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Inleiding

Op14 december 1995 werd in Parijs formeel het Dayton-akkoord ondertekend door de gemachtigde vertegenwoordigers van de drie Bosnische bevolkingsgroepen, te weten: Alija Izetbegovíc (Bosnjakken), Franjo Tudjmann (Kroaten) en Slobodan Milosevic (Serven) 
. Dit was het resultaat van twintig dagen onderhandelen (1-21 november 1995) in de Amerikaanse legerbasis te Dayton, Ohio. Dit akkoord bracht een einde aan de burgeroorlog die Bosnië 
 ruim drie en een half jaar geteisterd had.

Als één van de laatste multi-etnische staten in het Europa van na de Koude Oorlog was Joegoslavië een kruitvat dat in 1991 tot ontploffing kwam, toen de verschillende etnische groepen binnen de federatie één voor één een beroep deden op het zelfbeschikkingsrecht. In de gevallen waar deze etnische groepen reeds gevestigd waren in een min of meer afgebakend gebied, zoals in Slovenië, was dit geen aanleiding voor intense vijandigheden. Anders was dit in Kroatië, waar een groot aantal Serven woonden, maar het hevigst was de situatie in Bosnië. Pijnlijk uitgangspunt voor het land was dat er drie grote verschillende bevolkingsgroepen woonden, die volledig verspreid waren over het gehele grondgebied. 

Van deze grote spreiding was na de oorlog geen sprake meer, dankzij talrijke etnische zuiveringen en volksverhuizingen. Het land waarvoor een nieuwe vredeskaart moest worden bereikt, kende echter nog steeds de aanwezigheid van verschillende etnische groepen. Door de hoge concentratie waarmee de verschillende groepen nu echter samenwoonden, was een splitsing van het land, zoals eerder met Joegoslavië gebeurde, een mogelijkheid. Het onderhandelingsteam onder leiding van de VS koos echter al snel voor het behoud van de staat Bosnië, met een vergaande autonomie voor de twee substatelijke entiteiten, die de belangrijkste etnische scheiding in Bosnië weerspiegelde.

De onderzoeksvraag die hier centraal staat is of dit een goede keuze was, met andere woorden: heeft het behoud van de territoriale integriteit onder een federale regeling geleid tot een stabiele politieke staat die Bosnië als natie versterkt heeft? Het betreft hier dus een evaluerende studie. De wetenschappelijke relevantie van deze studie schuilt in het feit dat men aan de hand hiervan kan stellen of een dergelijke strategie een bijdrage kan leveren aan de stabiliteit van de regio waarin probleemstaten zich bevinden, en op die manier kunnen bijdragen aan de internationale veiligheid. Dit kan nuttig zijn voor latere pogingen tot het opbouwen van een staat met dezelfde kenmerken elders in de wereld.

Deze vraag zal getracht beantwoord te worden in vijf stappen. De eerste twee delen verschaffen een theoretisch inzicht in de twee belangrijke begrippen waarmee de analyse van Dayton moet afrekenen: nation building en multi-etniciteit. A.d.h.v. wetenschappelijke literatuur wordt eerst duidelijk gemaakt wat de relevantie van succesvol nation building is en hoe men dit succes kan bereiken. Hierbij zal duidelijk worden dat de oorzaken van het conflict bij de wortel moeten worden aangepakt. Aangezien deze oorzaken in Bosnië van etnische aard waren, verdient deze factor een extra verdieping, wat gebeurt in deel twee.

In het derde deel wordt vervolgens bekeken hoe deze etnische factor zich in Bosnië door de jaren heen heeft ontwikkeld en begin jaren negentig aanleiding was voor de burgeroorlog. Deel vier vormt de hoofdmoot, aangezien dit deel de analyse bevat van de poging tot nation building in Bosnië van de internationale gemeenschap. Binnen verschillende onderdelen zal bestudeerd worden hoe het ‘recept’ voor het nieuwe Bosnië, het Dayton-akkoord, omging met de etnische factor. Dit gebeurt a.d.h.v. rapporten en wetenschappelijke artikels over het Bosnië van na Dayton. Afgesloten wordt er met deel vijf, waarin een aantal alternatieven aan bod komen die men zowel in 1995 had kunnen als nu kan gebruiken voor een staatkundige oplossing van Bosnië, zoals voorgesteld door verschillende instanties en auteurs.

De verhandeling concentreert zich dus op de strategie, de idee waarmee de internationale gemeenschap Bosnië terug trachtte op te bouwen. De uitvoering an sich, d.w.z. de implementatie van tal van voorzieningen zoals die werden opgenomen in Dayton zullen hierbij niet uitgebreid geëvalueerd worden (enkel de coördinatie zal beknopt aan bod komen). 

1. Nation building: belangrijke maar lastige taak

De titel van deze verhandeling bevat twee sleuteltermen: nation building en multi-etniciteit. Dit laatste begrip zal later verduidelijkt worden, allereerst wordt nation building behandeld. Hierbij wordt zowel aangetoond wat dit begrip inhoudt en waarom het relevant is om dit onderwerp te bestuderen als wat de voorwaarden zijn voor een succesvolle uitvoering van dit proces.

1.1. Het belang van succesvolle nation building voor de internationale veiligheid

1.1.1. Het gevaar van failed states

Nation building blijkt een belangrijke factor te zijn bij het in stand houden van de hedendaagse internationale veiligheid. Deze veiligheid wordt niet meer in grote mate bedreigd door mogelijke confrontaties tussen enkele grootmachten, zoals dat tijdens de Koude Oorlog het geval was. Interstaatse conflicten vinden dan ook nog zelden plaats, de Golfoorlogen waren in feite de enige internationale conflicten sinds de jaren negentig. De overige conflicten zijn van intrastatelijke aard en twee derde daarvan vinden plaats in de armste landen ter wereld, waar zogenaamde failed states niet meer in staat zijn om de openbare orde te handhaven. Vervolgens is het meestal in het belang van de internationale gemeenschap om hier in te grijpen.

Over de gehele wereld zijn er ongeveer 50 landen die als weak of failed states bestempeld kunnen worden en als dusdanig de internationale veiligheid bedreigen. De zwakte van deze staten kan gemeten worden a.d.h.v. drie graadmeters waarop sterke, stabiele staten hoog scoren: het handhaven van de veiligheid, het aanbieden van basisvoorzieningen en de bescherming van essentiële burgerrechten. De meest primaire taak van een staat is om de interne veiligheid te handhaven door het behoud van het geweldsmonopolie. Als dit niet het geval is, zullen gewapende groeperingen proberen deze security gap uit te buiten door de macht te grijpen d.m.v. geweld. Een regering moet tevens basisvoorzieningen als onderwijs en gezondheidszorg kunnen aanbieden. Als men hiertoe niet in staat is, kan dit leiden tot een capacity gap, waardoor de staat het vertrouwen van het publiek kan verliezen. Tenslotte moet men de burgerrechten en de rechtsstaat beschermen en een brede participatie in het politieke proces toestaan, om te voorkomen dat er een legitimacy gap ontstaat (Eizenstat e.a., 2005: 136). Vanaf het moment dat een staat op één of meerdere van die drie terreinen faalt, kan dit tot interne onveiligheid leiden.

Deze onveilige situatie bereikt doorgaans zijn hoogtepunt met een burgeroorlog, waarna in een aantal gevallen de internationale gemeenschap zal proberen een einde te maken aan het geweld. Deze interventies vinden plaats onder de noemer peacekeeping of peace-enforcement. Als men hierin slaagt en er een vredesakkoord kan getekend worden, heeft men een eerste belangrijke stap richting het herstel van de stabiliteit gezet, aangezien men op dat moment de security gap gedicht heeft. Wil men echter de instabiliteit daadwerkelijk helemaal wegnemen, dan is het vereist om in het probleemgebied een nieuwe, gezonde staat op te bouwen, om te voorkomen dat de militaire aanwezigheid uitmondt in een jarenlange peacekeeping-missie. Deze opdrachten vallen onder de term nation building. 

1.1.2. Nation building: meer dan de vrede handhaven

Nation building kan onderscheiden worden van gewone militaire interventies a.d.h.v. drie criteria (Pei & Kasper, 2003: 1-2). Ten eerste is er het uitgesproken doel dat er een verandering van regime moet plaatsvinden of dat de overleving van een regime dat anders niet stand zou houden moet geforceerd worden. Dit is noodzakelijk voor een externe macht om zijn verdere plannen te kunnen implementeren. Ten tweede geldt het uitzenden van een groot aantal militaire troepen, om het (nieuwe) regime te ondersteunen bij zijn functioneren. Tenslotte is er de tewerkstelling van civiel personeel in de politieke administratie van het land, voor de herstructurering van de belangrijkste politieke instituties.

Op die manier kan men een stabiel politiek systeem opbouwen dat voorkomt dat er opnieuw één of meerdere van de gaps ontstaan. Dit proces is enorm belangrijk om te voorkomen dat de nog steeds aanwezige gevoelens van onrechtvaardigheid bij één of meer van de strijdende partijen terug tot uitbarsting zouden komen in een nieuw gewelddadig conflict, dat op zijn beurt een nieuwe (kostelijke) militaire interventie van de internationale gemeenschap zou vereisen. Volledige toewijding is hierbij dan ook vereist, aangezien voorbeelden uit het verleden aantonen dat het falen om een democratisch regime te ondersteunen desastreuze gevolgen kan hebben voor de burgers in deze probleemgebieden (Pei & Kasper, 2003: 2). In bijvoorbeeld Cuba, Haïti en Nicaragua zijn brutale dictaturen gerezen uit de restanten van mislukte nation building pogingen. Deze samenlevingen hadden te lijden onder corrupt bestuur en armoede. In Cambodja ontstond er zelfs een genocidaal regime na het vertrek van de Amerikaanse troepen, dat één van grootste misdaden tegen de mensheid uit de geschiedenis op zijn naam heeft staan. 

Wat zorgt er nu voor dat de internationale gemeenschap overgaat tot ingrijpen, m.a.w. op welke manier kan een intern conflict de internationale veiligheid bedreigen? Welnu, dit kan op verschillende manieren. Zo zijn failed states meestal aantrekkelijke locaties voor illegale transnationale organisaties die gespecialiseerd zijn in verschillende vormen van georganiseerde misdaad, van terrorisme tot drugssmokkel. Deze niet-staatse actoren maken misbruik van de poreuze grenzen en zwarte markten om operationele basissen op te zetten van waaruit men de financiering veilig stelt, soldaten rekruteert en gewelddadige aanvallen plant. Denk als schoolvoorbeeld in deze context aan Al-Qaida in het Afghanistan van de Taliban. Bovendien breiden het geweld, de epidemieën en de vluchtelingenstromen die zulke staten teisteren meestal uit naar omringende landen, daarmee volledige regio’s destabiliserend. Tenslotte controleren een aantal failed states ook natuurlijke grondstoffen die vitaal zijn voor andere naties, wat enorme economische implicaties kan hebben voor energieafhankelijke landen (Eizenstat e.a., 2005: 136-137).

Hieruit mag blijken dat een internationale gemeenschap die in gedestabiliseerde staten daadkrachtig en efficiënt kan optreden een grote bijdrage aan de internationale veiligheid kan leveren, maar ook dat een falend optreden even erge gevolgen kan hebben dan helemaal geen optreden. Daarom kan de poging die men in Bosnië heeft ondernomen een goede indicatie geven van de stand van zaken op dit terrein.

1.2. Belangrijke voorwaarden voor succesvolle nation building

Welnu, waar moet de internationale gemeenschap nu rekening met houden wanneer het succesvol wil interveniëren in een failed state? Om een antwoord hierop te vinden, wordt eerst bekeken welke factoren bijdroegen tot de stabiliteit in het wordingsproces van de West-Europese natiestaten zoals die vandaag de dag bestaan. Daarna wordt nagegaan hoe deze staten nu zelf omgaan met gelijkaardige opdrachten in andere staten met andere omstandigheden. 

1.2.1. Nation building als groeiproces

Als men vandaag de dag over stabiele natiestaten spreekt, denkt men in de eerste plaats aan landen als Frankrijk en Groot-Brittannië. Het kan dus nuttig zijn om de beslissende factoren te bekijken die leidden tot het succesvol opbouwen van deze stabiele natiestaten in West-Europa. De politicoloog Rokkan ontleedde de unieke kenmerken waardoor deze landen als zodanig konden ontstaan. Het belangrijkste was de ontwikkeling van geletterde bureaucratieën en wettelijke instituties, ten tweede het ontstaan van nieuwe industrieën en tenslotte het ontstaan van een nationaal geschrift en de daarop volgende pogingen om alle gebieden te unificeren rond een standaard medium van interne communicatie (Flora, 1999: 129). Ook Smith erkent vooral het belang van deze laatste evolutie, door te stellen dat bij de opbouw van de Westerse staten territoriale centralisatie hand in hand ging met een groeiende culturele standaardisering. Administratieve talen speelden een vitale rol in het produceren van een standaard communicatievorm (Smith, 1987: 133).

De uitbouw van een sterke centrale staat zou echter niet hetzelfde succes hebben gekend zonder een andere belangrijke situationele factor. Dit was het lage niveau van mobilisering onder het grootste deel van het volk op het moment dat de staat opgebouwd werd. De nieuwe structuren werden ingevoerd op het niveau van de nationale en de lokale elite, de massa van boeren en arbeiders werd slechts nadien gradueel ingevoerd. Hierdoor werd de beslissende stap m.b.t. de consolidatie van de mechanismen voor territoriale controle gezet vóór de massale geletterdheid en voordat de lagere bevolkingsstrata enige claims op politieke deelname konden formuleren. Dit gaf de nationale elite de tijd om efficiënte organisaties op te bouwen voordat ze een nieuw aantal uitdagingen moesten aangaan: het versterken van de nationale identiteit op het niveau van de massa, het openen van kanalen voor massaparticipatie en het ontwikkelen van een gevoel van nationale economische solidariteit (Flora, 1999: 130). De moderne statebuilders zullen in zeer weinig gevallen met dergelijke gunstige omstandigheden te maken krijgen. Men kan dus verwachten dat een simpele opvolging van de Europese processen niet simpelweg herhaald kan worden in nieuwe naties.
Wat men echter wel als les kan trekken uit deze West-Europese ervaringen is dat men een sterke staat moet creëren alvorens de samenleving te liberaliseren. West-Europa heeft het voordeel gehad dit in alle rust te kunnen doen over een lange periode, terwijl men bij recente pogingen tot het opbouwen van staten in Zuid-Amerika, Oost-Europa, Azië en Afrika wordt geconfronteerd met een kritieke ophoping van uitdagingen m.b.t. nation building over korte tijdsperiodes. Deze nieuwe staten moeten tegelijkertijd afrekenen met zaken als nationale en culturele identiteit, volksparticipatie, economische ongelijkheid, enzovoort. Ontwikkelingen waarmee men daar geconfronteerd wordt laten weinig tijd om zelfs tijdelijke institutionele oplossingen op te zetten voordat men met een volgend aantal uitdagingen moet afrekenen (Flora, 1999: 133-134, Barnett, 2006: 88-89). Deze staten moeten m.a.w. de capaciteiten bezitten om de vragen vanuit de samenleving over deze zaken te kunnen kanaliseren en te beantwoorden, omdat ze anders een bron van instabiliteit en conflict zullen worden.

