
Twintig jaar geleden verscheen de Defensie-
nota 1991. Het was de eerste beleidsreactie

van het ministerie van Defensie op de val van
de Berlijnse Muur. De nota kreeg veel kritiek,
omdat de bestaande structuren ongewijzigd 
bleven. Volgens de critici ging de nota slechts
als een kaasschaaf over de voor de Koude Oor-
log ingerichte krijgsmacht. Uit recent onder-
zoek blijkt echter dat de Defensienota 1991 een
keerpunt was voor de Nederlandse krijgsmacht.
De structuur van de krijgsmacht was inderdaad
niet gewijzigd, maar achter de schermen zette
de nota wel degelijk een fundamentele verande-
ring in gang. De nota was het begin van een 
ingewikkeld veranderingsproces waarin de
krijgsmacht afscheid nam van een jarenlange
periode van zekerheid, zonder te weten wat
daarvoor in de plaats kwam. De nota vervulde
een belangrijke rol bij de start van dit proces 
en bood de krijgsmacht een perspectief voor 
de toekomst. 

Met dit artikel zal ik proberen aan te tonen dat
de Defensienota 1991 van groter belang voor de
transformatie van de krijgsmacht is geweest
dan veelal wordt aangenomen. Om het perspec-
tief van de militairen in deze periode te schet-
sen komt de invloed van de Koude Oorlog op
het militaire denken aan de orde. Het onver-
wachte einde van de Koude Oorlog vroeg om
een reactie van het ministerie van Defensie. 
De minister nam het initiatief voor het opstel-
len van een nieuwe defensienota. Wat was 
de rol van de krijgsmacht bij het opstellen van
de nota? Vervolgens wordt de invloed van de
nota op de krijgsmacht beschreven. Daarbij is
onderscheid gemaakt tussen de krijgsmacht-
delen omdat de strijdkrachten tijdens de Koude
Oorlog sterk verzuild waren. De defensienota
zette een fundamenteel veranderingsproces in
gang. Toch waren de reacties op de nota over
het algemeen niet positief, want veel critici
vonden de nota vooral een kaasschaaf. 
Het artikel sluit af met een analyse van deze 
tegengestelde meningen en de conclusie 
dat de Defensienota 1991 van groot belang 
is geweest voor de transformatie van de 
krijgsmacht.
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Defensienota 1991: 
het belang van een visie
De krijgsmacht neemt afscheid van de Koude Oorlog
De Koude Oorlog ligt inmiddels ver achter ons. We leven nu in andere tijden met nieuwe uitdagingen. 
Eén van de grootste uitdagingen van dit moment is de economische crisis, die de Nederlandse regering
dwingt om te bezuinigen op de overheidsuitgaven. Ook Defensie ontkomt niet aan een flinke korting op 
de begroting. De ingrepen zijn dermate verstrekkend dat verdergaan op de oude weg geen optie meer lijkt
te zijn. In 1989, toen het doek voor de Koude Oorlog plotseling en in snel tempo viel, stond de krijgsmacht
voor eenzelfde keuze. Er was behoefte aan een visie om de krijgsmacht voor te bereiden op de toekomst. 
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Het Koude Oorlog-paradigma

Vanaf de Tweede Wereldoorlog was de krijgs-
macht voorbereid op en ingericht voor een oor-
log met het Warschaupact onder leiding van de
Sovjet-Unie. Veertig jaar later bestond de krijgs-
macht uit een generatie militairen die was 
opgegroeid met de Koude Oorlog. Niet voor
niets omschreef generaal Peter Graaff, Chef 
Defensiestaf (CDS) van 1988 tot 1992, zijn 
generatie als de ‘kinderen van de Koude Oor-
log’.1 Hun militaire loopbaan had volledig in
het teken gestaan van een mogelijke Oost-West
confrontatie. De duur en de stabiliteit van de
Koude Oorlog hadden gezorgd voor een alge-
meen aanvaarde manier van denken over de rol
en de samenstelling van de krijgsmacht. In dit
kader past het begrip paradigma. Het Koude
Oorlog-paradigma is een verzameling van alge-
meen aanvaarde aannames en overtuigingen,
die binnen een groep – in dit kader de Neder-
landse krijgsmacht – richting gaf aan het 
denken over de krijgsmacht en oplossingen 
verschafte voor de uitdagingen waar de groep
voor kwam te staan.2

Een paradigma is meer dan een theorie, strate-
gie of doctrine. Het bepaalt het perspectief van
een groep. Dit wordt het duidelijkst bij een 
paradigmaverandering: op dat moment krijgen
de termen en definities namelijk een andere 
betekenis. Afscheid nemen van het Koude Oor-
log-paradigma betekende het einde van de met
de politiek gedeelde consensus over de dreiging
van het Warschaupact en de Sovjet-Unie. Daar-
mee kwamen ook de traditionele taken, het
operatiegebied en de hoogte van de defensie-
begroting ter discussie te staan. Afscheid nemen
van het Koude Oorlog-paradigma betekende
een fundamentele herdefiniëring van alles waar
de krijgsmacht zich de voorgaande veertig jaar
voor had ingezet en op had voorbereid. Voor de
landmacht had dit de grootste consequenties,
omdat de taak en de organisatie van dat krijgs-
machtdeel het meest waren toegesneden op de
Koude Oorlog. In tegenstelling tot de andere
twee krijgsmachtdelen was de ‘legervorming’
van de landmacht gebaseerd op een groot aan-
tal dienstplichtigen en een relatief klein kader
van beroepsmilitairen. Daarnaast was een aan-

zienlijk deel van de parate kern van 1 Leger-
korps (1LK) permanent gelegerd op de Noord-
Duitse laagvlakte. Afgezien van de geleide 
wapens van de luchtmacht was het operatie-
gebied van de andere krijgsmachtdelen minder
vast omlijnd. 

