulpverleners als belemmerend voor civiel-

militaire samenwerking ervaren, namelijk:

o het gebrek aan flexibiliteit;

» het tekortschieten van humanitaire expertise;

o de samenstelling van AFOR en het late tijdstip, waarop de troepenmacht
operationeel is;

o de onduidelijkheid over de duur van de ondersteuning en het tempo, waarin een
deel van de werkzaamheden wordt verricht,

noemen de hulpverleners twee aspecten, waarin de samenwerking met AFOR zich

in positieve zin onderscheidt van vroegere ervaringen op het gebied van

samenwerking met militairen tijdens humanitaire operaties.

Ten eerste tonen de civiele actoren zich tevreden over het behulpzame,

ondersteunende gedrag en de externe gerichtheid van AFOR. In hun ogen is het met

name deze houding van AFOR, die veel heeft bijgedragen aan het civiel-militaire

samenwerkingsproces en het spoedige verloop van de hulpverleningsactiviteiten:

“In other crises the military said: ‘we want it our way’. So now on the onset people
were worried they were trying to take over, but here they made a lot of effort to blend
in with the wishes of the government and they did whatever UNHCR wanted them to
do.”

“Mostly, force protection is so important there is nothing else. Previously this attitude

earned them the nickname: “turtles”. Over here they look outside at the environment
fo see what is necessary. Without their effort Unicef's goals would have been less.”
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Ten tweede valt het besluit van COMAFOR om geen Cimic-structuur in Tirana op te
zetten, bij de NGOs in goede aarde. De toegevoegde liaison-officieren zijn volgens
hen goed in staat te voldoen aan de behoefte aan militaire informatie en
communicatie. De hulpverieners ziin van mening dat militairen, vanwege het tekort
aan humanitaire expertise en het beperkte inzicht in het functioneren van de NGOs,
tijdens humanitaire hulpoperaties een ondersteunende rol dienen te spelen in plaats
van de touwtjes in handen te nemen.

Het perspectief van UNHCR: samenwerking met AFOR

Redenen voor samenwerking met AFOR en bereikte doelen
De logistical officers van UNHCR in Tirana zijn vol lof over de militaire ondersteuning
van AFOR, die zij binnen het EMG hebben ervaren:

“Civil-military cooperation made Allied Harbour a success for UNHCR. Not one
refugee lost his life. As long as UNHCR is able to save refugee-lifes it is okay. In
repatriation it has been very useful to have military planning capacity. That saved us
a lot of work.”

De medewerkers van UNHCR zijn, evenals de vertegenwoordigers van de NGOs,
van mening dat tijdens deze hulpverieningsoperatie geen behoefte bestaat aan een
militair geleide Cimic-structuur. Het gevoel leeft dat militairen door het oprichten van
Cimic-structuren hun denk- en werkwijze willen opleggen aan humanitaire
organisaties. UNHCR vat Cimic in de eerste plaats op als een militair instrument,
bedacht en ontworpen om militaire voordelen te behalen. In de ogen van UNHCR is
Cimic niet gericht op het realiseren van humanitaire doelen. Samenwerking met- en
ondersteuning van de hulporganisaties zijn middelen om een militair doel te
bereiken. Medewerkers van de VN vluchtelingenorganisatie stellen, dat er behoefte
bestaat aan het ontwerpen van een nieuw concept. Een concept dat civiel-militaire
samenwerking centraal stelt:

“Since working with the military is a fact of life we have to work at a mechanism that
allows us to work together. Cimic is for military use only. It is not designed for peace
support operations. It does not see organizations like UNHCR as partners, but as
indigeneous bureaucrats.”

Belemmerende factoren

Ten aanzien van de militaire taken in Albanié maken UNHCR en andere VN-
hulporganisaties onderscheid tussen het ondersteunen van civiele hulporganisaties
en de regering van het gastland en het uitoefenen van politieke invioed en sturing.
Hulpverleners zijn tevreden over de ondersteunende werkzaamheden van AFOR op
het gebied van genie, transport en het bouwen van kampen. Op dit punt is de civiel-
militaire samenwerking in de ogen van velen geslaagd.

Kritiek wordt geuit op de politiek-strategische rol en positie van AFOR in het EMG:

“In the EMG there are three partners with equal status: the government, AFOR and
the United Nations. There are basically two levels on which the EMG operates: the
policy-level, where decisions are made and the control-level, with regard to
implementation. AFOR operates on both levels. Between the two levels there is no
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' feed-back. That is a problem for UNHCR, because we are nof set up fo make policy

decisions.”

UNHCR en het WFP stellen dat de deelname aan het EMG tot gevolg heeft gehad
dat AFOR niet slechts een ondersteunende rol heeft gespeeld. De NAVO-
troepenmacht heeft in hun ogen ook politieke invioed en sturing op het management
en de aanpak van de vluchtelingenproblematiek uitgeoefend. Deze rol stuit vooral
het WFP tegen de borst, dat een dergelijke positie voorbehouden ziet aan zichzelf in
nauwe samenwerking met het gastland. De manager van het WFP in Tirana
formuleert zijn bezwaren als volgt:

“In Albania there is a unique situation. There is no coordination on the side of the
government. That is because AFOR plays such a prominent role in the EMG. It was
wrong for AFOR to be a collaborator within EMG. During this crisis there has been
no clear line between support and policy-making by the military. The historical roles
between WFP, UNHCR and the government were not observed. UNHCR and the
government are responsible for registrating the refugees, not AFOR. WFP is involved
in the whole process. Here everything was unclear because instead of just the
support function, the military put themselves also in a policy-making function.”

“If there is a need for the movement of refugees or food you have fo work from the
relief perspective. That means the government or WFP should take the lead not the
military. For instance, UNHCR presented a plan for voluntary repatriation to the
government, but AFOR had already set up a logistical plan for repat. They just took
the initiative away and we have all seen how that has worked out. They don’t know
anything about working with refugees”.

Een Nederlandse officier, toegevoegd aan de OVSE als militaire liaison- and security
officer, heeft vanaf de oprichting van het EMG deelgenomen aan deze instantie. Hij
onderscheidt aan de samenwerking tussen de verschillende partijen binnen het EMG
een viertal fasen, afhankelijk van het stadium waarin de crisis zich bevindt. Volgens
hem is de positie die AFOR en vooral de OVSE binnen het EMG kunnen innemen te
wijten aan de conflicten tussen de VN-organisaties onderling. Bij aanvang van de
crisis blijkt bovendien, dat UNHCR door gebrek aan medewerkers, niet in staat is het
voortouw bij het crisismanagement te nemen. In deze eerste fase neemt de OVSE
een dominante positie in Albanié in. In combinatie met de afwezigheid van UNHCR
heeft dit tot gevolg dat de Albanese regering omwille van de aansturing binnen het
EMG voor een belangrijk deel “leunt” op de OVSE.

Na vier weken treedt de tweede fase in werking. OCHA stuurt een team naar Albanié
ter versterking van UNHCR". Inmiddels heeft haar directieve optreden in het EMG
de OVSE omstreden gemaakt en vanaf nu neemt UNHCR de touwtjes binnen het
EMG in handen. Vanaf de tweede fase die na vier weken crisis in werking treedt,
beginnen volgens de liaison officier de samenwerkingsproblemen binnen het EMG:

“UNHCR had een achterstand. De vertegenwoordigers kenden het EMG niet, maar

moesten wel hun verantwoordelijkheid nemen. De verhoudingen met de OVSE
bleven gespannen.”
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De Albanese regering oefent in toenemende mate druk uit tot samenwerking binnen
het EMG. De machtsstrijden tussen UNHCR en de overige partijen beginnen.
Hoewel de verschillende afdelingen (desks) formeel ressorteren onder het
management van het EMG, functioneren zij in de praktijk als uitgeplaatste eenheden
van de leidende VN-hulporganisaties. Van enige aansturing is volgens de liaison-
offcier geen sprake.

“De desks hangen onder het EMG management, maar de WHO is verantwoordelijk
voor gezondheid, UNHCR voor non-food en shelter, WFP voor food en AFOR en de
Albanese Ministerie van Transport zijn verantwoordelijk voor transport en logistiek.
De VIN-organisaties botsen onderling.”

De conflicten tussen de verschillende partijen kunnen in de ogen van de liaison-
officier niet binnen het EMG worden opgelost. Vanaf medio mei treedt de derde fase
in. De initiéle crisisdruk is voorbij en de meeste vluchtelingen hebben onderdak in
Albani& gevonden. Mijn gesprekspartner omschrijft de samenwerkingsrelaties binnen
het EMG in deze fase als latent conflictueus:

“Het meeste loopt nu wel. Je ziet dat de organisaties tijd en ruimte vinden om in het
EMG en haar periferie bureaupolitiek te bedrijven.”®

In juli begint fase vier. De Nederlandse liaison officier bij de OVSE omschrijft deze
fase als een nieuwe actiefase. Repatrigring vormt het grootste probleem. Het EMG
weet niet hoeveel viuchtelingen zullen blijlven en daarom moeten overwinter-
ingsplannen worden gemaakt. Het consolideren en sluiten van de kampen staat
hoog op de agenda. Het is in het belang van de Albanezen dat zoveel mogslijk
hulpgoederen in Albanié blijven. De Kosovaren hebben een tegenovergesteld
belang: zij willen zoveel mogelijk meenemen naar Kosovo. De druk op de logistieke
en transport-desk, waarin AFOR samenwerkt met het Albanese Ministerie van
Transport, neemt toe. Georganiseerde repatriéring is in het belang van de Albanese
regering die AFOR’s logisticke steun hierbij hard nodig heeft. Deze ontwikkeling
vormt volgens de liaison-officier de achtergrond voor het verschil van inzicht over de
repatriéring, dat tussen UNHCR en AFOR ontstaat.

6.7.4 Het perspectief van VN hulporganisaties en NGOs: de onderlinge
samenwerking

Voor zij mijn vraag naar de onderlinge samenwerking tijdens de Kosovaarse
vluchtelingencrisis te beantwoorden, stellen medewerkers van de hulporganisaties
dat tijdens de vluchtelingencrisis in Albanié nooit sprake is geweest van een
noodsituatie. Het begrip “crisis” is naar hun mening door de media van toepassing
verklaard op de situatie waarin de Kosovaren zich bevonden:

“The problems were media-driven. In the beginning there were hardly any NGOs
present. This hasn't been a crisis, just a large movement of people. It has been
short: two and a half months and it’s all over. The biggest problem here was getting
the food and medicine to the host families.”
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Belemmerende factoren

Vertegenwoordigers van VN hulporganisaties, HIC en NGOs zijn het er over eens,
dat de hulpverlening aan de Kosovaarse vluchtelingen te laat op gang is gekomen
en vervolgens te overdadige vormen heeft aangenomen (“too much, too late”). De
onderlinge afstemming van hulpactiviteiten en -goederen wordt als gering ervaren. In
de ogen van civiele hulpverleners is het managen van de overdaad één van de
grootste problemen geweest in Albanié:

“During this emergency too much food came in. Everybody provided food without
being properly programmed. More than 120 NGOs concermned themselves with food.
There has been an overabundance and no properly contained programming. It has
been very difficult for WFP to manage the overabundance”.

<
Het WFP heeft berekend, dat per Kosovaarse vluchteling $1.7 per dag wordt
besteed, terwijl in Afrika gemiddeld $0.17 per viuchteling per dag wordt uitgetrokken.
Dit heeft geleid tot taferelen, waarbij de viuchtelingen de sobere voedselpakketten
van het WFP weigeren. Hun voorkeur gaat uit naar de pakketten van het ICRC die
luxueuzer zijn samengesteld. Ook kleding en schoeisel worden afgewezen als niet
modieus genoeg. Een Amerikaanse kampmanager schrijft in haar dagboek:

“The refugees are very particular about the offered garments. Today the)qgrefused to
accept the shoes, because they are used to only wearing Nikes at home.”

De mening, dat UNHCR haar werk niet heeft gedaan, wordt als grootste
belemmering voor het gebrek aan onderlinge samenwerking gezien. Eensgezind
wijzen VN-hulporganisaties en NGOs op het tekortschieten van UNHCR. De VN-
vluchtelingenorganisatie had tijdens de vluchtelingencrisis het voortouw moeten
nemen om de hulpbehoefte in kaart te brengen en bij het cobrdineren van de
hulpactiviteiten. Wegens gebrek aan mensen is de organisatie daar niet toe in staat
gebleken. Volgens de voorzitter van het HIC heeft UNHCR zich door gebrek aan
coordinerend vermogen buiten spel geplaatst:

“UNHCR didn’t have the people to cope with the situation. As a result, they have
been very much bypassed. They only have themselves to blame. It has become a
total chaos. There are more than 430 camps in this country and they don’t know
what is going on in most of them.”

Het WFP wijst op het feit, dat UNHCR pas eind juni het grootste deel van het
registratieproces heeft afgerond. Voorafgaande aan dit tijdstip zijn al veel
vluchtelingen spontaan naar Kosovo teruggekeerd. Zij beschikken niet over
identiteitsbewijzen:

“UNHCR was not prepared for this job. People were not registered. There is going to
be a lot of confrontation over the number of refugees. UNHCR promised fo register
all residue-caseload. It is absolutely impossible now that so many refugees have left
spontaneously.”

Omdat de registratie van vluchtelingen te langzaam verloopt, beschikt het WFP
lange tijd over onvolledige informatie over de voedselbehoefte van de
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vluchtelingenpopulatie. De consequentie hiervan is, dat het WFP te veel voedsel-
pakketten in opslag heeft:

“UNHCR finished the registration process by the 29" of June. This caused a major
problem for WFP, since we calculate metric tons of food based on the numbers of
refugees provided by UNHCR. Instead we have had to base our calculations on
information provided by the NGOs and the bilaterals. That didn’t work out too well.
Now WFP has far too much food reserves.”

UNHCR verweert zich tegen deze kritieck van de NGOs en VN-huiporganisaties. Zij
wijst erop, dat zij het vluchtelingenprobleem vroegtijdig heeft gesignaleerd. De trage
werkwijze wordt in de ogen van UNHCR veroorzaakt door donor fatigue, dat wil
zeggen dat de donorlanden UNHCR lang op financiéle ondersteuning hebben laten
wachten.

“Until the donors have produced resources we can’t do very much. We have too little
people and resources and things keep going round the clock.”

De VN-viuchtelingenorganisatie wijst voorts op haar mandaat dat behalve de
bescherming van de viuchtelingen en hun rechten op asiel ook een veilige en
waardige repatriéring behelst. De medewerkers van UNHCR zijn van mening, dat zij,
ondanks de ervaren belemmeringen, aan hun mandaat hebben voldaan:

“The mandate of UNHCR is legal protection of refugees’ rights to asylum and also to
repatriate them in safety and dignity. We got dragged info a situation where NGOs
misunderstood that UNCHR promotes repatriation, but is not fast enough to do it.

L.r

UNHCR heeft op haar beurt ook kritiek op de werkwijze van civiele hulporganisaties.
Volgens UNHCR heeft een aantal NGOs dat haar eigen gang gaat en zich niet houdt
aan de VN richtlijnen, de opvang en repatriéring van viuchtelingen in gevaar
gebracht. Informatievoorziening vanuit de bi-laterale kampen is in de ogen van
UNHCR non-existent. UNHCR tilt echter met name zwaar aan de handelswijze van
NGOs bij de repatriéring van de vluchtelingen. De organisatie is van mening, dat
spontane terugkeer van grote groepen viuchtelingen de Kosovaren onnodig in
gevaar heeft gebracht. Een aantal NGOs heeft de vluchtelingen geholpen bij hun
spontane terugkeer naar Kosovo. Daarmee hebben zij de geplande georganiseerde
repatriéring ondermijnd. De plotseling leegstaande kampen zijn leeggeroofd en dit
heeft de vierde fase van de hulpverleningsoperatie, de rehabilitatie fase, in gevaar
gebracht;

“NGOs felt UNHCR was too slow. That was because Kosovo was not a safe place to
return fo. Spontaneous retumn is only possible in very small groups at a time. When
you want to move 1000 people, it has to be in an organized way. However,
coordinating the NGOs in repatriation has been a big problem. The NGOs have
undermined the plans by assisting the refugees in organizing their own transport,
thereby putting the refugees to danger and causing problems for the host-nation.
When the camps get emptier, remaining refugees get threathened and the camps
get robbed, which is not good for the government.”
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6.7.5 Het perspectief van VN hulporganisaties en NGOs op civiel-militaire
samenwerking: de slotsom

Vanuit het oogpunt van het lot van de viuchtelingen zijn de civiele hulpverleners van
mening, dat de hulpverleningsoperatie succesvol is verlopen. Geen enkele viuchte-
ling heeft het leven verloren in Albanié. ledereen heeft onderdak gevonden en
niemand heeft honger geleden. Bij de uitvoering van hun hulpactiviteiten hebben VN-
hulporganisaties en NGOs baat gehad bij het EMG. Korte communicatielijnen tussen
het EMG en AFOR hebben in de ogen van de civiele hulpverleners bijgedragen tot
een soepel verloop van de militaire ondersteuning. Vertegenwoordigers van VN-
hulporganisaties, die deel uit hebben gemaakt van het EMG, zijn van mening, dat het
EMG nooit door alle betrokken partijen volledig is geaccepteerd. In hun ogen heeft
de positie van AFOR binnen het EMG ertoe geleid dat de leidende rol van VN-
hulporganisaties tijdens de vluchtelingencrisis niet uit de verf is gekomen. Ook de
Albanese regering heeft volgens hen, vanwege haar eigen belangen, haar
coodrdinerende rol ten opzichte van de vele hulpaanbieders niet altijd kunnen waar-
maken. Zij zijn wel tevreden over de beweegredenen die aan de oprichting van het
EMG ten grondslag liggen en over de pro-actieve rol die de Albanese regering in het
management van de crisis heeft gespeeld.

“The EMG is unique. It was an entity set up, but never fully accepted by all parties
involved. There were too many different interests. The concept is all right though.

[.r

De Nederlandse liaison-officier die namens de OVSE heeft deelgenomen aan het
EMG is van mening, dat het EMG een goed signaal naar buiten heeft getoond.
Volgens hem heeft de Albanese regering laten zien, dat zij greep wil hebben op de
situatie in haar land. Hij stelt echter, dat het EMG als crisismanagementteam haar
doelen niet volledig heeft bereikt:

“Het EMG heeft wat betreft het management niet gewerkt. Er waren drie doelen. Ten
eerste stond het EMG voor het management van de crisis. In de praktijk was van
management en sturing geen sprake. Ten tweede moest het EMG de hulpactiviteiten
coordineren. Dat is door de slechte samenwerking niet helemaal gelukt. De
coordinatie verliep moeizaam en leverde weinig resulfaat op. Het derde doel van het
EMG was om als platform te fungeren voor de samenkomst van hulporganisaties,
AFOR, de regering en de donoren. Alleen in dit laatste opzicht is de EMG geslaagd.”

Hoewel de samenwerking met AFOR volgens de civiele hulporganisaties pas in een
laat stadium van de crisis is gestart, heeft de militaire ondersteuning in hun ogen het
tempo van het hulpverleningsproces bespoedigd. Civiele hulpverleners ervaren de
behulpzame houding van COMAFOR, militaire assistentie bij genie, transport en bij
de opbouw van de kampen en de beslissing om geen zelfstandige Cimic-structuur op
te zetten als positief.

Naast deze positieve samenwerkingservaringen worden enige punten ter verbetering
van civiel-militaire samenwerking genoemd. Een vroegtijdige komst van een kleinere
troepenmacht die beschikt over de juiste middelen en specialismen is volgens de
civiele hulporganisaties de belangrijkste voorwaarde voor civiel-militaire
samenwerking. Daarnaast moeten militairen de leidende rol van civiele organisaties
tiidens humanitaire operaties accepteren en afzien van enige vorm van militaire
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sturing. Tenslotte zouden militairen hun ondersteunende werkzaamheden moeten
beéindigen voordat de militaire missie zich terugtrekt.

De complexiteit van deze hulpverleningsoperatie lag vooral aan het feit dat niet
duidelijk is geworden wie verantwoordelijk was voor het welzijn van de vluchtelingen:

“This operation was difficult, because it was never clear cut who was responsible for
the well being of the refugees.”

Nu de Kosovaarse bevolking weer naar huis terugkeert; veel NGOs in het kielzog
van de vluchtelingen volgen en militaire contingenten hun missie beé&indigen, maakt
men zich zorgen over de laatste fase van het hulpverleningsproces: de rehabilitatie
van het gastland. Volgens medewerkers van VN-hulporganisaties is tijdens de
hulpverleningsoperatie gebleken, dat de lokale, Albanese NGOs, die pas vanaf 1992
in het land actief zijn, niet in staat zijn de ondersteuning aan de rehabilitatiefase
zonder externe steun voort te zetten:

“The local NGOs are fledglings, they can’t contribute much. Besides they have a
language problem, many don't understand English and they are geographically
confined to certain area’s. Training the NGOs will be an important task.”

Een bijkomstige moeilijkheid is volgens de VN-organisaties, dat de noodzaak tot
rehabilitatie gebaseerd is op de schade die de komst van viuchielingen in het
gastland veroorzaakt. In het geval van Albanié heeft de komst van de viuchtelingen
en de internationale aandacht die hiervan het gevolg is geweest, er juist toe geleid,
dat de zieltogende economie tijdelijk is opgebloeid:

‘Rehabilitation may become a huge problem. Normally it is based on the fact that
host countries have suffered from refugees. In Albania the economy has blossomed.
The government bent over backwards fo assist the refugees and they should get
something in return.”

“Rehabilitation is going fo be a big problem. There was not much damage done here
by the refugees. Albania is very poor however. That makes them a vulnerable
people, who should be supported.”

De VN-hulporganisaties, die in Albanié vertegenwoordigd blijven, zijn van mening,
dat behalve het IMF, de Wereldbank en de VN-organisatie voor Ontwikkelingshulp
(UNDP) ook militairen verantwoordelijk zijn voor de rehabilitatie van het gastland:

“UN-organizations have a rehabilitation responsibility. However, this should also take
place in civil-military cooperation. There needs to be a merging of civil devellopment
and peace support, because peace is very fragile here and may break down. For
instance at local level, by accident or caused by economic problems. Together we
should take pre-emptive actions to avoid this from happening.”

6.8  Het perspectief van het gastland: samenwerking met VN hulporganisaties en
NGOs

Op 7 juli heb ik in Tirana gesprekken gevoerd met: de voorzitter van het EMG,
benoemd door de Albanese regering, het Albanese hoofd van de logisticke afdeling
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van het EMG, afkomstig van het Ministerie voor Transport en een regeringsadviseur
die aan de regering rapporteert over de vorderingen binnen het EMG.

Deze gesprekken hebben tot doel inzicht te verkrijgen in de mening van de
autoriteiten van het gastland over de externe steun en samenwerking tijdens de
hulpoperatie aan de Kosovaarse viuchtelingen.

Redenen voor samenwerking en bereikte doelen

Volgens mijn Albanese gesprekspartners is het EMG opgericht om de regering van
het gastland in staat te stellen legitieme invioed uit te oefenen op het lot van de
vluchtelingen en om ontwrichtende gevolgen voor het gastiand te voorkomen:

“Two days after the influx of refugees the Council of Ministers gave their consent to
the EMG [...] By the EMG the Albanian govemment gave a signal that we wanted a
grip on the activities in our own country.”

Hiertoe dient het EMG in hun ogen drie doelen te bereiken. Ten eerste wordt de
hulpoperatie binnen het EMG gecoordineerd en aangestuurd. Ten tweede fungeert
het EMG als platform voor de samenkomst van donoren, VN hulporganisaties, OVSE
en AFOR. Tenslotte moet het EMG de belangen van het gastland
vertegenwoordigen.

In de ogen van de voorzitter heeft het EMG alleen op het tweede punt haar doel
kunnen bereiken. Ten aanzien van de overige doelen heeft hij zich van meet af aan
gehinderd gevoeld door het gebrek aan samenwerking tussen de betrokken
internationale actoren.

Belemmerende factoren

In de optiek van de voorzitter bestaan op alle niveaus binnen het EMG
spanningsvelden. Op het hoogste echelon speelt zich een strijd af tussen UNHCR en
de OVSE. Hoewel de OVSE zich heeft teruggetrokken uit de leiding van het EMG
bemant deze organisatie nog steeds de informatiecel. Volgens de voorzitter van het
EMG ervaart UNHCR de rol en positie van de OVSE als bedreigend. Op andere
organisatieniveaus leiden de verschillende werkculturen tussen de VN organisaties
onderling tot een bron van conflicten en verdeeldheid. De onderlinge machtstrijden
hebben het crisismanagement, de codrdinatie en informatie-uitwisseling in zijn ogen
bemoeilijkt:

“The main problem was in the managing of the different cultures between the aid
organizations. Getting the organizations to share their information between them was
next fo impossible.”

Volgens de speciale regeringsadviseur ligt de oorzaak van het gebrek aan
onderlinge samenwerking tussen de internationale organisaties aan het feit dat zij
allemaal hun eigen belang en hun eigen loyaliteiten voorop stellen.

“The main problem with the aid organizations is finding common goals amidst all

diversity. All UN organizations have their own agenda’s. They want to be loyal to
their own interests.”
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Hij stelt de verstandhouding tussen de vertegenwoordiging van UNHCR en de OVSE
ten voorbeeld. UNHCR beschikte bij aanvang over onvoldoende capaciteit. Daarom
is de leidende rol die deze VN-organisatie tijldens van de vluchtelingencrisis moet
vervullen, overgenomen door vertegenwoordigers van de OVSE. Pas enkele weken
later kan UNHCR, versterkt door OCHA, haar verantwoordelijkheid voor de hulp-
projecten op zich nemen. Het spanningsveld tussen UNHCR en de OVSE wiens
invioed als bedreigend wordt ervaren, is dan echter een feit. Het gevolg hiervan is,
dat UNHCR een defensieve houding inneemt ten opzichte van suggesties van de
OVSE en andere samenwerkingspartners. De regeringsadviseur is van mening, dat
UNHCR door een andere houding in te nemen, meer geprofiteerd zou hebben van
de ondersteuning binnen het EMG:

“UNHCR could have got more cooperation, if they had been more responsive and
pro-active. Then they would have profited more from the EMG.”

De leidende VN-organisaties binnen het EMG zijn moeizaam te bewegen tot
wederzijdse informatie-uitwisseling en samenwerking. Daarom komt de
informatiestroom, noodzakelijk voor het crisismanagement nauwelijks op gang.
Gegevens over de samenstelling en verspreiding van de vluchtelingenpopulatie; de
afstemming tussen aanbod en vraag naar humanitaire hulpgoederen en de
distributie van deze hulpgoederen in het land zijn maar mondjesmaat beschikbaar.
De voorzitter van het EMG zegt hierover:

“We needed information about the refugees all over the country to be able fo
distribute the right humanitarian aid to the right persons. In order to balance the
needs and the offers of humanitarian aid, we needed information about aid coming
into Albania. We were going to put databases together, but it hasn’t worked well,
because it was difficult to get the information needed from the different
organizations.”

Mijn Albanese gesprekpartners zijn zeer tevreden over het functioneren van het HIC.
Hun tevredenheid strekt zich niet uit tot alle NGOs, die het HIC van informatie
zouden moeten voorzien. Ook in dit geval wordt het gebrek aan informatie-
uitwisseling als een belangrijk probleem ervaren:

“The HIC-chairman has done an excellent job passing the right information to the
NGOs. But although we have asked them to make reports about their activities not
enough NGOs have reported about what they are doing. The bilateral camp
management is done by NGOs. They don’t keep in contact.”

“The HIC was good. The chairman has been excellent. The HIC was very good
organized and supportive to the EMG. The chairman has passed the right message
fo the NGOs, but the NGOs would not often listen and do as they were told.”

Ruim 60% van de Kosovaarse viuchtelingen vindt onderdak in een Albanees
gastgezin. Ondersteuning van deze gastgezinnen ziet de Albanese regering dan ook
als prioriteit van het crisismanagement. De voorzitter van het EMG is echter van
mening, dat de VN-hulporganisaties te traag hebben gereageerd op de behoefte aan
ondersteuning van zijn landgenoten:
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“In the beginning only 10% of the shelter need could be met. The UN aid
organizations were slow. 340.000 refugees found their ways into Albanian homes.
The idea was to make a special program to support the families. After two months
the program was ready. Although the results for the refugees are acceptable, the
families have not been supported enough.”

Het hoofd van de logistieke afdeling bij het EMG uit eveneens zijn ongenoegen over
de traagheid van de VN-hulporganisaties en hun lage samenwerkingsbereidheid
binnen het EMG:

“The cooperation with UN organizations was not very good. UNHCR moved
extremely slow. Perhaps they are not used to handle situations like this. The military
are much better organized.”

6.8.1 Het perspectief van het gastland: samenwerking met AFOR

De voorzitter van het EMG is heel tevreden over de samenwerking met AFOR. Hij is
van mening, dat AFOR de sturende rol van het EMG volledig hesft geaccepteerd en
zich conform haar humanitaire mandaat ondersteunend en faciliterend opstelt.

Redenen voor samenwerking en bereikte doelen

Overal waar nodig vult de NAVO troepenmacht de gaten op. Zowel op het gebied
van planning en logistiek binnen het EMG, als ten aanzien van het transporteren van
viuchtelingen en hulpgoederen, het repareren en aanleggen van wegen en
infrastructuur, het bouwen van tentenkampen en het adviseren omtrent de veiligheid
heeft AFOR in zijn ogen een uitstekende prestatie geleverd:

‘I am very satisfied about the cooperation with AFOR and also about their
humanitarian mandate. AFOR accepted that the EMG steered the project. They filled
the gaps in a supporting and facilitating way.”

“Thanks to AFOR we are now prepared for the worst.”

Het hoofd van de logistieke afdeling.is van mening, dat de hulpverlening aan de
vluchtelingen vanuit logistiek oogpunt een succes is. Hij heeft tijdens het organiseren
van de relocatie- en repatriéringfase nauw samengewerkt met AFOR-officieren, die
aan zijn afdeling zijn toegevoegd:

“The cooperation with AFOR has been wonderful. They offered logistical support
whenever NGOs or UNHCR needed it. They are helping as much as they can.
Together in the EMG we handled hundreds of thousands of people already and we
are still handling them to repatriate to Kosovo.”

De Albanese vertegenwoordigers binnen het EMG ontkennen dat AFOR politieke
invioed uitoefent binnen het EMG. Volgens hen vervult de internationale troepen-
macht uitsluitend een ondersteunende functie. Van enige poging tot sturing van de
hulpoperatie hebben zij niets gemerkt:
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“AFOR has been here only to support the government and UNHCR. They have not
been making policy. The Albanian govemment sees to that.”

“The cooperation between the Albanian government and the Military Police has been
excellent. Albania wants to stay in charge of security. The military accept this and
have offered their technical assistance and expertise to security and public order.”

De voorzitter wijst erop, dat vanuit het perspectief van zijn land, de hulpoperatie pas
is voltooid, nadat ook de rehabilitatiefase is beg&indigd. De werkzaamheden van het
EMG concentreren zich vanaf juli dan ook op drie gebieden:

o repatriéring van de vluchtelingen, waarbij een belangrijk aandachtspunt is welke
hulpgoederen in Albanié¢ achterbliven en welke hulpgoederen aan de
vluchtelingen toebehoren;

+ overwinteringsplanning ten behoeve van de viuchtelingen, die langer in het
gastland zullen blijven. Hun aantal wordt geschat op 25.000-50.000;

o rehabilitatie van het gastland. In dit kader spreekt de voorzitter van multidimen-
sionele rehabilitatie. Het gaat er niet alleen om de kamplocaties en opvangcentra
te herstellen in de oorspronkelijke situatie; maar om, in overleg met het lokale
bestuur van de Albanese prefecturen, nieuwe en betere gebruiks-doeleinden te
realiseren. De Albanese regering zal tezamen met de VN organi-saties en
donoren de rehabilitatie projecten aansturen. De rol van het EMG zal veranderen
van crisismanagement in het bewaken van de implementatie van de
rehabilitatieprojecten:

“The structure within EMG has changed now. We have a repatriation unit, a
taskforce that is responsible for closing the camps, consolidating the refugees and
for deciding what camp assets will stay in Albania. Then we have the
winterization/host family unit. Thirdly, we have the rehabilitation unit. This concerns
multi-dimensional rehabilitation. Not only does the area have to be restored, but it
has to be better than before. [..] The Albanian govemment affaches great
importance to rehabilitation. [...]"

6.8.2 Het perspectief van het gastland: de slotsom

Albanese EMG deelnemers zijn van mening dat het vermogen van het EMG is
verzwakt door conflicten en gebrekkige informatie-uitwisseling tussen de VN-hulp-
organisaties en internationale organisaties en door de gebrekkige informatie van
NGOs in het veld. Volgens mijn Albanese gesprekspartners hebben de interna-
tionale hulporganisaties deze managementproblemen veroorzaakt. Over de bijdrage
van- en de samenwerking met AFOR zijn de Albanese leden van het EMG
daarentegen tevreden. De Albanezen zijn trots op de rol van hun regering bij het
oplossen van het viuchtelingenprobleem, waarmee hun land is overvallen:

“The Albanian government gave an important signal to the world by showing they
were able to have a grip on the activities happening in their own country.”

In hun ogen is de Albanese regering zelf het beste op de hoogte van haar
binnenlandse mogelijkheden, de gevoelens die leven onder de eigen bevolking en
van de motieven die vluchtelingen bewegen om juist in dit specifieke land hun
toeviucht te zoeken. Dit maakt de autoriteiten van het gastland, in tegenstelling tot
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uitheemse, internationale crisismanagers, bij uitstek geschikt voor het vervullen van
een actieve, sturende rol in het crisismanagement:

. ‘[..] We are the ones that know what it's really like, so we know what is best here.”

Allied Forces Southern Europe Operation Allied Force Former “Determined Force’,

hitp://www.afsouth.nato.int/operations/detforce/Force.htm.

AFSOUTH stelt over de missie van Operatie Allied Force: “The mission of NATO Operation Allied

Force was to implement, when ordered by the North Atlantic Council, one or several of the following

courses of action:

¢ Conduct limited air operations, such as air strikes against designated military significant
targets;

¢ Conduct a phased air campaign. (Allied Forces Southern Europe a.w.)

Doubt K. Sociology after Bosnia and Kosovo Recovering Justice, Rowman&Littlefield Publishers,

Lanham, Boulder, New York, Oxford, 2000, pp. 49-66.

Dominic H. Consequences of the Kosovo Conflict and Future Options for Kosovo and the Region

http://hgins.u1a.ac.be/u/carpent/messages/1419.html May 5, 1999.

International Crisis Group The View from Tirana

http://www.crisisweb.org/projects/sbalkans/reports/kos03rep.htm, July 10, 1998.

UN Inter-Agency Update on Kosovo Humanitarian Situation Report 78 hitp://wwwhotes reliefweb.int,

February 3, 1999.

Bron: Minear L., Baarda T. en Sommers M. NATO and Humanitarian Action in the Kosovo Crisis,

Institute for International Studies Brown University, Providence, 2000.

Allied Forces Southern Europe Operation Allied Harbour hitp://www.afsouth.nato.int

De overige Taskforces zijn: Taskforce N, geleid door ltalié, Taskforce S, geleid door Frankrijk,

Taskforce W, geleid door Spanje en Taskforce Shining Hope, geleid door de VS.

Allied Forces Southern Europe Operation Allied Harbour a.w.

Mijn gesprekspartners zijn niet op de hoogte van de motieven van COMAFOR ten aanzien van de —

in hun ogen- zware beveiligingscomponent van CJTF-R.

Zie ook: paragraaf 3.3.2

Zowel in Macedonié als in Kosovo worden zelfstandige Cimic-structuren opgericht bij de militaire

hoofdkwartieren. Deze Cimic eenheden functioneren als liaison offices en blijven integraal deel

uitmaken van de militaire troepenmacht. Minear, Baarda en Sommers wijzen op het grote verschil

in opstelling van de autoriteiten in de drie gastlanden ten aanzien van civiel-militaire samenwerking:

[...]Jin Macedonia the authorities were often viewed as resisting cooperation [...] In Albania they

were eminently cooperative. In Kosovo the authorities were non existent]...] (Minear, Baarda en

Sommers a.w. p. 19)

In paragraaf 6.6.3 ga ik in op de percepties van militairen over de samenwerking met VN

hulporganisaties en ngo’s.

Zie paragraaf 6.4

Lord B. An American Diary from an Albanian Refugee Camp http://gamet.acns.fsu.edu/-

whmoore/blord.htmli

OCHA, de opvolger van DHA, is de VN Office for the Coordination of Humanitarian Affairs.

Citaat uit persoonlijke correspondentie met de toenmalige Nederlandse liaison officier voor de

OVSE, 15-10-2000.

Lord B. aw.
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Intermezzo: terugblikken en vooruit kijken

Hoofdstuk 7 Intermezzo: terugblikken en vooruit kijken

De documentaire is een persoonlijke interpretatie van de werkelijkheid. De documentaire-
maker kleurt de werkelijkheid door muziekkeuze, kadrering, montage en het selecteren van
citaten. (Tijn Sadée, De Volkskrant, 4 april 2001)

7.1 Terugblik

In de vorige hoofdstukken heb ik betoogd, dat de gevolgen van complexe
humanitaire noodsituaties civiele en militaire actoren nopen tot een multi-actor
aanpak om de problemen op te lossen. Alleen tezamen beschikken de actoren
immers over voldoende coping capacity om de vereiste humanitaire werkzaamheden
uit te voeren. Sinds de jaren 90 is civiel-militaire samenwerking uitgegroeid tot een
regelmatig terugkerend verschijnsel tijdens humanitaire operaties. De noodzaak tot
samenwerking tijdens humanitaire operaties laat echter onverlet, dat de relaties
tussen civiele en militaire actoren complex zijn. Deze complexiteit wordt veroorzaakt
door contextuele, taak en actorgerelateerde kenmerken. Bovendien wordt de
complexiteit versterkt door het ontbreken van traditionele coérdinatiemechanismen,
waarmee civiel-militaire samenwerkingsverbanden kunnen worden aanges’cuurd.1
Waar vertegenwoordigers van civiele- en militaire organisaties elkaar ontmoeten en
nodig hebben om humanitaire hulp te verlenen, zijn social interfaces ontstaan. De
civiel- mllltalre interfaces blijken behalve dynamisch, dikwijls ook conflictueus van
aard te zun

De conflictueuze aard van de interfaces lijkt vooral te worden veroorzaakt door —
vermeende- belangentegenstellingen, machtsposities en cultuurverschillen tussen
civiele en militaire samenwerkingspartners. Long duidt deze bronnen van conflict aan
met de term structurele discontinuiteiten, die volgens hem inherent zijn aan
interfaces tussen verschillende life-worlds. Seiple stelt dat civiel-militaire
samenwerking wordt geregeerd door het principe altruistic self-interest. Dit betekent
dat de partijen samenwerken zolang de samenwerking beiden tot voordeel strekt®.
Volgens deze auteur streven civiele en militaire actoren naast hun
gemeenschappelijke doelen, ook een aantal organisatiegebonden doelen na. De
samenwerkingspartners zullen dus in zekere mate ook hun eigen belangen
realiseren. Dit maakt civiel-militaire allianties gevoelig voor opportunistisch gedrag
van één of meer van de partners en gevoelig voor conflicten. Civiel-militaire
samenwerking is alleen levensvatbaar in situaties, waarin beide soorten partners hun
onderlinge verschillen en belangenconflicten bespreekbaar maken.* Ook het begrip
geinstitutionaliseerde  ambivalentie, dat Mijs kenmerkend acht voor
interorganisationele samenwerkingsvormen, kan worden opgevat als een verwijzing
naar de aanwezigheid van discontinuiteiten tussen samenwerkingspartners. De
auteur wijst op het belang om ruimte te creéren, die actoren op uitvoerend niveau in
staat stelt hun belangentegenstellingen en meningsverschillen tijdelijk te
overbruggen.

De dynamiek van de interfaces lijkt in grote mate te worden bepaald door de context
van de humanitaire operatie. De vier fasen van humanitaire operaties zijn
bijvoorbeeld van invioed op het ontstaan van civiel-militaire samenwerking en op de
kenmerken van civiel-militaire allianties. In hoofdstuk 3 heb ik betoogd dat civiele
actoren en militairen tijdens de beginfasen van humanitaire operaties samenwerking
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beschouwen als een win-win strategie die hen allen tot voordeel strekt. Hier lijken
dan ook de beste voorwaarden voor civiel-militaire samenwerking te liggen. Initiéle
civiel-militaire samenwerkingsverbanden zullen zich in deze fase karakteriseren door
een hoge mate van bewustzijn van interdependentie voor het bereiken van de
doelen; door domeinconsensus en swift trust. Binnen allianties, die over deze
eigenschappen beschikken, kunnen discontinuiteiten, inherent aan inferfaces tussen
civiele en militaire fife-worlds, tijdelijk worden overbrugd. Het is zelfs mogelijk, dat de
partners hun eigen percepties, doelen en belangen —deels- bijstellen door hun
samenwerkingservaringen.

Een voorbeeld hiervan speelde zich af in kamp Katale tijdens operatie Provide Care.
De medische nood in dit kamp noodzaakte hulpverleners van MSF-H tot
samenwerking en continue interactie met militairen. Volgens een geinterviewde
militaire arts hadden de hulpverleners dringend behoefte aan assistentie.
Desondanks was samenwerking met als zodanig herkenbare en bewapende
militairen voor velen van hen niet acceptabel. Vanaf het begin ontstond hierover
wrijving op de civiel-militaire inferface. Leden van het militaire geneeskundige team
in Katale hebben getracht dit dilemma op te lossen door hun militaire gedrag en
uiterlijk zoveel mogelijk aan te passen aan de opvattingen van de hulpverleners. Ook
stelden zij de detachementsleiding voor de militaire werkschema’s af te stemmen op
de roosters van MSF-H en niet telkens wisselende teams naar Katale te sturen. Het
doel is duidelijk: getracht werd discontinuiteiten tussen civiele en militaire actoren
zoveel mogelijk te overbruggen. In de ogen van de militaire arts nam de weerstand
tegen samenwerking met militairen op de werkvloer af. Dit is de effectiviteit van het
civiel-militaire samenwerkingsverband ten goede gekomen.

In hoofdstuk 3 heb ik ook uitgelegd, dat de context, waarin humanitaire operaties
plaatsvinden, fluide is. Na afloop van de noodsituatie verandert de hulpvraag, wat
van invloed is op de vereiste coping capacity en op de behoefte aan civiel-militaire
samenwerking. Toename van het civiele hulpaanbod kan de behoefte aan
complementaire militaire assistentie bijvoorbeeld verminderen. Financiéle steun van
donoren levert aanvullende resources. Dit maakt het delen van de kosten en risico’s
met militairen minder urgent. Onder dergelijke omstandigheden kan civiel-militaire
samenwerking niet meer genoeg lijken op te leveren aan afhankelijkheidsreductie of
te leiden tot het versterken van de machtspositie. Het gevolg is dat civiel-militaire
samenwerking in de ogen van tenminste één van de deelnemende partijen niet
langer meer leidt tot een win-win situatie.

Het wegvallen van dit deel van de strategische ontstaansgronden voor samen-
werking kan ertoe leiden dat civiele en militaire actoren hun discontinuiteiten niet
langer meer hoeven te overbruggen. Als de doelen waarvoor men de samenwerk-
ingspartner nodig heeft zijn bereikt, is samenwerking niet langer nodig om de eigen
doelen en belangen te verwezenlijken. Het nastreven van de eigen doelen kan ertoe
leiden dat op de civiel-militaire interfaces conflicten, irritatie en onbegrip ontstaan die
de samenwerking belemmeren.

Een voorbeeld hiervan heeft zich afgespeeld tijdens operatie Allied Harbour in
Albanié. Hier was het Nederlandse AFOR-contingent vanaf april 1999 onder andere
betrokken bij het vervoer van viuchtelingen en hulpgoederen en het bouwen van
kampen. Nederlandse militairen omschrijven de situatie bij aankomst als "één groot
gat”, waarin zij onmiddellijk aan de slag konden gaan om in de transportbehoefte te
voorzien. De hulporganisaties ontvingen hen met open armen. Als vanzelf ontstond
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civiel-militaire samenwerking. Volgens mijn militaire gesprekspartners veranderde de
context echter drastisch, nadat zij de Kosovaarse viuchtelingen vanuit de overvolle
opvangkampen in Noord Albanié elders hadden ondergebracht. In plaats van een
grote behoefte aan véél militaire handjes veranderde de hulpvraag in een veel
beperktere behoefte aan specialistische militaire expertise op het gebied van genie
en transport. Het civiele hulpaanbod nam toe, terwijl ook AFOR op volle sterkte
aanwezig was. In de ogen van Nederlandse militairen ontstond nu een situatie,
waarin civiele hulporganisaties militairen niet meer nodig leken te hebben om hun
doelen te bereiken.