1.2.2. Het bouwen van nieuwe naties: tegenvallende resultaten

De stabiele staten die door bovenstaand proces ontstonden, namen later de taak op zich om andere toekomstige natiestaten bij hun wordingsproces te ondersteunen. Dit gebeurde de afgelopen decennia steeds meer, vanwege het feit dat zoals gezien intrastaatse conflicten de laatste decennia de grootste bedreiging voor de internationale veiligheid zijn en een ingrijpen van buitenstaanders niet meer in die mate door ideologische belangen werd belemmerd als tijdens de Koude Oorlog. De programma’s die men sindsdien heeft uitgevoerd om staten te stabiliseren, meestal door ze te democratiseren, kunnen in zekere zin goede cijfers voorleggen als hun succes gemeten wordt in formele termen als het aantal plaatsgevonden multi-partij verkiezingen en het aantal gevormde ngo’s. Deze resultaten zijn echter een stuk bescheidener als ze gemeten worden in termen als de mate van de gebrachte politieke verandering (regime change), de graad van onafhankelijkheid van de pers en de directe invloed van civiele organisaties op de politiek (Ottaway, 2007: 610-611). De vraag is waarom de stabiele staten er niet in slagen andere staten te stabiliseren.

Een groot aantal auteurs wijt het beperkt succes in het verleden op het gebied van nation building aan de Westerse invalshoek waarmee de internationale gemeenschap vrede wil brengen. Hiermee wordt bedoeld dat men de neiging heeft conflictsituaties snel te willen stabiliseren d.m.v. democratie en vrije markt. Hierbij heeft men zelden oog voor de neveneffecten die dergelijke rigoureuze veranderingen met zich meebrengen (Paris, 1997: 54-59). Vaak zorgen deze namelijk voor een heropleving van het geweld in het betreffende land, bijvoorbeeld omdat te grove economische hervormingen een rem vormen op het overheidsoptreden (strenge fiscale politiek met weinig ruimte voor overheidsuitgaven) of omdat verkiezingen te vroeg gehouden worden en daardoor onvermijdelijk de etnische breuklijnen weerspiegelen. In hun poging om alle aspecten van een staat, samenleving en economie radicaal te veranderen, plaatsen peacebuilders deze fragiele samenlevingen op die manier onder een enorme druk.

Een extra complicerende factor bij dit proces is dat men de legitimiteitscrisis waarin een staat zich na een conflict meestal bevindt, niet oplost met het introduceren van liberale waarden en instituties die door Westerse buitenstaanders als legitiem worden beschouwd. Deze kunnen door de lokale gemeenschap namelijk als illegitiem ervaren worden. Legitimiteit wordt m.a.w. gedefinieerd door een consensus binnen de samenleving over wat de juiste procedures zijn om bepaalde collectief aanvaarde doelen te behalen (Barnett, 2006: 93). Om te kunnen slagen als succesvolle nation building is een brede consultatie van de massa na verloop van tijd dan ook aan te raden, waarna na consultatie een nieuwe machtsconfiguratie kan worden opgesteld. Een dergelijke situatie ontstaat echter zelden wanneer men bij de heropbouw van de natie uitgaat van een top-down benadering waarbij de externe actoren een bepalende controlerende rol invullen (Carothers, 1997: 92-93).

Als reactie op het veelvuldig falen van de top-down benadering promoot Lederach dan ook de tactiek die omschreven kan worden als peacebuilding from below, waarbij men uitdrukkelijk aandacht dient te besteden aan de lokale culturen en omstandigheden wanneer men de staat inricht (Lederach, 1995: 112). Dit vereist een nieuwe houding waarbij men de situatie en de mensen niet als ‘het probleem’ ziet en de externe macht als ‘de oplossing’. Het impliceert eerder het op waarde schatten van de omstandigheden en hun mogelijkheden om op lange termijn bij te dragen aan stabiliteit. 

Blijkbaar was het ingrijpen van de internationale gemeenschap, zelf toch voor het overgrote deel bestaande uit stabiele staten, dus geen onverdeeld succes. Dit lijkt op het eerste gezicht te wijten aan het feit dat men democratisering opdringt aan landen zonder na te gaan of deze over de nodige voorwaarden beschikken die democratie zin geven. De manier waarop de internationale gemeenschap opereerde maakt echter duidelijk dat men er van uit gaat dat dergelijke voorwaarden niet bestaan en dat elk land een democratisering kan ondergaan zolang het maar voldoende goede wil toont en internationale technische hulp krijgt (Ottaway, 2007: 603-608). Het zou dus kunnen dat men onvoldoende rekening houdt met de oorzaken die de aanleiding waren voor het conflict zelf, misschien omdat men zelf nooit ervaring heeft gehad met deze oorzaken of deze onderschat.

2. Complicerende factor: multi-etniciteit

Hiermee komen we automatisch tot het tweede belangrijke begrip uit de titel, namelijk multi-etniciteit, dat één van de mogelijke conflictoorzaken kan zijn. Al die mogelijke oorzaken vereisen een verschillende aanpak. In het geval van een klassenconflict is het bijvoorbeeld aan te raden de economische verschillen tussen verschillende groepen te verkleinen door financiële hulp. Als het conflict een aanvaring tussen één of meerdere etnische groepen is (zoals in Bosnië het geval was (infra)), zal men aandacht moeten besteden aan een samenlevingsvorm waarbij dit geen storende factor meer is.

2.1. De bestaansvoorwaarden van een etnische groep

Wanneer kan men men nu spreken van een etnische groep? Een etnische groep kan hoofdzakelijk gezien worden als een bevolkingsgroep met een gemeenschappelijke afkomst. De Europese sociologie uit de 19de eeuw verstond deze gemeenschappelijke afkomst vooral als het waarnemen van zichzelf als gelijke van de andere a.d.h.v. het hebben van dezelfde voorouders (al dan niet fictief) en op zijn beurt het op die manier waargenomen worden door anderen. De school rond Karl Deutsch neemt echter afstand van het belang van deze biologische wortels en benadrukt de complementarity of social communication, waarmee de mogelijkheid wordt bedoeld om makkelijk te communiceren over een groot aantal onderwerpen met leden van de eigen gemeenschap (Hoetink, 1974: 37). Beide benaderingen hebben gemeen dat de sterkte of zwakte van de etnische dimensie binnen de identiteitsvorming afhankelijk is van de mate waarin historische ervaringen waargenomen worden als gemeenschappelijk.

Om gekwalificeerd te worden als etnische groepering moet er bovendien een sterk gevoel van actieve solidariteit zijn, welke in tijd van spanning en gevaar de overhand heeft op economische en regionale verschillen binnen de gemeenschap. Het kan zijn dat de etnische solidariteit van tijd tot tijd ondergesneeuwd wordt door dergelijke andere breuklijnen, maar op lange termijn zal de solidariteit altijd terugkeren, zeker in tijden van externe vijanden en gevaren (Smith, 1987: 30). Op dat moment zorgt deze solidariteit voor de vorming van stereotypes, een activiteit waarbij het lid van de etnische groep grote hoeveelheden informatie over een andere groep in zijn hoofd opslaagt, aangeeft welke eigenschappen niet overeenkomen met de eigen normen en een waardeoordeel toevoegt aan het gehele pakket. Door op deze manier een stereotype te creëren van de andere partij, simplificeert men niet enkel het beeld van de andere, maar ook dat van zichzelf. Dit geeft meer waarde aan bepaalde etnische kenmerken die als verschillend worden waargenomen, al was het maar om de eigen groep te onderscheiden van de andere (Foltz, 1974: 106-107). Het stereotype van de ander wordt vervolgens snel getransformeerd in een ‘zwart schaap’, waarbij men alle verantwoordelijkheid voor negatieve gebeurtenissen van allerlei aard op een veilig slachtoffer kan afschuiven.

2.2. Het ontstaan van een etnisch conflict

Etnische vijandigheid wordt dus geactiveerd door vijanden van buiten de groep. De noodzakelijke voorwaarde om een conflict te doen ontstaan is bijgevolg het samenleven van twee of meer cultureel gedifferentieerde gemeenschappen onder één enkele politieke autoriteit. Wanneer de collectieve identiteiten worden geactiveerd door de aanwezigheid van dergelijke groepen, gelden deze anderen namelijk als reeds bestaande of potentiële concurrenten binnen de voor de etnische groep relevante politieke of economische ruimte. De grootste oorzaak van de politieke mobilisering van een etnisch conflict is dan ook een serieuze en manifeste bedreiging voor de vitale belangen van een etnische gemeenschap, zoals zijn politieke positie of culturele rechten. Mobilisering van de ene gemeenschap kan dan een tegenmobilisering van de andere veroorzaken, die aanvoelen dat het verdedigen van belangen collectieve actie vereist (Esman, 1990: 53-54). Eens de etnische verschillen zich hebben verplaatst van het sociale en psychologische niveau naar het politieke toneel, is de correlatie tussen het etnische element en het politiek beleid van terugkerende aard.

Vanaf dat moment is het moeilijk om de stabiliteit binnen de staat te verzekeren, aangezien men te maken krijgt met een situatie waarbij de krachtige etnische identiteit de andere secundaire breuklijnen (economisch, taal, religie, regio, ...) in de samenleving beïnvloedt. Op die manier zal een potentieel conflict meer intens en alomvattend zijn wanneer het eenmaal uitbreekt. Een kleine verstoring van de stabiliteit op korte termijn kan op die manier verregaande gevolgen hebben die de volledige staatsstructuur kunnen aantasten (Foltz, 1974: 107-108). 

2.3. Het opbouwen van een heterogene natiestaat: geen sinecure

Om enige stabiliteit op lange termijn binnen een staat te verzekeren, kan men er dan ook van uitgaan dat een bepaalde vorm van homogenisering van de bevolking binnen de te construeren natie essentieel is. Om een dergelijke integratie te verkrijgen, zijn zoals gezien gemeenschappelijke mythes omtrent afkomst nodig. Als die niet aanwezig zijn (zoals in Bosnië), is er nog een alternatieve strategie, namelijk het construeren van een nieuwe ‘politieke cultuur’ uit de verschillende etnische tradities die zich bevinden in de territoriale staat, door het combineren van mythes, symbolen en gemeenschappelijke delers uit het verleden (Smith, 1987: 145-150). Dit lijkt echter een zeer moeilijke opgave in landen waar de etnische breuklijn enorm diep is. Iets dergelijk werd al ondernomen in Joegoslavië door Tito, die de etnische verscheidenheid van de zes Joegoslavische naties erkende en tegelijk trachtte hen te binden door principes als de gemeenschappelijke deling van arbeid, gemeenschappelijke burgerrechten en gemeenschappelijke wetten en zelfs een obscure gemeenschappelijke Joegoslavische cultuur met kernmerken als non-alignment, self-management en confederalisme. Deze begrippen moesten op lange termijn echter hun meerdere erkennen in de kracht van de etnieën. 

Dit geeft aan dat het een aartsmoeilijke opdracht was voor de internationale gemeenschap om een stabiele natiestaat te bouwen zonder een homogeen etnisch fundament waarop de meeste moderne Westerse staten zelf zijn gebouwd. Smith stelt zelfs dat moderne civic nations en hun nationalisme enkel de betekenissen en reikwijdte van oudere etnische concepten en structuren hebben verlengd en dus nooit hun etniciteit hebben overstegen. Doordat men dit niet erkent houdt men zich slechts een Westerse spiegel voor, die een realiteit weergeeft zoals die gewenst wordt (Smith, 1987: 214-217). Het zal dus belangrijk zijn om te kijken hoe de poging tot nation building is omgegaan met de complicerende factor multi-etniciteit, zeker aangezien de interveniërende staten hier ofwel nooit mee te maken hebben gehad ofwel het historisch belang hiervan negeren.

3. Het etnische conflict in Bosnië

Om de spanningen tussen de verschillende etnische groepen in Bosnië te kunnen begrijpen, is een bestudering van de historie onvermijdelijk. Die leert dat het feit dat begin jaren negentig een zeer bloedige oorlog uitbrak in het voormalig Joegoslavië, en voornamelijk in Bosnië, geen grote verrassing mocht zijn voor diegenen die de geschiedenis van het gebied kenden.

3.1. Broednest van etnische spanningen tot WO II

De oorsprong van de etnische spanningen tussen voornamelijk Bosnjakken en Serven is terug te leiden tot de 5de Eeuw, toen de scheiding tussen het West-Romeinse en Oost-Romeinse Rijk plaatsvond en de grens tussen de nieuwe invloedssferen van Rome en Byzantium dwars door Bosnië liep. Dit behoorde toen formeel tot het West-Romeinse Rijk en het merendeel van de bevolking bestond dan ook uit rooms-katholieken, maar daarnaast leefde er ook grote groepen orthodoxen en aanhangers van lokale godsdiensten. Buurland Servië lag in het Oost-Romeinse Rijk en bestond hoofdzakelijk uit orthodoxen.

Toen het Ottomaanse Rijk in de 14de en 15de Eeuw echter een opmars maakte in westerse richting veroverde het eerst Servië (1389), waardoor er veel Servische orthodoxen naar Bosnië vluchtten, wat vervolgens eveneens veroverd werd (1463). Onder de Ottomanen kon men destijds een aantal burgerrechten verkrijgen bij bekering tot de Islam. Aangezien Bosnië geen overheersende religie zoals Servië kende, bestond twee eeuwen later het grootste deel van de Bosnische bevolking uit moslims, terwijl de orthodoxen zich terugtrokken in de heuvels (Lampe, 1996: 23).

Vervolgens evolueerde de situatie richting de Eerste Wereldoorlog. Na de ondergang van het Ottomaanse Rijk erkenden de Europese mogendheden op het Congres van Berlijn (1878) namelijk wel de volledige afhankelijkheid van Servië, maar de Servische droom was om álle Serven, ook diegene die in Bosnië woonden, te verenigen in één land (Lampe, 1996: 90-93). Bosnië werd echter omgedoopt tot protectoraat van Oostenrijk-Hongarije en in 1908 werd het tot woede van Servië zelfs geannexeerd, wat de aanleiding was voor de Eerste Wereldoorlog zes jaar later (de toenmalige Oostenrijkse troonopvolger Franz Ferdinand werd vermoord door een Bosnische Serviër, die gesteund werd door woedende Servische groeperingen).