Het einde van de Koude Oorlog
Halverwege de jaren tachtig kwam de Koude
Oorlog in een nieuwe fase terecht. Sovjet-leider
Michail Gorbatsjov probeerde met hervor-
mingen in eigen land en met een toenadering
tot het Westen de economie van de Sovjet-Unie
uit het slop te krijgen. Hij was bereid tot een
aanzienlijke vermindering van het arsenaal
conventionele en nucleaire wapens en erkende
het zelfbeschikkingsrecht van alle volken. 
Ondanks deze positieve ontwikkelingen was 
de status quo van de Koude Oorlog eind jaren
tachtig nog niet veranderd. In de laatste krijgs-
machtdeelplannen van de Koude Oorlog, 
geschreven begin 1989, kozen de krijgsmacht-
delen voor een afwachtende houding. De com-
munistische regimes leken nog stevig in het
zadel te zitten en het Warschaupact was nog
steeds in staat tot een verrassingsaanval op het
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Met het einde van de Koude Oorlog kwam de legitimatie van de bestaande krijgsmacht
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Westen. De komende jaren was geen funda-
mentele verandering van de veiligheidssituatie
te verwachten. Een aanpassing van de structuur
of de middelen was daarom niet noodzakelijk,
aldus de analyse van de krijgsmachtdelen.3

Onverwacht bleek het beleid van Gorbatsjov
echter de aanzet tot het einde van de Koude
Oorlog. In het ‘revolutiejaar’ 1989 verdween 
het IJzeren Gordijn in snel tempo, kwamen de
communistische regeringen in Oost-Europa ten
val, verloor het Warschaupact zijn politieke 
en daarmee militaire relevantie en zetten beide
Duitslanden de eerste schreden op weg naar
hereniging. In tegenstelling tot zijn voorgangers
greep Gorbatsjov niet in; hij trok zelfs zijn troe-
pen uit Oost-Europa terug. In december 1989
sloten Gorbatsjov en de Amerikaanse president
George H.W. Bush het jaar af met de verklaring
dat de Koude Oorlog ten einde was. 

De verandering van de internationale verhou-
dingen betekende dat het Koude Oorlog-para-
digma niet meer overeenkwam met de werke-
lijkheid. De dreiging uit het Oosten was sterk
verminderd. De legitimatie van de bestaande
krijgsmacht kwam daardoor onder druk te
staan. Het alternatief, deelname aan vredes-
operaties, had niet ieders voorkeur. Tegelijker-
tijd was het onzeker wat de gevolgen waren 
op de lange termijn. Het was duidelijk dat de
krijgsmacht een antwoord moest vinden op de
snel veranderende wereld. Bestaande plannen
verloren in hoog tempo hun betekenis en na
een jarenlange groei van de defensiebegroting
leken bezuinigingen op Defensie onvermijde-
lijk. Toch stond eind 1989 nog niet vast of het
Koude Oorlog-paradigma daadwerkelijk ging
verdwijnen. Een behoudende reactie op de ver-
anderingen was ook te verantwoorden. Minister
van Buitenlandse Zaken Hans van den Broek
waarschuwde dat een coup door conservatieve

krachten het einde van de hervormingspolitiek
in de Sovjet-Unie kon betekenen en dat het
land nog steeds de sterkste militaire macht van
Europa was. Volgens deze visie was er genoeg
reden de ontwikkelingen nog een aantal jaren
af te wachten. 

De krijgsmacht en de Defensie-
nota 1991

Op 7 november trad het kabinet Lubbers-3 aan.
In het regeerakkoord was afgesproken één 
miljard gulden te bezuinigen op Defensie. Het
kabinet liet de invulling van de bezuinigingen
over aan de nieuwe minister van Defensie,
Relus ter Beek. Hij kondigde bij zijn aantreden
de komst van een nieuwe defensienota aan. 
In zijn memoires schreef hij dat hij niet 
‘ordinair’ wilde bezuinigen. Ter Beek wilde 
de krijgsmacht geschikt maken voor een 
periode met minder geld en nieuwe taken.4

‘Ik wilde dit soort operaties [vredesoperaties 
buiten het NAVO-verdragsgebied] een volwaar-
dige plaats in het takenpakket van de hele Neder-
landse krijgsmacht geven.’ Aan de verlamming
van de Verenigde Naties zou volgens de minis-
ter een einde komen. Dit waren de uitgangs-
punten die hij voorlegde aan de defensietop,
die hij tegelijkertijd waarschuwde dat het nood-
zakelijk was het initiatief te behouden om te
voorkomen dat anderen in de politiek dat over
een aantal jaren zouden overnemen. Dat was
volgens de minister onvermijdelijk en dan zou-
den de gevolgen voor de krijgsmacht waar-
schijnlijk veel groter zijn.5 De afschaffing van
de dienstplicht speelde tijdens de Defensienota
1991 nog geen rol. De mogelijkheid was in 
december 1989 wel geopperd door de belang-
rijkste adviseur van de minister, de directeur
van de Directie Algemene Beleidszaken (DAB)
Dirk Barth. Het was voor de minister nog 
een stap te ver: ‘Ik zal niet meewerken aan de 
afschaffing van de dienstplicht. Daar wens ik 
niet verantwoordelijk voor te zijn’.6