Op deze plaats wil ik opmerken, dat de fasering van hulpoperaties een mate van
duidelijkheid suggereert, die in de praktijk nauwelijks lijkt voor te komen. Ten eerste:
de fasen zijn in de praktijk van de hulpoperatie niet zo duidelijk van elkaar
onderscheiden als op grond van mijn modelmatige presentatie verwacht zou kunnen
worden. Niet alleen kunnen de fasen elkaar overlappen; ook hun duur is moeilijk te
schatten. Criteria, op grond waarvan kan worden aangegeven wanneer de doelen
van de noodhulp zijn bereikt en de behoefte aan andere vormen van hulp begint,
ontbreken. Uit de casestudy in hoofdstuk 6 is bovendien gebleken, dat een
tussenfase van relatieve stabiliteit kan optreden. Kenmerkend voor deze fase was
dat de noodoperatie overging in een min of meer lopende humanitaire operatie,
terwiji het onbekend was op welke termijn de repatriéring van de viuchtelingen zou
beginnen. Gedurende deze periode ontstond bij Nederlandse militairen het gevoel,
dat de militaire end-state was bereikt en dat hun missie beéindigd zou moeten
worden.

Ten tweede: uit de casestudies in hoofdstuk 5 en 6 blijkt dat de hulpvraag per fase
van de operatie lang niet altijd even helder kan worden geformuleerd. Tussen de
betrokken actoren ter plekke en tussen uitvoerende en strategische organisa-
tieniveau’s bestaat dikwijls verschil in visie op de prioriteiten. Bovendien komt het
voor dat de behoefte aan specifieke vormen van ondersteuning door de tijd wordt
ingehaald. Het is dan ook niet verwonderlijk dat het hulpaanbod niet altijd gelijke tred
houdt met de veranderende hulpvraag. Dit gegeven compliceert het samenstellen
van een militaire missie op basis van complementariteit. Indien de samenstelling van
de troepenmacht niet aansluit bij de hulpvraag wordt samenwerking met civiele
partners bemoeilijkt. Maynard wijst erop dat gebrekkige communicatie, informatie-
uitwisseling en feed-back tussen hulpverleners en militairen in het veld en hun
respectievelijke hoofdkwartieren er toe hebben geleid dat tussen vraag en aanbod
van humanitaire hulp regelmatig mismatches zijn opgetreden.5

7.2 Vooruit kijken: aanpak en indeling hoofdstukken 8 en 9

In de volgende twee hoofdstukken wil ik een synthese aanbrengen tussen de
praktijkervaringen met civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties
Provide Care en Allied Harbour en de theorievorming over interorganisationele
samenwerking. Hiertoe analyseer ik per operatie de samenwerkingservaringen van
mijn civiele en militaire gesprekspartners.

Als analyse-instrument heb ik gekozen voor zelfgeconstrueerde dialogen. Hoewel
deze dialogen niet werkelijk hebben plaatsgevonden, is het voorstelbaar, dat dit op
enig moment zou kunnen gebeuren. (in de aanbevelingen ter verbetering van civiel-
militaire samenwerking in hoofdstuk 10 van deze studie ga ik in op het belang van
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communicatie en informatie-uitwisseling tussen civiele en militaire actoren en op het
belang van dialogen in plaats van discussies om begrip te kweken voor de
wederzijdse verwachtingen en standpunten.) Mijn keuze voor gereconstrueerde
dialogen is gebaseerd op de invioed die de verschillende fife-worlds van mijn
gesprekspartners uitoefent op hun beleving van civiel-militaire samenwerking. Zo
bleek tijdens de interviews dat de percepties over samenwerking uiteen liepen, al
naar gelang vanuit een militair perspectief werd gesproken, dan wel vanuit de optiek
van hulpverleners of autoriteiten van het gastland. Met behulp van geconstrueerde
dialogen kan ik de muitiple realities van actoren afkomstig van civiele- en militaire
life-worlds inzichtelijk maken. Op deze wijze wil ik zo goed mogelijk recht doen aan
de belevingen van civiele actoren en militairen, die destijds tot samenwerking
hebben besloten.

Gereconstrueerde en fictieve dialogen zijn al eerder gebruikt om overeenkomsten,
verschillen en relaties tussen mogelijke en onmogelijke “gesprekspartners” te
verduidelijken. Zo werpt Hofstadter in dialogen tussen de verschillende hoofdstukken
van zijn boek licht op de mogelijke relaties tussen Gédel, Escher en Bach®. Stafford
Bee; beschrijft fictieve gesprekken tussen managers in zijn intermezzo’s “later in the
bar”’.

Voor mijn dialogen heb ik per operatie die citaten geselecteerd, waarin mijn
gesprekspartners hun mening geven over de -civiel-militaire-
samenwerkingverbanden, waarvan zij deel hebben uitgemaakt. Evenals het geval is
in de casestudies in hoofdstuk 5 en 6 hebben beide volgende hoofdstukken in
zekere mate een documentair karakter; in de zin dat ik met mijn keuze van de citaten
de werkelijikheid van civiele actoren en militairen op persoonlijke wijze interpreteer.
Mirjam Bartelsman, eindredacteur van het documentaireprogramma Zembla, is van
mening, dat het in documentaires gaat om een weergave van de werkelijkheid, maar
dan uitvergroot:

“Het is de werkelijkheid, maar dan uitvergroot. Die uitvergroting staat in dienst van de
kijker, voor wie je duidelijk moet zijn.”®

Alle dialogen zijn op gelijke wijze opgebouwd. Allereerst toon ik welke contextuele-,
taak- en actor-gerelateerde factoren in de ogen van de geinterviewden van belang
zijn geweest tijdens de samenwerking. Vervolgens leg ik de relatie tussen de
belevingen van mijn gesprekspartners en mijn theoretische verwachtingen over het
ontstaan van interorganisationele samenwerking: de noodzaak tot afhankelijk-
heidsreductie, het versterken van de machtspositie, gelegenheid tot samenwerking
en de concentratiegraad in het humanitaire veld, de behoefte aan complementariteit
en synergie, het delen in kosten en risico’s en het verkrijgen van economies of scale
and scope. Op deze wijze beantwoord ik mijn eerste onderzoeksvraag:

Hoe ontstaat inferorganisationele samenwerking tussen civiele en militaire actoren
tiidens internationale humanitaire operaties?

Op basis van de ervaringen van mijn gesprekspartners ga ik in op de aspecten die zij
kenmerkend achten voor hun samenwerking. Waar het bij de beantwoording van de
vorige vraag gaat om het analyseren van de ontstaansgronden voor interorgani-
sationele samenwerking tussen civiele actoren en militairen; richt ik mij bij de
beantwoording van de tweede onderzoeksvraag op de aspecten die interorga-
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nisationele samenwerking bevorderen. |k koppel de ervaringen van mijn
gesprekspartners terug op theoretische uitgangspunten over interdependentie, het
bewustzijn over interdependentie, domein-consensus en vertrouwen die interorga-
nisationele samenwerkingsverbanden kenmerken. Deze stap leidt tot het beant-
woorden van de tweede onderzoeksvraag:

Welke aspecten zijn kenmerkend voor civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdens
internationale humanitaire operaties?

Zoals ik eerder heb beschreven, zijn civiel-militaire interfaces dynamisch en
potentieel conflictueus. Dit betekent dat er factoren zijn die de samenwerking tijdens
humanitaire operaties bevorderen, maar ook kunnen belemmeren. Uitgaande van de
problemen, waarmee mijn interviewpartners tijdens hun samenwerking zijn gecon-
fronteerd, beantwoord ik tenslotte mijn derde en vierde onderzoeksvragen:

Welke problemen doen zich voor tijdens deze interorganisationele samenwerkings-
processen?

Hoe kan interorganisationele samenwerking tussen civiele en militaire actoren tijdens
internationale humanitaire operaties worden verbeterd?

In de dialogen in de hoofdstukken 8 en 9 beantwoorden mijn gesprekspartners deze
vragen. Ook in het laatste hoofdstuk van mijn studie staan deze vraagstukken
centraal. In dit hoofdstuk formuleer ik mijn conclusies en doe ik aanbevelingen ter
verbetering van civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties.

In hoofdstuk 3 bij deze studie heb ik de complexiteit van civiel-militaire samenwerkingsrelaties
beschreven aan de hand van een viertal kenmerken. Ten eerste spelen de relaties zich af in een
context, die chaotisch, instabiel en conflictueus is. Ten tweede gaat het om tijdelijke
samenwerkingsverbanden, die niet met behulp van traditionele coérdinatiemechanismen worden
aangestuurd. De tijdsdruk, waaronder wordt gewerkt, is hoog en de te verrichten taken zijn complex
en onbekend. Tenslotte gaat het bij civiel-militaire samenwerking om samenwerking tussen
actoren, die wezenlijk van elkaar verschillen en die gehecht zijn aan hun eigen identiteit.

Long N. Wageningen 1989, a.w.

Seiple C. 1996 a.w.

Lammers C.J., Mijs A.A. en Noort van W.J. 1997, a.w.

Maynard K.A. 1999 a.w.

Hofstadter D.R. Gédel, Escher, Bach, an eternal braid, Vintage Books, New York, 1979 (dialogen
tussen de hoofdstukken.)

Beer S. The heart of enterprise, John Wiley, Chichester, 1979 (intermezzo’s “later in the bar” tussen
de hoofdstukken.) Ook Arjo Klamer maakt in zijn boek The new classical macroecononmists,
conversations with new classical economists and their opponents, Harvester Press, Brighton
(Sussex), 1984 gebruik van gefingeerde gesprekken tussen wetenschappers.

Sadée T. De gekleurde waarheid. De Volkskrant 4 april 2001.
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Hoofdstuk 8 Operatie Provide Care: analyse en synthese

8.1 Inleiding

Tiidens de humanitaire missie Provide Care is in de vluchtelingenkampen rond
Goma sprake van een humanitaire noodsituatie. De coping capacity van UNHCR en
van NGOs schiet tekort om de crisis het hoofd te bieden. De regering van het
gastland en [okale autoriteiten kunnen geen rol van betekenis spelen in het
crisismanagement. Er bestaat gebrek aan vrijwel alle noodzakelijke voorzieningen,
resources en ondersteunende structuren. In de ogen van de Nederlandse militairen
en van civiele hulpverieners bevinden de vluchtelingen zich in een ellendige situatie.
Onderdak ontbreekt en veel viuchtelingen worden het slachtoffer van epidemieén.
Bijna dagelijks worden hulpverleners en viuchtelingen geconfronteerd met de
gevolgen van terreur. In haar rapport “Breaking the Waves” van november 1994 stelt
Médecins sans Frontiéres, dat:

‘[...] Refugees are being threatened and killed for wishing to return to Rwanda by
the militia. Humanitarian relief operations are being interfered with and the militia is
ruling a reign of terror. Living and working conditions of refugees and aid workers in
the camps are becoming more and more unacceptable. [...] Since the beginning of
this refugee crisis, the refugees’ rights are being flouted daily. The situation has
recently become more tense and the diversion of aid by the former leaders of
Rwanda is more systematic and more organized. 6

Ook Nederlandse militairen en hulpverleners van Memisa zijn zich bewust van de
gewelddadige situatie in de kampen:

Klu senior medical officer:

“In de kampen ging het hoe langer hoe slechter naarmate de hulp op gang kwam. Ik
bedoel in organisatorisch opzicht. De Hutu-militairen organiseerden zich en werden
de baas. Wij konden daar niets aan doen.”

KL-arts:
“‘In de viluchtelingenkampen waren Hutu-militairen de baas. Die hadden hun eigen
belangen. Er ging veel mis met de noodhulp.”

Civiele hulporganisaties hebben grote behoefte aan militaire assistentie bij transport,
distributie en logistiek. Het Nederlandse detachement heeft op vraag van de
UNHCR-departments voor Water and Transportation en Securify geassisteerd bij
movement control en beveiliging op het viiegveld van Goma en bij het transport en
de distributie van gezuiverd water. Nederlandse militairen hebben de NGOs Memisa
en Artsen zonder Grenzen (MSF-H) voornamelijk ondersteund met medische hulp,
constructie en het vervoer van patiénten, water en hulpgoederen.

In de dialogen in de volgende paragraaf spreken medewerkers van Memisa over hun
samenwerkingservaringen met de Nederlandse militairen in kamp Mugunga bij
Goma. Achtereenvolgens belichten zj de ontstaansgronden voor civiel-militaire
samenwerking; de aspecten waarop de samenwerking zich kenmerkte; de
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problemen die volgens hen inherent zijn aan civiel-militaire samenwerking en hun
suggesties voor verbetering.

8.2 Civiel-militaire samenwerking tijdens Provide Care: dialogen tussen de
logisticus en de codrdinator van Memisa

Logisticus: “/k ontmoette de Nederlandse commandant in hotel Karibu. Ik vroeg om
hulp bij het opzetten van de hospitaaltenten. Wij kregen het niet voor elkaar, want de
vulkaangrond was te hard. Ze hebben tenten opgezet, stretchers geleverd,
transporten gereden en militaire verpleegkundigen ingezet. Eigenlijk hebben ze het
hele kamp opnieuw gelay-out.”

Codrdinator: “In Goma was zo’n enorme logistieke ondersteuning nodig. Dat kon
Memisa niet aan. Militairen kunnen dat wel.”

Logisticus: “Het leger heeft zoveel ervaring met logistiek en constructie, dat zij in
een vroege fase van de hulpverlening onmisbaar zjjn.”

Codrdinator: “In Goma was het mandaat van de Nederlandse militairen zodanig dat
wij samen konden werken. Civiel-militaire samenwerking is soms noodzakelijk,
omdat NGOs bepaalde kennis en ervaring niet hebben. Militairen weten aan de
andere kant vaak niets van de lokale cultuur en de lokale organisaties. Voor hen
wordt de overdraagbaarheid van hun taken dan een probleem.”

Logisticus: “De samenwerking met de militairen was goed. Transport,
waterdistributie en het verschaffen van medische hulpgoederen verliepen heel goed.
De bouwtechnische en transport ondersteuning van het leger waren nuttig voor
Memisa, omdat wij anders onze hulpactiviteiten niet hadden kunnen ontplooien. De
verpleegkundige ondersteuning hebben we snel afgebouwd, want daar gebruiken wij
lokale mensen voor.”

Codrdinator: “NGOs weten vaak niet wie ze moeten aanspreken bij het leger. Wij
snappen de rangsverschillen niet of de verhoudingen tussen verschillende
kriigsmachtdelen. Als je meer tijd met elkaar doorbrengt en bijvoorbeeld een kamp
opzet, dan wordt dat duidelijker. Je zag hoe het respect, vertrouwen en de
onderlinge acceptatie in Goma groeide door dagelijks contact.”

Logisticus: “Het leger had niet de goede walkietalkies bij zich. Ze konden niet
aansluiten op het UNHCR netwerk. Memisa heeft toen twee walkietalkies aan de
militairen gegeven. Er was een geestelijk verzorger bij het leger. Die hield
kerkdiensten, waarbij Memisa altijd welkom was. Ik had zelf het gevoel, dat het leger
graag met Memisa samenwerkte.” ‘
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Coérdinator: “Bij veel NGOs leeft scepsis over samenwerking met het leger. Ze zien
niet in wat ze er aan hebben. Militaire humanitaire hulp is eigenlijk het terrein van
anderen. Het leger is heel duur om in te zetten. Daarom moet je alleen bij hele grote
rampen met hen samenwerken. Het dragen van wapens is principieel. Artsen zonder
Grenzen is daar op tegen. Je moet het telkens zorgvuldig overwegen. lk snap
militairen wel, maar afhankelijk van de situatie kunnen wapens bedreigend zijn. Je
loopt het risico om als één pot nat te worden gezien met militairen. In sommige
gebieden is het geen optie om met militairen samen te werken. Als je daar met een
legerkonvooi komt, ben je zeker een doelwit. Soms kiest Artsen zonder Grenzen er
eerder voor de werkzaamheden te bedindigen als de veiligheid van hun
hulpverleners wordt bedreigd dan om met militairen samen te werken.”

Logisticus: “Het leger moet mensen uitzenden, die ook geneigd zijn om buiten
militaire structuren te werken. Ze moeten niet alleen met vooroordelen naar NGOs
kijken. NGOs zijn niet alleen ‘geitenwollen sokken’. Wij zijn ook zakelijk. Het hoger
kader van het leger kon in Goma beter stappen zetten naar NGOs dan het lagere
kader.”

Codrdinator: “Hef leger heeft ook moeite om zijn rol in de samenwerking te vinden.
Veel militairen zien NGOs niet zitten. Ik heb zelf presentaties gegeven over ons werk
aan militairen in Ossendrecht. De officieren vonden de ngo-ervaringen maar niks.”

Logisticus: “Wat ik zou willen, is een vliegtuig vol standaardpakketten met
basismateriaal. Het leger en de NGOs zouden moeten samenwerken bij de
ontwikkeling van voorraadbeheer en logistiek. Ook de groepsdebriefings achteraf
met militaire hulpverleners vond ik goed. Zij begrepen hoe ik me voelde. Ik ging er
foch tamelijk onvoorbereid heen. Met name de confrontatie met geweld vond ik
heftig.”

Codrdinator: “lk heb wel behoefte aan gemeenschappelijk leren en evalueren.”

8.2.1 Issues voor Memisa bif civiel-militaire samenwerking

Uit de bovenstaande dialogen komt een aantal issues naar voren dat voor Memisa
van belang is bij civiel-militaire samenwerking. Het ontbreken van de noodzakelijke
resources en know-how op het gebied van constructie, transport en logistiek
vormden voor Memisa de voornaamste redenen om assistentie van het Nederlandse
detachement te vragen. Volgens de hulpverleners ontbreekt het civiele hulpor-
ganisaties tijdens de eerste fasen van een hulpoperatie gewoonlijk aan voldoende
coping capacity om de nood op eigen kracht te lenigen. De kans op het ontstaan van
civiel-militaire samenwerking is daarom juist bij aanvang van de hulpoperatie groot.

Bovendien wordt de mate waarin tijdens humanitaire operaties met militairen kan
worden samengewerkt bepaald door het humanitaire mandaat van de militaire
missie; de complementariteit van de militaire personele en materiéle middelen en het
tijdstip waarop de troepenmacht operationeel is. Veel hulporganisaties stellen zich
op het standpunt dat de militaire assistentie aanvullend en ondersteunend dient te
zijn aan hun humanitaire activiteiten. Daarom is het volgens hen beter dat militairen
zich richten naar- en aansluiten bij de hulpverleningsvisie en -structuren van civiele
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organisaties, in plaats van binnen militaire structuren naar eigen inzicht hulp te
bieden.

Civiel-militaire samenwerking tussen Memisa en het Nederlandse detachement
kenmerkte zich door intensieve interactie. De directe dagelijkse contacten tijdens het
verrichten van de werkzaamheden hebben ertoe geleid dat het begrip voor- en de
acceptatie van de verschillende werkculturen van civiele en militaire samenwerkings-
partners is toegenomen. Bovendien hebben de persoonlijke contacten in informele
sfeer de ontwikkeling van vertrouwen en helpgedrag bevorderd.

Mogelijke verbeteringen van civiel-militaire samenwerking liggen volgens Memisa
vooral op het vlak van gemeenschappelijke leer- en ontwikkelingsprocessen.
Voorbeelden hiervan zijn: het gemeenschappelijk evalueren van de samenwerk-
ingsresultaten, het formuleren van gezamenlijke lessons learned en het leveren van
een gezamenlijke civiel-militaire inspanning aan het verbeteren en ontwikkelen van
de middelen en methoden om humanitaire hulp te verlenen.

8.3 Civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Provide Care: militaire dialogen

Klu-arts: “Van tevoren heb ik op het hoofdkwartier van Artsen zonder Grenzen in
Amsterdam afspraken gemaakt. In Goma bleek, dat Artsen zonder Grenzen vooral
behoefte had aan fransportsteun. Ik wilde een zelfstandig noodhospitaal, maar we
hadden te weinig medisch geneeskundige kennis en ervaring. Helt was niet
verantwoord om een eigen eenheid op te zetten. Daarom zijn we gaan associéren
met Artsen zonder Grenzen.”

KM-arts: “Met de hoofdmacht kwamen heel andere mensen mee, dan waarom wif
hadden gevraagd. Die hoofdmacht wist van toeten noch blazen. Er waren teveel
gewondenverzorgers die niet zelfstandig konden werken. Dat kwam omdat ze een
eigen veldhospitaal hadden willen oprichten. Wij hadden echter al direct gezien, dat
dat niet kon. We zouden maar kort blijven en wat doe je als patiénten na die korte tijd
niet zijn uitbehandeld. We hadden gespecialiseerde IC-verpleegkundigen nodig en
ervaren dokters.”

KL-arts: “Mij was meteen duidelijk, dat je als militair aanvullend moet werken aan de
NGOs. De ngo-dokters zijn veel beter. Wij kunnen alleen aanhaken bij hen. Dat is
verstandig.”

Commandant: “Wij wilden het liefst een eigen veldhospitaal in Katale, maar Artsen
zonder Grenzen was daar op tegen. Zij wilden zo snel mogelijk chauffeurs hebben. lk
heb geregeld dat op de voorhand 10 chauffeurs naar Goma kwamen en dat het
medische team van de KM in Katale aan de slag kon.”
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KM-arts: “De mensen van Artsen zonder Grenzen stonden op ons te wachten op het
viiegveld. Ze hebben meegeholpen met uitladen. Ze namen ons mee naar hun
compound om de eerste avond te overnachten. Die eerste avond kregen we al bijna
meteen ruzie. Artsen zonder Grenzen houdt niet van militairen. Onze commandant
begon gelijk vijandig te doen over uniformen en wapens. Dat ging er niet in bij Artsen
zonder Grenzen.”

Klu senior medical officer: “/k had van tevoren veel vertrouwen in de
samenwerking met Artsen zonder Grenzen. Mijn vertrouwen is verkleind. Op de
werkvloer kon je goed overleggen, maar de leiding doet alsof ze je niet nodig heeft.”
Commandant: “Memisa is heel anders dan Arisen zonder Grenzen. Ze hebben niet
zoveel geld en middelen. Ze waren in de omgang met ons veel gemakkelijker. Ze
waren dankbaar, dat wij hen hielpen.”

KL logistieke en transportofficier: “Met Memisa konden we lezen en schrijven.
Memisa accepteerde je. Ze zagen in, dat zij met de hulp van militairen meer hulp aan
de viuchtelingen konden geven.”

Klu senior medical officer: “De samenwerking met Memisa ging heel goed. In het
begin moesten we aan elkaar wennen. Wij gingen heel gestructureerd aan het werk.
Daar moesten zij aan wennen. De teamleider van Memisa leek wel eens bang door
militairen te worden ingepakt.”

Kampcommandant MARNS: “Wij waren ondersteunend aan de NGOs. Dat is goed
bij humanitaire operaties. De hulporganisaties hebben veel aan ons gehad. We
hebben voor fl.10 miljoen achtergelaten aan voertuigen en middelen.”

KL logistieke en fransport officier: “/k ben naar UNHCR Water and Transportation
gegaan samen met de commandant. UNHCR had minstens fwee moveconteams
nodig voor het werk op het viiegveld. UNHCR gaf mij goede informatie. Ze waren
dankbaar voor onze movecon ondersteuning. Daarom vroegen ze ook of we langer
wilden bljjven.”

Kampcommandant MARNS: “/k heb zelf overleg gevoerd met UNHCR. Bij het
security department waren ze hartstikke blijj met militairen. Ik zag, dat NGOs, zoals
CARE en GOAL veel ex-militairen in dienst hadden, belast met veiligheid. De
veiligheidssituatie was voor de NGOs ook heel penibel.”

KL-arts: “Het leger is een goed instrument om humanitaire hulp te bieden. Militairen
doen wat je zegt. Met die kwaliteit is het leger één van de weinige instrumenten waar
je wat mee kunt. Legers zijn gemaakt om onder moeilijke omstandigheden een
bepaalde taak uit te voeren. Ze zijn centraal aanstuurbaar, maar niet door UNHCR.”
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Commandant: “UNHCR zette geen lijnen uit van die doet dat. UNHCR kon niet
codrdineren. Ze zaten te ver van de uitvoering en hadden te weinig mensen. Ze
probeerden er het beste van te maken. De NGOs hebben allemaal hun eigen
belangen. UNHCR weet dat ook wel, maar ze kunnen er niets aan doen.”

KL logistieke en transport officier: “Eigenlijk wilde AzG niets met militairen te
maken hebben. Ze hadden problemen met rangsonderscheidingen en wapens. Daar
hebben mijn chauffeurs in de uitvoering dus ook problemen mee gehad en
verplegers ook. Dat was de slechte draad door de samenwerking.”
Kampcommandant MARNS: “Artsen zonder Grenzen stelde haar eigen regels over
bewapening. Dus mijn jongens gingen nooit hun terrein op, omdat ze dan hun
wapens moesten wegdoen. Misplaatst natuurlijk.”

KL logistieke en transport officier: “Militairen en NGOs kunnen niet buiten elkaar.
UNHCR beschouw ik hierbij als het ware als de grootste ngo die leiding moet geven
aan alle andere. Je staat naast elkaar. Je biedt hulp in elkaars verlengde. Militairen
moeten op afroep van de hulporganisaties beschikbaar zijn.”

Commandant: “De krijgsmacht is goed getraind en heeft goed materieel. Wij zjjn
geschikt voor dit werk, maar we moeten onder leiding van UNHCR werken.
ledereen, NGOs en krijgsmachten, moet zich voegen naar de richtlijnen van
UNHCR. Dat is het middelpunt van de hulpveriening. Militairen moeten van tevoren
al ervaring opdoen met NGOs.”

Klu senior medical officer: “Militairen moeten er tijdens humanitaire operaties heel
vroeg bij zijn, want vooral in de eerste fasen is heel veel behoefte aan samenwerking
met militairen. Je moet je als militair inleven in de rol van gast in een gastland,
anders bliff je een buitenstaander en dan kun je nooit samenwerken. Nu was er geen
samenwerking met de lokale autoriteiten. De Zalrese bevolking was er zelf beroerd
aan toe en ze kregen niets. Het zou goed zjin geweest als we meer voor de lokale
bevolking hadden kunnen doen. Dan begrijp je meer van de situatie ter plekke.”
KM-arts: “Civiel-militaire samenwerking vereist aparte inzetscenario’s en de
ontwikkeling van aparte doctrines. Je moet mensen zoeken, die kunnen en willen
luisteren en samenwerken. Als Defensie niet wil inzien, dal humanitaire operaties
heel anders zjjn dan vechten, dan kun je het samen nooit tot een goed einde
brengen.”

8.3.1 Issues voor militairen bij civiel-militaire samenwerking

Uit de bovenstaande militaire samenspraken ontstaat een beeld van de issues die
militairen van belang achten bij de samenwerking met civiele hulporganisaties. Alle
militairen zijn van mening, dat krijgsmachten geschikt zijn voor deelname aan
humanitaire operaties. Over de overwegingen, die civiel-militaire samenwerking
bevorderen, blijkt een hoge mate van overeenstemming te bestaan tussen militairen
en de hulpverleners van Memisa. Volgens de militairen wordt het onistaan van
samenwerking bevorderd door een viertal factoren. Ten eerste dienen militairen
uitsluitend op verzoek van civiele actoren deelnemen aan humanitaire operaties. De
resources en knowhow van de troepenmacht moeten complementair zijn aan de
behoeften van de civiele actoren. Ten tweede is de behoefte aan militaire assistentie
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vooral groot tijdens de beginfasen van de humanitaire operatie. Daarom dienen
militairen in een zo vroeg mogelijk stadium van de hulpoperatie operationeel zijn.
Ten derde is militaire ondersteuning aan de bestaande civiele hulpverlenings-
initiatieven en -structuren bevorderlijk voor de samenwerking met civiele actoren.
Militairen dienen terughoudend zijn met het ontplooien van zelfstandige
hulpverieningsinitiatieven. Ten vierde komt een duidelijke rol en positie van de
militaire presentie in het gastland ten goede aan civiel-militaire samenwerking.
Informatie-uitwisseling en communicatie met de autoriteiten in het gastland zijn zowel
in het belang van militairen als van hun civiele samenwerkingspartners.

Evenals de hulpverleners van Memisa waren ook de militairen van mening dat hun
onderlinge samenwerking positief is beinvioed door intensieve interactie tijdens het
verrichten van de werkzaamheden en door de persoonlijke contacten in informele
sfeer.

Hiernaast signaleren militairen vier factoren die civiel-militaire samenwerking tijdens
humanitaire operaties kunnen bemoeilijken. Ten eerste verloopt de coérdinatie van
hulpvraag en hulpaanbod tijdens de humanitaire operatie problematisch. NGOs
opereren in hoge mate zelfstandig en militaire eenheden staan onder bevel van hun
eigen commandanten. Noch civiele, noch militaire actoren laten zich op het gebied
van samenwerking aansturen door UNHCR. Ten tweede bezigen sommige
hulporganisaties vanuit hun ideologie de opvatting dat militairen geen acceptabele
samenwerkingspartners zijn. Ten derde blijken niet alle militairen even geschikt te
Zijn om met civiele hulporganisaties samen te werken. Volgens militairen, die
dagelijks en intensief hebben samengewerkt met civiele hulporganisaties, is het van
belang, dat de deelnemers aan civiel-militaire samenwerkingsverbanden kunnen
omgaan met conflicten, naar elkaar kunnen luisteren en in teamverband kunnen
werken. Tenslotte verschillen de doelen tijdens humanitaire operaties wezenlijk van
de doelen die tijdens andersoortige militaire operaties worden nagestreefd. Het
faciliteren van hulporganisaties bij het bereiken van hun humanitaire doelen,
bijvoorbeeld, heeft consequenties voor de gewenste militaire houding en werkwijze;
zowel binnen de militaire eenheid als ten opzichte van de civiele
samenwerkingspartners. Het ontbreken van inzetscenario’s en doctrines, specifiek
gericht op civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties, wordt als
belemmerend voor de samenwerking ervaren.
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8.4 Samenwerking tussen civiele actoren tijdens operatie Provide Care: een civiel-
militaire samenspraak

Codrdinator Memisa: “De samenwerking tussen civiele organisaties ligt vaak
gevoelig. Memisa heeft geen samenwerkingsverband met Arisen zonder Grenzen in
Nederland. Niet elke hulporganisatie is bereid tot samenwerking in het veld. Er wordt
gevochten voor de projecten en voor het geld. Wij hebben veel contacten met lokale
overheden in het gebied waar we ziften. Je kunt niet onafhankelijk werken.”

KM-arts: “Die humanitaire hulp is een miljoenenbusiness. Alle NGOs hadden last
van fterritoriumdrift. Ze hielpen elkaar niet. Het is ellebogenwerk voor de leukste
projecten. Het zijn heus niet de idealisten in het veld.”

Logisticus: “Artsen zonder Grenzen had al een project en was al actief in de regio.
Zij hadden grote voorraden diesel. Op de lokale markt was niets meer te krijgen.
Toch weigerde Arisen zonder Grenzen ons diesel te verstrekken. Zij lijken wel een
militair geleide organisatie. Ze hebben een duidelijke commandostructuur. Memisa is
veel losser in contacten en werkwijze. Memisa is minder hiérarchisch.”

KL-arts: “Tussen beide NGOs was geen samenwerking. Het komt door de
verschillen. Memisa is kleiner, minder mondiaal van karakter. Ze zijn niet altijd even
efficiént. Artsen zonder Grenzen is wel heel efficiént. Bovendien, UNHCR had in
Goma geen machtspositie. Ze kon de NGOs niet sturen. De NGOs zijn allemaal
eigenwijs. Er bestaat onder hen geen behoefte om samen te werken, niemand roept
wat je moet doen. Codrdinatie bestond helemaal niet.”

Klu senior medical officer: “UNHCR had wel de leiding, maar er gebeurde niet wat
UNHCR wilde. UNHCR probeerde wel structuur te bieden, maar ze hadden
onvoldoende personeel. De NGOs gingen hun eigen weg. Die hebben meer ruimte,
omdat UNHCR gebonden is aan contacten met de lokale autoriteiten.”

Logisticus: “De NGOs kwamen bij UNHCR bij elkaar om dingen af te spreken. Dat
was een chaos.”

Codrdinator Memisa: “De rol van UNHCR in Goma was heel goed. Er was een visie
in Goma. Daar heeft Memisa veel aan gehad.”

8.4.1 Issues bij de samenwerking tussen civiele hulporganisaties

Uit de bovenstaande civiel-militaire dialoog komt naar voren dat samenwerking
tussen civiele hulporganisaties geen natuurliik gegeven is. Veel hulporganisaties
opereren op dezelfde domeinen en zijn afhankelijk van dezelfde schaarse hulpbron-
nen. Domeinoverlap en concurrentie zijn tekenend voor de relaties tussen civiele
hulporganisaties. Een andere reden voor het gebrek aan samenwerking komt voort
uit de heterogeniteit in het humanitaire veld. Hulporganisaties verschillen onderling in
ontstaansgrond, ideologie, organisatiegedrag en werkwijze. De mate waarin zij
macht en invloed kunnen uitoefenen, varieert; evenals de achterban waaraan zij
verantwoording moeten afleggen over hun werkzaamheden. Ten derde heeft het
gebrek aan coérdinatie in het humanitaire veld tot gevolg dat de leidende VN-
vluchtelingenorganisaties het ontstaan van gewenste interfaces nauwelijks kan
stimuleren, weinig zicht bestaat op het functioneren van de actoren op de diverse
interfaces en dat discontinulteiten tussen de actoren moeilijk zijn te overbruggen.
Tenslotte zijn veel hulporganisaties bij aanvang van de humanitaire operaties nog
niet op sterkte. Onder deze omstandigheden zijn potentiéle samenwerkingspartners
allen even zwak gepositioneerd. Samenwerking wordt niet nagestreefd, omdat het te
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weinig op zal leveren aan afhankelijkheidsreductie en het versterken van de machts-
positie.

8.5 Onistaansgronden voor civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Provide
Care

In hoofdstuk 3 heb ik een literatuuronderzoek verricht naar de ontstaansgronden
voor interorganisationele samenwerking. Strategische motieven die een rol spelen,
blijken te zijn terug te voeren op afhankelijkheidsrelaties en het versterken van
machtsposities.2 Het ontstaan van interorganisationele samenwerking wordt
beinvioed door de gelegenheid tot samenwerking, de concentratiegraad in de
bedrijfstak, de behoefte aan complementariteit en synergie, het delen in kosten en
risico’s en het verkrijgen van economies of scale and scope.

Civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties is tijdelijk van aard. De
afhankelijkheids- en machtsrelaties tussen de samenwerkingspartners worden bein-
vioed door contextuele, taak- en actorgerelateerde kenmerken. Dit betekent dat de
fase van de hulpoperatie, het tijdstip waarop de troepenmacht operationeel is, de
aard en samenstelling van de humanitaire missie en het samenwerkingsgedrag van
civiele organisaties van invloed zijn op civiel-militaire samenwerkingsverbanden.

In deze paragraaf analyseer ik op grond van welke motieven civiel-militaire samen-
werking tijdens operatie Provide Care is ontstaan.

Afhankelijkheidsrelaties

Symbiotische afhankelijkheid heeft een belangrijke rol gespeeld als ontstaansgrond
voor civiel-militaire samenwerking tussen UNHCR, Memisa en MSF-H en het Neder-
landse detachement. De relatie tussen deze civiele actoren en militairen vertoont
kenmerken van verhoudingen tussen serieel geschakelde organisaties. Werkzaam-
heden op het gebied van movement control, transport, medische hulp, constructie en
beveiliging zijn op te vatten als de output van het Nederlandse detachement. Deze
militaire output vormt in zekere mate de input van de drie voornoemde civiele
organisaties.

UNHCR is afhankelijk van de Nederlandse movecon-teams voor de administratieve
afwikkeling van passagiers en vracht op het viiegveld van Goma. Bovendien
ontbreekt het de VN-vluchtelingenorganisatie aan capaciteit voor het transport en de
distributie van gezuiverd water. De VN-viuchtelingenorganisatie heeft bovendien
behoefte aan extra beveiliging van haar voorraden op het vliegveld en aan de
militaire expertise op het gebied van veiligheidsadviezen. Militaire ondersteuning op
deze terreinen vormt noodzakelijke input voor UNHCR wil zij haar hulp aan de
vluchtelingen kunnen realiseren. Samenwerking met militairen is in de ogen van
UNHCR dan ook een geschikte strategie om haar afhankelijkheid op deze terreinen
te verkleinen. De samenwerking met de movement control-teams zal op verzoek van
UNHCR zelfs tot oktober 1994 worden gecontinueerd.

Naar eigen zeggen beschikt het Memisateam niet over de noodzakelijke
hulpmiddelen, noch over alle expertise die het verlenen van de humanitaire noodhulp
vereist. Samenwerking met militairen stelt Memisa in staat haar bouwactiviteiten te
realiseren, het hospitaal in te richten en te bevoorraden en patiénten te vervoeren.
Kortom samenwerking met militairen voorziet in de noodzakelijke input die de NGO
nodig heeft om humanitaire hulp te kunnen verlenen.
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Naar zeggen van de Nederlandse militairen beschikt MSF-H in vergelijking tot beide
andere civiele actoren over meer coping capacity. Deze NGO beschikt over meer
personele en materiéle capaciteit en was bovendien reeds voorafgaande aan de
vluchtelingencrisis actief in de regio. De omvang van de viluchtelingenramp stelt
MSF-H echter voor problemen met de distributie van haar hulpgoederen en met het
bieden van medische hulp. De komst van militair medisch personeel en militaire
chauffeurs bevordert vooral de schaalgrootte waarop MSF-H kan opereren.
Hiernaast hebben wellicht ook strategische belangen ten aanzien van synergie en
kostenreductie een rol gespeeld bij de samenwerking tussen MSF-H en het
Nederlandse detachement. Overleg op het hoofdkwartier met MSF-H heeft ertoe
geleid dat mét de komst van de recce, ook aanvullende voorraden voor MSF-H en
een militair medisch team, in Goma arriveerden.

Machtsposities

Het ontbreken van noodzakelijke hulpbronnen heeft de coping capacity van Memisa
en een aantal departments van UNHCR verzwakt. Samenwerking met militairen blijkt
het enige alternatief om in deze resources te voorzien. De samenwerkingsrelatie
tussen militairen, Memisa en UNHCR heeft zich daarom gekenmerki door een
zekere mate van asymmelrische afhankelijkheid.

Militairen zouden op grond van hun onmisbare resources macht of invioed hebben
kunnen uitoefenen over beide civiele organisaties. Uit de interviews is echter niet
gebleken, dat humanitaire doelstellingen van één van beide hulporganisaties op enig
moment ondergeschikt zijn gemaakt aan militaire belangen. Het Nederlandse
detachement heeft zich integendeel juist gericht op het ondersteunen van Memisa en
UNHCR. Militairen hebben de visie van Memisa op het verlenen van geneeskundige
hulp geaccepteerd; zelfs toen dit ten koste ging van de belangen van militaire
gewonden-verzorgers.

Waarom hebben de Nederlandse militairen hun machtspositie niet gebruikt om hun
eigen belangen te laten prevaleren zoals: het opzetten van een eigen militair
hospitaal, waarin militaire gewondenverzorgers ervaring en knowhow zouden kunnen
opdoen en waarin militaire veiligheidsnormen onverkort gehandhaafd zouden
kunnen worden? Eén verklaring hiervoor is wellicht gelegen in de onduidelijkheid
over de te realiseren doelen. Een andere verklaring zou kunnen liggen in de
verdeeldheid onder de Nederlandse detachementsieden over de militaire belangen.
Het gemeenschap-peliike doel van de missie is in de ogen van mijn
gesprekspartners niet duidelijk geformuleerd. Gezien de samenstelling van het
detachement leek het accent van de militaire humanitaire missie te liggen op het
verlenen van logistiecke en medische ondersteuning, maar er heerste verdeeldheid
over de gewenste aanpak en werk-wijze.3 Van meet af aan waren militaire artsen en
geneeskundigen overtuigd van de medische expertise van MSF-H en Memisa. Het
aanvankelijke doel om een zeifstandig militair veldhospitaal op te richten, werd door
een deel van de militaire artsen in de recce afgewezen. Provide Care was volgens
hen van te korte duur om de behandeling van patiénten af te ronden. Associatie met
de hulporganisaties leek dan ook noodzakelijk om op verantwoorde wijze aan de
hulpoperatie deel te nemen. Na de komst van de hoofdmacht beseften militaire
artsen en geneeskundigen dat het Nederlandse detachement over onvoldoende
medische expertise beschikte om zij aan zj met de hulporganisaties samen te
werken; laat staan om een leidende rol in de samenwerking te vervullen.
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Ook ten aanzien van veiligheid leefden onder de militairen verschillende visies. Dit
had ondermeer tot gevolg, dat binnen het detachement niet één lijn werd getrokken.
Zo bleken militairen verdeeld over de noodzaak van het uitvoeren van nachtelijke
patrouilles, het geven van wapeninstructie en het dragen van wapens en militaire
tenue’s. Civiele samenwerkingspartners, die wéér andere normen hanteerden,
stelden hun eigen eisen aan de manifestatie van militaire veiligheid binnen hun
compounds. Militairen die intensief samenwerkten met civiele hulporganisaties,
pasten hun gedrag aan hun civiele partners aan of weigerden de civiele compounds
te betreden.

Een andere verklaring voor het feit dat militairen hun machtspositie niet hebben
gebruikt ter bevordering van de eigen doelen en belangen, is gelegen in het politiek-
strategische belang van militaire deelname aan humanitaire operaties. Binnen de
Nederlandse krijgsmacht groeide in de jaren '90 van de vorige eeuw het inzicht dat
samenwerking met UNHCR en NGOs tijdens humanitaire operaties noodzakelijk is.
Zo kreeg een aantal militairen voorafgaande aan de uitzending vanuit hun eigen
krijgsmachtdeel te verstaan, dat civiel-militaire samenwerking een succes moest
worden.

Waar de eerste verklaring voornamelijk inzicht biedt in de endogene factoren die
militairen tot samenwerking hebben genoodzaakt; lijkt op grond van het strategische
belang ook sprake geweest te zijn van exogene druk op de totstandkoming van
civiel-militaire samenwerking. Het gevolg van deze combinatie van endogene en
exogene druk is dat de Nederlandse militairen zich nauwelijks bewust lijken te zijn
geweest van enige macht over de civiele samenwerkingspartners. Laat staan dat zij
deze machtspositie hebben benut.

Gelegenheid en complementariteit

Het ontstaan van civiel-militaire samenwerking gedurende operatie Provide Care is
beinvioed door de factor gelegenheid. In hoofdstuk 3 heb ik gesteld, dat bij aanvang
van een humanitaire operatie gewoonlijk weinig hulporganisaties aanwezig zijn. De
gelegenheid tot het vinden van geschikte samenwerkingspartners is daarom klein.
Tijdens Provide Care hebben veel hulporganisaties te kampen met gebrek aan
mensen of middelen of een combinatie van beide. Het tijdstip waarop de
Nederlandse militairen arriveren en het humanitaire karakter van hun missie maakt
hen in de ogen van Memisa en UNHCR tot geschikte samenwerkingspariners.
Militairen beschikken immers over de complementaire coping capacity die
noodzakelijk is voor het realiseren van hun humanitaire doelen.

Concentratiegraad

Pfeffer en Salancik stellen, dat de concentratiegraad binnen de bedrijfstak één van
de voorwaarden is, die bepalend is voor het ontstaan van interorganisationele
samenwerking. De auteurs omschrijven dit concept aan de hand van het
marktaandeel van de vier grootste organisaties in de bedrijffstak. Bij een groot
marktaandeel zou oligopolie-vorming optreden. Dit maakt samenwerking overbodig.
In de dialogen wordt echter duidelijk dat ook een marktleider, zoals MSF, haar
doelen tijdens de noodsituatie in Goma niet zonder aanvullende steun kan bereiken.
In Goma lijkt iets anders aan de hand te zijn. Als het Nederlandse detachement
arriveert, constateren de militairen een ruim aanbod van civiele medische
hulporganisaties. Volgens sommige geinterviewde militairen is een situatie van
volledige mededinging bereikt, waarin de eersteliins zorg die het Nederlandse
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detachement kan bieden, niet voldoet aan de behoeften aan specialistische
ondersteuning van de NGOs. Onvoldoende militaire medische expertise op een
markt van volledige mededinging heeft tot gevolg dat de NGOs de militaire
geneeskundigen niet als sterke samenwerkingspartners beschouwen. Civiel-militaire
samenwerking op medisch gebied heeft daarom tijdens operatie Provide Care
slechts in beperkte mate gestaite gekregen.

