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Aan de minister van Defensie
Mevrouw drs. K.H. Ollongren
Postbus 20701
2500 ES Den Haag

Aan de minister van Buitenlandse Zaken
De heer mr. W.B. Hoekstra
Postbus 20061
2500 EB Den Haag

Datum

4 maart 2022
Betreft 
Keuzes voor de krijgsmacht

Hooggeachte ministers,

Europa wordt geconfronteerd met een grootschalig geopolitiek en militair 
conflict. Met de invasie van Oekraïne schendt Rusland op grove wijze bestaande 
internationale afspraken over de Oekraïense territoriale integriteit. De oorlog in 
Oekraïne zet de veiligheid van Europa als geheel – en van Nederland – onder 
grote druk. Niet eerder sinds de Koude Oorlog vielen de veiligheidsbehoeften 
van de Europese landen zo nadrukkelijk samen. Om de vrijheid en veiligheid van 
Europese burgers te beschermen moet de NAVO worden versterkt. Daarvoor 
dient de Europese bijdrage aan de collectieve verdediging te worden vergroot. 

Duitsland voelt deze noodzaak goed aan. De Duitse regering kondigde aan dat het 
eenmalig € 100 miljard euro investeert in Defensie. Daarmee zit het land in één 
keer boven de 2% van het Bruto Binnenlands Product (BBP); dit is wat de NAVO 
van alle bondgenoten vraagt. Ook Nederland gaat nu extra te investeren. Om 
uit te komen op 2% BBP zal de regering de € 3 miljard, zoals is toegezegd in het 
nieuwe Coalitieakkoord (2021-2025), moeten verhogen met € 2 miljard. 

De Adviesraad Internationale Vraagstukken (AIV) is van mening dat Nederland een 
gepast aandeel moet leveren in de collectieve verdediging van Europa. Dat kan 
alleen als de regering minimaal 2% van het BBP investeert in Defensie. Belangrijk 
is vervolgens de vraag op welke manier Defensie dit geld dient te besteden. 
In dit briefadvies doet de AIV daartoe vijf urgente aanbevelingen. 



1. De geopolitieke noodzaak 

Europa is aanbeland op een kantelpunt in de geschiedenis. De oorlog in Oekraïne 
schudt de internationale machtspolitieke ordening door elkaar op een manier 
die tot voor kort als onwaarschijnlijk werd geacht. De secuur opgebouwde 
internationale afspraken en overeenkomsten zijn ernstig beschadigd en de 
internationale rechtsorde wordt ondermijnd door het optreden van Rusland. 
De huidige internationale gebeurtenissen plaatsen multilaterale organisaties 
zoals de EU, de NAVO en de VN plotseling voor nieuwe uitdagingen. 

De NAVO geldt voor Nederland als de hoeksteen van het veiligheidsbeleid. In deze 
uiterst precaire geopolitieke veiligheidssituatie staat het bondgenootschap garant 
voor de militaire bescherming van het Europese en Nederlandse grondgebied. 
De NAVO staat borg voor de militaire afschrikking en de collectieve verdediging. 
Daarvoor vraagt de NAVO van de bondgenoten een veelzijdige en vrijwel 
voortdurend inzetbare en parate krijgsmacht. Nederland heeft hierover, als gevolg 
van aanhoudende bezuinigingen, echter nauwelijks de beschikking. Net als andere 
Europese partners leunt Nederland sterk op de trans-Atlantische relatie en op de 
nucleaire en de conventionele slagkracht van de Verenigde Staten (VS). 

De gebeurtenissen in Oekraïne dwingen Europese bondgenoten nu tot drastische 
stappen. De Europese veiligheid is direct aan de orde. De verdediging van Europa 
gaat over veel meer dan het beschermen tegen een militaire invasie; het gaat ook 
over het verdedigen van vrijheid en soevereiniteit. Hybride dreigingen vormen 
hierbij een nieuwe uitdaging. Collectieve verdediging bestaat uit meer dan louter 
militaire middelen, maar een versterkte Defensie is daarvan wel een essentieel 
onderdeel. 

