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Inleiding

E.R. Muller, ].M.]. Bosch, I.M. de Jong en P.A.L. Ducheine

Aanleiding

In 2004 verscheen de eerste druk van dit handboek over de organisatie en het
optreden van de krijgsmacht. Het doel was de wetenschappelijke en praktijkgere-
lateerde inzichten over de organisatie en het functioneren van de krijgsmacht bij
elkaar te brengen. Sinds 2004 is er zowel in de wereld als binnen de krijgsmacht
veel veranderd. Het was dan ook meer dan tijd voor een nieuwe druk. In deze twee-
de druk van het handboek hebben auteurs vanuit de wetenschap en de praktijk de
laatste stand van zaken ten aanzien van een specifiek aspect van de krijgsmacht
beschreven en geanalyseerd. Daarmee ontstaat ook nu weer een breed beeld van
de organisatie en het functioneren van de krijgsmacht. Met de bundeling van ken-
nis over de krijgsmacht hopen wij als redactie dat de politieke, wetenschappelijke
en maatschappelijke discussie over de krijgsmacht op een hoger niveau kan wor-
den gebracht. De krijgsmacht is en blijft een cruciaal en belangrijk instituut bin-
nen de Nederlandse democratische rechtsstaat. Dan is het goed en noodzakelijk
dat de beschikbare kennis en inzichten over de organisatie en het functioneren
van de krijgsmacht bij elkaar zijn gebracht. Vanzelfsprekend is het niet mogelijk
alle relevante thema’s rond de krijgsmacht weer te geven. Wij hopen als redactie
met deze selectie een breed beeld gegeven te hebben van de rijkdom aan kennis en
inzichten over de organisatie en het functioneren van de krijgsmacht.

Dit handboek over de krijgsmacht is onderdeel van de serie Handboeken Veilig-
heid dat onder hoofdredactie van E.R. Muller en met behulp van specifiek per
deel geselecteerde redacteuren en auteurs is vormgegeven. In deze serie zijn
inmiddels 22 delen (waarvan meerdere tweede en derde drukken) uitgebracht
waarin vele thema’s en organisaties op het brede terrein van veiligheid en vei-
ligheidszorg zijn beschreven en geanalyseerd.” Krijgsmacht is vanzelfsprekend
onderdeel van deze serie.

Inhoud

Dit handboek bestaat uit drie delen. Het eerste deel richt zich op het bestel waar-
binnen de krijgsmacht actief is. Het tweede deel gaat nader in op de organisatie
van de krijgsmacht waarna in het derde deel de inzet en het optreden van de
krijgsmacht wordt behandeld.

1 Achter in het boek is een overzicht opgenomen van alle delen in de serie Handboeken Veiligheid die
worden uitgegeven door Wolters Kluwer. In deze serie verschijnt in 2018 tevens een deel dat zich
specifiek richt op veteranen en veteranenbeleid.
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Het eerste deel begint met hoofdstuk 1 waarin Muller, Van Eekelen en Rosenthal
de krijgsmacht als zwaardmacht duiden en daarbij dieper ingaan op de politiek-
militaire relaties. In hoofdstuk 2 geeft Hoffenaar een schets van de krijgsmacht
in historisch perspectief. Brinkel plaatst de Nederlandse krijgsmacht in inter-
nationaal verband in hoofdstuk 3. De Wijk en Tossings gaan in hoofdstuk 4
nader in op het Nederlandse defensiebeleid nu en in het verleden. Ducheine en
Walgemoed geven in hoofdstuk 5 het juridische kader waarbinnen de organi-
satie van de krijgsmacht vorm krijgt. Van der Meulen beschrijft en analyseert
in hoofdstuk 6 de verhouding tussen samenleving en de krijgsmacht, waarna
Neuteboom in hoofdstuk 7 nader ingaat op de relatie tussen de krijgsmacht en
de politie. Visser, Krijnen en Klabbers geven in hoofdstuk 8 een overzicht van
de controlerende rol van de Algemene Rekenkamer ten opzichte van de krijgs-
macht.

