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Nederland en de collectieve veiligheid

BEATRICE DE GRAAF

In de zomer van 1814 liet Hans Christoph, baron von Gagern, zaakwaar-
nemer van de Oranjes in Duitsland, enkele kratten met de beste Rhein-
gau-wijn vanuit zijn domicilie in de Nassause Erflanden naar Wenen stu-
ren.' Die wijn had hij djdens de napoleontische bezetting voor de
Fransen weten te verstoppen. De tijd om de flessen te ontkurken was in-
middels gekomen. Aan zijn vrouw Charlotte vroeg hij om hun beste kok-
kin te laten overkomen. En zijn knecht vroeg hij om een mooi apparte-
ment uit te zoeken in Wenen, het liefst vlak bij de Hofburg. Aldus was
Gagern prima uitgerust om in naam van de soeverein vorst Willem van
Oranje de belangen van Nederland op het congres van de grote mogend-
heden te dienen.?

Een paar maanden voordat Gagern naar Wenen afreisde, had de Zesde
Coalitie, bestaande uit Pruisen, Engeland, Rusland en Qostenrijk,
Frankrijk verslagen. Keizer Napoleon was in april 1814 afgetreden en op
30 mei hadden de geallicerden het Verdrag van Parijs ondertekend. In
Wenen moesten de voorwaarden voor de vrede en de territoriale en poli-
ticke herordening van het Europese continent worden vastgelegd.

Aangezien Nederland in 1810 van de kaart was geveegd en bij het
Franse Rijk was ingelijfd, waren die onderhandelingen voor het op eigen
initiatief in december 1813 nieuw opgerichte koninkrijk van cruciaal be-
lang. Want dat initiatief moest in een internationaal verdrag worden
vastgelegd. Samen met de Gelderse edelman Gerrit Carel, baron van
Spaen de Voorstonde vormde Gagern de officiéle Nederlandse delegatie.
De Duitse Rijksridder Gagern zag die opdracht helemaal zitten. Hij had
whist gespeeld met de Franse staatsman Charles-Maurice de Talleyrand-
Périgord, Napoleon ontmoet, tsaar Alexander van Rusland leren kennen
en via de aanstaande koning Willem 1 ook al een goede relatie opge-
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bouwd met de Britse minister van Buitenlandse Zaken Robert Stewart,
burggraaf van Castlereagh.3

De Qostenrijkse staatsman en architect van het Congres van Wenen,
prins Klemens von Metternich, had Nederland tegenover Gagern welis-
waar als het ‘schoothondje van de mogendheden'# betiteld, maar de Ne-
derlanders gedroegen zich geenszins afwachtend en passief. Nederland
behoorde niet tot de grote geallieerde mogendheden van de pentarchie
(Engeland, Rusland, Pruisen, Qostenrijk en later Frankrijk), maar de ge-
zanten, inclusief koning in spe Willem 1 zelf, poogden wel degelijk in-
vloed uit te oefenen op de creatie van her ‘systeem van Wenen’. Bij alle
relevante besprekingen probeerden Willem, zijn vertegenwoordigers ba-
ron van Spaen, Gagern, Anne Willem Carel, baron van Nagell en ande-
ren een voet tussen de deur te krijgen. Omgekeerd was Nederland in de
eerste jaren na 1815 ook voor de grote Europese mogendheden een be-
langrijke schakel in het nieuwe collectieve veiligheidssysteem dat in
1814-1815 werd opgezet.

Meestal beginnen de bekende historische overzichten van het westerse
collectieve ‘veiligheidssysteem’ pas ergens rond 1900, met de creatie van
de Volkenbond na de Eerste Wereldoorlog of soms zelfs pas na de Tivee-
de Wereldoorlog, met de oprichting van de Verenigde Naties, de Noord-
Atlantische Verdragsorganisatie (Navo) en de Europese Economische
Gemeenschap (gE6). Toch is dat niet helemaal correct. Eerste pogingen
tot institutionalisering van internationale inspanningen op veiligheidsge-
bied werden wel degelijk ook al heel vroeg in de negentiende eeuw on-
dernomen. De napoleontische corlogen smeedden de overige Europese
mogendheden op een manier aaneen die eerdere samenwerking (tijdens
de congressen van 1648, 1713 of 1763) oversteeg.’

In dit hoofdstuk staan die eerste negentiende-eeuwse pogingen om
een systeem van collectieve veiligheid in Europa te vestigen centraal.
Voorafgaat echter een discussie over de uitdaging van het schrijven van
een geschiedenis van veiligheid. Traditioneel is meestal een statische,
vastomlijnde en generaliserende benadering van de internationale veilig-
heidspolitiek. Dit hoofdstuk hanteert daarentegen een ‘historiserende’
aanpak, die begrippen en concepten in de tijd plaatst en bekijkt hoe tijd-
genoten zelf hun mogelijkheden zagen en hun belangen definieerden.
Na die discussie volgt de nadere uitwerking van de rol van Nederland in
het zich ontwikkelende Europese veiligheidssysteem na 1815.

Metternichs kwalificatic van Nederland als ‘schoothondje’ ten spijt,
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gaf het jonge koninkrijk zijn rol als ‘bolwerk’ en bufferstaat actief vorm.
Hellema schrijft in zijn standaardwerk over de Nederlandse buitenlandse
politiek dat Willem 1, die persoonlijk de leiding nam over het buitenlands
en veiligheidsbeleid, vooral uit was op verdediging en versterking van
onafhankelijkheid en minder op samenwerking met andere mogendhe-
den.® De vraag blijft echter hoe de koning daarbij dan te werk ging in die
eerste naoorlogse jaren.