De minister liet de uitwerking van zijn visie
over aan de Stuurgroep Defensienota 1991.7

De organisatie, de coördinatie en het redigeren
van de nota was in handen van Jacques de 
Winter van de DAB en brigadegeneraal der 
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Mariniers Henk van den Breemen van de Defen-
siestaf. Zij maakten deel uit van de Stuurgroep 
Defensienota, die verder bestond uit de minis-
ter, de staatssecretaris, de secretaris-generaal,
de chef Defensiestaf, de directeur voorlichting
en later ook de directeuren-generaal. De krijgs-
machtdelen waren bewust buiten de stuur-
groep gehouden, omdat de verwachting was 
dat zij vooral hun eigen belangen zouden 
behartigen en niet constructief zouden mee-

denken over de toekomst. Barth baseerde dit 
op zijn ervaringen tijdens het opstellen van de
Defensienota 1984.8 Formele beïnvloeding van
de stuurgroep door de krijgsmachtdelen was 
alleen mogelijk via de Defensiestaf.9

De Defensiestaf, onder leiding van de CDS, was
verantwoordelijk voor de coördinatie tussen 
de krijgsmachtdelen. De afdeling Conceptuele
Zaken van de Defensiestaf schreef een toe-
komstvisie die richting moest geven aan het
denken binnen de krijgsmacht. De toekomst-
visie sloot aan bij de discussie in de stuurgroep
en werd in februari 1990 besproken in een 
colloquium met de krijgsmachtdelen. Deze
wezen fundamentele ingrepen in de krijgs-
macht van de hand, want de internationale 
veranderingen waren nog omkeerbaar. Verder
stelden ze de deelname aan vredesoperaties 
ondergeschikt aan de NAVO-taken. Eventuele

reorganisaties koppelden de krijgsmachtdelen
aan investeringen in nieuw materieel. Ook
stelde de landmacht de stroperige en bureau-
cratische Matrix-organisatie van het ministerie
van Defensie ter discussie. Voor reorganisaties
was het noodzakelijk dat de bevelhebbers 
meer invloed kregen.10 Ter Beek ging hiermee
akkoord. Daarnaast constateerde hij: (...) mede-
werking herstructurering [is] afhankelijk van 
inwilliging eisen op materieelgebied’.11 Het was

een belangrijke reden waarom hij 
de investeringen in de Luchtmobiele
Brigade steunde. De onderschikking
van vredesoperaties accepteerde de
minister echter niet.12 De Winter
concludeerde in een interne notitie
voor de stuurgroep dat uit het collo-
quium niet viel op te maken dat de
veiligheidssituatie van Nederland en
zijn bondgenoten in enkele maanden
revolutionair was verbeterd. 

‘Tegen de achtergrond van de grootste
verandering op veiligheidspolitiek ge-
bied sinds 1945 meent de CDS, in het
voetspoor van de krijgsmachtdelen, de
eerste vijf jaar te kunnen voldoen met
nietsdoen. Stemt u hiermee in, dan
moet de Defensienota-1990 op voor-
hand als mislukt worden beschouwd.’ 

Volgens de Winter was een personeelsreductie
van twintig tot vijfentwintig procent noodzake-
lijk om de krijgsmachtdelen te dwingen tot 
herstructurering.13 De minister was het met
hem eens en ging akkoord met de personeels-
reducties.14
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Minister Ter Beek was bereid de bevelhebbers meer invloed te geven als dat 
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Begin 1990 was duidelijk dat de krijgsmacht-
delen vooral de eigen belangen behartigden. 
Ingrijpende reorganisaties waren niet in 
het belang van de krijgsmachtdelen die de 
bestaande organisatie wilden behouden zolang
de internationale situatie nog onduidelijk was.
Een top-down aansturing was noodzakelijk om
de krijgsmachtdelen in beweging te krijgen:
enerzijds door maatregelen te nemen die een
herstructurering onvermijdelijk maakten, 
anderzijds door de krijgsmachtdelen geen stem
te geven in de stuurgroep. De bevelhebbers
spraken de minister wel individueel, maar het
resultaat van de gesprekken was moeilijk in 
te schatten, aangezien de minister zich tegen
de bevelhebbers niet uitliet over zijn ideeën.15

Volgens de onderzoeker Jörg Noll paste Ter
Beek een verdeel en heers tactiek toe.16

Tegelijkertijd begreep de minister dat hij de
krijgsmachtdelen nodig had om de maatregelen
op goede wijze uit te kunnen voeren. De inves-
teringen in nieuw materieel en het toekennen
van meer macht aan de bevelhebbers boden 
onderhandelingsruimte. De krijgsmachtdelen
beseften dit ook, zoals blijkt uit de materieel-
projecten die ze naar voren schoven. De Lucht-
mobiele Brigade, het amfibische transportschip
en transport- en tankvliegtuigen waren projec-
ten die stamden uit de Koude Oorlog en in de
jaren tachtig al in de investeringsplannen van
de krijgsmachtdelen waren terug te vinden. 

Verschillen tussen de krijgsmachtdelen

Hoewel alle krijgsmachtdelen afwijzend rea-
geerden op de voorgestelde veranderingen,
spraken ze niet met één mond. Daarvoor lagen
de uitgangsposities van de krijgsmachtdelen te
ver uit elkaar. Bovendien waren ze niet gewend
om samen te werken. De krijgsmacht was tij-
dens de Koude Oorlog immers sterk verzuild.
Elk krijgsmachtdeel werkte tot op strategisch
niveau vooral samen met gelijke krijgsmacht-
delen van bondgenoten en had zijn eigen
NAVO-commandant, operatiegebied en doctri-

nes. De scheiding was ook terug te vinden in 
de vaste verdeling van de defensiebegroting: 
2 (KL): 1 (KLu): 1 (KM). 

