Simultaan schaken in buitenlands beleid
Minister Van Karnebeek en de Schelde
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In dit artikel worden de Nederlands-Belgische diplomatieke betrekkingen tus-
sen 1918 en 1927 ten aanzien van de Westerschelde-kwestie geanalyseerd met
behulp van het “two level game’ van Robert Putnam. Centraal staat de Neder-
landse onderhandelaar, minister Van Karnebeek, die er niet in slaagde een in-
ternationaal verdrag met Belgié over de Westerschelde-kwestie door het parle-
ment te loodsen. Het artikel beoogt de binnenlandspolitieke kant van het theo-
retisch model uit te breiden door het toe te spitsen op de specifieke context van
de Nederlandse politieke instituties in de jaren twintig en door aandacht te
besteden aan de persoonlijke kenmerken van de onderhandelaar. Beide elemen-
ten blijven in Putnams oorspronkelijke model onderbelicht.

Inleiding

De Schelde is een permanent
twistpunt tussen Belgié en Ne-
derland. Anno 2012 is de econo-
mische voor- en tegenspoed van
Antwerpen, en daarmee van Bel-
gié als geheel, nog altijd in be-
langrijke mate verbonden met
een soepele doorvaart van sche-
pen over Nederlandse wateren
(de Westerschelde) naar de Ant-
werpse haven. In het verleden
ging het daarbij ook om de natio-
nale veiligheid: het internatio-

naal traktaat van 1839 dat de
boedelscheiding regelde tussen
Nederland en Belgié bepaalde de
Belgische neutraliteit en verbood
dat Antwerpen een oorlogshaven
zou worden.

De Schelde-kwestie vindt haar
oorzaak in de Spaanse verove-
ring van Antwerpen in 1585 en
de consolidatie van de veroverin-
gen in Zeeuws Vlaanderen door
prins Maurits in de jaren erna.l
Daardoor beheerste het protes-
tantse noorden de toegang tot de
haven van Antwerpen. De Repu-
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bliek der Zeven Verenigde Ne-
derlanden zou tot 1792 de toe-
gang tot Antwerpen blokkeren
ter bescherming van de positie
van Amsterdam. Na de Belgische
Revolutie in 1830 - of Opstand,
zoals de gebeurtenissen van 1830
in de Nederlandse geschiedenis-
boeken worden verwoord - blok-
keerde Nederland de haven op-
nieuw, totdat koning Willem I in
1839 uiteindelijk akkoord ging
met het al in 1831 onderhandelde
Verdrag van Londen, ook wel
het Verdrag van de XXI1v Artike-
len genoemd. Daarmee erkende
Nederland de Belgische onafhan-
kelijkheid. Nederland behield
Zeeuws-Vlaanderen, Limburg en
Luxemburg (de laatste in de
vorm van een personele unie).
Nederland verplichtte zich tot
doorvaart van schepen naar de
Antwerpse haven. Antwerpen
mocht echter geen oorlogshaven
zijn. Engeland garandeerde de
Belgische neutraliteit.

Sindsdien bakkeleien Belgié en
Nederland over de tenuitvoer-
brenging van afspraken inzake
de scheepvaart naar Antwerpen.
Steeds werd hierover onderhan-
deld en verschillende akkoorden
zagen in de afgelopen 170 jaren
het licht, het meest recente in
2005. Deze noodzaak tot her-
onderhandeling komt deels voort
uit waterstaatkundige omstan-
digheden en technologische ont-
wikkelingen: de Westerschelde is
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een rivier waarvan de waterloop
continu aan verandering onder-
hevig is. Door de getijdenwer-
king vormt zij voortdurend nieu-
we zandbanken en nieuwe geu-
len. Dit levert met regelmaat stof
tot discussie op over de mate
waarin Nederland zijn afspraken
inzake het garanderen van de
scheepvaart nakomt. Daarnaast
zorgen technologische vernieu-
wingen in de scheepvaart voor
discussiepunten: met name de
ontwikkeling van containersche-
pen leidde de afgelopen decen-
nia tot verhitte debatten over de
precieze baggerdiepte en over de
kosten daarvan.

In 2009 liepen de spanningen
hoog op toen Vlaanderen (inmid-
dels de directe onderhandelings-
partner van Nederland) Neder-
land beschuldigde van het niet
nakomen van de in 2005 vastge-
legde afspraak dat uiterlijk in
2007 de vaargeul zodanig zou
zijn uitgebaggerd dat ook de
grootste zeeschepen Antwerpen
24 uur per dag zouden kunnen
bereiken. In Vlaanderen werd
opgeroepen tot een boycot van
Zeeuwse mosselen.? In 2012
sleept nog steeds de kwestie van
de Hedwige-polder. Vanwege
Europese richtlijnen heeft Ne-
derland zich verplicht land-
bouwgrond onder water te zet-
ten. De uitvoering laat al jaren op
zich wachten, tot groot ongenoe-
gen van Vlaanderen. De Europe-
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se Commissie staat kritisch te-
genover de Nederlandse terug-
houdendheid.? Daarmee wordt
duidelijk dat naast de waterstaat-
kundige en technologische kant
de Schelde-kwestie nog steeds
belangrijke politiek-economische
kanten heeft: de mogelijkheid be-
staat immers nog steeds dat Ne-
derland vanwege zijn controle
over de Westerschelde de positie
van de Antwerpse haven kan be-
nadelen ten voordele van Rotter-
dam en (in mindere mate) Am-
sterdam. In deze bijdrage belicht
ik een belangrijke episode van
deze eeuwenlange twist: het Ne-
derlands buitenlands beleid ten
aanzien van de Schelde-kwestie
onder minister van Buitenlandse
Zaken jonkheer Herman van
Karnebeek tussen 1918 en 1927.

