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In 2009 is in Den Haag een internationale top
gehouden over Afghanistan. Hieraan deden 

73 landen en nagenoeg even zoveel staats-
hoofden mee, onder wie de politiek leider van
Pakistan. Ook internationale organisaties namen
deel, waaronder de International Security 
Assistance Force (ISAF), vertegenwoordigd door
generaal McKiernan. Op deze top is niet alleen
het belang van een integrale aanpak onder-
streept – politiek, militair, economisch en 

sociaal – maar is ook besproken in hoeverre 
Afghanistan en de internationale gemeenschap
hun doelstellingen halen. Met recht kan hierbij
de vraag worden gesteld of we op de goede weg
zijn. Deze vraag is niet alleen gesteld door de
internationale gemeenschap, die substantieel
investeert in Afghanistan en daarbij vele 
offers in materiële en financiële zin brengt.
Velen – niet alleen militairen – die in het 
land investeren betalen zelfs de ultieme prijs.
De vraag of er voortgang is is daarom terecht.
Diezelfde vraag kan worden gesteld door de 
bevolking van Afghanistan. Zij ondergaat de
terreur van groeperingen die juist niet voor 
een veilige leefomgeving in Afghanistan staan.
Daarnaast zijn ze niet zelden het slachtoffer
van militaire operaties die de internationale
troepenmacht uitvoert in het kader van ISAF 
en de Operation Enduring Freedom (OEF).1

In dit artikel is de schuldvraag niet aan de orde.
Er is een veelheid aan voorbeelden waarbij 
de zogeheten insurgents de burgerbevolking 
gebruiken als schild of waarbij burgers, al dan
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niet gedwongen, de wapens opnemen tegen
onder meer de geallieerde troepen. Ondanks 
dit verwerpelijke gedrag van de opstandelingen
blijft de vraag valide of er in Afghanistan, met
de assistentie van de internationale gemeen-
schap, voldoende vooruitgang is.

Een antwoord op deze vraag blijkt niet een-
duidig te geven. Sommige critici vinden dat er
onvoldoende vooruitgang is.2 Scholen worden
bijvoorbeeld door de Taliban in brand gestoken.
Leraren en scholieren worden met de dood 
bedreigd als ze proberen op deze scholen te
werken en regelmatig blijft het niet bij dreigen
alleen. Anderen vragen zich af of het, gezien 
de wellicht zeer bescheiden vooruitgang, het
aantal gewonden en gesneuvelden waard is 
geweest. Zomaar een voorbeeld van de vele 
negatieve geluiden over Afghanistan. De keer-
zijde van de medaille is dat de ontwikkelingen
in het land wel voortgang laten zien.3

De Afghaanse veiligheidstroepen zijn veel beter
getraind en uitgerust dan een jaar geleden.4

Zij zijn in staat om vaak al zelfstandig operaties
uit te voeren. Een jaar geleden had dit niet op
deze schaal gekund. Steeds meer buitenlandse
investeerders zien mogelijkheden voor com-
merciële activiteiten in Afghanistan.5 De kinder-
sterfte – hoewel nog steeds het hoogste in de
wereld – is gedaald; de ongeletterdheid neemt
af en onderzoeken laten zien dat er steeds meer
vertrouwen is in het lokale bestuur.6 Zomaar
een aantal positieve geluiden uit Afghanistan.

Of de positieve of negatieve gedachten over de
voortgang in Afghanistan de overhand hebben
is vooral afhankelijk van verwachtingen. Regel-
matig zijn doelstellingen dusdanig vaag gesteld
dat moeilijk is aan te geven of en wanneer de
opzet is geslaagd. Als het einddoel een zelfvoor-
zienend en democratisch Afghaans bestuur is
dat in staat is zijn onafhankelijke soevereine
autoriteit te laten gelden over het grondgebied
dan is het begrijpelijk dat dit moeilijk in meet-
bare termen is aan te geven. De direct betrok-
ken instanties (zowel militair als niet-militair)
weten wat deze doelstelling inhoudt, maar 
algemeen is te stellen dat zowel de Afghaanse
bevolking als de internationale gemeenschap
de concrete maatregelen of prestatie-indicato-

ren om deze doelstellingen te verwezenlijken
niet kent. Juist daardoor verschillen de onder-
linge verwachtingen en percepties en ontstaat
frustratie. Als aan de horizon niet helder een
stip is aan te geven en men niet in staat is uit te
leggen wat de vooruitgang is, groeit de frustratie
met iedere investering die de internationale 
gemeenschap doet. De Afghaanse bevolking
raakt gefrustreerder met elke dag dat zij niet
veilig kan werken aan haar toekomst. Het ont-
wikkelen, uitdragen en meetbaar maken van
heldere doelstellingen en ambities is nodig 
om deze impasse te doorbreken. De daaruit 
afgeleide kernvraag van dit artikel is: hoe is
met een concrete methode de vooruitgang in
Afghanistan te meten? 

Ik heb niet de illusie een eenduidig antwoord 
te geven op bovenstaande vraag. Daarvoor is 
de problematiek in Afghanistan te complex.
Een zogenoemde quick fix is niet mogelijk; een
silver bullet bestaat niet. Wel wil ik beschrijven
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In de buitenring van de provincie Kabul werd het Afghan National Army verantwoordelijk

voor de veiligheid
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hoe ik – als lange-termijnplanner binnen het
ISAF-hoofdkwartier – heb getracht een manier
te vinden die zo helder mogelijk beschrijft hoe
we voortgang kunnen maken, meten en bewa-
ken. Niet alleen het managen van verwachtingen
speelt daarbij een rol, maar juist ook de vast-
stelling van concreet haalbare doelen samen
met de Afghaanse overheid en de internatio-
nale militaire en niet-militaire gemeenschap.
Hiertoe is een model ontwikkeld dat COMISAF
heeft goedgekeurd en dat in dit artikel verder is
uitgewerkt. Alvorens hier dieper op in te gaan
wil ik een en ander in de juiste context plaat-
sen. Dit doe ik door in te gaan op de fasering
van de ISAF-operatie, de ontwikkeling van de 
situatie in de provincie Kabul en een omschrij-
ving van de randvoorwaarden voor het model.
Vervolgens beschrijf ik het model en de wer-
king daarvan. Ik sluit dit artikel af met een 
conclusie en een nabeschouwing. 