Samenwerkingsgedrag civiele actoren ten opzichte van militairen

De civiele hulporganisaties waren alle in zekere mate afhankelijk van militaire steun.
Desondanks constateren Nederlandse militairen verschil in samenwerking met
UNHCR en Memisa enerziids en MSF-H anderzijds. Discontinuiteiten op de
interfaces met Memisa en UNHCR blijken te kunnen worden overbrugd. De interactie
tussen militairen en MSF-H kenmerkt zich daarentegen regelmatig door conflicten.
Volgens de geinterviewde militairen zijn medewerkers van Memisa en UNHCR
dankbaar voor de militaire assistentie. Hulpverleners van MSF-H lijken in hun ogen
echter van meet af aan gekant tegen samenwerking met militairen. De militairen zijn
van mening dat Memisa en UNHCR in vergelijking tot MSF-H over minder coping
capacity beschikken. Dit zou beide hulporganisaties afhankelijker maken van
militaire ondersteuning dan MSF-H en de noodzaak tot civiel-militaire samenwerking
verhogen. Een hoge mate van athankelijkheid hoeft echter niet automatisch te leiden
tot positieve samenwerkingsrelaties. Immers, ook de life-worlds van medewerkers
van Memisa en UNHCR zijn wezenlijk verschillend van die van hun militaire
samenwerkingspartners. Qok in deze civiel-militaire relaties zouden discontinuiteiten
de civiel-militaire samenwerking hebben kunnen dwarsbomen. Nadere beschouwing
van de interviewresultaten levert drie mogelijke verklaringen voor het verschil in
bereidheid om met militairen samen te werken:

o Operationele en strategische belangen

Ten eerste richten medewerkers van Memisa in Goma zich op eigen initiatief tot de
Nederlandse militairen. Civiel-militaire samenwerking ontstaat op basis van de
behoefte aan complementaire steun op uitvoerend niveau. De hulpverleners zijn zich
bewust van het tekortschieten van hun eigen coping capacity. Zij zijn zich er ook van
bewust dat samenwerking met militairen noodzakelijk is om aan een concrete
hulpvraag te kunnen voldoen. Ditzelfde geldt voor de medewerkers bij de
departments of security en water and transportation van UNHCR. Hier staat
tegenover, dat voorafgaande aan operatie Provide Care op strategisch niveau
afspraken zijn gemaakt over militaire assistentie aan MSF-H. Ideologische
uitgangspunten over de samenwerking met militairen lijken op strategisch niveau een
andere rol te hebben gespeeld dan op uitvoerend niveau. Het lijkt aannemelijk dat
kostenreductie en synergie, waarin door middel van samenwerking met het
Nederlandse detachement kon worden voorzien, bij het maken van de afspraken op
strategisch niveau een belangrijke rol hebben gespeeld.

Aan militaire zijde wordt weinig onderscheid gemaakt tussen de belangen van het
hoofdkantoor van MSF-H in Amsterdam en de houding van hulpverleners in het veld.
Zo kan het gebeuren dat veel militairen de weerstand van de hulpverleners in Goma
om met militairen samen te werken onbegrijpelijk vinden. In hun ogen heeft MSF-H
immers een duidelijke hulpvraag aan de Nederlandse militairen gericht.

Hier staat tegenover dat de militairen in Katale die nauw samenwerken met
hulpverleners van MSF-H meer begrijpen van de weerstand van de hulpverleners in
Goma. In de ogen van deze militairen is MSF-H een autoritair geleide organisatie
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met een strakke hirarchie. Zij krijgen de indruk, dat de hulpverleners in het veld zich
door hun eigen directie gedwongen voelen om met militairen samen te werken.

De strategische belangen van de directie van MSF-H verhogen de exogene druk op
het samenwerkingsverband. Zoals ik heb gesteld in hoofdstuk 3 is het van belang
een wisselwerking te creéren tussen vormen van endogene en exogene druk. Op die
manier onistaat ruimte om belangenconflicten en tegenstellingen, inherent aan de
verschillende life-worlds van de civiele en militaire samenwerkingspartners, te
bespreken. Deze ruimte ontstaat in Goma alleen tijdens de intensieve samenwerking
in kamp Kafale. Voor het overige kenmerken de civiel-militaire lnterfaces tussen
MSF-H en het Nederlandse detachement zich door conflicten of i |mpasses

» Organisatiegedrag

Een tweede verklaring voor de houding ten aanzien van samenwerking met militairen
komt voort uit de verschillen in organisatiegedrag tussen de verschillende
hulporganisaties. Memisa werkt omwille van haar hulpprogramma’s sinds jaar en dag
samen met lokale autoriteiten en instanties. De NGO is zich ervan bewust dat zij te
klein is om onafhankelijk te werken. De toename van de viuchtelingenproblematiek
heeft UNHCR doen beseffen dat samenwerking met militairen tijdens humanitaire
operaties noodzakelijk is om haar mandaat ter bescherming van vluchtelingen en
IDP’s te kunnen realiseren. Beide civiele organisaties beschouwen samenwerking
met militairen onder bepaalde omstandigheden als een win-win situatie. Tegenover
de gerichtheid op samenwerking van Memisa en UNHCR stelt MSF het belang van
zelfstandig en onafhankelijk optreden voorop. Deze NGO stelt zich ten doel overal
ter wereld noodhulp te verlenen en wil- vanuit haar ideologie niet worden
geassocieerd met militaire macht.

e Cultuuruitkomsten ten gevolge van civiel-militaire samenwerking5

Een andere verklaring voor het verschil in bereidheid tot samenwerking is te vinden
in de mate waarin organisatieleden hun eigen cultuur wensen te behouden en de
mate waarin zij de cultuur van hun samenwerkingspartner aantrekkelijk vinden.® Op
basis van deze twee factoren beschrijven Nahavandi en Malekzadeh vier mogelijke
culturele uitkomsten van fusieprocessen:

Wens tot behoud eigen cultuur

Ja Nee
Aantrekkeljjkheid Ja Integratie Assimilatie
andere cuituur Nee Separatie Deculturatie

De civiel-militaire allianties die tijdens operatie Provide Care zijn ontstaan, moeten
eerder worden beschouwd als tijdelijke joint ventures, dan als fusies tussen civiele
hulporganisaties en militairen. Dit [aat onverlet dat een deel van de bovenstaande
culturele uitkomsten te herkennen is in de meningen van civiele en militaire
samenwerkingspartners.

Integratie

Nahavandi en Malekzadeh spreken over integratie in de situatie waarin beide partijen
(civiele actoren én militairen) hun eigen cultuur willen behouden, terwijl zij
tegelijkertijd de cultuur van de ander aantrekkelijk vinden. De auteurs stellen, dat
beide culturen zullen integreren tot één supra-organisationele cultuur en in het geval
van internationale fusies tot één supranationale organisatiecultuur. Kenmerken van
integratie zijn herkenbaar op de interfaces tussen Memisa en het Nederlandse
detachement. Zowel Memisa als de militairen hechten aan hun eigen identiteit.
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Aangenomen kan worden dat deze actoren hun eigen (werk)cultuur wensen te
behouden. Medewerkers van Memisa hebben veel waardering voor de wijze waarop
militairen hen hebben geassisteerd. Ook militairen koesteren respect voor de
humanitaire expertise van Memisa en voor het feit, dat deze hulporganisatie
militairen accepteert als samenwerkingspartner. Ongeacht de verschillen in
werkcultuur voelen hulpverleners en militairen zich bij elkaar op hun gemak. Niet
alleen tijldens het werk, maar ook in informele sfeer houden de samen-
werkingspartners persoonliik contact. Dit veronderstelt, dat beide soorten
samenwerkingspartners de cultuur van de ander in zekere mate aantrekkelijk vinden.
Separatie

Van separatie is sprake wanneer beide partners hun eigen cultuur willen behouden,
terwijl zij de cultuur van de ander onaantrekkelijk vinden. Het resultaat is dat twee
gescheiden deelculturen naast elkaar ontstaan. Separatieverschijnselen zijn
herkenbaar op de inferfaces tussen de leiding van het Nederlandse detachement en
MSF-H. Tussen beide partijen ontstaan antagonistische gevoelens die zich gaande-
weg verscherpen. Volgens de militairen accepteert MSF-H hun militaire werkwijze en
gedrag in geen enkel opzicht. Beide partijen zijn overtuigd van de juistheid van hun
eigen ideologie, terwijl er weinig begrip lijkt te bestaan voor de overtuiging van de
ander.

Assimilatie

Assimilatie doet zich voor wanneer één van de partijen de cultuur van de ander zeer
aantrekkelijk vindt en weinig behoefte heeft aan het behoud van de eigen cultuur.
Eén van beide culturen zal het samenwerkingsverband domineren en de andere
cultuur opslokken. Kenmerken van assimilatie zijn opgetreden in de samen-
werkingsrelatie tussen leden van de militaire medische teams in Katale en hulpver-
feners van MSF-H. De militairen schatten de medische en logistieke expertise van
hun civiele samenwerkingspartners hoog. Zij werken intensief samen en passen hun
militaire gedrag en werkwijze zoveel mogelijk aan bij de civiele werkcultuur ter
plekke. Naar zeggen van de geinterviewde KM-arts ontstaat een hechtere band met
de civiele hulpverleners in Katale dan met de militaire collega’s in het basiskamp van
het Nederlandse detachement. De verschijnselen van assimilatie blijven overigens
beperkt tot de cultuur binnen het directe samenwerkingsverband. Over de
aantrekkelijkheid van de organisatiecultuur van MSF-H toont mijn gesprekspartner
zich zeer kritisch.

Deculturatie

Deculturatie doet zich voor wanneer beide partijen weinig behoefte hebben aan het
behouden van hun eigen cultuur; noch beschouwen zij de cultuur van de samen-
werkingspartner als een aantrekkelijk alternatief. Deculturatie heeft zich in de civiel-
militaire allianties tijdens operatie Provide Care niet gemanifesteerd.

Volgens Nahavandi en Malekzadeh zijn deculturatie en separatie niet bevorderlijk
voor het welslagen van fusieprocessen. Ditzelfde blijkt tijdens de praktijk van Provide
Care te gelden voor de tijdelijke civiel-militaire allianties. MSF-H gold in de ogen van
de militaire medische teams als de sterkste partner met de meeste knowhow en
expertise. Onder dergelijke omstandigheden stellen Nahavandi en Malekzadeh dat
een geassimileerde cultuur het succes van de samenwerking niet in gevaar zal
brengen. Integratie leidt in hun ogen echter tot een gemeenschappelijke nieuwe
cultuur voor de interorganisatie. Integratie zou daarom de ideale “cultuuruitkomst” bij
fusieprocessen zijn. Tijdens de interviews in 1998 bleken zowel medewerkers van
Memisa als hun toenmalige militaire samenwerkingspartners nog altijd positief over
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de toenmalige samenwerkingservaringen. Bij beide partijen lijkt bovendien een
zekere mate van generalisatie naar de toekomst op te treden. Militairen en
hulpverleners geven blijk van positieve verwachtingen over toekomstige civiel-
militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties en over het opzetten van
gemeenschappelijk leer- en ontwikkelingstrajecten.

8.6 Kenmerken van de samenwerkingsrelatie Memisa-Nederlandse militairen

Het onderstaande schema biedt een samenvatting van de kenmerken van de
samenwerkingsrelatie tussen Memisa en Nederlandse militairen tijdens operatie
Provide Care. Voor elk van de beide partners luidt de betekenis van de symbolen als
volgt:

. + :in hoge of zeer hoge mate

. +/- : soms wel, soms niet

. - !in geringe of zeer geringe mate

Memisa | Provide Care
Interdependentie: + +
*bouw hospitaal
*hulpgoederen, materialen
*vervoer patiénten

Interdependentie: - +
*medische ondersteuning
Bewustzijn interdependentie |+ +
Domeinconsensus + +
Vertrouwen in + +
samenwerkingsgedrag
partner

Interdependentie

Memisa heeft zelf het initiatief genomen tot samenwerking met de Nederlandse
militairen. Hulpverleners van deze NGO zijn ervan overtuigd, dat militaire steun
noodzakelijk is om hun humanitaire doelen te bereiken. Er zijn geen andere
samenwerkingspartners op wie Memisa een beroep kan doen voor de bouw en lay-
out van het veldhospitaal, het vervoer van patiénten en voor het verkrijgen van
materieel en hulpgoederen.

Voor de militairen biedt samenwerking met Memisa de mogelijkheid om reeds
bestaande expertise in te zetten en om nieuwe kennis te vergaren op medisch
gebied. Deze laatste mogelijkheid blijkt echter beperkt, omdat Memisa nauwelijks
behoefte heeft aan de medische ondersteuning van de militairen.

Domeinconsensus

Behalve door (het bewustzijn over) interdependentie voor het bereiken van de
doelen, kenmerkt de samenwerking tussen Memisa en militairen zich door
domeinconsensus. Memisa heeft militaire domeinaanspraken op veiligheid erkend.
Dit blijkt uit het feit dat de NGO militaire tenue’s en wapens accepteert. Militairen
hebben op hun beurt de visie van Memisa op de aanpak van de hulpverlening
erkend. De domeinconsensus houdt stand wanneer blijkt dat er onvoldoende werk is
voor de Nederlandse gewondenverzorgers. Ondanks de motivatieproblemen die dit
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bij een deel van de gewondenverzorgers te weeg brengt, erkent de
detachementsleiding de domeinaanspraken van Memisa.

Vertrouwen
Tenslotte kenmerkt de samenwerkingsrelatie tussen Memisa en Nederlandse
militairen zich door verschillende vormen van vertrouwen. Aanvankelijk hebben
vooral calculerend en cognition-based vertrouwen een rol gespeeld bij het verzoek
om militaire assistentie bij de bouw van het veldhospitaal. Op grond van indirecte
informatie, zoals de reputatie van de militairen, nemen de hulpverieners aan, dat de
Nederlandse militairen in staat zijn hen te assisteren. Aan militaire zijde spelen
dezelfde vertrouwenssoorten een rol. Hier worden eveneens bewuste keuzes
gemaakt over de ondersteuning van Memisa. Aanvankelijk denkt de commandant
van de recce, dat de militairen Memisa niet kunnen helpen bij de bouw van het
veldhospitaal. Het ontbreekt hen immers aan de noodzakelijk geachte genie-steun.
Nadat de hoofdmacht is gearriveerd, wordt om de volgende drie redenen besloten
om Memisa te ondersteunen:
1. de bouw van het veldhospitaal betekent werk voor de militairen;
2. samenwerking met Memisa zou de contacten met andere hulporganisaties
kunnen vergemakkelijken;
3. de detachementsleiding verwacht, dat relatief onervaren militairen kunnen leren
van de medische expertise van de ngo.
Gedurende de eerste weken hebben hulpverleners en militairen dagelijks schouder
aan schouder gewerkt om het hospitaal zo snel mogelijk van de grond te krijgen. De
continue interactie temidden van de humanitaire ellende heeft het ontstaan van swift
frust bevorderd.
Ti[dens de gemeenschappelijke bouwactiviteiten hebben zich behalve overeen-
komsten ook verschillen gemanifesteerd. Bijvoorbeeld over de manier waarop
militairen en hulpverleners te werk gaan bij de aanpak van het bouwproject. Deze
verschillen hebben er niet toe geleid, dat het samenwerkingsverband voortijdig is
beéindigd. Integendeel: de contacten hebben zich ook buiten het werk in informele
sfeer voortgezet.
Militairen en hulpverleners voelen zich vertrouwd met hun eigen rol en positie en met
de rol en positie van de samenwerkingspartner. In de woorden van een Nederlandse
officier “kon je bij Memisa gewoon jezelf zijn.” Dit betekent in ieder geval, dat
situational normality is ontstaan. Tijdens de interviews vier jaar later staan de
herinneringen aan de goede onderlinge verhoudingen militairen en de hulpverleners
van Memisa nog duidelijk voor de geest.
Militairen, noch hulpverleners zijn zich bewust van enige maatregelen, die zijn
getroffen om de samenwerkingsrelatie te hoeden voor opportunistisch gedrag door
een van de partners. Het niveau van confidence in partner cooperation was hoog. Bij
het begin van de samenwerkingsrelatie speelden vooral het bewustziin over
interdependentie en domeinconsensus een rol in het reduceren van de onzekerheid
over het gedrag van de onbekende samenwerkingspartner. Later heeft situational
normalily ertoe geleid, dat het samenwerkingsgedrag van de partner nooit in twijfel
werd getrokken. Tekenend voor deze vertrouwenssoort is dat toen bleek dat Memisa
geen werk had voor de gewondenverzorgers, de militairen dit op geen enkel moment
hebben geinterpreteerd als opportunistisch gedrag van de hulpverleners. De goede
persoonlijke contacten in informele sfeer zijn in stand gebleven; ook toen niet meer
zo intensief kon worden samengewerkt. Toen de missie van het Nederlandse
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detachement werd beéindigd, hebben de Nederlandse militairen een groot deel van
hun materieel aan Memisa geschonken.

8.7 Kenmerken van de samenwerkingsrelatie Artsen zonder Grenzen (MSF-H)-
Nederlandse militairen

Het onderstaande schema biedt een samenvatting van de kenmerken van de

samenwerkingsrelatie tussen MSF-H en Nederlandse militairen tijdens operatie

Provide Care.

MSF-H | Provide Care
Interdependentie:
transport/distributie + +
medische ondersteuning + +
Veiligheid - +
Bewustziin interdependentie
transport/distributie + +
Medische ondersteuning + +
Veiligheid - +
Domeinconsensus
transport/distributie +- +-
Medische ondersteuning + +
Veiligheid - -
Vertrouwen
transport/distributie +/- +/-
Medische ondersteuning + +
Veiligheid - -
Interdependentie

Voorafgaande aan de komst van de recce heeft de chief-medical officer contact
gelegd met het hoofdkantoor van MSF-H in Amsterdam. Op verzoek van het
hoofdkantoor van MSF-H heeft de recce materiaal en goederen voor MSF-H
meegenomen naar Goma en reisde een militair medisch team mee.

In Goma blijkt MSF-H behoefte te hebben aan transportsteun, medische
ondersteuning in kamp Katale en later aan assistentie bij een interne verhuizing. De
medewerkers van de NGO stellen echter duidelijke voorwaarden aan de wijze
waarop zij met militairen willen samenwerken. Zij maken duidelijk, dat het oprichten
van een militair veldhospitaal in Kafale in hun ogen ongewenst is. Naar zeggen van
de militairen ontbreekt het militairen in de ogen van MSF-H aan ervaring met
tropengeneeskunde en aan humanitaire expertise. De NGO geeft er de voorkeur aan
dat militairen worden toegevoegd aan haar eigen medische structuren. MSF-H kent
zichzelf hierbij een leidende rol toe. Het dragen van wapens en uniformen in kamp
Katale is in de ogen van de hulpverleners niet acceptabel.

Op het gebied van transport en distributie van de hulpgoederen heeft de NGO naar
zeggen van de militairen dringend behoefte aan militaire assistentie. Ook nu wordt
de militairen duidelijk gemaakt dat het dragen van wapens bij het laden en lossen op
de compound van MSF-H ongewenst is.
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In de ogen van de geinterviewde militaire artsen is het van meet af aan duidelijk, dat
zij zich moeten associéren met MSF-H. In hun ogen duurt operatie Provide Care te
kort om op medisch verantwoorde wijze zelfstandig patiénten te behandelen.

Bewustzijjn over interdependentie

Volgens de geinterviewde militairen hebben sommige hulpverleners van MSF-H
grote problemen om met militairen samen te werken. Naar zeggen van de militairen
voelen sommige hulpverleners zich door hun eigen directeur in Nederland
gedwongen tot samenwerking met de Nederlandse militairen. Vrijwel vanaf het begin
is wrijving ontstaan over civiele en militaire visies op veiligheid en over militaire
tenues en bewapening. Deze fricties hebben er volgens de militairen toe geleid dat
het zowel voor hen zelf als voor de hulpverieners van MSF-H moeilijk was om de
eventuele interdependenties te accepteren.

Domeinconsensus over de medische ondersteuning in Katale

Militairen hebben de domeinaanspraken van MSF-H op medisch gebied geaccep-
teerd. In de interviews zeggen zij zich ervan bewust te zijn dat MSF-H over meer
ervaring en knowhow met tropengeneeskunde beschikt dan de militaire artsen.
Volgens mijn militaire gesprekspartners kan een groot deel van de militaire
gewondenverzorgers niet voldoen aan de eisen die het medische werk in kamp
Katale vergt.

Militairen die deel uit hebben gemaakt van de medische teams in Katale hebben
geprobeerd zich aan de operationele cultuur van MSF-H aan te passen. Als blijkt dat
sommige hulpverleners de samenwerking met militairen moeilijk vinden, trachten zij
zich minder militair te gedragen. Leden van de medische teams dragen geen
wapens bij hun werk in Katale en hebben hun tenue aangepast aan de kleding van
de hulpverleners. De KM-arts heeft ervoor gepleit om dezelfde werkroosters aan te
houden als de hulpverleners van MSF-H. Zij heeft het besluit van haar
detachementsleiding om telkens wisselende teams naar Katale te sturen als onjuist
ervaren.

Naast hun erkenning van de medische expertise van de NGO erkennen de
geinterviewde militairen ook de logistiecke- en organisatorische capaciteiten van
MSF-H.

Domeinconsensus over veiligheid, transport en distributie

Uit de veiligheidsmaatregelen die MSF-H heeft getroffen, hebben militairen afgeleid
dat de hulpverleners de omgeving als onveilig beschouwen. Toch blijkt samen-
werking met gewapende en als zodanig herkenbare en bewapende militairen voor
MSF-H een onaanvaardbare optie. Militaire chauffeurs, die hulptransporten rijden
voor MSF-H moeten hun wapens in de vrachtwagencabines achterlaten. Vanuit
militaire optiek is dit, vanwege de kans op diefstal en om veiligheidsredenen, niet
acceptabel. Nederlandse Mariniers hebben om deze reden geweigerd om de
compound van MSF-H te betreden.

Over veiligheid is geen domeinconsensus bereikt. De weigering van MSF-H om
militaire domeinaanspraken op veiligheid te erkennen, heeft tot wrevel geleid bij een
groot deel van de militairen. De weigering van sommige militairen om de MSF-H
compound ongewapend te betreden, heeft de weerstand tegen samenwerking met
militairen bij de hulpverleners versterkt.
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Ook de geringe mate van interactie en communicatie tussen militairen en hulp-
verleners bij het verrichten van transport- en distributietaken heeft het bereiken van
domeinconsensus over veiligheid belemmerd. In tegenstelling tot de medische teams
in Katale vergt het uitvoeren van deze taken nauwelijks interactie met civiele
hulpverleners. Nieuwe directe informatie over het gedrag van de partner, gebaseerd
op eigen samenwerkingservaringen, is dan ook nauwelijks gegenereerd. Zowel op
de werkvioer, als op leidinggevend niveau blijven de persoonlijke contacten beperkt
tot het uiten van klachten. De communicatie bleef volgens mijn militaire
gesprekspartners vooral gericht op het bespreken van ongewenst gedrag van de
ander.

Vertrouwen in Katale

De afstand tussen kamp Katale en het Nederlandse basiskamp is groot. Daarom

verblijven de medische teams tijdens hun werk in het kamp op de compound van

MSF-H. Dit betekent dat militairen en hulpverleners dag en nacht bij elkaar in de

buurt verblijven. Het verlenen van medische zorg vergt in de ogen van de militairen

continue interactie. Deze continue interactie met hulpverleners van MSF-H om de
kritieke situatie in Katale het hoofd te bieden heeft er volgens de militairen toe geleid
dat tussen;

e militaire medische teams en de hulpverleners institution based vertrouwen is
ontstaan. Domeinconsensus, knowhow en expertise aan civiele en militaire zijde
en het bewustzijn dat men elkaar nodig heeft om de medische hulp te verienen,
zijn te beschouwen als structural safeguards;

o militairen en civiele hulpverleners situational normality is ontstaan. Zelfs in die
mate dat militairen uit de medische teams de gedwongen onderbreking van hun
werk in Katale als een onwelkome afwisseling beschouwen. In de beleving van
de KM-arts is meer verwantschap gegroeid tussen militairen en hulpverleners in
Katale dan tussen de militairen uit de medische teams en de militairen in het
basiskamp.

Het vertrouwen van militairen in de hulpverieners van MSF-H strekt zich overigens
niet uit tot de gehele NGO; het beperkt zich tot die hulpverleners op uitvoerend
niveau waarmee direct werd samengewerkt.

Vertrouwen buiten Katale

Voorafgaande aan de uitzending is vanuit verschillende krijgsmachtdelen het belang
van samenwerking met NGOs benadrukt. De irritatie over het dragen van wapens en
militaire tenue’s heeft bij veel militairen tot het gevoel geleid dat zij tot een partner
zijn veroordeeld die niet met hen wil samenwerken. Ock medewerkers van MSF-H
hebben naar zeggen van de militairen het gevoel dat de samenwerking met militairen
hen is opgedrongen door hun management. Beide partijen zijn in een situatie
terechtgekomen, waarin noch de één, noch de ander openlijk kan toegeven niet te
willen samenwerken. Onder deze omstandigheden heeft de interdependentie vooral
gevoelens van wederzijds antagonisme versterkt. Het gebrek aan domeinconsensus
over veiligheid leidt telkens opnieuw tot ruzie en onbegrip. Tussen de externe
politieke druk op civiel-militaire samenwerking en de endogene kenmerken van het
samenwerkingsverband bestaat geen wisselwerking. Dit heeft ertoe geleid dat
vertrouwen in het gedrag van de samenwerkingspartner zich nauwelijks heeft
kunnen ontwikkelen. Dit betekent dat de ruimte die nodig is om de conflicten op de
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werkvloer op te lossen ontbreekt. Zeven van negen geinterviewde militairen zijn
ontevreden over hun samenwerkingservaringen met MSF-H. Van haar kant heeft
MSF-H op grond van haar ervaringen in Goma besloten in de toekomst zo min
mogelijk met militairen samen te werken.
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Pfeffer J., Salancik G.R. 1978 a.w.

Het detachement telt 29 verplegers, 9 officieren-arts of geneeskundige dienst, 41 chauffeurs en 7
militairen belast met movement-control op een totaal van 106 militairen.

Lammers C.J., Mijs A.A. en Van Noort W.J., 1997 a.w.

Rosendahl Huber A. en Soeters J. Het Duits-Nederlandse legerkorps: een ontmoeting van
nationale en organisatieculturen. In: In, Door, Uitstroom. Nummer 6, 1996 pp. 61-78.

Nahavandi A. en Malekzadeh A.R. Acculturation in Mergers and Acquisitions. In: Academy of
Management Review, 1988 (13) pp. 79-90.

188



http://www.dwb.org/reports/breakinq.htm

Operatie Allied Harbour: analyse en synthese

Hoofdstuk 9 Operatie Allied Harbour: analyse en synthese

9.1 Inleiding

Vanaf eind maart 1999 stromen etnische Albanezen uit Kosovo massaal de Noord-
Albanese grens over. De voorzieningen in het gastland zijn hier niet op berekend.’
Hulporganisaties zijn nog niet op sterkte en UNHCR beschikt over onvoldoende
capaciteit om de hulpverlening te codrdineren. Deze rol wordt gedurende de eerste
fasen van de hulpoperatie overgenomen door de OVSE.

Medewerkers van NGOs en VN-hulporganisaties zijn van mening, dat de
internationale hulp te langzaam op gang komt. Zij omschrijven de wijze waarop de
vluchtelingen in de Albanese grensstad Kukes worden opgevangen als chaotisch. De
kampen aldaar zijn overvol. Hulpverleners zijn echter van mening dat de situatie,
waarin de vluchtelingen verkeren, niet kan worden geduid als een humanitaire
noodsituatie. Volgens UNHCR heeft geen enkele viuchteling het leven verloren ten
gevolge van de menseliike nood in het gastland. Medewerkers van de NGO
International Medical Corps stellen dat het sterftecijfer in het overbevolkte Kukes
zelfs lager ligt dan in Kosovo het geval was. Geen enkele hulpverlener geeft aan zich
bedreigd te hebben gevoeld bij het uitvoeren van humanitaire activiteiten.

De Albanese regering die tijdens alle fasen van de hulpoperatie actief betrokken is
bij de hulpoperatie, verzoekt om internationale militaire assistentie bij de
hulpactiviteiten. Voorafgaand aan het tijdstip dat AFOR operationeel is, assisteren
bilaterale militaire eenheden en reeds aanwezige AFOR-contingenten —waaronder
het Nederlandse- bij de bouw van kampen en het transport van vluchtelingen en
hulpgoederen tijdens de opvang- en onderdak fasen.

Vanaf eind juni 1999 keert het tij in Kosovo. Een aanzienlijk deel van de
vluchtelingen vertrekt, eerder dan verwacht, op eigen gelegenheid naar huis.? Als
operatie Allied Harbour op 1 september wordt beéindigd, is de fase van repatriéring
Zo goed als voltooid.

In de dialogen in de volgende paragraaf spreken vertegenwoordigers van de OVSE,
de VN-hulporganisaties UNHCR, WFP en Unicef en hulpverleners van de NGOs
Merlin, Norwegian People’s Aid (NPA) en het International Medical Corps (IMC) over
hun ervaringen met civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Allied Harbour. De
medewerkers van de OVSE en het IMC vormen tezamen met twee AFOR-officieren
het Humanitarian Information Center (HIC.) De voorzitter van het HIC, afkomstig uit
het IMC maakt ook deel uit van de Emergency Management Group (EMG.)
Achtereenvolgens gaan mijn gesprekspartners vanuit hun eigen optiek in op de
ontstaansgronden voor civiel-militaire samenwerking, de aspecten die deze
samenwerkingsvorm hebben gekenmerkt, de problemen, die zij tijdens hun
samenwerking met militairen hebben ervaren en hun suggesties voor verbetering
van toekomstige civiel-militaire samenwerkingsprocessen.
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9.2 Civiel-militaire samenwerking tjidens Operatie Allied Harbour: dialogen tussen
civiele hulpverleners

OVSE: “AFOR speelt een belangrijke rol in het EMG. Ze zitten zwaar in de transport
and logistical desk. Ze zijn betrokken bij de repatriéring en daarvoor bij het transport
van hulpgoederen.” '
Unicef: “The military have been necessary to increase the shelter-capacity. Unicefs
goals would have been less without the military support. They have been involved
with our activities from the beginning.”

IMC2: “The Albanian government wanted NATO support.”

UNHCR1: “In repatriation it has been very useful to have military planning capacity.
That saved us a lot of work.”

Merlin: “Merlin has been mainly involved with medical work in the camps. | have
been working with the American army in the camps. They were good at camp
construction and logistical support. They gave us a lot of help.”

UNHCR1: “AFOR has been at our disposal for engineering and logistical support.”
NPA: “During the crisis we have managed 2 camps. At Mullet near Tirana and at
Hamallaj near Durres. In Mullet we could use the dormitories and all other buildings
off the Albanian army. In Hamallaj the place lacked every infrastructure. The Spanish
army helped us there. AFOR helped with the machinery in both camps. It was
emergency work. We needed things fast and they helped quickly. I'm very satisfied
about the military help.”

WFP3: “We got a lot of cooperation from the Dutch army. They were the most
present AFOR partners. They participated in Durres in daily meetings. They gave out
locations for transport. The Dutch army gave us the largest military support. We put
in requests for logistical support at the EMG logisticai desk. They checked with
AFOR if it could be done. Until three weeks ago that worked allright.”

IMC1: “We are very satisfied with general Reith. He has addressed the NGO
community himself.”

OVSE: “Binnen het HIC loopt de civiel-militaire samenwerking probleemloos. Elders
is wel spanning tussen militairen en NGOs over de cobrdinatie van activiteiten.
NGOs zijn actie-georiénteerd. Er heerst een sterke hands-on mentaliteit. Militairen
willen alles plannen en codrdineren.”

UNHCR1: “AFOR would have liked to steer aid agencies in their own method of
thinking.”

UNHCR2: “Working with the military is difficult for civilian psychology. The civilian
approach to problems is: be more humanitarian. The military approach is: put a bullet
through it. The military will make logistical solutions to all humanitarian problems.
That is not often possible. The EMG should be stretched more on civil-military
liaisons.”

Merlin: “The military wanted much higher standards of medical services. They
provided for doctors 24 hours a day. In this part of the world that is unheard of. It was
simply not necessary. Whenever you don't agree with the military they will try to force
their opinion.”
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WFP3: “The army is for free, but the negative side is: you get no commitment.
Therefore, there is no reliability. Military support is useful, but they want to know
everything about the request and they never give you full commitment. You can't rely
on them in the way they say: “You can have 10 itrucks for 30 days.” There is no
definite commitment on paper. They are bureaucratic. They can’t change their
planning fast enough if reality dictates change.”

OVSE: “Aanvankelijk was AFOR niet snel genoeg op sterkte. Het grapje onder de
viuchtelingen was: NATO betekent No Action, Talk Only. Er was geen AFOR
structuur. AFOR had sneller gemoeten. Op logistiek gebied bijvoorbeeld. Het leek
wel of militairen altijd ergens op zaten te wachten. Nu is de hulpoperatie in volle
gang, maar de echte crisis is voorbij.”

IMC2: “Civil-military cooperation has not achieved its goals, because of the fact it
started foo late. With AFOR the problems are they are too slow. Their resources
were slow in coming into the country. They can’t move fast enough to humanitarian
disasters. We didnt need 7500 troops: we needed 500 engineers and 500
transporters.”

Unicef: “What is confusing is that the military call such a lot of things humanitarian
operations. Like the bombing in Kosovo and now Allied Harbour. You can’t
distinguish anymore.”

UNHCR1: “Civil-military cooperation demonstrated competence on both sides.
Sometimes diverging cultures may be a problem. The military think that when
everybody is agreed, they will follow orders. You need diplomacy fo see both the
military and the humanitarian side.”

IMC2: “The HIC is far more healthy than Cimic is. Two military officers are assigned
fo the HIC. Between them they can answer to all the needs for military involvement.
Military in charge of Cimic have tried to take over to direct the operation. They could
not do that, because they have no humanitarian experience. Cimic plays no role in
Tirana.”

OVSE: “Militairen moeten zeker deelnemen aan humanitaire operaties. Ze hebben
de middelen. Het moet alleen eerder en ze moeten sneller inspringen op de
behoefte. Modelhulpveriening is niet nodig. Te laat beginnen, daar heb je niks aan.”
WFP3: “During humanitarian operations the military should work as sub-contractors
fo civil organizations. Instead of bringing in lots of troops, they should bring along the
assets needed.”

IMC1: “The military have the hardware and the equipment that is needed. Especially
at the beginning of an operation. Civil-mifitary cooperation is only possible when
directed by the NGOs and humanitarian organizations. There should be specific
courses the military can take on cooperating with UNHCR, NGOs and so on.”

9.2.1 Issues voor civiele hulpverleners bij civiel-militaire samenwerking

Uit de bovenstaande gesprekken blijkt een aantal issues dat civiele hulpverleners
van belang achten voor civiel-militaire samenwerking. De belangrijkste reden voor
het verzoek om militaire assistentie tijldens operatie Alfied Harbour is dat noch de
autoriteiten in het gastiand, noch de hulporganisaties bij aanvang van de viuchte-
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lingencrisis in staat zijn om de vluchtelingen op te vangen en onderdak te
verschaffen. Civiel-militaire samenwerking wordt bevorderd door vier factoren.

Ten eerste is het van belang dat de militaire humanitaire missie zo snel mogelijk
operationeel is. Ten tweede dient het militaire mandaat gericht te zijn op
ondersteuning van de humanitaire organisaties en de autoriteiten in het gastland.
Ten derde dienen militairen duidelijk te zijn over de duur van hun missie. Tenslotte is
het van belang dat zij hun werkzaamheden afronden voordat de militaire missie
wordt beéindigd en de eenheden naar huis terugkeren.

In de ogen van civiele hulpverleners schieten militairen tekort qua humanitaire
expertise. De militaire inzet tijdens humanitaire operaties moet daarom worden
aangestuurd door civiele hulporganisaties en de autoriteiten van het gastland.
Civiel-militaire samenwerking wordt belemmerd indien militairen de aansturing van
de hulpoperatie willen overnemen van civiele actoren. Dan ontstaat namenlijk de
indruk, dat zij hun militaire werkcultuur aan civiele actoren willen opleggen. Militair
geleide Cimic-structuren wekken weinig vertrouwen onder civiele hulporganisaties,
omdat Cimic wordt gezien als middel om militaire doelstellingen te bereiken. Civiele
actoren geven de voorkeur aan Cimic-militairen die tijdens humanitaire operaties
worden toegevoegd aan civiel geleide structuren voor de cobrdinatie van de
hulpactiviteiten.

9.3 Samenwerking tussen civiele organisaties: dialogen tussen hulpverieners

OVSE1: “Bij aanvang van de viluchtelingencrisis was UNHCR nog niet sterk genoeg
om te cobrdineren. ledereen zefte vanuit zijn eigen ambassade bilaterale kampen
op. Ze werkten alleen samen met de eigen nationale NGOs en nationale afdelingen
van het Rode Kruis. Zolang UNHCR niel aanwezig was, was de OVSE het
contactpunt voor de NGOs en lokale overheden. Het EMG was een initiatief van de
OVSE, ondersteund en later ook getrokken door de Albanese regering. Deze crisis
heeft twee grote voordelen. Er is een centraal cobrdinatiepunt vanuit de Albanese
overheid. Dat is het EMG. Bovendien is men zich ervan bewust, dat de NGOs er niet
buiten kunnen worden gehouden. Daarvoor zorgt het HIC.”

IMC1: “The NGOs have to deliver their fieldreports to us. At the HIC we collect the
information and prepare it for the EMG and the Albanian government. We are a kind
of liaison”.

Unicef: “The EMG had ways to collaborate in the hearts and minds state. They did a
good thing to unify those parties involved. Cooperation between Unicef and UNHCR
was fair. The thing with UNHCR is they are a field organization. Unicef and other UN
organizations are different. UNHCR have fo concentrate on helping governments in
order to realize their refugees’ plans. Cooperation with NGOs was limited. If depends
on whether NGOs want their childspaces filled with services. We advise them. They
provide for the materials and staffing themselves. Unicef is not whealthy like
UNHCR. Much of what we do with NGOs is in the field of advocacy. There is no
money involved.”

NPA: “The EMG worked good, because they coordinated activities. They should
have had more executive power, then things would have gone faster.”

IMC1: “The NGOs are very secretive about what they are doing. They don't want to
share information with other NGOs.”
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Merlin: “/ meet the other aid agencies at the Pyramid meetings. Otherwise there is
little contact.”

IMC2: “The cooperation between NGOs varies per prefecture. The relationships
between NGOs, UNHCR and other UN organizations is strange. They all depend on
bilateral donors.”

IMC1: “There are currently about 180 international NGOs in Albania. UNHCR
recognizes only 20 of these as partners to work with. At the HIC we work with all the
internationals and 400 national NGOs. Another problem is UNHCR has had no
continuity of people in the jobs. They send different persons to the Pyramid-meetings
every week. They are never able fo give the answers NGOs need. The NGOs have
lost confidence in UNHCR. That is a big problem.”

UNHCR1: “UNHCR has a problem with control, standards and the growth of NGOs.”
WFP2: “The slow registration caused major problems for WFP. We calculate metric
tons of food based on UNHCR data. Now we have to base our calculations on the
information provided by NGOs. For instance, from the campmanagers of bilateral
camps. That was no good at all. WFP has far too much food in reserve. Too much
came in during this crisis. It has been very difficult to manage.”

NPA: “In Hamallaj we asked UNHCR to help with building the camp. They put out
contracts to Albanian constructors. It took one month to complete the camp with
space for 10,000 refugees. After it was finished, it appeared there were only 1000
refugees being relocated to the camp.”

OVSE1: “De samenwerking liep vooral slecht in Kukes. Dat was chaotisch en moest
worden ontlast. Dat kon pas als de kampen en collective centers klaar waren. In het
begin van deze crisis was er te weinig en te gefragmenteerde hulp, terwijl de
codrdinatie door UNHCR ontbrak. Nu is het weer too much too late en weer is
cobrdinatie door UNHCR een probleem.”

UNHCR1: “UNHCR is a convenient scapegoat. We did signal about the large influx
of refugees, but our hands were tied because we didn’t have the funding. The donor
countries were slow in providing the funding.”

Unicef: “Local NGOs present in Albania are like ships passing into the night. Before
1992 there were no NGOs in this country. They can't contribute much.”

NPA: “NPA worked as a joint venture. We had direct contacts with UNHCR, NGOs
and with the refugees. Our work in both camps has been successful. We had two
social teams from the university of Tirana who handled the refugees’ problems.
Children and women had been horrified. They had had a ferrible time. Albanian
social teams talked with them and tried to assist them in finding their families.”

9.3.1 Issues bij de interorganisationele samenwerking tussen civiele
hulporganisaties

In de bovenstaande dialogen tussen civiele hulpverleners komt een aantal issues
naar voren waarmee de moeizame samenwerking tussen hulporganisaties wordt
verklaard. Mijn gesprekspartners noemen hiervoor zes oorzaken. Ten eerste heeft
het te lang geduurd voordat de internationale hulpveriening op gang kwam. Dit heeft
tot gevolg, dat de opvang van vluchtelingen bij aanvang van de crisis chaotisch en
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ongecodrdineerd is verlopen. De chaos wordt versterkt doordat slechts een beperkt
aantal hulporganisaties tijdens deze fase in het gebied aanwezig is. Volgens de
geinterviewden was de OVSE als enige internationale organisatie op sterkte.

Ten tweede is ongeveer 80% van de hulpverlening tijdens de opvang- en
onderdakfasen gerealiseerd met behulp van bilaterale steun. Deze bilaterale
hulpverieners werkten zelfstandig en onafhankelijfk van andere (inter)nationale
instanties. Terugkoppeling met VN-hulporganisaties of het EMG over de hulp-
verlening in bilaterale kampen heeft nauwelijks plaatsgevonden.

Ten derde zijn de geinterviewde hulpverleners van mening dat UNHCR haar rol als
leidende viuchtelingenorganisatie niet heeft kunnen waarmaken. De VN-viuchteling-
enorganisatie was niet in staat de vluchtelingen te registreren, noch om de
hulpactiviteiten te cotrdineren. Het gebrek aan afstemming en aansturing van de
hulpactiviteiten heeft de samenwerking tussen civiele hulporganisaties bemoeilijkt.
Ten vierde stellen medewerkers bij het HIC dat NGOs tekort zijn geschoten in hun
informatievoorziening en communicatie vanuit het veld. De informatieverstrekking
van het HIC naar het EMG en de regering van het gastland is hierdoor bemoeilijkt.
Dit heeft de mogelijikheden van het EMG ten aanzien van het management van de
crisis nadelig heeft beinvioed. Vertegenwoordigers van UNHCR zijn van mening dat
NGOs zich niet aan laten sturen. Hierdoor hebben zij zowel het mandaat van
UNHCR, als de belangen van het gastland en de veiligheid van de viuchtelingen in
gevaar gebracht.

Ten viffde hebben de belangentegenstelingen tussen de deelnemende
internationale hulporganisaties het EMG parten gespeeld bij het vervullen van haar
sturende rol in het crisismanagement. Veel civiele hulporganisaties zijn tenslotte
afhankelijk van dezelfde schaarse financigéle hulpbronnen. Interorganisationele
relaties tussen deze civiele actoren worden daarom gekenmerkt door een zekere
mate van concurrentie-afhankelijkheid, die de onderlinge competitie heeft versterkt.

