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VERWELKOMING EN ALGEMENE INLEIDING
 
Spreker: Wenke Roggen, federaal magistraat, namens Lieve Pellens, voorzitter van de Belgische Interministeriële Commissie voor Humanitair Recht

De conferentie ging uit van de volgende vaststelling: momenteel wordt in de meeste gewapende conflicten bijna uitsluitend gevochten in steden. Stadscentra en woonwijken zijn de slagvelden van deze eeuw. In de specifieke context van stedelijke oorlogsvoering botst de uitvoering van de basisprincipes van het internationaal humanitair recht (IHR) – onderscheid, proportionaliteit en voorzorg – op heel wat moeilijkheden. Burgers worden verward met strijders en civiele eigendommen worden vaak voor militaire doeleinden gebruikt. De burgerbevolking heeft als eerste te lijden onder de verschrikkelijke gevolgen van een dergelijk conflict. Burgers worden geconfronteerd met de gedeeltelijke of volledige vernietiging van essentiële infrastructuur en  zijn genoodzaakt te vluchten en hun werk, hun woning en hun manier van leven op te geven. Bovendien wordt de toegang tot humanitaire hulp vaak bemoeilijkt en zelfs geweigerd. Die vaststellingen herinneren eraan hoe dringend de humanitaire principes die deel uitmaken van het IHR moeten worden nageleefd en gewaarborgd.

Om de delicate en complexe kwesties die bij hedendaagse gewapende conflicten rijzen aan te pakken werd de conferentie in vier panels opgezet:
· Het eerste panel heeft het onderwerp gesitueerd door de redenen te belichten van de ‘urbanisering’ van gewapende conflicten en te wijzen op de uitdagingen die op militair en humanitair vlak rijzen. 
· Het tweede panel boog zich over de kwestie inzake de praktische uitvoering van het voorzorgsprincipe in stedelijke gebieden. 
· Het derde panel was gewijd aan juridische en operationele kwesties met betrekking tot de middelen en methoden van oorlogsvoering in de context van stedelijke conflicten. Enerzijds ging het daarbij om de praktische toepassing van de fundamentele regels voor het verloop van vijandelijkheden en de inzet van wapens (bv. EWIPA), en anderzijds om de kwestie van nieuwe technologieën. 
· Het vierde panel spitste zich toe op humanitaire acties voor burgers tijdens stedelijke conflicten. Daarbij rezen juridische, operationele en beleidsgebonden uitdagingen voor strijdende partijen en humanitaire actoren. 

PANEL 1: SITUERING

Om te bespreken waarom gewapende conflicten naar steden verschuiven en welke humanitaire en militaire uitdagingen dat met zich meebrengt, werden twee personen met terreinkennis uitgenodigd om het over hun ervaringen te hebben.

Spreker: brigadegeneraal Darren Stewart, hoofd operationeel recht van de Britse strijdkrachten

Het eerste panel begon met een tussenkomst van brigadegeneraal Darren Stewart, die het perspectief van een militair op het terrein toelichtte. Bij wijze van situering gaf hij mee dat het verrichten van militaire operaties in een stedelijke omgeving, althans in de context van een internationaal gewapend conflict, altijd al een kenmerk van gewapende conflicten is geweest. De jongste 100 jaar zijn de zaken echter geëvolueerd. Er is wapentechnologie ontwikkeld met grotere destructieve gevolgen, maar ook zijn er precisiewapens gekomen waarmee militaire bevelhebbers in staat zijn militaire doelen met grotere nauwkeurigheid te treffen. Andere nieuwe factoren die in aanmerking moeten worden genomen zijn de ontwikkeling van megasteden, waarbij zowel de oppervlakte als de dichtheid van de stedelijke omgeving toeneemt, en de evolutie van niet-internationale gewapende conflicten (NIGC's) tot conflicten met een grensoverschrijdend karakter. 

Parallel met deze ontwikkelingen is er ook de ontwikkeling van het IHR. Meer bepaald spelen IHR-overwegingen nu een grote rol bij het plannen en uitvoeren van militaire operaties door bevelhebbers op alle niveaus, omdat er ook verantwoordingsmechanismen spelen en het naleven van het IHR zijn nut heeft bij het halen van militaire doelstellingen. Maar omdat de stedelijke omgeving zo complex is, hebben legers specifieke tactieken moeten ontwikkelen, zoals preciezere wapens, om louter militaire doelen te treffen. Dat heeft op zijn beurt geleid tot meer aandacht voor het verzachten van de gevolgen van die operaties, zoals vereist door de wet via toepassing van de IHR-principes van onderscheid, proportionaliteit en voorzorg om de gevolgen voor de burgerbevolking tot een minimum te beperken. 

[bookmark: _Hlk17128876]Als gevolg daarvan is het plannen van militaire operaties in stedelijk gebieden almaar geavanceerder geworden. We stellen momenteel een wens vast om het IHR verder te ontwikkelen om  om de gevolgen van de gevechten in steden te verzachten, met name het gebruik van explosieve wapens en de indirecte gevolgen, (‘reverberating effects’) daarvan die de lat voor militaire bevelhebbers zeer hoog leggen. Maar, ook al kan technologische vooruitgang het aantal burgerslachtoffers helpen verminderen, brigadegeneraal Darren Stewart herinnerde het publiek eraan dat we niet uit het oog mogen verliezen dat er altijd burgerslachtoffers zullen vallen zolang er oorlog is. Ook waarschuwde hij voor potentiële uitdagingen die ons te wachten staan als het gebruik van middelen en methoden van oorlogsvoering (bv. explosieve wapens, dodelijke autonome wapensystemen) te sterk beperkt zou worden om gewapende conflicten te vermenselijken , omdat het een contra-intuïtief effect zou kunnen hebben, nl. een terugkeer naar de minder nauwkeurige wapensystemen van vroeger, die minder goed het onderscheid kunnen maken tussen burgers en strijders.  

