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"Most studies of foreign policy chase after the minor secrets of
the diplomatic process: the exact data and contents of meetings,
memoranda, and decisions. But the greatest secret of state -
how decisions are made and implemented - applies to all
circumstances. This mystery is understood by most of those
engaged in the policy process, but it is not comprehended by
many outsiders."

Barry Rubin, Secrets of State, blz. 251

"One reason why modern life is so uncomfortable is that we
have grown self-conscious about things that used to be taken
for granted. Formerly people believed what they believed
because they thought it was true, or because it was what all
right-thinking people thought. But since Freud exposed to us
our propensity to rationalization and Marx showed how our
ideas spring from ideologies we have begun to ask: Why do I
believe what I believe ? The fact that we ask such questions
implies that we think that there is an answer to be found but,
even if we could answer them at one layer, another remains
behind: Why do I believe what I believe about what it is that
makes me believe it ? So we remain in an impenetrable fog.
Truth is no longer true. Evil is no longer wicked. 'It all depends
on what you mean.' But this makes life impossible - we must
find a way through. (...) We must go round to find the roots of
our own beliefs."

Joan Robinson, Economic Philosophy, blz.7
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Geachte lezer,

Deze scriptie is het resultaat van een half jaar bloed, zweet en tranen
van ondergetekende en nog een aantal anderen. Enige tijd geleden besloot
ik dat het nodig en mogelijk was om de definitieve studie te schrijven over
de relatie tussen besluitvormers en hun visies op het nationaal belang.
Deze studie zou dan mooi samenvallen met het schrijven van mij scriptie.
Dat viel dus vies tegen....

Een woord van dank gaat uit naar mijn vader die telkens weer de
zoveelste veranderde versie nakeek om mij voor al te aperte fouten tegen
de Nederlandse taal ( spellings-, stijl- en alle mogelijke andere fouten) en
die talloze malen aan de rand van de waanzin kwam omdat hij de grootste
stommiteiten ik toch weer eens niet wilde geloven dat zijn inval mij in één
keer uit alle problemenzou kunnen halen.

Verder gaat mijn dank uit naar Bram Nissen, die, zoals hem betaamt,

telkens weer met stapelsbriljante literatuur op de proppen kwam. Verder

Tot slot kan ik alleen nog het volgende zeggen

Neem dit onvolkomen geheel goedgunstig aan en
lees

mijn volks, utopisch, komisch, treurig

verhaal of mengeldicht: een kleurig

product dat half doordacht ontrees

aan slapeloosheid, inspiratie,

onrijpheid, dorheid, blijdschap, smart,
verstandelijke observatie

en de gekweldheid van het hart !

1 A.S. Poesjkin, Jewgeni Onegin (Roman in Verzen). In:
Verzamelde Werken, deel ll, Amsterdam, 1989 (vertaling W.
Jonker)




HOOFDSTUK 1: INLEIDING

1.1. Het 'nationaal belang' als meerduidig begrip

Zolang de wereld bestaat en zolang de mensen elkaar doodslaan,
heeft er nooit iemand een misdaad tegen zijn medemens begaan,
zonder dat hij daarna een reden voor zijn daad vond in dit idee: het
algemene welzijn, "le bien public".

Tolstoj, Oorlog en Vrede 2

In its most usual employment in politics, the general interest is a
fake.

Miller, The Nature of Politics 3

1.1.1. -in het politieke bedrijf:

De term 'nationaal belang' heeft door de tijden heen zijn nut getoond op het
gebied van de buitenlandse politiek. Hij functioneerde en functioneert ook nu nog als
leidraad voor of als legitimatie van buitenlands beleid. Oorlogen zijn begonnen en
vredesverdragen zijn gesloten in naam van het landsbelang. Mensen hebben in naam
van het nationaal belang dingen gedaan waarvoor ze zich zouden hebben geschaamd
wanneer ze die voor zichzelf hadden gedaan. Maar ook het omgekeerde komt voor: de
Italiaanse graaf Cavour verzuchtte eens "Als we voor ons zelf zouden doen wat we
voor ons land doen, wat een gekken zouden we dan allemaal zijn".*

Maar echt interessant wordt het 'nationaal belang' pas als we letten op het
gebruik van die term door besluitvormers van diverse pluimage:

"Alcibiades said he was acting in the interest of ancient Athens when he recommended so fervently
that the Athenians launch what turned out to be the disastrous Sicilian expedition during the
Peloponesian War. Napoleon said he was acting in France's interest when he initiated the Russian
campaign and when, later, he mounted a last desperate battle at Waterloo. President Lincoln argued
that civil war would be less painful to America than the break-up of the Union. Adolf Hitler justified
his expansionist policies, including a mindless multifront war, in the name of Germany's national

interest. Joseph Stalin destroyed or displaced Russian farmers and other "anti-Soviet" elements by the
millions in the name of the Soviet Union's interests. Lyndon B. Johnson was convinced that the

interests of America and the Western World were at stake in the historic Indochina confrontation.">

Wanneer we ervan uitgaan dat in de gegeven voorbeelden de belangen van de

verschillende staten, of van de bevolking c.q. bevolkingsgroepen in die staten, niet

2 L. Tolstoj, Oorlog en Vrede. (vier banden, vertaling Karel Vertommen). Diest,
1946, boek 3, blz. 254

3 J.D.B. Miller, The Nature of Politics. London, z.j., blz. 59

4 Deze uitspraak van Camillo Benso graaf Cavour (1810-1861) wordt geciteerd
door R.J. Barnet in Roots of War. Hammondsworth, 1977, blz. 13, maar de bron

van dit citaat is nergens in dit slecht gedocumenteerde (maar overigens uitermate
lezenswaardige) boek te vinden.

S T.A. Couloumbis en J.H. Wolfe, Introduction to International Relations:
Power and Justice. 2e druk. Englewood Cliffs, 1982, blz. 82-83 1




optimaal werden gediend, wordt het duidelijk dat het bij het 'nationaal belang' niet om
een simpel begrip gaat. De hier beschreven leiders besloten tot beleid dat aan de hand
van het nationaal belang werd gelegitimeerd, maar dat beleid is in de loop der
geschiedenis zeer verschillend beoordeeld.

In Nederland wordt de term 'nationaal belang' in het publieke debat weinig
gebruikté. Paul Scheffer, een medewerker van de Wiardi Beckman Stichting
karakteriseerde Nederland als volgt: "Als we afgaan op de openbare meningsvorming
dan verdedigt Nederland niet zozeer zijn eigen belangen in zijn buitenlandse politiek,
maar is het vooral drager van algemene beginselen met een hoog moreel en
rechtsgehalte. Zelden wordt echter gesproken over de speciale belangen die
doorklinken in de Nederlandse houding ten opzichte van de 'buitenwereld'."” Het
Nederlands 'karakter' schijnt van dien aard te zijn dat het gebruik van de term 'nationaal
belang' als 'niet netjes' ervaren wordt en dat terwijl "Nederland zich omringd (weet)
door landen die minder besmuikt met hun nationale belangen en identiteit
omspringen."8

De in Nederland dominante houding schijnt een tamelijk afwijkende te zijn want
politici in de rest van de wereld lijken weinig problemen te hebben met het hanteren
van het begrip 'nationaal belang'. Met name in de Verenigde Staten komen we de term

"national interest " vaak tegen in het publieke debat.

1.1.2 -in de wetenschap:

In de wetenschap heeft men grote problemen met het gebruik van de term. Men is
er in het algemeen van overtuigd dat het begrip 'nationaal belang' een goede aanzet kan
geven tot de studie van buitenlands beleid, maar men is zich bewust van het bestaan
van een discrepantie tussen het (wetenschappelijk) gebruik als analysemiddel en het

gebruik in de politiek.

6 De conclusie dat de term 'nationaal belang' niet bepaald regelmatig in het
publieke debat wordt gebruikt, moet overigens niet leiden tot de gedachte dat er
geen conceptie van een nationaal belang aan het Nederlandse buitenlands beleid
ten grondslag ligt. De Nederlandse buitenlandse politiek kenmerkt zich door een
grote mate van continuiteit, een continuiteit die door Voorhoeve omschreven
wordt aan de hand van een drietal tradities, "the maritime-commercial tradition",
"the neutralist-abstentionist tradition" en "the internationalist-idealist tradition"
(J.J.C. Voorhoeve, Peace, Profits and Principles: a study of Dutch foreign policy.
Leiden, 1985, blz. 42-54). Het bestaan van deze continuiteit kan uitgelegd worden
als een aanwijzing voor het bestaan van een consistent stelsel van opvattingen
over het buitenlands beleid. Dit stelsel van opvattingen zou dan ook gezien
kunnen worden als een benadering van het nationaal belang.

7 p. Scheffer, Een Tevreden Natie: Nederland en het wederkerende geloof in de
Europese status quo. Amsterdam, 1988, blz. 16

8  p. Scheffer, Op. Cit., blz. 17 2




"As an analytical tool it is employed to describe, explain, or evaluate the sources or the adequacy of
anation's foreign policy. As an instrument of political action it serves as a means of justifying,

denouncing or proposing policies."9

Het lijkt erop dat wetenschappers zich gedurende de laatste decennia door deze discrepantie
hebben laten afschrikken van de studie van het 'nationaal belang'. Terwijl dit begrip in de vijftiger jaren in
het centrum van de belangstelling stond, is wetenschappelijke interesse voor dit begrip, gelet op het
aantal publikaties, op dit moment praktisch afwezig. Na de invulling die er in de vijftiger jaren aan het
'nationaal belang' werd gegeven door de realisten, heeft er weinig serieuze discussie meer
plaatsgevonden.

De dominante invulling van destijds, was vooral geinitieerd door H.J.
Morgenthau, met name in zijn boeken Scientific Man Versus Power Politics (1946),
Politics Among Nations (1948) en In Defense of the National Interest (1951). De

theorie€n van hem aardden goed in de Amerikaanse "Cold War"-sfeer van de vijftiger

jaren, en vonden daar ook een grote dogmatische aanhang.!? Dit leidde er echter wel
toe dat na de vijftiger jaren de term 'nationaal belang' (c.q. "national interest") voor
velen een koude-oorlogconnotatie kreeg en veel wetenschappers zich (met name in
Europa) daarom niet met het nationaal belang als object van studie bezig wensten te
houden. Terwijl van het begrip in de praktische politiek ook in de afgelopen decennia
regelmatig gebruik gemaakt is, heeft men het in de politieke wetenschap in die periode
duidelijk verwaarloosd.!!

Het 'nationaal belang' wordt in het publiek debat met betrekking tot de vorming
van het buitenlands beleid van landen echter nog vaak als argument gebruikt, en er zou
toch wat zinnigs over dat gebruik gezegd moeten kunnen worden. Het is duidelijk dat
we met een problematische term van doen hebben. Maar er steekt ook een interessant

begrippencomplex achter en dat wil ik in deze scriptie nader bekijken.

Bij de bestudering van het gebruik van het begrip wordt het duidelijk dat er

talloze, elkaar op het eerste gezicht uitsluitende, benaderingen van het begrip bestaan.

9 1 Rosenau, "National Interest". In: International Encyclopedia of the Social
Sciences. Vol. 11,1968, blz. 34

10 Zoals we vaker zien was ook in dit geval de aanhang dogmatischer dan de
grote meester zelf. Morgenthau gaf duidelijk een aantal relativerende
overwegingen aan die bij de behartiging van het nationaal belang niet uit het oog
verloren mochten worden. Deze overwegingen brachtten hem er later dan ook toe
zich te verzetten tegen de Vietnam-oorlog omdat deze volgens hem niet in het
nationaal belang van de Verenigde Staten was, iets wat hem tamelijk impopulair
maakte bij delen van zijn oorspronkelijke aanhang.

11 pit standpunt wordt ondere andere door Nuechterlein ingenomen in één van
de weinige modernere publikaties over de theorie van het nationaal belang (D.E.
Nuechterlein,"The Concept of "National Interest"; a time for new approaches".
Orbis, vol. 23 nr.1, Spring 1979, blz. 73-92). Overigens schijnen ook de neo-
realisten bezig te zijn met een hernieuwde introductie van het begrip 'nationaal
belang' (zie ook § 2.1.1.). 3



Eenstemmigheid over de inhoud ervan is ver te zoeken en zowel in de praktische
politiek als in de politieke en politicologische theorieén komen veel verschillende
benaderingen van het begrip voor!?.

Een algemeen geaccepteerde en waardevrije definitie van 'nationaal belang' is niet
mogelijk. Daarvoor lopen de benaderingen al gedurende téveel eeuwen te ver uiteen.

Daarom moet ervan uitgegaan worden dat:

"To explain that a certain policy is in the national interest, or to criticize it for being contrary to the

national interest, is to give an imposing label to one's own conception of what is a desirable or

undesirable course of action."!3

Wanneer men erkent dat het gebruik nimmer waardevrij is, impliceert dat dat de
toepassing ervan door bijvoorbeeld een besluitvormer tegelijkertijd inzicht verschaft in

(bepaalde aspecten van) het normen- en waardenpatroon van die besluitvormer.

1.2. De Concepten; het object van onderzoek

Het gebruik van de term 'nationaal belang' beperkt zich niet tot het gebied van de
buitenlandse politiek, maar in deze scriptie neem ik met name die benaderingen van het
‘nationaal belang' onder de loep waarin de vorming van buitenlands beleid duidelijk een
rol speelt. Zelfs met die beperking hebben we nog te maken met vele benaderingen die
uiteenlopen van die van Hans J. Morgenthau tot die van Norman Angel, van die van

Kant tot die van Machiavelli.!4

1.2.1. Vier concepten:

12 Deze vaagheid is overigens volgens sommige theoretici geen probleem. Zo
stelt Hans J. Morgenthau: "The concept of national interest is similar in two
respects to the 'great generalities' of the (American) Constitution, such as the
general welfare and due process. It contains a residual meaning which is inherent
in the concept itself, but beyond these minimum requirements its content can run
the whole gamut of meanings that are logically compatible with it. That content is
determined by the political traditions and the total cultural context within which a
nation formulates its foreign policy." (H.J. Morgenthau, Dilemmas of Politics.
Chicago, 1958, blz. 65, geciteerd in T.A. Couloumbis en J.H. Wolfe, Op.Cit., blz.
86)

13, Rosenau, Op.Cit., blz. 36-7. En F. Fukuyama stelt in zijn omstreden "The
End of History ?"- artikel in The National Interest (Summer 1989, blz. 3-18) dat
"the way in which any state defines its national interest is not universal but rests
on some kind of ideological base, just as (...) economic behavior is determined by
a prior state of consciousness." (Op.Cit., blz. 16)

14 H.J. Morgenthau, Politics Among Nations (1948); N. Angel, The Great

Hlusion (1909); I. Kant, Zum Ewigen Frieden (1795); N. Machiavelli, Il Principe
(1513) (zie de bibliografie voor uitgebreidere gegevens). 4




Ik wil enige orde scheppen in de verwarrende materie van het nationaal belang.
Dat wil ik bereiken door de indeling van de verschillende benaderingen in vier klassen.
Ik ben van mening dat alle voorkomende (praktische en theoretische) invullingen van
het begrip 'nationaal belang' ingedeeld kunnen worden in één van die vier klassen,

waarbij aan ieder van die klassen een ander ideaal-typisch concept ten grondslag ligt.
Deze vier concepten zijn:

1- het klassiek nationaal belang, waarin het nationaal belang
gezien wordt als het belang van een organische,
gepersonificeerde staat;

2 - het elitair nationaal belang, waarin het nationaal belang
gezien wordt als wat de besluitvormers zeggen dat het is;

3 - het democratisch nationaal belang, waarin het nationaal
belang gezien wordt als het belang van een door politieke
processen tot stand gekomen meerderheid;

4 - het klassiek publiek belang, waarin het nationaal belang als
een vorm van een geaggregeerd individueel belang gezien

wordt.!5

1.2.2. Ideaaltypen:

Zoals gezegd is ieder van deze concepten een ideaal-type. Volgens Max Weber,

de grondlegger van de theorie van de ideaal-typen, komt men tot een ideaal-type:

"durch einseitige Steigerung eines oder einiger Gesichtspunkte und durch Zusammenschluf} einer
Fiille von diffus und diskret, hier mehr, dort weniger, stellenweise gar nicht, vorhandenen
Einzelerscheinungen, die sich jenen einseitig herausgehobenen Gesichtspunkten fligen, zu einem in
sich einheitlichen Gedankenbilde. In seiner begrifflichen Reinheit ist dieses Gedankenbild nirgends
in der Wirklichkeit empirisch vorfindbar, es ist eine Utopie, und fiir die historische Arbeit erwichst
die Aufgabe, in jedem einzelnen Falle festzustellen, wie nahe oder wie ferne die Wirklichkeit jenem

Idealbilde steht(...). Fiir den Zweck der Erforschung und Veranschaulichung aber leistet jener

Begriff, vorsichtig angewendet, seine spezifischen Dienste. 1

De consequentie van het gebruik van ideaal-typen is dat in een groot aantal
gevallen een bepaalde, in de realiteit gebruikte, benadering van het nationaal belang

niet samenvalt met één van de concepten, maar er twee gedeeltelijk kan overlappen.

15 Zie voor een nadere uitwerking hoofdstuk 2.
16 M. Weber, Methodische Schrifte; studienausgabe. Frankfurt, 1968, blz. 43 5




Hierdoor kunnen onduidelijkheden ontstaan, maar ik geloof dat de indeling in

concepten in het totaal meer onduidelijkheden wegneemt dan nieuwe schept.

1.2.3. Uitgangspunten:
1.2.3.1. Het analyse-niveau

Sommige wetenschappers geloven dat de beste manier om maatschappelijke
processen, zowel in de politiek als in de geschiedenis, te bestuderen, ligt in de
bestudering van individuen.!” Volgens hen komt alle politiek voort uit het gedrag van
individuen: "the root is man"!8, en gaat het bij het gedrag van supra-individuele
entiteiten in principe om niets meer dan om een optelsom van het gedrag van de
betrokken individuen. Op het gebied van de buitenlandse politiek zoeken zij de
verklaringen van het gedrag van staten in de ontwikkelingen op binnenlands-politiek
terrein. Het internationaal systeem wordt, als men er al aandacht aan besteedt, gezien
als de resultante van in een groot aantal staten plaatsvindende politieke processen.!?

Tegenover deze wetenschappers staan degenen die we de 'anti-reductionisten' zouden kunnen
noemen. Dezen verzetten zich tegen 'reductionistische' benaderingen die ervan uitgaan dat je het

functioneren van entiteiten begrijpt wanneer je het functioneren van de onderdelen begrijpt. 20

"What is wrong with this (reductionist, JB) approach ? What is the whole besides the sum of its parts
? The whole is the way the parts are put together. The higher level of organization is the structure in
which the parts act. By determining the environment of the constituent elements, the structure shapes
how the elements act. The behavior of the parts is therefore fully explicable only in terms of the
surrounding whole. The various levels of organization (...) are irreducible. Each governs its own
dimension of reality. As a new level of organization arises, new laws arise with it. The laws of the
lower level are never violated, but neither are they sufficient to explain the higher level. The new
laws are superimposed upon the old, or emergent from them. The whole is more than the sum of its

17 Tolstoj, zelf overigens moeilijk als wetenschapper te betitelen, heeft deze
benaderingswijze in zijn meesterwerk Oorlog en Vrede mooi weergegeven: "De
bewegingen die het mensdom voortdurend doormaakt bestaan uit ontelbare
uitingen van de menselijke wil. De geschiedkundige wetenschap heeft als doel, de
wetten van die beweging vast te stellen, doch om dit doel te bereiken neemt de
mens willekeurige details uit de totale beweging onder de loupe. Wanneer men op
zulke wijze de totale beweging bestudeert, ziet men over het hoofd, dat er een
ononderbroken reeks van oorzaken en gevolgen bestaat tussen de opeenvolgende
feiten(...). Slechts wanneer we een oneindig klein detail, de differentiaal van de
geschiedenis, tot voorwerp van onze studie maken en de kunst van de
integraalrekening verstaan, om de som van deze oneindig kleine details te
berekenen, kunnen we hopen tot een begrip van de wetten der geschiedenis te
komen." ( L. Tolstoj, Op.Cit., boek 3,blz. 197 )

18 Titel van introductie in H. Eulau, The Behavioral Persuasion in Politics. 6°
druk. New York, 1967, blz. 3-11

19 Zie bijvoorbeeld K.N. Waltz, Theory of International Politics. Reading
(Mass.), 1979, hoofdstuk 4 "Reductionist and Systemic Theories", overdruk in
R.O. Keohane (red.), Neorealism and its critics. New York, 1986, blz. 45-69

20 1n plaats van reductionistische en anti-reductionistische benaderingen spreekt
Johan Galtung van "actor-oriented " en "system-oriented perspectives". (Johan
Galtung, The True Worlds: a transnational perspective. New York, 1981, blz. 41-
44)




parts because it brings those parts into a structured system governed by principles that do not apply

to the parts themselves."2!

De discussie tussen reductionisten en anti-reductionisten verloopt/verliep tamelijk
fel, waarbij veel participanten de neiging vertonen zich nogal dogmatisch op te stellen.
En zo wordt vaak het eigenlijke belang van de discussie, namelijk het bepalen van wat
het meest vruchtbare analyse-niveau is voor de bestudering van de internationale
politiek, uit het oog verloren.

Wanneer we geloven dat door besluitvormers toegepaste invullingen van het
‘nationaal belang' als goede aanknopingspunten kunnen fungeren bij de poging tot
inzicht te komen in de totstandkoming van buitenlands beleid, dan is het noodzakelijk
dat we ons richten op de individuele besluitvormer, en dan is een keuze voor het micro-
niveau onvermijdelijk en zullen we dus de kritiek van anti-reductionisten op de koop

toe moeten nemen.

Een goede uitwerking van het micro-niveau treffen we aan bij het zogenaamde
methodologische individualisme . Het methodologisch individualisme biedt
waarschijnlijk de beste kansen om via een studie van de verschillende benaderingen
van het 'nationaal belang' te komen tot inzicht in de 'ins and outs' van de
totstandkoming van buitenlands beleid. Het methodologisch individualisme stelt dat:

"alle sociale verschijnselen in principe verklaard moeten worden in termen van individuen en hun
eigenschappen, doelen, voorstellingen en handelingen. (...) Handelingen van individuen dienen voor
zover mogelijk verklaard te worden in termen van intenties van de actoren. Handeling en intentie

zijn de uitkomst van een keuze die de actor geacht wordt te maken. Deze keuze wordt gemaakt onder

beperkende voorwaarden (constraints). Deze voorwaarden verschijnen voor iedere individuele actor

in de voorstellingen en voorkeuren omtrent de wereld die aan zijn keuze ten grondslag liggen.22

Het methodologisch individualisme is eigenlijk niets meer dan een (reductionistische) pre-theorie
die concludeert dat op een bepaalde manier naar de politiek moet worden gekeken om tot vruchtbaar

onderzoek te kunnen komen. De belangrijkste gedragsvooronderstelling die in dit verband aan het

21 A. Schmookler, The Parable of the Tribes. Berkeley, 1984, blz. 36.

22 H. van Gunsteren, "Jon Elster; Rationele-keuze theorie, speltheorie en
marxisme". Intermediair, 20 juni 1986, blz. 41. Bekende hedendaagse
methodologisch-individualisten zijn bijvoorbeeld de Noorse filosoof Jon Elster en
de Amerikaanse politieke econoom James Buchanan. Het methodologisch
individualisme "is opposed to the allegedly untenable principle of methodological
holism, according to which social wholes are postulated to have purposes or
functions that cannot be reduced to beliefs, attitudes and actions of the individuals
that make them up." (M. Blaug, The Methodology of Economics. Cambridge,
1980, blz. 49. Geciteerd in D.J. Wolfson, Publieke Sector en Economische Orde.
Groningen, 1988, blz. 78) 7




methodologisch individualisme gekoppeld wordt, is dat individuen hun eigenbelang nastreven en daarbij
op rationele wijze hun nut trachten te maximaliseren.23

Uitgaande van het methodologisch individualisme moeten beschouwingen die
uitgaan van "hogere" analyseniveaus, zoals bijvoorbeeld "the nation state",
gewantrouwd worden. Hoe hoger het analyseniveau, hoe hoger het abstraktieniveau en
hoe groter de afwijking van de feitelijke processen. Hogere analyseniveaus leveren
simplificaties op, en men mag (wanneer men uitgaat van een methodologisch-
individualistische wetenschapsopvatting) met zulke simplificaties geen genoegen
nemen.

Maar soms zijn zulke simplificaties onvermijdelijk. Vaak is het nodig om op een
bepaald hoog abstractie niveau te redeneren omdat het niet gewenst is in iedere situatie
besluitvormingsprocessen tot in detail te analyseren. Discussies over politiek zouden
eindeloos voortduren wanneer simplificaties niet meer waren toegestaan, en veel
mensen zouden ndg minder interesse in politiek hebben wanneer die niet langer met
behulp van simplificaties werd uitgelegd.?*

Ook is het in de praktijk ondoenlijk om processen die zich op het internationale
niveau voordoen helemaal te gaan verklaren aan de hand van de handelingen van alle
(miljoenen) betrokken individuen, maar volgens het methodologisch individualisme
behoren analyses van dit soort processen in principe in termen van (politieke en
economische) beslissingen van individuen herschreven te kunnen worden.?> Wanneer
dit niet mogelijk is, hebben we volgens het methodologisch individualisme te maken
met een slechte analyse.

De vraag is echter of een analyse op micro-niveau wel voldoende verklaring kan bieden; micro-
analyse vormt geen nieuwe benadering en er is al fikse kritiek op geleverd, zoals bijvoorbeeld door

Wolfers:

"The 'individuals-as-actors' approach first appeared in the form of what has been called the 'minds-
of-men theory of international politics'. It was soon to be followed by the decision-making
approach... It was the aim of the new theories to replace the abstract notion of the state with the
living realities of human minds, wills, and hearts. But the result, on the whole, was to substitute one

set of abstractions for another, because, in politics, it is also an abstraction to examine the individual

apart from the corporate bodies by means of which he acts politically." 26

23 F.A.AM. van Winden, "De Economische Theorie van de Poltieke

Besluitvorming". Economisch Statistische Berichten, 1 november 1989, blz.

1069-1077

24 Zie hoofdstuk 3 voor een overzicht van de cognitieve beperkingen van

individuen.

25 Dit kriterium wordt geformuleerd in een boekrecensie van de hand van Bart
g

Tromp naar aanleiding van het boek van I. Wallerstein, The Modern World

System III in: NRC Handelsblad, 11 november 1989, Zaterdagbijvoegsel, blz. 5

Het is overigens nog maar de vraag of Tromp zich tot het methodologisch

individualisme bekent.

26 A. Wolfers, "The Actors in International Politics", in, W.T.R. Fox (red.),

Theoretical Aspects of International Relations. Notre Dame (Ind.), 1959, blz. 48 8




Deze kritiek lijkt legitiem. Een model is nu eenmaal altijd een stelsel van
abstracties. Daar staat echter tegenover dat hier geen verheerlijking van het micro-
niveau plaatsvindt. Ik geloof niet in de alleenzaligmakendheid van één bepaalde
benadering of theorie. In deze mening word ik gesteund door Allison, die, in zijn boek
over de Cubacrisis, drie modellen presenteert die je, vanuit verschillende optiek,
brengen tot het stellen van verschillende vragen en die, athankelijk van het gekozen
model, tot verschillende antwoorden leiden.?’

En ook de Amerikaanse politicologen Keohane and Nye koesteren zo'n relatieve
wetenschapsopvatting. Zij gaan ervan uit dat het beter is om de waarheid te vangen in

een aantal simpele modellen dan in één complex model.

"No single model is likely adequately to explain world politics. Conditions vary to greatly. You may
therefore be tempted to say that everything is relevant, and indiscriminately combine all of the
factors (under discussion). By doing so, you would beg the questions, however, of which factors are
most important and how they should be combined. You must also abandon hope for simpler
explanations, even when they are appropriate. All problems would be approached at the same level

of complexity. Because of the drawbacks of a single complex synthesis, it is better to seek
28

explanation with simple models and add complexity as necessary.

Het micro-niveau is niets meer dan één van de niveaus waarop je modellen zult
moeten ontwikkelen om tot inzicht in politieke processen te kunnen komen. Het is de
kunst om in de politicke wetenschap de juiste balans te vinden tussen modellen (van
individueel gedrag) op micro-niveau, en de modellen van het gedrag van supra-
individuele entiteiten op meso- en macro-niveau (met de onvermijdelijke generalisaties
en simplificaties die zulke modellen met zich meebrengen). Die balans is in de studie
der Internationale Betrekkingen nog niet gevonden, met name omdat er nog te weinig

analyse op micro-niveau heeft plaatsgevonden.

1.2.3.2. De besluitvormer en het 'nationaal belang'

Wanneer men de totstandkoming van buitenlandse politiek wil bestuderen moet men zich volgens
Morgenthau proberen te verplaatsen in "the position of a statesman who must meet a certain problem of
foreign policy under certain circumstances" en zich afvragen "what the rational alternatives are from
which a statesman may choose who must meet this problem under these circumstances (presuming
always that he acts in a rational manner), and which of these rational alternatives this particular

statesman, acting under these circumstances, is likely to choose. It is the testing of this rational

27 G. T. Allison, Essence of Decision: explaining the Cuban missile crisis.

Boston, 1971, blz. 257

28 R. 0. Keohane en I.S. Nye, Power and Interdependence. 2¢ geheel herziene

druk. Glenview (Ill.), 1989, blz. 58 (italics van JB). Het gebruik hier is ietwat uit

de context gelicht, context is het verklaren van "regime change". 9



hypothesis against the actual facts and their consequences that gives meaning to the facts of international

politics." 29

Morgenthau ging er vanuit dat er beleidsalternatieven aan te wijzen zijn die in een bepaalde
situatie (objectief gezien) als rationeel beschouwd kunnen worden. Wanneer men echter meent dat
rationaliteit een subjectief gegeven is, en er dus geen objectief rationele alternatieven zijn, wordt het

belangrijk om inzicht te krijgen in de processen die leiden tot de formulering van beleidsalternatieven.30

De belangrijkste factor die een rol speelt bij het formuleren van die alternatieven op het gebied
van het buitenlands beleid is de invulling die de individuele beleidsmaker (in een bepaalde situatie) geeft
aan het begrip "nationaal belang", waarbij het begrip 'nationaal belang' omschreven kan worden als het
geheel van belangen dat een besluitvormer op buitenlands-politiek gebied behartigd wil zien.31

In deze scriptie ben ik niet zozeer geintereseerd in wat de besluitvormer in een bepaalde situatie
als het nationaal belang defini€ert, maar veel meer in de vraag naar de bronnen waarop deze
besluitvormer zijn defini€éring van het nationaal belang baseert. Als mogelijke bronnen onderscheid ik: 1-
het belang van de staat, 2- de persoonlijke belangen van enkele individuen, 3- de belangen zoals die door
een democratische gevormde meerderheid gepercipieerd worden, of 4- het geaggregeerde belang van
alle burgers.