Landmacht
De internationale veranderingen en de daarvan
afgeleide bezuinigingen waren het meest ingrij-
pend voor de landmacht. De weerstand tegen
de veranderingen was bij dit krijgsmachtdeel
dan ook het grootst. De Bevelhebber der Land-
strijdkrachten (BLS), luitenant-generaal Rien
Wilmink, was van mening dat het beter was
naar een herziening van de taken te kijken in
plaats van te reduceren op personeel en hij
wilde niet vooruitlopen op de wapenbeheer-
singsakkoorden voor Conventionele Strijd-
krachten in Europa (CSE). Hij vond het opstel-
len van nieuwe plannen zelfs niet zinvol,
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omdat de inkt van de vorige plannen nog maar
net droog was.17 De stuurgroep ging hier niet
op in. In de nieuwe landmachtplannen stond
het behoud van een zo groot mogelijk 1 Leger-
korps voorop. De landmacht erkende dat de
vermindering van het aantal troepen door 
het CSE-verdrag een uitgedund operatiegebied
opleverde, maar met een Luchtmobiele Brigade,
inclusief helikopters, was dat op te lossen. 
De onderbouwing was dezelfde als eind jaren
tachtig was gebruikt om de oprichting van de
brigade en de aanschaf van helikopters te ver-
antwoorden. Nieuw was wel dat de landmacht
de Luchtmobiele Brigade nu ook bestemde 
voor vredesoperaties.18 Dit was een breuk met
het verleden, want tijdens de Koude Oorlog 
beschouwde de landmacht vredesoperaties als
een neventaak die ten koste ging van de alge-
mene verdedigingstaak. De landmacht had
daarom tijdens de Koude Oorlog geen eenheden
beschikbaar die opgeleid en onmiddellijk inzet-
baar waren voor VN-operaties.19 Deze omslag 
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illustreert het veranderingsproces dat de nota
in gang had gezet.

In het voorjaar van 1990 besprak de Legerraad
reorganisatieplan ‘KL 2000’. Het legerkorps
bleef de kern van de landmacht met behoud
van de traditionele taken, maar de landmacht
kreeg daarnaast twee nieuwe hoofdtaken: het
leveren van snel inzetbare eenheden voor crisis-
beheersingsoperaties en deelname aan vredes-
operaties. Kolonel Jan-Willem Brinkman, de
eerste commandant van de Luchtmobiele 
Brigade, presenteerde in oktober 1990 een 
finale versie van het plan. Hij sprak de verwach-
ting uit dat het accent in de toekomst zou ver-
schuiven naar de nieuwe hoofdtaken. Het plan
werd de leidraad voor de reorganisaties van 
de landmacht en moest in 1995 zijn afgerond.20

Voor de reorganisaties richtte de landmacht een
aparte projectorganisatie ‘Herstructurering KL’
op, die onder leiding stond van brigadegeneraal
Ruurd Reitsma. In een interview maakte hij
duidelijk dat de landmacht afscheid had geno-
men van de Koude Oorlog: ‘De werkelijkheid
heeft mijn vijandbeeld achterhaald. (…) Je kunt
ook beperkt deelnemen aan een oorlog om bij-
voorbeeld de mensenrechten te handhaven in 
een ander deel van de wereld dat we tot onze 
belangensfeer rekenen. (…) ik vind de huidige
ontspanning prettig en bevrijdend’.21 Ook in
praktijk maakte de organisatie zich gereed voor
nieuwe taken. In augustus 1990 nam de Leger-
raad afscheid van de ad hoc benadering van 
vredesoperaties en besloot tot een aantal 
structurele maatregelen om voorbereid te zijn
op een grotere bijdrage aan vredesoperaties. 



De landmachtstaf voor vredesoperaties, ‘Staf
Ochtendblad’, kreeg een permanente status, 
de Luchtmobiele Brigade kreeg een vaste 
VN-planningcel en het opleidingscentrum 
‘Vredesmachten’ werd uitgebreid met extra 
instructeurs.22

De Defensienota was met name voor de land-
macht het begin van een ingewikkeld verande-
ringsproces. De landmacht stond nog met één
been in de Koude Oorlog. Het Koude Oorlog-
paradigma voldeed weliswaar niet meer volle-
dig, maar de dreiging van de Sovjet-Unie was
nog steeds aanwezig. Dit rechtvaardigde het 
behoud van de bestaande structuren. Het was
een belangrijk argument voor de BLS om zich
in de stuurgroep te verzetten tegen forse ingre-
pen in de Landmacht. Toch was de nota ook
aanleiding om met het andere been de stap te
maken naar een periode zonder de Koude Oor-
log. Dat leverde de paradox op van een orga-
nisatie die conservatief reageerde op verande-
ringen, maar waarin tegelijkertijd ruimte was
om na te denken over de toekomst van de land-
macht. Het plan voor de toekomst ‘KL 2000’ 
erkende vredes- en crisisbeheersingsoperaties
als de nieuwe hoofdtaken voor de landmacht.
Daarnaast was de leiding van de herstructure-
ring in de handen van militairen die overtuigd
waren dat de wereld was veranderd en dat 
de landmacht daar consequenties uit moest
trekken. 