Spreker: Dominique Loye, adjunct-directeur van het departement internationaal recht en beleid, ICRC

De tweede spreker van het eerste panel, Dominique Loye, ging in op het verschuiven van gewapende conflicten naar steden en de uitdagingen die daarmee gepaard gaan vanuit humanitair oogpunt. 

De directe humanitaire gevolgen van oorlog in steden (bv. dood, letsel of vernieling) zijn weliswaar vaak zichtbaar, maar er zijn ook op middellange termijn gevolgen of indirecte gevolgen. Hij besloot zijn presentatie toe te spitsen op drie van die gevolgen. 

[bookmark: _Hlk16599431]Ten eerste is het gebruik van explosieve wapens met een grote ruimtelijke impact in dichtbevolkte zones een bijzonder groot probleem voor civiele diensten en infrastructuur. In die specifieke omgeving hebben aanvallen met explosieve wapens immers indirecte gevolgen, waarmee bedoeld wordt dat de incidentele schade van de ontploffing aan civiele objecten wordt verergerd door de onderlinge afhankelijkheid en verbondenheid van de infrastructuur van stedelijke diensten. Bovendien zijn stedelijke diensten afhankelijk van mensen, hardware en verbruiksgoederen. Daardoor kunnen ongunstige effecten op elk van die drie componenten verstoringen van essentiële stedelijke diensten veroorzaken. Sowieso kan geen van die componenten het op zichzelf redden, en in de context van een stedelijk conflict is de beschikbaarheid van de drie onderdelen een nog complexere aangelegenheid. Het heeft bijvoorbeeld geen zin om over reserveonderdelen voor het herstellen van een elektriciteitscentrale te beschikken als het enige geschoolde personeel dat ermee kan werken op de vlucht is voor het conflict. Die infrastructuur is bovendien zo groot en complex dat het herstel van delen ervan vaak te duur is voor gemeenten en humanitaire organisaties. Als er niet op tijd iets aan gedaan wordt, kan het herstellen van de dienstverlening uiteindelijk onmogelijk worden. Dominique Loye verklaarde daarom dat de traditionele benadering van humanitaire actie wordt herbekeken om na te gaan hoe de veerkracht van stedelijke dienstsystemen in langdurige crisissen kan worden versterkt.

Ten tweede komen mensen die binnen hun land op de vlucht zijn steeds meer in stedelijke gebieden terecht. Ze hopen in steden veiligheid en humanitaire bijstand te vinden en vestigen zich meestal liever niet in kampen, maar in opvangcentra binnen gastgemeenschappen. Wanneer hun aanwezigheid langer aanhoudt en er geen steun komt van de regering of van humanitaire organisaties, kan dit uitgroeien tot een last voor de gastgemeenschappen. 
 
Ten derde kan de toegang tot humanitaire hulp in een stedelijke context bijzonder problematisch zijn vanwege de aanwezigheid van explosieve oorlogsresten, de beperking van de toegang tot steden door de bezetter en de moeilijkheid om de mensen die hulp nodig hebben te identificeren. 

Ondanks alle uitdagingen die oorlog in steden voor de burgers en strijdkrachten met zich meebrengt, blijft de verplichting om de wetten die tijdens een gewapend conflict van toepassing zijn te respecteren intact. Bijvoorbeeld moet bij het naleven van de voorzorgs- en proportionaliteitsprincipes rekening worden gehouden met de redelijkerwijs voorzienbare indirecte gevolgen en moeten ze worden opgenomen in de proportionaliteitstoets wanneer strijdkrachten en gewapende groepen een aanval plannen en uitvoeren. Die vereiste is eigenlijk geen aanvullende verplichting maar is niet meer dan een concrete toepassing van het voorzorgs- en het proportionaliteitsprincipe. 

Afsluitend is Dominique Loye van mening dat het dringend noodzakelijk is militair beleid, doctrine, opleiding, uitrusting en planningsprocessen af te stemmen op de specifieke kenmerken van stedelijke omgevingen en nieuwe benaderingen te ontwikkelen waarbij methodologieën voor korte en lange termijn, individuele en systemische methodologieën, en humanitaire- en ontwikkelingsmethodologieën worden gecombineerd. 


PANEL 2: PRAKTISCHE TOEPASSING VAN HET VOORZORGSPRINCIPE

Het tweede panel spitste zich toe op de praktische toepassing van het voorzorgsprincipe, zoals uiteengezet in artikel 57 en 58 van het Eerste Aanvullende Protocol, in de stedelijke context. Terwijl artikel 57 betrekking heeft op de voorzorgen die de aanvaller moet nemen om het principe van onderscheid en proportionaliteit na te leven of op de verplichting om vooraf effectieve waarschuwingen te geven, slaat artikel 58 op haalbare voorzorgen die de verdedigers moeten nemen om de burgerbevolking en civiele objecten onder hun controle te beschermen tegen de gevolgen van de aanval, bv. burgers uit de nabijheid van militaire doelen verwijderen of vermijden dat militaire doelen binnen bewoonde gebieden worden geplaatst. De belangrijkste punten met betrekking tot die verplichtingen die in artikel 57 en 58 worden vermeld, zijn de draagwijdte en de interpretatie ervan, waarover vooral in de context van oorlog in steden uitvoerige discussie bestaat. Hoewel duidelijk is dat die verplichtingen niet absoluut zijn en alleen moeten worden toegepast voor zover ze praktisch uitvoerbaar zijn, is de vraag wat "praktisch uitvoerbaar" betekent in een stedelijke context.