Na de oorlog viel Oostenrijk-Hongarije echter uit elkaar en gingen de rooms-katholieke Kroaten, de Bosnische moslims en de Servische orthodoxen voor het eerst op in één staat: het ‘Koninkrijk der Serven, Kroaten en Slovenen’ of wat later Zuid- of ‘Joego-Slavië’ zou gaan heten. Deze eerste confrontatie van interne etnische scheidslijnen leidde al snel tot spanningen door een Servische overheersingdrang. Vervolgens brak echter de Tweede Wereldoorlog uit, waarbij in Kroatië door Italië de fascistische ‘Ustaša-regering’ werd geïnstalleerd, dat regeerde over zowel Kroatië als Bosnië. De Ustaše zagen de moslims als hun gelijken om hen zo te motiveren mee te helpen aan het zuiveren van Serviërs, dat op die manier terug de onderliggende partij werd in Bosnië.

Vanaf 1943 ontstond er echter een nieuwe beweging, de partizanen: communisten die een multi-etnisch Joegoslavië voor ogen hadden. Onder leiding van Josip Broz Tito boden zij veel weerstand aan de fascistische bezetters. Na de oorlog ontstond er onder Tito een nieuw Joegoslavië, een federatie van zes republieken: Servië, Slovenië, Kroatië, Macedonië, Montenegro en Bosnië.

3.2. Onderdrukking van etnische haat onder Tito is van tijdelijke aard

Het vreedzaam samenleven in de nieuwe federatie wou allesbehalve zeggen dat het etnische bewustzijn onder de verschillende bevolkingsgroepen afstierf. Elke politieke uiting van nationalistische aard werd echter onderdrukt door grof geweld. Tegelijkertijd probeerde Tito de eenheid van Joegoslavië te behouden door, ironisch genoeg, meer autonomie toe te kennen aan de deelrepublieken. 

Na de economisch voortvarende jaren zeventig stierf Tito echter in 1980 en kreeg Joegoslavië te maken met een economische malaise. Vervolgens bracht het proces van stereotypering en het creëren van zwarte schapen ervoor dat de politieke elite de etnische haat tussen de bevolkingsgroepen uitspeelde om hun posities te behouden. Dit proces werd ingeleid door Slobodan Milosevic, toenmalig communistisch partijleider van de deelstaat Servië, die de autonomie van de provincie Kosovo ophief met het oog op het toevoegen van de provincie aan de republiek Servië. De oude droom om alle Serviërs in één rijk te verenigen speelde dus terug op. Hierop verlieten Slovenië en Kroatië het congres van de communistische partij in januari 1990 en kwam na verkiezingen in Kroatië (in Slovenië was de hoeveelheid Serviërs verwaarloosbaar) de nationalist Tudjman aan de macht, die profiteerde van de angst onder de Kroatische bevolking voor de opnieuw opspelende Servische overheersingdrang. Het nationalisme van Tudjman (o.a. een nieuwe grondwet met minder rechten voor de Servische minderheid in de streek Krajina) en de onafhankelijkheidsverklaring van Kroatië (juni ’91) leidde tot een bloedige oorlog tussen Kroatische en Servische troepen.

Deze oorlog viel echter in het niets bij de gevolgen die het opkomende nationalisme had voor Bosnië. Na de onafhankelijkheid van Slovenië en Kroatië, was Bosnië in feite verplicht hetzelfde te doen, om in het staatspresidium (waarin de zes republieken en de twee autonome provincies Kosovo en Vojvodina elk een stem hadden) niet gedomineerd te worden door de Serviërs. Verkiezingen in Bosnië beloofden echter spannender te worden dan in de landen waar een bepaalde etnische groep in de meerderheid was. Volgens een telling uit 1991 bestond 44 % van de bevolking uit moslims (die over 94 % van het grondgebied gevestigd waren), 41 % uit Serven (die over 95 % van het land woonden) en 17 % uit Kroaten (verspreid over 70 % van het land) (Mahmutcehajic, 2000: 74). De verkiezingen liepen dan ook langs etnische lijnen en de drie radicale partijen vormden een regering. Vervolgens riepen de Serven en Kroaten hun eigen autonome regio’s uit in het najaar van 1991, waarop het Bosnische parlement een referendum uitvaardigde dat leidde tot de onafhankelijkheid van Bosnië in maart ‘92.

Als gevolg hiervan brak ook in Bosnië de oorlog uit, die vele malen bloediger was dan die in Kroatië en waarbij internationale inmenging uiterst stroef verliep en zelden bijdroeg tot een verbetering van de situatie (het ontbreekt hier aan ruimte voor een volledige uitwijding hierover). Uiteindelijk slaagden de peacekeepers van de VN er niet in om een aantal moslimenclaves te verdedigen tegen Servische troepen en vond o.a. in Srebrenica één van de grootste genocides sinds de Tweede Wereldoorlog plaats. Nadat al de blauwhelmen weer waren teruggetrokken uit Bosnië, ging de NAVO eind augustus 1995 over tot grootschalige bombardementen op Servische stellingen rond Sarajevo, die uiteindelijk aanhielden tot 14 september. Daardoor kon er een staakt-het-vuren bereikt worden met de Serven en zorgde de Amerikaanse onderhandelaar Holbrooke ervoor dat de presidenten Milosevic, Tudjman en Izetbegovíc vanaf 1 november in het Amerikaanse Dayton zouden gaan onderhandelen over een nieuwe vredeskaart voor Bosnië. Dit resulteerde op 21 november 1995 in een akkoord: het Dayton-akkoord. Hierin werd de nieuwe staatkundige verdeling van Bosnië opgenomen op basis waarvan de internationale gemeenschap een nieuwe, gezonde staat zou moeten opbouwen. 

4. Dayton: geslaagd recept voor stabiele natiestaat?

Na het bestuderen van de vorige puntjes rest de belangrijke vraag of men vanuit het akkoord van Dayton, waarin de basis gelegd werd voor de nieuwe staat Bosnië, in staat was om een sterke legitieme staat te creëren waar men de massa op lange termijn gradueel kon inbrengen (een staat die de natie dus zou versterken), rekening houdende met de lokale omstandigheden. Deze omstandigheden omvatten uiteraard hoofdzakelijk de multi-etniciteit van het land, een dimensie die het akkoord zelf in al zijn aspecten van concrete invulling kon voorzien. Achtereenvolgens worden hier de uitgangspunten behandeld van: de nieuwe staatsinrichting, de nieuwe grondwet, het electorale proces, de macht van de internationale gemeenschap, de economie en de implementatie van deze vijf elementen.

4.1. Inrichting van de nieuwe staat Bosnië

Het akkoord van Dayton zelf bestaat slechts uit twee pagina’s, de details zijn opgegeven in de elf daaropvolgende annexes. De eerste twee annexes betreffen de militaire aspecten van het te implementeren akkoord, zoals de bevoegdheden en voorwaarden waaronder de internationale troepenmacht kon opereren. De civiele annexes, vijf zesde van het akkoord uitmakend, betreffen een groot aantal activiteiten waarin internationale organisaties gemandateerd worden om sleutelposities in te nemen. De vierde annex bevat de nieuwe grondwet van het land (OHR, 1995). Later zal teruggekomen worden op enkele specifieke aspecten van deze grondwet, hier zal worden gefocust op de manier waarop het nieuwe Bosnië staatkundig werd ingericht.

4.1.1. Eenzijdige bevoegdheidsverdeling binnen federale staat

De essentie van het nieuwe Bosnië was samen te vatten in vier belangrijke voorzieningen. Ten eerste zou Bosnië blijven voortbestaan als een eengemaakte staat binnen zijn voor de oorlog internationaal erkende grenzen. Ten tweede zou het land onderverdeeld worden in twee entiteiten, de Moslim-Kroatische Federatie (waar voornamelijk Bosnjakken en Kroaten woonden) en de Republiek Srpska (met hoofdzakelijk Serven als inwoners), die respectievelijk zouden beschikken over 51 en 49 procent van het totale grondgebied. Ten derde zou de centrale regering samengesteld worden door een rechtstreeks verkozen driemans presidentschap en een parlement, dat het multi-etnische karakter van Bosnië zou moeten weerspiegelen. Tenslotte kreeg de centrale regering de bevoegdheden voor o.a. buitenlandse zaken en handel, monetaire politiek en asielbeleid toegewezen en behoorden alle niet specifiek aan de centrale regering toegewezen bevoegdheden toe aan de entiteiten, waaronder defensie en fiscale politiek. Ook de verantwoordelijkheid voor het regelen van het lokaal bestuur lag dus bij de entiteiten. Deze werken daarom met twee verschillende onderverdelingen: in de Federatie heeft men een structuur van 10 kantons, waaronder zich 80 gemeenten bevinden. In de Republiek Srpska bevinden zich rechtstreeks onder het eniteitsniveau 63 gemeenten.

Dayton creëerde dus een federale structuur waarbij de substatelijke eenheden, de twee entiteiten, over veel bevoegdheden beschikten in vergelijking met de centrale staat. Ondanks het feit dat er veel federale staten bestaan in de huidige statengemeenschap, bestaat er geen vaste regeling binnen het internationaal recht die de bevoegdheidsverdeling tussen de twee niveaus regelt. De structuren variëren daarom van zeer centripetaal (bijvoorbeeld Rusland) tot heel centrifugaal (zoals Zwitserland). De bevoegdheidsverdeling tussen de twee niveaus kan echter soms zo eenzijdig zijn, ten voordele van welk niveau dan ook, dat de samenwerking tussen de niveaus enorm vermoeilijkt wordt. In deze gevallen bewijst de federale structuur zijn functionaliteit niet meer (Hartwig, 2007: 14-15). Deze fout heeft men in het Dayton-akkoord duidelijk gemaakt: onmiddellijk bij het opstellen van de grondwet werden de bevoegdheden van de centrale staat enorm ingeperkt, als toegeving aan de verschillende etnische groepen.

Op die manier kan deze zwakke staat zichzelf echter niet eens financieren, hiervoor is het afhankelijk van de entiteiten, en heeft het bijvoorbeeld niet de bevoegdheid om de eenheid van de rechtsorde te herstellen, wat tot allerlei verschillen tussen de wetgevingen van de entiteiten leidde. Dit is vooral bedenkelijk als men in ogenschouw neemt dat de grondrechten in het algemeen, en met name het verbod op discriminatie van minderheden, door de centrale staat gewaarborgd moeten worden. Men mist dus het gezag over terreinen die traditioneel tot een staat behoren.

Bovendien wijzen ervaringen uit het verleden uit dat territoriale decentralisatie zelden tot stabiele situaties leidt. Vaak leidt het juist tot het voeden van afscheidingsgevoelens, zoals al eerder werd geïllustreerd in Joegoslavië zelf (Lake & Rothchild, 2005: 116-120). Nadat Tito steeds meer toegevingen moest doen aan de regio’s om zijn land bij elkaar te houden, was het land onder de intense ethnonationalistische spanningen (die niet verdwenen waren maar daarentegen werden onderdrukt) niet in staat de overgang te maken naar een eengemaakte democratische staat, om vervolgens uiteen te vallen na 1990. Met het fragiele federaal compromis dat Dayton behaald heeft, kan Bosnië dan ook vergeleken worden met een miniatuurversie van Joegoslavië, waarbij de internationale aanwezigheid voorlopig dient om de etnische spanningen en een eventuele nieuwe oorlog te onderdrukken.

Men kan er uiteraard vanuit gaan dat een dergelijke decentralisatie in de vorm van toegeving aan de etnische groepen van strategische waarde kan zijn, d.w.z. in zijn hoedanigheid als uiting van gematigdheid. Typisch voor alle burgeroorlogen is namelijk dat er na afloop grote onzekerheid heerst over de intenties van de andere partij, wat een gevoel van onveiligheid teweegbrengt. De verslagen minderheid (in dit geval de Serven) zal zich namelijk afvragen of de gewonnen meerderheid (hier de Bosnjakken en Kroaten met de internationale gemeenschap aan hun zijde) zich wel matigend zal opstellen of dat het een extremistische houding zal aannemen en zijn gezag en politieke voorkeuren zal willen opleggen aan de minderheid. Een aanbod m.b.t. decentralisatie kan in een dergelijke situatie voordelige effecten hebben op de korte termijn, omdat het de stabiliteit kan vergroten (Lake & Rothchild, 2005: 123-124). In het geval van Bosnië is deze decentralisatie echter opgelegd door externe actoren en gaat deze dus in zijn geheel niet uit van de partijen zelf, waardoor er bijgevolg ook geen enkele matigende invloed van zal uitgaan. 

4.1.2. Consociationele oplossing geschikt voor etnisch verdeelde staat?

Deze delegatie van autonomie naar substatelijke eenheden is één van de elementen uit het zogenaamde ‘consociationalisme’ (een consociatie is een associatie van bevolkingsgroepen, zoals de Serven, Kroaten en Bosnjakken in Bosnië). Dit is een model van de Nederlandse politicoloog Lijphart, dat ontworpen werd om verdeelde naties toch de mogelijkheid van een stabiele staat te schenken. Het model pretendeert essentiële verschillen tussen verschillende groepen te kunnen verzoenen door het politiek systeem aan bepaalde voorwaarden te onderwerpen, zonder de verschillen tussen de groepen daadwerkelijk op te lossen. Dergelijke voorwaarden zijn naast substatelijke autonomie o.a. evenredige vertegenwoordiging en een wederzijds veto per bevolkingsgroep (McRae, 1990: 93-96). Dit consociationalisme kwam tevens herhaaldelijk terug in de wijze waarop de centrale staat werd gestructureerd werd. 

Zo werd er niet één president gekozen, maar een driemanschap (uit elke bevolkingsgroep één) dat beslissingen neemt per consensus, maar elk lid kan zijn veto stellen wanneer de beslissing de vitale belangen van de entiteit waaruit men verkozen was zou schaden. Binnen de Raad van Ministers mocht maximaal twee derde van het aantal ministers uit de Federatie komen en de viceministers mochten niet uit dezelfde bevolkingsgroep komen als hun ministers. Het presidium wijst de voorzitter van de Raad aan en er zouden twee covoorzitters komen, één Bosnjak en één Serviër, vergezeld door een Kroatische vicevoorzitter. Tenslotte werden ook het Hogerhuis (15 leden, 5 uit elke bevolkingsgroep, aangewezen door parlementen van de entiteiten met de specifieke taak om wetgeving te voorkomen waarmee niet alle drie de groepen akkoord zijn) en het Lagerhuis (42 leden, twee derde uit de Federatie, rechtstreeks verkozen) ingevuld langs etnische lijnen. Alle wetgeving vereiste de goedkeuring van beide kamers bij meerderheid, maar elke goedkeurig was ongeldig als de meerderheid niet één derde van de leden van elke entiteit bevatte (Chandler, 1999: 67-69). Dergelijke consociationele regelingen kwamen meerdere keren terug binnen de politieke structuur van de gezamenlijke staat.