Het tweede deel richt zich op de organisatie van de krijgsmacht. In hoofdstuk
9 wordt onder redactie van Bosch en Muller door betrokkenen vanuit de krijgs-
machtdelen deze krijgsmachtdelen geschetst zodat een beeld ontstaat van de
huidige organisatie van de krijgsmachtdelen. In hoofdstuk 1o gaat Venema in
op de besturing binnen defensie en de krijgsmacht, waarna Lachmann-Boot
in hoofdstuk 11 de communicatie binnen en vanuit defensie en de krijgsmacht
weergeeft. Adang gaat in hoofdstuk 12 nader in op planning binnen defensie en
de krijgsmacht. Eichelsheim en Metselaar beschrijven en analyseren in hoofd-
stuk 13 de inlichtingenfunctie binnen defensie en de krijgsmacht. In hoofdstuk
14 diept Leijh het personeelsbeleid binnen defensie en de krijgsmacht nader
uit waarna Bachrach in hoofdstuk 15 de opleiding en training binnen de krijgs-
macht beschrijft. Nanhekhan gaat in hoofdstuk 16 nader in op het materieel en
het materieelbeleid binnen defensie. Simons en Storm van Leeuwen beschrijven
en analyseren in hoofdstuk 17 het Commando Diensten Centra. In hoofdstuk 18
gaan De Graaf en Hopperus Buma dieper in op de militaire gezondheidszorg.
Het onderwerp financiering van de krijgsmacht krijgt in hoofdstuk 19 vorm
door Beeres en Bakker. Vervolgens gaat Geveke in hoofdstuk 20 in op de vraag
op welke wijze innovatie binnen de krijgsmacht vorm krijgt. De cultuur van de
krijgsmacht wordt uitgediept door Soeters en Heeren-Bogers in hoofdstuk 21
waarna Van Duurling nader ingaat op tradities binnen de krijgsmacht in hoofd-
stuk 22. Dit deel wordt afgesloten door Van Baarda en Verweij met hoofdstuk 23
waarbij zij ingaan op de ethische aspecten van de krijgsmacht.

Het derde deel richt zich op het inzet en optreden van de krijgsmacht. In hoofd-
stuk 24 geeft Bosch een beschrijving en analyses van het strategisch kader.
Ducheine en Walgemoed gaan in hoofdstuk 25 nader in op het juridische kader
dat van belang is voor de inzet en het optreden van de krijgsmacht. Klep geeft in
hoofdstuk 26 een beeld van de vredesoperaties vanaf 1945 tot heden. In hoofd-
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stuk 27 wordt de doctrine weergegeven over het optreden ter zee, te land en in
de lucht. In hoofdstuk 28 gaat Ducheine nader in op het thema defensie in het
digitale domein. De Graaf en Maduro gaan in hoofdstuk 29 in op de medische
inzetbaarheid van militairen. In hoofdstuk 3o geeft Muller een beeld van de
civiel-militaire samenwerking. De Wijk geeft in hoofdstuk 31 een schets van de
krijgsmacht in de toekomst waarna de redactie in hoofdstuk 32 de krijgsmacht
in perspectief plaatst.

De hoofdstukken zijn afgesloten eind 2016 of begin 2017. Enkele hoofdstukken
zijn eerder geschreven. Dat is dan aangegeven bij de betreffende hoofdstukken.
Voor actuele feiten zie ook de website van het ministerie van defensie.

Dankzegging

De redactie is de auteurs zeer dankbaar voor het meewerken aan deze tweede
druk. De totstandkoming van de tweede druk van dit handboek heeft langer ge-
duurd dan gehoopt mede vanwege de drukke werkzaamheden van alle auteurs
en de redactie. De vele en contante veranderingen binnen de krijgsmacht maak-
ten het tevens moeilijk te komen tot een wetenschappelijke stand van zaken. Het
is te danken aan de auteurs dat dit in dit handboek wel is gebeurd. Wij hopen
dat ook deze keer het handboek in een behoefte zal voorzien. Wij zeggen dank
aan Daphne Zeeman die als redactiesecretaris aan dit boek heeft gewerkt. Wij
danken de uitgever voor het mooi uitgegeven van het dertigste boek in de serie
Handboeken Veiligheid.

Erwin Muller
Hans Bosch
Ivo de Jong

Paul Ducheine

Oktober 2017y
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Deel I Bestel krijgsmacht



1 Krijgsmacht in een democratische

rechtstaat’

E.R. Muller, W.E. van Eekelen en U. Rosenthal
1.1 Inleiding

De krijgsmacht vormt de ultieme zwaardmacht van de overheid en is het instru-
ment van de staat om haar macht te behouden.” De krijgsmacht als zwaardmacht
betekent dat zij kan beschikken over een uitgebreid scala aan geweldsinstru-
menten om de belangen van de staat te beschermen. Artikel 97 van de Grondwet
benoemt expliciet deze taak: 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.’ De
politie heeft vergaande bevoegdheden ten aanzien van de vrijheden van burgers.
De krijgsmacht beschikt over de mensen en het materieel om de staat zelf te
beschermen. De krijgsmacht is in eerste instantie bedoeld voor de bescherming
van de onafhankelijkheid en de territoriale integriteit van Nederland. Hoewel dit
na 1989 wat op de achtergrond is geraakt, is en blijft dit de kern van het instituut
krijgsmacht.* Anno 2017 is de territoriale integriteit van Nederland en vooral van
Europa weer een actueel thema.