[bookmark: _Hlk15654388]Spreker: Randall Jay Bagwell, gewezen kolonel US Army

[bookmark: _Hlk20734318]Kolonel Randall Jay Bagwell startte het panel met een inleidende opmerking: “Burgers zullen de steden niet verlaten en dus moeten militaire bevelhebbers met die parameter rekening houden.” 

In zijn ogen zou het vermijden van vijandelijkheden in steden de eerste oplossing zijn, maar dit lijkt onvermijdelijk gezien de aanzienlijke voordelen die ze voor zowel verdedigers als aanvallers opleveren. Het stedelijke slagveld is immers multidimensionaal, met gebouwen en riolen. Bovendien holt het voor zwakkere gewapende groepen de technologische voordelen van moderne legers uit, want het bemoeilijkt commando- en controlesystemen, belemmert de verkenning, vermindert communicatie binnen eenheden, vernielt de samenhang tussen eenheden en, misschien wel het belangrijkste, ontneemt aanvallers de kans om troepen in de aanval te groeperen. 

Als oorlog in steden dan toch onvermijdelijk is, wat voor maatregelen zijn dan mogelijk om het treffen van burgers en civiele eigendommen te voorkomen of alleszins te beperken? Het Urban Warfare Project in het Modern War Institute in West Point (New York) bestudeert momenteel oorlogsvoering in steden en is van oordeel dat strijdkrachten hun organisatie, maar ook de manier waarop ze vechten en hun soldaten opleiden moeten veranderen. 
Kolonel Randall Jay Bagwell beschreef de huidige Amerikaanse militaire doctrine en praktijk, die tegenwoordig voor veel landen soortgelijk is en erin bestaat elk gebouw van de stad te ontruimen met vuur. De naleving van het onderscheidsprincipe bestaat erin dat soldaten en leiders zichzelf ervan overtuigen dat de burgers zijn gevlucht en dat de enige mensen die overblijven vijandelijke strijders zijn. Maar ook als ze manieren zoeken om levens en eigendommen van burgers te sparen, kunnen ze niet voorbijgaan aan het feit dat levens van soldaten er ook toe doen en dat hun militaire middelen duur en beperkt zijn. Een oplossing die meer risico betekent voor het leven van soldaten, is daarom niet de juiste. Zowel soldaten als burgers moeten worden gespaard.

Rekening houdend met al die parameters stelde de spreker vijf aanbevelingen voor om de burgerschade tot een minimum te beperken. Ten eerste moeten de grote legers van de wereld nu nieuwe technieken plannen en ontwikkelen vóór gevechten in steden beginnen. Ten tweede moeten zij wapens ontwikkelen die specifiek zijn ontworpen voor vijandelijkheden in steden, waaronder niet-dodelijke opties of het gebruik van traangas. Ten derde moeten ze met alle nieuwe beschikbare technologieën de technieken verbeteren voor het verzamelen van informatie voor gevechten in steden. Ten vierde moeten ze de manier waarop ze de burgerbevolking waarschuwen moderniseren. Ten vijfde is voorzichtigheid geboden alvorens een bepaalde wapenklasse, bv. het gebruik van mortieren, te willen verbieden. 

Wat de draagwijdte van het voorzorgsprincipe betreft, leidt de interpretatie van bepaalde kernbegrippen tot discussie tussen de staten. Bijvoorbeeld: wat is de definitie van "praktisch uitvoerbaar"? Er ontstaat discussie over de vraag of een bevelhebber verplicht is nauwkeurig geleide munitie (PGM) te gebruiken telkens wanneer dat praktisch haalbaar is, dan wel of hij het recht heeft PGM voor te behouden voor doelwitten met een hogere waarde. Kolonel Randall Bagwell was het eens met het commentaar op artikel 57, dat bepaalt dat de interpretatie een kwestie van gezond verstand en goede trouw is. Hij verklaarde dat de formulering van de artikelen 57 en 58 (d.w.z. "praktisch uitvoerbaar", "trachten" en "tenzij de omstandigheden dat niet toelaten") de flexibiliteit biedt om de regels aan te passen aan de voortdurend veranderende omstandigheden, wat van vitaal belang is voor de militaire leiders.

In het laatste deel van zijn presentatie had hij het over de bescherming van "kritieke infrastructuur" door de huidige IHR-voorzorgsregels. Helaas krijgen alleen bepaalde soorten kritieke infrastructuur zoals ziekenhuizen meer bescherming. Infrastructuren zoals het elektriciteitsnet, de telefoondienst, de internetverbinding en andere krijgen geen verhoogde bescherming, ook al zijn ze voor de burgerbevolking van vitaal belang geworden. Artikel 54 van het 1ste Aanvullend Protocol betreffende voor het overleven van de burgerbevolking onmisbare objecten zou a priori weliswaar nuttig kunnen zijn, maar heeft een zeer beperkte draagwijdte. Het aantal voor het overleven van de burgerbevolking onmisbare objecten neemt toe, zodat  aanvullende en specifieke wettelijke bescherming noodzakelijk is. Om af te sluiten zei hij nogmaals dat legers en landen hun opleiding en organisatie voor vijandelijkheden in stedelijk gebied moeten aanpassen als ze een ramp onder de burgerbevolking willen voorkomen. 

Commentator: kolonel Koval, hoofd van de juridische dienst van de Oekraïense strijdkrachten

De eerste commentator, kolonel Koval, had het over de specifieke situatie in Oekraïne sinds 2014. Zijn tussenkomst spitste zich toe op de Oekraïense wetgeving op het implementeren van het IHR dat binnen de strijdkrachten van toepassing is en op de preventieve maatregelen die in alle fasen van het militaire plannings- en beslissingsproces worden genomen om aan de IHR-regels te voldoen. Op 18 januari 2018 is een specifieke wetgeving aangenomen met betrekking tot de bezette gebieden van Donetsk en Loehansk. Daarin stond onder meer bepaald: "De Joint Forces Operation is gecompliceerd als gevolg van bijzondere economische en geografische factoren. De oblasten Donetsk en Loehansk zijn industriële regio's in Oekraïne waar gemeenschappen zich dicht bij elkaar bevinden en de bevolking op een compacte oppervlakte leeft." 

