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In dit artikel gaan wij in op de resultaten van
een onderzoek naar verrekening van door 

Defensie geleverde bijstand en steunverlening
aan andere ministeries. In het kader van haar
derde hoofdtaak, ‘het verlenen van bijstand en
steun ter ondersteuning van civiele autoriteiten
bij rechtshandhaving, rampenbestrijding en 
humanitaire hulp, zowel nationaal als inter-
nationaal’, zijn afspraken gemaakt tussen 
civiele autoriteiten en Defensie.1 Voorbeelden
hiervan zijn de Civiel-Militaire Bestuursafspraken
(CMBA) en de Intensivering Civiel-Militaire 
Samenwerking (ICMS). Een van de consequen-
ties van deze afspraken is dat Defensie circa
4.600 militairen beschikbaar stelt voor het 

leveren van steun en bijstand.2 Bovendien zijn
diverse afspraken en maatregelen voor de daad-
werkelijke inzet van defensie-eenheden voor
bijstand en ondersteuning vastgelegd.3

Daadwerkelijke inzet van Defensie leidt tot 
additionele uitgaven, bijvoorbeeld in de vorm
van toelagen voor personeel. Om een indruk te
geven; ten behoeve van de ondersteuning aan
het bezoek van president Bush in 2005 leverde
Defensie een additionele bijdrage van ongeveer
€ 600.000. 

In het licht van hedendaagse theorieën over
prestatiemeting en transparantie binnen de
overheid kan niet worden verondersteld dat 
Defensie de additionele uitgaven voor bijstand
en steunverlening voor eigen rekening neemt.
Deze uitgaven worden immers op verzoek van
een ander ministerie gedaan en dienen – waar
mogelijk – zichtbaar gemaakt te worden in de
verantwoording van het ministerie op wiens
verzoek de uitgaven zijn gemaakt. 

Ten aanzien van het verzamelen van financiële
data over de geregistreerde bijstand en steun-
verlening die Defensie in de periode 2004-2005
heeft geleverd, baseert dit artikel zich enerzijds
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op een recent ontwikkelde database. Aanvullend
op de gegevens uit de database zijn deskundigen
van het ministerie van Defensie geïnterviewd. 

Het artikel is als volgt opgebouwd. Wij gaan
eerst in op de betekenis van verrekenen en op
de vorm van verrekenen die Defensie hanteert
in het kader van militaire inzet bij het verlenen
van bijstand en steun. Vervolgens behandelen
wij het huidige ‘verrekenbeleid’ en de wijze
waarop dat zich verhoudt tot de ‘verreken-
praktijk’. Wij ronden ons artikel af met een
aantal conclusies en een discussie over de 
functie van verrekenen van de militaire inzet
ten behoeve van bijstand en steunverlening.

Verrekenen

In de context van dit artikel beschouwen wij
verrekenen als het vraagstuk rond de prijs-
vorming van transacties tussen verschillende

concernonderdelen. Dergelijke transacties 
kunnen zowel betrekking hebben op het leveren
van goederen als op het leveren van diensten.
Een voorbeeld is de levering van ‘werkplek-
diensten’ door de Defensie Telematica Organi-
satie (DTO) aan de Operationele Commando’s
(OPCO’s).

De literatuur onderscheidt de volgende beweeg-
redenen om binnen een concern te verrekenen.4

• Verrekenen zendt de juiste economische sig-
nalen op grond waarvan managers de juiste
economische keuzes kunnen maken. Het
gaat dan om het beantwoorden van vragen
als: Hoeveel producten of diensten gaan we
produceren en hoeveel producten of dien-
sten gaan we inkopen?;

• Verrekenen levert bruikbare informatie op
voor de evaluatie van de prestaties van de
managers en het bedrijfsonderdeel;

• Verrekenen is een methode waarmee de
winst tussen bedrijfsonderdelen wordt ver-
plaatst.

Deze beweegredenen komen voort uit een 
behoefte aan inzicht in organisatie(onderdelen)
en in de prestaties van managers van deze 
onderdelen, noodzakelijk om de effectiviteit en
efficiëntie te kunnen beoordelen.