De context

Fasering
De militaire betrokkenheid van ISAF is in 
grote lijnen gestructureerd in een vijftal fasen.
Figuur 1 laat de vijf fasen zien. In de eerste fase
was ISAF voornamelijk beperkt tot operaties 

in en om Kabul (provincie Kabul). De tweede
fase betrof de vergroting van het operatie-
gebied over heel Afghanistan, waarin achter-
eenvolgens de Regionale Commando’s Noord,
West, Zuid en Oost ontstonden. Beide fasen 
zijn afgerond, waardoor de internationale troe-
penmacht zich nu richt op de stabilisatie van 
Afghanistan. In deze derde fase bevindt de ISAF-
operatie zich nu. 

Na afloop van deze fase richt de internationale
gemeenschap zich op de overdracht van bevoegd-
heden aan de Afghaanse autoriteiten (fase vier:
Transitie). Op het moment dat alle verantwoor-
delijkheid is overgedragen aan de Afghaanse
autoriteiten en er geen steun meer nodig is van
de internationale gemeenschap kan de terug-
trekking van de ISAF troepenmacht uit Afgha-
nistan starten. Dit is de vijfde en laatste fase
van de campagne.

Voor de overgang van de ene naar de andere
fase is geen specifieke datum aan te geven,
omdat afhankelijk van de voortang in één regio
of provincie al activiteiten van een volgende
fase kunnen starten. Deze geleidelijke overgan-
gen zijn in figuur 1 door schuine lijnen aan-
gegeven. Zo kan in een stabiele provincie al 
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Figuur 1



gewerkt worden aan de overdracht van verant-
woordelijkheden, terwijl in een andere provin-
cie de veiligheidssituatie en/of de opbouw van
bestuur en ontwikkeling nog dusdanig fragiel
zijn dat de Afghaanse inspanningen en ook de
inspanningen van de internationale gemeen-
schap gericht blijven op stabilisatie. Op opera-
tioneel niveau (lees: ISAF-niveau) is deze incre-
mentele overgang van de ene naar de andere
fase helder. Afhankelijk van de situatie in het
gebied – district, provincie of regio – worden 
activiteiten opgedragen gericht op de huidige
of volgende fase. Op strategisch niveau is dit
minder duidelijk. Dit komt doordat het formele
besluit om over te gaan van de ene naar de 
andere fase wordt genomen op het hoogste 
politiek-militaire niveau (de Noord-Atlantische
Raad). Er ontstaat een mismatch tussen het 
operationele en strategische niveau als nog niet
is besloten over te gaan naar een volgende fase,
terwijl provincies in Afghanistan al wel zo ver
zijn dat ze activiteiten van de volgende fase
kunnen plannen en uitvoeren. In dit zogeheten
grijze gebied bevinden we ons nu. 

De operationele vertaalslag die ISAF maakt is de
ontwikkeling van een meetinstrument dat het
mogelijk maakt een brug te slaan tussen fase 3
en 4 met de overdracht van de verantwoorde-
lijkheid voor de veiligheid (leidende rol) aan de
Afghaanse veiligheidseenheden. In het Engels:
Transfer of Lead Security Responsibility (TLSR).
Ik spreek hier specifiek over het domein veilig-
heid. In de comprehensive approach7 is veilig-
heid één van de drie pijlers binnen een fase. De
twee andere pijlers zijn de opbouw van het be-
stuur (governance) en de ontwikkeling (develop-
ment). Door ‘slechts’ te spreken over veiligheid
– het primaire domein waarin de ISAF-troepen-
macht acteert – kon de overdracht aan de 
Afghaanse veiligheidstroepen (politie, leger en
veiligheidsdienst) in de provincie Kabul door-
gaan. Voorts is de overdracht nog verder gespe-
cificeerd naar de leidende rol. ISAF blijft name-
lijk een ondersteunende rol vervullen na de
verantwoordelijkheidsoverdracht en behoudt
de mogelijkheid om de leidende rol terug te
nemen mocht de veiligheidssituatie dit nood-
zakelijk maken. Specifieke objecten, zoals door
de coalitie gebruikte vliegvelden en de hoofd-

kwartierlocaties, worden niet overgedragen 
en blijven onder de verantwoordelijkheid van
ISAF. Door slechts te spreken over veiligheid 
en daarin specifiek de leidende rol was het 
mogelijk stappen voorwaarts te zetten zonder
verstrikt te raken in de meer politiek-strategi-
sche vraag over de start van fase 4 en de ver-
volgvraag ‘Wanneer start fase 5?’ of ‘Wanneer
kan worden begonnen aan de terugtrekking
van troepen?’

Tijdens de vergaderingen over het TLSR project
voor de provincie Kabul merkte ik bij de verte-
genwoordigers van het Afghaanse ministerie
van Defensie en het ministerie van Binnen-
landse Zaken dat zij bezorgd waren over een
mogelijk te snel terugtrekken van NAVO-een-
heden. Mede daarom gaf ISAF er de voorkeur
aan om het project TLSR te zien als een activi-
teit die behoort bij fase 3. Daarmee zou fase 4
kunnen beginnen op het moment dat in het
overgrote deel van Afghanistan de leidende 
rol op veiligheidsgebied was overgedragen aan
de Afghaanse politie en leger (ANP en ANA). 
De daadwerkelijke beantwoording van de vraag
over fase 4 was met het opstarten van het TLSR-
project voor ISAF minder relevant geworden.
Voortgang van de campagne was gewaarborgd,
vooral ook omdat de faseovergangen incremen-
teel van aard zijn.