9.4 Civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Allied Harbour: militaire samen-
spraken

In deze paragraaf belichten acht AFOR-officieren de ontstaansgronden voor civiel-
militaire samenwerking. Zij geven aan welke aspecten kenmerkend zijn geweest voor
de samenwerking met civiele organisaties en de autoriteiten in het gastland tijdens
operatie Allied Harbour. De officieren geven aan welke samenwerkings-problemen
zijn ontstaan en zij doen suggesties ter verbetering van civiel-militaire samenwerking
tijdens humanitaire operaties. De Duitse en Amerikaanse officieren zijn toegevoegd
aan het HIC; de Britse officier is toegevoegd aan de logistical and transport desk van
het EMG; de Canadese officier is assistant to chief of staff G9 bij AFORHQ en de
Nederlandse Landmacht- en Marine officieren zijn gestationeerd bij CJTF-R in
Durres.

Canadese officier: “The real crisis took place from april to may 1999. The
government and UNHCR were under a lot of pressure. The Albanian government
needed AFOR. It is a stabilizing factor. Crime rates have gone down during our
presence. UNHCR was short of people, so AFOR gave them people. Dactrinely,
CMOC would have been built. Here it didn't, because the EMG was up and running.”
Duitse officier: “Het is goed, dat militairen zijn toegevoegd aan het EMG en aan het
HIC. Het is niet ons doel dat de NAVO alles overneemt. De VN-hulporganisaties zijn
leading.”
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UK officier: “The Albanian government established the EMG. They are very much
involved in crisismanagement. A very good decision.”

NL transportofficier CJTF-R: “Onze contacten met WFP verliepen goed. Om de
dag was er een vergadering over transport. Nu hebben we helaas problemen in
verband met de repatriéring. Over het algemeen loopt de samenwerking met NGOs
redelijk. Dat komt, omdat het EMG ertussen zit. Die screenen.”

Canadese officier:“The EMG played a huge role in the success. They broke down
barriers between organizations. There was commitment on all sides. It was about
humanitarian aid as opposed to turf battles.”

NL chefstaf CJTF-R: “Wij waren ondersteunend aan de NGOs. In Kukes was het in
het begin onveilig. Toen werd er echt wel naar onze beveiligingsadviezen geluisterd.”
Duitse officier: “Het is mijn taak de NGOs te adviseren over transportproblemen.
Wij werken bij het HIC nauw samen met Albanezen. We ondersteunen de Albanese
economie. Dat betekent, dat we vrachtwagens betrekken van lokale transporteurs in
plaats van bij onze eigen militairen. Binnen het HIC is er geen enkel probleem met
de samenwerking tussen militairen en civielen.”

UK officier: “General Reith has been crucial for the success in civil-military
cooperation. On the 14th of june he told the NGOs AFOR would stay as long as they
needed us and wanted us to stay.”

Canadese officier: “It is all good for COMAFOR to say “We will stay as long as you
need us”, but we have different nations pulling out already. Once the Dutch leave,
half our transport capacity will be gone. In two weeks we will cease to be of use to
anyone.”

UK officier: “We have been catalysts. It takes the I0s and NGOs longer to take their
equipment info the country.”

Duitse officier: “In het begin waren de hulpverleners heel sceptisch. Ze zien alleen
Jje uniform. Het maakt veel uit welke militair je hier neerzet. Cimic is een militaire
structuur, maar niet elke militair is geschikt voor Cimic. Je moet over bepaalde
eigenschappen beschikken: werken in teamverband, omgaan met conflicten en je
moet over de rand van je eigen bord heen kunnen kijken.”

UK officier: “By working with the EMG | come in close contact with UN-
organizations. That is very frustrating. Some people are not capable of doing the job.
If you say something about that, it is always bad. UNHCR has too little people
available. They all work on the same level. They all have something to say, so in the
end nobody has any authority.”

US officier: “The military couldn’t have handled the situation without UNHCR and
the NGOs. We don't have the same humanitarian experience.”
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US officier: “We are military NGOs. That means we have fo stay credible at all
times. We have to avoid misunderstandings about information gathering and
intelligence. The intelligence guys have to stay out of Cimic.”

Duitse officier: “Ik heb geprobeerd een database te bouwen op grond van
informatie over wat er allemaal door iedereen het land wordt binnengebracht. Dat
was erg moeilijk, want je kunt de NGOs niet verplichten om informatie aan te leveren.
Ze melden zich gewoon niet. Ze zjjn aan niemand verantwoording schuldig. Ze
hoeven nergens rekening mee te houden. Dat maakt mijn werk soms lastig.”
Canadese officier: “Basically, the military and humanitarian civilians stayed out of
each others’ way. In some areas they worked collectively. International organizations
and NGOs are concerned the military will try to steal their turf. NGOs are businesses.
They will need funding. When the army is doing it, they don'’t get their funding. For
peace sake we fold them they could put their logos on our trucks.”

UK officier: “We have lots of infantry and cavalry available. They have helped
building camps, schools and playgrounds. Now the demand is for engineers and
chauffeurs, but those types of units are overslreiched already. NGOs don’t
understand there are limits.”

NL transportofficier CJTF-R: “/k vind dat de samenstelling van onze Taskforce niet
klopt met de missie. We zijn meer een gevechiseenheid dan een humanitaire
eenheid. ledereen heeft zich zeer ingezet, maar een humanitaire missie moet je
anders samenstellen. In plaats van een bataljon Belgische para’s hadden we drie
fransportcompagnieén en een BEVO transporicompagnie moeten hebben. Nu
hadden we te weinig voor de kerntaak.”

Duitse officier: “Wij moeten beslist aan deze operaties deelnemen. We beschikken
over de juiste uitrusting. We kunnen op politiek niveau onze budgetten motiveren en
we kunnen thuis uifleggen waarom militairen nodig zijin. Wijj hebben nog niet zoveel
ervaring met humanitaire operaties als de VN-organisaties en de NGOs. Daarom
moeten we met hen samenwerken.”

Canadese officier: “There should be more feedback about civil-military cooperation
from the civilian side. The US officer in the HIC employed himself as a feedback
mechanism, asking organizations that never used us for their reasons.”

NL Cimic officier CJTF-R: “Cimic leeft nog niet bij de KL en de KM. We lopen
achter bij andere NAVO-partners. Als we echt Cimic willen, moeten we voorafgaand
aan de operatie een Cimic-cel inbrengen zodat iedereen weet waarom het gaat.”

9.4.1 Issues voor militairen bij civiel-militaire samenwerking

In de bovenstaande dialogen stellen militairen te beschikken over de middelen en de
organisatie om deel te nemen aan humanitaire operaties. Omdat het militairen echter
in vergelijking tot humanitaire organisaties ontbreekt aan humanitaire expertise, is
het van belang om tijdens humanitaire operaties nauw samen te werken.

Civiel-militaire samenwerking doet een beroep op vaardigheden met conflict-
hantering en teamwork. Militairen moeten geduld op kunnen brengen, over een hoge
frustratie-tolerantie beschikken, belangentegenstellingen kunnen hanteren en over
de dgrenzen van hun militaire werkgebied heen kunnen kijken. De interactie met
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civiele actoren tijdens humanitaire operaties is niet uitsluitend beperkt tot Cimic-
officieren. Daarom zouden alle militairen in zekere mate over deze vaardigheden
dienen te beschikken.

Volgens de militairen zouden de autoriteiten van het gastland en de civiele
hulporganisaties de hulpoperatie aan dienen te sturen. Civiele actoren stellen meer
vertrouwen stellen in civiel geleide coérdinatiestructuren dan in militair geleide Cimic-
structuren. Daarom verdient het toevoegen van miiitairen aan civiele codrdinatie- en
informatiestructuren de voorkeur boven het opzetten van militair geleide Cimic-
structuren. Op deze wijze kan bovendien worden voorkomen dat militairen te diep
betrokken raken bij de hulpoperatie. Dit lijkt vanuit het oogpunt van de tijdelijkheid
van de militaire assistentie ongewenst.

Volgens de militairen dient de militaire missie primair gericht te zijn op het
ondersteunen van de hulporganisaties en de autoriteiten in het gastland. Dit betekent
dat militairen tijJdens humanitaire operaties in ieder geval een rol als facilitator zullen
spelen. Om deze rol waar te kunnen maken, moeten troepenmachten beschikken
over de complementaire hulpmiddelen waaraan civiele actoren behoefte hebben.
Met het geven van duidelijkheid over de aard en de duur van hun missie en over de
samenstelling van de troepenmacht voorkomen militairen dat zij verwachtingen
wekken die zij niet kunnen waarmaken. Militaire commandanten, tenslotte, spelen
een grote rol in het bieden van de gewenste duidelijkheid aan civiele hulp-
organisaties en de regering van het gastland.

9.5 Civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Allied Harbour: dialogen tussen
vertegenwoordigers van de Albanese regering en de OVSE

De Nederlandse liaison- en security-officer voor de OVSE heeft vanaf de oprichting
van het EMG namens de OVSE deelgenomen aan de bijeenkomsten. Voordat ik
mijn Albanese gesprekspartners aan het woord laat komen, schets ik eerst zijn visie
op het ontstaan en de ontwikkeling van het EMG gedurende de verschillende fasen
van de hulpoperatie in Albanié:
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“Aanvankelijk was UNHCR niet op sterkte. Zif kon geen leiding geven binnen het
EMG. De OVSE heeft in de beginfase deze leidende rol overgenomen. Tijdens de
eerste vier weken van de viuchtelingencrisis vergaderden de EMG-leden dagelijks
met als doel de chaos in het gastland het hoofd te bieden. De inspanningen waren
gericht op de acute hulpverlening aan 250.000 viuchtelingen. Het waren strak
geleide vergaderingen, onder leiding van de regering en de OVSE.

Na 4 weken kwamen twee mensen van OCHA. OCHA gaf namens UNHCR
dagelijkse leiding aan het EMG. De OVSE had niet meer de leiding, maar bemande
wel de informatiecel. Dat was heel bedreigend voor OCHA en UNHCR. Tot 7 mei
bleven de verhoudingen gespannen. Toen werd het OCHA team vervangen. Die
tweede fase was lastig ten aanzien van crisismanagement. De periode vanaf eind
april tot medio mei 1999 kenmerkte zich door problemen met het verkrijgen van
informatie uit de kampen. Het was onduidelijk waar alle kampen zich precies
bevonden en hoeveel viuchtelingen in de kampen verbleven. In deze fase braken
ook de machtsstrijden tussen de verschillende partijen binnen het EMG in volle
hevigheid los.

Vanaf medio mei is de fase van stabiliteit ingetreden. De viuchtelingenaantallen zijn
stabiel, de shelters zijn opgeleverd en de organisatie is gewend aan de crisis. Het
werd rustiger binnen het EMG. We kregen tijd om te praten over de structuur van het
EMG, over informatievoorziening en over projectmatig werken.

De vierde fase van de hulpoperatie is begonnen in juli met de
repatriéringsproblemen die veroorzaakt werden door de spontaan terugkerende
viuchtelingen. Opnieuw nam de tijdsdruk toe. Nu staan camp consolidation en camp
closure hoog op de agenda van de Albanese EMG-leden. Zij willen zoveel mogelijk
hulpgoederen voor hun land behouden, terwijl de Kosovaren er juist belang bij
hebben zoveel mogelijjk mee naar Kosovo te nemen. Omdat het nog onbekend is
hoeveel viuchtelingen in Albanié zullen blijven, worden nu binnen het EMG plannen
gemaakt voor overwintering. In de vierde fase is de OVSE teruggetreden uit het
EMG.

Er zal nog een vijfde evaluatieve fase volgen. Hierin moet het EMG haar resultaten
evalueren en aanbevslingen doen. Het doel is het ontwerpen van een draaiboek
voor toekomstige crises.”

Dialogen tussen Albanese EMG-leden en OVSE over de samenwerking binnen het
EMG
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EMG-gastland3: “For Albania this crisis is a political and national issue. We assist
Albanians on the other side of the border. There is total commitment with the
refugees. The EMG is good, because you assemble all international actors and the
Albanian Ministries.”

OVSE2: “Het EMG is opgericht om de regering van Albanié niet buiten spel te
zetten. Het EMG geeft een goed signaal naar buiten: de Albanese regering heeft
greep op de situatie. In termen van het crisismanagement is het EMG niet geslaagd.
Alleen als platform voor de samenkomst van donoren, hulporganisaties, AFOR en de
regering. Het HIC was een ngo-initiatief. Het HIC is heel belangrijk geweest voor de
informatieverspreiding en het management van NGOs en heeft hier veel waarde
gehad.”

EMG-gastland1: “Now the EMG’s prime concern is for rehabilitation. Not only have
the areas got to be restored, but they also have to be better than before. In the
rehabilitation unit there are members of the government, UNHCR, UNDP, ECHO and
other donors. The Albanian government attaches great importance fo rehabilitation.
Lastly, we will evaluate the EMG: its legislative basis, its output. We will make
recommendations to the future of the EMG in Albania and to the use in other
international crises.”

EMG-gastland1: “The HIC has operated wonderfully. The chairman tries her utmost
to be of help.”

EMG-gastland 2: “Unfortunately, the NGOs wouldn't often listen and do as they
were fold”

EMG-gastland1: “Not enough NGOs have reported on a weekly basis about their
activities in the field. 80% of the camps was built by the military. The bilateral camp
“management is done by NGOs. They don’t keep contact with the EMG.”

OVSE2: “Voor de organisatie van de crisis zijin bilaterale kampen funest geweest. Je
hebt er geen inzicht in en je hebt er niks over te zeggen. Over de kwaliteit van de
bilaterale hulp hoor je veel verhalen. Ik was zelf op bezoek in de tabaksfabriek in
Shkodra, waar later het Oostenrijkse leger een kamp heeft gebouwd. Het was vies,
donker en het stonk naar urine. Toen de Oostenrijkers klaar waren was het een
goed, licht, hygiénisch kamp. UNHCR en de NGOs kijken daar anders naar.”

EMG-gastland 3: “AFOR has been filling the gaps whenever needed by UNHCR
and the government. They provided transport, airplanes and they set up camps. All
these things were not available.Their presence has been encouraging fo the
Albanian people. By seeing the military people hope something will be done. They
stage tranquillity.”

EMG-gastland1: “AFOR has been involved with evacuating refugees from the North
fo other places in the country. They have done repairworks, they have airlifted Rinas
airport, constructed the road fo the airport, they improved Durres port and they
helped building campsides. They are a great help with the logistics in repatriation. I'm
very satisfied about AFOR. They have a purely humanitarian mandate. They
accepted that the EMG steered the projects. Their role was supportive and
facilitating in all aspects.”

EMG-gastland 2: “In repatriation AFOR has been helping UNHCR. We produced a
plan for repat together with UNHCR and AFOR.”
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OVSE2: “De eerste AFOR-troepen waren rond 7 april in het land. AFOR was pas
operationeel medio mei. Dat was veel te laat en duurde te lang. Vooral tijdens de
onderdakfase waren veel handjes nodig. Het was goed, dat er al militairen waren om
bij de opbouw van de kampen te helpen. Het Nederlandse contingent was al begin
april op sterkte. Via het EMG zijn ze ingezet op transport. Bilateraal is veel hulp
verleend door Nederland. Op eigen nationaal initiatief: met genie, transport en het
bouwen van kampen.”

EMG-gastland2: “AFOR is much better organized then UNHCR. Cooperation with
the UN aid-organizations has not been any good. UNHCR is too slow. Perhaps they
are not used to handle situations like this.”

OVSE2: “Er waren veel conflicten tussen de internationale organisaties binnen het
EMG. Die conflicten werden niet opgelost. Je kunt zeggen, dat de samenwerking in
het EMG gerelateerd was aan de fase van de crisis: lijdens de acute noodsituatie
was het directief, tijdens de onderdakfase braken turf-gevechten uit, tiidens de fase
van stabiliteit was het latent conflictueus en pas tijdens de repatriéringsfase trad
teamvorming op.”

EMG-gastland3: “The UN-organizations saw that in the EMG they could get
information. They have been using the EMG for their own benefit. They could have
been more responsive and pro-active. UNHCR hasn't finished her job with
registration yet. They are defensive towards other partners in the EMG. They could
have profited more, if they had been less defensive.”

9.5.1 Issues voor de autoriteiten van het gastland bif de samenwerking tijdens
operatie Allied Harbour

Uit de bovenstaande dialogen blijkt dat de Albanese autoriteiten zich in hoge mate
betrokken hebben gevoeld bij het management van de hulpoperatie. Haar actieve
deelname aan het EMG stelt de regering van het gastland in staat om greep te
houden op wat zich in haar land afspeelt en om de belangen van de eigen bevolking
te vertegenwoordigen. Contacten met internationale actoren binnen het EMG zijn
van belang voor de doelen die de autoriteiten op langere termijn beogen: de
rehabilitatie en verbetering van de voorzieningen, die beschikbaar zijn gesteld aan
de viuchtelingen.

Albanese EMG-leden zijn tevreden over de samenwerking met de OVSE, het HIC en
AFOR. De vertegenwoordiger van de OVSE maakt deel uit van de informatiecel van
het EMG. Zijn organisatie heeft vooral bij aanvang van de hulpoperatie een leidende
rol gespeeld in het crisismanagement. Het HIC vormt de linking-pin tussen het EMG
en de NGOs en voorziet de EMG-leden van informatie uit het veld.

Voordat AFOR operationeel is, hebben reeds aanwezige AFOR-contingenten en
andere militaire eenheden voorzien in ongeveer 80% van de behoefte aan kampen.
De aanwezigheid van de NAVO-troepenmacht heeft volgens de Albanese EMG-
leden een geruststellende uitstraling op de bevolking van het gastland. Naar hun
mening wordt de samenwerking met AFOR positief beinvioed door de onder-
steunende houding en de complementaire aard van de werkzaamheden van de
NAVO-troepenmacht. Niet alleen naar de regering van het gastland, maar ook naar
de VN-hulporganisaties en NGOs tonen AFOR-militairen zich bereid tot “het vulien
van de gaten”.
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De Albanese autoriteiten zijn niet tevreden over de samenwerking met VN-
hulporganisaties die vertegenwoordigd zijn binnen het EMG, noch over de NGOs.
Volgens hen werken de VN-hulporganisaties te traag. Onderlinge belangen-
tegenstellingen leiden dikwijls tot machtsstrijden binnen het EMG en bovendien zijn
de hulporganisaties te weinig geneigd informatie uit wisselen en samen te werken.
Deze problemen hebben de effectiviteit van de hulpoperatie nadelig beinvioed.
Bovendien heeft het trage tempo van de VN-hulporganisaties tot gevolg dat de hulp
aan Albanese gastgezinnen ernstig is vertraagd.

Albanese autoriteiten zijn van mening dat een groot aantal NGOs zich te weinig
gelegen laat liggen aan de richtliinen van UNHCR en het EMG. Het in hun ogen
eigengereide gedrag van de NGOs heeft de veiligheid van Kosovaarse vluchtelingen
in gevaar gebracht en de belangen van het gastland geschaad. Ten tweede zijn
NGOs tekort geschoten in de informatieverstrekking aan het HIC. Dit heeft de
planning van de hulpactiviteiten bemoeilijkt. Tenslotte zijn de Albanese autoriteiten
ontevreden over het feit dat de hulp in de bilaterale kampen grotendeels buiten het
EMG en UNHCR om is verleend. Hierdoor hebben de Albanese autoriteiten en de
vertegen-woordigers van VN-hulporganisaties nauwelijks greep op wat zich in
ongeveer 80% van de viuchtelingenkampen heeft afgespeeld.

9.6 Ontstaansgronden voor civiel-militaire samenwerking

Tij[dens de eerste fasen van de crisis zijn civiele hulporganisaties athankelijk van
complementaire militaire hulpmiddelen voor kampconstructie en het transport van
viuchtelingen en hulpgoederen. Geinterviewde militairen, hulpverleners en Albanese
autoriteiten schatten dat ongeveer 80% van de kampen met behulp van AFOR-
contingenten en bilaterale militaire eenheden is gebouwd.

De relaties tussen hulporganisaties en militairen kenmerken zich tijdens de opvang-
en onderdakfasen door een zekere mate van symbiotische afhankelijkheid. De
militaire output van constructie en transport is de noodzakelijk input die de
hulpverleners nodig hebben om hun werkzaamheden uit te voeren. In de ogen van
Nederlandse militairen die vanaf april 1999 in Albanié zijn gestationeerd, is in deze
periode sprake van een humanitaire noodsituatie. Zij hebben onder hoge tijdsdruk
gewerkt en de behoefte aan hun assistentie was groot. De militairen zijn zich er van
bewust dat de humanitaire expertise van civiele actoren onontbeerlijk is, willen zij de
gewenste output kunnen leveren. Gezien de symbiotische aard van de
afthankelijkheidsrelaties gedurende de eerste fasen van de hulpoperatie zijn
geinterviewde huipverleners en militairen van mening dat een militaire humanitaire
missie zo snel mogelijk operationeel moet zijn.

Civiel-militaire afhankelijkheidsrelaties blijken echter veranderlijk te zijn. Zij worden
beinvioed door de fluide context van de hulpoperatie. Zo blijkt in Albanié dat, nadat
de kampen zijn opgeleverd en de viuchtelingen naar hun nieuwe bestemming zijn
vervoerd, een fase van relatieve stabiliteit intreedt. De hulpvraag verandert. De
veranderde hulpvraag is van invioed op het soort militaire ondersteuning waaraan
behoefte bestaat. Was tijdens van de opvang- en onderdakfase voornamelijk sprake
van een behoefte aan kwantiteit; in de nieuwe context spitst de behoefte aan
militaire assistentie zich voornamelijk toe op specialistische ondersteuning, zoals:
genie en transport. Tegelijkertid met de veranderende hulpvraag neemt het
internationale hulpaanbod toe. Zelfs in die mate dat gesproken wordt van overdadige
West-Europese hulp. Deze ontwikkelingen hebben tot gevolg dat civiele
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hulporganisaties minder afhankelijk worden van militaire assistentie om hun doelen
te bereiken. De noodzaak om met militairen samen te werken, neemt af.

In deze periode speelt nog een ander aspect dat civiel-militaire samenwerking
compliceert. De fase van relatieve stabiliteit die vanaf medio mei begint, valt namelijk
samen met het tijdstip waarop AFOR op volle sterkte is. De samenstelling van de
dan ruim 8000 man sterke troepenmacht is echter geént op de kwantitatieve
behoefte aan ondersteuning tijdens eerdere fasen van de hulpoperatie.

Volgens de vertegenwoordigers van de hulporganisaties is AFOR te laat
operationeel en te omvangrijk; terwijl de militairen in onvoldoende mate kunnen
beschikken over de noodzakelijke specialismen. Dit betekent dat samenwerking met
AFOR in hun ogen te weinig bijdraagt aan de behoefte tot complementariteit, één
van de ontstaansgronden voor civiel-militaire samenwerking. Geinterviewde
militairen onderkennen het tekort aan de gevraagde specialismen. Volgens hen
speelt de schaarste aan genie-, transport- en logistieke capaciteit de NAVO-partners
regelmatig parten. De behoefte aan de beschikbare militaire assistentie blijkt soms
zelfs dermate gering dat bij een aantal militairen twijfel ontstaat over de zinvolheid
van het continueren van de missie.

Vanaf juli verandert de context nogmaals. Uit de berichtgeving over de NAVO-
troepenmacht KFOR (Kosovo-Force) leiden de vluchtelingen af, dat zij veilig naar
Kosovo terug kunnen keren. Duizenden viuchtelingen besluiten spontaan te
vertrekken, al dan niet met behulp van de NGOs. De Albanese regering en UNHCR
hechten echter juist belang aan een repatriéring onder auspicién van UNHCR en
AFOR. In het kielzog van de terugkerende Kosovaren volgt een deel van de NGOs.
De leegstaande kampen zijn een gemakkelijk doelwit voor plunderaars en de
criminaliteit neemt toe. De Albanese autoriteiten die er belang bij hebben dat de
voorzieningen in de kampen ten goede komen aan de eigen bevolking, zien deze
ontwikkelingen met lede ogen aan. UNHCR en de Albanese regering doen een
beroep op de assistentie van AFOR bij het ondersteunen van de georganiseerde
repatriéring. De ontstane tekorten aan vervoer leiden ertoe dat ook de behoefte aan
militaire steun van de hulporganisaties toeneemt. De afhankelijkheid van de
hulpverleners wordt in deze fase van de hulpoperatie versterkt door de
onduidelijkheid over de duur van de militaire assistentie. Ondanks de toezeggingen
van COMAFOR weet niemand wanneer AFOR’s missie zal eindigen en of de
militairen hun werkzaamheden voor dit tijdstip zullen afronden. De asymmetrische
afhankelijkheid van de hulporganisaties ten opzichte van AFOR, de verschillende
belangen en de onduidelijkheid over de duur van de militaire assistentie leiden tot
onzekerheid over het samenwerkings-gedrag van de militairen.

Afhankelijkheidsrelaties tussen AFOR en de regering van het gastland

Ook de relaties tussen AFOR en de regering van het gastland kenmerken zich door
een zekere mate van symbiotische afhankelijkheid. Deze afhankelijkheid komt echter
voort uit andere belangen, dan de belangen van de hulporganisaties. Albanié is één
van de armste landen van Europa en de positie van haar regering is allerminst
stabiel te noemen. De komst van grote aantallen etnisch Albanese viuchtelingen zou
de wankele balans in economisch, politek en maatschappelijk opzicht kunnen
verstoren. Albanese autoriteiten zijn beducht voor het handhaven van de stabiliteit in
hun land en hebben zelf verzocht om de komst van AFOR. De aanwezigheid van de
NAVO-troepenmacht heeft een geruststellende effect op de bevolking. Volgens
geinterviewde militairen zijn de misdaadstatisticken in het land sinds hun komst
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gedaald. De stabiliteit en rust die AFOR teweegbrengt, is noodzakelijke input voor
het behoud van de positie van de Albanese autoriteiten. Gedurende alle fasen van
de hulpoperatie staan vertegenwoordigers van de Albanese regering positief
tegenover de internationale militaire presentie.

Op haar beurt is ook de NAVO-troepenmacht afhankelijk van een goede relatie met
de Albanese autoriteiten en de bevolking van het gastland. Gezien de labiele
veiligheids-situatie in dit deel van de Balkan is een welwillende houding van zowel de
Albanese regering als van de bevolking in het belang van de veiligheid van de
militairen.

Machtsrelaties

De Albanese regering neemt actief deel aan het management en de codrdinatie van
de hulpoperatie. De deelnemers aan het HIC en het EMG, de belangrijkste
structuren voor coérdinatie en informatievoorziening, zijn zich bewust van het belang
dat de autoriteiten in het gastland hechten aan de komst van AFOR. Vanwege haar
prominente rol en positie binnen het EMG kan de regering een zekere mate van
exogene druk uitoefenen op de internationale actoren binnen het EMG en het HIC.
Eén van de gevolgen hiervan is dat AFOR-militairen worden geplaatst op
strategische posities binnen het EMG en het HIC. Andere internationale actoren,
zoals de VN-hulporganisaties, hebben baat bij een goede relatie met de pro-actieve
regering. Daarom kunnen zij het zich niet veroorioven de toegevoegde militairen
openlijk af te wijzen.

Zoals ik heb beschreven in hoofdstuk 6 heeft COMAFOR afgezien van het opzetten
van militair geleide Cimic-structuren tijdens operatie Allied Harbour. Met het
toevoegen van Cimic-officieren aan het HIC en het EMG heeft AFOR echter
rechtstreeks toegang tot het strategische niveau waarop de hulpoperatie wordt
aangestuurd. Deze oplossing biijkt in militair opzicht tenminste tot drie voordelen te
leiden.

Ten eerste werken de aan het HIC en het EMG toegevoegde Cimic-officieren
dageliks samen met vertegenwoordigers van civiele hulporganisaties en de
autoriteiten van het gastland. Zij verkrijgen alle van belang zijnde informatie uit de
eerste hand. Op deze wijze ontstaat inzicht in de behoeften van hulporganisaties en
de autoriteiten in het gastland. Dit bevordert de gewenste militaire ondersteuning aan
humanitaire activiteiten. Bovendien leidt de intensieve interactie en informatie-
uitwisseling met civiele actoren ertoe dat ook het militaire belang beter kan worden
gediend, dan vanuit een zelfstandig opererende Cimic-structuur het geval zou zijn
geweest.

Ten tweede fungeren de toegevoegde Cimic-officieren als een linking-pin tussen het
EMG en het HIC en de Taskforces. Volgens mijn gesprekspartners heeft dit positieve
gevolgen voor de communicatie en informatievoorziening tussen civiele actoren in
het veld en de militairen bij de Taskforces. Verzoeken om militaire ondersteuning
kunnen snel worden beoordeeld en uitgevoerd. Deze werkwijze heeft de civiel-
militaire samenwerking volgens alle geinterviewden in hoge mate bevorderd.
Tenslofte creeért de complementaire militaire assistentie bij de logistical and
transportdesk goodwill bij UNHCR. De vluchtelingenorganisatie heeft te kampen met
gebrek aan personele en materigle resources en oogst veel kritiek vanuit de NGOs
en overige VN-hulporganisaties. Militaire assistentie aan logistiek en planning is van
groot belang, wil UNHCR haar humanitaire doelen kunnen realiseren. In de
samenwerkingsrelatie tussen UNHCR en AFOR vindt een wisselwerking plaats
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tussen endogene en exogene druk. Dit is volgens Mijs van belang is voor
interorganisationele samenwerkingsverbanden.® De endogene druk op samenwerk-
ing met militairen komt volgens de vertegenwoordigers van UNHCR voort uit de
noodzaak tot afhankelijkheidsreductie. Tegelijkertijd staat het samenwerkings-
verband ook bloot aan exogene druk: zowel gegenereerd door de belangen van de
regering van het gastland, als door de aanhoudende kritiek van humanitaire
organisaties die zich in de uitvoering van hun werkzaamheden gedwarsboomd zien
door het gebrek aan coping capacity van UNHCR. Deze wisselwerking tussen
endogene en exogene druk leidt ertoe dat medewerkers van UNHCR hun militaire
samenwerkingspartners een warm hart toedragen. Het is dan ook niet verwonderlijk,
dat vertegenwoordigers van UNHCR de noodzaak tot civiel-militaire samenwerking
tijdens humanitaire operaties beklemtonen.

Het belang van een wisselwerking tussen endogene en exogene druk blijkt ook
wanneer deze wisselwerking in de ogen van tenminste één van de partners
ontbreekt. De samenwerking levert dan te weinig op aan afhankelijkheidsreductie.
Exogene druk alléén blijkt onder deze omstandigheden onvoldoende om de civiel-
militaire alliantie in stand te houden. Het meest duidelijke voorbeeld van zo'n situatie
heeft zich tijdens operatie Allied Harbour gemanifesteerd tijdens de samenwerking
met het WFP, de VN-voedselorganisatie.

Het WFP beschikt in de ogen van mijn gesprekspartners over meer coping capacity
dan UNHCR en wordt als uiterst professioneel afgeschilderd. in de eerste weken van
de hulpoperatie komt de behoefte aan de complementaire militaire steun van de VN-
voedselorganisatie vooral voort uit de beoogde economies of scale and scope. De
samenwerking met militairen stelt het WFP in staat de uitvoeringscapaciteit bij haar
voedseltransporten te vergroten. Omdat het WFP over meer coping capacity
beschikt om haar doelen te bereiken dan UNHCR, is zj minder afhankelijk van
samenwerking met AFOR. Dit betekent dat medewerkers van het WFP een minder
grote endogene druk op het civiel-militaire samenwerkingsverband ervaren dan
medewerkers van UNHCR.

Dit verschil in macht- en afhankelijkheid is één van de verklaringen voor het feit dat
de medewerkers van het WFP zich tijdens de interviews kritischer uiten over de
militaire betrokkenheid bij de hulpoperatie dan de vertegenwoordigers van UNHCR.
Een andere verklaring voor de kritiek van het WFP is dat, vanuit het perspectief van
het WFP, de endogene druk op de samenwerking met AFOR tijdens de
repatriéringsfase toeneemt. De coping capacity van het WFP blijkt nu namelijk wél
tekort te schieten en de afhankelijkheid van complementaire militaire steun neemt
toe. Tijdens deze fase leidt de samenwerking met AFOR echter in onvoldoende mate
tot de beoogde afhankelijkheidsreductie. De behoefte van het WFP aan de
ondersteuning van haar voedseltransporten valt samen met de behoefte van de
regering van het gastland en UNHCR aan militaire steun aan de georganiseerde
repatriéring. AFOR beschikt over een beperkte transportcapaciteit en het EMG legt
de prioriteit bij het ondersteunen van de regeringsbelangen. Dit heeft tot gevolg dat
AFOR slechts zeer beperkt kan voorzien in de behoefte aan ondersteuning van het
WEFP. Verzoeken om assistentie van AFOR worden regelmatig afgewezen, terwijl het
WFP niet kan beschikken over alternatieven om haar afhankelijkheid te verkleinen.
Bovendien heeft de VN-voedselorganisatie, evenals AFOR, belang bij een goede
relatie met het gastland en kan zij het zich niet veroorloven om openlijk haar eigen
belang boven het regeringsbelang te stellen. Volgens het WFP zou AFOR in staat
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ziin geweest om zowel haar voedseltransporten, als de georganiseerde repatriéring
te ondersteunen. Het uitblijven van militaire assistentie wordt gezien als gebrek aan
flexibiliteit aan militaire zijde. Het gevolg is dat de frustratie van het WFP over de, in
haar ogen oneigenlijke, machtspositie van de militairen binnen het EMG toeneemt.
De aanvankelijk positieve mening van het WFP over de samenwerking met militairen
verslechtert in deze fase aanmerkelijk. Medewerkers van het WFP tonen zich
verontrust over de nauwe relatie tussen AFOR en vertegenwoordigers van de
Albanese regering. In hun ogen versterkt deze relatie de invioed van AFOR binnen
het EMG. Volgens het WFP gaat dit ten koste van de traditionele rol en positie van
de VN-hulporganisaties ten opzichte van de regering van het gastland.

De Albanese autoriteiten zijn een andere mening toegedaan. Volgens hen gebruiken
de VN-hulporganisaties, waaronder het WFP, hun positie binnen het EMG
regelmatig om hun eigen belangen te dienen in plaats van de belangen van het
gastland. Niet AFOR, maar de onderlinge machtstrijden tussen de VN-hulporga-
nisaties hebben hun positie ten opzichte van de regering verzwakt. AFOR heeft zich
in de ogen van de Albanezen uitsluitend ondersteunend opgesteld. Volgens hen
heeft de Albanese regering zelf de aansturing van de hulpoperatie voor haar
rekening genomen.

Gelegenheid en concentratiegraad

Bij aanvang van de hulpoperatie is slechts een beperkt aantal hulporganisaties in het
gebied aanwezig. De gelegenheid tot samenwerking met andere partners dan
militairen is daarom klein. De coping capacity van de aanwezige hulporganisaties is
onvoldoende om het hoofd te bieden aan de hulpvraag. Tijdens deze fase kan geen
enkele hulporganisatie als marktleider worden beschouwd. Dit betekent dat ook de
factor concentratiegraad geen rol van betekenis speelt.

De OVSE is tijdens de eerste fasen van de hulpoperatie als enige internationale
organisatie op sterkte. Zij kan in zekere mate optreden als marktleider en neemt
gedurende enige tijd de rol van UNHCR als leidende vluchtelingenorganisatie over.
Mede op initiatief van de OVSE wordt het EMG opgericht. De OVSE stimuleert de
regering van het gastland in haar sturende rol in het crisismanagement.

Andere EMG-leden, waaronder VN-hulporganisaties, zien het directieve optreden
van de OVSE als bedreigend voor hun eigen rol en positie in het crisismanagement.
In hun beleving werpt de OVSE zich onterecht op als marktleider op het traditionele
domein van de VN-hulporganisaties. Ook nadat de OVSE haar werkzaamheden
heeft overgedragen aan UNHCR en OCHA en alleen de informatiecel binnen het
EMG bemant, blijven de VN-hulporganisaties de OVSE met argusogen bezien.

Deze houding van de VN-hulporganisaties tegenover de OVSE weerspiegelt hun
opstelling ten aanzien van de betrokkenheid van AFOR op het domein van de
humanitaire hulpverlening.

De factoren gelegenheid en concentratiegraad bieden een verklaring voor de
moeizame relatie tussen de OVSE en de VN-hulporganisaties. Hiernaast bieden
deze factoren ook inzicht in de samenwerking tussen civiele actoren die volgens mijn
gesprekspartners gedurende alle fasen van de hulpoperatie moeizaam is verlopen.
De factor concentratiegraad kan geen rol spelen vanwege de aanhoudend zwakke
positie van UNHCR. In de ogen van geinterviewde civiele hulpverleners kan UNHCR
de rol die van haar wordt verwacht als leidende vluchtelingenorganisatie niet
waarmaken. Samenwerking met UNHCR zou de hulporganisaties te weinig
opleveren aan afhankelijkheidsreductie. Dit heeft tot gevolg dat velen de VN-
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vluchtelingenorganisatie niet als gewenste of volwaardige samenwerkingspartner
beschouwen.

In de ogen van een tweede groep civiele actoren, de Albanese autoriteiten, zijn
UNHCR noch haar collega-hulporganisaties als marktleiders te beschouwen. Zij
uiten openlijk hun twijfel over de competentie en humanitaire expertise van de VN-
hulporganisaties binnen het EMG. Volgens mijn Albanese gesprekspartners zijn de
VN-hulporganisaties binnen het EMG teveel verwikkeld in onderlinge machtstrijden
en te weinig geneigd tot samenwerking en het uitwisselen van informatie. De interne
competitie en verdeeldheid onder de internationale actoren binnen het EMG
bemoeilijkt het management van de crisis en vertraagt de ondersteuning aan
Albanese gastfamilies. De Albanese regering draagt met name de steun aan
gastgezinnen, waarin het grootste deel van de viuchtelingen onderdak heeft
gevonden, een warm hart toe. Het trage tempo waarin de toegezegde hulp aan de
eigen bevolking wordt verieend, moet voigens de Albanese autoriteiten op het conto
van de ruzieénde VN-hulporganisaties worden geschreven. De consequentie van het
tekortschieten van de VN-huiporganisaties is, dat de Albanesen er de voorkeur
aangeven om met AFOR samen te werken.

Ook de factor gelegenheid werkt in het nadeel van de interorganisationele
samenwerking tussen civiele hulporganisaties en UNHCR. Hiervoor zijn drie redenen
te noemen. Ten eerste beperkt UNHCR deels zelf de gelegenheid tot samenwerking
met NGOs, door slechts een twintigtal van hen als samenwerkingspartner te
erkennen. In de richting van het merendeel de NGOs vervult UNHCR geen
codrdinerende rol. Het gevolg van dit gebrek aan erkenning is dat de meeste NGOs
hun vertrouwen in UNHCR hebben verloren. Zij wenden zich tot het HIC om in hun
behoefte aan informatie en belangenvertegenwoordiging te laten voorzien. De taak
van het HIC ligt echter met name op het terrein van informatievoorziening. Dit
betekent dat op het gebied van coérdinatie en aansturing van de NGOs een vacuiim
ontstaat. Dit vaculim wordt door geen der aanwezige instanties opgevuld.

Ten tweede wordt de gelegenheid tot samenwerking mede geografisch bepaald. In
Albanié werken de NGOs verdeeld over meer dan 430 kampen in het land. De
hulpverleners zijn tijdens de uitvoering van hun werkzaamheden in hoge mate op
zich zelf aangewezen en op de steun van aldaar gelegerde militairen.

Ten derde blijven de onderlinge contacten vaak beperkt tot het bijwonen van de
wekelijkse Pyramide-bijeenkomsten in Tirana. Hier voeren telkens wisselende
medewerkers namens UNHCR het woord. De geringe mate van contact en het
ontbreken van personele continuiteit versterken de wederzijdse onbekendheid en de
afstand tussen UNHCR en potentiéle samenwerkingspartners. De gelegenheid tot
samenwerking blijft op deze wijze beperkt.

Complementariteit en synergie

De militaire missie van AFOR is gericht op het ondersteunen van de hulpactiviteiten
van UNHCR en de regering van het gastland. Civiele hulpverleners die eerder met
militairen hebben samengewerkt, zijn van mening dat AFOR zich onderscheidt van
andere troepenmachten. Zij wijzen met name op het behulpzame en onder-
steunende gedrag en de externe gerichtheid op de hulpvraag waardoor deze NAVO-
troepenmacht zich kenmerkt. Tijdens eerdere operaties leken de militaire samen-
werkingspartners vooral gericht op force protection. Het feit dat COMAFOR Cimic-
militairen als liaison aan het HIC en het EMG ter beschikking heeft gesteld, wordt
beschouwd als een voorbeeld van complementair gedrag. Het synergetische effect
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van de militaire liaisons heeft ertoe geleid, dat aanvragen voor logistieke steun
tussen EMG en AFOR-taskforces soepel zijn afgehandeld. Hoewel een aantal
hulpverleners stelt dat deze hulpoperatie ook zonder militaire assistentie zou kunnen
zijn uitgevoerd, is iedereen van mening dat de militaire ondersteuning de
hulpverlening heeft versneld. Met name tijdens de onderdakfase heeft de aanvul-
lende militaire assistentie ertoe geleid, dat hulporganisaties hun doelen hebben kun-
nen bereiken.

Geinterviewde AFOR-militairen zijn van mening dat hun humanitaire expertise nog
onvoldoende is ontwikkeld. In hun ogen kunnen militairen niet zonder de steun van
civiele actoren humanitaire werkzaamheden verrichten. De militairen zijn ervan
overtuigd dat civiel-militaire samenwerking binnen het HIC en het EMG meer heeft
bijgedragen aan de effectiviteit van de hulpoperatie dan binnen een militair geleide
Cimic-structuur mogelijk zou zijn geweest. Militairen hechten er belang aan dat hun
deelname aan humanitaire operaties tijdelijk is. Als bijkomstig synergetisch effect
van samenwerking onder civiele leiding zien de militairen dat op deze wijze wordt
voorkomen dat zij te lang en te diep bij de hulpoperatie betrokken raken.

9.7 Kenmerken van de samenwerkingsrelaties

UNHCR |AFOR
Interdependentie: ++ +
*vervoer vluchtelingen
*bouw kampen/collective centers
*logistieke ondersteuning bij
repatriéring
Bewustzijn interdependentie + +
Domeinconsensus +- +
Vertrouwen in het + +/-
samenwerkingsgedrag partner

Interdependentie

Bij aanvang van de viuchtelingen crisis is UNHCR niet op sterkte. De VN-vluchteling-
enorganisatie is zich bewust van haar afhankelijkheid van de aanwezige AFOR-
contingenten voor complementaire steun. Ook tijdens de fase van repatriéring
zeggen medewerkers van UNHCR behoefte te hebben aan de assistentie van AFOR
bij planning en logistiek.

Medewerkers van de VN-vluchtelingenorganisatie zijn zich ervan bewust dat
samenwerking met militairen tijdens humanitaire operaties noodzakelijk is.
Geinterviewde militairen zijn zich ervan bewust dat UNHCR behoefte heeft aan
militaire assistentie. In hun ogen heeft AFOR de VN-viuchtelingenorganisatie zowel
met mensen als met middelen ondersteund.

Domeinconsensus

Tijdens operatie Allied Harbour bestaat domeinconsensus over de uitvoering van de
ondersteunende werkzaamheden. UNHCR accepteert de militaire knowhow op het
gebied van kampconstructie, transport en logistieke ondersteuning. AFQR-militairen
accepteren de VN-normen voor het bouwen van vluchtelingenkampen. Volgens mijn
gesprekspartners bij UNHCR is het essentieel dat militairen geen initiatieven nemen
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bij de sturing of codrdinatie van de hulpoperatie. Het besluit van COMAFOR om
geen zelfstandige Cimic-structuur op te zetten wordt door de medewerkers van
UNHCR toegejuicht. Met de toevoeging van Cimic-officieren aan het HIC en het
EMG heeft AFOR in hun ogen blijk gegeven de leidende rol van civiele organisaties
te accepteren.

UNHCR is de primair verantwoordelijke organisatie voor het welzijn van de
vluchtelingen. Tijdens operatie Allied Harbour hebben militairen de verantwoord-
elijkheid van UNHCR op dit domein echter niet altijd even duidelijk geaccepteerd. Dit
gebrek aan domeinconsensus heeft twijffel doen ontstaan over de precieze rol van
AFOR binnen het EMG. Deze twijfel is volgens mijn gesprekspartners nog verder
versterkt door de samenstelling en het functioneren van het EMG. De deelnemende
organisaties zijn niet in gelijke mate binnen het EMG vertegenwoordigd. Bovendien
beweegt het EMG zich volgens UNHCR op twee niveau's: policy-making en
implementatie. Tussen beide niveau’s heeft onvoldoende feedback plaatsgevonden.
Naar eigen zeggen werkt UNHCR voornamelijk op het niveau van implementatie,
terwijl AFOR zich op beide niveau’s beweegt.