Ten aanzien van de overheid geldt dat ze kan
worden opgevat als een organisatie die inzicht
nastreeft in de leveringen tussen ministeries
met als doel de effectiviteit en efficiëntie te 
bevorderen. Vanuit dit gezichtspunt is het 
mogelijk de theorie over verrekenen toe te 
passen op transacties tussen ministeries. 
In feite beschouwen we de ministeries dan als
concernonderdelen of divisies.

Verschillende mogelijkheden
Binnen een organisatie vinden transacties
plaats tussen verschillende onderdelen. In der-
gelijke situaties zijn de organisatieonderdelen
afhankelijk van de levering van producten of
diensten aan elkaar. Conceptueel gezien creëert
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de organisatie een interne markt waarop de
verschillende onderdelen aan elkaar hun dienst
of product verkopen. De prijzen van transacties
op een markt komen tot stand via vraag en aan-
bod. Interne (intraorganisationele) markten 
beschikken niet altijd over voldoende vraag en
aanbod om de transacties via het prijsmecha-
nisme van vraag en aanbod te coördineren. 
Om in dit soort situaties prijzen vast te stellen,
onderscheidt de literatuur5 vier typen van ver-
rekenen:

1 Verrekenen op basis van de marktprijs;
2 Verrekenen op basis van de marginale kosten;
3 Verrekenen op basis van de integrale kosten;
4 Verrekenen op basis van onderhandeling.

Verrekenen op basis van de marktprijs
De interne prijs van een product of dienst is 
gelijk aan de prijs op de vrije markt. Om deze
reden is verrekenen op basis van de marktprijs
een objectieve en goed te verifiëren vorm van
verrekenen.

Verrekenen op basis van de marginale kosten
De marginale kosten zijn de extra kosten om
één eenheid product of dienst meer te produ-
ceren. Vaak komen deze marginale kosten over-
een met de variabele kosten. In feite resulteert
deze vorm van verrekenen in een minimum-
prijs voor een product of dienst. 

Verrekenen op basis van integrale kosten
De integrale kosten zijn de totale kosten die ge-
maakt zijn om een product of dienst te leveren.
Deze vorm van verrekenen resulteert in het
doorberekenen van alle kosten aan de klant.

Verrekenen op basis van onderhandeling
Bij deze vorm van verrekenen onderhandelen
managers over de prijs van het product of
dienst. Wanneer de lagere niveaus binnen de
organisatie niet tot overeenstemming kunnen
komen over de verrekenprijs volgt escalatie

naar hogere niveaus in de organisatie. Dit kan
tot extra kosten leiden.
Ten behoeve van militaire inzet voor bijstand
en steunverlening brengt Defensie haar additio-
nele uitgaven in rekening terwijl ze de overige
uitgaven zelf draagt. Refererend aan de zojuist
behandelde verrekentypes blijkt Defensie op
basis van marginale kosten te verrekenen. Bij
deze methode van verrekenen kan het proble-
matisch zijn om de extra uitgaven te definiëren
en vast te stellen.6 Om dit probleem op te los-
sen zijn tarieven (vaste prijzen) vastgesteld voor
inzet.7

Verrekenen van nationale bijstand 
en steunverlening

Op deze plaats lichten we de vier verschillende
vormen van bijstand en steunverlening door
Defensie – in het kader van haar derde hoofd-
taak – kort toe. 

Strafrechtelijke rechtshandhaving (bijstand)
In situaties waarin de politie over onvoldoende
capaciteit beschikt, voorziet de Politiewet in 
de mogelijkheid om een beroep te doen op de
Koninklijke Marechaussee (KMar) – en andere
delen van Defensie. Een voorbeeld hiervan is 
de inzet van een duikploeg van Defensie ten 
behoeve van ondersteuning aan politie en 
justitie bij het uitvoeren van een strafrechte-
lijk onderzoek. 
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Handhaving openbare orde en veiligheid (bijstand)
Een bijstandsverzoek in deze categorie komt
vanuit het ministerie van Binnenlandse Zaken.
Hiervan is alleen sprake wanneer Defensie bij-
stand verleent aan handhaving van de openbare
orde en veiligheid. De burgemeester op wiens
verzoek de bijstand wordt geleverd, coördineert
de inzet. Voorbeelden zijn de inzet van bom-
verkenners van de KMar bij grote evenementen
als Koninginnedag of de inzet van ME-pelotons
van de KMar ter ondersteuning van de politie.