Deze structuren leidden zelden tot efficiënt beleid, en dus kon de staat de weinige bevoegdheden die het was toevertrouwd amper uitvoeren. Men kan zich dan ook afvragen of een consociationele democratie wel de goede oplossing was voor de Bosnische centrale staat, en in hoeverre men bij de toepassing van dit model niet eerder rekening moet houden met specifieke historische omstandigheden, waardoor dit model al dan niet toepasbaar is. Zo stelden eerder de politicologen Lehmbruch en Daalder al dat het succes (België, Zwitserland, Oostenrijk, Nederland) van het model afhankelijk is van de specifieke politieke cultuur van een land (McRae, 1990: 96-98). Zo kan in een land als Bosnië de complicatie optreden dat eens een conflict een dergelijk hoog niveau van intensiteit heeft bereikt, het extreem moeilijk zal zijn om terug de omstandigheden te scheppen voor onderhandeling. Men kan zich dus de vraag stellen of het succes van dit model voor het oplossen van religieuze, linguïstische en klassenbreuklijnen (Lijphart ontwikkelde het model hoofdzakelijk voor samenlevingen met een vergaande ideologische verzuiling) even groot zal zijn voor het oplossen van meer intense en onverzoenbare meningsverschillen m.b.t. ras en etniciteit.

Tenslotte heeft men naast de creatie van machtige entiteiten dat tot verdere desintegratie kan leiden en een zwakke staat die amper in staat is om beslissingen te nemen ook nog gezorgd voor een extreem complexe staatsinrichting, waar een aanzienlijk prijskaartje aan vasthangt. Bosnië bevat maar liefst 13 ministeries (op staats-, entiteits- en kantonnaal niveau) die in principe handelen over het hetzelfde bevoegdheidsterrein. In totaal heeft het land met minder dan vier miljoen mensen 14 regeringen (staat, entiteiten, kantonnen en Brcko (infra)), 150 ministeries en 146 lokale besturen. Het land heeft hiermee het hoogste aantal administratieve medewerkers per capita in de Westerse Balkan (Committee of the Regions, 2006: 75). Deze complexe structuren veroorzaken een overbureaucratisering die niet enkel de efficiënte omzetting van allerlei hervormingen verhindert, maar ook financieel een grote last is voor Bosnië (Bickel, 2005: 7). De Europese Commissie heeft in zijn onderhandelingen met Bosnië over de toetreding tot het Stabilization and Association Agreement (SAA) dan ook al herhaaldelijk de afbouw van de bureaucratie aangestipt en ook de Wereldbank stelde dat de verschillende administraties lijden onder de ondermaatse betaling van werknemers, de slechte infrastructuur en intransaprantie. 

De staatsrichting zoals Dayton die voorzag was dus eerder een vloek dan een zegen voor de nieuwe staat Bosnië, zoals nog herhaaldelijk terug duidelijk zal worden in de andere aspecten van het vredesakkoord.

4.2. Grondwet: natiebestendigend of etnisch verdelend?

In het vorige deel werd reeds aangestipt dat de strategie van Dayton was om de stabiliteit te verzekeren d.m.v. het geven van veel bevoegdheden aan de entiteiten. Deze strategie reikt echter verder dan een politieke scheiding op het vlak van bevoegdheidsverdeling, zoals duidelijk wordt uit de verschillende termen die in de grondwet gehanteerd worden. 

4.2.1. Ontwikkeling van twee aparte natiestaten op basis van groepsrechten

Het beste voorbeeld waaruit blijkt dat etniciteit een voorname factor is in de nieuwe grondwet is het consistent toewijzen van verschillende grondrechten aan elk van de drie bevolkingsgroepen, i.p.v. aan de individuele burger (OHR, 1995). Dit gaat zelfs zo ver dat Dayton in principe de voorrang van etnische rechten over individuele rechten legitimeerde. Het beste voorbeeld hiervan is het feit dat er geen regeling voorzien was voor de vertegenwoordiging van burgers in de ‘verkeerde’ entiteit, d.w.z. bijvoorbeeld Serven die in de Federatie woonden. Saillant detail hierbij is dat deze minderheden nota bene door Dayton zelf gecreëerd werden door het stimuleren van de terugkeer van vluchtelingen (infra). Vanzelfsprekend had deze regeling het succes van nationalistische partijen tot gevolg. 

Deze situatie verleidde Srdjan Dizdarevic, president van de Helsinki-comissies voor Mensenrechten in Bosnië tot het doen van de volgende uitspraak:

‘De etniciteit is niet enkel diep verweven in het alledaagse leven, maar ook in de grondwet. Deze handelt uitsluitend in etnische categorieën. De burger en het individu blijven daarbij buiten beschouwing. Op die manier kunnen de drie leden van het Staatspresidium enkel door hun eigen bevolkingsgroep verkozen worden, die ook nog eens in hun eigen entiteit moeten wonen. Dit is een Frankensteinoplossing!’ (Heinrich Böll Stiftung, 2004: 11).
Deze anomalie op het gebied van vertegenwoordiging werd pas deels verholpen door een uitspraak van het Grondwettelijk Hof in 2000, die zei dat Bosnjakken, Kroaten en Serven gelijke rechten genieten binnen de twee entiteiten. Dit had tot gevolg dat er bepaalde quota werden ingesteld waaraan de volksvertegenwoordiging voortaan moest voldoen (minimum aantal zetels voor minderheden). 

Aangaande deze invoering van groepsgebaseerde rechten valt er een parallel te trekken met de eerder aangehaalde decentralisatie. Hoewel deze strategie een relatief gemakkelijk middel is om aan te geven dat de dominante coalitie bereid is om de zwakkere partij te respecteren in de periode die volgt na een onderhandeld vredesakkoord (en zo dus het gevoel van veiligheid kan versterken), is het effect dat dergelijke regelingen uitoefenen op de toekomstige relaties tussen staat en samenleving mogelijk een hindernis op weg naar stabiel en effectief beleid binnen de natiestaat. Onder groepsgebaseerde rechten hebben de leiders van de verschillende groepen namelijk de neiging om zich tot de eigen gemeenschap zelf te keren i.p.v. zich om het belang van de centrale staat te bekommeren (Rothchild, 2002: 122, 130). In het ergste geval kiest men ervoor om in te spelen op het gevoel van wantrouwen dat nog heerst na het conflict, i.p.v. het stimuleren van de ontwikkeling van vertrouwen tussen verschillende groepen. De goede wil van de regerende elite is juist cruciaal bij het ontwikkelen van een stabiele staat, omdat het op die manier publiek vertrouwen kan opwekken m.b.t. hun toewijding ten aanzien van veiligheid en welvaart. Het is juist dit proces waarin het natiegevoel versterkt zal worden.

Deze ‘groepsrechten’ kwamen echter niet enkel voor op het vlak van vertegenwoordiging. Zo bevat de grondwet van de centrale staat geen regeling betreffende het gebruik van talen. Eerder werd al aangehaald hoe belangrijk een gemeenschappelijke taal was bij het vormen van een natie in de West-Europese landen. Hiervan is in Bosnië dus geen sprake, sterker nog: de grondwetten van de entiteiten verklaren enkel de taal van de constituent people (dus de Bosnjakken en Kroaten in het geval van de Federatie en de Serven in het geval van Srpska) als officiële taal, geheel in lijn met het concept van een aparte natiestaat (Marko, 2000: 181). Men kan zich afvragen of dit betekent dat het Servisch in de Federatie en het Bosnisch en Kroatisch in de Republiek Srpska daarom minderheidstalen zijn. Men kan dit zelfs doortrekken door zich af te vragen in hoeverre de Serven in de Federatie en de Kroaten en de Bosnjakken in de Republiek Srpska door dergelijke regelingen getransformeerd worden van constituent people in Bosnië naar minderheden in de entiteiten en in hoeverre deze dus het beeld van de entiteiten als aparte natiestaten consolideren. 

4.2.2. Dayton’s grootste tegenstrijdigheid: terugkeer van vluchtelingen

Een extra opmerkelijke factor in deze context is het feit dat hetzelfde Dayton-akkoord, met name Annex 7, tevens groot belang hecht aan de terugkeer van vluchtelingen die door de oorlog uit hun oorspronkelijke woonplaatsen zijn verjaagd. Dit was duidelijk een signaal van de Noord-Amerikaanse en Europese regeringen (de interveniërende machten) dat zij de etnische zuiveringen die tijdens de oorlog plaatsvonden moreel veroordeelden. Naast de ethische drijfveer was er nog een reden waarom deze regeling in het akkoord was opgenomen die meer met de belangen van de interveniërende machten zelf te maken had, namelijk de aanwezigheid van ongeveer 659 000 asielzoekers uit Bosnië in de omringende, dikwijls West-Europese, landen. Dat deze landen die asielzoekers graag zag terugkeren, blijkt uit de cijfers: maar liefst 345 000 vluchtelingen werd bescherming aangeboden door Duitsland (het land met verreweg de meeste vluchtelingen) om terug te keren, wat uiteindelijk leidde tot de effectieve terugkeer van 194 100 mensen gedurende 1997 en 1998. De belangrijkste reden waarom de terugkeer werd opgenomen in het akkoord was echter van diplomatische aard. Zonder de nadruk op het recht van minderheden om terug te keren, zou de Bosnische partij (Izetbegovíc en zijn Partij van Democratische Actie (SDA)) het vredesproces nooit hebben gesteund (Harvey, 2006: 103-106).

Dit laatste punt is een logisch gevolg van de kunst die men moet beheersen bij een poging tot nation building om het doel op korte termijn, namelijk een ‘negatieve vrede’ (bereiken van een wapenstilstand) en het doel op lange termijn, met name een ‘positieve vrede’(opbouwen van een staat die de vrede zelf kan handhaven) met elkaar te verzoenen. Het eerste doel domineert onvermijdbaar de eerste fase na een vredesakkoord, zonder een staakt-het-vuren zijn alle andere doelen namelijk onhaalbaar. Daarna neemt het bouwen van capaciteiten voor de nieuwe staat de overhand, anders zal het staakt-het-vuren slechts een tijdelijke oplossing blijken (Miall e.a., 1999: 194). Beide doelen steunen dus op elkaars bestaan, maar vaak komt het voor dat de aannames van het laatste objectief botsen met de prioriteiten die in kader van het korte termijn doel worden gesteld. Zo kan het dus voorkomen dat de taak om een hervatting van de vijandigheden te voorkomen ongemakkelijke afruilen en compromissen vragen die het doel op lange termijn in gevaar kunnen brengen. 

Dit laatste was duidelijk het geval bij Dayton, dat tot gevolg had dat men het land opdeelde in drie min of meer homogene zones, terwijl men tegelijk een terugkeer van vluchtelingen stimuleerde. Niet geheel onlogisch gezien het voorgaande, verliep deze terugkeer dan ook allesbehalve soepel. Pas in 2005 werd aangenomen dat een bevredigend resultaat was bereikt met de terugkeer van één miljoen van de in totaal 2,5 miljoen verplaatste vluchtelingen. Bij het bekend maken van deze cijfers was er echter weinig plaats voor nuance: een groot deel van de ‘teruggekeerden’ was simpelweg verhuisd naar een ander gebied waar tevens zijn eigen bevolkingsgroep de meerderheid vormde. De cijfers betreffende de daadwerkelijke terugkeer naar gebieden waar men een minderheid zou vormen zouden dan ook slechts rond de 450.000 liggen (Jansen, 2006: 181-183). De regeling was dan ook volledig in strijd met de Bosnische staatstructuur, met de twee entiteiten die hun macht gebruiken om zichzelf als natiestaat van zijn constituent people te profileren en op die manier de succesvolle terugkeer van vluchtelingen verhinderen (en zo de ethnonationale homogenisering die gestart werd met de etnische zuiveringen doorzet in de politieke praktijk en legitimeert middels de wet) (Marko, 2000: 189-191).

4.2.3. Grondwet zonder legitimiteit

De grondwet werd aldus opgesteld in een voor Bosnië precaire periode en draagt zo tot op de dag van vandaag de sporen van de toenmalige omstandigheden. Naast de paradoxen die er in terug te vinden zijn, kan men tenslotte nog een extra negatieve invloed op het democratiseringsproces onderscheiden, namelijk het feit dat de grondwet niet werd opgesteld na consultatie van het volk. Het is een uniek geval van een grondwettelijke overeenkomst die nooit werd gepubliceerd in de talen van de mensen tot wie hij betrekking had, maar geschreven werd in het Engels (Committee of the Regions, 2006: 89). Dit gebrek aan legitimiteit is vooral schadelijk in een land dat door een conflict uit elkaar is gerukt en waar de grondwet werd opgesteld om gelijkheid te promoten. Een dergelijke gang van zaken is niet aan te moedigen, daar een grondwet heden ten dage als hulpmiddel bij de identificatie van het volk met de staat dient (Hartwig, 2007: 33). De Bosnische burger lijkt dan ook nooit heil te hebben gezien in het opbouwen van een gemeenschappelijk bestaan met alle anderen onder een van buitenaf opgedrongen raamwerk. 

4.3. Nieuwe leiders kiezen één jaar na Dayton

Onder boven aangehaalde voorwaarden vonden één jaar na ondertekening van Dayton in het nieuwe Bosnië voor de eerste keer parlementsverkiezingen plaats, zowel op het niveau van de centrale staat als binnen de entiteiten. De Organisatie voor Veiligheid en Samenwerking in Europa (OVSE) was bevoegd voor zowel de supervisie als het monitoren van deze verkiezingen, die net zoals in België gebruik maakten van een proportioneel electoraal systeem. Dit was logisch als men de elders vermeldde regelingen in de grondwet in ogenschouw neemt, aangezien men hiermee, in tegenstelling tot het meerderheidssysteem, de creatie van permanente minderheden voorkomt. Door de etniciteitversterkende invloed van Dayton was een verkiezingsoverwinning voor de nationalistische partijen echter hoe dan ook quasi onvermijdbaar, en deze verwachting werd nog versterkt door twee andere factoren.

