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Wapenbeheersing en het veiligheidsdilemma van
staten

J.H. Leurdijk

Inleiding

De beheersing van de nucleaire bewapening is een centraal aspect van
internationaal diplomatiek overleg. Vraagstukken van internationale vre-
de en veiligheid vormen al eeuwen de substantie van internationale onder-
handelingen, maar ze hadden nauwelijks betrekking op de bewapening.
De grote aandacht voor met name de nucleaire bewapening is opmerkelijk
in drieérlei opzicht:

1. nationale bewapening is altijd een belangrijk gegeven van de interna-
tionale politieck geweest, maar nimmer een centrale preoccupatie van
internationale diplomatie in de zin dat men streefde naar internationale
afspraken erover. Sinds 1945 echter zijn de kernwapens een onderschei-
dend kenmerk van de internationale verhoudingen en hun betekenis voor
die relaties is— ook in vredestijd — groter dan ooit het geval is geweest voor
enige wapensoort;

2. hetgebruik van geweldislang gezienalseennormaal enaanvaardbaar
instrument van buitenlandse politiek. Het gebruik van kernwapens echter
kan leiden tot een ernstige aantasting van het leven op aarde, zo niet het
ongeschonden voortbestaan van de menselijke soort bedreigen en eris dus
alles aan gelegen om dat te voorkomen;

3. de voor de hand liggende gedachte dat het dan beter zou zijn om naar
nucleaire ontwapening te streven stuit op de conventionele wijsheid dat
dank zij deze dreiging een groot internationaal conflict is voorkomen en
dat de nucleaire bewapening derhalve een oorlogvoorkomende functie
heeft.

De prominentie van deze overwegingen heeft nucleaire wapenbeheer-
sing gemaakt tot een centraal probleem van internationale diplomatie. In
de afgelopen jaren is echter het idee zelve dat aan wapenbeheersing ten
grondslag ligt, te weten dat men zijn bewapening inrichtin overleg met de
potenti€le tegenstander(s), in discrediet geraakt: sommigen kritiseerden
de wapenbeheersingsovereenkomsten, omdat ze weinig invloed op het
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bewapeningsniveauleken tehebbenen, in tegendeel, zelfs soms een opstap
naar nieuwe bewapening betekenden. Anderen daarentegen kritiseerden
de overeenkomsten omdat ze ertoe geleid zouden hebben dat noodzakelij-
ke maatregelen van bewapening achterwege bleven.

Wapenbeheersing is—zoals verderop in dit artikel duidelijk zal worden—
ook steeds nauw gerelateerd geweest aan de nucleaire afschrikkingsrelatie.
Nu sinds enige tijd de gedachte van afschrikking door de dreiging van
vergelding ter discussie staat, is het niet onwaarschijnlijk dat het verloop
van die discussie ook van invloed zal zijn op het begrip en de praktijk van
wapenbeheersing. Pas over enige tijd zal het historische perspectief zijn
ontstaan om te kunnen beoordelen in hoeverre het presidentschap van
Reagan als een waterscheiding in dit opzicht heeft gefungeerd. De hier
genoemde ontwikkelingen, te weten de politieke discussie over de voor-
en nadelen van wapenbeheersing en de mogelijk op handen zijnde diep-
gaande verandering van strategische concepties, vormen een goede aanlei-
ding voor een analyse van het begrip wapenbeheersing. Het uitgangspunt
daarbij is de betekenis van dit begrip in een internationaal systeem waarin
staten in laatste instantie zelf voor hun veiligheid moeten zorg dragen en
zich daarom onveranderlijk ook bewapenen, zodat het inrichten van die
bewapening in overleg met de potentiéle tegenstander(s) niet de eerste
gedachteis die opkomt. Metandere woorden, bewapening, ontwapening
en wapenbeheersing worden bepaald door de condities van het internatio-
nale systeem. De nadruk in de analyse zal liggen op het structurele conflict
tussen de condities die tot (nationale) bewapening leiden en de vereisten
voor een (internationale) strategie van wapenbeheersing.

2. De condities van bewapening

"Wapens zijn in een systeem van soevereine staten die geen overkoepelend
gezag erkennen geen luxe die staten zich kunnen veroorloven al dan niet te
bezitten. Bewapening heeft in zo’n systeem een aantal structurele oorza-
ken, maar de wijze waarop staten zich bewapenen, de omvang, kwaliteit
en samenstelling ervan, verschilt per land.

1. Bewapening vloeit in de eerste plaats voort uit het veiligheidsdilemma
waarin staten verkeren in een internationaal systeem, waarin zij zéIf voor
hun nationale veiligheid moeten zorg dragen. Méér dan ooit is in het
nucleaire tijdperk het onderscheid vervaagd tussen offensieve en defensie-
ve wapens en tussen een offensieve en defensieve wapenopstelling en
zolang dat onderscheid niet duidelijk is, is de bewapening die staten ter
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wille van hun veiligheid opbouwen, bedreigend voor andere staten in het
systeem. De strategieén van buitenlandse politiek die staten kunnen vol-
gen (isolatie, niet-gebondenheid en bondgenootschap), kunnen alle bewa-
pening vereisen. Ongeacht dus de internationale strategieén die staten vol-
genom het veiligheidsdilemma op telossen, is bewapening bijna onveran-
derlijk de nationale strategie die ze volgen. Het veiligheidsdilemma van
staten is een structurele oorzaak van bewapening.

Een tweede structurele oorzaak van bewapening ligt it het feit dat de in
elkinternationaal systeem nu eenmaal onvermijdelijke conflicten en belan-
gentegenstellingen vaak slechts opgelost kunnen worden door geweld,
omdat de regeling ervan door vreedzame middelen (onderhandeling,
rechterlijke uitspraak) niet kan worden afgedwongen. Ook de afwezig-
heid van een centraal geweldsmonopolie is een oorzaak van bewapening
op nationaal niveau.

De historische ervaring leert dat staten voor offensieve en expansieve
doeleinden wapens gebruiken, waartegen andere staten zich teweer stel-
len. Nationale bewapening is dus tevens een functie van de doeleinden die
staten in het internationale systeem nastreven.

Ten slotte hebben staten ook voor interne doeleinden wapens nodig.
Een formeel monopolie van geweld verhindert niet dat burgeroorlogen en
minder intense geweldsvormen (guerrillaoorlogen, staatsgrepen) zeer
veelvuldig voorkomen en nationale bewapening is dan tevens een functie
van het binnenlandse geweld.

Dezelfde aspecten die nationale bewapening tot een structureel aspect
van het internationale systeem maken, bepalen ook de grenzen en moge-
lijkheden van ontwapening: minimaal is nationale bewapening een middel
om veiligheid voor de nationale samenleving te verzekeren, dus is ontwa-
pening geen doel op zichzelf en slechts mogelijk tot het niveau dat mini-
maal verenigbaar is met nationale veiligheid!.

In principe zijn staten vrij in het vaststellen van de omvang en kwaliteit
van hun bewapening. De stand van de bewapening dient echter niet alleen
te worden verklaard uitoverwegingen die zijn ontleend aan de conditie van
het internationale systeem, maar ook uit binnenlandse factoren als de
rivaliteit van de krijgsmachtdelen (landmacht, marine, luchtmacht), de
invloed van bureaucratie en politiek en van pressiegroepen. Steeds zijn drie
factoren aanwezig die de stand van bewapening verklaren kunnen:

(a) de mate waarin een staatzich bedreigd voelt door de bewapening van
andere staten;

(b) de kosten van de bewapening die men kan en wil dragen. Meestal
worden deze uitgedrukt als een percentage van de overheidsuitgaven of
van het bruto nationale produkt (BNP). Deze factor is van belang, omdat
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immers de bewapeningsuitgaven steeds moeten concurreren met andere
overheids- of nationale uitgaven zoals onderwijs, gezondheidszorg en
sociale zekerheid;

(c) de stand van de technologie. Het hele systeem van de nucleaire
bewapening kan men een produkt van zeer geavanceerde technologie
noemen, waarover slechts een beperkt aantal staten kan beschikken. Door
hun grote vernietigingskracht zijn nucleaire wapens relatief goedkope
wapens, zodat de kosten van hun kernmacht toch maar een relatief beperkt
deel uitmaken van de bewapeningsuitgaven van de kernwapenlanden.
Maar ook op het terrein van de conventionele bewapening heeft de techno-
logische vooruitgang voor steeds geavanceerder wapensystemen zorg
gedragen, die aan vernietigingskracht hebben gewonnen, maar zeer kost-
baar zijn. Men kan nu beter spreken van bemande wapens in plaats van
bewapende mannen.

Bewapening vloeit dus voort uit de conditie van het internationale
systeem en hetniveau van de bewapening kan men aflezen aan de financiéle
offers die men brengt en de stand van de technologie. Welke financié€le en
technologische inspanningen een staat zich wil getroosten, bepaalt hij zélf.
Wél kunnen staten overeenkomen beperkingen te aanvaarden ten aanzien
van hun traditionele vrijheid om zich te bewapenen. Uit het veiligheidsdi-
lemma dat staten noopt om zich te bewapenen vloeit ook voort dat de
voorwaarden voor ontwapening in beginsel gevonden moeten worden in
de internationale samenleving, omdat bewapening zelf immers voort-
komt uit de conditie van de internationale samenleving. Toch zijn er in de
geschiedenis van de internationale betrekkingen — met uitzondering van
het Biologische Wapens-verdrag (1969) — geen voorbeelden te vinden van
een algemene, voor alle staten geldende en door alle staten nageleefde,
maatregel van wapenvermindering. In bijzondere omstandigheden schept
de internationale samenleving de voorwaarden waaronder sommige sta-
ten andere staten kunnen dwingen om omvangrijke beperkingen op hun
nationale bewapening te aanvaarden. Dat doet zich vooral voor na grote
internationale conflicten (wereldoorlogen), wanneer de overwinnende
grote mogendheden de verslagen vijandelijke staten substantiéle ontwape-
ning opleggen. Ditlotheeft Duitsland natwee verloren oorlogen getroffen
en Japan na de tweede wereldoorlog. Als echter, zoals met het voorbeeld
van Duitsland kan worden geillustreerd, het patroon van internationale
verhoudingen verandert, herwinnen de traditionele tot bewapening sti-
mulerende condities weer hun kracht. Niettemin verplichten de vredes-
voorwaarden ook thans nog bij voorbeeld Japan en Duitsland af te zien van
bepaalde wapens, in het bijzonder de kernwapens.

J.H. Leurdijk Wapenbeheersing en veiligheid

2. Alléén onder bepaalde voorwaarden, in het bijzonder de oplossing van
het veiligheidsdilemma van staten, is substanti€le ontwapening mogelijk.
Zolang aan deze voorwaarde nietis voldaan, bepaalt hetstatensysteem zelf
de grenzen van ontwapening. Op zijn best is in deze wereld ontwapening
mogelijk tot het bewapeningsniveau, waarop (a) staten de orde in hun
nationale samenleving kunnen bewaren, en (b) ze kunnen bijdragen tot het
instand houden van een systeem van collectieve veiligheid in de internatio-
nale samenleving?. Een ontwapende wereld is wél steeds een ambitie van
de mensheid geweest?, maar het streven ernaar is slechts een marginale
activiteit geweest. Pas in deze eeuw is — mét de grote toeneming van de
bewapening — het ontwapeningsstreven een voorwerp van voortdurende
diplomatieke zorg geworden. Zo’n ontwapende wereld impliceert echter
een verandering van het internationale systeem tot een structuur die zich
beweegt tussen een stelsel van collectieve veiligheid en een centraal ge-
weldsmonopolie. Naar hetinzicht van Hedley Bull zijn dit echter abstracte
en onhistorische concepties van de internationale betrekkingen, omdateen
zodanig ingerichte wereld in strijd is met de wijze waarop staten zich
historisch hebben gedragen. Strategieén van ontwapening/wapenbeheer-
sing gaan er — gegeven deze premisse dat het veiligheidsdilemma nog
onopgelostis—dus van uit dat de bewapening zélf een oorlogbevorderende
factor is. Het dilemma dat hier opdoemt, i.c. de structurele onmogelijk-
heid van ontwapening tegenover de wens tot ontwapening, leidt in een
situatie van nucleaire bewapening alleen maar tot een hoger niveau van
bewapening. Immers, waar het aan ontwapening ten grondslag liggende
idee is dat ontwapening tot het niveau van interne vrede en collectieve
veiligheid de vrede garandeert, ligt in het huidige tijdperk aan het streven
naar wapenbeheersing het idee ten grondslag dat wapenvermindering tot
het niveau van stabiele afschrikking de vrede garandeert, maar dat ontwa-
pening tot beneden dat niveau destabiliserend is omdat het de oorlog weer
denkbaar en mogelijk maakt.

3. Indien men (de stimulansen tot) bewapening en (de beperkingen van)
ontwapening verklaart door de structurele condities van eeninternationaal
systeem waarin staten zelf voor hun veiligheid moeten zorg dragen, dan
betekent dat dat staten voor dat doel ook oorlog mogen voeren. Oorlog-
voering werd ook steeds gezien—naar het woord van de Pruisische strateeg
Von Clausewitz — als de voortzetting van diplomatie, zij het met andere

middelen. Lang zijn wel de voorwaarden van oorlogvoering (de theorie
dat de oorlog rechtvaardig moest zijn, eisen van humane oorlogvoering,
het jus ad bellum en het jus in bello), niet echter het instrument van oorlog
zelve, aan beperkingen onderhevig geweest. Toenmeninde Volkenbonds-

393




AP 1986/4

periode dan ook de toegestane nationale bewapening relateerde aan defen-
sieve oogmerken (interne veiligheid, collectieve veiligheid), impliceerde
dat tevens de beperking van de vrijheid om oorlog te voeren. Dit werd
voor het eerst geproclameerd in het Kellog-Briand verdrag van 1928. Tot
dan toe had het bezit van wapens steeds de vrijheid geimpliceerd om ze ook
te gebruiken. Deintroductie van de kernwapens in de internationale betrek-
kingen na de tweede wereldoorlog is daarom van zo doorslaggevend
belang dat ze de relatie tussen het bezit van wapens en het gebruik ervan
ingrijpend heeft gewijzigd: de kernwapens hebben hun intrede gedaan in
een wereld waarin het veiligheidsdilemma en dus de bewapening van
staten groter is dan ooit tevoren, maar die niettemin niet de gevolgen van
wapengebruik op grote schaal kan overleven. De internationale politiek
levert onveranderd steeds weer de stimulansen tot wapengebruik, de
beperkingen worden nu nog slechts gevonden in de aard van de bewape-
ning zelf. Het bezit van kernwapens voorkomt de oorlog, het gebruik
ervan vernietigt het internationale systeem.

