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Inleiding: over doedmatigheid en rechtmatigheid van geweldgebr uik
In het afgelopen jaar heeft het collectief velligheldssysteem van de Verenigde Naties
zwaar onder vuur gelegen. Na eerdere voorbeelden de laatste jaren van eenzijdig
geweldgebruik zonder basis in het VN-Handvest — denk aan het bombardement op
Bagdad as reactie op een vermeende aandag op het leven van voormalig president
Bush en de bombardementen in 1998 op Afghanistan en Soedan — rijst na de
luchtacties gericht tegen Irak om naleving van het wapeninspectieregime af te
dwingen en de NAVO-bombardementen op Joegodavié de vraag of er wellicht sprake
IS van een groelende consensus met betrekking tot de relativiteit van de waarde van
het VN-Handvest as uitgangspunt voor de interstatelijke betrekkingen. Maken de
nieuwe Oost-Westverhoudingen wellicht duidelijk dat het systeem van collectieve
veiligheid dechts formed in stand kon worden gehouden bij gratie van het excuus
voor zijn disfunctioneren: de Koude Oorlog? Hoe dan ook, vedl |anden hebben zich
openlijk uitgesproken over de mogelijkheid en de wens om het VN-Handvest af en toe
terzijde te stellen om bepaade (humanitaire) doelen na te streven. De Nederlandse
vertegenwoordiger in de Veiligheidsraad, Van Walsum, gaf in dat verband tijdens de
zitting van 24 maart 1999 (de dag waarop de NAVO-bombardementen op Joegodavié
van start gingen) formee te kennen dat “a country or an alliance compelled to take up
arms to avert a humanitarian catastrophe would aways prefer to base its action on a
gpecific Security Council resolution. [...] In light of the rigid interpretation by one or
two members that such aresolution is not attainable, the Netherlands can not sit back
and let that humanitarian catastrophe occur.”? In haar nieuwe Strategisch Concept
(april 1999) lijkt de NAVO zdlfs officied ruimte te laten om zelfstandig, los van de
Verenigde Naties, te bepalen of er tot militair ingrijpen mag worden overgegaan. Met
dit idee wordt de belangrijkste grondslag voor de naoorlogse international e betrekkin-
gen verlaten.®

De crisesin Irak en Kosovo hebben de internationale velligheidsagenda beheerst.
Het volgende patroon komt naar voren in de conflicten in Irak en Kosovo: een partij
in het conflict weigert datgene te doen wat “de' international e gemeenschap voorstadt,
en as reactie daarop wordt gedreigd met het gebruik van militaire middelen om de
welgerachtige partij alsnog zover te krijgen dat zij buigt voor de internationale el sen.
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Zowd in Irak (Verenigde Staten en het Verenigd Koninkrijk) asin Kosovo (NAVO)
bleek de dreiging uiteindelijk onvoldoende en werd gegrepen naar het uiterste
redmiddd: het daadwerkelijke gebruik van geweld. In beide gevalen gebeurde dit
zonder goedkeuring van de VN-Velligheidsraad en derhalve in strijd met het systeem
van het Handvest. Dat er desalniettemin tot geweldgebruik werd overgegaan, valt te
verklaren uit een diepgewortelde overtuiging dat internationale vrede en veiligheid
alsmede lange-termijnstabiliteit in conflictregio's in het uiterste geval dechts kunnen
worden afgedwongen met militaire middelen. Enerzijds is het juist te stellen dat de
als resultaat van militaire dreiging gedoten akkoorden in Irak en Kosovo niet lang
gand hielden en dat e daarom wellicht andere middelen moesten worden
aangewend, anderzijds biedt de Stuatie na het internationale geweldgebruik in beide
gevalen een wenig rooskleurige aanblik, hetgeen de doelmatigheid van het
geweldgebruik in twijfel trekt. In Irak lijkt de internationale controle op de Iraakse
wapenontwikkeling definitief verleden tijd en hebben de resterende economische
sancties voora nadelige gevolgen voor de straatarme bevolking. In Kosovo is nog
maar net een begin gemaakt met de wederopbouw, die een enorme investering in
geld, goederen en mankracht eist van onder meer de Europese landen. Bovendien
hebben de bombardementen op Joegodavié geen uitkomst geboden voor de
aanleiding van het conflict: de heikele kwestie of er in de toekomst een zelfstandige
staat Kosovo zal bestaan.

Gehed in lijn met de boven gesigndeerde trend hebben de internationale
tribunalen zich in de verdagperiode moeten richten op vragen van rechtmatigheid en
rechtsgevolgen van (al dan niet interstatelijk) geweldgebruik. Zaken die voortkomen
uit de nadeep van de oorlogen in voormalig Joegodavié, aangevuld met nieuwe
zaken die verband houden met de gebeurtenissen in Kosovo, staan hierbij prominent
op deral.
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Irak: van Desert Storm tot Desert Fox

De crissstuatie in Irak — de lange nadeep van Desart Storm — wordt nog atijd
gekenmerkt door (verbroken) beloftes en bedreigingen. Na een periode van toene-
mende samenwerking tussen Irak en de Verenigde Naties liepen de spanningen weer
hoog op nadat Irak op 31 oktober 1998 beduiten had genomen die alle inspectie-
activiteiten van de United Nations Specid Commission (UNSCOM), zowel voor
ontwapeningsdoeleinden als voor monitoring-activiteiten, onmogelijk maakten.” De
Velligheidsraad veroordeelde deze Iraakse beduiten in scherpe bewoordingen in
resoluties 1194 (1998) en 1205 (1998) en eiste onmiddelijke, volledige en
onvoorwaarddlijke samenwerking van Irak met UNSCOM en het Internationad
Atoomagentschap (IAEA).” Irak weigerde aanvankelijk gehoor te geven aan de oproep
van de Velligheidsraad en de hierdoor nog verder opgelopen spanning noodzaakte
UNSCOM en het IAEA om alle inspecteurs tijdelijk uit Irak terug te trekken. Onder
sterke Amerikaanse militaire druk (tot twee maa toe werd een Amerikaanse aanval
op het laatste moment afgeblazen) stemde Irak uiteindelijk in met de volledige
hervatting van de samenwerking met UNSCOM en het IAEA en herriep het zijn bedui-
ten.

Toch kon dit overtuigend dreigen met geweld (er was immers al een begin van
uitvoering) niet voorkomen dat de kwestie Irak het jaar 1998 op gewelddadige wijze
uitgeleide deed. Ondanks hernieuwde toezeggingen van Irak werd UNSCOM namelijk
weer herhaaddelijk geconfronteerd met ernstige tegenwerking door de Iragkse
autoriteiten. Dientengevolge concludeerde UNSCOM opnieuw niet in staat te zijn de
door de Velligheidsraad opgedragen task van substantile ontwapening in Irak te
vervullen.® De situatie escaleerde uiteindelijk nog vrij onverwacht toen de Verenigde
Staten en het Verenigd Koninkrijk een aanval met kruisraketten ondernamen op
dodlen in Irak (operatie Desert Fox), zonder de VN-Veiligheidsraad daarvan van
tevoren zelfs maar in kennis te stelen.” Volgens de Britten en Amerikanen was
militaire actie onmiddellijk noodzakdlijk nu uit de houding van Irak duiddlijk zou zijn
op te maken dat er geen enkel vooruitzicht bestond op medewerking van Irak zolang
uitduitend van vreedzame middelen gebruik werd gemaakt.? Enkele permanente
leden van de Veligheidsraad reageerden furieus op deze eenzijdige actie en
betwistten openlijk de rechtmatigheid ervan. Met name Rudand vroeg zich af waar
de Britten en Amerikanen het recht vandaan haalden “[to] act independently on
behalf of the United Nations or to assume the functions of aworld policeman”.® De
onenigheid binnen de Veiligheidsraad die hiervan het gevolg was, hesft Irak voor-
namdlijk in de kaart gespeeld. Irak verklaarde UNSCOM “dood' en heeft sindsdien dle
medewerking met de Verenigde Naties geweigerd. UNSCOM heeft sedert haar vertrek
uit Irak (16 december 1998) geen nieuwe activiteiten ontplooid en ook tussen het
IAEA en lrak is sindsdien geen contact meer geweest over aangelegenheden
gerdateerd aan de Velligheldsraadresoluties inzake Irak. Desondanks, of juist
daarom, gaat de VN-Velligheidsraad er nog dtijd (medio 1999) vanuit dat Irak zijn
verplichtingen, met name de ontwapeningsverplichtingen opgelegd uit hoofde van
resolutie 687 (1991), niet is nagekomen.’® Terwijl de Verenigde Staten en het
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Verenigd Koninkrijk met gevechtsvliegtuigen stelselmatig en op eigen gezag de no-
fly-zones boven Irak blijven handhaven door met precisiebombardementen te reage-
ren wanneer zij binnen de zones door het Iraakse luchtafweergeschut onder vuur
worden genomen, is een verregaande impasse bereikt in het conflict tussen Irak en de
Verenigde Naties en lijkt een politieke oplossing verder verwijderd dan ooit.

De K osovo-crisistt

De Velligheldsraad en het geweldsmonopolie

Navele laatste’ en “dlerlaatste’ waarschuwingen bes oot de NAVO op 23 maart 1999
om een luchtoffensief te beginnen tegen de Federale Republiek Joegodavié (FRJ,
hierna Joegodavié) in verband met de Situatie in Kosovo. Er was een tijd dat het
geweldverbod en het concept van staatssoevereiniteit werden geacht zich absoluut te
verzetten tegen een dergdijke militaire interventie. De Kosovo-crisis laat zien dat dit
uitgangspunt wordt gerelativeerd, onder meer in die gevalen waarin een staat de
fundamentele mensenrechten van zijn onderdanen op systematische en ernstige wijze
schendt. De bescherming van de rechten van de mens is ook de officiéle aanleiding
voor het dreigen met en het gebruik van militaire dwang door de NAVO in het conflict
in Kosovo.”

Hierboven werd reeds geconstateerd dat het systeem van collectieve velligheid,
zoals neergelegd in het VN-Handvest, aan erosie onderhevig is. In dit systeem is het
gebruik van geweld (of het dreigen daarmee) tussen staten verboden (art. 2, lid 4) en
worden uitzonderingen expliciet en limitatief genoemd. De eerste uitzondering is
geweldgebruik in geva van zdfverdediging in antwoord op een gewapende aanval
(art. 51). Zdfverdediging mag unilateraa geschieden, maar ook mogen andere staten
te hulp schieten. Het is zelfs algemeen geaccepteerd dat dlianties van staten zich
gezamenlijk voorbereiden op een eventuele collectieve zelfverdediging. Zowe de
NAVO as de West-Europese Unie zijn op dit idee gebaseerd. Het isduiddlijk dat er in
de Kosovo-crisis geen sprake kon zijn van een beroep door Kosovo of de NAVO-
lidstaten op (collectieve) zelfverdediging. Joegodavié had immers geen gewapende
aanval gelanceerd tegen een andere staat; Kosovo is geen staat, maar een provincie
van Joegodavié.

Dit brengt ons bij de tweede uitzondering. Op basis van Hoofdstuk Vil van het
Handvest heeft de Velligheidsraad de bevoegdheid om dwangmaatregelen te nemen
tot handhaving of herstel van de internationale vrede en veiligheld (art. 39). De
Verenigde Naties mag in dat verband zelfs ingrijpen in aangelegenheden die
wezenlijk onder de nationale rechtsmacht van een staat vallen (vergdijk art. 2, lid 7).
De vraag is of in de Kosovo-crisis van deze mogelijkheid gebruik is gemaakt.
Voordat de NAVO-bombardementen van start gingen had de Velligheldsraad drie
resol uties aangenomen met betrekking tot de Kosovo-crisis. In resolutie 1160 van 31
maart 1998 wordt Joegodavié opgeroepen om onmiddellijk mee te werken aan een
politieke oplossing. Om deze eis kracht bij te zetten wordt inderdaad gebruik gemaakt
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van een dwangmaatregel. Op de (impliciete) basis van art. 41 (dwangmaatregelen
waaraan geen wapengeweld te pas komt) beduit de Raad tot het instellen van een
wapenembargo tegen Joegodavié. Bij het uitblijven van enige reactie van de kant van
Joegodavié, roept resolutie 1199 van 23 september 1998 vervolgens op tot een
onmiddellijk staakt-het-vuren en een beéindiging van de gewelddadigheden om een
humanitaire catastrofe te voorkomen. Meer concrete eisen omvatten het stopzetten
van de acties door veiligheidstroepen tegen de burgerbevolking in Kosovo en het
mogelijk maken van de terugkeer van viuchtelingen. De Velligheidsraad beduit dat,
mocht aan deze eisen niet worden voldaan, aanvullende acties en maatregelen kunnen
worden overwogen. Resolutie 1203 van 24 oktober 1998, tot dot, herhaat de eisen
uit de vorige resoluties en voegt toe dat Joegodavié volledig dient samen te werken
met de door de ovseE (Organisatie voor Velligheid en Samenwerking in Europa) en
de NAVO ingestelde verificatiemissies die moeten toezien op naeving door
Joegodavié van de door de Verenigde Naties gestelde eisen om gewapend geweld te
staken. Ook wordt de verplichting om mee te werken aan een politieke dialoog
herhaald.