Duidelijk wordt ook dat een zekere mate van institutionalisering van
vrede en veiligheid, het liefst ook vastgelegd in verdragen en collectieve
afspraken, voor kleine landen goed uitpakt. Die institutionele veranke-
ring moet als belangrijk complement en onderbouwing van het veelbe-
schreven zelfstandigheidsbeleid worden beschouwd. Dit inzicht wordt
geillustreerd met een beschrijving en korte analyse van de Geallieerde
Ambassadeursraad die tussen 1815 en 1818 wekelijks in Parijs bijeen-
kwam en als vn-Veiligheidsraad avant la lettre fungeerde. Die casus
toont eveneens aan hoezeer toen, net als anno 2014, binnen- en buiten-
lands veiligheidsbeleid, en nationaal en Europees beleid onlosmakelijk
met elkaar verweven waren. In een slotparagraaf worden enkele sugges-
ties voor verder onderzoek gedaan.

‘Veiligheid’ in de bistoriografie

De geschiedenis van het buitenlandse beleid van Nederland in de negen-
tiende eeuw is door auteurs als Johan Boogman, Joris Voorhoeve en Du-
co Hellema wel beschreven in termen van ‘neutraliteit’, ‘afzijdigheid’ of
‘zelfstandigheidsbeleid’. Overzichtswerken slaan ook vaak meteen een
boog van de oprichting van het nieuwe koninkrijk in 1813 naar de split-
sing in een noordelijk en een zuidelijk deel in 1831-1839. De internatio-
nale positionering van het koninkrijk wordt daarbij vooral aan de koloni-
ale belangen, de handel en de zeevaart gekoppeld.” Over de rol van
Nederland in het collectieve Europese veiligheidssysteem dat zich vanaf
de vroege negentiende ecuw eveneens begon af te tekenen, is weinig ge-
schreven. De geschiedenis van het Nederlandse internationale veilig-
heidsbeleid kan echter profiteren van nieuwe inzichten op het gebicd van
internationale veiligheid zoals die zich sinds het einde van de Koude
Oorlog hebben ontwikkeld.

‘Veiligheid’ is vanouds een onderwerp van de criminologie en de poli-
ticke wetenschappen. Het onderzoeksveld van de criminologie richt zich
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sinds de negentiende eeuw op de beveiliging van de ‘publieke orde’ en de
bescherming van de samenleving tegen geweld en criminaliteit.? Dat gaat
vooral over het binnenland, maar bedreigingen van de publieke orde
kunnen eveneens een transnationaal of zelfs globaal karakter aannemen,
zoals bleek it de strijd tegen het anarchisme.? Binnen de politieke we-
tenschappen ontwikkeide het veld van de internationale betrekkingen
(1) zich in de jaren vijftig tot een discipline waarin vooral onderzoek
werd gedaan naar externe bedreigingen, invasies en militaire aanvallen, en
naar internationafe veiligheid.'®

Aanvankelijk werd vooral uitgegaan van een (neo)realistisch perspec-
tief en ging veel aandacht uit naar de zogenoemde security paradox. Dat is
het door John Herz geformuleerde dilemma dat het streven naar veilig-
heid van de ene staat ten koste gaat van dat van de andere.’" Voor inter-
nationale organisaties of samenwerkingsverbanden als autonome eenhe-
den met een eigen invloed op het internationale statensysteem was
binnen deze benadering weinig ruimte. Hoogstens kan de anarchie van
het internationale statensysteem worden ingedamd wanneer mogendhe-
den elkaars macht in evenwicht houden (balance of power) en eigen ‘in-
vloedssferen’ creéren.'?

Aanhangers van de realistische visie op veiligheidspolitiek definieer-
den veiligheid meestal in een essentalistische zin, als een uitvloeisel van
een natuurlijke behoefte aan autonomie en soevereiniteit. Die behoefte
kon bijvoorbeeld worden vastgesteld op basis van de hoeveelheid natuur-
lijke hulpmiddelen waarover elke staat kon beschikken ten opzichte van
naburige staten.'3 Vanaf de jaren zeventg kwam er meer aandacht voor
sociale, culturele en economische elementen. Neorealisten voegden
daaraan het denken toe in termen van systemen, structurele beperkingen
en capaciteiten. Maar nog altjd werd ‘veiligheid’ vooral in objectieve,
statische zin berekend en bepaald.'+ Die visie kwam na het einde van de
Koude Oorlog onder kritiek te staan, omdat de (neo)realisten her vreed-
zaam uiteenvallen van het imperium van de Sovjet-Unie niet hadden zien
aankomen en ook niet goed in hun verklaringsmodellen konden inpas-
sen.'s

QOok eerder al waren er echter kritsche onderzoekers die het concept
van veiligheid op een niet-statische, niet-realistische c.q. niet-positivisti-
sche wijze invulden, zowel binnen de politieke wetenschappen als binnen
de historische wetenschap. Een van de eerste en belangrijkste bijdragen
aan een nieuwe vorm van veiligheidsonderzoek leverde de Duitse histori-
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cus Werner Conze. Hij publiceerde in 1984 een belangrijk hoofdstuk
over Sicherbeir in het invloedrijke begripshistorische handboek Geschicii-
liche Grundbegriffe, waarin hij de ontwikkeling van dat concept als beleid
en praktijk door de eeuwen heen in kaart brengt en laat zien hoe het be-
grip steeds weer van inhoud, kleur en karakter veranderde. "

Pas na de Koude Qorlog werd de begripsgeschiedenis van veiligheid
verder ontwikkeld.’? Onderzoek naar internationale veiligheid kreeg een
belangrijke impuls toen de constructivisten het veld van de 18 betraden.
In de jaren negentig ontstond zo een discipline die wordt aangeduid als
Critical Security Studies. Binnen die onderzoeksrichting werd ‘veiligheid’
niet langer gezien als meetbare en rationeel calculeerbare grootheid,
maar als het resultaat van een proces van historische contingenties, inter-
subjectiviteit en sociale constructie. Die invalshoek is in de eerste plaats
vitgewerkt door de ‘Copenhagen School’, een groep onderzoekers uit
Groot-Brittannié en Denemarken rond de politicologen Ole Waever en
Barry Buzan. Ook de Nederlandse politicoloog Jaap de Wilde maakte
deel uit van dit team. '8