“De regering heeft het oppergezag over de krijgsmacht.” Dit is het tweede lid
van het Grondwetsartikel 97 waarin de rol en organisatie van de krijgsmacht
worden aangegeven. In de Nederlandse context is het ondenkbaar dat militairen
op de een of andere wijze met geweld zullen proberen de staatsinrichting in
Nederland te wijzigen. Dat is een van de kernen van de krijgsmacht in een de-
mocratische rechtstaat. In andere landen is dat een minder vergaande gedachte.
Het primaat van de politiek is in Nederland sterk verankerd. Desalniettemin
beschikt ook de Nederlandse krijgsmacht over een ruime hoeveelheid middelen
en mensen waarmee zij potentieel een grote invloed kunnen uitoefenen op het
functioneren van de staat.

In dit hoofdstuk willen wij de cruciale aspecten van de krijgsmacht als zwaard-
macht in een democratische rechtsstaat benoemen.’ Het gaat hier niet om een

1 Gebaseerd op en geciteerd uit hoofdstuk 1 en hoofdstuk 7 uit de eerste druk van Krijgsmacht uit 2004
en nader aangevuld.

Bruijn en Wells 2003.

Zie meer uitgebreid over artikel 97 van de Grondwet: Meijer 2017.

Zie ook Brouwer en Megens 2003.

Zie ook Moelker, Noll en De Weger 2009.

Vi N W
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specifieke juridische beschrijving van de taak en het functioneren van de krijgs-
macht, maar om een beschrijvende analyse van deze aspecten. De juridische
aspecten komen aan de orde in andere hoofdstukken in deze bundel. De krijgs-
macht is een bepalend onderdeel van de staat. De wijze waarop zij functioneert
en hoe de staat en de overheid omgaan met de krijgsmacht zegt veel over de mate
van democratie in een specifiek land. In dit hoofdstuk geven we in de tweede
paragraaf een schets van vijf modellen van civiel-militaire relaties. In de derde
paragraaf gaan we nader in op enkele uitgangspunten die de rol van de krijgs-
macht als zwaardmacht van de Nederlandse staat duiden.

1.2 Civiel-militaire relaties in vijf modellen

Cruciaal voor de positie van de krijgsmacht in de democratische rechtsstaat is
de wijze waarop de civiel-militaire relaties formeel en feitelijk zijn vormgegeven.
In deze paragraaf schetsen wij enkele meer analytische modellen van mogelijke
civiel-militaire relaties binnen een staat. Het gaat hier om de mogelijke formele
en feitelijke relaties tussen politieke gezagsdragers en militaire ambtenaren.

De relaties tussen politiek en krijgsmacht lijken voor burgers in een beschaafde
democratische rechtsstaat amper het bespreken waard. Het lijkt vanzelfsprekend
dat de krijgsmacht dienstbaar is aan de politieke gezagsdragers en hun beleid en
instructies stipt uitvoert. In de politiek-ambtelijke verhoudingen staan de boven-
schikking van de politieke gezagsdragers en de ambtelijke loyaliteit centraal. Als
schrijvers en klerken ondergeschikt zijn aan het politieke gezag, geldt dat des te
sterker voor diegenen die namens de politieke gemeenschap dwang en fysiek
geweld uitoefenen tegenover burgers die wet of regel schenden. Niet voor niets
zijn de ambtenaren die de sterke arm van de staat vertegenwoordigen, in hun
uiterlijke kenmerken herkenbaar. Zij zijn de ‘men in uniform’. De normatieve
analyse van de relaties tussen politiek en krijgsmacht is dus in kort bestek te
verrichten. Maar meer dan enig ander maatschappelijk of politiek thema zijn de
relaties tussen politiek en krijgsmacht sterk gebonden aan tijd, plaats en land.®

De geschiedenis van de staatsvorming en van de opkomst van democratische
regiems is in belangrijke mate getekend door veranderingen in civiel-militaire
betrekkingen. Tot op de dag van vandaag zijn de verschillen tussen politieke
stelsels tot op grote hoogte toe te schrijven aan uiteenlopende relaties tussen
civiele en militaire autoriteiten. Er is dus geen reden de voor ons normatieve van-
zelfsprekendheid van de politieke bovenschikking en de loyaliteit van de krijgs-
macht ook als een altijd en alom gevalideerde werkelijkheid te zien.

6 Finer 1962.
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Het leerstuk van de politiek-ambtelijke verhoudingen vormt het meest omvat-
tende kader voor het duiden van de relaties tussen politiek en krijgsmacht. Het
legt de kernvragen over politiek en krijgsmacht bloot” Kunnen we politieke en
militaire domeinen onderscheiden? Heerst het politieke gezag over de militaire
macht? Moet het politieke gezag zijn heerschappij voortdurend bevechten of
wordt die door de militairen als vanzelfsprekend beschouwd? Wat gebeurt in
een democratisch land als de militairen het oneens zijn met wat de gezagsdra-
gers hun opdragen? Hoe gaan militairen om met opdrachten vanuit de politiek
die volgens hen onuitvoerbaar zijn? In de onderstaande modellen van mogelijke
civiel-militaire relaties komen deze bovenstaande vragen aan de orde.

