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“One of the principal contributions that international relations
theory can make is not predicting the future but providing the
vocabulary and conceptual framework to ask hard questions of
those who think that changing the world is easy.” Jack Snyder!

Inleiding

Hendrik Lorentz, de naamgever van dit gebouw, heeft eens
gezegd dat hij blij was te behoren tot een land dat te klein is
om grote stommiteiten uit te halen.? Deze woorden kan men
moeilijk opvatten als een aanmoediging zich te verdiepen

in de buitenlandse politiek van Nederland, althans van voor

de Tweede Wereldoorlog. Veel bekender is de uitspraak van
een groot bewonderaar van Lorentz, Ernest Rutherford: “All
science is either physics or stamp collecting™. Verzamelen

van postzegels. Als iemand die zich tientallen jaren met de
studie (officieel: leer) van de internationale betrekkingen heeft
beziggehouden, heb ik mij nooit gestoord aan deze uitspraak.
Waarom zou ik ook? Mijn vakgebied omvat een zeldzame col-
lectie: ongeveer 200 staten die zich soeverein noemen maar dat
in feite slechts ten dele zijn. Het omvat ook enkele honderden
intergouvernementele organisaties en een zeer bonte verzame-
ling van transnationale groepen, variérend van nobele organi-
saties als Human Rights Watch en Amnesty International tot
afstotende terroristische bewegingen als IS en Al Qaida. Daar-
naast behoren tot de verzameling ontelbare multinationale
ondernemingen, tegelijk bewonderd en verguisd als voertuigen
van de mondialisering. Om verder nog maar te zwijgen over de
vele beroemdheden die zich - natuurlijk zonder persoonlijke
ijdelheid - hebben overgegeven aan goede werken. Ik heb het
dan over de Bono’s, de Bill Gates, de George Clooney’s en de
Angelina Jolie’s van deze wereld. Wat is er uitdagender dan de
ontdekking van terugkerende patronen in de gedragingen van
statelijke en niet-statelijke spelers? Wat is er fascinerender dan
het vinden van verklaringen voor het uitbreken van internatio-
nale conflicten en processen van integratie of desintegratie?

Ik geeft toe: het theoretisch debat in mijn vak was lang niet
altijd vruchtbaar. In de verpakking van een nieuw vocabulaire

zijn modieuze theorieén gelanceerd die in feite grotendeels
berustten op een herhaling van oude argumenten. Als er iets
is dat ik heb geleerd dan is het wel dat het wetenschappelijk
denken over de internationale betrekkingen niet ontkomt aan
de doorwerking van de wisselingen in heersende politieke
stemmingen. Deze uitspraak is misschien niet opzienbarend,
maar allerminst overbodig. Want het is nodig afstand te ne-
men van het naieve geloof in een lineaire ontwikkeling in

het proces van kennisvorming. Theoretische scholen lossen
elkaar af, maken soms plaats voor nieuwe, maar leggen zelden
het loodje. Anders dan in de natuurwetenschappen heeft de
wedijver tussen de aanhangers van de verschillende denkrich-
tingen nimmer tot een beslissende overwinning geleid. In dit
opzicht deelt mijn vak het lot van bijvoorbeeld de economische
wetenschap. Daar staan de volgelingen van de neoklassieke
school en de keynesianen nog steeds tegenover elkaar. Ik zie
hier een parallel met de voortgaande strijd tussen realisten en
liberale internationalisten. Maar is dit bij nader inzien zo erg?
Is in theoretische pluriformiteit ook niet het voordeel te zien
dat een complex verschijnsel als buitenlandse politiek, zo zeer
gehuld in een sluier van onzekerheid en ambivalentie, vanuit
verschillende invalshoeken en perspectieven kan worden ge-
analyseerd? Verkleint de verscheidenheid in de theorie ook
niet indirect de kans op tunnelvisies in het beleid?

Ik leg rekenschap af. Gedurende een lange reeks van jaren heb
ik de stelling verdedigd dat de internationale orde, althans een
internationaal stelsel dat gebouwd is op regels, een hoeder, een
beschermer nodig heeft om zich te handhaven.* Om het anders
te formuleren: leiderschap is een essentiéle conditie voor inter-
nationale orde. Leiderschap wel te verstaan dat wordt verschaft
door een mogendheid die beschikt over overmacht. Een he-
gemoniale mogendheid, dus, die in staat en bereid is gemeen-
schappelijke actie te organiseren, ordeverstoorders een halt toe
te roepen en een groot deel van de lasten op zich te nemen voor
de noodzakelijke collectieve goederen. Veiligheid, vrije toegang
tot markten, financiéle stabiliteit en een schoon milieu zijn
voorbeelden van dergelijke goederen. De bewuste stelling, axio-
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ma zo men wil, is zeker niet onomstreden — daarvoor is het ook
een stelling — maar ik heb mij in de juistheid van mijn opvatting
gesterkt gevoeld door de argumenten van historici als Edward
Carr®, internationale juristen als Detlev Vagts® en niet in de laat-
ste plaats van de aanhangers van de theorie van hegemoniale
stabiliteit zoals Charles Kindleberger” en Robert Gilpin®.

U zult zich misschien afvragen of internationale organisaties
niet kunnen zorgdragen voor sturing van politieke processen
op wereldniveau - kortom voor global governance.’ Inter-
nationale organisaties'® vervullen een belangrijke rol in de
internationale samenwerking; in feite belichamen zij die sa-
menwerking. Dit te zeggen is meer dan het intrappen van een
open deur. Want internationale organisaties stellen landen in
staat onderling wantrouwen te overwinnen, transactiekosten
te verlagen, gedrag op elkaar af te stemmen en zo mogelijk
gemeenschappelijke doelen te bereiken. Vooral op het terrein
van communicatie, economie, financién en milieu. Wat deze
organisaties evenwel niet kunnen is machtige staten te dwingen
een koers te volgen die ingaat tegen hun vitale belangen of wat
zij daarvoor aanzien. Het onvermogen van de Verenigde Naties
wangedrag te bestraffen van een der permanente leden van de
Veiligheidsraad spreekt natuurlijk boekdelen. Wat ik zojuist
heb gezegd over internationale organisaties geldt in versterkte
mate voor transnationale netwerken waarin gouvernementele
en niet-gouvernementele partijen samen optrekken. Geen
misverstand: dergelijke netwerken verdienen in het onderzoek
alle aandacht als aanvulling op de traditionele interstatelijke
benaderingen. Het is evenwel een illusie te menen dat losse al-
lianties van uiteenlopende spelers voldoende dwingende kracht
hebben om borg te staan voor stabiliteit in de wereld. Het is
één ding met succes op te treden tegen de uitbraak van besmet-
telijke ziekten of een overstroming in een overbevolkt gebied,
het is iets anders om een vredesregeling op te leggen aan lan-
den of groepen die langdurig met elkaar in conflict zijn.

Naast de stelling die ik eerder aanduidde - leiderschap door
een machtige staat als essentiéle conditie voor internationale

orde -, heb ik echter in de afgelopen tijd nog een andere stel-
ling betrokken. Namelijk dat leiderschap door een dergelijke
staat alleen een deugdelijke grondslag kan zijn voor wereldorde
indien het aanvaardbaar is voor een grote groep van landen.!!
Met andere woorden, indien leiderschap als legitiem wordt
ervaren. Op welke gronden kan een leidende staat zijn aan-
spraken op macht in deze tijd rechtvaardigen, legitimeren?
Dat is de vraag die ik bij deze gelegenheid zal behandelen.

Ter inleiding zal ik eerst een aantal opmerkingen maken over
het begrip legitimiteit. Daarbij wil ik speciaal ingaan op het
internationaal recht als bron van legitimiteit. Daarna volgt

een bespreking van de wijze waarop de Verenigde Staten zijn
leiderschapsrol gedurende decennia heeft vervuld. In dit ver-
band zal ik niet voorbij gaan aan de omstandigheden die het
Amerikaanse leiderschap hebben aangetast. Vervolgens waag
ik mij aan een bespiegeling over de kansen op internationaal
leiderschap door China. Beide landen heb ik natuurlijk niet
toevallig gekozen. De VS wordt algemeen beschouwd als de
wereldleider na 1945, terwijl velen China zien als de leider van
de toekomst. Dat ik van dit laatste nog moet worden overtuigd,
zult u straks horen.

Legitimiteit en internationaal recht

Het begrip legitimiteit kan, athankelijk van het verband waarin
het wordt gebruikt, op velerlei manier worden uitgelegd. Wan-
neer het bijvoorbeeld gaat over de legitimiteit van rechtsregels
dan hebben we het, in de bekende definitie van Thomas Fran-
ck, over het vermogen van een regel om vrijwillige naleving

te bewerkstelligen.'? Het volgen van de juiste procedure bij

de totstandkoming van de regel speelt hierbij een belangrijke
rol. In de context van leiderschap houdt legitimiteit de erken-
ning in dat de aanspraken van een staat op leiderschap juist,
gerechtvaardigd of noodzakelijk zijn. Legitimiteit maakt de
uitoefening van macht sociaal aanvaardbaar; ze transformeert
macht tot gezag. Indien legitimiteit ontbreekt is hegemoniaal
leiderschap'® moeilijk te onderscheiden van overheersing of
zelfs despotisme. Om het anders te zeggen: zonder legitimiteit
berust leiderschap op “naakte” of “brute” macht. Gezien het
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groeiende gewicht van de normatieve opvatting, in het bij-
zonder in de kring van democratische landen, dat macht niet
eenzijdig mag worden uitgeoefend voelen vele leiders zich niet
zeker bij een positie die door anderen niet als legitiem wordt
ervaren. Zoals Inis Claude het ooit formuleerde:

“Among statesmen, the lovers of naked power are far less typi-
cal than those who aspire to clothe themselves in the mantle of
legitimate authority; emperors may be nude, but they do not
like to be so, to think themselves so, or to be so regarded”*

De noodzaak van leidende mogendheden de uitoefening van
hun macht te legitimeren is alleen maar sterker geworden. Dit
komt doordat de athankelijkheden en verwevenheden tussen
landen zijn toegenomen, wat betekent dat ook machtige staten
zijn aangewezen op de medewerking van minder machtige
staten om doeleinden te realiseren. Zonder die medewerking
nemen de kosten van hun leiderschap aanzienlijk toe, omdat
volgzaamheid en gehoorzaamheid moeten worden afgedwon-
gen door middel van een combinatie van dreigementen en
beloningen.

Het begrip legitimiteit is nauw verwant aan het begrip soft
power. Er valt iets voor te zeggen om legitimiteit te zien als een
vorm van soft power. In navolging van Joseph Nye'® verstaat
men onder zachte macht het vermogen van een land de voor-
keuren van andere landen in overeenstemming met de eigen
wensen te beinvloeden zonder gebruik te maken van dwang-
middelen. Het gaat om de kunst van overreden en verleiden
door middel van de aantrekkingskracht van de idealen, waar-
den en cultuur van een land. Ook de kwaliteit van onderwijs
en wetenschappelijke standing behoort tot het arsenaal van
soft power. Positieve voorbeeldwerking speelt evenzeer een rol;
vandaar de uitdrukking leadership by example. Grote landen,
ook het huidige China, zijn zich in toenemende mate bewust
geworden van het belang van deze vorm van macht.

