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Politici nemen in crisis-
situaties vérstrekkende be-
slissingen. De zware tijds-
druk waarmee dit meestal
gepaard gaat, veroorzaakt
nogal eens een tunnelvisie
waardoor politici belangrij-
ke aspecten van een beslis-
sing uit het oog kunnen
verliezen. Bertjan Verbeek,
hoogleraar Internationale

betrekkingen, onderzoekt in zijn inaugurele rede cri-
sisbesluitvorming in buitenlands beleid. Hij houdt
zich met name bezig met drie kwesties. Ten eerste:
gaan politici in verschillende landen op verschillen-
de wijze met crises om? Ten tweede: wat is de invloed
van de toegenomen rol van internationale organisa-
ties bij internationale crises? En ten slotte: lijken alle
buitenlandspolitieke crises op elkaar? Om dat te
achterhalen, vergelijkt Verbeek besluitvorming tij-
dens financiële crises met crises rondom militaire
interventies. Het onderzoek van Verbeek zal uitein-
delijk in totaal zo’n 22 cases omvatten in zeven ver-
schillende landen, zich afspelend tussen 1945 en
2003.

Bertjan Verbeek is sinds augustus 2006 hoogleraar
Internationale Betrekkingen, in het bijzonder de
Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid aan de
Faculteit der Managementwetenschappen van de
Radboud Universiteit. Bertjan Verbeek is tevens
Associate Researcher aan het  crisisonderzoekstinsti-
tuut Crismart in Stockholm, Zweden en Visiting
Researcher aan de Paul Nitze School of Advanced
International Studies, The Johns Hopkins University,
Bologna, Italië . 
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Vanmiddag wil ik met u stilstaan bij wat er gebeurt wanneer politici, alleen, in kleine
groepen of binnen overheidsorganisaties, onder grote tijdsdruk belangrijke beslissingen
moeten nemen. Uit onderzoek naar dergelijke situaties weten we dat het oordeelsver-
mogen van politici kan verminderen en dat zij minder voorzichtig zijn dan normaal.
Zij vallen ten prooi aan tunnelvisie omdat zij niet op zoek gaan naar relevante infor-
matie over het probleem waarmee ze geconfronteerd worden. Dit bleek een maand
geleden nog eens in Israël bij het verschijnen van het rapport van een commissie onder
leiding van oud-rechter Eliyahu Winograd. Deze commissie onderzocht Israëls reactie
op de ontvoering door Hezbollah van twee Israëlische soldaten op Israëlisch grondgebied
aan de grens met Libanon. Deze ontvoering leidde tot een grootscheepse campagne van
Israël tegen Hezbollah in Libanon, maar kon niet verhinderen dat Hezbollah een
maand lang het noorden van Israel met raketten wist te treffen. Het rapport van de
commissie-Winograd stelt vast dat Premier Olmert overhaast en zonder zich te infor-
meren buiten de kleine kring van de generale staf voor de aanval koos, zonder een alles-
omvattend militair plan. Ministers in zijn kabinet stemden in met de plannen, die
Olmert echter erg vaag had gehouden.2

Vanmiddag zal ik betogen dat de opvatting dat tijdsdruk leidt tot tunnelvisie moet
worden aangevuld met recente inzichten uit de Vergelijkende Politicologie en de Leer
der Internationale Betrekkingen. Bovendien zal ik aangeven dat het erg waardevol kan
zijn om deze inzichten toe te passen op andere disciplines, met name de economie als
het gaat om de studie van valutacrises. Ik zal mijn betoog illustreren aan de hand van
drie politici en de crises waarmee zij geconfronteerd werden: Tony Blair en de oorlog
tegen Irak in 2003; Joseph Luns en het conflict om Nederlands Nieuw-Guinea in 1962;
en Norman Lamont en de problemen met het Britse pond in 1992.

dr ie  cr ises

Tony Blair en Irak
Londen, het House of Commons, 18 maart 2003. Het Britse Lagerhuis stemt over het
voornemen van de Britse regering om deel te nemen aan een oorlog tegen Irak. De
grote vraag is hoeveel parlementsleden van de Labour Party tegen de eigen regering zullen
stemmen. De geruchtenmachine draait op volle toeren. Er is sprake van wel 160, 180,
zelfs 200 rebellen. Dat betekent dat Premier Blair het risico loopt dat hij voor de 321

stemmen die hij voor een meerderheid nodig heeft, afhankelijk zal zijn van de
Conservatieven in de oppositie. Een dergelijk resultaat zou grote schade toebrengen
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en Dean Rusk onder Kennedy. De consensus binnen het kabinet-De Quay over een
harde lijn jegens Indonesië steunt namelijk deels op Luns’ verzekering dat de Verenigde
Staten (en anderen) Nederland zullen steunen als puntje bij paaltje komt. De Verenigde
Staten laten zich echter op geen enkel moment verleiden tot een officiële, openbare
verklaring dat zij het Nederlandse Nieuw-Guinea-beleid steunen. Zolang dat niet
gebeurt, kan Luns het ‘vodje van Dulles’ ook niet openbaar maken.8 Onder Kennedy
waait echter een nieuwe wind, die door Luns niet wordt opgemerkt. Robert Kennedy’s
opstelling in Den Haag komt dan ook hard aan. Tijdens een diner in de Ridderzaal met
het voltallige kabinet en Koningin Juliana stelt hij onomwonden dat Indonesië in het
dispuut het gelijk aan zijn zijde heeft. Voor Luns een dubbele ramp: niet alleen stort zijn
alliantie ineen, maar ook zijn de collega’s in het kabinet direct getuige van zijn falen.

Norman Lamont en het Britse pond9

Londen, 16 september 1992, de dag die in Groot-Brittannië bekend zou worden als
Zwarte Woensdag. De conservatieve Britse Minister van Financiën, Norman Lamont
probeert al twee maanden de waarde van het Britse pond te verdedigen tegen aanval-
len van de internationale financiële markten. Sinds oktober 1990 maakt het Britse
pond onderdeel uit van het wisselkoersmechanisme van het Europees Monetair Stelsel
(ems). Dit voorziet in een vaste koers voor deelnemende valuta en staat fluctuaties in
die koers toe binnen een bandwijdte van plus of min twee en een kwart procent. Dreigt
een munteenheid daarbuiten te raken, dan zijn alle deelnemende landen verplicht deze
munt te steunen door te interveniëren of om uiteindelijk over een nieuwe koers te
onderhandelen. Het Britse pond is in 1990 het Europees Monetair Stelsel binnengeko-
men met een afgesproken waarde van 2,95 D-Mark tegen een pond. Volgens sommige
waarnemers eigenlijk een te hoge koers. Dit wordt binnen twee jaar duidelijk.