Alle genoemde resoluties verwijzen naar Hoofdstuk Vvii van het VN-Handvest. Dit
betekent dat de Velligheldsraad van mening is dat er sprake is van een bedreiging van
de vrede, een verbreking van de vrede of van een daad van agressie (vergdijk art.
39), hetgeen de deur opent naar het nemen van dwangmeaatregelen. Gelet op de
genomen bed uiten hebben deze dwangmaatregelen zich in de Velligheidsraad echter,
athanstot juni 1999, beperkt tot niet-militaire maatregelen. Op basis van art. 42 heeft
de Velligheidsraad de bevoegdheid om, als deze maatregelen onvoldoende zouden
zijn, over te gaan tot “zulk optreden door middd van lucht-, zee- of
landstrijdkrachten as nodig is voor de handhaving of het herstel van de internationale
vrede en velligheid”. Het Handvest verelst een expliciete machtiging om geweld te
gebruiken. Een dergdijk beduit (met de inmiddels bekende machtiging tot het
gebruik van “al necessary means’) is voor 24 maart echter nooit genomen. Pogingen
daartoe strandden bij voorbaat doordat duiddijk was dat de vereiste overeen-
stemming tussen de vijf permanente leden van de Velligheidsraad niet haalbaar zou
zijn omdat met name Rusland tegen was (en is). Andersom heeft ook een op 26 maart
1999 door Rudand, Wit-Rusland en India ingediende resolutie om onmiddellijk een
einde te maken aan het geweldgebruik tegen Joegodavié en om de onderhandelingen
te hervatten het niet gehaald (dechts drie van de vijftien leden stemden voor: China,
Namibié en Rudand). Uit de enkele vaststelling door de Raad dat het gedrag van een
Staat een bedreiging voor de vrede vormt, wordt blijkbaar een impliciete machtiging
tot het gebruik van geweld afgeleid.™® Opmerkelijk in dit verband was het pleidooi
van VN-Secretaris-Generaal Annan, die in een verklaring de NAvVO-leiders opriep de
bombardementen op Joegodavié te staken en besprekingen te hervatten om te komen
tot een politieke oplossing van de crisisin Kosovo."

Voorzover uit latere beduiten van de Veiligheidsraad een ex post goedkeuring van
het geweldgebruik zou kunnen worden afgeleid, kan dit dechts zeer impliciet.
Afgezien van een weinig indrukwekkende resolutie van haf mei, waarin de
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Velligheidsraad opriep tot het toelaten van humanitaire hulpverleners tot Kosovo en
andere delen van Joegosavié, ™ duurde het tot 10 juni 1999 voor de Raad de door de
NAVO afgedwongen regeling voor Kosovo "mocht' goedkeuren in resolutie 1244
(1999)."° De resolutie, die de “blauwdruk' bevat voor een politieke oplossing in
Kosovo, werd met veertien voorstemmen aangenomen. Enkel China onthield zich
van stemming, uit protest tegen de schending van het VN-Handvest door de NAVO en
vanwege het feit dat de resolutie geen melding maakte van de door de NAVO
aangerichte schade in Joegodavié. Uiteraard werd ook niet vergeten eraan te
herinneren dat NAVO-bommen op 7 mel de Chinese ambassade in Belgrado troffen
en daar dachtofferseisten.”

Resolutie 1244 (1999) stelt dlereerst dat de in Kosovo bestaande situatie nog altijd
een bedreiging vormt voor de internationale vrede en veiligheid. De Velligheidsraad
bedluit dat een politieke oplossing voor de Kosovo-criss zal worden gebaseerd op de
algemene beginselen die de ministers van Buitenlandse Zaken van de G8 op 6 mel
1999 te Petersberg aannamen, zoas die verder zijn uitgewerkt in een negen-
puntenplan dat op 2 juni te Belgrado werd gepresenteerd en dat door Joegodavié is
geaccepteerd. Verder beduit de Raad in de resolutie dat er zowel een internationae
cividle as een internationale militaire aanwezigheid in Kosovo za zijn, beide onder
auspicién van de Verenigde Naties'® De lidstaten en ‘relevante internationae
organisaties worden gemachtigd om de internationale militaire aanwezigheid in
Kosovo te vormen die “all necessary means’ mag aanwenden om haar (in par. 9
omschreven) verantwoordelijkheden te vervullen. De militaire aanwezigheid, waarin
een substantiéle deelname van de NAVO is voorzien, zal onder verenigd commando
en controle worden ingezet. De verantwoordelijkheden van de internationale militaire
aanwezigheid, die onder de naam KFOR (Kosovo Force) is ingezet, omvatten het af-
schrikken van nieuwe vijandelijkheden, het verzekeren van de terugtrekking van
Servische militaire eenheden, het “demilitariseren’ van het Kosovo Bevrijdingd eger
(UcK) en andere Albanese militaire groepen, en (als einddoel) het creéren van een
veilige omgeving waarbij de viuchtelingen en ontheemden veilig kunnen terugkeren
naar hun huizen, de internationale civiele aanwezigheld zijn werk kan doen, een
overgangsregering kan worden ingesteld, en humanitaire hulp kan worden geboden.

De NAVO heeft de terugtrekking van de Servische troepen uit Kosovo nauwlettend
in de gaten gehouden. Daartoe werd een militair-technische overeenkomst gesloten
tussen KFOR en de regering van Joegodavié en die van Servié inzake de terugtrekking
van de veiligheidstroepen uit Kosovo.” Na de vaststelling, op 10 juni, dat de
Joegodavische troepen inderdaad met terugtrekken waren begonnen, staskte de
NAVO haar bombardementen. De aanvankelijke inzet van KFOR is gesynchroniseerd
met de terugtrekking van de Servische militaire aanwezigheid. Rusland zorgde voor
een verrassing door een klein contingent militairen bij het vliegveld van Pristina (de
hoofdstad van Kosovo) gelegerd te krijgen lang voordat de NAVO daar haar stellingen
kon betrekken. Rudand participeert nu volwaardig in KFOR en lost onder andere een
aantal in Kosovo gelegerde Nederlandse militairen (de Gele Rijders) af. De
aanwezigheid van KFOR heeft bewezen nieuw geweld in Kosovo af te schrikken,
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ddus het eerste rapport van de NAVO.® Toch werden bepadde excessen niet
voorkomen, zoals de dachting van veertien Servische boeren in het dorp Gracko op
23 juli. De terugtrekking van de Servische troepen uit Kosovo werd op 21 juni
voltooid. De ontwapening van de Albanese verzetsstrijders door KFOR is gebaseerd
op afspraken die op 20 juni zijn neergelegd in een Undertaking of demilitarisation
and transformation by the UCK. De afspraken zien onder meer op een staakt-het-
vuren van de zijde van het UCK, een acceptatie van de aanwezigheid en de
bevoegdheden van kfor en een gefaseerde demilitarisering van het UCK.

De internationde civide aanwezigheid (United Nations Interim Administration
Mission in Kosovo, UNMIK) heeft onder meer tot taak om de “substantia autonomy
and sdf-government” van Kosovo te bevorderen en cividle regeringsfuncties te
vervullen zolang as dat nodig is. Opmerkdlijk is in dit verband dat resolutie 1244
(1999) de onduiddijkheid over de toekomstige status van Kosovo, hetgeen a tijdens
de onderhandelingen in Rambouillet een struikelblok opleverde, geenszins opheft.
Waar enerzijds opnieuw respect voor de territoriale integriteit van Joegodavié wordt
uitgesproken, spreekt de resolutie anderzijds (waar het gaat om de taken van de
internationale civiele aanwezigheid) van “a fina settlement” voor Kosovo, en het
bepaen van “Kosovo's future status’, waarbij het Rambouillet-akkoord in aanmer-
king wordt genomen. Het lijkt erop dat “substantial autonomy and self-government”
voor de Kosovaren binnen het staatsverband van Joegodavié toch niet het eindstation
voor Kosovo za zijn.*

Van belang is, ten dotte, nog te melden dat in resolutie 1244 (1999) zowel UNMIK
als KFOR voor een periode van twaalf maanden zijn ingesteld, te verlengen tenzj de
Velligheidsraad anders bedist. Met andere woorden: ieder permanent lid van de Raad
kan de voortgang van de internationale aanwezigheid in Kosovo verzekeren met zijn
veto (er kan dan immers geen beéindigingsbeduit worden genomen). Het is duidelijk
dat de internationde aanwezigheid in Kosovo wordt aangegrepen om de
economische ontwikkeling en stabiliteit in de crissregio op de Bakan voor de
langere termijn te garanderen.

De dod stellingen van het NAVO-optreden
De bemoeienis van de NAVO met de crisisin Kosovo was onder meer ingegeven met
het oog op een politiek einddoel: de bepaling van de toekomst van Kosovo. Het is
duidelijk dat er over de internationaa rechtdijke status van de Kosovaren nogal wat
onenigheid bestaat. Terwijl in de resoluties van de Velligheidsraad voortdurend werd
uitgegaan van een autonome status van Kosovo als gebied binnen het staatsverband
van Joegodavié, trachtte Milosevi_ met alle middelen de "heilige grond' van Kosovo
voor de Serviérs te behouden en lijkt van de zijde van het Kosovo Bevrijdingdeger
sJechgzs afscheiding van Joegodavié en de vorming van een eigen staat bespreek-
baar.

In het geva van Joegodavié heeft de Badinter Arbitragecommissie inzake
Joegodavié blijk gegeven van een relatief beperkte opvatting van zelfbeschikking,
afscheiding en statendom.®® De Commissie erkende het recht van zelfbeschikking, en
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desgewenst vorming van een eigen staat, van de voormalige delen van federale staten
die aan de traditionele feitelijke criteria voor statendom voldoen, maar verwierp het
idee dat etnische groepen en minderheden als zodanig een recht op zelfbeschikking
hebben.?* Deze opvatting komt erop neer dat de verschillende Joegodavische
minderheden uit hoofde van een recht op zelfbeschikking dechts onafhankelijkheid
kunnen verkrijgen en een staat kunnen vormen wanneer zij met een reeds bestaande
territoriale eenheld zijn verbonden; dit is gehed in lijn met de traditionele vereisten
waaraan een dtaat a's subject van internationaa recht moet voldoen, welke immers
onder meer een permanente bevolking op een bepaald territoir omvatten.”® Wanneer
hiervan geen sprake is, hebben dergelijke minderheden weliswaar a's collectief recht
op erkenning door de staat waarvan zij onderdedl uitmaken als een afzonderlijke
etnische groep in de zin dat hun cultuur, sociale organisatie en religie moeten worden
gerespecteerd, maar kunnen zij zelf geen onafhankdlijke staat vormen.®® In dit
verband wordt wel gesteld dat die minderheden een “intern' zelfbeschikkingsrecht
hebben, maar geen "extern’ zelfbeschikkingsrecht (oftewel een recht op afschei-
ding).?” "Het' recht op zelfbeschikking is dus niet eenduidig in zijn inhoud. Het is
bovendien niet onbegrensd. Reeds volgens de Verklaring betreffende de Beginselen
van Internationaal Recht uit 1970 is het zelfbeschikkingsrecht beperkt, doordat het
zich niet mag richten tegen de territoriae integriteit en politieke onafhankelijkheid
van die staten waarvan de regering het hele volk vertegenwoordigt zonder onder-
scheid naar ras, geloof of kleur.?®

In het geval van Kosovo kan moeilijk worden vastgesteld dat de etnische
Albanezen adaar voldoen aan de formele criteria voor het vormen van een zelfstan-
dige staat. De bewoners van Kosovo vormen niet een volledig homogene etnische
groep, dejuridische titel op het territoir waarop de Kosovaren wonen wordt heftig be-
twist en de historische opvattingen over Kosovo blijken keer op keer te zijn vervuild
door nationalistische geschiedvervalsing van voornamelijk vroeg twintigste-eeuwse
oorsprong. Wel kan worden vastgesteld dat Kosovo onder het bestuur van Joego-
davié heeft gestaan, ook ten tijde van Tito's grondwet (1974-1989). Het enkele feit
dat Milosevi__in 1989 formed-juridisch in staat was om de provincie zijn autonomie
te ontnemen, geeft aan dat Kosovo steeds onder de Joegodavische congtitutie heeft
geressorteerd. De door de NAVO gepropageerde stelling dat Milosevi_ door zijn
wangedrag het risico liep zijn “claim’ op Kosovo in de waagschaal te stellen, draait de
zaken dan ook om.