Gezien het aanhoudende gewapende conflict en de nood aan een beter juridisch kader werd daarnaast een nieuwe instructie over de procedure voor het uitvoeren van normen van internationaal humanitair recht binnen de strijdkrachten van Oekraïne gepubliceerd. Opvallend in die instructie zijn de testvragen om doelen te definiëren, waardoor de bevelhebbers zo snel mogelijk beslissingen kunnen nemen met de mogelijkheid burgerslachtoffers te voorkomen of tot een minimum te beperken. Wat preventieve maatregelen betreft maken IHR-cursussen, -lezingen en -seminars integraal deel uit van de militaire opleiding; ze vinden vaak plaats in samenwerking met het ICRC. 

Het specifieke algoritme dat van toepassing is voor de planning en de besluitvorming door de bevelhebbers waarschuwt de burgerbevolking voor militaire operaties en voorziet in de mogelijkheid om het gebruik van geweld te staken in geval van gevaar voor burgers. Bovendien vermijden militaire eenheden van de Oekraïense strijdkrachten om militaire doelwitten in of vlak bij kritieke civiele infrastructuur te plaatsen.

Ter afsluiting van zijn presentatie gaf kolonel Koval enkele voorbeelden van de wijze waarop fundamentele IHR-principes tijdens militaire operaties in Oost-Oekraïne werden toegepast en benadrukte hij nogmaals het belang van het implementeren van het IHR en het nemen van voorzorgen om burgerslachtoffers tijdens stedelijke conflicten te voorkomen.


Commentator: Andres Muñoz Mosquera, juridisch adviseur Allied Command Operations, NAVO

De tweede commentator, Andres Muñoz Mosquera, rondde het panel af door toe te lichten wat de NAVO is en wat de NAVO heeft gedaan op het gebied van stedelijke conflicten. 

Hij benadrukte dat de NAVO niet alleen een militair bondgenootschap is maar in de allereerste plaats een platform waar staten onderwerpen die verband houden met veiligheid en defensie kunnen bespreken. In dat opzicht biedt de NAVO een ruimte waar staten mogelijkheden kunnen ontwikkelen om het IHR na te leven wanneer ze  soldaten naar stedelijke gebieden sturen. 

Volgens hem wordt er binnen de NAVO sinds 2002 gesproken over oorlogsvoering in steden en werden de gesprekken in 2005 echt ernstig. Het ging daarbij vooral om toekomstige steden en de bedreigingen die zij kunnen vormen voor de gezamenlijke en gecombineerde strijdkrachten onder leiding van de NAVO en het VN-mandaat. Een van de specifieke onderwerpen die werden besproken waren hoogtechnologische wapens, want het lijdt geen twijfel dat we het onderscheids- en proportionaliteitsprincipe beter kunnen naleven naarmate de technologie verfijnder wordt. Een ander punt van bekommernis was de inzet van "gps-geleide munitie", zoals kolonel Bagwell in zijn presentatie vermeldde, maar ook de nood aan een duidelijke toepassing van de wet om er zeker van te zijn dat iedereen zich aan de bevelen houdt. Voor de toekomst is Andres Muñoz Mosquera van mening dat het gebruik van gps-geleide munitie een wettelijke verplichting of op zijn minst een morele verplichting zou kunnen worden voor de landen die dat soort wapens kunnen leveren.

Op basis van die besprekingen heeft de NAVO in april 2019 een "slotconcept over gezamenlijke NAVO-operaties in een stedelijke omgeving" goedgekeurd, dat zich zal toespitsen op de volgende gebieden: planning, opleiding, doctrine en gemeenschappelijke belangen, wat betekent dat er staten en andere belangstellende actoren bij betrokken zullen zijn. Hopelijk zal dat de landen helpen om het IHR beter na te leven bij vijandelijkheden in een stedelijke omgeving. 

PANEL 3: JURIDISCHE EN OPERATIONELE UITDAGINGEN IN VERBAND MET OORLOGSMETHODEN EN -MIDDELEN BIJ STEDELIJKE CONFLICTEN

Het derde panel was gewijd aan juridische en operationele kwesties in verband met oorlogsmethoden en -middelen bij stedelijke conflicten. Het ging over de praktische uitvoering van de fundamentele regels voor het verloop van vijandelijkheden, met name het principe van onderscheid tussen militaire en civiele objecten en personen, het proportionaliteitsprincipe en het voorzorgsprincipe. Daarnaast boog het panel zich over het gebruik van specifieke wapens overeenkomstig bovengenoemde principes en met name over de kwestie van nieuwe technologieën enerzijds en het gebruik van EWIPA anderzijds. 

Sprekers: majoor Simon Gerard en majoor Pieter van Malderen, Belgisch ministerie van Defensie

Om te beginnen behandelden majoor Simon Gerard en majoor Pieter van Malderen enkele verduidelijkingen over het doel en de principes van het internationaal humanitair recht (IHR). Het primaire doel van het IHR is het verlichten van het leed van wie niet (meer) deelneemt aan de vijandelijkheden, maar men mag daarbij niet uit het oog verliezen dat het IHR in feite een evenwicht is tussen twee begrippen. Er is enerzijds het humanitaire beginsel van het verlichten van het leed, maar anderzijds is er het beginsel van militaire noodzaak, dat partijen die tegenover elkaar staan toestaat te trachten de vijand tegen de laagst mogelijke prijs en zo snel mogelijk te onderwerpen. Als we naar vijandelijkheden in stedelijke gebieden kijken, moet daarbij worden opgemerkt dat er geen bijzondere of specifieke IHR-regels bestaan die uitsluitend over oorlogsvoering in steden gaan. En mits alle partijen in een conflict het IHR naleven en toepassen, is er ook geen nood aan specifieke aanvullende regels.