Op 2 juni 1992 verwerpt Denemarken in een referendum het Verdrag van
Maastricht. Daardoor ontstaat grote onzekerheid over de toekomst van de in het
Verdrag voorgestelde Europese Monetaire Unie, de emu . In het Verdrag zijn de criteria
opgenomen waaraan de economieën van lidstaten moeten voldoen voordat zij toegela-
ten kunnen worden tot de emu . De onzekerheid neemt verder toe als in de zomer van
1992 opiniepeilingen in Frankrijk laten zien dat er onder de Franse bevolking ook geen
meerderheid voor het Verdrag van Maastricht bestaat. Op 20 september zal ook Frankrijk
zich per referendum over het Verdrag uitspreken. De internationale financiële beleg-
gers maken zich die zomer grote zorgen: de toekomst van de emu lijkt aan een zijden
draadje te hangen – waarom zouden de lidstaten van de Europese Gemeenschap zich
nog houden aan de voorgeschreven macro-economische criteria? De druk op verschil-
lende munteenheden van ‘zwakke broeders’ zoals Italië, Frankrijk, maar ook Groot-
Brittannië neemt toe. Nog meer wanneer die zomer een aantal deelnemers aan het ems

het minder nauw neemt met de afgesproken regels.
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aan zijn persoonlijk gezag en het gezag van zijn regering. Bovendien zou het, met par-
lementsverkiezingen binnen twee jaar in het vooruitzicht, het risico meebrengen van
een leiderschapscrisis binnen Labour.3

Hoe was Blair in zo’n precaire situatie terecht gekomen?4 Zijn morele en daarmee
zijn politieke gezag was in de aanloop naar de oorlog tegen Irak ernstig aangetast. Vele
Britten betwijfelden of Irak daadwerkelijk over massavernietigingswapens beschikte en
zo een bedreiging voor de internationale vrede en veiligheid vormde. Blair had echter
al in een vrij vroeg stadium Britse steun aan President Bush toegezegd. Om twijfelen-
de Labour-parlementariërs over de streep te trekken heeft Blair twee dingen broodno-
dig. Ten eerste goedkeuring van de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties (vn). In
een televisie-interview maakt de Franse president Jacques Chirac echter duidelijk dat
Frankrijk zo’n Veiligheidsraadresolutie niet zal steunen. Ten tweede Amerikaanse toe-
zegging voor een fundamentele omwenteling in het Amerikaanse Midden-Oostenbeleid
en voor meer steun aan de derde wereld, vooral Afrika (Coates en Krieger, 2004: 22-41).
Aan de vooravond van de stemming in het Lagerhuis is er geen vn Veiligheidsraad-
resolutie en komt Bush niet verder dan een vage uitspraak over een nieuwe road map
voor het Midden-Oosten. Blair staat onder enorme druk! In de pers wordt hij afge-
schilderd als het schoothondje van Bush.5

Joseph Luns en Nederlands Nieuw-Guinea6

Schiphol, 25 februari 1962. Het is ijzig koud wanneer Joseph Luns, Nederlands Minister
van Buitenlandse Zaken, de Amerikaanse Minister van Justitie, Robert Kennedy, opwacht
op het vliegveld. Voor Luns staat er veel op het spel. Al sinds een jaar of zes is zijn beleid
gericht op het behoud van Nederlands Nieuw-Guinea. Indonesië eist al sinds 1949 de
soevereiniteit op over dit gedeelte van het Rijk van Insulinde. Sinds het midden van de
jaren vijftig voert President Soekarno de druk op: Nederlandse bedrijven in Indonesië
worden genationaliseerd, Nederlandse inwoners van Indonesië wordt sterk aangeraden
naar Nederland te verhuizen. Sinds een jaar of anderhalf mobiliseert Indonesië steeds
meer troepen en stuurt het guerrilla’s, in Nederlandse ogen infiltranten, naar Nederlands
Nieuw-Guinea. Iedereen weet dat Nederland onmogelijk het immense gebied daad-
werkelijk zal kunnen verdedigen tegen een Indonesische aanval. Daarom probeert Luns
een alliantie te smeden met Australië, Groot-Brittannië en de Verenigde Staten. Het
doel is Indonesië van een aanval af te houden door te dreigen met een overmacht aan
tegenstanders.7 Luns’ grootste troef is een schriftelijke verklaring die de toenmalige
Amerikaanse Minister van Buitenlandse Zaken, John Foster Dulles in oktober 1958 op
papier krabbelde, waarin hij Amerikaanse diplomatieke en logistieke steun toezegde,
een papiertje overigens dat later volgens sommigen ‘op het departement ontvreemd’ zou
zijn. Sindsdien is Luns’ beleid erop gericht een bevestiging van nieuwe Amerikaanse
ambtsgenoten te krijgen, zoals (na Dulles’ overlijden) Christian Herter onder Eisenhower



en het neoliberalisme, kenschetsen het internationale politieke systeem als anarchisch.
Dat betekent dat er geen centrale overheid bestaat die naleving van regels af kan dwingen.
De Verenigde Naties en zelfs de Verenigde Staten kunnen die rol niet vervullen. Het
gebrek aan een centrale overheid brengt dus een grote mate van onzekerheid voort.
Staten moeten het zelf zien te rooien in die onzekere internationale politiek.