Aan de zijde van AFOR bestaat geen twijfel over de militaire positie binnen het EMG.
De Britse militair, toegevoegd aan de logistical and transport desk bij het EMG, is
van mening dat AFOR uitsluitend verzoeken om assistentie van de autoriteiten van
het gastland en van UNHCR uitvoert. Alle geinterviewde AFOR-militairen zijn van
mening dat hun werkzaamheden ten dienste staan aan de VN-hulporganisaties, de
regering van het gastland en NGOs. Op deze wijze zeggen zij het welzijn van de
vluchtelingen te bevorderen.

Vertrouwen

Het heeft in de ogen van de medewerkers van UNHCR ontbroken aan duidelijkheid
over de verantwoordelijkheid over het welzijn van de viuchtelingen. Toch heeft de
militaire assistentie aan logistiek, transport en genie hun vertrouwen in het
samenwerkingsgedrag van militairen vergroot. AFOR-militairen hebben naar eigen
zeggen de verantwoordelijkheid van UNHCR voor de viuchtelingen geaccepteerd.
Hun vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van UNHCR is echter negatief
beinvioed door het gebrek aan coping capacity van de VN-vluchtelingenorganisatie.
Ondanks hun behoefte aan militaire assistentie zijn medewerkers van UNHCR van
mening dat Cimic niet bevorderlijk is voor civiel-militaire samenwerking tijdens
humanitaire operaties. Volgens hen is Cimic niet ontwikkeld voor vredesonder-
steunende operaties. Het concept richt zich in hun ogen primair op het behalen van
militair voordeel, waartoe samenwerking met civiele actoren zoals UNHCR, als
middel wordt gezien. Cimic sterkt een deel van de humanitaire organisaties in hun
overtuiging, dat militairen hun eigen doelstellingen bovengeschikt achten aan de
humanitaire doelen van de operatie. Dit heeft tot gevolg dat veel civiele actoren
Cimic-structuren met wantrouwen bejegenen en de samenwerking met militairen juist
zoveel mogelijk trachten te beperken.

De verdeeldheid onder de civiele actoren over de wenselijkheid om met militairen
samen te werken, brengt de VN-vluchtelingenorganisatie in een lastig parket.
Enerzijds is zij afthankelijk van militaire assistentie om haar humanitaire doelen te
bereiken; anderzijds loopt zij, door met militairen samen te werken, het risico het
vertrouwen van humanitaire organisaties te verliezen. Dit brengt haar positie als
leidende organisatie en het succes van de hulpoperatie in gevaar.
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Das en Teng beschouwen de mate waarin interorganisationele samenwerking
risico’s oplevert, als één van de drie types afhankelijkheid die bepalend zijn voor het
vereiste niveau van confidence in partner cooperation in een alliantie.* Als dit risico
hoog is, veronderstellen de auteurs dat binnen het samenwerkingsverband een hoog
niveau van vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partner noodzakelijk is.
Hiertoe zijn volgens Das en Teng control-mechanismen nodig, zoals: het definiéren
van de doelen van de organisaties en specifieke gedragsregels over de samen-
werking. Ten tweede is het nodig dat de partners positieve verwachtingen koesteren
over de wijze waarop de ander hun belangen in risicovolle situaties zal vertegen-
woordigen (frust). Cimic wordt beschouwd als een middel om militair voordeel te
verkrijgen. Daarom draagt het concept te weinig bij aan het niveau van control en
trust, noodzakelijk om vertrouwen in het samenwerkingsgedrag tot stand te brengen.
Onder deze omstandigheden zal samenwerking met militairen de onzekerheid en
verdeeldheid onder civiele actoren verscherpen. Organisaties die desondanks met
militairen samenwerken zijn in de ogen van andere civiele actoren verdacht.
Tekenend hiervoor is de kritiek die UNHCR tijdens operatie Allied Harbour van de
hulporganisaties te verduren krijgt als zij in hun ogen teveel verantwoordelijkheid
afstaat aan AFOR.®

Het is dan ook niet verwonderlijk dat medewerkers van UNHCR die civiel-militaire
samenwerking tijdens humanitaire operaties als een “fact of life” beschouwen, pleiten
voor de ontwikkeling van een nieuw concept, dat “civiele en mllltalre partners in staat
stelt samen te werken.”

WFP |AFOR-NL
Onderdakfase
Inferdependentie: + +
Voedsel- en hulpgoederentransport
Bewustzijn interdependentie + +
Domeinconsensus + +
Vertrouwen + +

WFP | AFOR-
Repatriéringsfase EMG
Interdependentie:

*Voedsel- en hulpgoederentransport |+ -
*organisatie repatriéring

- +
Bewustzijn interdependentie
*transport
*organisatie repatriéring + -
- +
Domeinconsensus - -
Vertrouwen - +
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Interdependentie

Tijdens alle fasen van de hulpoperatie heeft het WFP behoefte aan militaire steun bij
haar voedseltransporten. Naar zeggen van het WFP heeft zij bij de uitvoering van
haar voedseltransporten voornamelijk samengewerkt met de Nederlandse eenheid in
Durres. Geinterviewde Nederlandse militairen bevestigen de intensieve samen-
werking met het WFP. Hoewel het WFP bij aanvang van de crisis beschikt over
voldoende alternatieven om haar doelen te bereiken, nemen haar alternatieven ten
gevolge van de schaarse transportcapaciteit tijdens de repatrigringsfase af. Dit
betekent dat de afhankelijkheid van complementaire militaire assistentie gedurende
deze fase toeneemt. Zowel het WFP als de Nederlandse militairen zijn zich bewust
van deze toegenomen afhankelijkheid.

Het EMG heeft echter bepaald, dat de militaire transportcapaciteit primair ten dienste
moet staan aan de georganiseerde repatriéring van de Kosovaren. De regering van
het gastland en UNHCR zijn afhankelijk van militaire steun bij het organiseren en
plannen van de repatriéring. De Cimic-officier, toegevoegd aan de logistical and
transportationdesk van het EMG, is zich bewust van deze afhankelijkheid. Hij wijst
daarom een groot deel van de verzoeken om transportsteun van het WFP af.

In de ogen van de Nederlandse militairen gooit de georganiseerde repatriéring roet in
hun samenwerking met het WFP. Bovendien zal de Nederlandse bijdrage aan AFOR
per medio juli 1999 worden beéindigd. Dit heeft tot gevolg dat meer dan de helft van
de transportcapaciteit weg valt. Volgens de Nederlandse transportofficier komt het
beéindigen van de Nederlandse missie te vroeg: er is nog meer dan genoeg werk
aan de winkel.

Domeinconsensus

Volgens Nederlandse militairen kenmerkt de samenwerking op het gebied van
fransport zich door domeinconsensus. Ook in de ogen van medewerkers van het
WFP bestaat tijdens de eerste fasen van de hulpoperatie domeinconsensus.

De logistical officers bij het WFP zijn niet overtuigd van de noodzaak om de militaire
assistentie aan voedseltransporten tijdens de fase van repatriéring te reduceren. Het
afwijzen van verzoeken om transportsteun is volgens hen onnodig en niet
acceptabel. In hun ogen beschikt AFOR over voldoende hulpmiddelen ter onder-
steuning en zijn de militairen zich bewust van de afhankelijkheid van het WFP van
militaire assistentie. De logistical officers bij het WFP beschouwen de logistical and
transportation desk bij het EMG als “virfually run by AFOR.” Volgens het WFP oefent
AFOR invloed uit op de aanpak van de hulpoperatie. Toegevoegde militairen zijn
binnen het EMG niet alleen betrokken bij de implementatie van de hulpactiviteiten,
maar spelen ook een sturende rol in de policy-making. In de ogen van het WFP is
militaire inzet op het domein van crisismanagement onterecht en onjuist. De
hulpoperatie dient volgens het WFP vanuit een humanitair perspectief te worden
aangestuurd en het ontbreekt militairen zowel aan noodzakelijke humanitaire
expertise als aan flexibiliteit.

Vertrouwen

De geinterviewde Nederlandse militairen hebben vertrouwen in het samenwerk-
ingsgedrag van het WFP. Zij accepteren de leidende rol van het WFP in de
uitvoering van de voedseltransporten. Zij tonen zich onder de indruk van de
professionaliteit van de medewerkers van de VN-voedselorganisatie. Ook de Cimic-
officier bij het EMG die tijdens de repatriéringsfase door het WFP wordt bekritiseerd,
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is van mening dat het WFP een zeer professionele hulporganisatie is. Tijdens de
opvang- en onderdakfase zeggen medewerkers van het WFP vertrouwen in het
samenwerkingsgedrag van militairen te hebben. Van beide kanten wordt civiel-
militaire samenwerking als positief ervaren.

Het ontbreken van structural assurances, zoals toezeggingen voor transportsteun
gedurende een bepaalde periode, verhoogt de onzekerheid over de militaire samen-
werkingspartners.6 De logistical officers duiden de militaire weigering tot ondersteun-
ing van de voedseltransporten als een gebrek aan betrokkenheid bij de doelen van
het WFP. In combinatie met de ontbrekende control mechanismen leidt dit ertoe, dat
het vertrouwen van het WFP in het samenwerkingsgedrag van haar militaire partners
aanzienlijk afneemt.”

Bovendien vindt de branche-manager van het WFP de nauwe relaties tussen AFOR
en de regering van het gastiand bedreigend voor de relaties tussen het WFP en de
Albanese regering. Elke vorm van militaire betrokkenheid bij andere taken dan het
ondersteunen van de hulporganisaties, vergroot zijn wantrouwen ten opzichte van
samenwerking met militairen.

Unicef |AFOR
Interdependentie: + +
*bouw/inrichting/lay-out
kampen en collective
centers;

*transport hulpgoederen en
materialen

Bewustzijin + +
interdependentie
Domeinconsensus + +
Vertrouwen in + +
samenwerkingsgedrag
partner

Interdependentie

De geinterviewde medewerker van Unicef omschrijft deze VN-hulporganisatie als
kleiner en minder machtig dan zusterorganisaties, zoals UNHCR en het WFP. Unicef
is zich ervan bewust dat zij zonder de ondersteuning van AFOR problemen zou
hebben ondervonden bij het realiseren van haar humanitaire doelen, zoals: het
voorzien in een kindvriendelijke omgeving in de kampen of het treffen van voor-
zieningen voor gezondheidszorg voor moeders en kinderen. De medewerker van
Unicef heeft nauw samengewerkt met de Nederlandse militairen in Durres. Op hun
beurt zijn ook de geinterviewde Nederlandse militairen zich ervan bewust dat de
expertise van Unicef noodzakelijke input is voor hun werkzaamheden aan de
kampconstructie en de kampinrichting, willen de opgeleverde kampen voldoen aan
de behoeften van vluchtelingen.

Domeinconsensus

Over de voornoemde taakgebieden is domeinconsensus bereikt. Volgens de mede-
werker van Unicef heeft AFOR haar normen geaccepteerd. Deze normen fungeren
als het ware als confrol mechanismen, die het gewenste gedrag van de

211




Working Apart Together

samenwerkingspartners en de te bereiken doelen hebben verduidelijkt. Als gevolg
hiervan is de voorspelbaarheid van het gedrag van de onbekende samenwerk-
ingspartners toegenomen. De onzekerheid is afgenomen, waardoor de kans op
succesvolle samenwerking is gegroeid. Een voorbeeld hiervan heeft zich voorge-
daan bij het ontwerpen en laten uitvoeren van speeltuinmateriaal. Nadat het de
militairen duidelijk was aan welke eisen de kindvriendelijke omgeving in de kampen
moest voldoen, hebben zij zelf initiatieven genomen bij het ontwerpen van geschikte
materialen. Unicef stelde deze initiatieven die aan haar condities voldeden, op hoge
prijs.

Vertrouwen

Succesvolle samenwerking kweekt vertrouwen. De militaire gerichtheid op de
hulpvraag en hun ondersteunende houding ten opzichte van Unicef heeft ertoe
geleid dat Unicef veel vertrouwen koestert in het militaire samenwerkingsgedrag.
Nederlandse militairen hebben niet alleen hun werkwijze aangepast aan de normen
van Unicef; zij hebben zich ook de achterliggende visie van het VN-kinderfonds
eigen gemaakt. Dit betekent dat de samenwerkingsrelatie, behalve door structural
assurances, ook wordt gekenmerkt door een hoge mate van situational normality. De
combinatie van beide mechanismen leidt tot robuuste samenwerkingsrelaties. De
geinterviewde medewerker van Unicef benadrukt deze duurzaamheid. Hij zegt er
zeker van te zijn dat indien de hulpoperatie langer zou hebben geduurd, nog
meerdere succesvolle civiel-militaire  samenwerkingsprojecten zouden  zijn
uitgevoerd.
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HIC |AFOR

Interdependentie:
*informatievoorziening en|+/- |+
communicatie AFOR-
NGOs
*veiligheidsadviezen Cimic|+/- |+
officieren HIC
*inventarisatie behoefte | +/- |+
aan ftransport, genie en
logistiek

Bewustzijn
interdependentie:
*informatie en +- |+
communicatie
*veiligheidsadviezen Cimic|+/~ |+
officieren
¢ inventarisatie behoefte |+/- |+
aan transport, genie,
logistiek
Domeinconsensus:
*intern HIC + +
*extern HIC +- | +/-
Vertrouwen in
samenwerkingsgedrag
partner:

*intern HIC + +
*extern HIC +- | +/-

Interdependentie

Civiele hulpverleners bij het HIC zijn van mening dat civiel-militaire samenwerking
tiidens operatie Allied Harbour te laat is gestart om alle gezamenlijke doelen te
kunnen bereiken. Bovendien is AFOR in hun ogen in kwantitatief opzicht te groot,
terwijl de noodzakelijke complementaire resources voor transport en genie krap zijn
bemeten. Ook de Nederlandse KL-officieren en de Canadese Cimic-officier zijn van
mening dat AFOR, in relatie tot de hulpvraag, over onvoldoende middelen voor
transport en genie beschikt. De Duitse officier bij het HIC stelt hier tegenover dat het
in het kader van het stimuleren van de Albanese economie juist van belang is zoveel
mogelijk gebruik te maken van lokale resources.

De hulpverleners bij het HIC zijn ervan overtuigd dat de NGOs deze
vluchtelingencrisis ook het hoofd zouden hebben kunnen bieden zonder de
aanwezigheid van AFOR. De helft van de geinterviewde militairen deelt deze
mening. Deze militairen zijn bovendien van mening dat militairen niet zonder de
steun van civiele hulporganisaties aan de hulpoperatie hadden kunnen deelnemen.
Volgens de militairen heeft AFOR vooral een rol als katalysator gespeeld. De
hulpverleners zijn van mening dat militaire ondersteuning op het gebied van transport
en genie de hulpverlening heeft vergemakkelijkt.
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Domeinconsensus

In de ogen van de hulpverleners is domeinconsensus op de voornoemde terreinen
deels bereikt. Oorzaken hiervoor zijn het late tijdstip waarop AFOR operationeel is,
de onzekerheid over de duur van de militaire ondersteuning en de onzekerheid over
het nakomen van militaire “verplichtingen” ten aanzien van constructie en reparatie
van wegen en andere infrastructuur. Dit betekent dat het bereiken van
domeinconsensus in zekere mate afhankelijk is van de aanwezigheid van control
mechanismen; in de zin van het definiéren van “specific goals and ob&ectives for the
organizations or of specific rules and regulations for working together.”

Over de civiel-militaire samenwerking binnen het HIC zijn civiele medewerkers van
mening dat tussen hen en de toegevoegde AFOR-officieren domeinconsensus is
ontstaan. Hun mening wordt bevestigd door de geinterviewde militaire leden van het
HIC. De beslissing om geen militair geleide Cimic structuur op te richten wordt door
civiele en militaire medewerkers van het HIC als juist ervaren.

Vertrouwen

Hulpverleners bij het HIC zijn tevreden over de humanitaire aard van de missie en
het ondersteunende gedrag van AFOR. Hun vertrouwen in AFOR komt voort uit de
positieve houding van COMAFOR naar de humanitaire organisaties; het ontbreken
van militair geleide Cimic-structuren en de externe gerichtheid op het ondersteunen
van civiele organisaties. De hulpverleners bij het HIC zijn positief over de kwaliteit
van de militaire assistentie aan transport, genie en logistiek. Het ontbreken van
structural assurances over de duur van de militaire ondersteuning en de afronding
van militaire werkzaamheden leidt echter tot onzekerheid over het samenwerk-
ingsgedrag van de militairen. Deze onzekerheid vermindert het vertrouwen in het
samenwerkingsgedrag van de militaire partners.

Binnen het HIC werken civiele en militaire medewerkers dagelijks samen om NGOs
van informatie te voorzien en om informatie uit het veld terug te koppelen naar het
EMG. Ook in informele sfeer houden de medewerkers van het HIC contact. Tussen
hen groeit een zekere mate van situational normality, gebaseerd op respect voor
elkaars capaciteiten. Onder deze omstandigheden nemen de samenwerkings-
partners aan, dat ook structural assurances naar behoren zullen functioneren.®
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NGOs AFOR

Interdependentie:

Opvang/onderdakfase
*bouw  kampen/collective | + +
centers
*vervoer viuchtelingen + +
*veiligheid in + -
kampen/collective centers
*transport hulpgoederen + +/-
*vergroten bereikbaarheid | + +/-
kampen: geniesteun

Repatriéringsfase - +
*repatriéring viuchtelingen
Bewustzijn
interdependentie:
Opvang/onderdakfase
*bouwen kampen/collective | + +
centers
*vervoer viuchtelingen + +
*veiligheid in + -
kampen/collective centers
*transport hulpgoederen + +/-
*vergroten bereikbaarheid |+ +/-
kampen: geniesteun

Repatriéringsfase - +
*repatriéring viuchtelingen
Domeinconsensus:
*Onderdakfase +/- +/-
*Repatriéringsfase - -
Vertrouwen in
samenwerkingsgedrag
partner
*Onderdakfase +/- +/-
*Repatriéringsfase - -

Interdependentie

Geinterviewde medswerkers van Merlin, NPA en IMC ziin, gedurende de eerste
fasen van de vluchtelingencrisis, bewust van de noodzaak tot samenwerking met
militairen. Naar hun zeggen waren de NGOs niet op sterkte, hetgeen hen
noodzaakte tot samenwerking met militairen bij de bouw en inrichting van
vluchtelingenkampen, het transport van viuchtelingen en hulpgoederen en het
vergroten van de bereikbaarheid van de kampen. Gedurende de eerste fasen van de
hulpoperatie is de veiligheidssituatie bovendien minder stabiel. Volgens de
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geinterviewde Nederlandse militairen hebben de hulporganisaties in Kukes grote
behoefte aan veiligheidsadviezen.

Militairen bevestigen de afhankelijkheid van de NGOs tijdens de eerste fasen van de
hulpoperatie. Ook volgens hen is militaire steun noodzakeliik om de humanitaire
doelen te bereiken. Tegelijkertijd zijn de militairen zich er van bewust dat zij hun
ondersteunende werkzaamheden niet zonder de inbreng van de NGOs kunnen
verrichten. Het bewustzijn over interdependentie heeft het ontstaan van civiel-
militaire samenwerking bevorderd.

Na afloop van de noodsituatie wijzigt de hulpvraag zich en neemt het civiele
hulpaanbod toe. Tijdens de nu volgende fase van relatieve stabiliteit zijn de
hulporganisaties minder afhankelijk van militaire assistentie om hun doelen te
bereiken. Hun behoefte aan civiel-militaire samenwerking neemt af.

Domeinconsensus

Volgens de hulpverleners zijn militairen niet op de hoogte van de behoeften van
viuchtelingen. Alleen de kampen die zijn gebouwd volgens VN-normen voldoen in
hun ogen aan de eisen qua inrichting, voorzieningenpeil en opleveringstermijn.
Militairen moeten daarom afzien van het bieden van humanitaire hulp op eigen
initiatief en naar eigen inzicht. In plaats hiervan zouden zij zich moeten beperken tot
het ondersteunen van de werkzaamheden van civiele hulporganisaties die wél over
de vereiste humanitaire expertise beschikken. [n de ogen van de hulpverleners kan
geen domeinconsensus en vertrouwen ontstaan op de gebieden waarop militairen
zelfstandig opereren.

In de beleving van de militairen kan niemand de NGOs verplichten tot samenwerking
of het afleggen van verantwoordelijkheid voor hun gedrag. Volgens hen zijn de
NGOs in hoge mate onvoarspelbaar. Het ontbreken van gemeenschappelijke doelen
en richtlijnen leidt ertoe dat de hulporganisaties de samenwerking van het ene
moment op het andere eenzijdig kunnen opzeggen. Het ontbreken van control
mechanismen heeft tot gevolg dat het definiéren van gemeenschappelijke
werkgebieden tijdens de fase van relatieve stabiliteit vrijwel onmogelijk is. Het
bereiken van domeinconsensus wordt hierdoor bemoeilijkt.

Vertrouwen

NGOs hebben vertrouwen in AFOR, omdat militairen zich tijldens de opvang- en
onderdakfasen ondersteunend hebben opgesteld en de adviezen van humanitaire
organisaties ter harte hebben genomen. Het vertrouwen in militairen neemt af
wanneer militairen zich willen mengen in de aanpak van de hulpverlening, of invioed
proberen uit te oefenen op de civiele hulpprogramma’s.

Militairen bij het HIC en bij de Taskforces ervaren het gebrek aan mogelijkheden om
de NGOs te codrdineren en te sturen als belemmerend voor civiel-militaire
samenwerking. Civiele en militaire doelen, verantwoordelijkheden en belangen zijn
volgens hen niet altijd gerealiseerd. Tijdens de fase van relatieve stabiliteit leidt het
ontbreken van control-mechanismen er toe dat de onzekerheid over het samen-
werkingsgedrag van de NGO-partners toeneemt. De gelijktijdige afname van civiel-
militaire interactie belemmert directe feedback op de motieven en het gedrag van de
partners. Dit werkt de vorming van negatieve stereotypes en generalisaties over het
samenwerkingsgedrag van de NGO-partners in de hand.'® Het gevolg hiervan is dat
onder militairen van de Belgisch-Nederlandse Taskforce na afloop van de nood-
situatie twijfel groeit over de noodzaak van hun aanwezigheid. Zij voelen zich over-
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bodig. Hoewel de geinterviewde militairen zeggen waardering te hebben voor de
professionaliteit van de meeste NGOs, heeft het gebrek aan control en frust hun
vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de ngo-partners verminderd.

EMG: AFOR
Gastland
Interdependentie: + +
*bouw kampen en
collective centers
*transport hulpgoederen en
materialen

*vervoer vluchtelingen
*ondersteuning
crisismanagement

*directe ondersteuning
bevolking gastland
Rehabilitatiefase + nvt
*steun AFOR bij
rehabilitatie gastland
Bewustziin + +
interdependentie
Rehabilitatiefase + nvt
Domeinconsensus + +
Rehabilitatiefase nvt nvt
Vertrouwen in + +
samenwerkingsgedrag
partner

Interdependentie

De regering van het gastland heeft zelf verzocht om de komst van AFOR. De
militaire presentie betekent in hun ogen de komst van noodzakelijke resources en
heeft bovendien een stabiliserend effect op de bevolking van het gastiand. De
instemming van het gastland met de militaire presentie is voor AFOR noodzakelijk
om haar werkzaamheden te kunnen verrichten.

Domeinconsensus

In de ogen van mijn militaire en Albanese gesprekspartners kenmerkt de civiel-
militaire samenwerking tussen AFOR en de autoriteiten in het gastland zich door
domeinconsensus. Beide partijen zijn ervan overtuigd, dat de Albanese regering een
leidende rol speelt in het crisismanagement. Tussen beide partijen bestaat
consensus over de noodzaak, dat AFOR optreedt om lacunes in de hulpbehoefte te
vervullen. Als voorbeeld van domeinconsensus noemen de Albanese autoriteiten dat
AFOR de verantwoordelijkheid van de regering over de veiligheidssituatie accep-
teert. Bij aanvang van de crisis heeft het gastland te kennen gegeven, dat zij zelf
verantwoordelijk wil blijven voor de veiligheid in haar land. AFOR stelt militaire politie
ter beschikking aan de autoriteiten van het gastland die op vraag van het gastland
kunnen adviseren bij veiligheidsproblemen. Een tweede voorbeeld betreft de wijze
waarop AFOR op vraag van de regering de georganiseerde repatriéring ondersteunt.
Volgens mijn Albanese gesprekspariners bestaat consensus over de taak- en
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verantwoordelijkheidsverdeling binnen de logistical and transportation desk van het
EMG. Binnen deze desk werkt AFOR nauw samen met vertegenwoordigers van het
Albanese Ministerie van Transport.

Verirouwen

De Albanese autoriteiten hebben veel vertrouwen in AFOR. Dit vertrouwen komt
voort uit hun waardering voor de militaire werkzaamheden en het militaire
organisatie-vermogen; echter vooral uit de wijze waarop AFOR rekening houdt met
de belangen van de Albanese regering.

Das en Teng omschrijven het begrip “partner cooperation” als de bereidheid om
mutually compatible interests na te streven in plaats van opportunistisch gedrag te
vertonen. De auteurs definiéren “confidence” als a firm’s perceived certainty about
satisfactory partner cooperation."' De Albanese regering heeft tijdens operatie Allied
Harbour ondervonden, dat AFOR daadwerkelijk een betrouwbare samenwerk-
ingspartner is. Zij is er met andere woorden zeker van, dat haar partner betrouwbaar
is in de uitvoering van haar taken. Daarom neemt haar onzekerheid af en groeit het
vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de partner.

In tegenstelling tot vertegenwoordigers van hulporganisaties zijn de vertegen-
woordigers van de Albanese regering nauwelijks onzeker over de duur van de
militaire aanwezigheid. Evenmin zijn zij onzeker over het afronden van de
hulpactiviteiten voordat de troepenmacht haar missie beéindigt. De zekerheid van de
Albanese autoriteiten kan deels worden verklaard met behulp van het verschijnsel
situational normality dat kan optreden tijdens intensieve samenwerking. Een hoge
mate van situational normality heeft tot gevolg dat aangenomen wordt dat ook de
noodzakelijke voorwaarden en afspraken over het gedrag van de samenwerk-
ingspartner naar behoren zullen functioneren. Bovendien bilijkt uit de gesprekken met
militairen dat op politiek niveau, tussen de Albanese regering en de diverse NAVO-
partners, bilateraal overleg wordt gevoerd over voorizetting van de militaire
assistentie. Het lijkt aannemelijk dat afspraken die op politiek niveau tot stand
komen, een rol spelen als organizational safeguards.

De geinterviewde militairen bij HIC, het EMG en de OVSE en bij het hoofdkwartier
van AFOR zijn overtuigd van de belangrijke rol van de Albanese regering in de
aansturing van de hulpoperatie. Zij onderhouden uit de aard van hun
werkzaamheden direct en veelvuldig contact met vertegenwoordigers van de
Albanese regering. Ook in hun ogen verloopt de samenwerking met hun Albanese
collega’s positief. Uit de interviews blijkt dat aan militaire zijde zekerheid bestaat over
hetgeen zij van de representanten van de Albanese regering kunnen verwachten. Dit
gevoel van zekerheid is kenmerkend voor de ontwikkeling van institution-based trust
waardoor het vertrouwen in het succes van de samenwerking wordt versterkt.

' Albanese autoriteiten en hulpverleners schatten dat de bestaande voorzieningen in het gastland bij

aanvang van de viuchtelingencrisis voorzien in 10% van de behoefte aan opvang en onderdak.
Tijdens de kampconstructie houden VN-hulporganisaties, zoals: UNHCR en Unicef er rekening
mee dat de Kosovaarse viuchtelingen voor een periode van ongeveer een jaar in het gastland
zullen blijven.
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Hoofdstuk 10 Conclusies en aanbevelingen

Nowhere will you find more selfless, dedicated and professional people than you will find at
the operator level in the military and humanitarian response community. (Chris Seiple, US
Army War College, 1996)

10.1 Recapitulerend

Kenmerkend voor de intra-statelijke conflicten in het tijdvak na de Koude Oorlog
waren de extreme wreedheden die bevolkingsgroepen ten opzichte van elkaar
hebben begaan. Het aantal civiele slachtoffers in het laatste decennium van de
vorige eeuw was groot en bestaande maatschappelijke relaties en —structuren
werden grondig ontwricht. Inmiddels beruchte brandhaarden zoals Rwanda, Burundi,
Tsjetsjeni& en Kosovo worden toegeschreven aan de gevolgen van deze identity
conflicts.”

Analoog aan de toename van conflicten tussen etnische groepen is ook het aantal
complexe humanitaire rampen tot medio jaren '90 van de vorige eeuw significant
gegroeid. Eén van de consequenties van complexe humanitaire rampen is de
toename van het aantal mensen |n de zogenaamde risicogroep die dikwijls lange tijd
afhankelijk zijn van externe hulp.? Andere gevolgen zijn de grensoverschrijdende
effecten en de regionale instabiliteit die complexe humanitaire rampen
teweegbrengen. Overlevenden wijken massaal uit naar buurianden in een poging
aan het geweld te ontsnappen. Niet altijd staan de regeringen van deze gastlanden
met open armen klaar om grote groepen vluchtelingen op te vangen en voor
onbepaalde tijd van onderdak te voorzien. Dikwijls kunnen de autoriteiten in de
gastlanden niet beschikken over voorzieningen die hiervoor nodig zijn. Bovendien is
men beducht voor het overslaan van geweld en vijandigheid. Deze vrees is niet
ongegrond gebleken. Het is in het recente verleden immers regelmatig
voorgekomen, dat de terreur in viuchtelingenkampen onverminderd voortgaat en dat
vanuit de kampen aanvallen op het thuisland worden gepleegd Neveneffecten,
zoals: de opbloei van de wapenhandel, criminaliteit en een toename van lllegale
netwerken, kunnen ertoe leiden dat de stabiliteit in de regio nog verder afneemt.*

De aanpak van deze rampen heeft de mogelijkheden van de internationale
humanitaire gemeenschap op de proef gesteld. Zo blijken de omvang en de aard van
de hulpvraag de coping capacity van zelfs de meest door de wol geverfde
institutionele steunpilaren in het humanitaire veld te boven te gaan. Inmiddels is het
besef gegroeid dat humanitaire operaties ten gevolge van complexe humanitaire
rampen een multi-actor aanpak vergen. Een multi-actor aanpak bundelt de
capaciteiten, deskundigheid en vaardigheden van de verschillende soorten actoren.
Dit heeft onder andere geleid tot de inzet van internationale militaire eenheden bij
humanitaire operaties door interne conflicten. Als gevolg hiervan is civiel-militaire
samenwerking in de loop van de jaren uitgegroeid tot een kenmerkend verschijnsel
van humanitaire operaties.

Toch is civiel-militaire samenwerking nog steeds geen natuurlijk gegeven. Zowel
vanuit militaire hoek als aan civiele zijde worden regelmatig vraagtekens geplaatst bij
de juistheid van de militaire rol in humanitaire operaties. Civiele en militaire actoren
op strategisch niveau zeggen het vitale belang van cotrdinatie en samenwerking te
erkennen. Tot op heden lijken zij zich echter voornamelijk reactief en responsief op
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te stellen. Collectieve leer- en veranderprocessen, gericht op kennisvermeerdering,
het ontwikkelen van een samenhangende visie en het doorvoeren van gewenste
gedragsveranderingen lijken slechts uiterst langzaam tot stand te komen.® Voor
zover de deelname aan de humanitaire operatie wordt geévalueerd, gebeurt dit
dikwijls binnen de eigen organisatie of zelfs binnen het eigen onderdeel. Het is lang
niet altijd gebruikelijk om samenwerkingsprocessen te evalueren, noch om informatie
afkomstig uit evaluaties te delen. Ditzelfde geldt voor lessons learned, die dikwijls
onafhankelijk van samenwerkingspartners worden getrokken. Informatie-uitwisseling
en feedback tussen verschillende organisaties en disciplines vinden mondjesmaat
plaats. Innovatieve ideeén en visies, ontwikkeld binnen één bepaalde sector worden
slechts in geringe mate gedeeld met actoren uit andere sectoren.® De mate waarin Zij
kunnen leiden tot gewenste veranderingen blijft daarom gering.

Dagelijkse samenwerking gericht op het oplossen van problemen is voornamelijk
beperkt gebleven tot de uitvoering van de hulpoperaties. Het multi-actor optreden
steunt zwaar op de inzet van civiele en militaire actoren ter plekke. Zij zijn van elkaar
afhankelijk om hun interdependente taken uit te voeren. Op dit niveau worden
militairen en civiele actoren echter aan den lijve geconfronteerd met het gebrek aan
communicatie, informatie-uitwisseling, gemeenschappelijkheid en samenhang. Vaak
is het bereiken van synergie maar in beperkte mate mogelijk. Zo is het in het geheel
niet ongebruikelijk, dat militairen en humanitaire organisaties zonder elkaar te
consulteren hun eigen beoardeling maken van de noodsituatie. Het gevolg hiervan
kan zijn, dat de militaire missie die aanvullend en ondersteunend beoogt te zijn aan
humanitaire organisaties over onvoldoende complementaire kracht beschikt om aan
de vraag naar assistentie te voldoen. Ondanks interdependenties bij het verrichten
van bepaalde taken streven militairen en civiele actoren tijdens humanitaire
operaties ook hun eigen organisatiegebonden doelen en belangen na. Civiele en
militaire planning en logistiek zijn, behalve op het bereiken van gemeenschappelijke
doelen, mede gericht op het realiseren van de eigen belangen. Beide soorten
logistieke processen en planningen zijn bovendien gebaseerd op verschillende
mechanismen en uitgangspunten. Hierdoor kan het voorkomen dat één van de
partijen zich door de werkwijze van de ander gedwarsboomd ziet in het bereiken van
de eigen doelen. Civiel-militaire samenwerking tussen onbekende partners die
wezenlijk van elkaar verschillen, ondervindt tenslotte hinder van eenzijdig
ontwikkelde visies op de samenwerking. Indien potentiéle partners niet zijn betrokken
bij deze ontwikkelingen, is de kans groot dat zij de hierop gebaseerde
samenwerkings-vormen zullen afwijzen.

De houding van veel civiele actoren ten aanzien van het militaire gedachtegoed over
Cimic is hiervan een voorbeeld. In de ogen van humanitaire organisaties dient Cimic
vooral de belangen en motieven van militairen. De realiteit van de hulpoperatie wijst
dan ook uit, dat veel civiele actoren samenwerking binnen militair geleide Cimic-
structuren afwijzen. Civiele organisaties, die in deze omstandigheden toch met
militairen samenwerken lopen het risico om in eigen kring aan vertrouwen in te
boeten.

10.2 Beantwoording van de onderzoeksvragen

In deze paragraaf bespreek ik de antwoorden op drie onderzoeksvragen. Ten eerste
ga ik in op de ontstaansgronden van interorganisationele samenwerking tijdens
humanitaire operaties. Vervolgens beschriiff ik de kenmerken van civiel-militaire
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samenwerkings-relaties en tenslotte leg ik uit op welke gebieden samenwerkings-
problemen kunnen ontstaan. Mijn laatste vraag, gericht op het zoeken naar
verbeteringen, beantwoord ik in paragraaf 10.4 van dit hoofdstuk.

Ontstaansgronden voor civiel-militaire samenwerking tiidens humanitaire operaties
Zowel tijdens operatie Provide Care als tijdens operatie Allied Harbour hebben
civiele actoren en militairen samengewerkt bij constructie, logistiek, transport,
distributie en medische ondersteuning. Tildens operatie Provide Care werd
voornamelijk samengewerkt met NGOs en UNHCR, terwijl AFOR-militairen in
operatie Allied Harbour hiernaast ook intensief hebben samengewerkt met de
autoriteiten in het gastland en andere VN-hulporganisaties. De samenwerking
ontstond in beide situaties op ad-hoc basis op verzoek van civiele actoren. In de
ogen van geinterviewde militairen speelden vertegenwoordigers van civiele
organisaties dikwijls een leidende rol in het civiel-militaire samenwerkingsverband.
Civiele actoren en militairen zijn van mening, dat het ontstaan van civiel-militaire
samenwerking wordt bevorderd onder een drietal condities.

Ten eerste draagt een vroegtijdige militaire presentie bij aanvang van de
hulpoperatie bij aan het ontstaan van samenwerking. Juist in deze beginfasen schiet
de coping capacity van civiele actoren dikwijls tekort om aan de hulpvraag te
voldoen.

Een tweede conditie voor het ontstaan van civiel-militaire samenwerking betreft de
mate waarin de militaire missie kan beschikken over personele en materiéle
hulpbronnen, die aanvullend zijn aan hetgeen civiele instanties te bieden hebben.
Tenslotte spelen ook de aard van de missie en de mandaten van militairen een
belangrijke rol. Missies en mandaten, gericht op de ondersteuning van
hulporganisaties en autoriteiten in het gastland, maken de samenwerking met
militairen in de ogen van veel civiele actoren beter aanvaardbaar.

Tiidens beide operaties hebben militairen ervaren, dat de behoefte aan
samenwerking bij een deel van hun civiele samenwerkingspartners op zeker moment
afnam. Militairen noemen hiervoor een drietal oorzaken.

Ten eerste versnelt de militaire assistentie het tempo waarin de hulpactiviteiten
kunnen worden verricht. Militaire ondersteuning faciliteert het werk van civiele
actoren en bespoedigt het lenigen van de hoogste nood. Met behulp van militaire
assistentie kunnen de noodhulpfasen sneller worden doorlopen. Tijdens opvolgende
fasen van de hulpoperatie zien de hulporganisaties zich dikwijls gesteld voor een
andersoortige hulpvraag waaraan zij ook zonder massieve militaire ondersteuning
kunnen voldoen. Kortom, militairen maken zichzelf overbodig.

Ten tweede neemt het hulpaanbod van civiele zijde toe naarmate de hulpoperatie
vordert. Onder voorwaarde dat de veiligheid verder blijft gegarandeerd, neemt de
afhankelijkheid van militaire assistentie aan civiele zijde af. Dikwijls zelfs in die mate
dat voortzetting van het militaire hulpaanbod vanaf nu wordt beschouwd als
concurrentie. Tenslofte neemt de behoefte aan samenwerking met de militaire
partners af wanneer militairen niet kunnen voldoen aan de veranderde vraag naar
hulpmiddelen en specialismen.

Onder deze drie condities leidt civiel-militaire samenwerking in de ogen van een deel
van de civiele partners niet langer tot een win-win situatie. De ontstaansgronden
voor civiel-militaire samenwerking die in beide casestudies zijn genoemd, liggen in
het verlengde hiervan: het onvermogen van tenminste één van de samenwerkings-
partners om de klus op eigen houtje te klaren, de behoefte aan personele, materiéie
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of financiéle hulpbronnen, de behoefte aan specialistische kennis en vaardigheden,
de behoefte om de reikwijdte van de hulpactiviteiten te vergroten, het ontbreken van
andere geschikte samenwerkingspartners of het gebrek aan humanitaire expertise
en knowhow. Aan deze ontstaansgronden is het samenwerkingsprincipe van
altruistisch eigen belang duidelijk herkenbaar.” Civiel-militaire samenwerking
ontstaat en wordt gecontinueerd zolang de samenwerking beide partijen tot voordeel
strekt. Volgens de militairen spelen civiele actoren een belangrijke rol in het
ontstaan- en de aard van de samenwerking. Bovendien bepalen civiele actoren
dikwijls ook de duur van civiel-militaire samenwerkingsprocessen. Dit verschijnsel
kan worden verklaard vanuit de verschillen in autonomie en beslissingsruimte tussen
militaire en civiele samenwerkingspartners op uitvoerend niveau. Zo is niet alleen de
stationering, maar ook de duur van de militaire presentie in een gastland, afhankelijk
van —internationale- politieke besluiten, mandaten en richtlijnen. Deze politicke
besluiten ijlen vaak na bij de actuele hulpvraag. Uitgezonden militairen kunnen het
moment waarop hun humanitaire missie teneinde loopt niet zelf bepalen. In hun
ogen stellen civiele actoren, zoals NGOs, zich veel onafhankelijker op. Zij lijken
grotendeels zelf te kunnen bepalen welke soort hulp zij verlenen en tot wanneer zij
hun humanitaire activiteiten blijven verrichten. Volgens militairen beperken vertegen-
woordigers van civiele organisaties de samenwerking wanneer zij de militaire
assistentie niet meer nodig achten om hun doelen te realiseren. Militaire
commandanten kunnen in een situatie terechtkomen, waarin de behoefte aan
samenwerking met militairen vanuit civiele zijde afneemt. Vaak is de politicke
besluitvorming over het begindigen van de militaire missie dan nog niet afgerond.
Onder dergelijke omstandigheden zijn commandanten afhankelijk van samenwerking
met civiele instanties en hulporganisaties om de troepenmacht van zinvol werk te
voorzien.

Zowel op uitvoerend niveau als op politiek niveau leiden de verschillen in autonomie
en beslissingsbevoegdheid tussen militairen en civiele actoren tot afhankelijk-
heidsrelaties met asymmetrische kenmerken. Dergelijke relaties brengen
onzekerheid teweeg. Militairen op uitvoerend niveau kunnen hun onzekerheid
reduceren zolang civiele actoren hen beschouwen als noodzakelijke
samenwerkingspartners. Dit betekent dat militairen moeten beschikken over de
benodigde kennis en hulpbronnen om aan de veranderde hulpvraag te blijven
voldoen. Bovendien zijn uitgezonden militairen afhankelijk van politieke besluit-
vormers. Om deze onzekerheid te reduceren, spelen continue interactie,
communicatie en informatievoorziening een belangrijke rol. Op deze wijze ontstaat
begrip over de operationele behoefte. Dit zou kunnen leiden tot het verkorten van de
politieke naijleffecten.

Kenmerken van civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdens humanitaire operaties

Civiele actoren verschillen onderling in de mate waarin zij tijdens de hulpoperatie
afhankelijk zijn van aanvuilende militaire steun om hun taken te verrichten. Echter,
tiidens de eerste fasen van de hulpoperatie is maar een beperkt aantal
hulporganisaties aanwezig. Gewoonlijk zijn zij niet in staat om aan de complexe
hulpvraag te voldoen. Civiele actoren, die naar eigen zeggen over onvoldoende
coping capacity beschikken, blijken zich bewust te zijn van hun afhankelijkheid van
aanvullende militaire steun. De behoefte aan militaire assistentie richt zich met name
op logistiek, transport, distributie, constructie. In het geval van oplaaiend geweld of
politieke instabiliteit richt de behoefte zich op het bieden van veiligheid, bescherming
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en rust in het gastland. Deze civiele actoren vatten civiel-militaire samenwerking dan
ook vaak op als een pragmatische strategie die hen in staat stelt om ondanks
tekortschietende knowhow en hulpbronnen toch hun humanitaire doelen te bereiken.
Het grootste deel van de geinterviewde militairen is overtuigd van de noodzaak om
tijdens humanitaire operaties met civiele actoren samen te werken. Als verklaring
hiervoor noemen militairen de behoefte aan humanltalre expertise, waarover zij naar
eigen zeggen in onvoldoende mate beschikken.® De kenmerken interdependentie en
het bewustzijn over interdependentie zijn tekenend voor civiel-militaire allianties. In
een dergelijke alliantie ervaren beide soorten partners een zekere mate van
asymmetrische afhankelijkheid op grond van hun tekortschietende coping capacity.
Behalve door interdependentie voor het verrichten van de taken worden civiel-
militaire samenwerkingsverbanden ook door een ander soort afhankelijkheid
gekenmerkt. De partners zijn ook afhankelijk van het samenwerkingsgedrag van de
ander tijdens de daadwerkelijke interactie. Het feit dat civiel-militaire samenwerkings-
relaties dikwijls initiéle relaties zijn, kan het streven naar afhankelijkheidsreductie op
dit terrein compliceren. De partners beschikken hooguit over indirecte informatie over
elkaar. Zij hebben niet eerder met elkaar samengewerkt. De kans is klein dat
dezelfde personen nogmaals zullen samenwerken. Het gedrag van de onbekende
partner is in hoge mate onvoorspelbaar en de onzekerheid over de samen-
werkingspartner is evenredig groot.