De paradox is ook terug te vinden bij de keuze
voor de Luchtmobiele Brigade, volgens de nota
het toonbeeld van de toekomstige landmacht.
Het concept was bedacht tijdens de Koude 
Oorlog om de mobiliteit op het strijdtoneel te
vergroten. De minister stelde als uitgangspunt
van de nota de deelname aan vredesoperaties
voorop. De landmacht was pragmatisch en
paste het bestaande concept van de Luch-
tmobiele Brigade daar gedeeltelijk op aan. 
Daarmee ging een oude wens van de landmacht
toch in vervulling en was de eenheid samen
met de helikopters een versterking van het 1LK.
Toch was de brigade niet alleen maar oude wijn
in nieuwe zakken. Het was ook een serieuze 
poging een eenheid op te richten die geschikt
was voor de nieuwe taken. De landmacht accep-
teerde daarmee zelfs een tweedeling in de orga-
nisatie: het was de enige landmachteenheid die
volledig gevuld was met vrijwilligers en de op-
leiding en middelen had voor vredesoperaties,
die de landmacht intern inmiddels had erkend
als een nieuwe hoofdtaak. 23

Luchtmacht en marine
De uitgangspositie van de luchtmacht en de
marine was in vergelijking met de landmacht
gunstiger. De taken en samenstelling van deze
krijgsmachtdelen waren minder verstrengeld
met de Koude Oorlog en veel eenheden konden
van nature voldoen aan de uitgangspunten van
de nieuwe krijgsmacht: flexibiliteit en mobili-
teit. Daarnaast waren beide krijgsmachtdelen
grotendeels samengesteld uit beroepsmilitairen,
die in tegenstelling tot dienstplichtigen uit-
zendbaar waren buiten het NAVO-verdrags-
gebied.24 Dienstplichtigen waren alleen op
basis van vrijwilligheid uitzendbaar. Dit was
één van de redenen geweest waarom lucht-
macht en marine het leeuwendeel van de 
Nederlandse inzet voor hun rekening namen
tijdens de Golfoorlog (1990-1991). De land-
macht miste deze eigenschappen en kon maar
beperkt troepen leveren.25 De stuurgroep 
concentreerde zich daarom vooral op de land-
macht.26 Desondanks ontkwamen ook de lucht-
macht en de marine niet aan de bezuinigingen. 

Ondanks hun betere uitgangspositie probeer-
den ook de luchtmacht en de marine hun
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Bij alle krijgsmachtdelen speelde de paradox

van conservatief reageren op veranderingen 

en tegelijkertijd nadenken over de toekomst



krijgsmachtdelen te behoeden voor reducties
en stelden ze het behoud van de bestaande 
organisatie voorop. Net als de landmacht maak-
ten luchtmacht en marine pragmatisch gebruik
van de onderhandelingsruimte die de minister
bood door wensen uit de Koude Oorlog te ver-
wezenlijken, zoals de Midlife Update (MLU)
voor de F-16 jachtvliegtuigen en het amfibische
transportschip. Een groot verschil met de 
landmacht was het relatieve gemak waarmee
luchtmacht en marine afscheid namen van de
traditionele taken en wensen uit de tijd van 
de Koude Oorlog. Net als het 1LK maakte de
Groep Geleide Wapens (GGW) van de lucht-
macht deel uit van de vooruitgeschoven lucht-
verdedigingslinie van de NAVO, die liep van 
de Noordkaap tot Turkije. Om op de kosten te
besparen haalde de luchtmacht de GGW in zijn
geheel terug naar Nederland en nam daarmee
afscheid van de taak die het meest met de
Koude Oorlog verbonden was.27 De marine
stelde het behoud van structuur boven de 
omvang van de eigen organisatie. Het krijgs-
machtdeel besloot op voorhand afscheid te
nemen van een aantal fregatten en af te zien
van nieuwbouwplannen voor onderzeeboten,
eenheden die tijdens de Koude Oorlog de 
hoogste prioriteit hadden gehad.28

De visie van de minister om de krijgsmacht te
herstructureren voor de inzet in vredesopera-
ties sprak met name de marine aan. De marine
was het enige krijgsmachtdeel dat begin jaren
tachtig al had aangedrongen op een grotere bij-
drage aan vredesoperaties. Ook het amfibische
transportschip was toen reeds in verband 
gebracht met de inzet voor vredesoperaties.29

Het paste bij de traditioneel mondiale oriën-
tatie van het krijgsmachtdeel, maar het was
ook een erkenning van het toegenomen belang
van conflicten lager in het geweldsspectrum in
‘(…) het licht van ontspanning en wapenbeheer-
sing’, aldus de Admiraliteitsraad in mei 1989.30

De uitgangspositie van de luchtmacht was ver-
gelijkbaar met die van de marine, hoewel de 
logistieke organisatie van de luchtmacht sterk
gericht was op de NAVO-taken in Europa.31

Al in december 1989 erkende de luchtmacht
dat ‘…de KLU zal zich moeten omvormen van