Neorealisten en neoliberalen verschillen van mening over de gevolgen van die
onzekerheid. Neorealisten menen dat onzekerheid uiteindelijk niet overwonnen kan
worden omdat staten in een onzekere situatie hun ware intenties verborgen moeten
houden. Daarom kunnen staten weinig anders dan zich te wapenen tegen mogelijke
conflicten met eigen middelen dan wel door het sluiten van allianties. Gewelddadige
conflicten blijven in deze visie onlosmakelijk verbonden met internationale politiek
(Waltz, 1979; Copeland, 2000; vgl. Wolfers, 1962). Neoliberalen daarentegen menen
dat internationale instituties, vaak vormgegeven in verdragen en internationale orga-
nisaties, onzekerheid in de internationale politiek helpen verminderen. Langdurige
samenwerking tussen staten behoort daardoor tot de mogelijkheden. Instituties kunnen
zelfs bijdragen aan het voorkomen van conflicten. Maar ook neoliberalen blijven van
mening dat onzekerheid in het internationale politieke systeem niet volledig kan wor-
den uitgebannen (Keohane, 1984; Axelrod en Keohane, 1985).

Internationale crises spelen in de rationalistische benadering een belangrijke rol.
Zij vormen kritische gebeurtenissen waarin duidelijk wordt wat de bewegingsruimte van
staten in het internationale systeem is. Zij vormen de momenten waarop staten de in-
tenties van andere staten inzake vitale kwesties aftasten en kijken hoever ze kunnen
gaan.

Onzekerheid speelt in het werk van sociaalconstructivistische auteurs een heel
andere rol. Sociaalconstructivisten benadrukken dat een wereld zonder centrale over-
heid, niet automatisch hoeft te leiden tot kille machtspolitiek of tot samenwerking uit
welbegrepen eigenbelang. Sociaalconstructivisten benadrukken dat het gewicht van
dergelijke omstandigheden, in hun termen ‘brute feiten’, in belangrijke mate wordt
bepaald door de betekenis die staten aan dergelijke feiten toekennen (Ruggie, 1998).
Die betekenis komt tot stand doordat staten in hun onderlinge contacten komen tot
een gezamenlijke definitie van een situatie. Dit probleem is het beste verwoord door
Alexander Wendt, die stelt dat vijf kernwapens in bezit van Noord-Korea door de mees-
te landen als een veel grotere bedreiging worden gezien dan vijfhonderd kernwapens in
handen van Groot-Brittannië (Wendt, 1999: 255). De implicatie van deze opvatting is
dat de belangen of voorkeuren van staten niet op voorhand vastliggen, maar gevormd
worden, en kunnen veranderen, in het wederzijdse proces van betekenisgeving.
Sociaalconstructivisten leggen in hun theorieën daarom grote nadruk op wat zij noe-
men de constituerende rol van ideeën, normen en regels in de internationale politiek
en op de rol van de identiteit van een staat of een collectief van staten.
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In Groot-Brittannië staat Lamont voor een groot dilemma. Om het pond te bescher-
men kan hij de rente verhogen. Maar tegelijkertijd verkeert de Britse economie in een
recessie. Een renteverhoging zou die situatie verergeren: eerder is een renteverlaging op
zijn plaats, maar die zou het pond verder onder druk zetten. Politiek is een officiële
devaluatie ondenkbaar. In augustus besluit Lamont het pond te verdedigen door de
Britse financiële reserves ter waarde van 23 miljard pond aan te spreken. In het begin
is het beleid redelijk succesvol. In augustus kost de verdediging van het pond bijna 1,3
miljard pond. Maar structurele hulp uit het buitenland blijft uit: sterker, de andere
deelnemers aan het ems doen de Britse zaak geen goed. Dit gold vooral voor de Duitse
Bundesbank President, Helmut Schlesinger, die in een interview op 15 september aan-
geeft dat hij een devaluatie van het Britse pond verwacht. Lamont probeert het tij te
keren met dan toch maar een renteverhoging, maar zonder veel succes. Financiële hande-
laren, waaronder de filantroop George Soros, speculeren op de devaluatie van het pond
en brengen daarmee die devaluatie dichterbij. Op 16 september verliest Groot-Brittannië
15 miljard pond aan reserves. Om vier uur ‘s middags die dag is er geen houden meer
aan: het pond keldert. De volgende dag trekt Lamont het pond terug uit het ems en
krijgt de munt een vrije wisselkoers. Groot-Brittanniës financiële reserves zijn uitge-
put: 23 miljard pond is verdwenen.

het  t heor et i sche  probleem:  omgaan met  onzek er heid

Blair, Luns en Lamont verkeerden alle drie in een situatie van onzekerheid. Blair wist
niet of de geringe steun van Bush voor zijn grotere plan van aanpak genoeg Labour par-
lementariërs ervan zou overtuigen dat Britse deelname aan de oorlog tegen Irak zonder
nieuwe Veiligheidsraadresolutie aanvaardbaar was. Luns was onzeker of de Verenigde
Staten Nederland daadwerkelijk zouden steunen bij een Indonesische aanval op Nieuw-
Guinea. Lamont kon niet weten of het opofferen van Groot-Brittanniës financiële
reserves het vertrouwen in het pond zou herstellen, noch of de andere deelnemers aan
het ems zich aan de afspraken zouden houden en het pond te hulp zouden komen. Alle
drie zagen zich geconfronteerd met een buitenlandspolitieke crisissituatie. Een buiten-
landspolitieke crisis wordt veelal omschreven als een situatie waarin vitale belangen
van een staat op het spel staan en waar sprake is van extreme onzekerheid over het ver-
loop en de uitkomst van ontwikkelingen. Sommigen voegen daar aan toe dat sprake
moet zijn van een element van verrassing (Hermann, 1969) of van de hoge mate van
waarschijnlijkheid dat militaire middelen ingezet zullen gaan worden (Brecher en
Wilkenfeld, 2000). Hoe staten omgaan met de extreme onzekerheid van crisissituaties
vormt het centrale onderwerp van het onderzoek dat ik in het kader van mijn leerop-
dracht aan deze universiteit wil verrichten.

Onzekerheid speelt in de Leer der Internationale Betrekkingen een belangrijke
rol. Rationalistische benaderingen van internationale politiek, zoals het neorealisme



Een volgend probleem betreft die constructivisten die wel oog hebben voor de mogelijk-
heid dat de voorkeur van een staat in buitenlands beleid geen gegeven is, maar gecon-
strueerd wordt in een omgeving waarbinnen meerdere mogelijke voorkeuren in omloop
zijn. Zo laat Jutta Weldes zien dat de Verenigde Staten in 1962 de plaatsing van Sovjet-
raketten op Cuba op meerdere manieren hadden kunnen interpreteren. Elke interpre-
tatie brengt een andere voorkeur mee. Indien de raketten worden geïnterpreteerd als
een bedreiging voor Verenigde Staten zelf, wordt hun verwijdering het hoogste doel en
komt hard ingrijpen naderbij. Indien ze worden gezien als een middel om Cuba tegen
de Verenigde Staten te beschermen, ligt een diplomatieke benadering meer voor de
hand (Weldes, 1999).