Daar staat tegenover dat de Albanezen in Kosovo — los van de vraag of hen het
recht toekomt om een eigen staat te stichten — op grond van hun etnische afkomst en
culturedl-maatschappelijke verbondenheid onder het internationale gewoonterecht
wel het beperkter, “interne' zelfbeschikkingsrecht kunnen laten gelden. Een autonome
status voor de Albanese Kosovaren is dus een acceptabel resultaat van de uitoefening
van hun recht op zelfbeschikking. In het Rambouillet-akkoord was hiervan ook uitge-
gaan, met de kanttekening dat de formele zeggenschap van Joegodavié over Kosovo
tot een minimum werd beperkt.? In dit verband is het opmerkelijk dat op grond van
het Rambouillet-akkoord de uiteindelijke status van Kosovo niet vastlag, maar nader
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zou worden bepaald in een internationale conferentie die drie jaar na de inwerkingtre-
ding van het akkoord zou worden bijeengeroepen. Bepalend voor de uiteindelijke
status van Kosovo was onder meer de “stem van het volk' van Kosovo. Hiermee doot
het Rambouillet-akkoord de eventuele vorming van een onafhankelijke staat Kosovo
dus niet bij voorbaat uit. Deze formulering was ongetwijfeld een noodzakelijke
politieke geste richting de Kosovo Albanezen, maar vindt geen steun in het inter-
nationale gewoonterecht. Bovendien leek hiermee de bestendige politieke lijn zoas
gevolgd in het conflict door de Verenigde Naties en later ook de NAVO en de OVSE,
welke uitgaat van het bewaren van de teritoride integriteit van Joegodavié, te
worden verlaten.

Resolutie 1244 (1999) verwijst naar het Rambouillet-akkoord waar het gaat om de
bepaling van de toekomstige status van Kosovo, waarmee een toekomst van Kosovo
as zefgandige staat dus niet geheel wordt uitgedoten. We is het nu zo dat
Joegodavié met het “akkoord' heeft ingestemd. V oorlopig wordt echter uitgegaan van
“subgtantiéle autonomie” van Kosovo binnen Joegodavi, waarbij een VN-
interimbestuur de ontwikkeling naar democrati sche ingtituties mogelijk moet maken.

Hoewel niet gehedl bevredigend, is zo'n (tijdelijke) oplossing beschouwd vanuit
het huidige internationale recht de meest wensdijke. Zelfs a zou er consensus
bestaan dat de Albanese Kosovaren een recht op afscheiding toekomt, dan nog is het
niet aan derden om zulks met militair geweld af te dwingen. Een hele schare van de
meest fundamentele rechtsbeginselen, die stevig zijn verankerd in het internationaal
gewoonterecht, verzet zich tegen het door derden met militair geweld afdwingen van
de onafhankelijkheid van een onderdedl van een staat.™ Bovendien is het een age-
meen beginsal van internationaal recht dat het wijzigen van grenzen met geweld
zonder enig rechtsgevolg blijft.** De inzet van KFOR in Kosovo kan dan ook niet
gericht zijn op het uiteindelijk afdwingen van onafhankdijkheid van Kosovo.

Een oorspronkelijke doelstelling van de NAvoO-acties betrof het dwingen van
Milosevi__ tot het ondertekenen van een internationaal akkoord over Kosovo. Vanuit
een juridisch perspectief kunnen vragen worden gesteld bij de status van onder
dwang van militaire acties te duiten akkoorden. De stuatie in Joegodavié kent een
lange geschiedenis van dreigen met geweld om politieke oplossingen te forceren.
Reeds in oktober 1998 bleek een militaire dreiging door de NAVO het enige middel
om Belgrado te bewegen tot serieuze onderhandelingen over de kwestie Kosovo. Dit
leidde op 13 oktober 1998 tot een (geheime) overeenkomst tussen Milosevi_ en de
internationale gezant Holbrooke en enkele dagen later tot twee overeenkomsten
tussen Joegod avié en respectievelijk de NAVO en de ovsE.* Na de mislukking van de
uitvoering van deze akkoorden werd een finale vredesregeling voor Kosovo gecon-
strueerd in het Rambouillet-akkoord. De omstandigheden waaronder over het
akkoord werd onderhandeld vertonen een grote gelijkenis met die van de akkoorden
uit 1998. Opnieuw dreigde de NAVO met militair geweld om druk uit te oefenen,
ditmaal op de Servische onderhandelaars in Rambouillet en later in Parijs. Toen dit
niet bleek te werken, werd met bombarderen begonnen, onder meer om Milosevi_
alsnog zijn handtekening te laten zetten onder het Rambouillet-akkoord.
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Zods bekend, berust het verdragenrecht op de vrije instemming van rechts-
subjecten (in de eerste plaats staten, maar ook onder meer bepaalde internationale
organisaties) om door een verdrag te worden gebonden (“free consent to be
bound”).*® Een belangrijk vraagstuk in dit verband betreft de rechtsgeldigheid van
onder militaire dwang tot stand gekomen akkoorden. De art. 51 en 52 van de Weense
Conventie inzake het Verdragenrecht bieden hier een duidelijk aanknopingspunt.®*
Zij treffen een onder dwang gedloten verdrag met de meest zware sanctie: nietigheid.
Een dergdlijk verdrag wordt geacht nooit tot stand te zijn gekomen en kan niet
worden gesplitst. Staten en internationale organisaties hebben het recht en zelfs de
plicht om een situatie die door een onder dwang gedoten verdrag is tot stand gebracht
niet te erkennen.® Zouden de partijen alsnog willen instemmen met (een ded van)
het nietige verdrag, dan zal een gehed nieuw verdrag met identieke inhoud moeten
worden gedoten. Wanneer een akkoord onder militaire dwang is gesoten, dan kan
het ook niet worden geschonden omdat het formeel-juridisch nooit rechtsgeldig tot
stand is gekomen. Acties die tegen de letter van het ongeldige akkoord ingaan,
leveren dan ook geen schending van internationaal recht op.

In het conflict tussen de NAVO en Milosevi_is vanaf het moment dat de bommen
daadwerkelijk vielen, art. 52 van belang geworden. Om de juiste conclusies te
kunnen trekken moet het militar geweldgebruik eerst juridisch worden
gekwalificeerd. Niet ek gebruik van dwang bij het duiten van een verdrag wordt
namelijk gesanctioneerd door de Weense Conventie. Ware dit het geval, dan zou
geen enkel vredesverdrag of staakt-het-vuren rechtsgeldig kunnen worden gedloten.
Art. 52 koppelt het rechtsgevolg van nietigheid uitdrukkelijk aan het dreigen met of
het gebruik van geweld in strijd met beginselen van internationaal recht, zoals neer-
gelegd in het Handvest van de Verenigde Naties. Alleen het onrechtmatig gebruik
van geweld maakt een verdrag derhalve nietig.*

Hiermee zijn we in feite terug op onze beginvraag: is het militair geweld van de
NAVO tegen Joegodavié in strijd met het internationale recht? Hierop is in het
voorgaande uitvoering ingegaan. Er zij hier nog opgemerkt dat de nietigheid van een
onder militaire dwang tot stand gekomen verdrag een beginsel van internationaal
recht is dat reeds voor 1945 een gewoonterechtelijke status had.*” Aangezien de
juridische binding berust op het gewoonterecht, is de vraag of de NAVO dan wel haar
individuele lidstaten partij zijn bij de Weense Conventie dan wel het Handvest van de
Verenigde Naties van geen belang voor de toepassdlijkheid van dit rechtsbeginsal.

Dit alles brengt met zich dat niet alleen politiek maar ook juridisch de formele
instemming van het regime van Milosevi_ met een vredesregeling voor Kosovo
noodzakdijk is. Met het aannemen van resolutie 1244 (1999) heeft de
Veiligheidsraad bij voorbaat toestemming gegeven om bepaalde elementen van de
vredesregeling voor Kosovo met geweld af te dwingen indien de partijen onwillig
zouden zijn. De juridische binding van een Velligheidsraadresolutie is niet direct
gebaseerd op instemming (“free consent”), maar op hoofdstuk Vvii jo. art. 25 van het
Handvest (de instemming geschiedt dus indirect, namelijk via de aanvaarding van het
VN-Handvest). Hierbij is de schorsing van Joegodavié als lid van de Verenigde
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Naties problematisch, maar niet onoverkomelijk. Uit het Handvest en de praktijk van
de Verenigde Naties is op te maken dat de Verenigde Naties zelfs de bevoegdheid
heeft om niet-leden overeenkomstig haar beginselen te laten handelen, voorzover dit
voor de handhaving van de internationale vrede en veiligheid noodzakelijk kan zijn.*

Deral van de ovsE in de Kosovo-crisis

De rol van de Organisatie voor Veiligheild en Samenwerking in Europa is in de
Kosovo-crisis van groot belang geweest. Op 15 oktober 1998 verklaarde de
Permanente Raad dat de OVSE bereid was tot het ondernemen van verificatie-
activiteiten in verband met de naleving door dle partijen in Kosovo van de voor-
waarden die door de internationale gemeenschap zijn gesteld om tot een oplossing
van de crisis in Kosovo te komen.* Een dag later sloten de ovse en Joegoslavié een
Agreement on the 0sce Kosovo Verification Misson (kvm). De Kosovo Verificatie
Missie bestond uit tweeduizend ongewapende verificateurs.™ De task van de missie
omvatte het verifiéren van de naeving van Velligheidsraadresolutie 1199 (1998), het
rapporteren van voortgang en gevalen van niet-ndeving en het doen van
aanbevelingen aan de Permanente Raad van de OVsE, de Velligheidsraad en andere
organisaties. In het bijzonder moest de missie de naleving van het staakt-het-vuren
controleren, politie-eenheden in Kosovo begeleiden, en waar mogelijk andere
organisaties die actief waren in Kosovo ondersteunen. De ovse-missie in Kosovo
mocht bij de verwvulling van haar mandaat geen gebruik maken van
dwangmeaatregelen.”t Ambassadeur Walker van de Verenigde Staten werd tot hoofd
van de missie benoemd. Nadat de Veiligheidsraad het Agreement had bevestigd en
zijn steun had uitgesproken in resolutie 1203 (1998), volgde op 25 oktober 1998 het
officiéle beduit van de ovse waarin de KvM werd ingesteld voor de periode van een
jaar, te verlengen op verzoek van hetzij de ovse-Chairman-in-Office hetzij de
regering van Joegodavié.

In een Verklaring over Kosovo, aangenomen op de OvSE-ministerraad (op 2 de-
cember 1998), werd nog uitgegaan van het weldagen van de KvM gebaseerd op het
door de strijdende partijen te respecteren staakt-het-vuren dat in oktober 1998 werd
bereikt.® Al snel blesk het broze staskt-het-vuren in ernstige mate te worden
geschonden, zowel door Joegodavié as door het Kosovo Bevrijdingdeger, met as
dieptepunt de dachting die werd aangericht onder Albanese burgers in Ragak (in het
zuiden van Kosovo), op 15 januari 1999.* Tevens bleek er weinig respect te bestaan
voor de KVM; zo werden de ongewapende verificateurs van de KvM zdlf doelwit van
beschietingen en werd het hoofd van de misse, Walker, door de Joegodavische
autoriteiten tot persona non grata verklaard.