TLSR in provincie Kabul
In de vorige paragraaf heb ik kort het TLSR-
project in de provincie Kabul aangehaald. Ik wil
daar dieper op ingaan omdat de lessen die hier
zijn geleerd van belang waren voor de ontwik-
keling van een model voor heel Afghanistan.
Verschillende factoren hebben geleid tot de 
lancering van dit project. Enerzijds waren de
Afghaanse veiligheidstroepen in de provincie
Kabul gereed om concrete taken over te nemen.
Dit bleek vooral uit de wijze waarop zowel de
politie als het leger reageerde bij incidenten 
(in mijn periode de aanslag op de ambassade
van India).8 Feitelijk vervulden zij al de rol die
we hen graag zagen spelen na het moment van
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overdracht. Anderzijds was er de politieke wens
van president Karzai om feitelijk te laten zien
dat er voortgang was.9 In de provincie Kabul
werd Transfer of Lead Security Responsibility
stapsgewijs (lees: district voor district) uitge-
voerd. Uiteraard dienden de randvoorwaarden
daarvoor te zijn ingevuld, met andere woorden
de overdracht was conditions-based. De primaire
verantwoordelijkheid werd overgedragen aan
de Afghan National Police die zich ontfermde
over de binnenring (stad Kabul). In de rest van
de provincie (de buitenring) was het Afghan 
National Army verantwoordelijk. Om ervoor 
te zorgen dat de activiteiten van alle actoren 
in de provincie Kabul goed werden afgestemd
en er situational awareness was, werd een 
Operational Coordination Centre ingericht
(OCC).10 In deze ‘meldkamer’ zijn onder 

andere ANP, ANA en ISAF vertegenwoordigd 
en wordt informatie gedeeld.

Dat ISAF een relatie legt tussen de overdracht
van verantwoordelijkheid aan de Afghaanse 
veiligheidseenheden in Kabul en de veilig-
heidssituatie in de provincie is weergegeven 
in figuur 2.11 Daarin laat de groene lijn het 
moment zien waarop de verantwoordelijk-
heid voor veiligheid is overgedragen aan de 
Afghaanse veiligheidstroepen in Kabul. Links
en rechts daarvan (de rode, respectievelijk 
de blauwe lijn) geven het gemiddeld aantal 
incidenten weer waarbij opvalt dat er na TLSR
een daling van incidenten is.

Het proces om de overdracht van verantwoor-
delijkheid voor veiligheid over te dragen aan de
Afghaanse autoriteiten in de provincie Kabul
kon echter niet dienen als model voor de rest
van Afghanistan. Vooral omdat de start een 
politieke dimensie had (Karzai wilde het project
in Kabul starten) en primair gericht was op 
de capaciteiten van het Afghaanse leger en 
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Figuur 2



politie in de provincie Kabul, werd dit project
politiek gewenst en ééndimensionaal belicht.
De conditions-based-benadering diende beter 
te worden uitgewerkt, vooral ook omdat de 
ontwikkeling van alle Afghaanse provincies
niet synchroon liep. Sommige – vooral noorde-
lijke – provincies waren qua veiligheid, bestuur
en ontwikkeling verder dan het merendeel 
van de provincies in het oosten en het zuiden.
Van sommige provincies was er onvoldoende
informatie om überhaupt een goede inschat-
ting te maken. De provincie Nimroz was hier
een sprekend voorbeeld van, aangezien de 
internationale gemeenschap daar nauwelijks
was vertegenwoordigd. Maatwerk dat aansluit
op de actuele situatie in de provincies was een
vereiste.

Naar een model voor heel
Afghanistan

Alvorens een TLSR-model voor heel Afghanistan
op te stellen was het belangrijk de juiste spelers
aan tafel te hebben. Net als bij TLSR in de pro-
vincie Kabul werd gekozen voor een parallelle
planning. Dat betekende enerzijds overleg met
de Afghaanse autoriteiten waarin het ministerie
van Defensie, het ministerie van Binnenlandse
Zaken en het Nationaal Directoraat voor Veilig-
heid participeerden. Parallel daaraan was er
overleg binnen ISAF (in het bijzonder de verte-
genwoordigers van de regionale commando’s),
gecombineerd met vertegenwoordigers van de
United Nations Assistance Mission in Afghanistan
(UNAMA). Juist de vertegenwoordiging van
UNAMA was een belangrijke sleutel tot een uit-
eindelijk succesvol model. Hoewel de primaire
focus op veiligheid lag, leefde het besef dat vei-
ligheid niet blijvend kan worden gegarandeerd
als die niet is gecombineerd met en gerela-
teerd aan voortgang op het gebied van (lokaal)
bestuur (governance) en ontwikkeling (develop-
ment). Deze zogenoemde comprehensive 
approach of 3D-benadering moest ten grondslag
liggen aan het uiteindelijke model voor TLSR.
Aangezien de VN primair verantwoordelijk is
voor de ondersteuning van de Afghaanse auto-
riteiten op het gebied van bestuur en ontwikke-
ling is deelname van de VN in dit project dan
ook essentieel.

De deelname van een groot aantal niet-militaire
actoren heeft de opzet van het planningsproces
enigszins beïnvloed. Het typische militaire 
besluitvormingsproces (Operational Planning
Proces) is dan ook niet gebruikt. Dit is gedaan
omdat een dogmatisch volgen van een typisch
militair besluitvormingsproces niet aansluit bij
de beeldvorming en terminologie van niet-mili-

taire deelnemers. In plaats daarvan was de aan-
pak van het project ingericht op een concrete
lijst van doelstellingen: welke producten zijn
nodig om het project af te ronden? Vervolgens
zijn door middel van backward planning de
stappen gezet die achtereenvolgens nodig
waren om de doelstellingen en uiteindelijk 
het model voor TLSR te verwezenlijken. 
Een drietal deelvragen is uit het stappenplan te
destilleren. In het planningsproces vormden
deze de drie pijlers van het project. De eerste
deelvraag of pijler, en mijns inziens de belang-
rijkste, was de vaststelling van de minimale
condities die bereikt moesten zijn om over-
dracht van verantwoordelijkheid voor veilig-
heid te initiëren. Juist bij de vaststelling van
deze voorwaarden is het mogelijk (en vereist)
om de hierboven genoemde comprehensive 
approach te borgen, waarbij voorwaarden 
(conditions) moeten worden opgesteld voor 
aspecten op het gebied van veiligheid, maar
ook op het gebied van ontwikkeling en bestuur.
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De VN draagt de zorg voor bestuur en ontwikkeling in Afghanistan en is daarom 

een essentiële deelnemer aan TLSR
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Gekoppeld aan deze pijler is de ontwikkeling
van een systeem dat het al dan niet halen van
de voorwaarden meetbaar maakt. Verder in dit
artikel zijn deze conditions meer in detail be-
schreven. De tweede pijler betrof de methodiek
van het project: op welke manier vindt versprei-
ding van overdracht van verantwoordelijkheid
geografisch plaats en welke criteria bepalen
deze keuze? De laatste belangrijke pijler was de
besluitvorming rond de meer procedurele gang
van zaken. Hierbij ging het om de ontwikkeling
van een mechanisme dat de initiatie, voort-
gangsbewaking, rapportage en uiteindelijke
goedkeuring aan overdracht van verantwoorde-
lijkheid faciliteert. Om een verdere bureaucra-
tisering te voorkomen was er een voorkeur om
zoveel mogelijk aan te sluiten bij bestaande fora
en/of organisaties. Ook deze procesbeschrijving
verdiep ik verderop in dit artikel.