Constructivisten wijzen daarmee wel op een belangrijke puzzel, maar zij lossen
deze niet op, omdat zij weinig instrumenten voorhanden hebben om aan te geven waar-
om de ene probleemdefinitie het wint van de andere. Ook hier kan de Vergelijkende
Analyse van Buitenlands Beleid uitkomst bieden: omdat zij buitenlands beleid ziet als
het product van strijd tussen binnenlandse actoren heeft zij niet alleen oog voor de rol
van percepties of ideeën, maar ook voor het belang van machtsprocessen die helpen
verklaren waarom de ene visie prevaleert boven een andere.

biedt  de  v ergel i jk ende  analyse  van buit enlands  bele id  

de  oploss ing?

Crisisanalyse is een van de sterkst ontwikkelde onderzoeksgebieden binnen de Verge-
lijkende Analyse van Buitenlands Beleid. Het is ook het terrein waar op vruchtbare
wijze wordt samengewerkt tussen de Bestuurskunde, Politicologie en Psychologie. Op
het eerste gezicht lijkt het dan ook relatief eenvoudig te verklaren hoe beleidsmakers
tijdens buitenlandspolitieke crises omgaan met extreme onzekerheid. Kort door de bocht
luidt de dominante verklaring als volgt: vanwege het karakter van een crisissituatie ver-
schuift het centrum van de besluitvorming van een lager, veelal ambtelijk niveau naar
een hoger, veelal politiek niveau: dit betekent dat de belangrijkste beslissingen door een
kleine groep personen, soms zelfs maar door een of twee, worden genomen (Hermann,
2001; Holsti, 1979; Boin et al., 2005; maar vgl. ’t Hart et al., 1993). In 2003 nam Tony Blair
beslissingen tijdens bijeenkomsten met een kleine groep vertrouwelingen: buitenland-
adviseur David Manning, stafchef Jonathan Powell, spin doctor Alistair Campbell en
chief whip Sally Morgan (Coates en Krieger, 2004; Verbeek, 2006). In 1962 werden de
beslissingen over het Nederlands Nieuw-Guineabeleid genomen door de leden van het
kabinet-De Quay (Metselaar en Verbeek, 1997). In september 1992 betrof het een kleine
kring rondom premier John Major: minister van Handel en Industrie Michael Heseltine,
minister van Binnenlandse Zaken Kenneth Clarke, zijn collega van Buitenlandse Zaken
Douglas Hurd, het hoofd van Majors persoonlijke denktank op Downing Street 10 Sarah
Hogg en, natuurlijk, minister van Financiën Norman Lamont (Seldon, 1997: 287-298).
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Binnen een sociaalconstructivistische visie kan op deze wijze de onzekerheid die inherent
is aan anarchie worden gereduceerd. Wanneer genoeg staten een bepaalde betekenis
delen en er sprake is van een collectieve cultuur, kan de onzekerheid worden verminderd.
Zo spreekt Wendt van drie mogelijke culturen van anarchie (Wendt, 1999: 246-312):
een Hobbesiaanse cultuur, waarin staten uit zijn op elkaars vernietiging en gewelddadig
conflict overheerst; een Lockeaanse cultuur waarin staten elkaars bestaansrecht res-
pecteren en elkaar als rivalen zien, wat inhoudt dat conflict niet is uitgesloten maar
minder frequent voorkomt en minder drastischer gevolgen heeft; en ten derde een
Kantiaanse cultuur waarin staten elkaar als vrienden zien en waarin conflicten niet
langer met geweld worden beslecht. Voor sociaalconstructivisten kunnen de negatieve
gevolgen van onzekerheid dus wel degelijk worden verminderd. Als genoeg staten in het
internationale systeem, een identiteit, normen en regels delen, wordt gedrag voorspel-
baar.10 In de sociaalconstructivistische literatuur figureren crises vaak als zogenaamde
‘critical junctures’. Onder zulke omstandigheden kunnen ideeën, normen en zelfs
(collectieve) identiteiten opnieuw gedefinieerd worden (vgl. Hopf, 1998).

Hoewel crises een duidelijke plaats kennen binnen zowel rationalistische als con-
structivistische benaderingen, schieten beide op belangrijke punten tekort. Rationalisten
hebben moeite te verklaren onder welke omstandigheden statelijk gedrag tijdens belang-
rijke crises afwijkt van hun voorspellingen. Voor een deel ondervangen zij dit door de
aanname van volledig beschikbare informatie los te laten en te vervangen door het
begrip ‘begrensde rationaliteit’. Toch lost dit niet het gehele probleem op. Dat vereist
namelijk het verlaten van een andere aanname, namelijk dat het afdoende is om naar
de staat te kijken en niet naar actoren en instituties binnen de staat. De subdiscipline
van de Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid biedt juist daarom kansen tot ver-
dere theorievorming te komen: zij gaat ervan uit dat buitenlands beleid het product is
van meerdere actoren binnen de staat (Neack et al., 1995; Hudson, 2005).11

Ook constructivisten hebben moeite variatie in statelijk gedrag te verklaren.
Waarom vormen sommige internationale crises wel ‘critical junctures’ en dragen zij bij
tot een nieuwe definitie van statelijke voorkeuren, terwijl andere crises dat niet doen?
Hier doen zich twee typen problemen voor. Het eerste probleem betreft de constructi-
vistische suggestie dat wanneer twee of meer staten een ‘gemeenschappelijke beteke-
nis’ hebben toegekend aan hun onderlinge relatie, dit tijdens crisissituaties geen bron
van misverstand meer zou zijn. Vriendschapsrelaties tussen staten kunnen juist tijdens
crises ernstig op de proef worden gesteld doordat de betrokken staten verkeerde ver-
wachtingen hanteren op basis van een vermeende gemeenschappelijke identiteit. De
beroemde ‘special relationship’ tussen Groot-Brittannië en de Verenigde Staten is hiervan
een treffend voorbeeld (Neustadt, 1970). De Vergelijkende Analyse van Buitenlands
Beleid met haar speciale aandacht voor de oorzaken en gevolgen van mispercepties en
miscalculaties biedt hier nuttige aanknopingspunten (Jervis 1976).12