Bijstand bij rampen en zware ongevallen
(bijstand)
Bij rampen of zware ongevallen doen burge-
meesters een beroep op de Wet Rampen en
Zware Ongevallen, hetgeen de minister van 
Binnenlandse Zaken ertoe brengt bijstand te
vragen aan het ministerie van Defensie. In der-
gelijke situaties is sprake van ernstige versto-
ring van de openbare veiligheid. Hierdoor lopen
het leven of de gezondheid van een grote groep
mensen, het milieu of zwaarwegende materiële
belangen risico. Een voorbeeld is de inzet van
militairen die tijdens de overstromingen in
1995 assisteerden bij het versterken van de 
dijken met zandzakken. 

Militaire steunverlening in het openbaar belang
(steunverlening)
Hierbij gaat het om de steun die Defensie kan
leveren aan bestuurlijke autoriteiten, zoals 

burgemeesters, ministers en dijk-
graven, in het kader van hun 
bestuurlijke taken en verant-
woordelijkheden. Een voorbeeld
hiervan is de assistentie bij de
controle op de naleving van ver-
voersverboden ten tijde van de
mond- en klauwzeercrisis in 
Nederland.

Ontwikkeling van beleid voor
verrekenen van bijstand en
steunverlening

In de loop der jaren is het beroep op Defensie
ter ondersteuning van civiele aangelegenheden
toegenomen. Defensie richtte haar aandacht
voornamelijk op de snelle en effectieve inzet
van haar personeel en materieel, en minder op
het inventariseren van de uitgaven.8 Op deze
plaats geven wij een overzicht van het ‘verreken-
beleid’ bij bijstand en steunverlening vanaf de
jaren tachtig van de vorige eeuw tot heden.
Hiertoe behandelen we eerst de zogeheten
‘zeston–regeling’ die gold tot en met 2004. Daarna
gaan wij in op het verrekenbeleid vanaf 2005.9

De zeston-regeling
De zeston-regeling behelsde de volgende afspra-
ken.
• Defensie heeft op jaarbasis ƒ 600.000 (later

herzien tot € 272.268,12) te besteden voor
taken met betrekking tot militaire bijstand.
Dit geldt voor zowel de Wet Rampen en
Zware Ongevallen als voor bijstand op grond
van de Politiewet 1993;

• Wanneer het leveren van bijstand het be-
drag van zes ton overschrijdt, dragen de 
ministeries van Justitie en Binnenlandse
Zaken elk tot een bedrag van zes ton bij aan
de uitgaven. De uitgaven worden dan gelijk-
waardig verdeeld over beide ministeries tot
een gezamenlijk maximum van ƒ 1.200.000 
(€ 544.536,24);
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8 Projectgroep Civiel-Militaire Bestuurafspraken (2004), p. 5 en pp. 56-57.

9 Projectgroep Civiel-Militaire Bestuurafspraken (2004), p. 60.
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• Bij overschrijding van het totaalbedrag van 
ƒ 1.800.000 (€ 816.804,36), komt dit als 
exogene factor op de Defensiebegroting. 
De Ministerraad neemt hier vervolgens een
beslissing over.

Om een aantal redenen zijn de uitgaven van 
de inzet van militair personeel dikwijls niet ver-
rekend. Ten eerste waren de administraties in
het verleden niet ingericht met als doel de uit-
gaven inzichtelijk te maken en te declareren.
Ten tweede bleken de uitgaven per inzet 
dikwijls laag, waardoor men declareren niet 
de moeite waard achtte. Op de derde plaats 
bestond er onduidelijkheid over de zes-
tonregeling. 

Sommigen beschouwden het bedrag van zes
ton als een ‘bodembedrag’ voor Defensie op
jaarbasis, terwijl anderen – op de werkvloer –
er vanuit gingen dat het bedrag gold per speci-
fieke inzet. Bij de wateroverlast van 1993 is de
zeston-regeling voor het eerst toegepast. Bij de
wateroverlast in 1995 is de regeling ook toe-
gepast. Andere voorbeelden van bijdragen of

budgetoverhevelingen van de ministeries van
Binnenlandse Zaken en Justitie naar Defensie
voor militaire bijstand zijn nagenoeg onbe-
kend. 