In 1927 verwierp de Nederlandse
Eerste Kamer het in 1925 geslo-
ten Verdrag tussen Belgié en Ne-
derland. Daarin werden, onder
meer, de doorvaart over de Wes-
terschelde geregeld en afspraken
gemaakt over een betere aanslui-
ting van Antwerpen op het Duit-
se Ruhrgebied. Het Verdrag was
een bijna ongewijzigde kopie van
een ‘bijna-verdrag’ dat in 1920
was gesloten tussen Van Karne-
beek en zijn Belgische evenknie
Hymans. De vraag die hier cen-
traal staat is waarom Van Karne-
beek er niet in is geslaagd het
verdrag door de Eerste Kamer te
loodsen. Van Karnebeek was im-
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mers een zeer gerespecteerd mi-
nister wiens expertise op het ge-
bied van de internationale diplo-
matie door de politieke elite
werd erkend. Bovendien was het
Nederlands buitenlands beleid in
het begin van de twintigste eeuw
een gebied dat werd beheerst
door een kleine groep experts;
Kamerleden bemoeiden zich
nauwelijks met buitenlands-
politieke kwesties.

Bij het beantwoorden van de
vraagstelling maak ik gebruik
van het ‘two level game’ van Ro-
bert Putnam.* Kern van deze be-
nadering van internationale on-
derhandelingen is dat een inter-
nationaal onderhandelaar altijd
op twee schaakborden tegelijk
speelt (het binnenlandse en het
internationale) en dat zetten op
deze schaakborden van elkaar af-
hankelijk zijn. Omdat de onder-
handelaar in dit spel een cruciale
rol speelt, ga ik ook nader in op
de rol van individuen in de inter-
nationale politiek. Uiteindelijk
zal ik betogen dat Van Karne-
beeks ‘falen” kan worden ver-
klaard uit: (a) zijn persoonlijke
kenmerken; (b) de veranderingen
in de aard van het binnenlands-
politieke spel ten aanzien van
buitenlands beleid vanwege “de
geest van Versailles’; en (c) de in-
vloed van kenmerken van het
Nederlandse politieke systeem.
Op deze wijze hoop ik in dit arti-
kel inzichten uit de politicologie
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te combineren met historische
studies over de eerste jaren van
het Interbellum.

Theorie: simultaan schaken in
het buitenlands beleid

Putnams two level game

Een belangrijk uitgangspunt in
internationale onderhandelingen
is dat onderhandelaars op twee
borden tegelijk schaken: op het
eerste bod onderhandelen zij met
hun internationale opponenten;
op het tweede bord schaken zij
met hun binnenlandse achterban.
(Uiteraard wordt dit model com-
plexer naarmate men te maken
heeft met meer niveaus, zoals het
Europese of, bij sommige federa-
le staten, het regionale.) Putnam
opperde dat de zetten tijdens de-
ze twee schaakpartijen onlosma-
kelijk met elkaar zijn verbonden.5
Zijn stelling is dat het voor het
bereiken van een werkbaar on-
derhandelingsresultaat niet ge-
noeg is op het diplomatieke front
overeenstemming te bereiken. De
onderhandelaars moeten een re-
sultaat zien te behalen dat voor
alle betrokkenen ook binnens-
lands aanvaardbaar is. Hij noemt
dit het ratificatieproces.6 Welk al-
ternatief uiteindelijk uit de reeks
mogelijke aanvaardbare oplos-
singen wordt gekozen, is het re-
sultaat van enerzijds de machts-
verschillen tussen de betrokken
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staten en anderzijds de diploma-
tieke vaardigheden van de on-
derhandelaars.

Onderhandelaars kunnen vol-
gens Putnam kiezen uit twee ba-
sistactieken. Een eerste mogelijk-
heid is het weerstand bieden aan
de druk van de diplomatieke te-
genstander door te wijzen op de
grote weerstand tegen een ak-
koord bij de eigen achterban
(tying hands). Een andere moge-
lijkheid is tegen de eigen achter-
ban te zeggen dat de druk van de
tegenstander te groot is en dat er
meer concessies zijn vereist om-
dat anders een overeenkomst
van de baan zal zijn (cutting
slack).” Uiteraard weten alle be-
trokken partijen van deze tactie-
ken. Voor een deel bestaat het
onderhandelingsspel dan ook uit
het zodanig voorstellen en even-
tueel overdrijven van binnen- of
buitenlandse druk dat de andere
partij zal toegeven. Putnam zelf
verwacht overigens dat voor on-
derhandelaars overwegingen van
binnenlandse steun uiteindelijk
doorslaggevend zullen zijn.

In dit model speelt de onderhan-
delaar een belangrijke rol. Toch
blijft hij of zij in Putnams analyse
een relatief onbekende figuur.
Wel is het evident dat de onder-
handelaar vaak een zekere be-
leidsvrijheid geniet. Hoewel de
reikwijdte van mogelijke akkoor-
den wordt begrensd door de
noodzaak tot binnenlandse ratifi-
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catie in de deelnemende landen,
ofwel door het mandaat dat de
achterban aan de onderhandelaar
heeft meegegeven, blijft de mo-
gelijkheid tot speelruimte binnen
die bandbreedte bestaan. We we-
ten echter niet onder welke con-
dities een onderhandelaar de tac-
tiek van gebonden handen of van
cutting slack zal hanteren. Put-
nams theorie ontbeert een actor-
benadering: uitspraken over het
verwachte handelen van een in-
dividu met beleidsvrijheid. We
kunnen daarvoor leentjebuur
spelen bij de literatuur in de ver-
gelijkende analyse van buiten-
lands beleid die de rol van in-
vloedrijke individuen in buiten-
lands beleid centraal stelt.

Een tweede onduidelijk element
in het model betreft het precieze
proces van ratificatie. In Putnams
analyse lijkt dit vooral geént op
het formele proces van ratificatie
van internationale verdragen zo-
als dat plaatsvindt in de Verenig-
de Staten. Daar draait het om het
bereiken van een gekwalificeerde
meerderheid in de Senaat.® Wan-
neer we het door Putnam bedoel-
de proces van ratificatie meer op
een lijn stellen met de idee van
vetopunten,’® dan wordt duide-
lijk dat ratificatie meer kan in-
houden dan de vereiste meerder-
heid in het parlement. Vetospe-
lers kunnen zich al aandienen bij
de opdrachtgever (een kabinet,
een Europese Commissie). Niet
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noodzakelijkerwijs is ratificatie
gerelateerd aan formele regels.
De uitzending van Nederlandse
militairen vereist formeel een
meerderheid in de Tweede Ka-
mer, maar - zeker sinds de ge-
beurtenissen in Srebrenica -
geldt de informele regel dat een
zo groot mogelijke Kamermeer-
derheid wordt gezocht. Om tot
meer algemene uitspraken over
de aard van het ratificatieproces
te komen, is het raadzaam om tot
uitspraken te komen over verge-
lijkbare politieke stelsels. Dit ver-
eist aansluiting bij de vergelij-
kende politicologie.l