1.2.1 CIVIEL-MILITAIRE RELATIES: VIJF MODELLEN

De verschillende rollen van de krijgsmacht in de politiek kunnen aan de hand
van vijf modellen beschreven worden: militaire regiems, interventieregiems, to-
talitaire regiems, democratische regiems en politieregiems. Voor zover het de
eerste vier modellen betreft, zou het verleidelijk zijn ze als volgtijdelijk te pre-
senteren maar dat zou de geschiedenis, het heden en de toekomst van de civiel-
militaire relaties geweld aandoen.

1211 Militaire regiems

Militaire regiems zijn politieke stelsels waar militairen dankzij een militaire
interventie de politieke ambten in handen hebben. Het prototype van een mili-
tair regiem is de militaire junta. Europa kende militaire regiems tot in de jaren
zeventig: Spanje onder Franco en het Griekse kolonelsregiem. In andere delen
van de wereld hebben militaire regiems een belangrijke rol gespeeld. Vooral in
Latijns Amerika is de geschiedenis van een groot aantal landen, waaronder Bra-
zilié, Argentinié en Chili, in sterke mate bepaald door de ups and downs van
militaire regiems. In Azié en Afrika hebben militaire regiems het in verschil-
lende landen voor het zeggen, zoals in Myanmar en — tot voor kort — Liberia.
In bijvoorbeeld Indonesié heeft na de coup van 1975 decennia lang een militair
regiem geheerst.

Militaire regiems vertonen vaste patronen. Zij komen doorgaans aan de
macht onder verwijzing naar ernstige misstanden veroorzaakt door de civiele
machthebbers: corruptie, buitenlandse inmenging, economische achteruitgang.
Ze proberen na verloop van tijd legitimiteit te verwerven door civiele stroman-
nen naar voren te schuiven of door verkiezingen te houden — bijvoorbeeld in
Pakistan.

7 Zie uitgebreider over de civiel-militaire en politiek-militaire verhoudingen Born en Metselaar 2003
en Brinkel, Moelker en Westmaas 2009.
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De hoogtijjaren van militaire regiems lijken voorbij omdat ze internationaal
steeds meer in een isolement raken. Militaire regiems zijn in toenemende mate
bezweken onder interne en externe druk. Maar dat wil allerminst zeggen dat het
in die landen gedaan zou zijn met de macht en invloed van de militairen.

1.21.2  Interventieregiems

Interventieregiems zijn politieke stelsels waar militairen een wijziging in de sa-
menstelling van de regering afdwingen door aanwending van of dreiging met
fysiek geweld. Anders dan in militaire regiems laten de militairen de politieke
ambten in handen van civiele autoriteiten. Maar zij deinzen er niet voor terug de
geweldsmiddelen en vooral de dreiging die daarvan uitgaat, voor rechtstreekse
beinvloeding van de politiek te gebruiken.

Interventieregiems kenmerken zich niet per se door een voortdurende reeks
zichtbare militaire interventies. De anticipatiemacht van de strijdkrachten blijkt
vaak minstens zo doeltreffend te zijn. In dat geval zijn de politieke gezagsdragers
zich ervan bewust dat zij de militairen niet tegen zich in het harnas moeten jagen
omdat die hen anders naar huis sturen — zo niet erger dan dat. Juist onder die om-
standigheden kunnen interventieregiems zich lange tijd handhaven. Ze roepen
niet de felle weerstand op die militaire regiems parten speelt. Democratische in-
stellingen en procedures — politieke partijen, verkiezingen — gaan ogenschijnlijk
heel wel samen met de instandhouding van een interventieregiem. Maar wan-
neer die democratische arrangementen moeten fungeren onder de voortdurende
dreiging van militair ingrijpen, missen ze het vereiste democratische gehalte.

Er is een niet gering aantal interventieregiems, ook in Europa en zijn peri-
ferie. Niet voor niets stelt de Europese Unie in het acquis communautaire hoge
eisen aan ordentelijke civiel-militaire verhoudingen. Interventieregiems of re-
giems die de kenmerken daarvan te dicht naderen, kunnen de toelating tot een
democratische gemeenschap van staten vergeten. Het is een punt van voortdu-
rende aandacht bij de ontwikkelingen in bijvoorbeeld Turkije.