1. Er worden te weinig politicologisch relevante problemen geformuleerd. Analyses van
buitenlands beleid blinken vaak uit in het in kaart brengen van de spelers, het spel dat
zij spelen en de resultaten ervan. Minder vaak zijn dergelijke analyses gegrond in een
theoretisch relevante probleemformulering gericht op een verklaring van de timing en
inhoud van het buitenlands beleid. Nog zeldzamer zijn analyses die daarmee andere
theorieën, zoals machtsevenwichttheorieën, in de problemen proberen te brengen.
Toch is dat belangrijk om vooruitgang te kunnen boeken. In het geval van Joseph Luns
is het vanuit (neo)realistisch perspectief onbegrijpelijk dat hij tot in 1962 uitgaat van
Amerikaanse steun voor zijn Nieuw-Guineabeleid. De berichten die hem via zijn
ambassade in Washington bereiken, maken het overduidelijk dat er sinds het aantre-
den van Averell Harriman op het Zuid-Aziëbureau van het State Department een nieu-
we wind waait: Amerika ziet meer in Indonesië dan in Nederland als bondgenoot tegen
het oprukkend communisme in Azië. Waarom volhardt Luns in een buitenlands beleid
dat tot mislukken gedoemd is (Metselaar en Verbeek, 1995; 1997)? Eveneens moeten we
relevante puzzels formuleren om het constructivistisch gedachtegoed te kunnen toet-
sen. Het Britse beleid ten aanzien van Irak in 2002 en 2003 biedt daarvoor een moge-
lijkheid: een constructivistische analyse zou benadrukken dat het Britse buitenlands
beleid klem zat tussen twee verschillende internationale normen waaraan Groot-
Brittannië wenste te voldoen: enerzijds de norm in te grijpen wanneer mensenrechten
ernstig worden geschonden, anderzijds de norm geen geweld te gebruiken zonder
instemming van de Veiligheidsraad. Het constructivisme biedt geen verklaring voor de
precieze keuze die staten in een dergelijke situatie zullen maken. Juist hier kan de
Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid uitkomst bieden. 

2. Studies van buitenlands beleid hebben nog te weinig oog voor de wijze waarop de
institutionele context het handelen beïnvloedt van de partijen die daarbinnen opere-
ren.16 Te veel aandacht wordt besteed aan de spelers, zoals individuele politici, kleine
groepen en bureaucratische organisaties. Te weinig aandacht wordt besteed aan de
structuur en de regels van het spel. Toch is dat essentieel voor een goed begrip van de
wijze waarop dergelijke spelers hun invloed kunnen laten gelden. In het Engelse poli-
tieke systeem draait het spel grotendeels om de steun van het overgrote deel van de
zogenaamde backbenchers (Engelse parlementariërs van de regerende partij zonder
regeringsfunctie). Backbenchers ruiken bloed wanneer het lijkt of blijkt dat een of meer
van de zwaargewichten in het kabinet, de zogenaamde senior ministers of big beasts of
the jungle, bezwaar maken tegen de door de premier voorgestelde koers. In zo’n geval
kan – vroeger of later – een leiderschapscrisis ontstaan. Vanwege deze omstandigheid
zullen Britse premiers bij belangrijke kwesties zich eerst vergewissen van steun van de
senior ministers voordat ze de kwestie in het voltallige kabinet zullen bespreken
(Verbeek, 2003). Premier Blair deed er in de aanloop naar het Lagerhuisdebat van 18
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Juist omdat crises gepaard gaan met een hoge mate van stress, zijn deze personen niet
altijd bij machte om in alle rust het probleem onder ogen te zien, voorkeuren op een
rijtje te zetten en vervolgens een zorgvuldige afweging te maken. Individuele beleids-
makers vertrouwen dan vaak op de ideeën die zij de jaren daarvoor hebben opgebouwd,
over internationale politiek in het algemeen en over hun directe belagers in het bijzonder
(Verbeek, 2003: 17-43). Tony Blair meende dat alleen dan een significante rol was weg-
gelegd voor een door Labour geleid Groot-Brittannië in de wereld wanneer het buiten-
lands beleid mede stoelde op ethische overwegingen. In Joseph Luns’ wereldbeeld was
het bezit van Nieuw-Guinea onlosmakelijk verbonden met zijn idee dat Nederland
geen kleine maar een middelgrote mogendheid was (Metselaar en Verbeek, 1995). John
Major wilde zo lang mogelijk aan Britse deelname aan het wisselkoersmechanisme
vasthouden omdat dat paste binnen zijn streven Groot-Brittannië te positioneren “at the
very heart of Europe” (Seldon, 1997: 132-134, 163-166).

Kleine groepen klampen zich vaak zo snel mogelijk vast aan het eerste het beste
plan dat aantrekkelijk lijkt zonder het kritisch te doordenken (Janis, 1982). De leden
van het kabinet-De Quay waren het snel eens dat de door Luns beloofde Amerikaanse
steun de beste garantie vormde voor het behoud van Nieuw-Guinea (Metselaar en
Verbeek, 1995; 1997). De kleine groep rondom John Major hield zich vast aan het ver-
trouwen dat het Britse pond de financiële septemberstormen wel zou kunnen door-
staan tot het Franse referendum over het Verdrag van Maastricht op 20 september
1992. Daarna zou het wisselkoersmechanisme zelf ter discussie staan of zou in alle rust
over een herschikking van de waarde van het pond binnen het mechanisme kunnen
worden onderhandeld (Lamont, 1999: 219; Seldon, 1997: 311-312). Kortom, politici
onder tijdsdruk, individueel of in groepsverband, lopen het risico van een tunnelvisie
en daarmee van onzorgvuldig en onvoorzichtig beleid.