‘oorlogsmachine’ t.b.v. COM2ATAF tot ‘crisis-
beheersingsinstrument’ t.b.v. de uitvoering van
het veiligheidsbeleid van Nederland en haar
bondgenoten, waarbij op alle denkbare crisis-
situaties moet kunnen worden ingespeeld, met
als uiterste een gewapend conflict’.32 Om de
organisatie gereed te maken voor de nieuwe
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Voor luchtmacht en marine speelden pragmatische en financiële

overwegingen een rol in de keuze voor het verwezenlijken van 

materieelprojecten en het opgeven van taken uit de Koude Oorlog



taken werd al eind 1989 de ‘Task Force 2000’ in
het leven geroepen. Ook had de luchtmacht in
het voorjaar 1989 opgemerkt dat de marine pri-
oriteit toekende aan de eenheden die geschikt
waren voor crisisbeheersingsoperaties. Dit was
aanleiding geweest om ook de geschiktheid 
van de luchtmachteenheden te benadrukken.
‘Hoewel in het KLu-plan niet zo nadrukkelijk 

genoemd als in het KM-plan, draagt de KLu ter-
dege bij aan crisisbeheersing. (…) De KLu draagt
met het AMF-squadron [jachtvliegtuigen], de 
Geleide Wapens, de ‘alert postures’ op de ver-
schillende vliegvelden en de inzetbaarheid in het
algemeen bij uitstek bij aan crisisbeheersing’.33

De Bevelhebber der Luchtstrijdkrachten (BDL)
luitenant-generaal Bill Louwerse erkende tegen-
over zijn ondercommandanten in januari 1990
dat de wereld was veranderd: ‘Onze Defensie-
inspanning heeft altijd gehangen aan de draad
van de dreiging. Een draad die naar het zich thans
laat aanzien erg dun en gerafeld is geworden’.34

Ook bij de luchtmacht en de marine was de 
situatie paradoxaal. In de formele fora over 
de nota stelden zij zich behoudend op en pro-
beerden ze de schade voor hun krijgsmachtdeel
zo beperkt mogelijk te houden. Pragmatische
en financiële overwegingen speelden een rol 
in de keuze voor het verwezenlijken van mate-

rieelprojecten en het opgeven van taken uit de
Koude Oorlog. De tegenstelling was dat het toe-
genomen belang van crisisbeheersingsoperaties
buiten het NAVO-verdragsgebied al voor het
aantreden van de minister was onderkend.
Toch namen beide krijgsmachtdelen geen 
initiatief om de organisatie aan te passen. 
De nota was net als voor de landmacht het
noodzakelijke startsein. Dat dit niet uit eigen
beweging tot stand kwam valt te verklaren uit
de onwil te snijden in het eigen vlees, de angst
dat alles wat een krijgsmachtdeel aanbiedt 
automatisch verdwijnt en de vrees af te glijden
tot het ‘niveau van België of Denemarken’.35

De luchtmacht en de marine leken relatief een-
voudig aan de eisen van de nota te kunnen vol-
doen. Naarmate het planningsproces van de
nota vorderde, nam de (financiële) druk op de
luchtmacht en marine echter toe. Het aanbod
om de GGW terug te trekken uit Duitsland en
genoegen te nemen met minder fregatten was
niet meer voldoende. In het regeerakkoord was
nog sprake van een eenmalige korting van de
defensiebegroting met één miljard gulden en
geen groei van de uitgaven gedurende de kabi-
netsperiode. In het najaar van 1990 wilde 
minister van Financiën Wim Kok de defensie-
begroting structureel met drie procent korten.
De krijgsmachtdelen stelden dat dit echt niet
mogelijk was. Ze kregen in het kabinet steun
van de ministers Van den Broek en Ter Beek,
die stelden dat de nota met een structurele 
korting van drie procent niet meer uitvoerbaar
was.36 Uiteindelijk ging het kabinet in februari
1991 akkoord met een structurele verlaging 
van de defensiebegroting met twee procent.
Voor Defensie was 5,5 miljard gulden minder
beschikbaar in de planperiode. Dit betekende
dat ook luchtmacht en marine meer moesten
snijden in de organisatie dan ze hadden 
verwacht. 

Reacties en paradox 

Op 7 maart 1991 werd de eerste Defensienota
na de val van de Berlijnse Muur aan de Tweede
Kamer aangeboden.37 De nota kreeg veel kri-
tiek. Voorstanders van een kleinere krijgsmacht
en het innen van het vredesdividend vonden de
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In de wetenschappelijke analyses van het

defensiebeleid in de jaren negentig komt 

de Defensienota 1991 er niet positief van af



maatregelen niet ver genoeg gaan. De kritiek
was vooral gericht op het voortbestaan van 
de bestaande structuur van de krijgsmacht. 
De voormalige minister van Defensie Bram 
Stemerdink meende dat de bevelhebbers met
deze Defensienota werkten ‘…aan hun eigen
ondergang. (…) je blijft zitten met een krijgs-
macht die op de oude manier is georganiseerd
(…) ik verwacht dat binnen een jaar een her-
ziene Defensienota nodig is’.38 Professor Jan-
Geert Siccama van het Instituut Clingendael
noemde de nota ‘uitstel van executie’.39 Ook in
de wetenschappelijke analyses van het defen-
siebeleid in de jaren negentig komt de nota er
niet positief van af. Jan Willem Honig schreef
in zijn proefschrift dat de Defensienota 1991
een ‘stunning victory’ was van de krijgsmacht-
delen.40 Minister Ter Beek was het niet met de
kritiek eens. De nota was volgens hem geen
kaasschaaf: ‘Voor mij heeft voortdurend gegol-
den dat de verkleining en herstructurering hand
in hand moeten gaan. Het gaat niet alleen om
bezuinigen, maar om een anders ingerichte
krijgsmacht.’41