De onderhandelingen tussen vertegenwoordigers van Joegodavié en de Albanese
Kosovaren in Rambouiillet leidden op 23 februari 1999 tot een politieke raamwerk-
overeenkomst, het Interim Agreement on Peace and Self-Government in Kosovo. De
OV<sE verklaarde gereed te zijn om een deutelrol te spelen bij de implementatie van
dit Agreement. Nadat verschillende ultimata van de NAVO bedoeld om de Servische
delegatie het Interim Agreement te laten tekenen zonder resultaat waren verstreken,
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werden de onderhandelingen op 15 maart 1999 hervat in Parijs. Intussen
verdechterde de Stuatie in Kosovo in toenemende mate en nadat duidelijk was
geworden dat Joegodavié het Interim Agreement niet zou accepteren, bedoot de
ovsE Chairman-in-Office, de Noorse minister van Buitenlandse Zaken Vollebaek, op
19 maart 1999 om de kvM onmiddellijk terug te trekken. Hij achtte het niet langer
verantwoord om de ongewapende verificateurs in Kosovo te laten verblijven; de
leden van de KvM werden naar Macedonié geévacueerd. Een dedl van het personeel
en de uitrusting van de KvM werd, nadat de NAVO haar bombardementen op Joego-
davié was begonnen (24 maart 1999), gebruikt om het leed te verlichten van de
vluchtelingen uit Kosovo die in Albanié en Macedonié een goed heenkomen hadden
gezocht.

Nadat de VN-Velligheidsraad op 10 juni een vredesregeling voor Kosovo had
neergelegd in resolutie 1244 (1999), werd duiddlijk dat de OVSE een nieuwe missiein
Kosovo kon ingtellen as onderded van de internationale civiele aanwezigheid in
Kosovo (UNMIK). Eerder d (op 9 juni 1999) werd de KvM door de Permanente Raad
van de OVSE opgeheven en vervangen door een Transitional Task Force for Kosovo
(TTF), welke een nieuwe misse in Kosovo moest voorbereiden (aangepast aan de
nieuwe, naoorlogse situatie).”® De taken van de TTF waren met name gericht op het
scheppen van de voorwaarden waaronder een toekomstige OvVSE-missie in Kosovo
zou kunnen opereren. De nieuwe missie, kortweg OvSE-Missie in Kosovo genoemd,
vervangt de TTF en za verantwoorddijk zijn voor “ingtitution-building, demo-
cratisering, het opleiden van rechters, politie- en civiele functionarissen, het toezien
op mensenrechten en de organisatie van verkiezingen in Kosovo.*” Het is de grootste
OVSE-missie ooit, met (as de opbouw ervan gehed is voltooid) tussen de vijf- en
zevenhonderd internationale stafleden. Het belang van wederzijds respect en verzoe-
ning tussen ale etnische groepen in Kosovo is een belangrijke richtsnoer voor het
werk van de ovse-Missie in Kosovo. De missie is voorlopig ingesteld voor de perio-
de tot 10 juni 2000. Hoewe de ovse-Missie opereert onder de Verenigde Naties,
houdt de Permanente Raad van de OvsE een eigen beslismoment.”® De Nederlander
Everts werd tot Hoofd van de ovse-Missie in Kosovo benoemd, en za tevens de
functie van Deputy Speciad Representative van de VN-Secretaris-Generaal voor
Ingtitution Building gaan vervullen.

In de post-oorlogsituatie is de OVSE bereid een significante bijdrage te leveren aan
het zogenoemde Stabiliteitspact voor de regio Zuid-Oost Europa, een initiatief van
het Duitse voorzitterschap van de Europese Unie, om een kader te scheppen voor
politieke en economische samenwerking tussen de landen in de regio onder andere
gebaseerd op een netwerk van overeenkomsten die zijn gericht op betrekkingen van
goed nabuurschap. Op een hijeenkomst van de ovse-minigteriéle trojka in Odo
kwamen de drie ministers overeen dat het Stabiliteitspact voor Zuid-Oost Europa
onder auspicién van de OVSE zou moeten worden geplaatst, gezien de expertise van
de ovse in de regio. Op 1 juli 1999 besloot de Permanente Raad hiertoe.* Hoezeer
het Stabiliteitspact een gemeenschappelijke onderneming is, blijkt wel uit de
vastisteling dat de ovse bij het nastreven van de dodlen van het Pact zal
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samenwerken met de Europese Unie, Raad van Europa, Verenigde Naties, NAVO,
OESO, WEU asmede regionale initiatieven en de landen van Zuid-Oost Europa. Op 29
en 30 juli 1999 is te Sargevo een topconferentie over de ontwikkeling en de
implementatie van het Stabiliteitspact georganiseerd waarbij genoemde landen en
organisaties vertegenwoordigd waren.

Humanitaireinterventie

De Kosovo-crisis heeft de discussie over de rechtmatigheid van humanitaire interven-
ties nieuw leven ingeblazen. De ontwikkelingen op het terrein van de bescherming
van de rechten van de mens hebben het mogelijk gemaakt dat staten zich in die
context met elkaars interne aangelegenheden bemoeien. In de woorden van de
Secretaris-Generaa van de Verenigde Naties in 1992

“It is now increasingly felt that the principle of non-interference with the essential domestic
jurisdiction of States cannot be regarded as a protective barrier behind which human rights
could be massively or systematically violated with impunity. The fact, that in diverse situations,
the United Nations has not been able to prevent atrocities cannot be cited as an argument, legal
or moral, against the necessary corrective action, especially where peace is threatened. [...] The
case for not impinging on the sovereignty, territorial integrity and political independence of
States is by itself indubitably strong. But it would only be weakened if it were to carry the
implication that sovereignty, even in this day and age, includes the right of mass slaughter or of
launching systematic campaigns of decimation or forced exodus of civilian populations in the
name of controlling civil strife or insurrection.” 9

De crisgs in Kosovo voldoet volledig aan de beschreven situatie. Echter, de Secreta
ris-Generaal doelde met het begrip “corrective action” niet op een unilateraal recht op
interventie ter bescherming van de rechten van de mens, maar op collectieve actie
gebaseerd op een beduit van de Veligheidsraad, waarbij in gelijksoortige situaties op
eenzelfde manier zou worden opgetreden en waarbij het beginse van
proportionaliteit in acht zou worden genomen.® Hij waarschuwde voor chaos en
anarchie a's deze uitgangspunten zouden worden genegeerd.

Dit neemt niet weg dat de rechtvaardiging voor het NAVO-optreden in Joegodavié
veda in de humanitaire noodzaak van de acties wordt gezocht. Nog afgezien van de
morele dimensie van deze rechtvaardiging, wordt "humanitaire interventie' ook
geregeld as een uitzondering binnen het rechtssysteem gezien. In dat geva zou er
ook formedl-juridisch sprake zijn van een uitzondering op het geweldverbod. Het
concept humanitaire interventie is niet nieuw en vindt zijn basis in de leer van de
gerechtvaardigde oorlog. In de meest enge definitie doelt het begrip op het interve-
niéren door een staat, een groep van staten of een internationale organisatie, met
geweld of dreiging van geweld op het grondgebied van een andere staat naar
aanleiding van daar plaatsvindende grootschalige mensenrechtenschendingen, zonder
daartoe door die staat zelf of de Veligheidsraad vooraf te zijn geautoriseerd.”
Aanvaarding van humanitaire interventie als derde uitzondering op het geweldverbod
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kan theoretisch op drie gronden geschieden: 1. men gaat er vanuit dat er binnen het
systeem van het VN-Handvest ruimte is voor rechtvaardigingsgronden, zoals we die
ook in het nationale strafrecht tegenkomen ("nood breekt wet'); 2. men gaat er vanuit
dat het internationale recht niet per definitie met het VN-Handvest in overeenstem-
ming behoeft te zijn, in welk geval er eldersin het internationale recht een basis voor
humanitaire interventie kan worden gevonden; of 3. er is inmiddels sprake van
gewoonterecht.

Het bestaan van rechtvaardigingsgronden die de onrechtmatigheid van het
overtreden van regels uit het VN-Handvest neutraliseren, kan niet bij voorbaat worden
uitgedoten. Het is uiteinddijk aan de rechter om te beoordelen of een staat een
gerechtvaardigde reden had om van een regel af te wijken. Het Internationaal
Gerechtshof heeft echter geweldgebruik ter bescherming van de rechten van de mens
niet toegestaan. In de Nicaraguauitsprask kwam het Hof tot het oordeel dat het
internationale recht unilateraal geweldgebruik door een staat om een einde te maken
aan mensenrechtenmisstanden in een andere staat niet toestaat. ™

Ook de tweede mogdlijkheid levert problemen op. Afgesproken is dat de in het
Handvest neergelegde regels een vorm van hoger recht zijn, die voorgaan boven
verplichtingen die staten hebben op grond van andere overeenkomsten (art. 103). Dit
betekent dat zelfs bij het afdwingen van verdragen op het terrein van de rechten van
de mens de Handvest-verplichtingen voorgaan. Ook betekent dit dat beduiten van
andere internationde organisaties nooit voorrang kunnen hebben op het VN-
Handvest.”® Wat het geweldverbod betreft wordt er algemeen vanuit gegaan dat dit
een norm van dwingend recht weerspiegelt, wat daarmee strijdige overeenkomsten,
besluiten of verplichtingen ongeldig maakt.>

Om humanitaire interventie, ten dotte, als een gewoonterechtelijke uitzondering
op het geweldverbod te zien, dient er sprake te zijn van een bevestiging door de
praktijk en een daarmee samenhangende overtuiging bij staten dat zij in geval van een
humanitaire interventie binnen de grenzen van het recht opereren. In zijn oratie uit
1993 toonde Mdancuk d aan dat de aanwezigheid van beide elementen niet kan
worden bewezen.> De praktijk is niet eenduidig, hetgeen het op zijn beurt moeilijk
maakt om e een ovetuiging aangaande de rechtmatigheid van humanitaire
interventie uit af te leiden. De meerderheid van de internationaal-rechtelijke deskun-
digen is dan ook van mening dat, bij de huidige stand van het internationale recht,
een beroep op het humanitaire karakter van een interventie de onrechtmeatigheid ervan
niet wegneemt.™

Het kritiekloos aanvaarden van militaire interventies zonder VN-mandaat is,
ongeacht hun doelstellingen, niet zonder gevaar. Aan de andere kant is stilzwijgend
toezien op mensenrechtenschendingen eveneens onacceptabel. Er bestaat voor staten
altijd een de facto mogelijkheid om rechtsregels om morel e redenen naast zich neer te
leggen en er kunnen goede redenen zijn om te voorkomen dat het internationale recht
zich tegen zichzelf keert. Er moet echter voor worden gewaakt dat het precaire
systeem van collectieve veiligheid niet definitief wordt weggegooid voor er iets
nieuws voor in de plaats is gekomen. Bij nog onvoldoende ontwikkeld nieuw
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internationaal recht met betrekking tot humanitaire interventie ontstaat een juridisch
vaculm in geval het VN-Handvest niet meer as geldend recht wordt geaccepteerd.
Het is dit vaculm dat op langere termijn wel eens grotere mensenrechtenschendingen
tot gevolg zou kunnen hebben dan welke we dezer dagen proberen te bestrijden.

Maar, is dit nu het laatste woord dat vanuit juridisch perspectief over deze Situatie
kan worden gezegd? Nee, statenpraktijk kan uiteindelijk voor nieuw gewoonterecht
zorgen. Hiervoor is echter noodzakelijk dat duiddlijk is welke nieuwe regel ds
gewoonterecht moet worden geaccepteerd. Het is aan Staten en internationae
organisaties om de doelstelling van hun actie zo helder mogdlijk te houden en om
afwijkingen van bestaande regels met redenen omkleed te benoemen. Het NAVO-
optreden in Kosovo kan wat dat betreft een belangrijke testcase vormen voor de
toekomst van het recht inzake militaire interventie.