Psychologisch en politiek gesproken dichtbij huis heeft Suriname zich ge-
ruime tijd op het grensvlak van een militair en interventieregiem bewogen. Na
de coup van onderofficier Bouterse in februari 1980 voldeed Suriname gedu-
rende een maand aan de kwalificaties van een militair regiem; in maart 1980
werd een burger als eerste minister aangesteld. Met als dieptepunt de moorden
van december 1982 demonstreert de geschiedenis van Suriname hoe moeilijk
het voor een land is zich te ontworstelen aan een regiem waar militairen op een
gegeven moment de constitutionele grenzen overschrijden.
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1.2.1.3  Totalitaire regiems

Totalitaire regiems kenmerken zich door een alomvattende en alles doordrin-
gende ideologie die niet alleen door de civiele elite wordt gedragen, maar ook,
soms na verloop van tijd, de militairen in haar greep krijgt. De beruchtste voor-
beelden van totalitaire regiems zijn uiteraard Nazi-Duitsland en de Sovjet-Unie
en, sinds de Tweede Wereldoorlog, een aantal regiems in Azi€. In totalitaire re-
giems bestaat soms spanning tussen de opvattingen van de militaire professie —
en de militaire bureaucratie — en de waarden en consequenties van de totalitaire
ideologie. Die spanning kan zich oplossen doordat de civiele dragers van de tota-
litaire ideologie hun eigen militaire apparaat oprichten dat als voorhoede van de
beweging het vuile werk doet waartoe de militaire bureaucratie minder genegen
is. Zo bijvoorbeeld de SS in Nazi-Duitsland. Er is dan wel meteen het nodige te
doen over de vraag of de krijgsmacht onder welk totalitair regiem dan ook ooit
in staat is zich te beschermen tegen de uitwassen van de ideologie.® Onder het
Sovjetbewind hebben tot het einde aan toe militaire technocraten herhaaldelijk
conflicten uitgevochten met de ‘rode generaals’ die de loyaliteit aan de heer-
sende ideologie compromisloos beleden.

Het totalitaire model loochent uiteindelijk het onderscheid tussen civiele en
militaire waarden en belangen. In die zin zijn civiel-militaire verhoudingen in
een totalitair regiem non-existent. Het kan in het belang van de totalitaire ideo-
logie zijn een goed georganiseerde krijgsmacht in stand te houden maar die
dient volledig ten dienste te staan van de civiele autoriteiten — lees de leider van
de beweging of partij. De militaire professie onderwerpt zich aan de politieke
missie. De politieke missie wordt met alle denkbare methoden nagejaagd. Als
dit het doel dient, worden generaals door civiele machthebbers en hun trawan-
ten vermoord.’

1.2.1.4  Democratische regiems

In een democratisch regiem is de krijgsmacht ondergeschikt aan de politieke ge-
zagsdragers. De hierboven weergegeven uitgangspunten voor de zwaardmacht
in de staat gaan over de krijgsmacht binnen democratische regiems. Van de
krijgsmacht wordt niet geaccepteerd dat zij haar geweldspotentieel benut om
de politieke gezagsdragers onder druk te zetten. Uitgangspunt is dat de poli-
tieke gemeenschap en als representant daarvan de politieke gezagsdragers de
krijgsmacht een bijzondere verantwoordelijkheid toegedeeld hebben: het uit-
oefenen van de zwaardmacht. Dat vergt al meteen zelfbeperking, voor zover
het uitoefenen van democratische rechten het functioneren van de krijgsmacht

8 Goldhagen 1996.
9 Bullock 1998.
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belemmert. Militairen zouden zeker grenzen overschrijden waar invloed over-
gaat in sanctiemacht: het vermogen militaire verlangens ingewilligd te krijgen
onder dreiging met sancties, dus in dit geval fysiek geweld.

Hoe verzekeren democratische regiems zich van de loyaliteit van de krijgsmacht
aan de politieke gezagsdragers? Ten eerste: door middel van interne controle.
Militaire professionals leren dat ze loyaal moeten zijn aan de politieke gezagsdra-
gers. Dit is de uitkomst van een historische ontwikkeling. In die zin is de demo-
cratische gezindheid van de krijgsmacht onderdeel van de omvattende democra-
tische politieke cultuur en is er weinig voor nodig om haar te verinnerlijken. Het
wordt expliciet bevestigd en herbevestigd in de contacten tussen militairen en de
politiek en bij de scholing en vorming van militaire professionals. Het resultaat
van de verinnerlijking en socialisering van de vereiste normen en waarden is dat
het bestel kan rekenen op afdoende interne borging van democratisch handelen
binnen de militaire professie zelf. Daarbij helpt een goed en constructief overleg
tussen politieke gezagsdragers en militaire ambtenaren waarbij militair advies
serieus wordt afgewogen ook al is het laatste woord aan de politiek.