Martha Finnemore heeft duidelijk gemaakt dat het proces van
legitimering ingrijpt in de machtsverhoudingen tussen sterke

en zwakke landen; dit proces maakt de machtsverhoudingen
minder ongelijk. Letterlijk schrijft zij:

“To exercise power effectively, unipoles, must legitimate it, and
in the act of legitimating their power, unipoles must diffuse it.
They must recognize the power of others over them since legi-
timation lies in the hands of others”*®

Inderdaad, door hun leiderschap te willen legitimeren worden
sterke landen tot op zekere hoogte athankelijk van een minder
machtige partij. Als tegenprestatie voor de erkenning van het
leiderschap van de sterke landen verlangen zwakke landen dat
rekening wordt gehouden met hun belangen en voorkeuren.
Het legitimeren van leiderschap in de vorm van de oprichting
van internationale organisaties waarin alle leden een gelijke
stem hebben versterkt het egaliserend effect. Om al deze rede-
nen vormt het onderkennen van de betekenis van legitimiteit
een noodzakelijke correctie op de gangbare voorstelling dat de
uitkomsten van de politieke strijd in het internationale stel-
sel in hoofdzaak worden bepaald door de verdeling tussen de
materiéle machtsbronnen."”

Mijn bespreking van het internationaal recht als bron van
legitimiteit sluit nauw bij mijn eerdere opmerkingen aan. Ook
voor leidende staten is het internationaal recht een belangrijke
bron van legitimiteit. Natuurlijk is het zo dat door de moderne
geschiedenis heen de verhouding van grote mogendheden tot
het internationaal recht nogal problematisch is geweest. Vaak
meenden machtige staten de bescherming van het recht niet
nodig ter hebben. Sterker nog: ze hadden zichtbaar moeite
hun handelingsvrijheid te verminderen door zich te onder-
werpen aan volkenrechtelijke beperkingen. Dit gold zelfs voor
een betrekkelijk verlicht en liberaal land als Groot-Brittannié.
Michael Glennon heeft eraan herinnerd dat in het tijdperk dat
wel wordt aangeduid als de Pax Britannica, de tweede helft
van de 19e eeuw dus, Britse regeringen zich verzetten tegen
internationale afspraken over beperkingen op het gebruik van
gewapende macht. Zij wilden speciaal niet belet worden in de
mogelijkheden eenzijdig vlootblokkades uit te voeren. Met de
nodige overdrijving kan men zeggen dat het adagium van Rule
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Britannia, Britannia rule the waves vooral moest worden opge-
vat als Britannia waived the rules. Misschien is het ironisch te
constateren dat afspraken over beperkingen van bewapening
in die tijd krachtig werden bepleit door de VS, een toen nog
opkomend land."® Deze posities zouden wisselen met de omke-
ring in de machtsverhoudingen. Aan het begin van deze eeuw
zou Robert Kagan in zijn geruchtmakende opstel Power and
Weakness' beweren dat de Amerikanen van Mars kwamen en
de Europeanen van Venus. In vergelijking met de Europese
landen waren Amerikaanse regeringen na de Tweede Wereld-
oorlog minder geneigd internationale geschillen langs de weg
van het internationaal recht op te lossen. Kagan verklaarde dit
verschil voor een belangrijk deel uit de toegenomen macht van
de VS en de relatieve zwakte van Europa.

Het valt niet te ontkennen dat het beroep op het internationaal
recht soms dient ter compensatie of camouflage van het gebrek
aan fysieke middelen. Nederland is daarvan een interessant
voorbeeld. Toen Nederland direct na de Tweede Wereldoorlog
te maken kreeg met de Indonesische strijd voor onathankelijk-
heid probeerde het zich tegen de zware internationale druk te
verweren met het argument dat andere landen zich niet moch-
ten mengen in wat Den Haag als een binnenlandse aangelegen-
heid beschouwde. Ruim tien jaar later beriep de Nederlandse
regering zich op het zelfbeschikkingsrecht van de Papoea’s om
niet toe te geven aan de Indonesische eis tot gebiedsoverdracht
van Nieuw-Guinea. Anderzijds is het evenzeer waar dat domi-
nante landen hun stempel hebben gedrukt op de inhoud van
het recht. Zo waren ze in staat de juridische erkenning van
bepaalde voorrechten af te dwingen. Sprekende en nog steeds
actuele voorbeelden zijn de status van permanent lid van de
VN-Veiligheidsraad (met vetomacht) en die van kernwapen-
staat onder de bepalingen van het non-proliferatieverdrag. Ook
hebben deze landen zich niet zonder succes sterk gemaakt voor
een zeer ruime uitleg van wezenlijke onderdelen van het inter-
nationaal recht, zoals het recht op zelfverdediging. Zo worden
vandaag met een beroep op dit recht militaire aanvallen op
terroristen met behulp van drones buiten directe conflictgebie-

den gerechtvaardigd. Daar waar de grote mogendheden niet in
staat waren hun vitale belangen in verdragen veilig te stellen,
bestond een gerede kans dat zij niet toetraden. Onwillekeurig
denkt men aan de weigering van de VS, Rusland en China het
Statuut van Rome inzake het Internationale Strafhof te ratifice-
ren. De grote landen plaatsten zich in deze gevallen misschien
niet boven, maar dan toch wel naast het recht.?® Daarnaast
eisten ze extraterritoriale jurisdictie op in het geval van de
naleving door derde landen van Amerikaanse sanctiewetge-
ving. Zo legde de Amerikaanse rechter in 2014 de Franse bank
BNP Paris een boete van bijna 9 miljard dollar op vanwege het
negeren van de Amerikaanse sanctiewetgeving tegen Soedan,
Iran en Cuba.

Maar deze schets van de omgang van machtige staten met het
internationale recht vertelt niet het hele verhaal. Daarin ont-
breekt een wezenlijk element als het gaat om machtige staten
die leiding aan andere landen geven. Zoals ik al eerder aan-
duidde: de uitoefening van leiderschap gaat met hoge kosten
gepaard, indien bevriende landen onwillig zijn deel te nemen
aan bepaalde internationale acties of beleid te ondersteunen.
Kosten in termen van reputatieschade en afwijzing van lasten-
verdeling. Het feit dat hegemoniale mogendheden bereid zijn
een groot deel van de lasten van publieke goederen te dragen
betekent nog niet dat zij in staat zijn nagenoeg de gehele last op
zich te nemen. Het fenomeen van de imperial overstretch is een
bekend thema in de analyse van de neergang van grote mo-
gendheden. Bijna al deze mogendheden zijn bezweken onder
ongeremde expansie en overbelasting.” De ervaring na 1945
lijkt uit te wijzen dat het leiderschap van staten die zich aan de
internationale rechtsregels houden kan rekenen op een bredere
acceptatie en dus een grotere legitimiteit dan van staten die het
recht niet of nauwelijks respecteren. Respect voor het recht is
veelal beslissend voor de vraag of leidende staten erin slagen
zoveel mogelijk landen achter zich te krijgen en de kosten van
leiderschap te spreiden. Een zekere beperking van de eigen
bewegingsruimte is daarbij onvermijdelijk. Handelingen van
grote mogendheden die hechten aan legitimiteit van hun op-
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treden mogen niet al te ver afwijken van de standaarden die
minder machtige landen als fair en rechtvaardig zien, omdat
het beroep op het recht anders zijn geloofwaardigheid verliest.
Er is daarom sprake van een spanning tussen enerzijds de han-
delingsvrijheid van de leidende staat en anderzijds de behoefte
aan legitimiteit.

Meer in het algemeen geldt dat een neiging het internationaal
recht naar de eigen hand te zetten de kans groter maakt dat

in het internationale stelsel tegenkrachten worden uitgelokt.
Tegenkrachten in de vorm van coalities van ontevreden landen
of verhoogde inspanningen van een opkomende macht om de
positie van de zittende hegemoniale staat uit te dagen. In het
verlengde hiervan is er zoiets als wat James Madison, één van
de founding fathers van de Amerikaanse Unie, ooit de ‘condi-
tion of uncertainty’ noemde.?? Ook voor leiders van machtige
staten is er een belangrijk motief het internationaal recht ern-
stig te nemen. Ze moeten, als ze tenminste belangen op langere
termijn willen veilig stellen, rekening houden met de dag waar-
op hun land niet meer de sterkste is en is aangewezen op de
bescherming van het recht. Het was precies op grond van deze
overweging, het vooruitzicht van verlies aan onaantastbaar-
heid, dat Eric Posner en John Yoo Amerikaanse beleidsmakers
het volgende voorhielden:

“... America should bind itself and the world to the strict ad-
herence to international law and international institutions such
as the United Nations and the World Court. When America is
no longer so mighty, it will be grateful for the protection these
institutions offer to the weak against the strong”

Het kan geen verbazing wekken dat de keuzes die in dit ver-
band worden gemaakt — die tussen beleidsvrijheid en legiti-
miteit en die tussen belangen op de korte en langere termijn -
variéren, al naar gelang de ideeén van de persoon van de po-
litieke leider en de politieke constellatie waarin deze verkeert.
En uiteraard is ook de aard van het politieke regime, open of
gesloten, van belang. Ook zij die geloven in de relatieve auto-
nomie van de buitenlandse politiek, met haar veronderstelde
eigen wetmatigheden, zullen moeten erkennen dat het nogal

wat uitmaakt of een leidende mogendheid een democratisch
bestuur heeft en respect toont voor het idee van de rechtsstaat
of niet. Het onderscheid dat wel wordt gemaakt tussen goed-
aardige en kwaadaardige hegemoniale mogendheden heeft hier
veel mee te maken.

De Verenigde Staten als leidende mogendheid

Ik besef dat mijn uiteenzettingen tot zover een tamelijk ab-
stract karakter hadden. Het wordt daarom tijd dat ik nu inga
op de wijze waarop de Verenigde Staten na de Tweede Wereld-
oorlog heeft geprobeerd zijn leiderschapsrol te legitimeren.
Eerder heb ik gezegd dat de VS na 1945 algemeen als wereld-
leider wordt beschouwd. Deze uitspraak verdient enige nuan-
cering. Zeker, Amerika kwam uit de oorlog als verreweg het
machtigste land, economisch uitzonderlijk sterk met een aan-
deel van bijna de helft in de wereldproductie en bovendien in
het bezit van het kernwapen, dat zijn ontzagwekkende kracht
tegen Japan had getoond. Even belangrijk was dat anders dan
na de Eerste Wereldoorlog het Congres in grote meerderheid
bereid was een actieve internationalistische rol te steunen. Het
isolationisme leek definitief verslagen. Maar het Amerikaanse
leiderschap dat in de naoorlogse jaren gestalte zou krijgen was
verre van universeel en allesomvattend. Dit wil zeggen: het
strekte zich niet uit tot alle landen en in alle relevante domei-
nen.*

Het bijzondere van de internationale orde zoals deze na 1945
zou groeien, is het naast elkaar bestaan van twee parallelle
beheersstructuren. Er was een structuur, min of meer architec-
tonisch opgezet, ter regulering van de wereldeconomie. Ik doel
hier uiteraard op het stelsel van afspraken van Bretton Woods
en GATT, met zijn nadruk op de formele regels van vaste wis-
selkoersen, vrijmaking van handel en non-discriminatie. Een
andere structuur ontstond zonder vooropgezet plan ter bewa-
king van het militair-strategisch evenwicht volgens de informele
regels van de nucleaire afschrikking. Het Amerikaans leider-
schap in de eerste structuur, de zgn. liberale economische orde,
die overigens in hoofdzaak uit de westerse landen bestond,
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was in de eerste 25 jaar vrijwel onbeperkt. Gewezen is al op het
grote aandeel van de VS in de wereldeconomie. Dit aandeel zou
door de groeiende welvaart in Europa en Japan wel geleidelijk
verminderen, maar nog steeds aanzienlijk hoger blijven dan
van welk land ook. De VS trad op als breekijzer in het slechten
van handelsbarrieres en fungeerde als vangnet in het interna-
tionale geldstelsel. De positie van de dollar als belangrijkste
reservevaluta en betaalmiddel in de wereld bleek echter niet
onaantastbaar toen in 1971 de Amerikaanse regering besloot de
vrije inwisselbaarheid van dollar in goud, tegen een vaste prijs,
los te laten. Zij was hiertoe gedwongen als gevolg van grote
tekorten op de begroting en de betalingsbalans. De regel van de
vaste wisselkoersen bleek niet meer te handhaven. Ook moest
de VS in de daarop volgende jaren bij de internationale handels-
besprekingen de groeiende economische macht van Japan en de
Europese Gemeenschap ondervinden. Toch bleef het de eco-
nomische agenda in belangrijke mate bepalen en een leidende
rol in de wereldeconomie vervullen, ook al omdat de dollar zijn
positie als sterkste munt ruimschoots wist te handhaven.