Vredesoper atiesen -misses

VN-Vredesoperaties
Begin juli 1999 wijdde de Veiligheidsraad een dag aan een debat over “Maintenance
of peace and security and post-conflict peace-building: disarmament, demobilisation
and reintegration of ex-combatants in a peacekeeping environment”. De Raad
constateerde dat veel conflicten voortduren ondanks de totstandkoming van vredes-
verdragen en de aanwezigheid van vredesmissies op de grond. Met name de voortdu-
rende aanwezigheid van vele lichte wapensin (voormalige) conflictgebieden bleek de
taken van vredestroepen te bemoeilijken. Ook werd de veelvuldig voorkomende inzet
van kindsol daten gehekeld.>®

Er zijn momented vijftien VN-vredesmachten actief, verspreid over de hele we-
reld, waarvan vier in Europa: UNMIBH (Bosnié&-Herzegovina, sinds december 1995);
UNMOP (Kroati€é, sinds januari 1996); UNFICYP (Cyprus, sinds maart 1964(}));
UNOMIG (Georgi& sinds augustus 1993).>° Alle in Europa gestationeerde vredesope-
raties werden het afgelopen jaar verlengd. Zo bedoot de Veiligheidsraad in resolutie
1247 (1999) van 18 juni om de United Nations Mission in Bosnia and Herzegovina
(UNMIBH), inclusief haar civiele component de International Police Task Force (IPTF),
te verlengen tot 21 juni 2000.% In resolutie 1255 (1999) werd het mandaat van de
United Nations Observer Mission in Georgia (UNOMIG) verlengd tot 31 januari
2000.%" In resolutie 1252 (1999) verlengde de Veiligheidsraad UNMOP, de United
Nations Mission of Observers in Previaka (Kroatié), tot 15 januari 2000.%* Opmerke-
lijk is dat deze verlenging zeer voorzichtig is geformuleerd: de Veiligheidsraad
“authorises the United Nations military observers to continue monitoring the
demilitarisation of the Previaka peninsula [..]”.% De Raad lijkt hier de feitelijke
Stuatie op het schiereilland Prevliakain aanmerking te hebben genomen, waar UNMOP
in de praktijk grotendeels is overgeleverd aan de grillen van zowe de Kroatische als
de Servischeillegale militaire aanwezigheid.
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De United Nations Peacekeeping Force in Cyprus (UNFICYP) stond opvallend sterk
in de belangstelling. Behave twee verlengingsbeduiten, wijdde de Veiligheidsraad
twee resoluties aan het reeds te lang voortdepende conflict tussen de beide delen
(Griks en Turks) van het eland.** In resolutie 1250 (1999) spreekt de Veilig-
heidsraad zijn bezorgdheid uit over het gebrek aan vooruitgang naar een agehele
politieke oplossing voor Cyprus en wordt de Secretaris-Generaa gevraagd om in het
kader van zijn Goede Diensten (Mission of Good Offices) de leiders van beide delen
van het eiland hun onderhandelingen in de herfst van 1999 te laten hervatten, met de
bel ofte te goeder trouw door te onderhandelen totdat een oplossing is bereikt.®®

Ten opzichte van vorig jaar (het jubileumjaar van de UN Peacekeeping) zijn er
sechts weinig VN-vredesoperaties begindigd.®® Het mandaat van de United Nations
Police Support Group, die toezicht uitoefende op het functioneren van de lokale
politie in de Donau-regio van Kroatié, werd succesvol afgesoten en beéindigd per 15
oktober 1998, waarna de OvVsE de taken overnam. Verder werd de VN-misse in
Macedonié (de United Nations Preventive Deployment Force in Macedonia,
UNPREDEP) tussentijds beéindigd omdat China zijn veto in de Veiligheidsraad
gebruikte en zo het verlengingsbed uit torpedeerde. China deed dit als retorsie omdat
Macedonié kort daarvoor betrekkingen met het elland Taiwan had aangeknoopt in
ruil voor economische hulp.®” China en het niet as staat erkende Taiwan staan nog
altijd op gespannen voet met elkaar in de strijd om wie zich de rechtmatige vertegen-
woordiger van het hele Chinese volk mag noemen.

OVSE-missies

De ovsE is de laatste tijd opvallend actief geworden in het uitzenden van missies ten
behoeve van regionae vrede en veiligheid en heeft momented maar liefst vier
omvangrijke en dertien kleinere missies in het veld.® De vier omvangrijke missies
betreffen Bosnié-Herzegovina (sinds januari 1996), Kroatié (sinds juni 1996,
vernieuwd in juni 1997), Albanié (sinds juni 1997) en Kosovo (Sinds oktober 1998,
vernieuwd in juni 1999). Alle omvatten civiele taken in een post-conflictsituatie.

Zo makkelijk as de ovsE nieuwe missiesingtelt, zo moeilijk doet zij er vervolgens
weer afstand van. In de verdagperiode werden door de Permanente Raad van de
OVSE, onder andere, de OvseE-missies in Bosnié-Herzegovina, Estland, Georgié,
Kroatié, Letland, Moldavié en Tadzjikistan en de ovse Spillover Monitoring Mission
in Skopje (Macedonié) verlengd tot 31 december 1999. Van dle missesdie de ovseE
IS begonnen, is er nog niet één gedindigd. Nog afgezien van de kwestie of de
ingtitutionedl relatief zwakke organisatie een dergelijke belasting op de lange termijn
aankan, roept dit de vraag op naar “exit-strategieén’ van de OvSE, vooral omdat
bepaal de landen (Estland bijvoorbeeld) openlijk te kennen geven het toezicht door de
OVSE moe te zijn.”

In dit verband nam de Permanente Raad reeds beduiten over een nieuwe vorm van
samenwerking tussen de ovsE en Oekraine, die zal worden gebaseerd op planning en
implementatie van en toezicht op projecten tussen de relevante autoriteiten van
Oekraine en de ovsE en haar ingtellingen, en die alle aspecten van ovse-activiteiten
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kan betreffen alsmede gouvernementele en non-gouvernementele instellingen in
Oekraine. De bestaande missie aldaar werd aanduitend vervangen door een OVSE
Project-Cobrdinator.®  Moddliteiten van de samenwerking zullen in een
Memorandum of Understanding tussen de Ovse en Oekraine nader worden
uitgewerkt.

Ger echtelijke geschillenbed echting

Rwanda-Tribunaal

Het Internationa Criminal Tribuna for Rwanda (ICTR), opgericht bij Veilig-
heidsraadresolutie 955 van 8 november 1994, is ingesteld ten behoeve van de
vervolging van personen die verantwoordelijk worden gehouden voor de genocide en
andere ernstige schendingen van internationaal humanitair recht begaan in het
territoir van Rwanda (en dat van de aan Rwanda grenzende landen) tussen 1 januari
en 31 december 1994. Het Tribunaal heeft 28 aanklachten uitgebracht tegen 48
individuen. 38 personen verblijven in hechtenis in de UN Detention Facility in het
gevangeniscomplex van Arusha. Vijf verdachten zijn veroordeeld onder meer wegens
genocide (voor het eerst in de geschiedenis vonden er veroordelingen op deze grond
plagts) en hebben sraffen opgelegd gekregen variérend van vijftien jaar
gevangenisstraf tot levendang. Mali is het eerste land dat met het Tribunaal een
overeenkomst heeft gedoten (op 12 februari 1999) waarbij het zijn gevangenissen
aanbiedt voor de uitvoering van vonnissen van het Tribunaal.

Internationaal Strafhof’

Op de achtergronden en ontstaansgeschiedenis van het Internationaal Strafhof is
reeds eerder uitgebreid ingegaan.” Het Statuut van Rome waarbij het Strafhof is
opgericht, za in werking treden zestig dagen nadat de zestigste ratificatie "binnen' is.
Op 17 juli 1998 werd het Statuut te Rome voor het eerst opengesteld voor
ondertekening. Half mel waren er 82 ondertekenaars en (dechts) drie ratificaties.

Joegodavié-Tribunaal ™

Het International Criminal Tribuna for the Former Yugodavia (ICTY) ingesteld hij
Veiligheldsraadresolutie 827 (25 mei 1993), is belast met de vervolging van personen
die verantwoordelijk zijn voor ernstige schendingen van internationaal humanitair
recht begaan in het territoir van voormalig Joegodavié sedert 1991. Sinds de
oprichting heeft het Tribunaal negentig individuen in staat van beschuldiging gesteld
in 27 openbare aanklachten. Momented zijn er 65 verdachten aangewezen in 25
aanklachten. 28 verdachten zijn momenteel in bewaring gesteld. Van de negen door
het ICTY uitgebrachte vonnissen bevatten er twee veroordelingen na een bekentenis,
werden zes personen zonder bekentenis veroordeeld al's resultaat van hun proces, en
werd één persoon van ale aanklachten vrijgesproken.
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Ook de provincie Kosovo valt onder de rechtsmacht van het Tribunaal. Arbour, de
scheidende Openbare Aanklager van het tribunaal, heeft van de Secretaris-Generaa
van de Verenigde Naties steun toegezegd gekregen voor de uitvoering van forensisch
onderzoek in Kosovo, zodra toegang aldaar mogelijk is. De driehonderd forensische
experts, verdeeld over twaalf onderzoeksteams, die Arbour denkt nodig te hebben om
de taken in Kosovo te kunnen uitvoeren zijn door de Secretaris-Generaal toegezegd
voor een periode van zes maanden. In recente resol uties inzake Bosnié-Herzegovina
en inzake Kosovo heeft de Veiligheldsraad weer herhaaldelijk verwezen naar het
belang van het 1CTY.” De jacht op (vermeende) oorlogsmisdadigers in voormalig
Joegodavié gaat onverminderd door, zij het dat de aandacht zich in toenemende mate
richt op de hoger in de hiérarchie geplaatste personen. Belangrijk was bijvoorbeeld
de arredtatie, op 6 juli, door SFOR-troepen van Brdjanin, voormalig voorzitter van de
crisisstaf van de autonome regio Krajina, op grond van een geheime (dat wil zeggen:
niet-openbaar gemaakte) aanklacht en arrestatiebevel. Wel openbaar zijn de op 27
mel uitgevaardigde aanklacht en het arrestatiebevel tegen de Joegod avische president
Milosevi_, die daarmee de twijfelachtige eer te beurt is gevalen het eerste zittende
staatshoofd te zijn dat door het ICTY wordt vervolgd.™

Internationaal Gerechtshof”’
Voor het Internationaal Gerechtshof (IGH), het hoogste rechterlijke orgaan van de
Verenigde Naties, zijn momented 23 zaken aanhangig waarvan het merendeel
betrekking heeft op geschillen over het gebruik van (al dan niet interstatelijk) geweld.
Acht zaken hebben betrekking op het geweldgebruik door de NAVO tegen Joegodavié
(zie beneden), drie gaan over gewapende acties op het territoir van Congo, en twee
betreffen aanklachten van genocide door Bosnié-Herzegovina en door Kroatié tegen
Joegosavié.”® Verder zit er einddlijk vaart in de Lockerbie-zask (zie beneden) en
speelt tussen Duitsand en de Verenigde Staten nog de LaGrand-zaak.” De meeste
van de zeven andere zaken die voor het Hof aanhangig zijn hebben betrekking op
territoriale geschillen.®