De rol van individuen in buiten-
lands beleid

De dominante theoretische stro-
mingen in de Leer der Internatio-
nale Betrekkingen kennen indivi-
duen weinig speelruimte toe. In-
middels is veel materiaal gepu-
bliceerd waaruit blijkt dat indivi-
duen wel degelijk een beslissen-
de invloed kunnen hebben op
statelijk gedrag in de wereldpoli-
tiek. Diegenen die dicht bij het
rationalistische statelijke para-
digma blijven, erkennen dat af-
wijkingen van verwacht rationeel
gedrag (Simons “begrensde ratio-
naliteit'1?) in de statelijke wereld
veelvuldig voorkomen en daar-
om een beter inzicht vereisen in
het gedrag van individuen.!3 De-
ze opvatting heeft geleid tot een
vruchtbare kruisbestuiving tus-
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sen cognitieve psychologie en
politicologie. Daarin wordt veel
aandacht besteed aan de rol van
het wereldbeeld van individuen
en de rol van hun persoonlijk-
heidskenmerken.

Diegenen die het statelijke para-
digma deels hebben verlaten en
zich interesseren voor non-gou-
vernementele organisaties en in-
tergouvernementele organisaties
wijzen op de cruciale rol die in-
houdelijk gemotiveerde indivi-
duen kunnen spelen bij de tot-
standbrenging van transnationa-
le coalities van gelijkgestemden
en bij het verwezenlijken van in-
ternationale overeenkomsten on-
der auspicién van internationale
organisaties. De eersten spreken
van ‘policy entrepreneurs’;'* de
laatsten wijzen op het leider-
schap van internationale ambte-
naren tijdens internationale con-
ferenties.’> Studies in deze tradi-
tie richten zich vooral op de in-
vloed van ideeén op gedrag in de
internationale arena.

Wat beide visies verenigt is dat
zij openstaan voor individuen
met manoeuvreerruimte en voor
de mogelijkheid dat deze indivi-
duen niet, of niet exclusief, door
machtsoverwegingen worden ge-
leid, maar door inhoudelijke. Dit
is van belang voor de analyse
van het Nederlands buitenlands
beleid ten aanzien van de Schel-
de-kwestie in de jaren twintig
van de vorige eeuw. Het is dui-
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delijk dat de minister van Buiten-
landse Zaken in die jaren een
cruciale rol speelde: het parle-
ment bemoeide zich nauwelijks
inhoudelijk met het buitenlands
beleid; het Ministerie van Buiten-
landse Zaken telde in 1919 amper
dertig ambtenaren. Van Karne-
beek voerde tijdens zijn ambts-
termijn dan ook zelf vaak de on-
derhandelingen. Hij is de onder-
handelaar in Putnams model.
Het is daarom zinvol nader in te
gaan op het wereldbeeld en ka-
rakter van Van Karnebeek ten-
einde uitspraken te kunnen doen
over de wijze waarop we ver-
wachten dat hij met die beleids-
ruimte zou omgaan. In de litera-
tuur (Vergelijkende Analyse van
Buitenlands Beleid) geldt dat het
wereldbeeld van een individu
het aantal mogelijkheden inperkt
van zowel de definitie van een
buitenlands-politiek  probleem
als het gepercipieerde aantal be-
leidsopties.16

Ratificatie

De uitdaging is om te komen tot
uitspraken over verschillende
vormen van ratificatie in ver-
schillende politieke stelsels zon-
der te eindigen bij de conclusie
dat elk land een unieke vorm van
ratificatie heeft. Putnam Dblijft
dicht bij een formele definitie
van ratificatie, de regels die gel-
den ten aanzien van het ratifice-
ren van internationale verdragen.
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Deze zijn zeer zeker belangrijk.
Dat gold ook op belangrijke mo-
menten van Nederlands buiten-
lands beleid: in 1956 werd Ne-
derlands Nieuw-Guinea officieel
opgenomen in het Nederlands
grondgebied. Dit bemoeilijkte
een eventuele overdracht van het
gebied aan Indonesié, omdat het
een grondwetswijziging vereiste
en dus een tweederde meerder-
heid in beide Kamers (voor en na
verkiezingen). Tegelijkertijd is
evident dat ratificatie eigenlijk
verwijst naar ‘draagvlak’ of bin-
nenlandse steun en dat formele
regels daar slechts een onderdeel
van uitmaken. In de Vergelijken-
de Analyse van Buitenlands Be-
leid is vooral veel onderzoek ver-
richt naar ratificatieprocessen in
de Verenigde Staten, in het bij-
zonder naar het spel van geven
en nemen in het Congres en de
rol die de president daarin
speelt. Van Karnebeek had wat
dat betreft kunnen leren van het
falen van president Wilson die er
in 1920 niet in slaagde het Ver-
drag van Versailles door de
Amerikaanse Senaat te loodsen.”
Ander onderzoek spitst zich toe
op de rol van de kleinste partijen
binnen coalitiekabinetten. Daar-
bij draait het om het formuleren
van de condities waaronder der-
gelijke partijen er in slagen hun
voorkeur in buitenlandse beleid
door het gehele kabinet over te
laten nemen.’® Weer ander on-
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derzoek richt zich op prime minis-
terial systems en de wijze waarop
formele en informele regels be-
paalde kabinetsleden een sleutel-
rol in buitenlands beleid laten
spelen.’® Al deze onderzoeken
suggereren dat formele regels
niet afdoende zijn om het ratifi-
catieproces te beschrijven en dat
informele regels en vetospelers in
beschouwing dienen te worden
genomen. Het is derhalve van
belang in de casus-Van Karne-
beek ook in te gaan op de ken-
merken van het politieke systeem
van Nederland in jaren twintig
en op de vraag welke gevolgen
deze hadden voor het ratificatie-
proces in brede zin.