Een geheel ander beeld doet zich voor in de context van de
geopolitiek, de strijd om de beheersing van grondgebied en
wereldzeeén. In militair-strategisch opzicht moest de VS zijn
gelijke erkennen in de Sovjetunie. Men spreekt dan ook van
een bipolaire veiligheidsorde. In deze orde treedt de VS als
leider op van een brede coalitie van westerse landen die de
militaire bescherming van de VS zochten tegen een veronder-
stelde Sovjetdreiging. Of deze perceptie reéel was of niet, een
feit is dat de leiders in het Kremlin een onvoorstelbaar groot
deel van het economisch product van hun land staken in de
militaire sector. De vraag was niet of de Sovjetunie een mili-
tair-industrieel complex had; zij was het. Dit ging wel ten koste
van de levensstandaard van de bevolking en de hoge militaire
lasten hebben uiteindelijk bijgedragen aan de ondergang van
het communistisch regime. De uitspraak van Helmut Schmidt,
de Sovjetunie was niet veel meer dan Boven-Volta (het huidige
Burkina Faso) plus atoomraketten,” was minder absurd dan
het misschien lijkt.

De rivaliteit tussen de VS en de Sovjetunie, weldra supermo-
gendheden genoemd, werd het overheersende thema in de
internationale betrekkingen van de naoorlogse decennia, zij
het dat de nasleep van dekolonisatie en de opmars van de be-
weging van de niet-gebonden landen een belangrijk zijtoneel
vormden. Dat men na 1945 te maken krijgt met twee verschil-
lende soorten van internationaal beheer vloeide voort uit het
feit dat de Sovjetunie nadrukkelijk niet deel uitmaakte van

de economische wereldorde. De buitenlandse handel van dit
land stelde weinig voor; de Sovjeteconomie was in hoge mate
op zelfvoorziening gericht. Het model van de centraal geleide
economie verhield zich bovendien slecht tot de internationale
regels van vrijhandel en concurrentie.

Wat lag aan de basis van de legitimiteit van het Amerikaanse
leiderschap, zowel als dragende mogendheid van de wereld-
economie en als onbetwiste aanvoerder van het westerse stelsel
van militaire bondgenootschappen? Afgezien van het prestige
waaruit de VS na de oorlog gedurende een reeks van jaren kon
putten als bevrijder van de slachtoffers van nationaal-socialis-
me en fascisme, rustte die legitimiteit in feite op drie verschil-
lende pijlers. De eerste pijler bestond uit de publieke goederen
(of diensten) die de VS zoveel andere landen aanbood. Het was
bereid een onevenredig deel van de kosten voor zijn rekening
te nemen om op te treden als stabilisator van de wereldeco-
nomie en handhaver van het internationaal machtsevenwicht.
Door genereus te zijn handelde de Amerikaanse regering ove-
rigens nadrukkelijk in het eigen belang. Niemand beter dan
Josef Jofte heeft de essentie van de Amerikaanse politiek ver-
woord: “Do good for others in order to do well for yourself >
Met andere woorden, jaag je eigenbelang na door de belangen
van andere landen te dienen.

Als grootste exporteur in de wereld en grootste buitenlandse
investeerder had de VS als geen ander land veel voordeel van
de bescherming van de handelsroutes, zeevaartverbindingen en
een vrije toegang tot afzet- en grondstofgebieden. Ook was de
VS zeer gebaat bij de verzekering van de veiligheid in de wereld
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en speciaal in de Oude Wereld. Een denkbare heerschappij van
de Sovjetunie over geheel Europa zou vermoedelijk de positie
van de VS als wereldmogendheid ernstig hebben verzwakt.
Want in dit scenario zou aan Amerika’s grootste tegenstrever
zich de gelegenheid hebben voorgedaan het grote economische
en bevolkingspotentieel van West-Europa dienstbaar te maken
aan machtspolitieke doelstellingen. Europa gold daarom als de
eerste verdedigingslinie van de VS. Ondanks het Amerikaanse
eigenbelang profiteerden de kleinere landen in ruime mate van
de Amerikaanse inspanningen. Daarmee verzekerde de VS zich
van hun steun. De VS stelde zelfs Duitsland en Japan, de grote
verliezers van de Tweede Wereldoorlog, in staat zich te ontwik-
kelen tot geduchte economische concurrenten. Het contrast
met de bejegening van het overwonnen keizerlijke Duitsland
na de Eerste Wereldoorlog kon niet groter zijn.

De tweede pijler onder de legitimiteit werd gevormd door de
ideéle rechtvaardiging van het Amerikaanse leiderschap. Na
de Tweede Wereldoorlog treedt de VS naar voren als de zelf-
benoemde promotor van universele waarden van democratie,
vrijheid en rechtsstaat. Het manifesteert zich als land met een
duidelijke missiedrang, geworteld in het geloof in een mani-
fest destiny, ofwel een bijzondere lotsbestemming. Het geloof
ook in een voorbeeldrol: Amerika als The shining city on the
hill. Om de ideéle waarden te beschermen moest Amerika zo
nodig bereid zijn een hoge prijs te betalen. In de onsterfelijke
formulering van John F. Kennedy: “Let every nation know,
whether it wishes us well or ill, that we shall pay any price, bear
any burden, meet any hardship, support any friend, oppose
any foe to assure the survival and the success of liberty.“”” Dat
er in de praktijk soms een brede kloof gaapte tussen retoriek
en daden staat buiten kijf. Men hoeft slechts de interventies
in Vietnam, Chili en andere landen voor de geest te halen om
zich te realiseren hoeveel krediet Amerikaanse presidenten van
tijd tot tijd verspeelden. Maar waar het uiteindelijk om gaat

is dat de VS, ondanks deze ontsporingen, in de ogen van de
landen die athankelijk waren van zijn bescherming voldoende
geloofwaardigheid behield om te handelen uit naam van wat

ooit de vrije wereld heette. Het zelfreinigend vermogen van het
Amerikaanse politiek systeem speelde hierbij een belangrijke
rol. Was het niet de Tocqueville die ooit schreef: “The greatness
of America lies not in being more enlightened than any other
nation, but rather in her ability to repair her faults”? Kritiek
op de VS werd vaak gemengd met bewondering, zo niet jaloe-
zie, voor de dynamiek van de Amerikaanse samenleving en
ontzag voor haar technologie en economie. De ambivalentie

in de beoordeling van de VS kan misschien het beste onder
woorden gebracht door te verwijzen naar de uitroep van de
anti-Amerikaanse demonstrant in Kolkata (Calcutta): “Yankee
go home! And take me with you”?

En dan is er nog een derde pijler van legitimiteit. Die hield
verband met de stijl van het Amerikaanse leiderschap. In te-
genstelling tot die van vroegere leidende mogendheden was
deze consensueel van aard. Ik herinner eraan dat de naoorlogse
Amerikaanse regeringen de vooruitziende blik hadden het
initiatief te nemen tot de oprichting van een reeks van multi-
laterale instellingen. Daarin zaten bondgenoten en bevriende
landen formeel als gelijken mee aan tafel. Weliswaar zat de VS
aan het hoofd en bepaalde het in belangrijke mate de agenda,
maar de uitvoering deed het zoveel mogelijk in overleg met
zijn partners. Wat speciaal de NAVO betreft kwamen de Eu-
ropese bondgenoten vaak pas in beweging nadat Washington
met voorstellen was gekomen. Er was echter ruimte voor aan-
passingen. Natuurlijk was er sprake van wisselingen in de tijd.
Er zijn perioden aan te wijzen waarin werd geklaagd over al te
nadrukkelijk Amerikaans leiderschap, er waren ook perioden
waarin kritiek werd geleverd op een gebrek daaraan. Maar
door de bank genomen was de acceptatie groot. Het consen-
suele karakter van het Amerikaans leiderschap sloot overigens
niet uit dat de VS van tijd tot tijd flinke druk op onwillige
regeringen moest uitoefenen teneinde tot een gemeenschap-
pelijk standpunt of optreden te komen. Dat was bijvoorbeeld
in de eerste helft van de jaren ’80 het geval toen Washington
te maken had met omvangrijk Europees verzet tegen plaatsing
van nieuwe kernwapens in West-Europa. Druk om tot over-

INTERNATIONAAL LEIDERSCHAP EN LEGITIMITEIT



10

eenstemming te geraken kan men beschouwen als de onver-
mijdelijke prijs van collectieve actie.

Met het einde van de Koude Oorlog en de ineenstorting van de
Sovjetunie, formeel eind 1991, gingen de beide beheersstruc-
turen waarover ik eerder sprak, die van de economie en die van
de veiligheid, in elkaar over.*® Vooral militair was de positie
van de VS als enig overgebleven supermogendheid onaantast-
baar. Er kon geen twijfel over bestaan dat het primaat in de
wereldpolitiek bij de VS lag. De VS nam 45 tot 50% van de mi-
litaire uitgaven in de wereld voor zijn rekening. Het land werd
op de troon gehesen van het nieuwe Rome. Men ging naar het
voorbeeld van de Pax Romana spreken over een Pax Ameri-
cana, een wereldorde die steunde op het leiderschap van de VS.
Termen als ‘preeminent power’, ‘hyperpuissance’ en ‘Ueberpo-
wer’ werden gemunt om de uitzonderlijke machtspositie van
het land te typeren. De vraag is gesteld waarom het leiderschap
van de VS gedurende een reeks van jaren niet is uitgedaagd.
Dan kom ik bij de theorie van het realisme, “the theory that
everyone loves to hate”. Deze theorie gaat uit van het inherente
competitieve karakter van de internationale politiek als gevolg
van de afwezigheid van een centrale autoriteit. Op grond daar-
van voorspelt zij dat een unipolaire machtsstructuur de tegen-
krachten oproept die een einde maken aan de hegemoniale
positie van een land. Zwakkere landen, zo luidt de redenering,
proberen zich tegen de machtigste staat te beschermen door
zich aaneen te sluiten in een coalitie teneinde het machtseven-
wicht te herstellen.*!