Tussen juli 1998 en juli 1999 doot het Hof vijf lopende zaken &f. In de in 1995
door Spanje voorgelegde Fisheries Jurisdiction-zaak (Spanje v. Canada) verklaarde
het Hof geen rechtsmacht te hebben. Een geschil tussen Paraguay en de Verenigde
Staten werd op verzoek van Paraguay van de rol gehaald. Het Hof wees verder een
verzoek van Nigeria tot interpretatie van een eerdere IGH-uitspraak inzake
preliminaire bezwaren af.** Ook werden de zaken van Joegoslavié tegen twee NAVO-
lidstaten, Spanje en de Verenigde Staten, naar aanleiding van een verzoek van
Joegodavié tot het treffen van voorlopige maatregelen, definitief bedist: het Hof
stelde in deze zaken vast duidelijk geen rechtsmacht te hebben, aangezien Spanje en
de Verenigde Staten met betrekking tot mogelijke grondslagen voor rechtsmacht van
het Hof voorbehouden hebben gemaakt die de behandeling van de zaak door het Hof
onmogelijk maken (ofwe in het gehed geen rechtsmacht hebben gevestigd). Wel
riep het Hof in beide zaken de partijen op om het conflict niet te verergeren of uit te
breiden.®? De achtergrond van deze zaken lag in de aanklacht die Joegodavié op 29
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april 1999 uitbracht voor het IGH tegen respectievelijk Belgié, Canada, Duitdand,
Frankrijk, Italié, Nederland, Portuga, Spanje, het Verenigd Koninkrijk en de
Verenigde Staten, met de beschuldiging dat deze staten (in NAVO-verband) bom-
bardementen hadden uitgevoerd op Joegodavié in strijd met de verplichting om geen
geweld te gebruiken tegen een andere staat. In ek van de tien afzonderlijke zaken
vroeg Joegodavié bovendien om tussentijdse beschermingsmaatregelen (Request for
the Indication of Provisona Measures), die erop waren gericht het bombardement
van de NAVO onmiddellijk te doen staken. Na de afwijzing, op 2 juni, door het Hof
van dit verzoek in ale tien zaken en de definitieve afduiting van de twee bovenge-
noemde zaken, zijn er dus nog acht zaken aanhangig waarin het Hof het
bodemgeschil zal behandelen. In die acht resterende zaken verwierp het Hof het
verzoek tot voorlopige maatregelen weliswaar eveneens op grond van (prima facie)
jurisdictie-problemen,®® maar bepaalde het uitdrukkelijk dat met deze bedlissing niet
werd vooruitgelopen op een later oorded in de bodemgeschillen, zowel wat betreft
de vaststelling van jurisdictie als wat betreft de gronden van de zaak.®*

Ved aandacht was e ook voor de Lockerbie-zaak. De oorsprong van de
Lockerbie-zaak voert terug tot 3 maart 1992, toen Libié twee zaken aanbracht bij het
IGH tegen het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten met betrekking tot
geschillen over de interpretatie of togpassing van de Montreal Convention for the
Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Civil Aviation van 23 september
1971.% Dit gebeurde na beschuldigingen door de Verenigde Staten en het Verenigd
Koninkrijk dat Libié betrokken zou zijn geweest bij de aandag op PanAm-vlucht 103
boven het Schotse Lockerbie, waarbij 270 mensen omkwamen.

Pas recentdijk, ruim tien jaar na de aandag op het PanAm-toestel, is Libié
akkoord gegaan met de berechting van de twee Libische verdachten van deze aandag
door een Schotse rechtbank op Nederlands (neutraal) grondgebied. Het proces wordt
op bass van Schots recht gevoerd en wordt bijgewoond door internationae
waarnemers die door de SecretarisGenerad van de Verenigde Naties worden
benoemd. Worden de verdachten schuldig bevonden, dan zullen zj hun straf in
Schotland uitzitten, onder toezicht van de Verenigde Naties en bescherming van het
Libisch consulaat in Schotland, in overeenstemming met de daartoe met het Verenigd
Koninkrijk te treffen regeingen.® Op 5 april kwamen de verdachten aan in
Nederland aan boord van een VN-toestel. Daarop zijn de economische sancties die
Libié bij resolutie 748 (1992) en resolutie 883 (1993) waren opgelegd, onmiddellijk
door de Velligheidsraad opgeschort, in overeenstemming met resolutie 1192
(1998).%" In resolutie 1192 (1998) werd bovendien aan de Secretaris-Generaal van de
Verenigde Naties gevraagd om binnen negentig dagen na de datum van opschorting
van de sancties te rapporteren in hoeverre Libié heeft voldaan aan de overige verels-
ten die de resoluties 731 (1992) en 748 (1992) stellen. Bij een positieve rapportage
zouden de sancties, in overeenstemming met resolutie 883 (1993), definitief worden
opgeheven.®® Het betreffende rapport van de Secretaris-Generaal gaf aan — hoewel
nergens met zovedl woorden — dat Libié zich bereid heeft getoond aan ale eisen uit
de genoemde VN-resoluties tegemoet te komen; de voorzitter van de Velligheidsraad
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gprak in reactie hierop van “significant progress in compliance” door Libié met de
VN-resoluties en herhaalde dat de sancties "zo snel mogelijk' zullen worden opgehe-
ven.® Bepaalde eisen die aan Libié zijn gesteld, zoals het toestaan van getuigenver-
horen en het eventuee betalen van schadevergoeding aan de nabestaanden van de
dachtoffers van de aandag, kunnen evenwel pas worden nagekomen gedurende het
proces, ofwel nadat het proces is afgerond en in een veroordeling heeft geresulteerd,
hetgeen — gelet op de vastgestel de tijddimieten — nog wel even kan gaan duren.

De geleidelijke metamor fose van de NAVO

Van 23 tot 25 april 1999 "herdacht' de NAVO het feit dat op 4 april 1949 het Noord-
Atlantische Verdrag werd gedoten (het woord “vieren' werd gelet op de Kosovo-
crisis zorgvuldig vermeden). Tijdens die bijeenkomst werd het nieuwe Strategisch
Concept van de NAVO aangenomen, een document dat de veranderde taken en
mogelijkheden van de Alliantie in beeld brengt. De jaren hebben hun sporen
achtergelaten en voor velen zal de NAVO onherkenbaar zijn geworden. Niet aleenis
er niet langer sprake van een Noord-Amerikaans/West-Europees samenwerkingsver-
band — nu Hongarije, Polen en de Tgechische Republiek as volwaardig lid zijn
toegetreden — ook de dod- en taskstelling van de organisatie zijn ingrijpend
veranderd. Onder het motto out-of-area of out-of-business is de NAVO vanaf het
einde van de Koude Oorlog bezig geweest met het zoeken naar mogelijkheden om de
aliantie ook voor andere dan collectieve verdedigingstaken in te zetten. Nadat in
1992 a duiddijk werd gemaakt dat de NAVO bereid was om peacekeeping-
activiteiten te ondernemen in voormalig Joegodavié, werd dit in 1994 onomwonden
bevestigd en uitgebreid: “We affirm our offer to support, on a case by case basisin
accordance with our own procedures, peacekeeping and other operations under the
authority of the UN Security Council or the responsibility of the csce”® In het
nieuwe Strategisch Concept van de NAVO wordt deze bewering herhaald en wordt
aan de oorspronkelijke NAvVO-taken een nieuwe “fundamentele veiligheidstaak”
toegevoegd: “To provide one of the indispensable foundations for a stable Euro-At-
lantic security environment, based on the growth of democratic ingtitutions and
commitment to the peaceful resolution of disputes, in which no country would be
able to intimidate or coerce any other through the threat or use of force.”

Deze ontwikkeling roept vanuit juridisch oogpunt twee vragen op: 1. kan een
beduit van de NAVO tot internationaal geweldgebruik in de plaats komen van een
beduit van de VN-Veilighedsraad; en 2. is de NAVO op grond van haar eigen
congtitutie bevoegd tot het ondernemen van acties die niet gericht zjn op de
verdediging van zijn lidstaten?

Het antwoord op de eerste vraag kan worden gevonden in Hoofdstuk Vil van het
VN-Handvest. Indien de NAVO kan worden beschouwd als een “regionaa akkoord of
orgaan’ en niet dechts als een collectieve verdedigingsorganisatie — hetgeen
overigens zowel op bass van het NAvO-verdrag as op basis van de
oprichtingsgeschiedenis lijkt uitgesloten®™ — kan er een bevoegdheid bestaan tot het
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ondernemen van dwangacties. Echter, dwangacties zonder mandaat van de Veilig-
heidsraad zijn ook wanneer zij worden ondernomen door regionale organisaties
onrechtmatig (vergdijk art. 53 VN-Handvest). De dliantie heeft dus wat dat betreft
geen grotere vrijheid dan haar lidstaten. Een eventued mandaat van een andere
regionale organisatie, zoal's de OVSE, doet daar niets aan af. >

De tweede vraag ziet op de mogdijkheid van lidstaten van internationale
organisaties om bij consensus de taken en doelstellingen van een organisatie te
wijzigen. Het uitgangspunt met betrekking tot de bevoegdheden van internationale
organisatiesis gelegen in het beginsel van de attributie van bevoegdheden: internatio-
nale organisaties hebben aleen die bevoegdheden die expliciet in het oprichtingsver-
drag zijn neergelegd of die noodzakdlijk zijn voor het bereiken van de overeengeko-
men doelstellingen of het uitvoeren van wel expliciet gegeven taken. Activiteiten van
organisaties die hun boekje te buiten gaan, worden beschouwd as ultra vires en zijn
onrechtmatig. Toegepast op het NAVO-verdrag betekent dit dat moet worden gekeken
naar de doelstellingen en taken van de aliantie zoals neergelegd in het Noord-
Atlantische Verdrag. Niets in dit verdrag wijst op de bedoeling van de oprichters van
de NAVO om deze organisatie te gebruiken voor andere taken dan zelfverdediging.
Integended, art. 5 verwijst expliciet naar het recht op individuele en collectieve
zelfverdediging op grond van art. 51 van het VN-Handvest. Niet voor niets wordt in
recente NAVO-documenten voor de nieuwe taken geen expliciete rechtbasis genoemd,
maar worden deze taken simpelweg aangeduid al's “non-Article 5 operations’. >

Als gevolg van de consensus-bed uitvorming in de dliantie liggen protesten van de
deelnemende regeringen niet voor de hand. Voor de parlementen van de lidstaten is
het echter een ander verhaal. Zij hebben in 1949 hun goedkeuring gehecht aan een
verdrag waarvan zij niet konden vermoeden dat het na vijftig jaar een eigen leven zou
gaan leiden. Hoewel wellicht op basis van de — nog nauwelijks ontwikkelde —
doctrine van gewoonterechtsvorming door internationale organisaties zou kunnen
worden beweerd dat zowel de praktijk van de NAVO (gelet op de formele verkla-
ringen sinds 1992) ds de blijkbaar aanwezige rechtsovertuiging bij de NAvO-Raad
(gelet op de eensgezindheid en het uitblijven van protesten) in de richting wijzen van
een gewoonterechtdlijke basis, was een formele verdragswijziging om democratische
redenen op zijn plaats geweest. Aan de andere kant kan worden gesteld dat de
nationade parlementen tijdens de behandeling van de toetredingsverdragen van
Hongarije, Tgechié en Polen hun kans hebben gemist om hierop aan te sturen en dat
zij impliciet hun goedkeuring aan een nieuwe (hoewel nog onduidelijke) NAVO
hebben gegeven.

Hét voorbeeld van de nieuwe taakopvatting van de NAVO hebben we a in deze
verdagperiode gezien. Op 12 augustus 1998 had de Raad al bedoten tot vergaande
maatregelen om een oplossing van het conflict in Kosovo eventued af te dwingen.
Volgens de Raad zouden de opties van de NAVO tevens moeten omvatten: “[...] the
use of ground and air power and in particular a full-range of options for the use of air
power alone.”* Na het aannemen door de VN-Véiligheidsraad van resolutie 1199
werd op 13 oktober 1998 een akkoord gedoten tussen de specide gezant van de
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Verenigde Staten, Holbrooke, en de Servische President Milosevi_. De NAVO kreeg
daarin de taak om zo nodig luchtsteun te verschaffen. De NAVO-mogelijkheden om
de ontwikkelingen in Kosovo vanuit de lucht te verifiéren, werden vastgelegd in een
overeenkomst tussen de organisatie en Servié.”” Daarnaast maakte de NAVO duidelijk
“to maintain pressure until we have evidence that compliance has been fully
achieved”.®®

Begin november 1998 nam de spanning in Kosovo toe. Op basis van de op 25
oktober 1998 gedoten overeenkomst tussen de NAVO en Joegodavié werd de Situatie
vanuit de lucht gemonitord. Tezamen met de Kosovo Verificatie Missie van de OvSsE
moest deze operatie Eagle Eye bijdragen aan inzicht in het nakomen van de Serviérs
en Kosovaren van de verplichtingen zoals neergelegd in resoluties 1160, 1199 en
1203 van de VN-Veiligheldsraad. Een extra Activation Order (ACTORD) maakte de
instelling van een nieuwe troepenmacht mogdlijk: operatie Joint Guarantor.® De
bedoeling van deze operatie was om in geval van nood het personed van de ovse
Kosovo Verificatie Missie uit het gebied te ontzetten.