Ten tweede: door middel van externe controle. Daarvoor zijn in de loop van
de tijd verschillende methoden toegepast. Lange tijd werd de dienstplichtigen-
krijgsmacht als de meest doeltreffende vorm van externe controle beschouwd.
Dienstplichtigen werden gezien als de waakhonden van de democratie in de
krijgsmacht. Zij garandeerden het democratisch bewustzijn van de militaire or-
ganisatie en ze waren volgens deze zienswijze het democratische contrapunt
tegenover de officieren. Deze denkwijze bestaat voort in het idee dat de civiele
controle op de krijgsmacht vooral baat heeft bij een vermaatschappelijking van
het militaire apparaat.

Maar de externe controle op de krijgsmacht heeft door de geschiedenis heen
haar meest krachtige toepassing gekregen in een duidelijke afbakening van rol-
len, functies en taken tussen de civiele instituties en de krijgsmacht. De poli-
tieke gezagsdragers hebben de bevoegdheid en verantwoordelijkheid bindende
beslissingen voor en namens de samenleving te nemen, juist ook met inbegrip
van beslissingen waarbij het doen en laten van de krijgsmacht rechtstreeks in
het geding is. De controle op deze beslissingen ligt in eerste instantie in han-
den van een andere politieke institutie: het parlement. De krijgsmacht heeft een
andere positie in dit bestel. Zij heeft, tot op zekere hoogte net als andere ambte-
lijke organisaties, taken en verantwoordelijkheden in andere fasen van het beleid
binnen het ambtelijke apparaat. Uiteindelijk dient de krijgsmacht de politieke
beslissingen op haar terrein loyaal uit te voeren — dus ook, want daarom gaat
het bij ambtelijke loyaliteit, als ze het met die beslissingen oneens is. De externe
controle op de krijgsmacht manifesteert zich dus in een natuurlijke toedeling
van specifieke taken en verantwoordelijkheden. Wanneer de krijgsmacht de
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grenzen van haar domein overschrijdt wordt dit aan de kaak gesteld en zullen
maatregelen niet uitblijven.

1.2.1.5  Politieregiems

De militaire socioloog Janowitz kan voorspellend vermogen niet ontzegd wor-
den. In 1960 rondde hij zijn klassieke werk The Professional Soldier® af met het
lanceren van de ‘constabulary force” de omvorming van een deel van het militaire
apparaat tot een politiemacht die vredesoperaties in het buitenland zou uitvoe-
ren. Weliswaar ontleende hij zijn inspiratie aan ‘policing missions’ van de Britse
krijgsmacht in de deels voormalige kolonién, maar het kost weinig moeite in
de uitwerking van de ‘constabulary force’ toch parallellen te ontdekken met de
vredesmissies die verschillende westerse en niet-westerse landen nu, al dan niet
in het verband van ‘peace-keeping’of ‘peace-enforcing operations’ van de Verenigde
Naties, aan specifieke krijgsmachtdelen toevertrouwen.

In feite gaat het hierbij, en dan in het bijzonder bij ‘peace-keeping operations’,
om een fundamentele wijziging in de functie van de krijgsmacht — en daarmee
ook, zoals Janowitz al voorzag, om een andere positie van de krijgsmacht in het
maatschappelijke en politieke bestel. Positief opgevat manifesteert zich hier het
politieregiem in zijn oorspronkelijke, historische betekenis: politie als het bevor-
deren van vrede en algemeen welzijn. Als de krijgsmacht daarin een vooraan-
staande rol te spelen heeft, lijkt daar weinig tegen in te brengen.

Toch zijn er de nodige obstakels voor de civiel-militaire verhoudingen. Want
de krijgsmacht komt veel meer in het middelpunt van de politieke besluitvor-
ming te staan, en dat heeft niet alleen voordelen. Politieke beslissingen over
militair optreden tegen buitenlandse agressie hebben steeds een eigen, bijna
natuurlijke logica gehad. Maar in geval van bijdragen aan vredesmissies in an-
dere regio’s of landen is de politieke afweging minder eenduidig en vaak genoeg
voor tegenspraak vatbaar. Het risico bestaat dan dat de inzet van de krijgsmacht
onderwerp wordt van een politiek spel waarin de noodzaak van de inzet van
krijgsmacht minder duidelijk is.

De veranderende positie van de krijgsmacht als ‘constabulary force’ kent zo be-
schouwd haar eigen problemen. De afbakening tussen de civiele sector en de
krijgsmacht wordt minder scherp. De militairen zijn in toenemende mate af-
hankelijk van civiele steun. Voor zover de civiele steun voor een missie onder-
werp is van politieke verschillen van mening, neemt de politieke druk op de
militairen toe. Hun loyaliteit aan de politieke gezagsdragers wordt op de proef
gesteld naarmate solide politieke besluiten plaatsmaken voor krappe meerder-
heidsbeslissingen die de krijgsmacht mogelijk ook nog voor een moeilijk uit-

10 Janowitz 1960.
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voerbare taak in den vreemde stellen. Daarbij is het wel van belang te bezien of
de missie plaatsvindt binnen een breder gelegitimeerd internationale organisa-
tie zoals de Verenigde Naties.