Van Karnebeek en het politiek
systeem waarin hij opereerde

Van Karnebeek: wereldbeeld en per-
soonlijke kenmerken20

Carriere: Herman van Karnebeek
(1874-1942) was een partijloze
conservatief-liberaal. Hij was de
zoon van Abraham van Karne-
beek, minister van Buitenlandse
Zaken van 1885 tot 1889. Vader
Van Karnebeeks carriére was van
belang voor die van zijn zoon.
Als lid van de Nederlandse dele-
gatie naar de Eerste Haagse Vre-
desconferentie (1899) en als weg-
bereider van de Tweede (1907)
bezorgde hij zijn zoon een baan
als medewerker van het secreta-
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riaat en later als adjunct-gedele-
geerde. De dissertatie van zoon
Van Karnebeek op het gebied
van internationale arbitrage han-
delde over een dossier waarop
zijn vader als internationaal plei-
ter een nederlaag had geleden
(de Costa Rica Packet-arbitrage
tussen Nederland en Engeland).
Van Karnebeeks bestuurlijke car-
riere bleef dicht bij de internatio-
nale politiek: als ambtenaar op
het Ministerie van Kolonién
kreeg hij te maken met de grote
internationaalpolitieke kwesties
aan het begin van de twintigste
eeuw (zoals de Japans-Russische
Oorlog). Als burgemeester van
Den Haag (1911-1918) frequen-
teerde hij het corps diplomatique
dat in belang toenam sinds de
vestiging in 1911 van het Perma-
nente Hof van Arbitrage. In sep-
tember 1918 werd Van Karne-
beek minister van Buitenlandse
Zaken in het eerste kabinet-Ruijs
de Beerenbrouck (1918-1922). Hij
bekleedde deze functie ook in de
drie daaropvolgende kabinetten:
Ruijs de Beerenbrouck 1 (1922-
1925); Colijn 1 (1925-1926) en, tot
zijn aftreden in 1927 in verband
met het Verdrag met Belgi¢, De
Geer T (1925-1929).

Persoon: Er zijn weinig duidelijke
aanwijzingen voor Van Karne-
beeks karakter. Tijdgenoten die
met en onder hem hebben ge-
werkt omschrijven hem als be-
heerst, uit de hoogte, overtui-
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gend, ijdel, gedisciplineerd.?!
Zijn bestuursstijl kan worden
omschreven als ‘gesloten: Van
Karnebeek overlegde zelden met
zijn omgeving en nog minder
met parlementsleden over be-
leidskwesties. Deze geslotenheid
had deels met zijn wereldbeeld te
maken: Van Karnebeek behoorde
tot een klasse Nederlandse politi-
ci die ervan overtuigd waren dat
het algemeen belang nooit kon
worden bereikt via de weg van
politieke partijen; politieke partij-
en representeerden in hun ogen
slechts deelbelangen. Daarom
bleef Van Karnebeek partijloos.
Tegelijkertijd betekende het dat
hij het buitenlands beleid als een
algemeen belang zag dat buiten
partijpolitiek gekissebis behoor-
de te staan.

Wereldbeeld: Opgeleid als jurist en
door zijn ervaring bij de Vredes-
conferenties, hechtte Van Karne-
beek groot belang aan internatio-
naal recht en specifiek daarbin-
nen aan internationale arbitrage.
Van Karnebeek was echter geen
‘idealist’: kern van zijn wereld-
beeld was dat internationale poli-
tiek om de machtsverhoudingen
tussen staten draaide en dat het
machtsevenwicht een belangrijk
middel was om grote conflicten
te voorkomen. Het internationaal
recht kon daarbij een belangrijke
rol spelen, omdat de beginselen
van soevereiniteit en neutraliteit
kleine landen als Nederland hiel-
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pen om in de wereld van interna-
tionale machtspolitiek te overle-
ven. Van Karnebeek nam na de
Eerste Wereldoorlog dan ook een
pro-Duitse houding in: het Ver-
drag van Versailles had tot een
scheve verhouding tussen de
Europese machten geleid, bracht
het risico van nieuw geweld met
zich en was daarom een gevaar
voor het Nederlands nationaal
belang. Van Karnebeek, die tij-
dens de oorlog al bekend stond
als pro-Duits, nam tijdens zijn
ambtsperiode een sterk anti-
Franse houding aan omdat hij er-
van overtuigd was dat het op
wraak gestoelde Franse beleid je-
gens Duitsland het herstel van
het Europese machtsevenwicht
in de weg stond. Hij stelde dan
ook een lening van tweehonderd
miljoen gulden (een enorm be-
drag in die tijd) voor om de eco-
nomische noden van Duitsland
te lenigen en streefde naar Duits
lidmaatschap van de Volken-
bond.

Van Karnebeek meende dat de
Nederlandse  belangen  nog
steeds het best gediend waren bij
de neutraliteitspolitiek die sinds
1839 het Nederlands buitenlands
beleid kenmerkte. Wel meende
hij dat ons land actiever aan het
internationaal diplomatiek ver-
keer diende deel te nemen: Wil-
sons veertien punten, het Ver-
drag van Versailles, en de op-
richting van de Volkenbond lie-
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ten zien dat de wereldpolitiek
aan het veranderen was. Een
land als Nederland mocht niet
langs de zijlijn blijven staan, om-
dat anders over zijn hoofd heen
beslissingen konden worden ge-
nomen. Van Karnebeek propa-
geerde dan ook een zogenoemde
‘zelfstandigheidspolitiek”:  neu-
traal, maar wel actief en met een
krachtige Nederlandse vloot om
zijn belangen in de Oost te be-
schermen. Zijn zorg in 1919 was
dan ook Nederland de internati-
onale gemeenschap binnen te
loodsen. Dat vereiste twee zaken:
het te vriend houden van binnen-
landse krachten die voor een
strikte afzijdigheid pleitten en
vriendschap aanknopen met de
overwinnaars van de Eerste We-
reldoorlog. Dit laatste maakte
een regeling noodzakelijk met
Belgi¢ inzake de grieven die het
buurland koesterde jegens Ne-
derland.

Nederlands politiek systeem: instabi-
liteit en toenemende participatie?