Verschillende verklaringen zijn opgesteld voor de veronder-
stelde anomalie van het uitblijven van een dergelijke coalitie.?
Daar is ten eerste de gedachte dat Amerika’s potentiéle rivalen
hebben berust in het leiderschap van de VS, omdat ook zij
profiteerden van de Amerikaanse inzet voor een open handels-
stelsel en veilige zeeverbindingen. Een tweede verklaring luidt
dat de VS onder de presidenten George H. Bush en William

J. (“Bill”) Clinton gemeenschappelijke frontvorming wist te
voorkomen doordat het een succesvolle diplomatieke strategie

volgde. Deze was erop gericht de politieke afstand van de VS
tot deze rivalen kleiner te houden dan die tussen de rivalen
onderling. Minister van buitenlandse zaken James Baker zin-
speelde erop dat de wereld de contouren ging aannemen van
een spaakwielmodel. Daarin functioneerde de VS als het mid-
delpunt, de naaf, terwijl de andere landen zich aan de uitein-
den bevonden. Elk land kon zijn bestemming alleen bereiken
door een route te volgen die via de VS liep.* Historische ver-
gelijkingen zijn in dit verband ook gemaakt met de soort van
verdeel-en-heers politiek die Bismarck ooit heeft gevoerd.**

Er is nog een derde verklaring. Die houdt de constatering in
dat het verschil in macht tussen de VS en landen als China,
India en Rusland zo groot was dat zelfs hun gecombineerde
macht niet toereikend zou zijn om de VS de voet dwars te zet-
ten. China, in het bijzonder, was wel bezig zijn achterstand in
te halen maar handelde volgens het adagium van Deng Xia-
oping dat het zijn sterkte moest verbergen en geduld hebben
(“hiding your strength and biding your time”). William Wohl-
forth meende zelfs dat de logica van de balance of power was
overwonnen doordat de internationale machtsongelijkheid te
groot was geworden. Geen land zou in de voorziene toekomst
in staat zijn het primaat van de VS aan te tasten.*

Om het spoor van de legitimiteit te vervolgen voeg ik nog een
vierde verklaring toe: tijdens de regeerperiode van de zojuist
genoemde presidenten, tussen 1989 en 2001 dus, was de VS
over het algemeen terughoudend in het gebruik van zijn mili-
taire macht; bovendien koos het nadrukkelijk voor de weg van
de multilaterale samenwerking. Nergens kwam dit duidelijker
naar voren als bij de Eerste Golfoorlog (1990-91)*, die een
eind maakte aan de bezetting van Koeweit door Irak. De door
de Amerikanen geleide militaire operatie Desert Storm werd
breed gesteund, ook door landen die niet tot Amerika’s traditi-
onele bondgenoten zijn te rekenen. Ook onderkende de Ame-
rikaanse regering het belang om binnen de grenzen van het
internationaal recht te blijven, al blijft de strikte legaliteit van
de Kosovo-operatie in 1999 nog steeds omstreden. Maar over
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het algemeen zijn op het Amerikaanse beleid in de periode die
volgde op het eind van de Koude Oorlog de woorden van toe-
passing die Andrew Hurrell schreef:

“A rational hegemon in an age of globalization would un-
derstand the importance and utility of soft power and self-
restraint. In return for this self-binding and the procedural
legitimacy it would create, and in return for US-supplied global
public goods and the output legitimacy that they would create,
other states would acquiesce and accept the role of the United
States as the owner and operator of the system.”?”

Afbrokkeling van het Amerikaanse leiderschap

Het verlichte inzicht dat de acceptatie in de wereld van Ame-
rika’s positie als wereldleider niet alleen athankelijk was van
de onmisbare diensten die de VS verschafte, maar ook van zijn
zelfbeperking en minimaal respect voor internationale regels,
zou uiteindelijk ten prooi vallen aan hubris, aan arrogantie
van de macht of - om de term van Michael Mandelbaum te
lenen - geopolitieke dronkenschap.? Ik ben dan aangekomen
bij het presidentschap van George W. Bush, vooral in zijn
eerste regeerperiode (2001-2005). Zoals bekend zijn twee ge-
beurtenissen bepalend geweest voor dit presidentschap: 9/11
en de Amerikaanse inval in Irak. De terroristische aanvallen
van al-Qaida op doelen in New York en Washington maakten
de kwetsbaarheid van de Amerikaanse samenleving aanschou-
welijk; ze veroorzaakten onder het Amerikaanse volk dan ook
een ongekende mentale schok. President Bush reageerde door
het terrorisme de oorlog te verklaren. En wie hem in de strijd
tegen het terrorisme niet zou steunen, beschouwde hij als
tegenstander. Het terroristische gevaar werd ook gebruikt als
rechtvaardiging om in 2003 een eind te maken aan het bewind
van Saddam Hussein in Irak.

De Amerikaanse Midden-Oosten politiek in deze periode valt
niet goed te begrijpen zonder aandacht te besteden aan de
grote invloed van het neoconservatisme op een aantal sleutel-
figuren in het Bush-kamp. Neoconservatisme staat voor een
hybridische ideologie die twee verschillende tradities in de

Amerikaanse buitenlandse politiek met elkaar probeerde te
verzoenen: wilsoniaans idealisme en hamiltoniaans realisme.*
De bevordering van de democratie heette in het belang van

de Amerikaanse veiligheid te zijn. Want als het leerstuk van
democratic peace algemene geldingskracht had, zouden ook

in het Midden-Oosten democratisch bestuurde landen niet
tegen elkaar vechten. Zelfs Israél zou dan veilig zijn. Zo nodig
moest de democratie van buiten op de punt van het geweer
worden opgelegd. In de kring van president Bush bestond de
overtuiging dat de VS dit ongestraft kon doen omdat sprake
was van het ‘unipolaire moment, de bijzondere fase van een
ongeévenaarde Amerikaanse machtspositie waarin de wereld
zich bevond. Deze overtuiging ging hand in hand met minach-
ting van het gezag van bijvoorbeeld de Veiligheidsraad van de
VN. Weinig verhullend waren in dit verband de woorden die
president Bush in zijn State of the Union-boodschap van janu-
ari 2004 sprak: “America will never seek a permission slip to
defend the security of our people”®

De VS dreef af naar een politiek van unilateralisme, van een-
zijdige politieke handelingen. Dit bracht de Amerikaanse
regering in aanvaring met het internationaal recht. Het
Amerikaanse exceptionalism, het geloof in de uitzonderlijk-
heid van de eigen internationale missie, had meer en meer

de gedaante aangenomen van Amerikaans exemptionalism®,
de aanspraak op vrijstelling van internationale rechtsregels.

In veler ogen ontbrak aan de militaire interventie in Irak een
toereikende volkenrechtelijke grondslag.*> Daarnaast maakten
Amerikaanse autoriteiten zich schuldig aan schendingen van
het internationale humanitair recht. Terrorismeverdachten
werden aan folterpraktijken blootgesteld en een eerlijk proces
ontzegd. Guantanamo en Abu Ghraib werden de symbolen van
een ontluistering van het Amerikaanse moreel gezag. Vlak na
zijn aantreden had president Bush al twijfel gezaaid aan zijn
inzet voor overeenkomsten inzake wapenbeheersing door de
opzegging van het ABM-verdrag, het verdrag betreffende de
beperking van antiraketverdediging. Ik heb in dit verband geen
moeite te erkennen dat de theorie van hegemoniale stabiliteit,
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naast grote verklarende kracht, ook een blinde vlek heeft. Een
blinde vlek voor de mogelijkheid van misbruik van macht door
de leidende mogendheid, ook wanneer deze een democratisch
regime heeft.

Het Amerikaanse unilateralisme dat de regering Bush demon-
streerde, lokte pogingen tot soft balancing uit, een voorzichtig
zoeken naar politiek tegenwicht door andere spelers. Dit uitte
zich allereerst in de afstand die Frankrijk, Duitsland en enkele
van Amerika’s kleinere bondgenoten namen van het Irakese
avontuur. Hoewel het praktische effect van het verzet in de
eigen familie nihil was, deed het wel afbreuk aan de legitimiteit
van het Amerikaanse leiderschap. De reactie op het unilatera-
lisme uitte zich ook in groeiende kritiek van opkomende lan-
den, China voorop, die zich niet langer wensten neer te leggen
bij de leidende rol van de VS in de wereld. De retoriek van het
‘anti-hegemonisme’ van deze landen keerde zich tegen elke
vorm van alleenheerschappij. Ze ging niet alleen gepaard met
eisen tot meer invloed in de gevestigde multilaterale instel-
lingen, maar leidde ook tot initiatieven voor de oprichting van
parallelle internationale organisaties, zoals de Shanghai Coo-
peration Organization en later in BRICS-verband een Nieuwe
Ontwikkelingsbank en Stabiliteitsfonds. De eerder besproken
voorspelling van het realisme leek dan toch met vertraging

uit te komen, zij het in beperkte mate. De pretentie van de VS
een model voor de wereld te zijn en de toekomst in eigendom
te hebben, ik gebruik de formulering van Barry Buzan,® werd
vervolgens een grote slag toegebracht met het uitbreken van
de financiéle crisis in 2007-2008. Deze crisis was immers in de
VS ontstaan, made-in-the-USA. De sterk verminderde aantrek-
kingskracht van het Amerikaanse economisch en financieel
systeem die hiervan het gevolg was droeg mede bij aan de crisis
in de legitimiteit van het Amerikaanse leiderschap waarvan
geleidelijk aan kon worden gesproken.

De verkiezing van president Obama in november 2008 leek te
zorgen voor een ommekeer. Weloverwogen nam hij afstand
van de politieke erfenis van zijn voorganger. De VS zou geen

buitenlandse interventies meer ondernemen die niet werden
gesteund door zijn bondgenoten en die strijdig waren met het
internationaal recht. Tot een herstel van de oude Amerikaanse
leiderschapspositie leidde dit echter niet. Daarvoor zijn twee
belangrijke structurele oorzaken aan te wijzen. De eerste is

de relatieve neergang van de Amerikaanse macht als onver-
mijdelijk gevolg van het groeiende aandeel van China en in
mindere mate India en Brazilié in de wereldeconomie. Zeker,
de VS bleef nog steeds het machtigste land, gezegend als het
was met een gunstige geografische ligging, een overvloed aan
natuurlijke rijkdommen, een relatief jonge bevolking, de beste
universiteiten en met een zeer dynamische technologische
sector. Het bijzondere van de Amerikaanse technologie was (en
is nog steeds) dat deze na ontwikkeling onmiddellijk in de hele
wereld wordt toegepast, van iPhones en mobiele netwerken tot
Facebook.* Daardoor behield de VS ook zijn aantrekkings-
kracht voor talenten uit de gehele wereld. Bovendien veran-
derde weinig in de situatie dat het als enig land het vermogen
bezat omvangrijke strijdkrachten naar elk deel van de wereld te
verplaatsen. Nog steeds beschikte het over een mondiaal net-
werk van allianties met meer dan 750 militaire bases in meer
dan 100 landen. Het is evenzeer waar dat nog steeds weinig of
geen resultaten van internationale onderhandelingen konden
worden geboekt zonder dat de VS zich actief met de agenda
van die onderhandelingen bemoeide en zijn gewicht in de
schaal wierp. Ongeacht of het nu ging om nucleaire veiligheid,
over de redding van het mondiale financieel stelsel of klimaat.
In zoverre bleef de VS de indispensable nation waarover Made-
leine Albright als minister van buitenlandse zaken aan het eind
van de jaren *90 sprak.

Maar tegelijk nam het vermogen om ontwikkelingen in de we-
reld te sturen verder af. Misschien was het Amerikaanse enga-
gement onmisbaar om tot oplossingen te komen, maar het was
lang niet in alle gevallen voldoende. Er was een nieuwe werke-
lijkheid ontstaan. Niet alleen was men getuige van een power

transition, een verschuiving in het internationale krachtenveld
van oude naar nieuwe machten. Ook was sprake van een ver-
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schijnsel dat met het woord power diffusion wordt aangeduid.*
Hiermee wordt gedoeld op een verspreiding of het weglekken
van de macht van de staat naar onder meer autonome religi-
euze en etnische groepen, vaak met een gewelddadig karakter.

De tweede oorzaak van de verzwakking van het Amerikaanse
leiderschap is gelegen in de sterk gewijzigde interne politieke
situatie in de VS. Niemand zal betwisten dat de groeiende
polarisatie tussen Republikeinen en Democraten in de afgelo-
pen jaren een verlammende werking heeft gehad op de besluit-
vorming. Gridlock is het woord dat hiervoor is gebruikt. Dit
werkte ook door in het buitenlands beleid. In een democratie
is een breed binnenlands draagvlak een noodzakelijke voor-
waarde voor effectief internationaal leiderschap. Daaraan heeft
het tot schade van de Amerikaanse inzet wereldproblemen op
te lossen, ontbroken. Het is geen toeval dat Amerikaanse pre-
sidenten hun grootste successen behaalden in periodes waar
sprake was van bipartisan foreign policy, een beleid dat stoelde
op brede overeenstemming tussen de twee grote Amerikaanse
politieke partijen. Het beroep op de oude stelregel, politics stops
at the water’s edge, in de context van de buitenlandse betrek-
kingen, vond in het Capitool sinds geruime tijd weinig of geen
weerklank.