Het nut van de indeling in concepten ligt vooral daarin dat er een kader wordt gecreéerd waar,
door een overzicht van de verschillende invullingen van het begrip 'nationaal belang', het inzicht in de

visie van (ideaal-typische) besluitvormers op de staat en in hun percepties van de wereld rondom hen

wordt verscherpt. De centrale vooronderstelling daarbij is dat een ideaal-typische besluitvormer het

nationaal belang ontleent aan één bepaalde "bron", dat deze opvatting over de bron vastligt in _het

normen-_en_waardenpatroon van_de besluitvormer en_dat deze opvatting niet aan veranderingen
32

onderhevig is.

1.2.4. Werkwijze

In het volgende hoofdstuk wordt, aan de hand van de eerder genoemde vierdeling, een overzicht
gegeven van mogelijke benaderingswijzen van de term 'nationaal belang'. Ik heb de pretentie dat deze
indeling volledig is, met andere woorden, dat alle mogelijke benaderingen van het begrip 'nationaal

belang' onder één van de concepten kunnen worden ingedeeld.

29 H.J. Morgenthau, Politics among Nations, 5¢ druk, blz. 5

30 Zie hoofdstuk 3 voor een verdere uitwerking van het begrip rationaliteit.

31 Het gaat hierbij om wat de besluitvormer zelf wil, en niet wat uit zijn verbaal
gedrag blijkt. Zie Hoofdstuk 3 voor nadere uitwerking van de spanning tussen
beide .

32 Een nadere uitwerking van deze hypothese wordt gegeven in
hoofdstuk 3. 10



De in het volgende hoofdstuk onder de verschillende concepten ingedeelde benaderingen zijn
vooral door theoretici ontwikkeld, het zijn niet zozeer benaderingen zoals die expliciet door
besluitvormers worden geformuleerd. De in de praktijk opererende besluitvormers hebben namelijk
nogal eens de neiging om, afhankelijk van de context waarin zij hun benadering uitdragen, over te
springen van een onder een bepaald concept vallende benadering, naar één die bij een ander concept
hoort, zonder al te veel aandacht te besteden aan de (impliciete) vooronderstellingen die aan de
verschillende benaderingen ten grondslag liggen.33 Van theoretici daarentegen mag verwacht worden
dat ze de met hun benadering verbonden vooronderstellingen wel expliciteren; het blijkt dat aan deze
verwachting meestal ook voldaan wordt.

Bovendien is het zo dat er op het gebied van het nationaal belang een sterke
wisselwerking bestaat en heeft bestaan tussen theorie en praktijk. Deze wisselwerking,
die, anders dan in de exacte wetenschappen, bij de sociale wetenschappen
onvermijdelijk is, is met name op het gebied van het 'nationaal belang' opgetreden
omdat veel van de theorievorming algemene bekendheid en grote aanhang onder
besluitvormers heeft gekregen (hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan de
invloed van Von Clausewitz Vom Kriege ). Bovendien heeft een groot deel van de
(modernere) theoretici zich ook duidelijk met het publieke debat bemoeid.

"Those directly involved in political action, such as statesmen, politicians or senior civil servants, do
not restrict themselves to action but habitually engage in analysis; neither are the professional
academics and the publicists necessarily divorced from political action. There was no clear dividing
line between the arguments of President Johnson and Walter Lippmann or of Robert MacNamara
(sic, JB) and Herman Kahn; Henry Kissinger both analysed and was politically active, whether as an

independent academic critic of President Johnson's Vietnam policy or as the White House adviser of

President Nixon." 34,

Er kan echter op dit moment buiten beschouwing gelaten worden of een door een
individuele besluitvormer gekozen benadering voortgekomen is uit het
wetenschappelijk bedrijf, uit de praktische politiek of uit een wisselwerking tussen
theorie en praktijk. De wisselwerking vormt bij de classificatie van de benaderingen

geen probleem omdat er door de indeling in ideaal-typische concepten van kan worden

33 Zie hoofdstuk 3 voor een verdere uitwerking van dit gegeven.

34 J. Frankel, National Interest. London, 1970, blz. 16. De wissel-werking tussen
politiek en wetenschap is met name in de Verenigde Staten erg sterk. In de V.S.
komt het vaak voor dat (universitaire) "theoretici" voor korte of langere tijd
beleidsvormende functies bekleden. En zelfs wanneer men niet in de dagelijkse
politiek opereert, is men vaak wel bereid zijn standpunten in de openbaarheid te
brengen. Een goed voorbeeld hiervan is Hans J. Morgenthau die zijn standpunten
over de Vietnam oorlog nooit onder stoelen of banken heeft gestoken. (Zie
bijvoorbeeld: N. Zaroulis en G. Sullivan, Who Spoke Up ? American Protest
against the war in Vietnam 1963-1975. New York, 1984, blz. 21, 38, 44-46 en
90). Vooral tijdens de Vietnamoorlog kwam de bemoeienis van veel "theoretici"
met de besluitvorming tijdens dit conflict duidelijk naar voren, en in die tijd is er
dan ook veel kritiek geleverd op deze inmenging (zie bijvoorbeeld de
hoofdstukken "Objectivity en liberal scholarship" en "The responsibility of
intellectuals" in N. Chomsky, American Power and the New Mandarins.
Harmondsworth, 1971) 11




uitgegaan dat er geen fundamenteel verschil bestaat tussen zuiver theoretische en puur
praktische benaderingen. Ik ben geinteresseerd in het beeld dat de besluitvormer heeft
van het nationaal belang, en in deze scriptie wordt een overzicht geboden van

mogelijke invullingen die aan de term 'nationaal belang' gegeven kunnen worden.

In hoofdstuk twee zullen de verschillende concepten aan de hand van een groot
aantal benaderingen van het nationaal belang worden uitgewerkt. Dat soort
benaderingen komen we in allerlei tijden en op allerlei plaatsen tegen, maar ik ben in
dit verband vooral geinteresseerd in de hedendaagsere invullingen. Die invullingen zijn
echter in een bepaalde historische context ontwikkeld, en soms was deze context van
doorslaggevend belang voor de ontwikkeling van die bepaalde benadering. Daarom
probeer ik in het volgende hoofdstuk de verschillende benaderingen zoveel mogelijk
historisch te plaatsen. Ook zal ik bij ieder van de concepten een samenvatting van de
belangrijkste elementen geven.

In hoofdstuk 3 zal vervolgens onderzocht worden in hoeverre de gekozen
indeling zinvol is, dat wil zeggen in hoeverre deze leidt tot een beter begrip van de

totstandkoming van buitenlands beleid.

1.3. De doelstelling van de scriptie

In deze scriptie probeer ik te komen tot de ontwikkeling van een soort raamwerk
dat een zekere heuristische waarde kan hebben voor diegenen die zich met de studie
van de totstandkoming van buitenlands beleid bezighouden. Die waarde zou dan
enerzijds moeten liggen in het expliciteren van de impliciete vooronderstellingen die
aan bepaalde benaderingen van het 'nationaal belang' ten grondslag liggen, anderzijds
in de mogelijkheid die het hier ontwikkelde framework biedt om het te gebruiken als
aanknopingspunt voor de studie van de normen- en waardenpatronen van individuele
besluitvormers.

Een op het tijdpad eerdere doelstelling is dat ik wil komen tot inzicht in de relatie
tussen de verschillende benaderingen. Daarbij kan de indeling in concepten goede
diensten bewijzen, want, zoals Anatol Rapoport zegt:

"To understand a philosophy may mean two different things. In one sense, to understand a
philosophy may mean to compare it with one's own view of the subject matter and, on the basis of
such a comparison, to accept or reject the philosophy in whole or in part. In another, deeper sense, to

understand a philosophy means to see its logical structure, that is, the way its concepts and ideas

relate to each other and how they are derived from other concepts or ideas. In order to understand a

philosophy in the latter sense it is often necessary to compare it with other philosophies."3 3

35 Introductie op C. von Clauzewitz, On War. London, 1988, blz. 12-13 12
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Hoofdstuk 2: De Vier Concepten

2.1. De indeling en de verantwoording ervan.

In dit hoofdstuk worden mogelijke benaderingen van het nationaal belang
ingedeeld bij de vier ideaal-typische concepten. leder (ideaal-typisch) concept vormt
hier als het ware een theoretisch raamwerk waarbinnen al die invullingen van het
'nationaal belang' een plaats vinden die een aantal specifieke vooronderstellingen
gemeen hebben, vooronderstellingen die vaak alleen in impliciete vorm in het
gedachtengoed van de aanhangers van de onder zo'n concept vallende benaderingen
aanwezig zijn. Het uitwerken van de verschillende concepten leidt tot inzicht in de
opvattingen over doelen van het buitenlands beleid die aan iedere benadering ten
grondslag liggen. Bij de uitwerking van de verschillende concepten zullen een groot

aantal benaderingen de revue passeren.
2.1.1. De verhouding tussen de concepten en benaderingen

De verhouding tussen de benaderingen en de concepten vraagt enige toelichting.
Alle mogelijke benaderingen van het begrip 'nationaal belang' kunnen aan de hand van
de hier gekozen klassificatie bij één van de concepten worden ingedeeld (zie schema 1).
Daarbij treedt in eerste instantie geen overlapping van verschillende concepten op
omdat de indelingscriteria op dichotome variabelen zijn gebaseerd, en de benaderingen

daarom per definitie maar onder één concept vallen.

Schema 1 Schema 2

vier concepten
< die alle
benaderingen

concept| concept
omvatten

concept

ideaal-
typisch
concept

t

de verschillende \\
bij een concept 3

ingedeelde
benaderingen




Bij de indeling van de verschillende invullingen van het nationaal belang in
concepten wordt maar op een beperkt aantal karakteristieken gelet. Alle bij een concept
ingedeelde benaderingen hebben een wisselend, maar beperkt, aantal elementen
gemeen, waarbij ze in ieder geval die karakteristiecken gemeen hebben op grond
waarvan de ideaal-typische klassificatie plaatsvindt.3¢ Maar een invulling van de term
'nationaal belang' bevat veel meer elementen dan dat beperkte aantal dat voor de
klassificatie gebruikt wordt .

Bij de nadere uitwerking van de verschillende concepten is overlapping echter
wel mogelijk omdat er aan een groter aantal variabelen aandacht wordt besteedt en deze
variabelen niet allemaal een dichotoom karakter hebben. Daarom zullen we bij
verschillende concepten benaderingen kunnen aantreffen die op een aantal punten
overeenstemmen. Dit verschijnsel is in schema 2 uiteengezet voor een viertal
benaderingen en voor het ideaal-typisch concept waaronder deze vier benaderingen zijn

ingedeeld.

2.1.2. De Klassificatie

De vier concepten die hier worden onderscheiden zijn het klassiek nationaal
belang waarbij het 'nationaal belang' gedefinieerd wordt als het belang van een
gepersonificeerde staat , het elitair nationaal belang , waarbij het 'nationaal belang'
gezien wordt als het belang van een minderheid, het democratisch nationaal belang ,
waarbij het 'nationaal belang' gedefinieerd wordt in termen van het belang van een
meerderheid, en het klassiek publiek belang waarbij het 'nationaal belang'
gedefinieerd wordt als het belang van alle burgers.

De indeling van een bepaalde benadering bij één van de concepten geschiedt aan
de hand van de scoring van een benadering op een drietal dichotome variabelen?’. Over
een bepaalde benadering worden (maximaal) drie vragen gesteld, en afhankelijk van de

antwoorden die gegeven worden, vindt de indeling plaats. In het schema op de

36 Zie voor een overzicht over de klassificatie-problematiek bijvoorbeeld Ch. F.
Hermann, "Policy Classification; a key to the comparative study of foreign
policy". In: J. Rosenau e.a. (red.), The Analysis of International Politics: essays
in_honor of Harold and Margaret Sprout. New York, 1972, blz. 58-79. Deze
auteur geeft een overzicht van mogelijke klassificatie wijzen. De hier gevolgde
benadering is volgens zijn overzicht eens op "Basic Values" gebaseerde "Multiple
Dimension Classification".

37 Variabele 1: belangentoekenning aan de staat; mogelijke waarden:
objectief/subjectief. Variabele 2: houding tegenover objectieve aggregatie
individuele belangen; mogelijke waarden: mogelijk/ onmogelijk. Variabele 3:
waardering democratisch proces in vormgeving buitenlands beleid; mogelijke
waarden: hoog/ waardering doet niet ter zake. 15




volgende pagina zijn de vragen en de mogelijke antwoorden op die vragen

weergegeven:
Schema 3
KLASSI;EEIEA:(L;JBLIEK VRAAG 3:
VRAAG 1: Is volgens de benadering de methode
Heeft de Staat, volgens de * van het democratisch-pluralisme
benadering, objectieve de beste manier om tot een
belangen ? JA NEE |—p| Vvormgeving van het buitenlands
beleid te komen 7

N I\

; DEMOCRATISCH
JA NEE VRAAG 2: NATIONAAL BELANG A
+ Is het volgens de benadering
mogelijk om tot een objectieve  {
KLASSIEK aggregatie van persoonlijke ELITAIR <
NATIONAAL BELANG belangen te komen ? NATIONAAL BELANG NEE I

Vanwege het dichotome karakter van de door mij gebruikte variabelen is de
indeling per definitie volledig, alle mogelijke benaderingen kunnen bij één van de
concepten ingedeeld worden. Maar een volledige indeling wil nog niet zeggen dat het
ook om een zinvolle indeling gaat. Een volledige indeling kan immers in principe ook
een arbitraire indeling zijn.

De hier gekozen criteria leiden mijns inziens in ieder geval tot een indeling die
zinvol is, omdat deze inzicht kan geven in de bronnen waarop het nationaal belang
gebaseerd wordt en daarmee in de manier waarop een benadering van het 'nationaal
belang' zich verhoudt tot de democratische idee. Er is altijd een spanning aanwezig
tussen de vorming van buitenlands beleid en het functioneren van een democratie, en
het is interessant te zien hoe in een benadering met deze spanning wordt
omgesprongen. Bij ieder van de vier concepten wordt de verhouding tussen nationaal
belang en democratie bepaald door een andere opvatting over de aard en de capaciteiten

van de democratische staatsvorm.

16



2.2. Concept 1: Het Klassieke Nationaal Belang

De organische staatsopvatting

Het kriterium aan de hand waarvan benaderingen onder dit concept zijn ingedeeld
is het geloof dat de Staat objectieve belangen heeft. Wanneer men aan de staat belangen
toekent gaat men, omdat alleen levende wezens belangen kunnen hebben, ervan uit dat
de Staat tot op zekere hoogte dierlijke, of zelfs menselijke eigenschappen vertoont. Dit
is de belangrijkste karakteristiek van wat een organische (of ook wel een

gepersonificeerde) staatsopvatting genoemd kan worden.

Het organische staatsbegrip als dominante conceptie

Door veel theoretici wordt dit organisch staatsbegrip gezien als de opvatting over
de vorm van nationale belangen die dominant is onder besluitvormers op buitenlands
politiek gebied. Ik sluit me bij deze opvatting aan en ik ga er in deze paragraaf vanuit
dat het voortdurende geloof in dit organische staatsbegrip op het terrein van de
internationale betrekkingen met name valt terug te voeren op een geloof dat de
karakteristieken die het Westeuropese statenstelsel in de zeventiende en achttiende
eeuw vertoonde universele karakteristieken zijn, en dat het hedendaagse statenstelsel

dus nog steeds dezelfde karakteristieken vertoont.

2.2.1. De historische ontwikkeling van het organisch staatsbegrip.

Het gepersonificeerde staatsbeerip in de zeventiende en achttiende ecuw

Er zijn verschillende theoretische benaderingen aanwijsbaar die uitgaan van een
(in meer of mindere mate) gepersonificeerd staatsbegrip en hoewel het bij die
benaderingen mijns inziens per definitie om een simplificatie van een veel complexere
werkelijkheid gaat, zijn er historische situaties aan te wijzen waarin het 'gedrag' van
staten for all intents and purposes als het gedrag van personen beschouwd kan worden.

Van zo'n situatie was bijvoorbeeld sprake in het Europa van de zeventiende en
achttiende eeuw. In die context kon men het 'gedrag' van staten beschouwen als het

gedrag van personen omdat het gedrag van de tot de staat behorende instituties in dit uit
17



absolute monarchieén opgebouwde statenstelsel werd bepaald door de voorkeuren van
(meestal) één individu, te weten de monarch. Het nationaal belang van een staat werd
dus gedefinieerd in termen van het gepercipieerde eigenbelang van afzonderlijke
machthebbers.

"Decisions to wage war and to conclude peace were made by sovereigns, whose staffs may
have advised them on the expected costs and gains. These were estimated in terms of the
sovereign's interests and ambitions; and the latter were stated fairly simply in terms of
territorial gains and losses, alliances honoured or broken, rises or falls in prestige, etc., all
measured by standards which were rather uniform among the 'society' of sovereigns. In other
words, the eighteenth-century sovereign had about as clear a notion of his 'interests' as an
owner or a manager of a middle-sized business has nowadays about the interests of his

ﬁrm."38

"L'état c'est moi.">?

"The personification of the State as an entity with a single will was a natural conception in

the era of absolute monarchy, when the interests of political units where identified with the

appetites of their princes."40

De conclusie mag zijn dat er over de gegeven periode met recht in termen van een
gepersonificeerd staatsbegrip gesproken kan worden. Opmerkelijk is dat deze
staatsopvatting tot op de dag van vandaag door vele politici en theoretici wordt
aangehangen, terwijl er, in het licht van de ontwikkelingen die na de achttiende eeuw
hebben plaats gehad (zoals bijvoorbeeld het democratiseringsproces), sterke twijfels
bestaan of dit nog wel gerechtvaardigd is.*!

Von Clausewitz: theoreticus van de totale oorlog

De eerste die, gebaseerd op de structuur van het statenstelsel in het zojuist

geschetste tijdvak, een consistent paradigma*? voor de internationale betrekkingen

38 A Rapoport, in zijn introductie op: C. von Clausewitz, On War. London,
1988, blz. 17-18 ( cursivering door JB)

39 '"LETAT C'EST MOI (Fr.,= de staat ben ik) is een uitspraak die Lodewijk
XIV in de mond gelegd wordt om het absolute regeringsstelsel van de vorst te
kenschetsen. Volgens de legende zou de koning deze woorden gebruikt hebben,
toen hij op 13 april 1655, in jachtkostuum, de rijzweep in de hand (als om zijn
geringschatting voor het parlement te demonstreren), in het parlement van Parijs
een 'lit de justice' hield. Een raadsheer die tegenover de regering het 'staatsbelang'
inriep, zou hij met deze woorden de mond hebben gesnoerd. De waarschijnlijk
niet historische woorden geven wel Lodewijks visie op het koningschap weer." (
Grote  Winkler Prins. Zevende geheel nieuwe druk, 3° oplage.
Amsterdam/Brussel, 1974, deel 11, blz. 774-5)

40 A. Rapoport, Op. Cit., blz. 63
41 Zie bijvoorbeeld R.W. Mansbach en J.A. Vasquez, In Search of Theory:

a new paradigm for global politics. New York, 1981 en dan met name hfdst.1
(blz. 3-27) "The Decay of an Old Paradigm".

42 paradigma: "leer van samenhangende theoretische uitgangspunten en
analysetechnieken" (D.J. Wolfson, Publieke Sector en Economische Orde.
Groningen, 1988, blz. 117-118) Zie ook Van Dale, Groot Woordenboek der 18




ontwikkelde, was de Pruisische strateeg en militair Carl Von Clausewitz (1780-1831).
Hij deed dit (vooral) in zijn, postuum verschenen, boek "Vom Kriege", dat in 1832 door
zijn vrouw werd uitgegeven. Dit boek gaat op het eerste gezicht over oorlogvoering,
maar het bevat tegelijkertijd een impliciet paradigma van de internationale
betrekkingen. Bovendien heeft Von Clausewitz met zijn boek de aanzet gegeven tot de
ontwikkeling van theorieén die, in ieder geval tot voor kort, door de meeste actoren op

buitenlands politiek gebied werden aangehangen.*3

De standpunten die Von Clausewitz inneemt worden door Rapoport treffend

verwoord:

"Clausewitz views war as a rational instrument of national policy. The three words 'rational’,
'instrument', and 'national' are the key concepts of his paradigm. In this view, the decision to
wage war 'ought' to be rational, in the sense that it ought to be based on estimated costs and
gains of the war. Next, war 'ought' to be instrumental, in the sense that it ought to be waged
in order to achieve some goal, never for its own sake; and also in the sense that strategy and
tactics ought to be directed towards just one end, namely towards victory. Finally, war 'ought'
to be national, in the sense that its objective should be to advance the interests of a national

state and that the entire effort of the nation ought to be mobilized in the service of the
w44

military objective.
Von Clausewitz boek is een duidelijk produkt van zijn tijd en moet gezien

worden als een poging om aan te geven welke gevolgen de nieuwe ontwikkelingen op
het gebied van de oorlogvoering (en met name de veranderingen zoals die tijdens de
Napoleontische oorlogen werden doorgevoerd) zouden hebben voor het traditionele
statenstelsel. Von Clausewitz bewonderde Napoleon en zag hem als de grondlegger van
een nieuwe methode van oorlogvoering, en als een man die de oorlogvoering pas naar
waarde wist te schatten. Oorlogen moesten volgens von Clausewitz totaal zijn, in de zin
dat men met volledige inzet van middelen zijn (politico-militaire) doelen diende na te
streven. Wanneer men dat niet wilde, diende men geen oorlog te beginnen. Vanuit die
gedachte kwam Clausewitz's verzet voort tegen de 17¢ en 18¢ eeuwse methode van

oorlogvoering en zijn bewondering voor Napoleons 'moderne' oorlogvoering.

De oude oorlog: de beperkte oorlog als spel

Oorlog, als het in een collectief op gewelddadige wijze nastreven van

(vermeende) belangen schijnt van alle tijden te zijn, maar de omvang van de conflicten,

Nederlandse Taal. 3 delen. 11° uitgave, 4° oplage. Utrecht/Antwerpen, 1984, deel
3, blz. 2112, paradig'ma (Lat.-Gr.),0.(-'s,-ta), ...-3. algemeen kader van de
theorievorming van een bep. wetenschap in een bep. periode; ...

43 Bovendien wordt dit boek nog altijd beschouwd als verplichte kost voor
iedereen die zich met 'militaire strategie' wenst bezig te houden, en behoort het
waarschijnlijk bij alle militaire opleidingen tot het verplichte curriculum.

44 A Rapoport, Op. Cit., blz. 13. Hoewel Rapoport het hier heel normatief stelt,
is dit ook zoals von Clausewitz de oorlog om zich heen meende te zien. 19



in termen van intensiteit en aantal betrokken individuen, heeft door de eeuwen heen
gefluctueerd. Soms viel de omvang erg mee. Zo beschrijft Machiavelli in één van zijn
werken de slag bij Zagonara (1424), "a defeat renowned throughout all Italy (in which)
there died only Lodovico degli Obizzi, with two of his men-at-arms, who falling from
horseback, were smothered in the mire"4> Soms hadden de conflicten wel iets weg van
een totale oorlog. Daarvan was bijvoorbeeld sprake in de Dertigjarige Oorlog waarbij
de verschillen tussen combattanten en non-combattanten praktisch gezien afwezig
waren en de dood en de ellende in de getroffen gebieden, met name Duitsland en
Bohemen, grote proporties aannamen.*¢

Ondanks het onheil en de rampspoed die oorlog altijd met zich meebracht, had oorlog
gedurende de hele geschiedenis het imago van een soort spel, hoewel de sterkte van dat
imago natuurlijk behoorlijk gevarieerd heeft.#’ Dit imago kwam vooral tot uiting in het
soort oorlogvoering die er in de periode vanaf de middeleeuwen tot aan de
Napoleontische tijd in Europa bedreven werd. De oorlogvoering was niet zozeer gericht
op het vernietigen van, als wel op het behalen van tactische voordelen op de vijand.
Conflicten zoals door Machiavelli beschreven waren (zeker in de middeleeuwen) niet
uniek, en hoewel de omvang van de conflicten geleidelijk toenam was een belangrijk

kenmerk van deze conflicten toch hun overwegend beperkte karakter.4?

45 N. Machiavelli, The Florentine History. London, 1906, blz. 235, geciteerd in
Rapoport, Op.Cit., blz. 28.

46 De trend in de geschiedenis was overigens in de richting van de groei van het
aantal slachtoffers van conflicten, zowel bij combattanten als non-combattanten.
Bedroeg het aantal oorlogsslachtoffers in Europa per 1000 inwoners in de 12°¢
eeuw 2, in de 17° eeuw was dit aantal gestegen tot 37. Over dezelfde periode
steeg het aantal doden per 1000 combattanten van 25 tot 157. Deze
ontwikkelingen hebben zich niet lineair voortgezet naar de moderne tijd omdat de
18¢ en 19¢ eeuw, afgezien van de Napoleontische tijd, relatief rustig waren, maar
voor de twintigste eeuw zijn de getallen respectievelijk 54 en 389. (Johan

Galtung, The True Worlds: a transnational perspective. New York, 1981, blz. 7)

47 Dit spelelement in de oorlogvoering is van alle tijden: "One of the last of the
Anglo-Saxon poems of heroes celebrates the Battle of Maldon, in A.D. 991. The
poem tells how the Vikings, about to attack, asked their foe to allow them safe
passage as they crossed a ford. Birhtnoth, the English commander, says, "The
ground is cleared for you - come quickly to us," and his troops - "those
stouthearted warriors at the war play" - let the Vikings make it to firm ground to
launch their attack. Thanks to being granted this first move in the war play, the
Vikings won. The sporting Birhtnoth fell in the battle, but he enshrined in
Western tradition the view of war as a kind of game." (T.B. Allen, War Games:

the secret world of the creators. players. and policy makers rehearsing World
War I1I today. New York, 1987, blz. 109)

48 De beperkte oorlog is overigens niet iets wat gedurende de gehele aan de
middeleeuwen voorafgaande (respectievelijk de non-Europese)
beschavingsgeschiedenis de dominante conceptie van oorlogvoering is geweest.
"Primitive war consisted of the pursuit by all members of the community of what
was conceived to be a common good. In this respect, the wars of early humans
strongly resemble the total warfare of today." (T.A. Couloumbis en J.H. Wolfe,

Introduction to International Relations; power and justice. 2° druk. Englewood
Cliffs, 1982, blz. 163) 20



Afwijking van de dominante consensus: de late middeleeuwen

In de periode van overgang van het middeleeuwse naar het moderne Europa waren er drie
duidelijke voorbeelden van afwijkingen van de toch ook in deze periode dominante praktijk van de
beperkte oorlogvoering. Deze waren de kruistochten, de oorlogen in de veertiende en vijftiende eeuw

tussen Frankrijk en Engeland en de religieuze oorlogen na de Reformatie.

"In all these cases, war ceased to be a rational instrument of monarchial policy for the
defense of juridicial rights. The concept of war as a small-scale affair of skirmish and
maneuver lost its primacy when large numbers of nonprofessional (i.e., nonchivalric)
warriors, both volunteers and mercenaries, became enmeshed with cultural, national, or
religious antipathies. When a cherished set of values or a way of life was thought to hinge
upon the outcome of an encounter, war became an all-consuming psychological and moral
experience. Hence the battle of Antioch, Crecy, Poitiers, Agincourt, and Magdeburg were

bitter and bloody in the extreme."4?

In de 15e eeuw wordt het begin van het einde van de dominante conceptie van de
beperkte oorlogvoering ingeluid door de groei van het verschijnsel van staande legers
en door de verspreiding van het gebruik van buskruit, twee ontwikkelingen die in de
daaropvolgende eeuwen een steeds grotere invloed op de methode van oorlogvoering

zouden gaan uitoefenen.

De Vrede van Westphalen: een keerpunt

Het Europese statenstelsel, zoals dat tussen 1648 en 1789 tot bloei kwam (en voor
Von Clausewitz aanzette tot zijn benadering van het "nationaal belang"), kan gezien
worden als het resultaat van een zich collectief afzetten van de Europese politieke elites
in 1648 tegen de politieke structuur van Europa in de periode die aan 1648 voorafging.

Men meende dat het deze structuur was, die geleid had tot het ontstaan en
doorwoekeren van conflicten als de Dertigjarige en de Tachtigjarige oorlog die in de
betroffen gebieden, en met name in Bohemen en Duitsland, tot zeer veel dood en
ellende aanleiding hadden gegeven.

Met de Vrede van Westfalen kwam men tot een be€indiging van deze conflicten
en tot de institutionalisering van een stelsel van elkaar erkennende soevereine politieke
eenheden. Het ging bij deze Vrede om drie verdragen, die op 24 oktober 1648 gesloten
werden. In twee van deze verdragen, ondertekend te Osnabriick en Miinster, sloot de

Duitse keizer vrede met respectievelijk Zweden en Frankrijk en daarmee kwam er een

49 JE. Dougherty en R.L. Pfaltzgraff, Contending Theories of International
Relations: a comprehensive survey. New York, 1981, blz.192 21



einde aan de Dertigjarige Oorlog. In het derde verdrag, ondertekend te Miinster, sloot
Spanje vrede met de Republiek der Verenigde Nederlanden en daarmee werd de
Tachtigjarige oorlog be€indigd.

Er kan dus gezegd worden dat deze langdurige conflicten aanleiding gaven tot:

"... the collapse of the medieval structures that had promoted the common good and the
unrestrained contest of individual actors for power. Out of that chaos came a revolutionary
change in the way the states of Europe were to order their mutual relations in the future.
Indeed, the state-system then created still looks so familiar to us today that Westphalia's
revolutionary quality may not be immediately apparent. Put most directly, the Westphalia
treaties created the basis for a decentralized system of sovereign and equal nation-states.