4. Hoewel dus nationale bewapening en oorlogvoering voortkomen uit
de condities van hetinternationale systeem, datin principe het streven naar
ontwapening frustreert, is dit laatste nimmer afwezig geweest. De afwe-
zigheid van duurzame resultaten kan gemakkelijk worden verklaard uit
het fundamentele conflict tussen het — uit het veiligheidsdilemma voort-
vloeiende-geinstitutionaliseerde wantrouwen tussen staten en de recente-
lijk geformuleerde opdracht om in goed vertrouwen over ontwapening te
onderhandelen*. Waarom streven staten dan ontwapening na? De belang-
rijkste groep factoren heeft te maken met de kosten van bewapening:

1. de bewapening legt beslag op een deel van de welvaart4,

2. bewapening leidt tot oorlog,

3. bewapening verhoogt de internationale spanningen,

4. bewapening is moreel en ethisch bezwaarlijk.

Elk van deze in wezen zelfzuchtige motieven om naar ontwapening te
streven botst op de krachtiger structurele condities die tot bewapening
stimuleren. Als dital zo is ten aanzien van motieven die de nationale kosten
van bewapening verminderen, dan zal het motief dat een situatie van vrede

* In de Declaration on Principles of International Law concerning friendly relations and
cooperation among states (General Assembly resolution 262§ (xxv) van 1970) wordt
gesteld dat “All states shall pursuein good faith negotiations for the early conclusion
of a universal treaty on general and complete disarmament under effective interna-
tional control’. Ook in artikel VI van het Nonproliferatieverdrag (1968) en artikel
IX van het Biologische Wapenverdrag (1969) wordt deze opdracht geformuleerd.
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die is gebaseerd op militaire macht in strijd is met het perspectief van een
internationale rechtsorde nog minder gewicht in de schaal leggen. Toch
moet men erkennen dat in het huidige tijdperk van nucleaire bewapening
dit probleem wél een extra, wellicht principiéler, dimensie heeft. Immers,
de vrede die is gebaseerd op de wederzijdse afschrikking van een nucleaire
oorlog belast haar met de hypotheek van een voortdurend dreigende ver-
nietiging. Enerzijds wordt aan de kernwapens een bijzonder vermogen
tot oorlogvoorkoming, van zowel conventionele als nucleaire oorlog,
toegeschreven. Daarom is niet ontwapening per se, maar het stabiliseren
van de afschrikkingsrelatie op een bepaald niveau van bewapening de
belangrijkste preoccupatie van de onderhandelaars. Maar anderzijds vor-
men de kernwapens door hun onmetelijke vernietigingskracht een bedrei-
ging voor het leven op aarde, zoals nooit het geval is geweest met de
conventionele wapens. Daarom beheerst niet langer het streven naar ont-
wapening, die botst op de structurele condities tot bewapening in het
internationale systeem, de diplomatieke agenda, maar (nucleaire) wapen-
beheersing die de relatie van nucleaire afschrikking helpt stabiliseren. Ook
al zou men concluderen tot hun geringe intrinsieke belang (gemeten naar
de reéle wapenvermindering of -beperking waartoe ze leiden) en hun
vooral symbolische betekenis (als teken en motor van het ontspannings-
proces tussen Qost en West), dan nog zou men de besprekingen over en de
verdragen van wapenbeheersing kunnen beoordelen in het licht van hun
betekenis voor de ontwikkeling van een bijzondere tak van het volken-
recht, te weten het recht van wapenbeheersing en ontwapening. Deze,
vooral door Réling ontwikkelde, gedachte gaat ervan uit dat door middel
van verdragen de traditionele nationale wapenvrijheid wordt beperkt tot
het bezit van die wapenmacht die noodzakelijk is voor de enige legitieme
wapenfunctie, dat is: het onbruikbaar houden van de wapenmacht van de
ander. Roling legt er vooral de nadruk op dat door wapenbeheersing
‘weapons security’ wordt bereikt, datis: het elimineren van de gevaren die
in de bewapening zelf liggen, zoals offensieve, excessieve en destabilise-
rende bewapening?.

3. Het begrip wapenbeheersing

Het voorkomen van oorlog mede door wapenbeheersing is nd de tweede
wereldoorlog en in het bijzonder nd 1960 een centraal onderdeel van
internationaal overleg geworden. De wapens van de potentiéle tegenstan-
der zijn altijd als bedreigend ervaren. Kon men er echter in een situatie
waarin alleen conventionele bewapening bestond nog in berusten dat
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wapens een symptoom van onderliggende politieke spanningen waren,
omdat ze niet in zichzelf zo bedreigend waren, de aard van de nucleaire
wapens —hun enorme vernietigingskracht—heeft het nationale bezit ervan
tot een voorwerp van voortdurende internationale zorg gemaakt®. Nage-
noeg vanafhet begin van het tijdperk van de kernwapens is gesproken over
hun afschaffing en het eerste (Amerikaanse) plan— Baruch hield de afschaf-
fing van nationale nucleaire bewapening in en het onder internationaal
beheer stellen van alle kernenergietoepassingen. Dit plan en latere Ameri-
kaanse plannen zoals het ‘Atoms for Peace’-programma van 1954 en het
‘Open Skies’-voorstel van 1957 ter voorkoming van een verrassingsaanval
waren door een ‘liberale’, op doorbreking van de nationale soevereiniteit
gerichte, benadering geinspireerd. Pas na het evidente falen van deze
benadering ging men in het streven naar wapenbeheersing weer uit van de
‘traditionele’, op de nationale soevereiniteit vertrouwende benadering”.

Wekarakteriseren hetnaoorlogse tijdperk wel als ‘het nucleaire tijdperk’
waarmee we de veronderstelde diepgaande invloed van de kernwapens op
deinternationale verhoudingen aangeven. Enerzijds wordtaan de kernbe-
wapening, meer in het bijzonder de relatie van wederzijdse afschrikking,
de afwezigheid van een groot internationaal conflict tussen de Verenigde
Staten en de Sovjetunie toegeschreven. Anderzijds zijn de waarschijnlijke
gevolgen van het gebruik van kernwapens zo groot, datin het voorkomen
vanzo’n grote oorlog grote inspanningen zijn geinvesteerd. De prominen-
tie van deze twee factoren—hethandhaven van de wederzijdse afschrikking
en het stabiliseren ervan door wapenbeheersing — vormt een afspiegeling
van het feit dat de (nucleaire) bewapening thans het belangrijkste even-
wichtsmechanisme is tussen de Verenigde Staten en de Sovjetunie, maar
dattevens voorkomen moet worden dat de wapenconcurrentie uitlooptop
een kernoorlog.

Bewapening is in principe een nationale zaak, maar staten kunnen
tegenover elkaar bepaalde beperkingen ten aanzien van hun bewapening
aanvaarden. Anders dan bij voorbeeld Hedley Bull die in ‘restraint’ de
essentie van wapenbeheersing ziet®, beschouwen wij samenwerking ten
aanzien van hun bewapening als de essentie van wapenbeheersing. Maatre-
gelen van eenzijdige wapenbeheersing achten wij dus niet te behoren tot
een internationaal regime van wapenafspraken.

In de bewapening van elke staat die ten dienste staat van nationale
doeleinden zijn steeds bepaalde ‘restraints’ ingebouwd, maar voor deze
studie zijn alleen die beperkingen — afgedwongen dan wel vrijwillig aan-
vaard — van belang die staten tegenover elkaar aanvaarden en die dus een
internationale aangelegenheid vormen. Vanuit de specifieke optiek van
wapenbeheersing zou wellicht een ruimere— mede omvattende vrijwillige
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en unilateraal aanvaarde — opvatting van ‘restraint’ wenselijk kunnen zijn.
Staten kunnen immers ook door eenzijdige maatregelen beperkingen aan
hun bewapening opleggen, maar deze vallen dan buiten de sfeer van de
internationale relaties, al zijn ze er niet minder belangrijk om (menkanb. v.
denken aan het belang van nationale maatregelen ten behoeve van een
stabiele en gecentraliseerde bevelvoering (‘command and control’) en het
onkwetsbaar maken van de vergeldingswapens (de ‘second strike’) door
mobiliteit, verharding en spreiding). Het feit dat we de wederkerigheid
van de ‘restraint’ zien als de essentie van (internationale) wapenbeheersing
houdt geen oordeel in over de beste strategie om tot een veiliger wereld te
komen, die zeer wel gelegen kan zijn in de ‘self restraint’ die wordt betracht
door unilaterale maatregelen®. In de regel zijn deze niet direct bedoeld om
een proces van wederzijdse wapenvermindering op gang te brengen, maar
kunnen ze worden gerelateerd aan andere doelstellingen. De modernise-
ring van de kernbewapening is een proces van voortdurende bewape-
ningsaanpassingen die vergezeld gaat van vervanging van oude door
nieuwe systemen, die men dan ook gemakkelijk als blijk van goede wil kan
opofferen, en van een voortdurende herstructurering van de bewapening
van de eigen kant, waarvoor hetzelfde geldt. Ze dragen echter niet byj tot
het ontstaan van een internationaal wapenregime.

Dat wij ons beperken tot die maatregelen van wapenbeheersing die
enige samenwerking vereisen houdt ook niet in dat we zouden ontkennen
dat binnenlandse aspecten in het hele proces van bewapening niet van
eminent belang zouden zijn, zowel wat betreft de stimulansen als wat
betreft de implementatie. Dat bewapeningsmaatregelen kunnen rekenen
op krachtige binnenlandse steun is genoegzaam bekend, maar ook wapen-
beheersing heeft institutionele ankers verworven in de bureaucratie en de
samenleving!0.

De onstabiele factoren in de wapensituatie kunnen dus door twee soor-
ten maatregelen worden voorkomen: nationale en internationale. Deze
scheiding is niet strikt te handhaven, omdat staten zich ook tegenover
elkaar kunnen verbinden om nationale maatregelen te nemen. In een
verdrag van 1972, bij voorbeeld, nemen de Verenigde Staten en de Sovjet-
unie op zich om de bestaande organisatorische en technische arrangemen-
ten te handhaven of te verbeteren teneinde te waken tegen ‘accidental or
unauthorized use’ van kernwapens. Zo’n tussenvorm tussen eenzijdige en
wederkerige maatregelen vormt ook de strategie van de ‘graduated and
reciprocated-initiatives in tension-reduction’ (GRIT)!, maar omdat de
essentie van deze strategie ligt in de navolging (‘reciprocation’), kan ze
worden gezien als een internationale strategie. Het is dus niet zo dat in alle
omstandigheden formele overeenkomsten de meest geschikte of gewenste
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weg tot wederzijdse wapenbeheersing zijn, al is daar wél veel voor te
zeggen in de specifieke context van de Qost-Westrelatie. Zo meent Ber-
tram dat de vage verwachtingen van wederzijdse maar unilaterale ‘re-
straint” te weinig basis bieden om tot substantiéle wapenvermindering te
komen, dat eenzijdige besluiten ook weer eenzijdig veranderd kunnen
worden en dat in een formele overeenkomst het quid pro quo gespecifi-
ceerd kan worden!2. Maar aan onderhandelde wapenbeheersing wordt
wel tegengeworpen dat — waar bewapening gebaseerd is op een reeks van
eenzijdig genomen maatregelen— ook de wapenbeheersing en -verminde-
ring dat dienen te zijn om te voorkomen dat de tegenstander een soort
‘droit de regard’ krijgt ten aanzien van de eigen bewapening.

Als men de nadruk legt op het complex van maatregelen, nationale en
internationale, dat er toe dient om door ‘restraint’ te voorkomen dat de
wapensituatie uit de hand loopt, dan hanteert men een ruimer begrip van
wapenbeheersing dan wanneer men de essentie van wapenbeheersing
zoektin de samenwerking van de tegenstanders. Tot ditlaatste zullen we ons
beperken, omdat we ons concentreren op internationale maatregelen die
staten helpen hun ‘veiligheidsdilemma’ het hoofd te bieden. Onder wa-
penbeheersing verstaan we door onderhandelingen bereikte, in overeen-
komsten en verdragen vastgelegde, beperkingen die staten ten aanzien van
hun bewapening aanvaarden.

Als we dus samenwerking ten aanzien van bewapening zien als het
centrale element van het begrip wapenbeheersing, dan vallen binnen deze
begripsomschrijving niet alleen overeenkomsten en verdragen, maar ook
‘wederkerige’ beperkingen die bereikt worden zonder dat een verdrag
wordt gesloten en die we bij voorbeeld kunnenzien als wederzijds aanvaar-
de ‘verkeersregels’'®. Het principiéle karakter van dit aspect van wederke-
righeid als essentie van het begrip wapenbeheersing blijkt als meninziet dat
‘cuts are made because they can be negotiated, not because they are optimal
from the perspective of national security’!4. Onder de definitie vallen dus
beperkingen die aanvaard zijn onder voorwaarden van wederkerigheid
(‘reciprocalrestraint’ zoals het moratorium op het nemen van kernproeven
(1958-1961) en de ‘cut back’ ten aanzien van de produktie van splijtbaar
materiaal (1964)".