Naast de teloorgang van de binnenlandse politiek weegt de col-
lectieve frustratie mee die zich van grote delen van het Ame-
rikaanse volk meester heeft gemaakt over de grotendeels mis-
lukte interventies in Irak en Afghanistan. De gedachte dat de
VS in staat zou zijn het Midden-Oosten te herscheppen naar
het evenbeeld van de westerse democratie is een grote illusie
gebleken. Philip Stephens gebruikte een treffende formulering
om de gewijzigde situatie te typeren: “The US remains the only
power that matters everywhere, but Washington no longer
thinks that everywhere matters”* Duidelijk werd dat een flink
deel van de Amerikaanse bevolking niet langer bereid was de
lasten van internationaal leiderschap, de burdens of empire, te
dragen.*” Nation-building at home, niet in onrustige landen

ver weg, werd het parool in de Amerikaanse politiek. De steun

voor een sterk engagement met het buitenland was verzwakt.
In de VS had zich een beeld vastgezet van een wereld die zich
ondankbaar toonde tegenover een edelmoedig Amerika dat
zoveel offers had gebracht voor de veiligheid en welvaart van
andere volkeren. Het argument raakte uit het zicht dat die
offers voor een groot deel ook het Amerikaanse belang had-
den gediend. Het verlangen van veel Amerikanen op grotere
afstand van de wereldproblemen te gaan staan, werd nog ver-
sterkt door de schaliegasrevolutie. Deze omwenteling op ener-
giegebied heeft het idee versterkt van een afgenomen noodzaak
om zich in een wespennest als het Midden-Oosten te steken.

Mijn uiteenzetting over de aantasting van het Amerikaanse lei-
derschap zou niet volledig zijn, indien ik voorbij zou gaan aan
de wijze waarop president Obama invulling heeft gegeven aan
zijn ambt.” Obama heeft de Amerikaanse kiezers de belofte
gedaan dat hij een einde zou maken aan - wat hij noemde - de
perpetual war footing van zijn land. In het bijzonder nam hij
ook afstand van de opvatting van zijn voorganger dat zijn land
in oorlog met het terrorisme verkeerde en dat het vooral met
militaire middelen moest worden bestreden. Dit sloot ove-
rigens de veelvuldige uitschakeling van terroristische leiders
met droneaanvallen niet uit. Wie op zoek is naar het duidelijk
strategisch concept van Obama’s buitenlandse beleid komt be-
drogen uit. Zoals hij zelf bekende was, “Don’t do stupid stuft”,*
het leidende beginsel van zijn beleid. Zijn wereldbeeld leek

te zijn doortrokken van een mengeling van ideeén.” Hij was
internationalist in die zin dat de VS zich niet mocht afkeren
van de wereld en zich moest inzetten voor multilaterale sa-
menwerking en versterking van internationale regels. Als geen
ander onderkende hij het belang van legitimiteit. Legitimiteit
was de tegenpool van misbruik van macht. Tegelijk kon hij ook
realist worden genoemd omdat hij vond dat hij als president
de levens van Amerikaanse militairen alleen in de waagschaal
mocht stellen indien sprake was van een directe bedreiging
van de nationale veiligheid. Humanitaire rampen alleen waren
daarvoor geen voldoende reden. Dit verklaart zijn grote aarze-
ling om in te stemmen met de interventie in Libié van 2011 en
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zijn weigering nadien om op grote schaal in te grijpen om een
eind te maken aan de agressie van de Syrische president Bashar
al-Assad tegen zijn eigen bevolking.

President Obama had de overtuiging dat de VS niet in elke
internationale crisis het voortouw moest nemen. Hij was zich
als geen ander bewust van het gevaar van overbelasting. Bij
voorkeur deelde hij de verantwoordelijkheid voor internatio-
naal optreden met andere landen, ook om niet alleen de lasten
te hoeven dragen. Soms vond hij, Libié is weer het voorbeeld,
dat Europese bondgenoten en bevriende Arabische landen op
de stoel van de bestuurder moesten plaats nemen. Over zijn
opstelling destijds verklaarde hij: “Real leadership creates the
conditions and coalitions for others to step up as well; to work
with allies and partners so that they bear their share of the
burden and pay their share of the costs! Deze definitie van
leiderschap heeft hem het verwijt van leadership from behind
opgeleverd, een uitdrukking die natuurlijk dicht in de buurt
komt van een contradictie. De vraag dringt zich bijna onver-
mijdelijk op of Obama’s door intellectuele twijfel ingegeven
prudentie,” zijn scepsis over het nut van militair ingrijpen en
zijn natuurlijke afkeer van het aangaan van de confrontaties,
zelfs indien zelf getrokken rode lijnen werden overschreden,*
Rusland en China hebben aangemoedigd territoriale ambities
om te zetten in daden. Hoewel deze vraag moeilijk te beant-
woorden is, kan niet worden betwist dat onder zijn president-
schap niet alleen de twijfel is gegroeid aan het vermogen van
de VS als ordehandhaver op te treden maar ook aan de vastbe-
slotenheid dit te doen.

Waarschijnlijk heeft de eerder door mij vastgestelde stem-
ming onder delen van het Amerikaanse volk dat de wereld
zich ondankbaar had getoond tegenover de offerbereidheid
van de VS bijgedragen aan de verkiezing van Donald Trump
tot president. De tegenstanders van de nieuwe president zul-
len moed putten uit de bekende wijsheid dat het geniale van
de Amerikaanse grondwet is dat zij de schade beperkt die één
president kan aanrichten. Er is zelfs beweerd dat het Ame-

rikaanse politiek stelsel ontworpen is door briljante geesten,
opdat idioten ermee overweg zouden kunnen.** Maar het pro-
bleem is natuurlijk dat het mechanisme van controle en tegen-
wicht, checks and balances, zich het minst sterk doet gelden op
het terrein van de buitenlandse betrekkingen. Daar geeft het
privilege van de uitvoerende macht elke president immers veel
bewegingsvrijheid, al zal hij - zoals ik eerder betoogde - niet
zonder de steun van de eigen bevolking kunnen. Zonder twij-
fel markeert de politieke geloofsbelijdenis die Donald Trump
onverholen heeft afgelegd, America first, een breuk met de
centrale gedachte die alle naoorlogse Amerikaanse presidenten
in verschillende toonaarden hebben uitgedragen, de gedachte
dat de VS er beter van wordt indien het bereid is een leidende
rol in de wereld te spelen, hoe ondankbaar en frustrerend die
rol onder omstandigheden ook kan zijn.*> Klaarblijkelijk meent
de huidige president dat de voordelen van de multilaterale
samenwerking niet opwegen tegen de kosten die zijn land voor
de instandhouding daarvan moet maken. Het idee dat men

in deze tijd diplomatie kan bedrijven bij wijze van zakelijke
transactie met afzonderlijke landen op basis van een eenvou-
dige winst- en verliesrekening houdt een ernstige miskenning
in van het veranderde karakter van de buitenlandse politiek.
Nationale belangen worden sinds lange tijd met vele andere
landen gedeeld en een verminderde beschikbaarheid van col-
lectieve goederen schaadt bij uitstek een wereldmogendheid,
die de VS onverminderd is. Op dit ogenblik valt onmogelijk

te zeggen of, en zo ja in welke mate, de standpunten van de
nieuwe Amerikaanse president door de werkelijkheid zullen
worden ingehaald dan wel door enige sleutelfiguren in zijn
regering gecorrigeerd.

Aflossing van de wacht: China als successiestaat?

Is het met de sterke twijfel over de houdbaarheid en continui-
teit van het Amerikaanse leiderschap die nu is gaan overheer-
sen, denkbaar dat China, onbetwist de sterkste van de opgeko-
men landen, de rol van de VS als wereldleider in de voorzien-
bare toekomst gaat overnemen?® De gedachte aan China als
successiestaat past in een bepaalde visie op de dynamiek van
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het statenstelsel die nauw verbonden is met de theorie van de
lange cyclus van wereldleiderschap, die vooral door George
Modelski is ontwikkeld.” Volgens deze theorie zal elke leiden-
de mogendheid na enkele tientallen jaren worden uitgedaagd
en afgelost door een opgekomen grote mogendheid. Deze
doorloopt op haar beurt een stadium van opkomst, bloei en
verval. Over de oorzaken van het verval van leidende mogend-
heden bestaan uiteenlopende verklaringen: deze variéren van
toenemende kosten om het leiderschap voort te zetten in het
licht van bedreigingen door opkomende landen, de - al eerder
aangeduide - neiging om meer verplichtingen aan te gaan dan
het economisch potentieel toelaat en ongelijke economische
groeivoeten.” Ook wordt dit verval toegeschreven aan verstar-
ring die optreedt als gevolg van de druk van belangengroepen
die vasthouden aan verworven posities en die te weinig open-
staan voor vernieuwingen®. Na de late Middeleeuwen zijn

er volgens onderzoekers op zijn minst vijf periodes geweest
waarin een mogendheid de heerschappij uitoefende: Portugal
in de 16° eeuw, de Republiek der Verenigde Nederlanden in de
17¢ eeuw, Engeland zowel in de 18° als de 19° eeuw en de VS na
1945.% Vaak gaat de afwisseling van de heerschappij van de ene
mogendheid door een andere gepaard met oorlog.®!

Verwachtingen over een Chinees leiderschap in de wereld

zijn aangewakkerd door het initiatief dat China nam tot ves-
tiging van een Aziatische Infrastructuur Investeringsbank,

die in 2015 haar beslag kreeg. Zoals ik al eerder memoreerde
was hieraan al een jaar eerder de oprichting van een Nieuwe
Ontwikkelingsbank als resultaat van de BRICS-samenwerking
vooraf gegaan. Beide creaties maakten gedachten los over
stappen die China zou zetten in de richting van een nieuwe
internationale economische orde, parallel aan de bestaande
instituties.®? Ze voedden ook speculaties over de vraag of in het
bijzonder China erop uit was zijn rol van internationale rule
taker te veranderen in die van rule maker.®® Een andere ontwik-
keling die scheen te wijzen op een bereidheid van China tot
het dragen van grotere internationale verantwoordelijkheden
betreft het One Belt, One Road (Eén gordel, één weg) initiatief.