Nothing quite like it had ever existed on the earth before.>”

Al met al leidde dit ertoe dat er sprake was van "the maturing of a genuinely
multipolar system of European states, each one of which increasingly tended to make
decisions about war and peace on the basis of "national interests" rather than for
transnational religious causes".’!

In de Vrede van Westfalen werden de verhoudingen tussen de protestanten en de
katholieken (c.q. tussen de protestante en katholieke vorsten) nogmaals geregeld (onder
andere via het principe cuius regio, eius religio). De gespannen verhouding tussen de
beide geloven was een belangrijke aanleiding geweest voor zowel de Dertigjarige als de
Tachtigjarige Oorlog, en na 1648 was de verhouding tussen beide geloofsrichtingen
geen bron van spanning meer. In de 140 jaar na 1648 hadden conflicten dan ook amper

religieuze (c.q. ideologische) componenten.

1648-1789: Een schaakspel van 140 jaar

Met name voor de periode 1648-1789 geldt dat oorlog in Europa als een soort
spel beschouwd werd. In deze periode hebben er wel veel oorlogen plaatsgevonden,
maar het betrof over het algemeen tamelijk onschuldige conflicten met een beperkt
karakter, waarbij verhoudingsgewijs weinig slachtoffers te betreuren waren. Oorlog
werd in de gegeven periode beschouwd als een soort schaakspel, de regels lagen min of
meer vast, de spelers kenden de regels en net als in het edele schaakspel werd er maar

zeer zelden tot het (bittere) einde doorgespeeld, "a general could no more entertain the

50 L.H. Miller, Global Order: values and power in international politics.
Boulder, 1985, blz.18-19

ST p, Kennedy, The Rise and Fall of the Great Powers: economic change and
military conflict from 1500 to 2000. New York, 1987, blz. 73 22




idea of 'fighting to the last man' than a good chess player would consider continuing to
play an obviously lost game".>?

Er bestond namelijk een wijdverspreide consensus over wat men op het slagveld
als een gewonnen of een verloren positie diende te beschouwen. En wanneer men zich
in zo'n positie bevond, dan gaf men zich zonder al te veel, problemen gewonnen,
respectievelijk claimde men de overwinning.

Deze consensus had op haar beurt natuurlijk weer veel te maken met de vorm van
het staatsbestuur. De verschillende staten werden bestuurd door wat wel een
koningsklasse genoemd zou kunnen worden, een groep mensen van adellijken bloede
die er allemaal ongeveer hetzelfde wereldbeeld op na hielden. Dit leidde ertoe dat het
Europese statenstelsel tussen 1648 en 1789 een bijzonder homogene structuur had; de
staten hadden dezelfde structuur en (de besluitvormers in die staten) handelden vanuit
hetzelfde wereldbeeld .3

De Napoleontische tijd

Maar in de Napoleontische tijd veranderde dit volledig:

"Twee zeer verschillende soorten oorlogvoerenden stonden in die ruim twintig jaren (tussen
1789 en 1815 (JB)) tegenover elkaar: machten en stelsels. Frankrijk als staat met zijn
belangen en aspiraties stond tegenover (of was de bondgenoot van) andere gelijksoortige
staten, maar anderzijds deed Frankrijk als de belichaamde revolutie een beroep op de
volkeren der aarde om de tyrannie omver te werpen en de vrijheid te omhelzen en stonden
daardoor de krachten van het behoud en de reactie tegenover haar. Wel begon na de eerste
apocalyptische jaren van revolutionaire oorlog het verschil tussen deze beide kanten van het
conflict te verminderen. Tegen het einde van Napoleon's heerschappij had het element van

verovering en uitbuiting door het rijk de overhand over het element van bevrijding (.)4

In de beginfase vormden de Napoleontische oorlogen een goed voorbeeld van een
zogenaamde "war of opinion" >3, maar de ideologische, revolutionaire, componenten

van de Napoleontische oorlogen namen snel in betekenis af en na een paar jaar was het

revolutionaire elan verworden tot ordinair imperialisme.3¢ Dit betekent echter niet dat

52 Rapoport, Op.Cit., blz. 19

53 it standpunt wordt naar het schijnt ook ingenomen door R. Aron in zijn
boek Peace and War (zie Dougherty and Pfaltzgraff, Op.Cit., blz.120-124)

54 EJ. Hobsbawm, De Tijd van de Revolutie 1789-1948 (vertaald door Th.H.J.
van Huet). Amsterdam, 1980, blz. 84-85

55 "Wars of opinion" waren op dat moment nog een relatief onbekend
verschijnsel. De Napoleontische oorlogen waren eigenlijk pas de derde keer dat
dit verschijnsel zich voordeed. De eerdere twee keren zouden dan de kruistochten
en de religieuze conflicten die voortvloeiden uit de Reformatie moeten zijn
geweest. (zie bijvoorbeeld Couloumbis en Wolfe, Op.Cit., blz. 164-165)

56 pit imperialisme werd een zichzelf in stand houdend proces; veroveringen
waren nodig om aan de veroverde gebieden heffingen op te leggen om het militair
apparaat in stand te kunnen houden. 23




de Napoleontische oorlogen niet revolutionair van karakter waren, revolutionair wat
betreft de wijze van oorlogvoering.

Al in 1793 was de volledige dienstplicht in Frankrijk ingevoerd’’. Deze
dienstplicht maakte het Napoleon mogelijk om grote legers op de been te brengen. In de
tien jaar na 1804 werden bijvoorbeeld 2,4 miljoen Fransen voor de dienst opgeroepen.>®
En het Franse leger dat deelnam aan de veldtocht naar Rusland in 1812 bestond uit
600.000 man.

V66r de invoering van de dienstplicht waren de legers veel kleiner, vooral omdat
ze zo duur waren om op de been te houden. Tussen de vroege middeleeuwen en de
Napoleontische tijden hebben zich in West-Europa duidelijke veranderingen
voorgedaan in de wijze waarop machthebbers aan de voor conflicten benodigde troepen
kwamen, en die ontwikkelingen maakten de legers steeds duurder.

In de feodale structuur van de vroege middeleeuwen werden troepen geleverd
door leenheren die aan hun verplichtingen voldeden. Terwijl deze verplichtingen in de
daaropvolgende eeuwen minder belangrijk werden, werd de aanpak van de conflicten
steeds professioneler en daarom moesten de machthebbers steeds vaker hun toevlucht
zoeken bij vakbekwame huurlingen (vaak van Zwitserse origine).

De loyaliteit van de huurlingen aan de machthebbers werd veelal door financiéle
overwegingen ingegeven ("geen geld, geen Zwitsers">°), en loyaliteiten konden dus snel
veranderen. Bovendien hadden deze huurlingen er in conflicten veelal weinig behoefte
aan achtenswaardige collegae, die bovendien vaak ook nog landgenoten waren, in de
pan te hakken, en dit oefende een remmende invloed uit op de intensiteit van de
conflicten. Bovendien waren huurlingen duur en dit oefende een remmende invloed uit
op de omvang van de conflicten.

Nog later, vooral in de achttiende eeuw, werden de staande legers steeds
belangrijker, maar in die tijd hadden de militairen veelal geen patriotistische gevoelens.
Militairen waren vaklieden die (tot op zekere hoogte) werkten voor iedereen die bereid

was hun genoeg te betalen.

57 T, Skocpol, States and Social Revolutions: a comparative analysis of France,
Russia, and China. Cambridge, 1988, blz.189

58 T. Skocpol, Op.Cit., blz.198

59 nHet dragen der wapenen is bij den Zwitser een beroep, en van daar, dat hij
bij elken Europeesche monarch in dienst treedt, zoo deze hem zijne soldij geeft.
Wordt de soldij niet voldaan, dan acht hij zich ontslagen. Toen dus Frans I, bij de
belegering van Milaan door Karel V, in 1521, zijne Zwitserse hulpbenden niet
kon betalen, gingen zij naar huis onder het zeggen: Geen geld, geene Zwitsers.
Sedert ontstond dit spreekwoord." ( P.J. Harrebomée, Spreekwoordenboek der
Nederlandse taal of verzameling van Nederlandse spreekwoorden en
spreekwoordelijke uitdrukkingen van vroegeren en lateren tijd. 3 delen. Utrecht,
1858, deel 1, blz. 218, geciteerd in F.A. Stoett, Nederlandsche Spreekwoorden,
Spreekwijzen, Uitdrukkingen en Gezegden. 5° druk, 2 delen. Zutphen, 1943, deel
1, blz. 255) 24




In het post-revolutionaire Frankrijk vond er een duidelijke popularisering®® van
de oorlogvoering plaats, maar tegelijkertijd was er ook sprake van professionalisering.
Waren de hogere Franse officieren voor de revolutie nog voornamelijk afkomstig uit de
gegoede aristocratie, na de revolutie ontwikkelde zich veel meer een 'meritocratie'. Het
officierschap werd een veel gespecialiseerdere aangelegenheid en een goed betaalde
carriere, terwijl het in de pre-revolutionaire periode vaak een erebaantje was geweest
waar nog flink geld bij moest. Vooral de landadel, vodr de revolutie veelal niet
beschikkend over de hofconnecties die in die tijd noodzakelijk waren voor de hogere
officiersposten, kreeg na de revolutie meer mogelijkheden tot het opbouwen van een
militaire carricre.

Napoleone Buonaparte, in 1769 op Corsica geboren, behoorde tot deze landadel.
Hij maakte snel carriere en, op het toppunt van zijn macht gekomen, gebruikte hij het
militaire apparaat op nieuwe wijze. Hij had duidelijk mondiale (in casu continentale)
aspiraties, en hij was bereid zijn troepen riicksichtslof} in te zetten ter vervulling van die
aspiraties. Hij voerde totale oorlogen, waarbij het om de knikkers ging en niet om het

spel.

Von Clausewitz en de totale oorlog

Von Clausewitz bewonderde het totale karakter van de Franse oorlogvoering,
waarmee hij persoonlijk zowel in Pruisische als Russische dienst (en in Franse
gevangenschap) in aanraking was gekomen. Volgens Von Clausewitz stelde Napoleon
zich duidelijke politico-militaire doelen voor ogen, en gebruikte daarna alle hem ter
beschikking staande middelen om tot de vervulling van die doelen te komen. En zo
hoorde het ook volgens Von Clausewitz, die zich (impliciet) verzette tegen de "oorlog

als schaakspel" benadering van de 17¢e en 18e eeuw.

"Wir mogen nichts horen van Feldherren, die ohne Menschenblut siegen. Wenn das blutige
Schlachten ein schreckliches Schauspiel ist, so soll das nur eine Veranlassung sein, die
Kriege mehr zu Wiirdigen, aber nicht die Schwerter, die mann fiihrt, aus Menschlichkeit
stumper zu machen, bis einmal wieder einer dazwischenkommt mit einem scharfen, die uns

die Arme am Leibe weghaut."61

Oorlog en politiek zijn volgens Von Clausewitz niet te splitsen: "Der Krieg ist
eine bloBe Fortsetzung der Politik mit andern Mitteln".% Politiek en oorlog vormen een

eenheid, "diese Einheit ist der Begriff, da} der Krieg nur ein Teil des politischen

60 Popularisering (in de zin van populus) als het betrekken in de oorlog van
grotere groepen uit de bevolking, maar ook (in de zin van populair) de groei van
het geloof dat men voor een bepaald doel vocht dat de moeite waard was.

61 C. von Clausewitz, Vom Kriege: hinterlassenes Werk des Generals Carl von
Clausewitz. Leipzig, z.j., blz. 17

62 . von Clausewitz, Op.Cit., blz. 200 25



Verkehrs sei, also durchaus nichts Selbstandiges."%3 Het militaire apparaat behoort
volgens hem ondergeschikt te zijn aan de politiek. En hij zou het ongetwijfeld eens zijn
met de volgende, door Tolstoj aan een Russische militair toegedichte woorden, die ten

tijde van de Franse inval in Rusland (in 1812)% uitgesproken zouden moeten zijn:

"Wij zijn geen diplomaten, maar soldaten - meer niet. Als men ons beveelt te sterven, dan
moeten we sterven; en als men ons straft, dan hebben we het verdiend; we hebben het recht
niet daarover te oordelen. Als het onze keizer belieft, Bonaparte als keizer te erkennen en een
verbond met hem te sluiten, dan is het stellig noodzakelijk. Als we over alles ons eigen

oordeel beginnen uit te spreken en alles te critiseren, dan blijft er tenslotte niets meer heilig

(...) Wij moeten eenvoudig niet te veel nadenken, onze plicht doen en vechten, dat is alles."03

Hegel en de organische staat®®

Terwijl Von Clausewitz zijn staatsopvatting in theoretisch opzicht slechts beperkt
heeft uitgewerkt, is er een andere, waarschijnlijk bekendere, Duitse theoreticus die het
organisch staatsbegrip theoretisch veel dieper heeft uitgewerkt, en die zelfs zover ging
aan de staat allerlei metafysische kwaliteiten toe te kennen®’.

Deze theoreticus was Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-1831) die zijn
standpunten over het staatsbegrip ondermeer uiteenzette in het in 1821 verschenen
"Grundlinien der Philosophie des Rechts". Levend in dezelfde tijd als Von Clausewitz,
ontwikkelde hij zijn eigen theorieén die een aantal basiskenmerken met die van Von
Clausewitz gemeen hebben.

In de praktijk gaat Hegel uit van een gepersonificeerd staatsbegrip, tenminste in
het geval van externe relaties; in die relaties is de staat een onathankelijk individu. In
de relatie tussen burger en staat gaat Hegel heel ver in de richting van de metafysica.
De burger ontleent objectiviteit, waarheid en moraliteit aan zijn Staat en hij bestaat

alleen maar voorzover zijn Staat bestaat, omdat de Staat de verpersoonlijking is van de

63 . von Clausewitz, Op.Cit., blz. 562

64 Von Clausewitz was overigens ten tijde van de Franse inval in Russische
dienst en nam deel aan de verdediging van Moskou.

65 L. Tolstoj, Oorlog en Vrede (vier banden, vertaling Karel Vertommen). Diest,
1946, boek 2, blz. 130. Von Clausewitz zou misschien wel problemen gehad
hebben met de aansporing '"niet teveel nadenken". De schijn mag echter niet
gewekt worden dat L.Tolstoj en Von Clausewitz dezelfde opvattingen over oorlog
hadden. Terwijl Von Clausewitz oorlog ziet als iets waar men bewust voor kiest,
ziet Tolstoj oorlog veel meer als een cataclystisch verschijnsel: "De zogenaamde
grote mannen zijn niets anders dan naambordjes, waarop de naam van de
gebeurtenissen staat. Elk van hun daden, die ze menen vrijwillig gesteld te
hebben, is vanuit een historisch standpunt bezien, absoluut niet vrijwillig, doch ze
staan in verband met de algemene gang van de geschiedenis en ze werden in alle
eeuwigheid voorbeschikt."(Tolstoj, Op.Cit., boek 3, blz.11)

66 De informatie over Hegel is ontleend aan G.A. van den Bergh van Eysinga,

Hegel. 's-Gravenhage, z.j. en G.H. Sabine, A History of Political Theory. 3¢
herziene en uitgebreide uitgave. London, 1954

67 Hetis mij niet bekend of Clausewitz in zijn denken beinvloed is door Hegel,
maar dat is principe zeer wel mogelijk omdat Hegel al tijdens zijn leven een
bekende persoonlijkheid was. Ik heb hier echter Von Clausewitz voor Hegel
behandeld omdat dat beter in de loop van het verhaal paste. 26



goddelijke idee op aarde, van de idee van de Geest. "Es ist der Gang Gottes in der Welt,
daB3 der Staat ist; sein Grund ist die Gewalt der sich als Wille verwirklichenden
Vernunft. Bei der Idee des Staates muf3 man nicht besondere Staaten vor Augen haben,
nicht besondere Institutionen, man muf} vielmehr die Idee, diesen wirklichen Gott, fiir
sich betrachten. "8

De Staat werd door Hegel niet zozeer gezien als een middel maar als een doel op
zichzelf, de vorm van de Staat was de afspiegeling van het zich op dialectische wijze
voltrekkende civilisatieproces. Volgens Hegel had de geschiedenis een progressieve
ontwikkeling te zien gegeven en was die ontwikkeling geculmineerd in de vorm van de
(toenmalige Pruisische) monarchie. Met die staatsvorm was de ontwikkeling ten einde
gekomen en had de geschiedenis haar (volmaakte) eindpunt bereikt.%® Dit is duidelijk in
overeenstemming met zijn gepersonificeerde staatsbegrip want in de persoon van de

monarch verschijnt de persoon van de staat als werkelijkheid.

De Geopolitici

In de historische context van het zich verenigende en ontwikkelende Duitsland
van de laatste decennia van de vorige eeuw ontstond er een op Hegel teruggrijpende
theoretische stroming. Deze stroming was de zogenaamde Geopolitiek, "die Lehre vom
Staat als Lebewesen"7%, en bij haar vinden we de idee van het organisch staatsbegrip in
de meest pure vorm terug.

In de geopolitiek wordt de staat gezien als een levend organisme dat groeit, zich
samentrekt en tenslotte sterft.”! Maar het is meer dan een gewoon organisme, het is een
rationeel wezen:"Die Staaten, wie wir sie in der Geschichte verfolgen und uns in der
Wirklichkeit unter ihnen bewegen miissen, sind sinnlich verniinftige Wesen - genau wie

die Menschen."72

68 Hegel, Philosophie des Rechts. § 258, geciteerd in: A. Vloemans, Politeia:
geschiedenis van de sociaal-politieke filosofie. 2¢ druk. Den Haag, 1980, blz.199

69 Een samenvatting van Hegels standpunten over het "einde van de
geschiedenis" wordt gegeven door F. Fukuyama in zijn artikel met de titel "The
End of History ?" (The National Interest, Summer 1989, blz. 3-18) waarin hij het
einde van de geschiedenis niet a la Hegel in 1806 dateert, maar aan het eind van
de tachtiger jaren van deze eeuw.

70 R, Hennig, Geopolitik: die Lehre vom Staat als Lebewesen. Leipzig/Berlin,
1928

71 JE. Dougherty en R.L. Pfaltzgraff, Contending Theories of International
Relations: a comprehensive survey. New York, 1981, blz. 66-68. Zie ook de titel
van §1.1. in R. Hennig, Op.Cit., blz. 10, te weten "Geburt, Lebensfunktionen und
Tod der Staaten". Behalve door het organisch staatsbegrip wordt de geopolitieke
stroming ook gekenmerkt door een grote nadruk op geografische factoren (zoals
we die trouwens ook terugvinden bij bijvoorbeeld Mahan en Mackinder).

72 R. Kjellen, Der Staat als Lebensform. Berlijn, 1924, blz. 30, geciteerd in R.
Hennig, Op. Cit., blz.5. Overigens moet worden opgemerkt dat de geopolitici aan
de staat geen metafysische waarde toekennen, zoals Hegel dat wel doet. Zo zegt
Ratzel, de bekende Duitse geopoliticus "(states) are not organisms properly
speaking, but only aggregate-organisms". En de Zweed Rudolf Kjellen zei dat 27




De geopolitieke stroming sloeg met name erg aan onder fascisten in het Derde

Rijk en Itali€. Daardoor is deze stroming verregaand in discrediet geraakt. Vooral Karl
Haushofer heeft daar met de praktische uitwerking van zijn begrip Lebensraum veel
aan bijgedragen. Hij ziet als één van de taken van de staat om de oppervlakte van het
grondgebied in overeenstemming te brengen met het bevolkingsaantal. Dit standpunt
werd door de nationaal-socialisten overgenomen. Zo zegt Hitler, wanneer hij de
gewenste vorm van de Duitse buitenlandse politiek beschrijft:

"Wir haben uns (...) zur Vertretung des obersten Gesichtspunktes jeder Aulenpolitik zu bekennen,

nidmlich: Den Boden in Einklang zu bringen mit der Volkzahl. Ja, wir kénnen aus der Vergangenheit

nur lernen, daf wir die Zielsetzung fiir unser handeln in doppelter Richtung vorzunehmen haben:

Grund und Boden als Ziel unserer Auflenpolitik und ein neues, weltanschaulich gefestigtes,

einheitliches Fundament als Ziel politischen Handelns in Innern."T3

Het realisme in de Internationale Betrekkingen

Opmerkelijk is overigens dat de oudere theorievorming met betrekking tot het
gepersonificeerde, organische staatsbegrip vooral in Duitsland heeft plaatsgevonden, en
het wordt helemaal interessant wanneer we beseffen dat ook de modernere theoretische
uitwerkingen vooral door Duitsers ontwikkeld zijn. Zo is de belangrijkste moderne
theoreticus die van dit staatsbegrip uitgaat zonder enige twijfel Hans J. Morgenthau, die
in 1904 in Coburg, in het huidige Beieren, geboren werd. De belangrijkste moderne
praktische politicus die met die staatsbegrip geassocieerd wordt, is zonder twijfel Henry
Kissinger, die in 1923 in het Beierse Fiirth geboren werd.

Zowel Kissinger als Morgenthau zijn duidelijke exponenten van de realistische
stroming. Deze begon zich in het interbellum als een reaktie op het zogenaamde
'idealisme'7# te ontwikkelen, en kwam in de periode na de Tweede Wereldoorlog tot

volle wasdom.”> Hoewel het bij dit realisme niet om een homogene school gaat, zijn er

"the life of the state is, ultimately, in the hands of the individual." (Geciteerd in
J.E. Dougherty en R.L. Pfaltzgraff, Op.Cit., blz. 66)

73 A. Hitler, Mein Kampf. 2 delen. 11° druk. Munchen, 1933, deel 2, blz. 735-
36

74 Het realisme onderscheidt zich van het idealisme door: 1- de orientatie op
historisch gegroeide machtsverhoudingen en concrete nationale belangen i.p.v. op
abstracte beginselen, 2- het beschouwen van 'recht' niet als iets zelfstandigs, maar
als iets wat voorkomt uit machtsverhoudingen, en 3- het geloof dat 'politiek’
gehoorzaamt aan bepaalde, aan de aard van mensen ontleende, wetmatigheden,
zoals de zucht naar macht en bezit. ( zie J.W. Nobel, De Utopie van het Realisme:

de machtstheorie van Hans J. Morgenthau en de kritieck op het Amerikaanse
beleid in de koude oorlog. Amsterdam, 1985, blz. 10-12)

75 In de Amerikaanse context vormde het vooral een reaktie op de (vermeende
?7) idealistische karakteristiecken van de Amerikaanse buitenlandse politiek van de
eerste helft van deze eeuw. Dit standpunt wordt onder meer aangehangen door
Walter Lippmann in U.S. Foreign Policy. London, 1943. Hij stelt daarin
ondermeer dat "the foreign policy which has served the United States, on the
whole so well, during most of the nineteenth century became dangerously
inadequate after 1900" (blz. xv) en spreekt over "The Bankruptcy of American
Foreign Relations (1898-1941)" (titel hoofdstuk 4). 28




wel een aantal karakteristieken te onderscheiden die alle realisten gemeen hebben, en
die we zelfs het realistisch paradigma zouden mogen noemen. Men gaat ervan uit dat:

1- de staat als een onafhankelijke analyse-eenheid beschouwd moet worden;

2- het internationale systeem bestaat uit onathankelijke actoren, namelijk staten;

3- het internationaal systeem wordt gekenmerkt door een per definitie

anarchistische toestand; de staat - per definitie - door een toestand van (interne)

rust en orde, die voortvloeit uit de erkenning van een overheid binnen de staat,

maar niet binnen het internationale systeem;

4- tussen staten symetrische relaties bestaan;

5- het internationale systeem zijn eigen wetmatigheden met zich mee brengt

waaraan alle staten zich noodzakelijkerwijs conformeren;

6- de belangrijkste doeleinden van de staat in het internationale systeem

veiligheid (security), macht, welvaart en prestige zijn;

7- de politieke processen binnen de staat en het politiek proces binnen het

internationale systeem niet alleen autonoom zijn ( en elkaar dus niet beinvloeden

) maar dat het ook om kwalitatief verschillende processen gaat, die dus apart van

elkaar bestudeerd moeten worden .76

Dit realistische paradigma, ook wel het "traditionele paradigma"’’ genoemd, kan
gezien worden als het paradigma dat binnen de studie der internationale betrekkingen
gedurende de afgelopen decennia dominant is gebleken. De analyse-methode die op
deze uitgangspunten gebaseerd is, wordt en werd door grote aantallen wetenschappers
aangehangen in hun studie van de internationale politiek. Dit paradigma, dat vooral in
de vijftiger en zestiger jaren relatief gezien zijn grootste aanhang had, is in de loop der
tijd wel bestreden door tal van wetenschappers’® (met name door de in de zeventiger
jaren opgekomen zogenaamde post-behavioristische stromingen zoals de
wereldsysteembenadering) maar het moet naar alle waarschijnlijkheid nog als het
dominante paradigma beschouwd worden.

Het realisme gaat ervan uit dat "the fundamental nature of international relations

has not changed over the millennia. International relations continue to be a recurring

76 Deze opsomming is overgenomen uit H. Tromp, "Veranderend Perspectief in
de Vredeswetenschap: een Nieuw Paradigma ? ; traditionele en radicale
uitgangspunten in de studie der internationale betrekkingen". In: F. van den Burg
(red.), Vrede en Oorlog: nieuwe ontwikkelingen in de polemologie. Groningen,
1977, blz. 27. Zijn opsomming is de meest uitgebreide die mij bekend is, maar
dergelijke opsommingen worden ook door vele andere auteurs gegeven; zie
bijvoorbeeld O.R. Holsti, "Models of International Relations and Foreign
Policy".Diplomatic History, winter 1989, blz.17-19 en S. Hoffmann, Primacy or
World Order: American foreign policy since the cold war. New York, 1980, blz.
109-110

77y Tromp, Ibidem.

78 7ie bijvoorbeeld R.W. Mansbach en J.A. Vasquez, In Search of Theory: a
new paradigm for global politics. New York, 1981 en dan met name hfdst.1 (blz.
3-27) "The Decay of an Old Paradigm". 29




struggle for wealth and power among independent actors in a state of anarchy."”®
Hieruit volgt een sterke historische ori€ntatie: er is niets nieuws onder de zon en dus

moet (en kan) men van de geschiedenis leren.

Het realisme: het nationaal belang als het streven naar macht

Een ander ander essentieel kenmerk van de (traditionele) realisten is hun geloof in
het universele karakter van het machtsstreven.30 Hans J. Morgenthau, die wel de
grondlegger van deze realistische benaderingen genoemd mag worden, heeft dit streven
voor besluitvormers uitermate kernachtig geformuleerd: "We assume that statesmen
think and act in terms of interests defined as power, and the evidence of history bears
that assumption out."8!

Volgens Morgenthau moet daarom het nationaal belang in eerste instantie ook
gedefinieerd worden in termen van 'macht’, en het streven naar de behartiging van het
nationaal belang moet dan ook vooral vorm krijgen in het streven naar macht:
"Whatever the ultimate aims of international politics, power is always the immediate
aim."82

Een verklaring voor dit universele machtsstreven waar de meeste realisten het wel
mee eens zouden zijn, wordt geboden door Andrew B. Schmookler. Deze stelt dat
samenlevingen per definitie expansief zijn ingesteld, omdat zij over een "excess
reproductive capacity" beschikken. Men zal zolang expanderen, tot men in het
vaarwater van andere samenlevingen (i.c. stammen, volkeren, landen) komt; de enige
grenzen aan de groei van samenlevingen worden gesteld door andere samenlevingen.
Wanneer een samenleving zou besluiten om met expanderen te stoppen "it allows death
to catch up and overtake its population".8> Daarom moet je wel voor "power" kiezen 84

Maar zelfs wanneer men er niet voor wil kiezen, kom men er toch nog mee in

aanraking want:

79 R. Gilpin, War and Change in World Politics. Cambridge, 1987, blz. 7

80 Het machts-begrip is overigens binnen het realisme conceptueel gezien
bijzonder slecht uitgewerkt. Zie hiervoor bijvoorbeeld A. Brecht, Political
Theory: the foundations of twentieth century political thought. Princeton, 1969,
blz. 345-348

81 H.J. Morgenthau, Politics among Nations. 2¢ druk, blz.5, geciteerd in J.W.
Nobel, De Utopie van het Realisme: de machtstheorie van Hans J. Morgenthau en
de kritiek op het Amerikaanse beleid in de koude oorlog. Amsterdam, 1985, blz.
37

82 Morgenthau, Op.Cit., 1° druk, blz. 13 geciteerd in Nobel, Op.Cit., blz.38

83 A.B. Schmookler, The Parable of the Tribes: the problem of power in social
evolution. Berkeley, 1984, blz. 20

84 Bij veel realisten kom je trouwens de zucht naar macht niet alleen tegen als
karakteristiek van samenlevingen, maar ook als karaktertrek van individuen. (Men
houdt er een tamelijk pessimistisch mensbeeld op na.) 30




"...the irony is that succesful defense against a power-maximizing aggressor requires a
society to become more like the society that threatens it. Power can be stopped only by
power, and if the threatening society has discovered ways to magnify its power through

innovations in organization or technology (or whatever), the defensive society will have to

transform itself into something more like its foe in order to resist the external force."83

Dit leidt ertoe dat "no one is free to choose peace, but anyone can impose upon

all the necessity for power"8¢ Er is dan ook sprake van "the theft of human choice."8’

Het neo-realisme

De ontwikkeling van de leer der internationale betrekkingen in deze eeuw wordt
veelal in vier perioden ingedeeld. Deze perioden geven de tijd aan waarin een bepaald
paradigmatische benadering tot ontwikkeling is gekomen. Deze perioden zijn de
idealistische (£1900-+1940), de realistische (+1940-+1960), de behavioristische
(£1960-+£1970) en de post-behavioristische (+1970- heden).88

De conceptie die in de loop der tijd de grootste aanhang heeft gehad, is
ongetwijfeld de realistische. Realistische theoretici zijn er altijd geweest?®, ook ten tijde
van de behavioristen en post-behavioristen. Maar het is interessant dat het realisme
sinds de zeventiger jaren als het ware aan een tweede jeugd is begonnen, nu onder de
naam neo-realisme. Alhoewel dit neo-realisme een zuiver wetenschappelijke stroming
is en er geen politici zijn aan te wijzen die deze benadering in de praktijk brengen, is
het, in het kader van mijn streven naar volledigheid, toch noodzakelijk om enige
aandacht aan deze stroming te besteden.