4.3.1. Geen electorale beloning van gematigden

Ten eerste heeft men bij het opstellen van het electoraal systeem niet alle beschikbare mogelijkheden uitgeput om een dergelijk succes van de radicale partijen te voorkomen. Deze mogelijkheden hebben vooral betrekking op het aanmoedigen van politieke partijen om steun te zoeken bij verschillende bevolkingsgroepen om politieke macht te verkrijgen, een cruciale voorwaarde voor het bouwen van stabiliteit in democratische systemen. Dit wordt toegepast in nieuwe democratieën zoals Nigeria, waar politieke partijen verplicht zijn om vertegenwoordigers op te nemen uit twee derde van het aantal staten en verboden worden om regionale verwijzingen op te nemen in hun namen, motto’s en emblemen. Indonesië gaat nog een stap verder en vereist van politieke partijen om kantoren op te zetten in twee derde van het aantal provincies en een significant aantal leden te rekruteren in twee derde van de districten en gemeenten binnen deze provincies (Goldstone & Ullfelder, 2004: 17-18). 

Uit het voorgaande mag reeds blijken dat Dayton echter nooit een dergelijke strategie heeft nagestreefd. Later, bij de presidentsverkiezingen van 2000 in de Republiek Srpska, heeft men nog wel geëxperimenteerd met een systeem dat lijkt op het Australische model, waar men een stem uitbrengt op meerdere kandidaten (binnen een district) en dit in een bepaalde rangorde. Een dergelijk systeem zet de politieke elite aan om stemmen te zoeken over de etnische breuklijnen heen en moedigt op die manier samenwerking tussen groepen aan. Ervaringen in het verleden tonen echter aan dat een dergelijk systeem niet werkt in samenlevingen met zeer diepe breuklijnen en dit beeld werd destijds bevestigd in Srpska (Stroschein, 2003: 8-9).

4.3.2. Veel te vroege verkiezingen

Naast het systeem waaronder de verkiezingen plaatsvonden, was tevens het tijdstip van belang. Door het houden van vrije verkiezingen een jaar na het einde van de oorlog heeft de internationale gemeenschap niet gewacht op een politiek gematigd klimaat. Tijdens een oorlog flakkert een etnische scheiding hoger op dan ooit, wat vaak leidt tot een ‘etnische census’ tijdens de eerstvolgende verkiezingen. De onderliggende motivatie om in etnische termen te stemmen is een fundamenteel gebrek aan onderling vertrouwen en dus de verwachting dat iemand van zijn of haar groep zijn of haar belangen beter zal vertegenwoordigen dan iemand van een verschillende groep. Het idee van vertegenwoordiging is op zulke momenten niet meer zozeer een idee van delegatie van verantwoordelijkheden, maar eerder een belichaming van iemands belangen (Simonsen, 2005: 297-301; Lyons, 2005: 61-62). In een samenleving waar nog steeds een grote overgebleven dosis angst heerst, zullen verkiezingen dan ook gedomineerd worden door zorgen over veiligheid. Op dat moment zullen partijen zich adverteren als beschermheer van een bepaalde bevolkingsgroep tegen de andere groepen, waarbij men tevens wijst op het gevaar dat men loopt als men op iemand anders dan een nationalist zou stemmen.

Dit beeld was volledig terug te zien in Bosnië tijdens de campagne voor de verkiezingen in september 1996. Zo waarschuwde de Kroatische Democratische Unie (HDZ) dat het overleven van de Kroatische natie afhing van de verkiezingen terwijl de tv-zenders binnen de Republiek Srpska waarschuwde dat een stem tegen de Servische Democratische Partij (SDS) een stem tegen het Servische volk zou zijn. Gelijkaardige uitspraken waren terug te vinden bij het SDA, dat een stem voor de partij als een stem voor de overleving van de Moslimnatie beschouwde (Lyons, 2005: 66-67). Deze rol van angst in het stemgedrag was al terug te zien vóór het uitbreken van de oorlog, toen de nationalisten het goed deden in de verkiezingen van 1990. Serven stemden toen massaal op Karadzic, puur uit angst dat als ze dit niet zouden doen, de moslims toch wel op Izetbegovíc zouden stemmen. Op die manier was men bang zijn eigen natie te verzwakken in het uur voor de ultieme confrontatie. Dit is kenmerkend voor de multi-etniciteit zoals dat in deel twee werd aangehaald. 

Niet verrassend waren er in 1996 dan ook overweldigende verkiezingsoverwinningen voor de drie grote nationalistische partijen. Op het niveau van de centrale staat haalden deze, ondanks het hoog aantal deelnemende partijen, maar liefst 86 procent van het aantal zetels (de Bosnische SDA was goed voor 45,2 procent, het Servische SDS voor 21,4 procent en de Kroatische HDZ voor 19 procent). In de Republiek Srpska zegevierde de SDS met 54,2 procent van de zetels, de SDA was hier nog goed voor 16,9 procent (Chandler, 1999: 69-75). Dit laatste is te wijten aan de regeling die opgenomen werd in Dayton (Annex 3) en zegt dat een vluchteling verwacht werd in de gemeente te gaan stemmen waar hij voor de oorlog woonachtig was. Hij mag zijn stem echter ook elders uitbrengen. Dat deze regel op die manier het behoud van de multi-etnische staat overliet aan de vrije wil van de Bosnische burger was vooral merkbaar in de Federatie. Net zoals in de mogelijkheid tot terugkeer toonden de Serven ook in deze regeling geen interesse en stemden massaal in hun ‘eigen natiestaat’, de Republiek Srpska. Hierdoor behaalde de SDS geen zetels in de Federatie, waar de SDA en de HDZ respectievelijk 55,7 en 25 procent van de zetels veroverden. Dit alles mocht dus in feite geen verrassing zijn voor de internationale gemeenschap, zoals samengevat in volgende uitspraak door enkele waarnemers bij verkiezingen:

‘Indicted war criminals still dominated political life, opposition political figures had been targets of attack, freedom of media and of movement was minimal, civilians who to minority communities were subject to systematic violence and intimidation by authorities, and brute uncertainty prevailed among Bosnia’s residents and its refugees about whether their country could be rebuilt as one or would be split into three. In short, Bosnia’s climate was one of such manifest insecurity that the rational vote for people to cast was for the nationalist parties, which most reliably, if narrowly, had always promised to protect their interests.’ (Lyons, 2005: 68).

De verkiezingen werden dus gehouden zonder dat er sprake was van een neutrale politieke omgeving en vonden bijgevolg dus te vroeg plaats. Men kan zich afvragen waarom men dit vroege tijdstip toch doorgedrukt heeft. Hiervoor zijn meerdere oorzaken aan te wijzen (Heinrich Böll Stiftung, 2004: 12-13). Ten eerste was het een publiek geheim dat de presidentsverkiezingen in de Verenigde Staten in hetzelfde jaar een cruciale rol speelden, aangezien Clinton een met succes afgerond engagement in Bosnië wou verkopen in zijn campagne. Ten tweede is het een duidelijk voorbeeld van de Westerse overschatting van verkiezingen als indicator voor democratisering, zoals aangehaald in de kritiek van Paris op Westerse pogingen tot nation building. Tenslotte was men er verkeerdelijk van overtuigd dat de nationalistische partijen de voorwaarden van Dayton zouden gaan omzetten, geen oog hebbend voor het gebrek aan politiek pluralisme en coöperatief denken als gevolg van de diepe etnische breuklijn. 

4.3.3. Bevriezing van de machtsverhoudingen

Doordat ze door de verkiezingen gelegitimeerd waren, konden de nationalistische leiders hun ruime bevoegdheden binnen de entiteiten, die nu functioneerden langs etnische lijnen, gebruiken om het decentralisatieproces te versterken en daarbij het land verder te verdelen volgens etniciteit, i.p.v. zich zorgen te maken over verdere democratisering. Het was pas vanaf de late jaren negentig dat er meer ruimte kwam voor de niet-nationalistische partijen in Bosnië. O.a. enkele belangrijke regionale gebeurtenissen droegen hiertoe bij, in het bijzonder in Kroatië en Servië. De HDZ verloor zijn macht in Kroatië als gevolg van de dood van Tudjmann op het einde van 1999. In de verkiezingen van januari 2000 stemde de Kroaten, moe van al het nationalistisch beleid dat oorlog en economische ellende had voortgebracht, als gevolg overweldigend voor alternatieve partijen. In Servië en Montenegro verloor Milosevic als gevolg van de internationale interventie in Kosovo de verkiezingen in 2000 en werd hij afgezet, wat tevens een matigende invloed had. Ook in Bosnië zelf, met het standhouden van de veiligheid, kwamen de nationalistische partijen onder druk te staan (Lyons, 2005: 174-176). 

Dit leidde in 2000 voor het eerst tot een nederlaag voor de nationalisten op centraal niveau, toen de zogenaamde ‘Alliantie voor Verandering’ aan de macht kwam. Deze nieuwe regering 

kon echter niet voor de koerswijziging binnen de Bosnische politiek zorgen waarop zoveel buitenstaanders hoopten. Redenen hiervoor waren de enorme verscheidenheid van partijen binnen de coalitie (maar liefst tien partijen namen deel), de hoge verwachtingen die golden en de beperkte tijd die het kreeg. Daarnaast toonden de twee grootste partijen, de Servische Sociaaldemocratische Partij (SDP) en de Bosnische Partij voor Bosnië-Herzegovina (SbiH), weinig aandacht voor de rest en leek het alsof ze enkel deelnamen uit machtshonger. Hier kwam nog bij dat de Servische partijen tegelijk een coalitie vormden met de SDS, het grote nationalistische ‘zwarte beest’, binnen de Republiek Srpska (ICG, 2003: 5-7). Uiteindelijk steunde de coalitie ook nog eens op het OHR voor alle beslissingen die het zelf niet durfde te nemen (infra). Bij de verkiezingen van 2002 werd de Alliantie dan ook niet herverkozen, en kwam er terug een coalitie van nationalistische partijen aan de macht die het land voor een aantal jaar in hun greep zou houden.

Vervolgens duurde het tot de verkiezingen van 2006 voordat er weer een eventueel keerpunt in zicht kwam als het gaat om de aflossing van de radicale nationalistische partijen door de meer gematigde. Het eerste positieve punt was de hogere opkomst, 300 000 meer mensen kwamen hun stem uitbrengen dan in 2002, wat de totale opkomst op 54,48 procent bracht. Daarnaast werden de drie radicale partijen SDA, SDS en HDZ afgelost in hun rol als traditionele leveranciers van het presidentschap. Waar de Bosnische vertegenwoordiger zelfs de rol van de burger benadrukte i.p.v. de etnische groep en zijn Kroatische collega verkondigde de president van alle Bosniërs te willen zijn, bleef de Servische vertegenwoordiger echter hameren op het zelfbeschikkingsrecht van de Republiek Srpska (Krause & Maric, 2006: 1-2).

In het parlement was eenzelfde matigende trend waar te nemen. Bij de Servische partijen werd de gematigde Alliantie van Onafhankelijke Sociaaldemocraten (SNSD) de grote winnaar, ten koste van een groot verlies voor SDS. Langs Bosnische zijde blijft de SDA weliswaar de grootste partij, maar de afstand met de gematigde variant SbiH werd kleiner. En ook bij de Kroatische partijen won de SDP een aantal stemmen van de radicale HDZ, maar dit kon nog niet resulteren in zetelwinst (Krause & Maric, 2006: 2-5). Hier staat wel tegenover dat de Bosnjakken en Kroaten nog nooit met zo weinig vertegenwoordigd waren in de Republiek Srpska als na de verkiezingen van 2006. Dit is een tweede aanwijzing die erop wijst dat met name de Republiek Srpska zich lijkt te verstevigen als aparte natiestaat. Dit separatisme kwam onlangs (bij de onafhankelijkheid van Kosovo) weer boven drijven toen Srpska zich wilde afscheiden van Bosnië om aan te sluiten bij ‘moederland’ Servië. 

4.4. OHR: zelf zorgen voor sterke staat?

Zoals werd gesteld bij de omschrijving van nation building, kon de aanwezigheid van de internationale gemeenschap na de ondertekening van Dayton niet beperkt blijven tot het militaire vlak. Kort na de ondertekening van dit akkoord werd dan ook de ‘Peace Implementation Conference’ gehouden in Londen, waar de internationale steun voor het akkoord diende geformaliseerd te worden. Dit gebeurde door de oprichting van de ‘Peace Implementation Council’ (PIC), bestaande uit 55 landen en een aantal internationale organisaties die allen het vredesproces op de één of andere manier steunden (door financiële, militaire of civiele steun). Deze raad zette een ‘Office of the High Representative’ (OHR) op, waarbij deze Hoge Vertegenwoordiger (HiRep) de internationale controle toegewezen kreeg over Bosnië totdat aangetoond zou zijn dat het land zelfstandig als politiek en democratisch stabiele staat kan voortbestaan (men ging er aanvankelijk van uit dat dit tot de verkiezingen van 1996 zou zijn). De bevoegdheden van de HiRep werden opgesomd in Annex 10 van Dayton.

4.4.1. Bonn Powers als antwoord op geparalyseerd bestuur

Al snel na de ondertekening van het akkoord bleek dat de vijandigheid en de gepercipieerde onveiligheid in Bosnië hoog bleef, met zoals gezien een hoogtepunt tijdens de eerste naoorlogse verkiezingen. In de eerste fase van de implementatie werd dan ook al duidelijk dat, rekening houdende met de na deze verkiezingen gelegitimeerde nationalistische krachten, de re-integratie en opbouw van het land amper te verwezenlijken zou zijn, aangezien de verkozen nationalisten zelden tot een compromis konden komen. Men moest dan ook veelvuldig tegen de lokale instituties en overheden optreden om enige continuïteit van het beleid te verzekeren.

Al snel bleek dat de overgangsadministratie hiervoor te weinig gezag had. In een dergelijke situatie is effectieve autoriteit nodig, net zoals de wil om deze ook effectief aan te wenden. Op het militaire terrein had men weliswaar als aparte tak van de vredesimplementatie de beschikking over voldoende autoriteit, wat resulteerde in een succesvolle scheiding van de strijdkrachten. De civiele implementatie had echter te lijden onder de zwakke coördinatiecapaciteiten van de HiRep (infra). Het OHR was weliswaar gemachtigd om de naleving van Dayton te stimuleren, maar het ontbrak hem aan quasisoeverein gezag om deze naleving af te dwingen wanneer de lokale partijen niet akkoord waren (iets wat eerder regel dan uitzondering was). Het mandaat van de HiRep in deze fase was meer geschikt voor situaties waar een oprechte verzoening tussen voormalig strijdende partijen had plaatsgevonden, zoals in het naoorlogse El Salvador of Namibië (Doyle, 2002: 82).