Vervolgens presenteerden beide majoors de toepassing van de voorzorgsprincipes in de zes fasen van de doelwitcyclus. Een effect opleveren is altijd het doel van militaire actie en dat effect draagt bij tot het bereiken van doelstellingen die tijdens de operationele planningscyclus op verschillende niveaus worden vastgelegd. Om het gewenste effect doelmatig te bereiken volgen militairen de 6 stappen van de doelwitcyclus die in militair jargon F2T2EA heet, naar de (Engelse) beginletters van de stappen: identificeren, opsporen, volgen, richten, schieten, evalueren. In elk van de 6 stappen worden voorzorgsprincipes toegepast. Na het inzetten van gevechtseenheden in heel wat recente gevechten in steden zijn technologie, tactiek, opleiding en procedures geëvolueerd en hebben ze invloed op de manier waarop het voorzorgsprincipe wordt toegepast bij de omgang met doelwitten, hetzij weloverwogen (doelwit wordt vooraf bepaald en doorgelicht zonder tijdsdwang), hetzij dynamisch (onder aanzienlijke tijdsdruk zodat de F2T2EA-cyclus drastisch wordt gereduceerd). 

In de derde plaats verduidelijkten zij de methodologie voor het inschatten van nevenschade in combinatie met het beoordelen van de proportionaliteit, die een militair-operationeel beheersinstrument vormt dat voor strijdkrachten ontwikkeld is en gemaakt om wie een aanval plant of beslist te helpen met het toepassen van de verplichte voorzorgen bij het aanvallen. Die methodologie is gebaseerd op wetenschappelijk onderzoek bij het berekenen van de effecten van wapensystemen op onbedoelde objecten in de buurt. Het resultaat is echter geen exacte wetenschap en de nevenschade kan dus groter of kleiner zijn.

Het proces begint met de "Positieve identificatie" (Pos ID) van het doelwit en verwijst naar de vraag of het voorgestelde doelwit al dan niet een legitiem militair doel is in overeenstemming met het oorlogsrecht. Is het antwoord bevestigend, dan dient de doelwitplanner na te gaan of de inzetregels (Rules of Engagement, ROE) voor die operatie het bestoken van het doelwit toestaan of beperkingen opleggen. Een negatief antwoord op de eerste vraag of aanvullende beperkingen die door de ROE worden opgelegd, zullen voorkomen dat het doelwit wordt bestookt.

De methodologie is gebaseerd op een risico-inschatting met 5 niveaus, elk met het bijbehorende commandoniveau dat zijn goedkeuring moet geven (de Target Engagement Authority) voorafgaand aan een aanval:
1- “Validering doelwit en aanvankelijke beoordeling”; 2- “Algemene beoordeling / Beoordeling minimale doelwitgrootte”; 3- “Beoordeling wapeninzet”; 4- “Verfijnd overzicht beoordeling” en 5- “Raming / beoordeling slachtoffers”.

Zij sloten af met enkele overwegingen over twee van de lastigste kwesties met betrekking tot de toepassing van het proportionaliteitsprincipe: de discussie over de na-effecten en de toe te passen standaard voor het maken van de proportionaliteitsbeoordeling. De discussie draait rond de vraag of, en zo ja in welke mate, indirecte incidentele schade aan burgers of civiele objecten moet worden toegevoegd aan de proportionaliteitstoets. De auteurs zijn van mening dat de CDEM, als indicatie van de staatspraktijk, in de regel geen rekening houdt met na-effecten, maar alleen met de directe effecten van het wapen op het (de) niet-bedoelde object(en) in de onmiddellijke omgeving. Daarop bestaat in de methodologie slechts één uitzondering. Er wordt met de indirecte effecten of na-effecten rekening gehouden wanneer er gevaar bestaat voor een chemische, biologische of radiologische wolk of andere milieurisico's die de burgerbevolking op lange termijn schade kunnen toebrengen. In die gevallen wordt het voorgestelde doelwit doorverwezen naar gespecialiseerde bureaus die specialisten aan het werk zullen zetten om een analyse van risico-inschatting voor te bereiden en soms gebruikmaken van specifieke modelleringsprogramma's. De aangezochte instantie analyseert vervolgens de effecten van het wapen op het doelwit of op een civiele structuur die door de aanval incidenteel kan worden beschadigd en bepaalt in welke mate dit de burgerbevolking schade kan toebrengen. Doelwitoperaties die dergelijke risico's met zich mee kunnen brengen, worden onmiddellijk doorverwezen naar CDEM-niveau 5 (“Raming / beoordeling slachtoffers”), dus naar het hoogste commandoniveau dat de proportionaliteit moet beoordelen. 

Inzake de norm die moet worden toegepast om de proportionaliteit te beoordelen, zijn de auteurs ten slotte van mening dat de norm die voor de doelwitkeuze moet worden toegepast in het kader van het IHR, de norm van een "redelijke militaire bevelhebber" moet zijn, zoals te vinden is in de academische literatuur en de jurisprudentie.


Commentator: Roland Evans, adviseur bij het Geneva International Center for International Demining.
[bookmark: _Hlk15659820]
Roland Evans had het als eerste commentator van het panel over een aantal gegevensgebonden aspecten van het EWIPA-debat. 