Randvoorwaarden
Alvorens nader in te gaan op de verschillende
pijlers wil ik stilstaan bij een aantal randvoor-
waarden voor het project. De plaats van het pro-
ject in de verschillende fasen van de campagne
heb ik al aangegeven. De kaders van het project
zijn initieel bepaald door de omschrijving die is
gehanteerd voor de overdracht van verantwoor-
delijkheid. De door de projectgroep opgestelde
omschrijving is als volgt weergegeven:

Process allowing the transfer of tasks, respon-
sibilities and functions from ISAF to the 
Afghan National Security Forces. It is a con-
ditions-based approach to progressively 
prepare the transfer of Coordination of 
Authority back to the Government of the 
Islamic Republic of Afghanistan by focussing
all the planned activities. It is not a phase of
the operation but a procedural bridge needed
between phase 3 (stabilization) and phase 4
(transition).

Helder in de bovenstaande definitie is de vast-
stelling dat TLSR de brug is tussen stabilisatie
en transitie en daarmee op zichzelf geen eigen

fase vormt. Verder stelt de definitie dat de over-
dracht van verantwoordelijkheid gericht is 
op een set van voorwaarden (conditions-based
approach) ten aanzien van taken, verantwoorde-
lijkheden en functies. Omdat het traject inge-
bed moet zijn in de werkwijze van ISAF is 
een richtinggevend tekstdeel ingebed in de 
reguliere planning van ISAF. In het operatie-
concept van het operatieplan is gesteld dat: 

Progress along the security Line of Operation
will create space in which GIRoA, assisted by
UNAMA and the International Community,
can build governance and begin development,
which are essential to establishing enduring
security. We must adopt an integrated, com-
prehensive approach in our COIN operations12

in order to achieve the necessary effects along
all three lines of operation.

Belangrijk voor het project is wederom de 
bevestiging van een comprehensive approach.
Zoals hierboven aangegeven zijn de drie 
operatielijnen (veiligheid, bestuur en ontwikke-
ling) richtinggevend geweest voor de keuze 
en vaststelling van de conditions.

• Het aangrijpingspunt
De projectgroep heeft de hierboven genoemde
randvoorwaarden geïnterpreteerd in die zin dat
de uiteindelijke outcome van het project gericht
moet zijn op de lokale bevolking (als interna-
tionaal erkend aangrijpingspunt of Centre of
Gravity in Afghanistan). Voor het project en
proces van TLSR is het belangrijk dat voortgang
moet worden geboekt op alle operatielijnen,
omdat uiteindelijk alleen daarmee de situatie
voor de Afghaanse bevolking kan verbeteren. 
In een verdere uitwerking moeten de conditions
daarnaast zodanig zijn opgesteld dat voortgang
op deze 3D-gebieden een ‘spin-off effect’ heeft
naar gebieden die (nog) niet zover zijn. Deze 
interpretatie of doorvertaling dat het ‘om de Af-
ghanen gaat’ is onderschreven door COMISAF
en was daarmee richtinggevend voor het ver-
dere verloop van het project. 

• Terugtrekken of herverdelen? 
Zoals eerder is aangegeven zijn de lessons learned
uit het TLSR-project in de provincie Kabul belang-
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rijk voor de aansluitende ontwikkeling van een
model voor heel Afghanistan. Tijdens het over-
leg over het TLSR-project in de provincie Kabul
was de aanwezigheid en ondersteuning van
ISAF na het moment van overdracht een duide-
lijk punt van zorg bij de Afghaanse autoriteiten.
De indruk bestond dat, zodra de verantwoorde-
lijkheden waren overgedragen, de ISAF-troepen
zouden verdwijnen uit het gebied. Deze veronder-
stelling was echter onjuist. In figuur 3 is de 
beschikbaarheid van troepen, in relatie met
TLSR, schematisch weergegeven.

Zoals figuur 3 laat zien bevindt TLSR zich nog
steeds in fase 3 van de campagne (Stabilisatie).
De paarse lijn geeft de ondersteuning van ISAF
aan ANSF weer die, zoals het verloop van de lijn
laat zien, niet afneemt op het moment dat de
verantwoordelijkheid voor veiligheid is over-
gedragen. Wat betreft de omvang (en soort) van
ISAF-ondersteuning ligt er veel meer een ver-
band met de graduele opbouw van Afghaanse
veiligheidseenheden (de blauwe lijn in de gra-
fiek). Formele afspraken over de ondersteuning

na TLSR met de ANSF voor de provincie Kabul
zijn vastgelegd in een zogeheten Memorandum
of Agreement. Daarin zijn specifieke hoofdstuk-
ken opgenomen waarin beschreven is hoe ISAF
haar ondersteunende rol invult. Heldere afspra-
ken hierover namen de zorgen en argwaan weg
die bij de Afghaanse bestuurders leefden.

Toch is een kanttekening te plaatsen bij de 
beschikbaarheid van ISAF-troepen. Overdracht
van verantwoordelijkheid aan ANSF geeft ISAF-
eenheden namelijk wel de mogelijkheid om de
aandacht te verleggen naar andere districten,
provincies en wellicht regio’s. In die zin is 
het moment van TLSR eerder een gelegenheid
om over herverdeling van ISAF-troepen na te
denken. Gegeven de huidige omvang van de 
coalitie in Afghanistan, gerelateerd aan de om-
vang van het (voornamelijk bevolkte) operatie-
gebied, is duidelijk dat grote delen van het land
nog niet ‘gecoverd’ zijn. Het moment van TLSR
in het ene gebied geeft daarmee de mogelijk-
heid aandacht te besteden aan andere gebieden
die, door capaciteitsproblemen in het verleden,
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minder in de belangstelling stonden. Dat besluit-
vorming over deze herverdeling een politieke
lading draagt en in de operationele werkelijk-
heid gekenschetst wordt door vele voorbehou-
den (caveats) behoeft geen betoog. Rond TLSR 
is mijns inziens echter wel essentieel dat her-
verdeling van troepen niet wordt verward met
terugtrekking. Een schematische weergave 
van een mogelijke herverdeling is opgenomen
in figuur 4.