2. Een nieuwe focus op collectieve verdediging

Een herformulering van het Nederlandse veiligheidsbeleid is onontkoombaar. 
De AIV is van mening dat de huidige ontwikkelingen een hernieuwde focus 
vereisen op het principe van collectieve verdediging (collective defence). 
Nu de regering extra geld toezegt aan Defensie moet zij nadenken over een 
toekomstbestendige inrichting van de krijgsmacht. Hierbij dient de regering zich
te oriënteren op militaire dreigingen en niet-militaire uitdagingen. 

Er bestaat een toenemende overlap van militaire en civiele uitdagingen. 
Dreigingen uit de gehele ring van instabiliteit rond Europa (vanaf de Kaukasus via 
het Midden-Oosten tot aan West-Afrika) hebben ook gevolgen voor de veiligheid 
van Nederlandse burgers. Naast de militaire dreigingen heeft Nederland steeds 
vaker te maken met de spill-over effecten van de instabiliteit zoals terrorisme, 
grootschalige drugshandel, mensensmokkel, migratie en vele hybride dreigingen, 
waaronder cyberaanvallen en (kinetische) aanvallen op onderzeese vitale 
infrastructuur zoals telecommunicatie- en hoogspanningskabels (subsea warfare). 
Collectieve verdediging raakt dus direct aan de weerbaarheid van de gehele 
maatschappij.

Mede hierdoor zijn de grondwettelijke hoofdtaken van Defensie steeds lastiger 
te scheiden. De taken van Defensie liggen vast in artikel 97 van de Grondwet: 
‘Ten behoeve van de verdediging en ter bescherming van de belangen van het 
Koninkrijk, alsmede ten behoeve van de handhaving en de bevordering van de 
internationale rechtsorde, is er een krijgsmacht.’ In de Memorie van Toelichting 
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is er een onderscheid gemaakt tussen drie hoofdtaken: (1) de bescherming van 
het collectieve en eigen grondgebied; (2) de bevordering van de internationale 
rechtsorde; (3) het ondersteunen van civiele autoriteiten bij onder andere rampen 
en crises. 

De AIV adviseert de regering om de krijgsmacht nadrukkelijker in te richten vanuit 
het perspectief van de bondgenootschappelijke verdediging. De andere twee 
hoofdtaken dienen daarbij nauwer verbonden te worden met de eerste hoofdtaak. 

3. De NAVO en de EU zijn leidend

De AIV stelt dat de internationale veiligheidsdimensie het oriëntatiepunt moet 
vormen voor de inrichting van de krijgsmacht. Niet alleen budgettair, maar ook 
wat betreft de inrichting en te stellen prioriteiten. Geen enkel Europees land kan 
militair nog solitair opereren. Dat geldt voor verdedigingstaken en evenzeer voor 
crisisbeheersingsoperaties. Ook als het gaat om de hybride dreigingen en de 
opkomst van informatie-oorlogsvoering is het niet afdoende als Europese landen 
zelfstandig opereren. 

De AIV onderstreept het belang dat Nederland op drie borden schaakt: de NAVO, 
de EU en de VN. De VN is voor Nederland belangrijk wat betreft vredesoperaties; 
hiervoor is een toereikend (missie-)budget onontbeerlijk. Gaat het om defensie- en 
veiligheidsbeleid, dan zijn de NAVO en EU leidend. Hierbij dienen voor Nederland 
zowel het Strategisch Concept (NAVO) als het Strategisch Kompas (EU) het 
oriëntatiepunt te zijn. 

De besteding van het Nederlandse defensiebudget is gekoppeld aan de 
overeengekomen NAVO-targets. Op de Top van Wales (2014) is overeengekomen 
dat alle NAVO-landen in 2024 2% van het BBP besteden aan Defensie. De 
lidstaten moeten voldoen aan specifieke gereedheidseisen binnen onder 
andere het Readiness Action Plan en het NATO Readiness Initiative. Tijdens de 
meest recente NAVO-bijeenkomst van Defensieministers is gesproken over een 
verdere aanscherping van deze eisen. Nederland dient in zeer korte tijd snel 
inzetbare capaciteiten en manschappen te kunnen leveren. Maar de Nederlandse 
krijgsmacht is hiertoe onvoldoende in staat. De NAVO en de EU hebben dan ook 
regelmatig hun zorgen geuit over de kwalitatief en kwantitatief zeer beperkte 
slagkracht van de Nederlandse krijgsmacht. Om die reden heeft de AIV de 
afgelopen tien jaar stelselmatig gewaarschuwd tegen drastische bezuinigingen en 
gepleit voor een structurele verhoging van het defensiebudget.