In het verlengde hiervan ligt de toenemende aandacht voor mogelijke poli-
tietaken van de krijgsmacht in het eigen land. Die taken kunnen variéren van
operationele bijstand bij evenementen en civiele rampen tot het overnemen van
taken van de reguliere politie bij interne onlusten. Naarmate, bovendien, de ex-
terne en interne veiligheid elkaar steeds meer raken, zal de krijgsmacht ook
meer in beeld komen bij het zeker stellen van de interne veiligheid. De huidige
aandacht voor civiel-militaire samenwerking ook op het terrein van terrorisme-
bestrijding getuigt hiervan." Deze heroriéntatie zal telkens vragen oproepen
over de houdbaarheid van het klassieke democratische concept van een heldere
afbakening tussen de civiele en de militaire sector. De rol van de krijgsmacht in
de politiek komt ook daarmee in een ander vaarwater terecht.

1.3 Uitgangspunten krijgsmacht als zwaardmacht in
democratische rechtstaat

In deze paragraaf schetsen wij enkele uitgangspunten die de rol van de krijgs-
macht als zwaardmacht binnen de democratische rechtstaat Nederland kenmer-
ken. Deze uitgangspunten zijn de kenmerken waaraan een krijgsmacht in een
democratische rechtstaat moet voldoen. In het bijzonder gaan we daarbij natuur-
lijk in op de krijgsmacht in Nederland. In referentie naar bovenstaande model-
len gaat het hier natuurlijk vooral om de nadere invulling van het democratische
model.

1.3.1 FUNCTIE VAN DE KRIJGSMACHT VOOR DE STAAT

De krijgsmacht vervult al sinds mensenheugenis een cruciale functie voor een
staat. In het begin waren krijgsmachten van essentieel belang voor de vorming
van staten en naties. In deze periode was haar primaire functie niet alleen de
verdediging, maar ook de aanval ter uitbreiding of versteviging van macht. In
de loop der eeuwen werd echter de verdediging van de inmiddels vormgegeven
staten en naties het meest kenmerkende element.

Deze verdedigingstaak vormt heden ten dage nog steeds een van de bepa-
lende functies van de krijgsmacht. De huidige veranderingen die zich voordoen
kunnen dan ook grotendeels worden toegeschreven aan de ombouw van een ver-
dedigingsorganisatie naar een organisatie die in staat is om tegelijkertijd ingezet
te worden bij verschillende conflicten. De verdedigingsfunctie is diep binnen

11 Ducheine 2008.
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zowel de krijgsmacht als de samenleving geworteld. De cruciale functie was dat
het bestaansrecht van de staat uiteindelijk met geweld door de krijgsmacht kon
worden afgedwongen. Externe bedreigingen van de staat konden worden geneu-
traliseerd door het inzetten van onderdelen van de landmacht, de luchtmacht en
de marine en in bijzondere gevallen door de marechaussee.

Onmiskenbaar hebben zich ten aanzien van de functies van de krijgsmacht
de afgelopen jaren veranderingen voorgedaan. In de eerste druk van dit boek
schreven we in 2004 nog dat de traditionele dreiging was verdwenen en dat
daarvoor in plaats een meer diffuse dreiging was gekomen. Inmiddels moet in
2017 geconstateerd worden dat naast deze diffuse dreiging ook de meer tradi-
tionele dreigingen weer aanwezig zijn. Tevens doen zich tegenwoordig nieuwe
dreigingen voor waarbij de cyberdreiging in al zijn vormen daarvan het meest
duidelijke voorbeeld is. Steeds veranderende vluchtelingenstromen of terroris-
medreigingen vormen andere voorbeelden. Het complex aan dreigingen waar-
mee huidige staten te maken krijgen is breed en kent elementen van klassieke
traditionele dreigingen, maar ook van nieuwe en diffuse en hybride dreigin-
gen.” Aan de staten en hun krijgsmachten de taak en de uitdaging een goed
antwoord te vinden op deze nieuwe hybride dreigingen die veel minder duidelijk
zijn dan in het verleden. Krijgsmachten zijn een cruciaal instrument voor natio-
naal en internationaal veiligheidsbeleid.”