Er is weliswaar vooruitgang geboekt wat het inzicht in die kwestie betreft, maar volgens hem is de discussie afgeremd door het gebrek aan degelijke gegevens over de impact van EWIPA. Dat is deels te wijten aan de moeilijkheden om daadwerkelijk aan gegevens te raken, meestal uit conflictgebieden of onmiddellijk na conflicten, al zijn er tijdens de Tweede Wereldoorlog al een aantal goede precedenten geweest. Maar het heeft ook te maken met het standaardiseren van de manier waarop we die gegevens verzamelen en tellen, zodat elke meting van de impact van EWIPA geloofwaardig is. Idealiter zou een minimale graad van standaardisatie moeten worden toegepast om gegevens over EWIPA te verzamelen, teneinde de kwaliteit en de geldigheid ervan te verbeteren. 
Hij is van mening dat het ontwikkelen van gemeenschappelijke telregels om de impact van explosieve wapens in bevolkte gebieden te meten het overwegen waard zou kunnen zijn. Ook moet het karakteriseren van de explosieve wapens die de schade veroorzaken (bv. artillerieprojectiel, artillerieraket, vliegtuigbom enz.) worden gestandaardiseerd. Vervolgens is er de nood aan de standaardisering van de manier waarop de slachtoffergegevens worden geteld, naast meer standaardisering rond de directe koppeling van vluchtelingenproblemen aan EWIPA.
Bovendien zou een definitie van wat explosieve wapens met een wijde impact zijn ook nuttig kunnen zijn, omdat er momenteel geen afgesproken lijst bestaat van de soorten wapens die onder die term vallen. Volgens sommigen moeten ze drie eigenschappen hebben: een aanzienlijke explosie- en fragmentatiestraal als gevolg van een grote explosieve inhoud; onnauwkeurigheid bij het treffen, wat betekent dat het wapen om het even waar in een groot gebied kan landen; en het gebruik van meerdere raketkoppen of meerdere schoten, soms bedoeld om de impact te spreiden zodat een groot gebied wordt getroffen. Maar zelfs als dergelijke definities aanvaard worden, is niet duidelijk, of is er in ieder geval niet overeengekomen, welke wapens daaronder zouden vallen.
Om af te sluiten is hij van oordeel dat er zeker ruimte voor verbetering is en dat alleen betere, gestandaardiseerde gegevens ons inzicht in de kwestie kunnen vergroten en een discussie met almaar meer kennis van zaken kunnen bevorderen.

Commentator: Stéphane Kolanowski, senior juridisch adviseur, ICRC

[bookmark: _Hlk15659966]Als tweede commentator ging Stéphane Kolanowski door op EWIPA door de aard van die wapens uit te leggen en te verklaren wat het standpunt van het ICRC daarover is. 

Hij wees erop dat dat soort wapens weliswaar in de eerste plaats zijn ontworpen voor gebruik op open slagvelden, maar dat ze in plaats daarvan worden ingezet in bevolkte gebieden, stedelijke gebieden en andere gebieden met een concentratie van burgers. Het resultaat zijn verwoestende effecten op de burgerbevolking, op korte en lange termijn, vaak wijdverspreid, direct en indirect (na-effect). Die wapens zijn legaal maar niet geschikt voor bevolkte gebieden. De belangrijkste IHR-principes en -regels die het verloop van vijandelijkheden regelen, gelden voor het gebruik van EWIPA, maar die roepen ernstige vragen op over de naleving van die principes en regels, in het bijzonder het verbod op willekeurige en buitenproportionele aanvallen en de verplichting om bij aanvallen alle mogelijke voorzorgen te nemen. De verantwoordelijkheid van de aanvallende macht / bevelhebber om ervoor te zorgen dat aanvallen het onderscheid en de proportionaliteit naleven en om civiele schade te vermijden of ten minste tot een minimum te beperken, is groter door de eigenschappen van die wapens ("effecten op grote oppervlakte") en van de omgeving en door de kwetsbaarheid van de burgers die er zich bevinden. 

Op grond daarvan schuift het ICRC het "vermijdingsprincipe" naar voren boven op de algemene voorzorgen die het IHR vereist. Vanwege de aanzienlijke waarschijnlijkheid van willekeurige effecten (op basis van bewijsmateriaal) suggereert dat principe dat het beter is geen EWIPA te gebruiken in dichtbevolkte gebieden. Dat betekent: die wapens (in principe) niet gebruiken tenzij er voldoende maatregelen worden getroffen om het risico dat ze voor burgers inhouden tot een aanvaardbaar niveau terug te brengen. Bovendien moet het vergezeld gaan van concrete maatregelen en richtsnoeren (beleid en praktijken), d.w.z.: mitigerende maatregelen om (1) de ruimtelijke omvang van de effecten van het wapen te beperken en (2) de waarschijnlijkheid/omvang van incidentele schade te voorkomen en te verminderen. Ten slotte benadrukte Stéphane Kolanowski tijdens de Q&A dat het principe van vermijding geen "nieuwe regel" is maar niet meer is dan een logisch uitvloeisel van het voorzorgsprincipe. 

PANEL 4: UITDAGINGEN VAN HEDENDAAGSE STEDELIJKE CONFLICTEN WAT HUMANITAIRE ACTIES BETREFT

Het laatste panel ging in op nog een andere maar net zo levensreddende dimensie van de humanitaire actie voor burgers tijdens stedelijke conflicten. Bij dat onderwerp rijzen juridische, operationele en beleidsgebonden uitdagingen voor strijdende partijen en humanitaire actoren. 