Toch moet onder de druk van de humanitaire noodsituatie snel tot samenwerking
worden besloten. Swift trust en een zekere mate van vertrouwen in de bereidheid
van de partnerorganisatie om in plaats van opportunlstlsch gedrag te vertonen,
wederzijds verenigbare doelen na te streven, zijn noodzakeluk

Meestal zullen individuele vertegenwoordigers van civiele en militaire organisaties
tiidens volgende operaties niet kunnen voortbouwen op bestaande vertrouwens-
relaties. Daarom is het belangrijk om ook op organisatieniveau vertrouwen in de
goodwill van de partner-organisatie te ontwikkelen. Een zekere mate van
institutionalisering van de samenwerking op organisatieniveau is hierbij noodzakelijk.
Al was het alleen maar om binnen civiel-militaire allianties ruimte te bieden voor
meningsverschillen en belangentegenstellingen. Deze blijken inherent te zijn aan de
samenwerking tussen onbekende en wezenlijk van elkaar verschillende partners

Civiele actoren en militairen beschikken over twee mechanismen om vertrouwen in
het samenwerkingsgedrag van de onbekende partner te bevorderen. Het eerste
mechanisme is gebaseerd op beheersbaarheid. Voorbeelden van beheersings-
mechanismen zijn: het verduidelijken van de doelen van de samenwerkende
organisaties, het maken van afspraken en regels over de samenwerking, het
monitoren van de voortgang van de werkzaamheden en de verslaglegging van de
samenwerkingsresultaten. Gezamenlijke afspraken op dit gebied maken het de
samenwerkingspartners mogelijk tot overeenstemming te komen over de terreinen
waarop wordt samengewerkt. Op basis hiervan raken zij tot consensus over de
verdeling van de verantwoordelijkheid tijdens het uitvoeren van de werkzaamheden.

Effectieve civiel-militaire ailianties worden gekenmerkt door domeinconsensus, zoals
is gebleken tijdens operatie Allied Harbour. Militaire assistentie bij kampconstructie
wierp pas echt haar vruchten af nadat Unicef en UNHCR de humanitaire doelen
hadden verduidelijkt en de richtliinen voor de bouw hadden verstrekt. Als gevolg
hiervan groeide bij AFOR-militairen begrip over de specifieke behoeften van
viuchtelingen. Voorts bleken de militaire initiatieven ter verbetering van de lay-out

225




Working Apart Together

van de kampen ook bij de VN-hulporganisaties in goede aarde te vallen.
Domeinconsensus kan worden beschouwd als beheersingsmechanisme. Het
verhoogt de duidelijkheid over wat men van de samenwerkingpartner kan verwacht-
en. Dit kenmerk speelt daarom een belangrijke rol in het vergroten van de
voorspelbaarheid van het gedrag van de partner.

Het tweede mechanisme is gebaseerd op de ontwikkeling van vertrouwen.
Vertrouwen speelt in civiel-militaire samenwerkingsrelaties om een aantal redenen
een bijzondere rol. Ten eerste ontbreken hiérarchische relaties tussen beide partijen.
Dit betekent dat de partners vrijwillig samenwerken en dat vertrouwen één van de
weinige middelen is waarmee de alliantie kan worden aangestuurd.

Ten tweede spelen civiel-militaire interfaces zich af tussen partners die wezenlijk van
elkaar verschillen. De verschillen zijn zodanig dat civiel-militaire allianties altijd in
zekere mate conflictueus zullen zijn."' In dergelijke relaties zullen vertrouwen en
wantrouwen zich naast elkaar manifesteren. 2

Tenslotte is vertrouwen noodzakelijk omdat de omstandigheden, waaronder civiel-
militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties plaatsvindt, veranderlijk zijn en
de tijdsdruk en de wederzijdse afhankelijkheid hoog zijn. In een dermate fluide
context zou het ontwikkelen en afspreken van wederzijds acceptabele control-
mechanismen teveel tijd kunnen vergen.

Tijdens de operaties Provide Care en Allied Harbour is gebleken dat vertrouwen
daadwerkelijk is ontstaan tussen civiele en militaire samenwerkingspartners. Dit
werpt de vraag op naar de wijze waarop de ontwikkeling van vertrouwen bevorderd
kan worden. Uit beide casestudies blijkt dat de ontwikkeling van vertrouwen positief
wordt beinvioed door: continue —dagelijkse- interactie, persoonlijke contacten en
open communicatie en informatie-uitwisseling langs formele én informele kanalen.
Onder deze condities accepteerden de partners niet alleen de eigen rol en positie in
het samenwerkingsverband, maar voelden zij zich ook op hun gemak met de rol en
positie van de ander. Kortom, beide soorten partners hebben de onderlinge
samenwerking als normaal ervaren. Dit verschijnsel staat bekend als situational
normality.

In dergelijke civiel-militaire allianties hebben militairen hun vertrouwen in de goodwill
van de civiele partners zelfs behouden toen die partners te kennen gaven de
samenwerking te willen beperken. Ook nadat de samenwerking verminderde, bleven
de goede onderlinge verhoudingen in tact. De militaire acceptatie van hun domein
heeft ertoe geleid dat ook de civiele actoren volhardden in hun positieve mening over
hun militaire partners. Hoewel de interactie tijdens de uitvoering verminderde, bleven
informele contacten na werktijd in stand.

Samenvattend kan een hoge mate van vertrouwen tot gevolg hebben dat in situaties
waarin het gedrag van de ene partner de belangen van de ander lijkt te schaden, de
“benadeelde” partij er vanuit blijft gaan dat zijn partner zich naar behoren gedraagt.
In samenwerkingsrelaties die zich kenmerken door een hoog niveau van vertrouwen,
wordt er vanuit gegaan dat ook de beheersingsmechanismen, zoals
domeinconsensus naar behoren zullen functioneren.™

Samenwerkingsproblemen tussen civiele actoren en militairen tjjdens humanitaire
operaties

Het eerste probleem dat zich voortdoet op civiel-militaire interfaces wordt
veroorzaakt door de taken en functies, die militairen ontplooien. Vanuit een
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functionele benadering zijn drie functie- en taakgebieden te onderscheiden, waarop

militairen tiidens humanitaire operaties worden ingezet:™

¢ Het bieden van veiligheid en bescherming;

* Het ondersteunen van hulporganisaties en de regering van een gastland bij de
uitvoering van de hulpactiviteiten;

» Het zelfstandig verrichten van hulpactiviteiten (zogenaamde civic action).

Elders in dit onderzoek heb ik uitgelegd, dat deze opsomming nog met een vierde

militair functiegebied kan worden aangevuld, namelijk:

e Het ondersteunen van de hulporganisaties en de regering van het gastland bij
codrdinatie en crisismanagement.

In de ogen van civiele actoren die verzoeken om militaire assistentie, dient de
militaire inzet aanvullend te zijn: ondersteunend aan het werk van humanitaire
organisaties en de regering van het gastland.

Indien de regering van het gastland instemt met de militaire presentie, roept militaire
betrokkenheid bij de twee eerstgenoemde taak- en functiegebieden relatief weinig
weerstand op bij humanitaire organisaties. Civiel-militaire samenwerking op deze
taak- en functiegebieden lijkt in hoge mate te worden bepaald door de wisselwerking
tussen hulpvraag en huipaanbod.

Militaire inzet op de twee laatstgenoemde militaire taak- en functiegebieden ligt
echter een stuk gevoeliger. Hiervoor zijn tenminste twee redenen te noemen. Ten
eerste zijn de meeste humanitaire organisaties ervan overtuigd dat militairen over te
weinig humanitaire expertise beschikken. In hun ogen mogen militairen dan wellicht
beschikken over de vereiste hulpmiddelen; dit betekent niet dat zij weten hoe zij hun
middelen op de juiste manier moeten inzetten.

Ten tweede zijn humanitaire organisaties dikwijls beducht voor de militaire motieven
om deel te nemen aan humanitaire operaties. Enerzijds bestaat de vrees dat
humanitaire doelstellingen ondergeschikt kunnen worden gemaakt aan militair-
politieke doelstellingen. Anderzijds leeft het vermoeden dat de militaire interesse in
humanitaire operaties voortkomt uit de noodzaak om hun bestaansrecht na afloop
van de Koude Oorlog zeker te stellen. Beide redenen leiden ertoe dat civiele actoren
onderling verdeeld zijn over de vraag of het juist is om tijdens humanitaire operaties
met militairen samen te werken.

Hoewel over het vervullen van een puur ondersteunende rol vaak een zekere mate
van consensus kan worden bereikt, wekt een actieve militaire rol bij de coérdinatie,
planning en het management van de humanitaire operatie weerstand op. Zelfs in die
situaties, waarin civiele actoren zelf klachten uiten over het gebrek aan sturing en
management vanuit civiele hoek.

Ook militaire initiatieven in het kader van civic action stuiten dikwijls op bezwaren
vanuit civiele hoek. Hulporganisaties kunnen dergelijke militaire bijdragen opvatten
als onterechte bemoeienis of zj kunnen militairen verdenken van oneigenlijke
concurrentie. Op beide laatstgenoemde taak- en functiegebieden geldt dat nagenoeg
elke vorm van militair initiatief als bedreigend kan worden ervaren. Dit leidt tot een
hoog niveau van wantrouwen en onzekerheid. Onder dergelijke condities zal
interactie tussen beide partijen zo beperkt mogelijk blijven en lijkt de kans op het
ontstaan van civiel-militaire samenwerking uiterst gering.
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Hiernaast zijn civiel-militaire samenwerkingsrelaties tijdelijk. De behoefte aan
samenwerking is flexibel en kan per fase van de operatie variéren. Dit kan een
belemmering voor de samenwerking vormen. Tijdens de verschillende fasen van de
hulpoperatie kunnen hulpvraag en huipaanbod ingrijpend veranderen. Civiel-militaire
samenwerkingsrelaties zijn niet altiid bestand tegen dergelijke ingrijpende
veranderingen in de context. De gevolgen kunnen zijn dat interdependenties
afnemen, macht- en afhankelijkheidsrelaties verschuiven. Uiteindelijk kan civiel-
militaire samenwerking in de ogen van tenminste één van de partijen niet langer
meer noodzakelijk lijken om de doelen te bereiken.

Contextuele veranderingen kunnen militaire commandanten voor het probleem
plaatsen op welke wijze zij hun mensen aan het werk kunnen houden. Militaire
activiteiten op het gebied van civic action kunnen in deze situatie zinvol lijken. Met
het uitvoeren van zulke activiteiten begeven militairen zich —in de ogen van civiele
hulporganisaties- echter op een terrein dat van oudsher tot het domein van de
hulpverleners behoort. Indien geen domeinconsensus wordt bereikt over deze
militaire activiteiten lopen militairen het risico dat zij door hun voormalige civiele
samenwerkingspartners worden beschouwd als oneigenlijke concurrenten.

Andere belemmeringen voor civiel-militaire samenwerking treden op wanneer de
partners elkaar verdenken van opportunistisch gedrag, of wanneer zij geen
overeenstemming bereiken over het gebruik en de doeleinden van samenwerkings-
resultaten.'® Een voorbeeld doet zich voor wanneer humanitaire organisaties
vermoeden dat informatie uit het civiel-militaire samenwerkingsverband wordt
gebruikt voor militaire inlichtingen. Samenwerking met hulporganisaties levert
militairen een schat aan informatie die direct of indirect kan worden ingezet om
militaire doeleinden veilig te stellen. Humanitaire actoren is echter alles gelegen aan
het behoud van hun onpartijdigheid en neutraliteit. Zij willen voorkomen, dat zij door
één of meer partijien worden geassocieerd met eenzijdige militaire belangen.
Bovendien strekt hun hulpverlening zich uit tot alle getroffenen, ongeacht aan welke
zijde van het conflict die zich bevinden. Daarom zullen zij, in het geval deze
vermoedens de kop opsteken, elke vorm van interactie met militairen afwijzen. In dit
kader wees een Amerikaanse Cimic-officier, toegevoegd aan het HIC in Tirana er op,
dat ‘intelligence guys have to stay out of Cimic’.

Soms nemen militairen in de ogen van civiele actoren een oneigenlijke machtspositie
in. Dit gebeurt bijvoorbeeld wanneer militairen initiatieven ontplooien op het
(crisisymanagement, of invioed willen uitoefenen op de programma’s van
hulporganisaties. In deze situaties lopen militairen het risico dat civiele actoren hun
bedoelingen in twijfel trekken. Voor veel civiele actoren is alleen het vermoeden van
opportunistisch militair gedrag al reden genoeg om militairen als ongeschikte
samenwerkingspartners te beschouwen. Ditzelfde geldt wanneer ondersteunen van
één civiele partij tot gevolg heeft dat de belangen van andere civiele partijen worden
geschaad. Ten gevolge hiervan nemen de frustraties over het militaire gedrag en de
achterdocht over militaire beweegredenen om juist die ene partner te ondersteunen
toe. In dit kader wees de logistiecke manager van UNHCR in Tirana erop, dat
militairen elke schijn van eigen belang moeten vermijden.

Een laatste belemmering voor civiel-militaire samenwerking wordt veroorzaakt door

het uitblijven van de wisselwerking tussen endogene kenmerken en exogene druk.
Exogene druk kan vanuit de politiek of vanuit de strategische niveau’s binnen civiele
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en militaire organisaties worden uitgeoefend op samenwerkingspartners in het veld.
in de context van het hedendaagse veiligheidsbeleid lijkt het bijvoorbeeld vrijwel
onaanvaardbaar om civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties af te
wijzen. Politieke en strategische beweegredenen voor civiel-militaire samenwerking
kunnen echter deels afwijkend of zelfs tegengesteld zijn aan de belangen op de
werkvloer. Soms worden politiek-strategische beweegredenen onvoldoende gecom-
municeerd naar uitvoerende niveau’s. Dan kan onder civiele en militaire actoren in
het veld de indruk ontstaan dat de samenwerking hen van bovenaf wordt
opgedrongen. Deze indruk wordt nog versterkt naarmate het moeilijker wordt om de
samenwerking op te zeggen of op principiéle gronden te weigeren. Dit bleek
bijvoorbeeld tijdens operaties Provide Care en Allied Harbour in situaties waarin
militairen en hulpverleners moesten samenwerken, of zij nu wilden of niet.

Een hoge mate van exogene druk op civiel-militaire samenwerking veronderstelt een
hoog niveau van inbedding en verknoping (embeddedness en connectedness) in
civiel-militaire allianties. In dergelijke allianties dienen beide soorten partners veel
vertrouwen te hebben in het samenwerkingsgedrag van de ander.” In de meeste
civiel-militaire samenwerkingsverbanden gaat het echter om initiéle relaties tussen
onbekende partners. Daarom zal de mate van vertrouwen in het samenwerkings-
gedrag van de partner —zeker bij aanvang van de samenwerkingsrelatie- juist niet
hoog zijn. Het ontbreken van voldoende endogene tegendruk -interdependentie,
domeinconsensus en vertrouwen- kan er vervolgens toe leiden dat de relaties tussen
civiele en militaire actoren polariseren. Onderlinge problemen worden niet opgelost
en meningsverschillen of verschillen in operationeel gedrag worden niet
geaccepteerd. De relaties tussen Artsen zonder Grenzen en de leiding van het
Nederlandse detachement tijdens operatie Provide Care en de mening van
medewerkers van het WFP over de invloed van AFOR binnen het EMG tijdens
operatie Allied Harbour zijn voorbeelden van de gevolgen: civiel-militaire
samenwerking werd tot het minimum beperkt, of verzandde in conflicten en
verlammende impasses."”

10.3 Grenzen aan het onderzoek

In hoofdstuk 4 van deze studie heb ik reeds gewezen op een aantal methodo-
logische problemen en beperkingen. De belangrijkste zijn: de verschillende manieren
waarop ik mijn data over operaties Provide Care en Allied Harbour heb verzameld,
de bereikbaarheid van de voormalige deelnemers aan operatie Provide Care en mijn
beperkte kennis over de Albanese, Zairese en Rwandese culturen, die mogelijk heeft
geleid tot interpretatieverschillen tussen mijn gesprekspartners en mijzelf.

Een beperking van geheel andere aard heeft te maken met de begrenzing van mijn
onderzoek. lk heb mij in deze studie gericht op samenwerkingsprocessen die zich
afspelen tijdens humanitaire operaties. De reden voor deze keuze komt voort uit het
gegeven dat de internationale respons op identiteitsconflicten zich in het recente
verleden voornamelijk heeft geconcentreerd op humanitaire operaties. Het doel
hierbij was om geweld en menselijk lijden zo snel mogelijk te verlichten. Telkens
opnieuw oplaaiende vijandigheden hebben inmiddels echter aangetoond dat de
inspanningen van de internationale gemeenschap te weinig hebben bijgedragen aan
het herstellen van de beschadigde relaties tussen individuen en bevolkingsgroepen.
Humanitaire operaties blijken op zichzelf genomen te weinig bij te kunnen dragen
aan het bewerkstelligen van levensvatbare vrede.
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Al in 1992 deed de toenmalige Secretaris-Generaal van de Verenigde Naties
Boutros Boutros-Ghali een voorstel tot een meer samenhangende benadering in het
streven naar internationale vrede en veiligheid. Hij schetste een continuiim dat zich
uitstrekte van preventleve diplomatie via peacemaking en peacekeeping tot
peacebunldlng Evenals Boutros-Ghali gaat ook Maynard in haar aanbevelingen uit
van een continuim. Zij verwijst met het begrip humanitarian intercession naar [...] all
actions from outside that have the potential to halt the escalation of conflict in a
growing complex emergency Volgens Maynard moeten diverse soorten externe
bijdragen in samenhang worden ingezet om duurzame vrede tot stand te kunnen
brengen. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de samenhang tussen
diplomatie, conflict management, het bepleiten van de mensenrechten en de inzet
van militairen en media.?’ Humanitaire assistentie wordt binnen dit geheel opgevat
als één van de stappen in de richting van het genereren van duurzame oplossingen.
De auteur onderscheidt de respons op potentiéle complexe noodsituaties in vijf
fasen. In de eerste fase spelen preventieve en continue opleiding en fraining een
belangrijke rol. Door intergroepdialogen en discussiefora kunnen netelige problemen
bespreekbaar worden gemaakt. In deze fase gaat het vooral om het ondersteunen
van de civiele samenleving.

In de tweede fase moeten verbeterde methoden voor informatie-uitwisseling
bijdragen aan het vergroten van het begrip en de kennis over de context van de
noodsituatie.

Ten derde zou de fraditionele aanpak van early reaction moeten worden uitgebreid.
Overwogen moet worden om nieuwe disciplines en middelen in te zetten. Eveneens
zou in deze fase de afweging moeten plaatsvinden of internationale inmenging wel
de juiste optie is in de specifieke situatie.

De vierde fase behelst het brede spectrum van hulpbronnen die worden aangewend
in de respons op een bestaande complexe noodsituatie. Hieronder vallen
humanitaire assistentie, vluchtelingenhulp, conflictbemiddeling, wapenembargo’s,
internationale militaire interventie en andere middelen gericht op het beéindigen van
geweld en ellende. In de vijfde fase, na afloop van de crisis, wordt alles op alles
gezet om vluchtelingen en IDP’s naar hun plaats van herkomst te begeleiden, de
wederopbouw van de civiele samenleving te bewerkstelligen, oorlogsmisdadigers te
berechten, de economie te ontwikkelen en condities tot stand te brengen waaronder
verzoening kan optreden.

In beide casestudies van dit onderzoek zijn de fasen voorafgaande aan het conflict
en het tijdperk na afloop van de ramp slechts zijdelings aan de orde gekomen. Ik ben
mij er van bewust dat in het continuiim van pre- tot post conflictfasen humanitaire
operaties hooguit kunnen worden beschouwd als een tussenstap. lk ben mij er ook
van bewust dat humanitaire assistentie slechts één van de middelen is om een halt
toe te roepen aan menselijk lijden, veroorzaakt door conflicten.

Zoals ik reeds in de introductie tot deze studie heb gezegd, ligt het accent van mijn
onderzoek op de relaties tussen civiele en militaire actoren. Civiel-militaire
samenwerking is een voorbeeld van constructief gedrag op de raakvlakken tussen
actoren die elkaar, tijdens humanitaire operaties, tijdeliik nodig hebben om hun
complexe en interdependente werkzaamheden uit te voeren.

Behalve door civiel-militaire interfaces wordt de dynamiek van de humanitaire
operatie — inclusief de fasen die daaraan vooraf gaan en de post-conflictfasen- ook
beinvloed door raakvlakken tussen een scala van andere actoren. Ook voor deze
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actoren geldt dat zij dikwijls fundamenteel van elkaar verschillen op het gebied van
cultuur, belangen en machtsposities, terwijl traditionele coérdinatiemechanismen om
de samenwerking mee aan te sturen, ontbreken. Inzicht in- en acceptatie van deze
verschillen en tegenstellingen vergt een actorgeoriénteerde benadering. Alleen op
deze wijze kan de kennis en waardering voor het complementaire vermogen van de
betrokken partijen groeien. Op basis hiervan kunnen noodzakelijke raakviakken tijdig
worden onderkend. Dit stelt potentiéle nieuwe partners in staat om met behoud van
hun eigen identiteit gemeenschappelijke doelen te ontwikkelen. Eveneens kan dan
begrip ontstaan voor de tijdelijkheid van hun allianties. In paragraaf 10.5 zal ik bij de
aanbevelingen voor verder onderzoek nog aandacht besteden aan het belang van
een actorgeoriénteerde aanpak.

10.4 Aanbevelingen ter verbetering van civiel-militaire samenwerking

Bij het beantwoorden van deze onderzoeksvraag beperk ik mij tot aanbevelingen die
rechtstreeks voortvioeien uit mijn onderzoeksresultaten. Alle aanbevelingen hebben
betrekking op het verbeteren van de samenwerking op uitvoerend niveau tijdens de
humanitaire operatie. Onder de geinterviewde militairen is een grote mate van
overeenstemming over de noodzaak tot samenwerking met civiele actoren tijdens
humanitaire operaties. Eveneens bestaat consensus over de volgende uitgangs-
punten: militairen verlenen alleen op verzoek assistentie, hun inzet dient snel, tijdelijk
en aanvullend te zijn en militairen dienen een zekere mate van veiligheid te bieden.
Deze uitgangspunten liggen ten grondslag aan de aanbevelingen in de volgende
paragraaf.

Vraaggestuurde samenwerking

Civiel-militaire samenwerkingsverbanden zijn vraaggestuurde allianties. Dit betekent
dat -de duur van- de samenwerking wordt bepaald door de aard van de hulpvraag en
het hulpaanbod. Kenmerkend voor vraaggestuurde civiel-militaire samenwerkings-
verbanden is dat de partners gezamenlijk bepalen welke resultaten hun alliantie
dient af te werpen.

De hulpvraag wordt tijdens humanitaire operaties in hoge mate bepaald door de aard
van contextuele kenmerken, zoals: menselijk lijden, dreiging en het ontbreken van
resources en ondersteunende structuren. Deze contextuele kenmerken zijn fiuide.
Per fase van de hulpoperatie kunnen zij in intensiteit variéren. De hulpvraag is
daarom aan verandering onderhevig. Het hulpaanbod bestaat uit de beschikbare
coping capacity om de hulpvraag te kunnen beantwoorden. Ook het hulpaanbod
fluctueert. Hulpvraag en hulpaanbod bepalen op hun beurt de noodzaak tot
aanvullende militaire assistentie en de behoefte aan civiel-militaire samenwerking.
Dit betekent, dat ook de behoefte aan civiel-militaire samenwerking zal variéren.

Bij aanvang van de hulpoperatie —de noodsituatie- schieten aile actoren tekort om op
eigen kracht aan de hulpvraag te kunnen voldoen. Zowel aan civiele- als aan militaire
zijde wordt de noodzaak van een multi-actor aanpak tijdens deze fase erkend. De
kans op het ontstaan van civiel-militaire samenwerking is groot. Civiel-militaire
samenwerking wordt bevorderd door:

e het vroege tijdstip waarop de militaire assistentie arriveert;

¢ het humanitaire karakter van de militaire missie en mandaten;

¢ de complementaire resources van de troepenmacht;
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» een faciliterende opstelling van militairen (“Cimic-gedrag”)21;
e het missie-ondersteunend gedrag van militaire commandanten;
e frequente communicatie en informatie-uitwisseling.22

Na afloop van de noodsituatie veranderen de hulpvraag en het hulpaanbod. In
vraaggestuurde samenwerkingsprocessen is het de hulpvraag die bepaalt welke
soort coping capacity wordt vereist. In civiel-militaire samenwerkingsprocessen geldt
bovendien dat het militaire hulpaanbod aanvullend moet zijn aan het civiele
hulpaanbod. Dit betekent dat toename van het civiele hulpaanbod, in combinatie met
veranderingen in de hulpvraag, tot gevolg kan hebben dat sommige soorten militaire
kennis en vaardigheden niet langer meer nodig zijn om aan de veranderde
hulpbehoefte te voldoen. Als militairen niet tijdig kunnen overschakelen op de
vereiste nieuwe soorten coping capacity, neemt hun complementair vermogen in de
ogen van civiele actoren af. De behoefte aan civiel-militaire samenwerking zal
verminderen.

Dit gegeven is consistent aan condities, waaronder swift trust tot stand komt.2
Tijdelijke samenwerkingsverbanden, waarin de pariners elkaar snel gaan
vertrouwen, kenmerken zich immers door: een hoge actiegerichtheid, taakabsorptie
en het in praktijk brengen van die soorten kennis en kunde, waaraan behoefte
bestaat. Als de militaire assistentie niet langer meer voldoet aan de eisen die de
hulpvraag stelt, neemt de effectiviteit van het civiel-militaire samenwerkingsverband
af. Dit betekent dat de deelnemers op zoek zullen gaan naar nieuwe partners die wel
beschikken over de expertise die nodig is om de complexe taken en interdependente
werkzaamheden in de veranderde context uit te voeren.

Ingrijpende veranderingen in hulpvraag en hulpaanbod die het gevolg zijn van
contextuele veranderingen genereren onzekerheid over de samenwerking onder
civiele en militaire partners. Pogingen om deze onzekerheid vanuit aanbodzijde te
reduceren, werken echter frustratieverhogend en zijn gedoemd te mislukken.
Voorbeelden hiervan zijn legio. Vanaf eind mei 1999 bestond AFOR uit ruim 8500
militairen. Haar omvang ten spijt constateerden geinterviewde militairen, dat de
multi-nationale troepenmacht niet kon voorzien in de specialismen die de
hulporganisaties noodzakelijk achtten op het gebied van constructie en transport.
Het aanbieden van de assistentie van infanteristen of cavaleristen in plaats van de
gewenste genisten en chauffeurs bleek geen aanvaardbaar alternatief voor de civiele
hulporganisaties.

In Goma had het Nederlandse detachement een relatief groot aantal onervaren
gewondenverzorgers tot haar beschikking. Het detachement telde veel minder
gespecialiseerde verpleegkundigen en artsen met tropenervaring, terwijl de behoefte
aan deze laatste categorieén juist het grootst was. Het aanbieden van de assistentie
van onervaren gewondenverzorgers bleek ook in dit geval geen aanvaardbare optie
voor de hulporganisaties.

Ti[dens beide operaties heeft het ontbreken van een fif tussen het militaire
hulpaanbod en de hulpvraag de militairen geconfronteerd met management-
problemen en problemen met civiel-militaire samenwerking.

Redenerend vanuit een vraaggestuurde benadering kunnen militairen een deel van
de onzekerheid reduceren door een combinatie van flexibiliteit en duidelijkheid over
het proces. Flexibiliteit draagt bij aan het creéren van vertrouwen aan civiele zijde en
met het bieden van duidelijkheid vergroten militairen de voorspelbaarheid van hun
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gedrag. Dit zou kunnen worden bereikt door: in nauw overleg met civiele samen-
werkingspartners en de diverse “klantgroepen” tussentijdse resultaten te evalueren
en bij te sturen en door gezamenlijk te anticiperen op eventuele veranderingen in de
hulpvraag en in het hulpaanbod. Uit de interviews met civiele hulpverleners blijkt dat
het vertrouwen in militaire samenwerkingspartners groeit naarmate de militaire
planning, de samenstelling van de troepenmacht en de militaire missie en mandaten
beter gericht worden op de hulpvraag. De voorspelbaarheid van het gedrag van de
militaire samenwerkingspartners neemt toe naarmate militairen duidelijkere
informatie verstrekken over: de aard en de duur van hun missie, over de militaire
taakgebieden, resultaten en verantwoordelijkheid en over de kwantiteit en de
kwaliteit van de militaire assistentie. Het komt voor dat militairen over deze aspecten
ook —deels- in het ongewisse verkeren. Daarom zouden de feedbackmechanismen
tussen uitgezonden militairen en hun opdrachtgevers op strategische echelons
verbeterd moeten worden. Om deze redenen formuleer ik de volgende
aanbevelingen.

Aanbeveling 1:

Militairen kunnen hun inzicht in de duur van de samenwerking vergroten, wanneer Zzif
met hun civiele samenwerkingspartners en ‘klantgroepen’ continu de hulpvraag en
hulpaanbod monitoren.

Aanbeveling 2:

Militairen kunnen hun effectiviteit als samenwerkingspartner vergroten, wanneer Zzij
gedurende de operatie de middelen, structuren, doelstellingen en hun mind-set
aanpassen aan de hulpvraag.

Militaire rol in de samenwerking

Civiel-militaire samenwerking is geen natuurlijk gegeven. Vertrouwen in het
samenwerkingsgedrag van de partner zal zich dan ook niet automatisch
manifesteren. Gemeenschappelijke doelen en interdependenties die ten grondslag
liggen aan het ontstaan van samenwerking zijn tijdelijk. Bovendien streven beide
soorten samenwerkingspartners ook eigen belangen na, waardoor het risico van
opportunistisch gedrag altijd aanwezig is. Civiel-militaire samenwerkingsrelaties zijn
met andere woorden het soort relaties, waarin vertrouwen en wantrouwen naast
elkaar zullen voorkomen. Tijdens alle fasen van de hulpoperatie geldt, dat militairen
door een faciliterende en ondersteunende houding het ontstaan van vertrouwen in
hun gedrag als samenwerkingspartner zullen bevorderen.

Aanbeveling 3:

Met een faciliterende ondersteunende houding ten opzichte van civiele organisaties
dragen militairen ertoe bij dat het vertrouwen in het militaire samenwerkingsgedrag
toeneemt.

Indien militairen daarentegen, zonder consultatie met civiele actoren, zelf initiatieven
nemen gericht op de uitvoering, de organisatie of op de aansturing van hulp-
activiteiten ontstaat wantrouwen over de militaire doelen, motieven en belangen.
Veel civiele actoren staan daarom wanirouwend ten opzichte van samenwerking
binnen militair geleide Cimic-centra. In plaats van het oprichten van zelfstandige
militaire geleide Cimic-centra kan ook worden gekozen voor een andere optie,
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namelijk: het toevoegen van Cimic-militairen aan civiel-geleide codrdinatiestructuren.
De keuze voor deze laatste optie kan tenminste om vijff redenen civiel-militaire
samenwerking bevorderen:

¢ het toevoegen van militairen aan civiel geleide centra voor cobrdinatie en
management vermindert aan civiele zijde de argwaan dat militairen de touwtjes in
handen willen nemen;

+ civiel geleide structuren zijn gemakkelijker toegankelijk voor civiele actoren dan
militair geleide Cimic-structuren;

o dagelijkse intensieve communicatie en informatie-uitwisseling binnen civiel
geleide structuren verbetert het inzicht in de hulpvraag en in het soort militaire
assistentie, waaraan behoefte bestaat;

+ toegevoegde militairen functioneren als linking-pin tussen het codrdinerend en
het uitvoerend niveau. Zij bevorderen op deze wijze het tempo en de effectiviteit
van de samenwerking tussen de civiele en militaire actoren in het veld;

+ toegevoegde militairen kunnen adviseren op het gebied van logistiek, planning,
organisatie en veiligheid.

Aanbeveling 4:
Het toevoegen van militairen aan civiel-geleide cobrdinatiestructuren zal de civiel-
militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties bevorderen.

Communicatie en informatie-uitwisseling tijdens de hulpoperatie

Intensieve communicatie en informatie-uitwisseling tussen civiele en militaire
samenwerkingspartners zijn noodzakelijk, wil vertrouwen in het samenwerkings-
gedrag van de onbekende partners zich kunnen ontwikkelen. Dit inzicht heeft geleid
tot een toename van formele structuren in het veld, zoals militair geleide centra voor
Cimic en CMOC. Aan civiele zijde zijn parallelle structuren verschenen, zoals HICs,
HOCs en OSOCCs. Hiernaast organiseren ook verschillende VN-hulporganisaties
vanuit hun eigen netwerk informatiebijeenkomsten over onderwerpen, waar Zzij
specifiek bij zijn betrokken.

Problemen in de informatie-uitwisseling tussen civiele en militaire actoren lijken dan
ook niet voort te komen uit een gebrek aan formele structuren. Het lijkt eerder zo te
zijn dat de overvloed aan militair of civiel geleide centra leidt tot verwarring en
onzekerheid, in plaats van tot duidelijkheid en het gewenste vertrouwen.

Willen deze formele structuren voldoen aan de behoefte aan communicatie en
informatie-uitwisseling, dan is het belangrijk dat zij vrij toegankelijk zijn voor alle
samenwerkings-partners.

Aanbeveling 5:

Formele structuren voor communicatie- en informatiewisseling kunnen civiel-militaire
samenwerking uitsluitend bevorderen als zij toegankelijk zijn voor alle soorten
samenwerkingspartners.

De centra moeten daarom zoveel mogelijk op lokaal niveau opereren, waar
eventuele hulpvragen snel kunnen worden gesignaleerd en verwerkt. De beste
plaats voor het oprichten van centra voor Cimic en CMOC lijkt dan ook “outside the
wire” te zijn, in plaats van op miilitaire hoofdkwartieren.
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Naast het verbeteren van de toegang tot formele structuren en —informatiekanalen
wordt civiel-militaire samenwerking bevorderd door dagelukse communicatie,
informatie-uitwisseling en persoonlijke contacten in informele sfeer”* Door schouder
aan schouder te werken aan het oplossen van problemen beschouwen de samen-
werkingspartners hun interactie als een natuurlik fenomeen. Naarmate meer
positieve resultaten worden geboekt, groeien het wederzijds respect en het besef
van lotsverbondenheid. Hierdoor treedt verbroedering op en ontstaan persoonlijke
relaties die het vertrouwen bestendigen.

Aanbeveling 6:

Directe intensieve contacten tussen civiele en militaire samenwerkingspartners in
een open informele sfeer zjjn noodzakelijk wil vertrouwen zich in voldoende mate
kunnen ontwikkelen.

Confrontaties en meningsverschillen tussen wezenlijk van elkaar verschillende
samenwerkingspartners zullen niet uitblijven.® Mijs adviseert het creéren van ruimte
voor conflicten en belangentegenstellingen binnen interorganisationele relaties. Wil
deze ruimte tot stand komen, dan is het nodig dat de partners zich bij elkaar op hun
gemak voelen. Informele settings bieden deze mogelijkheid en kunnen daarom
bijdragen aan het omgaan met de verwachte confrontaties.

Contacten in informele sfeer zijn een basis voor het ontstaan van sifuational
normality, één van de pijlers onder vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de
partner. Deze soort van vertrouwen is echter een resultante van continue interactie.
Daarom kan niet worden aangenomen, dat het zich bij aanvang van civiel-militaire
samenwerkingsrelaties manifesteert. Alleen in samenwerkingsverbanden waarin de
partners dagelijks hun expertise inbrengen, komt directe informatie beschikbaar over
elkaars gedrag en over de werking van beheersingsmechanismen, zoals:
organisatorische waarborgen, regels en richtlijnen. Directe informatie reduceert de
onzekerheid over het samenwerkingsgedrag van de partner en minimaliseert de
kans op opportunistisch gedrag. Uiteindelijk kan als gevolg hiervan het soort
vertrouwen ontstaan waarbij de partners zich vertrouwd voelen met hun eigen rol in
het samenwerkingsverband én de rol en positie van hun samenwerkingspartner als
normaal ervaren. Onder deze omstandigheden zullen de partners zich daadwerkelijk
afhankelijk van elkaar willen opstellen, kunnen zij kritiek op hun gedrag accepteren
en zullen zij geneigd zijn om risico’s te nemen.

Tenslotte is openheid in de persoonlijke contacten tussen alle betrokken partijen van
belang voor het vervullen van de behoefte aan communicatie en informatie-
uitwisseling. Een zekere mate van openheid vergemakkelijkt directe feedback,
waardoor tijdig kan worden bijgestuurd. Openheid bevordert de transparantie van
civiel-militaire relaties, noodzakelijk voor het ontstaan van wederzijds begrip.
Bovendien is openheid belangrijk om te voorkomen dat door het opportunistisch
gedrag van één of meerdere partners de samenwerking voortijdig wordt ontbonden.

Aanbeveling 7:

In een vroeg stadium van hun opleiding en training zullen militairen moeten leren
welke soorten gedrag en vaardigheden bijdragen aan het creéren van vertrouwen in
een omgeving waarin met civiele actoren moet worden samengewerkt.
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Omgaan met belangentegenstellingen tijdens humanitaire operaties

Net zoals dit geldt voor civiel-militaire samenwerking, is ook samenwerking tussen
civiele actoren onderling geen natuurlijk gegeven. NGOs bevinden zich voor een
belangrijk deel op dezelfde deelmarkten. Zij zijn afhankelijk van dezelfde financiéle
hulpbronnen en zij worden door hun eigen achterban aangesproken op de behaalde
resultaten. De codrdinatie, afstemming en informatie-uitwisseling tussen VN-
hulporganisaties verlopen dikwijls stroef. Hun onderlinge relaties worden volgens
militairen, hulpverleners en autoriteiten van het gastland dikwijls getekend door
machtstrijd. De belangen en motieven van autoriteiten en de regering van een
gastland bij de internationale militaire presentie kunnen verschillen van de
beweegredenen van andere civiele actoren. Interfaces tussen civiele actoren lijken
evenals civiel-militaire interfaces te worden gekenmerkt door: belangen-
tegenstellingen en uiteenlopende doelen, verwachtingen en motieven die het
ontstaan van domeinconsensus en vertrouwen in het samenwerkingsgedrag van de
partners bemoeilijken.

Centraal binnen het concept interface staan de directe contacten en de interactie
tussen actoren uit verschillende sectoren.® Gezamenlijk vormen de actoren
onderlinge raakvlakken. Het scala van interfaces stelt hen in staat op diverse
terreinen en met diverse partners samen te werken. Tijdens hun interactie
beinvioeden zij elkaar en kunnen zij hun aanvankelijke doelen, percepties en hun kijk
op de onderlinge relaties bijstellen.

Actoranalyses zijn een hulpmiddel om de diversiteit aan belangen, achterbannen en
hulpbronnen op een interface in kaart te brengen. Op deze wijze verkrijgen militairen
een duidelijk beeld over de hulpvraag en over de belangen, motieven en doelstel-
lingen van hun potentiéle samenwerkingspartners. Met behulp van actoranalyses
kunnen de oorzaken van structurele discontinuiteiten worden begrepen. Eventuele
verschuivingen in interdependenties en samenwerkingspatronen kunnen vroegtijdig
worden gesignaleerd.

Inzicht in de verschillende belangen, motieven en machtsposities, verwachtingen die
de interfaces kenmerken ontstaat door: de actoren op de verschillende interfaces te
beschouwen als stake-holders bij één of meer onderwerpen en per onderwerp en
per interface de stake-holders te analyseren. Bovendien maken actoranalyses de
deelnemers aan een interface bewust van hun interdependenties en kerncompeten-
ties en van de wederzijdse verwachtingen over het samenwerkingsgedrag.

Interacties op uitvoerend niveau kunnen ook de relaties tussen actoren en instituties
buiten de directe interface beinvioeden. Dit betekent dat de resultaten van stake-
holdersanalyses richtinggevend kunnen zijn voor de condities, waaronder op
strategische organisatieniveau’s gewerkt kan worden aan institutionalisering van de
samenwerking. Hiertoe zouden militairen en civiele actoren hun actoranalyses het
best in interorganisationeel verband kunnen maken. Dit opent de weg tot een
gezamenlijke evaluatie van de samenwerking en het trekken van gemeen-
schappelijke lessons learned. Van hieruit kan terugkoppeling plaatsvinden naar de
diverse betrokken sectoren binnen en buiten het samenwerkingsverband. Dit lijkt een
noodzakelijke stap in het ontwikkelen van een samenhangende, gemeenschap-
pelijke en pro-actieve multi-actor aanpak van humanitaire operaties.
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Concluderend stel ik, dat:

» actoranalyses civiel-militaire samenwerking bevorderen in situaties waarin:
belangen-tegenstellingen spelen, de hulpmiddelen schaars zijn en assistentie
aan één van de partijen ten koste kan gaan van de belangen van andere actoren;

» interorganisationele actoranalyses niet alleen de samenwerking op uitvoerend
niveau faciliteren, maar ook richtinggevend zijn voor maatregelen voor de
institutionalisering van de samenwerkingservaringen op strategisch niveau.

Aanbeveling 8:

Gelet op het belang van succesvolle civiel-militaire samenwerkingsprocessen en
gelet op het belang van het vergroten van het collectieve leervermogen op dit terrein,
beveel ik aan fijdens elke gezamenlijke operatie actoranalyses te maken en terug te
koppelen met de samenwerkingspartners.

10.5 Aanbevelingen voor verder onderzoek

In de casestudies in de hoofdstukken 5 en 6 van deze studie beschrijf ik de
samenwerkingsrelaties tussen een aantal groepen van civiele en militaire actoren
zoals die zich in de ogen van mijn gesprekspartners hebben voortgedaan. De manier
waarop mijn gesprekspartners hun werkelijkheid hebben ervaren en geinterpreteerd
blijkt nauw gerelateerd te zijn aan die interfaces waaraan zij in hoofdzaak hebben
deelgenomen. Dit zou kunnen betekenen dat actoren die actief waren op andere
interfaces hun werkelijkheid op een andere wijze hebben ervaren.

De dynamiek rond interfaces krijgt hiermee een nieuwe dimensie. Niet alleen kunnen
verschillende belangen, machtsposities en motieven (structurele discontinuiteiten) de
samenwerking tussen actoren op een bepaalde interface beinvioeden. Het is te
verwachten dat dergelijke diepgaande verschillen zich ook zullen manifesteren
tussen verschillende interfaces. Samenwerkingsresultaten tijdens humanitaire
operaties zouden dus zowel kunnen worden beinvioed door interfaces waarop
verschillende partners samenwerken, maar ook door die interfaces die zich buiten
hun Zzicht afspelen en waarvan de eerder genoemde samenwerkingspartners geen
weet hebben.

In deze studie heb ik een aantal voorbeelden beschreven waarin het ontbreken van
noodzakelijke interfaces tussen civiele en militaire actoren tot gevolg had dat: de
hulpactiviteiten stokten, civiel-militaire relaties verslechterden, het risico voor
vluchtelingen toenam en de belangen van de autoriteiten van het gastland schade
leden. Er lijkt een relatie te bestaan tussen een effectieve deelname aan interfaces
en de effectiviteit van de hulpoperatie in al haar fasen. Deze kijk op interfaces werpt
mogelijk een aantal onderzoeksgebieden op.

Ten eerste lijkt het van belang om per interface de belangrijkste actoren te definiéren
die kunnen optreden als cultuurdrager en informant. Deze actoren kunnen het
onderscheid aangeven tussen de dominante interfaces, waarop hun pariners en
Zijzelf zich gedurende enige tijd hoofdzakeliik bewegen en eventuele secundaire
interfaces, waaraan zij weliswaar (nog) niet deelnemen, maar die potentieel van
invioed zijn op het gedrag van actoren op de dominante interface. Secundaire
interfaces kunnen betrekking hebben op andere aggregatieniveau binnen de eigen
organisatie. Zij kunnen ook betrekking hebben op andere actoren in het humanitaire
veld, begunstigden en op aanpalende disciplines en vakgebieden. (In dit kader zou
eveneens onderzocht kunnen worden of en in hoeverre de dominantie van interfaces
wordt bepaald door de fase waarin de hulpoperatie verkeert.)
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Ten tweede lijkt het belangrijk om te onderzoeken welke rollen en posities de actoren
innemen op dominante interfaces en welke overwegingen ten grondslag liggen aan
hun besluit om juist aan deze interfaces deel te nemen. Op deze wijze ontstaat
inzicht in: mogelijke discontinuiteiten, in degenen die de actoren als hun
belangrijkste samenwerkingspartners en klanten beschouwen en in de wijze waarop
zij met hun partners en klanten willen omgaan. Op grond hiervan wordt het mogelijk
onderzoek te verrichten naar wat de samenwerkingspartners en de klanten willen en
naar hun tevredenheid over de resultaten van het samenwerkingsverband.