Deze eigentijdse versie van de oude Zijderoute voorziet in

een reusachtig netwerk van verbindingen, zowel over land als
over zee, dat zich van China over het Aziatische continent tot
Europa en Afrika uitstrekt. In het plan kan men de intentie van
China zien om fors te investeren in een infrastructureel project
dat kan dienen als hefboom van samenwerking met nationale
en regionale overheden in tientallen geinteresseerde landen.®*

Het moet mij van het hart dat het huidige debat over China’s
rol in de wereld nogal eenzijdig is. Meestal is het gericht op de
vraag of China’s materiéle capaciteiten toereikend zijn om de
lasten van internationaal leiderschap te dragen. Zal China ook
in de toekomst in staat zijn economisch veel sneller te groeien
dan de VS en de Europese landen? Wij weten dat extrapoleren
een nogal gebrekkige manier is om vooruit te kijken. Maar zij
die rekening houden met een verdere afvlakking van het groei-
tempo kunnen wijzen op de vermindering van de beroeps-
bevolking, de reusachtige belasting van het milieu en de nog 15
steeds bestaande innovatiekloof tussen China en het Westen.®
Een bron van onzekerheid vormt ook de vraag in hoeverre een
verdere liberalisering van de Chinese economie te verzoenen
is met het machtsmonopolie van de communistische partij.*®
Zal de zich uitbreidende middenklasse tevreden kunnen wor-
den gesteld met materiéle voordelen en bepaalde privileges,
zoals de mogelijkheid om kinderen te laten studeren in het
buitenland? Of zullen politieke vrijheden worden opgeéist die
een bedreiging gaan vormen voor het genoemde machtsmo-
nopolie, met moeilijk te wegen gevolgen voor de binnenlandse
stabiliteit? David Shambough, één van de gezaghebbendste
China-deskundigen in de wereld, acht de kans op een ontwik-
keling in de richting van democratie, zelfs volgens het model
van Singapore, niet erg groot. Omgekeerd geldt dit ook voor
de mogelijkheid van een terugval naar een totalitair regime.
De meest waarschijnlijke routes zijn volgens hem die van een
‘hard’ of een ‘zacht’ autoritair bewind.*’

Zeker zo belangrijk als de vraag of de materiéle machtsbasis
van China toereikend is om de lasten van wereldleiderschap te
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dragen (en of het daartoe ook voldoende gemotiveerd zal zijn),
is — om terug te keren naar het hoofdthema van deze rede - de
aanvaardbaarheid van een Chinees leiderschap voor andere
landen. Zou een dergelijk leiderschap aanspraak kunnen ma-
ken op een vergelijkbare mate van legitimiteit als waarop het
Amerikaanse leiderschap lange tijd kon bogen? Voor allen die
wensen vast te houden aan het westerse model van de demo-
cratie en de bescherming van de mensenrechten zal alleen al
vanwege het repressieve karakter van het politieke regime in
China het antwoord moeilijk bevestigend kunnen zijn. Hierop
kom ik nog nader terug.

Maar ook om andere redenen is het scenario van een Chinese
wereldorde of een exclusieve hoofdrol van China op het we-
reldtoneel, onaannemelijk. Een belangrijke reden is dat China,
anders dan de VS, niet een universele ideologie uitdraagt. Het
land wordt niet gedreven door missiedrang. Evenmin heeft
het een enigszins samenhangende opvatting over de inrichting
van de internationale samenleving waaraan China leiding zou
moeten geven.®® Kishore Mahbubani, oud-diplomaat en ge-
vierd hoogleraar aan de Lee Kuan Yew School of Public Policy
in Singapore, kwam dan ook tot de volgende scherpe observa-
tie:

“(...) China lacks a vision for the world. The Chinese mind
has always focused on developing Chinese civilization, not
developing global civilization. China today is willing to be a
responsible stakeholder, but it shows little interest in leading
the creation of a new global order”®

Volgens hem zouden de Chinese leiders zich er ook terdege
van bewust zijn dat China nog tientallen jaren nodig zal heb-
ben, voordat het in staat is een einde te maken aan de armoede
op het platteland. Economische ontwikkeling geniet dan ook
prioriteit.

Ik sluit me bij het oordeel van Mahbubani aan. Bij alle kri-
tiek op de westerse dominantie blijven de Chinese leiders in
gebreke zelfs maar de contouren van een nieuwe wereldorde
aan te duiden. De officiéle retoriek zoekt zijn toevlucht tot

algemeenheden als de wenselijkheid van een ‘multipolaire
orde, de creatie van een ‘harmonieuze wereld’, het streven

naar ‘democratisering van de internationale betrekkingen’ of —
meest recent — ‘een nieuw model van betrekkingen tussen grote
mogendheden’ Buiten het officiéle circuit hebben hedendaagse
Chinese denkers, zoals de filosoof Zhao Tinggyan,” wel meer
concrete gedachten ontvouwd. Maar zij laten zich vooral inspi-
reren door een geidealiseerd beeld van het keizerlijke verleden
van China dat weinig relevant lijkt voor de huidige situatie.
Centraal in hun denken staat het oude Chinese concept van
Tianxia, wat letterlijk “allen-onder-de-hemel” betekent. Het
verwijst naar een universum waarin China als meest gecivi-
liseerd deel het centrum vormt: het Rijk van het Midden.”

Wat het idee van “allen-onder-de-hemel” in de ogen van zijn
aanhangers waardevol maakt is de utopische gedachte van een
harmonieuze co-existentie tussen China en de landen in zijn
omgeving, een weldadige Pax Sinica. In werkelijkheid heeft
men echter in het oude China te maken met een hiérarchisch
systeem, dat gestoeld was op principiéle ongelijkheid. In dat
systeem stond China de landen in de periferie een beperkte
autonomie toe, maar tegelijk vertegenwoordigde het keizer-
lijk bewind op basis van suzereiniteit uiteindelijk het hoogste
gezag. Vaste territoriale grenzen, zoals in Europa en elders
gemeengoed, waren onbekend.” China’s buurlanden, in feite
vazallen, waren schatplichtig aan de keizer, die dan ook heerste
uit kracht van een hemels mandaat. Ook aan afgezanten van
westerse landen, zelfs van het destijds machtige Engeland,
werd de eis gesteld dat zij zich in het stof wierpen als eerbetoon
aan de Chinese keizer, de roemruchte kow-tow praktijk.”

Het behoeft geen betoog dat dit historisch model, dat trouwens
binnen China zelf omstreden is,”* nauwelijks kan dienen als
voorbeeld van een wereldorde in de toekomst. Dit geldt des te
meer daar het idee van een Chinees rijk dat in harmonie leefde
met zijn buurvolken op een historische mythe berust. Regel-
matig is er oorlog gevoerd. Overigens ligt het voor de hand een
rechte lijn te trekken van het traditionele Chinese zelfbeeld als
het rijk dat eeuwenlang het middelpunt van zijn wereld was
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naar actuele aanspraken van Chinese leiders op hegemonie in
Oost-Azié, ook al worden deze aanspraken op officieel niveau
niet openlijk uitgesproken. Juist de herinnering aan het keizer-
lijk verleden leidt ertoe dat Chinese leiderschapsaspiraties in
de regio diep worden gewantrouwd.

Een steeds terugkerend thema in westerse China-studies is de
historische continuiteit van het land en het unieke karakter van
de Chinese civilisatie. Een goed voorbeeld biedt Henry Kissin-
ger, de kille analyticus van de logica van de machtspolitiek. In
zijn boek On China treedt het moderne China naar voren als
voortzetting van het oude Keizerrijk. Ook Kissinger vindt het
belangrijk te onderstrepen dat China nimmer heeft geprobeerd
zijn ideeén naar de buitenwereld te exporteren. Daarvoor wa-
ren de kenmerken van de Chinese cultuur te bijzonder en te
uniek. De Chinese machthebbers trachtten wel respect voor
deze cultuur af te dwingen, maar ze gaven zich niet over aan
bekeringsijver. Letterlijk schrijft hij: “China has acted on the
basis of its singularity; it expanded by cultural osmosis not
missionary zeal””® Alle niet-Chinezen, barbaren, zouden door
het licht van de Chinese beschaving worden aangetrokken.”
Zelfs buitenlandse veroveraars werden verondersteld zich aan
te passen aan de Chinese cultuur en via assimilatie op te gaan
in het grote Chinese Rijk. De eigenaardigheden van de Chinese
cultuur hebben ook geleid tot een manier van omgang met po-
litieke problemen die niet noodzakelijk relevant is voor buiten-
staanders. Dit roept ook de vraag op of het Chinese ontwikke-
lingsmodel, dat is gebaseerd op de combinatie van autoritaire
modernisering van boven af en staatskapitalisme, zonder meer
toepasbaar is in een omgeving met andere culturele tradities,
ondanks zijn ogenschijnlijke aantrekkelijkheid voor de minst
ontwikkelde landen.

Het geloof in de uitzonderlijkheid van de Chinese historische
ervaring vormt volgens de door mij al aangehaalde Shambough
ook één van de oorzaken waarom de inspanningen van China
op het gebied van soft power goeddeels zijn mislukt.”” Want om
in dit opzicht succesvol te zijn, dienen volgens hem nationale

aspiraties van wijdere betekenis te zijn dan voor het eigen land.
Eerst dan kan er sprake zijn van een aantrekkingskracht op an-
deren. Vooral de huidige president Xi Jingping heeft het belang
van soft power als middel ter versterking van China’s internati-
onale positie onderkend. In 2014 verklaarde hij bijvoorbeeld:
“We moeten de zachte macht van China versterken, een goed
Chinees narratief vertellen en China’s boodschappen voor de
wereld beter overbrengen””® Op diverse manieren probeert
China dit doel te bereiken. Zo zijn overal in de wereld honder-
den Confucius Instituten opgericht om de Chinese taal te ver-
spreiden en de fijnzinnigheden van de Chinese cultuur onder
de aandacht van niet-Chinezen te brengen. Ook is een speciale
televisiezender in de lucht gebracht om de wereld te overtuigen
van de boodschap van China’s ‘vreedzame opkomst’ en zijn
toewijding aan het ideaal van ‘vrede en harmonie’ Blijkens opi-
niecijfers heeft dit echter niet tot gewenste imagoverbetering
van China geleid.”” De oorzaak lijkt me niet moeilijk te raden:
zo lang alle uitwisselingen met het buitenland onder staatscon-
trole vallen heeft het land een geloofwaardigheidsprobleem.

De nadruk die in beschouwingen wordt gelegd op de conti-
nuiteit van de Chinese geschiedenis roept de vraag op naar de
betekenis van de revolutie van 1949. Veel wijst erop dat deze op
zichzelf dramatische gebeurtenis niet voor een blijvende cesuur
heeft gezorgd. Weliswaar werd tijdens de regeerperiode van
Mao Zedong het precommunistische verleden afgeschilderd als
een duistere periode van feodalisme en uitbuiting, maar - zo-
als Henk Schulte Nordholt erop wijst - aan het begin van deze
eeuw wordt de keizertijd beschouwd als een glorieuze periode,
waarin China als hoogste beschaving op aarde ver boven de
‘barbaren’ verheven was.®® Wat de rol van de ideologie betreft:
de communistische partij bewijst slechts lippendienst aan het
ideaal van de klasseloze samenleving. In feite legitimeert zij
haar macht door te verwijzen naar de economische prestaties
van het land en de belofte tot herstel van de nationale groot-
heid, met inbegrip van de internationale erkenning die daarbij
hoort.®! Waar de Chinese variant van het communisme nauwe-
lijks aantrekkingskracht op andere volkeren uitoefent, wekt het
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alternatief van het Chinese nationalisme buiten China, vooral
bij landen in de buurt, eerder afkeer en bezorgdheid op dan
sympathie.® Overigens dient het nationalisme, gevoed door
de voortdurende herinnering aan de strijd tegen Japan, wel als
effectief middel tot mobilisatie van de eigen bevolking.