Als antwoord hierop werden in 1997 de zogenaamde Bonn Powers aangenomen, toen de PIC samenkwam in de gelijknamige Duitse stad. Hiermee kreeg het OHR de bevoegdheid om beslissingen te nemen tegen de wil van de partijen in, om zo het land bestuurbaar te houden tijdens de voortdurende twisten tussen de nationalistische partijen. Zo kon men vanaf nu zelfstandig wetten opstellen en annuleren, lokale ambtenaren ontslaan en zelfs iemand verbieden een publiek ambt in de toekomst nog uit te oefenen. Bovendien maakte de HiRep hier gebruik van om een gemeenschappelijke vlag, volkslied en munt in te voeren voor het land (Hornstein Tomíc, 2005: 48-49). De laatste jaren werden onder druk van het OHR zelfs enkele bevoegdheden van de entiteiten naar de centrale staat overgeplaatst die niet in Dayton waren voorzien, zoals een Ministerie van Defensie en de sociale zekerheid. Door deze evolutie lijkt het er dus op dat de internationale gemeenschap het gebrek aan een sterke staat wil compenseren met een sterk centraal gezag door externe actoren, om zo kunstmatig de natie versterken. Deze situatie leidde onlangs nog tot spanningen, toen het Servische lid van het presidium dreigde op te stappen na te veel bemoeienissen van de huidige HiRep.

4.4.2. Creatie van politieke apathie en ontstaan van credibility gap

Deze bemoeienissen betroffen een wijziging in de regels voor de besluitvorming in de centrale regering. Dit was nodig omdat deze besluitvorming dikwijls werd geblokkeerd doordat de Servische ministers telkens afwezig waren wanneer onpopulaire beslissingen genomen moesten genomen worden. Hier speelt dus een neveneffect op van de nieuwe strategie die de internationale gemeenschap volgde door het opzetten van een veredelde protectoraatstructuur.

Het lijkt onwaarschijnlijk dat men met een dergelijke koers een gezonde natiestaat kan opbouwen. Het gevaar schuilt namelijk in het feit dat men op die manier de lokale mandaatdragers ontheft van de verantwoordelijkheid om meerderheden te zoeken voor onpopulaire hervormingen, zolang de HiRep het laatste woord behoudt. Hiermee onthoudt men de Bosniërs een duurzaam politiek proces, namelijk het afwegen van de verschillende belangen per groep en vervolgens het nemen van legitieme beslissingen als resultaat van het bouwen van een consensus tussen verschillende groepen en regeringsniveaus (Bickel, 2005: 24; Hornstein Tomíc, 2005: 50-51). Elke hervorming die op deze manier doorgevoerd wordt (en dus wordt doorgedrukt op bevel van de HiRep), wordt op deze manier ‘gekocht’ met een verlies op lange termijn van de bereidheid tot compromis en overleg bij de lokale partijen. Men kan zich afvragen hoe een dergelijke creatie van apathie kan leiden tot een zelfbesturende staat die de natie versterkt.

Naast het feit dat een dergelijke gang van zaken het natieversterkend proces bij de politieke elite verhinderd, leidt het tevens tot een daling van de legitimiteit ten aanzien van de burgers, de elementen waaruit een natie tenslotte is opgebouwd. Toen de internationale gemeenschap besloot zich na de verkiezingen van 1996 nog niet terug te trekken, betekende dit dat de zojuist democratisch verkozen regeringen werden gereduceerd tot gehoorzamers van het internationale beleid.  Deze vertegenwoordigers hadden zo geen andere keus dan het volgen van dit internationaal beleid om niet ontslagen of gesanctioneerd te worden. Terwijl de Bosnische politici dus volledige verantwoording moesten afleggen tegenover de internationale gemeenschap, waren er geen mechanismes voorzien voor verantwoording van die gemeenschap tegenover het Bosnische volk. Dit staat ook wel bekend als de credibility gap en hierdoor is het niet verrassend dat de burgers zich uitgesloten voelen van het politieke proces (Chandler, 1998: 89). 

Gezien dit uitgangspunt is het ook niet echt verrassend dat men er in Bosnië maar niet in slaagde een echte civil society op te bouwen, een samenleving waarin burgers zich organiseren om op de één of andere manier meer rechtstreeks dan via verkiezingen deel te nemen aan het politieke proces. Uit de cijfers blijkt dan ook dat bijvoorbeeld religieuze organisaties veel meer in trek blijken dan civiele organisaties, een groot aantal jongeren voor een studie in het buitenland of werk bij de internationale organisaties kiest, lokale ngo’s zich gealinieerd voelen van de politiek en ook de vakbonden, na de oorlog één van de weinige entiteitoverschrijdende krachten, verliezen veel leden (Bickel, 2005: 18-19). Een belangrijke factor bij dit laatste was de rigoureuze privatiseringen die de internationale gemeenschap na Dayton doorvoerde en waarbij de internationale experts geen oog hadden voor de lokale tradities en praktijken m.b.t. bedrijfsstructuren die nog stamden uit de tijd van het voormalig Joegoslavië. Deze bedrijven hadden namelijk een grote vorm van autonomie en de werknemers leidden de bedrijven voor een deel zelf. Hiermee hield men geen rekening, terwijl dit bijvoorbeeld in Slovenië wel werd gedaan (Solioz, 2001: 82-84). 

Tenslotte speelde nog mee dat Dayton weliswaar ruime bevoegdheden voorzag voor de entiteiten, maar dat dit subsidiariteitprincipe niet werd doorgetrokken tot de gemeentelijke besturen. Deze lokale besturen, die het dichtst bij de burger staan, zijn vaak niet meer dan implementatieagentschappen voor het hogere niveau. Er zijn ook geen wettelijke voorzieningen die het mogelijk maken voor lokale besturen om beslissingen op een hoger niveau te beïnvloeden (Committee of the Regions, 2006: 67-68). Door deze factoren werd het ‘natiegevoel’ door de internationale gemeenschap zeker niet bottom-up gestimuleerd.

4.4.3. Brcko als leefbaar alternatief?

Aan het eind van dit punt is het nog interessant een blik te werpen op de situatie in Brcko, een district in het noorden van Bosnië dat onafhankelijk van de twee entiteiten werd gecreëerd door Dayton en onder rechtstreekse internationale supervisie werd geplaatst. Het is op die manier een unieke administratieve eenheid van lokaal zelfbestuur onder de soevereiniteit van Bosnië en heeft als zodanig een eigen regering, parlement en burgemeester. De situatie in Brcko werd als zodanig geregeld omdat de vijandigheid tussen de voormalig strijdende partijen er het hoogst van gans Bosnië was na de oorlog.

De resultaten van dit streng geleide protectoraat bleken in de jaren na Dayton verbluffend: Brcko bleek de enige gemeente met aanzienlijke ‘minderheidsterugkeren’ en met een functionerende multi-etnische politie, rechterlijke macht en gemeenteraad. Brcko toont dus aan dat een hoog geconcentreerde internationale autoriteit aanleiding kan zijn voor een zichzelf ondersteunende en multi-etnische vrede (Doyle, 2002: 83). Het district heeft zich doorheen de jaren dan ook steeds meer geprofileerd als een effectieve en progressieve administratie die in staat is effectieve diensten aan te bieden aan zijn burgers. Om deze reden wordt Brcko dan ook geregeld door Dayton-critici aangehaald als alternatief model voor gans Bosnië (infra).

4.5. Economische ontwikkeling als bindmiddel

Het politieke raamwerk dat na Dayton werd vastgelegd heeft de Bosnische burgers dus over het algemeen niet kunnen aanzetten tot politieke participatie, laat staan tot interetnische relaties. Het is daarvoor interessant om te bekijken of dit op economisch vlak wel het geval was, al moet toegegeven worden dat dit moeilijk los te koppelen is van de politieke situatie. Dat economische relaties kunnen zorgen voor vertrouwenwekkende contacten tussen verschillende gemeenschappen is desondanks geen onbekend gegeven. 

4.5.1. Van economische relaties naar interetnisch vertrouwen

Eerder werd al duidelijk dat de vroege natiestaten in West-Europa versterkt werden door o.a. de uitbouw van een omvangrijke bureaucratie en culturele ontwikkelingen als het aannemen van een gemeenschappelijke taal. Tegelijk vond er echter een proces plaats dat de nieuwe grenzen van de natiestaat ondermijnde, namelijk het economisch proces. Door het opkomende wereldkapitalisme werden afstanden verkleind en nam de economische interdependentie toe. Nieuwe wegen werden gelegd voor handel, productietechnologiën werden verspreid en arbeid werd een mobiele factor (Flora, 1999: 106-107). Mogelijk kan een dergelijke ontwikkeling dus analoog voor een afzwakking zorgen van de ‘natiestaten’ die de entiteiten zijn geworden 

en zo bijdragen aan het versterken van de Bosnische natie. Een voorwaarde hiervoor is wel dat de economische betrekkingen tussen de entiteiten gestimuleerd worden.

De mogelijkheden voor interetnische economische betrekkingen zijn in ieder geval legio. Zo is de economie van Banja Luka (hoofdstad van de Republiek Srpska) bijvoorbeeld zeer afhankelijk van de handel met Kroatië, vaart Tuzla (één van de grootste steden binnen de Federatie) niet wel zonder het wegennetwerk en de markt in Servische regio’s en steunt Pale (Servisch machtscentrum tijdens de oorlog in Srpska) op het door de Kroaten gecontroleerde Kiseljak (Solioz, 2001: 90-91). Economische relaties zijn dan ook afhankelijk van interetnische allianties en deze bieden dus een mogelijkheid om bruggen te bouwen tussen de verschillende entiteiten en zo bij te dragen aan het verzoeningsproces in Bosnië. Economische relaties vereisen namelijk het zien van de wereld door de ogen van iemand anders en het erkennen van de gelijke belangen van een aantal mensen. Door dit proces van interactie en dialoog kan men bevrijd worden van het denken in stereotypes wat zo kenmerkend is voor multi-etnische staten. Conflictuele relaties kunnen op die manier veranderen omdat men anders gaat denken eens men us and them heeft vervangen door we (Conces, 2002: 294-296). Het creëren van een dergelijke band is dan ook de basis van ‘interetnisch vertrouwen’.

Dit proces van verzoening a.d.h.v. economische relaties heeft op enkele plaatsen al doorgang gevonden, vooral daar waar men zich niet in zijn handelen beperkt voelt door regelgeving. Zo is er in het gebied langs de entiteitgrens tussen de steden Doboj en Tuzla een spontane markt ontstaan na Dayton. Bestaande uit een aantal houten kraampjes wordt er alles verkocht van geiten tot auto’s, inclusief zwarte marktproducten als sigaretten en wapens. Vanwege zijn locatie wordt de markt vooral in stand gehouden door Serven en Bosnjakken. De etnische haat die ze allen delen wordt op die manier aan de kant geschoven ten faveure van economisch gewin. Zowel Servische als Bosnische politie patrouilleren er, zonder dat er schermutselingen plaatsvinden. Na gedane zaken keert men terug naar hun respectievelijke entiteiten (Boyd, 1998: 52-53). Deze microkosmos zou eventueel een voorbeeld kunnen zijn voor Bosnië als het gaat om het bouwen van een multi-etnische staat. Doordat economische opportuniteiten uitnodigen tot interactie, zullen mensen gradueel het vertrouwen herwinnen dat ze kunnen samenleven in een gemixte samenleving.

4.5.2. Invloed politieke situatie leidt tot matiging optimisme

Hoe veelbelovend een dergelijk marginaal voorbeeld ook mag klinken, een diepere bestudering van het onderwerp leert dat de interne economie in Bosnië toch vooral te lijden heeft onder de politieke regelingen. De entiteiten gebruiken hun ruime wetgevende macht namelijk ook om een aantal barrières op te werpen tegen het vrij verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal (Marko, 2005: 8). Dit terwijl er in de Grondwet melding van wordt gemaakt dat een vrije markt moet worden gegarandeerd door de entiteiten. Het Grondwettelijk Hof heeft dan ook al meerdere malen uitspraken moeten doen tegen dergelijke onverenigbaarheden. 

Als men hierbij het geparalyseerde centraal gezag voegt dat tevens verantwoordelijk is voor het omzetten van talrijke economische hervormingen, wordt duidelijk dat de creatie van een eenheidsmarkt in Bosnië ernstig verhinderd wordt. Hiermee wordt voorkomen dat men investeerders zekerheid en een gelijke behandeling kan garanderen. Als gevolg steeg het Bosnische BNP, dat in 1996 slechts 20 procent van het vooroorlogse niveau bedroeg, in de daaropvolgende jaren maar tot 60 procent van dit niveau, waarmee het ver onderdoet voor het regionaal gemiddelde (Bickel, 2005: 14-15). Dit terwijl het overwinnen van de economische stagnatie waarin Bosnië zich sinds de oorlog in bevind juist belangrijk is voor het bevorderen van de stabiliteit, zoals de omstandigheden waarin het etnisch nationalisme eind jaren tachtig hoogtij vierde, aantoonden.

Naast het geven van omvangrijke economische bevoegdheden aan de entiteiten heeft de internationale gemeenschap, en voornamelijk de VS, de economische scheiding ook nog op een andere manier in de hand gewerkt. Van de totale financiële hulp die de VS bood aan Bosnië, ging namelijk maar liefst 98 procent naar de Federatie en slechts 2 procent naar de Republiek Srpska. Als reden hiervoor werd gegeven dat Srpska zich niet aan de voorwaarden van de implementatie van Dayton hield. Dezelfde nalatigheden die hen echter werden verweten, waren terug te vinden in de Federatie (Boyd, 1998: 47-51). Zo creëerde dit beleid een ongelijkheid tussen de twee entiteiten met een destabiliserend potentieel wat duidelijk niet bijdraagt aan een duurzame vrede. 

Als gevolg tast de etniciteit zo dus ook het economisch systeem aan, wat extra kracht wordt bijgezet door de groeiende kloof m.b.t. economische ontwikkeling tussen de verschillende regio’s in Bosnië. Het armoedeniveau is namelijk het hoogst in gebieden met een Servische meerderheid (40-43 procent van het totaal aantal armen in Bosnië) en het laagst in gebieden met een Kroatische meerderheid (6,9 procent) (Committee of the Regions, 2006: 99). De economische betrekkingen lijken dus geen platform te kunnen worden dat de etnische verhoudingen overstijgt, maar lijkt eerder een nieuwe breuklijn te worden die versterkt wordt door de reeds bestaande etnische breuklijn.

4.6. Implementatie van het geheel: making things worse?
In de voorgaande vijf punten werden de belangrijkste voorzieningen uit het Dayton verdrag en hun invloed op het bouwen van een stabiele natiestaat onder de loep genomen. Hier wordt tenslotte kort bekeken hoe deze voorzieningen werden uitgevoerd (en met name gecoördineerd) door de verantwoordelijken zoals die werden aangewezen in het verdrag. Het gaat dus bijgevolg niet meer om de strategie die achter de te bouwen vrede zat, maar om de coördinatie hiervan. Want al is een goede organisatie geen garantie voor een succesvol beleid, een slechte organisatie verzekert min of meer een falend beleid.