De brede parlementaire steun voor het verhogen van de Defensiebegroting 
(de motie-Sjoerdsma cs.) wordt door de AIV als hoopgevend gezien. Alleen 
als Nederland voldoet aan de NAVO-norm is de hoop gerechtvaardigd dat de 
krijgsmacht, na decennia van bezuinigingen, weer op orde komt. Van belang is dat 
Nederland nu de NAVO- en EU-prioriteiten voor de verbetering van de krijgsmacht 
leidend laat zijn en de ‘vervangingsaanpak’ (alles wat je hebt steeds moderniseren) 
definitief laat varen.
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4. Naar een Europees veiligheidsbeleid

De AIV ondersteunt de toenemende EU-NAVO samenwerking en ziet deze als 
een essentieel element in de toekomstige veiligheidsstructuur van Europa. Binnen 
de nieuwste strategische plannen van de NAVO en de EU wordt hierop ingezet. 
De NAVO heeft aangegeven een versterkte Europese defensiecapaciteit van 
de EU te verwelkomen, mits deze tegelijkertijd bijdraagt aan een evenwichtige 
lastenverdeling in de alliantie. De EU is evenzeer bereid de samenwerking met 
de NAVO verder te versterken en daarbij in te zetten op een versterkte Europese 
veiligheidsstructuur. 

In 2020 schreef de AIV het advies ‘Europese veiligheid: tijd voor nieuwe 
stappen’. Hierin stelde de raad vast dat de huidige kwetsbaarheid van de EU een 
heroriëntatie van het Nederlandse veiligheidsbeleid noodzakelijk maakte. Deze 
oriëntatie dient meer op Europa gericht te zijn. In geval van agressie tegen EU-
lidstaten kunnen zowel artikel 5 van de NAVO als artikel 42.7 van het EU-verdrag 
(de wederzijdse bijstandsclausule) van toepassing zijn. Een conflict, zoals nu aan 
de grenzen van Europa plaatsvindt, hoeft niet onmiddellijk tot het inroepen van 
artikel 5 te leiden, maar kan wel een Europees antwoord vereisen. Artikel 42.7 
(EU) kan dan een rol spelen, met name waar het Europese reacties op hybride 
dreigingen betreft. 

De AIV wijst op de ambities van het EU Strategisch Kompas, inclusief de vorming 
van een snelle interventiemacht: de EU Rapid Deployment Capacity (EU RDC). 
De EU RDC dient ertoe het vermogen voor EU-optreden voor crisisbeheersing, 
zoals in Afrika, te versterken. De AIV is van mening dat Nederland aan deze 
crisisbeheersingstaken een belangrijke bijdrage moet leveren en roept op de 
aanbevelingen uit het AIV-advies van 2020 serieus te nemen. Hetzelfde geldt 
voor de uitbouw van de Military Planning and Conduct Capability (MPCC); 
deze moet op termijn in staat zijn aan alle EU militaire operaties leiding te 
geven. Nederland moet hieraan naar rato personeel bijdragen. Verder verzoekt 
de AIV de samenwerking met Duitsland en Frankrijk op materieelgebied en 
wapenexportcontrole te versterken. Ook de EU-inspanningen voor versterking 
van de weerbaarheid, onder andere met de inrichting van de EU Hybrid Toolbox, 
vragen om een actieve Nederlandse whole-of-government bijdrage. 