Bij het voortdurend uitblijven van een tegemoetkoming aan de eisen van de
Veiligheidsraad door de partijen bij het conflict bedoot de NAVO tot ondersteuning
van de onderhanddlingsstrategie die gevoerd werd door de Contactgroep. Op 30
januari 1999 bedoot de NAvVO dat, mocht een politieke oplossing uitblijven, er
mogelijkheden bestonden voor een gewapende aanva: “NATO is ready to take
whatever measures are necessary in the light of both parties compliance with
international commitments and requirements [...]. The Council has therefore agreed
today that the NATO Secretary Generd may authorise air strikes againgt targets on
FRY territory.”*® Op 23 februari 1999 werd duidelijk dat de partijen tot 15 maart de
tijd kregen om het Vredesplan, zoads opgesteld door de Contactgroep tijdens de
onderhandelingen te Rambouiillet in februari, te accepteren, hetgeen de uitvoering van
de NAVO-dreiging op de lange baan schoof

Uit het bovenstaand bleek reeds dat de NAVO op 24 maart 1999 de daad uiteinde-
lijk toch bij het woord voegde. De doelstelling van de actie was zeker in het begin
niet voor iedereen duidedlijk, maar werd op de bijeenkomst in Washington geformu-
leerd as. “a peaceful, multi-ethnic and democratic Kosovo where al its people can
live in security and enjoy universal human rights and freedoms on an equal basis’ '
Gelet op de nieuwe taakomschrijving van de Alliantie in het bovengenoemde
Strategisch Concept, zou een actie met een dergdijk dod wel eens het tijdperk
kunnen inluiden van een wereldorde met de NAVO a's “world cop'.

Sotbeschouwing

Dit hoofdstuk over veiligheid en volkenrecht stond voor een groot gedeelte in het
licht van de Kosovo-crisis. Dit is niet verwonderlijk. Door deze crisis heeft een aanta
volkenrechtelijke thema's nieuwe aandacht gekregen. Ten eerste blijkt dat het dreigen
met en het gebruik van geweld zonder mandaat van de VN-Veiligheidsraad in
toenemende mate geaccepteerd wordt. De redenen hiervoor zijn echter niet atijd
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eenduidig. Waar het in het geval van Irak nog ging om het afdwingen van een
wapeninspectieregime, waren het in de Kosovo-crisis vooral humanitaire overwegin-
gen die ds rechtvaardiging werden aangevoerd. Het is na dechts twee voorbeel den
(en na kleinere incidenten als Soedan en Afghanistan) moeilijk om een nieuwe trend
te constateren. Wel is duidelijk geworden dat de Irak-casus niet op zichzelf stond, en
dat het uitblijven van een volgens het VN-Handvest noodzakelijke Veiligheidsraadre-
solutie geen reden hoeft te vormen voor staten om &f te zien van het dreigen met of
zelfs het gebruik van geweld.

Als de vraag in hoeverre het dreigen met of het gebruik van geweld rechtmatig is
kennelijk niet van doordaggevend belang wordt geacht voor het beduit tot wel of niet
militair optreden, dringt de vraag naar de doelmatigheid zich op. Als immers wordt
bedoten niet langer strak de hand te houden aan het geweldverbod a's voornaamste
pijler van het systeem van collectieve veiligheid zoals neergelegd in het VN-
Handvest, dient in ieder geval de doelmatigheidstoets van geweldgebruik zo ved
mogelijk te worden geobjectiveerd, a was het maar om zo te voorkomen dat de
"geloofwaardigheid' van een internationale organisatie ooit nog eens al's overwegend
element wordt betrokken bij de afweging van het beduit om bombardementen uit te
voeren in naam der gerechtigheid.

Een tweede volkenrechtelijk vraagstuk dat door de Kosovo-crisis is aangeroerd, is
dat voor eens en dtijd duidelijk is dat de NAVO niet dechts op papier is veranderd,
maar dat de nieuwe taken uit het Strategisch Concept ook daadwerkelijk worden
uitgevoerd. Het Bondgenootschap is het stadium van defensieorganisatie definitief
voorbij en de klassieke aanduiding as "art. 51-organisati€' (zel fverdedingsorganisatie)
za uit de handboeken moeten verdwijnen. Vanuit het oogpunt van juridische zorg-
vuldigheid blijft het jammer dat is gekozen voor een verandering op basis van
aangenomen beduiten en praktijk zonder dat er sprake is geweest van een formele
verdragswijziging met een nieuw mandaat van de parlementen van de lidstaten.

Tot dot is het vraagstuk van de humanitaire interventie hoger op de (academische)
agenda gekomen. Hoewel het VN-Handvest humanitaire interventie niet as
rechtsgeldige uitzondering op het geweldverbod noemt, heeft de Kosovo-crisis laten
Zien dat dit voor ved staten geen argument is niet militair in te grijpen. Hoe legitiem
het ook kan zijn om rechtsregels om morele redenen opzij te zetten, geconstateerd
moet worden dat dit ook voor de belangrijkste internationale regels wordt aanvaard,
te weten de VN-regels met betrekking tot het systeem van collectieve veiligheid. Dat
dit belangrijke consequenties heeft voor de invulling van de internationae rechtsorde
staat vast; welke consequenties dit zullen zijn is gezien het ontbreken van een
eenduidig patroon echter geenszins te voorspellen.

Noten
1.Gegevens voor dit hoofdstuk zijn mede ontleend aan de rubriek “Besluiten Internationale
Veiligheidsorganisaties’, die de auteurs vier maal per jaar schrijven in het tijdschrift Transak-
tie.
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2.UN Press Release sc/6657, 3988th Meeting (Pm), March 24, 1999; cursivering toegevoegd.
Vergelijk ook de uitspraak van de Duitse Bondskanselier Schrdder dat de noodzakelijke
rechtsbasis voor gewapende NAVO-acties in beginsel moet worden gevonden in een mandaat
van de VN-Veiligheidsraad of de ovse (Rede voor het Munich Security Forum, 6 februari
1999).

3.Zie in dit verband recentelijk: E.P.J. Myjer, “Internationaal recht naar de schroothoop?’,
Nederlands Juristenblad, 16 april 1999, pp. 681-683.

4.Reeds op 5 augustus had Bagdad verklaard verdere samenwerking met UNSCOM en het IAEA
op het terrein van ontwapening op te schorten en de monitoring- en verificatie-activiteiten van
beide te beperken. Zie de briefwisseling tussen het (plaatsvervangend) hoofd van unscom en de
voorzitter van de Veiligheidsraad, UN document $/1998/1023, October 31, 1998 en
§/1998/1032, November 2, 1998; zie ook de brief van de Directeur-Generaal van het IAEA aan
de voorzitter van de Veiligheidsraad, Annex bij UN document $/1998/1033, Novermber 4, 1998.
Uit het halfjaarlijks rapport over de activiteiten van UNSCOM van 6 oktober 1998 komt duidelijk
naar voren dat Irak aan unscom onvoldoende ruimte heeft gelaten om haar toezichthoudende
taak te kunnen uitvoeren. Hierdoor zijn vele onduidelijkheden rond het biologische-
wapenprogramma van lrak en het bezit van vx-gas blijven bestaan. Zie uN document
§/1998/920 (1998), October 6, 1998.

5.UN document s/Res/1194 (1998), September 9, 1998 en S/Res/1205 (1998), November 5,
1998.

6.Zie het (laatste) rapport van uNscoM, onderdeel van een brief van het Uitvoerend Hoofd van
UNSCOM, Butler, aan de Secretaris-Generaal van de Verenigde Naties, van 15 december 1998;
zie 00k UN Press Release sc/6611, December 16, 1998.

7.De Veliligheidsraad had de evaluatie van het voornoemde laatste rapport van UNSCOM (van
15 december) zelfs nog niet eens ter hand kunnen nemen toen operatie Desert Fox werd
gelanceerd.

8.Zie de brieven van de Amerikaanse en de Britse vertegenwoordigers bij de Verenigde Naties
aan de voorzitter van de Veiligheidsraad, beide van 16 december 1998.

9.UN Press Release sc/6611, December 16, 1998. Zie over de rechtmatigheidsvraag bij het
optreden tegen Irak ook onze bijdragen “Geen rechtsbasis voor militaire actie tegen Irak”,
Internationale Spectator, 1998, nr. 4, pp. 213-214; “Military enforcement of arms control in
Irag”, Leiden Journal of International Law, 1998, pp. 497-511, en “De Verenigde Staten en
Irak”, Transaktie, 1998, nr. 1, pp. 5-8.

10.Dit komt naar voren in resolutie 1242 (1999), waarin de Raad opnieuw besluit om “alstijde-
lijke maatregel' aan de humanitaire nood van het Iraakse volk tegemoet te komen door het sinds
1990 bestaande humanitaire hulpprogramma Qil for Food weer te verlengen. Zie s/Res/1242
(1999), May 21, 1999, en de briefwisseling tussen de Secretaris-Generaal en de voorzitter van
de Veiligheidsraad, UN document 5/1999/601, May 24, 1999 en §/1999/671, June 11, 1999.
11.Deze paragraaf is mede gebaseerd op een eerder artikel dat de auteurs schreven: “De NAVO
in Kosovo: toetssteen voor de militaire interventie?’, Internationale Spectator, 1999, nr. 6, pp.
358-367.

12 Welke politieke einddoelen de NAVO precies nastreeft met haar bombardementen is moeilijk
te achterhalen, gegeven de vele verschillende doelen die de afgelopen tijd zijn benadrukt door
evenzovele autoriteiten. Een recente opsomming is echter te vinden in de Statement on Kosovo,
aangenomen tijdens de NAVO-top in Washington in april 1999 (Press Release s-1(99)62, April
23, 1999). Het uiteindelijke doel van de actie is “a peaceful, multi-ethnic and democratic
Kosovo where all its people can live in security and enjoy universal human rights and freedoms
on an equal basis’. Om dat te bereiken werd van Milosevi_ verwacht dat hij de gewelddadig-
heden in Kosovo stopt, zijn troepen uit Kosovo terugtrekt, instemt met de stationering van een
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internationale troepenmacht, de onvoorwaardelijke terugkeer van de vluchtelingen mogdlijk
maakt, en dat hij zijn bereidheid toont om tot een politiek akkoord te komen op basis van de
Rambouillet-af spraken.

13.Zie J. Lobel and M. Ratner, “ Bypassing the Security Council: Ambiguous Authorizations to
Use Force, Cease-fires and the Iragi Inspection Regime”, AJiL, 1999, no. 1, pp. 124-154.

14.uN document §/1999/402, April 9, 1999.

15.9/Res/1239 (1999), May 14, 1999. In deze resolutie stelt de Raad opnieuw dat de humani-
taire situatie verder zal verslechteren zolang er geen politieke oplossing voor de crisis is be-
reikt.

16.5/Res/1244 (1999), June 10, 1999. Hoewe wellicht wat cynisch gesteld, kan niet worden
ontkend dat de Veiligheidsraad in de Kosovo-crisis volledig achter de feiten heeft aangel open
en dat de goedkeuring achteraf nauwelijks kan verhullen hoe de verhoudingen in de Europese
“veiligheidsarchitectuur' werkelijk liggen.

17.Toch wilde China de voortgang van de oplossing van de crisis in Kosovo niet in gevaar
brengen en zou het dus niet een tegenstem uitbrengen, maar zich onthouden van stemming. Ook
Rusland en Joegodavié zelf verwezen in een verklaring naar de schending van het vN-
Handvest door de NAvo-bombardementen. Andere landen zochten juist een rechtvaardiging
voor het NAvo-optreden bij de verklaring voor hun stemgedrag. Zo stelde de Nederlandse
vertegenwoordiger in de Velligheidsraad, Van Walsum, dat “today, it was a generally accepted
rule of international law that no sovereign State had the right to terrorize its own citizens|...]".
UN Press Release sc/6686, June 10, 1999.