Spreker: Patrick Hamilton, adjunct-directeur Midden-Oosten, ICRC

Patrick Hamiltons presentatie ging over de perspectieven en analyse van het ICRC inzake oorlogsvoering in steden. Na een anekdote die de belangrijkste uitdagingen voor humanitaire actoren in stedelijke omgevingen illustreerde, ging hij dieper in op de ruimere algemene context.
De afgelopen vijftien tot twintig jaar is oorlogsvoering geëvolueerd. Conventionele internationale gewapende conflicten tussen twee landen hebben geleidelijk plaatsgemaakt voor meer asymmetrische, niet-internationale gewapende conflicten waarbij een veelvoud aan actoren en soorten actoren in verschillende mate betrokken zijn. De conflicten van tegenwoordig worden gekenmerkt door een spreiding van verantwoordelijkheden en dat stemt overeen met een trend naar steeds meer uitzonderlijkheden wat de toepassing en toepasbaarheid van het internationaal humanitair recht (IHR) betreft. Ook is oorlogsvoering maatschappijgerichter geworden en wordt er almaar meer oorlog gevoerd in complexe stedelijke omgevingen met een dichte bevolking en essentiële diensten die onderling afhankelijk en geïntegreerd zijn. 
Inspelend op die evolutie heeft het ICRC getracht de gemeenschappelijke kenmerken van kwesties, het gedrag van de actoren, de gevolgen en de reacties bij een aantal stedelijke conflicten in kaart te brengen. Dankzij die oefening kon het ICRC de trends in het politieke gedrag en het verloop van vijandelijkheden documenteren en de vaak ontoereikende voorbereiding en het beheer van de nasleep van militaire operaties identificeren. 
Het in kaart brengen door het ICRC maakte eveneens extra duidelijk dat vijandelijkheden in stedelijke omgevingen leiden tot een verhoogde blootstelling en gevolgen voor de getroffen bevolking. De oefening heeft het ICRC dan ook een leidraad aangereikt voor het afstemmen van humanitaire actie op een stedelijke context, zodat die voornaamste trends in gedrag en behoeften kunnen worden aangepakt.
Wat gedrag betreft, wilde het ICRC in de eerste plaats de toenemende uitzonderlijkheden ten aanzien van het IHR, de ontmenselijking, de politisering van de humanitaire hulp en de pogingen tot deregulering van het statuut van mensen van wie men denkt dat ze een band met de tegenstander hebben, aan de kaak stellen. Ten tweede spitst het ICRC zich prioritair toe op de steun die partijen in gewapende conflicten krijgen: tegenwoordig staat haast niemand nog alleen in zijn strijd, maar de dichtbevolkte en sterk versnipperde conflicthaarden van tegenwoordig vergroten aanzienlijk het risico voor de bevolking die eraan wordt blootgesteld. Daarom wil het ICRC zich samen met staten, niet-statelijke gewapende groepen en andere actoren engageren voor het verbeteren van de handelwijzen van ondersteunende en ondersteunde actoren in de geassocieerde oorlogsvoering van tegenwoordig, om mensen in zo'n conflict beter te beschermen. Voor dat engagement zijn negen belangrijke praktijkgebieden afgebakend: 1) normatief engagement, 2) de potentiële ondersteuningsrelatie beoordelen en omkaderen, 3) institutionele capaciteitsopbouw, 4) monitoring, evaluatie en verantwoordingsplicht van de ondersteunde partij, 5) opleiding en advies, 6) bijstand, 7) transparantie, toezicht en verantwoordingsplicht van de ondersteunende partij, 8) gestructureerde afbouw van het engagement en 9) verwerking van geleerde lessen.
[bookmark: _Hlk20831795]Wat de behoeften betreft, heeft het ICRC de schaal van zijn begroting en operaties verdubbeld om gelijke tred te houden met het meer dan verdubbelde aantal niet-internationale gewapende conflicten sinds 2000. Het heeft ook getracht zijn operationele toolkit in en op te bouwen om ervoor te zorgen dat het in staat is de grote verscheidenheid aan behoeften in steden aan te pakken, omdat  zeer grote en diverse bevolkingsgroepen afhankelijk zijn van complexe infrastructuur voor essentiële diensten.
Hamilton sloot af met de opmerking dat, ondanks de inspanningen om de humanitaire reactie af te stemmen op stedelijke conflicten, die inspanningen een druppel op een hete plaat blijven in vergelijking met de wereldwijde omvang van de noden. Bovendien belemmert het inkrimpen van de operationele ruimte voor humanitaire actoren binnen het hedendaagse oorlogsparadigma hen om te doen wat nodig is om het menselijk leven en de menselijke waardigheid te beschermen.

Commentator: Ben Klappe, juridische dienst van het Nederlandse leger

Als eerste commentator spitste Ben Klappe zijn presentatie toe op de gedwongen verplaatsing van burgers tijdens niet-internationale gewapende conflicten. Hij herinnerde aan het wettelijke kader dat voor dergelijke gedwongen verplaatsingen geldt en aan het feit dat het IHR ze verbiedt bij dergelijke conflicten (met inbegrip van het Tweede Aanvullend Protocol van 1977 en het internationaal humanitair gewoonterecht). Hoewel artikel 17 van het APII en de overeenkomstige gewoonterechtelijke regel het niet uitdrukkelijk vermelden, benadrukte hij de delicate kwestie van de "gedwongen" aard van dergelijke verplaatsingen en het feit dat die voorwaarde voortvloeit uit de verwijzing naar een "bevel tot verplaatsing" (dat laatste begrip is specifiek voor niet-internationale gewapende conflicten). Hij benadrukte eveneens dat de partijen in het conflict er rekening mee moeten houden dat humanitaire evacuatieoperaties op materieel en tijdelijk vlak duidelijk iets anders zijn dan het onwettige bevel tot verplaatsing. Ten slotte legde hij uit dat er op het verbod op verplaatsing van burgers twee uitzonderingen waren, namelijk verplaatsing om dwingende militaire redenen en de verplichte evacuatie van gewonden en zieken.