De verkiezingen van 1918 waren
de eerste na de beroemde pacifi-
catie van 1917. Het waren de eer-
ste Tweede Kamerverkiezingen
met een systeem van evenredige
vertegenwoordiging, de eerste
waarin alle volwassen mannen
mochten stemmen. De verkiezin-
gen van 1922 brachten het alge-
meen vrouwenkiesrecht. De so-
ciaaldemocraten verwachtten in
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1918 een groter zeteltal dan zij
zouden behalen. De verkiezingen
van 1918, 1922 en 1925 brachten
een coalitie van katholieken en
protestanten voort (RKSP/Alge-
meene Bond, ARP en CHU). Het
tijdperk van de liberalen was
voorbij: de opkomst van de chris-
tendemocratische hegemonie tot
1994 nam een aanvang. De coali-
tie telde in 1918 vijftig van de
honderd zetels en steunde op ge-
doogsteun van twee kleine chris-
telijke splinterpartijen (de Chris-
telijk-Sociale Partij en de Chris-
ten-Democratische Partij). Tij-
dens de kabinetten-Ruijs de Bee-
renbrouck II en -Colijn I steunde
de coalitie op een meerderheid.

Dat wil niet zeggen dat er sprake
was van stabiele regeerperioden.
In 1921 viel het eerste kabinet-
Ruijs de Beerenbrouck over de
Dienstplichtwet, maar keerde na
24 dagen terug in missionaire
staat. In 1923 verwierp de Twee-
de Kamer de Vlootwet (met 50
tegen 49 stemmen). Het tweede
kabinet-Ruijs de Beerenbrouck
diende zijn ontslag in dat na een
73 dagen durende poging om een
nieuw kabinet te formeren terug-
keerde omdat koningin Wilhel-
mina het ontslag weigerde. Het
daaropvolgende kabinet-Colijn 1
viel na 99 dagen over de kwestie
van diplomatieke vertegenwoor-
diging bij het Vaticaan. Deze po-
litieke crises verraadden de pro-
blemen van de coalitiepartijen.
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RKSP, ARP en CHU ondervonden
de electorale gevolgen van hun
coalitie: confessionele kiezers die
vonden dat een dergelijke allian-
tie tegen hun ideologie indruiste
zochten hun steun bij nieuwe
partijen: de SGP aan protestantse
zijde en de (door confessionele
werkgevers gesteunde) RKVP/
KDP aan katholieke zijde. Tegelij-
kertijd werd duidelijk dat buiten-
lands-politieke kwesties (dienst-
plicht; marine; diplomatieke be-
trekkingen) wel degelijk breek-
punten in de politiek konden
zijn. Ook belangrijk is dat bij de
stemming over de Vlootwet tien
van de 32 katholieke Tweede Ka-
merleden tegen de regering
stemden en zo meehielpen het
kabinet ten val te brengen. Van
Karnebeek trok echter geen les-
sen uit deze toegenomen bemoei-
enis van de politiek met het bui-
tenlands beleid.

Na het ontslag van het kabinet-
Colijn I werden geen nieuwe ver-
kiezingen uitgeschreven, maar
vond een gecompliceerde forma-
tie plaats. Het was de eerste maal
dat een coalitie met de SDAP se-
rieus werd onderzocht (door de
liberale formateur Marchant),
maar een dergelijke coalitie werd
door de katholieken afgewezen.
Uiteindelijk werd De Geer pre-
mier van een zogeheten extrapar-
lementair kabinet, dat wvooral
stoelde op steun van ARP en CHU.
Er hadden slechts twee katholie-
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ken zitting in het kabinet, dat
verder vijf partijloze ministers
telde. Deze situatie is uitermate
relevant voor de beoordeling van
Putnams ratificatieproces: bij de
formatie werd afgesproken dat
de kwestie van het Vaticaan en
het Verdrag met Belgié (dat in
1925 was ondertekend) vrije
kwesties zouden zijn: het lot van
het kabinet werd er niet aan ver-
bonden. Dit betekende dat Van
Karnebeeks verdrag meer dan
ooit afthankelijk was van een toe-
vallige meerderheid in het parle-
ment en dat Van Karnebeek niet
kon dreigen met de val van het
kabinet, alleen zelf consequenties
aan een eventueel verwerpen
kon verbinden. Hier wordt het
belang van de informele regels
van het Nederlands politieke
stelsel voor de invulling van rati-
ficatie duidelijk. Dit is des te be-
langrijker omdat, naar verluidt,
Van Karnebeek instemde met het
ministerschap juist omdat hij het
als zijn belangrijkste opgave zag
het Verdrag met Belgi¢ geratifi-
ceerd te krijgen.?

Het Verdrag met Belgié

Van Karnebeek was de onder-
handelaar in Putnams model. Hij
speelde schaak met Belgié en te-
gelijkertijd met het Nederlands
parlement. Het is van belang een
onderscheid te maken in twee fa-
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sen. De eerste fase speelde ten
tijde van de onderhandelingen
over het Verdrag van Versailles
en eindigde met Belgié’s weige-
ring in 1920 verder te onderhan-
delen. De tweede fase begon in
1925 toen Belgi¢’s onderhande-
laar uit 1920, Hymans, wederom
minister van Buitenlandse Zaken
werd en zijn Nederlandse ambt-
genoot aanbood opnieuw te on-
derhandelen.

Fase 1: Vermijden van harde klap-
pen (1919-1920)

In 1919 was Nederland interna-
tionaal gezien de zwakkere par-
tij. De Geallieerden verweten Ne-
derland een pro-Duitse houding
tijdens de ‘Grote Oorlog’. Met
name het opnemen van de Duit-
se keizer en de toestemming aan
Duitse troepen om zich door de
Nederlandse provincie Limburg
terug te trekken naar Duitsland
zetten kwaad bloed. De Gealli-
eerden dreigden de diplomatieke
relaties te verbreken en een Ne-
derlands lidmaatschap van de
Volkenbond tegen te houden.?
Belgié trok uit de gebeurtenissen
van 1914 de conclusie dat de Ne-
derlandse neutraliteit nadelig
had gewerkt voor de verdedi-
ging van Belgié en was gebrand
op een regeling waarin Belgisch-
Nederlandse militaire samenwer-
king zou worden gezocht. Inder-
daad waren voor 1918 de diplo-
matieke betrekkingen tussen Bel-
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gié en Nederland vrij koel.