Op het eerste gezicht lijkt de Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid dus
een brug te kunnen slaan tussen rationalistische en constructivistische benaderingen
door het gedrag van leidende besluitvormers onder omstandigheden van extreme
onzekerheid te analyseren. Het is zeker mijn bedoeling in het kader van mijn leerop-
dracht daaraan een bijdrage te leveren.13 Dat zal echter niet lukken zonder eerst enke-
le tekortkomingen in de Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid te verhelpen.
Deze tekortkomingen hebben er mijns inziens mede toe geleid dat dit vakgebied in het
geweld tussen rationalisten en constructivisten in de Leer der Internationale
Betrekkingen in de verdrukking is geraakt.14 Het is opvallend dat het debat over de rol
van normen, ideeën en identiteit in de internationale politiek wordt gevoerd zonder
veel verwijzingen naar de waardevolle bevindingen van veertig jaar Vergelijkende
Analyse van Buitenlands Beleid.15 Dat moet te maken hebben met de tekortkomingen
waar ik net aan refereerde. Welke bedoel ik?



voorziet daarom niet alleen in een vergelijking tussen verschillende democratische
politieke systemen en in een vergelijking in de tijd, maar ook in een vergelijking tussen
twee beleidsterreinen: klassieke veiligheidscrises en valutacrises. 

Waarom is dit terrein geschikt voor een toepassing van het instrumentarium van de
Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid? Ten eerste speelt onzekerheid in het sys-
teem van internationale monetaire relaties een belangrijke rol. Enerzijds hebben vele
economische (en politieke) actoren een groot belang bij voorspelbaarheid: stabiele
wisselkoersen bevorderen internationale handel. Anderzijds hebben andere economische
actoren belang bij instabiliteit: dit maakt het mogelijk te speculeren op de toekomstige
waarde van financiële producten. Zodoende bestaat er in de internationale economie
een voortdurende spanning tussen deze twee groepen belanghebbenden. Hun hande-
lingen zijn gericht op (het anticiperen op het) behoud van of verlies van de geloofwaar-
digheid van een nationale munt. Onder deze omstandigheden zijn valutacrises een
regelmatig verschijnsel.18

Daarnaast maken vier kenmerken valutacrises bij uitstek geschikt voor vergelijking
met de meer vertrouwde crises op het gebied van oorlog en vrede.19 Ten eerste betreft
het veelal een gepercipieerde bedreiging van vitale nationale belangen. Regeringen hech-
ten om redenen van politieke symboliek vaak aan een zogenaamde sterke nationale
munt. Een valutacrisis kan een regering ook dwingen te kiezen uit twee kwaden: ‘Zwarte
Woensdag’ dwong Groot-Brittannië te kiezen tussen enerzijds het verlaten van het wis-
selkoersmechanisme en daarmee het verzwakken van de Britse positie in de Europese
Unie en anderzijds het verhogen van de rente en daarmee het versterken van de recessie
die toch al slachtoffers maakte onder Conservatieve kiezers (Lamont, 1999: 228-229).

Ten tweede zijn het gebeurtenissen waarbij tijdsdruk een enorme rol speelt. Op
‘Zwarte Woensdag’ wilde Lamont voor kwart voor negen ’s ochtends een renteverho-
ging kunnen afkondigen omdat op dat tijdstip de valutahandel zou beginnen. Hij zette
Premier Major onder zware druk. Deze wilde eerst Hurd, Heseltine en Clarke raadplegen.
Pas om elf uur gingen zij akkoord, maar toen was het al te laat. Het pond kelderde en
de Britse financiële reserves gingen mee. Op dat moment wilde Lamont zo snel moge-
lijk deelname aan het wisselkoersmechanisme opschorten om de uitstroom van reser-
ves tegen te gaan. Maar wederom moest hij wachten tot Major, Hurd, Heseltine en
Clarke het ermee eens waren. Dat was pas om vijf uur ’s middags – toen de bodem van
de reserves allang was bereikt (Lamont, 1999: 248-255; Seldon: 1997: 314-318).
Ten derde spelen onzekerheid en geheimhouding bij valutacrises een grote rol. Of een
massale speculatie op devaluatie (of revaluatie) uiteindelijk plaats zal vinden heeft van
alles te maken met het spel tussen financiële markten en regeringen over de intenties
en geloofwaardigheid van overheidsbeleid. Woorden worden daarbij op een goud-
schaaltje gewogen. Maatregelen worden soms bewust officieel aangekondigd in een
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maart dan ook alles aan om zijn senior ministers binnen boord te houden: hij was voor-
al benauwd dat Minister van Ontwikkelingssamenwerking Clare Short uit de boot zou
vallen. Zij kende een behoorlijke aanhang onder backbenchers en was al eens eerder
afgetreden (Short, 2004). Als zij nu zou opstappen, zou dat een tegenstem van nog
meer backbenchers kunnen betekenen. In het Nederlandse politieke systeem van coali-
tiekabinetten draait het spel om de informele regels inzake kabinetbesluitvorming en
de relatie met de Tweede Kamer: de informele norm van non-interventie, waarbij
ministers zich niet te veel bemoeien met de inhoudelijke portefeuille van een collega,
droeg ertoe bij dat leden van het kabinet De Quay Luns’ mededelingen over
Amerikaanse steun niet ter discussie stelden. De informele norm van dualisme tussen
kabinet en Tweede Kamer droeg ertoe bij dat informatie die binnen de arp-fractie voor-
handen was over het gebrek aan Amerikaanse steun het kabinet niet bereikte. Hierdoor
besefte het kabinet pas bij het diner met Robert Kennedy hoe de vlag erbij hing
(Metselaar en Verbeek, 1997).

3. Er is weinig aandacht voor transnationale betrekkingen. Analyses van buitenlands
beleid benadrukken traditioneel vooral de onderlinge verhoudingen tussen binnenland-
se spelers: belangenorganisaties, opinieleiders, ambtenaren, militairen, politici en
bestuurders. Het beleidsproces wordt voorgesteld als een soort gehaktmolen waar spe-
lers en hun wensen in worden gegooid en waar dan buitenlands beleid uitkomt.
Daarentegen bestaat nog te weinig aandacht voor transnationale processen: ten eerste
spelen internationale organisaties, transnationale ondernemingen en internationale
non-gouvernementele organisaties niet zelden een belangrijke rol bij de totstandkoming
en uitvoering van buitenlands beleid. In de aanloop tot de oorlog tegen Irak was Tony
Blairs buitenlands beleid mede afhankelijk van wat er binnen de Veiligheidsraad
gebeurde. Norman Lamont was mede afhankelijk van de steun van internationale
financiële beleggers. Ten tweede smeden binnenlandse spelers vaak coalities met gelijk-
gestemden in het buitenland om indirect druk uit te oefenen op de eigen regering.
Nederlands ambassadeur in Washington, Herman van Roijen, introduceerde arp-
landbouwspecialist ‘mooie’ Barend Biesheuvel bij het State Department in een poging
Luns’ informatiemonopolie in Nederland te doorbreken (Koster, 1991: 79). 