De onduidelijkheid over de zeston-regeling
heeft geleid tot een herziene regeling over het
verrekenen van de militaire bijstand en steun-
verlening. Hierna belichten wij het huidige ver-
rekenbeleid zoals dit geldt tussen de ministeries
van Defensie, Justitie en Binnenlandse Zaken.

Huidig verrekenbeleid Defensie
De rampen en crisissituaties in de afgelopen
jaren, de afnemende capaciteit bij Defensie ten
gevolge van bezuinigingen en de toename van
buitenlandse missies hebben geleid tot een be-
hoefte aan eenduidig beleid over de inzet van
eenheden van Defensie voor militaire bijstand
en steunverlening in het kader van de derde
hoofdtaak. Om aan deze behoefte te voldoen is
de projectgroep Civiel Militaire Bestuursafspra-
ken (CMBA) in het leven geroepen. De project-
groep heeft eerst de huidige knelpunten aan-
gegeven. Vervolgens zijn aanbevelingen uit-
gewerkt die moeten gaan gelden als grondslag
voor nieuwe regelgeving over de inzet van 
militairen voor militaire bijstand en steun-
verlening.

Vanaf 1 januari 2005 vervangt de nieuwe regel-
geving met terugwerkende kracht de zeston-
regeling en geldt voor alle geleverde bijstand 
en steun, behalve voor specifieke vormen van
inzet waarover aparte afspraken zijn gemaakt.
Kenmerkend voor de nieuwe uitgavenverreke-
ningsregeling is dat:
• vastgelegd is dat de additionele uitgaven

voor alle activiteiten in het kader van mili-
taire bijstand en steunverlening in rekening
worden gebracht bij de aanvrager;

• de regeling alle eerder gemaakte afspraken
vervangt, met uitzondering van de conve-
nanten tussen Defensie en overheidsorgani-
saties waarin specifieke afspraken gemaakt
zijn voor de compensatie van de door Defen-
sie gemaakte additionele uitgaven.

De uiteindelijke rekening op basis van additio-
nele uitgaven bestaat uit drie onderdelen: 
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• het basistarief van € 96,45 per persoon per
werkdag, vermenigvuldigd met het aantal 
arbeidsdagen;

• eventuele overige tarieven, bijvoorbeeld voor
aanvullende taken of diensten die Defensie
kan leveren. Te denken valt aan de inzet 
van een duikvaartuig of munitieruimers.
Dergelijke tarieven gelden zowel aanvullend
als ter vervanging van het basistarief;

• overige additionele uitgaven, waaronder bij-
voorbeeld de vervanging van materieel ver-
bruikt bij bijstandslevering, dat niet in het
basistarief is opgenomen.10

Praktijkschets

Taken en bevoegdheden binnen het huidige
beleid
De directeur Control van de CLAS geldt als de
uitvoerende controller voor de verrekening van
bijstand en steunverlening geleverd door alle
Operationele Commando’s aan civiele autoritei-
ten. De controller van het defensieonderdeel
dat de bijstand levert is verantwoordelijk voor
het opstellen van de rekening van de additio-
nele uitgaven. De commandant van de eenheid
die de bijstand levert krijgt het verzoek deze 
rekening op te stellen. Wanneer meerdere een-
heden betrokken zijn bij een inzet, stellen zij
alle een eigen rekening op en sturen deze naar
de directeur Control van de CLAS, die zorgt
voor verrekening bij de aanvrager.

Aanvragen bijstand en steunverlening
De structuur van de aanvraag van bijstand en
steunverlening volgt in de praktijk over het 
algemeen de voorgeschreven richtlijnen. De
procedure begint bij de aanvrager die behoefte
heeft aan bijstand of steun van Defensie. Volgens
het schema van de Civiel Militaire Bestuursaf-
spraken is de aanvrager de burgemeester van
een gemeente, de Officier van Justitie of een be-
stuursorgaan. Per vorm van bijstand of steun-
verlening bestaat een specifieke structuur van
aanvraag, inzet en verrekening. 