Staten zonder een eigen krijgsmacht blijven een uitzondering, hoewel er wel
enkele te noemen zijn. Deze stelling heeft lang gegolden. Inmiddels zijn echter
de Europese en internationale samenwerkingsverbanden (EU, VN, NAVO) zo-
danig dat, hoewel een eigen krijgsmacht nog steeds als essentieel wordt aange-
merkt, in de praktijk de verwevenheid tussen krijgsmachten van verschillende
landen intensief is. Het is al veel langer duidelijk dat Nederland niet alleen de
defensietaken kan realiseren. De samenwerking tussen bijvoorbeeld de Neder-
landse en Duitse krijgsmacht is zowel organisatorisch als inhoudelijk inmiddels
zeer intensief. De Nederlands en Belgische marines hebben thans een grote
mate van integratie in commandovoering en materiele uitrusting. Verdragen
verplichten tot bijstand en ondersteuning aan allerlei andere landen en samen-
werkingsverbanden. De functie van de Nederlandse krijgsmacht is inmiddels
veel breder en vooral veel internationaler dan alleen de verdediging van het Ne-
derlands grondgebied.™

Is de krijgsmacht belangrijk voor de Nederlandse staat? We beantwoorden
deze vraag onomwonden positief. Daarbij kan gesteld worden dat anno 2017
zowel in de politiek als bij burgers een breed gevoel bestaat voor steun aan de
krijgsmacht en vooral voor verdere ontwikkeling en uitbreiding van de rol en

12 Zie hiervoor ook de Strategische Verkenningen van Instituut Clingendael 2017. Zie tevens Van Veld-
huizen e.a. 2017.

13 Zie ook Huiskamp en De Weger 2009.

14 Zie Huiberts-Van Dijk en Mengelberg 2009.
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taken van de krijgsmacht. Er zijn verschillende redenen voor ons onomwonden
positieve antwoord. In de eerste plaats blijft een eigen krijgsmacht een kenmerk
van een eigen sterke staat. Het is nog steeds moeilijk voorstelbaar dat een staat
die volwaardig wil participeren in de internationale samenleving, niet over een
eigen krijgsmacht beschikt. Nederland zal nauwelijks nog een rol kunnen spe-
len in internationaal verband zonder eigen volwaardige militaire capaciteiten
te bezitten. Daarnaast dient ook Nederland bij te dragen aan het beheersen en
oplossen van gewelddadige conflicten in de wereld. Niet alleen vanuit een mo-
rele overweging, maar ook omdat onze open economie en wereldwijde oriéntatie
groot belang hebben bij stabiliteit en ontwikkeling. Een eigen militaire bijdrage
is daarvoor een voorwaarde. Wil Nederland een dergelijke bijdrage leveren, dan
blijft een hoogwaardige krijgsmacht in eigen land en in het Koninkrijk cruciaal.
Ten slotte blijft de aloude reden voor de krijgsmacht — verdediging — nog steeds
relevant en naar ons oordeel steeds relevanter. Daarbij gaat het niet alleen om
de veranderende en toenemende dreigingen vanuit Rusland en mogelijk ook
China, maar ook om dreigingen van terrorisme, massale vluchtelingenstromen,
digitale onveiligheid enz. De eerdergenoemde hybride dreigingen zullen in de
komende jaren niet afnemen. De krijgsmacht kan een belangrijke rol spelen met
betrekking tot het voorkomen van en de verdediging tegen deze oude en nieuwe
gevaren voor Nederland en zijn bondgenoten. Daarbij komt dat zij tevens een
belangrijke bijdrage kan leveren bij ordehandhaving en rampenbestrijding in
de vorm van bijstand aan de reguliere hulpverleningsdiensten. Daarmee heeft
de krijgsmacht nieuwe stijl ook een functie ten aanzien van de binnenlandse
veiligheid. De combinatie van al deze functies maakt dat de krijgsmacht nu en
in de toekomst een cruciale rol voor de staat vervuld.” Duidelijk is daarbij dat
Nederland dat alleen kan realiseren in internationaal verband.

1.3.2 HET PRIMAAT VAN DE POLITIEK OVER DE KRIJGSMACHT

Het primaat van de politiek (in het bijzonder de regering) over de krijgsmacht is
essentieel voor een krijgsmacht in een democratische rechtstaat. In Nederland
is dit primaat in de Grondwet opgenomen. Minstens zo belangrijk als opname
in de Grondwet is het feit dat binnen de krijgsmacht en binnen de samenle-
ving eensgezindheid bestaat omtrent de wenselijkheid en het vereiste van een
dergelijke ondergeschiktheid van de krijgsmacht. Bij de politie vond men het
noodzakelijk om de ondergeschiktheid aan het bevoegd gezag zodanig vorm te
geven dat zij deels onder de burgemeester en deels onder de officier van justitie
valt. Bij de krijgsmacht bestaat er niet zo'n dualisme van gezag. De krijgsmacht
is ondergeschikt aan de regering en de regering legt daarover verantwoording

15 Zie ook de internationale veiligheidstrategie van het kabinet, Veilige wereld, veilig Nederland, Minis-
terie van Buitenlandse Zaken 2013 en de Defensienota, In het belang van Nederland, Ministerie van
Defensie, 2013. Vergelijk Schramade 2016.
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