Hoeverhoudtditbegripwapenbeheersingzichnutotverwantcbegrippen
als ‘ontwapening’en crisisbeheersing? Wapenbeheersing kdn, maar behoeft
niet, ontwapening in te houden (het enige voorbeeld van een
naoorlogs ontwapeningsverdrag is het Biologische Wapenverdrag (1972)).
Maatregelen van crisisbeheersing hebben niet zozeer betrekking op de om-
vang of kwaliteit van de bewapening, maar verhinderen dat crises in oor-
log resulteren. De ervaringen opgedaan tijdens de Cubacrisis van 1962 bij
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voorbeeld leidden tot de ‘Hot-line’ overeenkomst (1963/1971), die een di-
rect en permanent communicatiekanaal tussen de VS en de SU schiep voor
noodsituaties die het risico van een kernoorlog inhielden en die in het ver-
drag van 1971 nader werden omschreven (‘nuclear accidents’) en ten aan-
zien waarvan (‘advance) motification’ (het 1971-verdrag) en consultatie
(1973-verdrag) wordt voorgeschreven*.

1. Derecks van overeenkomsten die sinds 1959 zijn gesloten en die men in
de bekende compilaties van wapenbeheersingsovereenkomsten (ACDA,
SIPRI)! aantreft, doorloopt dit hele spectrum van ontwapeningsverdra-
gen (zoals het Biologische Wapenverdrag) tot crisisbeheersingsverdragen
(b.v. de Hotline-overeenkomst). Als men als eerste taak van wapenbe-
heersing ziet hetstabiliseren van de afschrikkingsrelatie, danis een prelimi-
naire vraag in hoeverre de afschrikkingsrelatie zelf stabiel is als ze wordt
gedefinieerd in termen van hetin stand houden van de wederzijds gegaran-
deerde vernietiging, metandere woorden: zijn er aan de afschrikkingsrela-
tie zéIf inherente instabiliteiten? Deze vraag moet in bevestigende zin
worden beantwoord. Men kan de nucleaire afschrikkingsrelatie als in
zichzelf onstabiel zien, omdat—althans bij de huidige stand van de techno-
logie—tegen kernwapens geen defensie mogelijk is en eenmaal gelanceerde
raketten niet kunnen worden teruggeroepen. De aan de afschrikking
inherente instabiliteiten ontspringen aan twee bronnen:

a. de afschrikking als de typische functie van de kernbewapening plaatst
de politieke (en militaire) besluitvormers voor allerlei dilemma’s, bij voor-
beeld het dilemma of men als de afschrikking faalt de vergelding ook
werkelijk in gang moet zetten, waaruit ze proberen een uitweg te vinden
door aan (kern)wapens de traditionele wapenfuncties van aanval en verde-
diging te geven, en dit stimuleert de bewapeningswedloop;

b. ookdeonzekerhedenoverdemodaliteitenvandeafschrikkingstimule-
ren de bewapeningswedloop: de opdracht, het voorkomen van de
oorlog door het afschrikken van de tegenstander, is zo hoog dat de neiging
ontstaat om allerlei zekerheden in te bouwen boven het niveau van wat
voor de minimale afschrikking nodig is, zodat men instaat is om onder alle
denkbare omstandigheden de tegenstander af te schrikken.

Het doel van wapenbeheersing kan men dus wel omschrijven als militai-
re stabiliteit, maar dit hoeft niet noodzakelijk op een lager niveau van
bewapening te zijn, omdat vaak onder verwijzing naar grotere militaire

* Het betreft hier de volgende verdragen en overeenkomsten:
— Agreement on measures to reduce the risk of outbreak of nuclear war (1971)
— Agreement on the prevention of nuclear war (1973)
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stabiliteit voorstellen zijn gedaan die een vermeerdering van de bewape-
ning inhielden. Het is dan ook zinvol om een onderscheid aan te brengen
tussen crisisstabiliteit en bewapeningsstabiliteit!”: indien men de angst
heeft om in een crisissituatie zijn wapens te verliezen door een pre-emptie-
ve aanval van de tegenstander, dan zal men deze kwetsbaarheid willen
opheffen door allerlei maatregelen (b.v. door eenvoudig méér wapens te
plaatsen, omdat nu eenmaal een grotere hoeveelheid en verscheidenheid
van wapens het voor een tegenstander moeilijker maakt om ze uit te
schakelen), die niet alleen de eigen bewapening maar ook die van de
tegenstander opvoeren en dus de bewapeningswedloop stimuleren. Mili-
taire stabiliteit is dus een uiterst tweeslachtig begrip wat het bewapenings-
niveau aangaat. Het onderhouden van de bewapeningswedloop én het
streven haar onder controle te brengen kan men één van de vier door
Morgenthau onderscheiden paradoxen van het nucleaire tijdperk noe-
Hiemie!

2. Wehebben bijde plaatsbepaling van het begrip wapenbeheersing tussen
ontwapening en crisisbeheersing zijdelings het begrip gerelateerd aan de
nucleaire afschrikking. Niet alleen begripsmatig (het vermijden van een
nucleaire oorlog door de beheersing van de bewapening), vooral historisch
is er een nauwe relatie tussen wapenbeheersing en de nucleaire afschrik-
king, die het meest pregnant tot uitdrukking komt in de formule:

Stable Deterrence = Mutual Assured Destruction + Arms Control
[SD=MAD+AC]

Het voorkomen van een (kern)oorlog, maar tevens het in stand houden
van de nucleaire afschrikking vormen de twee essentiéle pre-occupations
van het nucleaire tijdperk. De stabiele afschrikking (SD) waarborgt de
vrede door het in stand houden van de wederzijdse afschrikkingsrelatie
(MAD) die de gewilde oorlog voorkomt én door wapenbeheersing (AC)
die de ongewilde oorlog tracht te vermijden. De meeste, zij het niet alle,
overeenkomsten zijn dan ook gerelateerd aan deze situatie. Het begrip
wapenbeheersing werd in de Verenigde Staten ontwikkeld in de jaren
1959-1962 toen het streven naar algehele en volledige ontwapening had
gefaald en er vrees voor destabiliteit van de nucleaire afschrikking door een
verrassingsaanval (‘surprise attack’) bestond.

De ontwikkeling van de atomaire bewapening heeft de nucleaire af-
schrikking gemaakt tot de bijkans onvermijdelijke grondslag van de Ame-

rikaans-Russische relatie. We kunnen er onze ogen echer niet voor sluiten
dat—althans naar het oordeel van sommigen — dit noch voor de Verenigde
Staten!® noch voor de Sovjetunie?? aanvaardbaar is. De mogelijkheid dat
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de afschrikking faalt, 6f door de instabiliteiten van de nucleaire afschrik-
king zelve 6f door de tekortkomingen van de wapenbeheersing, kan men
in zijn defensiebeleid niet negeren. De aanvankelijke kwetsbaarheid?! van
de relatie van wederzijdse afschrikking boezemde velen angst in voor een
verrassingsaanval?2 in een periode toen de nucleaire afschrikking nog
voornamelijk was gebaseerd op bemande intercontinentale bommenwer-
pers aan beide kanten en — aan Amerikaanse kant — op de in Europa
gestationeerde raketten voor de middellange afstand (eind 1958 werd een
Amerikaans-Russische conferentie over ‘surprise attack’ gehouden)?3.
Men mag wel aannemen dat deze angst aan beide kanten bestond, want in
de periode 1960-1972 bouwden zowel de Verenigde Staten als —zij het met
enigejarenachterstand—de Sovjetuniein snel tempo een grootarsenaal van
intercontinentale raketten op, die de ruggegraat van de afschrikking zijn
gaan vormen. De vrees voor een verrassingsaanval bestaat nog steeds, al
vertaalt ze zich tegenwoordig vooralinde bezorgdheid voor dekwetsbaar-
heid van de op het land gestationeerde raketten (ICBM’s) voor de grote
trefzekerheid van de moderne atoomwapens. Zo werd in de ‘Joint State-
ment of Principles and Basic Guidelines for Subsequent Negotiations on
the Limitation of Strategic Arms’ van 18 juni 1979 in het kader van het
SALT-II-verdrag door de Verenigde Staten en de Sovjetunie overeenge-
komen ‘to seek measures to strengthen strategic stability by, among other
things, limitations on strategic offensive arms most destabilizing to the
strategic balance and by measures to reduce and avert the risk of surprise
attack’. Vormde de enigszins abstracte vrees voor een verrassingsaanval de
aanleiding voor de ontwikkeling van het theoretische concept van wapen-
beheersing, er was de ervaring van de Cubaanse rakettencrisis van 1962,
die naar veler inzicht de wereld op de rand van een nucleaire oorlog bracht,
voornodig om ook een op wapenbeheersing gericht beleid van de grond te
krijgen. Ook het falen van het streven naar algehele en volledige ontwape-
ning stimuleerde tot het streven naar beperkter, maar wél bereikbare,
doeleinden die méér in overeenstemming waren met de actuele politicke
situatie (de periode van ontspanning tussen 1962 en £ 1975) en die boven-
dien zelf weer dienstbaar waren aan het in stand houden en verder ontwik-
kelen van het klimaat van ontspanning tussen Qost en West. De schema’s
voor algehele en volledige ontwapening die de Verenigde Staten en de
Sovjetunie nog in 1962 indienden, hadden althans dit aspect gemeenschap-
pelijk dat voorzien was in een proces van ontwapening onder de paraplu
van de nucleaire afschrikking, omdat beide partijen tot het eind van de
laatste fase een aantal raketten zouden behouden?*. De overgang van het
streven naar ontwapening tot een wapenbeheersingsbeleid was niet alleen
een aanpassing aan de concrete mogelijkheden die de internationale poli-
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tick bood, ze betekende ook een belangrijke bijstelling van de pretenties,
wat het duidelijkste blijkt uit de belangrijke verschillen tussen ontwape-
ning en wapenbeheersing?3.

1. Algemene en volledige ontwapening houdt in de vermindering van
de bewapening tot het laagste niveau dat nog verenigbaaris met de binnen-
landse veiligheid van een land én de eisen die een systeem van collectieve
veiligheid stelt. Elke bewapening boven dat niveau wordt als in principe
overbodig gezien en gemeten naar de hoge niveaus van de huidige bewape-
ning houdt ontwapening tot dat minimumniveau een zeer aanzienlijke
nationale wapenvermindering in. Het streven naar algemene en volledige
ontwapening gaat uit van de voorstelling van een ontwapende wereld. De
essentie van wapenbeheérsing is echter dat —hoewel een zekere ontwape-
ning niet s uitgesloten — ontwapening tot beneden een bepaald niveau van
nationale bewapening de internationale verhoudingen destabiliseert. Im-
mers, een zeker niveau van nationale (nucleaire) bewapening die de weder-
zijdse afschrikking in stand houdt, is nodig om de vrede veilig te stellen.
Wapenbeheersing is niet gericht op ontwapening per se, maar op oorlog-
voorkoming en dit kan ook nieuwe bewapeningsmaatregelen vereisen,
zoals de vervanging van kwetsbaar geworden door onkwetsbare wapens.
Door debijzondere historische situatie waarin wapenbeheersing als begrip
énals beleidis ontstaan, hangthetnauw samen met de situatie van nucleaire
afschrikking. Hetinstand houden van de nucleaire afschrikking vereist cen

hoog niveau van bewapening, dat door het streven naar wapenbeheersing
onaangetast moet blijven.

2. Een ontwapende wereld impliceert een nieuw systeem van interna-
tionale relaties, terwijl wapenbeheersing het huidige systeem versterkt.
Indien in een ontwapende wereld de bewapening is teruggebracht tot het
niveau dat verenigbaar is met binnenlandse veiligheid, dan betekent dit dat
die staten de verzorging van hun internationale veiligheid niet meer zoeken
in de eigen bewapening, maar dat ze die elders hebben ondergebracht, te
weten in een systeem van collectieve veiligheid. Zo meent Mandelbaum
dat (T)he impulse for disarmament, to which nuclear weapons gave a
particular urgency, is therefore ultimately an impulse to remake the inter-
national system itself” en dat ‘(D)isarmament has invariably been linked,
sometimes explicitly, and always at least tacitly, to the abolition of sover-
eign states’?6. Dit vereist een zodanige ingrijpen in de wijze waarop het
internationale systeem thans nog functioneert dat er sprake is van systeem-
transformatie omdat staten niet z€lf meer in hun veiligheid hoeven te
voorzien. Maar ook hier is een aanpassing van pretenties zichtbaar. Artikel
8 van het Volkenbondshandvest stelt nog als opdracht van de volkerenor-
ganisatie ‘the reduction of national armaments to the lowest point consis-
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tent with national safety’ (waarbij het gebruik van de term ‘national safety’
in plaats van ‘domestic safety’ er blijk van geeft dat men rekening wilde
houden met de eisen van interne veiligheid én collectieve veiligheid) en het
koppelde dit aan een systeem van collectieve veiligheid. Het handvest van
de Verenigde Naties echter, waarin de gedachte van collectieve veiligheid
werd verlaten voor dat van een directorium van grote mogendheden, gaat
al veel minder ver en spreekt nog slechts van een ‘system for the regulation
of armaments’ (de artikelen 11, 26, 47). Wapenbeheersing werkt echter
systeembevestigend in zoverre het destatenin het bezitlaat van die wapens
waarmee ze zonodig de vergelding ten uitvoer kunnen leggen. Het zijn de
staten zelf die de laatste middelen ter handhaving van hun veiligheid in
handenhouden, nietalleen als zelfgekozen middel maar ook internationaal
gesanctioneerd. In dit perspectief althans kan het Non-Proliferatie Ver-
drag (NPV) van 1968 worden gezien, evenals een reeks van andere wapen-
beheersingsverdragen die de geografische verspreiding van kernwapens
voorkomen. In het NPV dat het bezit van kernwapens verbiedt voor alle
landen behalve de Grote Mogendheden, wordt een bepaalde opvatting
over het internationaal systeem bevestigd, te weten de opvatting volgens
welke de Grote Mogendheden bepaalde voorrechten én verantwoorde-
lijkheden dragen die andere staten niethebben. Dat geldt bij voorbeeld ook
voor het gedeeltelijk verbod op het nemen van kernproeven (het Testban-
verdrag van 1963, aangevuld methetzgn. Drempelverdrag van 1974 datde
wél toegestane ondergrondse kernproeven verbiedt béven een drempel
van 150 kiloton). De veronderstelling waarop het non-proliferatiestreven
berust, is dat de verdere verspreiding van kernwapens destabiliserend
werkt, maar dat de nucleaire bewapening in de Oost-Westrelatie een
stabiliserende factor is. Deze veronderstelling wordt wel betwist door
auteurs die betogen dat de verspreiding van kernwapens ook een matigen-
de invloed kan hebben op andere spanningsrelaties in de wereld”’, maar ze
vormt nog altijd de doctrinaire basis van het streven naar een wettelijk
functionerend non-proliferatieregime door de wereldgemeenschap.