Deze wens stapelde zich op al
langer bestaande anti-Neder-
landse sentimenten. Met name
het feit dat Nederland controle
had over de Schelde, oorlogs-
schepen de Schelde niet mochten
bevaren en dat Antwerpen van-
wege de internationaal vastge-
legde Belgische neutraliteit geen
oorlogshaven kon zijn, was de
Belgen een doorn in het oog.
Hun doel in Versailles was dan
ook de Geallieerden te bewegen
Nederland onder druk te zetten
teneinde Zeeuws Vlaanderen en
Zuid Limburg af te staan (waar-
voor in Duitsland territoriale
compensatie kon worden ge-
zocht: Oost Friesland en Bad
Bentheim), maar ook om het be-
heer over de Schelde en Maas te
delen en om een betere waterver-
binding tussen Antwerpen en de
Rijn te creéren (via een kanaal
naar Ruhrort, bij Diisseldorf). Dit
alles vereiste een herziening van
de scheidingsregeling tussen bei-
de landen van 1839. De Geallieer-
den meenden echter dat Belgié te
hoge eisen stelde en dwongen
het zijn territoriale ambities op te
geven en in te stemmen met een
beheer van de Schelde dat de
Belgische belangen beter behar-
tigde en met een nieuwe water-
verbinding tussen Antwerpen en
de Rijn.?> De minister van Buiten-
landse Zaken brak daarop de on-
derhandelingen in 1920 af. Van
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Karnebeek was de held in Neder-
land: hij had een Nederlands in-
ternationaal isolement weten te
vermijden en een bedreiging van
het Nederlandse grondgebied af-
gewend. In het ontwerp-Verdrag
van 1920 werd duidelijk voor-
rang gegeven aan Nederlandse
internationaalpolitieke prioritei-
ten: het behoud van de Neder-
landse soevereiniteit en het ver-
mijden van militaire samenwer-
king met Belgié. In 1920 al was
duidelijk dat het bijna-akkoord
nadelig zou zijn voor de Neder-
landse economische belangen, in
het bijzonder die van de Rotter-
damse en Amsterdamse havens.
Hoewel sommige havenbaron-
nen toen al mopperden, werden
deze geluiden niet gehoord in
het feestgedruis rondom Van
Karnebeeks overwinning.

Van Karnebeeks succes had met
twee factoren te maken: ten eer-
ste was, naarmate de Versailles
conferentie voortduurde, het
probleem van de vermeende Ne-
derlandse pro-Duitse houding
minder saillant geworden. De
Geallieerden hadden dus minder
belang bij het toegeven aan de
Belgische wensen. Ten tweede
toonde Van Karnebeek zich een
behendig diplomaat. Hij wist zijn
diplomatieke argumentatie te
bouwen rondom de terminologie
van de ‘Geest van Versailles’: ter-
wijl zijn collega Hymans Belgi-
sche eisen verpakte in vooroor-
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logse termen als machtseven-
wicht, hanteerde Van Karnebeek
de Wilsonsiaanse terminologie
van internationale gemeenschap
en internationale arbitrage. Hij
wist daarmee de Geallieerden er-
van te overtuigen dat Nederland
een passende rol in de nieuwe
wereldorde zou vervullen, ter-
wijl Belgié in ouderwetse begrip-
pen dacht.2

Fase 2: Negeren van binnenlandse
oppositie (1925-1927)

In september 1924 troffen Hy-
mans en Van Karnebeek elkaar
op een hotelkamer in Geneéve (in
de marge van een Volkenbond-
vergadering) en spraken af op
basis van het bijna-Verdrag van
1920 de onderhandelingen te her-
vatten. De Belgische regering
had kort daarvoor besloten in te
stemmen met het ontwerpver-
drag en af te zien van militaire
eisen. In april 1925 werd het Ver-
drag getekend. De Belgische
haast was ingegeven door de
Franse bezetting van het Ruhrge-
bied in 1923, waaraan onder
Franse druk ook Belgische troe-
pen deelnamen. De Belgische re-
gering wenste echter niet zo af-
hankelijk van Frankrijk te zijn.
Van Karnebeek had grote haast,
ook vanwege Frankrijk: hij zag
het Franse buitenlands beleid als
een verdere belemmering van
het herstel van het Europese
machtsevenwicht. Hij vreesde
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dat Belgié steeds verder onder
Franse invloed zou komen. Hij
meende dat daarom de tijd rijp
was voor het verdrag: als nu kon
worden toegeslagen, was de
kwestie met Belgi¢ de wereld uit
voordat Frankrijk een andere
koers zou prefereren. In Putnams
termen: in 1925 leek het ontwerp-
Verdrag tot de win set te behoren
en hadden beide partijen interna-
tionaal-politiek gezien belang bij
een snelle afhandeling.

Van Karnebeek had zich verke-
ken op het binnenlands verzet en
de politieke invloed die dat wist
te verwerven. In Nederland ont-
stond een enorme agitatie tegen
het verdrag: een coalitie van aan-
hangers van de Groot-Neder-
landse gedachte, waterstaatkun-
dige experts en ambtenaren en
economisch belanghebbenden in
Rotterdam, Amsterdam en Zee-
land (gemeente; havenbaronnen)
voerden krachtig oppositie tegen
het Verdrag. De tegenbeweging
vond een efficiént en effectief or-
ganisator in de waterstaatkundig
ingenieur Anton Mussert, die on-
vermoeibaar in het gehele land
comités oprichtte en protestbij-
eenkomsten organiseerde.’ De
aanhangers van de Groot-Neder-
landse gedachte schilderden Bel-
gié af als een verlengstuk van de
Franse cultuur en dus als anti-
Vlaams. De waterstaatkundigen
wezen op de technische proble-
men die het verdrag met zich
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zou brengen; de economisch be-
langhebbenden op de desastreu-
ze gevolgen voor de Nederland-
se economie.?8