Commentator: Ezequiel Heffes, Geneva Call

[bookmark: _Hlk15660298]Ezequiel Heffes was de laatste commentator van het vierde panel. Hij had het over een praktisch aspect via zijn werk bij Geneva Call, een neutrale en onpartijdige ngo die ijvert voor de naleving van internationale humanitaire normen door gewapende actoren die geen staten zijn (NSGA’s). Medewerkers van Geneva Call gaan ter plaatse om de dialoog aan te gaan met de verschillende gewapende groepen die bij een conflict betrokken zijn en hen aan te sporen tot betere naleving van het IHR. 

De heer Heffes presenteerde enkele van de uitdagingen waarmee medewerkers van Geneva Call te maken krijgen, maar ook de conclusies die kunnen worden getrokken met betrekking tot de naleving van het IHR. Algemeen gesproken worden de humanitaire normen gebrekkig nageleefd door alle partijen in het conflict, met inbegrip van gewapende groepen, en is de kennis en de verworvenheid van het internationaal recht door de gewapende groepen gebrekkig. 

[bookmark: _Hlk16845827]Bovendien zijn er enkele specifieke uitdagingen verbonden aan humanitaire acties en gewapende groepen. Tussen 2015 en 2016 sprak Geneva Call met 19 NGSA's en voerde het een onderzoek op basis van die gesprekken. Uit dat onderzoek blijkt dat gewapende groepen niet goed op de hoogte zijn van de humanitaire principes, zoals de verwarring tussen neutraliteit en onpartijdigheid van humanitaire acties. De studie besloot dat een dialoog met NGSA's en opleiding over het IHR belangrijk zijn, dat proactieve, samenhangende en blijvende betrokkenheid bij hen en de naleving van humanitaire beginselen door humanitaire actoren noodzakelijk zijn. Ten slotte had de heer Heffes het kort over een concreet voorbeeld van bescherming van medische zorg in stedelijke gebieden, waarmee hij wilde illustreren waarom gewapende groepen die geen staten zijn het IHR nauwelijks naleven en welke argumenten er zijn om hen aan te moedigen tot naleving van de IHR-regels.

[bookmark: _GoBack]
[bookmark: _Hlk16857901]SLOTOPMERKINGEN

[bookmark: _Hlk20147495]De conferentie werd afgesloten door Didier Reynders, Belgisch minister van Defensie en Buitenlandse Zaken, en door Walter Füllemann, hoofd van de ICRC-delegatie bij de EU, de NAVO en het Koninkrijk België. 

Didier Reynders herinnerde aan het belang van de Verdragen van Genève en de nauwkeurigheid waarmee zij een antwoord bieden op de uitdagingen van nu. Hij herinnerde eraan dat de Aanvullende Protocollen bij de Verdragen van Genève universeel moeten worden bekrachtigd en sloot af door van de gelegenheid gebruik te maken om vijf "Belgische goede praktijken" op het gebied van het IHR mee te geven: 1) de naleving van strikte inzetregels door de Belgische strijdkrachten om de naleving van het IHR te waarborgen; 2) het organiseren van een IHR-opleiding door de Koninklijke Militaire School, voor Belgische officieren die zijn aangesteld om op te treden als juridisch raadgever bij gewapende conflicten; 3) het organiseren van een opleiding voor bewustmaking van een vijandige omgeving ten behoeve van deskundigen op het gebied van cultureel erfgoed; 4) de IHR-opleiding van het Malinese leger en 5) de inzet van België als niet-permanent lid van de VN-Veiligheidsraad om te pleiten voor een gewaarborgde toegang tot humanitaire hulp.

[bookmark: _Hlk16850032][bookmark: _Hlk20831853]Walter Füllemann onderstreepte hoeveel inzichtelijke bijdragen vanuit militair, civiel en humanitair perspectief de conferentie had opgeleverd. Het hoofddoel van de conferentie was het delen en met elkaar confronteren van die standpunten om de realiteit van oorlogsvoering in steden beter te begrijpen en er beter op te anticiperen, en dat was volgens hem bereikt. Vijandelijkheden in steden zijn het "nieuwe normaal" geworden en de discussies bevestigden dat de militaire en de humanitaire gemeenschap hun inspanningen moeten voortzetten om zich daarop af te stemmen. Verstedelijking in het algemeen is wereldwijd een groeiende trend en gevechten zullen onvermijdelijk blijven verschuiven van het platteland naar de stad. Het ICRC wil over de militaire praktijk graag meer horen om beter te begrijpen hoe staten en gewapende groepen die geen staten zijn hun wettelijke verplichtingen integreren in de planning en uitvoering van militaire operaties. Die uitwisselingen zijn niet alleen van belang om goede praktijken vast te stellen, maar ook om andere partijen bij gewapende conflicten te inspireren, met als uiteindelijk doel het verbeteren van de situatie van de burgers die in een gewapend conflict gevangen zitten. Precies daarom is het ICRC met mensen uit de militaire praktijk gesprekken begonnen over het vermijden van het gebruik van explosieve wapens met een brede impact in bewoonde gebieden. Zoals tijdens de sessies werd uitgelegd, is het ICRC niet van plan  nieuwe wetten of nieuwe regels te maken. Het is veeleer de bedoeling betere en geschiktere manieren te vinden om de bestaande wettelijke IHR-bepalingen te implementeren, met blijvende nadruk op het humanitaire doel van de voortdurende bekommernis om burgers zonder de militaire doelstellingen uit het oog te verliezen.

Hij besloot met een dankwoord voor de organisatoren en drukte zijn waardering uit voor de historische en significante rol die België speelt in het handhaven en versterken van het IHR als staat, als stichtend lid van de Europese Unie, als lidstaat van de NAVO en momenteel ook als niet-permanent lid van de VN-Veiligheidsraad (2019-2020).
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