De onderzoekslijn van de Copenhagen School biedt historici een
bruikbaar instrumentarium om veiligheid te bestuderen als een open
proces van interactieve en intersubjectieve agenda serting. De theorie, of
beter gezegd, de methodologie van ‘securitisering’, levert een begripsap-
paraat om te onderzoeken onder welke omstandigheden veiligheidskwes-
ties en dreigingen al dan niet op de publieke en politieke agenda komen
en tot interventies leiden.'® Het gaat dus niet alleen om veiligheid als een
eenzijdig beleidsinstrument in handen van de centrale overheid, maar
ook om veiligheid als onderwerp van maatschappelijke en politieke strijd,
van sociale processen en politicke onderhandelingen. Veiligheid is in de
visie van de Copenhagen School de vitkomst van een debat tussen par-
tijen die met elkaar strijden over de definitie van dreiging, de daarmee
gemoeide belangen en de daaruit eventueel voortvloeiende maatregelen,
Die benadering heeft inmiddels binnen de discipline van de Internatio-
nale Betrekkingen stevig postgevat.>°

Voor historici van de internationale betrekkingen ligt de meerwaarde
van de aanzetten van Conze en de Copenhagen School ten eerste in de
mogelijkheid om de binnenlandse en de buitenlandse kant van veiligheid
nauwer met elkaar te verbinden. Ten tweede ligt er door toedoen van de
Copenhagen School meer nadruk op de totstandkoming van veiligheids-
beleid, terwijl historici normaal gesproken vooral de aangenomen wet-
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ten, uitgevoerde interventies en militaire operaties beschreven. Veilig-
heidsbeleid is met andere woorden geen black box waarbij alleen de ‘uit-
komst’ van het besluitvormingsproces telt. Ten derde biedt de methode
van de Copenhagen School een instrument om bestuurlijke, politieke en
persoonlijke keuzes preciezer in kaart te brengen. Het is, met andere
woorden, nog maar de vraag of het zin heeft te proberen eeuwenlange
‘tradities’ of simpele ‘constanten’ bloot te leggen, want misschien gaat
het veeleer om historische contingentie.

Zonder dat de historicus meteen zelf sociaal wetenschapper of politi-
coloog hoeft te worden, krijgt hij met de concepruele begrippen van bij-
voorbeeld de Copenhagen School, of ook de begripsgeschiedenis van
Reinhart Koselleck en Eckart Conze, nuttige kaders in handen, waarmee
hij bijvoorbeeld kan verklaren waarom vergelijkbare incidenten en drei-
gingen op verschillende momenten en in verschillende landen hebben
geleid tot een volstrekt verschillend veiligheidsbeleid.

Zo'n benadering voorkomt ook dat historici veiligheidsbeleid simpel-
weg opvatten als een optelsom van de voorspelbare reactie op statische
grootheden (ligging, klimaat, internationale context). Veiligheid wordt
juist gezien als de perceptie van (geanticipeerde) dreigingen, belangen en
de daaruit voortvloeiende prakdjken en denkpatronen. De onderzoeker
houdt er rekenschap mee dat het juist gaat om de betekenis die aan de zo-
genaamd statische grootheden wordt toegekend. Hij heeft daardoor ook
oog voor het feit dat er voor de uiteindelijk gekozen maatregelen aldijd
alternateven voorhanden waren, hoezeer het veiligheidsbeleid meestal
ook in termen van urgentie, noodzakelijkheid en onvermijdelijkheid
wordt gepresenteerd. Dankzij toeval of ervaring kunnen bewindslieden
zelfs de meest beperkte speelruimte benutten om de ontwikkelingen een
andere wending te geven.

Juist op het niveau van de praktijken en besluitvormingsmechanieken
doemt een aantal interessante verhalen op die ook het veiligheidssysteem
van de negentiende eeuw, en de rol van Nederland daarin, in een nieuw
licht zetten. De periode van de eerste decennia na het Congres van We-
nen is te gemakkelijk neergezer als tijd van het machisevenwicht. Het
uitgangspunt daarbij was een realistische visie op de ‘balance of power’,
waarin alleen grote mogendheden, samenwerkend als het ‘Concert van
Europa’, een actieve rol spelen. Eerdere standaardwerken over dit Con-
gres, bijvoorbeeld van Harold Nicholson en Henry Kissinger, blijven
sterk in hegemoniale concepten hangen, en zelfs Paul Schroeder leunt in
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zijn overigens verder magistrale studie zwaar op dergelijke theorieén.*'

De tweede helft van de negentiende eeuw is eveneens te veel vanuit dit
perspectief bestudeerd. De Krimoorlog (1854-1856) zou tot het viteen-
vallen van het Concert van Europa hebben geleid en een periode van
oorlogszuchtig nationalisme en imperialisme hebben ingeluid.** Er zijn
wel studies verschenen naar de ontwikkeling van een Europese conscience
Juridigue du monde civilisé (een Europees rechtsbesef) en de opkomende
vredes- en mensenrechtenbeweging, maar die beginnen dikwijls pas in de
late negentiende eeuw en staan los van de politicke geschiedschrijving
over de internationale betrekkingen.??

Tegenover deze traditionele opvattingen ontwaren onderzoekers als
Mark Jarrett en Brian Vick al in 1815 collectieve en liberale, internatio-
naalrechtelijke tendensen op internationaal veiligheidsgebied.*+ En te-
genover Adam Zamoyski, die zich zeer kritisch uit over de volgens hem
reactionaire uitkomsten van het Congres van Wenen,*s staan Marthias
Schulz en Eckart Conze, die menen dat in de periode tussen 1815 en
1860 de grondslagen zijn gelegd voor de ontwikkeling van een geinstitu-
tionaliseerde en genormeerde, transnationale veiligheidscultuur, een cul-
tuur waarin juist kleinere of middelgrote mogendheden goed konden ge-
dijen,?8

Wanneer we die hierboven uitgelichte institutionalistische, constructi-
vistische bril hanteren, zien we beter wat de Nederlandse positie binnen
het Europese statensysteem in die jaren was. Met begrippen als ‘hegemo-
nie’ of ‘politiek evenwicht’ en met generaliseerde ‘tradities’ en ‘constan-
ten’ is die niet afdoende in kaart te brengen. Nederland was dan aanvan-
kelijk wellicht het schoothondje van de grote mogendheden, maar, dat
zal hierna blijken, het liet zeker niet als passieve speelbal met zich sollen
en had vooral op veiligheidsgebied aardig wat speelruimte.