In figuur 4 stelt elke kolom een provincie voor.
In de pre-TLSR-fase is weergegeven dat ISAF de
facto een leidende rol op het gebied van veilig-
heid vervult. De ANSF hebben een meer onder-
steunende rol, waarbij de aandacht vooral 
gericht is op de opbouw van eigen capaciteit.
De tweede kolom in de tekening laat zien 
dat op het moment van TLSR de situatie kan 
bestaan waarin enkele districten van de pro-
vincie nog niet gereed zijn. Ook bij het TLSR-
proces in de provincie Kabul was dit het geval.
De tekening laat zien dat op het moment van
TLSR de leidende en ondersteunende rollen zijn

omgedraaid: ANSF hebben de leiding, ISAF onder-
steunt. Vanaf TLSR kan ISAF haar aandacht
richten op bijvoorbeeld het district dat nog niet
gereed is (geschetst in de derde kolom). Een
eenvoudige doorredenering ligt voor de hand.
Zo kan ISAF zich richten op de provincie die
niet nog niet gereed is (vierde kolom) of wel-
licht de volgende regio (vijfde kolom). Nog-
maals benadruk ik dat het vooral een politiek
besluit is om over herverdeling, c.q. een langer
verblijf van troepen in Afghanistan te beslissen.
De huidige politieke overwegingen en discussie
over de Nederlandse bijdrage na 2010 onder-
strepen dat. Als hoofd van de sectie lange-
termijnplanning binnen het hoofdkwartier
ISAF lag mijn scope echter functioneel op een
langere termijn dan 2010. De aanbeveling om
eerder over herverdeling dan over terugtrekking
van eenheden te denken in het kader van dit
project past daarin.

Het spreekt voor zich dat het Amerikaanse 
besluit om zo’n 30.000 extra troepen te sturen,
maar ook de versterkingen van de coalitie naar
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aanleiding van de oproep van de secretaris-
generaal van de NAVO, de kansen op een succes-
vol TLSR-traject vergroot. Door deze verster-
kingen en de nieuwe strategie die nog meer
dan voorheen gericht is op de Afghaanse bevol-
king, is het mogelijk een paraplu van veiligheid
te creëren en open te houden (initieel door 
ISAF en later door ANSF). Door dicht bij de 
Afghaanse bevolking te blijven hebben projec-
ten op het gebied van bestuur en ontwikkeling
een grotere kans van slagen. De condities voor
overdracht van verantwoordelijkheid van ISAF
naar ANSF zijn daardoor sneller en/of op meer
plaatsen te realiseren. 

Een model voor TLSR

Nu de context van het project en enkele richt-
lijnen en overwegingen zijn toegelicht volgt
hierna een specificatie van de drie pijlers van
het project. 

Pijler 1: Voorwaarden voor overdracht
(conditions)
Een geïntegreerde werkwijze (comprehensive
approach) of 3D (Diplomacy, Defence, Develop-
ment) laat een benadering zien die (h)erkent dat
een uiteindelijke oplossing niet alleen met mili-
tair handelen te bereiken is. De combinatie en
integratie van veiligheid met zowel bestuurlijke
als ontwikkelingsaspecten leidt uiteindelijk tot
succes of vergroot minimaal de kansen daarop.
Met deze ‘wetenschap’ en met een blik op 
de ervaringen en aanpak van de Amerikaanse
benadering in Irak,13 is de set van conditions
dan ook samengesteld. Schematisch is deze
weergegeven in figuur 5.

Figuur 5 laat zien dat de voorwaarden voor de
overdracht van de verantwoordelijkheid voor
veiligheid aan de Afghaanse veiligheidstroepen
gevonden moeten worden op een vijftal gebie-
den. Niet alleen zijn voorwaarden aan de 
Afghaanse veiligheidstroepen gesteld, ook
voortgang op het gebied van bestuur en ontwik-
keling speelt een belangrijke rol. Het creëren
van veiligheid is zinloos als deze ruimte niet
wordt gebruikt voor projecten op het gebied
van bestuur en ontwikkeling. Keerzijde is dat
deze projecten vaak niet mogelijk zijn zonder

een elementair niveau van veiligheid. Ook aan
ISAF is een aantal voorwaarden te stellen. Deze
liggen vooral in de voorbereidingen en onder-
steuning die voorafgaan aan en volgen op het
moment van overdracht. Ten slotte hoeft het 
geen betoog dat ook de insurgents een belang-
rijke invloed hebben op de huidige veiligheids-
situatie in Afghanistan.

De conditions zijn verder onder te verdelen in
voorwaarden die essentieel en wenselijk zijn
voor het TLSR-proces. In figuur 5 zijn die groen
gearceerd. Om een spin-off effect van het 
proces verder te versterken is ook een aantal
gewenste conditions onderkend. Dit is als een
blauwe omranding weergegeven in het schema.
Centraal in het schema staat een oranje cirkel
met daarin de gouverneur van de provincie en
de RC-commandant. Het besluiten over voor-
waarden en de interpretatie van de resultaten
en voortgang is namelijk geen exacte weten-
schap. Zo zou het kunnen zijn dat, ook al zijn
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niet alle essentiële conditions gehaald, besloten
wordt tot overdracht. De praktijk van het TLSR-
proces in de provincie Kabul, waarbij één dis-
trict nog niet gereed was maar de overdracht
toch doorging, laat dat zien. De keerzijde daar-
van is dat het ook kan voorkomen dat alle 
essentiële conditions zijn gehaald maar dat,
wellicht vanwege de externe veiligheidssituatie,
nog niet gekozen wordt voor overdracht van
verantwoordelijkheid. Deze cirkel – of go/no-go
button – staat feitelijk voor de common sense
ten aanzien van besluitvorming in het proces.