3. Een derde belangrijk verschil is dat algemene en volledige ontwape-
ning inhoudt dat ook het bezit van wapens wordt verboden, terwijl
wapenbeheersing in de regel alleen het gebruik van wapens aan bepaalde
voorwaarden verbindt. De primaire functie vankernwapensis deafschrik-
king van het gebruik van deze wapens door de tegenstander in eerste
instantie. Ditimpliceerthetinstand houden vanhet vermogen tot gebruik,
maar slechts in tweede instantie. Kernwapens kunnen die functie idealiter
vervullen als niet het bezit ervan wordt verboden, maar het eerste gebruik
ervan effectief wordt voorkomen. Kernwapenstaten zouden die situatie
kunnen formaliseren door het sluiten van een ‘no first use’-overeenkomst
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waarin zij afzien van het eerste gebruik van kernwapens en ze deze wapens
alleen als vergeldingswapens in stand houden. Zo’n overeenkomst is niet
mogelijk zolang met het gebruik van kernwapens als afschrikkend middel
ook gedreigd wordt in andere situaties dan als vergelding voor het eerste
gebruik van kernwapens door de tegenstander. Dit is met name van
toepassing op de NAVO-strategie van ‘flexible response’ die bewust de
optie van het eerste gebruik van kernwapens inhoudt als men een conven-
tioneel conflict in Europa dreigt te verliezen. De matigende invloed die de
aanwezigheid van kernwapens in de internationale betrekkingen veron-
dersteld wordt te hebben, strekt zich dus 66k uit tot het beginnen van een
conventionele oorlog (en eventueel zelfs het gebruik van chemische wa-
pens).

4. De condities van nucleaire wapenbeheersing

Nu het begrip wapenbeheersing nader is omschreven, kunnen we ons
afvragen onder welke voorwaarden wapenbeheersing mogelijk is. We
kunnen er vijf onderscheiden.

1. Dathetstrevennaaralgemene en volledige ontwapening weinig succes-
vol was, wat toegeschreven kan worden aan de conditie van hetinternatio-
nale systeem als een statensysteem (het ‘veiligheidsdilemma’), houdt
geenszins in dat elke vorm van bewapening onvermijdelijk isendater geen
ruimte zou zijn voor wapenbeperking. Wat betekent het beheersingsaspect
nu ten aanzien van de nucleaire bewapening? We kunnen dan aan drie
aspecten denken: — de overbewapening, — het elimineren van de niet-
stabiele onderdelen van de bewapening en — het vermijden van het wed-
loopaspect van de bewapening.

In een conventionele situatie ontstaat een wapenwedloop doordat er
minder wapens dan doelen beschikbaar zijn; de toestand van nucleaire
(over)bewapening ontstaat doordat er een optimum aan nucleaire bewape-
ning is waarboven hetirrationeelis om te gaan: hetisimmers zinloos om de
tegenstander méér dan eenmaal te kunnen vernietigen. De vernietigings-
kracht van kernwapens is thans veel groter dan de beschikbaarheid van
civiele doelen rechtvaardigt, een situatie die zich bij de conventionele
bewapening minder snel laat indenken®”. De nucleaire afschrikking vereist
een minimaal noodzakelijke hoeveelheid kernwapens die wordt bepaald
door wat nodig is voor vergelding. Wat daarbéven aanwezig is, kan
worden verklaard uit het streven om aan de dilemma’s van de simpele
vergelding te ontkomen, maar indien beide partijen zich zouden neerleg-
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gen bij een strategie van minimale afschrikking, op welke veronderstelling
de hier gevolgde redenering is gebaseerd, dan ontstaat er ruimte voor
wapenbeperking. Hoewel dus politicke conflicten ten grondslag liggen
aan bewapening en deze eerst moeten worden opgelost voor ontwapening
mogelijk is, is er uit hoofde van de discrepantie tussen de beschikbare
doelen en de beschikbare wapens méér ruimte voor nucleaire dan voor
conventionele ontwapening. De conventionele bewapening is meer poli-
tick, de nucleaire bewapening is meer technologisch gestimuleerd.

Een tweede beheersingsaspect betreft het elimineren van de niet stabiele
aspecten van de nucleaire bewapening. Als het doel van de nucleaire
bewapening is om een stabiele verhouding tussen twee of meer staten te
baseren op de wederzijdse afschrikking van wapengebruik, dan is het van
belang dat van de wapens zelf geen destabiliserende invloeden uitgaan.
Men kan hierbij denken aan wapens die het vermogen tot vergelding van
de andere staat bedreigen 6f omdat ze een staat immuun maken voor de
vergelding van de ander, zoals actieve en passieve defensiesystemen, 6f
omdat ze diens wapens z€lf kunnen elimineren in een ontwapenende
aanval, 6f — waarschijnlijk het meest destabiliserend — een combinatie van
beide.

Het Anti-Ballistic Missile (ABM)-verdrag (1972) is daarom van belang,
omdat het de opbouw van één zo’n destabiliserend wapensysteem (een
raketverdediging van de bevolking) verbiedt. Een land dat erin slaagt een
doeltreffend verdedigingssysteem tegen de nucleaire vergelding van de
tegenstander op te bouwen, wordt onkwetsbaar voor diens vergelding en
ondergraaft aldus eenzijdig de afschrikkingsrelatie. Er is echter veel te
zeggen voor de stelling dat met de huidige en voorzienbare stand van de
bewapening zulks onmogelijk te bereiken is en er zijn dus gemakkelijk
andere verklaringen te vinden voor het ABM-verdrag dan de bereidheid
om in de afschrikkingsrelatie te berusten, te weten dat de technologie voor
zo’n systeem toen nog niet beschikbaar was. Maar de huidige discussie
over een mogelijk strategisch defensiesysteem toont aan dat — indien
technologische ontwikkelingen daartoe aanleiding geven—men steeds zal
proberen aan de dilemma’s van de nucleaire afschrikking te ontsnappen
66k door de mogelijkheden van een defensiesysteem tegen de kernwapens
op te bouwen. Zou men—in de verre toekomst—daarin slagen, danzou dat
een fundamentele herziening van de strategische verhoudingen betekenen
en een herbezinning op het begrip wapenbeheersing, dat immers nauw
gerelateerdisaandesituatievannucleaireafschrikking, zoudannodigzijn. In-
dien anderzijds een land over de wapens zou beschikken waarmee het de te-
genstander zoukunnenontwapenen (een ‘disarming firststrike’), dandreigt
hijdiens vergeldingsvermogendirectteelimineren. Eenbijzonderinstabiele
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situatiezouwelontstaanindienbeidepartijenoverdebewapening zouden be-
schikkendieheninstaatsteltelkaars bewapening bij verrassing uitteschake-

len, wat met name in situaties van internationale crisis tot ernstige gevolgen

kanleiden. Zo’nsituatie doet zich thans in dejaren tachtig voor met betrek-

king tot de op hetland gestationeerde raketten aan beide kanten. Maar even

plausibelalsdestelling vandeonmogelijkheid vaneeneffectieveverdediging

vandebevolkingtegeneennucleaireaanval, isdestelling datmetdehuidigeen
voorzienbarestand vande bewapening zo’nontwapenende verrassingsaan-

valnietbereikbaaris. DeSalt-Ien-II-verdragen, diekwantitatieveenk walita-
tievelimietenstellenaandeaanvallendenucleairebewapening vande USende
SU, kunneninditlichtgeanalyseerd worden.

Ook al aanvaardt men de nucleaire bewapening als een onvermijdelijk,
zelfsnoodzakelijk, gegevendatde vrede dient door hetinstand houden van
de nucleaire afschrikking, dan nog kunnen uit een ongebreidelde bewape-
ningswedloop destabiliserende effecten resulteren, omdat ze partijen een
vals gevoel van superioriteit geven. De voortgaande bewapening is een
bijna onvermijdelijk produkt van de technologische vooruitgang, maar
men kan proberen om het tempo van de bewapening te matigen en aldus
het wedloopaspect te beperken. De diepere oorzaak van de bewapenings-
wedloop ligt waarschijnlijk in het voortdurende streven om aan de morele,
religieuze, juridische, strategische en politieke dilemma’s van de weder-
zijdse afschrikkingsrelatie te ontkomen. Dit stimuleert een bewapening
die aanzienlijk ligt boven het niveau van de ‘minimale afschrikking’, die
men probeert door wapenbeheersing weer onder controle te krijgen.
Wapenbeheersing is dus een noodzakelijk corrigerend mechanisme om de
wapeninstabiliteiten die inherent zijn aan de afschrikking weer onder
controle te krijgen. Méér nog dan onder het hierboven genoemde aspect
(de onmogelijkheid om op afzienbare termijn een effectieve verdediging
op te bouwen) ligt hier het belang van het ABM-verdrag: de staat die door
de opbouw van een raketverdediging door zijn potentiéle tegenstander zijn
vermogen tot vergelding ziet aangetast zal ernaar streven om door een
vergroting en verbetering van zijn aanvalsvermogen die capaciteit te her-
stellen. Verdedigingssystemen tegen kernwapens (ABM’s en het Strategic
Defense Initiative dat president Reagan in maart 1983 lanceerde) stimule-
ren dus de aanvals-verdedigingswapenwedloop.

Samenvattend kan dus gezegd worden dat de bewapening zelf aspecten
omvat die zich tot beheersing lenen.

2. Een tweede conditie van wapenbeheersing kan worden gevonden in
allerlei asymmetrieén die zich in de wederzijdse wapensituaties voordoen
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en die het bewapeningsniveau opschroeven boven het theoretisch mini-
male niveau®®. Vooral geografische, maar ook historische en bureacrati-
sche factoren bepalen de wapenopbouw van een land en omdat de ‘mix’
van factoren voor elk land verschilt, vertoont de bewapeningsopbouw van
landen verschillen. Dat geldt ook voor de Verenigde Staten en de Sovjetu-
nie en het zoeken naar de grootste gemene deler leidt tot een hoger niveau
van bewapening dan nodig zou zijn indien men in staat zou zijn om de er uit
resulterende voor- en nadelen tegen elkaar af te wegen. Het kwantitatieve
niveau van de bewapening moet zo hoog zijn dat het beide landen in staat
stelt om door de ‘freedom to mix’ de voor hen veilige wapenopstelling te
bereiken. Een enkel voorbeeld moge dit illustreren: hoewel om diverse
redenen de op zee gestationeerde raketten een idealer afschrikkingssys-
teem vormen dan de kwetsbare op het land gestationeerde raketten, zal de
Sovjetunie steeds een compensatie zoeken voor de maritieme voordelen
die een typische zeemogendheid als de Verenigde Staten nu eenmaal heeft
en die zij nu juist zoekt in op het land gestationeerde raketten. Wapenbe-
heersing zou dus mede dienstbaar kunnen worden gemaaktaan hetstreven
om de bewapeningsstimulerende impulsen van deze asymmetrieén te
elimineren??.

3. Een derde conditie van wapenbeheersing vindt men in het feit dat—in
tegenstelling tot vroeger toen de bewapening een weinig dynamisch ka-
rakter had—de bewapening nu het belangrijkste instrument van evenwicht
vormt en daarmee een centraal aspect is van de relaties tussen met name de
Grote Mogendheden. De technologische ontwikkeling is een bijzondere
dynamische factor van bewapening geworden en maatregelen van wapen-
beheersing kan men zoeken in de beheersing van onderzoek en ontwikke-
ling. Zolang de afschrikkingsrelatie gehandhaafd blijft en niet het gebruik
van kernwapens aan de orde is, dient het bezit van die wapens niet verbo-
den, maar gereglementeerd te worden. Anders dan algemene en volledige
ontwapening houdt wapenbeheersing niet de afschafting van wapens in,
maar de regulering van het bezit ervan, hetgeen—onder bepaalde condities
— betekent de instandhouding van een bepaald niveau van bewapening.
Omdat het er om gaat een relatie van afschrikking in stand te houden,
gebaseerd op bepaalde kwalitatieve en kwantitatieve aspecten van de
bewapening, zijn de modaliteiten van die bewapening niet langer een
uitsluitend nationale zorg. Het gaat niet allereerst om het aspect van
massavernietiging dat deze kernwapens gemeenschappelijk hebben met
de biologische en chemische wapens alswel om het afschrikkingsaspect,
waarin ze van de laatste typen wapens verschillen. Anders dan deze wapens
zijn kernwapens een centraal onderdeel van de internationale verhoudin-
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gen. De stand van zaken met betrekking tot wapenbeheersing kan men
zien als een soort barometer van de (ont)spanning in de Oost-Westrelatie.
Wapenbeheersing kan daarom dienstbaar worden gemaakt om doelstel-
lingen die buiten de directe sfeer van de bewapening liggen, bij voorbeeld
het bevorderen van de ontspanning, maar zij kan ook het slachtoffer
worden van de verslechtering van de internationale verhoudingen.