Als er dan toch een serieuze bron van legitimiteit voor inter-
nationaal leiderschap door China moet worden genoemd, dan
is het wel dat het land zich al vanaf de Afro-Aziatische Confe-
rentie van Bandung van 1955 en in versterkte mate sinds het
einde van de Koude Oorlog heeft opgeworpen als aanvoerder
van de ontwikkelingslanden in de strijd tegen de economische
afthankelijkheid van de voormalige koloniale machten. In
combinatie met het eigen economisch succes over de laatste
20-25 jaar en de hulp die China aan vooral Afrikaanse landen
heeft geboden, heeft dit China stellig prestige opgeleverd. Toch
heeft dit prestige minder politiek kapitaal opgebracht dan vaak
wordt gedacht. Ondanks de Chinese chequeboekdiplomatie is
het aantal landen waarmee China in de afgelopen jaren vriend-
schappelijke betrekkingen heeft onderhouden, bijna op de
vingers van een hand te tellen: Noord-Korea, Iran, Myanmar,
Soedan, Zimbabwe en Venezuela.® Wat Afrika betreft zijn er
ook geluiden te vernemen dat de Chinezen die daar aan ont-
wikkelingsprojecten werken qua arrogantie van hun optreden
niet onderdoen voor de vroegere westerse kolonialen.®* Afge-
zien van Noord-Korea heeft China verder met geen enkel land
een formeel militair bondgenootschap. Ter vergelijking: de VS
heeft zo'n bondgenootschap met ongeveer 70 landen.*

Een belangrijke toetssteen voor de beoordeling van China’s
legitimiteit van internationaal leiderschap in de toekomst zijn
ten slotte de normatieve voorkeuren die het land uitspreekt.
Hoe verhouden deze zich tot die van andere landen? China
maakt zich sterk voor waarden en normen die voortkomen uit
de eigen culturele achtergrond en die volgens het heersende
bewind passen bij de eigen nationale situatie. Dit uit zich al-
lereerst in de afwijzing van westerse opvattingen over demo-
cratie. De tegenstelling tussen democratie en autocratie wordt

minder wezenlijk geacht dan die tussen goed en slecht bestuur.
En goed bestuur betekent in Chinese ogen niet noodzakelijk
bestuur dat het resultaat is van een regelmatige regeringswis-
seling tussen verschillende partijen. Veel belangrijker zou zijn
de tegemoetkoming aan de behoeften van het volk. De staat
heeft wel een zorgplicht jegens het volk, maar is daaraan geen
verantwoording schuldig.®® Niet de input- maar de outputlegi-
timiteit (prestatielegitimiteit) weegt daarom het zwaarst.*” De
norm, regeren voor het volk maar niet door het volk, wordt
vaak in verband gebracht met de confuciaanse traditie van de
sterke maar deugdzame staat. Het is voor een buitenstaander
moeilijk te beoordelen of een autoritaire regeringsvorm voor
een meerderheid van de Chinese bevolking aanvaardbaar is,
omdat de gemiddelde Chinees zich meer zou laten leiden door
een historisch bepaalde vrees voor wanorde en chaos dan door
een verlangen naar grotere vrijheid.

Hoe dan ook, de gehechtheid van China aan eigen waarden en
normen vertaalt zich ook in een eigen opvatting over de men-
senrechten. Het officiéle standpunt luidt dat mensenrechten

in dienst dienen te staan van de economische ontwikkeling en
de maatschappelijke vooruitgang van het land. Daarom geeft
China in tegenstelling tot de westerse landen voorrang aan
sociale en economische rechten boven het waarborgen van
politieke vrijheden voor de burger en het binden van de macht
van de regering aan welomschreven grenzen.® Mensenrechten
mogen dan volgens de internationaal aanvaarde opvatting uni-
verseel zijn, China behoudt zich wel het recht voor nationale
omstandigheden zwaar te laten meewegen in de wijze waarop
het mensenrechtenverplichtingen uitvoert.

Dit brengt mij bij de houding van China tegenover het inter-
nationale recht in het algemeen. Er is in dit opzicht sprake
van een grote ommekeer. Terwijl in de regeerperiode van Mao
Zedong het volkenrecht werd gebrandmerkt als werktuig van
koloniale en imperialistische machten, is het land zich nadien
gaan opwerpen als verdediger van de internationale rechts-
orde, althans in zijn openbare verklaringen.*” Kenmerkend
voor de Chinese positie is de strikte interpretatie die wordt
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gegeven aan de klassieke volkenrechtelijke principes van nati-
onale soevereiniteit, territoriale integriteit en niet-inmenging
in de binnenlandse aangelegenheden van andere landen. Er is
hier sprake van een duidelijk contrast met de post-Westfaalse
opvattingen die in veel westerse landen worden gesteund: het
delen van nationale soevereiniteit, het transnationale karakter
van de mensenrechten en het recht van of zelfs de plicht tot
humanitaire interventie. Ook de uitgesproken Chinese voor-
keur voor een strategische rol van de staat in het bevorderen
van de export markeert een duidelijk verschil met het westerse
model van de markteconomie, een van de grondslagen van de
naoorlogse liberale orde.

China’s rechtzinnigheid ten aanzien van de basisprincipes van
het internationaal recht wordt algemeen in verband gebracht
met de nationale geschiedenis van het land. In talrijke Chinese
publicaties en openbare uitlatingen komt men verwijzingen
tegen naar de eeuw van vernedering, die begon met de opium-
oorlogen in de jaren ’40 van de 19e eeuw en eindigde met de
communistische revolutie van 1949. Het was het tijdperk van
westerse interventies, ongelijke verdragen en extraterritoriale
rechten voor buitenlandse machten. In het collectieve geheu-
gen van China geldt deze periode als een nationaal trauma,
dat nog steeds een bepalende factor is in de Chinese kijk op de
relaties met de buitenwereld. Voor de positieve appreciatie van
het volkenrechtelijk beginsel van de territoriale integriteit geldt
nog een speciale reden, namelijk de één-Chinapolitiek. Beijing
laat niet na de wereld duidelijk te maken dat Tibet, Xinjiang,
Hong Kong en ook Taiwan een onlosmakelijk deel uitmaken
van het Chinese grondgebied.

Verder wil ik niet onvermeld laten dat China een actievere rol
is gaan spelen in het VN-systeem. Dit blijkt o.a. uit de deelna-
me van het land - zij het op tamelijk bescheiden schaal - aan
vredesoperaties van de volkerenorganisatie. Als permanent lid
van de Veiligheidsraad ziet China erop toe dat niet wordt ge-
tornd aan het gezag van dit VN-orgaan. Ook voor het gebruik
van geweld om een humanitaire noodsituatie in een ander land

af te wenden is volgens de Chinese regering toestemming van
de Veiligheidsraad vereist. De vraag is natuurlijk hoe ernstig
men China’s verklaarde toewijding aan de basisbeginselen

van het internationaal recht moet nemen. Velen zullen hier-
aan twijfelen in het licht van de wijze waarop het bijvoorbeeld
vandaag zijn territoriale aanspraken in de Chinese Zeeén met
militair krachtsvertoon bijzet. Met zijn weigering om langs de
weg van gerechtelijke geschilbeslechting of arbitrage een oplos-
sing voor de geschillen in het betrokken gebied te vinden, wekt
Peking op zijn minst de schijn het internationaal recht alleen
belangrijk te vinden voor zover en zo lang het zijn belangen
dient.”

Kortom, als het gaat om de steun voor zijn internationaal lei-
derschap kampt China met een groot legitimiteitstekort.” Dit
geldt in elk geval ten opzichte van de grote groep van landen
die de aanvaardbaarheid van internationaal leiderschap ver-
bindt met een politieke identiteit van democratie en bescher-
ming van mensenrechten. Ik zeg dit in de wetenschap van de
recente opleving in vormen van autoritair bestuur, al dan niet
in de gedaante van illiberal democracy, in bepaalde landen.”
Daarnaast blijft China bjj alle kritiek op de westerse dominan-
tie in de bestaande orde in gebreke zelfs maar de contouren
van een nieuwe wereldorde aan te duiden. De officiéle retoriek
is blijven steken in aanvallen op het Amerikaanse hegemo-
nisme. Waarschijnlijk zijn de huidige Chinese leiders ook niet
uit op een omverwerping van de bestaande orde, omdat hun
land zich in belangrijke mate dankzij de openheid van het be-
staande bestel omhoog heeft kunnen werken. Zo betekende de
toetreding van China tot de Wereldhandelsorganisatie in 2001
een grote stimulans voor de Chinese uitvoer. Voor niemand
kon de ironie verborgen blijven dat president Xi Jinping zich
bij het jongste World Economic Forum in Davos® opwierp als
de grote beschermer van het multilateraal handelsstelsel. Tege-
lijk is duidelijk dat de Chinese leiders zich meer en meer sterk
maken voor hervormingen en aanpassingen die recht doen aan
de Chinese belangen.” Dit uit zich in het opeisen van meer
invloed in de belangrijke internationale organisaties. Naar
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verwachting zal China ook meer ruimte opeisen om zijn tradi-
tionele rol van rule taker te veranderen in die van rule maker.
Maar eerder dan het introduceren van nieuwe beginselen en
normen zullen de Chinese doelen zich vermoedelijk beperken
tot het aanpassen van regels die ten grondslag liggen aan het
bestaande internationaal stelsel.”® Zo is erop gewezen dat de in-
houd van de statuten (articles of agreement) van de door China
opgerichte Investeringsbank nauwelijks verschilt van die van
de al lang gevestigde Aziatische Ontwikkelingsbank en andere
regionale ontwikkelingsbanken.”® Om al deze redenen zijn de
Chinese leiders veel meer als reformisten dan als revolutionai-
ren te beschouwen.

Balans: een stuurloze wereld?

Ik maak een balans op: in mijn rede heb ik gewezen op het
belang van legitimiteit bij de uitoefening van internationaal
leiderschap. Zoals we hebben gezien hangt de effectiviteit van
leiderschap niet alleen af van de materiéle vermogens waarover
een land beschikt en de ambitie een rol van betekenis in de
wereld te spelen. Die effectiviteit wordt ook bepaald door de
mate waarin leiderschap aanvaardbaar is voor andere landen
en daarmee legitiem wordt. Bronnen van legitimiteit bleken

te zijn: de inspanningen die leidende mogendheden verrich-
ten om algemene condities voor veiligheid en welvaart in de
wereld te scheppen, de aantrekkingskracht van de waarden

en idealen die deze mogendheden belichamen en een stijl van
leiderschap die ruimte biedt aan kleinere landen om te worden
gehoord en enige invloed uit te oefenen. Ook het respect voor
het internationaal recht draagt bij aan de aanvaarding van
internationaal leiderschap.

Een andere conclusie die uit mijn betoog valt te trekken is dat
ondanks alle verschuivingen in het mondiale krachtenveld het
leiderschapspotentieel van de VS nog steeds groot is. De VS
blijft de enige supermogendheid die in staat is in elk deel van
de wereld in te grijpen en coalities van landen te mobiliseren.
Zijn technologische voorsprong is nog steeds aanzienlijk. Tege-
lijk is duidelijk dat de positie van de VS als steunpilaar van de

internationale orde lang niet meer zo sterk is als in de periode
na de Koude Oorlog.”” Vooral op economisch terrein is zijn
relatieve machtspositie afgenomen. Het land heeft bovendien
geen afdoende antwoord gevonden op de uitdaging van de
asymmetrische oorlogvoering en sektarisch geweld. Niet min-
der belangrijk is dat de legitimiteit van zijn leiderschap open-
lijk wordt aangevochten door China en andere opkomende of
opgekomen landen. Ten slotte is grote onzekerheid ontstaan of
de VS onder president Trump een beleid zal voeren dat verder
reikt dan het strikte eigenbelang.

Wat China aangaat: wie zal ontkennen dat de ontwikkeling die
dit land sinds enkele decennia heeft doorgemaakt, indrukwek-
kend is? Het land heeft zich opgewerkt tot de tweede en vol-
gens bepaalde berekeningen (op basis van koopkrachtparitei-
ten) zelfs de eerste economie in de wereld. Voor een deel heeft
de toegenomen economische kracht van het land zich ook
vertaald in een grootschalige modernisering en versterking van
zijn strijdkrachten. De kans dat China binnen afzienbare tijd
de VS op alle relevante dimensies van macht zal overvleugelen,
is echter klein. Vooral de technologische achterstand ten op-
zichte van Amerika is nog groot.” Er bestaan nog talrijke bin-
nenlandse problemen die om een oplossing vragen. Bovendien
wordt elke mondiale leiderschapsaspiratie van China gehin-
derd door - ik herhaal mijn eerdere vaststelling — een zwakke
legitimiteitsbasis.