4. Er ligt een te grote nadruk op klassieke veiligheidskwesties. Analyses van buiten-
landspolitieke crises richten zich traditioneel vooral op kwesties van oorlog en vrede.
Andere onderdelen van buitenlands beleid komen vooral in landenstudies aan bod.
Een goed Nederlands voorbeeld van dergelijke studies is het in de jaren zeventig en
tachtig aan de Universiteit Leiden geïnitieerde B4-onderzoeksproject (Binnenlandse
Beïnvloeding van Buitenlands Beleid).17 Het is zaak het vergelijkende karakter van stu-
dies van buitenlandspolitieke crises te versterken. Het hier gepresenteerde project



hoe  l iep  het  af?

U wilt natuurlijk weten hoe het afliep met Tony, Joseph, en Norman. Immers, na
afloop van een crisis wordt de politieke rekening opgemaakt. Een crisis kan politieke
carrières maken en breken. De carrière van Lamont hing na 16 september 1992 aan een
zijden draadje. Lamont kreeg de Engelse pers over zich heen. Deze beschuldigde hem
van het verkwisten van miljarden en verweet hem de smaad van het verlaten van het
ems . De populariteit van de regering-Major kelderde: slechts dertig procent van de
Britten steunde hem. Dit bleef zo laag tot de verkiezingen van 1997 die Tony Blair in het
zadel hielpen. Die verkiezingen maakte Lamont niet meer mee als lid van de regering-
Major. Een half jaar na ‘Zwarte Woensdag’ werd hij als zondebok geslachtofferd in
Majors volgende ‘cabinet reshuffle’ en keerde hij terug in de gelederen van de backben-
chers. Tony Blair verging het beter. Hoewel zijn gezag na de stemming in het Lagerhuis
op 18 maart 2003 een flinke deuk had opgelopen, slaagde hij erin de verliezen in de
parlementsverkiezingen van 2005 beperkt te houden. Toch bleef deelname aan de oor-
log tegen Irak een open wonde in Groot-Brittannië. Het tastte Blairs politiek krediet
steeds verder aan. Sommigen vragen zich af of hij, nu hij 27 juni opstapt, vooral de
geschiedenis in zal gaan als de premier die Groot-Brittannië in de verkeerde oorlog
geleid heeft.20 Joseph Luns heeft geen moment geleden onder het fiasco van zijn
Nieuw-Guineabeleid: in 1963, het jaar van de officiële overdracht, was hij zelfs zo
populair dat hij bij de Tweede Kamerverkiezingen genoeg voorkeurstemmen vergaarde
om vier kvp-zetels te vullen. Hij bleef minister van Buitenlandse Zaken tot 1971.

tot  slot

Aan het slot gekomen van mijn oratie wil ik de leden van het College van Bestuur
bedanken voor het vertrouwen dat zij in mij stellen door mijn benoeming tot hoogleraar
aan deze universiteit. Ook gaat mijn dank uit naar alle anderen die aan mijn benoe-
ming hebben meegewerkt, met name de decaan van de Faculteit der Management-
wetenschappen, Hans Mastop, en de voorzitter van de sectie Bestuurskunde en
Politicologie, Bob Lieshout. 

Zeven jaar geleden kwam ik van de Vrije Universiteit naar Nijmegen. Een van mijn
overwegingen destijds was dat de opleiding in Nijmegen een samenhangend programma
biedt van de drie subdisciplines binnen de politicologie: de Vergelijkende Politicologie,
de Politieke Theorie en de Leer der Internationale Betrekkingen, met veel aandacht
voor onderzoeksmethoden. Zeven jaar later constateer ik dat die samenhang alleen
nog maar is toegenomen en dat het enthousiasme voor het vakgebied onder mijn col-
lega’s en onder studenten nog altijd groot is. Daartoe draagt ook bij de niet-aflatende
inzet van studievereniging ismus. 

Zeven jaar geleden was ook sprake van onderwijs- en onderzoeksprogramma’s
waarin interdisciplinariteit tussen Bestuurskunde, Economie en Politicologie werd

t i jdsdruk  en  tunnelvis ie 17prof .  dr .  bert jan v erbeek16

poging zekerheid te verschaffen, maar soms met tegengesteld effect (vgl. Gilpin, 2000:
121-125). Toen Premier Major aan de vooravond van ‘Zwarte Woensdag’ aankondigde dat
hij zijn bezoek aan de expo in Sevilla in Spanje afgelastte, werd dat door de financiële
wereld geïnterpreteerd als een teken van Britse zwakte in plaats van standvastigheid.
Soms worden maatregelen bewust geheimgehouden om geen wankelmoedigheid te
suggereren, maar ook niet altijd met succes. Op ‘Zwarte Woensdag’ had de Engelse
Centrale Bank al om 8.30 uur zonder er ruchtbaarheid aan te geven twee steunoperaties
van 300 miljoen pond elk geleid, maar zonder resultaat (Seldon, 1997: 314).

Ten vierde is er bij valutacrises vaak sprake van afhankelijkheid van derden.
Binnen het Europese wisselkoersmechanisme rekende Groot-Brittannië op steun van
de overige deelnemers. Bundesbank-President Helmut Schlesinger gooide echter roet
in het eten door de avond voor ‘Zwarte Woensdag’ publiekelijk op een devaluatie van
het pond te rekenen. Ondanks aandringen van Lamont weigerde Schlesinger op
woensdagochtend zijn uitspraak te herzien. Bij andere crises draait het vaak om de ver-
wachte steun door de Verenigde Staten of het Internationaal Monteair Fonds (Lamont,
1999: 243-244; Seldon: 1997: 314).