Er kan in het algemeen van drie realistische stromingen gesproken worden. De
eerste is die in de politieke filosofie, waarvan Machiavelli een belangrijke
vertegenwoordiger is. De tweede is de realistische stroming zoals die in de wetenschap
der internationale betrekkingen bijvoorbeeld bij Morgenthau, Niebuhr en Aron terug te

vinden is. De derde stroming is het neo-realisme.

85 A.B. Schmookler, Op.Cit., blz. 21
86 A.B. Schmookler, Op.Cit., blz. 34
87 A.B. Schmookler, Op.Cit., titel hoofdstuk 2, blz. 35-73 (cursivering door JB)

88  pe indeling vinden we bijvoorbeeld ook terug in de indeling die gevolgd
wordt in het boek van Dougherty en Pfaltzgraff, Op. Cit. , en met name op de blz.
3-11 en blz. 543-552

89 Als eerste realist wordt vaak Thucydides genoemd. Zie bijvoorbeeld S.
Hoffmann, Primacy or World Order: American foreign policy since the cold war.
New York, 1980, blz. 106. Zie voor een analoge bewering ook R. Gilpin, Op.Cit.,
blz. 7 31




Het neo-realisme onderscheidt zich van het traditionele realisme in de
Internationale Betrekkingen, behalve door haar historische plaatsing in de zeventiger en
tachtiger jaren, vooral door haar methodologie. Het neo-realisme is
'wetenschappelijker', in de zin dat men meer gebruik maakt van aan het behavioralisme
ontleende methoden en technieken. "Realism and neorealism both emphasize states'
demands for power and security and the dangers to states' survival; the key difference
between them is that neorealism (...) aspires to the status of science."? Qok is het neo-
realisme niet zo normatief ingesteld als het traditionele realisme dat de pretentie heeft
aan te geven hoe een goede buitenlandse politiek er uitziet.

Het neo-realisme (met als belangrijke auteurs R. Gilpin, R.O. Keohane en S.
Krassner?!) is redelijk succesvol in zijn poging te komen tot een synthese tussen de
traditionele realistische benadering en aan de economie en het behavioralisme
ontleende methoden en technieken®?, wat er onder meer toe leidt dat men, vergeleken
met het traditionele realisme a la Morgenthau, veel meer aandacht gaat besteden aan
besluitvormingsprocessen.

De uitgangspunten van het neo-realisme zijn dezelfde als die van het traditionele
realisme (en van Von Clausewitz), maar de manier waarop men naar deze
uitgangspunten kijkt, is nieuw. Men gaat er in veel mindere mate vanuit dat deze
uitgangspunten wadr zijn: men ziet ze meer als heuristisch vruchtbaar.

Zo zegt Gilpin, nadat hij de vooronderstelling heeft geuit dat het streven van
staten naar veranderingen in het internationale statensysteem wordt ingegeven door een

objectieve kosten- batenanalyse:

"Obviously these assumptions are abstractions from a highly complex political reality. They
don't describe the actual decision processes of statesmen, but as in the case of economic
theory, actors are assumed to behave as if they were guided by such a set of cost/benefit

calculations."93

En ook de inhoud van het begrip "nationaal belang" wordt in het neo-realisme

afgezwakt:

90 R.O. Keohane en I.S. Nye, Power and Interdependence. 2° geheel herziene
druk. Glenview (Ill.), 1989, blz. 247 (cursivering door JB).

91 Belangrijke werken van Neo-Realisten zijn bijvoorbeeld: R. Gilpin, War and
Change in World Politics. Cambridge, 1987; R.O. Keohane, After Hegemony:
cooperation and discord in the world political economy. Princeton, 1984 ; S.D.
Krassner, Defending the National Interest; raw materials and U.S. foreign policy.
Princeton, 1978. Een goed overzicht van het debat tussen neo-realisten en hun
tegenstanders wordt geboden in: R.O. Keohane (red.), Neorealism and Its Critics.
New York, 1986

92 Zo maakt Gilpin bijvoorbeeld gebruik van indifferentie-curves om aan te
geven dat er door staten geen eenduidige keus gemaakt wordt tussen welvaart en
macht, maar dat er een onbeperkt aantal verhoudingen tussen "guns and butter"
aan te wijzen zijn die even hoog gewaardeerd worden. (Gilpin Op.Cit., blz. 18-23)

93 R. Gilpin, Op.Cit., blz.21 32




"it is useful to conceive of a state as a set of roles and institutions having peculiar drives,
compulsions, and aims of their own that are seperate and distinct from the interests of any
particular societal group. These goals are associated either with general material objectives or
with ambitious ideological goals related to beliefs about how societies should be ordered.

They can be labelled the national interest."%%

Ook knabbelt men aan de traditionele realistische hypothese die stelt dat het
gedrag van staten alleen wordt bepaald door externe gebeurtenissen. Men erkent dat er
een zekere wisselwerking bestaat tussen binnenlandse en buitenlandse politiek. Daarbij

is de sterkte van de staat van doorslaggevende betekenis.

"Central decisionmakers have been able to carry out their own policies over the opposition of
private corporations, providing that policy implementation only required resources that were
under the control of the executive branch. However when central decision-makers were

forced to seek authorization from Congress, or required the cooperation of private companies,

they were frustrated or were forced to compromise some of their aims."?>

2.2.2. Het organisch staatsbegrip en de rol van de besluitvormer

In de onder dit concept vallende (modernere) benaderingen wordt ervan uitgegaan
dat er objectief aanwijsbare nationale belangen zijn. Volgens de meeste theoretici
moeten deze belangen door een elite behartigd worden, zij hangen een uitermate elitair
standpunt aan.%¢

Zij geloven dat in de buitenlandse politiek continuiteit en realisme alleen
gewaarborgd kunnen worden door een elite. Het grote publiek heeft de neiging bij de
waan van de dag te leven en/of het is te idealistisch ingesteld. Een goed opgeleide en
geselecteerde elite heeft daar geen last van.

Tot op het moment dat de democratiseringsprocessen ook op het gebied van de
buitenlandse politiek toesloegen, werd hieraan helemaal vormgegeven door een elite.
Met weemoed denken de theoretici terug aan de tijd dat dit nog het geval was.

Mensen als Lippmann, Kennan, Morgenthau en Kissinger maakten zich zorgen
over de invloed die het massapubliek in Westerse democratieén uitoefenden op de
totstandkoming van het buitenlands beleid. Zo betreurde Morgenthau de teloorgang van

een aristocratische, adellijke, diplomatenklasse die zorg had gedragen voor een element

94 sD. Krassner, Op.Cit., blz.10 ( In dit citaat is overigens sprake van "roup"
wat ik maar vervangen heb door "group")

95 $.D.Krassner, Op.Cit., blz.18-19

96 Het mag misschien op het eerste gezicht lijken dat deze denkers daarom bij
het elitair nationaal belang ingedeeld zouden moeten worden. Dit is echter niet het
geval. Bij het elitair nationaal belang deel ik namelijk die benaderingen in, waarin
er vanuit wordt gegaan dat er niet zoiets als een objectief nationaal belang
bestaat. 33



van rationaliteit in de buitenlandse politiek.”” En Lippmann verzette zich tegen de
democratische besturing van de (Amerikaanse) buitenlandse politieck omdat "it would
be sheer hypocrisy to pretend that any large section of the American people is
informed, or interested or thoughtful about international relations"°8. Een
democratische besluitvormingsstructuur is onverenigbaar met het bedrijven van een
goede buitenlandse politiek: "The most advanced republics are autocratic in the
management of foreign affairs. They are autocratic because democracy can never deal

with an affair that is 'foreign'. "%

En ook Kennan zet vraagtekens bij de effectiviteit van democratische structuren:

"The pursuit of power by diplomatic means - like the pursuit of power by military means - calls for
discipline, security, and the ability to move your forces swiftly and surely, taking full advantage of
the concealment of your own thoughts and the element of your surprise. (...) (C)an you conduct a
modern foreign policy where one great part of your action can be determined on a day-to-day basis
(...) by persons subject to professional discipline in matters of security and other matters, whereas
another great part of your action has to be determined in bodies which meet only periodically and

take their decisions under the peculiar pressures of public debate and compromise?" 100

Het zou volgens Kennan beter zijn wanneer het buitenlands beleid door een elite
geformuleerd zou worden want "the understanding of governmental policies in the field
of foreign affairs cannot be readily acquired by people who are new to that field, even
when they are animated by the best will in the world (..) It is a matter of educating and
training, for which years are required."10!

Maar ondanks het feit dat zo'n democratisch stelsel dan misschien niet ideaal is,
zal een (buitenlands-politieke) besluitvormer zich wel aan de karakteristieken van de
democratie aan moeten passen en één van deze (verafschuwde) karakteristieken is de
macht van de publieke opinie. "No policy and no concept (...) will (...) stick in our
government unless it can be drummed into the minds of a very large number of persons,
including quite a few whose mental development has not advanced very far beyond the

age which is said to be the criterion for the production of movies in Hollywood." 192

97 Zie bijvoorbeeld Nobel, Op.Cit., blz.29

98 w. Lippmann, The stakes of Diplomacy, blz. 20, geciteerd in A. Syed, Walter
Lippmann's Philosophy of International Politics. Philadelphia, 1963, blz. 275

99 W. Lippmann, Op.Cit., blz. 45-46, geciteerd in A. Syed, Op.Cit., blz. 274
(cursivering door J.B.)

100 National War College Lecture, 30 augustus 1949. Geciteerd in: J.L. Gaddis,

Strategies of Containment; a critical appraisal of postwar American national
security policy. Oxford, 1982, blz. 51

107 Geciteerd in: J.L. Gaddis, Op.Cit., blz. 51

102 National War College Lecture, 21 december 1949. Geciteerd in J.L. Gaddis,
Op.Cit., blz. 52. De afschuw van de onder dit concept ingedeelde theoretici en
politici voor het massa-publiek in het algemeen en voor de publieke opinie in het
bijzonder, welke afschuw ook buiten dit concept aangetroffen kan worden, is
gebaseerd op de angst dat het over het algemeen ongeinteresseeerde massa-
publiek op bepaalde issues gemobiliseerd kan worden en dan een (veel te) grote
invloed krijgt. Zo zegt Rosenau dat "the most predominant mood of the mass 34




2.2.3. Samenvatting

We zouden de moderne uitwerking van concept 1 kunnen samenvatten met de

woorden: De staat heeft op buitenlands politiek gebied objectieve belangen die het

best gekend en behartigd kunnen worden door een elite die zo weinig mogelijk
lastig gevallen moet worden door het slecht geinformeerde massapubliek.

public is, of course, indifference and passivity" (J. Rosenau, Public Opinion and
Foreign Policy. New York, 1965, blz. 35). En Everts zegt over het massa-
publiek: "Hun belangstelling voor buitenlandse politiek is gemeenlijk gering, hun
meningen karakteriseren zich door veranderlijkheid, een laag niveau van kennis
en oppervlakkigheid; vaak zijn hun meningen alleen latent aanwezig en worden
deze pas manifest in crisistijden of bij andere direct in het dagelijks leven
ingrijpende gebeurtenissen" (Ph.P. Everts, "Een onderzoek naar de binnenlandse
invloeden op het buitenlands beleid - een theoretische verantwoording". In:
Baehr, P.R , Everts, Ph.P. ef al., Elite en Buitenlandse Politiek in Nederland. Den
Haag, 1978, blz. 11). En nogmaals Rosenau:"On the rare occasions when it does
awake from its slumber, the mass public, being no more informed than
previously, is impulsive, unstable, unreasoning, impredictable, capable of
suddenly shifting direction or going in several contradictory directions at the same
time" (J. Rosenau, Op.Cit., blz. 36). En de Rotterdamse politicoloog Koen Koch
merkte onlangs op:"Het gebrek aan belangstelling voor wat buiten onze
landsgrenzen gebeurt, is, zoals elk kiezersonderzoek aantoont, zeer groot. Voor de
meeste Nederlanders is buitenlandse politiek iets wat zich op het televisiescherm,
als hinderlijke onderbreking tussen Derrick en de Honeymoon quiz door, afspeelt.
Meestal saai, heel af en toe dramatisch of hartverscheurend. Behalve dan wanneer
over het concentratickamp-gezichtje van een uitgeteerde zuigeling een
gironummer wordt geprojecteerd" (K. Koch, "Killing Fields". De Volkskrant, 2
december 1989, blz. 21).
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2.3. Concept 2: Het elitair nationaal belang:

Door de aanhangers van de benaderingen die aan dit concept ten grondslag liggen
(en die naar aanleiding van de vraagstelling in schema 3 bij dit concept zijn ingedeeld)
wordt er vanuit gegaan dat het onzinnig is om de staat voor te stellen als een actor die
in zijn handelen gemotiveerd wordt door zijn "eigen" streven naar macht ( zoals in het
concept van het klassiek nationaal belang ) of door het streven naar de vervulling van
het algemeen welzijn (zoals in het concept van het klassiek publiek belang ).
"Governmental institutions merely process inputs and outputs. The state is seen as a
set of formal structures, not an autonomous actor. There is no cohesive center of
decision-making. The locus of power may move from one bureau to another,
depending on the interests and power associated with particular issues"!03

De bij dit concept ingedeelde benaderingen zijn eigelijk pas opgekomen nadat het
democratisch ideaal grote aanhang begon te verwerven, en dat is eigenlijk pas sinds
het begin van deze eeuw, toen in veel landen het algemeen kiesrecht werd ingevoerd.
Deze theorieén proberen allemaal op de één of andere manier inzicht te geven in de
relatie tussen het ideaal van de democratische besluitvorming en de praktijk van
besluitvorming door elites. Omdat deze theorieén eigelijk pas voor het eerst aan het
begin van deze eeuw geformuleerd werden 94, heeft het weinig zin om ze historisch te
plaatsen. Daarom zal bij de behandeling van dit concept vooral worden ingegaan op de

moderne theorieén.

In de onder dit concept vallende benaderingen wordt ervan uitgegaan dat het
buitenlands beleid door een elite wordt bepaald. De waardering voor dit verschijnsel is
echter niet bij alle benaderingen even groot. Naar aanleiding van de verschillen in
waardering kunnen twee verschillende groepen benaderingen worden onderscheiden.

In de eerste groep, de ruling elite benaderingen, stelt men dat er een elite is die de
buitenlandse politiek van een land bepaald, dat dit verwerpelijk is, maar dat dit nou
eenmaal past in de totale binnen een maatschappij aanwezige machtsstructuur die zich
kenmerkt door het bestaan van een ruling elite . Dit zijn de traditionele elitaire
benaderingen.

Bij de tweede groep van benaderingen vindt men de overtuiging terug dat de
buitenlandse politiek door elite-groepen wordt bepaald, dat alle politiek door zulke

103 S.D. Krassner, Defending the National Interest: raw materials and U.S.

foreign policy. Princeton, 1978, blz. 28

104 Bij de grondleggers van deze theorieén moeten we vooral denken aan

theoretici als Mosca, Michels etc. (Zie bijvoorbeeld J.A. Bill en R.L. Hardgrave,

Comparative Politics; the quest for theory. Columbus (Oh.), 1973, en dan in het

bijzonder hoofdstuk V "The Political Elite Approach". blz. 143-174) 36




(wisselende) groepen wordt bepaald, dat dit louter een constatering is en dus een
waardevrije uitspraak. Deze benaderingen kunnen we de pluralistische benaderingen

nocmen

2.3.1. Overzicht van onder dit concept vallende benaderingen

De 'ruling elite'-benaderingen

De in deze groep voorkomende benaderingen lopen niet erg ver uiteen en ze zijn
ook niet al te gedetailleerd uitgewerkt. Bij alle benaderingen vindt men dat er door de
aanhangers van de benaderingen van wordt uitgegaan:

1- dat er in iedere maatschappij een heersende klasse is aan te wijzen, die aan
weinig

wijzigingen onderhevig is;

2- dat de politieke en sociale leiders ondergeschikt zijn aan deze klasse;

3- dat de machtselite haar eigen belangen nastreeft (waarbij deze vooral in

economische termen worden gedefinieerd)!%>.

In deze benaderingen, waarbij de stratificatie-theorie€n (zowel de machts-elitaire
als de marxistische theorie€n!%) kunnen worden aangetroffen, wordt er normaliter geen
fundamenteel onderscheid gemaakt tussen binnenlandse en buitenlandse politiek.
Daarom wordt ervan uitgegaan dat ook de buitenlandse politiek van een land wordt
ingegeven door het belang van de heersende klasse.!?” Deze theoretici zien de term
'nationaal belang' per definitie als een begrip zonder inhoudelijke waarde. Wanneer het
gebruikt wordt, wordt dat gedaan om beleid te legitimeren, maar het aanroepen van het
'nationaal belang' getuigt volgens de aanhangers van deze benaderingen per definitie

van hypocrisie, want "foreign policy is initiated, planned, and carried out by members

105 Deze kenmerken zijn ontleend aan N. Polsby, Community Power and
Political Theory: a further look at problems of evidence and inference. 2° druk.
New Haven, 1980, blz. 8-13. De hier gegeven karakteristieken komen voort uit
een aanpassing van de karakteristiecken die de machts-elitaire benaderingen
volgens Polsby toedichten aan lokale politieke processen.

106 fet is onmogelijk om stricte scheidslijnen te trekken tussen de marxistische,
de machts-elite en de stratificatie-theorieén, waarbij echter wel opgemerkt moet
worden dat de stratificatie-theorieén een "wetenschappelijke" (te weten een
sociologische), terwijl de marxistische een "politieke" achtergrond hebben. Ook
wordt meestal gezegd dat marxistische theorieén stratificatie-theorieén zijn.

107 De marxistische benaderingen geloven dat dit zo is in kapitalistische
samenlevingen, in socialistische landen is het volgens hen in principe mogelijk
dat de buitenlandse politiek wordt ingegeven door de belangen van de gehele
bevolking. In zo'n geval zou de benadering natuurlijk bij concept vier ingedeeld
kunnen worden. 37



and organizations of a power elite that is rooted in and serves the interests of an upper
class of rich business men and their descendants".108

Met name het Amerikaanse buitenlands beleid heeft in de loop der tijd de
aanhangers van deze benaderingen gesterkt in hun standpunten. In het Amerikaanse
buitenlandse beleid is het (vooral, maar niet alleen, in de na-oorlogse periode) vaak
voorgekomen dat de belangrijkste reden voor een bepaald beleid respectievelijk een
bepaalde actie gezocht moest worden in de behartiging van de belangen van bepaalde
Amerikaanse bedrijven. Bekende voorbeelden zijn het Marshall-plan (in het belang van
allerlei Amerikaanse bedrijven) en de staatsgreep in Guatamala in 1954 (in het belang
van United Fruit).

Deze steun aan allerlei bedrijven werd door de besluitvormers veelal niet als iets
bijzonders beschouwd en wordt verdedigd met een beroep op het nationaal belang,
waarbij het nationaal belang wordt gedefinieerd in termen van economische expansie.
Volgens deze argumentatie was economische expansie nodig vanwege het belang van
export en vanwege de noodzaak controle te houden respectievelijk te verkrijgen over
tal van belangrijke grondstoffen.!%® Daarbij werd het belang van bedrijven veelal niet
losgezien van het landsbelang; Charles E. Wilson, de voormalige president van
General Motors zei al dat wat goed was voor General Motors, goed was voor Amerika,
en omgekeerd. De aanhangers van de ruling elite-benaderingen menen dat de bedrijven
het exclusieve eigendom zijn van de ruling class, en wanneer een bepaald beleid
gevoerd wordt in het belang van zo'n bedrijf, gaat het dus om beleid in het belang van
die elite.

Omdat deze theoretici min of meer a priori stellen dat in het buitenlands beleid
van een land het belang van de heersende klasse wordt behartigd, vindt men specifiek
onderzoek naar de totstandkoming van buitenlands beleid niet bijzonder interessant. In
de meeste werken van deze theoretici is de vorming van dit beleid, als het al ter sprake
komt, maar een beperkt onderdeel van een heel betoog over de

maatschappijstructuur.!10

108 G. W. Domhoff, The Higher Circles: the governing class in America. New
York, 1971, blz.111. Domhoff heeft het overigens over "American foreign

policy" in plaats van "foreign policy".

109 Zie voor een verdere uitwerking van dit gegeven R.J. Barnet, Roots of War.
Hammondsworth, 1977, hoofdstuk 6: "The American Business Creed and the
National Interest", blz. 137-175 en dan met name blz. 139-140

110 Zie bijvoorbeeld G.W. Domhoff, Op.Cit. en M. Mintz en J.S. Cohen,
America Inc.; who owns and operates the United States. New York, 1972. De,
naar mijn mening, beste en meest diepgravende uitwerking van deze benadering
wordt gegeven in T.R. Dye en L.H. Zeigler's,The Irony of Democracy: an

uncommon _introduction to American politics. 2¢ druk. Belmont (Cal.), 1972,
waarin de gehele Amerikaanse politieke structuur wordt doorgelicht aan de hand

van de uitgangspunten van de "ruling elite"-benadering. 38




Een aparte groep bij de ruling elite theoretici vormen diegenen die ervan uitgaan
dat buitenlands beleid alleen begrepen kan worden wanneer er aandacht besteed wordt
aan de internationale samenwerking (c.q. beleidscodrdinering) tussen de verschillende
nationale elites. Bij die coordinering zouden dan vooral een beperkt aantal periodieke
bijeenkomsten van vertegenwoordigers van nationale elites een belangrijke rol spelen.

In dat verband worden vaak de Bilderberg Conferenties genoemd. Hierbij gaat het
om een serie bijeenkomsten (tot 1976 georganiseerd en voorgezeten door Prins
Bernhard) waar vertegenwoordigers van de politieke en economische elites van de
landen aan beide zijden van de Atlantische Oceaan zich in ongedwongen en
afgeschermde sfeer konden buigen over allerhande problemen, en waarbij dan de
toekomstige beleidsontwikkelingen zouden (kunnen) worden gecooérdineerd.!!! Deze
benaderingen, die we de "international ruling elite"-benaderingen kunnen noemen,
komen overigens dicht in de buurt van de traditionele grootschalige

samenzweringstheorieén.

De pluralistische benaderingen.

Aanhangers van pluralistische benaderingen bestrijden het nut van het beschouwen
van de staat als een autonome actor met motivaties en machtsmiddelen die structureel
verschillen van die van instituties in de samenleving. Daarom verwerpt men dus iedere
benadering van het nationaal belang die de pretentie heeft uit te stijgen boven de
individuele belangen van leden van een samenleving.!!?

De aanhangers van deze tweede groep van onder dit concept vallende
benaderingen gaan er ook vanuit dat politiek door elites gemaakt wordt, maar in
tegenstelling tot de vorige groep gaan zij ervan uit dat je niet in iedere politieke situatie
een heersende elite kunt aantreffen. Zij geloven, zoals Polsby zegt, dat "nothing
categorical can be assumed about power in any community. (They reject) the
stratification thesis that some group necessarily dominates a community". Maar "the
presumption that a power elite is unlikely does not (...) prevent finding one".!!3

Z1ij gaan er echter vanuit dat er in de meeste gevallen sprake is van gedeelde

macht, en van machtstructuren die niet vast liggen, maar die ieder moment doorbroken

M1 7zie bijvoorbeeld hoofdstuk 19: "Een Atlantische generale staf" in W.

Klinkenberg, Prins Bernhard: een politieke biografie 1911-1986. Haarlem, 1986,
blz. 305-322

112§D, Krassner, Op. Cit., blz. 30

113 N w. Polsby, Community Power and Political Theory. 2¢ druk. New
Haven, 1980, blz. 113-14. 39



kunnen worden. Deze benadering van machtstructuren in samenlevingen wordt wel het
pluralisme genoemd. Het pluralisme werd in de zestiger jaren (met name in de
Verenigde Staten) ontwikkeld in een reaktie op de stratificatie theorie€n van de jaren
vijftig.!14

De pluralistische benadering werd oorspronkelijk vooral ontwikkeld aan de hand
van de machtsverdeling op lokaal niveau, maar, uvitgaande van de assumptie dat
politieke processen op allerlei niveaus op (ongeveer) dezelfde wijze verlopen, werd
met deze benadering de aanzet gegeven tot theorievorming die zich ook uitstrekte naar
het nationale niveau van besluitvorming.

Een belangrijk deel van deze theorievorming kan bij de zogenaamde "public
choice"-benadering ingedeeld worden. In deze benadering wil men politiek gedrag
verklaren aan de hand van aan de economie ontleende modellen en assumpties. Zo
gelooft men bijvoorbeeld dat de "Wet van vraag en aanbod" een grote geldigheid heeft
en ook van toepassing is op besluitvormingsprocessen. De "public choice"- benadering
kan dan ook wel "de economische theorie van de politieke besluitvorming" genoemd

worden.115

"... The economic approach is a comprehensive one that is applicable to all human behavior, be it
behavior involving money prices or imputed shadow prices, repeated or infrequent decisions, large
or minor decisions, emotional or mechanical ends, rich or poor persons, men or women, adults or

children, brilliant or stupid persons, patients or therapists, businessmen or politicians, teachers or

students." 116

De verschillende "public choice"-benaderingen hebben drie belangrijke
karakteristieken gemeen.!!” Allereerst wordt in deze theorieén verondersteld dat
individuen hun eigenbelang nastreven en daarbij op rationele wijze hun
behoeftenbevrediging trachten te maximaliseren.!'® Een tweede karakteristiek is dat er
gebruik wordt gemaakt van methoden en technieken die men aan de economie heeft
ontleend. De derde karakteristiek is dat het methodologische individualisme tot

uitgangspunt genomen wordt.!!?

114 De fundamenten voor de pluralistische benaderingen werden gelegd door de
Yale-politicoloog R. Dahl in zijn boek Who Governs ?: democracy and power in
an American city. 20® druk. New Haven/London, 1974 en door zijn assistent N.
Polsby (Op.Cit.)

115 Dit is ook de titel van een overzichtsartikel van de hand van prof. dr.
F.A.A.M. van Winden in de Economisch-Statistische Berichten van 1 november
1989 (blz.1068-1077)

116 G. Becker, The Economic Approach to Human Behavior. Chicago, 1976,

blz. 8, geciteerd in B. Schwartz, The Battle for Human Nature: science, morality
and modern life. New York/London, 1986, blz. 54

117 E A.A.M. van Winden, Op.Cit., blz. 1069

118 yoor een uitwerking van de principes van eigen belang en rationaliteit: zie
hoofdstuk 3

119 Zie eventueel hoofdstuk 1 40




Bij de aan de "public choice"-benadering ten grondslag liggende theorieén zijn er
geen te vinden die zich specifiek richtten op de totstandkoming van buitenlands beleid.
Maar de "public choice"-benadering geeft wel aan hoe de politiek bestudeert dient te
worden om tot vruchtbaar onderzoek te komen. Bovendien omvat deze benadering een
aantal theorieén die uitspraken doen over de verhouding tussen politicus en kiezer.
Omdat men ervan uitgaat dat er
geen fundamenteel onderscheid bestaat tussen de totstandkoming van buitenlands
beleid en enige andere vorm van beleid, behoren deze theorieén, die in algemene
termen zijn geformuleerd, in principe ook op het terrein van de buitenlandse politiek
van toepassing te zijn.

Zo is er een belangrijke theorie in de "public choice"-benadering die zegt dat
politici streven naar stemmen-maximalisatie ten bate van herverkiezing. De
achterliggende gedachte is dat politici aan hun functie inkomen, macht en prestige
ontlenen en om deze zaken te (her)krijgen is (her)verkiezing noodzakelijk. Standpunten
van politici zouden dan vooral ingegeven worden door een perceptie van hoeveel
stemmen zo'n standpunt op zou leveren, respectievelijk zou kosten. Hoewel het
ongetwijfeld zo is dat er vele situaties zijn aan te wijzen waarin dit stemmen-
maximaliserend gedrag van politici waarneembaar is, is het nog maar de vraag of dit
gedrag op alle beleidsterreinen te onderscheiden valt.

Bij het op de politieke agenda verschijnen van een nieuw issue kan een politicus alleen maar met
kans op succes streven naar stemmen-maximalisatie wanneer hij zich van tevoren nog niet sterk
ideologisch heeft geprofileerd. Zwak geprofileerde politici komen vooral voor in samenlevingen waarin
een sterke consensus over de geschiktheid van de bestaande maatschappelijke structuren bestaat. In de
Verenigde Staten is er sprake van zo'n consensus en stemmenmaximalisatie komt daar veel voor en de
invloed van lobbygroepen is er groot. In de Westeuropese situatie is het voor de gemiddelde politicus
vanwege zijn veel sterkere ideologische profilatie veel moeilijker tot stemmenmaximalisatie te komen.
Aan dit verschil tussen de Amerikaanse en de Europese situatie wordt in deze theorieén weinig aandacht
besteed en daarom noem ik ze "contextueel beperkt".1 20

Zoals gezegd maakt men in deze benadering geen fundamenteel verschil tussen
de vorming van buitenlands beleid en de vorming van enig ander beleid. Dit betekent
dat verondersteld wordt dat de relatie kiezer-politicus op het gebied van het buitenlands
beleid door dezelfde factoren wordt beinvloed als op enig ander terrein van de politiek,
en wel met name door de factoren 'interesse' en 'wens tot participatie' van de kiezer.

Er bestaat dan wel geen fundamenteel onderscheid tussen binnenlandse en
buitenlandse politiek, maar men gaat ervan uit dat er wel sprake is van kwantitatieve

verschillen, verschillen die onder meer tot uiting komen in de relatie kiezer-politicus.

120 En ander kritiekpunt kan zijn dat ze alleen maar van toepassing zijn op
democratieén. 41



Zo meent men dat er op het terrein van de buitenlandse politiek maar in een zeer
beperkt aantal gevallen sprake is van een issue waarbij politici proberen te komen tot
stemmenmaximalisatie. Het streven naar de gunst van de kiezer is volgens deze
redenering over het algemeen niet zo'n effectief proces omdat de burgers over het
algemeen een geringe interesse hebben in buitenlandse politiek.