Ten derde lijkt het van belang om te onderzoeken welke linking-pins tussen
verschillende interfaces functioneren. Deze linking-pin functies kunnen een
belangrijke rol spelen in de codrdinatie en het management van de hulpoperatie.
Samenvattend zou de dynamiek tussen verschillende sociale interfaces bestudeerd
kunnen worden om: interorganisationele leer- en veranderprocessen te bespoedigen
en de codrdinatie in het humanitaire veld te verbeteren.

Tot besluit

Complexe humanitaire rampen ten gevolge van identiteitsconflicten hebben de
internationale militaire en humanitaire gemeenschap voor nieuwe uitdagingen
gesteld. Vertegenwoordigers van organisaties die nooit eerder hebben overwogen
om samen te werken, hebben nieuwe -vaak tijdelijke- allianties gesloten om deze
uitdagingen het hoofd te bieden.

Van deze nieuwe partners kan niet worden verwacht, dat zij de gevolgen van de
wereldwijde veiligheidsproblematiek zo snel mogelijk oplossen. Wél kan worden
verwacht dat zij helpen de voorwaarden te scheppen waaronder interfaces in kaart
worden gebracht. Dan wordt het mogelijk de percepties, verwachtingen en
kerncompetenties van de betrokken actoren te analyseren, structurele verschillen en
belangen te erkennen, te begrijpen en te hanteren en daar waar noodzakelijk
interorganisationele samenwerkingsrelaties tot stand te brengen. Dit betekent, dat
militairen en internationale humanitaire organisaties meer dan voorheen een rol
zullen spelen als facilitator, katalysator, bemiddelaar, change-agent en als
toeleveraar van informatie. In plaats van discussiéren lijkt vooral het starten van
dialogen tussen de verschillende actoren geschikt te zijn om de wederzijdse
verwachtingen te verduidelijken en de bovenstaande doelen in samenhang te
bereiken.

Ik hoop dat ik in dit boek heb laten zien dat bijna nergens zo hard en toegewijd wordt
gewerkt als op uitvoerend niveau tijdens humanitaire operaties. Tegelijkertijd heb ik
duidelijk willen maken, dat ten aanzien van de internationale humanitaire respons
nog veel werk te verrichten is.

De problematiek rond de hulpverlening aan de Afghaanse bevolking maakt eens te
meer duidelijk dat grote behoefte bestaat aan een collectieve, samenhangende visie
op de internationale hulpverlening. Wetenschappers, hulpverleners, militairen,
journalisten, beleidsmakers en uitvoerders uit alle betrokken sectoren zullen de
handen ineen moeten slaan en hun kennis, ervaring en inzichten gaan delen. De
noodzakelijke informatietechnologie is aanwezig. Waaraan het soms nog lijkt te
ontbreken, is een open en pro-actieve benadering van partijen uit andere sectoren
en andere organisatieniveau’s om te anticiperen op complexe problemen, daar waar
nodig samen te werken en om het gemeenschappelijk leer- en oplossend vermogen
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te verdiepen. Dat is nodig, omdat de wereld is veranderd en oude oplossingen niet
altiid meer toereikend zijn. Omdat de juiste dingen ook op de juiste manier moeten
worden gedaan. Omdat het nobel is om overal ter wereld vredebouwend en
humanitair te opereren, maar dan wel in samenhang en gedreven door een
gemeenschappelijke visie. En tenslotte, omdat dit zal bijdragen aan het vé6rkomen
van hieuwe grootschalige rampen.

Om te voorkomen dat ik aan het einde van dit boek verblind zou raken door mijn
eigen idealisme, sluit ik mij van harte aan bij de woorden van Larry Minear: “What the
system lacks is not energy but vision, not good will but discipline. It is a time for
tough-mindedness rather than warm-heartedness, for soul-searching rather than
hand-wringing.”

Castells M. The Information Age, Economy, Society and Culture. Volume Il The Power of Identity.
Blackwell Publishers, Oxford, 1998, pp. 5-67.

Hoewel het aantal mensen in de risicogroep van 41.1 miljoen in 1996 gedaald is tot 36.2 miljoen in
het voorjaar van 1997, ligt dit aantal hulpbehocevenden nog steeds drie keer zo hoog als in het begin
van de jaren ‘80 (U.S. Mission to the United Nations 1997:5).
hitp://www.dwb.org/reports/breaking.htm November 3, 1994, pp. 2-3 a.w.

Zie hoofdstuk 6 paragraaf 6.2

Minear L. Learning to learn, Stockholm, 1998 a.w.

Maynard K.A. 1999 a.w.

Seiple C. 1996 a.w.

Tijdens de interviews wordt ‘humanitaire expertise’ als een verzamelbegrip gehanteerd. Het begrip
kan betrekking hebben op expertise op het gebied van kampconstructie, medische vaardigheden,
het organiseren en plannen van de repatriéring of op andere werkzaamheden. Humanitaire
expertise betekent volgens militairen in de context van humanitaire operaties: inzicht in de
behoeften van vluchtelingen en in de werkzaamheden die met het cog hierop moeten worden
uitgevoerd. Humanitaire expertise resulteert erin, dat de werkzaamheden op de juiste wijze worden
verricht, zodat de humanitaire doelen worden bereikt.

1...] The willingness of the partner firm to pursue mutually compatible interests in the alliance rather
than act opportunistically’ Das T.K. en Teng. B.S. 1998, p. 492 a.w.

0 Mijs A.A. 1997 aw.

" Long N. 1989 a.w.

Lewicki R.J. McAllister D.J en Biest R.J. 1998, a.w.

McKnight D.H., Cummings L.L. en Chervany N.L. 1998 a.w.

Minear L. en Guillot Ph. 1996 a.w.

Das T.K. en Teng. B.S. 1998, a.w.

Das T.K. en Teng. B.S. 1998, a.w.

Lammers C.J., Mijs A.A., van Noort W.J. 1997 a.w.

Boutros-Ghali An Agenda for Peace, 1992

*® Maynard K.A. 1999 a.w. p.5

In Webster's Unabridged Dictionary wordt ‘to intercede’ gedefinieerd ais 1) to interpose in behalf of
one in difficulty or trouble en 2) to mediate, to attempt to reconcile differences between two people
or groups. De Amerikaanse connotatie is een onpartijdige, welwillende actie. Maynard hanteert de
Amerikaanse interpretatie van het woord.

® N O o AW
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Geinterviewde militairen verstaan onder Cimic-gedrag onder andere: luistervaardigheden, een hoge
frustratietolerantie, omgaan met conflicten, geduld en over-de-rand-van-het-bord kunnen kijken.
Tijdens de interviews werd meerdere malen te kennen gegeven dat tijdens humanitaire operaties
niet alleen de Cimic-officieren, maar alle uitgezonden militairen over dergelijke vaardigheden dienen
te beschikken.

Het belang van frequente communicatie en informatie-uitwisseling is onder andere gebleken in
Albanié. Herhaaldelijk heeft COMAFOR civiele actoren verzekerd van de humanitaire missie van
AFOR en de bereidheid van de militairen tot het bieden van assistentie. Dit had tot gevolg dat de
Albanese autoriteiten en een groot deel van de humanitaire actoren bereid waren om met AFOR-
militairen te communiceren en samen te werken.

Meyerson D., Weick K.E., en Kramer R.M. 1996, pp. 166-195 a.w.

Seiple C. 1996, 1999 a.w.

Long N. 1989 a.w.

Long N. 1998 aw. p. 2
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Summary

Summary

1. Introduction

This study is about civil-military cooperation during humanitarian operations. It aims
at explaining civil-military cooperation processes and at identifying ways in which
collaboration may be improved. This book evaluates the experiences with civil-
military relations by researching the following questions:

What are conditions for civil-military cooperation during humanitarian operations?
What are characteristics of civil-military alliances?

What problems are impeding civilian actors and the military to cooperate?

How can civil-military cooperation be improved?

In this summary, the second section describes the background to the research. From
the third section onwards the answers to the research questions are discussed.

2. Background to this study

During the last decade of the 20th century, upsurges of intense animosity among
many of the world’s five to eight thousand ethnic groups have set the trend for
violence. As a result, the number of complex humanitarian emergencies soared.
From the mid-nineties onwards, the international community became increasingly
aware that to deal with the consequences a wide spectrum of resources and a multi-
faceted response was required. Amongst others, this brought forth new linkages
between differing and non-traditional partners, such as civilian humanitarian
organisations and international militaries who have been working together on
humanitarian operations.

Civil-military cooperation has become a characteristic of humanitarian
operations in the nineties. However, in spite of positive results, civil-military
cooperation during humanitarian operations has been controversial from the onset.
The appropriateness of military contributions to humanitarian operations is
questioned both from the military as well as from the civilian perspective.

At a strategic level, civil and military actors acknowledge the vital importance
of increased coordination and cooperation. Up until now, they appear to have
adopted a mainly reactive attitude. As a consequence, a shared comprehensive
vision and approach to the complex humanitarian problems seems to have been
developing at a slow pace. There appears to be neither monitoring nor process
evaluation with regard to civil-military collaboration. Lessons are learned
independently. The exchange of information and feedback are administered by
driblets between the various organisations and disciplines. There seems to be hardly
any sharing of innovations among the actors involved in different sectors. Therefore,
the extent to which these innovations may induce changes remains limited.

However, at the operational level civilians and the military have cooperated
intensively to solve the daily problems. The multi-actor approach has been leaning
heavily on the dedication of civilian and military actors at hand to perform their
interdependent tasks. At this level the military and civilian actors are confronted with
the lack of communication, information exchange, community and comprehen-
siveness. Synergy has been hard to achieve. In spite of their interdependencies,
civilian actors and their military counterparts are also representing their own
interests. Civilian and military planning and logistics are directed towards goals both
parties hold in common as well as towards their own interests. Therefore, it may
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happen that one party thwarts the other in reaching its goals. Finally, civil-military
cooperation between unfamiliar and widely diverging partners can be hindered by
visions on collaboration that have been developed unilaterally by one of the
organisations. When the potential partners have not been invited to participate in the
development of cooperation policies, chances are they will reject any forms of
cooperation resulting from this process. The attitude of civilian actors towards the
military concept of Cimic may be viewed as an example. According to humanitarian
organisations Cimic mainly serves the interests of the military. Therefore, civilian
actors refuse to cooperate within Cimic-structures that are governed by the military.

3. Conditions of civil-military cooperation

The case studies on operation Provide Care (1994) and on operation Allied Harbour
(1999), described in chapters 5 and 6 of the book, are the core of this study. During
both the operations Dutch military were involved with civilian actors in order to cope
with the humanitarian problems at hand. The case studies describe the ways in
which collaboration processes developed, the ways in which the unfamiliarity and the
differences between the partners affected the alliances and the problems with regard
to civil-military cooperation that were encountered.

Both during operation Provide Care and operation Allied Harbour civilian and
military actors collaborated in the field of construction, logistics, transport and
distribution, and medical support. During operation Provide Care the cooperation
was limited to representatives of NGOs and UNHCR. In addition to representatives
of these institutions, during operation Allied Harbour, the military in Albania Force
{AFOR) also worked closely with the authorities in the host-countries and other UN-
aid organisations. In both operations civilian-military cooperation emerged on an ad-
hoc basis on the request of civilian actors. According to the military 1 interviewed, the
representatives of humanitarian organisations often took a leading position in the
civil-military alliance.

Both civilian and military actors are convinced that cooperation depends on
three conditions. Firstly, an early military presence at the start of the operation will
contribute to the emergence of collaboration. At this stage civilian actors usually lack
coping capacity to deal with the relief demands. The second condition to civil-military
cooperation is the extent to which the military mission commands the resources that
are complementary to the civilian needs. Lastly, the nature of the military mission
and of its mandates is an important condition.

During both operations the military experienced a decline in the need for
cooperation on the side of their civilian partners. The military mention three causes
for this decline. Firstly, the military assistance accelerates the pace in which
humanitarian aid is delivered. In this way the emergency situation gets under control
sooner. During subsequent stages of the operation the demands for external support
are changing in comparison with the emergency situation. Often, civilian aid
organisations are able to deal with these altered demands without additional military
support. In other words, the military have made themselves redundant. Secondly, as
the operation proceeds over time, the number of civilian organisations present in the
area usually increases. Under the condition that the security situation does not
deteriorate, the civilian actors become less dependent on the continuing military
support. The tables may even turn to the extent, that ongoing military assistance is
regarded as improper competition. Lastly, the need to cooperate decreases when the
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military are not able to timely adapt to the new context after the emergency-situation.
Due to the above mentioned causes civilian actors no longer feel that collaboration
with the military will lead to a win-win situation.

In line with these findings, both civilian and military partners state the following
reasons for civil-military cooperation: their lack of coping capacity to perform the job
on their own, the needs for additional resources, specialist's know-how and
expertise. Moreover, the need to increase the scope of the humanitarian activities,
the lack of other suitable partners and the lack of humanitarian expertise are
mentioned as reasons for civil-military cooperation.

These reasons for civil-military cooperation reflect the principle of altruistic
self-interest by which civil-military relations appear to be governed. This means that
civil-military cooperation will emerge and continue as long as the alliance is felt to
serve the interests of both sets of parties.

According to the military | interviewed, their civilian counterparts determine
both the development and the nature of the relationships in the alliance, and also
decide the duration of the alliance. This phenomenon can be understood by taking
into account the differences in autonomy regarding the military and civilian actors at
an operational level. The start of a military mission is dependent on political decision-
making processes that will often lag behind the actual demands for support. By the
same token, the military cannot decide for themselves when their mission should be
ended. According to the military, civilian actors, such as NGOs are far more
independent. In their view, representatives of NGOs can limit or even end civil-
military relations whenever it appears they are no longer in need of additional military
support in order to achieve their goals. As a result, commanders may be facing a
situation in which the need for military support seems to have vanished almost
overnight, whereas the political decision-makers have not yet reached a conclusion
about the end of the military mission. Under these circumstances, commanders are
dependent on civilian actors to be able to keep their men and women at work.

As a consequence of these differences in autonomy, asymmetric dependency
relations develop. Relations such as these, induce high levels of uncertainty. On an
operational level, the military have to reduce their uncertainty to such an extent that
their civilian counterparts regard them to be necessary partners. This means, the
military have to command the expertise and resources needed to deal with changing
demands. Besides, the military will have to cope with the uncertainty caused by their
dependency on political decision-makers. To be able to reduce uncertainty
continuous interaction, by means of communication and information exchange, is
considered to be vital.

4. Characteristics of civil-military alliances

Civilian actors vary to the extent to which they are dependent on military support.
However, during the first stages of humanitarian operations only a limited number of
civilian organisations will be present. Often these actors are not capable of dealing
with the complex demands for help. Civilian actors, that lack sufficient coping
capacity, appear to be well aware of their dependency on additional military
assistance. Dependent on the security situation they may be in need of protection
and safety. Often they are in dire straits for logistical support, transport and
distribution and engineering. The civilian actors perceive working with the military as
a pragmatic strategy, enabling them to achieve their goals, even when they lack the
necessary resources and know-how.
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For the most part, the military | interviewed are convinced of the necessity to
cooperate with civilian actors during humanitarian operations. This is due mainly to
their self-proclaimed lack of humanitarian expertise. Therefore, | conclude that both
interdependence and the awareness about interdependence are characteristic to
civil-military alliances. In these alliances both sets of partners, taken on their own,
lack sufficient coping capacity. Therefore, during their collaboration both parties
experience a certain level of asymmetric dependency.

Besides being dependent upon one another in order to achieve results,
partakers of civil-military alliances also experience another form of dependency. By
collaborating, both sets of partners become dependent on the cooperative behaviour
of the other party. A complicating factor is that civil-military relations often are initial
relations. The unfamiliar partners’ behaviour is unpredictable and the levels of
uncertainty regarding the partners’ cooperative intentions are high. Moreover,
dependency on others is greater during humanitarian crises and with that
dependency go premiums on determining trustworthy people and trustworthy coping
methods. Therefore, the potential partners have to decide quickly with whom they
are going to cooperate. To this effect, swift trust and a certain level of confidence in
partner cooperation are needed among the different sets of parties in the field.

At an organisational level, civil-military cooperation has to be institutionalised
to some degree. Under these conditions, partners at the operational leve! can accept
their inherent conflicts of interest and differences of opinion as legitimate.

Basically there are two mechanisms by which the partners can reduce their
uncertainty about the partners’ behaviour and develop confidence. The first
mechanism is based on control. Examples of control mechanisms are goal setting,
rules and regulations regarding the participation in the alliance, monitoring the
progress of activities and reporting on the results of the alliance. On the basis of
such mutually agreed upon mechanisms the parties are able to reach consensus on
the domains of cooperation and the division of responsibilities during the operation.
Effective civil-military alliances are characterised by domain consensus, by which the
behaviour of the unfamiliar partners becomes more predictable.

The second mechanism is based on the development of trust. Trust is
important in civil-military relations for various reasons. Firstly, there exists no
hierarchy between the different sets of parties. This means, that the pariners
cooperate on a voluntary basis and that trust is one the scarce means by which the
alliance can be governed. Moreover, crisis conditions ratchet up the chance of
cognitive and organisational errors. Civil-military alliances should be characterised by
swift trust, because only then, civilian and military partners may dare to depend on
one another in situations entailing risks.

Thirdly, civil-military interfaces are between partners who differ materially from
each other. The military and civilian organisations represent different interests and
are backed by different resources. Besides, both sets of parties are often
differentiated in terms of power. Because of discontinuities such as these, alliances
between the military and civilian organisations will be conflictuous by nature. In these
relationships trust and distrust will manifest themselves at the same time. Lastly,
trust is necessary, because the context of humanitarian operations is fluctuating.
Under these circumstances, the development of mutually acceptable control
mechanisms could take more time than is available.

It can be concluded, that the development of trust is influenced positively by
continuous interaction on a daily basis, personal contacts, open communication, and
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information exchange in formal and informal settings. As a consequence, not only do
the partners accept their own role and position in the alliance, but they also feel
comfortable with the role and position of the other party. They experience their
cooperation as normal. This phenomenon is known as situational normality. In civil-
military alliances characterised by situational normality, the military partners even
keep their confidence in the goodwill of their civilian counterparts, when the latter
decide they want to terminate their involvement in the alliance. In other words, a high
level of trust may imply that even in situations in which one partner damages the
interests of the other, the disadvantaged party remains convinced of the other party's
benevolence. This means that in civil-military relations that are characterised by high
levels of trust, the partners will assume that the control mechanisms, such as domain
consensus, will function appropriately.

5. Problems in civil-military cooperation

The use of military assets to assist in the humanitarian sphere is designed to
supplement, rather than supplant the work of traditional humanitarian agencies. From
a functional standpoint military assets can make four major kinds of contributions.
Firstly, the military can work to foster a protective framework of overall stability within
which civilian populations are protected and humanitarian activities are carried out.
Secondly, the military can support the humanitarian organisations with logistics,
personnel, engineering, and security. Thirdly, the military can execute relief activities
themselves. These activities are referred to as civic action. During my field-research
in Albania representatives of international aid organisations argued NATO’s Albania
Force was engaged in yet another kind of contribution namely, the organisation and
coordination of humanitarian activities.

Military contributions with regard to civic action and crisis management may
cause problems to the civil-military alliances. Based on the interviews with civilian
actors, firstly, it appears that most civilian aid organisations are convinced of the
military’s lack of humanitarian expertise. Although the military may command the
necessary resources, this does not mean they know how to use these resources
appropriately.

Secondly, civilian aid organisations distrust the military motives to participate
in humanitarian operations. On the one hand they fear that their goals may become
secondary to the achievement of military-political motives. On the other hand they
suspect the military’s involvement to stem from a need for a new raison d’étre in the
post-Cold War era. As a result, civilian actors are divided among themselves
regarding the appropriateness of collaborating with the military during humanitarian
operations. Furthermore, any military initiatives on account of civic action or crisis
management will be experienced as a potential threat to civilian organisations.
Whenever the military involve themselves in civic action and crisis management,
their involvement will evoke high levels of uncertainty and distrust. As a
consequence, civilian actors will limit interaction with the military as much as possible
and chances for the development of civil-military cooperation will be slim.

The third problem that inhibits civil-military cooperation stems from the fact
that such relations are temporary. The need for cooperation is flexible and may vary
according to the different stages of the operation. As the humanitarian operation
continues, the specific demands for support change and usually the number of
civilian aid-organisations increases. Both changes in demand and support affect the
civilian parties’ dependence on additional military resources. The need for civil-
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military cooperation seems to be highly demand-driven. This means that if and when
the military are not able to timely adapt to the changing context, from a civilian point
of view, civil-military alliances cease to be of use. (Always presuming of course, the
security situation does not deteriorate). As mentioned before, contextual shifts, such
as these, may cause serious management problems to commanders. In these
situations military resources may be directed towards civic action. However, by
performing these actions the military enter upon a domain that traditionally belongs
to civilian aid organisations and run the risk to be regarded as competitors.

Fourthly, civil-military cooperation is inhibited under the circumstances when both
sets of parties suspect each other of opportunistic behaviour concerning the use of
resources and the purposes to cooperate. For instance, civilian actors may resist
cooperating when they suspect the military will use their information for gathering
intelligence.

Lastly, civil-military cooperation is impeded when exogenous political and
strategic motives do not match the endogenous levels of interdependency, domain
consensus and frust in the alliance. If strategic motives are communicated
insufficiently civilian and military actors in the field may gather that they are forced to
cooperate. The partners are strengthened in their conviction when it becomes more
difficult to withdraw from the alliance from their own free will.

High levels of exagenous pressure require equally high levels of embeddedness
and connectedness between both partner organisations. A prerequisite to these high
levels of embeddedness and connectedness is a high level of confidence in partner
cooperation. However, because relations in civil-military alliances usually are
between partners unfamiliar to each other, high levels of confidence in partner
cooperation cannot be expected from the onset. As a result, this lack of confidence
may lead to the polarisation of civil-military relations. This means that mutual
problems are not solved and differences of opinion or different operational cultures
will not be accepted. As a result, civil-military cooperation will be minimised or else
bogs down in conflict.

6. Suggestions to improve civil-military cooperation

Demand-driven civil-military cooperation

Civil-military alliances are essentially demand-driven. This means that the duration of
the alliance is conditional on the demand for help. It is a characteristic of demand-
driven civil-military alliances that its partners collectively agree upon the results of the
alliance. For civil-military alliances to be effective there should be a fit between the
military support and the demand for help.

Recommendation 1:
By continuously monitoring the demand for help together with their civilian
counterparts, the military can gain insight into the needs for civil-military cooperation.

Recommendation 2:

The military can enhance their effectiveness as a partner in the alliance by improving
their potential to adapt their resources, structures, goals and mind-sets to the
demand for help.
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The military role in civil-military cooperation

Civil-military cooperation and confidence in partner cooperation do not occur
naturally. Shared goals and interdependencies are temporary only. Moreover, both
sets of parties also pursue their own interests, thereby increasing the risk of
opportunistic behaviour. Therefore, civil-military relations are the kind of relations in
which both trust and distrust will be present simultaneously. During all stages of the
operation, by a supporting and facilitating attitude the military will advance the
increase of confidence in their cooperative behaviour.

Recommendation 3:
By adhering to a facilitating and supporting attitude the military will contribute to the
development of trust.

If the military take initiatives concerning relief activities or concerning the organi-

sation and management of the crisis without consulting civilian actors, these actors

will be distrustful towards the military motives. For this reason, civilian actors often

prove to be reluctant to join military-led Cimic centres. Instead, the military might add

their Cimic-officers to civilian-led centres for the coordination of the humanitarian

operation. Civil-military collaboration will then be promoted because of the following

reasons.

¢ Adding militaries to civilian-led centres for coordination and management reduces
suspicions civilian actors may harbour against the military trying to take over;

e As opposed to military Cimic-centres, civilian-led structures will be open to access
to any civilian actor;

¢ Intensive communication and information exchange on a day to day basis within
civilian-led structures improves the insight into the demand for relief and in the
kind of military assistance that is required;

* By using the military as a linking-pin between the coordinating and operational
levels, both the pace and the effectiveness of the civil-military cooperation in the
field are stimulated.

Recommendation 4
Adding the militaries to civilian-led centres for coordination will promote civil-military
cooperation.

Communication and information exchange in civil-military cooperation

Intensive communication and information exchanges are necessary for trust
formation between unfamiliar partners. This insight has caused an increase in formal
structures in the field, such as military-led centres for Cimic and their US pendant
Centers for Civil-Military Cooperation. At the civilian side there have emerged parallel
structures such as Humanitarian Information Centers, Humanitarian Operations
Centers and On-Site Operations and Coordination Centers. This abundance of
formal structures has created confusion and uncertainty, instead of the much
coveted clarity and trust.

Recommendation 5

Formal structures for communication and exchange of information that are freely
accessible to all sets of partners will foster civil-military cooperation.
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To be able to act adequately on the demands for help, formal structures have to
operate at a local level, “outside the wire” away from military headquarters.
Moreover, the informal settings in which civil-military relations take place are
important to the alliance. By working shoulder to shoulder on a daily basis the
interaction between both sets of partners develops in natural way. On the basis of
open and informal contacts situational normality may develop. In relationships that
are characterised by this form of trust, the partners will indeed depend on one
another. Moreover, they will be able to accept criticism regarding their behaviour and
they will be positively inclined to taking risks. Besides, openness promotes the
transparency of civil-military relations, thereby reducing the risks of opportunistic
behaviour by one of the parties involved.

Recommendation 6
Open and informal contacts between civilians and their military partners are
necessary for trust formation.

Recommendation 7
In their training and education the military have to learn what behaviour and skills
contribute to trust formation in order to cooperate with civilian actors.

Confiicts of interest during humanitarian operations

As is the case with regard to civil-military cooperation, collaboration among the
different sets of civilian actors does not run smoothly. The interfaces between
different sets of civilian actors, such as NGOs, UN-aid organisations and the
authorities of host-countries are characterised by discontinuities that add to their
conflictuous nature. Because they position themselves to a large extent on the same
markets and they draw upon the same financial donors, relations between civilian aid
organisations will be competitive. Coordination and information exchange usually run
stiffly. To complicate matters even more, in comparison to the international aid
organisations the authorities of host-countries often adhere to different motives and
interests with regard to the military support.

The instrument of actor analysis can be used as a means to map out the
various interests, resources and supporters. In this way the military achieve insight
into the demands for help and into the goals and motives of their potential partners.
Actor analysis enables the military to understand the sources of discontinuities and
the various positions of authority. Besides, on the basis of actor analysis the military
may anticipate changes in interdependencies and their effects on the civil-military
alliances. Moreover, actor analysis increases the participants’ awareness of their
interdependencies, core-competencies and of their expectations concerning
cooperation.

Interactions at an operational level may also influence actors at a strategic
tevel and institutions beyond the interface situation itself. The military and their
civilian partners should cooperate in making the actor analysis. This path leads to a
collective evaluation of the cooperation processes and may enhance the capacity for
interorganisational learning.

Recommendation 8:

In view of the importance of both successful civil-military cooperation and the
increase of the capacity for collective learning, during all collective operations the
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instrument of actor analysis should be used to provide feedback to both the civilian
and military partners.
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Bijlage 1 Ontstaansgeschiedenis MSF

Médecins sans Frontiéres (Brauman, Tanguy:1998)

MSF wordt op 20 december 1971 opgericht uit onvrede over de wijze waarop het ICRC

medische noodhulp heeft verleend aan de slachtoffers van de burgeroorlog tussen Nigeria

en Biafra (1968-1970) en uit frustratie over de tekortkomingen tijdens de hulpverlening aan

de slachtoffers van de vloedgolf in Oost-Pakistan (Bangladesh) in 1970. Het handjevol

artsen dat als vrijwilliger of door het Franse Rode Kruis naar de rampgebieden is

uitgezonden, ondervindt ernstige hinder van trage transportfaciliteiten en omslachtige

administratieve en diplomatieke formaliteiten.

MSF is ontstaan uit de krachtenbundeling van beide groepen artsen. Zij stellen zich tot doel

de aard van humanitaire hulp ingrijpend te veranderen:

e medische hulp moet op grotere schaal en sneller worden verstrekt;

» hulpverieners moeten zich in tijden van crises minder laten afschrikken door
landsgrenzen.

Het is niet toevallig dat MSF juist in die tijd in Frankrijk is gesticht. Het land is druk bezig met
de verwerking van haar koloniale verleden. MSF wordt opgericht in het tijdvak van de
democratisering van luchttransport, van informatie, electronica en van satellietverbindingen.
De wereld lijkt een “global village”, waarin humanitaire rampen zich in de eigen achtertuin
lijken af te spelen.

De combinatie van deze factoren maakt het mogeliik om hoe langer hoe sneller op de
plaatsen van rampspoed te arriveren. De snelle berichtgeving over rampen en conflicten
maakt het voor veel mensen minder acceptabel om niets te doen of om genoegen te nemen
met het verwarde aanbod van noodhulp dat tot dan toe wordt geleverd.

Gedurende de eerste jaren (1971-1976) bestaat MSF slechts uit een kleine groep artsen, die
zich beschikbaar stelt aan grote ontwikkelingshulporganisaties. Het budget van de
organisatie bedraagt in die tijd enkele honderdduizenden Franse Francs en MSF voert- op
enkele uitzonderingen na - geen onafhankelijke missies uit. Door gebrek aan ervaring en
hulpmiddelen zijn die eerste missies bovendien weinig effectief.

Tot 1976 blijft MSF een kleine organisatie. Dit heeft verschillende oorzaken, zoals:

e de organisatie bestaat uitsluitend uit vrijwilligers, die naast hun werk voor MSF elders
een baan hebben;

¢ de gevestigde internationale hulpverleningsorganisaties beschouwen de artsen van MSF
als amateurs, ramptoeristen of medische hippies;

» MSF weigert de gemeenschap om steun te vragen of om haar humanitaire diensten te
“verkopen” als een commercieel product. Deze politiek is niet bevorderlijk voor groei van
de organisatie.

Haar eerste bloeiperiode maakt MSF mee in 1976-1979. Door haar werk in Libanon in 1976
en een gratis advertentiecampagne in 1977 verwerft MSF een eigen identiteit. Toch blijft een
grote kloof bestaan tussen haar reputatie in Frankrijk en de daadwerkelijke invioed die Zij
kan laten gelden. MSF zendt in die tijd slechts enkele tientallen artsen per jaar uit.

De reusachtige groei die MSF doormaakt na 1978, komt op het conto van slechts één factor,
namelijk: de explosie van viuchtelingen aan het eind van de jaren ‘70. Terwijl de mondiale
vluchtelingenpopulatie in de periode 1970-1976 stabiel blijft, verdubbelt zij in de periode
1976-1979, van 2.7 miljoen tot 5.7 miljoen. Pas in 1985 treedt weer stabilisatie op; het aantal
viuchtelingen bedraagt dan ongeveer 11 miljoen. Het werken in de vluchtelingenkampen
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wordt het belangrijkste terrein waarop MSF opereert. UNHCR is verantwoordelijk voor de
viuchtelingenproblematiek. De VN-organisatie laat kampen bouwen en bevoorraden, maar
zij heeft grote moeite met het vinden van artsen, die in de rampgebieden willen werken.

In tegenstelling tot UNHCR heeft MSF geen gebrek aan artsen. Zij beschouwt het groeiende
aantal vluchtelingenkampen in de wereld als een kans om zich te ontplooien. Aanvankelijk
gebeurt dit door op bescheiden schaal ondersteuning te bieden aan Amerikaanse
humanitaire organisaties (International Rescue Committee en World Vision). De -dan nog
uitsluitend Franse- artsen zetten vraagtekens bij de motivatie van deze organisaties. Zij
verdenken hen ervan evenzeer uit politicke doeleinden (anti communisme) en religieuze
overwegingen (bekeringsijver) te werken, als vanuit puur humanitaire doelen.

Het werk in de vluchtelingenkampen neemt toe. Sommige leden van MSF zijn van mening
dat hun organisatie geprofessionaliseerd moet worden om de hoeveelheid werk aan te
kunnen. Mogelijkheden hiertoe zijn het aanstellen van een betaalde coordinator en het
verstrekken van een toelage aan artsen die voor een langere periode worden uitgezonden.
De oprichters voelen niets voor deze vemieuwing. Zij zijn bang dat dergelijke maatregelen
zullen leiden tot bureaucratisering. Een ander meningsverschil ontstaat over logistiek, zoals
de aanvoer van medische voorraden en communicatiemiddelen tussen het hoofdkantoor in
Parijs en de medewerkers in het veld. Tenslotte ontstaat binnen MSF gelederen onenigheid
over de wijze waarop medewerkers zich tegenover de media dienen op te stellen. De ene
groep is tegen het afleggen van getuigenverklaringen aan de pers. De andere groep meent
het tegenovergestelde: om de Franse bevolking uit haar onverschilligheid op te wekken, is
het in hun ogen noodzakelijk om de standpunten van MSF onder aandacht van de media te
brengen. Uiteindelijk hebben de verschillende inzichten tot gevolg dat de meerderheid van
de oorspronkelijke oprichters zich uit MSF terugtrekt. Zij richten in 1979 Medecins du Monde
(MDM) op.

In de periode van 1979-1986 breiden de activiteiten van MSF zich in vliegende vaart uit. Een
van de gevolgen van deze groei is internationalisatie. In 1981 worden Belgische en
Zwitserse afdelingen opgericht; in 1983 ziet de Nederlandse afdeling Artsen zonder Grenzen
het licht. De expansiefase duurt tot 1995 en dan beschikt MSF over wereldwijde vestigingen.
Hoewel MSF in de jaren '80 te kampen heeft met competitiestrijd tussen de verschillende
nationale vestigingen, groeit in de jaren '90 het besef van de noodzaak tot betere
samenwerking en meer cohesie tussen de verschillende afdelingen. In 1990 wordt een
internationale raad en een internationaal secretariaat opgericht, met als doel de coordinatie
tussen de verschillende MSF secties te vereenvoudigen. Zowel de mogelijkheden tot
wereldwijde groei van MSF, als haar groei in Frankrijk worden toegeschreven aan de
logistieke en medische vernieuwing, een bezoldigde administratie en de organisatie van de
marketing van MSF.

Het verschaffen van substantiéle en betrouwbare financiéle middelen is van bijzonder belang
voor de organisatie. Tot 1982 is MSF vooral afhankelik van spontane donaties van
particulieren of instellingen. Deze financieringsmethode blijkt echter haar beperkingen te
kennen. In 1982 introduceert MSF direct mail fondsenwervingtechnieken naar voorbeeld van
de Amerikaanse presidentsverkiezingen. Deze manier van fondsenwerving verschaft MSF
een geregeld inkomen. Zij wordt minder athankelijk van politieke veranderingen of donaties
van instellingen. MSF hanteert tegenwoordig als richtlijn dat tenminste de helft van haar
fondsenwerving uit private bronnen moet komen.

Ondanks haar Franse oorsprong voorziet de Franse regering slechts in 1% van haar totale
budget. Een aantal belangrijke geldschieters (zowel institutioneel als overheid) zijn de
European Community Humanitarian Office (ECHO), UNHCR, United States Office of Foreign
Disaster Assistance en nationale regeringen. Tegenwoordig beschiki MSF over een budget
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van ongeveer $250 miljoen per jaar en behoort daarmee tot de grootste private, medisch
humanitaire instellingen ter wereld.

Na zich van groeiende financiéle middelen te hebben verzekerd, heeft MSF haar aandacht
op professionalisering van haar medewerkers gericht. De organisatie verzekert zich van
voldoende stabiliteit in haar pool van ervaren vrijwilligers en in haar vaste staf. Zij betaalt
salarissen van $700 per maand aan vrijwilligers die op langer durende projecten zijn ingezet.
MSF heeft haar stafafdelingen pas vergroot toen het aantal eenheden in het veld toenam.
Tenslotte heeft de organisatie haar personeelswerving verbeterd om gekwalificeerd
gezondheidszorg personeel zo goed mogelijk op de beschikbare hulpverleningsprojecten af
te stemmen.

Behalve aan vaktechnische kennis, hecht MSF waarde aan kennis van vreemde talen,
beschikbaarheid en flexibiliteit van de mensen die voor haar willen werken. Ook worden
potentiéle medewerkers becordeeld op hun vermogen om te werken en te leven binnen een
MSF team in het veld. MSF geeft 52 weken per jaar cursussen aan vrijwilligers op alle
niveau’s binnen haar organisatie. Behalve cursussen op medisch gebied verzorgt MSF ook
voortgezette opleidingen over epidemiologie, voedingsleer, immunisatie, water- en hygiéne
management, logistiek en management.

Deze aanpak heeft er toe geleid, dat MSF jaarliks in plaats van enkele tientallen, nu
ongeveer 2500 vrijwilligers naar diverse projecten kan uitzenden.

In 1981, toen logistieke problemen de medische hulpverlening vrijwel stil legden, heeft MSF
het belang van niet-medische activiteiten onderkend. De logistieke managers die sinds die
tijd zijn aangesteld, hebben ervoor gezorgd dat MSF haar policy van snel reageren en snel
hulp bieden, kan waarmaken. De logistieke revolutie kent drie centrale pijlers: communicatie,
transport en de voorbereiding van “emergency kits”, noodzakelijk voor een snelle reactie.
Tegenwoordig zijn alle veldlocaties voorzien van satellietverbindingen, die het mogelijk
maken met de thuisbasis en met de omgeving te communiceren. In samenwerking met
Aviation sans Frontieres zijn voorrangsrechten voor huiptransporten verkregen. MSF heeft
gezorgd voor vervoer op de grond en heeft de reisarrangementen van haar leden
gestroomlijnd. Tenslotte zijn in samenwerking met medische experts de standaard
“emergency kits” ontworpen. Een serie van medische en logistieke pakketten, die in elke
crisis worden ingezet. Doordat additionele modules zijn ontwikkeld, die al naar gelang de
specifieke aard van de ramp, kunnen worden toegevoegd, is de reactietijd van MSF
drastisch verkort. Een voorbeeld van de waarde van deze kits blijkt tijdens de
hulpverleningsactie in de winter van 97-98. Een cholera epidemie bedreigt zeven Afrikaanse
landen. Binnen 48 uur na de eerste tekenen van de epidemie zijn MSF teams in staat CTC’s
op te zetten, waarin honderden patiénten worden behandeld.

Het vluchtelingenprobleem (met name in het Grote Meren gebied in Afrika) is ook
tegenwoordig nog een belangrijk aandachtspunt voor MSF. Hiemaast wordt de organisatie in
toenemende mate geconfronteerd met nieuwe crises in de gezondheidszorg.

MSF wordt, evenals andere hulporganisaties, geconfronteerd met voorheen ongekende
moeilijkheden om haar aanwezigheid te handhaven en haar eigen mensen tegen strijdende
partijen te beschermen. Een voorbeeld van deze problemen is de hulpverleningsactie in
Zaire vanaf 1994, de grootste interventie ooit door MSF gepleegd. In de drie jaar dat MSF
hulp in de kampen heeft verleend, nam het geweld almaar toe. Uiteindelijk culminerend in
een aanval op de kampen in 1996, waardoor honderdduizenden viuchtelingen op de viucht
sloegen naar Rwanda, Burundi of verder Zaire in. De viuchtelingen die toch in de kampen
bleven, kregen te maken met moordpartijen, voedselschaarste en ziekies. Militairen
blokkeerden de hulpverlening en bedreigden de hulpverleners. MSF-teams dienden een
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aanklacht tegen het geweld in. Voor de eerste keer sinds haar oprichting werd MSF
uitgenodigd om tezamen met drie andere hulpverleningsorganisaties haar problemen uiteen
te zetten in de VN Veiligheidsraad.

De toenemende onveiligheid in de gebieden waarin zij opereert, dwingt MSF tegenwoordig
om afwegingen te maken tussen de belangen van de noodlijdende bevolking en de
veiligheid van haar hulpverleners. Ervaringen in de jaren '90 hebben ertoe geleid dat MSF
reserves heeft ten aanzien van gelijktijdige inzet naast militairen tijdens humanitaire
operaties. Een positieve ervaring met civiel-militaire samenwerking heeft in Koerdistan in
1991 plaatsgevonden. De enorme logistieke capaciteit van Amerikaanse militairen bleek
waardevol bij de distributie van hulpmaterialen. De daarop volgende ervaringen in Somalié
hebben volgens MSF echter de valkuilen van dergelijke samenwerking getoond. In de ogen
van MSF hebben militairen bijgedragen aan escalatie van het geweld. In een reactie op het
Somalié debacle stelde MSF, dat de peacekeepers te weinig hebben gedaan aan de
bescherming van de burgerbevolking.

Ondanks de moeilijkheden waarmee MSF wordt geconfronteerd, voelt de organisatie zich
verantwoordelijk voor het verstrekken van humanitaire hulp, waar ook ter wereld.

Haar oorspronkelijke ideologie is onveranderd: sinds haar oprichting baseert MSF zich op
de waarden: onafhankelijkheid, onpartijdigheid en het werken met vrijwilligers.
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Bijlage 2 Ontstaansgeschiedenis Memisa Medicus Mundi

In 1925 leidde de bezorgdheid van twee artsen en een priester over het hoge sterftecijfer
onder jonge missionarissen in de tropen tot de oprichting van de stichting Nederlandsch
Medisch Missie Comité (1925-1948). Het comité stelde zich ten doel om voorafgaande aan
de uitzending van deze eerste generatie ontwikkelingswerkers, cursussen te geven over
gezondheidszorg en hygiéne in de tropen. De missionarissen ontvingen medicijnen en
eenvoudig medisch instrumentarium voor eigen gebruik. Het duurde niet lang voordat de
missionarissen hun medicijnen en instrumenten ook gebruikten bij het behandelen van de
plaatselijke bevolking.

Vanaf 1949 gaat het Nederlandsch Missie Comité op in de stichting Memisa (Medische
Missie Actie). Deze stichting zal op haar beurt in 1984 fuseren met de stichting Medicus
Mundi tot de huidige stichting Memisa Medicus Mundi. Vanaf 1951 tot 1977 is van der Lugt
directeur van Memisa. Het is met name aan haar aspiraties “om van het kleine Memisa, een
wereldorganisatie voor medisch missiewerk te maken” te danken dat Memisa ook werkelijk
een wereldorganisatie is geworden.

In 1978 vindt in Alma Ata de eerste belangrike conferentie plaats over basis
gezondheidszorg. Eén van de projecten die tijdens deze conferentie als voorbeeld van
innovatief werken wordt gepresenteerd, is een Keniaans project van Memisa. De organisatie
wordt volop in de schijnwerpers geplaatst. In de jaren '80 heeft de organisatie zich
aangepast aan de veranderende omstandigheden in ontwikkelingslanden. Men realiseert
zich in toenemende mate dat de ontwikkelingshulp zich zou moeten ontplooien tot
ontwikkelingssamenwerking. Memisa bouwt haar traditionele activiteiten voor missionarissen
af, omdat er te weinig nieuwe missionarissen komen. Nu de missionarissen bovendien
verzekerd zijn tegen ziektekosten, kunnen zij ook elders worden behandeld.

In de periode 1984-1994 vindt een verschuiving plaats in de manier waarop het geld binnen
de hulpverlening wordt besteed. De nadruk komt te liggen op projectmatige steun aan
basisgezondheidszorg voor ziekenhuizen in ontwikkelingslanden. Samenwerking met
plaatselijke NGOs wordt belangrijker dan voorheen. Het streven is gericht op deelname aan
meerjarige regionale programma’s, waarbij samenwerking met andere hulporganisaties
vereist is. Deze programma’s vergen grotere investeringen dan uit het normale budget
gefinancierd kunnen worden. Memisa gaat na 1984 steeds meer een beroep doen op
medefinanciering van de Nederlandse overheid en de Europese Unie. Om hiervoor in
aanmerking te komen, is samenwerking nodig met CEBEMO (centrale voor bemiddeling bij
medefinanciering van ontwikkeling programma’s).

Na de fusie tussen Memisa en Medicus Mundi nemen de inkomsten toe. De eerste
geldstroom, de traditionele bron van inkomsten, zoals: de jaarlijkse collecte en girale
donaties, groeit van fl.12 miljoen in 1984 tot meer dan fl. 30 miljoen in 1994.