Administratie van bijstand en steunverlening
Op initiatief van de J3 Nationale Operaties van
de Directie Operaties zijn de aanvragen geregi-
streerd. Vanaf 2001 tot en met 2003 zijn de 

aanvragen die behandeld zijn door de Directie
Nationale Operaties van de Bestuursstaf van 
Defensie, in een database bijgehouden. Pas
vanaf 2004 kreeg deze database een vaste vorm
en werden alle behandelde aanvragen erin op-
genomen. In deze database zijn gegevens terug
te vinden over wie de aanvrager is, onder welke
categorie van bijstand en steunverlening de
aanvraag valt en welke eenheid de bijstand
heeft geleverd. 

De gegevens die betrekking hebben op de uit-
gaven en verrekening van de geleverde bijstand
en steun zijn – voor zover bekend – te achter-
halen bij de directeur Control van de CLAS.
Voorwaarde is wel dat de eenheid die de bijstand
heeft geleverd een factuur heeft opgemaakt. 
Indien dit niet het geval is, beschikt de direc-
teur Control van de CLAS niet over gegevens
met betrekking tot die specifieke aanvraag voor
bijstand of steunverlening.

Kwantitatieve gegevens over bijstand
en steunverlening in 2004 en 2005

Het blijkt niet mogelijk om een compleet over-
zicht te verstrekken over de verrekening die
heeft plaatsgevonden tussen het ministerie van
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Defensie en andere ministeries in het kader 
van militaire inzet ten behoeve van bijstand 
en steunverlening. Hiervoor zijn uiteenlopende
redenen. Ten eerste constateren we verschillen
in de wijze van verrekenen in 2004 en 2005.
Met ingang van 1 januari 2005 is er verrekend
op basis van de nieuwe regeling. Deze verande-
ring is duidelijk zichtbaar bij de bestudering
van de gegevens. 

Uit de gegevens blijkt dat in 2004 het grootste
deel van de geleverde bijstand en steun is ver-
rekend, terwijl dit in 2005 veel minder vaak het
geval is. Daarnaast blijkt uit het beschikbare
materiaal dat zowel bij de eenheden die de bij-
stand leveren als bij de Directie Control ondui-
delijkheid bestaat over hoe verrekening plaats
dient te vinden. In 2005 is over een aanzienlijk

deel van de geleverde bijstand en steunverlening
te laat een opgave van uitgaven gedaan. Binnen
de nieuwe regelingen betekent dit dat niet meer
mag worden verrekend. Tevens blijkt in 2005
nog steeds verrekend te zijn met behulp van 
interne journaalposten; de procedure die van
kracht was tijdens de zeston-regeling.

In het vervolg van deze paragraaf schetsen wij
voor de jaren 2004 en 2005 het globale beeld
van de verrekende uitgaven. Hiertoe behande-
len wij bijstand en steunverlening apart. Ten
slotte presenteren wij een totaaloverzicht van
bijstand en steunverlening in 2004 en 2005.

Bijstand 2004-2005
Voor de bijstand als geheel, dat wil zeggen:
handhaving van de openbare orde en veilig-
heid, strafrechtelijke rechtshandhaving en de
bijstand bij rampen en zware ongevallen samen,
geeft figuur 1 weer hoe in 2004 en 2005 is ver-
rekend. 

Uit het onderzoek blijkt dat het relevant is de
praktijk van verrekenen in drie categorieën
weer te geven. De eerste categorie betreft de
bijstand die is geleverd maar waarvoor geen
factuur is verstuurd. De tweede categorie be-
treft de bijstand die is geleverd en gefactureerd
maar waarbij geen daadwerkelijke verrekening
heeft plaatsgevonden. De derde categorie be-
treft die bijstand die is geleverd, gefactureerd
en tevens betaald. 

Figuur 1  Totaaloverzicht bijstand 2004-2005

Militaire steunverlening 2004-2005
Figuur 2 geeft de steunverlening in 2004 en
2005 weer. Gedurende het tijdvak 2004-2005
ging het in totaal om dertien gevallen van
steunverlening waarvan tweemaal alleen een
factuur is opgemaakt, tweemaal ook is ver-
rekend terwijl negenmaal geen van beide heeft
plaatsgevonden. 
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Figuur 2  Totaaloverzicht steunverlening 2004-2005

Figuur 3 biedt het totaaloverzicht over bijstand
en steunverlening inclusief de totale uitgaven
in 2004 en 2005 voor zover deze bekend zijn.