4. Een vierde conditie van wapenbeheersing ligt in het feit dat de situatie
van nucleaire afschrikking gekenmerkt wordt doordat ze de beleidsvor-
mers confronteert met een aantal dilemma’s, waaraan zij in het concrete
handelen trachten te ontsnappen door de bewapening te diversificeren
(tactische en theater nucleaire wapens, conventionele wapens). Deze di-
lemma’s zijn van ethisch-religieuze (de dreiging met massale vernieti-
ging), juridische (het in gijzeling nemen van de burgerbevolking), strate-
gische (als de afschrikking faalt, is vergelding dan rationeel?) en politieke
(nucleaire wapens schrikken af, maar kunnen tegenstander niet dwingen,
‘deterrence versus ‘compellance’) aard en staten streven er naar om uit die
dilemma’s een uitweg te zocken door een grote verscheidenheid van
andere wapentypen dan de typische vergeldingswapens te verzamelen.
Het bijzondere karakter van de nucleaire afschrikkingsrelatie stimuleert
dus ook de bewapening op de andere niveaus, omdat men niet als de
afschrikking faalt alleen maar over vergeldingswapens wil beschikken.
Maatregelen van wapenbeheersing kunnen dus ook dienen om beperkin-
gen aan de bewapening op deze niveaus te realiseren. De aandacht in de
wapenbeheersingsonderhandelingen sinds de tweede wereldoorlogis ech-
ter vooral uitgegaan naar de strategische kernwapens (zowel voor de lange
afstand als voor de middellange afstand), dat zijn de typische vergeldings-
wapens, en minder naar de tactische (gevechtsveld) wapens en nauwelijks
naar de conventionele bewapening.

5. Een vijfde conditie van wapenbeheersing ligt in de stijging van de
bewapeningsuitgaven. Het verminderen van de kosten van de bewape-
ning is één van de drie vaak genoemde doeleinden van wapenbeheersing.
We hebben al opgemerkt dat één van de beperkende factoren van bewape-
ning ligt in de bereidheid om de kosten ervan te dragen. Bewapeningsuit-
gaven kunnen worden gezien als een offer dat noodzakelijk is om in een
gefragmenteerde en onveilige wereld voor de externe veiligheid zorg te
dragen. Als één van de doeleinden van wapenbeheersing wordt dan gezien
het beperken van de nationale kosten van de bewapening. Op mondiale
schaal — en gemeten naar het wereld bruto nationale produkt (BNP) —is er
sprake van een stijging van de bewapeningsuitgaven naar nu tussen vijfen
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zes procent. In 1913 werd 3 a 3%2- van het wereld-BNP aan bewapening
uitgegeven. Het tekort van het BNP als maatstaf'is dat het twee onverge-
lijkbare grootheden wil vergelijken, te weten de produktie van goederen
endiensten in een land én de bedreiging van deinternationale veiligheid: als
deeerste toeneemt, hoeft de tweede datniet of nietin dezelfde mate te doen,
met andere woorden: er is géén logisch verband tussen de twee. Ongeveer
tweederde van de uitgaven voor bewapening komt voor rekening van de
Verenigde Staten en de Sovjetunie, al zijn gemeten naar het percentage van
het nationale-BNP de uitgaven van sommige landen, met name Midden-
oosterse, héger. Er is overigens in de laatste decade wél sprake van een
opmerkelijke daling van de uitgaven als percentage van het wereld-BNP
van 6,7% in 1969 tot 5,4% in 19803L. In elk geval kan in de wens naar
vermindering van de bewapeningsuitgaven en het besteden van de vrijge-
komen gelden voor andere doeleinden een conditie van wapenbeheersing
gelegen zijn. Hoewel ook op nationaal niveau naar andere, nuttiger,
aanwendingen kan worden gezocht voor deze uitgaven (gezondheid,
onderwijs, sociale zekerheid), gaat het hier vooral om het verband dat kan
worden gelegd tussen de uitgaven voor nationale verdediging en over-
drachtsuitgaven voor hulp aan onderontwikkelde landen. Deze kunnen
worden gezien als de twee grootste uitgavenposten van de staten ten
dienste van hun internationale optreden. Er kan geen logisch verband
tussen deze twee posten worden aangebracht in de zin dat vermindering
van de bewapeningsuitgaven ook zou (moeten) leiden tot een vermeerde-
ring van de nationale uitgaven voor hulp aan onderontwikkelde landen,
maar er is in recente decennia wél steeds duidelijker een verband in norma-
tieve zin gelegd: bewapeningsuitgaven, die per slot van rekening worden
gerechtvaardigd met een verwijzing naar de situatie van internationale
onveiligheid, gaan ten koste van een méér aanvaardbare internationale
besteding (ontwikkelingshulp). Staten zouden in deze visie belast moeten
worden voor de bewapeningsuitgaven die ze doen en de middelen die vrij-
komen door ontwapening zouden moeten worden besteed om de kloof
tussen de arme en rijke landen te overbruggen (wat een officiéle ontwikke-
lingshulp wordt uitgegeven is minder dan 10% van wat aan bewapening
wordtbesteed). Alin 1953 nam de Algemene Vergadering vande Verenig-
de Naties (AVVN) een Resolutie 724A (VIII) aan, waarin ontwapening en
overdracht van een deel van die besparingen aan de ontwikkelingslanden
werd bepleit. Sindsdien is dit verband steeds gelegd, met name ook in
voorstellen tot reductie van militaire budgetten, die nu en dan zijn ge-
daan?2.

Uitgaven voor militaire bewapening en hulp aan ontwikkelingslanden
worden dus gezien als met elkaar concurrerende bestedingen, waarbyj de
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»veel hogere uitgaven voor bewapening ten koste zouden gaan van de hulp
aan ontwikkelingslanden. Er kleven echter — als men uitgaven voor ont-
wikkelingshulp wil bekostigen uit ontwapening — ook bezwaren tegen
deze binding:

(a) ontwapening is een langzaam en langdurig proces, waarvan men de
hulp van ontwikkelingslanden beter niet athankelijk kan maken;

(b) als ontwapening door verlaagde budgetten wordt afgedwongen,
wordt de verleiding groter om het schaarse geld te besteden aan de relatief
goedkope kernwapens teneinde ‘more bang for a buck’ te krijgen;

(c) ontwapening kan illusoir blijken, daarop kan men niet wachten.
Kortom, wapenbeheersing die zou leiden, hetgeen ook nog geen uitge-
maakte zaak is, tot vermindering van de defensiekosten (de derde doelstel-
ling van wapenbeheersing) zou dus kunnen bijdragen aan de vergroting
van de bestedingen voor ontwikkelingshulp.

5. De doeleinden van wapenbeheersing

Wapenbeheersing kan allerlei doeleinden dienen, ook buiten de directe
steer van de bewapening. Velen hebben de wapenbeheersingsverdragen
die sinds 1962 zijn overeengekomen tussen de Verenigde Staten en de
Sovjetunie vooral gezien als het belangrijkste resultaat van de ontspanning
tussen Oost en West sinds de Cubacrisis (1962). Hoewel zij misschien
nauwelijks invloed hebben gehad op het niveau van bewapening, worden
ze positief beoordeeld op grond van het politieke rendement dat ze opleve-
ren. Soms wordt wapenbeheersing zelfs dienstbaar gemaakt aan (de hand-
having van) bewapening. Zo is in verband met de onderhandelingen in
Wenen over troepenreductie (MBFR) wel opgemerkt dat ze vooral begon-
nen zijn om de druk in de Amerikaanse Senaat (senator Mansfield) voor
eenzijdige terugtrekking van Amerikaanse troepen uit West-Europa tegen
te gaan, omdat men nu eenmaal niet zijn onderhandelingspositie onder-
graaft door eenzijdige maatregelen. En het onderhandelingsaanbod van de
NAVO in december 1979 over de middellange-afstandswapens aan de
Sovjetunie is wel verklaard als een middel om de publieke opinie in
West-Europa te winnen voor het tegelijk genomen besluit om nieuwe
raketten voor de middellange afstand in West-Europa te plaatsen. Binnen
het plan van ons onderwerp zullen we de doeleinden vooral analyseren in
relatie tot de bewapening. Vrij algemeen is aanvaard dat de traditionele
doeleinden van wapenbeheersing zijn33;
1. het voorkomen van oorlog;
2. het beperken van de schade als oorlog toch uitbreekt;

410

J-H.Leurdijk Wapenbeheersing en veiligheid

3. het verminderen van de kosten van de bewapening.

Deze drie worden, samen met ‘crisis management’, nog steeds aanvaard
als doeleinden van wapenbeheersing3*. Op voorhand kan al worden opge-
merkt dat kennelijk niet tot deze doeleinden behoort het beheersen of
verminderen van het niveau van bewapening, alleen indirect via het ver-
minderen van de kosten van de bewapening. Bij elk van de traditionele
doeleinden kunnen echter kanttekeningen worden geplaatst.

1. Indeafschrikkingstheorie wordt (nucleaire) oorlog voorkomen door
de dreiging van wederzijdse vergelding. Het doel van de afschrikking is
om de tegenstander te weerhouden van eenreeks van handelingen (b.v. een
aanval op heteigen grondgebied of dat van de bondgenoten) die binnen dit
spectrum liggen waarvoor de afschrikking geldt. Het doel van wapenbe-
heersing is het voorkomen van oorlogen die buiten dit spectrum liggen,
dat zijn de ongewilde oorlogen die het gevolg kunnen zijn van de escalatie
van conventionele conflicten, van de concurrerende betrokkenheid in
crisissituaties, van nucleaire ongelukken en van technologische gebreken.
Een zeker risico van oorlog is in de afschrikkingstheorie altijd aanwezig:
omdat het inherent is aan het afschrikkingsconcept dat gebaseerd is op de
dreiging van oorlog, maar ook omdat de reeks handelingen waarop de
afschrikking van toepassing is geen vast gegeven s (in hoeverre wordt ook
een aanval op bondgenoten gedekt door het dreigement van vergelding?).
Voor de strategie van oorlogvoorkoming staat niet wapenbeheersing
centraal, maar de (wederzijds verzekerde) afschrikking. Wapenbeheersing
heeft hier slechts een aanvullende functie ter stabilisering van de afschrik-
king (SD = MAD + AC): niethet voorkomen van de gewilde oorlog dat
men in de sfeer van de bewapening nastreeft, maar het voorkomen van de
ongewilde oorlog.

2. Als tweede traditionele doelstelling wordt genoemd het beperken
van de schade als de afschrikking mocht falen. Men kan al meteen opmer-
ken dat deze doelstelling op gespannen voet staat met de strategie van
oorlogvoorkoming door afschrikking: als door allerlei schadebeperkende
maatregelen (‘damage limitation’) de offers van een kernoorlog weer
aanvaardbaar worden, wordt in theorie de kernoorlog weer denkbaar die
ondenkbaar is zolang de kosten ervan onaanvaardbaar zijn. Maatregelen
die de schade in geval van een oorlog beperken, ondermijnen het oorlog-
voorkomende effect. Als echter de kans op oorlog niet nulis, danishetop
zichzelf heel legitiem en eigenlijk vanzelfsprekend dat men er naar streeft
om de gevolgen van een oorlog te beperken. De bijna natuurlijke neiging
van mensen om te proberen het vege lijf te redden, is in strijd met de
grondgedachte van de afschrikking. In het concept van nucleaire afschrik-
king zelve ligt het risico van een kernoorlog besloten en de eis van, of de
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wens tot, wederzijds verzekerde zelfbeheersing sluit niet uit de nucleaire
vergelding van situaties die zich binnen dit afschrikkingsspectrum bevin-
den.

3. Hetbeperken van de kosten van de bewapening ligt buiten de directe
sfeer van de bewapening. Het in stand houden van de nationale veiligheid
rechtvaardigt in principe elk offer. Wapenbeheersing kan alleen maar een
matigend effect hebben voor zoverer plafonds aan voorgenomen bewape-
ning worden gesteld of voor zover er wapenvermindering plaats vindt. De
relevantie van deze factor wordt nog meer beperkt doordat de uitgaven
voor nucleaire bewapening slechts een — in verhouding tot het militaire
belang ervan — beperkt deel van de militaire uitgaven zijn. Bovendien
wordt vaak gesteld dat de afhankelijkheid van kernwapens vooral bestaat
doordat men niet bereid is om voldoende geld aan de duurdere conventio-
nele bewapening te besteden. Het is wellicht mogelijk om voor elke
maatregel van wapenbeheersing een aantal kostenbesparingen aan te wij-
zen of zelfs —zoals Brodie3> —in kostenbesparing de belangrijkste rationaal
te zien. Maar vrijwel steeds staan daar tegenover kostenverhogende maat-
regelen?®: (a) directe kosten, zoals de kosten van maatregelen in verband
met de uitvoering van de overeenkomst, met name de verificatie; en (b)
indirecte kosten, omdat het proces van onderhandelingen zelve kosten
genereert die in geen verhouding staan tot de kostenbesparingen. Men kan
daarbij denken aan bewapeningsmaatregelen om ‘bargaining chips’ te
creéren of als ‘opstap’ om de tegenpartij tot onderhandelingen te dwingen
en vooral om een gesloten overeenkomst ook politiek aanvaard te krijgen.

Aan bewapening zijn kosten verbonden die een motief kunnen zijn om
naar wapenbeheersing te streven, maar ook voor wapenbeheersing~ moet
een prijs worden betaald. Nu zijn de drie traditionele doelstellingen van
wapenbeheersing gerelateerd aan het begrip ‘stabiele afschrikking’, maar
ook indien we wapenbeheersing vooral analyseren in het licht van oorlog-
voorkoming, dan nog levert dit begrip nauwelijks een objectieve maatstaf
voor het afleiden van mogelijkheden van wapenbeheersing, en wel om
twee redenen:

(a) ervan uitgaande dat een oorlog alleen kan worden afgeschrikt als ze
gevoerd kan worden, is er een verscheidenheid van strategische doctrines
die kunnen dienen als invulling van wat onder ‘stabiele afschrikking’ kan
worden verstaan, en bovendien

(b) houden de Verenigde Staten en de Sovjetunie er geheel verschillende

opvattingen op na over wat onder ‘stabiele afschrikking’ verstaan moet
worden.