5. De discrepantie tussen ambities en budget

De uitgangspositie van de Nederlandse Defensie is zorgwekkend. Blijkens de op 
Prinsjesdag 2021 gepubliceerde “Inzetbaarheidsrapportage” voor de krijgsmacht 
bevindt Nederland zich in de NAVO in de onderste regionen wat betreft de 
bestedingen en de deelname aan missies en operaties. De materiële gereedheid 
is minder dan 50%, schepen liggen aan de wal, vliegtuigen blijven aan de grond 
en er wordt te weinig geoefend. Met een personeelstekort van 20% zal een grote, 
ook financiële, inspanning nodig zijn om de eenheden van de krijgsmacht te 
vullen. Nederland zal dus onvoldoende capaciteiten kunnen leveren voor onder 
andere de NATO Response Force en de EU RDC. Terwijl juist deze troepen – zo 
toont de crisis in Oost-Europa – initieel zo hard nodig zijn voor de verdediging van 
het bondgenootschappelijk grondgebied en voor crisisbeheersing.
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Met de Defensievisie 2035, zoals gepubliceerd in oktober 2020, gaf de regering 
een ambitieuze kijk op de toekomst van Defensie. Om aan alle internationale 
vereisten te voldoen, alle achterstanden weg te werken en een ambitieuze 
krijgsmacht operationeel te houden is een bedrag van € 26 miljard nodig, zo 
berekende het ministerie van Defensie. 

De Kamerbrief (Hoofdlijnenbrief) van 11 februari 2022 over de bestedingen van 
het Defensiebudget, beloofde echter weinig goeds. Er werden in deze brief al 
zoveel ambities geformuleerd dat er van enige prioritering geen sprake meer is. 
Een investering over de volle breedte van Defensie – zonder enige strategie – zal 
betekenen dat de organisatie op de lange termijn alsnog op alle fronten tekort 
komt. Nederland kan daarmee niet bouwen aan de randvoorwaarden voor een 
gemoderniseerde krijgsmacht die toekomstbestendig is. 
 
De AIV voorziet dan ook problemen. De verwachting is dat Defensie, als gevolg 
van de ‘1-op-1’ vervangingsmethodiek, het budget tot in lengte van jaren blijft 
uitsmeren over zeer veel afzonderlijke capaciteiten, terwijl dit geld niet kan 
worden besteed aan zaken die het voortzettingsvermogen (het vermogen een 
operatie langdurig voort te zetten) versterken, laat staan bijdragen aan de verdere 
modernisering van de krijgsmacht. 

6. Doelmatige bestedingen

De AIV acht het van groot belang dat de regering een doelgericht begin maakt 
met de aanpassing en verdere modernisering van de Nederlandse krijgsmacht. 
Dit is het moment om de bakens te verzetten. De AIV pleit daarom voor een 
goede balans tussen enerzijds een versterking van de basisgereedheid en 
beschikbaarheid op de korte termijn en anderzijds het maken van strategische 
keuzes op de lange termijn.

 I. Korte termijn: de militaire basisgereedheid op orde
 De AIV ziet het herstel van de basisgereedheid, beschikbaarheid en
 inzetbaarheid van de krijgsmacht als een topprioriteit. De regering dient dit 
 voorrang te geven. De kern van deze basisgereedheid wordt gevormd door
 geoefende eenheden die voorzien zijn van voldoende opgeleid personeel, met 
 inzetbaar materieel en voldoende voorraden. De eenheden moeten getraind 
 zijn volgens door de NAVO en EU gestelde standaarden met behulp van 
 nationale en internationale oefeningen (van ‘low intensity’ tot en met ‘high 
 intensity’) en ze moeten voor een bepaalde periode met een afgesproken 
 reactietijd inzetbaar kunnen zijn. Een intensiever oefenprogramma zal nodig
 zijn om de beschikbaarheid en bruikbaarheid te vergroten.

 Concreet betekent dit dat Defensie moet afzien van verwerving of uitbreiding
 van nieuwe capaciteiten of deze dient uit te stellen, wanneer dit 
 onverantwoord duur is en de korte termijndoelstelling in de wielen rijdt. 
 Wel betekent dit een noodzakelijke en omvangrijke investering in het 
 personeel. Ook zullen de exploitatiebudgetten op het vereiste niveau moeten 
 worden gebracht. Tevens dient de (logistieke) ondersteuning te worden 
 uitgebreid en moeten de voorraden op peil worden gebracht. Wat betreft 
 verduurzaming en modernisering van het Defensie-vastgoed en de 
 infrastructuur, zoals aangekondigd in het Coalitieakkoord, adviseert de AIV
 meer gebruik te maken van publiek-private samenwerking. 
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7. De Defensie van de toekomst

Voor de toekomst dient Defensie strategische keuzes voor te bereiden. De AIV 
stelt een aantal focusgebieden voor en oriënteert zich daarbij op de Defensievisie 
2035, het Strategisch Concept van de NAVO en het Strategisch Kompas van de 
EU (waarvan de laatste twee aanstaande zijn). 