Waar ik aan het begin van mijn rede leiderschap door een
machtige staat een essentiéle conditie noemde voor interna-
tionale orde, stemmen mijn bevindingen niet tot optimisme
over de vooruitzichten van een stabiele en vreedzame wereld.
Enerzijds is er sprake van een afbrokkeling van het Ameri-
kaanse leiderschap, anderzijds van een geringe kans dat een
ander land, met name China, de fakkel van de VS als drager of
anker van mondiale samenwerking zal overnemen. Dit roept
het schrikbeeld op van een leiderschapsvacuiim, van een stuur-
loze wereld.” Inderdaad moet rekening worden gehouden met
een toekomstscenario van toenemende machtspolitieke riva-

PROE. DR. A. (FRED) VAN STADEN



liteit, een terugval naar regionale invloedssferen en herleving
van mercantilistische handelspraktijken.'® Kijkt men naar de
huidige situatie in de wereld - spanningen in de Zuid-Chinese
Zee, Europese grenzen die niet langer onschendbaar blijken te
zijn en dreigende handelsoorlogen -, dan lijken de schaduwen
van zo'n scenario zich al vooruit te werpen.!*!

Of ben ik toch te somber, te veel de gevangene van mijn eigen
premisse en neem ik te weinig afstand tot de actualiteit? Zou
de noodzakelijke regievoering in de wereld niet kunnen wor-
den uitgeoefend op een andere grondslag dan van hegemoniaal
leiderschap? Voorstelbaar is een ordening op basis van gedeeld
(collectief) leiderschap van oude en nieuwe machten, al dan
niet in bestaande internationale instellingen. Ook valt te den-
ken aan versterkte interregionale samenwerking of desnoods
de vorming van wisselende coalities per beleidsgebied. Hoewel
bij elk van deze alternatieven stevige vraagtekens zijn te plaat-
sen, kunnen de sterk veranderde omstandigheden regeringen,
op straffe van wanorde, dwingen een van deze richtingen uit te
gaan.

Het is mij natuurlijk niet ontgaan dat in de discussie in het
bijzonder het back-to-the-future model van een directoraat van
grote mogendheden een zekere weerklank ondervindt.'”? “Te-
rug-naar-de-toekomst”, omdat dit model sterk is geinspireerd
door het voorbeeld van het Concert van Europa uit de 19°
eeuw, waaraan vooral de naam van de Oostenrijkse staatsman
von Metternich is verbonden. Concert van Europa staat dan
voor een samenwerkingsverband tussen vijf of zes grote landen
dat gebaseerd is op machtsevenwicht, conferentiediplomatie en
een consensus over een aantal belangrijke spelregels in het on-
derlinge verkeer. Precies de eigenschappen die Henry Kissinger
als van wezenlijke betekenis beschouwt voor een levensvatbare
internationale orde.'®

Speciale aandacht in het zojuist genoemde model verdient de
vereiste consensus over de spelregels. Deze brede overeenstem-
ming houdt ten minste twee elementen in: de inachtneming

van grenzen in handelingen die de ander in strijd acht met
zijn vitale belangen en een acceptatie van elkaars regeerstelsel,
welke bezwaren er ook tegen bepaalde regimes mogen zijn.
Maar in het betrekkelijk politiek en cultureel homogene Eu-
ropa van de 19° eeuw was het bereiken van overeenstemming
over deze principes al verre van eenvoudig.'” Het laat zich
raden op hoeveel problemen men stuit als wordt geprobeerd
een dergelijke overeenstemming te bereiken tussen de belang-
rijkste spelers van nu. Behalve de VS en China zijn daartoe in
meerdere en mindere mate te rekenen: Rusland, Japan, India,
Brazilié en - ondanks haar interne verdeeldheid en naar bin-
nen gekeerde opstelling - de EU. Deze spelers vertonen immers
een grote verscheidenheid in belangen en waarden. Westfaalse
en post-westfaalse opvattingen over nationale soevereiniteit
botsen op elkaar.

Ook bij een model van collectief leiderschap rijst de vraag naar
de legitimiteit, de aanvaardbaarheid voor de grote groep van
landen die buiten het directoraat staan. Zullen de uitgesloten
landen genoegen nemen met een plaats aan de zijlijn, zelfs
indien de grote landen resultaten boeken en dus gesproken zou
kunnen worden van outputlegitimiteit? Een vraag die zich ook
al heeft voorgedaan bij de vorming van de G-20, die bedoeld

is als vorm van economisch wereldbestuur. Deze groep van
landen heeft weliswaar een gezamenlijk aandeel van meer dan
80% van de wereldeconomie, maar vertegenwoordigt slechts
een kleine minderheid van alle landen.'®

Het wekt dan ook geen verbazing dat andere scenario’s of
toekomstvisies zijn ontwikkeld die volgens hun ontwerpers
een betere fundering van de internationale orde bieden.'”

Een daarvan is een decentraal model waarin een sterke ver-
antwoordelijkheid wordt gelegd bij de verschillende delen van
de wereld en waarin aansluiting wordt gezocht bij bestaande
kernen van regionale samenwerking.'”” Een dergelijk model
van wereldorde, dat wil putten uit de kracht van regionale
solidariteit en verbondenheid, heeft op het eerste gezicht zeker
iets aantrekkelijks. Maar niemand zal mij tegenspreken als ik
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zeg dat regionale samenwerking ontoereikend is om vraagstuk-
ken met een mondiale dimensie als klimaatverandering, ter-
rorisme en verspreiding van massavernietigingswapens te lijf te
gaan. Er zullen daarom hoe dan ook verbanden nodig zijn die
samenwerking op de lagere niveaus dan het wereldniveau over-
koepelen. Bovendien zullen kleinere landen die bevreesd zijn
voor regionale dominantie door een machtige staat, behoefte
hebben aan extra-regionale tegenwichten. De situatie in Oost-
Azié komt dan weer in beeld. Om verder nog maar te zwijgen
over het onvermogen van de landen in het Midden-Oosten
hun onderlinge betrekkingen te pacificeren.

Maar welk scenario zich in de toekomst ook zal ontvouwen,

er is één dominante factor: de Amerikaans-Chinese relatie. De
VS en China beschikken over de meeste machtsbronnen; ze
zien elkaar als de belangrijkste spelers op het wereldtoneel. De
dynamiek van hun onderlinge betrekkingen is dan ook beslis-
send voor de aard van de toekomstige mondiale orde.'” Ga ik
nu te gemakkelijk voorbij aan het gewicht van andere spelers,
bijvoorbeeld dat van Rusland en de EU? Ik meen van niet. Rus-
land onder Poetin lijkt te willen bewijzen dat het land meer is
dan een regionale macht of een nuisance value. Maar de status
van wereldmogendheid die door de Russische leider wordt
begeerd, is niet in overeenstemming met de smalle basis van
de Russische macht.'” Een uitgebreid arsenaal van kernwapens
en een aanzienlijk vermogen tot digitale oorlogvoering kunnen
het fundamentele probleem van de zwakte van de Russische
economie en van de sterk gekrompen bevolking niet maskeren.
De invloed die Rusland effectief kan ontwikkelen zal dan ook
niet verder reiken dan tot landen in de onmiddellijke omge-
ving en het Midden-Oosten.

Het gewicht van Europa zal evenzeer beperkt zijn, zolang de
lidstaten van de Europese Unie niet bij machte blijken de Unie
te bevrijden van haar strategische verlamming in reactie op
internationale uitdagingen. Het is een illusie gebleken dat de
EU een betekenisvolle speler in de wereld zou kunnen worden,
louter op basis van wat zij wilde zijn, een normatieve macht

die anderen met haar waarden en idealen zou inspireren, en
niet op basis van wat ze zou moeten doen, het nemen van een
werkzaam aandeel in de afschrikking van agressie en de beteu-
geling van instabiliteit, vooral aan de randen van Europa en in
Afrika."® Macht kan niet zonder legitimiteit, maar legitimiteit
zonder macht is zinloos. Wellicht biedt een sterk gewijzigde
relatie met de VS nieuwe kansen, vooral op het terrein van

de veiligheidspolitieke samenwerking. Dat speciaal Duitsland
een speciale verantwoordelijkheid toevalt om te proberen het
Europees project te revitaliseren, vindt inmiddels vrij brede
erkenning. De opgave is het Duitse leiderschap zo in te bedden
dat latente gevoelens van angst voor een nieuwe Duitse over-
heersing geen kans krijgen de kop op te steken, niet het minst
ter geruststelling van de Duitsers zelf. Ook dit is een kwestie
van legitimiteit.

Hoe de betrekkingen tussen Washington en Beijing zich verder
zullen ontwikkelen is niet met redelijke zekerheid te zeggen.
Daarvoor is de complexiteit van tegenstrijdige en gedeelde
belangen, van historisch en ideologisch bepaalde percepties

te groot. Wel kan met enige stelligheid worden opgemerkt dat
de verwachtingen in beide landen over de onderlinge relatie
sterk zullen worden bepaald door het perspectief waarin deze
relatie wordt geplaatst. Om het anders en in eigentijdse termen
te zeggen: hoe deze relatie wordt geframed. In dit opzicht speelt
het wetenschappelijke discours en zijn doorwerking in het
beleid een eigen rol. Met betrekking tot de verhouding tussen
de VS en China is er de laatste jaren veel gesproken over de
valstrik van Thucydides."! Deze klassieke geschiedschrijver
(en voorloper van het machtsrealisme) beschrijft in zijn onvol-
prezen werk, de Geschiedenis van de Peleponnesische Oorlog,
dat Athene en Sparta zich tegen elkaar in een oorlog hadden
gestort, louter omdat de groeiende macht van Athene zoveel
angst bij Sparta had teweegbracht dat deze als een dodelijke be-
dreiging werd gezien.'? Thucydides’ oorspronkelijke gedachte
vormde een inspiratiebron voor een belangrijk stuk theorie-
vorming in de leer der internationale betrekkingen, te weten de
theorie van de machtsovergang. Het empirisch onderzoek dat
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hierop is gebaseerd heeft inderdaad aangetoond dat de kans

op een gewapend conflict aanzienlijk toeneemt naarmate het
machtspotentieel van de opkomende macht dat van de zittende
leidende mogendheid gaat naderen.'?

Maar het bezien van de Amerikaans-Chinese relatie door een
prisma van rivaliteit tussen uitdager en uitgedaagde is na-
tuurlijk niet zonder gevaar."* Het kan in de politieke praktijk
gemakkelijk leiden tot een misplaatst geloof in de onvermij-
delijkheid van conflict, met alle risico van een voorspelling

die zichzelf waarmaakt. Dit is de betekenis van de valstrik van
Thucydides. Er bestaan in de studie van de internationale be-
trekkingen geen onwrikbare, ijzeren wetten, evenmin trouwens
in de andere sociale wetenschappen. Gevonden statistische
verbanden geven niet meer dan tendenties, waarschijnlijkhe-
den, aan; er kunnen vrijwel altijd afwijkingen van generalisa-
ties worden aangewezen. Dat laatste is wetenschappelijk gezien
misschien frustrerend, maar het heeft ook een positieve kant.
Want het biedt kansen verstandige politieke keuzes te maken
om trends die in een verkeerde richting dreigen te gaan om te
buigen. Zo kan een theorie die de vinger legt op de destabilise-
rende gevolgen van machtsverschuivingen of - om een ander
voorbeeld te noemen - op het 1914 scenario van een crisis die
uit de hand loopt, aan politieke leiders worden voorgehouden
als waarschuwing. Dat ze ook zullen luisteren, is natuurlijk
verre van zeker. Toch is het een troostrijke gedachte dat een
systematische reflectie op de historische ervaring in elk geval
de mogelijkheid biedt te ontsnappen aan een herhaling van
fatale gebeurtenissen.
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