Nu schematisch is aangegeven hoe de set van
conditions is samengesteld volgt onderstaand
de gedetailleerde invulling daarvan. Daarbij
toch enkele kanttekeningen.

• De conditions
Bij de bespreking en de keuze van de conditions
is vooral gekeken naar de effecten daarvan op
verschillende doelgroepen (bevolking, bestuur,
insurgents, internationale gemeenschap en
ISAF). Daarbij is steeds gekeken naar wat de 
eerste orde en tweede orde effecten van een
maatregel zijn. Ter illustratie hiervan het vol-
gende voorbeeld. Als de internationale aan-
dacht voor een provincie wordt afgezet tegen
de veiligheidssituatie van diezelfde provincie,
zou het eerste orde effect zijn dat daar waar 
onveiligheid een rol speelt het Afghaans 
bestuur, de internationale gemeenschap en 
met name ISAF activiteiten ontplooien om de
bevolking te beschermen en de invloed van 
de insurgents te verkleinen. Een onbedoeld
tweede orde effect is echter dat onveiligheid in
een provincie blijkbaar wordt beloond door
(inter)nationale aandacht of – de keerzijde daar-
van – een provincie waar geen veiligheidsrisico
is geen aandacht krijgt. Vanuit de perceptie van
de bevolking wellicht een verkeerde benadering.
Bij de conditions is daarom rekening gehouden
met eerste en tweede orde effecten.

• Link met andere beleidsstukken
Zoals eerder is gesteld is de overdracht van ver-
antwoordelijkheid voor veiligheid geen geïso-
leerd proces. Enerzijds dient het als brug tussen
de fase stabiliteit (fase 3) en de fase transitie
(fase 4). Vanuit een geïntegreerde benadering
(comprehensive approach) moet het proces 
passen in de internationale inspanningen op
het gebied van ontwikkeling en verbetering 
van bestuur. In Afghanistan zijn hiervoor 
een tweetal beleidsdocumenten opgesteld: 
de Afghan National Development Strategy
(ANDS) en het Independent Directorate for 
Local Governance (IDLG). Juist de samenwerking
van UNAMA in dit project heeft ertoe bijge-
dragen dat de conditions in lijn zijn gebracht
met zowel de ANDS en de IDLG. Een verdere
synchronisatie met UNAMA is gevonden 
door de UNAMA-doelstellingen voor een 
minimum level of stability14 in lijn te brengen
met de conditions voor TLSR. Dit houdt in 
dat er een minimaal niveau van stabiliteit is
wanneer de randvoorwaarden voor TLSR zijn
bereikt.

Na bovenstaande uiteenzetting over de opzet
en afstemming van de conditions volgt hier-
onder een samenvatting van de conditions
zoals die gezamenlijk zijn opgesteld. In figuur 6
is de schematische indeling van de conditions
te herkennen. De vijf gebieden waarin voor-
waarden zijn gesteld zijn in het overzicht 
weergegeven. In het groene deel de essentiële,
er omheen de gewenste conditions. 

Uiteraard zijn bovenstaande conditions verder
te specificeren en aan te vullen. Voor de scope
van dit project is echter primair gekeken naar
de conditions die nodig zijn om het proces van
de overdracht van de verantwoordelijkheid
voor de veiligheid – in een comprehensive-
benadering – te beschrijven. Een verdere spe-
cificatie of uitbreiding is uiteraard nodig om de
opbouw en stabiliteit van Afghanistan verder
vorm te geven en te concretiseren. Zo is het
even belangrijk om aan te geven ‘hoe hoog de
lat ligt’, of anders gezegd welke normeringen
voor de conditions gelden.15 Welke maatstaven
zijn realistisch, haalbaar en meetbaar? Een aan-
zet daarvoor is gemaakt, maar was tijdens mijn
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periode in Afghanistan nog niet gereed en
daarom niet verder gespecificeerd in dit stuk. 

Voorafgaand aan de implementatie zal een hel-
dere beoordeling moeten worden gemaakt van
de actuele stand van zaken, oftewel een nul-
meting. Pas dan is het niet alleen mogelijk een
inschatting te maken van de vorderingen in 
regio’s, provincies en districten, maar ook om
een keuze te maken welke provincies zullen
worden ‘opgepakt’. De nulmeting zal laten 
zien dat een deel van de provincies wellicht 
al gereed is en voldoet aan de conditions die
voor TLSR zijn gesteld. Andere zullen nog niet
gereed zijn. Ook zijn er in Afghanistan pro-
vincies aan te wijzen waar op dit moment nog
geen inschatting te maken is vanwege het sim-
pele feit dat noch ISAF, noch UNAMA aanwezig
is in het gebied (Nimroz is een voorbeeld van

zo’n provincie). Schematisch is dit weergegeven
in figuur 7, waarbij het gehele vierkant Afgha-
nistan voorstelt. In groen zijn de provincies
aangegeven gereed voor TLSR, in geel/rood de
provincies die nog niet gereed zijn. De blauwe
omlijning laat schematisch de disposities van
ISAF en UNAMA zien. Onderaan – in wit – 
zijn de provincies aangegeven waar nog geen
inschatting is te maken in hoeverre is voldaan
aan de conditions. 

Naast bovenstaande uitleg van de conditions 
is het belangrijkste aspect van het project de 
samenwerking tussen de verschillende actoren.
Juist in die samenwerking worden prioriteiten
gesteld en activiteiten gepland en gesynchro-
niseerd. Dit houdt in dat per provincie zo’n 
samenwerkingsverband belangrijk is. Daar-
mee komen we bij de volgende pijlers van 
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het project: de methodiek en het implemen-
tatieproces.

Pijler 2: Methodiek van implementatie
Bij de implementatie spelen verschillende over-
wegingen een rol. De voortgang op het gebied
van veiligheid, bestuur en ontwikkeling in 
Afghanistan verloopt grillig en kan per regio,
provincie of district verschillen. Een eenduidig
TLSR-moment voor heel Afghanistan is daar-
door niet te vinden. Maatwerk of een regionale
benadering is het devies. Op het eerste oog zou-
den gebieden met een laag veiligheidsrisico als
eerste in aanmerking komen voor TLSR: een
uitrol van TLSR in de gebieden van RC North 

en RC West zou dan voor de hand liggen. Al
lijkt deze benadering logisch, toch kleven er
ernstige nadelen aan. Ten eerste zou dit geen
recht doen aan het bestuur van een district of
provincie die met een serieuzer veiligheids-
probleem toch voldoet aan de criteria voor
TLSR die eerder in dit artikel zijn gespecificeerd.
Een genuanceerdere visie op de verspreiding
van TLSR is daarom nodig. Om het gedachten-
proces in het project te structureren is sche-
matisch een weergave van een fictieve begin-
situatie opgenomen in figuur 8. 