De bovenstaande analyses van de nota waren
vooral gebaseerd op de structuur van de krijgs-
macht. Deze was inderdaad hetzelfde gebleven.
In 2004 blikte Rob de Wijk, die vanuit de afde-
ling Conceptuele Zaken van de Defensiestaf 
betrokken was bij het opstellen van de Defensie-
nota 1991, terug op de nota. Het was een 
bewuste keuze geweest om de structuur niet 
te veranderen, want omdat ‘…het risico van een
grootschalige aanval niet geheel was verdwenen,
was een fundamentele herstructurering van de
krijgsmacht niet noodzakelijk’.42 Desondanks
sprak de CDS enkele dagen na het uitkomen
van de nota van een ‘cultuurschok’. Volgens 
generaal Graaff had de nota een belangrijke 
bijdrage geleverd aan het veranderingsproces
binnen de krijgsmacht: ‘Het wennen aan de
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nieuwe veiligheidssituatie is voor veel militairen
een moeilijk proces geweest. Die boodschap van
de Defensienota is minstens even belangrijk als
de kille vertaling in reducties van middelen en
mensen, in structuren en ijzerwerk. Maar het is
wel een feit. We hebben te lang geleefd met een
vast scenario’.43 Een interne enquête onder het
defensiepersoneel na het verschijnen van de
nota bevestigde de opmerkingen van de CDS.
De nota had grote impact op het personeel van
de krijgsmacht, want 37 procent van het perso-
neel verwachtte gedwongen ontslagen voor
1995, terwijl 43 procent verwachtte negatieve
invloed van de nota te ondervinden.44

De paradox van de Defensienota 1991
Het uitgangspunt van Ter Beek om de krijgs-
macht te herstructureren was niet gehaald.
Zoals in tabel 1 is te zien, bleef de opbouw van
de krijgsmacht, ondanks de kleinere omvang,
grotendeels hetzelfde. Het was de minister 
echter wel gelukt de geesten binnen de krijgs-
macht rijp te maken voor een periode zonder
Koude Oorlog en met minder geld en nieuwe
taken. De Defensienota 1991 was daardoor het
begin van een paradigmaverandering waarmee
de krijgsmacht afscheid kon nemen van de
Koude Oorlog. Dat dit niet uit de nota zelf blijkt
is de paradox van de Defensienota 1991. 

Voor die paradox zijn twee verklaringen. Aller-
eerst kwam de nota te vroeg voor een structu-
rele aanpassing van de krijgsmacht. De ontwik-
kelingen in Oost-Europa waren hoopgevend,
maar de Sovjet-Unie was nog steeds de grootste
militaire macht in Europa. Er was dus nog
steeds een rechtvaardiging voor het in stand-
houden van een deel van de bestaande krijgs-
macht. De krijgsmachtdelen gebruikten dit 
argument en kregen daarvoor steun van minis-
ter van Buitenlandse Zaken Van den Broek. 
Minister Ter Beek accepteerde dit argument om
de steun van de krijgsmachtdelen te behouden,
die zich verzetten tegen rigoureuze ingrepen.
Het succesvolle verzet van de krijgsmachtdelen
is de tweede verklaring van de paradox. De 
bevelhebbers reageerden alle drie behoudend
en passief op de veranderingen. Toen de voor-
bereidingen op de nota begonnen zetten ze
hoog in en hielden hun kaarten voor de borst.
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Tabel 1



Hun institutionele belang was om de organi-
satie zo compleet mogelijk te houden en het
voortbestaan van met name 1 Legerkorps, de
jachtvliegtuigen en een geïntegreerde vloot te
garanderen. Ter Beek sprak in zijn memoires
zijn verbazing uit over het relatieve gemak
waarmee de krijgsmachtdelen later de als 
onmogelijk aangekondigde bezuinigingen ver-
werkten. De minister voelde zich achteraf op
het verkeerde been gezet. Hij noemde dit één
van de wetten van Plein 4: ‘Het kan niet, totdat
de minister het écht wil’.45 Daarnaast maakten
de krijgsmachtdelen slim gebruik van de onder-
handelingsruimte van de minister door wensen
uit de Koude Oorlog te verwezenlijken in ruil
voor medewerking aan de bezuinigingen. 

De passieve en behoudende reactie valt vanuit
het perspectief van de krijgsmachtdelen te 
begrijpen. Onverwacht en in korte tijd stortte
het Koude Oorlog-paradigma bijna letterlijk in
elkaar. Niet langer was duidelijk wie de ‘vijand’
was en waar de krijgsmacht zich op voor moest
bereiden. Hierdoor daalde de politieke priori-
teit en daarmee de begroting van Defensie.
Alles waar de krijgsmacht zich jarenlang voor
had ingezet leek plotseling niet meer relevant
en zeker voor de landmacht had dat fundamen-
tele gevolgen. Deze waren bovendien nog niet
te overzien en het was nog onduidelijk wat de
toekomst zou brengen.

Gezien het hierboven geschetste beeld is de 
kritiek op de Defensienota 1991 niet vreemd 
en lijkt de nota inderdaad een stunning victory
van de krijgsmachtdelen. Uit de bestudering
van de interne stukken van het ministerie van
Defensie blijkt echter dat de invloed van de 
Defensienota 1991 veel ingrijpender was dan
veelal wordt gedacht. Allereerst anticipeerde 
de Stuurgroep Defensienota op de behoudende
reactie van de krijgsmachtdelen en koos voor
een top-down benadering. De krijgsmachtdelen
kregen geen plek in de stuurgroep en hadden
dus geen podium in het belangrijkste forum
voor de nota. Daarnaast gebruikte de stuur-
groep nadrukkelijk financiële maatregelen als
instrument om de krijgsmacht te dwingen tot
herstructurering. De minister bood de krijgs-
machtdelen een nieuw perspectief door de deel-

name aan vredesoperaties voorop te stellen. 
Het was een voorlopig alternatief voor het
Koude Oorlog-paradigma. Dit is de verdienste
van minister Ter Beek geweest en het belang
van de Defensienota 1991 voor de transformatie
van de krijgsmacht. 