Nederland en bet nicuwe idee van veiligheid

Pas sinds 2005 heeft het Koninkrijk der Nederlanden een officiéle Stra-
tegie voor de Nationale Veiligheid. Daarin staat hoe de Nederlandse na-
tionale en internationale veiligheidssituatie wordt gezien, wat de priori-
teiten voor het rijk zijn en welke beleidsdoelen en -instrumenten er voor
de handhaving van die veiligheid worden ontwikkeld.>? Op zich is zo'n
nationale veiligheidsstrategie een relatief jong instrument, maar de stel-
ling is verdedigbaar dat er ruim tweehonderd jaar geleden, in de Franse
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djd en de jaren daarna, reeds een basis werd gelegd voor het moderne,
centraal geregelde veiligheidsbestel dat we anno 2015 kennen.

Wat hield ‘veiligheid’ voor Nederland aan het begin van de negentien-
de eeuw dan in? Het begrip an sich werd in de jaren na de napoleontische
oorlogen veel gebruikt en het was natuurlijk al sinds de vroegmoderne
tijd een van de functies waarmee de eenheidsstaat in wording zijn gezag
legitimeerde en uitbreidde. Vanaf de periode van de Amerikaanse onaf-
hankelijkheidsverklaring en de Franse Revolutie kreeg veiligheid echter
een veel centralere plaats in de relatie tussen staat en onderdanen, of be-
ter gezegd: burgers. Veiligheid behelsde de bescherming door de staat
van persoon, middelen, eigendom en grondgebied (de hobbesiaanse
funcde), maar ook de bescherming van individuen tegen willekeur en re-
pressie door diezelfde staat (de inbreng van Locke). Veiligheid schiep een
begrip van een modern staatsgezag en cre€erde het concept van de mo-
derne burger, als subject met onvervreemdbare rechten en plichten te-
genover de staat enerzijds en object van dat staatsgezag anderzijds. Denk
aan de ontwikkeling van het dienstplichtigenleger, een Openbaar Minis-
terie en politiediensten, een Wetboek van Strafrecht, en de eerste vor-
men van herkenning, registratie en incidentele paspoorten.®

De constitutionele grondslag voor het Nederlandse veiligheidsbeleid
was afkomstig vit de Franse Déclaration des droits de U'bomme et du citoyen
van 1789, en werd in de Nederlandse Verklaring van 1795 en de Bataafse
Staatsregeling van 1798 overgenomen. Na het einde van de Franse djd
verschoof de nadruk van individueel recht naar handhaving van staatsge-
zag. Dat staatsgezag maakte een duidelijke koppeling tussen in- en exter-
ne veiligheid.*% In het archief van het Kabinet van de Koning ligt een
schets, opgesteld op 30 november 1813, voor een officiéle verklaring van
de Prins van Cranje aan de Franse regering. Het is niet duidelijk of die
verklaring ook is verstuurd, maar de woordkeuze is interessant, aange-
zien verlossing, onafhankelijkheid en nationale veiligheid op één lijn
werden gezet.

In de verklaring werd allereerst verkondigd dat de ‘Staat der Verenig-
de Provincies’ zijn ‘rang te midden van de Europese naties’ had terugge-
vonden en zich had aangesloten bij de geallieerde mogendheden in de
strijd tegen Frankrijk. Nu was het tijd om de nationale autonomie te her-
stellen: ‘L’heure de la délivrance ayant sonné, cet Etat renaissant de ses
cendres, met sa premiére confiance en Dieu et en son bon droit. I n'a
d’autre but que d'assurer son indépendance et sa sureté nationale; que de
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rétablir son existence politique et commerciale écrasé sous un sceptre de
fer.3°

Nationale veiligheid behelsde in eerste instantie territoriale integriteit
en verdediging, zoals ook voor de negentiende eeuw gebruikelijk. Zo stak
de koning veel energie in het herstellen van de dijken en de forten, die
nogal waren verwaarloosd, en legde hij de grondslagen voor een ‘alge-
meen verdedigings Systema van het Rijk’3" Naast de externe, territo-
riale, bestuurlijke aspecten formuleerde koning Willem 1 die veiligheid
echter ook als een kwestie van politieke gehoorzaamheid aan de vorst.
Samen met zijn minister van Justitie, Cornelis Felix van Maanen, vaar-
digde hij een oproerwet uit, legde de pers aan banden en ontsloeg de kri-
tische Van Hogendorp, die het niet goed kon verkroppen dat zijn liberale
idecén over het nieuwe koninkrijk om zeep werden gebracht en dat de
koning zich feitelijk boven de grondwet plaatste.’* Procureur-generaal
bij het Hooggerechtshof, Anthoni Willem Philipse, die als baas van de
politie Willem 1 en Van Maanen in alles bijstond en de bevelen ijverig
vitvoerde, ontwikkelde tal van geheime controlemiddelen.

Aan deze fixatie op radicale, subversieve, of jakobijnse elementen lag
een duidelijke internationaal-politieke overweging ten grondslag. De
enige reden, aldus met name de Pruisen en Oostenrijkers, voor de herop-
richting en uitbreiding van de Verenigde Nederlanden was het feit dat de
geallieerde mogendheden het koninkrijk beschouwden als de cruciale
schakel in de nieuwe verdedigingsketen tegen Frankrijk. Nederland
diende te fungeren als de ‘boulevard de I'Europe contre la France’33; het
moest de Franse macht beperken en een mogelijke nieuwe expansie of
revolutie helpen te voorkomen. Dat was niet alleen territoriaal of militair
bedoeld. Ook in politiek opzicht zou Nederland een controlemacht te-
genover Frankrijk, maar tevens een buffer tussen Engeland en Pruisen
moeten vormen. Dat betekende dus wel dat het Verenigd Koninkrijk niet
alleen een sterke militaire verdediging diende op te bouwen, maar ook op
binnenlands-politiek gebied een toonbeeld van rust, orde en veiligheid
diende te zijn, en dat allerlei radicale, libertaire, maar ook jakobijnse of
bonapartistische geschriften en oproerigheid de kop ingedrukt diende te
worden.