In deze tekening is in verschillende kleuren
aangegeven in hoeverre een provincie voldoet
aan de condities die gelden voor de overdracht
van verantwoordelijkheid. Hoewel de veilig-
heidssituatie een onderdeel vormt van de 
criteria, wil ik benadrukken dat de kleuren 
niet enkel aangeven hoe de veiligheidssituatie
in een provincie is. Dit zou onrecht doen aan 
de vereiste comprehensive approach. Ook
voortgang op het gebied van ontwikkeling en
bestuur wegen mee in de bepaling of een dis-
trict, provincie of regio voldoet aan de criteria
voor TLSR. De kleurcodering moet daarom als
volgt worden gelezen: oranje houdt in dat de
provincie nog niet voldoet aan de overdrachts-
criteria. In deze gebieden is de ondersteuning
van ISAF noodzakelijk. Geel betekent dat is 
voldaan aan een groot aantal criteria. Er zijn 
beperkingen maar die zijn niet onoverkome-
lijk voor de voortgang van het proces. Onder-
steuning van ISAF is in enkele gevallen nodig.
Groen houdt in dat reeds voldaan is aan de 
condities voor overdracht van verantwoorde-
lijkheid van ISAF naar ANSF. Slechts minimale
ondersteuning van ISAF is tijdelijk en plaatse-
lijk nodig. De blauwe kleur geeft aan dat het
proces van TLSR is gestart, c.q. voltooid.

Het schematische (en fictieve) voorbeeld in 
figuur 8 genereert de volgende opties waarbij
elke mogelijkheid een aantal voor- en nadelen
kent:

a. Implementatie per regio (sequentieel)
Een regionale benadering kent een aantal voor-
en nadelen. De belangrijkste voordelen zijn dat
zowel de Afghaanse overheid als de internatio-
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nale gemeenschap en ISAF hun aandacht kun-
nen richten op één regio. Daardoor is te ver-
onderstellen dat de kans op succes door deze
gerichte aandacht groter is. Daarnaast is een 
belangrijk voordeel dat een eventuele overgang
naar fase 4 (Transitie) per regio te organiseren
is. Een regionale benadering loopt dan syn-
chroon aan de eerdere ontplooiing van ISAF,
want ook deze was regionaal (counter-clockwise).
Het belangrijkste nadeel van deze benadering is
echter dat voortgang in andere regio’s niet
wordt (h)erkend. Dit is vooral frustrerend voor
de gouverneur van een provincie die veel aan-
dacht besteedt aan voortgang in het kader 
van TLSR en die dat wellicht moet doen in een
beduidend slechtere veiligheidssituatie. Een 
regionale benadering sluit tevens maatwerk uit.
Niet waarderen of geen aandacht besteden aan
overige regio’s en provincies kan ervoor zorgen
dat de langzaam verworven goodwill voor altijd
verloren is. In deze optie staat niet bij voor-
baat vast welke regio het TLSR-proces achter-
eenvolgens doorloopt. 

b. Implementatie per provincie gebaseerd op de
ontwikkeling in naburige provincies (parallel)
Het belangrijkste verschil met de vorige optie is
dat, in tegenstelling tot de regionale benadering,
het TLSR-proces hier direct in de provincies van
alle regio’s kan worden gestart. Kenmerkend
voor deze optie is echter dat rekening is gehou-
den met de veiligheidssituatie van naburige
provincies. Het idee van deze optie is die van
een zogenoemde inktvlek. Daarbij is geschat
dat de kans op succes groter is als de bevolking
van een provincie de positieve effecten ervaart
van de naburige provincie(s). Belangrijk nadeel
blijft echter dat een gouverneur van een pro-
vincie die investeert om voortgang te boeken,
maar omgeven is met provincies die nog niet
gereed zijn, ook in deze optie niet verder kan.

c. TLSR-proces per provincie (parallel)
Gegeven de vorige opties ligt deze voor de hand.
Deze optie beschrijft een TLSR-uitrol provincie
na provincie. Door deze insteek te kiezen is
maatwerk op laag (lees provinciaal niveau) 
mogelijk. De geschiedenis heeft laten zien dat
een decentrale aanpak te prefereren is boven
een centraalgestuurde.16 Veel belangrijker is

dat de inspanningen van het bestuur van een
provincie – gesteund door de IC en ISAF – direct
kunnen leiden tot resultaat. Door deze benade-
ring kan de Afghaanse bevolking direct profi-
teren van de uitkomsten van het proces. 
Ook – en misschien juist – in die situaties
waarin een provincie voortgang boekt terwijl
de omliggende provincies nog niet gereed 
zijn, kan voortgang in een TLSR-provincie een
positieve spin-off hebben naar de naburige 
provincies. Communiceren over het succes is
daarbij een belangrijk aandachtspunt.

In het planningsproces – met zowel de Af-
ghaanse autoriteiten, UNAMA als ISAF – zijn
alle voor- en nadelen van de opties uitgewerkt.
Een logische vervolgstap is de weging van die
voor- en nadelen in het licht van een aantal
keuzecriteria. Deze criteria zijn uiteraard 
voorgelegd aan de commandogroep van ISAF.
Het belangrijkste en meest zwaarwegende 
criterium was dat de optie een positieve spin-
off moest hebben naar de Afghaanse burger: 
de Afghaanse bevolking moet in positieve zin
de vruchten kunnen plukken van de maat-
regelen die leiden tot de overdracht van verant-
woordelijkheden. Andere criteria waren de 
risico’s verbonden aan de opties, de flexibiliteit
waarmee het proces kon worden aangestuurd, 
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de gevraagde capaciteit van alle betrokken spe-
lers (ANSF, IC en ISAF), de coördinatie tussen de
spelers, de verwachte tijd en mogelijkheden om
aan te sluiten bij lopende projecten en operaties. 