J.H. Leurdijk Wapenbeheersing en veiligheid

6. De verificatie van wapenbeheersing

Een overeenkomst van wapenbeheersing vereist naast overeenstemming
over de substantie ook overeenstemming over de controle op de naleving
van de overeenkomst (inspectie of verificatie) en over maatregelen om de
naleving van de overeenkomst af te dwingen (sancties)®”. Hoewel men
ervan uit mag gaan dat staten die een verdrag sluiten met betrekking tot
hun nationale bewapening ook van plan zijn om zo’n overeenkomst na te
leven, is de controle op de naleving een belangrijk én controversieel aspect
geweest38. Deaanvaardbare standaarden van verificatie zijn vooral vastge-
steld in de overeenkomsten die gesloten zijn tussen de Verenigde Staten en
de Sovjetunie. In dit verband is het relevant om een onderscheid te maken
tussen inspectie en verificatie®. Inspectie heeft dan betrekking op overeen-
gekomen maatregelen (‘cooperative measures’) om de naleving van het
verdrag te controleren, terwijl verificatie als het ruimere begrip inspectie
omvat maar ook unilaterale controlemechanismen als bij voorbeeld spio-
nage en de zogenaamde ‘national technical means of verification’. Doordat
de Verenigde Staten en de Sovjetunie daarover geheel verschillende opvat-
tingen hadden, hebben hun bilaterale overeenkomsten slechts betrekking
op unilaterale maatregelen van verificatie. In het algemeen zien staten zich
hier voor een dilemma geplaatst dat zich in het nucleaire tijdperk in nég
scherper vormen manifesteert: enerzijds zijn wapens er voor de nationale
veiligheid en daarom bestaat er weinig bereidheid om wat men daarvoor
nodig acht te onderwerpen aan het oordeel en de inspectie van anderen,
anderzijds echter kunnen dezelfde staten niet toestaan dat andere partijen
een verdrag ongestraft overtreden en eenzijdig voordeel behalen. De
nucleaire bewapening heeft het voorkomen van een verrassingsaanval een
bijzondere urgentie gegeven en daarmee het dilemma verscherpt. Het
vertrouwen op inspectie ter voorkoming van een verrassingsaanval (het
geven van een waarschuwing dat zo’n aanval op handenis énhet geven van
de geruststelling dat zo’n aanval niet op handen is) is niet zonder meer een
aantrekkelijke gedachte. Immers, raketten zijn zo snel dat de waarschu-
wingstijd te kort is om binnen die tijd de tegenmaatregelen voor te berei-
den, zodat vergolden moet worden met wat al reeds beschikbaar is én
omdat de inspectie datgene kan aantasten wat de basis is van de nucleaire
afschrikking, de onkwetsbaarheid van de eigen vergeldingsmacht#?. De
grote gevoeligheid die staten tonen voor wat hun nationale veiligheid
aangaat, heeft in het nucleaire tijdperk een nieuwe dimensie gekregen, wat
er toe heeft geleid dat de inspectiebepalingen zeer marginaal zijn gebleven.
Ten aanzien van die gebieden die liggen buiten de nationale rechtsmacht
van staten en ten aanzien waarvan wapenbeheersingsovereenkomsten zijn
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gesloten, doet het inspectieprobleem zich in andere gedaante voor, omdat
dddr het probleem van de toegang tot het gebied niet aan de orde is (het An-
tarcticaverdrag 1959, Ruimteverdrag 1967, Zeebodemverdrag 1971).
Daar bestaat een grotere vrijheid van inspectie, nationale inspectie wel te
verstaan, omdat er geen internationaal orgaan is dat met de inspectie is
belast. De ontwikkeling van niet-indringende inspectietechnieken heeft er
belangrijk toe bijgedragen dat wapenbeheersingsovereenkomsten tot
stand konden komen.

Vooral voor de overeenkomsten in het kader van SALT en de stopzet-
ting van hun atomaire proeven geldt dat de zogenaamde ‘national technical
means of verification’, zoals satellieten, het mogelijk hebben gemaakt om
af'te zien van inspectie-ter-plaatse, waarbij wél bedongen is dat deze vorm
van verificatie niet zal worden gehinderd of verstoord. Het is vooral de
Sovjetunie geweest dat inspectie-ter-plaatse steeds heeft afgewezen, al
heeft ze recentelijk wél haar standpunt enigszins veranderd, zowel wat
betreft de naleving van een volledig kernstopverdrag (Comprehensive
Test Ban, CTB) als van een chemisch wapenverdrag, waarbij ze bereid
bleef om enige lokale inspectie toe te staan.

In het proces van ontwapening bestaat een ingewikkeld verband tussen
de eisen van inspectie/verificatie en afdwinging, waarover de Verenigde
Staten en de Sovjetunie ook van mening verschillen. Soms kan de indruk
ontstaan dat zij hun meningsverschillen over inspectie aangrijpen om hun
onwil te verbergen om een overeenkomst afte sluiten, zoals—naar men wel
zegt—het gevalis met betrekking tot een volledig verbod op het nemen van
kernproeven*!.

Objectiefzijn de eisen van verificatie in de aanvangsfasen van het ontwa-
peningsproces het geringst, omdat een schending gezien het niveau van
bewapening nauwelijks voordeel kan opleveren. Het militaire belang van
de schending is dus klein en grove schendingen kunnen gemakkelijk
vastgesteld worden. Elk voordeel dat de overtredende staat zou hebben,
kan bovendien gemakkelijk door de andere partij worden geneutraliseerd
omdat hij in deze fase immers zelf nog de middelen van afdwinging in
handen heeft. Naarmate het proces van ontwapening voortschrijdt, wordt
echter de noodzaak van verificatie groter (tot zij in een ontwapende wereld
een maximaal niveau bereikt), omdat het effect van verdragsschendingen
groter wordt evenals de noodzaak van sanctiemaatregelen, waartoe staten
de eigen middelen echter steeds méér uit handen hebben gegeven. In deze
benadering wordt vooral de nadruk gelegd op de afschrikkingsfunctie van
verificatie: verificatie dient om schendingen van de overeenkomst af te
schrikken door de vrees voor ontdekking en de toepassing van sancties. De
schendingen moeten ontdekt worden met voldoende promptheid en accu-
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ratesse om hetslachtoffer instaat te stellen om tegenmaatregelen te nemen.

Er kan ook een subjectief verband bestaan tussen ontwapening en verifi-
catie, dat gerelateerd is aan de tweede functie van verificatie: geruststelling
(‘reassurance’). De functie van verificatie is dan de partijen het vertrouwen
te geven dat schendingen niet plaats vinden. De hoeveelheid verificatie die
vereist is, houdt verband met de gepercipieerde veiligheidsbehoefte die
juistaan het begin van het ontwapeningsproces hetgrootstis, omdatdanin
een sfeer van wantrouwen elke overtreding wordt gezien als een bedrei-
ging van de nationale veiligheid. Naarmate in het voartgaande ontwape-
ningsproces het vertrouwen groeit, vermindert de gevoelde behoefte aan
verificatie, zeker als er op vertrouwd kan worden dat een zich tegelijkertijd
ontwikkelde internationale organisatie sancties kan toepassen.

De ervaring leert dat de afschrikkingsfunctie van verificatie minder
belangrijk is dan de ‘reassurance’ functie, omdat verdragsschendingen in
de regel niet heimelijk worden ondernomen en daarom ook nauwelijks
afgeschrikt hoeven te worden. Men zal eerder —indien men dat wenst—op
andere wijze aan de bepalingen van het verdrag willen ontkomen. De
westelijke benadering van het verificatieprobleem geeft daarom blijk van
een sterke preoccupatie metde minst waarschijnlijke, namelijk heimelijke,
schendingen (de verificatie was bedoeld om deze overtredingen af te
schrikken door de vrees voor ontdekking), terwijl juist het meest waar-
schijnlijk zijn die openlijke schendingen die verband houden met de veilig-
heidsbelangen van een verdragspartij en waartegen geen andere sanctie-
mogelijkheden zijn dan de opzegging van het verdrag: ‘... no inspection
system is capable of deterring a nation with a highincentive to cheat’#2. Het
is veeleer de vrees voor de afdwinging (de sanctie) die de verdragsschen-
ding afschrikt, niet de vrees voor ontdekking op zichzelf. Aan de vraag:
After detection: what?43 is echter betrekkelijk weinig aandacht besteed,
hoewel het om een belangrijker probleem gaat dan bij de inspectie. De
enige sanctie die in het huidige stelsel van wapenbeheersingsverdragen
voorhanden s, is slechts het beéindigen van het verdrag door de benadeel-
de partij. Indien de aanleiding tot de verdragsschending is gelegen in de
bepalingen van het verdrag, dan zal dit op zichzelf geen groot obstakel zijn
voor de schending ervan. Verificatie heeft dan de functie om de reactie te

matigen, een overreactie te voorkomen en de stimulansen te herstellen om
de overeenkomst in stand te houden. Naarmate staten zich verder ontwa-
penen, worden ze kwetsbaarder voor misleiding en overtreding en geen
systeem van verificatie kan een voldoende substituut zijn voor het ontbre-
ken van sanctiemogelijkheden in eigen hand. In een gefragmenteerd sta-
tensysteem zijn de enige sancties tegen schendingen die welke de andere
partij kan opleggen. In het begin van het proces van ontwapening —als het
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veiligheidsbelang nog niet zo urgent is — mogen dus de subjectieve veilig-
heidseisen het verificatieprobleem creéren, in de laatste fase —als de objec-
tieve veiligheidseisen overwegen — zal het sanctieprobleem het grootst
zijn.

Het conflict tussen de Verenigde Staten en de Sovjetunie over inspectie
en verificatie kan herleid worden tot het verschil tussen de subjectieve en de
objectieve veiligheidseisen, maar er lag tevens het wantrouwen in elkaars
vérdergaande bedoelingen aan ten grondslag. Dat gold voor de Ameri-
kaanse eis van een doeltreffend en functionerend verificatiesysteem vo6r-
afgaand aan het op gang brengen van het ontwapeningsproces, dat is: de
subjectieve veiligheidseis die door de Sovjetunie werd afgewezen als con-
trole zonder ontwapening (spionage), inspectie eisend op wat werd ont-
wapend. En het gold voor de Russische eis voor een degressief verband
tussen het niveau en de intensiteit van de inspectie én de mate van ontwape-
ning, datis: de objectieve veiligheidseis die door de Verenigde Staten werd
afgewezen als ontwapening zonder controle, waarbij de Verenigde Staten
inspectie wilden op wat er nog aan bewapening zou zijn. Dit conflict over
de fasering van inspectie en ontwapening is veeleer van theoretisch belang
in het verband van omvattende voorstellen als het Baruch-plan dat inhield
de internationalisatie van de kernenergie en de westelijke en oostelijke
voorstellen van algemene en volledige ontwapening, die immers nimmer
dicht bij realisatie zijn geweest. Bovendien vereist elke bijzondere wapen-
beheersingsovereenkomst aan haaraard aangepaste inspectiemaatregelen.
Van veel actueler belang zijn daarom de meningsverschillen geweest over
de modaliteiten van verificatie en met name de westelijke eis van lokale
inspectie. Niettemin heeft dit probleem niet het tot stand komen verhin-
derd van een reeks van parti€le wapenbeheersingsovereenkomsten, waar-
in het probleem ongeregeld bleef (zoals het Biologische Wapenverdrag
1972) ofwel oplosbaar bleek door de ontwikkeling van nationale verifica-
tietechnieken. De Amerikaanse eis van inspectie-ter-plaatse, vooral inge-
geven door het traditioneel gesloten karakter van de Russische maatschap-
pij wat de Sovjetunie met het oog op verificatie een voordeel zou geven
tegenover de open Amerikaanse samenleving, en de Russische afwijzing
ervan bleken uiteindelijk verzoenbaar door de ontwikkeling van unilatera-
le verificatietechnieken, de zogenaamde ‘national technical means of veri-
fication’. Deze technieken, zoalssatellieten, radaren fijngevoelige meetap-
paratuur, stellen in staat om van buiten het nationale grondgebied de
naleving van verdragen te verifiéren**. De verdragen waarom het hier
gaat, zijn die welke in het kader van de strategische bewapening (SALT)
gesloten zijn en die welke betrekking hebben op het nemen van kernproe-
ven: artikel XII ABM-verdrag, artikel V van het verdrag van 1972 over de
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beperking.van strategisch offensieve raketten en artikel XV van het ver-
drag van 1979 over de beperking van de strategische aanvalsraketten.
Verder artikel II van het Threshold Test Ban Treaty (1974) dat onder-
grondse kernproeven boven 150 KT verbiedt en het Peaceful Nuclear
Explosions Treaty (1974) datkernproeven voor vreedzame doeleindenaan
banden legt. Belangrijk is dat de Verenigde Staten en de Sovjetunie tegen-
over elkaar ook de aanvaardbaarheid van deze technieken hebben erkend
voor het doel van de verificatie van de verdragen en op zich hebben
genomen de ongehinderde functionering ervan te waarborgen door niet te
storen en geen ‘concealment’ toe te passen. Daarnaast zijn zij in deze
verdragen een uitgebreid netwerk van regelingen overeengekomen die de
functionering van het verificatiesysteem mogelijk moet maken: het kun-
nen beschikken over de feitelijke gegevens (‘agreed data base’), definities
en telregels, de verplichting om elkaar van allerlei dingen op de hoogte te
brengen, standaarden en criteria voor de vergelijking van wapens. Voorde
behandeling van klachten is voor de SALT-verdragen de Standing Con-
sultative Committee (SCC) geschapen, waarvan de taak was het voorko-
men van ernstige verstoringen of onomkeerbare omstandigheden door
vroeg genoeg op te treden en maatregelen te vinden om de overeenkom-
sten in stand te houden. Hoewel de SCC geen duidelijke gevallen van
schending te behandelen heeft gehad, publiceerden de Verenigde Staten in
1984 een rapport over bewust geplande schendingen van vele verdragen,
inclusief de SALT-verdragen, implicerende dat de SCC niet in staat is
geweest om de bezorgdheid over de naleving weg te nemen. Een recente
analyse van naleving van de Amerikaans-Russische wapenbeheersings-
overeenkomsten komt ook tot de conclusie dat weliswaar de onzekerhe-
den over de naleving door de Sovjetunieniet de veiligheidsbelangen van de
Verenigde Staten schaden, maar toch het vertrouwen aantasten dat de
overeenkomsten goed functioneerden en worden nageleefd*®. De beper-
kingen waaraan unilaterale maatregelen onderhevig zijn, hebben ertoe
geleid dat de Verenigde Staten meer nadruk zijn gaan leggen op ‘cooperati-
ve measures’, dat zijn onderhandelde verificatie-arrangementen die de
instemming vereisen van de staat die gecontroleerd moet worden, met
inbegrip vaninspectie ter plaatse. Er zijn geen aanwijzingen datde Sovjetu-
nie haar houding tegenover lokale inspectie principieel veranderd heeft, al
vertoont ze met name enige soepelheid in het verband van een volledig
kernstopverdrag4’. Al deze verificatiemodellen lijden daarnaast aan de-
zelfde structurele tekortkoming: verificatie door nationale middelen is
alleen mogelijk door de staten die daarover de beschikking hebben, te
weten de Verenigde Staten en de Sovjetunie. Frankrijk heeft in 1978 een
voorstel gelanceerd voor een internationale verificatieorganisatie die met
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behulp vanssatellieten toezicht zou kunnen houden op wapenbeheersing en
conflictgebieden (het International Satellite Monitoring Agency)48.