18.De directe betrokkenheid van de Verenigde Naties bij de civiele implementatie blijkt duide-
lijk uit het feit dat de onder-Secretaris-Generaal voor humanitaire aangelegenheden, Vieira de
Mello, door Annan tot Speciale Vertegenwoordiger voor de Implementatie van de Civiele
Aanwezigheid in Kosovo werd benoemd. Zie $/1999/675, June 14, 1999. Hoever de daad-
werkelijke invioed van de Verenigde Naties op het functioneren van de internationale militaire
aanwezigheid (KFOR) zal reiken, valt nog te bezien.

19.Zie “Military-technical agreement between the international security force (KFOR) and the
Governments of the Federal Republic of Y ugoslavia and the Republic of Serbia’, aangehecht
aan UN document §/1999/682, June 10, 1999.

20.Zie het “Initial report on KFOR”, Annex bij /1999/692, June 17, 1999.

21.0Opvallend is dat in de door de G8 geformuleerde algemene beginselen voor een politieke
oplossing voor de Kosovo-crisis beide uitgangspunten in één zin zijn samengebracht, alsof er
niet de minste spanning tussen beide bestaat: “[...] an interim political framework agreement
providing for a substantial self-government for Kosovo, taking full account of the Rambouillet
accords and the principles of sovereignty and territorial integrity of the FRJ and the other
countriesintheregion|[...]".

22.Dit laatste streven is overigens niet nieuw. Reeds in oktober 1990 verklaarde de Kosovo Le-
gislative Assembly Kosovo tot soevereine en onafhankelijke staat, en in mei 1992 werd af-
scheiding van Servié met overweldigende meerderheid bepleit in een onofficied referendum.
Zie T.D. Musgrave, Self-Determination and National Minorities, Oxford, 1997, p. 230; F. De
Vrieze, “Kosovo: “de best voorspelde oorlog™, in: B. Bomert en H. de Lange (red.), Jaarboek
vrede en veiligheid 1998, Nijmegen, 1998, pp. 101-120.

23.De Badinter Arbitragecommissie werd in 1991 ingesteld door de Internationale Conferentie
inzake Joegoslavié. De Opinies van de Arbitragecommissie zijn te vinden in B.G. Ramcharan
(ed.), The International Conference on the Former Yugoslavia, Official Papers, Val. 2, The
Hague, 1997, pp. 1259-1302.

24.0pinie no. 1 (29 november 1991) en Opinie no. 2 (11 januari 1992) in: Ramcharan (ed.),
The International Conference on the Former Yugodlavia, Vol. 2, pp. 1259-1263.
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25.Zie art. 1 van de Montevideo Convention on Rights and Duties of States van 1933 (165
LNTS, vol. 19, 1936, p. 25). De twee andere vereisten waaraan een staat op grond van dit artikel
moet voldoen zijn een effectief gezag (regering) en de capaciteit om betrekkingen met andere
staten aan te gaan.

26.0pinie no. 2 van de Badinter Arbitragecommissie, in: Ramcharan (ed.), The International
Conference on the Former Yugoslavia, Val. 2, pp. 1262-1263 en Hoofdstuk 11 (Human Rights
and Rights of National or Ethnic Groups) van de Draft Convention van 4 november 1991, tot
stand gekomen tijdens de EG-Conferentie inzake Joegoslavié (1991-1992), in: B.G. Ramcharan
(ed.), The International Conference on the Former Yugosavia, Official Papers, Val. 1, The
Hague, 1997, pp. 13-17.

27.P.R. Williams and S. Ardalan, “ The Northern Ireland Peace Agreement: Evolving the Prin-
ciple of Self-Determination”, Leiden Journal of International Law, 1999, pp. 155-171, op pp.
163-165.

28.A/Res/2625(xxV), October 24, 1970, “Declaration on principles of international law con-
cerning friendly relations and co-operation amoung States’. "Staten' die in strijd met deze
beginselen worden opgericht, lijden vaak een onzeker bestaan, zoals dein 1974 met geweld ge-
stichte Turkse Republiek van Noord-Cyprus, of verdwijnen uiteindelijk, zoals in het geval van
het apartheidsregime dat Zuid-Rhodesi € stichtte.

29.“ Interim Agreement for Peace and Self-Government in Kosovo”, February 23, 1999 (http://
www.bal kanaction.org/pubs/#kia).

30.Genoemd kunnen worden het geweldverbod, het interventieverbod, en respect voor de onaf-
hankelijkheid en territoriale integriteit van staten.

31.Dit beginsel kan onder andere worden gevonden in de “ Verklaring betreffende de Beginse-
len van Internationaal Recht” (A/Res/2625(xxV), October 24, 1970) en in de cvse-Sotakte
van Helsinki (1975). Hieraan kan nog worden toegevoegd dat het beginsel van uti possidetis
(kort gezegd het respect voor bestaande grenzen bij de vorming van nieuwe staten) tegen-
woordig als algemeen rechtsbeginsel wordt erkend, ook buiten de koloniale context. Musgrave,
Self-Determination and National Minorities, p. 233 en Opinie no. 3 van de Badinter Arbi-
tragecommissie, in: Ramcharan (ed.), The International Conference on the Former
Yugodlavia, Val. 2, pp. 1263-1265.

32.Zie de Verklaring van de Permanente Raad van de ovsE, OsCE document PC.DEC/259,0cto-
ber 15, 1998 en het “ Agreement on the osce Kosovo Verification Mission, Agreement signed
by the Chairman-in-Office (cio) of the osce and the Foreign Minister of the FRY”, Ci-
0.GAL/65/98, October 16, 1998, en NATO Press Release, October 15, 1998.

33.Zie art. 11-18 van de Weense Conventie inzake het Verdragenrecht (Trb. 1977, p. 169,
herziene vertaling Trb. 1996, p. 89). De Conventie werd gesloten op 23 mei 1969 en trad in
werking op 27 januari 1980.

34.Art. 51 stelt dat de instemming van een staat door een verdrag gebonden te worden, die is
verkregen door dwang, uitgeoefend op zijn vertegenwoordiger door middel van tegen hem
gerichte handelingen of bedreigingen, geen enkel rechtsgevolg heeft; volgens art. 52 is ek
verdrag nietig, waarvan de totstandkoming is bereikt door bedreiging met of gebruik van
geweld in strijd met de beginselen van het volkenrecht, neergelegd in het Handvest van de
Verenigde Naties.

35.Zie het commentaar in het Yearbook van de International Law Commission (viLC 1966, vol.
I, p. 247), en P. Reuter, Introduction to the Law of Treaties, London, 1989, p. 142.

36.Reuter, Introduction to the Law of Treaties, p. 140 en H.G. de Jong, “ Coercion in the con-
clusion of treaties’, in: Netherlands Yearbook of International Law, 1984, pp. 209-247, op p.
227.
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37.De International Law Commission heeft dit rechtsbeginsel gebaseerd (in viLc 1966, val. 11,
pp. 246-247) op de praktijk van de Volkenbond, het Kellogg-Briand Pact (Pact van Parijs,
1928), de verdragen die internationale militaire tribunalen instelden, art. 2(6) van het vN-
Handvest en de praktijk van de Verenigde Naties. Zie Reuter, Introduction to the Law of
Treaties, p. 142. Het Internationaal Gerechtshof in de “Fisheries Jurisdiction Case (Federal
Republic of Germany v. Iceland)”, 1973 1cJ Rep. 49, p. 59, stelde het aldus. “ There can be
little doubt, as is implied in the Charter of the United Nations and recognised in Article 52 of
the Vienna Convention on the Law of Treaties, that under contemporary international law an
agreement concluded under the threat or use of force is void.” Zie: De Jong, “ Coercion in the
conclusion of treaties’, p. 246.

38.Zie art. 2(5) en 2(6) en het advies in de “ Reparations for Injuries Suffered in the Service of
the United Nations’ (1cy Advisory Opinion, April 11, 1949, 1cJ Rep. 1949, p. 174), waarin
door het Internationaal Gerechtshof werd vastgesteld dat de Verenigde Naties een “objectieve
internationale rechtspersoonlijkheid' draagt die zij ook tegenover niet-leden, zoals indertijd in
deze zaak tegenover Israél, kan laten gelden.

39.0sce document, PC.DEC/259, October 15, 1998.

40.0sce document, “ Agreement signed by the Chairman-in-Office (cio) of the osce and the
Foreign Minister of the FRY”, CI0.GAL/65/98, October 16, 1998. Verder zal de missie een
hoofdkwartier in Pristina hebben en een klein verbindingskantoor in Belgrado.

41.Zie bijvoorbeeld uN document 5/1998/1068, November 12, 1998, par. 43: “The Mission
will not enforce compliance, nor will it respond to local disturbances, react to hostilities or
enforce access by relief organisations’.

42.0sCE document, PC.DEC/263, October 25, 1998. Zie ook par. 10 van het Agreement van 16
oktober. Voor budgettaire kwesties rond de KvM zie de besluiten van de Permanente Raad,
OSCE document, PC.DEC/260, October 20, 1998 en PC.DEC/266, November 11, 1998 (met een
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43.0sce document Mc(7).Jour/2, Annex 2. Wel wordt hier reeds gewezen op de noodzaak van
bescherming van de KvM, aangezien deze geen “fighting force' is.
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van het Joegodlavié-Tribunaal, Arbour, de toegang tot Joegodavié ontzegd. Voor gedocu-
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OSCE Press Release 79/98, December 27, 1998; OsCE Press Release 07/99, January 8, 1999
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ook “ Chairman's Statement on Kosovo”, in Pc.Jour/204, January 18, 1999 en het overzicht van
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van 30 januari 1999, uN document 5/1999/99.

45.Zie pC.DEC/306, July 1, 1999. Zie ook OSCE Press Release 46/99, July 1, 1999.
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ook door het Internationaal Gerechtshof gekwalificeerd als een erga omnes-verplichting,
hetgeen inhoudt dat de verplichting bestaat tegenover de internationale gemeenschap als geheel
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Reports 1970, p. 3, par. 33.
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Force, Amsterdam, 1993, p. 29.
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voortvioeien, of aan de primaire verantwoorddijkheid van de Veiligheidsraad voor de hand-
having van de internationale vrede en veiligheid” (art. 7).

54.Zie bijvoorbeed B. Simma, “NATO, the uN and the Use of Force: Legal Aspects’, European
Journal of International Law, 1999, no. 1, p. 3 (http://www.gil.org/journal/\VVol10/Nol/
abl.htm).

55.Malancuk, Humanitarian Intervention and the Legitimacy of the Use of Force; A. de
Hoogh, Obligations Erga Omnes and International Crimes, The Hague, 1996, p. 324; en C.
Greenwood, “Is there a right of humanitarian intervention?’, The World Today, vol. 49, 1993,
no. 2, pp. 34-40.

56.Dit was ook de mening van de Adviescommissies in het hierboven aangehaal de rapport uit
1992 en van het Britse ministerie van Buitenlandse Zaken in een rapport uit 1986: “[...]
overwhelming majority of contemporary legal opinion comes down against the existence of a
rights of humanitarian intervention, for three main reasons: First, the u.N. Charter and the
corpus of modern international law do not seem specifically to incorporate such a right;
secondly, state practice in the past two centuries, and especially since 1945, at best provides
only a handful of genuine cases of humanitarian intervention, and on most assessments, none at
al; and finaly, on prudential grounds, the scope for abusing such a right argues strongly
against its creation”; Foreign Policy Document No. 148, opgenomen in ByiL, 1986, p. 614. Zie
voor een recente bloemlezing van Nederlandse visies: “Volkenrecht worstelt met NAVO-
bommen op Joegodlavié€”, de Volkskrant, 20 april 1999.

57.Zie ook A. Cassese, “Ex iniuria ius oritur: Are we moving towards international legitima-
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International Law, 1999, no. 1 (http://www.gjil.org/journal/V ol 10/Nol/com.htm).
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verdedigen indien noodzakelijk en om de naleving te verzekeren van de door de SFOR-
Commandant uitgevaardigde regels inzake het luchtverkeer boven Bosnié-Herzegovina.
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over een eindoplossing bevinden zich reeds te lang in een impasse. Zie ook het Rapport van de
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