Toetsing aan de criteria leidde tot de keuze
voor de optie om het TLSR-proces provincie per
provincie over Afghanistan uit te rollen, dus 
decentraal en parallel (optie 3). Door besluit-
vorming over het proces op decentraal niveau 
neer te leggen (een lesson learned zoals beschre-
ven door Lynn),17 is het mogelijk rekening te
houden met eventuele bedreigingen of tegen-
slagen (één van de belangrijke voordelen van 
de tweede optie). 

Pijler 3: Werkverband en besluitvorming
Belangrijk is de overeenstemming over pre-
conditions en de bijbehorende ambitieniveaus
(pijler 1). Overeenstemming over de methodiek

(pijler 2) is een goede tweede. Maar de borging
van het proces in een samenwerkingsverband
om deze doelstellingen te realiseren, is wellicht
het belangrijkst. Wanneer de civiele en mili-
taire componenten van de internationale 
gemeenschap gezamenlijk met de Afghaanse
autoriteiten in staat zijn constructief samen 
te werken, is het moment van TLSR of het 
behalen van een minimumniveau van stabi-
liteit slechts een bijproduct. Primair moet de
Afghaanse bevolking de vruchten plukken 
van de resultaten. Vruchten die tot stand zijn
gekomen door een structurele samenwerking
tussen alle betrokken spelers.

De kern van de samenwerking ligt op het pro-
vinciale niveau. Hier vindt de daadwerkelijke
en veelvuldige afstemming plaats die moet lei-
den tot invulling van de conditions voor TLSR.
Projecten worden gekozen, activiteiten gecoör-
dineerd, budgetten toegewezen en tijdschema’s
voor uitvoering afgestemd. Op nationaal niveau
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vindt besluitvorming plaats over TLSR en wordt
het Memorandum of Agreement voor de kandi-
daat-provincie getekend. Een eerste voorstel
voor de inbedding van de werkverbanden is in
figuur 9 schematisch weergegeven. Het schema
laat zien dat op elk niveau alle partijen actief
zijn betrokken. 

Zoals ik in de aankondiging van deze pijler 
aangaf wilde ik zoveel mogelijk aansluiten bij
bestaande fora. Op provinciaal niveau lag dit
meer voor de hand, aangezien daar een rela-
tief eenvoudige aansluiting te maken is op 
bestaande werkorganisaties zoals de PRT’s. 
Op nationaal niveau ligt dit minder voor de
hand, maar zou – wat betreft de inbedding van
de National TLSR Board – aangesloten kunnen
worden bij een al bestaande Joint Coordination
Board (JCB). 

Conclusie

Begrippen als comprehensive approach en 
de 3D-benadering zijn ruimomarmde en veel-
beschreven termen. Zowel militaire als civiele
experts onderschrijven de noodzaak en zien 
– zeker in de Afghaanse complexiteit – dat een
oplossing niet slechts militair of civiel te berei-
ken is. Hoe dit praktisch aan te pakken en 
meetbaar te maken, is echter weinig beschre-
ven. Het project Transfer of Lead Security 
Responsibility operationaliseert de comprehen-
sive approach en formuleert heldere doelstel-
lingen voor zowel de Afghaanse autoriteiten als
de internationale civiele en militaire gemeen-
schap die de Afghaanse regering in haar zoek-
tocht naar stabiliteit en toekomstperspectief
ondersteunt. Het succes van deze aanpak staat
of valt daarmee met de commitment van alle 
betrokkenen om samen te willen werken. 
Met het model is een instrument ontwikkeld
dat niet alleen bijdraagt aan de beantwoording
van de centrale vraag in dit artikel (hoe is voor-
uitgang meetbaar te maken?) maar dat Afghani-
stan tevens helpt – ondersteund door de inter-
nationale civiel/militaire gemeenschap – om 
die vooruitgang in de toekomst vorm te geven.
Leidend beginsel daarbij is steeds geweest dat
de bevolking van Afghanistan centraal moet
staan. Zij moet kunnen vertrouwen op het over-

heidsapparaat, dat op zijn beurt in staat moet
zijn om zich dienstbaar te maken aan diezelfde
bevolking. 

Over een mogelijke verlenging/versterking of
beëindiging van de militaire inzet in Afghani-
stan wordt op dit moment binnen de coalitie
veel gediscussieerd. Beslissingen worden nage-
noeg één op één gekoppeld aan de noodzake-
lijke verbeteringen die president Karzai al dan
niet weet voor te leggen. In dat kader is de druk
op Karzai hoog: met name op het gebied van
bestuur moet hij aantoonbare verbeteringen
doorvoeren, waaronder het terugdringen van
corruptie binnen de overheid. Door gebrek aan
concreet meetbare doelstellingen zijn de troe-
penleverende landen vaak genoodzaakt om 
een einddatum te koppelen aan hun inzet. 
Zo eindigt – tenzij de regering anders besluit –
de Nederlandse missie in Afghanistan in 201018

(in zijn huidige vorm) en heeft ook president
Obama aangekondigd in juli 2011 te starten
met het terughalen van Amerikaanse troepen
uit Afghanistan.19 Om doelstellingen (en daar-
mee ook een exitstrategie) te bepalen is de in
dit artikel beschreven methode wellicht nuttig
voor (politieke) besluitvorming. De methode
kan bruikbaar zijn om tijd te koppelen aan 
een meetbaar ambitieniveau en vice versa.
Daarnaast maakt de methode het mogelijk 
om helder te communiceren over de voort-
gang van de missie, waarmee verwachtingen
(de aangegeven impasse in mijn inleiding) 
beter te managen zijn.                                       ■
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18 Tweede Kamer der Staten Generaal vergaderjaar 2009-2010; Bestrijding van internatio-

naal terrorisme. In voorbereiding op het einde van de huidige Nederlandse missie in

2010, is de Commandant der Strijdkrachten (CDS) begonnen met de planning voor de

redeployment die start op 1 augustus 2010. Om alles in goede banen te leiden zal vanaf

medio 2010 een Redeployment Task Force in Uruzgan worden ontplooid.

19 Zie: http://www.whitehouse.gov/the-press-office/remarks-president-address-nation-

way-forward-afghanistan-and-pakistan. 