De interesse van een individu in buitenlandse politiek en de wens tot participatie
in het buitenlands beleid worden bepaald door een individuele kosten-baten analyse.
De Amerikaanse politicoloog Robert Dahl geeft een zestal overwegingen 2! die bij
zo'n analyse een rol spelen. Zo acht hij het minder waarschijnlijk dat men zich met
"politiek" zal gaan bemoeien:

1- wanneer men een lage waarde toekent aan de te verwachten resultaten van zijn
participatie vergeleken met de te verwachten resultaten van andere activiteiten;

2- wanneer men gelooft dat er geen wezenlijk verschil bestaat tussen de
mogelijke alternatieven en dat het dus niet uitmaakt wat men doet;

3- wanneer men gelooft dat zijn gedrag de resultaten van het politiek proces niet
significant kan veranderen, en men dus net zo goed niets kan doen;

4- wanneer men gelooft dat men redelijk tevreden zal zijn met de resultaten van
het zich, zonder zijn inmenging voltrekkende, politieke proces;

5- wanneer men denkt dat zijn kennis te gering is om effectief te kunnen
participeren;

6- wanneer men grote obstakels op zijn weg vindt.

Deze overwegingen, die volgens Dahl op ieder beleidsterrein een rol spelen,
leiden ertoe dat zowel de interesse voor als de wens tot participatie in buitenlandse
politiek (structureel) gering is, omdat de meeste individuen op dit beleidsterrein bij
ieder van de zes overwegingen hoog scoren. 122

De interesse is natuurlijk niet altijd gering en bij praktisch ieder issue zijn er in
een samenleving groepen aan te wijzen die zich over dat bepaalde issue erg druk
maken. Politici zullen zich dan bij hun poging tot stemmenmaximalisatie vooral op

deze groepen richten.

121 R. Dahl, Modern Political Analysis. Englewood Cliffs, 1976, blz. 103-107

122 Aan de lage wens tot participatie van de meeste mensen ligt in de meeste
gevallen dan wel een rationele kosten-batenanalyse ten grondslag, maar de score
van individuen op één van de zes overwegingen die volgens Dahl bij die analyse
een rol spelen, te weten de laatste, wordt volgens deze theoretici sterk beinvloed
door het gedrag van de buitenlands politieke elite. Deze elite koestert vaak een
groot wantrouwen ten aanzien van de participatie van het grote publiek of van
alternatieve elites in de buitenlandse politiek, en de heersende elite probeert dan
ook de groep beleidsmakers klein te houden door het opwerpen van allerhande
obstakels. 42



"Dikwijls staat ten aanzien van een bepaalde maatregel een gepassioneerde minderheid tegenover een
weinig geinteresseerde meerderheid. Ingaan tegen de mening van die minderheid zou een deel van de
stemmen (namelijk van die minderheid) verloren doen gaan, terwijl opvolgen van die mening de
weinig geinteresseerde meerderheid niet zodanig tegen de haren instrijkt, dat deze zich van de

(politicus[JB]) zal afwenden." 123

Bij hun pogingen tot stemmenmaximalisatie kunnen (en zullen) politici gebruik
maken van het begrip "nationaal belang" omdat het een zekere symbolische waarde
heeft (vanwege de operationalisatie die het biedt van het Volk und Vaterland, Union
Jack en het Wilhelmus- gevoel), en men kan (en zal) dit begrip daarom gebruiken om
mensen ertoe te brengen steun te verlenen aan zaken waar deze individuen wanneer er
geen connectie die er met het nationaal belang gelegd wordt, geen (of in ieder geval

minder) steun aan zouden verlenen.!24
2.3.2. Samenvatting
We zouden concept 2 kunnen samenvatten met de woorden: Het nationaal belang is

niets meer dan datgene wat machthebbers het nationaal belang noemen. De term
'nationaal belang' heeft geen intrinsieke waarde.

123 Citaat prof. dr. Stevers, geciteerd door J.L. Heldring in: "De invloed van de
openbare mening op het buitenlands beleid". Internationale Spectator, 8 januari
1970, blz. 31. (In het oorspronkelijke citaat was sprake van "regering" wat ik hier
heb vervangen door "politicus".) Op dit verschijnsel is dan weer de invloed van
lobbygroepen gebaseerd. In de Amerikaanse context is op buitenlands politiek
gebied bijvoorbeeld de invloed van de 'Jewish Vote' gedurende de afgelopen
decennia opmerkelijk, alhoewel haar invloed de laatste jaren tanende schijnt te
zijn. (zie daarover bijvoorbeeld "The Zionist Lobby: A Case Study", in C.V.
Crabb, American Foreign Policy in the Nuclear Age. 5° druk. New York, 1988,
blz. 209-214)

124 Men gelooft overigens niet dat het nationaal belang alleen dan aangeroepen
wordt wanneer politici iets niet zouden kunnen bereiken wanneer ze het niet aan
zouden roepen. Politiek wordt beschouwd als een spel van quid pro quo, en men
gelooft dat men, wanneer men het nationaal belang aanroept, meer quid krijgt
voor minder guo. 43



2.4. Concept 3: Het Democratisch Nationaal Belang

Net zoals aan 'nationaal belang' kan ook aan het begrip 'democratie''?> op vele
verschillende manieren een invulling worden gegeven. Voor de meeste mensen heeft
het begrip democratie een duidelijke positieve connotatie!?¢, maar het is duidelijk dat
er verschillende benaderingen bestaan. Duidelijk verschillend zijn bijvoorbeeld de
traditioneel liberale benadering, die zich het best laat vangen onder de woorden
"government of the people, by the people, for the people"!?’, en de invulling die in het
(traditionele) marxisme-leninisme werd gegeven aan het democratie-begrip. Daarin
wordt ervan uitgegaan dat de socialistische staat per definitie een democratie is omdat
het een staat is waarin het volk regeert, maar die zich kenmerkt door de dictatuur van

het proletariaat over de bourgeoisie.!?3

In het kader van deze scriptie worden onder dit concept die benaderingen ingedeeld
waarbij het liberale democratie-begrip aan de benadering van het 'nationaal belang' ten
grondslag ligt. Dit liberale democratie-begrip is in een aantal staten
geoperationaliseerd in de vorm van een staatsvorm met politieke gelijkheid voor alle
burgers, politieke gelijkheid in de zin van algemeen kiesrecht. In zo'n stelsel heeft de
gekozen (parlementaire) meerderheid de macht in handen en bestaan er
onvervreembare rechten op vrije meningsuiting en organisatie. De belangrijkste
aanname die aan zo'n stelsel ten grondslag ligt is dat er nu eenmaal tegengestelde
belangen bestaan maar dat het mogelijk is om tot vreedzame accomodatie tussen deze
belangen te komen. Er wordt verondersteld dat het zinloos is om te proberen te komen
tot een waardevrije defini€ring van collectieve belangen, zoals bijvoorbeeld van het
nationaal belang.

Men gaat ervan uit dat het collectief belang is opgebouwd uit (subjectieve en

plurale) individuele en groepsbelangen. En "in such a world of subjective pluralism,

125 In Van Dale, Groot Woordenboek der Nederlandse Taal. 3 delen. 1le
uitgave, 4e oplage. Utrecht/Antwerpen, 1984, deel 1, blz. 575 wordt 'democratie’
als volgt beschreven: "democratie' (...kratie) (<Gr.), v.(-€n), 1., staatsvorm
waarbij het volk (door vertegenwoordigers) zichzelf regeert en vrijelijk zijn
meningen en wensen kan uiten; directe democratie, zonder delegatie van
bevoegdheden aan vertegenwoordigers; -2. gezindheid voor die staatsvorm; -3.
staat waarin het volk regeert."

126 Deze connotatie is duidelijk cultureel bepaald. In Iran verschilt de
dominante connotatie van die in de Verenigde Staten.

127 Deze kernachtige samenvatting van het traditionele democratie-concept
werd door Abraham Lincoln (1809-1865) op 19 november 1863 geformuleerd in
zijn befaamde Gettysburg Address .

128 0ok wordt wel gesteld dat het buitenlands beleid in volledig tot
ontwikkeling gekomen socialistische (of communistische) staten volledig in het
belang van het volk zal zijn, en zo'n benadering moet daarom onder concept 4
ingedeeld worden. 44



the collective interest can best be equated with the will of the majority, fairly and
freely arrived at on an issue-by-issue basis."12°

Wanneer men maatschappijen op grond van deze kriteria beoordeelt, blijkt dat de
democratische staatsvorm een relatief nieuwe staatsvorm is. Pas in de eerste jaren van
deze eeuw zijn de eerste (volledig) parlementaire democratie€n ingevoerd. Daarom is
het, net zoals bij concept 2, weinig zinvol om een overzicht te geven van de historische
ontwikkeling van de benaderingen die aan dit concept ten grondslag liggen

Maar ook aan dit liberale democratie-begrip zijn in de loop der tijd vele
verschillende praktische uitwerkingen gegeven, uiteenlopend van
besluitvormingsstructuren die op directe democratie gebaseerd waren tot structuren die
gekenmerkt werden door representatieve democratie.

In een directe democratie nemen alle tot een bepaalde staatskundige eenheid
behorende individuen deel aan besluitvormingsprocessen over zaken die die eenheid
aangaan, en oefenen alle participanten een even grote invloed uit op de uitkomst van
die processen. 130

Het schijnt algemeen geaccepteerd te zijn dat, hoewel een direkte democratie
misschien in kleine eenheden wel redelijk kan functioneren, in grotere eenheden er
altijd een vorm van representativiteit ingevoerd behoort te worden. Dit is noodzakelijk
om een drietal redenen. Allereerst zijn er organisatorische problemen verbonden aan
het toepassen van directe democratie op grotere eenheden. Hoe kan iedereen gehoord
worden ? Kan aan de voorstellen van iedereen voldoende aandacht besteed worden ?
Daarenboven zijn bij grotere (of modernere) eenheden de problemen waarvoor een
oplossing gevonden moet worden complexer. Weet iedereen wel waar hij het over
heeft ? Bovendien is het vaak noodzakelijk daadkrachtig (bijvoorbeeld in geval van
oorlog) of éénduidig (bijvoorbeeld in de diplomatie) te reageren. Van een direkte
democratie wordt vaak gezegd dat zij niet aan deze voorwaarden kan voldoen.

Het is duidelijk dat democratie in haar meest zuivere vorm in een staat (of andere
maatschappelijke eenheid) alleen optimaal kan functioneren wanneer het aantal

individuen beperkt is. Alleen dan kan er sprake zijn van de uiting van alle burgers op

129 T.A. Couloumbis en J.H. Wolfe, Introduction to International Relations:;
power and justice. 2° druk. Englewood Cliffs, 1976, blz. 84

130 pet gaat daarbij natuurlijk om een ideale (of ideaal-typische) situatie. Zelfs
in het Athene van de 5° en 4° eeuw voor Christus, wat meestal als het
schoolvoorbeeld van een directe democratie ten tonele wordt gevoerd, was er
geen sprake van besluitvormingsprocedures waar iedereen aan deel kon nemen.
Volwaardige deelname was in de praktijk alleen weggelegd voor de volwaardige
burgers, en men was alleen maar volwaardige burger wanneer de ouders dat ook
geweest waren. Slaven, vreemdelingen e.d. hadden dan ook praktisch geen
invloed op het stadsbestuur en slechts ongeveer een kwart van de Atheense
bevolking participeerde in de democratie. Het is daarom waarschijnlijk beter om
in de Atheense situatie over een olicharchie of zelfs een aristocratie te spreken.

(zie A. Vloemans, Politeia: geschiedenis van de sociaal-politicke filosofie. 2°¢
druk. Den Haag, 1980, blz. 240-41) 45



alle gebieden. Naarmate de grootte van de staatkundige eenheid toeneemt, neemt de
moeilijkheid toe om te komen tot zuiver democratische besluitvorming en zal men
over moeten gaan op een representatief stelsel. In een representatief systeem wordt een
groot deel van de beslissingen overgelaten aan een beperkt aantal gekozen

vertegenwoordigers.

Het democratie begrip waarnaar bij de indeling van benaderingen verwezen wordt,
heeft betrekking op dit representatieve model. Daarin wordt ervan uitgegaan dat het
algemeen belang (c.q., het nationaal belang) het best gedefiniéerd kan worden via de
democratische methode, waarvan sprake is wanneer de bevolking door middel van
vrije verkiezingen periodiek haar hoogste bestuurders kan kiezen.

Veel van de aanhangers van de onder dit concept vallende benaderingen zijn ervan
overtuigd dat er bij het via het democratisch proces gedefini€éerde algemeen belang of
nationaal belang mogelijk sprake is van een verdraaiing van de werkelijkheid, maar
dat het nu eenmaal om de beste manier gaat die ons bekend is om tot vaststelling van
deze belangen te komen. Hun standpunt tegenover democratie is dat van de

pragmaticus: "Als iets niet kan dat mot, dan mot maar wat kan."13!

2.4.2. Samenvatting

We zouden concept 3 kunnen samenvatten met de woorden: Het nationaal belang
mag dan moeilijk te operationaliseren zijn, maar we moeten toch wat. De
democratische methode vormt de beste methode om persoonlijke belangen te
aggregeren tot iets wat we op buitenlands politiek gebied het 'nationaal belang'

kunnen noemen.

131 Zie voor deze aan oud-minister Jan de Koning toegedichte woorden
bijvoorbeeld NRC Handelsblad, 4 november 1989, Zaterdagbijvoegsel, blz. 5 46



2.5. Concept 4: Het Klassiek Publiek Belang

De belangrijkste vooronderstelling die aan dit concept ten grondslag ligt, is dat
men op objectieve wijze kan komen tot een aggregatie van individuele belangen, dat dit
aggregaat het algemeen belang vormt, dat een sector van het algemeen belang het
nationaal belang genoemd kan worden, en dat op dit nationaal belang een
belangenbehartiging op internationaal niveau gebaseerd kan worden.

Benaderingen die naar aanleiding van schema 3 bij dit concept ingedeeld moeten
worden zijn van alle tijden, maar zij vormen geen homogeen geheel. Zo ging
bijvoorbeeld Plato (428-348 v. Chr.) er vanuit dat het in principe mogelijk is te komen
tot het bepalen van het objectieve belang van de bevolking en dat dat vervolgens door
een elite behartigd kan worden. Deze benadering kwam voort uit zijn observaties van
de situatie in het Athene van zijn tijd. Hij vond dat die situatie verbeterd diende te
worden, en hij was van mening dat dat ook kon door het landsbestuur over te laten aan

een goed opgeleide elite.

Hij meende dat een goed bestuur - goed in de zin van: in het belang van iedereen
in principe mogelijk was, tenminste wanneer de bestuurders goed opgeleid waren.
Besturen was een vak, waar je aanleg voor had of niet, maar dat je in ieder geval
gedeeltelijk ook kon leren.

Voor de ideale samenleving zou dan gelden dat:

"...there is no longer any doubt that neither arts nor governments provide for their own interests; but

(...) they rule and provide for the interests of their subjects who are the weaker and not the stronger -

to their good they attend and not to the good of the superior." 132

En meer dan tweeduizend jaar later was er I. Kant (1724-1804) wiens theorie€én
ook onder dit concept ingedeeld kunnen worden. Hij gaf in zijn boek Zum Ewigen
Frieden (1795) de stappen aan die hij noodzakelijk achtte om tot 'de eeuwige vrede' te

komen.!33

Maar voor de ontwikkeling van de moderne benaderingen is vooral de periode
sinds het eind van de achttiende eeuw van belang. De benaderingen van Plato en van

Kant en van iedereen die in de tussenliggende periode benaderingen hebben

132 Plato, The Portable Plato: Protagoras., Symposium. Phaedo. and the
Republic. (vertaling B. Jowett, redactie en inleiding door S. Buchanan). New

York, 1957, blz. 310

133 1, Kant, Zum Ewigen Frieden: ein philosophischer Entwurf. Leipzig, 1984.
De onder dit concept ingedeelde benaderingen staan voor het overgrote deel haast
lijnrecht tegenover de benaderingen die onder concept 1, het concept van het
klassiek nationaal belang, zijn ingedeeld. Zo zegt Kant bijvoorbeeld: "Ein Staat
ist ndmlich nicht (wie etwa der Boden, auf dem er seinen Sitz hat) eine Habe
(patrimonium). Es ist eine Gesellschaft von Menschen, tiber die niemand anders
als er selbst zu gebieten und zu disponieren hat." (Op.Cit., blz. 8) 47




geformuleerd die onder dit concept vallen in te delen, zijn uitermate interessant, maar

ik ben toch meer geinteresseerd in de modernere, twintigste eeuwse benaderingen.

2.5.1. De historische plaatsing van de moderne opvattingen over
het klassiek publiek belang

Harmony of interests

De modernere uitwerkingen van dit concept zijn aan te treffen bij die theoretici
die geloven in het bestaan van een zogenaamde "harmony of interests". Deze
benaderingen kunnen behoren tot de traditionele, vaak utopisch genoemde,
benaderingen waarin gesteld wordt dat zo'n belangenharmonie bestaat, of tot de
hedendaagsere benaderingen die ervan uitgaan dat zo'n belangenharmonie tot stand
gebracht kan worden, bijvoorbeeld door economische ontwikkeling (waarbij men
gelooft dat een harmony of interests, door de groeiende interdependentie, vanzelf tot
stand komt) of door integratie.

Deze modernere theorie€n kenmerken zich alle door de grote betekenis die er in
die benaderingen aan economische ontwikkeling wordt gehecht; de ontwikkeling van
kapitalistische maatschappijstructuren is van grote invloed gebleken op de
ontwikkeling van deze theorieén en er zal, om deze theorie€n goed te kunnen plaatsen,
enige aandacht besteed moeten worden aan de kapitalistische ontwikkeling van de

laatste eeuwen.

De ontwikkeling van het kapitalisme

De ontwikkeling van een kapitalistische maatschappijstructuur (in West-Europa)
vond vooral na de middeleeuwen plaats. Kenmerkend voor de overgang van de
middeleeuwen naar de modernere tijd waren twee veranderingen, die aan de
totstandkoming van het kapitalisme ten grondslag liggen.

De eerste verandering: men ging anders denken over het streven naar persoonlijk
gewin. Oorspronkelijk werd winstbejag als iets verderfelijks beschouwd. Zo zei
Thomas van Aquino (1225-1274), de katholieke theoreticus en latere heilige: "lets

verkopen voor meer dan het waard is, of iets kopen voor minder dan het waard is, is op
48



zichzelf onrechtvaardig en onrechtmatig." '3#Pas na de middeleeuwen raakte het
streven naar winst geaccepteerd en talrijk zijn dan ook de voorbeelden van handelaren
die in de late middeleeuwen door (kerkelijke) rechtbanken veroordeeld werden

vanwege het maken van te grote winsten.!3>

De tweede belangrijke verandering heeft betrekking op de splitsing die er na de
middeleeuwen optrad tussen de economische en de sociale sfeer. In de middeleeuwen
waren leven, werken en produceren via een complex netwerk van regels, geboden en

tradities met elkaar verbonden :

"The idea of 'making a living' had not yet come into being. Economic life and social life were one
and the same thing. Work was not yet a means to an end - the end being money and the things it
buys. Work was an end in itself, encompassing, of course, money and commodities, but engaged is
(sic, JB) as a part of a tradition, as a natural way of life. In a word, the great social invention of the

market had not yet been made." 136

De redenen voor deze veranderingen zijn te vinden in twee samenhangende
ontwikkelingen. De eerste ontwikkeling is de vermindering van de rol van de
Katholieke kerk c.q. de vermindering van de rol van de Paus. Niet alleen verloor deze
veel van zijn wereldlijk gezag, ook verloor hij veel van zijn religieuze invloed, dit alles
onder invloed van de verspreiding van de humanistische idealen van de Renaissance
maar vooral ook onder invloed van de opkomst van het Protestantisme.

De snelle groei van het vroeg-kapitalisme in West-Europa wordt wel geweten aan
de opkomst van het Protestantisme als nieuwe massabeweging welke we ook in deze
tijd kunnen plaatsen. Het kapitalisme zou veel beter in een protestants dan in een
katholiek milieu kunnen functioneren omdat het protestantisme er een heel andere
ethiek op na hield.

De protestante ethiek was veel 'aardser' dan de katholieke. Net als in het
katholicisme, werd een sober leven als een hoog goed gezien, maar de middelen die

door een ascetische levenswijze vrijkwamen (in de vorm van tijd en middelen) werden

134 Geciteerd in: R.T. Gill, Economics: a text with included readings. 2° druk.

London, 1974, blz. 47

135 Bij het opkomen van de internationale handel in de late middeleeuwen blijkt

echter dat de machthebbers, zowel de religieuze als de wereldlijke, weinig invloed

op de internationale handelaren kunnen uitoefenen. Bovendien krijgen de

machthebbers al snel door dat ze hier te maken hebben met 'een kip met gouden

eieren', een stuk pluimvee dat men niet graag wilde slachten.

136 R.L. Heilbroner, The Worldly Philosophers: the lives, times and ideas of

the great economic thinkers. 5¢ herziene druk. New York, 1980, blz. 24 49




niet op het 'hogere', zoals in het katholicisme met zijn kloostercultuur, maar op het

'aardse', op het economisch proces gericht: kapitaal werd weer geinvesteerd.!37

"The Puritan doctrine of work stressed the virtues of economic activity and regarded indolence as a
sin. Puritanism ridiculed and abhorred sport, license, and loose living, and exhorted its members to

frugality, close attention to business, and productive effort. Rather than being tolerated as necessary

to life, business was exalted as a suitable calling for a Christian." 138

Een tweede oorzaak kan gevonden worden in de geleidelijke ontwikkeling van de
economische en technische infrastructuur die al tijdens de middeleeuwen op gang was
gekomen. Zo werd het wegennet langzamerhand beter, maar belangrijker waren in de
Europese situatie de intensieve maritieme handelscontacten waar al tijdens de late
middeleeuwen sprake van was. Niet alleen leidden deze contacten tot de opkomst van
nieuwe machtscentra, zoals de Hanze-steden en de Italiaanse steden, maar vooral ook
tot de verbreiding van een credietsysteem en tot het internationaal bankieren,
noodzakelijke voorwaarden voor de latere economische ontwikkeling.!3?

Al met al groeide in grote delen van Europa langzamerhand een sociaal-
economische structuur die we kapitalistisch kunnen noemen en daarbinnen ontwikkelde
zich een bepaalde 'mensensoort', de economische mens, "a pale wraith of a creature
who follows his adding-machine brain wherever it leads him".!4? Dit opkomend

kapitalisme had een ideologie nodig want:

"The human animal, it is repeatedly said, is distinghuished above all by his self-consciousness. This
seems to mean that, having set up his society, he is not content to let things be; he must tell himself
that the particular society in which he lives is the best of all possible societies, and that the

arrangements within it mirror in their own small way the arrangements that providence has made

outside. Hence every age breeds its philosophers, apologists, critics, and reformers."l4l

Als belangrijkste apologeet van het opkomend kapitalisme wordt over het
algemeen Adam Smith beschouwd die, in zijn boek "An Inquiry into the Nature and
Causes of the Wealth of Nations", heeft uiteengezet hoe het winstbejag van de
individuele ondernemer de welvaart van een maatschappij als geheel voortdurend zou

vergroten. Volgens Smith mag het dan wel zo zijn dat de mensheid bestaat uit

137 Dit is é&n van de stokpaardjes van Max Weber dat door hem vooral bereden
wordt in zijn boek Die Protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus
(1905). F. Fukuyama stelt dat "a central theme of Weber's work was to prove that
contrary to Marx, the material mode of production was self a "superstructure"
with roots in religion and culture, and that to understand the emergence of modern
capitalism and the profit motive, one has to study their antecedents in the realm of
the spirit." (F. Fukuyama, "The End of History ?". The National Interest, Summer
1989, blz. 7)

138 p.T Ellsworth, The International Economy. London, 1970,blz. 46

139 p, Kennedy, The Rise and Fall of the Great Powers: economic change and
military conflict from 1500 to 2000. New York, 1987, blz. 19

140 R L. Heilbroner, Op. Cit., blz. 35
141 RL. Heilbroner, Op. Cit., blz. 36 (cursivering door JB) 50




souvereine individuen die hun eigenbelang nastreven, maar wanneer aan hen de kans
wordt gegeven ongestoord hun gang te gaan, zullen zij een optimaal maatschappelijk
bestel produceren terwijl ze tegelijkertijd de grootst mogelijke groei van de welvaart
zullen creéren. Dit gebeurt terwijl het individu "neither intends to promote the public
interest , nor knows how much he is promoting it. (...) He intends only his own gain,
and he is in this, as in many other cases, led by an invisible hand to promote an end
which was no part of his intention. "4

Om dit mogelijk te maken moest aan een aantal voorwaarden voldaan worden,
voorwaarden die vooral door volgelingen van Smith werden geformuleerd, en die

tezamen wel het Laissez-Faireprincipe worden genoemd.

"Maintaining not only that the individual has a right to an unrestricted range of economic enterprise,
but also that such freedom is the best method of promoting the prosperity and advancement of the
nation, advocates of the doctrine sought the removal of all governmental interferences and the
confinement of political action and public regulation to the simple maintenance of law and

order."143

De theorie van Laissez Faire gaat er dus van uit dat er een belangenharmonie bestaat
tussen mensen. Geringe inmenging van de staat is immers in het belang van iedereen
omdat dat leidt tot de grootst mogelijke welvaart en tot een optimale

maatschappijstructuur.

Het is aardig dat op het moment dat "The Wealth of Nations" verscheen, in 1776,
de maatschappelijke ordening waarvan het tegelijkertijd een beschrijving en een
verdediging geeft, al over zijn hoogtepunt heen was!4*. Terwijl Smith in zijn boek de
vroeg-kapitalistische maatschappij beschreef en een verdediging gaf van het Laissez-
Faireprincipe, werden er in het jaar van uitgave aanzetten gegeven tot veranderingen
die de grondgedachte van deze theorie zouden ondergraven. Zo vond James Watt in
dat jaar zijn (verbeterde) stoommachine uit, een uitvinding die zou leiden tot de

opkomst van grote, inflexibele industrieén en daaraan gekoppeld tot het ontstaan van

142 A. Smith, The Wealth of Nations, boek 4, hfdst 2, geciteerd in E.H. Carr,
Op. Cit., blz. 43. Mijn eigen The Wealth of Nations ([met een introductie van
A.Skinner]. Harmondsworth, 1982) bevat alleen de boeken 1-3.

143 Ch.A. Beard,The Idea of National Interest; an analytical study in American
foreign policy. Westport, 1977, blz. 163. Zoals wel vaker voorkomt, waren de
volgelingen van Smith over het algemeen dogmatischer dan de meester zelf, die
zelf niet zo'n extreme 'liberalist' was.

144 pi is overgens een verschijnsel dat we wel vaker zullen tegenkomen: een
theoretische onderbouwing van een bepaalde historische context wordt
ontwikkeld op het moment dat de context al weer duidelijk veranderd is. Dit
hebben we ook gezien in het geval van Von Clausewitz.
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een arbeidersklasse die meer in verdeling van de welvaart dan in efficiénte produktie
geinteresseerd was. 43
In de daaropvolgende periode werd de idee van de harmony of interests vooral
gebruikt door leden van de heersende klasse in hun verdediging van hun
verworvenheden tegen de 'aanvallen' van de arbeidersklasse.
"Once industrial capitalism and the class system had become the recognised structure of society, the

doctrine of the harmony of interests acquired a new significance, and became, as we shall presently

see, the ideology of a dominant group concerned to maintain its predominance by asserting the

identity of its interests with those of the community as a whole." 146

In deze verdediging werden al snel de conservatieve status-quo karakteristieken
van de Laissez-Fairebenadering duidelijk. De bestaande maatschappelijke
arbeidsdeling werd gepresenteerd als de best mogelijke. Men meende te kunnen
bewijzen dat het bestaan van een klasse van industri€le kapitalisten in het belang was
van iedereen, ook van de arbeiders. "Want de groei van de welvaart der volkeren werd
bevorderd door de bezigheden van de eigendom bezittende private onderneming en
door de accumulatie van kapitaal, en het kon worden aangetoond dat elke andere
methode om deze groei te bevorderen, een vertragend of negatief effect moest
hebben."!47

De Laissez-Fairetheoretici pasten hun beginselen niet alleen toe op de
verhoudingen binnen staten, maar ook op de verhoudingen tussen staten. Zij meenden
aan te kunnen tonen dat handel tussen twee landen voordelig is voor beide!*? is en
daarom streefden zij naar vrijhandel en naar het opheffen van alle handelsbeperkingen.
In Engeland, waar de meeste industrie€n zich aan het begin van de negentiende eeuw in
een relatief sterke positie bevonden, vond dit streven veel aanhang en kwam men dan
ook tot het opruimen van de laatste overblijfselen van de mercantilistische politiek van
de zeventiende eeuw.

Het mercantilisme vormde de economische uitwerking van het streven naar een
sterke staat zoals die in de zeventiende eeuw bijvoorbeeld in Frankrijk (waar het

mercantilisme onder Lodewijk XIV ook wel Colbertisme werd genoemd) en Engeland

145 Zie bijvoorbeeld E.H. Carr , The Twenty Years Crisis 1919-1939: an

introduction to the study of international relations. London, 1984, blz. 44-45
146 g H. Carr, Ibidem.

147 EJ. Hobsbawn, De Tijd van de Revolutie 1789-1848. (vertaald door Th.H.J.
van Huet). Amsterdam, 1980, blz. 239

148 Terwijl A. Smith had gesteld dat handel tussen landen voor beide landen
goed zou uitpakken wanneer er sprake was van absolute kostenvoordelen, slaagde
de Engelse econoom David Ricardo (1772-1832) er in 'aan te tonen' dat handel al
voordelig was wanneer er alleen maar sprake was van comperatieve
kostenvoordelen. Hiervan zou in de praktijk altijd sprake zijn, en daarom was het
de theorie dat handel altijd voordelig was. (zie voor een uitwerking van de theorie

van de comperatieve kostenvoordelen bijvoorbeeld P.T. Ellsworth,Op.Cit, blz. 63-
68) 52




(waar het bijvoorbeeld onder Cromwell voorkwam in de vorm van de Act of
Navigation) bestond. Grote hoeveelheden geld waren nodig voor het voeren van de
dure oorlogen, en om aan dat geld te komen moest een land ervoor zorgen meer te
exporteren dan te importeren. Om dat te bereiken werden onder andere
invoerbeperkingen ingevoerd.!4 Ook Smith had zich tegen deze invoerbeperkingen
verzet.