4.6.1. Succes op militair gebied

De implementatie van Dayton kan opgedeeld worden in twee takken, een militaire tak en een civiele. Het was vanaf het begin duidelijk dat de militaire afdeling in handen zou komen van de VS (na het collectief Europees falen tijdens de oorlog zelf) en dat deze taak zo veel mogelijk gescheiden zou worden van de civiele implementatie. Deze scheiding en het invullen van de verdere details van de nieuw op te zetten robuuste vredesmacht werden ingegeven door twee afwegingen. Ten eerste wilde men ten koste van alles een herhaling van de ervaring die de VN meemaakte tijdens de oorlog vermijden. De blauwhelmen die destijds in Bosnië aanwezig waren ofwel niet capabel ofwel niet toegestaan om te functioneren onder robuuste rules of engagement. Ten tweede speelde mee dat men zowel troepen zou sturen om het vredesakkoord te ondersteunen als om de Bosnjakken te assisteren mocht deze regeling falen (Daalder, 2000: 141-152). 

Het concept wat hier uitrolde was een troepenmacht (de Implementation Force, IFOR) die geleid werd door de NAVO, enkel opererend onder het commando van de NAVO (geen ‘dubbele sleutels’ zoals tijdens de oorlog, waarbij zowel de verantwoordelijke van de VN als die van de NAVO toestemming moesten geven voor het gebruiken van geweld) en onder robuuste rules of engagement. De opdracht was om de militaire aspecten van het vredesakkoord te implementeren: de grenzen en het nakomen van het staakt-het-vuren bewaken en een scheiding van de strijdende partijen bewerkstelligen. Deze doelen werden behaald en de militaire tak van Dayton wordt dan ook als het grootste succes beschouwd. Net zoals bij het instellen van het OHR ging men echter aanvankelijk uit van een aanwezigheid van één jaar, maar dit werd al snel herzien doordat de politieke situatie niet stabiliseerde. IFOR werd daarom in 1996 vervangen door de Stabilization Force (SFOR), die nog steeds onder commando van de NAVO opereerde. Door een toenemende samenwerking tussen de NAVO en de EU nam laatstgenoemde de operatie in december 2004 over en verving deze door de European Force (EUFOR), dat tot op de dag van vandaag toeziet op de vrede in Bosnië. 

4.6.2. Nalatigheid op civiel vlak

De militaire operatie toonde dus aan dat mits een daadkrachtige actor (in dit geval de VS) de leiding wil nemen over een bepaalde opdracht dit tot succesvolle resultaten kan leiden. Helaas was de zorg en interesse die Washington toonde bij het construeren van het mandaat van IFOR niet terug te zien in het debat over de organisatie van de implementatie van de civiele tak van het vredesakkoord. Wat de VS in ieder geval wél wou voorkomen, was een leidende rol voor de VN in de opbouw van Bosnië. Dit werd ingegeven door het feit dat er zowel bij het Amerikaanse publiek als in het Congres een groot gevoel van ontevredenheid ten aanzien van de VN was ontstaan wegens hun optreden tijdens de oorlog (Daalder, 2000: 153-156). Ten tweede wilde men dus de verzekering dat de militaire operatie compleet gescheiden bleef van de civiele implementatie. Hierdoor creëerde men een hoop onduidelijkheid, aangezien de troepenmacht aan een aantal taken van deze implementatie zou moeten bijdragen, zoals het houden van veilige verkiezingen en het opsporen van oorlogsmisdadigers.

De civiele implementatie zelf bestond o.a. uit het monitoren van het respecteren van mensenrechten, humanitaire hulp, economische wederopbouw, het opsporen van oorlogsmisdadigers, het begeleiden van de terugkeer van vluchtelingen en het houden van verkiezingen. Voor een aantal van deze taken waren er al internationale actoren aanwezig, zoals de United Nations High Commissioner for Refugeers (UNHCR) (humanitaire hulp en terugkeer van vluchtelingen) en het Internationaal Joegoslavië-Tribunaal (oorlogsmisdadigers). Voor andere taken waren er logische kandidaten beschikbaar: de OVSE (wapencontroles) en de EU en de International Bank for Reconstruction and Development (IBRD) (wederopbouw). Voor een laatste reeks taken, zoals het houden van verkiezingen en de oprichting van een politiemacht, waren er geen logische kandidaten of waren die niet acceptabel (VN). Op die manier kreeg de OVSE de taak van het organiseren van verkiezingen toegewezen zonder dat het hier ervaring in had en kreeg de VN de verantwoordelijkheid voor politie toegewezen, bij gebrek aan een acceptabel alternatief. 

Door de verscheidenheid van al deze taken was een goede coördinatie hiertussen van levensbelang om eenzelfde mate van succes te behalen als op militair gebied. De rol van de VS was dan ook opnieuw cruciaal, alleen nu in negatieve zin, wat het best wordt aangetoond door het opstellen van het mandaat voor de HiRep, die de ganse coördinatie van de civiele implementatie als opdracht had. De VS ontwikkelden aanvankelijk een sterk mandaat voor deze functionaris, inclusief direct gezag over alle internationale organisaties die bijdroegen aan de civiele implementatie. Dit ontwerp was ingegeven door de veronderstelling dat de HiRep een Amerikaan zou zijn. Nadat de Europeanen echter duidelijk maakten dat de civiele implementatie in Europese handen zou moeten liggen wanneer men verwachtte dat zij het leeuwendeel van de wederopbouw en de economische assistentie op zich zouden nemen, deden de VS er alles aan om het gezag van de HiRep te beperken (uit angst dat iemand die Washington niet kon controleren in het vaarwater zou kunnen komen van de militaire operatie) (Daalder, 2000: 156-159). Het gevolg was een zwak mandaat van de HiRep, die het geheel moest coördineren.

Ondanks dat het Dayton-akkoord zelf relatief ver ging in het specificeren van de verschillende taken en het toewijzen hiervan aan de verschillende organisaties, had de vredesimplementatie als gevolg te lijden onder een groot gebrek aan coördinatie. Hierdoor kon men niet voorkomen dat er overlappingen ontstonden tussen de activiteiten die de verschillende organisaties uitvoerden, dat er verschillende strategieën ontstonden om dezelfde programma’s te implementeren en dat er verschillende programma’s werden opgezet om dezelfde strategie uit te voeren. Dit was vooral het geval m.b.t. de terugkeer van vluchtelingen, de wederopbouw en het houden van verkiezingen (Jones, 2002: 90-92). 

Het eindresultaat was dat de voorwaarden van Dayton er voor zorgden dat de partijen, die de verantwoordelijkheid hadden om de voorzieningen van het akkoord af te dwingen, de implementatie vooral aanwendden om het originele conflict voort te zetten met niet-militaire middelen, waardoor er van samenwerking weinig sprake was. Des te belangrijker was daarom een efficiënte ondersteunende rol van de internationale gemeenschap, dat de partijen hierbij moest ondersteunen, maar door het feit dat de grootmachten die in Bosnië actief waren er verschillende belangen op nahielden, was dit niet volledig mogelijk.

4.7. Conclusie: geen natiestaat mogelijk op basis van Dayton

De vraag die aan het begin van dit deel werd gesteld was of het Dayton-akkoord kon dienen als basis voor de opbouw van een de nieuwe multi-etnische staat Bosnië, zoals dit was vooropgesteld door de internationale gemeenschap. M.a.w. werd onderzocht of de voorwaarden van het akkoord de creatie van een sterke legitieme staat toeliet die de massa na verloop van tijd kon aanzetten tot politieke participatie en de natie kon versterken, rekening houdend met de omstandigheden, met name de multi-etniciteit.

Gezien werd dat Dayton een zeer zwakke centrale staat creëerde met twee machtige substatelijke eenheden, namelijk de entiteiten. Bovendien werd de centrale overheid ingericht volgens de principes van het consociationalisme, dat niet echt geschikt leek voor een samenleving met dergelijke diepe breuklijnen als Bosnië. Daarnaast hadden zogenaamde groepsrechten in het akkoord voorrang op individuele rechten, wat van de entiteiten als het ware twee aparte natiestaten maakte. De manier waarop de gehele grondwet werd opgesteld, droeg sowieso niet bij aan een algemene identificatie met de staat. De institutionalisering van de machtsverdeling langs etnische lijnen was dus nefast voor zowel het wederzijds vertrouwen als de vorming van een gemeenschappelijke identiteit. Paradoxaal genoeg waren het dan ook enkel de buitenlanders van de interveniërende organisaties die binnen de Bosnische instituties (de Centrale Bank, het Grondwettelijk Hof) actief waren die een ‘Bosnische identiteit’ opbouwden (Marko, 2005: 9).

Vervolgens bleek men bij de constructie van het electoraal systeem ook niet alle mogelijkheden uitgeput te hebben om een bevestiging van de twee aparte natiestaten te voorkomen. Het feit dat de verkiezingen ook nog eens veel te vroeg gehouden werden, zorgde ervoor dat een gelegitimeerde macht voor de nationalisten onvermijdbaar was. Post-Dayton Bosnië stond m.a.w. de territoriale integriteit van het land voor en probeerde tegelijk de macht tussen de drie etnische bevolkingsgroepen te balanceren. Op het politieke niveau houdt de etnische scheiding dan ook nog het meest stand: er is vooralsgenoeg weinig bewijs voor het stemmen over etnische breuklijnen heen (Simonsen, 2005: 304-305).

Toen ook de internationale gemeenschap na een jaar inzag dat deze nationalistische leiders nog niet in staat waren het land te besturen, besloot men om hun eigen macht zodanig te versterken zodat men zelf beslissingen kon doorvoeren (de Bonn-powers). Deze beslissing om de zwakke staat te compenseren had echter een tegenstrijdig effect op de vorming van de natie: de partijen schoven alle controversiële beslissingen door naar het OHR en de staat had nog minder legitimiteit bij de bevolking, waardoor er geen politieke participatie van de massa op gang kwam. 

Het politieke niveau, met name de ruime bevoegdheden van de entiteiten, voorkwam bovendien een economische eenheidsmarkt. Juist op dit niveau lagen mogelijkheden om vertrouwen te kweken tussen de verschillende bevolkingsgroepen, maar in plaats daarvan ontstond er een etnicisering van de economische ongelijkheid tussen de verschillende groepen. Tenslotte voorkwam een slechte coördinatie bij de civiele implementatie (in tegenstelling tot de militaire tak) dat deze civiele taken efficiënt werden uitgevoerd.

Oorspronkelijk was het plan van de internationale gemeenschap dus om gedurende één jaar in Bosnië aanwezig te blijven. Het feit dat men vandaag de dag nog steeds aanwezig is, zowel militair als in de vorm van het OHR, toont al aan dat men niet volledig in zijn doel geslaagd is. Het antwoord op de vraag of Dayton dus een goede basis was voor een multi-etnisch Bosnië moet dus onomwonden ‘nee’ zijn. Door de omstandigheden, namelijk de multi-etniciteit en vooral de manier waarop het akkoord zelf hiermee omging, was het niet mogelijk om een sterke staat te bouwen die de natie kon eenmaken, zoals vroeger bij de bouw van de West-Europese natiestaten gebeurde. Men probeerde dit te verhelpen met het instellen van een machtig protectoraat, maar ook dit bleek geen garantie voor een groeiende natie om aangetoonde redenen. De vraag rest dus of er betere, alternatieve oplossingen waren voor de situatie in Bosnië dan Dayton.

5. Alternatieve oplossingen voor Bosnië

Met name voor het Bosnische volk is het betreurend dat men dertien jaar na het einde van de oorlog nog altijd niet kan leven in een staat die zichzelf kan besturen. Het belangrijkste van de nation building poging die de internationale gemeenschap de afgelopen jaren ondernam is dan ook dat het leert uit dit geval. Hierbij moet het zowel kijken naar de mislukkingen die Dayton voortbracht als naar de alternatieven die er beschikbaar waren en zijn voor Bosnië en dus ook voor andere multi-etnische staten in de toekomst. Deze variëren van een invoering van non-territoriale eenheden en een nog strenger protectoraat tot een definitieve splitsing van het land. De internationale gemeenschap heeft zelf echter ook al pogingen ondernomen om de voorzieningen van Dayton aan te passen.

5.1. Federale staat met minder consociationalisme

O.a. om praktische redenen, namelijk om onderhandelingen tussen Bosnië en de EU over het SAA mogelijk te maken (de Europese Conventie voor Mensenrechten veroordeelt de voorrang van etnische rechten over individuele rechten), bracht de internationale gemeenschap tussen mei en oktober 2005 de vertegenwoordigers van de acht belangrijkste partijen in het Lagerhuis samen om een hervorming van de grondwet te bespreken. Een hervormingsontwerp werd vervolgens overeenkomen, o.a. m.b.t. de vervanging van het drieledig presidium (door het volk verkozen) door een enkele president (door het Lagerhuis gekozen), een afname van de macht van het Hogerhuis ten voordele van het Lagerhuis en de afschaffing van de verplichte toestemming van beide entiteiten voor EU-gerelateerde hervormingen. 

Dit voorstel geeft aan dat men erkende dat de oorspronkelijke grondwet te veel consociationele regelingen kende. Met name het feit dat men het Lagerhuis voorrang wou geven op het Hogerhuis was hierbij positief, aangezien het Lagerhuis de gezamenlijke bevolking van Bosnië op een democratische manier zou moeten vertegenwoordigen. Deze accentverlegging zou eraan hebben kunnen bijdragen dat de etnische discrepanties, die de politiek telkens dreigden te paralyseren, op zijn minst zouden geminderd zijn (Hartwig, 2007: 24). Deze koers werd tevens door de nieuw voorgestelde samenstelling van het Lagerhuis onderschreven, daar de etnische quota (twee derde uit de Federatie, één derde uit de Republiek Srpska) opgegeven werden. Het ontwerp kwam echter niet door het parlement (één Kroatische partij stemde tegen omdat zijn amendementen niet waren aanvaard en een Bosnische partij stemde nee omdat het de hervormingen juist niet ver genoeg vond gaan) (ICG, 2007: 9-10).

Deze stemming geeft niet geheel verrassend aan dat de Bosnische bevolking nog steeds verdeeld is over de gewenste staatsinrichting voor het land. Uit een opiniepeiling uit 2002 blijkt dat slechts 53 procent van de Bosnjakken voor een sterke gemeenschappelijke staat is. Eenzelfde 53 procent van de Serven wil juist onafhankelijkheid of aansluiting bij Servië en slechts 13 procent is voor een gemeenschappelijke staat. Van de Kroaten opteert tevens 31 procent voor een aparte Kroatische entiteit (Marko, 2005: 8). Over hoe men met deze verdeeldheid moet omgaan, verschillen de meningen.