Uit de beschikbare gegevens blijkt dat het niet
mogelijk is om een compleet beeld te geven
van de uitgaven in de jaren 2004 en 2005. Ten
eerste is de volledigheid van de administratie
niet vast te stellen; het is met andere woorden
niet zeker dat alle bijstand en steunverlening is
aangemeld en geadministreerd. Ten tweede zijn
er voor het grootste deel van de bijstand en
steunverlening (67%) geen uitgaven berekend.

Conclusies en discussie

Uit ons onderzoek blijkt dat de verleende bij-
stand en steunverlening in 2004 en 2005 in 
belangrijke mate niet is verrekend. In een aan-
tal gevallen is een factuur ingediend maar is
deze niet doorberekend aan ‘de klant’. Daar-
naast is in een aantal gevallen geen factuur 
ingediend door de eenheid die de bijstand 
levert. In die situaties waarin wel is verrekend,
gebeurt dit op basis van de methode marginale
kosten. Deze vorm van verrekenen lijkt ook
voor de hand te liggen. Defensie brengt uit-
sluitend bij daadwerkelijke inzet additionele
uitgaven in rekening bij de aanvrager. 

De literatuur geeft aan dat verrekenen vooral
dient om (economische) besluitvorming en
prestatiemeting van conernonderdelen te ver-
beteren. De praktijk bij Defensie onderstreept
deze beide functies van verrekenen niet. In het
kader van (economische) besluitvorming kan
worden gedacht aan het maken van een finan-
ciële afweging per inzet. Bijvoorbeeld in het
geval van een ramp zou de inzet van een blus-
heli of een brandweerauto kunnen worden ver-
geleken met de financiële afwegingen bij het
laten ‘afbranden’. Motieven voor het verbeteren
van de economische besluitvorming zijn echter
niet uit ons onderzoek naar voren gekomen. 

Ten tweede lijkt de rol van prestatiemeting van
commandanten van militaire eenheden nauwe-
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n = 13

Niet gefactureerd 70%

Gefactureerd 15%

Gefactureerd en verrekend 15%

n = 129

Percentage bijstand en steun 

waarvan uitgaven niet bekend 67%

Percentage bijstand en steun

waarvan uitgaven wel bekend 33%

Totaal uitgaven die zijn 

opgegeven € 2.400.000

Figuur 3 Totaaloverzicht omvang uitgaven bijstand en steun-

verlening 2004-2005

Oefenen bij voetbalstadion Arena in Amsterdam

Militaire bijstand tijdens de varkenspest-epidemie
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lijks aan de orde te zijn. Dit blijkt uit de 
geringe aandacht voor het daadwerkelijk 
verrekenen van de geleverde diensten. 
Het nut dat verrekenen kan hebben, in de con-
text van deze specifieke militaire inzet, is de
mogelijkheid tot het transparant maken van
het relatieve belang van de derde hoofdtaak in
relatie tot de eerste en tweede hoofdtaak van
Defensie. Een systematische registratie van 
militaire inzet in het kader van bijstand en
steunverlening maakt een kwantitatieve uit-
drukking van de omvang van die militaire inzet
mogelijk. Bovendien maakt het verrekenen de
belangrijkste vormen van dergelijke militaire
inzet duidelijk, zowel in termen van het gebruik
dat ervan wordt gemaakt (frequentie van inzet)
als de minimale kosten die ervoor worden 

gemaakt (in termen van additionele uitgaven).
En ten slotte kan het instrument verrekenen 
inzichtelijk maken of inzet voor de derde hoofd-
taak ten koste gaat van de inzetbaarheid ten 
behoeve van de eerste en de tweede hoofdtaak.

Recent (juli 2007) is door het ministerie van 
Defensie en het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties een catalogus uit-
gegeven waarbij de verschillende vormen van
bijstand en steunverlening, de aanvraagproce-
dures en financiële verrekenprocedures zeer
toegankelijk op een rij zijn gezet.11 Hopelijk
maakt dit het belang duidelijk dat verrekenen
kan hebben voor Defensie en de regels die voor
dat verrekenen moeten worden gehanteerd. ■
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11 Zie noot 1.
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