Onder leiding van Willem 1, die zelf het buitenlandse beleid strak in
handen hield, en zijn ministers van Buitenlandse Zaken als gezanten be-
handelde, probeerde het koninkrijk van junior partner van Engeland on-
der die voorwaarden op te klimmen tot een middelgrote mogendheid op
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het continent én in de kolonién. Het veiligheidsbeleid dat daarbij hoor-
de, kan voor die eerste jaren zeker niet als afzijdig of neutraal beschreven
worden.

Van actieve imnenging naar dynamische terughoudendhbeid
op veiligheidsgebied

De grote Europese mogendheden onderschreven de rol van Nederland
in het nieuwe veiligheidssysteem, zij het volgens verschillende zienswij-
zen. Volgens de autoritaire mogendheden Pruisen, Oostenrijk en Rus-
land was Nederland een cruciale steun in het voorkomen van revolutie en
onrust op het continent. Volgens Engeland, zoals geformuleerd in 1820
door Castlereagh in zijn beroemde state paper, ging het om het handha-
ven van gedeelde verantwoordelijkheden en invloedssferen, waarbij Ne-
derland duidelijk rot de Britse invloedssfeer werd gerekend.

Hoewel Willem 1 er volgens Jeroen van Zanten op binnenlands-poli-
tiek gebied ‘politiestatelijke’ preferenties op na hield,34 was hij in het in-
ternationale systeem voorstander van het Britse non-interventiebeginsel.
Voor hem stond de nieuw herwonnen autonomie voorop, die voor hem
meer inhield dan de tweede viool spelen als Britse junior partner. Dat
blijkt ook uit zijn inspanningen op veiligheidsgebied. Samen met Spanje
sloot hij in 1816 een a“o—.n_wmm. om gezamenlijk de Barbarijse zeerovers
voor de kust van Noord-Afrika te bestrijden, en zo de Nederlandse in-
vloed op de Middellandse Zee uit te breiden - tegen de wens van Enge-
land in. Vanaf die tjd bleef permanent een eskader actief dat samen met
de marines van andere landen die Algerijnse zeeroverij bestreed.3s

En hoewel Willem 1 in 1813-1815 nog bewust aansluiting bij de Duit-
se Bond had gezocht, stonden de jaren twintig juist in het teken van een
langaanhoudend conflict met Pruisen over de controle over de rivier de
Rijn, en met de Duitse Bond over zeggenschap over de militaire verdedi-
ging van Luxemburg. In beide gevallen zag Willem 1 de Nederlandse
autonomie bedreigd: in het eerste geval ging het om economische auto-
nomie (protectionisme) en in het tweede om militair en politick zelfbe-
schikkingsrecht.3¢

Die actieve verdediging van de nationale autonomie veranderde na het
verlies van Belgig. De Belgische opstand (1830-1831), de afscheiding
(1839) en de troonsafstand van Willem 1 (1840) betekenden ook cen
wending in het Nederlandse internationale veiligheidsbeleid. In plaats
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van schakel in her continentale bolwerk tegen Frankrijk was Nederland
zelf een zwakke plek, een Jiability, voor de grote mogendheden gebleken.
Die hadden moeten toezien hoe het koninkrijk door de toenemende
spanningen tussen de noordelijke en zuidelijke provincies broedplaats
van opstandigheid en revolutiezin werd, vitmondend in een aanhouden-
de burgeroorlog.37 Na de Afscheiding legden de Nederlandse regeringen
de claim af een (middel)grote mogendheid met actief veiligheidsbeleid te
zijn.

Dat betekende niet dat Nederland in deze decennia geen rol van be-
lang meer vervulde in het Europese veiligheidssysteem. Anders dan het
nieuwe Koninkrijk Belgi€, dat van de geallieerde grote mogendheden de
neutraliteit kreeg opgelegd, koos Nederland voor een zelfstandigheids-
beleid, gericht op handhaving en uitbreiding van de koloniale en econo-
mische macht. Daardoor bleef Nederland niet afzijdig in alle veiligheids-
kwesties van de tweede helft van de negentiende eeuw. Het nam
bijvoorbeeld deel aan internationale ambassadeursconferenties en deed
mee aan de Europese commissie en militaire missie naar Syrié in 1864-
1866.

Ook op militair veiligheidsgebied trachtte Nederland zijn positie bin-
nen het Europese systeem op peil te houden. De lobby van koning en le-
ger om het militaire budget op te hogen was sterk. Ondanks de kritiek
van de liberalen dat de generaals zich te vaak gedroegen als ‘die ouden
Spaanschen ridder, die in alles, ja zelfs in schapen en windmolens, vijan-
den zag’, bleven de uitgaven voor Oorlog voorts ook redelijk op peil in
deze jaren.3® Nog altijd was Nederland via Limburg en Luxemburg ge-
bonden aan de Duitse Bond, met alle implicaties van dien. De ‘roof’ van
Sleeswijk-Holstein door Pruisen en Oostenrijk in de Deens-Duitse Qor-
log in 1864 en het uitblijven van Britse steun aan Denemarken maakten
in Nederland grote indruk. Vooral militaire auteurs concludeerden dat
een ‘papieren muur van traktaten’ niet genoeg bescherming bood nu het
bouwwerk van het Weens congressysteem aan het afbrokkelen was.39