Samenvattend kan men tot het oordeel komen dat — als men al de
wapenbeheersingsovereenkomsten kan zien als blijken van de bereidheid
om de nationale bewapening aan internationale afspraken te onderwerpen
— de Verenigde Staten en de Sovjetunie nog geen begin hebben kunnen
maken met internationale (bi- of multilaterale) verificatie, laat staan dat zij
aan het probleem van de sancties zijn toegekomen. Dit kan verklaren
waarom de schendingen zelve het voortbestaan van deze overeenkomsten
bedreigen en daarmee een betekenis krijgen die boven het intrinsieke be-
lang ervan uitstijgt.

7. Derelevantie van wapenbeheersing

Het karakter van het internationale overleg over bewapeningsvraag-
stukkenisindeloop van dejaren wel veranderd. De vruchteloze, vooral op
propaganda en ceremonie gerichte beraadslagingen, vooral in het kader
vande Verenigde Naties, over het grote thema van algemene conventione-
le én nucleaire ontwapening hebben zich ontwikkeld tot onderhandelin-
gen over specifieke, vooral op nucleaire wapens en andere wapens van
massavernietiging betrekking hebbende, en wélomschreven kwesties,
vooral tussen de Verenigde Staten en de Sovjetunie, die wél een zeker
succes gekend hebben. De ‘Joint Statement of Agreed Principles for
Disarmament Negotiations’ van 20 september 1961 (de Zorin-McCloy
overeenkomst) leek een nieuwe fase van besprekingen over het thema van
algehele en volledige ontwapening in te luiden. In deze overeenkomst
bereikten de Sovjetunie en de Verenigde Staten overeenstemming over een
aantal ontwapeningsbeginselen (het doel van algehele en volledige ontwa-
pening, te bereiken in overeengekomen fasen, op evenwichtige wijze en
onder strikte en effectieve internationale controle), op basis waarvan zij in
respectievelijk maart en april 1962 hun plannen indienden. De Cubacrisis
van oktober 1962 luidde echter een zakelijker benadering in. Juist de wens
om concrete resultaten te bereiken en de besprekingen niet ingewikkelder
te maken dan ze al zijn door ze té omvattend te maken, heeft geleid tot een
proliferatie van wapenbeheersingsbesprekingen. Sinds + 19601s een recks
van verdragen tot stand gekomen die beperkingen stellen aan de traditio-
nele vrijheid van staten om zich te bewapenen. Men kan de vraag stellen
wat het belang is van deze overeenkomsten en in welke mate zij beperkin-
gen aan die vrijheid opleggen. Dat is de vraag naar het intrinsieke belang
van wat bereikt is door wapenbeheersing. Er lijkt een vrij brede overeen-
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stemming te bestaan dat dit belang betrekkelijk gering is, omdat deze
verdragen geen of weinig reéle beperkingen hebben opgelegd aan de
vrijheid van bewapening en de bewapeningswedloop niet hebben afge-
remd. De overeenkomsten zouden wél vooral symbolische betekenis
hebben gehad als het meest tastbare resultaat van de ontspanning tussen
Qost en West die na de Cubacrisis ontstond*’. Hoezeer anderzijds deze
besprekingen gunstige internationale verhoudingen nodig hebben, blijkt
uit de impasse waarin ze geraakten bij het begin van de jaren tachtig, toen
het internationale klimaat verslechterde.

Voor het geringe intrinsieke belang kunnen grosso modo twee verklarin-
gen worden aangevoerd:

1. Het belangrijkste doel van de overeenkomsten was om zoveel moge-
lijk de potentieel destabiliserende factorenin de wederzijdse afschrikkings-
relatie te elimineren, waardoor hetin feite een technische exercitie bleefom
een in essentie politiek systeem (de door kernwapens afgedwongen vrede)
in stand te houden. Op zichzelf is dit een neutrale constatering die men
echter zowel positief als negatief kan waarderen. Enerzijds is het van
levensbelang om te voorkomen dat — zolang er kernwapens zijn — een
oorlog uitbreekt door welke oorzaken ook, anderzijds kan niet ontkend
worden dat daardoor een impliciete legitimering van de afschrikkingsrela-
tie ontstaat. Het in stand houden vande afschrikkingsrelatie leidt tot een
hoog niveau van nucleaire bewapening en de dreiging van wederzijdse
vernietiging van elkaars maatschappelijke bestel belast de Amerikaans-
Russische relatie met een enorme hypotheek. Wapenbeheersing wil aan
deze situatie geen afbreuk doen, maar er juist dienstbaar aan zijn door haar
zo stabiel mogeljjk te maken.

2. Omdat bewapening vooral ontstaat uit de veiligheidsbehoefte van
staten, zullen deze slechts een marginaal belang hebben bij overeenkom-
sten van ontwapening en wapenbeheersing. Van de twee theorieén die het
bewapeningsproces verklaren kunnen (het interstatelijke actie-reactiemo-
del en de theorie van de binnenlandse bewapeningsdynamiek) is vooral de
theorie die de nadruk legt op de interne factoren relevant als het erom gaat
het geringe intrinsicke belang van internationale overeenkomsten van
wapenbeheersing te verklaren. Immers, indien deze theorie juist is en het
vooral interne factoren zijn die de bewapening stimuleren, dan zullen
internationale overeenkomsten nauwelijks van belang zijn, omdat ze deze
drijvende factoren ongemoeid laten. Als men de reeks van overeenkom-
sten van wapenbeheersing afzet tegenover de véértdurende bewapenings-
wedloop, dan moet men wel tot de conclusie komen dat de eerste nauwe-
lijks invloed hebben gehad op de laatste©.

Men zou dan ook het belang van deze overeenkomsten vooral moeten
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zoeken in de symbolische betekenis die ze zouden hebben als het belang-
rijkste teken van ontspanning tussen Oost en Westsinds 1962. De Cubaan-
serakettencrisis wordt wel gezien als de ernstigste crisis tussen de Verenig-
de Staten en de Sovjetunie, het hoogtepunt van de koude oorlog, maar
tevens de omslag die de periode van ontspanning inluidde. De nucleaire
confrontatie die toen dreigde, heeft beide landen gestimuleerd om te
voorkomen dat de wapens zelf de oorzaak van een conflict zouden kunnen
worden. In de sfeer van meer ontspannen relaties tussen Oost en West, die
tenslotte in de Slotakte van Helsinkiin 1975 haar hoogtepunt vond, is men
in de wapenbeheersingsovereenkomsten het belangrijkste symbool van
deze ontspanning gaan zien. De belangrijkste voorwaarde voor het berei-
ken van overeenkomsten — dat geldt ook voor multilaterale overeenkom-
sten—is steeds geweest overeenstemming tussen de Verenigde Staten en de
Sovjetunie, zodat het evident is dat de verklaring voor de prestaties van
wapenbeheersing vooral gevonden kan worden in hun onderlinge relatie.
Dat nu een serie van overeenkomsten gesloten is, betekent niet noodzake-
lijk dat de twee landen ook dezelfde oogmerken hadden: volgens RangerS!
was de Amerikaanse benadering vooral een technische omdat ze er op
gericht was om de destabiliserende factoren uit de afschrikkingsrelatie te
elimineren, terwijl de Sovjetunie juist politiecke oogmerken had: vooral te
voorkomen dat de Bondsrepubliek ooit toegang tot kernwapens zou
krijgen en het bereiken van een aan de Verenigde Staten gelijke status,
waarin ze ook geslaagd zou zijn.

Men zou dus geneigd kunnen zijn om de wapenbeheersingsverdragen
méér naar hun symbolische betekenis dan naar hun intrinsieke belang voor
hetbeheersen van de wapenwedloop te beoordelen. Hoewel deze zienswij-
ze in historisch perspectief zeer plausibel is (de Russische interventie in
Afghanistan in 1979 betekende het einde van de ontspanning en luidde
tevens een moeilijke fase in het streven naar wapenbeheersing in), is de
relatie tussen ontspanning en wapenbeheersing wel wat ingewikkelder.
Indien hetjuistis dat wapenbeheersing vooral tot doel heeft om de destabi-
liserende factoren in de relatie van afschrikking te elimineren, dan s juistin
een periode van spanning de behoefte eraan het grootst. Dan zou men
ernaar moeten streven om wapenbeheersing te isoleren uit haar politicke
context en om deszelven wille na te streven, immers: beide partijen hebben
er belang bij om te voorkomen dat de bewapening uit de hand loopt en zelf
een onstabiel element wordt. Zolang de kans op oorlog groteris dan nul, is
het zinvol om de risico’s van een niet-gewilde oorlog te elimineren. Maar
de vraag is of met name de nucleaire mogendheden daartoe in staat zijn.
Immers, de (morele, strategische en politieke) dilemma’s waarvoor de
nucleaire afschrikking de betrokken staten plaatst, omdat de kans op
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oorlog nooit nul kan zijn en de afschrikking kin falen, leiden ertoe dat zij
een uitweg uit de dilemma’s zullen blijven zoeken door hun bewapening
weer de traditionele functies van aanval en verdediging te geven. Indien
men de (wederzijdse) afschrikking ziet als het niet-vermijdbare resultaat
van de nucleaire situatie, dan vertegenwoordigen het streven naar een
effectieve afweer tegen raketten enerzijds en anderzijds hetstrevennaar een
nucleair gevechtsvermogen destabiliserende factoren die de bewapenings-
wedloop stimuleren, maar door wapenbeheersing wellicht ge€limineerd
kunnen worden. De principiéle grondslag van de SALT-verdragen (1972)
was dat het afzien van een defensie tegen nucleaire raketten en het kwets-
baar houden van de bevolking voor de vergelding van de tegenstander (het
(ABM-)verdrag) ook de stimulans achter de wedloop in offensieve wapens
(het Limitation of Strategic Offensive Arms-verdrag) zou wegnemen. De
vaak geuite veronderstelling dat beide mogendheden daarmee de nucleaire
afschrikking hadden aanvaard als een stabiele grondslag voor hun strategi-
sche relatie en voor verdere afspraken over wapenbeheersing, blijkt door
de ontwikkelingen van de laatstejaren nietjuist te zijn geweest. Hetstreven
naar een defensie tegen kernwapens betekent een herleving van een unilate-
ralisme in de wapenopbouw, dat moeilijk te verenigen zal zijn met een
systeem van wederzijdse afspraken tot wapenbeperking.

Uit het bovenstaande blijkt dus dat het streven naar wapenbeheersing
aan grote beperkingen onderhevig is, die ook in de aard van de exercitie
zelve gelegen zijn:

1. omdat ontwapening tot beneden het niveau van wat nodig is om een
geloofwaardige en betrouwbare afschrikking in stand te houden destabili-
serend werkt, kan wapenbeheersing niet méér doen dan de — naar dit
criterium gemeten — overbewapening te elimineren. De belangrijkste
beperking van wapenbeheersing ligt in haar opdracht: het stabiliseren van
de relatie van afschrikking. Wapenbeheersing is dus uitdrukkelijk iets
anders dan ontwapening. Het opbouwen van een omvangrijk nucleair
vermogen dat een veilige en zekere vergelding garandeert —zoals dat door
de Verenigde Staten en de Sovjetunie in de jaren zestig gebeurde — is dus
niet in strijd met, maar ligt juist in het verlengde van de doeleinden van
wapenbeheersing. Dat geldt ook voor het voortdurende proces van wa-
penmodernisering;

2. de nucleaire wapens vormden slechts een — weliswaar kwalitatief
geheel nieuwe — toevoeging van het bestaande arsenaal van wapens, maar
zijn bij lange na niet het omvangrijkste en kostbaarste deel van de bewape-
ning op deze wereld en hoe belangrijk op zichzelf ook de beheersing van dit
aspect van de bewapening is, de bijna uitsluitende concentratie op dit
aspect laat toch de overige bewapening en de uitgebreide internationale
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wapenhandel nagenoeg ongemoeid; wapenbeheersing is bovendien voor-
namelijk een aspect van de Amerikaans-Russische relatie;

3. impliciet aan de conceptie van (nucleaire) wapenbeheersing is de
gedachte van een Amerikaans-Russisch nucleair condominium. Wapen-
beheersing betekent niet alleen het stabiliseren van de Amerikaans-Russi-
schenucleairerelatie, maar ook de beperking van hetkernwapenbezit totin
essentie deze twee mogendheden. Deze gedachte is belichaamd in het
Nonproliferatieverdrag (1968). Er is enige intellectuele inspanning voor
nodig om de stelling dat de nucleaire bewapening in de Oost-Westrelatie
een stabiliserende factor vormt (en waarbij het streven naar het elimineren
van destabiliserende factoren in de vorm van wapenbeheersing slechts een
marginale exercitieis) in overeenstemming te brengen met de gedachte dat
de verspreiding van kernwapens in andere spanningsrelaties een destabili-
serende factor is. Tevens geeft het bezit van kernwapens van de bestaande
nucleaire mogendheden deze staten de uitsluitende beschikking over kwa-
litatief verschillende instrumenten van fysicke macht tegenover de niet-
kernwapenlanden.