Maar de Laisser-Fairetheoretici, gesteund door de industri€len, verzetten zich aan
het begin van de negentiende eeuw vooral tegen de zogenaamde Corn Laws die
bijzonder hoge invoerrechten toestonden op ingevoerd graan. Men verzette zich
hiertegen omdat de Corn Laws enerzijds via de hoge graanprijzen de kosten van
levensonderhoud, en daarmee de arbeidskosten, hoog hielden, en anderzijds het aan
agrarische landen onmogelijk maakten om aan het geld te komen dat men nodig had
om de produkten van Engelands groeiende industri€le sector aan te schaffen. 150

Maar zelfs voor de geleidelijke afschaffing van de Corn Laws na 1846 was het
Laissez-Fairebeginsel al het leidende principe in de Engelse binnenlandse en
buitenlandse politiek geworden en dat zou het blijven tot de zeventiger jaren van de

negentiende eeuw.

"The survival of the belief in a harmony of interest was rendered possible by the unparalleled
expansion of production, population and prosperity, which marked the hundred years following the
publication of The Wealth of Nations and the invention of the steam-engine. Expanding prosperity
contributed to the popularity of the doctrine in three different ways. It attenuated competition for
markets among producers, since fresh markets were constantly becoming available; it postponed the
class issue, with its insistence on the primary importance of equitable distribution, by extending to
the members of the less prosperous classes some share in the general prosperity; and by creating a

sense of confidence in present and future well-being, it encouraged men to believe that the world

was ordered on so rational a plan as the natural harmony of interests." 131

De Laissez-Fairebenadering, waarvoor de grondvesten dus door Adam Smith
werden gelegd, "brought about a complete theoretical divorce between economics and
politics"152 en deze splitsing moest er ook zijn, want wanneer de politiek zich met de

economie zou gaan bemoeien, zou het resultaat per definitie sub-optimaal zijn.

149 Zie bijvoorbeeld S. Viljoen, Economische systemen in de
wereldgeschiedenis (vertaald door H. Vissink). 2 delen. Utrecht/ Antwerpen,
1976, blz. 277-96 en P.T. Ellsworth, Op.Cit., blz. 19-40

150 Zie bijvoorbeeld E.J. Hobsbawm, De Tijd van de Revolutie 1789-1848
(vertaald door Th.H.J. van Huet). Amsterdam, 1980, blz. 49

151 EH.Carr, Op. Cit., blz. 44-45

152 pj. Carr, Op. Cit., blz. 114. "(The) assumption that economics and
government are mutually independent, or are only indirectly related through
individual psychology, was one of the most characteristic elements in the point of
view of early liberalism." (G.H. Sabine, A History of Political Theory. 3¢ herziene
en uitgebreide uitgave. London, 1954, blz.576) Ook veel hedendaagse economen
brengen overigens nog een analytische scheiding aan tussen politiek en economie.
Dit is onzinnig want:"The science of economics presupposes a given political
order, and cannot be profitably studied in isolation from politics." (E.H. Carr,
Op.Cit., blz.117) 53




Op de in de achttiende en negentiende eeuw gelegde grondvesten van het geloof
in een belangen-harmonie werd ook in de twintigste eeuw voortgebouwd door een
aantal theoretici. Ook daarbij gaat het weer met name om (Laissez-Faire)theoretici die
geloven dat het economisch proces als een 'non-zero sum game' beschouwd moet
worden. De produktie, en daarmee de welvaart, kan ongelimiteerd uitgebreid worden,
terwijl wat de één erbij krijgt, er niet bij een ander afgaat, iets wat zowel zou gelden
voor individuen als voor de (uit individuen opgebouwde) staten. Het is een typisch

groeimodel en men beschouwt een efficiénte verdeling als een rechtvaardige verdeling.

De twintigste eeuwse theorieén

Het uit het Laissez-Faireprincipe voortgekomen idee van een belangenharmonie
tussen staten heeft ook op dit moment nog grote groepen aanhangers. De aanhangers
van het geloof in een belangenharmonie zijn vooral aan te treffen bij degenen die
aanhangers zijn van allerlei integratieprocessen.

Voor veel van de aanhangers van deze integratietheorieén komt hun voorliefde
voort uit de wens tot het uitbannen van het verschijnsel oorlog, en uit het geloof dat
oorlog door integratie uitgebannen kan worden. 133 Integratie zou leiden tot het ontstaan
van gelijke belangen tussen inwoners van verschillende staten, en wanneer men er zich
van bewust wordt dat men gelijke belangen heeft, neemt de kans op of de noodzaak
van oorlog af.

Deze theorieén richten zich met name op "the structure, process, and domestic
politics variables, for these are the ones (these [JB]) approaches seek to manipulate to
improve the prospects for peace, and these are the ones on which they stand or fall."!>*

Er vallen drie soorten van deze integratie-theorieén te onderscheiden!>>:

1- de contact-theorieén

153 Zo stellen bijvoorbeeld K.W. Deutsch c.s. in de eerste regel van de

inleiding van het boek Political Community: North Atlantic Area: international

organization in the light of historical experience. (Westport, 1969, blz. 3) "We
undertook this inquiry as a contribution to the study of possible ways in which

men some day might abolish war."
154 D. Welch, "Internationalism; contacts, trade and institutions". In J.S. Nye,
G.T. Allison en A. Carnesale (red.), Fateful Visions: avoiding nuclear catastrophe,
Cambridge (Mass.), 1988, blz. 173
155 Dit onderscheid wordt gemaakt door D. Welch, Op.Cit., blz.171-195.

Welch spreekt trouwens over "internationalist approaches", wat ik heb veranderd
in "these approaches". 54




De eerste soort van theorie€n gaat er vanuit dat contacten tussen mensen uit
verschillende landen tot beter onderling begrip zal voeren en daardoor de kans op
oorlog zal verkleinen. Dit soort theorie€n gaat er simpel gezegd vanuit dat mensen
gelijk zijn, dat men ook dezelfde belangen heeft en dat men, wanneer men maar met
elkaar in contact komt, daar vanzelf achter komt 156 (en dan ook de mogelijkheden zal
cre€ren om eventuele verschillen in belangen vreedzaam bij te leggen). Binnen deze
theorie€n wordt integratie daarom gedefinieerd in termen van communicatie.

Een belangrijke vertegenwoordiger van dit soort communicatiebenaderingen is de

Amerikaanse politicoloog Karl W. Deutsch. Deze gaat er vanuit dat:

"By INTEGRATION we mean the attainment, within a territory, of a "sense of community" and of
institutions and practices strong enough and widespread enough to assure, for a "long" time,
dependable expectations of "peaceful change" among its population.

By SENSE OF COMMUNITY we mean a belief on the part of individuals in a group that they have
come to agreement on at least this one point: that common social problems must and can be resolved
by processes of "peaceful change."

By PEACEFUL CHANGE we mean the resolution of social problems, normally by institutionalized

procedures, without resort to large-scale physical force." 157

Deze contact-theorieén gaan er dus vanuit dat het mogelijk is om bij de inwoners
van verschillende staten een gelijksoortige perceptie van het "nationaal belang" te

creéren.

2- de "integratie-door-handel" theorieén

In deze tweede soort theorieén wordt een groot belang toegekend aan de handel.
Deze soort theorieén grijpt terug op de traditionele liberale theoretici die er vanuit
gingen dat internationale handel conflictueuze betrekkingen in vreedzame zou kunnen

veranderen.!58

156 1n dit soort theorieén richt men zich vooral op de percepties van de elites,
maar er zijn ook theoretici die geloven dat ook contacten op het niveau van het
grote publiek een integrerende functie kunnen hebben. In Europa kwamen dit
soort overtuigingen in de tachtiger jaren vooral voor bij de verschillende Westerse
vredesbewegingen. Deze geloofden dat contacten (in de vorm van reisjes,
Jjumelages etc.) van het grote publiek met de bevolking achter het IJzeren Gordijn
altijd tot een beter wederzijds begrip zouden leiden en op die wijze de kans op
oorlog zouden verkleinen. Deze theoretici zien een groeiende invloed weggelegd
voor het op lokaal niveau geformuleerd buitenlands beleid. (zie voor een
onderbouwing bijvoorbeeld M.H. Shuman, "Dateline Main Street; local foreign

policies." Foreign Policy, n°. 65, winter 1986-1987, blz. 154-174)

157 K.W. Deutsch, S. Burrell e.a., Political Community: North Atlantic Area:

international organization in the light of historical experience. Westport (Conn.),

1969, blz. 5

158 Deze gedachte is al een oude. Waarschijnlijk is deze gedachte zelfs al

geformuleerd vé6r de publicatie van de Wealth of Nations. In ieder geval komen

we deze gedachte ook tegen in één van de in 1787 gepubliceerde zogenaamde

Federalist Papers. Daarin gaf Alexander Hamilton (1755-1804) het standpunt

weer dat "commercial republics (...) will never be disposed to waste themselves in

ruinous contentions with each other. They will be governed by mutual interest, 55



Ook in de twintigste eeuw heeft dit principe nog veel aanhangers (gehad). Een

belangrijke groep waren degenen, die in de geschiedenis van de leer der Internationale

Betrekkingen normaliter neerbuigend economisch-idealisten, maar ook wel, met een

negatievere connotatie, utopisten worden genoemd. Deze probeerden te komen tot een

uitbanning van het verschijnsel oorlog, door aan te geven dat oorlog een slechte zaak is

voor het economisch welzijn van staten. De belangrijkste onder hen was ongetwijfeld

Sir Norman Angell die in 1909 een boek!>? schreef waarin hij uiteenzette dat geen

enkel land economisch kon profiteren van oorlogshandelingen, of van de voorbereiding

daarop. Als iedereen daar nu maar van overtuigd raakte, zouden ontwapening en vrede

tot de re€le mogelijkheden gaan behoren.

Hij verzette zich met name tegen "the presumption that the prosperity of nations

depends upon their political power, and consequent necessity of protection against

aggression of other nations who would diminish our power to their advantage" 160

De modern(st)e theoretici die uitgaan van "integratie-door-handel" menen veelal

dat er gedurende de laatste decennia sprake is van een sterk toegenomen

"interdependence"!¢! tussen staten. Hoe sterker de economische banden tussen landen

worden, des te kleiner zal de kans op oorlog worden omdat de gevolgen voor de

betrokken staten dan te groot zouden zijn.

Bij deze theoretici kan een onderscheid gemaakt worden tussen degenen die

geloven dat er al een belangenharmonie bestaat omdat de interdependentie al zo groot

is, en degenen die geloven dat zo'n belangenharmonie door toenemende economische

and will cultivate a spirit of mutual amity and concord." Hij verzet zich tegen dit
standpunt en zegt: "Has commerce hitherto done any thing more than change the
objects of war ? Is not the love of wealth as domineering and enterprising a
passion as that of power or glory ? Have there not been as many wars founded
upon commercial motives since that has become the prevailing system of nations,
as where before occasioned by the cupidity of territory or dominion ? Has not the
spirit of commerce, in many instances, administered new incentives to the
appetite, both for the one and for the other? Let experience, the least fallible guide
of human opinions, be appealed to for an answer to these inquiries." (A.
Hamilton, Federalist Paper no. 6. In: A. Hamilton, J. Madison, J. Jay, The
Federalist Papers. New York, 1961, blz. 56 en 57)

159 N, Angel, The Great Illusion; a study of the relationship of military power
to national advantage. London, 1914

160 N.Angel, Op.Cit., blz. 3. Overigens zette hij zich af tegen de pacifisten, die
op het eerste gezicht tot zijn natuurlijke bondgenoten behoorden, omdat ook zij
deze aanname, al is het dan impliciet, aanhingen. (N. Angel, Op.Cit., blz. 6-12)

161 De term "interdependence" bezit een even grote conceptuele onduidelijkheid
als de term 'nationaal belang'. Ook bij dit begrip is deze duidelijkheid volstrekt
afwezig, en door vele theoretici worden verschillende invullingen aan het begrip
gegeven. Invullingen kunnen aangetroffen worden bij een neo-realist als Keohane
(denk bijvoorbeeld aan Keohane and Nye's Power and Interdependence.) maar
ook in de zogenaamde dependencia-benaderingen. Zie voor een schets van de
problematiek R.J. Barry Jones, "The Definition and Identification of
Interdependence." In: R.J. Barry Jones en P. Willets (red.), Interdependence on

Trial: studies in the theory and reality of contemporary interdependence. London,
1984, blz. 17-63
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interdependentie tot stand gebracht moet worden!2. In het algemeen kan over deze
"integratie-door-handel"-theorieén gezegd worden dat men er vanuit gaat dat
toenemende interdependentie in de verschillende landen zal leiden tot een perceptie van
het nationaal belang die zodanig is dat oorlog gezien gaat worden (respectievelijk

wordt) als iets wat niet in het nationaal belang is.

3- de neo-functionalistische theorieén

"Functionalism suggests that armed conflict could largely be eliminated from world affairs, and
common welfare goals could more effectively be achieved, if a stable and complex structure of non-
ideological international institutions were created, with each institution given decisionmaking
authority over a particular issue of international concern, and each structured (in membership and
operation) in whatever way is most efficient for the successful discharge of its designated

function." 103

Deze neo-functionalistische theorieén gaan ervan uit dat, wanneer de intensiteit
en de complexiteit van de contacten tussen staten worden vergroot, de kans op oorlog
kleiner zal worden omdat enerzijds de gevolgen van oorlog voor de eigen samenleving
groter zullen zijn dan in een situatie waarin de integratie nog niet zo groot was,
anderzijds de gevolgen voor de relevante elites in ieder geval moeilijk in te schatten
zullen zijn en zij daarom, het zekere voor het onzekere nemend, van
oorlogshandelingen zullen afzien. Bij deze theorieén gaat men er dus vanuit dat het
mogelijk is om de nationale belangen van verschillende staten op objectieve wijze te

veranderen.

Bij de verschillende onder dit concept vallende theorie€n wordt over het
algemeen uitgegaan van het belang van de verschillende elites voor de totstandkoming
van het buitenlands beleid.!®* Beleid wordt door elites gemaakt en deze zijn in staat om
tot een objectieve formulering van de nationale belangen te komen, die (in theorie)
recht doen aan de belangen van alle afzonderlijke inwoners van een staat. Deze

theorieén richten zich met name op de economische belangen (in casu op het algemene

162 Dit vormde waarschijnlijk een belangrijke overweging bij het streven te
komen tot een Europese Economische Gemeenschap.

163 D. Welch, Op.Cit., blz. 188. Wat hier door Welch als functionalisme wordt
betiteld wordt meestal gekenschetst als neo-functionalisme. Het verschil tussen
functionalisme en neo-functionalisme zou vooral liggen op het gebied van "the
emphasis that neofunctionalists place on supranational institutions, compared with
the importance attached by functionalists to the formation of less tightly knit
communities. However, the principal difference lies in the elaboration,
modification, and testing of hypotheses about integration found in the works of
neofunctionalists (...)." (Dougherty en Pfaltzgraff, Op.Cit., blz. 430). De
verhouding tussen functionalisme en neofunctionalisme is dus ongeveer dezelfde
als die tussen realisme en neorealisme, in de zin dat zowel neofunctionalisme als
neorealisme wetenschappelijker zijn dan hun respectievelijke voorgangers.

164 Alleen een aantal van de zogenaamde "contact-theorieén" houden er dus in
dit opzicht een andere mening op na. 57



belang van een continue economische ontwikkeling) en op het algemene belang van de

vrede.

2.5.2. Samenvatting

We kunnen concept 4 samenvatten met de woorden: Het is mogelijk om op objectieve
wijze individuele belangen te aggregeren tot een algemeen belang, dat op
buitenlands politiek gebied het nationaal belang genoemd kan worden. Deze
aggregatie kan het best geschieden door elites; deze kunnen beter bepalen wat
goed is voor individuen dan de individuen zelf.

58



HOOFDSTUK 3: ASSUMPTIES, TEGENARGU-
MENTEN, SAMENVATTING EN CONCLUSIES

De indeling zoals die in het vorige hoofdstuk gehanteerd is, ziet er op het eerste
gezicht aardig uit. Het is echter nog maar de vraag in hoeverre de gekozen indeling
werkelijk extra informatie verstrekt over de motivaties van besluitvormers en bijgevolg
over de totstandkoming van buitenlands beleid. Deze vraag wordt in dit hoofdstuk aan

een nader onderzoek onderworpen.

Het is bijzonder moeilijk om zonder uitgebreide empirische analyse na te gaan of
beleidsmakers zich in hun besluitvorming laten leiden door één van de door mij
beschreven concepten. Men kan zich zelfs afvragen of men er iiberhaupt wel achter
kan komen. De hersenpan van een besluitvormer is immers afgesloten en alles wat over
het functioneren van het brein van zogezegd wordt is per definitie hinein interpretieren.

Maar zelfs wanneer we ervan uitgaan dat een dergelijke analyse mogelijk is, moet
toch gezegd worden dat het hier niet de plaats is om die uit te voeren. Er moet echter
wel een methode gevonden worden die, zonder zulk onderzoek, antwoord kan geven op
de vraag of de vier concepten een accurate afspiegeling vormen van de bij de
besluitvormers voorkomende motivaties.

De door mij toegepaste methode is gebaseerd op een (theoretische) analyse van
de vooronderstellingen die aan de indeling in hoofdstuk 2 ten grondslag liggen. Voor
zo'n analyse is het allereerst noodzakelijk dat deze vooronderstellingen geéxpliciteerd

worden.

3.1. De vooronderstellingen die aan de gekozen indeling ten grondslag
liggen

Aan de indeling in vier concepten ligt, zoals al eerder gezegd!®>, de

vooronderstelling ten grondslag dat een besluitvormer het nationaal belang ontleent

aan één bepaalde "bron", dat deze opvatting over de bron vastligt in het normen- en

waardenpatroon van de besluitvormer en dat deze opvatting niet aan veranderingen

onderhevig is.
Aan deze vooronderstelling liggen bepaalde assumpties over het gedrag van een

besluitvormer ten grondslag. Deze besluitvormer wordt voorondersteld een aantal

165 Zic ook § 1.2.3.2. 59



karakteristieken te bezitten. Deze karakteristicken kunnen worden weergegeven aan de

hand van een drietal assumpties.

3.1.1. Assumptie 1: De besluitvormer is rationeel.

Aan de centrale vooronderstelling ligt de impliciete assumptie van de rationaliteit
van de besluitvormer ten grondslag. In zijn gedrag probeert deze op rationele wijze het
nationaal belang te behartigen.

Wanneer men gelooft dat de analyse van politiek of van enig ander menselijk
gedrag zinnig is, gaat men uit van het voorkomen van rationeel gedrag. Immers,
wanneer men geloofde dat de mens compleet irrationeel was, was studie van politiek
gedrag zinloos. Onder wetenschappers staat daarom het voorkomen van rationaal
gedrag niet ter discussie, de frequentie van dit gedrag echter wel.

Het begrip rationaliteit geeft in de politicologie aanleiding tot veel
misverstanden.!%6 Het meest voorkomende misverstand is ongetwijfeld de gedachte dat
de term "rationeel" gebruikt moet worden met betrekking tot het eindresultaat van een
politiek proces. Dit is echter niet het geval, "the term rational is never applied to an
agent's ends, but only to his means".1¢7

Het begrip "rationaliteit" kan op verschillende manieren gedefinieerd worden.
Eén manier van definiering vinden we bij Frohlich en Oppenheimer. Tot de
voorwaarden van rationeel gedrag behoren volgens hen het voorkomen van: 1-
"nonprobalistic preference" (er is sprake van duidelijke voorkeuren); 2- "transitive
preference and indifference" (er is een rangorde van voorkeuren op te stellen); 3-
"forced choice" (men moet kiezen, waarbij niets doen ook als een keuze geldt); en 4-
"nonperverse selection rules" ( de keuze is gelijk aan de voorkeuren)!¢8,

Een kenmerk van de meeste rationaliteits-definities is dat "rationaliteit" vaak
wordt gedefinieerd in termen van een bewust keuzeproces. Dit kenmerk, dat we ook in
de omschrijving van Frohlich en Oppenheimer tegenkomen, kan in optima forma
aangetroffen worden bij prof. Wolfson: "Rationaliteit houdt in (1) dat mensen

doelbewust, naar beste weten en kunnen (d.w.z. op grond van een min of meer

166 Misschien is het te eenvoudig om van misverstanden te spreken, wanneer
het eigenlijk gaat om totaal verschillende connotaties die aan het begrip gegeven
worden.

167 A. Downs, An Economic Theory of Democracy. New York, z.j., blz. 5

168 N. Frohlich en J.A. Oppenheimer, Modern Political Economy. Englewood
Cliffs, 1978, blz. 6-13 60



expliciete verstandelijke beredenering), hun voorkeuren ordenen naar eigen
welbevinden, (2) die voorkeuren relateren aan de grens van de mogelijkheden binnen
hun bereik, zoals onder meer aangegeven door de voor hen geldende budgetrestrictie,
en (3) zich vervolgens in hun uiteindelijke keuze door die afweging laten leiden." 16

In geen van deze definities wordt ervan uitgegaan dat de mens onder alle
omstandigheden rationeel is. Wolfson gaat er bijvoorbeeld van uit dat er bij het
verschijnsel van "politieke apathie" per definitie niet van rationeel gedrag gesproken
kan worden, omdat rationaliteit volgens hem een doelbewust keuze-proces
veronderstelt .170

De in deze scriptie door mij aangehangen benadering van rationaliteit gaat verder
dan de eerder aangehaalde rationaliteits-definities. Ik ga er namelijk vanuit dat de
mens, en dus ook de besluitvormer, altijd rationeel is. Aan de basis van iedere
beslissing die men neemt ligt altijd een rationele kosten-batenanalyse ten grondslag,
"man moves towards his goals in a way which, to the best of his knowledge, uses the
least possible input of scarce resources per unit of valued output".!7!

De elementen voor deze analyse worden aangeleverd door het gepercipieerde
eigenbelang van de persoon en door de informatie die de persoon in kwestie uit het
hem omringende milieu aangeleverd krijgt (en die hij in de gegeven context als
relevant beschouwt).

Aan de hand van het gepercipieerde eigenbelang en de als relevant beschouwde
informatie vindt vervolgens een kosten-batenanalyse plaats die leidt tot een beslissing
(c.q. actie of inactie). Rationaliteit wordt in het kader van deze scriptie gedefinieerd in
termen van het gebruikmaken van alle aanwezige informatie. Keuzeprocessen (en dus
ook besluitvormingsprocessen) zijn altijd rationeel omdat men per definitie gebruik
maakt van alle beschikbare informatie. Daarom moet rationaliteit als een subjectief
gegeven beschouwd worden; er zijn immers niet twee individuen aan te wijzen die
gelijk denken over wat in een bepaalde besluitvormingssituatie tot de relevante

informatie gerekend moet worden.

3.1.2. Assumptie 2: De besluitvormer streeft zijn eigenbelang na.

Tot voor kort werd in de vooronderstelling dat de mens zijn eigenbelang
nastreeft, deze laatste term vaak gedefinieerd als economisch eigenbelang, maar die

definiéring is te beperkt. De mens streeft onder alle omstandigheden naar vergroting

169 D.J. Wolfson, Publieke Sector en Economische Orde. Groningen, 1988, blz.
19

170 py. Wolfson, Ibidem. En Downs brengt een onderscheid aan tussen
persoonlijke en politieke rationaliteit (A. Downs,Op.Cit., blz.7)

171 A.Downs, Op.Cit., blz. 5 61




van het eigen welbevinden: "Human motiviation to engage in cost-benefit calculation
in the service of maximizing preferences is an unalterable part of us, as much a part of
what it means to be human as the fact that people speak, have opposable thumbs, and
walk on two legs. The pursuit of self-interest requires no more justification than the
fact that planets revolve around the sun."!72

Aan de hand van het streven naar vergroting van het eigen welbevinden wordt
zelfs dat gedrag verklaard, waarvan normaliter wordt aangenomen dat het uit
altruistische motieven voortkomt. Zo valt volgens deze interpretatie het bedrijven van
liefdadigheid te verklaren uit het streven naar de behartiging van het eigenbelang.!”3 In
deze interpretatie verklaart men zulk gedrag bijvoorbeeld uit de voldoening die het aan
het individu schenkt om zijn normen- en waardenpatroon in de praktijk te brengen, of
bijvoorbeeld uit de goede indruk die men door het bedrijven van liefdadigheid
verondersteld wordt te maken op de buitenwacht.

(Deze assumptie is overigens niet falsifieerbaar. Immers, wanneer een bepaalde
handeling van een besluitvormer niet aan de hand van zijn objectieve (c.q. materiéle)
belangen verklaard kan worden, kan altijd gezegd worden dat een verklaring voor die
handeling gezocht moet worden in de bevrediging die het zo'n individu schenkt om zijn
gedrag in overeenstemming te brengen met zijn normen- en waardenpatroon. En omdat
dit normen- en waardenpatroon slechts op inductieve wijze aan de hand van

gedragingen vastgesteld kan worden, kan zo'n uitspraak nimmer weerlegd worden. 174)

3.1.3. Assumptie 3: Een door een besluitvormer gekozen benadering van het

'nationaal belang' vormt een afspiegeling van zijn normen- en waardenpatroon en van

ijn gepercipieerde eigenbelang.

Een bepaalde benadering van het 'nationaal belang' komt nooit zomaar uit de
lucht vallen maar komt voort uit de wisselwerking tussen het normen- en

waardenpatroon van een besluitvormer en de context waarin hij opereert. Daarom kan

172 B. Schwartz, The Battle for Human Nature: science. morality and modern
life. New York/London, 1986, blz. 80

173 Zie bijvoorbeeld Wolfson, Op.Cit., blz. 18-22

174 Daarom kan ook wel gezegd worden dat de heuristische waarde van deze
benadering laag is. De veronderstelling is dan, zoals ook de Amerikaanse
politicoloog R.W. Tucker in 1952 stelde, dat een theorie die uitgaat van het
egoisme van mensen "would lose any value it might have as an instrument for the
explanation of human conduct. For the statement that all human action is
determined by egotism would explain nothing: it is incapable of describing in any
meaningful way any differences in human behavior." (R.W Tucker, "Professor
Morgenthau's Theory of Political "Realism". American Political Science Review,
vol. 46, march 1952, blz. 216.) Tucker stelt dit in de context van Morgenthau's
theorie en hij zegt dan: "Professor Morgenthau's analogous thesis that the conduct
of states is always determined by the desire for power is at times quite as
meaningless." 62



ook gesteld worden dat de door een besluitvormer gekozen invulling van het begrip
‘nationaal belang' gezien kan worden als een afspiegeling van zijn normen- en
waardenpatroon en van de operationele context waarin hij tot zijn benadering is
gekomen.

Wanneer we nu de operationele context van zo'n besluitvormer kennen, kan de
door een besluitvormer gekozen interpretatie van het nationaal belang gezien worden
als een afspiegeling van een bepaald gedeelte van zijn normen- en waardenpatroon, en
inzicht in de door die besluitvormer aangehangen benadering zou dus in principe leiden

tot inzicht in zijn normen- en waardenpatroon.

Er wordt er hier vanuit gegaan dat in besluitvormingsprocessen de normen- en
waardenpatronen van de betrokken individuen een grote rol spelen. De achterliggende
gedachte is daarbij dat besluitvormingsprocessen op de volgende wijze verlopen: aan

de hand van de beschikbare informatie (i.e. zijn perceptie van problemen,

mocgelijkheden en onmogelijkheden )[input 1] en zijn normen- en waardenpatroon

[input 2] komt een besluitvormer in een bepaalde situatie tot een operationalisatie van

het probleem waar hij mee te kampen heeft [bewerking 1]. Uit deze operationalisatie

volgt een (in mindere of meerdere mate expliciete) formulering van het gepercipieerde

eigenbelang [output 1]. Op gepercipieerde eigenbelang wordt vervolgens een kosten-

batenanalyse gebaseerd!”> [bewerking 2] die leidt tot een beslissing of non-beslissing

[output 2]. Deze besluitvormingsprocedure wordt in het volgende schema grafisch

weergegeven:
Schema 4
input 1 | output 1|
- | bewerking 1 | s
beschikbare > ] > gepercipieerd
informatie operationalisatie eigen belang
input 2 | output 2 | v
normen- en beslissing/ < W&l
waardenpatroon non-beslissing batenanalyse

Uitgaand van de veronderstelling dat besluitvorming op buitenlands-politiek gebied

niets anders is dan besluitvorming op een specifiek terrein (waarop dus dezelfde wetten

175 voor de volledigheid moet opgemerkt worden dat bij deze kosten-
batenanalyse wederom de beschikbare informatie de input vormt. 63




van toepassing zijn), zal de besluitvorming voor buitenlands beleid zich alleen
onderscheiden van algemene besluitvorming door een beperkter input (en door een
andere naamgeving van input- en outputstromen). Dit alles leidt ertoe dat een
besluitvormingsproces op het gebied van buitenlands beleid op de volgende wijze

grafisch kan worden weergegeven:

Schema 5
input 1 | output 1]
bewerking 1 | iDi
. . > gepercipieerd
beschikbare > operationalisatie "nationaal belang"
informatie
input 2 | output 2 |
- s . | bewerking 2 |
buitenlands politieke besglsslllng_/ <@— kosten-
normen- en non-beslissing batenanalyse
waardenpatroon

Hiervan uitgaand valt er een direct verband aan te wijzen tussen de door
besluitvormers genomen beslissingen en het normen- en waardenpatroon dat aan deze

beslissingen ten grondslag ligt.

64




3.2. Tegenargumenten

Op de centrale vooronderstelling en op de daaraan ten grondslag liggende
assumpties valt kritiek te leveren. In deze paragraaf wil ik een aantal van die
kritiekpunten de revue laten passeren.

De door mij gevolgde benadering is representatief voor de zogenaamde
"decision-making approaches", de besluitvormingsbenaderingen, en staat als zodanig
tegenover de benaderingen die een analyse op staatsniveau geven. De basis voor de
besluitvormingsbenaderingen werd in 1954 gelegd met de publikatie van de
monografie "Decisionmaking as an Approach to the Study of International Politics"
door Snyder, Bruck en Sapin!’¢. Zij definieerden besluitvorming als "a process which
results in the selection from a socially defined, limited number of problematical,
alternative projects of one project intended to bring about the particular future state of
affairs envisaged by the decisionmakers"!”” en zij boden een overzicht van de
verschillende factoren die een rol spelen bij die "selection".