‘when t he  cavalry  does  not  come’

Het onderzoeksproject dat ik in het kader van deze leerstoel hoop uit te voeren beoogt
de vier hiervoor geschetste tekortkomingen te verhelpen. Ten eerste betreft het crises
die een puzzel vormen voor dominante theorieën. Zij stellen de vraag aan de orde
waarom sommige staten volharden in hun buitenlands beleid hoewel duidelijk is dat
de noodzakelijke steun van derden uit zal blijven, terwijl andere staten wel hun beleid
wijzigen. Ten tweede betreft het een vergelijking tussen politieke systemen. Het project
omvat presidentiële stelsels (zoals de Verenigde Staten), coalitiekabinetten (zoals
Nederland, Denemarken en Franse ‘Vierde Republiek’), en systemen waarin de pre-
mier een bevoorrechte positie bekleedt (zoals Groot-Brittannië en Canada). Ten derde
besteedt het project aandacht aan de veranderde rol van internationale organisaties
tussen 1945 en 2007 bij de totstandkoming van buitenlands beleid (vgl. Reinalda en
Verbeek, 2004). Een speciale rol is hierbinnen weggelegd voor Christiaan de Wit die de
onderhandelingen analyseert tussen het vn-Secretariaat enerzijds en Denemarken en
Nederland anderzijds ten aanzien van het precieze mandaat inzake de bescherming
van de veilige gebieden in Bosnië-Herzegovina in de jaren negentig. Ten slotte staan in
het project ook valutacrises centraal. Daarbij wordt rekening gehouden met de invloed
van financiële globalisering op de beleidsruimte van politici (vgl. Cohen, 1998: 19-22)
en met de mate van onafhankelijkheid van de centrale bank (vgl. Goodman, 1992).
Appendix 1 geeft een overzicht van de geselecteerde crises.



not en

1 Mijn dank gaat uit naar Agnes Akkerman, Sandra Jacobs en Bob Lieshout voor hun kanttekeningen bij 

eerdere versies van deze tekst.

2 NRC Handelsblad, 1 mei 2007; ‘Israel botched it from the start’, The Economist, 30 april 2007.

3 Zie voor een beschrijving van de hectiek in het House of Commons in de dagen voorafgaand aan de 

stemming Kampfner (2003: 292-309)

4 Hij had zich sinds zijn aantreden in 1997 geafficheerd als een premier die zich hard had gemaakt voor de

inzet van Britse troepen op internationaal juridische en morele gronden. Hij speelde een grote rol bij het

doorzetten van de NAVO-interventie in Kosovo in 1999 en de Britse bemoeienis met de burgeroorlog in

Sierra Leone in 2000. Ook dit was onderdeel van New Labour (vgl. Kaempfner 2003).

5 Volgens sommige berichten is ook de Britse koningin Elisabeth ontevreden over de innige verhoudingen

tussen Bush en Blair. Zie Andrew Alderson, ‘Revealed: Queen’s Dismay at Blair Legacy’, Sunday Telegraph, 

28 mei 2007, http://www.telegraph.co.uk/news/main.jhtml?xml=/news/2007/05/27/nqueen27.xml

(bezocht 28 mei 2007).

6 Zie voor overzicht van het Nederlands Nieuw-Guineabeleid onder meer Gase (1984), De Geus (1984),

Huydecoper van Nigtevegt (1990) en Koster (1991).

7 In de literatuur ook wel ‘extended deterrence’ genoemd (vgl. Huth, 1988). De Verenigde Staten verkeerde

overigens een andere situatie. Zij moesten Indonesië en Nederland van een conflict zien af te houden. 

Dat betekende dat ze openlijk geen van beide voluit konden steunen maar ook niet konden afvallen. Deze

situatie heet in de literatuur ‘pivotal deterrence’ waarin de Verenigde Staten de rol van ‘pivot’ of spil spelen

(Crawford, 2003).

8 Zie ook het afscheidscollege van Albert Kersten (Kersten, 2005).

9 Zie voor een overzicht van deze crisis Aykens (2002), Cameron  (1993), Lamont (1999: 191-266), Seldon

(1997: 309-324) en de terugblik van de Financial Times op 10 februari 2005.

10 Overigens kan het zo zijn dat als we naar bilaterale relaties kijken Staat 1 een vriendschapsidentiteit kan

hebben opgebouwd met Staat 2, maar tegelijkertijd kan rivaliseren met Staat 3 en Staat 4 als vijand kan

beschouwen.

11 Meerdere Nijmeegse onderzoekers op het gebied van de internationale politiek richten zich binnen het

‘institutioneel realisme’ op deze kwesties.

12 Robert Jervis wordt inmiddels door constructivisten al geclaimd als een ‘constructivist in essence’ 

(Hopf, 1998: 178, voetnoot 21).

13 Het moge duidelijk zijn dat ik mij daarbij richt op het constructivisme dat nastreeft te komen tot uit 

theorieën afgeleide toetsbare hypothesen, het zogeheten ‘small constructivism’ (Price en Reus-Smit, 1998;

Checkel, 2001; vgl. Verbeek, 2000). Voor een voorbeeld van empirisch onderzoek op basis van een brug 

tussen beide benaderingen, zie Van Kersbergen en Verbeek (2007) of het discursief institutionalisme van

Arts (2006). 

14 Recentelijk verschenen enkele bijdragen die expliciet de Vergelijkende Analyse van Buitenlands Beleid 

willen stoelen op constructivistische uitgangspunten (bijv. Houghton, 2007).

15 Het rationalistische werk waar meestal naar verwezen wordt (Goldstein en Keohane, 1993) gaat geheel
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nagestreefd, zoals in de jaren van het roemruchte ‘badkuipmodel’. Hoewel de organi-
satorische kaders voor die samenwerking zijn veranderd, hecht ik nog steeds zeer aan
de samenwerking tussen deze disciplines. Ik hoop dat mijn onderzoek, dat zich beweegt
op het raakvlak van deze drie disciplines, de komende jaren daaraan een bijdrage
levert. Ik nodig u van harte uit de resultaten te blijven volgen op de webpagina’s
(www.ru.nl/fm/verbeek) die vanaf vandaag het project zullen begeleiden.

Ik heb gezegd.
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