De financiële maatregelen, die de stuurgroep
vertaalde in personeelsreducties, dwongen de
krijgsmachtdelen tot een analyse van de rol van
hun organisatie in de toekomst. Het nadenken
over de toekomst van de organisatie kreeg een
eigen dynamiek, die verder ging dan het tevre-
den stellen van de minister. De krijgsmacht-

delen waren in eerste instantie reactief en 
stelden zich behoudend op. De marine en de
luchtmacht hadden al tijdens de Koude Oorlog
onderkend dat het belang van vredesoperaties
was toegenomen. Toch namen beide krijgs-
machtdelen geen maatregelen om de organisa-
tie op eigen initiatief aan te passen. Pas toen de
minister zijn uitgangspunten voor de Defensie-
nota 1991 bekend had gemaakt, bereidden de
krijgsmachtdelen zich met voortvarendheid
voor op de nieuwe taken. Een aantal taken en
middelen uit de Koude Oorlog, zoals de geleide
wapens in Duitsland en de ambitie voor een
grote onderzeebootvloot, werden opgeofferd
om de bezuinigingen op te vangen en de lucht-
macht begon met de aanpassing van de opera-
tioneel-logistieke organisatie. Voor de landmacht
was de omslag complexer, omdat de organisatie
bijna volledig was ingericht voor de Koude Oor-
log. Desondanks erkende de landmacht vanaf
halverwege 1990 in het herstructureringsplan
‘KL-2000’ dat de deelname aan vredesoperaties
een hoofdtaak was geworden, die in de toekomst
alleen maar aan belang zou winnen. Dit was
een duidelijke breuk met de Koude Oorlog,

DEFENSIENOTA 1991

75MILITAIRE SPECTATORJAARGANG 180 NUMMER 2 – 2011

De Defensienota 1991 kwam te vroeg 

voor een structurele aanpassing 

van de krijgsmacht, maar was 

ingrijpender dan vaak is aangenomen

45 Ter Beek, Manoeuvreren, 75, 243.



toen de landmacht vredesoperaties liever kwijt
dan rijk was. Ook is het gezien de conservatieve
opstelling opmerkelijk dat vooruitstrevende 
militairen, zoals Brinkman en Reitsma, terecht
kwamen op posities die directe invloed hadden
op de reorganisatie van de landmacht. De maat-
regelen van de krijgsmachtdelen kwamen deels
voort uit pragmatische en financiële overwe-
gingen, maar ook door het besef dat de Koude
Oorlog voorbij was. Op basis van de maat-
regelen van de stuurgroep was het immers 
niet noodzakelijk om de organisatie grondig te
herstructureren of de deelname aan vredes-
operaties te accepteren als een nieuwe hoofd-
taak voor de krijgsmacht. Er zat in 1991 nog 
genoeg ‘vet’ op de organisatie en de Sovjet-Unie
was nog steeds een militaire supermacht.

De noodzaak van een visie

Gezien de complexiteit van de verandering was
het afscheid van het Koude Oorlog-paradigma
en de acceptatie van de nieuwe rol van de
krijgsmacht minstens zo belangrijk als de daad-
werkelijke herstructurering van de krijgsmacht.

De Defensienota 1991 gaf
de krijgsmacht geen nieuw
paradigma, maar wel een
toekomstrichting en een
instrument om prioriteiten 
te stellen als de financiële
druk verder zou toenemen.
De minister had de nood-
zaak hiervan voorspeld en
zijn voorspelling kwam in
1993 uit met het verschij-
nen van de Prioriteiten-
nota. Het Warschaupact en
de Sovjet-Unie bestonden
toen niet meer. Fundamen-
tele keuzes waren niet
meer te vermijden. Inmid-
dels had de krijgsmacht
veel ervaring opgedaan in
vredesoperaties, zich daar-
aan aangepast en deze taak
omarmd als een nieuwe 
legitimatie. Door de Defen-
sienota 1991 heeft de Ne-
derlandse krijgsmacht zich

relatief snel kunnen aanpassen op de periode
na de Koude Oorlog en bleek zij voorbereid op
de deelname aan een bijna onafgebroken reeks
van operaties, van Noord-Irak tot Afghanistan.
Daarmee vervult de Defensienota 1991 een 
belangrijkere rol in de transformatie van de
krijgsmacht dan veelal wordt aangenomen.

De Defensienota 1991 toont aan dat visie nood-
zakelijk is om richting te geven aan existentiële
ingrepen in de structuur van de krijgsmacht.
Door het einde van de Koude Oorlog voldeed de
bestaande krijgsmacht niet meer. De minister
bood de krijgsmacht een perspectief voor de
toekomst. Dit is de parallel met het heden. 
‘Ordinair’ bezuinigen levert wel geld op, maar
bereidt de krijgsmacht niet voor op nieuwe 
omstandigheden. Volgende bezuinigingen 
zullen in dat geval des te ingrijpender zijn. 
In 1991 was de wereld fundamenteel aan het
veranderen. Anno 2011 is het vooral de vraag 
of de bestaande krijgsmacht en haar ambities
nog passen bij een substantieel lagere defensie-
begroting. Ook nu is een perspectief nood-
zakelijk. �

DE RUITER
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Door de Defensienota 1991 wist de Nederlandse krijgsmacht zich relatief snel aan te passen aan de periode 

na de Koude Oorlog en ging zij deelnemen aan een bijna onafgebroken reeks van operaties
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