Sinds 1954 zijn er vele pogingen gedaan om het door Snyder c.s. ontwikkelde
raamwerk verder uit te diepen. Deze (nieuwere) benaderingen kunnen in twee groepen
ingedeeld worden, groepen die gebaseerd zijn op het belang dat er in die
respectievelijke benaderingen gehecht wordt aan de percepties en motivaties van de
individuele besluitvormers.

In de ene groep van benaderingen wordt ervan uitgegaan dat deze percepties en
motivaties in hoge mate bepaald worden door de rollen en intenties van de instituties
(c.q. organisaties) waarbinnen men functioneert. De aanhangers van deze benaderingen
richten hun aandacht dan ook met name op het "gedrag" van allerlei organisaties, dat
zij menen te kunnen verklaren aan de hand van de belangen van die organisaties.!”®

In deze groep van besluitvormingsbenaderingen wordt "governmental action"
gezien als "organizational output"!”%, en de aanhangers van deze theorie€n gaan ervan
uit dat de beslissingsruimte van besluitvormers in hoge mate door de bestaande
operationele gewoonten van organisaties bepaald en beperkt wordt en dat die (in
organisaties opererende) besluitvormers (praktisch) nooit met een schone lei een nieuw

issue te lijf kunnen gaan. Zij gaan er namelijk vanuit dat er altijd al wel door die

176 1n 1954 eerst gepubliceerd als monografie in een Princeton-reeks, in 1962
onder een groter publiek bekend geraakt na opname in het boek Foreign Policy
Decision Making: an approach to the study of international politics. (New York,
1962) van dezelfde auteurs.

177 op.cit., blz. 90

178 We hebben hier overigens te maken met een mooi voorbeeld van wat we,
analoog aan concept 1, een gepersonificeerd organisatiebegrip zouden kunnen
noemen. Voor een uitwerking van deze benaderingen zie Allison, Op.Cit., blz. 78-
98

179 Ibidem, blz. 78 65



organisatie beslissingen zijn genomen met betrekking tot dat bepaalde issue en dat
bijgevolg de beleidsruimte van de besluitvormer tot een minimum beperkt wordt. Die
besluitvormer zal dan alleen maar op incrementalistische wijze kunnen voortborduren
op eerder genomen beslissingen. Het gevolg is dat organisaties de tendens hebben om
in nieuwe situaties te reageren op de manier waarop men al in een eerdere situatie heeft
gereageerd en welke reaktie dan al tot in de puntjes in de zogenaamde "organizational

memory" vastligt.

Deze benaderingswijze kan vooral met vrucht toegepast worden op grootschalige,
bureaucratische organisaties waarbinnen van de werknemers een hoge mate van
loyaliteit verwacht wordt, waarbij deze werknemers over het algemeen via juist die
bepaalde organisatie carriere wil maken, en waarbij er sprake van is dat de opleiding
vooral intern plaatsvindt. Met name binnen militaire apparaten en de ministeries van
buitenlandse zaken kan hiervan gesproken worden.

Een mooi voorbeeld van het in de praktijk optreden van de gevolgen van het
verschijnsel "organizational memory" in militaire apparaten trad op bij de stationering
van Russische raketten op Cuba ten tijde van de Cuba-crisis. De stationering verliep
volgens bepaalde vaste patronen ("standard operating procedures"), en daardoor was
vroegtijdige ontdekking mogelijk.!30

Een ander goed voorbeeld van het verschijnsel van "organizational memory"
binnen een militair apparaat kan gevonden worden in het "gedrag" van het
Amerikaanse leger (in casu de Army) tijdens de Vietnamoorlog. Dat het
"organizational memory" binnen het leger een rol speelde is vooral duidelijk af te
leiden uit de manier waarop men in die oorlog vocht (en wenste te vechten). Men
voerde de strijd vanuit de opvatting dat het conflict met de grootschalige inzet van
militaire middelen gewonnen kon worden. Het probleem was echter dat de
tegenstander, de Vietcong, niet opereerde op een manier waar men via grootschalige
inzet van Amerikaanse en Zuid-Vietnamese troepen iets aan kon doen. De Vietcong
opereerde eigenlijk alleen in de nadagen van het conflict in grootschalige militaire
eenheden en er wordt wel gezegd dat het Amerikaanse verlies in het Vietnamconflict
vooral voortkomt uit de onwil van de Amerikanen om hun manier van oorlogvoering
aan te passen aan de manier waarop de Vietcong de strijd aanging.

Dit standpunt wordt bijvoorbeeld aangehangen door A.F. Krepinevich in zijn

boek The Army and Vietnam !3!. De kern van Krepinevich's betoog is dat de

Amerikanen het conflict hebben verloren omdat men "weigerde" een guerilla-oorlog te

180 Allison, Essence of Decision; explaining the Cuban missile crisis. Boston,
1971, blz. 109-113

181 Baltimore, 1986 66



gaan voeren. Dit is een interessant standpunt, vooral wanneer men beseft dat de auteur
(in ieder geval tot 1986) een majoor is in het Amerikaanse leger. In zijn werk gaat hij
namelijk in tegen wat binnen het Amerikaanse militaire apparaat min of meer de
dominante mening is: de Amerikanen hebben het Vietnamconflict verloren omdat er
niet voldoende politieke wil aanwezig was om de kosten (zowel wat betreft slachtoffers
als financi€n) te accepteren en omdat de politici de militairen niet voldoende ruimte
gaven om het conflict naar eigen goeddunken "op te lossen".!32

De onwil van het leger om zich in te stellen op een kleinschalig guerillaconflict,
zou volgens Krepinevich vooral teruggevoerd moeten worden op de ervaring die het
leger had met de succesvol verlopen grootschalige conflicten van de Eerste en Tweede
Wereldoorlog en het conflict in Korea: "the Army's pre-Vietnam experience in low-
intensity conflict in general and in counterinsurgency in particular represented a trivial
portion of the service's history as compared with the three conventional wars that it had
fought over the previous half-century. It was the Army's experience in these conflicts -
the two world wars and the Korean War - that formed the basis for its approach to the
War in Vietnam."183

De Amerikaanse benadering van oorlogvoering in het Vietnamconflict kan
begrepen worden wanneer men deze bekijkt in termen van "organizational memory".
"The key to understanding this condition is a recognition that the Army's approach to
war (...) is the product of an organizational character that has evolved over time and
that, because of its high regard for tradition, has become deeply imbedded in the
service's psyche, or memory."!84 Krepinevich vat de Amerikaanse benadering van
oorlogvoering samen onder de noemer "the Army's Concept of War". Dit is: "the
Army's perception of how wars ought to be waged and is reflected in the way the Army
organizes and trains its troops for battle. The characteristics of the Army Concept are
two: a focus on mid-intensity, or conventional, war and reliance on high volumes of
firepower to minimize casualties - in effect the substitution of material costs at every
available opportunity to avoid payment in blood." 8

Het is echter niet zo dat een "organizational memory" door de aanhangers van
deze theorieén gezien wordt als iets wat per definitie negatief uitwerkt voor de
betreffende organisatie. Organisaties, en dan met name de grotere, hebben zo'n memory
tot op zekere hoogte ook nodig. Het leidt namelijk tot een duidelijke structuur van in-

en outputstromen, omdat het een referentiekader biedt voor de informatieverwerking en

182 pit standpunt wordt bijvoorbeeld uiteengezet in wat binnen de Amerikaanse
militaire kringen waarschijnlijk het bekendste boek is over de oorlogsvoering in
Vietnam, te weten On Strategy: the Vietnam war in context. (Carlisle Barracks
(Pa.), 1981) van de hand van een andere militair, kolonel Harry G. Summers.

183 Krepinevich, Op.Cit., blz. 7
184 Krepinevich, Op.Cit., blz. 4-5
185 Krepinevich, Op.Cit., blz. 5 67




de produktie van output. Zo'n duidelijke structuur is noodzakelijk om een bureaucratie
goed te laten functioneren.

Verder wordt door het memory (in theorie) bij alle werknemers een
gemeenschappelijk beeld geschapen van de plaats die de organisatie in het omringende
milieu inneemt!3¢ en daardoor van hoe de organisatie behoort te functioneren. Het
memory kan dus structuur en een lange termijnperspectief geven aan de
besluitvorming, en daarmee kan ad hoc beleid voorkomen worden.

Ook in verband met ministeries van buitenlandse zaken kan van organizational
memories gesproken worden. Deze organisaties zijn dan over het algemeen wel
tamelijk traditioneel ingesteld (een eerste voorwaarde voor het optreden van het
verschijnsel "organizational memory") maar over (bepaalde) ministeries wordt juist
gezegd dat ze niet goed functioneren omdat een organizational memory ontbreekt. Zo

stelt B. Rubin in zijn Secrets of State: the State Department and the struggle over U.S.

foreign policy met betrekking tot het Amerikaanse ministerie van buitenlandse zaken
dat "State is almost an institution without an organizational memory."!87 en hij ziet dat

als één van de grote tekortkomingen van het State Department.

Behalve de organisationele besluitvormingstheorieén bestaat er nog een tweede
groep van theorieén, waarmee ik me gelet op de hoofdstukken 1 en 2 affiniteit heb. In
deze theorieén wordt ervan uitgegaan dat aan de percepties en motivaties van de
individuele besluitvormers wél veel aandacht besteed moet worden omdat deze maar in
geringe mate door de instituties waarbinnen men functioneert wordt bepaald.

Zoals ik al in hoofdstuk 1 gezegd heb, ging ik ervan uit dat ik, door inzicht te
scheppen in de motivaties van individuele besluitvormers, inzicht zou kunnen creéren
in de totstandkoming van buitenlands beleid. Jammergenoeg vertoont de door mij
gevolgde benadering een aantal tekortkomingen, die vooral zichtbaar worden wanneer
we de centrale vooronderstelling en de assumpties aan een nader onderzoek

onderwerpen.

Zowel op de vooronderstelling als op de assumpties kan kritiek geleverd worden.
Hierbij spelen een aantal factoren een rol:
1- de term "besluitvormer" kan niet éénduidig ingevuld worden;

2- het is uniek wanneer een besluitvormer er een constante visie op het nationaal

186 Met evenveel recht zou gezegd kunnen worden dat het beeld een onderdeel
vormt van het memory, maar dit is in principe een oeverloze "de kip of het ei"
discussie die hier niet verder zal worden uitgewerkt.

187 New York, 1985, blz. 235 68



belang op nahoudet;

3- er bestaat onduidelijkheid over de vraag aan welke bronnen de benadering van
het nationaal belang ontleend moet worden;

4- besluitvormingsprocedures vertonen geen eenduidige karakteristieken;

5- het is onjuist om van rationele keuzeprocessen te spreken wanneer er duidelijk
sprake is van onvoldoende of geen aandacht besteden aan grote gedeelten van de

potentieel beschikbare informatie.

ad 1: Een eerste probleem is dat de term "besluitvormer" niet die

éénduidigheid bezit die we zouden wensen.

Tot nu toe heb ik het begrip "besluitvormer" zonder enige verdere toelichting
gebruikt, en impliciet verondersteld dat er op het gebied van de vorming van
buitenlands beleid slechts sprake is van één soort besluitvormers. Dit was een
noodzakelijke maar wel zeer grove simplificatie. Tussen de verschillende individuen
die in het algemeen op buitenlands-politiek terrein "besluitvormers" genoemd worden,
bestaan nu eenmaal grote verschillen. Zo bestaan er grote verschillen in rollen en
functies. We zouden dan kunnen denken aan een onderscheid tussen wat we de
politieke en de bureaucratische besluitvormers zouden kunnen noemen.

Maar een variabele die in veel grotere mate verantwoordelijk is voor het bestaan
van verschillen tussen besluitvormers is de grootte van de beleidsruimte die zij in hun
functie en rol hebben. Op het eerste gezicht lijkt het misschien dat deze voor politieke
besluitvormers groter is dan voor bureaucratische besluitvormers, in werkelijkheid is de
beleidsruimte van de besluitvormers veel sterker athankelijk van het issue waarom het
gaat en van de bureaucratische vaardigheden van de betrokken besluitvormers, zowel
politici als bureaucraten,!®® (kortom van de operationele context) dan van de functie-
omschrijving van de betrokkenen.

De grootte van de beleidsruimte van een "besluitvormer" in een bepaalde situatie
bepaalt of hij op kan treden als beleidsvormer of op moet treden als uitvoerder van
beleid waarvoor de bouwstenen eerder door anderen zijn aangeleverd.!®® Wanneer het

alleen uitvoering van beleid betreft, kan dat niet gekoppeld worden aan één van de vier

188 I dit stuk is het begrip "bureaucraat" synoniem voor "ambtenaar". Volgens
de normale definitie van het begrip (zie bijvoorbeeld A. Downs, Inside
Bureaucracy. 8¢ druk, Boston, z.j., blz. 25-26) vind je ook buiten het ambtelijk
apparaat bureaucraten, maar op het gebied van de buitenlandse politiek is de enige
noemenswaardige bureaucratie die welke op de verschillende departementen van
Buitenlandse Zaken kan worden aangetroffen. (Het begrip bureaucratie heeft hier
overigens geen negatieve connotatie)

189 1 werkelijkheid is er natuurlijk geen sprake van een of/of situatie, maar

van een glijdende schaal van volledig vrije tot volledig gedetermineerde
besluitvorming. 69



concepten en kan dus niet vastgesteld worden wat nu de benadering van het "nationaal

belang" van die "besluitvormer" is.

ad 2: Besluitvormers houden er meestal geen onveranderlijke visie op het
"nationaal belang" op na.

Het is legitiem zich af te vragen of het wel gerechtvaardigd is te veronderstellen
dat een besluitvormer er een onveranderlijke benadering van het nationaal belang op na
houdt. Wanneer men er, zoals in hoofdstuk 1 en 2, vanuit gaat dat er een verband
bestaat tussen iemands benadering van het nationaal belang en zijn gepercipieerde
eigenbelang, moet men zich wel afvragen in hoeverre iemand als Miller gelijk heeft
wanneer hij zegt dat het individu gezien moet worden als: "a universe of interests; their
orbits intersect, their influences upon him vary with time and circumstance. It is the
exceptional man (in a developed society) who serves only a single interest all the
time."1%0

Wanneer men het daarmee eens is, moet men toegeven dat de individuele
besluitvormer "cannot have a fixed and invariable notion of the public interest: there is
no natural public interest, and if a decision-maker is to apply a fixed standard, it must
be made for him by someone else, some decision-maker higher up, whose standard will
be affected by political considerations or by personal predelections, or by both."1°!

En Allison zegt dan ook dat besluitvormers gezien kunnen worden als "players
who focus not on a single strategic issue but on many diverse intra-national problems as
well; players who act in terms of no consistent set of strategic objectives but rather
according to various conceptions of national, organizational, and personal goals;
players who make government decisions not by a single, rational choice but by the
pulling and hauling that is politics."19?

De conclusie moet zijn dat het waarschijnlijk niet gerechtvaardigd is om het
buitenlands politiek normen- en waardenpatroon van een besluitvormer voor te stellen
als iets wat voor alle tijden vastligt, zoals in de centrale vooronderstelling impliciet
gedaan wordt. Wanneer dit patroon niet vastligt kan er dus ook niet gesproken worden
van vastliggende bronnen van het "nationaal belang". Wanneer daar niet van gesproken
kan worden, is de gekozen klassificatie van de benaderingen tamelijk nutteloos voor het

verkrijgen van meer inzicht in de totstandkoming van buitenlands beleid.

190 jp B. Miller, The Nature of Politics. London, z.j., blz. 44
197 Ibidem, blz. 98

192 G.T. Allison, Essence of Decision: explaining the Cuban missile crisis.
Boston, 1971, blz. 144 70




ad 3: Het is onduidelijk waaraan we de benadering van het nationaal belang

door een besluitvormer moeten ontlenen.

De benaderingen die in hoofdstuk 2 de revue zijn gepasseerd, zijn voor het
grootste deel ontleend aan theoretici. De door hen ontwikkelde theorie€n zijn meestal
voldoende geéxpliciteerd om als een benadering herkend te worden. Bij een "echte"
besluitvormer is het echter veel moeilijker om te bepalen wat de benadering van zo
iemand is: expliciete formuleringen van een coherent stelsel van uitgangspunten die we
een benadering van het "nationaal belang" zouden kunnen noemen, komen bij
besluitvormers maar zelden voor en men zal veelal nadrukkelijk naar zo'n benadering
moeten zoeken. Men kan proberen achter de benadering van een besluitvormer te

komen aan hand van een drietal bronnen. Deze bronnen zijn:

a- de benadering die een besluitvormer uitdraagt wanneer hem er expliciet naar

gevraagd wordt.

De eerste manier waarop men erachter kan komen welke de benadering is die een
besluitvormer aanhangt, is op het eerste gezicht ook de simpelste: men vraagt het hem
!!' Aan deze methode is echter een groot gevaar verbonden. De besluitvormer kan (en
zal ook vaak) dat antwoord geven waarvan hij denkt dat men het van hem verwacht (en
waarbij hij dan, bewust of onbewust, de waarheid verdraait, respectievelijk kan
verdraaien). Dit zal ertoe leiden dat in democratieén bij besluitvormers, wanneer
gevraagd wordt naar hun benadering, een sterke voorkeur voor benaderingen zal
bestaan die onder concept 3, het concept van het democratisch nationaal belang,
ingedeeld kunnen worden, terwijl er in autocratisch geregeerde samenlevingen een
voorkeur bij besluitvormers zal bestaan voor benaderingen die we onder concept 4, het
concept van het klassiek publiek belang, moeten indelen. Deze voorkeuren hoeven
echter niets te maken te hebben met de werkelijke voorkeuren van de betrokkenen, en
door de verdraaiing die er op kan treden, hoeft een benadering van het "nationaal
belang" die aan deze bron ontleend wordt niets te maken met de werkelijke overtuiging

van de besluitvormer.

b- door besluitvormers geproduceerd verbaal materiaal waarop een analyse

wordt uitgevoerd.

Een tweede bron waaraan we de door een besluitvormer aangehangen benadering van het
nationaal belang kunnen ontlenen, is het door die besluitvormer geproduceerde verbaal materiaal, waarbij

vooral gedacht moet worden aan toespraken, artikelen, interviews, etc.
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Wanneer uit zulk materiaal al een benadering te destilleren valt, blijft het zeer moeilijk om door
interpretatie van zulk materiaal te bepalen of een benadering een weergave biedt van wat de
besluitvormer echt gelooft, of dat zo'n benadering wordt gebruikt ter bereiking van één of ander korte
termijndoel.

In de interpretatie van dat materiaal kan namelijk een keuze gemaakt worden tussen tussen het

"representational" en het "instrumental model of communication".

"In the representational model, verbal content is supposed to reflect accurately beliefs,
calculations, drives, emotions, or attitudes, so that inferences may be drawn directly from the
subjects' statements without taking into account their context. In contrast, the instrumental
model works with the assumption that an individual may use language to gratify desires or
influence others rather than to communicate psychological states through lexical content.

Therefore, the investigator must take into consideration the context of each statement before

making any inferences about the true beliefs of the subject." 193

De inhoud van uitspraken kan op drie manieren afwijken van het representatieve
model. Allereerst kan er sprake zijn van "abbreviated content" waarbij aan bepaalde
begrippen een bepaalde connotatie gegeven is en er geen volledige weergave van de
argumenten plaats vindt omdat dat niet nodig is. Men gebruikt in bepaalde situaties
abstracties: "... practical men employ these arguments because of their convenience:
they are symbols intended to signify readily comprehensible contractions of processes
of reasoning it would be tedious and superfluous to elaborate. "1°4 Wanneer men in zo'n
situatie het representatieve model zou blijven aanhangen, zou het leiden tot een
gesimplificeerde weergave van de argumenten van besluitvormers en daardoor tot het
vaststellen van een benadering van het nationaal belang, die niets te maken heeft met
het werkelijke geloof van de besluitvormer wat in werkelijkheid veel minder
dogmatisch is.

Ten tweede kan er sprake zijn van "manipulative content" waarbij de boodschap
wordt aangepast aan het soort publiek waar de boodschap op gericht is. Geloof in het
representatieve model zou in dit geval, bij de analyse van een geringe hoeveelheid
verbaal materiaal, kunnen leiden tot een aanzienlijk verschil tussen de geconstateerde
en de feitelijke belief systems van besluitvormers. Vooral in het geval van het nationaal
belang is het mogelijk dat er sprake is van "manipulative content" omdat het begrip
natie en dus ook het begrip "nationaal belang" grote symbolische waarde hebben, en
politici dus aan de verleiding blootstaan om deze begrippen te gebruiken omdat ze

"goedkoop" zijn; mensen kunnen door middel van het gebruik van dat soort begrippen

193 pw. Larson, "Problems of Content Analysis in Foreign-Policy Research;
notes from the study of the origins of cold war belief systems".International
Studies Quarterly, vol. 32, 1988, blz. 248

194 G. Hugo, Appearance and Reality in International Relations. London,
1970, blz. 131 72



tot een bepaalde actie aangezet worden zonder dat het de politicus verder nog enige
inspanning kost.

De symbolische waarde van het natie-begrip is een merkwaardig fenomeen
waarvoor nog geen eensluidende verklaring is gevonden.De Amerikaanse politicoloog
Harold Lasswell bracht deze symbolische waarde goed tot uiting toen hij zich (in 1935)

afvroeg hoe het toch kwam dat:

"aman living by Lake Michigan identifies himself with a name that includes the population of New
York, a thousand miles east, and of San Diego, several thousand miles west, and yet excludes the
population of Winnipeg and Toronto? How does he come to associate himself with the "poor white
thrash" of the South, and not with the farmers of Alberta; or with the blacks of Georgia, and not with

the whites of Quebec?" 195

Het is duidelijk dat er identificatie van individuen met symbolische begrippen als
natie en nationaal belang optreedt, het is echter niet zo duidelijk waarop de
identificatie gebaseerd is. Zo probeert Lasswell een verklaring te geven met behulp van
psychoanalytische theorieén!?%, terwijl anderen de identificatie veel meer zien als een
keus die ingegeven wordt door het eigenbelang. 1°7 Over dit punt bestaat dus nog geen
duidelijkheid, en dit is in het verband van de hier geschetste problematiek bijzonder
vervelend. Het is dus niet duidelijk in welke mate "manipulative content" voortkomt
uit het normen- en waardenpatroon van de individuele besluitvormer. Daarom is het
onduidelijk hoe we manipulatief gedrag moeten beoordelen wanneer we de benadering
van het nationaal belang van een besluitvormer willen bepalen.

Een derde probleem voor aanhangers van het representatieve model is dat er in de
uitlatingen van besluitvormers sprake kan zijn van "exaggerated content". Hiermee
wordt bijvoorbeeld bedoeld dat uitlatingen zeer oorlogzuchtig kunnen klinken, terwijl
er door een besluitvormer toch nog met de vijand samengewerkt wordt. 1°8
"Exaggerated content" kan er toe leiden dat aan een besluitvormer een benadering
wordt toegekend die niets te maken heeft met zijn werkelijk buitenlands politieke

normen- €n waar denpatr oon.

c- het door een besluitvormer gevoerde beleid.

195 H.D. Lasswell, World Politics and Personal Insecurity. New York, 1965,
blz. 24

196 Zie bijvoorbeeld H.D. Lasswell, Op.Cit., Ch.II, X en XI en H.D. Lasswell,
Psychopathology and Politics. Chicago, 1977, passim

197 Zie voor dit soort benaderingen bijvoorbeeld A.B. Schmookler, The Parable
of the Tribes: the problem of power in social evolution. Berkeley, 1984, en dan
met name de hoofdstukken 1,2 en 3

198 Deze driedeling wordt ontleend aan D.W. Larson, Op.Cit., passim 73



Wanneer men het beleid van een besluitvormer wil interpreteren om tot een
bepaling van zijn benadering te komen, ontdekt men al gauw dat het moeilijk is om te
defini€ren wat nu eigenlijk het beleid is zoals dat door een individu gevoerd is/wordt.
Dat beleid is namelijk (praktisch) altijd een resultante van een interactie van een (meer
of minder groot) aantal individuele besluitvormers.

Maar zelfs wanneer het mogelijk is te bepalen of een door een groep
besluitvormers bepaald beleid ook door een specifieke besluitvormer wordt
aangehangen, dan is het nog niet zo dat dat beleid per definitie overeenkomt met de
benadering van het nationaal belang van die besluitvormer. In groepen besluitvormers,
net als in groepen voetbalvandalen, treden namelijk processen op die de betrokken
individuen ertoe brengen dingen te doen die ze niet gedaan zouden hebben wanneer ze
zich niet in die groep bevonden!®.

Er treden dus moelijkheden op bij de interpretatie van materiaal van ieder van de
drie bronnen waaraan de benadering van een besluitvormer ontleend kan worden. De
conclusie moet daarom zijn dat het misschien wel eenvoudig is om theoretische
benaderingen volgens de door mij gebruikte indeling te klassificeren, maar dat het veel

moeilijker wordt wanneer het om de benaderingen van echte besluitvormers gaat.

ad 4: Besluitvormingsprocedures kunnen op vele verschillende manieren

plaatsvinden.

In Assumptie 3 wordt gesteld dat besluitvormingsprocedures maar op één
bepaalde manier kunnen verlopen. Deze aanname is in strijd met een groot aantal
besluitvormingstheorieén. In dit soort theorieén wordt vaak een onderscheid gemaakt
tussen een aantal verschillende soorten besluitvormingsprocedures, waarbij men aan
ieder van die procedures een aantal eigen karakteristieken toekent.

Eén van de bekendste besluitvormingstheorieén is ontwikkeld door Braybrook en
Lindblom die constateren dat er maar in een beperkt aantal gevallen sprake is van
besluitvormingsprocedures die verlopen op de manier waarop deze volgens de meeste
mensen zouden behoren te verlopen. Een goede besluitvormingsprocedure zou,
volgens de dominante opvatting, de volgende karakteristieken hebben: /- de

besluitvormer streeft een duidelijk stelsel van waarden na, 2- de doelen van het beleid

199 pe gevolgen van een groot aantal van deze processen kunnen gevat worden
onder het zogenaamde "groupthink syndrome". Irving L. Janis ondescheidt in het
totaal acht symptomen van dit syndroom, die hij vervolgens verdeelt over drie
types. Deze drie types zijn "overestimation of the group- its power and morality",
"closed-mindedness" en "pressures towards uniformity" en hij stelt dan dat "when
a policy-making group displays most or all of the symptoms in each of the three
categories, the members perform their collective tasks ineffectively and are likely
to fail to attain their collective objectives as a result of concurrence seeking" ( LR.

Janis, Groupthink: psychological studies of policy decisions and fiascos. Boston,
1982, blz. 98) 74



zijn duidelijk geformuleerd voordat men tot een keuze tussen mogelijke alternatieven
overgaat, 3- de besluitvormer heeft een totaal overzicht over beleidsproblemen en over
alle mogelijke alternatieven (gemaakt); 4- de besluitvormer ziet coordinatie van beleid
als een van zijn belangrijkste taken.2%

" (U)nder this conception of problem solving, ideal policy-making, rational
decision-making, policy-analysis, and rational problem solving are synonymous. The
ideal way to make policy is to choose among alternatives after careful and complete
study of all possible courses of action and after an evaluation of those consequences in
the light of one's values. That is to say, ideally one treats the policy questions as an
intellectual problem; one does not look upon a policy question as calling for the
exercise of something called "political" forces."20!

Deze benadering van het besluitvormingsproces, die Braybrooke en Lindblom de
synoptische benadering noemen, beantwoordt volgens hen maar in een beperkt aantal
gevallen aan de realiteit. Deze synoptische benadering die ik in de eerste twee

hoofdstukken impliciet heb aangehangen, is alleen een

zinvolle benadering van besluitvormingsprocessen wanneer men een goed begrip heeft
van de met het issue verbonden problematiek, en wanneer de nagestreefde
veranderingen niet al te groot zijn. Voorbeelden van synoptische procedures zijn vooral
aan te treffen op het gebied van "technische" besluitvorming, waarbij op het gebied van
het buitenlands beleid (misschien) gedacht kan worden aan de besluitvorming omtrent
de verdeling van ontwikkelingsgelden.

Wannneer het begrip van de problematiek kleiner en/of de nagestreefde
veranderingen groter zijn, vormt de synoptische methode geen goede benadering meer
van het besluitvormingsproces. In dat soort situaties worden de
besluitvormingsprocedures gekarakteriseerd door andere analytische methoden.

Baybrooke en Lindblom maken een indeling van besluitvormingsprocedures en
analytische methoden aan de hand van de scoring van een bepaalde procedure op twee
variabelen, te weten de mate van inzicht in de problematiek en de grootte van de
veranderingen die nagestreefd worden. De scores van de procedure op beide variabelen
worden dan uitgezet op de X- en Y-assen van een assenstelsel, en dit leidt dan tot het
volgende schema?92:

Schema 6

200 Braybrooke, D. en C.E. Lindblom, A Strategy of Decision: policy
evaluation as social process. New York, 1963, zie bijvoorbeeld blz. 38

201 1pidem, blz. 40
202 Ipidem, blz. 78 ("vertaling" door JB) 75




veel begrip kwadrant 1

administratieve revolutionaire
en "technische" en utopische
besluitvorming besluitvorming

analytische methode: analytische methode:

synoptische geen

incrementele grote
veranderingen veranderingen

incrementele oorlogen, revoluties,
besluitvorming crises en andere
'grand opportunities’

analytische methode: analytische methode:

(ondermeer) niet geforma-
disjointed liseerd of niet
incrementalism goed begrepen

weinig begrip

Volgens de eerdergenoemde auteurs is de analytische methode die bij
besluitvormingsprocedures het meest wordt aangetroffen niet de synoptische. Zij
stellen dat besluitvormingsprocedures nu eenmaal voor het overgrote deel marge-
afhankelijke keuzeprocessen zijn: "Policy analysts always begin somewhere, not ab
nihilio as when God created the world. They have an idea of present conditions, present
policies and present objectives." 203 Verder geloven zij dat er meestal slechts een
beperkt aantal alternatieven in overweging genomen wordt, dat er dan slechts aan een
beperkt aantal konsekwenties van een bepaald beleid aandacht besteed wordt, en dat de
doelen van het beleid aan het gevoerde beleid aangepast worden. 204 Aan deze
"methode" van besluitvorming gaven zij de naam disjointed incrementalism.