In de tweede helft van de negentiende eeuw ontstond een interessante
en dynamische mix van koloniale expansie en militaire expedities ener-
zijds, en de ontwikkeling van internationaal-rechtelijke normen en stan-
daarden voor veiligheidsbeleid anderzijds. Die mix was complexer dan
wat Herman Amersfoort en Johan Boogman over de verschuiving van de
continentaal-actieve naar een maritiem-commerciéle traditie opmer-
ken.#* Werden Karel v en de Bourgondische Kreits (binnen het ocude
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Heilige Roomse Rijk der Duitse Natie) in 1815 in lofzangen op het her-
stel van de Nederlandse autonomie nog als inspiratie en voorbeeld ge-
zien+' en werd het welzijn van Nederland toen nog geacht gebaar te zijn
bij een sterke centraal geleide monarchie, bedoeld om Frankrijk op af-
stand te houden, in de tweede helft van de negentiende eeuw waren daar
toch nieuwe klanken bij gekomen. De bescherming van de rechten van
de burger (vooralsnog alleen die in het Westen) op een manier die herin-
nerde aan de Franse verklaringen van het einde van de achttiende eeuw,
trad opnieuw naar voren. De tweeledigheid van het veiligheidsbegrip, in-
gevuld als veiligheid van de staat en van de burger, was weer duidelijker
present.

De Parijse zeerechtconferende van 1856 leek bijvoorbeeld de hoop
van liberale kabinetten te bevestigen dat internationale veiligheid inter-
nationaal-rechtelijk konden worden geregeld, in plaats van met militair
vertoon en een sterke marine te moeten worden afgedwongen.#* Neder-
land sloot voorts internationale uiteveringsverdragen en droeg bij aan de
eerste Internationale Conferentie voor de Sociale Verdediging tegen An-
archisme (in 1898).43 Ook leverde Nederland verhoudingsgewijs veel
rechters aan de in 18735 opgerichre Mixed Courts of Egypr, een internati-
onaal systeem voor rechtspraak en hoger beroep in de Egyptische haven-
steden van het Ottomaanse Rijk.+ Het hoogtepunt van deze internatio-
naal-rechtelijke normering en inkadering van veiligheid waren natuurlijk
de inspanningen voor de vredesconferenties die in 1899 en 1907 in Den
Haag werden gehouden.

Nederland was en bleef een gerespecteerde partner en bondgenoot in
een serie van internatdonale, Europese samenwerkingsverbanden op het
gebied van veiligheid die als onderstroom onder de toenemende kolonia-
le, imperialistische en nationalistische spanningen bleven voortbestaan.
Het lijkt er daarom op dat aan de bestaande theses over de Nederlandse
‘neutraliteit en vrijhandel’, alsmede aan de vermeende lijnen en tradities
in het Nederlandse buitenlandse beleid, een extra factor toegevoegd
moet worden: de actieve inspanningen van Nederland op (internationaal)
veiligheidsgebied, die vanaf de vroege negentiende eeuw als doorgaande
lijn beschouwd kunnen worden, met toenemende juridische en polideke
vervlechtingen in het jus publicun: Enropeum, het corpus van Europese in-
ternationale of multilaterale verdragen.
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Casus: de Geallicerde Ambassadenrsraad en
bet Nederlandse veiligheidsbeleid

De Geallieerde Ambassadeursraad kan als een van de eerste moderne
collectieve veiligheidsraden worden beschouwd.#5 De raad werd op 20 no-
vember 1815 opgericht, als resultaat van de Quadruple Alliantie tussen het
Verenigd Koninkrijk, Rusland, Pruisen en Oostenrijk. Hij kwam rtussen
1815 en 1818 wekelijks bijeen in Parijs en werd voorgezeten door de her-
tog van Wellington, de bevelhebber van de geallicerde bezettingsmacht
in Frankrijk. Het doel van de Ambassadeursraad was het bewerkstelligen
van een vrede met Frankrijk, het afbouwen van het bezettingsregime en
het herstellen van het Franse gezag, alsmede het implementeren van een
functionerend collectief veiligheidssysteem op het continent. Het ging
dus om méér dan het voltooien van vredesonderhandelingen.

De Raad hield zich allereerst bezig met het herstel van het Franse be-
stuur en de aansturing van de Geallieerde Bezettingsmacht (en de beper-
king van plunderingen en andere misdrijven), maar de geallieerde mo-
gendheden hadden al in 1814, in Chaumont, het plan opgevat om de
coalitie ook in vredestijd te laten voortduren. ‘For the purpose of consul-
ting upon their common interests, and for the consideration of the mea-
sures which at each of those periods shall be considered the most salutary
for the repose and prosperity of Nations, and for the maintenance of the
Peace of Europe’, zoals artikel vi van het Allianteverdrag van 20 novem-
ber 1815 beschrijft.#® Her Geallicerde Bezettingsleger, bestaande uit
1 50.000 manschappen, vormde daarvoor het voorlopige onderpand.47

Deze ‘Allied Machine’, zoals de Britse minister van Buitenlandse Za-
ken en een van de architecten van het Verdrag van Wenen, lord Castle-
reagh, het formuleerde, zou de motor moeten zijn van die voortgaande
Europese samenwerking.*® Veelbelovend aan die samenwerking was het
feit dat de leden, met ambassadeurs- of ministerstitel, wekelijks bijeen-
kwamen, en anders dan voér het tijdvak van de napoleontische oorlogen
werden die besprekingen niet meer bemoeilijkt door de omhaal van cere-
moniéle plichtplegingen. Het Congres van Wenen was daarvan al een
voorbeeld geweest en na 1815 zette deze nieuwe, modernere vorm van
diplomatie zich voort.#9 Dat betekende ook dat het voor onderhandelaars
en belanghebbenden buiten de kring van de grote mogendheden eenvou-
diger was om een luisterend oor te vinden. De nieuwe veiligheidscultuur
was zakelijker, informeler geworden en kende regelmaat.
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Voorzitter van dit prototype van de vN-Veiligheidsraad werd Welling.
ton; graaf Pozzo di Borgo zat erin voor Rusland, baron von Vincent vool
Oostenrijk, graaf Goltz voor Pruisen en sir Charles Stuart voor Enge-
land. Nederland verkreeg geen officiéle zetel, maar het werd toch al sne
bij de onderhandelingen en activiteiten betrokken, niet alleen als bond-
genoot in het uitrollen van een collectief Europees verdedigingssysteem
maar ook omdat het voor datzelfde systeem een veiligheidsrisico vormde
De special relationship met Engeland en de nauwe banden met de voorzit-
ter van zowel Willem 1 als zijn zoon, die onder Wellington had gedienc
en met hem in Waterloo de overwinning had behaald, versterkten de re-
lade van Nederland met de Raad eveneens.