Het knappe van de oppositie was
dat men zich als ‘landelijk verzet’
organiseerde, los van de partij-
politiek. Dit kreeg gestalte in een
Nationaal Comité van Actie. Bo-
vendien werd voor het eerst een
reclamebureau ingezet om cam-
pagne te voeren.2? Op 29 oktober
1926 aanvaardde de Tweede Ka-
mer het Verdrag met een kleine
meerderheid (50-47). Dit had
slechts tot aanscherping van het
verzet geleid. Duizenden mensen
demonstreerden op het Binnen-
hof tijdens de behandeling van
het Verdrag door de Eerste Ka-
mer op 24 maart 1927. Politie te
paard en op motoren moest de
orde handhaven. Er werden
zwarte kaartjes voor de publieke
tribune verkocht voor twee gul-
den per stuk, een aanzienlijke
prijs. De nipte overwinning in de
Tweede Kamer had Van Karne-
beek tot denken moeten aanzet-
ten. Toch weigerde hij in te gaan
op verzoeken om het Verdrag
aan te passen. Overtuigd van het
internationaalpolitiecke ~ belang
van het Verdrag voor Nederland
bagatelliseerde hij de economi-
sche problemen die aan het ver-
drag kleefden. Hij dreigde in de
Eerste Kamer met ‘ernstige ge-
volgen” als het verdrag zou wor-
den verworpen, maar ging niet
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nader in op de aard van die ge-
volgen.3 Zo kon hij de cutting
slack-strategie nauwelijks effectu-
eren. Omdat de Verdragskwestie
een vrije kwestie was en het kabi-
net een extraparlementair karak-
ter kende, was het voor Kamer-
leden veel makkelijker om Van
Karnebeek te laten vallen (ARP en
CHU bezetten samen slechts veer-
tien van de vijftig Eerste Kamer-
zetels). De meeste partijen waren
verdeeld, ook de SDAP: een deel
van haar parlementariérs dacht
aan het belang van de havenar-
beiders en stemde tegen, anderen
vertegenwoordigden een pacifis-
tische vleugel die het conflict met
Belgié wilde bijleggen en stem-
den voor. Maar Van Karnebeeks
val werd vooral veroorzaakt
door de katholieke senatoren die
het kabinet toch al geen warm
hart toedroegen. Verwerping van
het verdrag was natuurlijk ook
makkelijker omdat de bedreiging
van de Nederlandse soevereini-
teit die in 1919 nog bestond was
afgewend. Van Karnebeeks suc-
ces van 1919-1920 droeg bij aan
zijn falen in 1927. Van Karnebeek
trad af. De Schelde-kwestie zou
pas in de jaren zestig opnieuw
onderwerp van onderhandelin-
gen zijn.

Conclusies en vooruitblik

De stranding van het verdrag
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met Belgié wordt verklaard door
een samenspel van factoren. Al-
lereerst de wijziging van de in-
ternationale verhoudingen: Ne-
derlands internationale positie
was in 1927 aanzienlijk versterkt
ten opzichte van 1919. Het ris-
keerde niet langer de toorn van
de grootmachten en kon zich
daardoor veroorloven het inter-
nationaal gezichtsverlies te riske-
ren dat verwerping van het ver-
drag met zich kon brengen. Ten
tweede het massale protest tegen
het verdrag. De krachtige organi-
satie van de oppositie bracht vele
politici van hun stuk. Dit bleek
reeds uit de nipte aanvaarding in
de Tweede Kamer: de scheiding
tussen voor- en tegenstanders
liep door bijna alle partijen heen.
Ten derde de persoon van Van
Karnebeek. De minister wist niet
om te gaan met deze ‘democrati-
sering’ van het buitenlands be-
leid. Hij verkoos een houding ten
opzichte van de tegenstanders
die was gebaseerd op zijn idee
dat buitenlands beleid vooral tot
het domein van de regering en
niet van de volksvertegenwoor-
diging behoorde. Omdat het Ver-
drag van 1925 bijna identiek was
aan het bijna-verdrag van 1920,
waarmee hij naam had gemaakt,
wenste Van Karnebeek geen aan-
passingen te overwegen. Ook
hier is het nodig Van Karnebeeks
wereldbeeld te betrekken: voor
Van Karnebeek draaide interna-
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tionale politiek om macht en vei-
ligheid die hooguit door interna-
tionale arbitrage in goede banen
konden worden geleid; in die vi-
sie waren economische overwe-
gingen van ondergeschikt be-
lang. De geisoleerd opererende
minister schatte het gewicht van
de economische belanghebben-
den verkeerd in.

Daarmee komen we bij de vierde
verklaring: de conferentie van
Versailles had gezorgd voor
nieuwe opvattingen over interna-
tionale politiek; het streven naar
het afschaffen van geheime di-
plomatie had geleid tot een gro-
tere betrokkenheid van parle-
ment en publiek bij buitenlands
beleid.?! Ironisch genoeg vorm-
den juist een fijn begrip bij Van
Karnebeek van deze nieuwe
waarden en een instrumenteel
gebruik van de waarden de basis
voor het pareren van de Belgi-
sche eisen in Versailles in 1919 en
daarmee voor zijn reputatie in
Nederland. Tegelijkertijd mistte
Van Karnebeek het gevolg op
lange termijn: dat buitenlands
beleid minder een spel van de
elite was geworden. Daarmee
legde hij het Verdrag in handen
van de oppositie. Van Karnebeek
had de veranderingen in de ver-
houding regering-parlement-pu-
bliek al kunnen waarnemen in de
Djemba-, Diensplicht-,Vaticaan-
en Vlootwetcrises in de jaren er-
voor. Twee jaar na de Verdrags-
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kwestie zou nogmaals blijken
hoe verhit de publieke opinie
over Belgié nog altijd was: in fe-
bruari 1929 meldde het Utrechts
Dagblad wederom (overigens op
basis van een vervalst document)
het bestaan van een geheim ver-
drag tussen Belgié en Frankrijk,
waarin de afspraak zou staan dat
in het geval van een gewapend
conflict met Duitsland Belgische
en Franse troepen zonder overleg
over Nederlands grondgebied
zouden kunnen trekken. De ge-
moederen raakten zo verhit dat
de Nederlandse en Belgische
voetbalbonden de ‘Derby der La-
ge Landen’, die op 24 maart 1929
in Rotterdam zou worden ge-
speeld, afgelastten uit vrees voor
opstootjes en rellen tussen Ne-
derlandse en Belgische voetbal-
liefhebbers.32