Naast de synoptische en de incrementalistische methoden onderscheiden de

auteurs, zoals ook uit het schema blijkt, nog twee andere "analytische methoden", maar

203 Braybrooke en Lindblom, Op.Cit., blz.83
204 Braybrooke en Lindblom, Op.Cit., blz. 83-97 76



deze komen volgens hen minder vaak voor en zijn daarom van minder belang bij het

begrijpen van besluitvormingsprocedures.?%

De stelling van Braybrooke en Lindblom dat synoptische
besluitvormingsprocedures niet vaak voorkomen, ondergraaft het
besluitvormingsmodel dat in assumptie 3 wordt uiteengezet. Dit model, met zijn
(impliciete of expliciete) kosten-batenanalyse, is namelijk een typisch synoptisch
model.

Het is onduidelijk in hoeverre er in de kosten-baten analyses duidelijke doelen
worden gesteld. Waarschijnlijk ligt de waarheid in het midden en is het

gerechtvaardigd om te veronderstellen dat (ook) op het terrein van het buitenlands

beleid door veel besluitvormers ervan uit wordt gegaan dat er een synoptisch ideaal?%

is waar naar gestreefd moet worden, maar dat deze besluitvormers er praktisch nooit

slagen dit ideaal te verwezenlijken.20’

in

Roger Hilsman, Under-Secretary of State onder Kennedy, wijst op de structurele

spanning tussen ideaal en werkelijkheid (en probeert daarmee de (algemene)
ontevredenheid met het Amerikaanse buitenlands beleid te verklaren)28;

"... we would like to think not only that policy-making is a conscious and deliberate act, one of
analyzing problems and systematically examining grand alternatives in all their implications, but

205 Vanwege de ideaal-typische karakteristicken van de door de auteurs
gevolgde indeling wordt het heel lastig om voorbeelden te geven van
besluitvormings-processen op buitenlands-politiek gebied die in één van de vier
kwadranten van het schema ingedeeld zouden moeten worden. Dit vormt met
name een probleem voor kwadrant 1; er is mijns inziens geen voorbeeld te
bedenken van een besluitvormingssituatie in de totstand-koming van buitenlands-
beleid, die in dit kwadrant ingedeeld zou moeten worden. Bij de andere
kwadranten ligt het iets makkelijker. Bij besluitvorming in kwadrant 2 kan
bijvoorbeeld gedacht worden aan de doorvoering van wisselkoerscorrecties. Een
goed voorbeeld van in kwadrant 3 in te delen incrementalistische besluitvorming
is het overgrote deel van het beleid dat rond Europa-1992 nagestreefd wordt.
Tenslotte vormt de (Amerikaanse) besluitvorming rondom de Cuba-crisis een
goed voorbeeld van in het laatste kwadrant in te delen besluitvorming.

206 Braybrooke en Lindblom vinden het overigens onzinnig om van zo'n ideaal
uit te gaan.

207 Een mooi overzicht over de spanning tussen het synoptisch ideaal en de
incrementalistische werkelijkheid van de besluitvorming wordt gegeven in een
toespraak die Dean Rusk, de toenmalige Amerikaanse minister van Buitenlandse
Zaken, op 20 februari 1961 gaf voor de besluitvormers van het Amerikaanse State
Department en waaruit een gedeelte als bijlage 1 is opgenomen.

208 et gaat daarbij natuurlijk om ontevredenheid met de Amerikaanse
buitenlandse politiek van halverwege de jaren zestig, maar Hilsman schijnt te
willen zeggen dat die ontevredenheid niet zijn oorsprong vindt in het werkelijke
beleid, maar in een te idealistisch geloof in de manier waarop de
besluitvormingsprocedures eruit zouden behoren te zien en waarvan men zou
kunnen zeggen dat dat geloof ook nog in moderner tijden voorkomt.
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also that the alternative chosen is aimed at achieving overarching ends that serve a high moral
purpose. Evidence that there is confusion about goals or evidence that the goals themselves may be
competing or mutually incompatible is disquieting, and we hear repeated calls for a renewed national
purpose, for a unifying ideology with an appeal abroad that will beval Communism, or for a national
strategy that will fill both functions and set the guidelines for all of policy. (...) We think it only
reasonable that the procedures for making national decisions should be orderly, with clear lines of
responsibility and authority. We assume that what we call the "decisions" of government are in fact
decisions - discrete acts, with recognizable beginnings and sharp, decisive endings. We like to think
of policy as rationalized, in the economist's sense of the word, with each step leading logically and
economically to the next. (...) The reality, of course, is quite different. Put dramatically, it could be
argued that few, if any, of the decisions of government are either decisive or final. Very often policy
is the sum of the congeries of seperate or only vaguely related actions. On other occasions, it is an
uneasy, even internally inconsistent compromise among competing goals or an incompatible mixture

of alternative means for achieving a single goal. There is no systematic and comprehensive study of

all the implications of the grand alternatives - nor can there be." 209

Vandaar dat over buitenlands beleid (c.q. over het Amerikaanse buitenlands
beleid) gezegd kan worden dat: "Instead of unity, there is conflict. Instead of a majestic
progression, there are erratic zigs and zags. Instead of clarity and decisiveness, there
are tangle and turnmoil, instead of order, confusion."?!°

Wanneer deze auteurs gelijk hebben, vindt er zowel op het niveau van de
individuele besluitvormer, als op het niveau van de besluitvorming in organisaties
slechts in een beperkt aantal gevallen werkelijk een kosten- batenanalyse plaats.
Wanneer dit het geval is, wordt daarmee de waarde van de door mij gebruikte indeling
ondergraven, omdat de aan de indeling ten grondslag liggende vooronderstelling

verworpen zou moeten worden.

ad 5: Het is misschien onjuist om van rationele besluitvormings-procedures
te spreken wanneer grote gedeelten van de beschikbare informatie niet in de
kosten-batenanalyse worden betrokken.

Er bestaat een grote kloof tussen de dominante connotatie van rationaliteit en de
connotatie die er door mij aan verbonden wordt. Wanneer ik stel dat
besluitvormingsprocedures altijd rationeel verlopen, is dat moeilijk te rijmen met het
verschijnsel dat besluitvormers (vooral vanuit het gezichtspunt van de "objectieve"
waarnemer with hindsight), aan zeer veel informatie onvoldoende aandacht besteden,

vaak met kwalijke gevolgen.

Een drietal factoren kunnen hiervoor verantwoordelijk gesteld worden:
1- Wanneer individuen op ontwikkelingen in het hun omringende milieu

reageren, dan doen zij dat aan de hand van hun percepties. Deze percepties worden

209 R. Hilsman, To Move a Nation; the politics of foreign policy in the
administration of John F. Kennedy. Garden City (N.Y.), 1967, blz. 270

210 Hilsman, Op.Cit., blz. 280 78




bepaald door:"images or ideas which the individual derives from interaction between
what he selectively receives from his milieu, by means of his sensory apparatus, and
his scheme of values, conscious memories, and subconsciously stored experience."?!!

2- Mensen hebben maar een beperkte capaciteit tot informatieverwerking. Men
kiest tot het opnemen van die informatie waarvan men aanneemt dat men er later nog
wat aan zal hebben. Daarom gaat er aan het informatie-absorptieproces al een
beslissing vooraf over welke informatie men wenst te absorberen. Dit soort
beslissingen wordt door een krantelezer genomen (sportpagina of buitenlandpagina
overslaan, wel of niet het weerbericht lezen), en ook door een besluitvormer (welk
beleidsstuk lezen, met welke ambtenaar spreken).

Omdat het bij de capaciteit tot informatieverwerking om een schaars goed gaat,
zijn er met informatieverwerking, net als met de gebruikmaking van andere schaarse

goederen, kosten verbonden. A. Downs zegt:

"- Information is costly because it takes time, effort, and somtimes money to obtain data and
comprehend their meaning.

- Decision-makers have only limited capabilities regarding the amount of time they can spend
making decisions, the number of issues they can consider simultaneously, and the amount of data

they can absorb regarding any one problem."212

3- Net als met informatieverwerking zijn ook met besluitvorming as such
"kosten" verbonden. Voor het individu komen deze kosten voort uit de (psychische)
inspanning die het kost om tot een beslissing te komen (het kost "aandacht").
Bovendien komen ze voort uit de problemen die het doorbreken van vastliggende
gedragspatronen met zich meebrengt. Voor in collectieven samenwerkende groepen
individuen kunnen deze kosten in termen van de allocatie van schaarse middelen
worden uitgedrukt en komen ze bijvoorbeeld tot uiting in de tijd die grote groepen
mensen in vergaderingen doorbrengen, tijd die ze (zoals ze vaak zelf denken) nuttiger

hadden kunnen besteden.

Dat er kosten met de besluitvorming verbonden zijn en dat men maar een

beperkte capaciteit tot informatieverwerking heeft, leidt ertoe dat mensen (bewust of

211 H.oenM. Sprout, The Ecological Perspective on Human Affairs with Special
Reference to International Politics. Princeton, 1965, blz. 28, geciteerd in:

Dougherty en Pfaltzgraff, Op. Cit., blz. 69

212 A. Downs, Inside Bureaucracy. 8¢ druk, Boston, z.j., blz. 3. En in verband
met hun afkeuring van de synoptische methode van besluitvorming zeggen
Braybrooke en Lindblom (Op. Cit., blz. 47): "...information is extremely costly
and is not always worth its cost. Hence, comprehensive analysis is not always
worth its cost. Nor can this fundamental, if obvious, criticism of the synoptic
system be dismissed on the ground that, costs aside, one should still aspire to
comprehensiveness as an ideal. One should never ever be "as comprehensive as
possible", whatever that means. For in fact one cannot now or in any calculable
future put costs aside; the costliness of analysis is a fundamental fact that all
analytical strategies should face up to." 79



onbewust) niet (proberen te) komen tot de best mogelijke beslissing, maar dat zij
streven naar een beslissing die zij goed genoeg achten, het zogenaamde "satisficing
behavior". De combinatie van die twee factoren leidt ertoe dat er sprake is van een

verschijnsel dat wel wordt omschreven met de term "bounded rationality".

"Actors subject to bounded rationality cannot maximize in the classical sense, because they are not
capable of using all the information that is potentially available. They cannot compile exhaustive
lists of alternative courses of action, ascertaining the value of each alternative and accurately judging
the probability of each possible outcome. It is crucial to emphasize that the source of their difficulty
in calculation lies not merely in the complexity of the external world, but in their own cognitive

limitations." 213

Op een bepaald moment stopt een individu (of een groep van individuen c.q.
besluitvormers) ermee om alle voors en tegens van een bepaald issue te onderzoeken en
komt hij tot een beslissing. Het tijdstip waarop er een einde komt aan de
besluitvormingsprocedure is het moment waarop het (gepercipieerde) marginale nut
van een voortzetting van die procedure de (gepercipieerde) marginale kosten ervan niet

langer te boven gaat.?!4

"If every decision had to be logically derived from unassailable premises, no decision would ever be
taken. Whether this would necessarily be a bad thing is debatable but irrelevant: governments exist
to take decisions and, as procrastination is a decision in effect if not in intent, will continue to do so.
To save time - and thought - these decisions will also be justified, and sometimes prompted, by

resort to abstractions."213

Het komt vaak voor dat individuen beslissingen nemen die ook in de toekomst
een rol gaan spelen, in die zin dat ze als vuistregel gaan functioneren in situaties die
door het individu als ongeveer gelijksoortig ervaren worden. Het individu heeft
namelijk geen zin om in ongeveer gelijksoortige situaties weer kostbare
besluitvormingsprocedures te moeten doormaken. En daarom formuleert hij, impliciet
of expliciet, een aantal vuistregels die hem het leven aanmerkelijk vereenvoudigen. Dit
gebeurt door individuen sec, maar ook door de individuen die het gedrag van supra-
individuele entiteiten op meso- en macroniveau bepalen, wordt vaak gehandeld aan de
hand van zulke "rules of thumb".

Bij deze vuistregels is er vaak sprake van simplificatie.

213 R.O. Keohane, After Hegemony: cooperation and discord in the world
political economy. Princeton, 1984, blz. 111-112

214 7ie bijvoorbeeld J.M. Buchanan en G. Tullock, The Calculus of Consent.
Ann Arbor, 1962, blz. 97. Voor in collectiviteiten samenwerkende individuen
geldt daarentegen vaak dat aan de besluitvormingsprocedure geen einde wil
komen omdat zo'n collectiviteit haar bestaansrecht ontleent aan haar voortdurende
besluitvorming. In die situatie heeft het marginaal nut veel langer de tendens om
boven de marginale kosten uit te blijven steken.

215 G. Hugo, Appearance and Reality in International Relations. London, 1970,
blz. 131 80




"In everyday life as in the laboratory, problemsolving often requires deliberate or unwitting
simplification of a more complex reality. This also applies also to the political actor, for he too must
somehow comprehend complex situations in order to decide how best to deal with them. In doing so,
the actor typically engages in a "definition of the situation" i.e., a cognitive structuring of the
situation that will clarify for him the nature of the problem, relate it to his previous experience, and
make it amenable to appropriate problem-solving activities. The political actor perceives and
simplifies reality partly through the prism of his "cognitive map" of politics. This includes the belief

system that has been referred to in the past as the "operational code" of a political actor."216

Er hoeft dus niet in iedere situatie een volledige kosten-batenanalyse plaats te
vinden, terwijl er toch sprake kan zijn van rationele besluitvorming. Het is zeer wel
mogelijk dat het individu al van tevoren (bewust of onbewust) besloten heeft dat zo'n
ingewikkelde analyse niet in iedere situatie op zijn plaats is, en dat het 'voordeliger' is
om in bepaalde situaties volgens vaste patronen te reageren. Daarom is het maar de
vraag of het gerechtvaardigd is om ervan uit te gaan dat er in

besluitvormingsprocedures voortdurend (volledige) kosten-batenanalyses plaatsvinden.

De conclusie moet naar aanleiding van de zojuist besproken vijf punten zijn
dat er een aantal factoren een rol spelen die zowel de centrale vooronderstelling
als de assumpties, die aan de gekozen indeling ten grondslag liggen, ondergraven.

Deze conclusie zal in de volgende paragraaf verder worden uitgewerkt.

216 AL George, "The "Operational Code"; a neglected approach to the study
of political leaders and decision-making".International Studies Quarterly, vol. 13,
1969, blz. 200 81



3.3. Samenvatting en conclusies

Na een overzicht van de vooronderstellingen en (een aantal) mogelijke
tegenwerpingen gegeven te hebben, ben ik nu toe aan de beantwoording van de
centrale vraag van dit hoofdstuk: In hoeverre kan aan de benadering van een

besluitvormer van het nationaal belang door middel van de gekozen indeling werkelijk
extra informatie ontleend worden over de motivaties van besluitvormers en (dus) over

de totstandkoming van buitenlands beleid ?

In hoofdstuk 1 ging ik ervan uit dat de gekozen indeling en de daaruitvolgende
indelingscriteria een volledige klassificatie van door theoretici ontwikkelde
benaderingen van het "nationaal belang" mogelijk zou maken. Dit blijkt inderdaad zo te
zijn; alle theoretische uitwerkingen kunnen zonder al te grote problemen bij één van de
concepten worden ingedeeld. De indelingscriteria hebben geleid tot een verdeling van
de verschillende benaderingen over de verschillende concepten en de benaderingen
gaven op hun beurt inhoud aan die concepten, welke inhoud op de volgende manier kan

worden weergegeven:

Concept 1, het klassiek nationaal belang, kan samengevat worden met de
woorden: De staat heeft op buitenlands politiek gebied objectieve belangen
die het best gekend en behartigd kunnen worden door een elite die zo weinig
mogelijk lastig gevallen moet worden door het slecht geinformeerde
massapubliek.

Concept 2, het elitair nationaal belang, kan samengevat worden met de
woorden: Het nationaal belang is niets meer dan datgene wat machthebbers
het nationaal belang noemen. De term 'nationaal belang' heeft geen

intrinsieke waarde.

We zouden concept 3, het democratisch nationaal belang, kunnen samenvatten
met de woorden: Het nationaal belang is moeilijk te operationaliseren, maar
er moet toch een methode gevonden worden om persoonlijke belangen te
aggregeren tot iets wat op buitenlands politiek gebied het 'nationaal belang'
genoemd kan worden. De democratische methode vormt de beste methode.

Concept 4, het concept van het klassiek publiek belang, kan als volgt worden

samengevat: Het is mogelijk om op objectieve wijze individuele belangen te
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aggregeren tot een algemeen belang, dat op buitenlands politiek gebied het
nationaal belang genoemd kan worden. Deze aggregatie kan het best
geschieden door elites; deze kunnen beter bepalen wat goed is voor

individuen dan de individuen zelf.

De klassificatie van mogelijke theoretische benaderingen van het nationaal belang
aan de hand van de vier concepten levert een interessant model op dat duidelijkheid
schept in de veelheid van interpretaties. Door het inzicht dat de indeling biedt in de
relaties tussen de verschillende benaderingen beantwoordt de scriptie in ieder geval aan
een gedeelte van de de doelstelling zoals die in Hoofdstuk 1 § 3 geformuleerd is. Op
dit moment is het echter belangrijker om te bepalen in hoeverre de gekozen indeling
inzicht verschaft in de besluitvormingsprocessen van individuele beleidsmakers.

Wanneer we de mogelijke tegenargumenten in ogenschouw nemen, zoals die in
de voorafgaande paragraaf zijn geformuleerd, dan blijkt daaruit dat er waarschijnlijk
iets mis is met zowel de centrale vooronderstelling die aan de door mij gebruikte
indeling ten grondslag ligt, als met de assumpties waarop die vooronderstelling
gebaseerd is.

Van de centrale vooronderstelling, (een besluitvormer ontleent het nationaal

belang aan één bepaalde "bron", deze opvatting over de bron ligt vast in het normen-

en waardenpatroon van de besluitvormer en deze opvatting is niet aan veranderingen

onderhevig) kan gezegd worden dat de kritiek vooral betrekking heeft op het verband
dat daarin gelegd wordt tussen iemands benadering van het "nationaal belang" en zijn
buitenlands politieke normen- en waardenpatroon. Volgens de kritiek is het niet zinvol
om dat verband te leggen omdat noch de benadering, noch het normen- en
waardenpatroon, noch de relatie tussen die twee, vastligt.

Wat betreft de assumpties kan met name kritiek geleverd worden op het
uitgangspunt van de rationaliteit van de besluitvormer. Het begrip rationaliteit kan niet
zo ongedifferentieerd gepresenteerd worden als ik het oorspronkelijk heb gedaan.
Verder heeft de mogelijke kritiek vooral betrekking op de gedachte, zoals in Assumptie

3 uiteengezet, dat besluitvormingsprocedures altijd dezelfde vorm hebben.

De kritiek lijkt gerechtvaardigd te zijn en daarom moet de
conclusie zijn dat de indeling die gemaakt is, niet leidt tot een

beter inzicht in de motieven en emoties van de individuele

besluitvormers en daarom ook niet tot een beter inzicht in 83



de totstandkoming van buitenlands beleid. Wat dat betreft
heeft de indeling dus niet aan de verwachtingen voldaan.

Dan blijft het echter nog wel de vraag bestaan hoe we dan de benaderingen van
het nationaal belang moeten interpreteren; immers, het feit dat er waarschijnlijk geen
sprake is van constante opvattingen over het nationaal belang (c.q. over de bronnen van
het nationaal belang) en directe verbanden tussen benadering van het "nationaal
belang" enerzijds en normen- en waardenpatroon anderzijds, betekent nog niet dat een

besluitvormer op een gegeven moment niet zo'n benadering aanhangt. Wanneer we

constateren dat het moeilijk of zelfs onmogelijk is om een direkt verband aan te
brengen tussen iemands benadering en zijn normen- en waardenpatroon betekent dat
dat we dus niet duidelijk een bron kunnen aanwijzen waaraan een besluitvormer zijn
benadering ontleent. Maar hoe moet een benadering van het nationaal belang van een
besluitvormer dan geinterpreteerd worden ?

De beste manier is waarschijnlijk aan de hand van een "instrumentele" verklaring.
Zo'n verklaring kan bijvoorbeeld gevonden worden in de gedachte dat iemands
benadering van het "nationaal belang" gezien wordt als een hulpmiddel om te kunnen
komen tot een eenvoudiger informatieverwerking. Daarbij wordt de invulling van het
'nationaal belang' door een besluitvormer gezien als een stelsel van vuistregels dat
het de besluitvormer mogelijk maakt om zijn informatiestroom handelbaar en de
met besluitvormingsprocedures verbonden kosten laag te houden.

"(Dt is recognized that in order to experience and cope with the complex, confusing reality of the
environment, individuals have to form simplified, structured beliefs about the nature of their world.
An individual's perceptions, in turn, are filtered through clusters of beliefs or "cognitive maps" of
different parts of his social and physical environment. The beliefs that comprise these maps provide
the individual with a more or less coherent way of organizing and making sense out of what would

otherwise be a confusing array of signals picked up from the environment by his senses."217

Het beschouwen van een invulling van het "nationaal belang" door een
besluitvormer als een hulpmiddel om de problemen te verkleinen die men altijd heeft
met informatieverwerking, is een veel minder ambitieuze uitwerking van het begrip
dan de uitwerking die ik er oorspronkelijk aan wilde geven. Mijn ambitieuzere
uitwerking kan theoretisch echter niet goed onderbouwd worden, en moet daarom

verworpen worden.

217 OR. Holsti,"Cognitive Process Approaches to Decision-Making; foreign
policy actors viewed psychologically". American Behavioral Scientist, Vol. 20,
nr. 1 september/oktober 1976, blz. 12. 84



Al met al moet gesteld worden dat een visie van een besluitvormer op het
nationaal belang niet beschouwd kan worden als de enige bron waarop hij zijn
besluitvorming (c.q. zijn buitenlands-politiek gedrag) stoelt, dat het zelfs moeilijk is om
na te gaan of er ooit wel eens een verband aangewezen kan worden tussen visie op het
nationaal belang en politiek gedrag, en dat het zelfs moeilijk is om aan te tonen of er
wel iets bestaat wat we de visie van een besluitvormer op het nationaal belang zouden
kunnen noemen. De conceptuele uitwerking van het begrip "nationaal belang"
heeft dus niet geleidt tot een groter inzicht in de manier waarop het begrip door
individuele besluitvormers wordt gedperationaliseerd. Daarom kan gesteld
worden dat het begrip "nationaal belang", in tegenstelling met mijn in hoofdstuk
1 geformuleerde mening, niet bijzonder interessant is voor wetenschappers die

zich bezighouden met de studie van de totstandkoming van buitenlands beleid.

Maar het resultaat van deze scriptie is niet geheel en al negatief. De studie van
"het nationaal belang" leidde namelijk wel tot kennis van en inzicht in een aantal
factoren (zoals bijvoorbeeld beleidsruimte en "organizational memory") die, bewust of
onbewust, expliciet of impliciet, een rol spelen bij het handelen van besluitvormers en
waaraan bij de bestudering van de totstandkoming van buitenlands beleid aandacht zal

moeten worden besteedt.

Het lijkt op het eerste gezicht heel jammer dat het niet mogelijk is om, aan de
hand van iemands objectief vaststelbare visie op het nationaal belang, goede
voorspellingen te doen over het gedrag van individuele besluitvormers. Maar
misschien is het wel beter zo. De afwegingen van een besluitvormer worden op ieder
moment door vele factoren beinvloed en dat leidt ertoe dat de uitkomst van zo'n kosten-
batenanalyse nooit volledig voorspelbaar zal zijn. En dat is maar goed ook want
volledige voorspelbaarheid is slechts mogelijk in situaties van volledige
gedetermineerdheid en volledige gedetermineerdheid is (per definitie) saai.

Laten we hopen dat de vorming van buitenlands beleid in een land, en daarmee de
internationale politiek (als gebied waarop het buitenlands beleid van landen
interacteert) nooit volledig voorspelbaar zal worden. Moge de wereld voor
politicologen in de toekomst even spannend zijn als hij gedurende de afgelopen

duizenden jaren was.......
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Bijlage 1:

De toenmalige Amerikaanse Secretary of State Dean Rusk sprak op 20 februari
1961 de beleidsmakers van het Amerikaanse State Department toe, waarbij hij op
schitterende wijze het besluitvormingsproces van een individuele besluitvormer
schetste. Hieronder een gedeelte uit zijn toespraak, waarin hij een mooie
uiteenzetting geeft van de spanning die er bestaat tussen het synoptische ideaal en
de incrementalistische werkelijkheid (overigens zonder één van beide begrippen in

de mond te nemen):

"The senior policy officer may be moved to think hard about a problem by any of an infinite
variety of stimuli: an idea in his own head, the suggestions of a colleague, a question from the
Secretary or the President, a proposal by another department, a communication from a foreign
government or an American ambassador abroad, the filing of an item for the agenda of the
United Nations or of any other of dozens of international bodies, a news item read at the
breakfast table, a question to the President or the Secretary at a news conference, a speech by a
Senator or a Congressman, an article in a periodical, a resolution from a national organization, a
request for assistance from some private American interests abroad, et cetera, ad infinitum. The
policy officer lives with his antennae alerted for the questions which fall within his range of
responsibility.

His first thought is about the question itself: Is there a question here for American foreign
policy, and, if so, what is it ? For he knows that the first and sometimes most difficult job is to
know what the question is - that when it is accurately identified it sometimes answers itself, and
that the way in which it is posed frequently shapes the answer.

Chewing it over with his colleagues and in his own mind, he reaches a tentative identification
of the question - tentative, because it may change as he explores it further and because, if no
tolerable answer can be found, it may have to be changed into one which can be answered.

Meanwhile he has been thinking about the facts surrounding the problem, facts which he
knows never can be complete, and the general background, much of which has already been lost
to history. He is appreciaive of the experts help available to him and draws these resources into
play, taking care to examine at least some of the raw materials which underlies their frequently
policy-oriented conclusions. He knows that he must give the expert his place, but he knows that
he must also keep him in it.

He is already beginning to box the compass of alternative lines of action, including doing
nothing. He knows that he is thinking about action in relation to a future which can be perceived
but dimly through a merciful fog. But he takes his bearings from the great guidelines of policy,
well-established precedents, the commitments of the United States under international charters
and treaties, basic statutes and well-understood notions of the American people about how we
are to conduct ourselves, in policy literature such as country papers and National Security
Council papers accumulated in the Department.

He will not be surprised to find that general principles produce conflicting results in the
factual situation with which he is confronted. He must think about which of these principles
must take presedence. He will know that general policy papers written months before may not fit
in his problem because of crucial changes in circumstance. He is aware that every moderately
important problem merges imperceptibly into every other problem. He must deal with the
question of how to manage a part when it cannot be handled without relation to the whole - when
the whole is too large to grasp.

He must think of others who have a stake in the question and in its answer. Who should be
consulted among his colleagues in the Department or other departments and agencies of the
Government? Which American ambassadors could provide helpful advice ? Are private interests
sufficiently involved to be consulted ? What is the probable attitude of other governments,
including those less directly involved ? How and at what stage and in what sequence are other
governments to be consulted ?

If action is indicated, what kind of action is relevant to the problem ? The selection of the
wrong tools can mean waste, at best, and at worst an unwanted inflammation of the oproblem
itself. Can the President or the Secretary act under existing authority, or will new legislation and
new money be required ? Should the action be multilateral or unilateral ? Is the matter one for
the United Nations or for some other international body? For, if so, the path leads through a
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complex process of parlimentary diplomacy which adds still another dimension to the problem.

What type of action can hope to win public support, first in this country and then abroad ?
For the policy officer will know that action can almost never be secret and that in general the
effectiveness of policy will be conditioned by the readiness of the country to sustain it. He is
interested in public opinion for two reasons: first, because it is important in itself, and, second,
because he knows that the American public cares about a decent respect for the opinions of
mankind. And, given probable public attitudes - about which reasonably good estimates can be
made - what action is called for to insure necessary support ?

May I add a caution on this particular point ? We do not want policy officers below the level
of Presidential appointees to concern themselves too much with problems of domestic politics in
recommending foreign policy action. In the first place our business is foreign policy, and it is the
business of the Presidential leadership and his appointees in the Department to consider the
domestic political aspects of a problem. Mr. Truman emphasized this point by saying, "You
fellows in the Department of State don't know much about domestic politics."

This is an important consideration. If we sit here reading editorials and looking at public-
opinion polls and other reports that cross our desks, we should realize that this is raw, undigested
opinion expressed in the absence of leadership. What the American people will do turns in large
degree on their leadership. We cannot test public opinion until the President and the leaders of
the country have gone to the public to explain what is required and have asked them for support
for the necessary action. I doubt, for example, that three months before the leadership began to
talk about what came to be the Marshall plan, any public-opinion expert would have said that the
country would have accepted such proposals.

The problem in the polcy officer's mind thus begins to take shape as a galaxy of utterly
complicated factors - political, military, economic, financial, legal, legislative, procedural,
administrative - to be sorted out and handled within a political system which moves by consent
in relation to an external environment which cannot be under control.

And the policy officer has the hounds of time snapping at his heels. He knows that there is a
time to act and a time to wait. But which is it in this instance ? Today is not yesterday and
tomorrow will be something else, and his problem is changing while he and his colleagues are
working on it. He may labor prodigiously to produce an answer to a question which no longer
exists.

In any event he knows that an idea is not a policy and that the transformation of an idea into
policy is frequently an exhausting and frustrating process. He is aware of the difference between
a conclusion and a decision. The professor, the commentator, the lecturer may indulge in
conclusions, may defer them until all the evidence is in, may change them when facts so compel.
But the policy officer must move from conclusion to decision and must be prepared to live with
the results, for he does not have a change to do it again. If he waits, he has already made a

decision, sometimes the right one, but the white heat of responsibility is upon him and he cannot

escape it, however strenously he tries."218

218 pe toespraak is afgedrukt in Rusk's The Winds of Freedom: selections from
the speeches and statements of Secretary of State Dean Rusk. january 1961 -
august 1962. Edited and with an introduction by E.K. Lindley, Special Assistent
to the Secretary. Boston, 1963, blz. 65-69
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