 Samenwerkend
 De veiligheidssituatie dwingt nationale krijgsmachten tot het opbouwen van 
 operationele capaciteiten. De NAVO en de EU zijn gebaat bij verdere uitbreiding 
 van verdiepte militaire samenwerking, integratie en specialisatie, die vooral 
 bottom-up (door lidstaten onderling) wordt georganiseerd. Door samenwerking 
 op het gebied van specifieke capaciteitsontwikkeling kan Nederland zichzelf 
 relevanter en interessanter maken binnen het internationale veiligheidsdomein. 
 Nederland dient zich binnen de NAVO en de EU vooral toe te leggen op 
 gezamenlijke programma’s die de enablers versterken, zoals strategische 
 verkenningsmiddelen, command-and-control (C2), logistieke en digitale 
 verbindingen en andere programma’s. Niet alleen versterkt dit de weerbaarheid 
 (resilience) van Nederland, de EU en de NAVO, maar het vormt tevens de 
 kern van het principe van ‘afschrikking’ (deterrence) dat eventuele vijanden 
 ervan weerhoudt een aanval te plegen. 

 De AIV acht het verstandig te komen tot de vorming van Europese kopgroepen
 van landen die geïdentificeerde tekortkomingen gaan invullen voor zowel de  
 NAVO als de EU. Dit moet ook leiden tot de gezamenlijke aanschaf van 
 materieel en de gecombineerde ondersteuning. Het Framework Nation 
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8. Aanbevelingen

Europa is kwetsbaar voor vele dreigingen, in het bijzonder aan de oostflank en 
in de zuidelijke periferie. Gezien de geopolitieke veiligheidssituatie vraagt de 
NAVO aan de bondgenoten om een veelzijdige en vrijwel voortdurende inzet 
en paraatheid van hun krijgsmacht. Nederland heeft hierover nauwelijks de 
beschikking. Nu de regering extra  miljarden toezegt staat Defensie voor de vraag 
op welke manier dit geld moet worden ingezet. De AIV doet daarvoor vijf urgente 
aanbevelingen:

 I. Focus op collectieve verdediging 
 De AIV adviseert de regering om de krijgsmacht nadrukkelijker in te richten 
 vanuit het perspectief van de bondgenootschappelijke verdediging. De andere
 twee hoofdtaken dienen daarbij nauwer verbonden te worden met de eerste 
 hoofdtaak. 

 II. Implementeer de NAVO-targets
 De AIV roept de regering op zo snel mogelijk te beginnen met de 
 implementatie van de vastgestelde NAVO-targets. De huidige geopolitieke 
 spanningen laten zien dat het onverantwoord is de geaccepteerde NAVO-
 doelstellingen niet na te komen. Deze doelen dienen vertaald te worden in
 concrete plannen voor de inrichting en modernisering van de krijgsmacht 
 die de nieuwe Defensienota moet aanreiken. Defensie moet beginnen met 
 het versterken van de slagkracht van de landmacht en met het opvullen van 
 de kwantitatieve tekorten bij de marine en de marechaussee. Verder dient 
 Defensie de modernisering van de luchtmacht en het cybercommando 
 verder uit te bouwen. 
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Hoogachtend,

Prof. drs. Bert Koenders
Voorzitter AIV

De AIV heeft dit advies vastgesteld op 4 maart 2022. Het advies is voorbereid 
door de leden van de Adviesraad mr. Henne Schuwer en Lgen. b.d. Jan Broeks 
in samenwerking met de leden van de Commissie Vrede en Veiligheid 
drs. Lo Casteleijn en drs. Dick Zandee. Het secretariaat werd gevoerd door 
dr. Hans van der Jagt. 
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