Ten slotte speelde in 1927 ook de
context van de Nederlandse poli-
tieke instituties een belangrijke
rol: in het Kamerdebat probeerde
Van Karnebeek wel Putnams cut-
ting slack-strategie te hanteren
door te wijzen op ‘schadelijke ge-
volgen’, maar benutte deze stra-
tegie niet ten volle door niet in te
gaan op wat dat zou betekenen.
Het succes van de strategie valt
trouwens in twijfel te trekken:
het kabinet-De Geer was een ex-
traparlementair kabinet waaraan
partijen zich nauwelijks hadden
gebonden. Het Verdrag met Bel-
gié was bovendien expliciet tot
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vrije kwestie verklaard. Van Kar-
nebeeks dreigement kon dus
nooit leiden tot een kabinetscri-
sis, alleen tot zijn eigen aftreden.
Van Karnebeeks positie was des
te zwakker, omdat hij als partijlo-
ze minister weinig contact had
met de politieke achterban en
voor geen van de partijen van
wezenlijk belang was.

Welke conclusies kunnen we
trekken ten aanzien van het Put-
nams fwo level game? Ten eerste
dat de rol van de onderhandelaar
cruciaal is: diens houding blijkt
mede bepaald door zijn of haar
wereldbeeld en karakter. Van
Karnebeeks optreden suggereert
dat ‘technocratische ministers’
meer oog hebben voor het inter-
nationale schaakbord en minder
voor het binnenlandse schaak-
bord. Ten tweede dat begrip van
ratificatie een nadere bestudering
vereist van de formele en in-
formele regels in een politiek
stelsel. Extraparlementaire kabi-
netten en partijloze ministers le-
veren in het parlement een ande-
re calculatie op dan parlementai-
re kabinetten met partijgebonden
bewindslieden. Ten derde dat de
aard van het spel kan verande-
ren: de ‘democratisering’ van
buitenlands beleid door de ‘geest
van Versailles’” maakte dat ratifi-
catie in 1920 iets anders beteken-
de dan in 1927. Het gaf de argu-
menten en belangen van de te-
genstanders van het Verdrag
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meer gewicht. In het algemeen is
frappant hoezeer publieke opinie
van invloed lijkt te zijn op bui-
tenlands beleid in een periode
die doorgaans wordt afgeschil-
derd als gedomineerd door de
buitenlands-politieke elite.

Naar een onderzoeksagenda

Deze - eerste, voorzichtige - ana-
lyse van de Nederlandse hou-
ding ten aanzien van de Schelde-
problematiek in de jaren twintig
is slechts een episode in een serie
conflicten tussen Nederland en
Belgié. De relatie tussen de buur-
landen is immers al lange tijd in
meer of mindere mate problema-
tisch ten aanzien van een aantal
kwesties die uiteindelijk zijn te-
rug te voeren op de boedelschei-
ding van 1839. Minstens vier in-
valshoeken komen in aanmer-
king voor nadere analyse:

(1) De Schelde-kwestie als een pro-
bleem wvan beleidsimplementatie of
‘compliance’. Het is duidelijk dat
de aard van de Westerschelde en
de  uiteenlopende  belangen
voortdurend eisen dat betrokke-
nen ‘bij de les blijven’ bij het uit-
voeren van overeenkomsten. De
beleidswetenschappelijke en de
IB-literatuur over ‘compliance’
laten zien dat de implementatie-
fase kan werken als de fase waar-
in het hetzelfde spel opnieuw (al
of niet met nieuwe regels en
nieuwe spelers) wordt gespeeld
en dat effectuering geen evidente
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uitkomst is, als al overeenstem-
ming kan worden bereikt over de
gewenste precieze uitkomst.?3 De
huidige problematiek van de
Hedwige-polder daarvan bij uit-
stek een voorbeeld: officieel be-
looft Nederland keer op keer na-
leving van afspraken: “Neder-
land is goed voor zijn handteke-
ning,” verzekerde premier Rutte
in juli 2011 de Vlaamse rege-
ring.35 Feitelijk traineert het de
uitvoering al jaren.

(2) De Schelde-kwestie als een pro-
bleem van ‘multi-level governance’.
Bij de Schelde-kwestie zijn in bei-
de landen meerdere bestuursla-
gen betrokken: in Belgié de
Vlaamse gemeenschap en de pro-
vincies. In Nederland de centrale
overheid, de provincies en de
waterschappen alsmede de rech-
terlijke macht (de Raad van State
oordeelde in 2010 dat de Hedwi-
ge-polder mocht worden prijsge-
geven aan het water voor de im-
plementatie van de akkoorden
van 2005). Hier zou een analyse
op basis van verschuivende veto-
punten relevant zijn.3> Een extra
dimensie vormt de cruciale rol
van het Zeeuwse Tweede Kamer-
lid Koppejan die steun aan het
minderheidskabinet-Rutte  kop-
pelde aan behoud van de Hedwi-
ge-polder.

(3) De Schelde-kwestie als probleem
van ‘issue-linkage’. Meermalen is
de Schelde-kwestie door beide
landen gekoppeld aan andere be-
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leidsdossiers. In de jaren zeven-
tig en tachtig werd het door Ne-
derland gekoppeld aan de ver-
vuiling van de Maas. Dit compli-
ceerde de besluitvorming in die
zin dat daarmee Waalse belan-
gen in het spel betrokken raak-
ten. Aan het eind van de twintig-
ste eeuw werd de Schelde-kwes-
tie zelf van een economische
kwestie ook een natuurbehouds-
en landbouwkwestie. Dit leidde
tot een verdere uitbreiding van
het aantal betrokken actoren. Bo-
vendien koppelde Belgié¢ de aan-
leg van de hogesnelheidstrein
(Thalys) van Amsterdam naar
Brussel/Parijs aan het Wester-
schelde-dossier.

(4) De Schelde-kwestie als een pro-
bleem van internationale machtsver-
houdingen. Dit laatste brengt ons
terug bij de internationale poli-
tiek. De vraag is in hoeverre Ne-
derland vanwege zijn feitelijke
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