De geringe intrinsieke, maar vooral symbolische betekenis van wapen-
beheersingsovereenkomsten heeft geleid tot twee soorten van kritiek op
het streven naar wapenbeheersing.

1. Omdat het doel niet méér is dan het elimineren van de storende
elementen in de afschrikking, leidt wapenbeheersing tot legitimering van
de bewapening en van het afschrikkingssysteem. Het streven naar partiéle
wapenbeheersingsovereenkomsten heeft niet alleen slechts een verwaar-
loosbaar effect op de bewapening (hetstreven naar wapenbeheersing is een
politiek van kleine stappen, waarvan het nuttige effect gering is, soms zelfs
contra-produktief en laat het uiteindelijke doel van volledige (nucleaire)
bewapening ongemoeid), maar de politicke entourage waarin het plaats
vindt, werkt juist stimulerend op de bewapeningsinspanning, zodat het
uiteindelijke resultaat méér in plaats van minder bewapening is. Boven-
dien zijn niet onderhandelingen tussen staten maar éénzijdige maatregelen
van ‘restraint’ de meest geschikte weg naar wapenvermindering.

2. De tegenovergestelde kritiek wijst erop dat het streven naar wapen-
beheersing en het onderhandelingsproces een doel in zichzelf zijn gewor-
den en zijn komen los te staan van het hoofddoel: grotere nationale en
internationale veiligheid. De wens om maar resultaten te bereiken heeft
ertoe geleid dat maatregelen van bewapening die nodig zijn voor de
veiligheid van de staat daardoor achterwege zijn gebleven. Maar interna-
tionale wapenbeheersing kan nooit een substituut zijn voor een adequate
nationale defensie-inspanning. De toetssteen voor militaire stabiliteit is de
onkwetsbaarheid van de vergeldingsmacht en wapenbeheersing mag niet
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verhinderen dat die bewapeningsmaatregelen worden genomen die nodig
zijnom een betrouwbare en geloofwaardige vergelding instand te houden.

8. De praktijk van wapenbeheersing

Hoewel een hele reeks van wapenbeheersingsovereenkomsten tot stand is
gekomen>?, hebben ze nauwelijks reéle beperkingen gesteld aan de bewa-
peningsopbouw van de staten die erbij betrokken waren. Dat geldt met
name voor de Verenigde Staten en de Sovjetunie. Het ligt nogal voor de
hand om deze reeks verdragen te analyseren vanuit de specifiecke context
van de Amerikaans-Russische relatie, omdat alle overeenkomsten betrek-
king hebben op de massavernietigingswapens, in hetbijzonder dekernwa-
pens die zeer sterk zijn geconcentreerd in de handen van deze twee landen.
Opvallend is dat sinds 1962 de conventionele bewapening en de zeer
geintensiveerde internationale wapenhandel, waaraan toch het overgrote
deel van de bewapeningsuitgaven in de wereld wordt gespendeerd, nau-
welijks een onderwerp van discussie hebben uitgemaakt. De obstakels zijn
hier groot, nietin het minst omdat met name de grote mogendheden die
80% van de wapenuitvoer voor hun rekening nemen, wapenleveranties
zeer uitdrukkelijk als instrument van buitenlandse politiek hanteren®3. De
tot nog toe vruchteloze besprekingen in Wenen over troepenreductie in
Centraal Europa vormen een uitzondering op de afwezigheid van fora
waarin over conventionele bewapening wordt gesproken. Voorditgebied
(hetzgn. reductiegebied waar de afspraken moeten worden geéffectueerd,
omvat de Duitse Bondsrepubliek, de Beneluxlanden, de DDR en Tsjecho-
slowakije) gaat het niet zozeer om troepenreducties als wel om het feit dat
ereen plafond wordtafgesproken vooraantallen militairen en wapensyste-
men>*. De uiterst kritische houding die de landen van de Derde Wereld in
hetalgemeen aannemen tegenover het ontbreken van reéle resultatenin het
Russisch-Amerikaanse overleg wordt in vele landen niet vergezeld van
enige beperking ten aanzien van hun eigen conventionele bewapening of
de bereidheid om daarover internationale afspraken te maken. Toch lijkt
één van de meest waarschijnlijke oorzaken van een nucleaire oorlog gele-
gen te zijn in de escalatie van een conventioneel conflict in deze landen. De
meeste conventonele conflicten worden in deze gebieden uitgevochten en
als men door internationale afspraken streeft naar beperking van de natio-
nale bewapeningsuitgaven, dan ligt beperking van de conventionele be-
wapening wel zeer voor de hand>.

Naar de vorm zijn de meeste overeenkomsten multilateraal. Het onder-
scheid tussen bilaterale en multilaterale wapenbeheersing suggereert méér
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een onderscheiding naar vorm dan naarinhoud. Ook waarnaarde vormde
overeenkomsten een multilateraal karakter hebben, en dat geldt voor alle
verdragen buiten de SALT-context, blijkt uit de geschiedenis ervan wel
dat overeenstemming tussen de Verenigde Staten en de Sovjetunie een
voorwaarde voor verdragssluiting was. Het regionaal-Latijns-Ameri-
kaanse Verdrag van Tlatelolco (1967) vormt hierop weliswaar een uitzon-
dering, maarzonder debereidheid van de kernwapenlanden om de twee bij
het verdrag behorende protocollen te aanvaarden zou het verdrag aanzien-
lijk aan belang inboeten.

Hoewel de gebruikelijke definitie van wapenbeheersing gemakkelijk de
gedachte doet postvatten dat het specifieke doel van deze overeenkomsten
ook was het stabiliseren van de afschrikkingsrelatie door het elimineren
van destabiliserende factoren, kan toch niet worden voorbij gegaan aan het
feit dat meestal praktische overwegingen de agenda van het wapenbeheer-
singsoverleg bepaalden, bij voorbeeld dat zo’n overeenkomst bereikbaar
was. De intellectuele constructie dat de bijzondere functie van wapenbe-
heersing was hetstabiliseren van de afschrikkingsrelatie, werd gevormdin
de jaren 1958-1962 door auteurs als Wohlstetter, Schelling, Halperin en
Brodie, zodat men ertoe kon komen te veronderstellen dat de overeen-
komsten die in de periode daarna werden gesloten een praktische uitwer-
king van datidee waren. Dat—metuitzondering van het Antarcticaverdrag
(1959) —alle verdragen zijn tot stand gekomen in de periode tussen 1962 en
1979 kan niet op historisch toeval berusten, omdat deze twee jaren juist de
periode van ontspanning markeren. V66r 1962 werd er, vooralinhetkader
van de Verenigde Naties, veel gepraat, maar weinig onderhandeld. Dat
jaar van de Cubaanse crisis veroorzaakte op twee punten een heroriéntatie,
te weten de overgang van het streven naar ontwapening naar wapenbe-
heersing én de overgang van de discussie over algemene schema’s van
ontwapening naar het onderhandelen over concrete maatregelen van wa-
penbeheersing. Vanaf 1945 kan men ook een in elk decennium steeds
toenemende prominentie van Amerikaans-Russische fora waarnemen.

Isernusinds 1962 resultaat geboekt? Als men de prestaties van wapenbe-
heersing beoordeelt naar het belangrijkste doel, het voorkomen van oor-
log, dan kan men tot de conclusie komen dat de kans op een niet-gewilde
oorlog geringeris dan ooit, maar dat tevens de bewapening kwantitatiefen
kwalitatief een niveau bereikt heeft als nooit tevoren. Beide prestaties —de
betere beheersbaarheid van de bewapening zowel als het hoge niveau van
bewapening — zijn toe te schrijven aan nationale maatregelen veeleer dan
aan internationale afspraken. Wapenbeheersingsbesprekingen zijn tevens
een belangrijke manifestatie geweest van de ontspanning en worden 66k
om hun symbolische betekenis als teken van ontspanning gevoerd. Niet
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onwaarschijnlijk is dat de multilaterale overeenkomsten die in de periode
1063-1968 zijn tot stand gekomen als een soort leerproces hebben gefun-
geerd voor de bilaterale SALT-besprekingen van de periode nd 1968 en dat
ze beide partijen het besef brachten dat de besprekingen zakelijk konden
zijn en niet slechts — zoals vé6r 1963 — propagandistisch. Het is ongetwij-
feld ook zo dat nd Afghanistan en Polen zich niet alleen de bilaterale, maar
ook de multilaterale besprekingen over wapenbeheersing in een impasse
bevinden. De Tweede Speciale Zitting van de Algemene Vergadering van
de Verenigde Naties over Ontwapening (1982) kan als een mislukking
worden beschouwd. Kortom, wapenbeheersing is zo’n belangrijke rol
gaan spelen in de internationale diplomatie, dat de functie ervan niet meer
uitsluitend gezocht kan worden in de sfeer van de bewapening.

Het begrip bilaterale wapenbeheersing heeft zelf ook geen bijzondere
betekenis buiten de specificke context van de Amerikaans-Russische rela-
tie. Het weerspiegelt eenvoudig de overheersende positie van de twee
landen op het terrein van de bewapening. Buiten het kader van hun
onderlinge relatie en van de relaties tussen de door hen geleide blokken is er
niet zoveel ruimte voor relevante multilaterale wapenbeheersing. Daarbij
komt nog dat het begrip wapenbeheersing zelf geen bijzondere betekenis
heeft buiten de sfeer van het nucleaire karakter van de bewapening.

Hoewel dus de indeling van wapenbeheersingsverdragen in multilaterale
en bilaterale verdragen niet erg relevant lijkt en er in feite een ‘symbiotic’
relatie tussen de twee categorieén bestaat3®, is het begrip bilaterale wapen-
beheersing op zichzelfnietinhoudsloos. Nietin de theorie omdat zolang de
wederzijdse afschrikking de internationale relaties stabiliseert en de af-
schrikking in essentie een bilaterale oefening in internationale relaties
tussen de Verenigde Staten en de Sovjetunie is, ook wapenbeheersing van
wezenlijk belang blijft. En niet in de praktijk, omdat door de prominentie

van die twee superstaten er reden is voor de veronderstelling dat ze hun
bewapening sterk op elkaar hebben afgestemd en er derhalve in die bilate-
rale context gemakkelijker te onderhandelen is over maatregelen van
wapenbeheersing. Het stemt dan ook somber te moeten constateren dat de
resultaten van het SALT-proces van de jaren zeventig (SALT [, SALTII,
het ABM-verdrag) wellicht niet de jaren tachtig zullen overleven.
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Onderzoek

Continuiteit en verandering in de politieke kaart van
Nederland 1897-1913

C. Stoppelenburg en H. van der Wusten

Inleiding

Tussen de kieswet-Van Houten in 1896 en de grondwetsherziening van
1917 vonden vijf echte verkiezingen voor de Tweede Kamer plaats onder
nagenoeg gelijkblijvende regels. Uit alle 100 kiesdistricten werd één Ka-
merlid gekozen door een electoraat van mannen van 25 jaar of ouder,
waarin de armen nog ontbraken. De uitslagen van die verkiezingen (in
1897, 190T, 1905, 1909 en 1913; die van 1917 had een puur formeel karak-
ter en blijft buiten beschouwing) vormen het onderwerp van dit artikel.
Wij zijn met name geinteresseerd in de politicke kaart van Nederland ge-
durende deze periode. We gaan daartoe na hoe de zetels die aan de verschil-
lende politieke hoofdstromen toevielen als regel over het land waren ver-
deeld en welke systematische veranderingen zich daarin in deze periode
voordeden. Daarnaast houden wij ons bezig met de vraag waar de politie-
ke strijd om de zetels het hevigst werd gestreden en waar deze zich niet of
nauwelijks voordeed. Ter interpretatie van de aldus verkregen patronen
zullen wij allereerst de betekenis van de verdeling naar religieuze gezindte
nagaan en daarna de rol van de stedelijkheid belichten. Ten slotte blijkt
ook het alliantiegedrag van de diverse hoofdstromen van gewicht.

De onderhavige periode heeft in de recente Nederlandse geschiedenis
een eigen karakter. In deze jaren kreeg de moderne massapolitiek, evenals
elders in West-Europa, definitief zijn beslag. Vanaf 1880 vormden de con-
flicten rond kiesrechtuitbreiding, organisatie van het onderwijs en ‘sociale
quaestie’ de kristallisatiepunten waaromheen partijen hun aanhang ver-
wierven. Sommige ervan werden massapartijen. Hun ontwikkeling werd
vervolgens door de kiesrechtuitbreiding zelf verder gestimuleerd. Rond
1900 nam de industriéle produktie in Nederland snel toe, er was een om-
vangrijke trek van het platteland naar de stad, moderne vormen van orga-
nisatie deden in veel maatschappelijke sectoren hun intree. Gedurende de
door deze s verkiezingen beslagen periode begonnen in Nederland die or-
ganisatorische complexen de overhand te krijgen die het land in het inter-
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