Een van de belangrijkste oogmerken van de Raad was het herstel en de
bouw van een fysiek verdedigingssysteem langs de grens van Frankrijk
Daartoe moesten bestaande forten worden gerepareerd of aangepast er
nieuwe worden gebouwd. Wellington zelf zette zich daar actief voor ir
en Willem 1 vond bij hem een gewillig oor toen hij vroeg om financigle
ondersteuning bij de uitbreiding van de forten in de Zuidelijke Neder-
landen en voor de aanschaf van nieuw artilleriegeschut. Nederland moes:
niet alleen in politieke zin, maar ook in de fysicke, militaire praktjk zijr
rol als belangrijke schakel in het Europese verdedigingssysteem vervul-
len, en het grensregime met Frankrijk naar behoren kunnen optuigen
Ook voor de Nederlandse klachten over het gedrag van de Pruisische ge-
neraals die in 1815 nog niet onmiddellijk vit de Belgische provincies wil-
den vertrekken, bleek Wellington ontvankelijk. Daarvoor in ruil hielg
het nieuwe Verenigd Koninkrijk mee met het controleren van het grens-
verkeer, bijvoorbeeld via de nieuwe grensplaats Nieuwpoort, en bij hel
teruggeleiden van krijgsgevangenen.3®

Tegelijkertijd zagen de Pruisische, Russische en Qostenrijkse leder
van de Raad ook een belangrijk politiek veiligheidsdoel voor hun gremi-
um weggelegd. Volgens de Qostenrijkse gezant in Den Haag, Franz Bin-
der von Krieglstein, die daarin als spreekbuis voor vorst Metternich tun-
geerde, moest de Raad als een Europese politiemacht optreden teger
elke nieuwe dreiging die de prille orde en vrede zou ondermijnen. De
Raad diende de ‘oligarchie van de tronen’ tegen ‘revolutionaire geest-
drift’ te verdedigen. Deze leden van de Raad, niet toevallig ook de onder-
tekenaars van de Heilige Alliantie van oktober 1815, waren van mening
dat de geallicerde mogendheden elkaar in Wenen een ‘algemene garan-
tie’ hadden gegeven. Ze zouden elkaar te hulp komen wanneer de Euro-
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pese vrede van buitenaf, maar ook van binnenuit bedreigd zou worden.

Volgens Binder was die garantie tussen 18135 en 1820 zeker op Neder-
land van toepassing.5’ Want met grote bezorgdheid zag de Oostenrijkse
gezant hoe de gemeenschap van emigranten uit Frankrijk, bonapartisten,
ultraroyalisten en overig radicaal ‘gespuis’ na 1815 in Brussel een toe-
vlucht vond, en van daaruit met spot en hoon het nieuwe bewind van Lo-
dewijk viii, maar ook de nieuwe Europese orde begon te bestoken. Via
de Raad eiste Binder dat Willem 1 maatregelen nam en wetten invoerde
om de pers onder controle te krijgen en te censureren. Dat was immers
de taak van het jonge koninkrijk; Willem diende niet alleen zijn forten te
verstevigen, hij moest ook de radicale kritiek onderdrukken, als ‘mésure
de siireté et de police Européenne’.5?

Willem zag dat anders. Met verve verdedigde hij zijn autonomie. Een
nieuwe vreemdelingenwet wenst hij niet in te voeren. Tegenover Wel-
lington, die namens Engeland ook niet van het leerstuk van de ‘algemene
garantie’ overtuigd was, benadrukte Willem de liberale grondvesten van
zijn koninkrijk. Terwijl Binder en Goltz de druk opvoerden, en Metter-
nich zelfs met een militaire troepenmacht dreigde, probeerde Welling-
ton de Raad uit te leggen dat het Britse parlement fel tegen elke vorm
van buitenlandse inmenging en interventie in interne aangelegenheden
gekant was en het revolutionaire risico dat van Nederlandse bodem uit-
ging niet zo zwaar opvatte. Uiteindelijk gaf Willem 1 een beetje toe en
kondigde een nieuwe perswet af. Die was echter vooral voor de interna-
tionale bithne bedoeld, want in de praktijk werd ze nauwelijks gehand-
haafd. De Geallieerde Raad nam daarmee genoegen.s3

Nederland voer in de jaren 1815-1820 kortom wel bij de ‘Allied Ma-
chine’ die, al liep ze niet altijd even geolied, een forum voor de bestendi-
ging van internationale, Europese samenwerking in vredestjd vormde.
Willem 1 profiteerde financieel, dankzij de subsidies voor de verdedi-
gingswerken, en militair van Wellingtons armslag en invloed. Als ver-
meend veiligheidsrisico, wegens de stokende Franse republikeinen, was
het jonge koninkrijk weliswaar korte tijd een punt van zorg voor de geal-
lieerden, maar met een beroep op het Alliantieverdrag en de eigen
grondwet wist Willem 1 de Raad op de internationaal-rechrelijke princi-
pes van non-interventie en nationale autonomie te wijzen. Het interna-
tionale systeem was hier daarom méér dan een verhaal over een ‘balance
of power’ of een verdeling van invloedssferen. Studie van de Geallicerde
Raad toont juist aan dat er ook een verhaal te vertellen valt van een vei-
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ligheidsbesef dat in toenemende mate gekenmerkt werd door internatio-
naal-rechtelijke normen, vervlechting en deliberatie.