5.2. Federale staat met non-territoriale eenheden

Een geopperde oplossing voor het oplossen van de problemen die gecreëerd zijn door het toepassen van het consociationalisme op het niveau van de centrale staat is het opzetten van non-territoriale substatelijke eenheden (Stroschein, 2003: 17-22). Een voorbeeld van dergelijke eenheden zijn de gemeenschappen (persoonsgebonden overheden) in België. Het model van non-territoriale eenheden zou voor een betere invulling van de individuele rechten van de verschillende groepen binnen de staat kunnen zorgen, zelfs daar waar ze een minderheid vormen. Neem als voorbeeld het onderwijssysteem. De eerder waargenomen hevige weerstand tegen de eenmaking van de Bosnische defensiestructuur geeft een indicatie van de tegenwerkende krachten waarmee men opnieuw geconfronteerd zou kunnen worden als men het onderwijs zou willen unificeren. Het toewijzen van de controle over de scholen aan non-territoriale administratieve eenheden met exclusieve bevoegdheden voor zowel de Bosnjakken, Serven als Kroaten zou hier uitkomst kunnen bieden. Het is echter de vraag of een dergelijke regeling niet tot nog meer desintegratie zal leiden, zoals bij territoriale decentralisatie het geval is. België bewijst zelf als voorbeeld dat een dergelijke oplossing niet garant staat voor oneindige staatkundige stabiliteit.

5.3. Kiezen voor duidelijkheid, optie 1: machtig protectoraat

Andere benaderingen gaan ook uit van de mogelijkheid om de eenheid van een staat te kunnen behouden, maar stellen dat hiervoor andere principes nodig zijn dan diegenen waarvan Dayton uitging. Een voorbeeld hiervan is de theorie van de ‘republikeinse vrede’ (Barnett, 2006: 97-107). Deze theorie stelt dat men m.b.t. vertegenwoordiging het principe van verkiezingen in een eerste fase moet opgeven, omdat dit het democratiseringsproces meestal eerder ondermijnd dan ondersteund. In plaats daarvan richt men beter overgangsregeringen op die de vertegenwoordiging op zich nemen tot de omstandigheden geschikt zijn voor verkiezingen. Daarnaast benadrukt de theorie het belang van het proces dat uiteindelijk tot de totstandkoming van de grondwet leidt. Het uitgangspunt hierbij is dat de legitimiteit van de grondwet afhankelijk is van de graad waarin het participatie, dialoog en overleg over de inhoud toestaat. Tijdens de periode van de overgangsregering kan men zo tijd voorzien om een consultatie van het volk toe te laten, waarbij dit proces van overleg kan helpen om banden te smeden tussen voormalige rivalen. 

Deze benadering vertoont veel gelijkenissen met het zogenaamde ‘strategisch internationalisme’ (Paris, 1997: 82-88). Ook deze theorie benadrukt het belang van het uitstellen van verkiezingen voor een lange periode. Tevens m.b.t. verkiezingen stelt men dat men electorale regels moet opstellen die politieke matiging belonen, zoals de verplichting om politieke steun te verkrijgen in verschillende etnische kampen (zoals toegepast in o.a. Nigeria en Indonesië (supra)). En net zoals de theorie van de republikeinse vrede is men er van overtuigd dat de oprichting van een machtig centraal orgaan dat moet zorgen voor een effectieve coördinatie tussen de aanwezige organisaties, totdat een nationale vertegenwoordiging de controle over het land kan overnemen.

Hoewel deze benaderingen in de kern voor het huidige Bosnië van geen waarde meer zijn, aangezien het daarvoor nu eenmaal te laat is, worden sommige van hun uitgangspunten nog steeds aangehaald als oplossing voor de huidige situatie. Aangezien de bevolking nog steeds te verdeeld is en het land nog steeds niet beschikt over een consensus m.b.t. de weg die het wil gaan bewandelen, zullen de nationalistische regeringen de macht houden en zo proberen vooruitgang tegen te houden. Om hieraan te ontsnappen gaan er stemmen op voor een nog intensere inmenging van het OHR in de situatie, als een soort machtige overgangsregering met terugwerkende kracht (ICG, 2003: 41-42). Om de Bonn powers uiteindelijk te kunnen afschaffen, zouden ze nog intensiever gebruikt moeten worden. De HiRep zal dus van tijd tot tijd normen als legaliteit, transparantie en democratie moeten laten varen in functie van het doel om democratisch bestuur en de rechtsstaat op lange termijn in Bosnië mogelijk te maken. Men is zich er hierbij van bewust dat dit weliswaar niet altijd mooi zal ogen, maar dit was bij het internationaal falen in de periode tot nu ook niet het geval. Het geval Brcko kan in deze in ieder geval als goed voorbeeld gelden.

5.4. Kiezen voor duidelijkheid, optie 2: splitsing

Tenslotte is er nog de groep die van mening is dat nation building in Bosnië onmogelijk is, doordat het geen etnisch homogene staat is, en moet worden opgegeven. Een splitsing van het land is in hun ogen de enige leefbare oplossing die op lange termijn voor regionale stabiliteit zorgt. Eerder onderzoek wees reeds aan dat etnische homogeniteit een zo goed als 

noodzakelijke voorwaarde is voor succes op het vlak van nation building (Dobbins, 2003: 90-100; Pei & Kasper, 2003: 4-6). Buiten het feit dat een homogene bevolking essentieel zou zijn voor het bouwen van een gezonde natie, wijst men erop dat in dergelijke samenlevingen niet de dreiging geldt voor buitenlandse krachten om meegezogen te worden in een binnenlandse machtsstrijd.

Voor de onderbouwing van een dergelijke stelling volstaat het slechts te verwijzen naar de Europese geschiedenis. Onderzoek toonde aan dat er in 1900 veel staten waren in Europa zonder een dominerende nationaliteit, terwijl er in 2007 nog slechts twee zijn, en één van die twee (België) dicht bij een breuk is. Met uitzondering van Zwitserland heeft m.a.w. overal in Europa het ‘separatistische project’ gezegevierd (Muller, 2008: 2-8). Verliep dit in West-Europa nog zonder veel problemen (deze landen beschikte al over een hoge graad van etnische homogeniteit), in het oostelijk gedeelte ging dit gepaard met enorme volksverhuizingen. Na de val van het communisme ontbonden ook de laatste twee van de drie multi-etnische blokken zich, de Sovjet-Unie en Tsjecho-Slowakije, waardoor enkel Joegoslavië nog uitzondering op de regel was. Eerder werd al aangehaald hoe het uiteindelijk hiermee afliep. Ethnonationalisme heeft dus een belangrijkere rol in de moderne geschiedenis gespeeld als over het algemeen wordt aangenomen en het is bijgevolg niet gewaagd om te veronderstellen dat de processen die geleid hebben tot de dominantie van de ethnonationale staat ook elders zullen plaatsvinden, o.a. in het overgebleven mini-Joegoslavië: Bosnië.

Ethnonationalisme heeft dan ook ontegenzeggelijk zijn voordelen. Zo vormt het een uitstekende bron van cohesie en stabiliteit (omdat het bijvoorbeeld bron is van interne solidariteit (supra) en daardoor staten toelaat programma’s van allerlei aard op te zetten rond sociale zekerheid en dergelijke). De stabiliteit in Europa na de Tweede Wereldoorlog zou men dan ook kunnen toewijzen aan het succes van het ethnonationalisme. Splitsing zou dus de meest menselijke oplossing zijn voor zeer intense conflicten, zoals in Bosnië (Muller, 2008: 8-12). Een blik op de Balkan leert in dit opzicht ook meteen dat er democratische bewegingen ontstaan in de etnisch homogene staten die voor de meeste problemen zorgden gedurende de oorlog in Bosnië, namelijk Servië en Kroatië (democratische coalities verdreven de nationalistische partijen van Milosevic en Tudjmann). 

De les die men hieruit zou kunnen trekken is dat in een regio als de Balkan, waar etnische identiteit en haat zo diep zitten, het makkelijker is om een vruchtbare democratie voort te brengen in etnisch homogene landen. Aangezien democratie namelijk de acceptatie betekent om weggestemd te worden en de macht naar de concurrerende groep te zien gaan, is het een voorwaarde dat de verliezende groep de nieuwe meerderheid moet vertrouwen en moet geloven dat hun primaire belangen nog steeds beschermd zullen worden na een machtswissel. Dit vertrouwen lijkt niet aanwezig te zijn in Bosnië (New York Times, 23-01-2001). 

Natuurlijk kan men internationale troepen blijven gebruiken om de drie bevolkingsgroepen te blijven forceren om samen te leven in een artificiële Bosnische staat. Men kan echter ook Dayton opgeven en kiezen voor een splitsing van Bosnië, door het Servische gedeelte onder Servië te laten vallen, het Kroatische gedeelte bij Kroatië te voegen en de Bosnische sector overhouden als een onafhankelijke ministaat. De uitdaging voor de internationale gemeenschap hierbij is het scheiden van gemeenschappen op de meest menselijke manier, voor zover dit nog nodig is. 

Conclusie

Na deze uiteenzetting moet het mogelijk zijn om de vraag te beantwoorden of het behoud van de multi-etnische staat Bosnië een goede keuze is geweest met het oog op de politieke stabiliteit en bijgevolg ook een goede keuze kan zijn voor het opbouwen van multi-etnische staten in de toekomst. Daarnaast moet het mogelijk zijn een gezond alternatief aan te kunnen bieden, mocht deze strategie niet tot het gewenste succes geleid hebben. Eerst worden de verschillende inzichten nog eens op een rijtje gezet.

In het eerste deel werd gezien hoe belangrijk succes op gebied van nation building is voor onze internationale veiligheid. Duidelijk werd echter ook dat men de manier waarop de stabiele West-Europese natiestaten ontstonden niet analoog kan toepassen op nieuwe staten. Hierdoor is nation building een moeilijke taak, waarbij men rekening moet houden met de situationele omstandigheden waarin de op te bouwen staat zich bevind. De belangrijkste situationele factor in Bosnië was de aanwezigheid van verschillende etnische groepen. Opdracht was dus om te voorkomen dat deze etnische krachten opnieuw tot een politieke mobilisering zouden leiden, waardoor het land terug gedestabiliseerd zou worden. Hoe dit eerder gebeurde in de Bosnische geschiedenis en uiteindelijk aanleiding was voor de burgeroorlog, werd beschreven in deel drie.

Vervolgens werd de proef op de som genomen door dieper ingegaan op de nation building in Bosnië op basis van het Dayton-akkoord. De focus lag hierbij op de manier waarop het akkoord de mutli-etniciteit aanpakte om een sterke legitieme staat te creëren die de massa kon aanzetten tot politieke participatie en de natie kon versterken. Het opzetten van een zwakke centrale staat met twee machtige entiteiten, het toepassen van het consociationalisme, de voorrang van groepsrechten op individuele rechten, het veel te vroeg en onder weinig creatief electoraal systeem houden van verkiezingen, het opzetten van een pseudoprotectoraat, een veretnicisering van de economische ongelijkheid en een slechte coördinatie van de implementatie droegen echter allemaal op hun eigen manier niet bij aan deze stabiele natiestaat. Geconcludeerd werd dan ook dat de multi-etnische staat Bosnië ruim twaalf jaar na dato nog steeds geen stabiele democratie is, wat aangetoond wordt door nog steeds voortdurende aanwezigheid van de internationale gemeenschap.

Tenslotte werd bekeken wat dan de alternatieven (hadden) kunnen zijn voor Bosnië. Twee opties boden hierbij de meest gunstige perspectieven voor het land, namelijk een machtig protectoraat à la Brcko of een definitieve splitsing van het land, net zoals dat onvermijdelijk was bij de grotere versie van Bosnië: Joegoslavië.

Eén ding is in ieder geval duidelijk na deze analyse: het multi-etnisch Bosnië in zijn huidige vorm was absoluut niet de best gekozen optie door de internationale gemeenschap. Als teruggegrepen wordt naar de drie gaps die een onstabiele staat kenmerken, dan kan men vaststellen dat de security gap succesvol gedicht is door eerst de troepen van de NAVO en later de Europese troepenmacht EUFOR. Hoe belangrijk deze aanwezigheid nog steeds is blijkt uit de andere twee gaps: een grote capacity gap wordt weliswaar voorkomen door een streng optredende OHR, maar juist dit optreden in combinatie met reeds rechtstreeks en democratisch verkozen volksvertegenwoordigers leidt tot een grote legitimacy gap. 

Hierin schuilt dan ook het grootste argument van de aanhangers van het machtig protectoraat. Volgens hen heeft men de massa te snel gemobiliseerd door verkiezingen, voordat er een sterke staat opgebouwd was zoals in de West-Europese staten. Hierdoor heeft er ook geen echte regime change plaatsgevonden, aangezien de nationalisten van voor en tijdens de oorlog ook daarna de macht in handen hielden. Deze stroming heeft dan ook een goed punt door te stellen dat een sterke staat noodzakelijk is voor de uitbouw van een sterke natie.

De toegevoegde waarde van de stroming die in gevallen als Bosnië pleit voor een splitsing en dus het homogeniseren van het volk per staat schuilt echter in het feit dat men tevens de crucialiteit van etnische homogeniteit vóór de bouw van de staat benadrukt. Men erkent m.a.w. ook het belang van een sterke centrale staat, maar niet voor de directe creatie van de natie, maar eerder voor de omzetting van de reeds aanwezige etnische homogeniteit naar ‘het natiegevoel’. 

Men kan dan ook stellen dat men de afwezigheid van deze etnische homogeniteit in Bosnië zwaar onderschat heeft, omdat men er naïef van uitgegaan is dat de Westerse staten zelf ook gebouwd zijn op heterogene bevolkingsgroepen, hierbij de donkere kanten van de Europese geschiedenis negerend. De beste oplossing voor Bosnië lijkt dan ook een definitieve splitsing, waarbij men de Kroaten en Serven de mogelijkheid geeft zich aan te sluiten bij hun respectievelijke ‘moederlanden’. 
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� Bosnië kent drie grote bevolkingsgroepen: Bosnische moslims, Bosnische Serven en Bosnische Kroaten. Om praktische redenen zullen zij hier aangeduid worden met respectievelijk Bosnjakken, Serven en Kroaten.


� ‘Bosnië-Herzegovina’ is de officiële naam van het land zoals dat vandaag bestaat. In het vervolg zal simpelweg naar ‘Bosnië’ verwezen worden als het gaat om dit land of één van zijn vroegere bestaansvormen waarvoor de territoriale grenzen dezelfde waren. 
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