Daarnaast onstaat een tweede geldstroom uit inkomsten van derden, zoals: het ministerie
van Ontwikkelingssamenwerking en de Europese Unie. Deze geldstroom neemt in de
periode 1984-1994 met ruim .17 miljoen toe tot een bedrag van ruim fl. 26 miljoen. Het geld
wordt verkregen om bepaalde projecten, voornamelijk noodhuipprojecten, op verzoek van de
overheid of van Brussel uit te voeren.

Het beleid van de Nederlandse overheid wordt in de jaren '80 in toenemende mate gericht
op de besteding van overheidsgeld voor oniwikkelingshulp via particuliere organisaties. Dit
leidt tot uitbesteding van noodhulp aan onder meer Memisa, die zowel de organisatie als de
kennis bezit om de gevraagde hulp snel te leveren. Het bieden van noodhulp neemt vanaf
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1984 een steeds voornamere plaats in binnen het totaalpakket van bijstand aan
ontwikkelingslanden.

De eerste grootschalige noodhulpactie waarbij Memisa Medicus Mundi betrokken is, betreft
de hulpverlening aan het door hongersnood getroffen Ethiopié in 1984. In november van dat
jaar heeft Memisa CRDA (Christian Relief and Development Association), reeds in het
getroffen gebied werkzaam, personele en materiele steun aangeboden. in 1985 wordt in
Nederland de actie “Eén voor Afrika” gehouden. De opbrengsten uit deze actie verschaffen
Memisa voldoende financigle middelen om personele en materiele assistentie te bieden. In
februari 1985 zendt Memisa twee medische teams van vrijwilligers uit naar Ethiopié voor de
duur van zes maanden. Taken en wederziidse verplichtingen worden vastgelegd in een
contract tussen CRDA en Memisa. CRDA bepaalt de werklocatie en de werkopdrachten,
terwijl de kosten door Memisa worden gedragen. De twee teams worden echter niet ingezet
in de vluchtelingenkampen, maar krijgen tot taak twee centra voor bijvoeding op te bouwen.
De kosten voor dit project (geen noodhulp) bedragen uiteindelijk fl. 495.000, tweemaal
zoveel als in januari 1985 is begroot.

Hoewel de teamieden de geboden hulp als “een zinvolle bijdrage” beschouwen, leert de
evaluatie dat er grote spanningsvelden hebben bestaan tussen de doelstelling van het
project en de uitvoering. De trage communicatie tussen veldwerkers van beide organisaties
heeft ertoe geleid dat het opzetten en uitvoeren van dergelijke projecten voor alle
betrokkenen een moeilijke opgave is geworden. Het heeft veel tijd gekost om beide
voedingscentra in te richten en operationeel te maken. Tegen de tijd dat ze goed
functioneren, wordt het project alweer begindigd. Memisa Medicus Mundi besluit het project
niet te continueren.

In 1984 heeft Memisa Medicus Mundi ruim fl. 12 miljoen (de helft van haar noodhuip-
fondsen) ingezet ten behoeve van noodhulpprojecten veroorzaakt door de problematiek in
Rwanda. Haar hulpverleningsprogramma berust op drie pijlers:

» rehabilitatie van de medicijndistributie in Ruanda;

In 1980 heeft Memisa de oprichting van de cooperatieve organisatie Bufmar (Bureau des
Formations Medicales Agrées du Rwanda) geinitieerd. Deze instantie verzorgt de inkoop,
productie en distributie van medicijnen en medische apparatuur. Tevens organiseert Bufmar
managementtrainingen en produceert voorlichtingsmateriaal. Medio mei 1994 heeft Memisa
een identificatiemissie uitgevoerd om te zien wat er resteert van Bufmar en de aangesloten
lidorganisaties. Er blijkt grote bereidheid te bestaan om het bureau te herstarten. Vanwege
de politieke instabiliteit besluit men een nieuw depot onder beheer van Memisa te starten.
Vele NGOs laten vervolgens hun inkoop van medicijnen verlopen via het Depot
Pharmaceutique Rwanda Memisa, waarbij 30 ex-Bufmar medewerkers te werk zijn gesteld.

¢ rehabilitatie van gezondheidszorginstellingen;

Tijdens de identificatiemissie in mei 1994 blijkt, dat op het platieland alle ziekenhuizen en
kiinieken geplunderd zijn, terwijl het kaderpersoneel vermoord of gevlucht is.

Door een actie van de Samenwerkende Hulp Organisaties ontstaat enige ruimte om de
meest noodzakelijke basisvoorzieningen in een viertal ziekenhuizen en hun directe
omgeving te organiseren.

» medische hulp aan viuchtelingen;

Op verzoek van partners in Tanzania en Zaire heeft Memisa medische hulp aan
viuchtelingen gestart. Op het moment dat de onlusten in Rwanda escaleren en de
vluchtelingen massaal naar Zaire trekken, is Memisa's regio coordinator voor Franstalig
Afrika in Zaire aanwezig. Zij reist af naar Goma en werpt zich op als contactpersoon tussen
Memisa en de plaatselijke autoriteiten. De Zairese overheid besluit de viuchtelingen onder te
brengen in kampen, onder meer in Mugunga. Aan Memisa wordt gevraagd daar een klein
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veldziekenhuis te realiseren. Het programma van Memisa ten behoeve van de
ondersteuning van de viuchtelingen berust op twee pijlers:

1. het bieden van medische zorg in kamp Mugunga ten behoeve van 50.000 mensen,
waartoe Memisa een medisch team uitzendt;

2. het ondersteunen van de medische activiteiten van Memisa-partner BDOM. Het gaat hier
met name om het versterken van het netwerk van klinieken, die een taak krijgen in het
behandelen van viuchtelingen.

Zowel in kamp Mugunga als in het netwerk van klinieken heeft Memisa voorzieningen
getroffen. Hierdoor is het mogelijk om kleine chirurgie, tandheelkunde en vaccinatie ter hand
te nemen. Nadat UNHCR de viuchtelingen de verplichting oplegt om in de kampen te blijven,
zijn beide programma’s van elkaar losgekoppeld. Memisa is, evenals MSF-H tot aan de
aanval op de viuchtelingenkampen in 1996 in Mugunga werkzaam gebleven.

De organisatie is ook nu nog geworteld binnen de katholieke kerk en erkent het recht op

medische verzorging als een van de fundamentele mensenrechten. Memisa hanteert als-

beginsel dat medische zorg voor iedereen beschikbaar en toegankelijk dient te zijn, zonder
rekening te houden met etnische, politieke en socio-economische verschillen of met verschil-
len in geloofsovertuigingen. In 1997 werkt Memisa aan 438 internationale projecten. Haar
omzet bedraagt in dat jaar Fl.71 miljoen en zij is uitgegroeid tot de grootste NGO voor
medische ontwikkelingssamenwerking in Nederland.
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Bijlage 3 Ontstaansgeschiedenis Cooperative for American Relief Everywhere
(CARE)

CARE is in 1945/46 opgericht in de Verenigde Staten van Amerika en Canada tijdens de
nasleep van de Tweede Wereldoorlog. De organisatie stuurde 100 miljoen hulppakketten
naar de getroffen bevolking in Europa en Azié. De oprichters van CARE waren zich er van
bewust, dat zij vooral de Duitse bevolking -de voormalige tegenstanders- de hand reikten.
Het lukte de organisatie desondanks om de Amerikaanse en Canadese bevolking te
overtuigen van de noodzaak tot hulpverlening en de noodzakelijke fondsen te werven.

In de jaren '60 helpt CARE bij het trainen van de eerste vrijwilligers in Latijns Amerika. De
organisatie wordt toonaangevend voor het bieden van “zelf hulp” oniwikkelingswerk en
voedselhulp. In de jaren '90 bereikt de hulpverlening van CARE International 24 milioen
mensen in 62 landen in Afrika, Azié, Latijns Amerika en Oost Europa.

In 1997 bedraagt de omzet in de hulpverleningsactiviteiten van CARE $317 miljoen. CARE is
tegenwoordig één van de grootste, private ontwikkeling- en hulporganisaties ter wereld. De
organisatie verkrijgt haar inkomsten uit financiéle ondersteuning door meer dan 400.000
Amerikanen en 500 Amerikaanse bedrijven en stichtingen. CARE zusterorganisaties uit 10
verschillende landen worden, door tussenkomst van CARE International, ondersteund door
een wereldwijd netwerk van donoren en supporters uit Canada, Japan, Australié en Europa.
Daarnaast verkrijgt de organisatie voedselpakketten van diverse regeringen en
internationale organisaties.

De voornaamste doelen van CARE zijn:

¢ het bieden van hulp aan families (huishoudens) om lange termijn oplossingen voor hun
armoedeproblemen te vinden;

» het bieden van hulp aan gemeenschappen in het kader van preventie of herstel na afloop
van noodgevallen.

Alle hulpprogramma’s, die CARE biedt, zijn er op gericht om noodlijdende huishoudens te
helpen drie basisbehoeften: inkomsten, scholing en gezondheidszorg zeker te stellen. Op
die wijze kan men vervolgens zelf voorzien in het eigen levensonderhoud en welzijn.

CARE bestiert hulpverleningsprogramma’s op de volgende terreinen:

» scholing: in dit kader wordt gewerkt aan bestrijding van anaifabetisme en absentie;

e noodhulp: CARE voorziet in voedsel, water, onderdak en gezondheidszorg aan
overlevenden van gewapende conflicten of natuurrampen. CARE helpt gemeenschappen
ook bij ramppreventie. Zij ondersteunt in werkzaamheden als het verwijderen van
landmijnen, begeleiding van viuchtelingen naar hun land van herkomst en het oplossen
van conflicten;

o voedsel: CARE verschaft arme families toegang tot voedselverstrekking. De organisatie
steunt de voedselvoorziening tijdens crises. Haar voedsel programma’s beheizen voorts
de oprichting van gaarkeukens, platteland- en stedelijke “voedsel-voor werk” projecten en
het voorzien in voedsel aan scholen;

o gezondheidszarg: CARE verleent diensten op het gebied van geboortebeperking en
AIDS-preventie. Zij houdt inentingscampagnes, verbetert voeding en de gezondheidszorg
voor moeders en kinderen. Daarnaast ondersteunt CARE het slaan van putten en het
bouwen van sanitaire- en andere voorzieningen die de kans op het ontstaan van ziektes
verkleinen;

» economische ontwikkeling: CARE helpt mensen bij de opzet van kleine bedrijven. Zij helpt
boeren om meer voedsel te verbouwen en de gemeenschap bij de totstandbrenging van
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een basis infrastructuur, zoals weg- en waterbouwprojecten. In het kader van de
economische ontwikkeling draagt CARE tenslotte bij aan de bewustwording omtrent de
bescherming en het voortbestaan van natuurlijke hulpbronnen waarvan de bevolking
afhankelijk is.

Om deze programma’s te implementeren, werkt CARE samen met honderden lokale
organisaties in de ontwikkelingsianden. De organisatie is gericht op overdracht van haar
werkzaamheden aan lokale organisaties, zodat de toegevoegde waarde in stand gehouden
blijft, wanneer medewerkers van CARE vertrekken.

Daarnaast streeft CARE naar het verbeteren van de totale kwaliteit van het leven op.het
niveau van families en huishoudens.

In 1980 wordt CARE-Deutschland opgericht. Sinds haar oprichting heeft CARE-Deutschland
aan meer dan 300 projecten in meer dan 40 landen gewerkt.

De totale omzet bedraagt ongeveer 275 miljoen DM. CARE-Deutschland werkt in deze
projecten samen met andere CARE-afdelingen en ook met lokale partners.

Het werk van CARE-Deutschland concentreert zich op een drietal terreinen:

» het verlenen van hulp aan vluchtelingen en oorlogsslachtoffers (in navolging van de
motieven die ten grondslag lagen aan de oprichting van CARE in 1945);

* het bestrijden van de armoede -gebaseerd op zelf-hulp- in de armste gebieden ter wereld
en in aanvulling op door de regeringen geboden hulpprogramma’s;

s het bieden van hulp aan slachtoffers van natuur- of milieurampen.

Momenteel ligt het zwaartepunt van de hulpverleningsinspanning van CARE-Deutschland in
het bieden van hulp aan de wederopbouw in voormalig Joegoeslavié.

266




Bijlagen

Bijlage 4 Samenstelling van het Nederlandse detachement Provide Care'

[ | Personeel KM KL Kl Totaal
Off.arts/gnkd 1 5 3 9
Verplegers 2 22 5 29
Chauffeurs - 21 20 41
Movecon - 7 - 7
Mariniers 7 - - 7

‘ Overigen - - 13 13
Totaien 10 55 41 106

| Evaluatierapport Provide Care, Defensiestaf/Operatién, bijlage 2.
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Bijlage 5 Gerealiseerde noodhulp Operatie Provide Care

Soort hulp Omvang
Vervoer goederen wegtransport 873 ton
Vervoer water wegtransport 4690 m®
Vervoer patiénten 453
Afgehandelde viiegtuigen movecon 609
Afgehandelde passagiers movecon 1236
Behandelde pati&énten (Isr.hospitaal) 31
Behandelde patiénten (Memisa) 631
Behandelde patiénten (MSF-H) honderden

Diverse ondersteunende activiteiten -

b
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Bijlage 6 Interviewvragen Operatie Provide Care
Militairen

Categorie algemeen:

Hoe zou u uw functie binnen het NL detachement/ de recce omschrijven?
Wat waren uw belangrijkste taken?

Wat was uw rang?

Waar was uw werkplek in Goma?

Gedurende welke periode was u in Zaire?

Als wat voor soort operatie typeert U Operatie Provide Care?

Wat was volgens U de reden voor het besluit tot deze operatie?

Waarom heeft u tot deelname besloten?

Wie stelden welke hulpvragen?

e 6 6 o & © & ¢ o

Categorie resultaten:
Wat waren de doelen van de recce/main-party?
Waren de doelen in uw ogen haalbaar?
Welke taken heeft u hiertoe verricht?
Waren de taken in uw ogen uitvoerbaar?
Wat zijn volgens u de belangrijkste resultaten van Provide Care?
Heeft u problemen ondervonden bij het uitvoeren van uw taken/behalen van de
resultaten?
Zijn er gedurende de operatie maatregelen ter verbetering/bijstelling getroffen?
Aan wie rapporteerde U over de resultaten?
» Welke soort rapportages zjn ihkv Provide Care uitgevoerd: voortgangsrapportages,
monitoring/evaluatierapporten/ resultaten/afrondingsrapporten?
Beschouwt U Provide Care als een succesvolle operatie?
Beschouwt U uw eigen bijdrage aan de operatie als succesvol?

Categorie samenwerking binnen de eenheid/recce:

Met wie heeft u samengewerkt?

Vindt U samenwerking binnen de eenheid belangrijk?

Welke doelen moesten volgens U d.m.v. samenwerking worden bereikt?
Wat zijn volgens U de resultaten van de samenwerking?

Welke problemen heeft U tijdens de samenwerking ervaren?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen bent U tevreden?

Zijn de ervaringen met samenwerking geévalueerd?

Categorie samenwerking met civiele hulporganisaties:

Met welke civiele hulporganisaties heeft U samengewerkt?

Was samenwerking met civiele hulporganisaties volgens U noodzakelijk?
Hoe kwam civiel-militaire samenwerking tot stand?

Welke doelen moesten d.m.v. civiel-militaire samenwerking worden bereikt?
Wat zijn volgens U de resultaten van civiel-militaire samenwerking?

Welke problemen heeft U t.a.v. civiel-militaire samenwerking ervaren?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke civiel-militaire samenwerkingservaringen bent U tevreden?

Zijn de civiel-militaire samenwerkingservaringen geévalueerd?

e 6 & & & 3 & o o
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Categorie samenwerking met UNHCR:

Was samenwerking met UNHCR volgens U noodzakelijk?

Op welk gebied heeft U met UNHCR samengewerkt?

Welke doelen moesten met de samenwerking worden bereikt?

Wat waren de resultaten van de samenwerking met UNHCR?

Welke problemen heeft U ervaren in de samenwerking met UNHCR?
Zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen met UNHCR bent U tevreden?
Is de samenwerking met UNHCR geévalueerd?

Categorie : samenwerking met internationale militaire eenheden:

Met welke internationale militaire eenheden heeft U samengewerkt?

Was de samenwerking volgens U noodzakelijk?

Welke doelen moesten met de samenwerking worden bereikt?

Wat waren de resultaten van de samenwerking met internationale militaire eenheden?
Welke problemen heeft U ervaren in de samenwerking met internationale militaire
eenheden?

Zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen met internationale militaire eenheden bent U
fevreden?

Is de samenwerking met internationale militaire eenheden geévalueerd?

Categorie : samenwerking met lokale autoriteiten/organisaties in het gastland:

Met welke lokale autoriteiten/organisaties in het gastland heeft U samengewerkt?

Was samenwerking met deze instanties volgens U noodzakelijk?

Hoe kwam de samenwerking tot stand?

Welke doelen moesten d.m.v. samenwerking met deze instanties worden bereikt?

Wat zijn volgens U de resultaten van samenwerking met deze instanties?

Welke problemen heeft U ervaren in de samenwerking met Ilokale
autoriteiten/organisaties?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen met deze instanties bent U tevreden?

Zijn de samenwerkingservaringen met deze instanties geévalueerd?

Categorie : noodzaak van civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties:

Vindt U dat militairen en militaire middelen moeten worden ingezet tijdens humanitaire
operaties?

Waarom zouden militairen ingezet moeten worden tijdens humanitaire operaties?

Waarin verschilt volgens U humanitaire hulp, die militairen bieden van de humanitaire
hulp, die civiele organisaties bieden?

Vindt U, dat militairen tijdens humanitaire operaties moeten samenwerken met civiele
organisaties?
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Civiele hulporganisaties

Categorie algemeen:

Wat was Uw functie binnen Uw organisatie?
Wat waren uw belangrijkste taken?

Waar was uw werkplek in Zaire?
Gedurende welke periode was u in Zaire?
Waarom heeft u tot deelname besloten?
Wie stelden welke hulpvragen?

Categorie resultaten:

Wat waren de doelen van Uw organisatie?

Waren de doelen in uw ogen haalbaar?

Welke taken heeft u hiertoe verricht?

Waren de taken in uw ogen uitvoerbaar?

Wat zijn volgens u de belangrijkste resultaten van Uw ngo?

Heeft u problemen ondervonden bij het uitvoeren van uw taken/behalen van de
resultaten?

Zijn er gedurende de operatie maatregelen ter verbetering/bijstelling getroffen?

Aan wie rapporteerde U over de resultaten?

Welke soort rapportages zijn t.a.v. de werkzaamheden van Uw organisatie uitgevoerd:
voortgangsrapportages, monitoring/evaluatierapporten/ resultaten/afrondingsrapporten?
Beschouwt U de humanitaire hulp aan de Rwandese slachtoffers als een succesvolle
operatie?

Beschouwt U uw eigen bijdrage aan de operatie als succesvoi?

Categorie : samenwerking binnen het team:

Met wie heeft u samengewerkt?

Vindt U samenwerking binnen het team belangrijk?

Welke doelen wilde U d.m.v. samenwerking bereiken?

Wat zijn volgens U de resultaten van de samenwerking?

Welke problemen heeft U tijdens de samenwerking ervaren?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen bent U tevreden?

Zijn de ervaringen op het gebied van interne samenwerking geévalueerd?

Categorie : samenwerking met civiele humanitaire organisaties?

Met welke civiele humanitaire organisaties heeft U samengewerkt bij de hulpverlening
aan de Rwandese viuchtelingen?

Hoe kwam de samenwerking tot stand?

Welke doelen wilde U d.m.v. de samenwerking bereiken?

Wat zijn volgens U de resultaten van de samenwerking?

Welke problemen heeft U tijdens de samenwerking ervaren?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen bent U tevreden?

Zijn de samenwerkingservaringen geévalueerd?
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Categorie: samenwerking met het Nederlandse detachement:

Was samenwerking met Nedertandse militairen volgens U noodzakelijk?
Hoe kwam civiel-militaire samenwerking tot stand?

Welke doelen moesten d.m.v. civiel-militaire samenwerking worden bereikt?
Wat zijn volgens U de resultaten van civiel-militaire samenwerking?

Welke problemen heeft U t.a.v. civiel-militaire samenwerking ervaren?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke civiel-militaire samenwerkingservaringen bent U tevreden?

Zijn de civiel-militaire samenwerkingservaringen geévalueerd?

Categorie: samenwerking met UNHCR;

Was samenwerking met UNHCR volgens U noodzakelijk?

Op welk gebied heeft U met UNHCR samengewerki?

Welke doelen moesten met de samenwerking worden bereikt?

Wat waren de resultaten van de samenwerking met UNHCR?

Welke problemen heeft U ervaren in de samenwerking met UNHCR?
Zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen met UNHCR bent U tevreden?
Is de samenwerking met UNHCR geévalueerd?

Categorie: samenwerking met internationale militaire eenheden:

Met welke internationale militaire eenheden heeft U samengewerkt?

Was de samenwerking volgens U noodzakelijk?

Welke doelen moesten met de samenwerking worden bereikt?

Wat waren de resultaten van de samenwerking met internationale militaire eenheden?
Welke problemen heeft U ervaren in de samenwerking met internationale militaire
eenheden?
Zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen met internationale militaire eenheden bent U
tevreden?

Is de samenwerking met internationale militaire eenheden geévalueerd?

Categorie: samenwerking met lokale autoriteiten/organisaties in het gastland:

Met welke lokale autoriteiten/organisaties in het gastland heeft U samengewerkit?

Was samenwerking met deze instanties voigens U noodzakelijk?

Hoe kwam de samenwerking tot stand?

Welke doelen moesten d.m.v. samenwerking met deze instanties worden bereikt?

Wat zijn volgens U de resultaten van samenwerking met deze instanties?

Welke problemen heeft U ervaren in de samenwerking met lokale autoriteiten
/organisaties?

Hoe zijn deze problemen opgelost?

Over welke samenwerkingservaringen met deze instanties bent U tevreden?

Zijn de samenwerkingservaringen met deze instanties geévalueerd?
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Categorie: noodzaak van civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties:

Vindt U dat militairen en militaire middelen moeten worden ingezet tijdens humanitaire
operaties?

Waarom zouden militairen ingezet moeten worden tijdens humanitaire operaties?

Waarin verschilt volgens U humanitaire hulp, die militairen bieden van de humanitaire
hulp die civiele organisaties bieden?

Vindt U, dat militairen tijdens humanitaire operaties moeten samenwerken met civiele
hulporganisaties?
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Bijlage 7
De categorieén, die ik heb gebruikt ten behoeve van de ordening van militaire citaten [uiden:

Categorie algemeen; (recce: 3, main-party: 11 citaten)

Werkzaamheden en resultaten recce/main-party; (recce: 21, main-party: 33 citaten)

Samenwerking binnen de recce/main-party; (recce: 3, main-party: 33 citaten)

Verschil in gedrag van het eigen krijgsmachtdeel t.o.v. het gedrag van andere

krijgsmachtdelen (recce: 3, main-party: 16 citaten)

Samenwerking tussen de recce/main-party en NGOs; (recce: 15, main-party: 41 citaten)

» Samenwerking tussen de recce/main-party en UNHCR; (recce: 6, main-party: 11 citaten)

» Samenwerking tussen de recce/main-party en buitenlandse militaire eenheden; (recce:
5, main-party: 6 citaten)

e Samenwerking tussen de recce/main-party en lokale autoriteiten/arganisaties; (recce: 2,
main-party 8 citaten)

e Behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties; (recce: 7,
main-party: 20 citaten)

« Problemen ten aanzien van civiel-militaire samenwerking tijdens Provide Care; (recce: 7,
main-party: 17 citaten)

* Andere (samenwerkings)problemen tijdens Provide Care (recce: 7, main-party: 65

citaten)

KL KM KLU KL KM KLU
N= =1 |N= N=3 |N= N=
Algemeen 2 1 Algemeen 8 1 2
Werkzaamheden en|10 2 9 Werkzaamheden en|9 11 13
resultaten resultaten
Samenwerking binnen | 1 1 1 Samenwerking binnen |10 7 16
recce main-party
Verschil in gedrag eigen |2 1 Verschil in gedrag eigen (5 4 7
krijgsmachtdeel  t.o.v. krijgsmachtdeel  t.o.v.
andere kmd'n andere kmd'n
Samenwerking met |6 2 7 Samenwerking met |8 18 15
NGOs NGOs
Samenwerking met |5 1 Samenwerking met |2 2 7
UNHCR UNHCR
Samenwerking met |3 2 Samenwerking met |6
buitenlandse  militaire buitenlandse  militaire
eenheden eenheden
Samenwerking met | 1 1 Samenwerking met |2 1 1
autoriteiten autoriteiten gastland
Samenwerking met Samenwerking met 1 3
lokale organisaties lokale organisaties
Behoefte aan civiel-|4 3 Behoefte aan civiel- | 11 5 4
militaire samenwerking militaire samenwerking
tijdens humanitaire tijdens humanitaire
operaties operaties
Problemen met civiel-|2 1 4 Problemen met civiel-|5 3 9
militaire samenwerking militaire samenwerking
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Andere 3 3 1 Andere 30 18 17
(samenwerkings)proble {samenwerkings)proble
men tijdens recce men main-party

De categorieén, die ik heb gebruikt ten behoeve van de ordening van de citaten van civiele
hulpverleners luiden:

o Categorie algemeen; (4 citaten)

Resultaten en werkzaamheden; (9 citaten)

Samenwerking binnen het eigen team; (4 citaten)

Samenwerking met NGOs; (4 citaten)

Samenwerking met UNHCR; (2 citaten)

Samenwerkingsgedrag van de eigen NGO ten opzichte van andere NGOs waarmee het
Nederlandse detachement heeft samengewerkt; (15 citaten)

Samenwerking met NL militairen; (70 citaten)

Samenwerking met lokale autoriteiten/organisaties; (6 citaten)

Behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties; (12 citaten)
Problemen met civiel-militaire samenwerking; (7 citaten)

Andere problemen tijdens Operatie Provide Care; (5 citaten).

Medewerkers NGOs

(N=3)
Algemeen 4
Resultaten en|9
werkzaamheden
Samenwerking binnen | 4
eigen team
Samenwerking  met | 4
NGOs
Samenwerking  met|2
UNHCR
Samenwerkingsge- 16
drag eigen NGO t.o.v.
andere NGOs

Samenwerking  met| 10
NL militairen
Samenwerking  met| 1
autoriteiten gastland
Samenwerking  met|5
lokale organisaties
Behoefte aan civiel-| 12
militaire

samenwerking tijidens
humanitaire operaties

Problemen tav.|7
civiel-militaire
B samenwerking tijdens

Provide Care
Andere problemen| 5
tiidens Provide Care
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Na afloop van de interviews heb ik de gespreksversiagen uitgeschreven. Toen ik over alle
gespreksverslagen beschikie, heb ik de citaten uit de gespreksversiagen gegroepeerd in
categorieén. Voor de ordening van de interviewresultaten van civiele hulpverleners heb ik
een exitra categorie ingevoerd, namelijk: hun mening over het verschil in
samenwerkingsgedrag van de eigen NGO ten opzichte van andere NGOs waarmee de
Nederlandse militairen hebben samengewerkt.

Militairen, die uitsluitend hebben deelgenomen aan de recce heb ik geen vragen gesteld, die
betrekking hebben op de ervaringen binnen de main-party en omgekeerd. Met de drie
officieren die zowel hebben deelgenomen aan de recce als aan de main-party heb ik
gesproken over hun samenwerkingservaringen bij beide eenheden.

Allereerst heb ik de ervaringen van de recce-feden beschreven ten aanzien van:
De voorbereiding van de eenheid;

De samenwerking met buitenlandse militaire eenheden:
s 3citaten, categorie: samenwerking met buitenlandse militairen (KM/ KL/ Klu)

De samenwerking met NGOs:

* 2 citaten categorie algemeen (KL/Klu)

5 citaten categorie: samenwerking met NGOs (KM/KL/Klu)

4 citaten categorie: civiel-militaire samenwerkingsproblemen (Klu/KL)
1 citaat categorie: (samenwerkings)problemen recce (KM)

De samenwerking met UNHCR:

o 2 citaten categorie: samenwerking met NGOs (KM)

o 1 citaat categorie: samenwerking met UNHCR (KL)

« 1 citaat categorie: (samenwerkings)problemen binnen de recce (KM)

« 1 citaat categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking main-party: (KL)

De samenwerking met de autoriteiten in het gastland Zaire:
s 2 citaten categorie: samenwerking met autoriteiten in het gastland Kiu.

Ik rond mijn beschrijving van de ervaringen van de recce af met de resultaten, die de recce-
leden hebben geboekt ten aanzien van —de voorbereiding van- samenwerking met civiele
organisaties en instanties. Ik maak gebruik van 4 citaten, die de mening van leden van de
main-party omtrent de resultaten van de recce weergeven:

» 2 citaten categorie: resultaten en werkzaamheden KL/Klu;

» 1 citaat categorie: (samenwerkings)problemen main-party (KL)

o 1 citaat calegorie: samenwerking met lokale autoriteiten (KM)

Vervolgens heb ik de ervaringen van de deelnemers aan de main-party beschreven. De
meeste citaten van de main-party vallen in de categorie: andere (samenwerkings)problemen
tiidens Provide Care. Deze citaten hebben voomamelijk betrekking op de
samenwerkingservaringen binnen de eenheid. Bij het beschrijven van de ervaringen met de
samenwerking binnen de main-party en de problemen, die men hierbij heeft ervaren, heb ik
een driedeling gebruikt. De samenwerkingservaringen van de main-party zijn beschreven
aan de hand van de volgende categorieén:
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De voorbereiding van de eenheid:

o 1 citaat categorie: samenwerking met NGOs (Klu)

4 citaten categorie: (samenwerkings)problemen main-party (Kiw/KL)
1 citaat categorie: algemeen (Kiu)

1 citaat: categorie resultaten (Klu)

De samenstelling van het detachement:

1 citaat categorie: samenwerking binnen recce (Kiu)

e 2 citaten categorie: resultaten en werkzaamheden main-party (KM,KL)
e 3 citaten categorie: (samenwerkings)problemen main-party (KL)

o 1 citaat categorie: samenwerking binnen main-party (Kiu)

De samenwerking binnen de eenheid: cohesie, communicatie en informatievoorziening en
aansturing en vertrouwen:

Cohesie

e 2 citaten categorie: resultaten en werkzaamheden main-party (KL,KM)

s 6 citaten categorie: (samenwerkings)problemen main-party (KL, KM, Kiu)

s 4 citaten categorie: samenwerking binnen main-party (KM,Klu)

Communicatie en informatie-uitwisseling

e 6 citaten categorie: samenwerking binnen main-party (KL,KM)

e 2 citaten categorie samenwerkings)problemen main-party (KL,KM)
e 1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden main-party (KL)

Aansturing en vertrouwen

e 7 citaten categorie: verschil in gedrag tussen kmd'n (Kiu,KM,KL)

s 3citaten categorie: samenwerking binnen main-party (Klu,KL)

o 11 citaten categorie: (samenwerkings)problemen main-party (KM,KL,Klu)
s 3 citaten categorie: resultaten en werkzaamheden main-party (KM)

Tevredenheid over de eigen bijdrage aan operatie Provide Care:
e 1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden main-party (KL)
o 1 citaat categorie: samenwerking met UNHCR main-party (KL)

In het derde deel van hoofdstuk 5 ga ik in op de ervaringen ten aanzien van civiel-militaire
samenwerking tussen Memisa en de Nederlandse militairen tijdens Operatie Provide Care.
Allereerst beschrijf ik de samenwerkingservaringen vanuit de optiek van een toenmalige
hulpverlener en de coordinator van Memisa. [k ga in op de volgende categorieén:

De resultaten en werkzaamheden van Memisa:
e 2 citaten

De behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire operaties:
e 4cifaten

De samenwerking met Nederlandse militairen:
e 5citaten

Het verschil (in de bereidheid tot civiel-militaire samenwerking) tussen Memisa en andere
NGOs:
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o J3citaten

Problemen met civiel-militaire samenwerking:
o 1 citaat

In dit zelfde deel beschrijf ik vanuit militaire optieck hoe deelnemers aan het Nederlandse
detachement de samenwerking met Memisa hebben ervaren. Daarbij besteed ik ook
aandacht aan de problemen, waarmee militairen ten gevolge van de samenwerking met
Memisa zijn geconfronteerd en aan de wijze waarop deze problemen zijn opgelost:

De resultaten: gerealiseerde hulp aan civiele hulporganisaties.

Samenwerking met Memisa:
» 4 citaten categorie: samenwerking met NGOs main-party (KL,Klu)
» 1 citaat categorie: samenwerking met militairen civiele hulporganisaties (Memisa)

In het laatste deel van hoofdstuk 5 beschrijff ik de meningen van mijn militaire
gesprekspartners over de noodzaak tot civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire
operaties:

s 1 citaat categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (Kiu)
* 1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden (KL)

Tenslotte ga ik in op de problemen die de geinterviewde militairen tijdens Operatie Provide
Care hebben ervaren. De meeste problemen die zijn gencemd, hebben te maken met de
samenwerking binnen het detachement. |k beschrijf een aantal suggesties ter verbetering:

e 3 citaten categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (Klu,KM,KL}

s 4 citaten categorie: (samenwerkings)problemen main-party (Kiu,KL,KM)
e 1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden (KL)
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Bijlagen

De militaire citaten heb ik met behulp van de volgende categorieén geordend:

e Categorie algemeen; (20 citaten)

o Werkzaamheden en resultaten; (16 citaten)

e Samenwerking binnen CJTF-R; (18 citaten)

e Samenwerking binnen AFOR,; (9 citaten)

o Samenwerking met NGOs (inclusief HIC); (20 citaten)

e Samenwerking met VN-hulporganisaties; (10 citaten)

e Samenwerking met de autoriteiten die het gastland vertegenwoordigen (inclusief EMG);
(8 citaten)

» Samenwerking met lokale organisaties; (8 citaten)

s Behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire noodsituaties;
(20 citaten)

e Problemen met civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Allied Harbour;
(21 citaten)

In de onderstaande tabel geef ik de verdeling van de citaten onder de geinterviewde

militairen weer:

Duitsland (N=1) | Canada (N=1) Groot- Nederland (N=4)

Brittannié/USA
(N=2)

Algemeen 3 5 7 5

Werkzaamheden | 3 2 5 6

en resultaten

Samenwerking 18

binnen CJTF-R

Samenwerking |2 7

binnen AFOR

Samenwerking |4 4 9 3

met NGOs

Samenwerking |3 1 4 2

met VN-

hulporganisaties /

Samenwerking |1 4 1 2

met autoriteiten

gastland

Samenwerking |1 1 1

met lokale

organisaties

Behoefte aani 6 5 8 1

civiel-militaire

samenwerking

Problemen ta.v.|4 7 5 5

civiel-militaire

samenwerking
tidens Allied
Harbour
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De citaten van medewerkers van civiele hulporganisaties en -instanties heb ik met behulp

van onderstaande categorieén geordend:

e (Categorie Algemeen; NGOs: 12 citaten, OVSE: 3 citaten, YN-hulporganisaties: 8 citaten.

» Werkzaamheden en resultaten; ngos: 9 citaten, OVSE: 9 citaten, VN-hulporganisaties: 7
citaten.

e Samenwerking met NGOs (inclusief HIC); NGOs: 9 citaten, OVSE: 2 citaten, VN-
hulporganisaties: 7 citaten.

e Samenwerking met VN-hulporganisaties; NGOs: 4 citaten, OVSE: 6 citaten, VN-
hulporganisaties: 7 citaten.

» Samenwerking met de autoriteiten die het gastland vertegenwoordigen (inclusief EMG);
NGOs: 5 citaten, OVSE: 8 citaten, VN-hulporganisaties: 6 citaten.

e Samenwerking met lokale organisaties; NGOs : 1 citaat, VN-hulporganisaties 1 citaat.

o Samenwerking met AFOR; NGOs: 13 citaten, OVSE: § citaten, VN-hulporganisaties: 16
citaten.

e Samenwerking met bi-laterale militaire contingenten; NGOs: 1 citaat, OVSE: 5 citaten,
VIN-hulporganisaties: 2 citaten.

* Behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire- noodsituaties; NGOs: 12
citaten, OVSE: 1 citaat, VN-hulporganisaties: 7 citaten.

* Problemen met civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Allied Harbour; NGOs: 8
citaten, OVSE: 4 citaten, VN-hulporganisaties: 14 citaten.

e Problemen met de samenwerking tussen internationale civiele organisaties tijdens
operatie Allied Harbour; NGOs: 4 citaten, OVSE: 6 citaten, VN-hulporganisaties: 14
citaten.

In de onderstaande tabel geef ik de verdeling van de citaten over de geinterviewde
medewerkers van civiele organisaties weer:

Medewerkers NGOs | Medewerkers VN-| Medewerkers
(N=4) hulporganisaties (N=6) | OVSE (N=2)
NPA |Merlin |IMC |UNH |WFP | Unicef
CR
Algemeen 5 7 3 3 2 3
Werkzaamheden en|1 1 7 3 2 2 9
resultaten
Samenwerking met NGOs | 1 1 7 2 2 3 2
Samenwerking met VN-|1 3 3 4 6
hulporganisaties
Samenwerking met| 2 3 2 3 1 8
autoriteiten gastland
Samenwerking met lokale | 1 1
organisaties
Samenwerking met|1 1 1 5
bilaterale militaire
troepenmachten
Samenwerking met AFOR |2 3 8 3 8 5 5
Behoefte aan civiel-militaire 12 4 2 1 1
samenwerking
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Problemen met civiel- 1 7 4 7 3 4
militaire samenwerking
tiidens Allied Harbour
Samenwerkingsproblemen 4 9 5 6
tussen civiele organisaties
tidens Allied Harbour met

De citaten van de autoriteiten die het gastland vertegenwoordigen heb ik met behulp van
onderstaande categorieén geordend:

e Categorie Algemeen; 8 citaten

Werkzaamheden en resultaten; 6 citaten

Samenwerking met NGOs (inclusief HIC); 4 citaten

Samenwerking met VN-hulporganisaties; 6 cifaten

Samenwerking met de autoriteiten die het gastland vertegenwoordigen (inclusief EMG);
6 citaten

Samenwerking met lokale organisaties; 0 citaten

Samenwerking met AFOR; 13 citaten

Samenwerking met bi-laterale militaire contingenten; 2 citaten

Behoefte aan civiel-militaire samenwerking tijdens humanitaire noodsituaties; 0 citaten
Problemen met civiel-militaire samenwerking tijdens operatie Allied Harbour; 0 citaten
Problemen met de samenwerking met internationale civiele organisaties tijdens operatie
Allied Harbour; 5 citaten

in onderstaande tabel wordt de verdeling van de citaten grafisch weergegeven:

Autoriteiten gastland

(N=3)
Algemeen 3
Werkzaamheden eni6

resultaten
Samenwerking met NGOs |4
Samenwerking met VN-{6

hulporganisaties
Samenwerking met| 6
autoriteiten gastland
Samenwerking met AFOR |13
Samenwerking met bi-|2
laterale militaire
troepenmachten

‘ Samenwerking met lokale |0
organisaties
Behoefte aan civiel-militaire | 0
samenwerking
Problemen ta.v. civiel-|0
militaire samenwerking
tijdens Allied Harbour

Samenwerkingsproblemen |5
met civiele organisaties
tiidens Allied Harbour
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Samenwerking binnen CJTF:
s 17 citaten categorie: samenwerking binnen CJTF-R (KM,KL)

In tegenstelling tot de gehanteerde categorieén ten behoeve van operatie Provide Care heb
ik de categorie: samenwerking binnen de eenheid (CJTF-R) niet opgesplitst in sub-
categorieén. De reden hiervoor is, dat de geinterviewde Nederlandse militairen tevreden zijn
over de samenwerking die zij binnen CJTF-R ervaren. Zijj zijn echter minder tevreden over
de logisticke voorbereiding op de operatie, over de coordinatie vanuit het DCBC in Den
Haag en over de wijze waarop de krijgsmachtdelen —onafhankelijk van elkaar- hun bijdrage
aan de operatie evalueren. 9 van de 17 gebruikte citaten heb ik gebruikt ter illustratie van de
onvrede die over deze aspecten wordt geuit.

Ik vervolg mijn beschrijving van het militaire perspectief vanuit de optiek van alle
geinterviewde militairen over:

Samenwerking met de autoriteiten in het gastland:
e 1 citaat categorie: samenwerking met autoriteiten in het gastland (Can)

s 4 citaten categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (US,UK,Can)
s 2 citaten categorie: samenwerking met NGOs (US,NL)

Samenwerking met VN-hulporganisaties en NGOs:

s 4 citaten categorie: samenwerking met NGOs (NL,UK,D)

9 citaten categorie: problemen met civiel-militaire samenwerking (NL,Can,US,UK)
5 citaten categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (NL,D,UK)

1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden (NL)

1 citaat categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties (UK}

Militair perspectief: de slotsom i
Communicatie en informatie:

» 1 citaat categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties (NL)
s 1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden (UK}

Persoonlijke contacten:
o 1 citaat categorie: samenwerking met NGOs (US)

Professionaliteit civiele hulporganisaties:

e 1 citaat categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties (UK)

» 1 citaat categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (Can)
» 1 citaat categorie: samenwerking met NGOs (US)

Leidende rol op basis van humanitaire expertise

» 1 citaat categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (US)

» 1 citaat categorie: algemeen (Can)

s 1 citaat categorie: problemen met civiel-militaire samenwerking (Can}
» 1 citaat categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties (NL)

Ondersteunde opstelling COMAFOR
e 2 citaten categorie: problemen met civiel-militaire samenwerking (Can)
» 1 citaat categorie: samenwerking met lokale organisaties (Can)
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Bijlagen

Voltooide missie
o 1 citaat categorie algemeen: (UK)

Ik vervolg hoofdstuk 6 met het beschrijven van de samenwerkingservaringen vanuit het
perspectief van de VN-hulporganisaties en de NGOs. Allereerst besteed ik aandacht aan de
samenwerking met bi-laterale troepenmachten:

3 citaten categorie: samenwerking met bi-laterale troepenmachten (OVSE,IMC)
1 citaat categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (IMC)

1 citaat categorie:algemeen (IMC)

1 citaat categorie: problemen met civiel-militaire samenwerking (OVSE)

Samenwerking met AFOR:

o 14 citaten categorie: samenwerking met AFOR (IMC,NPA, Unicef, UNHCR, WFP)

o 17 citaten categorie: problemen met civiel-militaire samenwerking
(IMC,OVSE,WFP,UNHCR, Unicef)

12 citaten categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (IMC,UNHCR, Unicef)
1 citaat categorie: samenwerking met autoriteiten gastland (WFP)

1 citaat categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties (OVSE)

1 citaat categorie: samenwerkingsproblemen tussen civiele hulporganisaties (OVSE)

Samenwerking tussen VN-hulporganisaties en NGOs:

e 7 citalen categorie: samenwerkingsproblemen tussen civiele hulporganisaties
(UNHCR,WFP,IMC)
4 citaten categorie algemeen: (WFP,IMC)
2 citaten categorie: samenwerking met NGOs (UNHCR, WFP)

» 2 citaten categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties (WFP)

Perspectief van VN-hulporganisaties en NGOs: de slotsom

s 2 citaten categorie: samenwerking met autoriteiten gastland (UNHCR, OVSE)
3 citaten categorie: algemeen (WFP,UNHCR)

1 citaat categorie: behoefte aan civiel-militaire samenwerking (UNHCR)

1 citaat categorie: samenwerking met NGOs (Unicef)

1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden (Unicef)

In het laatste deel van hoofdstuk 6 heb ik de samenwerkingservaringen tijdens operatie
Allied Harbour beschreven vanuit de optiek van de Albanese autoriteiten.

Samenwerking met VN-hulporganisaties en NGOs:

2 citaten categorie: samenwerking met autoriteiten gastland

4 citaten categorie: samenwerkingsproblemen met civiele hulporganisaties
5 citaten categorie: samenwerking met VN-hulporganisaties

4 citaten categorie: samenwerking mef NGOs

1 citaat categorie: samenwerking met bi-laterale troepenmachten

1 citaat categorie: algemeen

Samenwerking met AFOR:

» 6 citaten categorie: samenwerking met AFOR

o 1 citaat categorie: samenwerking met autoriteiten gastland
» 1 citaat categorie: resultaten en werkzaamheden
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Working Apart Together

Perspectief van het gastland: de slotsom:
o 1 citaat categorie: samenwerking met autoriteiten gastland
o 1 citaat categorie: samenwerkingsproblemen met civiele hulporganisaties.

o
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