Onderzoeksagenda: de constructie van
bet Nederlandse veiligheidsheleid

In een recente bundel over de plaats van ‘Nederland in de wereld’ zeggen
de inleiders dat het misschien geen kwaad kan om weer eens terug te
gaan naar het ‘vooroorlogse leerstuk van de neutraliteit en de daarbij be-
horende “zelfstandigheidspolitiek” om de grondslagen van her Neder-
landse buitenlandse beleid te (her)ontdekken’.54 In een djd van multipo-
laire verwarring en globale chaos neemt de relatieve macht van
Nederland immers significant af. Natuurlijk moet die terugkeer naar
vroegere leerstukken niet uitmonden in chauvinistisch ‘poldernationalis-
me’ of in simpele ‘restauratie van vooroorlogse principes’ en van de ‘oud-
Hollandse reflex om geen vuile handen te willen maken’. Dat zou ‘een
hopeloze weg’ zijn.55 De vraag blijft echter hoe dan wel te handelen.

Wanneer we die vraag in historisch perspectief plaatsen, kan het geen
kwaad om weer eens wat meer aandacht te besteden aan de Nederlandse
positie in het negentiende-ecuwse collectieve Europese veiligheidssys-
teem. Die positie is ambivalenter en gevaricerder dan de leer van het
machtsrealisme, of die van de ‘tradities en constanten’ in de buitenlandse
politiek van Nederland, wil. Slimme diplomatie, strategische vergezich-
ten en cen toewijding aan de gemeenschappelijke Europese zaak van
geinstitutionaliseerde normen en praktijken van vrede, veiligheid, recht
en orde hebben Nederland in de eerste jaren van de negentiende eeuw
geen windeieren gelegd. In de situatie van muldpolaire verwarring heeft
participatie in het zich ontwikkelende collecteve Europese veiligheids-
systeem het koninkrijk in internationaal verband stevig op de kaart gezet.
Het kan dus toch: Europese inspanningen laten samenvallen met verster-
king van de eigen onafhankelijkheid.

Toekomstig onderzoek zou meer interessante aspecten van die rol van
Nederland op het internationale toneel rond de periode van de napole-
ontische oorlogen kunnen onthullen. Wat waren de belangen, wat waren
de gepercipieerde bedreigingen en vijanden? Ook de rol van Nederland
in het congressysteem is chronisch onderbelicht. Sinds Johan Boogman,
Cees Wels, Niek van Sas en Duco Hellema is er over deze periode door
historici van de internationale betrekkingen weinig meer geschreven.
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Wat politicologen daarover wel schreven, berustte helaas meestal niet op
nieuw bronnenonderzoek.

Met behulp van de inzichten van het constructivisme en de Copen-
hagen School is er nog veel meer te zeggen over het Nederlandse bin-
nen- en buitenlandse — of liever gezegd: transnationale - veiligheidsbeleid
in die jaren. Hoe nam Nederland deel aan de vele antipiraterijmissies,
aan de Europese strijd tegen radicalen en anarchisten? Door welke
ideeén, door welke denkers, lieten de Nederlandse diplomaten, generaals
en staatslieden zich vanaf het einde van de achttiende en gedurende de
lange negentiende eeuw leiden? Lazen ze filosofen als Kant en Mirabeau
of was er een Nederlandse literator als sir Walter Scott die de aspiratdes
van het nieuwe koninkrijk in hartstochtelijke romans verbeeldde? Ook is
het interessant om nog eens vit te zoeken of Nederland inderdaad zo
dicht tegen Engeland aan schurkee als Van Sas suggereert, en of de band
met de Duitse Bond dan wel Pruisen niet ook zeer relevant was.

Kortom, als we de negentiende eeuw niet alleen als een eeuw van Eu-
ropees opkomend nationalisme en imperialisme opvatten, en Nederland
niet als een neutraal land met een statische zelfstandigheidspolitiek ter-
zijde schuiven, is er onderhuids, op het vlak van gemeenschappelijk vei-
ligheidsbeleid, nog veel te ontdekken.

3
Nederland en de Duitse kwestie

JACCO PEKELDER

‘Berust het onafhankelijk bestaan van Hannover niet op dezelfde trakta-
ten die onze onathankelijkheid waarborgen?’ vroeg prins Hendrik, broer
van de Nederlandse koning Willem 111, zich in 1866 angstig af naar aan-
leiding van de Pruisische annexatie van het koninkrijk Hannover na de
Duits-Duitse Oorlog van 1866.* Als zo'n oud koninkrijk zo gemakkelijk
van de kaart kon worden geveegd, zou de Pruisische expansiedrang dan
wel halt houden aan de Nederlandse grens?

Al vanaf de late Middeleeuwen bevindt Nederland zich in het midden
van een krachtenveld tussen drie grote politieke eenheden: Engeland,
Frankrijk en Duitsland.? Van deze drie speelden Engeland en Frankrijk
voor Nederland eeuwenlang een vaste rol. De eerste was sinds de late
zestiende eeuw de ultieme beschermer. Werd het Nederlandse grondge-
bied bedreigd, dan kon van Engeland een interventie worden verwacht,
want die eilandmacht wilde niet dat de kust aan de overzijde van de
Noordzee door één continentale mogendheid werd beheerst. Van num-
mer twee, Frankrijk, ging daarentegen lange tijd het meeste gevaar uit.
Onder Napoleon zou Nederland uiteindelijk zelfs door Frankrijk wor-
den geannexeerd.

Duitsland was in het rijtje eeuwenlang the odd one out. Het was de vaste
beschermer noch de permanente bedreiger van de Lage Landen. Sterker
nog: door de politieke versnippering van het Rooms-Duitse Keizerrijk
leek het er vaak nauwelijks toe te doen. In de eerste eeuw van haar be-
staan oefende de Republick der Zeven Verenigde Nederlanden zelfs aan-
zienlijke politicke, economische en culturele invloed uit op het veel gro-
tere Duitsland.

De negentiende eeuw bracht echter een beslissende verschuiving in
het krachtenveld rond Nederland. In Duitsland voltrok zich tussen 1848



